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RESUMO: A abordagem Direito e Politicas Publicas tem contribuido muito a
pesquisa juridica sobre diversos programas governamentais. Em uma agenda de
balango da abordagem — que passa por compreender questdes para as quais € mais
frutifera, pensar ferramentas de comparabilidade entre os estudos, estabelecer
referéncias de pesquisa, consolidar estratégias de tratamento das interfaces com os
campos do direito e identificar potencialidades — este artigo visa destacar a
pertinéncia da abordagem ao estudo da politica urbana. Foi dividido em trés partes:
primeiro, retomam-se as caracteristicas do método; depois, aborda-se a politica
urbana no Brasil, sublinhando-se seus pontos de convergéncia com as estratégias
da abordagem; enfim, apresenta-se a contribuicdo da abordagem a pesquisa
juridica sobre as vias urbanas e sua fungado social, desenvolvida na dissertagao de
mestrado do autor. Concluiu-se que os principais pontos de convergéncia com a
abordagem se devem ao fato de a politica urbana: (i) objetivar a garantia de direitos
sociais; (ii) ser caracterizada pela transversalidade em relagao as areas de governo;
(iif) depender da operacao de um arranjo institucional complexo; (iv) pressupor
interpretacdo sistematica de normas de diversas dreas; (v) ter sua consecucao
dificultada por entraves juridicos; (vi) materializar realgado conflito distributivo;
(vii) ilustrar o descompasso entre prescri¢des normativas e realidade.
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ABSTRACT: The Law and Public Policies” approach has contributed to the legal
research on various policies. Considering an agenda of assessment - that
comprehends the matters for which it is most productive, thinking tools to compare
studies, establishing references of research, consolidating strategies to deal with the
interfaces” approach on the fields of the law and identifying potentialities - the
present article highlight the relevance of the approach on the study of urban policy.
It was divided in three sections: first, the characteristics of the approach are
resumed; next, considerations on urban policy in Brazil are made, stressing the
converging aspects of its nature and the approach’s strategies; lastly, the
contribution of the approach to the legal research on urban roads’ social function is
presented, further developed in the master’s dissertation of the author. Finally, it
was noted that the converging aspects with the approach are due to the fact that
urban policy: (i) intents to ensure social rights; (ii) is characterized by transversality;
(iii) depends on a complex institutional arrangement; (iv) assumes a systematic
interpretation of legal norms; (v) has its achievement hampered by legal barriers;
(vi) materializes a significative distributive conflict; (vii) illustrates mismatch
between the legal commands and reality.

KEYWORDS: Law and Public Policies” Approach; Public Policies; Urban Policy;
Urban Roads; Social Function.

I. INTRODUCAO

Impulsionada, entre outros fatores, por um periodo historico que, embora
breve, foi marcado por uma tentativa concreta de materializacao do Estado Social
prometido pela Constituicdo Federal de 1988 (“CF/1988”), a pesquisa juridica
brasileira vem se dedicando crescentemente ao campo das politicas publicas, sob
as mais diversas oticas. Vale notar que, por si s9, trata-se de boa noticia, ja que isso
pode significar o inicio de um rompimento com o0s escassos incentivos
tradicionalmente oferecidos pelo ensino juridico do pais a pesquisa desse campo
(COUTINHO, 2012, p. 3).

Entre as diferentes metodologias empregadas para o estudo das politicas
publicas sob a perspectiva do direito, a abordagem direito e politicas publicas
(“DPP”) tem se destacado pela fertilidade, contribuindo, a partir de aplicagdes de
énfases e configuracoes variadas, para o aprofundamento da compreensao sobre
uma vasta gama de temas atinentes aos programas de agao governamental e sua
conformacao juridica. Contudo, a mesma versatilidade que permitiu, até aqui, a
producao de resultados de pesquisa relevantes e, nao raro, inovadores nesse amplo
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campo de estudo, impde, adiante, o desafio de sistematizagao coletiva sobre os
resultados parciais, os limites e as possibilidades da propria abordagem.

Trata-se, assim, de uma agenda de “balan¢o”, que passa, entre outras coisas,
por: (i) compreender as questoes governamentais para as quais a abordagem DPP
se mostra mais (ou menos) frutifera; (ii) pensar novas ferramentas metodolodgicas
que refinem a comparabilidade entre os estudos que dela se valeram; (iii)
estabelecer referéncias de pesquisa compartilhadas passiveis de generalizagao; (iv)
consolidar estratégias de tratamento das interfaces da abordagem com os diferentes
campos do direito; e, ainda, (v) identificar, a partir dos resultados obtidos, as
principais potencialidades atestadas, bem como as possiveis insuficiéncias do
método.? Tudo isso, sem prejuizo de que, em paralelo a essa agenda emergente, a
abordagem DPP siga, sem interrupgao, servindo a amplia¢ao e ao aprofundamento
da pesquisa de temas especificos atinentes ao campo das politicas publicas sob as
lentes juridicas. Para além de ndo se excluirem entre si, podendo caminhar
concomitantemente, essas frentes de pesquisa podem e devem se retroalimentar e
se enriquecer mutuamente, ensejando constante dialogo.

No contexto do estabelecimento dessa agenda de meta-analise, justifica-se que
aqueles que ja a utilizaram revisitem as premissas teoricas da abordagem e o
percurso de sua aplicagao ao tema estudado. Intuitivamente, essa parece ser uma
das formas mais efetivas de concretizar o trabalho de sistematizacao desse
conhecimento coletivamente acumulado, servindo, no agregado, a um movimento
de constante consolidagao, aperfeicoamento e atualizacao do método e de sua
aplicacao.

Exatamente esse serd o esfor¢co do presente artigo, a partir da reflexao sobre a
pertinéncia da abordagem DPP ao estudo da politica urbana. Tal reflexao sera
dividida em trés partes: (i) em primeiro lugar, sem qualquer pretensao de fazer
uma descricdo exaustiva, serao retomadas as principais caracteristicas da
abordagem DPP; (ii) em seguida, serdo feitas consideragoes sobre a politica urbana
no Brasil, sublinhando-se a forma como as caracteristicas da abordagem DPP, antes
tratadas, contribuem ao seu estudo; (iii) por fim, a titulo de ilustragao concreta da
pertinéncia defendida em abstrato, serd apresentada a contribui¢ao da abordagem
a pesquisa juridica sobre as vias urbanas e sua fungao social, desenvolvida na

dissertacao de mestrado do autor (HADDAD, 2019).

IL. ABORDAGEM DPP: UMA SINTESE PARCIAL

Essa primeira secao do artigo se presta a sintetizar as principais caracteristicas
da abordagem DPP, a fim de retoma-las, adiante, para sustentar sua pertinéncia ao
estudo das diversas politicas publicas que compdem a politica urbana. Além de nao
se pretender exaustiva, essa descricao sintética, justamente em vista do seu

2 Sobre isso, ver o artigo de Bucci (2019).
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proposito, tera certo viés: a apresentacao dos principais tragos da abordagem
privilegiara a énfase aos aspectos que serao retomados na sec¢ao seguinte.

A abordagem DPP é, antes de tudo, um método que tem como foco
compreender o direito “em a¢do” nas politicas publicas, possibilitando a integracao
dos estudiosos do direito a este campo multidisciplinar (BUCCI; COUTINHO,
2017). Conforme explicam os Professores Maria Paula Dallari Bucci e Diogo R.
Coutinho (2017, p. 316), “a énfase [da abordagem DPP] esta na concepgao,
implementacdo e funcionamento dos arranjos institucionais, expressoes
particulares de organizacdao da acao governamental, em funcdo de objetivos
determinados”, cuja consecuc¢do depende determinantemente de engrenagens
juridicas.

Os mesmos autores destacam trés premissas importantes adotadas pela
abordagem DPP (BUCCL COUTINHO, 2017, p. 317-318).

Em primeiro lugar, pressupde-se que, sem prejuizo da necessaria distin¢ao entre
a politica publica e os elementos juridicos que a estruturam, a compreensao da
politica publica passa por reconhecer os aspectos juridicos que lhe sao intrinsecos
e as diversas fun¢des desempenhadas pelo direito no processo de sua formulagao
e execucao: normatizacao dos objetivos a serem perseguidos; apontamento dos
instrumentos a serem utilizados em sua consecucao; criacao de canais de
participagao social e legitimacao democratica; e, com grande énfase, a estruturacao
de arranjos institucionais voltados a coordenagao de processos e a atribuicao de
responsabilidades aos agentes envolvidos (BUCCI; COUTINHO, 2017, p. 317).
Nesse ultimo caso, destaca-se a conformacgao da politica publica, pelas normas,
processos e institui¢Oes juridicas, no tocante aos modos de interagdo dos atores
institucionais envolvidos em sua elaboragao e execugao, bem como aos atributos
do desenho institucional que a sustenta - atinentes ao chamado plano
mesoinstitucional (BUCCI, 2013).

Em segundo lugar, entende-se que os arranjos institucionais sao mais bem
apreendidos e avaliados a partir da consideracao de seus “tragos juridicos
exteriores”, que disciplinam “a composicao, o funcionamento e os limites de
mudangas de tais arranjos, os quais, por sua vez, disciplinam o emprego da
capacidade estatal de implementar programas de governo” (BUCCI; COUTINHO,
2017, p. 317-318). Em sintese, o fato de os arranjos que conformam os programas de
acao governamental e sua implementacio serem moldados e operados
juridicamente coloca a perspectiva do direito, ao lado de outras, em posigao
privilegiada a observacao das politicas publicas.

Por fim, a abordagem DPP tem como premissa a possibilidade (e a necessidade)
de aperfeicoamento das politicas publicas e seus arranjos também a partir de uma
perspectiva juridica, contribuindo para conferir-lhes maior eficacia, legitimidade e
efetividade. Aqui, tem-se um desdobramento da apreensao do direito “em agao”
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nas politicas publicas, que imbui o estudioso do direito de um olhar projetado para
o futuro, que integra o nticleo da proposta da abordagem DP.

Essa tltima premissa enumerada — relativa a possibilidade de aperfeicoamento
das politicas publicas — deriva, entdao, para um dos trés elementos relevantes
explicados por Bucci (2017) quando da descricao das estratégias desse método de
andlise. Trata-se justamente da visao prospectiva, entendida como “o
direcionamento da capacidade analitica a propor cendrios para o futuro” e “tragar
estratégicas, com base nesse tipo de andlise” (2017, p. 38-39). Ao lado da visao
prospectiva, a autora destaca como dois outros elementos relevantes a abordagem
DPP, a perspectiva do Poder Executivo e a consideragao da escala da acao
governamental.

Como sustenta Bucci (2017, p. 35), no sistema presidencialista, o Poder
Executivo tanto dd a direcdo politica do governo como gere a maquina
administrativa que impulsiona a formulagao e execuc¢ao dos programas de acao
governamental, configurando-se como o grande protagonista da iniciativa e
conformacao das politicas publicas. Da estratégia metodologica de adotar, por tais
razdes, a perspectiva do Poder Executivo derivam dois tragos distintivos
importantes desta em relagao as abordagens tradicionalmente adotadas pelo direito
na andlise de politicas publicas: (i) a atencdo permanente as normas de cunho
regulamentar (frequentemente subestimadas nas analises juridicas) e as
implicagdes que trazem, sobretudo, a implementacao das politicas ptblicas tal qual
originalmente concebidas; e (ii) a considera¢ao de uma dimensao processual ampla
e transversal na producao de politicas publicas, que extrapola o processo
legislativo, envolvendo, entre outros, o processo de planejamento, o processo
orcamentdrio, o processo administrativo e assim por diante.

O terceiro elemento, que diz respeito a questao da escala dos programas de agao
governamental, refere-se a necessidade de dimensionar, do ponto de vista
quantitativo, o problema social a que a politica publica se dirige, utilizando-se de
metodologias consolidadas em areas como ciéncia politica e economia para realizar
“comparagOes temporais e geograficas em face do publico demandante, do alvo
ideal de um programa, de experiéncias similares no contexto internacional, e assim
por diante”, a fim de subsidiar a compreensao da dimensao coletiva de alguns
direitos (BUCCI, 2017, p. 37).

Esse terceiro elemento ilustra outra caracteristica da abordagem DPP, atinente
a sua aptidao para um olhar multidisciplinar sobre as politicas publicas, valendo-
se de referéncias de diversos campos do conhecimento para enriquecer o olhar
sobre as politicas publicas, sem se afastar das lentes juridicas que lhe sdao proprias.
A multidisciplinaridade que a reveste ndo se reflete apenas na relagao do estudo
juridico das politicas publicas com outras esferas do conhecimento, de modo que a
abordagem DPP também propicia o necessdrio estabelecimento de conexdes e
interfaces entre as diferentes areas do direito. No limite, tem-se como consequéncia
natural da utilizacdo da abordagem o constante desnudamento de entraves
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oferecidos pelo proprio direito — amplamente compreendido — a implementacao
efetiva das politicas publicas.

Por fim, para os objetivos deste artigo, cabe destacar que a abordagem DPP,
conformada por todas essas premissas e estratégias metodoldgicas, tem como um
de seus principais méritos o fato de permitir que sejam colocados lado a lado fatores
politicos e juridicos, examinando, de modo estruturado, as influéncias reciprocas
entre ambos no processo de elaboragao e execugao das politicas publicas. Pode-se
dizer, nesse sentido, que a compreensao estruturada e sistematica das tensoes
existentes entre o politico e o juridico e a capacidade de comunica-las estao entre
os principais ativos da abordagem, oferecendo condi¢des favordveis para a
identificacao, a discussao e o aperfeicoamento das relagdes estabelecidas entre as
politicas publicas e o arcabougo juridico que as conforma e operacionaliza (BUCCL;
COUTINHO, 2017, p. 314).

III. A POLITICA URBANA NO BRASIL E A PERTINENCIA DA ABORDAGEM DPP
PARA SEU ESTUDO

A compreensdo da politica urbana brasileira e da pertinéncia da abordagem
DPP para seu estudo depende de uma contextualiza¢do historica minima do
desenvolvimento da questao urbana no pais. O tratamento legislativo da questao
urbana passou, nas ultimas décadas, por um notavel incremento. Longe de ser fruto
do acaso ou de uma agao preventiva do Poder Publico, o aprofundamento da pauta
ocorreu em um contexto peculiar. Intensificada principalmente a partir da segunda
metade do século XX, a urbanizacao brasileira tem como marcas amplamente
reconhecidas a aplicagao discriminatoria da lei (Maricato, 2000; Rolnik, 2001) e a
auséncia de regulacao efetiva dos particulares pelo Estado, resultando em um
processo constante de apropriagao dos ganhos econdmicos da urbanizagao por uma
minoria.

Essa apropriacao desigual se deu a custa da produgao de cidades que tém em
comum dois tragos essenciais: a segregagao espacial e a exclusao social. Tragos esses
que compoem o pano de fundo das mazelas urbanas que atingem a maioria das
populagdes urbanas: degradagao ambiental, violéncia urbana, déficit habitacional,
precariedade de servigos publicos, congestionamento, baixa mobilidade e a
combinacao de todos esses fatores de miséria social com a propria miséria urbana,
tal qual descrita por Henri Lefebvre (2001).

A escala do complexo problema social em questao pode ser ilustrada pelo fato
de que cerca de 85% da populagao brasileira vivem hoje em cidades, sendo que
apenas as regioes metropolitanas abrigam mais de 100 milhoes de pessoas (IBGE,
2010). Nesse quadro, para além de terem se tornado o palco principal das
reivindicagdes sociais por direitos, as cidades se tornaram também objeto das
tensoes sociais. Como destaca David Harvey (2014, p. 230-231), a luta de classes no
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interior das cidades, atinente, em principio, a exploragao oriunda da relacao
capital-trabalho, funde-se a luta pelos direitos de cidadania, que dizem respeito a
formas secundérias de exploracgao, cujos efeitos se desdobram onde as pessoas
vivem, e nao mais onde trabalham.

Especialmente a partir da década de 1970, o agravamento dos problemas
urbanos no Brasil e a crescente organizagao dos movimentos sociais -
impulsionada, adiante, pelo processo de redemocratizagao — direcionaram a tensao
politica, entre outras vias, para a intensificagado das demandas por direitos nas
cidades. E nesse contexto de conflitos politicos que se da a evolugao dos marcos
juridico-institucionais do direito urbanistico.

A iniciar pela inédita constitucionalizagio da politica urbana a partir da
CF/1988, indissociavel da Emenda Constitucional de Iniciativa Popular de Reforma
Urbana, elaborada por seis entidades de categorias profissionais e movimentos
populares e assinada por mais de 130 mil eleitores (MARICATO, 2000, p. 143). O
Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001), por sua vez, tem origem em projeto de lei que
tramitou intensamente por mais de uma década no Congresso Nacional, sendo
resultado de muita negociacdo entre os agentes envolvidos, incluidos os
movimentos sociais. Da mesma forma, conforme Maricato (2011, p. 24), a criagao
do Ministério das Cidades, em 2003, se deu por via cuja pavimentagao foi
consolidada “por muitos e sucessivos passos dados por um ntimero cada vez maior
de liderangas sociais, profissionais e técnicas de diversas origens”. Isso para citar
trés dos muitos exemplos, nacionais e locais, nesse sentido.

Portanto, a incorporagao, ao direito positivo, das resultantes desse embate
social e do acumulo das formula¢des dos movimentos urbanos, da producao
académica pertinente e dos debates internacionais sobre a organizacao urbana —
positivados especialmente na forma de direito sociais — foi o principal fator a
conformar uma legislacdo de viés transformador. Contudo, grosso modo, a
legislacdo que deveria impulsionar a transformagdo, servindo de meio a
consecucao dos objetivos nela estampados, acabou, em muitos casos, tomada por
fim em si, reforcando a retdrica que encobre a tradicional aplicagao discriminatoria
da legislagao urbanistica no Brasil. Apesar de avangos concretos importantes em
diversas searas da politica urbana® h4, ainda, sinais insuficientes de que estejamos
a caminho da superagao do grande descompasso entre as prescricdes normativas e
o padrao de politicas publicas implementadas nas principais cidades brasileiras. A
despeito do apontamento de mudangas pela legislacao, tais politicas, ndo raro, vém
reforcando parte dos elementos responsaveis pela atual configuragao do territorio

3 Como exemplos, podem ser mencionados, além de outros: o aumento da producdo de moradias
de interesse social — sobretudo, por meio do Programa Minha Casa Minha Vida; a melhoria das
condi¢des do transporte publico urbano em muitas capitais, com a construgao de metrds, corretores
de oOnibus, VLTs (veiculos leves sobre trilhos), faixas exclusivas de onibus, ciclovias etc.; o
incremento da oferta de servigos de saneamento basico, embora ainda em niveis muito inferiores ao
necessario.
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urbano, socialmente excludente e espacialmente segregado (MARICATO, 2000;
2011; ROLNIK, 2012; FERNANDES, 2006).

Naturalmente, entraves politicos e juridicos, imbricados entre si, estao no cerne
da explicagao sobre esse descompasso. Um primeiro exemplo disso diz respeito ao
modelo de federalismo adotado pela CF/1988, composto por trés niveis de governo
(Uniao, Estados e Municipios, seguindo a tradi¢do municipalista brasileira). A
CF/1988 distribuiu entre tais niveis, de modo complexo e com nivel de
detalhamento variado, competéncias legislativas, tributdrias e materiais. Conforme
Arretche (2004), concretamente, essa forma de distribuicao combinou elementos
centralizadores e descentralizadores, o que, muitas vezes, gera algum nivel de
fragmentacao ao modelo. Com isso, mesmo quando o critério de distribuicao
adotado foi expressamente tratado pela Constitui¢ao (o que nem sempre ocorre),
demanda-se um notavel esforco de coordenagao e cooperagao entre os entes
federativos (Silva, 2010), que nao pode ser feito sendo a partir da intensa
mobilizagao de solugdes de natureza juridica.

Uma breve e ndo exaustiva descri¢ao da reparti¢ao federativa de competéncias
em torno da questdao urbana e dos transportes urbanos indica claramente essa
necessidade de cooperagao entre os entes.

O artigo 21 da CF/1988 conferiu a Uniao competéncia para instituir os principios
e as diretrizes do desenvolvimento urbano (inciso XX) - inclusive habitacao,
saneamento basico e transportes urbanos — e as diretrizes do sistema nacional de
viagao (inciso XXI), que também é integrado pelo vidrio urbano. O artigo 22, a seu
turno, estabeleceu como competéncia privativa da Unido legislar sobre direito civil
(inciso I), desapropriacgao (inciso II) e sobre transito e transporte (inciso XI). Ja o
artigo 24 dispds como competéncia concorrente de Unido, Estados e Municipios
legislar sobre direito urbanistico (inciso I).

Em contrapartida, a execugao da politica de desenvolvimento urbano, cujos
principios e diretrizes sao estabelecidos pela Unido, foi deixada a cargo dos
Municipios, conforme disposto no artigo 182, que inaugura o capitulo
constitucional sobre politica urbana. O artigo 30 da CF/1988 atribuiu aos
Municipios competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local (inciso I) e
para organizar e prestar servigos publicos de interesse local, dentre os quais o
transporte urbano, caracterizado como essencial pelo constituinte (inciso V). Se
consideradas competéncias de outras matérias caras a politica urbana, como meio-
ambiente, saneamento bdsico, habitacdo e seguranca publica, bem como sua
desarmonia com a garantia de fontes orcamentarias, a complexidade do modelo se
torna ainda mais patente.

Nota-se, entdao, que a distribuicao das competéncias atinentes a formulagao e
execugao das diversas politicas publicas que compdem a politica urbana depende,
decisivamente, de uma interagao qualificada e intensa entre os entes federativos. A
propria natureza multidisciplinar da questdao urbana, cujo enderecamento
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pressupde a convergéncia de programas de a¢dao governamental em diferentes
frentes, amplia o desafio dessa interacao, na medida em que o necessario didlogo
intersetorial dentro de cada esfera de governo facilmente transborda para o didlogo
institucional federativo.

Evidente, nesse sentido, que as normas gerais estabelecidas pela Uniao
constituem apenas um passo inicial a formulagao da politica urbana, a partir das
quais caberdo aos Municipios a formulagao e aplicagao de legisla¢des proprias,
dando consequéncia aos principios, objetivos e instrumentos da politica urbana no
arranjo institucional local e, com isso, criando as condi¢des para que promovam e
executem essa politica de modo a torna-la eficaz no plano material. A racionalidade
por tras do arranjo € justamente deixar a cargo do gestor “da ponta” a adaptagao
dos objetivos gerais a realidade local especifica, considerando aspectos geograficos,
ambientais, culturais, sociais e assim por diante.

Para além da complexidade que permeia o aparato institucional envolvido, ha
uma particularidade digna de nota da politica urbana em relagao as politicas
ptblicas em geral. E natural que o processo de elaboragio e implementagao de
politicas publicas seja permeado por conflitos distributivos, sendo a manifestagao
mais Obvia e frequente a disputa em torno do orgamento publico, sempre escasso
frente as diversas demandas da sociedade. Ocorre que, no caso da politica urbana,
esse conflito distributivo € significativamente realgado por dois fatores.

Em primeiro lugar, a escassez de recursos no ambito da politica urbana
extrapola o ambito orcamentario, referindo-se, antes de tudo, a distribui¢ao da
propria terra urbana e da infraestrutura nela instalada entre os diferentes usos e
atores sociais. Quanto mais intenso e consolidado o processo de urbanizagdao em
um quadro de desigualdades sociais, maior tende a ser a escassez de terra. Cabe
lembrar, conforme anota Maricato (2011, p. 186), que “a questao [ou 0 “n6”] da terra
continua a se situar no centro do conflito social [brasileiro], mas de forma
renovada”, alimentando a profunda desigualdade e a tradicional relagao entre
propriedade, poder politico e poder econdmico.

Assim, a politica urbana, em suas diversas manifestagoes, lida diretamente com
o conflito social historico em torno do acesso a terra, o que traz diversas implicagoes
politicas e juridicas a sua formulagao e execugao. Embora as desigualdades sociais
estejam no cerne do conflito, é preciso reconhecer que ha uma multiplicidade de
interesses afetados pela politica de uso e ocupagao do solo — nucleo da politica
urbana —, reflexo dos diversos usos a que a terra urbana pode servir. Além disso,
ha que se notar que para cada instrumento oferecido pelo direito para solucionar
os problemas urbanos e transformar sua realidade, ha outros tantos entraves
oferecidos pelo proprio direito, constantemente mobilizados para manter e
conservar o status quo. As dificuldades impostas pelo Poder Judicidrio para a
realizagao de desapropria¢cdes administrativas — fundamentais a fun¢ao do Poder
Publico municipal de ordenacdao do territdrio — constituem um dos grandes
exemplos nesse sentido.
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Em segundo lugar, deve-se ter em conta a realidade sobre a qual a politica
urbana incide. Conforme ja afirmado, os territorios da grande maioria das cidades
brasileiras sao fortemente marcados pela exclusao social e pela segregacao espacial,
fatores que estdo na matriz de praticamente todos os problemas urbanos. Mais do
que isso, esses tragos caracteristicos se devem ao fato de a produgao do espago
urbano estar inserida em uma légica de acumulagao capitalista, a partir da qual os
incrementos de renda derivados do processo de urbanizacao sao apropriados por
uma minoria. Isso se d4 em um cendrio de tensao entre concentracao e expansao
geografica, que traz diversas externalidades a vida urbana. Dentre outras
implicagdes, tal quadro indica que, para além do carater distributivo inerente a
propria natureza da questao urbana — que lida com a gestao de um bem escasso, a
situacao fatica colocada impde um desafio necessariamente redistributivo, exigindo
que se rompa com uma ldgica de produgao espacial que aprofunda as
desigualdades sociais, visando, enfim, a garantia o direito a cidade.

Em resumo do exposto até aqui, é possivel tecer uma sintese do que se
pretendeu mostrar, explicitando as vantagens analiticas oferecidas pela utiliza¢ao
da abordagem DPP ao estudo da politica urbana.

Em primeiro lugar, em linha com a formulagao de Ewald (1988), pode-se dizer
que o direito a cidade, cuja efetivagao é a finalidade altima da politica urbana, é um
direito social por exceléncia, ndo sendo possivel se cogitar de sua concretizacao
sendo a partir de uma perspectiva coletiva. Do ponto de vista material, esse é o
campo em relacdio ao qual a abordagem DPP se mostra mais promissora,
permitindo articular, em uma mesma pesquisa, a base normativa do direito, a
estrutura organizativa responsavel por garanti-lo, os mecanismos de coordenacao
das diversas instancias do aparato institucional correspondente e, ainda, as
questoes juridicas controvertidas atreladas a efetivagao do direito em questao.*

No caso especifico da politica urbana, como se viu, a estrutura organizativa
corresponde a uma divisao de competéncias entre os diferentes entes federativos,
agravada pelo fato de sua natureza demandar a mobilizagdo e convergéncia de
diversas areas do governo, sendo a intersetorialidade um pressuposto inafastavel
de sua formulagdo e execugdo. Trata-se, assim, de wuma politica cuja
responsabilidade é atribuida a um complexo arranjo institucional, demandando
uma intera¢ao qualificada entre os agentes envolvidos, de modo que os tragos
juridicos externos antes mencionados sao aqui particularmente relevantes para
entender a diregao das politicas publicas em questao.

O carater multidisciplinar da politica urbana, que exige a combinacgao de
conhecimentos de diversos setores (infraestrutura, transporte, saude, saneamento,
cultura etc.) e de diversas expertises (engenharia, arquitetura, gestao, economia,
direito etc.), pode ser apontado como outro ponto de convergéncia em relacao a

4 Sobre isso, ver o artigo de Bucci publicado neste dossié.
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abordagem DP. Como visto na se¢ao anterior, tal abordagem pressupde a
articulacdo de diferentes dreas do conhecimento e tem aptidao para buscar os
pontos de conexdo entre elas, identificando os impactos de seus encontros (e
desencontros) na elaboragao e implementacgao das politicas publicas.

O mesmo raciocinio se aplica internamente a prépria drea do direito. Do ponto
de vista juridico, a compreensao da politica urbana depende de um olhar amplo e
multifocal, posto que as condi¢Oes para sua execugao dependem da interpretagao
articulada de normas de Direito Constitucional, Direito Administrativo, Direito
Financeiro, Direito Ambiental, Direito Urbanistico e Direito Civil, para ficar nos
principais. Como mencionado, nao raro, os entraves a efetivacao da politica urbana
sao opostos pelo proprio Direito. Ao intensificar a exploracao das conexdes com
campos estabelecidos na ciéncia do Direito, a abordagem DPP, ela mesma, tende a
ganhar maior relevancia.®

Por fim, a politica urbana tem sua organizagao dificultada por um conflito
distributivo particularmente realgado — atinente ao chamado “né da terra”. Tal
conflito diz respeito principalmente ao quadro de desigualdades sociais posto no
meio urbano, mas também se nota em sua 6rbita uma multiplicidade de interesses
contraditorios que se colocam a partir de outros recortes. O enderecamento desses
conflitos a partir da elaboracao da politica de uso e ocupagao do solo, amplamente
compreendida, é desafiada por uma realidade complexa e, especialmente, pela
inser¢ao do processo de produgao do espago urbano em uma logica excludente de
acumulacao. Vale notar que, a luz dos dados demograficos, a questao urbana no
Brasil é, em grande medida, um tema metropolitano, j& que mais da metade da
populacao brasileira vive hoje nas cidades que integram regides metropolitanas.

Diante disso, a utilizagao de uma abordagem que, para o estudo das politicas
publicas, pressupde a apreensdo do direito “em movimento”, a consideragao da
escala dos problemas, a aplicagao de um olhar prospectivo e o protagonismo do
Poder Executivo, facilita enormemente a andlise de programas de acdo
governamental integrantes da politica urbana. Destaca-se, ainda, a especificidade
relativa a aten¢ao as normas regulamentares infralegais, de notdvel importancia ao
direito urbanistico, sobretudo pela capacidade de influenciar, na ponta, a execugao
das politicas publicas.

A seguir, na ultima sec¢ao deste artigo, buscar-se-a ilustrar, concretamente, os
pontos de convergéncia aqui descritos, trazendo alguns aspectos da experiéncia da
pesquisa de mestrado do autor sobre a fungao social das vias urbanas (Haddad,
2019) para robustecer a defesa da pertinéncia da abordagem DPP ao estudo juridico
da politica urbana no Brasil.

IV. A CONTRIBUICAO DA ABORDAGEM DPP AO ESTUDO DAS VIAS

5 Sobre isso, ver o artigo de Bucci publicado neste dossié.
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URBANAS E SUA FUNCAO SOCIAL

Para tratar das contribui¢oes da abordagem DPP a dissertagao de mestrado que
desenvolvi, ilustrando concretamente a pertinéncia do método ao estudo da
politica urbana (defendida em abstrato na secao anterior), serd preciso descrever,
sinteticamente, o trabalho em si, passando pela delimitacao do tema, seus objetivos,
a estrutura adotada e alguns dos achados de pesquisa. Em meio a essa descrigao,
serao feitas consideragOes sobre a prdpria contribuicdo da abordagem e as
influéncias que produziu sobre as escolhas feitas ao longo da elaboragao da
dissertagao.

De inicio, vale situar o objeto vias urbanas em relagao a politica urbana. A
nosso ver, as politicas publicas atinentes as vias urbanas dizem respeito,
fundamentalmente, a defini¢ao, regulagao e gestao de seus diferentes usos. Dessa
feita, tal politica, de carater multifacetado, situa-se na fronteira entre, de um lado,
a politica urbana em geral, com enfoque nas atividades de planejamento urbano
(amplamente compreendida) e de regramento do uso e ocupacgao do solo, e, de
outro, a politica de mobilidade urbana, parte integrante da primeira e que se
concentra nas atividades de organizacdao dos transportes urbanos — atinente a
construgao da infraestrutura de transporte — e de organizacdo da circulagao —
relacionada ao regramento do uso dessa infraestrutura.

Trata-se, em esséncia, da drdua e conflituosa tarefa de distribuir um espacgo que,
embora corresponda a parte expressiva da totalidade da terra urbana, ¢é
notoriamente insuficiente a atenc¢ao de todas as demandas que lhe tém como objeto,
que extrapolam largamente a fungao de circulagdo e o direito ao transporte®. Ou
seja, se o conflito distributivo é realgado quando se trata da politica urbana em

¢ Conforme defendi na dissertagdo: “[...] as vias urbanas estao muito longe de se limitarem a servir
como canal de locomogdo. Para além do uso pelos diversos meios de transporte de pessoas e
mercadorias que comporta, hd uma série de outras fung¢des ligadas ao direito a cidade que se
relacionam diretamente a fruigao da rua. Manifestacdes politicas, como passeatas e protestos de rua;
intervengdes culturais, a exemplo da expressao dos artistas de rua, do carnaval, “pancaddes”,
festividades de Sao Joao e demais festas de rua; atividades comerciais, entre as quais aquelas
promovidas por feiras livres, bancas de jornal, vendedores ambulantes, permissiondrios
(“camel6s”) e a chamada comida de rua; eventos esportivos, como maratonas, competi¢des de
ciclismo e mesmo a pratica amadora de exercicios fisicos; o gozo de espagos de lazer e convivéncia,
como bancos, pragas e os chamados ‘parklets’; a fruicdo de um meio ambiente saudavel, que
depende, entre outras coisas, da distribuicdo de areas verdes por todo o territdrio urbano; a
instalacdo da infraestrutura das redes areas e subterrdneas de iluminagdo, saneamento e
comunicacdo; a funcdo de canal de passagem de luz e ar entre as edificagdes; a preservacao histérica
da memoria, que inclui a presenca de monumentos e placas pela cidade e a denominacao dos
proprios logradouros; o emergente uso de conexao publica de internet nos espagos comuns. Todas
essas dimensdes vitais da dindmica das cidades, que extrapolam em grande escala a questao da
mobilidade urbana, tém como elemento central o acesso e o uso das vias urbanas, suporte de todo
o tipo de “troca’ no meio urbano” (Haddad, 2019, p. 111).
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geral, tem-se nas politicas atinentes as vias urbanas uma manifestacao singular
desse conflito: cada palmo do espago publico urbano de circulagao é diretamente
disputado entre os diferentes usos e atores sociais, impondo um desafio enorme a
gestao desse bem publico de uso comum.

A escolha da categoria fungado social para tratar dessa atividade de gestao foi
decisdo fortemente inspirada na abordagem DPP, sendo essa uma das primeiras
contribuic¢Oes a ser apontada. Por seu carater mutante e permedvel as disputas em
torno do alcance de seu significado’, trata-se de principio constitucional capaz de
comunicar as tensOes existentes entre o politico e o juridico, mostrando-se
transversal a ambos os planos e, justamente por isso, servindo a evidenciar sua
relacdo de interdependéncia. Sua escolha se deveu, entdo, ao objetivo de buscar
estabelecer as conexdes entre os conflitos politicos e o complexo regime juridico
que, de modo imbricado, incidem sobre as vias urbanas e a atividade de sua gestao.

A partir dessa escolha, buscou-se responder a seguinte indagacao: qual o
conteudo do principio da funcao social da propriedade aplicado as vias urbanas e
quais os parametros juridicos de aferi¢ao do seu cumprimento? Pontua-se que uma
das inquietagdes que a motivaram diz respeito a certo contraste entre as
formulagoes que dao sentido a aplicagaio do mesmo principio a propriedade
privada — seja rural ou urbana — e a aparente incompreensao generalizada sobre os
critérios a partir dos quais se verifica o cumprimento da funcdo social da
propriedade por um bem puiblico® de importancia vital a vida comunitaria no Brasil
contemporaneo: a “rua”.

A intencdo desse questionamento foi a de, partindo da perspectiva do Poder
Publico local, contribuir com a complexa gestao das vias urbanas por meio da
producao de politicas publicas capazes de garantir que estas atendam sua fungao
social, “mostrando o que estd em jogo em suas decisdes politicas de alocagao e
regulacao dos usos das vias, quais sao seus deveres em relagao a essa tarefa e quais
os instrumentos a sua disposi¢ao para a consecucao dos objetivos juridicamente
determinados” (HADDAD, 2019, p. 21). O enfoque, portanto, escapa a tradicional
abordagem em torno de como a organizagao das cidades afeta as vias urbanas e seu
funcionamento, priorizando a analise do impacto das decisoes sobre os usos das
vias sobre a organizagao urbana, sem prejuizo de anotar as relagdes de influéncia
mutua.

A estratégia para empreender essa proposta, refletida expressamente na
estrutura do trabalho, é outro ponto tributario da abordagem DP. A dissertacao foi

7 Em um dos tépicos do capitulo 4 da dissertacao, buscou-se mostrar a influéncia da emergéncia do
direito a cidade sobre a ressignificagao do principio da funcao social da propriedade, que passou a
ser incorporado a pauta de reivindicagdes dos movimentos sociais urbanos, depois de ja ter sido
utilizado como pretexto para a realizagao de reformas urbanas excludentes (Haddad, 2019, p. 237-
242).

8 Qutro tépico do capitulo 4 prestou-se ao posicionamento sobre a aplicabilidade do principio da
fungao social aos bens publicos, em linha com o que defende a doutrina majoritaria brasileira
(Haddad, 2019, p. 228-237)
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dividida em quatro capitulos: (1) problematizacao do objeto vias urbanas, a partir
de consideragdes sobre as decisdes que marcaram a producao e gestdao das vias
urbanas, contextualizadas a luz do quadro mais amplo de producao do espaco
urbano; (2) delimitagdo das vias urbanas enquanto objeto de estudo juridico, a
partir de formulagOes sobre seu conceito, classificagao e formacgao juridica; (3)
sistematizagao do regime juridico que incide sobre as vias urbanas no ordenamento
juridico brasileiro, encerrada com uma proposta de tipologia sobre as decisdes
politicas atinentes ao regramento do uso das vias urbanas; e (4) apresentagao da
aplicacao do principio da fungao social da propriedade as vias urbanas, utilizando-
se como campo de aplicagio de questdes contemporaneas complexas, como o
destino de uma via elevada herdada do periodo autoritario (o “Minhocao”) e a
regulacao municipal dos aplicativos de transporte individual privado motorizado.

Assim, em linha com a abordagem DPP, nota-se, de pronto, uma tentativa de
cercar o problema proposto sob varias ticas, combinando a multidisciplinaridade
com o estabelecimento de conexdes entre as proprias areas da ciéncia juridica. Esses
elementos sao facilmente visualizdveis a partir do tipo de referéncia bibliografica
que apoiou o desenvolvimento de cada parte da dissertagao:

¢ O capitulo 1, de viés mais critico, teve enfoque em elementos nao juridicos que
contextualizassem o objeto do trabalho a luz da realidade fatica, sendo apoiada,
principalmente, pela produgao pertinente de economia urbana, geografia critica,
urbanismo, historia e ciéncias sociais, destacando-se os aspectos referentes a
regulacdo juridica;

¢ O capitulo 2, centrado no conceito juridico de vias urbanas e no processo juridico
de formacao das vias urbanas, se debrugou sobre a doutrina nacional e estrangeira
de direito urbanistico, recorrendo também a legislacao federal e, em alguns
pontos, a municipal;

O capitulo 3 se concentrou na literatura nacional de direito administrativo,
especialmente aquela que trata dos bens publicos e sua fungao social, analisando
também a legislacao pertinente a esse recorte;

e Por fim, o tltimo capitulo partiu das sinteses extraidas dos demais capitulos e, em
alguns pontos, de obras de filosofia do direito para tratar da nogao de funcao
social da propriedade e sua aplicacao as vias urbanas.

Algumas escolhas de abordagem feitas para o enderecamento da proposta de
cada capitulo também sao ilustrativas da contribui¢ao da abordagem DPP e de suas
recomendacdes a andlise de programas de agao governamental.

No capitulo 1, destaca-se o esfor¢o para compreender nao apenas o atual estado
de coisas e 0s processos politicos que conduziram a tal, como também para
identificar o tipo de politica publica que esteve por tras da atual conformagao das
vias urbanas - seja do ponto de vista de sua infraestrutura, seja da perspectiva dos
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usos que lhe sao atribuidos. Nesse sentido, anotou-se que a relacdo entre
organizagao dos transportes urbanos e organizagao da circulagao, sob a dtica da
conformac¢ao das vias urbanas, constitui um provavel exemplo da ideia de
intermiténcia de politicas descrita como mixed scanning (ETZIONI, 1967). Melhor
explicando, buscou-se demonstrar que a adogdo da politica rodoviarista —
manifestacdo da disputa pelo acesso a terra e a infraestrutura nela fixada -
constituiu decisdo estruturante, que orientou por periodo longo de tempo as
politicas subsequentes, que acabaram por perpetuar sua ldgica, sem maiores
questionamentos e discussoes, de modo incremental (LINDBLOM, 1976).

Nesse sentido, tentou-se desnudar o cerne do rodoviarismo, tirando o foco da
questado da substitui¢ao entre modais de transporte e passando-o ao que se entende
como ponto fulcral dessa politica: a decisao de franquear a infraestrutura publica
de transporte ao uso irrestrito por uma parcela minoritdria da populagao — cujo
recorte € indissocidvel a uma divisao de classe — implica criar condi¢des para que
uma desigualdade de origem se desdobre em diversas outras formas de iniquidade,
servindo como fator intergeracional de reproducao de classe. A partir do modelo
proposto por Lowi (1995), inferiu-se que se trata de uma politica de carater
distributivo, ja que implica a distribui¢ao de um bem publico coletivo rival a partir
de um processo descentralizado, fragmentado e local, sem um critério positivado
ou expresso (LOWI, 1995, p, 183).

Ainda em referéncia a formulagao abstrata de Lowi, apontou-se concretamente
que essa politica foi adotada como unica possivel, sem que se reconhecesse a
possibilidade de adotar outros padrdes. Assim, em prejuizo da formulagdo de
politicas suficientemente abrangentes para beneficiar um grande numero de
pessoas (politicas constitutivas) ou de claramente se direcionar os beneficios e 6nus
da politica a partir de uma moralidade publica sobre a¢oes até entao tidas como
privadas (politicas redistributivas), optou-se, veladamente, por uma politica que
agrava as desigualdades e que “claramente se aproxima da completa privatizagao
do publico” (LOWI, 1995, p. 198).

Em relacdo aos capitulos 2 e 3, vale mencionar o esfor¢o de sistematizagao dos
institutos e normas juridicas atinentes as politicas ptblicas que incidem sobre as
vias urbanas, permitindo uma descrigao analitica do arranjo juridico-institucional
envolvido, bem como a formulacdao de consideragdes criticas sobre suas
incongruéncias em relagao as necessidades sociais colocadas. Assim, buscou-se
aplicar, na pratica, a ideia de apreensao do direito “em acao”, partindo de uma
visdo prospectiva sobre a possibilidade de contribuicdo do direito ao
aperfeicoamento das politicas publicas. Nesse sentido, em que pese o conteudo
predominantemente juridico de ambos os capitulos, os conflitos politicos por tras
das normas foram destacados sempre que possivel.

Especialmente no capitulo 2, sublinha-se a problematizagao dos instrumentos
urbanisticos e do proprio conceito juridico de via urbana — aproveitando a
contextualizagdo do objeto procedida no capitulo 1 —, bem como a descricao
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articulada do processo juridico de formagao das vias urbanas com o processo
juridico envolvido no processo mais amplo de urbanificagao (SILVA, 2012).

Ja no capitulo 3, ha dois pontos dignos de nota derivados da sistematizacao das
normas legais e infralegais atinentes a gestdo das vias urbanas. Primeiro, nesse
capitulo, essa sistematizagao teve enfoque principal em dissecar a Politica Nacional
de Mobilidade Urbana, oferecendo uma visdo organizada de suas principais
disposi¢oes. Em segundo lugar, essa sistematiza¢ao permitiu, ao final do capitulo,
apresentar uma proposta original de tipologia das decisoes politicas relativas aos
usos das vias urbanas e seu regramento. Nesse ponto, fica evidente, em
consonancia com a abordagem DPP, a adog¢do do ponto de vista do Poder
Executivo, bem como a atenc¢do as normas regulamentares, cuja andlise muito
contribuiu a esse esforco de sistematizacgao.

Enfim, em relacao as escolhas de abordagem do objeto do capitulo 4, pode-se
citar, como principal escolha feita em vista da abordagem DPP, a utiliza¢ao de dois
casos concretos como campo de aplicagdo dos preceitos tedricos até entao
trabalhados de modo mais abstrato. Com isso, buscou-se nao apenas colocar a
prova a estrutura analitica sustentada pela dissertagao, como também concatenar,
a partir de comparagOes temporais e geograficas que situassem as politicas publicas
em questao, os elementos que compOem o processo de maturacao de
entendimentos sobre a adequada gestao das vias urbanas. No mesmo capitulo, o
destaque a categoria da funcao social e o aprofundamento de aspectos relacionados
a sua origem e a disputa em torno de seu contetido contribuiram, ainda, para jogar
luz sobre os atores envolvidos e os interesses que representam, colocando lado a
lado os fatores politicos e juridicos atinentes a gestao das vias urbanas.

Em um ultimo esfor¢o de sintese, novamente real¢gando a visao prospectiva e
em vistas da possibilidade de aprimoramento das politicas publicas, a dissertagao
buscou resumir o raciocinio empreendido ao longo do texto a partir de trés
formulacdes:

“1- As vias urbanas se confundem com a cidade e as decisdes sobre
seus usos influenciam de modo determinante a organizagao
urbana, o que impde a necessidade de reflexao ampla e profunda
sobre a metodologia a ser adotada em sua gestao;

2- Essa metodologia deve ter como necessario ponto de partida a
compreensao sobre as dramaticas consequéncias do modelo
rodoviarista e sua contribui¢do para a conformacdo de um
territorio desigual e segregadol’, que, primeiro, aniquilou os

% Sobre isso, vale citar a contundente explicacdo de Milton Santos: “As cidades, e sobretudo as
grandes, ocupam, de modo geral, vastas superficies, entremeadas por vazios. Nessas cidades
espraiadas, caracteristicas de uma urbanizagao corporativa, ha interdependéncia do que podemos
chamar de categorias espaciais relevantes desta época: tamanho urbano, modelo rodoviario,
caréncia de infra-estruturas, especulacao fundiaria e imobilidria, problemas de transporte,
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diversos usos secunddrios das vias urbanas para, depois, mostrar-
se incapaz de garantir inclusive as minimas condigbes de um
modelo de mobilidade seguro, eficiente e acessivel, trazendo
diversas perdas de bem-estar social, bem como dos potenciais
ganhos da economia de aglomeracao;

3- A partir desse diagndstico e do preenchimento do principio da
funcado social da propriedade por meio de diversas formulac¢des
sobre direito a cidade, é possivel empreender, de modo simples e
objetivo, a interpretacao do atual regime juridico das vias urbanas
e a mobilizacdo de seus instrumentos de modo a efetivamente
iniciar um processo de reversao do modelo vigente e de abertura
das cidades para as pessoas, aproximando-se dos objetivos
constitucionais de justica social, desenvolvimento humano e
preservagao do meio-ambiente. A despeito do gigantesco conflito
distributivo inerente a questao colocada, outro modelo de cidade é
possivel e a adequada gestao dos usos de suas vias é parte decisiva
da necessaria transformacao do meio urbano em favor dos
interesses coletivos das populagdes que o habitam.” (HADDAD,
2019, p. 304-305).

V.  CONSIDERACOES FINAIS

Dialogando com uma agenda de balan¢o da abordagem DPP e de organizac¢ao
do conhecimento coletivamente acumulado em torno de sua aplicagao, o presente
artigo buscou evidenciar as possibilidades de contribui¢ao da referida abordagem
ao estudo da politica urbana no Brasil. Para tanto, foi feita uma reflexao em trés
partes.

extroversao e periferizagdo da populacdo, gerando, gracas as dimensdes da pobreza e seu
componente geografico, um modelo especifico de centro-periferia. Cada uma dessas realidades
sustenta e alimenta as demais e o crescimento urbano é, também, o crescimento sistémico dessas
caracteristicas. As cidades sao grandes porque ha especulagao e vice-versa; ha especulagao porque
ha vazios e vice-versa; porque hd vazios as cidades sdo grandes. O modelo rodoviario urbano € fator
de crescimento disperso e do espraiamento da cidade. Havendo especulagao, ha criacdo mercantil
da escassez e o problema do acesso a terra e a habitagdo se acentua. Mas o déficit de residéncias
também leva a especulagao e os dois juntos conduzem a periferizagao da populagao mais pobre e,
de novo, ao aumento do tamanho urbano. As caréncias em servi¢os alimentam a especulacao, pela
valorizagao diferencial das diversas fragdes do territdrio urbano. A organizacdo dos transportes
obedece a essa logica e torna ainda mais pobres os que devem viver longe dos centros, nao apenas
porque devem pagar caro seus deslocamentos como porque os servi¢os e bens sdo mais
dispendiosos nas periferias. E isso fortalece os centros em detrimento das periferias, num
verdadeiro circulo vicioso.” (1993, p. 96-97).
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Como ponto de partida, foram apresentadas algumas das principais
caracteristicas da abordagem DPP, em especial, suas premissas, estratégias e o
“norte” que recomenda em sua aplicagao.

Entre as premissas, destaca-se a compreensao de que: as politicas publicas sao
conformadas por elementos juridicos que desempenham multiplas fungdes em seu
processo de producao e execugao; sendo que as ricas possibilidades de apreensao
de seu conteudo e forma a partir dos tragos juridicos exteriores de sua estrutura
colocam o direito, ao lado de outras dreas, como otica privilegiada para observa-
las; de modo a permitir, inclusive, que se vislumbre o seu aprimoramento em
termos de eficiéncia, legitimidade e eficdcia a partir de solugdes e formulagdes
pensadas a partir do direito.

Ja entre as estratégias, foram apresentadas em maior detalhe a adocdo da
perspectiva do Poder Executivo, a consideracao da escala dos problemas a que as
politicas publicas se dirigem, a direcao de uma visao prospectiva sobre as politicas
publicas e seu arranjo institucional, a utilizagao de recursos multidisciplinares para
seu estudo e a atencdo reforcada ao papel das normas regulamentares na fase de
implementacao das politicas publicas.

Finalmente, pontuou-se como norte principal da abordagem a ideia de se
colocar lado a lado os seus aspectos juridicos e politicos, examinando as influéncias
reciprocas entre ambos no processo de elaboragao e execugao das politicas ptblicas.
Desse modo, a compreensao estruturada e sistematica das tensoes existentes entre
o politico e o juridico e a capacidade de comunica-las estao entre os objetivos da
abordagem, oferecendo condic¢oes favordveis para a identificacdo, a discussao e o
aperfeicoamento das relagOes estabelecidas entre as politicas publicas e seu
arcabougo juridico.

A luz dessas consideracdes sobre a abordagem, tratou-se, em seguida, das
caracteristicas da politica urbana que tornam promissora a utilizacdo da
abordagem DPP ao seu estudo. Em apertada sintese, os principais pontos de
convergéncia se devem ao fato de a politica urbana: (i) ter por finalidade a garantia
de direitos sociais, em especial do direito a cidade, caracterizados por sua fruicao
coletiva; (ii) ser caracterizada por uma transversalidade em relagao as dreas de
governo mobilizadas, reforcando a necessidade de wuma abordagem
multidisciplinar; (iii) depender da operagao de um arranjo institucional complexo,
que exige uma interacao federativa qualificada, agravada pela necessidade de
combinar o didlogo federativo a harmonia entre as diferentes dreas envolvidas em
cada esfera de governo; (iv) pressupor uma interpretagao sistematica de normas de
Direito Constitucional, Administrativo, Ambiental, Urbanistico, Financeiro e Civil,
mostrando-se terreno fértil para se explorar as conexdes e os desencontros entre as
diversas areas da ciéncia juridica, tarefa para a qual a abordagem DPP também esta
vocacionada; (v) ter sua consecugao dificultada por uma série de entraves juridicos,
imbricados a conflitos politicos de diversas naturezas; (vi) materializar, na sua
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propria esséncia, o conflito distributivo de modo real¢ado, envolvendo a mediagao
entre uma multiplicidade de interesses contrapostos; e, por fim, (vii) ilustrar, de
modo enfatico, um profundo descompasso entre prescricdes normativas (cidade
legal) e realidade fatica (cidade real), em relagao a que a pesquisa juridica nao deve
ficar imune.

Por fim, para exemplificar concretamente esses pontos de contato, foram
apresentados aspectos pertinentes relacionados a aplicacao da abordagem DPP ao

estudo juridico das vias urbanas e sua fungao social, pesquisa de dissertagao do
autor (HADDAD, 2019).
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