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Resumo: Com o processo de redemocratizacao do pais, a
crescente mobilizacao social e a reorganizacao dos par-
tidos politicos tradicionais e a criacao de novos partidos
expressaram 0s anseios sociais por mudancas politico-
-institucionais, que passaram a exigir iniciativas do poder
publico. Organizacoes como os movimentos sociais urbanos
constituiram, nos anos 1980, o Movimento Nacional pela
Reforma Urbana (MNRU), com o objetivo de lutar pela de-
mocratizacao do acesso a condicoes condignas de vida nas
cidades brasileiras. Projetos de leis e emendas populares
apresentadas a Assembleia Nacional Constituinte, eleita
em 1986, resultaram na redacao dos artigos 182 e 183
da Constituicao Federal, aprovada em 1988, que estabe-
lecem as diretrizes gerais da politica urbana. Neste artigo
pretendemos trazer a luz o processo de formacao da atual
politica urbana no Brasil, bem como os reflexos a partir do
marco legal no planejamento e gestao urbana, com novas
estratégias e processos que estabelecem as relacoes entre os
setores estatal, privado e comunitario, no que diz respeito
ao controle do desenvolvimento urbano.
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tico; Administracdao Municipal. Titulo.

Abstract: With the country’s process of re-democratization,
the growing social mobilization and reorganization of tra-
ditional political parties and the creation of new parties
have expressed social yearnings for political-institutional

124 Arquiteto e Urbanista, mestrando pelo Programa de Pé6s-graduacao em
Geografia da Universidade Federal de Mato Grosso (UFMT). Pesquisador do
Grupo de Estudos em Geografia Agraria e Conservacao da Biodiversidade
(GECA — UFMT/CNPq). E-mail: frankfraporti@gmail.com.



ARTIGOS

changes, which now require initiatives from the public po-
wer. Organizations such as the urban social movements
constituted, in the 1980s, the National Movement for Urban
Reform (MNRU) with the aim of fighting for the democra-
tization of access to decent living conditions in Brazilian
cities. Draft laws and popular amendments presented to
the National Constituent Assembly elected in 1986 resul-
ted in the drafting of articles 182 and 183 of the Federal
Constitution, approved in 1988, which establish the general
guidelines of urban policy. In this article we intend to bring
to light the process of formation of the current urban policy
in Brazil as well as the reflexes from the legal framework in
the urban planning and management, with new strategies
and processes that establish relations between the state,
private and community sectors with regard to urban deve-
lopment control.

Keywords: Urban development; Urban law; Municipal ad-
ministration. Title.

Introducao

O presente artigo tem como objetivo analisar o proces-
so de formacao da atual politica urbana no Brasil, bem
como os reflexos a partir do marco legal no planejamento
e gestao urbana — a Constituicao Federal de 1988, com
novas estratégias e processos que estabelecem as relacoes
entre os setores sociais no que diz respeito ao controle do
desenvolvimento urbano. Coloca em discussdao o quadro
da urbanizacao e do planejamento urbano no Brasil na
formacao da politica urbana, a luz do urbanismo e direito
urbanistico, na qual a literatura é mais vasta, tendo em
vista melhor comprometer o escopo aos preceitos dessas
ciéncias juridico-urbanisticas que estavam em voga no
processo constituinte.

As discussoes apresentadas constituem parte das refle-
x0es da dissertacao de mestrado (em elaboracao) do autor
e dos estudos realizados no ambito do projeto de pesquisa
“Territorialidades e Representacoes Urbanas na Regidao Me-
tropolitana do Vale do Rio Cuiaba (RMVRC)”. Como decor-
réncia da fundamentacao teorico-conceitual que estrutura
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o nosso trabalho, que parte de conceito mais abrangente
— o processo de urbanizacao enquanto processo social —,
a nossa pesquisa pautar-se-a por uma abordagem mul-
tidisciplinar, voltada ao exercicio critico, utilizando-se da
metodologia historica. O estudo sobre a formacao da atual
politica urbana no Brasil, focado em diferentes aspectos
no contexto do processo de urbanizacao, é essencial para a
construcao da pesquisa. Assim, a analise da politica urbana
combina a leitura de dados dos levantamentos documen-
tais jJuntamente com as referéncias bibliograficas das mais
diversas (legislacao vigente, livros e revistas especializadas
e trabalhos académicos).

A guisa de introducdo, abordaremos o processo de urba-
nizacao e redemocratizacao ocorridos no Brasil nas décadas
de 1960-1980. Iniciamos com o ano de 1963, ocasidao em
que aconteceu, em Petropolis, o “Seminario de Habitacao e
Reforma Urbana”, realizado no Hotel Quitandinha, no qual
discutiu-se um conjunto de medidas destinadas a resolver
a crise de habitacoes e os problemas urbanos que o pais
enfrentava. A questao da habitacao foi o tema central, mas
podemos dizer que, de modo geral, defendiam-se melhores
condicoes de habitacao e de vida urbana e preceitos de maior
justica social no territorio das cidades, temas que viriam a
ser debatidos anos mais tarde.

Vale lembrar que as décadas de 1960 e 1970 marcam a
transicao populacional no Brasil, sendo que a maioria da
populacao passa a habitar no espaco urbano. A Constituicao
vigente era, no entanto, a do regime militar (de 1967), que
nao dispunha de dispositivos que levassem em considera-
cao essa realidade predominantemente urbana do pais. A
visibilidade era maior, no entanto, para a mobilizacao da
populacao rural e os movimentos sociais do campo, na luta
pela reforma agraria.

Na década de 1970, a populacao pobre no meio urbano
encontra na periferia das cidades as condicoes para sua
moradia, mas esse processo de periferizacao resultou na
proliferacao de favelas e loteamentos clandestinos: locais
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de moradia marcados pela precariedade de infraestrutu-
ras, falta de equipamentos urbanos e comunitarios, entre
outros. O aparato legal nos Municipios, quando existiam,
na maioria das vezes apresentavam restricoes para o uso
e ocupacao do solo, que s6 contribuiam para o encareci-
mento dos loteamentos e construcoes formais destinadas
a moradias, tornando-se um fator contribuinte para esse
processo de periferizacao.

Somente no final da década, em 1979, € que surge uma
legislacao que visasse regular o parcelamento do solo urba-
no em nivel nacional e que se voltasse de forma abrangente
para as cidades, no debate politico, devido, em parte, a
mobilizacao social movida pelo anseio por mudancas politi-
co-institucionais, principalmente por eleicoes democraticas
e diretas.

Nos anos de1980, com aproximadamente 120 milhoes
de habitantes no Brasil, sendo quase 70% morando em ci-
dades, o quadro urbano € ainda mais grave. Situacao a ser
enfrentada, por sua vez, ao se debater o conteudo da nova
Constituicao, que viria a ser promulgada em 1988. Nesta
década, com a ascensao dos movimentos sociais em geral,
em especial o Movimento Nacional pela Reforma Urbana
(MNRU), com suas demandas pelo suprimento das caréncias
de toda ordem, passam a pressionar o poder publico e exigir
iniciativas para a democratizacao do acesso a condicoes de
vida mais dignas nas cidades.

Apods a redemocratizacao do pais, os movimentos sociais
contribuiram com as “emendas populares”, uma das formas
de participacao democratica no processo de elaboracao
da nova Constituicao. Como resultado das propostas dos
movimentos sociais urbanos, aliados a entidades da socie-
dade civil organizada, como as de categorias profissionais
(arquitetos, engenheiros, geografos e assistentes sociais),
a Constituicao Federal de 1988 contempla, pela primeira
vez, apos seis Constituicoes, um capitulo sobre a politica
urbana: dois artigos que, embora diminutos, representam
uma conquista da sociedade brasileira e reconhece o quadro
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urbano em que o Brasil se encontrava, aumentando a res-
ponsabilidade dos municipios em relacao a questao urbana.

Urbanizacao e formacao da politica urbana no Brasil:
percursos até a constituicao federal de 1988

A formacao de cidades e vilas, em se tratando do Periodo
Colonial no Brasil, nao resultava apenas de criacao “espon-
tanea” dos assentamentos e nucleos urbanos. Pela situacao
politico-administrativa, a formacao (ou reconhecimento) de
cidades e vilas partia sempre de decisdes oficiais de autori-
dades. Em matéria de normas urbanisticas ou construtivas,
estas se tratavam, em sua maioria, de determinacoes de
poderes locais — como das Camaras Municipais — e abran-
giam aspectos relacionados ao embelezamento das cidades
ou condicoes de integridade fisica das edificacoes.

Trata-se aqui de nucleos urbanos pequenos, onde re-
gramentos gerais e simples de direito urbanistico colonial,
existentes no velho Direito Luso-Brasileiro, supriam as de-
mandas, mesmo que superficialmente. José Afonso Silva, na
sua analise da origem das normas urbanisticas no Brasil,
aponta que, nesse periodo, as “Ordenacoes do Reino fixa-
vam principios basicos e genéricos sobre a ordenacao das
povoacoes”, enquanto que as “[...] normas genéricas sobre
a estética das cidades sao encontradas nas Ordenacoes
Filipinas (L. 1, T. 1, 8§ 6, 13, 14 e 17) e outras sobre as
relacoes de vizinhanca e direito de construir” (SILVA, 2010,
p. 51). Na sua leitura, eram regras simples, pois as cidades
também eram simples. Sao principios gerais referentes aos
aspectos mais primarios da urbanificacdo, como o arrua-
mento e o alinhamento, ou mesmo embelezamento das
vilas, que se mantiveram por muitas décadas sem maiores
aprofundamentos na questao do ordenamento das cidades.

No Periodo Imperial, por sua vez, a Carta de Lei de 25
de marco de 1824, ao tratar da administracao e econo-
mia das provincias, ainda nao dispunha de dispositivos
legais que viessem a tratar de normas edilicias ou de or-
denamento, mas prevé, em seu art. 167, que em todas as
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cidades e vilas existentes ou que fossem criadas no futuro
haveria Camaras, a qual competiria o governo econémico
e municipal delas. As atribuicoes dos vereadores seriam
decretadas por uma outra lei, quatro anos depois, na qual
pregava-se que os vereadores € quem deveriam tratar dos
bens e obras do governo econémico e policial da terra, e do
que neste ramo for a prol dos seus habitantes (Lei de 1° de
outubro de 1828, art. 40). Com o Ato Adicional a Carta de
1824, descentraliza-se o poder nas Provincias e criam-se as
respectivas Assembleias Legislativas, com “[...] competéncia
para legislar sobre alguns assuntos de interesse urbanistico,
como: desapropriacao por utilidade municipal e provincial,
obras publicas e estradas no interior do territorio provincial
etc.” (SILVA, 2010, p. 54).

Passou-se um século para o pais vivenciar o processo
de urbanizacao, para que novas demandas (e solucoes) no
ramo juridico-urbanistico viessem a ser solicitadas. Em
termos gerais, podemos dizer que o termo ‘urbanizacao’ é
empregado para designar o processo pelo qual a populacao
urbana se apresenta em quantidade superior ou cresce
proporcionalmente a mais que a populacao rural (SANTOS,
2008; SILVA, 2010).

Os autores Macruz, Macruz e Moreira (2002, p. 14),
acrescentam a essa ideia que urbanizacao € um fenémeno
que “[...] ocorre nos grandes centros urbanos onde se veri-
fica o rapido e intenso desenvolvimento de algumas cida-
des em relacao a outras, proporcionando o adensamento
demografico naquelas localidades”, sendo que, em relacao
a area rural, o processo ocorre concomitantemente ao seu
esvaziamento populacional, cuja populacao migra para as
cidades.

Até entao, problemas urbanos como os da atualidade
eram desconhecidos (ou se davam em menor intensidade),
mas estes tiveram suas origens justamente na rapida ur-
banizacao que o Brasil vivenciou entre as décadas de 1930
a 1970, em um processo que esteve associado ao acesso
informal a terra urbana e a moradia, como mencionamos,
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causando impactos ambientais, condi¢coes de segregacao
socioespacial e constante déficit habitacional.

Neste periodo, eram problemas criados pelo processo de
urbanizacdo que precisavam (e precisam até hoje) serem
“[...] corrigidos pela urbanificacdo, mediante a ordenacao
dos espacos habitaveis — de onde se originou o urbanismo
como técnica e ciéncia”, através da atividade urbanistica,
que, para Silva (2010), “[...] consiste na acao destinada a
realizar os fins do urbanismo, acao destinada a aplicar
os principios do urbanismo”. No entanto, as atividades
urbanisticas necessitam de amparo legal para se evitar
tais condicoes de segregacao socioespacial e de prejuizos
ambientais, pois tais normas dirigentes da politica urbana,
proprias do direito urbanistico, propiciam a consolidacao de
um conjunto de normas que sao necessarias, especialmente,
para combater condicoes de desigualdade socioespacial e
tornar efetivo o direito a cidade.

Mas, a realidade, como observa Fernandes (2010, p. 60),
€ que no Brasil a “[...] falta de respostas governamentais na
esfera federal — incluindo a natureza elitista e tecnocratica
da limitada intervencao governamental entdo existente — foi
um dos principais fatores que determinaram a natureza
excludente do processo de desenvolvimento fundiario e
urbano do Pais”.

A “resposta” na esfera federal deveria constar em nivel
constitucional, mas esta veio a tardar. Constata-se que
nas diversas Constituicoes que foram promulgadas e/ou
outorgadas durante as décadas de 1930 a 1970 (especifi-
camente nos anos 1934, 1937, 1946, 1967) os dispositivos
constitucionais especificos para guiar o processo de de-
senvolvimento urbano e para determinar as condicoes de
gestao urbana nao estavam previstos em nenhuma delas.
Silva (2010) aponta que essas normas ja foram produzidas
na Republica, desde a primeira Constituicao em 1934, mas
que este marco legal nao trouxe nada que fosse de interesse
para o direito urbanistico, a nao ser indiretamente, com a
possibilidade de desapropriacao por utilidade publica (art.
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72, 817), o que vira possibilitar, anos depois, a discussao
para quebra de paradigma em relacao a propriedade urbana.

O autor supracitado destaca em sua analise que, até a
Constituicao de 1969, os Municipios tinham a competén-
cia sobre tudo que respeitasse a seu peculiar interesse,
inclusive a funcao urbanistica local, mas a tentativa de
implantar, de fato, uma “politica urbana” de abrangéncia
nacional teve inicio com a criacao do Banco Nacional da
Habitacao (BNH), as Sociedades de Crédito Imobiliario e
o Servico Federal de Habitacao e Urbanismo (SERFHAU),
em 1964, por meio da Lei n°® 4.380. A referida Lei, “[...] em
seu art. 1°, determinava que o Governo Federal, através do
Ministério do Planejamento, formulasse a politica nacional
de habitacao e planejamento territorial e deu ao SERFHAU
atribuicoes ligadas ao desenvolvimento urbano” (SILVA,
2010, p. 55-56, grifo do autor).

Enquanto os problemas urbanos, como habitacao, lo-
teamentos clandestinos, de saneamento e transportes pros-
seguiam e se agravavam cada vez mais, nao havia também
condicoes politicas para continuar apenas com os planos de
melhoramentos como resposta, como aponta o exemplo da
cidade do Rio de Janeiro, através de seus diversos planos
urbanisticos.

Tampouco obras de embelezamento se mostravam efica-
zes ou mesmo interessantes para a atuacao do Estado (e do
Capital), que passa a buscar nas obras de infraestrutura,
especialmente a viaria e as remodelacoes de grande retorno
imobiliario um novo meio de acao de aplicacao de politicas
urbanas. Ao contrario, conforme aponta Macruz; Macruz;
Moreira (2002, p. 12) “[...] alguns problemas urbanos podem
ser resolvidos com a acao permanente do administrador e
gestor da atuacao urbanistica de modo a modificar a atua-
cao dos particulares, promovendo a melhoria do aspecto
do meio urbano”.

Para Villaca (1999, p. 211), este periodo da urbanizacao
do Brasil € “[...] marcado pela passagem do planejamento
que era executado para o planejamento-discurso”, ou seja,
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desenvolve-se no pais (a partir da década de 1950) um dis-
curso que passa a pregar a “[...] necessidade de integracao
entre os varios objetivos (e acdes para atingi-los) dos pla-
nos urbanos. Esse discurso passou a centrar-se (mas nao
necessariamente a se restringir) na figura do plano diretor
e a receber, na década de 1960, o nome de planejamento
urbano (ou local) integrado” (VILLACA, 1999, p. 177).

A partir de meados da década de 1970 e especialmente
a partir da década de 1980, uma nova etapa na consciéncia
popular urbana no Brasil emerge, com o fortalecimento dos
movimentos populares. A crescente mobilizacao social, ex-
pressando os anseios por mudancas politico-institucionais
(principalmente por eleicoes democraticas e diretas), esti-
mulados pelas possibilidades de influenciar na elaboracao
da nova Constituicao do pais, fez crescer (em organizacao,
adesodes e atuacao) os movimentos sociais, a partir de sin-
dicatos, organizacoes civicas, associacoes de residentes e
grupos ligados a ala progressista da Igreja Catodlica, que
culminou com o declinio do regime militar (FERNANDES,
2010, p. 57; VILLACA, 1999, p. 231).

A lei que dispoe sobre o parcelamento do solo urbano,
sancionada em dezembro de 1979 (Lei Federal n°® 6.766), é
um dos resultados dessa organizacao e mobilizacao social.
E uma lei especificamente espacial e objetiva a organizacéo
do espacgo urbano, visando regular o parcelamento do solo
urbano em nivel nacional. Nao somente, pois, através desta,
muitos municipios passaram a ter as condicoes que falta-
vam para conduzir (ou dar inicio) a uma politica urbana,
definindo um marco conceitual da funcao social da proprie-
dade. Para Villaga, a lei € a mais proxima do que o autor
chama de “planejamento urbano”, no entanto, “[...] ainda
nao € uma lei tipica de planejamento urbano, pois refere-se
apenas a loteamentos individualmente e nao no conjunto
da cidade. Nao organizara necessariamente o conjunto do
espaco urbano, por exemplo, se a prefeitura nao tiver e/
ou nao fornecer ao loteador as necessarias diretrizes que
assegurariam essa organizacao” (VILLACA, 1999, p. 172).
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Devemos reconhecer que a Lei Federal n°® 6.766/1979
traz consigo nova forma de compreender a cidade e sua
gestao no contexto politico nacional. Nao podemos negar,
porém, que um instrumento juridico, por mais progressista
que seja, isoladamente nao é o suficiente para promover
profundas transformacées numa cultura politica, como a
do Brasil. Historicamente e culturalmente, é forte a ideia
de que a propriedade urbana é fonte apenas de direitos, e
nao de deveres. O reflexo disso nas cidades tem originado
problemas, como os vazios urbanos, edificios subutilizados,
precos dos lotes elevados e flagrantes de degradacao am-
biental. Um desafio que surge nesse contexto de debates
técnicos e politicos tem sido confrontar a logica que estava
em curso, de que o parcelamento, uso e ocupacao do solo
urbano, edificacoes e preservacao dos recursos ambientais
deveriam responder apenas aos interesses privados e as
logicas do mercado imobiliario.

Regular as finalidades e os modos de usar a propriedade
urbana tornou-se o mote das reivindicacoes que tomaram
curso nos anos subsequentes. Movimentos que buscavam
por maior equilibrio entre direitos individuais e direitos
coletivos, com vistas a construir cidades mais justas e
sustentaveis, deram origem ao Movimento Pela Reforma
Urbana (MPRU), imbuidos no compromisso para com uma
Gestao Urbana democratica. Nesse periodo de abertura
politica mais ampla, em vias da redemocratizacao do pais,
reconhecia-se a “[...] necessidade de promocao de reformas
politicas e juridicas mais profundas no Pais, levando assim
ao notavel, ainda que em diversos aspectos limitado, proces-
so constituinte de 1986-1988” (FERNANDES, 2010, p. 57).

Durante o processo constituinte, a mais relevante entre
as variadas formas de participacao democratica foram, na
leitura de Bassul (2010), as “emendas populares”. A partir
do primeiro projeto para a Constituicao Federal, abriu-se
a possibilidade das organizacoes suprapartidarias encami-
nharem propostas que viriam a ser debatidas em conjunto
com as formuladas pelos proprios constituintes. Uma forma
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de participacao inédita no Brasil, as emendas deveriam ser
encaminhadas a Assembleia Nacional Constituinte, desde
que viessem assinadas por, no minimo, trinta mil eleitores
e fossem patrocinadas por, pelo menos, trés associacoes
representativas.

Assim, em agosto de 1987, o MPRU encaminhou a
Assembleia a Emenda Popular de Reforma Urbana, fruto
de intensos debates técnicos e politicos, com o apoio de
seis associacoes representativas [Federacao Nacional dos
Arquitetos (FNA), Instituto dos Arquitetos do Brasil (IAB),
Federacao Nacional dos Engenheiros (FNE), Articulacao
Nacional do Solo Urbano (ANSUR), Coordenacédo Nacional
das Associacoes de Mutuarios do BNH, Movimento em De-
fesa do Favelado (MDF)], contando ainda com o apoio de
48 entidades estaduais e locais. Das trinta mil assinaturas
minimas, a Emenda contou com cerca de 200 mil assina-
turas, o que demonstra a eficacia da participacao popular
durante a Constituinte em relacao aos posicionamentos
mais conservadores, a época.

E importante ressaltar que, no decorrer da histéria das
Constituicoes, os dispositivos constitucionais especificos
para guiar o processo de desenvolvimento urbano e para
determinar as condicoes de gestao urbana s6 passaram a
existir quando da vigéncia da Constituicao Federal de 1988,
cujo texto “[...] estabeleceu as bases juridico-politicas ini-
ciais para a promocao da reforma urbana” (FERNANDES,
2010, p. 58). O que se percebe € que todo o processo de
crescimento das cidades brasileiras e transformacao de
um pais de base agraria exportadora em um pais de base
urbano-industrial “...] se deu sob o paradigma juridico do
civilismo classico, que nao correspondia as necessidades
de enfrentamento desse fenomeno multidimensional, com-
plexo e com tantas implicacoes profundas” como o intenso
processo de urbanizacao (Ibid., p. 7).

No entanto, nao necessariamente o conteiido das emen-
das foi reproduzido integralmente no texto da Carta Magna:
enquanto o capitulo sobre meio ambiente, na Constituicao,
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foi lavrado quase fielmente em relacao a Emenda Popular,
apenas algumas das propostas referentes a politica urbana
foram absorvidas, resultando, precisamente, nos artigos 182
e 183. Fernandes (2010, p. 58) explica que “[...] a discussao
sobre o capitulo da politica urbana foi bem mais dificil, mas
quase todas as reivindicagoes sociais encaminhadas pela
foram aprovadas em alguma medida”.

Em relacao as Cartas anteriores, podemos concordar
com Claudia Correia, de que o “[...] fato politico de se ter
proposto uma série de instrumentos juridicos e tributarios,
e diretrizes gerais para as Politicas Setoriais (transporte,
habitacao, servicos publicos, etc...), tendo como eixo central
a questao social, € sem duvida um avanco significativo”
(CORREIA, 2003, p. 156).

Do exposto, o Capitulo da Politica Urbana na Constitui-
cao Federal de 1988 passa a compor o Titulo VII (Da Ordem
Economica e Financeira), juntamente com os capitulos sobre
os “Principios Gerais da Atividade Economica”, da “Politica
Agricola e Fundiaria e da Reforma Agraria” e do “Sistema
Financeiro Nacional”, com a seguinte redacao:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, execu-

tada pelo Poder Publico municipal, conforme diretri-
zes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o
pleno desenvolvimento das funcoes sociais da cidade
e garantir o bem- estar de seus habitantes.

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Munici-
pal, obrigatorio para cidades com mais de vinte mil
habitantes, € o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expansao urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua funcao social
quando atende as exigéncias fundamentais de orde-
nacao da cidade expressas no plano diretor.

§ 3° As desapropriacoes de imoéveis urbanos serao
feitas com prévia e justa indenizacao em dinheiro.

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, median-
te lei especifica para area incluida no plano diretor,
exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do
solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao uti-
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lizado, que promova seu adequado aproveitamento,
sob pena, sucessivamente, de:

I - parcelamento ou edificacao compulsorios;

II - imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana progressivo no tempo;

III - desapropriacao com pagamento mediante titulos da
divida publica de emissao previamente aprovada pelo
Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos,
em parcelas anuais, iguais € sucessivas, assegurados
o valor real da indenizacao e os juros legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de
até duzentos e cinquenta metros quadrados, por cinco
anos, ininterruptamente e sem oposicao, utilizando-a
para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a
o dominio, desde que nao seja proprietario de outro
imoével urbano ou rural.

§ 1° O titulo de dominio e a concessao de uso serao
conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos, in-
dependentemente do estado civil.

§ 2° Esse direito nao sera reconhecido ao mesmo
possuidor mais de uma vez.

§ 3° Os imoveis publicos nao serao adquiridos por
usucapiao (BRASIL, 1988).

Em termos gerais, o artigo 182 assegura como objetivo da
politica de desenvolvimento urbano ordenar plenamente as
funcoes sociais da cidade, garantindo o bem-estar de seus
habitantes. Destaca-se a obrigatoriedade do Plano Diretor
para cidades acima de vinte mil habitantes, e eleva esse
instrumento a condicao de instrumento basico da politica
de desenvolvimento e da expansao urbana, atribuindo a
responsabilidade aos municipios. Instrumentos urbanisti-
cos, juridicos e tributarios importantes para a conducao da
Politica Urbana pelos Municipios estao também previstos,
como o “IPTU Progressivo”, o “Parcelamento ou edificacao
compulsorios” e “Desapropriacao”, aplicaveis, de forma su-
cessiva, as propriedades nao edificadas, subutilizadas, ou
nao utilizadas que nao atendam ao respectivo Plano Diretor
Municipal. O artigo 183 prevé o usucapiao especial, que
garante ao cidadao requerer a area urbana utilizada como
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moradia apos cinco anos consecutivos na condicao de sua
propriedade.

Conduziremos nossa leitura, a partir do Capitulo da
Politica Urbana, sob o viés do urbanismo e do direito ur-
banistico, ressaltando as responsabilidades atribuidas aos
Municipios enquanto entes federados; e abordaremos o
quadro pos-Constituicao do planejamento urbano no Brasil,
evidenciando os limites a efetivacao de uma politica urbana
por meio dos Planos Diretores Municipais.

Urbanismo e o municipio: ente protagonista
na conducao da politica urbana

Partimos inicialmente da observacao de Flavio Villaca
(1999), de que € preciso atentar para a possibilidade de
confusao quando surge a palavra urbanismo, pois esta pode
ter trés sentidos. O autor esclarece que o primeiro sentido
corresponde ao “[...] conjunto de técnicas e/ou discursos refe-
rentes a acao do Estado sobre a cidade”; nas linguas inglesa e
francesa, o sentido corresponde ao cityplanning, e urbanisme,
respectivamente. Esse sentido em portugués € mais antigo,
existe no Brasil desde seu aparecimento na Franca, no inicio
do século XX. O segundo sentido corresponde a um “estilo de
vida” e, finalmente, o terceiro sentido “refere-se ao conjunto
de ciéncias — e supostas ciéncias — que estudam o urbano;
este ultimo sentido s6 passou a ser utilizado no Brasil em
décadas recentes” (VILLACA, 1999, p. 180).

Com esse esclarecimento, entendemos que o urbanismo
(no terceiro sentido) visa estudar as condi¢coes para que as
cidades tenham garantida a execucao de funcoes que lhe
sao proprias, isto €, a cidade deve atender aos individuos
que nela habitam, trabalham, circulam e se divertem (pa-
rafraseando as funcoes sociais da cidade constantes na
Carta de Atenas de 1933), por meio da normatizacao do
uso e ocupacao do solo e da organizacao dos fluxos de pes-
soas e mercadorias. Daremos destaque, porém, ao primeiro
sentido exposto acima, pois concordamos que urbanismo
se trata “[...] de um instrumento técnico e cientifico, cujas
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regras devem ser previamente definidas, proporcionando
a organizacao almejada” (MACRUZ; MACRUZ; MOREIRA,
2002, p. 14).

Sob a 6tica do direito urbanistico, o urbanismo é a soma-
toria destes sentidos. Nalicao de Meirelles (2008, p. 522-523),
“[...] urbanismo € o conjunto de medidas estatais destinadas
a organizar os espacos habitaveis, de modo a propiciar me-
lhores condicoes de vida ao homem na comunidade”, sendo
esses espacos habitaveis “todas as areas em que homem
exerce coletivamente qualquer das quatro funcoes sociais:
habitacao, trabalho, circulacao, recreacao”. Para a conse-
cucao de tais objetivos, “[...] impoe-se o planejamento fisico
das areas de habitacao e trabalho-cidade e campo, ou seja,
o Plano Diretor do Municipio” (Idem, 1998, p. 672).

As medidas estatais a que se refere Meirelles, segundo
Saule Jr. (1997, p. 83), consistem “[...] na atividade urbanisti-
ca que o Poder Publico promove com o objetivo de ordenar os
espacos habitaveis”. Para este autor, urbanismo objetiva “[...]
a organizacao do espaco urbano visando o bem estar coletivo
através de uma legislacao, de um planejamento e de execucao
de obras publicas que permitam o desempenho harmoénico e
progressivo das funcoes urbanas elementares” (Ibid.).

Os principios constitucionais norteadores da politica
urbana, as responsabilidades atribuidas as entidades fede-
radas, e as normas constitucionais especificas da politica
urbana apontam para uma atuacao de maior destaque para
0os municipios, no que diz respeito a atividade urbanistica.
A Constituicao de 1988 enfatizou a descentralizacao poli-
tico-administrativa e atribuiu ao municipio um importante
papel, quando ele passa a ter autonomia politica, por ter
capacidade propria de auto-organizacao, de auto-governo,
de auto-legislacao e de auto-administracao.

Entendendo o conceito de urbanismo e associando as
atribuicoes impostas pela Constituicdo aos municipios,
como a de auto-organizacao e de executar a politica de de-
senvolvimento urbano através do instrumento basico, que €
o Plano Diretor, passamos a ler o papel de protagonismo do
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ente municipal na conducao da politica urbana. Em outras
palavras, € o municipio que passa a elaborar e aplicar as
pecas técnicas e cientificas proprias do urbanismo.

A Constituicao estabelece uma divisao de competén-
cias bastante complexas entre os entes federados, pois
ha atribuicao de competéncias privativas e concorrentes,
distribuidas entre as diversas matérias. Resumidamente, a
Uniao incumbe legislar sobre normas gerais; aos municipios
compete legislar sobre assuntos de interesse local; e aos
Estados cabem as competéncias residuais, isto €, aquelas
nao pertencentes aos demais entes.

Os municipios sao incumbidos ainda de suplementar a
legislacao federal e a estadual no que couber (art. 30, II). Em
algumas matérias, entre elas as de direito urbanistico, as
atribuicoes podem ser concorrentes, assim, a competéncia
municipal de legislar sobre urbanismo ora € privativa, ora
€ suplementar. O planejamento urbanistico local encontra
seu fundamento no artigo 30 da Constituicao, em seu inciso
VIII, que reconhece a competéncia do ente municipal em “...]
promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento
e da ocupacao do solo urbano”, para Silva (2010, p. 57),
“isso nao é competéncia suplementar, ndo. E competéncia
propria, exclusiva, que nao comporta interferéncia nem da
Uniao, nem do Estado”.

Percebe-se que a distribuicao das competéncias consti-
tucionais relacionadas ao urbanismo provoca varias leituras
juridicas, o que torna necessario o debate, que nao se es-
gota. Segundo Saule Jr. (1997), mesmo que nao haja uma
previsao expressa para o Municipio legislar sobre o direito
urbanistico, sua competéncia sobre a politica urbana é
preponderante em relacao a competéncia dos demais entes.
O autor se baseia na leitura das competéncias privativas
(artigo 30) e nas normas do capitulo da Politica Urbana
(especialmente o artigo 182) “[...] que definem o Munici-
pio como o espaco politico institucional, para a realizacao
constitucional das normas dirigentes da politica urbana em

| 172

@



®

REVISTA DO INSTITUTO HISTORICO E GEOGRAFICO DE MATO GROSSO — NUMERO 80

especial através do plano diretor” (SAULE Jr., 1997, p. 97).
Com base no capitulo da Politica Urbana e no principio
da preponderancia do interesse, o Municipio € o principal
responsavel em assegurar a realizacao constitucional das
normas ali constantes, em especial através do plano diretor
que, como mencionado, € elevado a condicao de instrumento
basico da politica de desenvolvimento e expansao urbana
no municipio, e passa a ser obrigatorio para aqueles com
mais de 20 mil habitantes. Para se ter uma nocao do que
isto representou a época, no estado de Mato Grosso, por
exemplo, apenas 23 dos 95 municipios enquadrariam nessa
exigéncia constitucional, em 1991 (data do senso do IBGE).
Ou seja, os municipios com populacao inferior a 20 mil ha-
bitantes representavam 75,8% do Estado. Atualmente, Mato
Grosso possui 141 cidades, dentre elas 117 nao tém Planos
Diretores (CARVALHO, 2007), o que denuncia que, mesmo
com a exigéncia constitucional, a maioria dos Municipios
segue sem ter sua Politica Urbana explicitada em Lei.

Para contornar tal situacao, na auséncia de Plano Dire-
tor (ou de obrigatoriedade), na esfera municipal, este pode
contar com outras normas de direito urbanistico, como a
Lei Organica, contendo normas municipais sobre a politica
urbana; as leis de parcelamento, uso e ocupacao do solo
urbano; codigo de obras; e demais legislacoes urbanisticas.
A grande quantidade de matérias consideradas de compe-
téncia comum entre a Unido, Estados e Municipios exige a
adocao de mecanismos para as agoes e politicas na esfera
nacional, regional e local, e que sejam desenvolvidas de
forma coordenada e integrada.

Dada a importancia das questoes urbanisticas para
promover condicoes condignas de vida nas cidades — que
normalmente solicitam recursos e pessoal em maior escala
que o normal (por exemplo, nas acoes de planejamento,
como construcao de obras publicas, urbanizacoes con-
sorciadas e outras acoes administrativas) —, o principio da
cooperacgao surge como o preceito norteador dessa relacao,
ou seja, os entes federativos deverao atuar sempre em ter-
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mos de cooperacao (em comum) em relacao a conducao dos
sistemas e mecanismos que promovam a integracao entre
os componentes da Federacao para a execucao de suas
tarefas (BOTREL, 2007; SAULE Jr., 1997).

Como vimos, a competéncia municipal € ampla, dentro
do conceito de peculiar interesse do planejamento urbanis-
tico local, embora muitas vezes condicionada por normas
concorrentes nas esferas federais e estaduais. Cientes do
principio da cooperacao, o encaminhamento de competén-
cias que apontem para promocao do adequado ordenamento
territorial nao se restringe apenas no que podem fazer os
municipios. Os problemas nas cidades brasileiras tendem
a assumir uma dimensao que ultrapassa a area geografi-
ca na qual ocorrem, cuja origem se da cada vez mais em
processos recorrentes fora do ambito local ou até nacional
(BOTREL, 2007; REZENDE, 2003).

Alguns aspectos causam preocupacao. A realidade no
Brasil € que a maioria dos 5.570 municipios existentes
atualmente nao se enquadraria na exigéncia constitucional
para elaboracao de Planos Diretores, assim, todo o disposto
no capitulo da Politica Urbana nao abrangeria tais muni-
cipios. Ao mesmo tempo, o texto constitucional, ao impor
aos municipios a responsabilidade pela regulamentacao
da maioria de seus instrumentos por meio do plano dire-
tor (e as respectivas normas urbanisticas), transferimos a
questao para os velhos embates politicos entre o direito a
cidade como local de moradia ou a cidade como ambiente de
negocios. Soma-se o problema de a maioria das normas (ou
mesmo planos diretores) nao ser autoaplicaveis, demandan-
do regulamentacoes posteriores, o que implica em risco de
retardar a aplicacao de disposicoes da Politica Urbana por
falta de regulamentacao ou por regulamentacoes inécuas.
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Alcances e limitacoes dos instrumentos
de planejamento e gestao urbana

Com a promulgacao da nova Constituicao Federal, em
1988, as atencoes se voltam para os estados responsaveis
pela elaboracao das Constituicoes Estaduais e para os
municipios, responsaveis pelas Leis Organicas Municipais
e Planos Diretores. Como vimos, a Carta Magna deu bas-
tante atencao a matéria urbanistica, reservando-lhe varios
dispositivos sobre diretrizes do desenvolvimento urbano e
planos urbanisticos, sobre a funcao urbanistica da pro-
priedade urbana, especialmente nos artigos 21, 30 e 182,
bem como atribuiu ao Municipio a responsabilidade para a
realizacao constitucional das normas dirigentes da politica
urbana, em especial através do plano diretor.

As Leis Organicas Municipais editadas apos a Constitui-
cao passam a refletir os avancos obtidos em ambito federal
no campo da politica urbana e a incorporar disposicoes
relacionadas com o direito a cidade (REZENDE, 2003).
Objetivando o desenvolvimento da cidade com justica so-
cial, melhoria das condicoes de vida de seus habitantes e
usuarios, e desenvolvimento das atividades economicas,
a Politica Urbana dos municipios obedece aos preceitos
constitucionais e das suas respectivas Leis Organicas. A
possibilidade de o plano diretor ser o instrumento que define
se a propriedade urbana esta ou nao cumprindo sua funcao
social € também um avanco para o planejamento urbano.

O Plano Diretor € a lei municipal que organiza o cresci-
mento e o funcionamento da cidade, para garantir a todos
os cidadaos do municipio um lugar adequado para morar,
trabalhar e viver com dignidade. O Plano Diretor abrange a
totalidade do territério, € o instrumento basico da politica
urbana do Municipio e integra o sistema de planejamen-
to municipal. A elaboracao do plano plurianual, da lei de
diretrizes orcamentarias e da lei do orcamento municipal
deve orientar-se pelas diretrizes e prioridades contidas no
Plano. Sem ele, os municipios ficam impossibilitados de
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aplicar as exigéncias fundamentais para que as proprie-
dades urbanas cumpram sua funcao social e de delimitar
areas onde se pode aplicar os instrumentos urbanisticos,
juridicos e tributarios, restringindo o alcance e eficacia do
planejamento urbano municipal.

Apos a determinacao constitucional, diversos municipios
brasileiros passaram a elaborar planos diretores no inicio
dos anos de 1990. Algumas, como Sao Paulo, Rio de Janeiro,
Belo Horizonte e Porto Alegre, que ja possuiam seus Planos,
aproveitaram o momento para rejeitar o plano tradicional,
o “superplano” e o diagnostico técnico, procurando politizar
o plano diretor, claramente transformado num projeto de
lei (VILLACA, 1999). A realidade, porém, € que muitos mu-
nicipios estao tendo seus planos elaborados tardiamente, e
quando os tém, nao passam de copias de planos de outras
cidades, somado ainda de muitos nao serem autoaplica-
veis, resultando num documento que tera pouca utilidade
publica, por ficar “engavetado”.

Nestas condicoes de elaboracao “[...] as pressas” ou por
conta de mera obrigacao constitucional, criou-se a ideia de
um plano diretor de principios e diretrizes gerais, cujo deta-
lhamento de como executar as respectivas diretrizes fica para
um momento posterior. A fixacdo unicamente de diretrizes
nao € o suficiente para se estabelecer uma politica urbana
municipal. Para Villaca, este tipo de “[...] plano de politicas
e diretrizes gerais para posterior detalhamento € o plano
destinado a prateleira” (VILLACA, 1999, p. 221). Para dirimir
tal situacao, € necessario que as acoes do Estado no meio
urbano sejam pautadas pela implementacao de acoes urba-
nisticas, mas que, para tal, € necessario fixar uma politica
urbana, pois € aquela que envolve o territorio de uma cidade.

Tais pressupostos devem estar presentes na elabora-
cao de planos diretores e de um conjunto de leis de cunho
urbanistico para garantir a implementacao dessa politica.
Por essas razoes, o capitulo constitucional sobre a Politica
Urbana deveria ter sido regulamentado muito antes, a fim
de contemplar o ordenamento juridico brasileiro com uma
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legislacao mais urbana e, ainda, menos civilista e mais ur-
banistica — a despeito do quadro da urbanizacao brasileira.

Num retrospecto da historia do planejamento urbano no
Brasil, principalmente no recorte temporal poés-Constitui-
cao de 1988, apoiamo-nos mais uma vez em Villaca. Para
o referido autor, a expressao planejamento urbano origina
da palavra plano, e designa “[...] essa forma especifica de
acao — ou de discurso — do Estado sobre o espaco urbano,
caracterizada por uma suposta visao geral ou de conjun-
to”. Em relacao ao urbano, a palavra planejamento € mais
recente que urbanismo (que surgiu no Brasil e na Franca
no inicio do séc. XX), e sempre teve uma “[...] conotacao
associada a ordem, a racionalidade e a eficiéncia, enquanto
urbanismo ainda guardava resquicios do ‘embelezamento’e
sempre foi mais associado a arquitetura e a arte urbanas”
(VILLACA, p. 205).

Ja os planos diretores passam a ser simples, um conjun-
to de generalidades, muitas vezes elaborados pelos proprios
técnicos municipais, basicamente sem diagnosticos técni-
cos aprofundados sobre a realidade local. Essa situacao
tornou-se recorrente na maioria dos municipios do Brasil
apos a exigéncia constitucional para elaboracao dos planos
diretores. Este novo tipo de plano, que se tornou comum
no Brasil, em geral enumera apenas objetivos, politicas e
diretrizes, os mais louvaveis e bem-intencionados possi-
veis. Com isso “[...] elimina discordias e oculta os conflitos,
e assim, o diagnostico e a grande quantidade de mapas e
estatisticas sao dispensados” (Ibid., p. 221).

Um ponto que merece destaque € a dificuldade da im-
plementacao dos Planos Diretores pelos municipios, aliado
a descontinuidade administrativa e ao fato de que nao sao
fixadas penalidades para Prefeituras que nao regulamentam
os seus dispositivos. A partir de 1988, até o final da década
de 1990, as condicoes das cidades brasileiras permanecem
graves, situacao que se observa pela postura adotada pelas
administracoes das cidades em nao aplicar as diretrizes
previstas nos seus respectivos planos.
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Nao somente a falta de implementacao € um problema.
Edésio Fernandes destaca a tradicao no pais de falta de
regulamentacao das leis, a exemplo do Capitulo da Politica
Urbana da Constituicao Federal de 1988, que tardou a ser
regulamentado por lei infraconstitucional. Tal situacao oca-
sionou numa série de “[...] dificuldades juridicas e politicas
acerca da auto aplicabilidade dos principios constitucionais,
as quais foram fomentadas por grupos opositores ao avanco
da nova ordem juridico-urbanistica, assim comprometendo
a extensao e o escopo das experiéncias municipais promis-
soras” (FERNANDES, 2010, p. 60).

Em nivel nacional, a legislacao infraconstitucional que
regulamentou os dispositivos constitucionais da Politica
Urbana e trazer mais dispositivos para prover os munici-
pios de um instrumental de planejamento — para superar
dificuldades de ordem legal, institucional e técnica que, até
entao, se constituiram em grandes obstaculos a gestao urba-
na —foi a Lei 10.257, de 10 de julho de 2001, autointitulada
de “Estatuto da Cidade”. Seu texto apresenta os principios
fundamentais para a execucao da Politica Urbana pelos mu-
nicipios: funcao social da cidade e da propriedade urbana,
sustentabilidade e a gestao democratica, levando em conta o
respeito ao direito de vizinhanca, a seguranca do patrimoénio
publico e privado, a preservacao e recuperacao do ambiente
natural e construido sob plano urbanistico-ambiental.

O Estatuto da Cidade reuniu importantes instrumentos
urbanisticos, tributarios e juridicos para garantir a efetivida-
de do plano diretor. Determinou a elaboracao ou revisao do
plano naqueles municipios com mais de 20 mil habitantes,
nos integrantes de regides metropolitanas e aglomeracoes
urbanas; nos localizados em areas de especial interesse tu-
ristico que pretendessem utilizar os instrumentos previstos
na Constituicao Federal; os inseridos em area de influéncia
de empreendimentos ou atividades de significativo impacto
ambiental de ambito regional ou nacional; e ainda, naqueles
com plano diretor ja promulgado ha mais de dez anos. Sua
abrangéncia incluiria também a zona rural do municipio.
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Deveria também contar com a efetiva participacao popular
no processo de sua elaboracao, através de foruns democra-
ticos de discussao.

A Politica Urbana possui estratégias e objetivos que
devem estar contemplados nas respectivas legislacoes, de
maneira a promover o ordenamento do territério, com um
regramento justo e igual que garanta aos habitantes o direito
a cidade, com menores desigualdades sociais e econémicas,
em razao das formas de apropriacao do territério, condicao
que podera ser alcancada através da “[...] adequacao dos
instrumentos de politica econoémica, tributaria e financeira
dos gastos publicos, a fim de privilegiar os investimentos
geradores de bem-estar geral e a fruicao dos bens pelos di-
ferentes segmentos sociais” (MACRUZ; MACRUZ; MOREIRA,
2002, p. 17), agora fundamentados pelo Estatuto. Ou seja,
a adocao de uma politica € um diretivo para as acoes que
se seguirao (Ibid.).

Uma questao que ainda se levanta é a efetividade dos
Planos Diretores. Villaca aponta que varios poderiam ser
os motivos, desde os “[...] maus politicos, ou o atraso de
nossas administragcées municipais, ou falta de continuida-
de das obras de uma administracao para outra, ou ainda
a falta de politicas urbanas por parte do governo federal”
e ainda questiona se, pelo fato de os planos diretores que
passaram a ser elaboradas no Brasil a partir da década de
1960 (anteriormente a elaboracao da atual Constituicao)
em sua maioria nao atingiram os objetivos que se propu-
seram “[...] por que continuem a exigi-los a ponto de sua
obrigatoriedade ter sido incluida na Constituicao do pais?”
(VILLACA, 1999, p. 188-189).

Entendemos que € uma exigéncia pertinente, mas que
também as diretrizes do plano diretor devem estar incor-
poradas em outros instrumentos de planejamento e gestao
municipal, como as Leis de Uso e Ocupacao do Solo, bem
como nas Leis Orcamentarias (essenciais para a concreti-
zacao de grande parte das politicas do plano diretor), para
que seja efetivada a Politica Urbana nas cidades.
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Consideracoes finais

Passados 30 anos da promulgacao da Constituicao Fede-
ral, as disposicoes expressas no bojo dos seus dois artigos
da Politica Urbana muito tém contribuido para a construcao
de cidades mais justas e sustentaveis. Expomos o proces-
so de elaboracao do capitulo da Politica Urbana, de forma
a nos permitir discutir dois vieses: o Municipio enquanto
principal ator na elaboracao e aplicacao das pecas técni-
cas e cientificas proprias do urbanismo; e o Plano Diretor
enquanto principal instrumento de planejamento e gestao
urbanos, com seus alcances e limitacoes.

Acreditamos que o texto da Carta contém importantes
avancos, mas evidenciamos que a nao instrumentalizacao
de suas diretrizes tem dificultado a sua aplicacao, princi-
palmente no ambito local, através dos entes municipais.
No capitulo da politica urbana, ainda que expressamente
citadas as funcoes sociais da cidade e da propriedade, sua
efetivacdao ficou a depender ndo s6 de regulamentacoes
por meio dos Planos Diretores, instrumento que depende
de forcas politicas que atuam no nivel local, como também
uma melhor orientacao para a elaboracao dos mesmos. O
Estatuto da Cidade, aprovado em lei, quase 13 anos depois,
veio dar continuidade ao processo de implantacao de uma
politica urbana nacional.

Verifica-se que no Brasil predomina uma forte cultura
politica clientelista, sustentada numa maquina adminis-
trativo-burocratica, particularmente nos pequenos mu-
nicipios, o que parece retardar a implantacao, de fato, da
politica urbana e aplicacao dos instrumentos previstos pela
Constituicao e Planos Diretores Municipais. Neste sentido,
entendemos que os principios que fundamentam técnicas
excessivamente formalistas, autossuficientes, onde o sa-
ber (e o poder) ndo € compartilhado com a populacao, nao
cabendo mais na atual conjuntura. Por meio das reflexdes
deste trabalho, esperamos ter contribuido para a construcao
de uma nova cultura politica, e fazer-nos repensar nosso
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papel enquanto cidadaos, técnicos, e mediadores nas acoes
envolvidas pelos 6rgaos publicos de desenvolvimento urbano
onde quer que estejamos atuando.
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