A CONSTITUCIONALIZACAO DA QUESTAO URBANA

José Roberto Bassul *

1. Introducéo

Os efeitos das politicas publicas que configuram o territério urbano no Brasil podem ser
facilmente percebidos. Grande parte dos brasileiros enfrenta problemas relativos a escassez de
moradias, a precariedade dos sistemas de educagdo, de salde e de transportes, a insuficiéncia
dos servicos de saneamento, ao desemprego e a violéncia, ao lado de muitos outros fatores de
desqualificacdo da vida urbana. No entanto, embora hoje pareca ndo haver davidas quanto a
importancia das questdes urbanas na agenda politica nacional, nossa primeira Constituicdo a
tratar desse tema foi a de 1988, quando quatro em cada grupo de cinco brasileiros ja moravam
em cidades.

A aglomeracgdo demogréfica em nucleos urbanos passou a caracterizar o Brasil a partir
da crise mundial de 1929, que alcancou o ciclo do café paulista e empurrou grandes
contingentes de desempregados em direcdo aos nucleos urbanos (Chaffun, 1996, p. 18-19).
Até entdo, quase restritas a faixa litornea e ainda expressando a natureza colonial dos ciclos
da exploragdo econémica do Brasil, as cidades haviam desempenhado fundamentalmente as
funcdes de ocupar, dominar e extrair 0 maximo proveito econémico dos territorios em que se
inseriam.

Nosso processo de urbanizagdo tornou-se especialmente agudo entre a segunda metade
dos anos 1950 e a década de 1970%, no chamado “periodo desenvolvimentista”. Ao longo
desses anos, caracterizados por elevadas taxas de crescimento demografico, os investimentos
na melhoria da infra-estrutura nacional, especialmente os sistemas de energia, transporte e

comunicacgdo, facilitaram a circulagdo de bens e pessoas e aceleraram a migracdo rural-
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urbana. A populagéo brasileira passou a concentrar-se macicamente em cidades e em cidades
cada vez maiores, que adquirem um perfil metropolitano.

Os municipios viram-se obrigados a lidar com os efeitos da urbanizacdo acelerada
inteiramente desaparelhados para essa imensa tarefa. Nao havia recursos financeiros
suficientes, meios administrativos adequados nem instrumentos juridicos especificos.
Influenciado pelos setores dominantes na economia urbana, o aparelho estatal dirigia seus
escassos recursos para investimentos de interesse privado e adotava normas e padrdes
urbanisticos moldados pelos movimentos do capital imobiliario. Tanto quanto ocorria com a
renda econémica nacional, a “renda” urbana concentrava-se. A cidade cindiu-se. Para poucos,
0s beneficios dos aportes tecnologicos e do consumo afluente. Para muitos, a privacdo da
cidadania e a escraviddo da violéncia.

O planejamento regulatério, fundado na crenca de que a formulacéo da politica urbana
deveria ocorrer no ambito de uma esfera técnica da administragdo publica, ao contrario de
reverter esse quadro, acentuou os seus efeitos. Voluntaria ou involuntariamente, a gestéo
tecnocratica alimentou um processo caracterizado, de um lado, pela apropriacdo privada dos
investimentos publicos e, de outro, pela segregacdo de grandes massas populacionais em
favelas, corticos e loteamentos periféricos, excluidas do consumo de bens e servi¢os urbanos
essenciais.

Crescentes, as demandas sociais pelo suprimento dessas caréncias resultaram na
organizacao popular de grupos de pressdo, que passaram a exigir iniciativas do poder publico.
Muito ativas na década de 1970, essas organizagdes, entdo conhecidas como movimentos
sociais urbanos, aliadas a entidades representativas de certas categorias profissionais, como
arquitetos, engenheiros, geografos e assistentes sociais, constituiram o Movimento Nacional
pela Reforma Urbana (MNRU) com o objetivo de lutar pela democratizagdo do acesso a
condigdes condignas de vida nas cidades brasileiras.

Com atuacdo em duas vertentes, a do territdrio fisico e politico das cidades e a da
proposi¢do de normas juridicas especiais, 0 MNRU, embora em varios momentos enfatizasse
0 aspecto legislativo de suas propostas, conduziu ambas as frentes de atuacdo de forma
complementar. Se, de um lado, os enfrentamentos havidos em torno das lutas pela moradia ou
pelo justo provimento de servigos publicos foram, e ainda o séo, contidos e represados por um
aparato legal e institucional conservador, de outro, esses mesmos conflitos tém levado o
aparelho de Estado & adocéo de normas juridicas e medidas administrativas mais permeaveis
aos direitos sociais.



Semeado por debates e embates, o ideério da reforma urbana ganhou corpo conceitual e
maior consisténcia politica no ambito da Assembleia Nacional Constituinte, eleita em 1986,
cujo regimento admitiu a apresentacdo de propostas de iniciativa popular. Por essa via, a das
chamadas “emenda populares”, o tema da politica urbana incorporou-se com maior expressao
social ao processo constituinte, o que ensejou reconhecimento politico e até, para alguns, a
delimitacdo de um novo ramo autdénomo do direito: o do direito urbanistico.

O registro dessa trajetoria, desde as primeiras iniciativas institucionais até a

conformacdo do ordenamento juridico-urbanistico vigente, constitui o escopo deste artigo.

2. Aspectos histdricos

As mais remotas referéncias formalmente registradas no caminho da construcdo de uma
legislacdo urbanistica em nosso pais tiveram a participacdo do Instituto de Arquitetos do
Brasil (IAB). Ainda em 1953, o Il Congresso Brasileiro de Arquitetos, realizado em Belo
Horizonte sob a organizacdo do IAB, propds que se editasse uma legislacdo para criar, no
governo central, um ministério especializado em habitacdo e urbanismo. No ano seguinte, o
IV Congresso, realizado de 17 a 24 de janeiro, na cidade de S&o Paulo, reiterou essa
reivindicagdo ao adotar a tese denominada “O bem-estar social”, de autoria do arquiteto
Nestor Egydio Figueiredo, do Rio de Janeiro, que se fundava em argumentos tais como o de
que o déficit de unidades habitacionais ja atingia “a elevada cifra de 1 milhao e trezentas mil,
[com] acréscimo anual acima de duzentas mil”, bem como na constatacdo de que “a moradia
do homem n&o pode ser resolvida fora do conceito moderno dos problemas do urbanismo”
(Serran, 1976, p. 28-29).

Em 1959, o Departamento do Rio de Janeiro do IAB, publicou, em seu boletim
informativo, uma proposta de projeto de lei, devidamente justificada e formalizada em oito
artigos, denominada “Lei da Casa Prépria”, que “antecipa, em cinco anos, as linhas gerais da
Lei 4.380/64 que criou o Sistema Financeiro da Habitacdo” (Serran, op. cit., p. 8 e 31-38).
De fato, essa proposta legislativa, encaminhada pelo IAB aos candidatos a presidéncia da
Republica nas elei¢cbes de 1960, Adhemar de Barros, Henrique Lott e Janio Quadros,
propunha a constituicdo de “sociedades comerciais destinadas a financiar a aquisi¢éo de casa
propria”, a vinculacgéo entre reajuste de prestagdo e aumento de salério, a retomada do imovel
(mediante indenizacdo) em caso de inadimplemento do comprador, bem como a criagdo de
um Conselho Nacional da Habitacdo. Essa ultima sugestdo foi implementada, em 1962, no

governo de Jodo Goulart, que assumira o poder ap6s a renuncia de Janio Quadros.



Em 1963, o Seminario de Habitacdo e Reforma Urbana, também promovido pelo 1AB,
no Hotel Quitandinha, em Petropolis (RJ), do qual participaram “tanto politicos (como o
deputado Rubens Paiva, posteriormente assassinado durante o regime militar) quanto técnicos
e intelectuais” (Souza, 2002, p. 156-157), resultou num documento que, embora ainda
marcado pela énfase na luta pela moradia, ja defendia preceitos de maior justica social no
territdrio das cidades. Suas conclusdes ndo apenas continham a recomendacao de que o poder
executivo encaminhasse ao Congresso Nacional um projeto de lei sobre a politica habitacional
e urbana, mas também, e sobretudo, expunham principios e fundamentos que décadas depois
seriam, alguns, incorporados a ordem juridica nacional e, outros, mantidos nos discursos
propositivos da reforma urbana.

Sdo exemplos do carater pioneiro e da constrangedora atualidade desse documento,

afirmac0es, entre muitas outras, como as seguintes:

1. “o problema habitacional na Ameérica latina (...) é o resultado de condicdes de
subdesenvolvimento provocadas por fatores diversos, inclusive processos
espoliativos (...)”;

2. *“asituacdo habitacional do Brasil [caracteriza-se] pela desproporcdo cada vez maior,
nos centros urbanos, entre o salario ou a renda familiar e o preco de locacdo ou de
aquisicdo de moradia, [dado que] o significativo nimero de habitagdes construidas
tem se destinado quase exclusivamente as classes economicamente mais
favorecidas”;

3. “nos maiores centros urbanos do pais, a populacdo que vive em sub-habitacdes (...) €
grande e crescente, tanto em numeros absolutos como relativos”;

4. *“concorre para agravar o deficit de habitacdo (...) a incapacidade ja demonstrada de
obter-se, pela iniciativa privada, 0s recursos e investimentos necessarios ao aumento
da oferta de moradias de interesse social (...)”;

5. “a auséncia de uma politica habitacional sistematica (...) vem ocasionando efeitos
maléficos ao desenvolvimento global do pais, baixando de modo sensivel o
rendimento econémico-social desse mesmo desenvolvimento”;

6. entre “os direitos fundamentais do homem e da familia se inclui o da habitacdo” e
sua realizacdo exige “limitacGes ao direito de propriedade e uso do solo” e se
consubstancia “numa reforma urbana, considerada como o conjunto de medidas
estatais visando a justa utilizacdo do solo urbano, a ordenacgéo e ao equipamento das
aglomeracges urbanas e ao fornecimento de habita¢do condigna a todas as familias”;

7. *é de grande importancia para a politica habitacional a formacéo de uma consciéncia
popular do problema e a participagdo do povo em programas de desenvolvimento de
comunidades”;



8. “é imprescindivel a adocdo de medidas que cerceiem a especulacdo imobiliaria,
sempre antisocial, disciplinando o investimento privado nesse setor”;

9. “para a efetivacdo da reforma urbana torna-se imprescindivel a modificacdo do
paragrafo 16 do art. 141 da Constituicdo Federal, de maneira a permitir a
desapropriacdo sem exigéncia de pagamento a vista, em dinheiro” (Serran, op. cit.,
p. 55-58).

Estavam, portanto, nesse histérico documento os principios fundamentais que, mais
tarde, e com maior énfase em seus aspectos sociais, viriam a ser defendidos pelo MNRU na
Assembleia Nacional Constituinte. Com base nessas propostas?, o governo Jodo Goulart
chegou a elaborar um projeto de lei com o objetivo de criar o Conselho de Politica Urbana
(Copurb), com amplos poderes, de carater consultivo, deliberativo e propositivo. Com quinze
artigos, a iniciativa, que chegou a ser considerada “um projeto de lei de Reforma Urbana”
(Finep, 1985, p. 68), tratava exclusivamente da criacdo do Copurb, junto a Presidéncia da
Republica, “com o objetivo de estudar os problemas urbanos do Pais e elaborar as diretrizes
de uma politica de desenvolvimento urbano equilibrado, harménico e estético, sincronizado
com a expansdo econémica e social do Pais” (art. 1°), em nada referindo-se, por exemplo, ao
contetido do direito de propriedade nas areas urbanas®.

Na verdade, o Plano Trienal de Desenvolvimento (1962-64), que Jodo Goulart havia
formulado no inicio de seu governo, ndo abordava a questdo urbana de maneira abrangente
nem mesmo em seus aspectos setoriais. No comeco de 1963, contudo, no auge da campanha
popular pelas “reformas de base”, como se dizia entdo, o governo encaminha sua Mensagem
anual ao Congresso Nacional, “na qual aborda, em dois trechos, a questdo habitacional
brasileira em sua verdadeira dimensdo — a do desenvolvimento urbano” (Schmidt e Farret,
1986, p. 22).

Numa das passagens dessa Mensagem ao Congresso Nacional, Jodo Goulart afirma:

N&do desconhecemos que somente o desenvolvimento do pais, aumentando a riqueza
nacional, poderd elevar o nivel de vida do povo, proporcionando-lhe adequadas condicoes
de residéncia. Mas também ndo ignoramos que a falta de uma legislacéo reguladora tem
permitido que a industria de construcéo se transforme em presa favorita de especuladores,
impedindo o0 acesso a residéncia propria das camadas mais pobres de nossa populagéo,

para, adiante, pretextar-se pela omissdo governamental buscando apoio nos dois lados da
entdo chamada “guerra fria”: “recordo que mesmo nos Estados Unidos da América, o pais de

mais elevada renda do mundo, dezenas de milhdes habitam em condi¢6es precérias. A Unido

2 Conforme Jorge Wilheim (1965, p. 161).

® Desde 22/11/1963, tramitava na Camara dos Deputados o PL 1329/1963, de autoria do deputado Artur Lima,
lideranca da base governista (PTB), que criava a Superintendéncia da Politica Urbana (Supurb), de menor
abrangéncia que a que se pretenderia, poucos meses depois, atribuir ao Copurb.



Soviética ainda ndo conseguiu debelar o seu déficit habitacional, ndo obstante dois planos
septenais de construcdo intensiva”; e, por fim, compromissar-se: “devo submeter a aprovacéo
do Congresso Nacional, dentro em breve, o projeto de lei de reforma urbana, que constituird o
primeiro passo para a formulagédo de solugdes em novas bases para 0s problemas da habitacdo
e, particularmente, para a questdo da moradia popular” (Revista Arquitetura n° 10, abril de
1963, apud Serran, 1976, p. 47-52, grifos nossos).

Abortado pelo golpe militar de 31 de mar¢o de 1964, o projeto ndo chegou a ser
apresentado ao Congresso Nacional. Embora a questdo urbana ja fosse importante naquele
ambiente politico e 0 Seminario do Quitandinha, realizado em julho de 1963, tivesse, de fato,
influenciado as decisbes politicas, “a repercussdo do referido encontro ndo se comparou a
visibilidade conferida a mobilizacdo que, na mesma época, agitava o Brasil rural, na esteira da
organizacao das ligas camponesas, clamando por reforma agraria” (Souza, 2002, p. 157).

Talvez por essa razdo, frustradas as precursoras iniciativas de legislacdo urbana do
governo Goulart, os governos militares tenham logo aprovado uma lei para tratar da questédo
agrario-rural, o Estatuto da Terra (até hoje considerada avancada, a despeito de sua ainda
restrita implementacao), e, no que se refere a problemética urbana, feito regredir o debate,
circunscrevendo-o & politica habitacional®.

A ideia de uma legislacdo que se voltasse de forma abrangente para as cidades s6
voltaria ao debate politico no final dos anos 1970. A proporcéo que os problemas urbanos se
agravavam, as criticas a atuagdo do BNH, voltado para a abordagem financeira da producao
habitacional, se avolumavam. A avaliagcdo negativa exposta, em maio de 1971, no Rio de
Janeiro, pelo entdo presidente do IAB, arquiteto Benito Sarno, no Il Congresso
Interamericano de Habitacdo, do qual o proprio BNH era anfitrido, ddo a medida da opinido
que prevalecia entre os profissionais do setor, que tentavam traduzir o sentimento popular:

“O BNH tem atuado ha seis anos no Brasil. Tem tomado a moradia como se esta pudesse
ser algo isolado. Em muitos casos tem for¢cado uma ruptura das ligagGes naturais destas,
com o individuo e a cidade.(...) E importante que o BNH tenha presente que esta criando
uma nova semantica da moradia brasileira. (...) Temos medo de que, dentro em breve,
moradia para o brasileiro seja apenas um célculo de Unidades Padrdo de Capital®, ou a
preocupagdo com a prestacdo mensal e consequente corre¢do ou o pavor de ser levado
contra a vontade para um apartamento ou conjunto residencial” (Serran, op. cit., p. 22).

No inicio da década de 1970, o BNH estendeu sua atuacdo para programas de
saneamento e o governo federal instituiu as primeiras Regides Metropolitanas — tentativa de

* O “péalsamo” para as classes médias, de que falava a deputada Sandra Cavalcanti, primeira presidente do
BNH, em conhecida carta ao presidente-marechal Castello Branco.

Referéncia a uma das muitas “moedas” contratuais de que o SFH se valia, na tentativa de manter constantes,
num ambiente econdmico inflacionario, os valores envolvidos nos financiamentos habitacionais.
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tratar, de forma “integrada”, como era frequente dizer no modelo desenvolvimentista, ndo
apenas as politicas setoriais de habitacdo, saneamento e transportes, mas também, nas grandes
cidades, das questdes que ultrapassavam a jurisdicdo municipal —, bem como criou a
Comissdo Nacional de Politica Urbana e Regides Metropolitanas (CNPU).

N&o havia ainda, contudo, nenhuma proposta legislativa com o objetivo de municiar
juridicamente o planejamento e a administracdo dos nucleos urbanos. A primeira tentativa
nesse sentido, durante o regime militar, ocorreu no ambito da CNPU, depois transformada em
Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano (CNDU), onde, em 1976, foi elaborado um
anteprojeto de lei de desenvolvimento urbano, baseado na constatacéo de seu “corpo técnico
[de que] as administracBes locais ndo dispunham de um instrumental urbanistico para
enfrentar a especulacdo imobilidria e [promover] a distribuicdo dos servigcos publicos
urbanos” (Grazia, 2003, p. 57, grifo nosso).

A noticia de que estava em elaboracdo esse anteprojeto vazou para a imprensa, 0 que
“suscitou manchetes alarmistas em alguns jornais e semanarios da época, um dos quais
alertava os leitores para o fato de o governo militar pretender ‘socializar o solo urbano”
(Ribeiro e Cardoso, 2003, p. 12). O governo recuou e deixou de enviar a proposta ao
Congresso Nacional.

As reivindicagOes sociais, no entanto, cresciam. A campanha eleitoral de 1981, no que
seria a primeira eleicdo direta de governadores ap0s o golpe de Estado de 1964, trouxe a
questdo urbana para a pauta politica nacional. No Rio de Janeiro, por exemplo, Leonel
Brizola, de volta do exilio por efeito da lei de anistia, prometia, na campanha que resultou
surpreendentemente vitoriosa, “assentar cerca de 1 milhdo de familias nos lotes vazios
existentes na regido metropolitana, fruto do laissez-faire do processo especulativo de
loteamento periférico ocorrido desde os anos 40” (Ribeiro e Cardoso, op. cit, p. 13).

Em 1982, a 20° Assembleia Geral da Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil

(CNBB) aprovou um documento, intitulado “Solo Urbano e Acdo Pastoral”®

, €M que critica a
formacdo de estoques de terra urbana com fins especulativos e, entre outras acdes publicas, a
politica de remocao de favelas. O texto propunha, por exemplo, a regularizagdo fundiéria de
assentamentos informais, o combate a ociosidade do solo urbano e o condicionamento da

propriedade urbana a sua fungéo social (CNBB, 1982).

® Numa de suas passagens mais expressivas, o texto da CNBB vaticina: “a aceleragdo do processo de

urbanizacéo esta transferindo para a cidade uma carga conflitual que podera assumir as dimensdes de uma
confrontacdo entre 0s muitos que tém pouco a perder e 0s poucos que tém muito a perder” (Jornal do Brasil,
21/2/1982, Caderno Especial, apud Grazia, 2002, p. 21).



No ano seguinte ao do documento da CNBB, mais precisamente no dia 3 de maio de
1983, o governo do general Jodo Figueiredo, que tinha como Ministro do Interior
(responsavel pela questdo urbana) o coronel Méario Andreazza, motivado pela “percepcao de
que a questdo urbana pudesse empolgar as camadas populares em torno de liderangas da
oposicdo ao regime autoritario” (Ribeiro e Cardoso, op. cit.,, p. 13), finalmente envia ao
Congresso Nacional o projeto elaborado no CNDU. Embora fosse uma verséo ja abrandada
pela exclusdo de certos institutos, como a “concessdo’ da posse da terra aos moradores
urbanos que apresentavam condigdes ilegais de ocupacgédo” (Grazia, 2002, p. 21), a proposi¢ao
conservava a esséncia do anteprojeto de 1976.

O projeto de lei de desenvolvimento urbano, que ganhou o nimero 775/83, objetivava
“a melhoria da qualidade de vida nas cidades”, por meio de diretrizes e instrumentos, como,
entre muitos outros:

1. a recuperacdo pelo poder publico de investimentos de que resulte valorizacao

imobiliaria;

2. a possibilidade de o poder publico realizar desapropriacdes de imdveis urbanos
visando a renovacgdo urbana ou para combater a estocagem de solo 0cioso;

o direito de preempcao;

a taxacdo da renda imobiliaria resultante de fatores ligados a localizacéo do imovel;
o direito de superficie;

0 controle do uso e ocupacéo do solo;

a compatibilizacdo da urbanizacdo com os equipamentos disponiveis;

© N o 0 &~ w

0 condicionamento do direito de propriedade (imposto progressivo e edificacio
compulsoria);

9. aregularizacdo fundiaria de areas ocupadas por populacdo de baixa renda;

10. o reconhecimento juridico da representacdo exercida pelas associacfes de
moradores;

11. o estimulo a participacdo individual e comunitaria;

12. o direito de participacdo da comunidade na elaboracdo de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano;

13. a legitimacdo do Ministério Pablico para propor aces em defesa do ordenamento
urbanistico.

" Segundo Adauto Cardoso (apud Grazia, 2002, p. 20), uma versdo anterior do projeto havia sido publicada,
“sem a permissdo governamental”, no jornal O Estado de S. Paulo, de 27/1/1982, o que teria ensejado reagdes
a essa possibilidade de regularizagdo fundiaria. E interessante notar que essa mesma polémica ressurgiria na
Assembleia Nacional Constituinte e, quase duas décadas depois, por ocasido da sancdo do Estatuto da Cidade.



Muitos de seus institutos constaram da Emenda Popular da Reforma Urbana®, que viria
a ser apresentada quatro anos depois a Assembleia Nacional Constituinte de 1986. Importa
lembrar que estava ainda em vigor a Constituicdo do regime militar, de 1967/69, que, além de
caracterizar-se pelo perfil autoritario do regime, ignorava a natureza ja predominantemente
urbana do Brasil. Na verdade, a proposicdo legislativa baseava-se tdo-somente no fragil
abrigo constitucional proporcionado pelo entdo ainda impreciso principio da funcdo social da
propriedade.

A apresentacdo do projeto foi, portanto, uma indiscutivel ousadia. A reacdo dos setores
conservadores da sociedade foi imediata. O empresariado urbano mais atrasado novamente
tachava o projeto de “comunista”, como, alias, costumava acontecer entdo com as iniciativas
de indole democratica. A revista Visdo, de Sdo Paulo, porta-voz do empresariado
conservador, que apoiava 0 governo, chegou a tratar o assunto em matéria de capa. Acusava o
projeto de acabar com o direito de propriedade no Brasil. O PL 775/83, nunca votado®, parou

nos escaninhos do Congresso Nacional.

3. O processo constituinte e a Emenda Popular da Reforma Urbana

O processo de funcionamento da Assembleia Nacional Constituinte “foi ousado e
inovador, ndo tendo paralelo na histéria constitucional brasileira e sendo bastante raro mesmo
no direito comparado” (Coelho e Oliveira, 1989, p. 20).

Ndo foi elaborado um estudo ou um projeto-base anteriormente a instalacdo da
Assembleia, que tampouco formou um grupo com esta tarefa preliminar’®. Muito ao contrério
desses procedimentos, tradicionais em situacdes andlogas, a construcdo do projeto de
Constituicdo ocorreu das parcelas para o todo, num processo altamente permeavel a pressoes
externas, de todas as correntes de opinido.

Em todo o processo, foram amplas as possibilidades de participacdo da chamada
“sociedade civil organizada”. A mais relevante entre as variadas formas de participacdo

democratica no processo constituinte foi, sem duvida, a das “emendas populares”.

® Ao examinar comparativamente o PL 775/83 (LDU) e a Emenda Popular da Reforma Urbana, Adauto Lucio

Cardoso (2003, p. 31), embora ressalve a diferenca entre a énfase da LDU no planejamento urbano e a da

Emenda na participacdo popular, afirma que “a emenda popular se move no campo de discussdes e segundo

um padrdo de pensar a questdo urbana que foi estabelecido pela LDU”.

Somente em 1995, o projeto deixou oficialmente de tramitar, regimentalmente retirado pelo autor, o Poder

Executivo.

10 Existia um estudo elaborado pouco tempo antes por uma Comissdo de Assuntos Constitucionais, constituida
pelo presidente José Sarney e conhecida como “Comissdo dos Notaveis”. Esse trabalho, contudo, ndo foi
oficialmente reconhecido nem, muito menos, tomado como referéncia pela Assembleia Nacional Constituinte.

9
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A partir do primeiro projeto, sistematizado em 15 de julho de 1987, foram admitidas, ao
lado daquelas formuladas pelos proprios constituintes, emendas de iniciativa dos cidadaos,
desde que trouxessem, no minimo, a assinatura de trinta mil eleitores e fossem patrocinadas
por, pelo menos, trés associagdes representativas. No total, foram apresentadas 122 emendas
populares, que somaram mais de doze milhdes de assinaturas. No entanto, somente 83 delas
atenderam as exigéncias regimentais e foram oficialmente aceitas. Entre essas estava a
Emenda Popular da Reforma Urbana.

Sob a responsabilidade formal da Federagédo Nacional dos Engenheiros, da Federagéo
Nacional dos Arquitetos e do Instituto de Arquitetos do Brasil, mas também sob a
organizacdo da Articulacdo Nacional do Solo Urbano, da Coordenacdo dos Mutuarios do
BNH e do Movimento em Defesa do Favelado, “além de 48 associagdes locais ou regionais”
(Maricato, 1988), tendo por primeira signataria Nazaré Fonseca dos Santos, a Emenda
Popular n° 63, de 1987, como ficou oficialmente registrada, obteve 131 mil assinaturas.

Disposta em vinte e trés artigos, por sua vez desdobrados em dezesseis paragrafos e
quinze incisos, e apresentada no dia 19 de agosto de 1987, a Emenda pretendia, em resumo,

consignar na Constituigéo:

1. o direito universal a condi¢Bes condignas de vida urbana e a gestdo democratica
das cidades;

2. a possibilidade de o poder publico desapropriar imdveis urbanos por interesse
social, mediante pagamento em titulos da divida publica, a excecéo da casa propria,
cuja indenizacdo deveria ser plena e prévia, em dinheiro;

3. acaptura de mais-valias imobiliarias decorrentes de investimentos publicos;
4. ainiciativa e o veto popular de leis;

5. a possibilidade, na auséncia de lei federal disciplinadora, da aplicacdo direta de
norma constitucional, mediante decisdo judicial,

6. a responsabilizacdo penal e civil da autoridade que descumprisse 0s preceitos
constitucionais;

7. aprevaléncia dos “direitos urbanos” por meio de instrumentos tais como: imposto
progressivo, imposto sobre a valorizacdo imobiliaria, direito de preferéncia,
desapropriacdo, discriminagdo de terras publicas, tombamento, regime especial de
protecdo urbanistica e ambiental, concessdo de direito real de uso e parcelamento e
edificacdo compulsorios;

8. aseparacdo entre direito de propriedade e direito de construir;

9. o usucapido especial para fins de moradia, de terrenos publicos ou privados;
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10. o direito a moradia com base em politicas publicas que assegurassem:
regularizacdo fundiaria e urbanizacdo, programas habitacionais para aquisi¢do ou
locacdo, fixacdo de limite maximo para o valor inicial dos aluguéis, assessoria
técnica e aplicacdo de recursos or¢camentarios a fundo perdido, sob controle social;

11. a periodicidade minima de doze meses e o controle estatal dos indices aplicados ao
reajustamento de aluguéis;

12. o monopolio estatal para a prestacdo de servicos publicos, vedado o subsidio de
servigos concedidos & iniciativa privada;

13. acriacdo de um fundo de transportes publicos para subsidiar a limitagdo das tarifas
ao equivalente a 6% do salario minimo mensal,

14. a participagdo popular na elaboragdo e na implementacdo de “plano de uso e
ocupacdo do solo”, além de sua aprovacao pelo legislativo.

Coube a arquiteta Erminia Maricato, professora da Universidade de S&o Paulo (USP) e,
entdo, diretora do Sindicato dos Arquitetos daquele Estado, defender a Emenda perante o
Plenario da Assembleia Nacional Constituinte.

Em seu pronunciamento, ela questionou, de inicio, se 0s constituintes e as autoridades
municipais, estaduais e federais tinham “consciéncia de que 0 nosso Pais possui uma
populacdo predominantemente urbana”, j& que parecia que predominava a “consciéncia de
gue ainda somos um Pais agrario”. Em seguida, afirmou que “a maior parte da populacéo
brasileira estd nas favelas, nos mocambos e na periferia desurbanizada”; declarou nao
acreditar que os recursos “colocados na méo do capital privado financeiro e da incorporagdo
resolvam o problema da habitacdo no Brasil”; argumentou que a retencdo de solo urbano
0cioso ndo deveria interessar nem ao capital imobiliario produtivo, “que necessita de terrenos
para sua atividade”; destacou que a aprovacdo de instrumentos para a regularizacao fundiaria
“ja seria uma grande reforma”; e concluiu, afirmando: “A questdo urbana é séria e veio para
ficar. (...) Acreditamos que a especulacdo imobiliaria deve ser varrida do cenario brasileiro,
assim como o empreguismo, a ineficacia administrativa, a corrupcdo e o latifindio agrario.
O que queremos é um Pais do século XX. Queremos eliminar o que é arcaico neste Pais”**.

A despeito da importancia do tema, do denso apoio que a Emenda obteve e dos
substanciais argumentos que a sustentaram, parecia que o proprio Plenario dava razdo a
duvida sobre o grau de consciéncia dos problemas urbanos com que Erminia Maricato iniciara

seu discurso. Havia apenas trés constituintes presentes.

1 Diério da Assembleia Nacional Constituinte, de 27 de janeiro de 1988, p. 402-403.
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Como seria de se esperar, em face de seu conteudo, a Emenda Popular da Reforma
Urbana suscitou reagdes. Em artigo publicado na Folha de S&o Paulo de 20/8/1987, dia
seguinte ao da apresentacdo da Emenda, o deputado constituinte Luiz Roberto Ponte, do
PMDB do Rio Grande do Sul, também presidente da Camara Brasileira da Industria da
Construcdo (CBIC), criticou-a firmemente ao considerar que a terra, foco das preocupacoes
da reforma urbana, ndo seria um problema importante, j& que representaria apenas 5% *“dos
recursos necessarios para construir uma habitacdo digna”. O deputado também defendia que a
solugédo para a moradia popular deveria incorporar a iniciativa privada, cabendo ao governo
aportar recursos e subsidios, além de “desapropriar areas necessarias”.

A prépria Erminia Maricato (1987), em artigo no mesmo jornal, encarregou-se de
refutar tais afirmacfes. Lembrou que o custo relativamente baixo do solo na producdo da
moradia se dava em ‘“conjuntos habitacionais praticamente ‘fora’ das cidades” e que a
“retencdo especulativa da terra contribui para essa situacdo”. De outra parte, argumentou que,
quanto aos subsidios, seria necessario saber “precisamente a quem eles irdo beneficiar” e, no
tocante as desapropriacGes, reconhecer que o “alto custo da terra”, ao lado da exigéncia de
pagamento prévio, em dinheiro, inviabilizam as “politicas habitacionais para baixa renda”.

A transcricdo desse debate se presta a exemplificar o ambiente conflituoso em que a
proposta da reforma urbana foi examinada pela Constituinte. Ao final, foi o seguinte o parecer
do relator, o deputado Bernardo Cabral, do PMDB do Amazonas:

No que se refere a Questdo Urbana, a Emenda apresenta dispositivos inovadores e
aperfeicoadores do Projeto de Constituicdo, nos campos da fungéo social da propriedade,
da participacdo popular, da desapropriacdo, das normas gerais de direito urbano, do
usucapido urbano e da ordenacgéo do espago urbano. Os dispositivos referentes a avaliacdo
de imodveis, locagdo e venda de habitagdes, apresentam contetdo infra-constitucional. (...)
O transporte deve, necessariamente, ser um servico publico essencial, por ser um direito
do cidaddo e um dever do Estado. Para tanto, a criacdo de um fundo de transportes
urbanos, para subsidiar a diferenca entre o custo do transporte e o valor da tarifa paga
pelo usudrio, processaria a perfeita ordenacdo destes transportes. Com mudancas de
redacdo e supressdo das particularidades, somos pela aprovacdo parcial da Emenda, nos
termos do Substitutivo™?

A Emenda Popular da Reforma Urbana foi, assim, parcialmente aprovada, o que parece
ter parcialmente desagradado a ambos os lados do debate. De um lado, o Movimento
Nacional pela Reforma Urbana (MNRU), que reunia diversos movimentos populares e
entidades profissionais, se mostrava insatisfeito porque a funcdo social da propriedade,

diretriz fundamental da Emenda, havia sido “submetida ao Plano Diretor” (Grazia, 2002, p.

2 Documento n° M9A000020743 da Base de Dados APEM do Sistema de Informacdes do Congresso Nacional
(SICON).
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16). De outro, a Federacao das Industrias do Estado de S&o Paulo (Fiesp) tornava publica a
opinido de que, um dos itens acatados pelo relator, o usucapido urbano, deveria “ser
eliminado” (Maricato, 1988) no segundo turno de deliberacdo da Assembleia Nacional
Constituinte.

O conflito perduraria até a Ultima das votagoes.

4. O capitulo constitucional da Politica Urbana

Nas etapas iniciais do processo constituinte, embora houvesse aqui e ali, nas propostas
de varios constituintes, mencdo a “planejamento do desenvolvimento municipal”, “controle
do uso do solo urbano”, “ordenamento territorial”, “planos ordenadores do espago urbano”,
“planos urbanisticos” e até “plano diretor”*®, bem como referéncias a procedimentos especiais
para a desapropriacdo de imoveis urbanos, somente uma emenda fazia vinculacédo, ainda ténue
e indireta, da funcdo social da propriedade com esses planos. Seu texto, conquanto Unico, foi
objeto de apresentacdo em paralelo por iniciativa de nada menos que oito parlamentares,
pertencentes a partidos de distintas orientagdes programaticas: Roberto Freire (PCB-PE),
Siméo Sessim (PFL-RJ), Luiz Salomdo (PDT-RJ), Antonio Britto (PMDB-RS), Luiz Freire
(PMDB-PE), Mattos Ledo (PMDB-PR), Manoel Castro (PFL-BA) e Raul Ferraz (PMDB-
BA).

Era o seguinte, em resumo, o texto por todos igualmente proposto** como emenda ao
anteprojeto do relator da Subcomissdo da Questdo Urbana e Transporte, deputado José
Ulysses de Oliveira, do PMDB de Minas Gerais:

Art. 1° E assegurado a todos, na forma da lei, o direito & propriedade imobiliaria urbana,
condicionada pela sua fungéo social.

8 1° A propriedade e a utilizacdo do solo urbano se submeterdo as exigéncias de
ordenacdo urbana, expressas em plano urbanistico e de desenvolvimento urbano, bem
como em outras exigéncias especificas, tais como: habitacdo, transporte, salde, lazer,
trabalho e cultura da populacdo urbana(...). (grifos nossos).

Apesar do contetdo uniforme, o que, alias, permite supor ter sido proveniente de uma

mesma fonte, e da ampla representatividade que granjeou, a sugestdo ndo foi acatada no

|15

relatorio final™ da Subcomissdo. Na fase posterior, na Comissdo da Ordem Econbmica, 0

Conselho Nacional do Desenvolvimento Urbano (CNDU), por meio de depoimento de seu

3 As emendas de autoria da deputada Myrian Portella (PDS-PI), apresentadas na Subcomisséo da Questdo
Urbana e Transportes e reiteradas, na fase seguinte, perante a Comissdo de Economia, embora rejeitadas,
foram as primeiras a utilizar a expresséo “plano diretor” no processo constituinte.

4 Conforme Base de Dados APEM/SICON.

1> Esse anteprojeto tratava a questdo urbana pela 6tica privatista do Codigo Civil.
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secretario-executivo, Gervasio Cardoso, ao plenario da Comissao, apresentou sugestdo de trés
artigos para a Constituic&o®®. O primeiro deles era redigido nos seguintes termos:

Art. 1°. A propriedade e a utilizacdo do solo urbano obedecerdo as exigéncias
fundamentais de ordenacdo urbana e ambiental expressas nos planos urbanisticos, bem
como as relativas a habitacdo, transportes, salde, lazer, trabalho e cultura da populagédo
urbana (grifo nosso).

A semelhanca da redacdo da sugestdo do CNDU com as emendas que haviam sido
uniformemente apresentadas por oito constituintes perante a Subcomissdo permite inferir sua
origem. Nasce, pois, de propostas gestadas no CNDU, como de resto ja ocorrera no texto do
PL 775/83, a vinculagéo constitucional entre direito de propriedade e plano urbanistico, mais
tarde denominado “plano diretor”, dando ensejo a nocdo de “direito planificado”, na
comentada expressao de José Afonso da Silva.

Conguanto ja houvesse a vinculacdo proposta nesses termos, ndo havia ainda a elevacéo
do plano urbanistico a condicdo expressa de paradigma do cumprimento da funcao social da
propriedade. Essa formulacdo, que acabou presente no texto constitucional, decorreu de uma
emenda ao primeiro Projeto de Constituicdo’’, (Emenda n° 19063, de 13/8/1987), de autoria
do deputado Lucio Alcantara, do PFL do Ceara®®.

Seu texto estabelecia que *“a propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando
atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade, expressas em plano urbanistico,
aprovado por lei municipal (grifos nossos)”. A proposta, com essa exata redacdo, foi acolhida
pelo relator em todos os substitutivos subsequentes. Na mesma emenda, igualmente acolhido
pelo relator, estava o dispositivo que impunha ao municipio aplicar, “sucessivamente™?,
penalidades ao proprietario de solo urbano ocioso.

A expressdo “plano urbanistico” perdurou intacta até a votacdo, em primeiro turno, do
terceiro e ultimo substitutivo do relator, quando uma emenda formulada pelo Centrdo, adotou

em seu lugar o termo “plano diretor”, sem que as razdes para tanto fossem explicitadas (até

16 Ver Diério da Assembleia Nacional Constituinte de 22 de julho de 1987, p. 32 e 33.

7 Contemporanea, portanto, da Emenda Popular da Reforma Urbana.

8 0 entfio deputado Lucio Alcantara havia sido prefeito nomeado de Fortaleza (CE), pela ARENA, partido de
apoio ao regime militar, e elegera-se para seu primeiro mandato de deputado federal pelo PDS. Entretanto, na
avaliacdo do Instituto de Estudos Sdcio-Econémicos (Inesc), instituicdo ligada a sindicatos de trabalhadores e
a movimentos populares, “contrariando as expectativas, evoluiu, passando a adotar posi¢Ges favoraveis as
teses progressistas” (Coelho e Oliveira, 1989, p. 164).

¥ E importante registrar 0 esforco para suprimir a expressdo “sucessivamente” e, assim, permitir que as
penalidades previstas pudessem ser aplicadas em fungdo das circunstancias com que se defrontassem os
municipios, promovido em varios momentos por muitos constituintes, entre eles, Dirceu Carneiro (PMDB-
SC), que insistiu em todas as oportunidades, mas também Itamar Franco (sem partido-MG), Myrian Portella
(PDS-PI), Irmé Passoni (PT-SP), Joaquim Bevildcqua (PTB-SP). Porém, todas as emendas nesse sentido
foram rejeitadas pelo relator, Bernardo Cabral (PMDB-AM).
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porque o Regimento ndo fazia essa exigéncia)?®’. Mais adiante, uma emenda do Centrdo

condicionou essa vinculacdo entre plano urbanistico (na emenda, denominado “diretor”) e

funcdo social da propriedade urbana aos termos de uma “lei federal”, com evidente intuito

procrastinatorio.

Essa emenda, ligeiramente alterada por meio de acordo de liderangas que envolveu todo

0 arco partidario representado na Assembleia®, resultou no texto finalmente aprovado, nesse

turno de votacdes. No acordo, regimentalmente denominado “fusdo”, pois implicava a

aglutinacdo de proposices individuais de varios constituintes?, a emenda do Centréo sofreu

as seguintes modificacdes, tornando-se um pouco menos distante do campo propositivo da

reforma urbana®:

1. a lei federal de diretrizes gerais para o desenvolvimento urbano deixou de ser

“complementar”?;

2. a populacdo das cidades para as quais o plano diretor tornava-se obrigatério foi
reduzida de 50 para 20 mil habitantes;

3. 0 conceito de solo urbano ocioso, limitado antes somente ao “ndo edificado” ou
“ndo utilizado”, foi estendido ao “subutilizado’;

4. 0 “reconhecimento de dominio alheio” foi removido da condigdo de impedimento
para as acdes de usucapido especial para fins de moradia (dispositivo que, acaso
mantido, teria tornado completamente indtil o instrumento);

5. o transporte coletivo urbano passou a ser considerado servigo publico essencial “de
responsabilidade do Municipio”, mesmo nos casos de regides metropolitanas.

20

21

22

23

24

A bancada do Centrdo interessada na tematica urbana era informalmente liderada pelo deputado Luis Roberto
Ponte (PMDB-RS).

Ao encaminhar a votagdo do que acabou por ser o capitulo constitucional da politica urbana (houve, ainda,
duas alterag@es, nas Ultimas etapas do processo), o presidente da Assembleia, deputado Ulysses Guimaraes,
do PMDB de S&o Paulo, tomou-se de entusiasmo: “Desejo dizer, meus amigos, que cumpro um dever, que
estas palmas anteciparam, de fazer justica ao trabalho dos Srs. Lideres, de autores de destaque, que sexta-
feira, sdbado, domingo, até de madrugada, fizeram um esforco de composicdo, de entendimento, ndo s6 para
gue o texto fosse mais escorreito e abrangente, mas que realmente representasse, como esperamos na
manifestacdo do Plendrio, o ponto de vista da sociedade através de uma grande maioria, de uma expressiva
maioria, uma consagradora maioria do Plenario da Assembleia Nacional Constituinte” (Diario da Assembleia
Nacional Constituinte de 3/5/1988, p. 61). Foram 322 votos a favor, um contrario e trés abstenc¢des. Votou
contra o senador Roberto Campos, do PDS de Mato Grosso.

Participaram do acordo, na condicdo de autores das emendas aglutinadas, os constituintes Dirceu Carneiro
(PMDB-SC), Roberto Freire (PCB-PE), Mendes Canale (PMDB-MS), Mauro Miranda (PMDB-GO), Raul
Ferraz (PMDB-BA), José Carlos Grecco (PMDB-SP), Felipe Mendes (PDS-PI), José Richa (PMDB-PR),
Jorge Leite (PMDB-RJ), José Lins (PFL-CE), Irma Passoni (PT-SP), Edmilson Valentim (PC do B-RJ),
Mério Covas (PMDB-SP), Ricardo lzar (PFL-SP), Joaquim Sucena (PTB-MT), José Santana de Vasconcelos
(PFL-MG) e Eduardo Jorge (PT-SP).

E curioso observar que a emenda do Centrdo trouxe para a Constituicdo a expressdo “funcdes sociais da
cidade”, que, embora ndo constante da Emenda Popular da Reforma Urbana (voltada para a nogdo de “direito
a cidade™), foi mais tarde apropriada como um dos pilares do MNRU.

A aprovacdo de lei complementar exige maioria absoluta de votos, ou seja, metade mais um entre todos os
parlamentares, presentes ou ndo, enquanto que a de lei ordinaria ocorre por maioria simples, isto &, pela
manifestacdo de metade mais um dos efetivamente votantes.
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Ainda na sessao que aprovou o texto do acordo, foi incorporada uma emenda de autoria
da deputada Myrian Portella”®, do PDS do Piaui. Essa proposta, originalmente destinada a
proteger a mulher nos casos de posse ou de usucapido, acabou assumindo destacada
importancia para os propoésitos da reforma urbana ao servir de abrigo para 0 que viria a ser a
“concessao especial de uso para fins de moradia”. Seu texto foi literalmente incorporado a
Constituicdo: “O titulo de dominio e a concessdo de uso serdo conferidos ao homem ou a
mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil” (grifo nosso).

No final de agosto de 1988, ocorreriam as duas ultimas alteragdes em relacdo ao texto
do acordo (uma delas especialmente importante), que levaram a redagdo do capitulo
finalmente promulgado®®. A primeira, de iniciativa do deputado José Mauricio, do PDT do
Rio de Janeiro, destinou-se tdo-somente a especificar que o “imposto progressivo no tempo” a
que se referia o texto acordado era 0 “imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo”.

A segunda teve maior relevancia. O texto constitucional até entdo (estdvamos a pouco
mais de um més da promulgacdo da Constituicdo) ndo discriminava entre os de dominio
privado ou de dominio publico os imoveis passiveis da aplicagdo do usucapido especial.
Emenda do deputado Francisco Carneiro?’, do PMDB do Distrito Federal, propunha a
exclusdo dos imoveis publicos dessa possibilidade, valendo-se do seguinte argumento:

Permitindo-se o0 usucapido urbano ou rural sem excluir do instituto as areas de dominio
publico, significa (sic) o comprometimento irreparavel de todos os planos urbanos e de
expansdo urbana e, para Brasilia, o total desvirtuamento do Plano Piloto, pois uma
ocupacao irregular junto a qualquer local, como a Pracga dos Trés Poderes e a Esplanada dos
Ministérios, podera ser objeto de usucapido urbano (Diario da ANC, 30/8/1988, p. 13631).

A emenda foi aprovada. Desse modo, 0 artigo que tratava do usucapido especial para
fins de moradia, para Erminia Maricato (1988), “o unico da emenda popular constitucional de
reforma urbana a ser incluido no projeto de Constituicdo com redacdo proxima da intencdo da
emenda”, era extensamente limitado, mas ndo apenas, como apressadamente se poderia
imaginar, com os votos dos chamados “setores conservadores”.

Nesse caso, polos partidarios opostos se encontraram, em ambos 0s campos da votacao.

Votaram “ndo”, ou seja, pela manutencdo da possibilidade de usucapido em imdveis publicos,

% A atuacdo da deputada Myrian Portella, eleita pelo PDS, um dos pélos partidarios do Centrdo, foi, apesar
dessa condicdo, bem avaliada pelo Inesc: “(...) uma das mais gratas surpresas da Constituinte (...). Mulher
arrojada e de iniciativa, pretende propor a regulamentacdo da soberania popular, assegurando, de vez, a
participagdo popular no processo legislativo (...) e uma lei que defina as formas de repressdo ao abuso do
poder econdmico” (Coelho e Oliveira, 1989, p. 324).

26 \/er Diério da Assembleia Nacional Constituinte de agosto de 1988, p. 13622-13634.

2 Destacado empreendedor imobiliario, o deputado Francisco Carneiro, falecido em 1995, ligou-se ao Centrdo
na Constituinte e exerceu seu mandado em defesa das propostas politicas do empresariado urbano.
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tanto o PT e o PSB, liderados respectivamente pela deputada Irma Passoni, de S&o Paulo, e
pelo deputado Ademir Andrade, do Para, quanto o PDS, conduzido pelo deputado Amaral
Neto, do Rio de Janeiro. Por sua vez, aprovaram a emenda que restringiu a aplicacdo do
usucapido a imdveis particulares, o PMDB, o PDC, o PSDB, o PTB, o PL e o PFL, mas
também o PDT e o PC do B.

5. Consideracdes finais

Promulgada a Constituicdo, os aspectos legislativos do ideario da reforma urbana
passaram a depender, em grande parte, de uma lei federal que regulasse a aplicacdo das
normas constitucionais. Essa norma legal, o Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257, de 10 de julho
de 2001), s0 viria a ser editada quase treze anos apds a promulgacdo constitucional. SO entédo
0s principios constitucionais da politica urbana ganharam efetivas condi¢bes de
aplicabilidade, embora seja ainda imensa a distancia que separa essas normas de sua
efetividade.

Essa distancia, a propoésito, sera menor quanto maior seja a compreensdo e o efetivo
exercicio pratico das potencialidades dessa nova fronteira normativa; mas também sera
necessaria a aceitacdo de seus limites. O mérito de um planejamento urbano criticamente
formulado, assim como o de uma gestdo democratica das cidades brasileiras, conquistas
trazidas pela Constituicdo de 1988, ndo estard, portanto, em negar as dinamicas proprias da
economia de mercado, mas em saber dirigi-las, sob preceitos éticos, para a democratizacdo
dos seus beneficios.

E o que seriam as cidades, ante as condi¢des culturais e materiais que reinem, sendo o

territdrio dessa possibilidade e a arena dessa luta?
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