Estatuto da cidade: a construcao de uma lei
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No Brasil, a primeira Constituicao a tratar da questao urbana foi a de 1988, promulgada
quando as cidades ja abrigavam mais de 80% de toda a populacéao.

A aglomeracdo demografica em nulcleos 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, pp.
18-19). Esse processo de urbanizacéo 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 demogréfico, a
populagao brasileira passou a concentrar-se macigamente em cidades cada vez maiores,
que adquiriram 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
€5Cass0s recursos para investimentos de interesse privado e adotava normas e padroes
urbanisticos moldados pelos movimentos do capital imobiliario. Tanto quanto ocorria com
a renda econdmica nacional, a “renda” urbana concentrava-se. A cidade cindiu-se. Para
poucos, os beneficios dos aportes tecnolégicos e do consumo afluente. Para muitos, a
privacao da cidadania e a escravidao da violéncia.

O planejamento regulatério, fundado na crenca de que a formulacdo da politica urbana
deveria ocorrer no dambito de uma esfera técnica da administracdo publica, ao contrario
de reverter esse quadro, acentuou seus efeitos. A gestdo tecnocratica alimentou um
processo caracterizado, de um lado, pela apropriacdo privada dos investimentos publicos
e, de outro, pela segregacado de grandes massas populacionais em favelas, corticos e

loteamentos periféricos, excluidas do consumo de bens e servicos urbanos essenciais.
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Crescentes, as demandas sociais pelo suprimento dessas caréncias resultaram na organizacéo
popular de grupos de pressao, que passaram a exigir iniciativas do poder publico. Muito ativas
na década de 1970, essas organizacdes, entdo conhecidas como movimentos sociais urbanos,
aliadas a entidades representativas de certas categorias profissionais, como arquitetos,
engenheiros, gedgrafos e assistentes sociais, constituiram, nos anos 1980, 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 atuacao em duas vertentes, a do territério fisico e politico das cidades e a da proposicdo
de normas juridicas especiais, o MNRU, embora em véarios momentos enfatizasse o aspecto
legislativo de suas propostas, conduziu ambas as frentes de atuacao de forma complementar.

Semeado por debates e embates, o idedrio da reforma urbana ganhou corpo conceitual e
maior consisténcia politica no ambito da Assembleia Nacional Constituinte, eleita em 1986,
cujo regimento ndo apenas previa a realizacdo de audiéncias publicas como também admitia
a apresentacao de propostas de iniciativa popular. Por essa via, a das chamadas “emendas
populares”, o temada politica urbana incorporou-se ao processo constituinte com maior expressao
social, o que ensejou seu reconhecimento politico. Fruto da Constituicdo promulgada em 1988, o
Estatuto da Cidade, aprovado treze anos depois, trouxe aplicabilidade as normas constitucionais,

especialmente em relacdo aos principios da fungao social da cidade e da propriedade urbana. Foi

um longo caminho. O registro dessa trajetéria constitui o propdsito deste artigo.

Aspectos histdricos

A institucionalizagdo da questdo urbana em ambito federal' encontra suas mais remotas
referéncias no ano de 1953, por ocasido do Il Congresso Brasileiro de Arquitetos, realizado em
Belo Horizonte (MG). O documento final do evento propds a edicdo de uma lei para criar, no
governo central, um ministério especializado em habitacdo e urbanismo (SERRAN, 1976, pp. 28-
29). No ano seguinte, o IV Congresso, realizado de 17 a 24 de janeiro, na cidade de Sao Paulo,
reiterou essa reivindicacéo.

Em 1959, o Departamento do Rio de Janeiro do Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB) publicou
uma proposta de projeto de lei, denominada “Lei da Casa Prépria”. Essa proposta legislativa,
encaminhada aos candidatos a presidéncia da Republica nas eleicoes de 1960, Adhemar de Barros,
Henrique Lott e Janio Quadros, propunha a constituicdo de “sociedades comerciais destinadas a
financiar a aquisicdo de casa propria”, a vinculagdo entre reajuste de prestagédo e aumento de salério,
a retomada do imdével (mediante indenizacdo) em caso de inadimplemento do comprador, bem
como a criagao de um Conselho Nacional da Habitacdo. Essa Ultima sugestéo foi implementada em

1962, no governo de Jodo Goulart, que assumira o poder apés a rentncia de Janio Quadros.

1. O Brasil ¢ uma republica federativa, composta pela “unido indissoltvel” dos
72 . . ,
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Em 1963, o Seminério de Habitacdo e Reforma Urbana, realizado no Hotel Quitandinha,

em Petrépolis (RJ), conhecido como “Seminério do Quitandinha”, do qual participaram “tanto

politicos (como o deputado Rubens Paiva, posteriormente assassinado durante o regime militar)

quanto técnicos e intelectuais” (SOUZA, 2002, pp. 156-157), resultou num documento que,

embora ainda marcado pela énfase na luta pela moradia, j& defendia preceitos de maior justica

social no territério das cidades. Suas conclusdes nao apenas continham a recomendacéo 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 incorporados a ordem juridica.

Sao exemplos do carater pioneiro e da atualidade desse documento afirmacgdes, entre

muitas outras, como as seguintes:
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1.

"oproblemahabitacionalnaAméricalatina(...)éoresultadode condicbesde subdesenvolvimento
provocadas por fatores diversos, inclusive processos espoliativos (...)";

. "a situacao habitacional do Brasil [caracteriza-se] pela desproporcdo cada vez maior, nos

centros urbanos, entre o salério ou a renda familiar e o prego de locacdo ou de aquisigdo de
moradia, [dado que] o significativo nimero de habitagcdes construidas tem se destinado quase

exclusivamente as classes economicamente mais favorecidas”;

. “nos maiores centros urbanos do Pais, a populagdo que vive em sub-habitacdes (...) € grande

e crescente, tanto em numeros absolutos como relativos”;

. “concorre para agravar o déficit de habitagao (...) a incapacidade ja demonstrada de obterem-

se, pela iniciativa privada, os recursos e investimentos necessarios ao aumento da oferta de

moradias de interesse social (...)";

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

desse mesmo desenvolvimento”;

. entre "os direitos fundamentais do homem e da familia se inclui o da habitacdo” e sua realizacao

exige “limitacoes 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 ordenacéo e ao equipamento das aglomeracdes urbanas e ao fornecimento de

habitacao condigna a todas as familias”;

"é de grande importéancia para a politica habitacional a formacéo de uma consciéncia popular
do problema e a participacdao do povo em programas de desenvolvimento de comunidades”;

. "é imprescindivel a adocdo de medidas que cerceiem a especulacao imobilidria, sempre

antissocial, disciplinando o investimento privado nesse setor”;

“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.,, pp. 55-58).
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Estavam, portanto, nesse texto histérico os principios fundamentais que, mais tarde, e com maior énfase
em seus aspectos sociais, viriam a ser defendidos pelo Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU) na
Assembleia Nacional Constituinte. No comeco de 1963, com base nessas propostas? e no auge da campanha
popular pelas “reformas de base”, como se dizia entdo, o governo de Jodo Goulart encaminha sua Mensagem
anual ao Congresso Nacional, na qual aborda a questédo habitacional brasileira nos seguintes termos:

“Nao desconhecemos que somente o desenvolvimento do Pais, aumentando a riqueza
nacional, podera elevar o nivel de vida do povo, proporcionando-lhe adequadas condicoes
de residéncia. Mas também nao ignoramos que a falta de uma legislacao reguladora tem

permitido que aindustria de construcao se transforme em presa favorita de especuladores,

impedindo o acesso a residéncia prépria das camadas mais pobres de nossa populacao”.

Abortado pelo golpe militar de 31 de marco de 1964, o projeto ndo chegou a ser apresentado ao
Congresso Nacional.

Embora a questdo urbana ja fosse importante naquele ambiente politico e o Seminario do
Quitandinha tivesse, de fato, influenciado as decisdes politicas, “a repercusséo do referido encontro
nao 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 essarazao, frustradas as precursoras iniciativas de legislacdo urbana do governo Goulart,
0s governos militares tenham logo aprovado uma lei para tratar da questao agrario-rural, o Estatuto
da Terra e, no que se refere a problematica urbana, feito regredir o debate, circunscrevendo-o a
politica habitacional, por meio da criacdo, em 1964, do Banco Nacional da Habitacdo (BNH)3. A
ideia de uma legislagado que se voltasse de forma abrangente para as cidades sé voltaria ao debate
politico no final dos anos 1970.

A proporcao que os problemas urbanos se agravavam, as criticas a atuacao do BNH, muito voltado
para a abordagem financeira da producéo habitacional, avolumavam-se. No inicio da década de 1970,
o BNH estendeu sua atuagao para programas de saneamento e o governo federal instituiu as primeiras
Regides Metropolitanas — tentativa de tratar as questdes que ultrapassavam a jurisdicao municipal
— bem como criou a Comissao Nacional de Politica Urbana e Regides Metropolitanas (CNPU).

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

3. Criado em 1964 pelo governo militar que assumira o poder, o BNH destinava-se a financiar programas
habitacionais. Em relacao a habitacdo popular, apoiava a “remocao” de favelas e a transferéncia dos moradores
para “conjuntos habitacionais”. A maior parcela dos recursos aportados, contudo, dirigiu-se a incorporacoes
imobilidrias voltadas para a demanda habitacional da classe média. O sistema instituido em 1964 incluia, ao lado
do BNH, o Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU), que tinha o objetivo de orientar a elaboracéao
dos planos diretores municipais. O SERFHAU foi extinto em 1974 e 0o BNH, em 1986.
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Ainda nao havia, entretanto, nenhuma proposta legislativa com o objetivo de promover
a adocdo de politicas que promovessem o acesso dos mais pobres aos servicos e
equipamentos urbanos. Durante o regime militar, a primeira tentativa nesse sentido 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 constatacdo de que “as administracoes locais nao dispunham de um
instrumental urbanistico para enfrentar a especulacao imobilidria e promover a distribuicdo
dos servicos publicos urbanos” (GRAZIA, 2003, p. 57).

A noticia de que estava em elaboracao 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 CARDQOSO, 2003, p. 12). O governo recuou.

As reivindicacbdes sociais, no entanto, cresciam. A campanha eleitoral de 1981, no que
seria a primeira eleicdo direta de governadores apés o golpe de estado de 1964, trouxe
a questdo urbana para a pauta politica nacional. Em 1982, a 20? Assembleia Geral da
Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB) aprovou um documento, intitulado
“Solo Urbano e Agao Pastoral”, em que critica a formacao 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 regularizacado fundiaria de assentamentos informais, o
combate a ociosidade do solo urbano e o condicionamento da propriedade urbana a sua
funcéo social (CNBB, 1982).

No ano seguinte, o governo do general Jodo Figueiredo, que tinha como Ministro do
Interior (responsavel pela questdo urbana) o coronel Mario Andreazza, motivado pelo
risco “de que a questao urbana pudesse empolgar as camadas populares em torno de
liderangas da oposigao ao regime autoritario” (RIBEIRO e CARDOSO, op. cit,, p. 13),
finalmente envia ao Congresso Nacional o projeto elaborado no CNDU. Embora fosse
uma verséao ja abrandada pela exclusao de certos institutos, como a “concessao da posse

da terra aos moradores urbanos que apresentavam condicbes ilegais de ocupacdo”

(GRAZIA, 2002, p. 21), a proposicdo conservava a esséncia* do anteprojeto de 1976.

4. Segundo Adauto Cardoso (apud GRAZIA, 2002, p. 20), uma versao 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 reacdes a essa possibilidade de regularizacao fundiaria. E interessante notar que essa
mesma polémica ressurgiria na Assembleia Nacional Constituinte e, quase duas décadas depois, por

ocasiao da sancao do Estatuto da Cidade
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O projeto da Lei do Desenvolvimento Urbano (LDU), 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. arecuperacao pelo poder publico de investimentos de que resulte valorizacdo imobiliaria;

N

. a possibilidade de o poder publico realizar desapropriacées de imdéveis urbanos visando a renovagao

urbana ou para combater a estocagem de solo ocioso;
3. o direito de preempcao (preferéncia);
4. ataxacado da renda imobilidria resultante de fatores ligados a localizacdo do imével,
5. o direito de superficie;
6. o controle do uso e ocupacéao do solo;
7. a compatibilizacdo da urbanizacdo com os equipamentos disponiveis;
8. o condicionamento do direito de propriedade (imposto progressivo e edificagao compulsoria);
9. aregularizacédo fundidria de dreas ocupadas por populacdo de baixa renda;
10. o reconhecimento juridico da representagao exercida pelas associacoes de moradores;
11. o estimulo a participacao individual e comunitéria;

12. o direito de participacdo da comunidade na elaboracao de planos, programas e projetos de

desenvolvimento urbano;

13. alegitimacao do Ministério Publico para propor agdes em defesa do ordenamento urbanistico.

_ 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 1967/1969,
que, além de caracterizar-se pelo perfil autoritario do regime, ignorava a natureza ja
predominantemente urbana do Brasil. Na verdade, a proposicao legislativa baseava-se tao
somente no fragil abrigo constitucional proporcionado pelo entdo ainda impreciso principio
da funcao social da propriedade.

A apresentacdao do projeto foi, portanto, uma indiscutivel ousadia. A reacado dos
setores conservadores da sociedade foi imediata. O empresariado urbano mais atrasado
novamente tachava o projeto de “comunista”, como, alids, costumava acontecer entao
com as iniciativas de indole democratica. A revista Visdo, de Sao Paulo, porta-voz do

- empresariado conservador, que apoiava o0 governo, chegou a tratar o assunto em matéria
de capa. Acusava o projeto de acabar com o direito de propriedade no Brasil. O Projeto de
Lei (PL) 775/83 nunca foi posto em votacdo no Congresso Nacional.

5. Ao examinar comparativamente o Projeto de Lei 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 participacao popular, afirma que “a emenda popular se move no campo de discussoes e segundo um

padréo de pensar a questao urbana que foi estabelecido pela LDU".
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O processo constituinte e a Emenda Popular da Reforma Urbana

A redemocratizacdo do Pais, ocorrida em 1985, ensejou a convocacdo de uma Assembleia Nacional
Constituinte, instalada em 1986. Seu processo de funcionamento “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).

Em todo o processo, foram amplas as possibilidades de participacéo popular desde o inicio dos trabalhos.
Somente a Subcomissao da Questao Urbana e Transporte realizou doze audiéncias publicas (ARAUJO, 2009,
p. 377). A mais relevante entre as variadas formas de participagado democratica no processo constituinte foi,
contudo, a das “emendas populares”.

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 cidaddos, 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 Federacdo Nacional dos Engenheiros, da Federagdo Nacional dos
Arquitetos e do Instituto de Arquitetos do Brasil, mas também sob a organizacdo da Articulacdo Nacional do
Solo Urbano, da Coordenacédo dos Mutuarios do BNH e do Movimento em Defesa do Favelado, “além de
48 associacoes 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, a Emenda pretendia, em resumo, consignar na Constituigéo:

1. o direito universal a condicoes condignas de vida urbana e a gestdao democratica das cidades;

2. apossibilidade de o poder publico desapropriar imdveis urbanos por interesse social, mediante
pagamento em titulos da divida publica, a excecdo da casa prépria, cuja indenizacao deveria ser plena e
prévia, em dinheiro;

3. a captura 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 decisao judicial;

6. aresponsabilizacdo 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 valorizagdo imobiliaria, direito de preferéncia, desapropriacdo, discriminacéo de terras publicas,
tombamento, regime especial de protegao urbanistica e ambiental, concessao de direito real de uso e
parcelamento e edificacdo compulsérios;

8. a separacao entre direito de propriedade e direito de construir;

9. 0 usucapido especial para fins de moradia, de terrenos publicos ou privados; _
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10.

11.

12.

13.

14.

o direito a moradia com base em politicas publicas que assegurassem: regularizacdo fundiaria

e urbanizacéo, programas habitacionais para aquisicao ou locagao, fixagao de limite méaximo

para o valor inicial dos aluguéis, assessoria técnica e aplicacdo de recursos orgamentarios a

fundo perdido, sob controle social;

a periodicidade minima de doze meses e o controle estatal dos indices aplicados ao

reajustamento de aluguéis;

0 monopolio estatal para a prestacao de servigos publicos, vedado o subsidio de servigos

concedidos a iniciativa privada;

a criacdo de um fundo de transportes publicos para subsidiar a limitacdo das tarifas ao

equivalente a 6% do saldrio-minimo mensal,

a participacao popular na elaboragao e na implementacao de “plano de uso e ocupacao do

solo”, além de sua aprovacéao pelo legislativo.
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Como seria de se esperar, a Emenda Popular da Reforma Urbana suscitou
reacdes. Em artigo publicado na Folha de Sdo Paulo de 20/8/1987, dia seguinte ao
da apresentacao da Emenda, o deputado constituinte Luiz Roberto Ponte (PMDB-
RS), também presidente da Camara Brasileira da Industria da Construcao (CBIC),
criticou-a firmemente ao considerar que a terra, foco das preocupacodes da reforma
urbana, nao seria um problema importante, j& que representaria apenas 5% “dos

recursos necessarios para construir uma habitacéo digna”.

A arquiteta Erminia Maricato, professora da Universidade de Sao Paulo (USP) e,
entdo, diretora do Sindicato dos Arquitetos daquele Estado, que havia defendido
a Emenda perante o Plendrio da Assembleia Nacional Constituinte, encarregou-
se de refutar tais afirmacdes em artigo no mesmo jornal. 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 situagao”.

A transcricdo desse debate se presta a exemplificar o ambiente conflituoso

em que a proposta da reforma urbana foi examinada, tendo resultado no seguinte

texto constitucional:

LS
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“Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcoes

sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes.

8 1°- O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério 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 fungao social quando atende as exigéncias fundamentais

de ordenacao da cidade expressas no plano diretor.

§ 3° - As desapropriacdes de imdveis urbanos serdo feitas com prévia e justa indenizacdo em
dinheiro.

§ 4° - E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area incluida no plano
diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietério do solo urbano ndo edificado, subutilizado

ou nao utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:
| - parcelamento ou edificagdo compulsérios;
Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;

Il - desapropriacdo 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

e sucessivas, assegurados o valor real da indenizacédo 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-4 o dominio, desde que nédo seja proprietario de outro imével urbano ou rural.

8 1°- O titulo de dominio e a concessdo de uso serdo conferidos ao homem ou a mulher, ou a
ambos, independentemente do estado civil.

8 2° - Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez.

§ 3°- Os imoveis publicos nao serdo adquiridos por usucapiao.”

Ao final do processo constituinte, a Emenda Popular da Reforma Urbana resultou
parcialmente aprovada, o que parece ter parcialmente desagradado a ambos os polos do
debate. De um lado, o MNRU mostrava-se insatisfeito porque a fungao social da propriedade,
diretriz fundamental da Emenda, havia sido submetida a uma lei federal que fixasse as
diretrizes da politica urbana e, ainda, a um plano diretor municipal. De outro, a Federagao
das Industrias do Estado de Séo Paulo (FIESP) tornava publica sua inconformidade com o
usucapiao urbano (MARICATO, 1988).

Promulgada a Constituicado, fruto do "“acordo possivel”, a maior parte dos aspectos

legislativos do idedrio da reforma urbana passara a depender de uma lei federal. Comecava

a nascer o Estatuto da Cidade.
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O Estatuto da Cidade

Projeto inicial e primeiras reacoes

A despeito de seus antecedentes e da natureza de seu conteuldo, o projeto de lei que
acabou transformado no Estatuto da Cidade nao se originou de um parlamentar que fosse
arquiteto, urbanista, advogado, gedgrafo, sociélogo, economista, assistente social, ou
tivesse sido lider de movimentos populares pré-moradia, nem que, muito menos, fosse
empresario ou alimentasse vinculos com o capital imobilidrio. O autor do projeto foi o
senador Pompeu de Sousa, jornalista e professor, que, nascido em 1916 e falecido em
1991, nao viveu para presenciar a aprovacdo de seu projeto, j& bastante modificado,
ocorrida em 2001.

O projeto foi apresentado em 28 de junho de 1989 e recebeu a identificacado oficial
de “Projeto de Lei do Senado (PLS) n°® 181, de 1989 (Estatuto da Cidade)”. Com parecer
favordvel do relator, senador Dirceu Carneiro (PSDB-SC), foi aprovado no Senado
exatamente um ano depois e enviado a Camara dos Deputados, onde permaneceria por 11
anos e seria reformulado.

Na Céamara, denominado PL 5.788/90, o projeto, por ja ter sido votado, passou a
funcionar como uma espécie de “locomotiva”, a qual foram anexados dezessete “vagdes”,
proposicdes (de menor ou maior abrangéncia) sobre 0 mesmo tema, com origem na
propria Camara dos Deputados. Os autores desses projetos, com as respectivas datas de
apresentacéo, sdo os deputados Raul Ferraz (1989), Uldorico Pinto (1989), José Luiz Maia
(1989), Lurdinha Savignon (um em 1989 e outro, em coautoria, em 1990), Ricardo lzar (um
em 1989 e outro em 1991), Anténio Brito (1989), Paulo Ramos (1989), Mario Assad (1989),
Eduardo Jorge (1990, em coautoria), José Carlos Coutinho (1991), Magalhaes Teixeira
(1991), Benedita da Silva (1993), Nilméario Miranda (1996), Augusto Carvalho (1997), Carlos
Nelson (1997) e Fernando Lopes (1997).

Dentre todos esses, devem ser destacados o do deputado Raul Ferraz (PMDB-BA),
que, na verdade, “constitui-se do substitutivo apresentado pelo deputado ao PL 775/83
com suas adaptagoes a Constituicdo de 1988” (MOTTA, 1998, p. 211); os de Lurdinha
Savignon (PT-ES) e Eduardo Jorge (PT-SP), elaborados com a participacdao do MNRU; e o
do deputado Nilmario Miranda (PT-MG). Esse ultimo espelhou o esforco de consenso que
seria tentado, em 1993, por um grupo de trabalho formado por representantes indicados
pelo deputado Luiz Roberto Ponte, ligado ao empresariado, e pelo proprio Nilmario Miranda,
vinculado ao movimento da reforma urbana.

Na justificacdo de seu projeto, Pompeu de Sousa afirmava que pretendia conter a
“indevida e artificial valorizacdo imobilidria, que dificulta o acesso dos menos abastados a
terrenos para habitacdo e onera duplamente o poder publico, forcado a intervir em éareas
cuja valorizacdo resulta, na maioria das vezes, de investimentos publicos, custeados por

todos em beneficio de poucos”.

PULICCOMPLETA FINALport.indd 80 3/11/10 12:48:34 PM



Textos produzidos pela Sociedade Brasileira de Defesa da Tradicdo, Familia e
Propriedade (TFP)® ddo a medida da avaliagdo que os proprietarios imobilidrios ligados a
instituicdo faziam do projeto ao considerar que o Estatuto da Cidade investia “contra dois
principios da ordem natural, consagrados pela doutrina social da Igreja e arraigados na
sociedade brasileira: o da propriedade privada e o da livre iniciativa” (TFP, 2004, p. 5).

As definicoes do projeto relativamente a fungao social da propriedade e ao abuso
de direito sofreram restricdes radicais de varios setores do empresariado urbano. “O
setor empresarial ndo aceitou nem mesmo iniciar um debate sobre elas” (ARAUJO e
RIBEIRO, 2000, p. 7).

Também havia oposicdo do segmento empresarial a proposta de usucapiao coletivo.
Para Vicente Amadei, assessor do Sindicato das Empresas de Compra, Venda, Locacao
e Administracdo de Imdveis Residenciais e Comerciais de Sao Paulo (Secovi/SP)’,
que representou a posicdo do empresariado urbano em muitos momentos do debate
legislativo, tratava-se de “um incentivo a invasdo” (DM, 1992, p. 34).

O Estatuto da Cidade foi igualmente repudiado pelos empresérios da construgéo civil
e do mercado imobilidrio que participaram do 56° Encontro Nacional da IndUstria da
Construcao Civil, realizado em Fortaleza, em 1992. No relatério final do encontro, a Camara
Brasileira da Industria da Construgéo (CBIC) considerava que “o projeto mascara atos de
autoritarismo estatal, entre outros, quando interfere na aquisicdo de imdvel urbano, objeto
de compra e venda entre particulares” (DM, 1992, p. 34).

Como se observa, embora fossem distintas e até potencialmente conflitantes, as
varias fracoes do capital imobiliario urbano (proprietérios de terras, construtores e
incorporadores) pareciam unissonas na rejeicdo ao projeto do Estatuto da Cidade.

Em sentido contrario, no ambito do movimento pela reforma urbana, o projeto era muito
bem acolhido. Desde a promulgacao da Constituicdo de 1988, esse movimento passou
a lutar pela edicao da lei federal requerida no capitulo da politica urbana, como meio para
tornar eficazes seus dispositivos. Para o MNRU, segundo o jurista Nelson Saule Jr., “desde
o infcio da década de 90, o projeto de lei federal de desenvolvimento urbano denominado
‘Estatuto da Cidade’ [foi considerado] o marco referencial para a instituicdo da lei que
regulamenta o capitulo da politica urbana da Constituicao brasileira” (Saule Jr., 2003, p. 1).

Estavam claras as posicoes. De um lado, o conjunto de entidades e movimentos que
haviam construido o ideéario da reforma urbana apoiava o Estatuto da Cidade e cobrava
sua aprovacao pelo Congresso Nacional; de outro, as entidades representativas do
empresariado urbano, encorpadas por instituicbes de defesa da propriedade privada
como causa politica, opunham-se ao projeto de lei.

A disputa parlamentar estava lancada.

6. Organizacéo social de perfil ultraconservador, voltada para a defesa incondicional do direito de propriedade

7. Instituicdo empresarial, representativa do setor imobilidrio da maior cidade brasileira
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Tramitacao legislativa: do conflito a unanimidade

Em 1991, quando o Estatuto da Cidade estava prestes a ser votado na primeira Comisséo para a qual havia sido
distribuido, a de Constituicao e Justica e de Redacédo (CCJR), houve uma alteragdo no Regimento Interno da Camara dos
Deputados, que modificou os critérios de distribuicdo dos projetos. Ao invés de examinar previamente as proposicoes,
a CCJR passou a pronunciar-se no final, apés a deliberacdo das chamadas comissées de mérito. O projeto foi entdo
redistribuido para a Comissédo de Viagado e Transportes, Desenvolvimento Urbano e Interior (mais tarde subtraida da
expressao “viacdo e transportes”), identificada como CDUI. Em 1992, o relator do projeto nessa Comisséo, deputado
Nilmério Miranda (PT-MG) promoveu audiéncias publicas sobre o Estatuto da Cidade e atendeu “a um apelo do Poder
Executivo, que solicitou um prazo maior que o regimental para a apresentacao de suas emendas” (ARAUJO e RIBEIRO,
2000, pp. 1 e 2). Em paralelo, duas outras Comissoes, a de Economia, Industria e Comércio (CEIC) e a de Defesa do
Consumidor, Meio Ambiente e Minorias (CDCMAM ) solicitaram audiéncias sobre o projeto. Por efeito do Regimento da
Camara, a tramitacao foi novamente invertida, pois a comissdo de maior nexo com a matéria, no caso a CDUI, deveria
ser a Ultima a se manifestar quanto ao mérito.

Ja estdvamos em 1993 e o projeto foi entdo encaminhado a CEIC, onde foi designado relator, o deputado Luis Roberto
Ponte (PMDB-RS), cuja atuacado na Constituinte, na avaliagcdo do Instituto de Estudos Socioecondmicos (INESC), foi

assim transcrita:

"Em matéria de coeréncia e reacionarismo este parlamentar € um dos melhores exemplos. (...)
Empresario de prestigio e lideranca nacionais, soube, como poucos, usar o mandato em defesa
das causas que defende. Absolutamente contra todas as bandeiras do movimento sindical, soube
comportar-se como representante da classe empresarial com brilho e determinagao. Sem duvida,

uma revelacao nos trabalhos da Constituinte e um nome a mais com o qual a direita pode contar”

I (COELHO e OLIVEIRA, 1989, p. 379).

Este vaticinio ndo tardou a se confirmar. De inicio, pela procrastinacdo do processo. O deputado simplesmente
nao apresentava o seu trabalho a Comissdo. “Diante da morosidade de apresentacdo do parecer e da posicdo
manifestamente contréaria do relator em relacao & parte do contetido do Estatuto da Cidade” (ARAUJO e RIBEIRO,
2000, p. 2), o deputado Nilmario Miranda propds ao deputado Ponte a formacao de um grupo de trabalho integrado por
representantes de entidades e especialistas na matéria, indicados por ambos. A proposta foi aceita.

O grupo foi composto por representantes de entidades populares, profissionais e empresariais da sociedade civil,
técnicos do governo federal e assessores legislativos. O objetivo era promover um acordo que resultasse num projeto
substitutivo, a ser aprovado por todas as correntes de opinido. No entanto, “a despeito de todo o trabalho desenvolvido
pelo grupo e do resultado consensual alcancado, o relator, deputado Luis Roberto Ponte, ndo honrou o compromisso
assumido, qual seja, o de incorporar em seu parecer o substitutivo produzido® e dar sequéncia a votacao do Estatuto da
Cidade” (ARAUJO e RIBEIRO, op. cit., p. 2).

8. O texto substitutivo elaborado pelo grupo, diante da recusa do relator em acaté-lo, foi mais tarde

transformado em projeto de lei (PL 1.734/96) pelo deputado Nilmario Miranda.
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Do lado de fora do Congresso Nacional, a sociedade também atuava em polos igualmente
confrontantes. O MNRU pressionava por meio “de notas publicas (...), visando a retomada da tramitagéao
do projeto” (GRAZIA, 2003, p. 60), enquanto o empresariado atuava no sentido contrario, assim como
também fazia a TFP, especialmente a partir de julho de 1992. “A TFP langou-se as ruas colhendo
assinaturas para um documento pedindo aos parlamentares que ndo aprovassem esse projeto [antes
de um plebiscito]. (...) Realizada essa campanha, o projeto de Estatuto da Cidade sumiu da pauta” (TFP,
2004, pp. 11-12).

Na Comisséo, os parlamentares faziam sua parte. Os ligados ao movimento da reforma urbana
insistiam em que o Estatuto da Cidade deveria ser votado e seu contetdo aprovado, ainda que houvesse
uma ou outra alteracao. Outros, simpatizantes das causas do empresariado, apresentavam emendas
para mudar a prépria natureza do projeto. Foram apresentadas nada menos que 114 emendas, a maioria
delas de indole conservadora.

Essa verdadeira muralha de reagdes somente comecou a cindir em 1996, quando o deputado Lufs
Roberto Ponte finalmente apresentou seu parecer. As causas para que sua inércia tenha sido vencida
se somam. De uma parte, uma tentativa de acordo coordenada pela Secretaria de Politica Urbana
(SEPURB) do Ministério do Planejamento teria sido um fator de forte influéncia na atitude do deputado.
De outra, as entidades ligadas ao movimento pela reforma urbana haviam tomado a iniciativa de
buscar um processo de negociacdo com os deputados contrérios a aprovacdo e com o proéprio relator,
porque consideravam que o projeto “precisava sair da referida comisséo, onde os interesses contrarios
estavam concentrados” (GRAZIA, 2003, p. 60). Para tanto, o MNRU “teve de abdicar de algumas de
suas propostas (...) com a esperanca de que a matéria perdida se recuperaria nas outras comissoes. (...)
Uma aposta arriscada, mas vitoriosa”, segundo Grazia de Grazia (op. cit., p. 61).

O fato é que o parecer do relator despiu o projeto original de sua abordagem conceitual e voltou-o
mais pragmaticamente para a instrumentalizacdo dos municipios, muito embora, nesse aspecto, todos
os instrumentos originais tenham sido mantidos, a par de outros acrescidos, como a transferéncia do
direito de construir, a outorga onerosa do direito de construir e as operacdes urbanas consorciadas,
dispositivos que, defendidos pelo movimento da reforma urbana em muitos momentos, ja estavam em
aplicacdo em algumas cidades.

Dessa experimentacdo municipal, muitos proveitos empresariais foram obtidos. O préprio parecer do
relator confirma essa evidéncia ao declarar, a respeito do mencionado acréscimo, que “os instrumentos
podem ser benéficos para as atividades imobilidrias urbanas, ao inovar nas formas possiveis de parceria
entre o Poder Publico e as empresas privadas” (CD, s/d, p. 377).

Talvez porque as intencdes dos dois blocos de opinido estivessem taticamente dissimuladas — o
MNRU ao ceder em suas propostas intentando recuperar as perdas nas fases seguintes e o empresariado

por conseguir gradualmente incorporar instrumentos “benéficos para as atividades imobilidrias” —, o

projeto foi, para surpresa de muitos, aprovado sem disputas.
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Quando, em 29 de outubro de 1997, finalmente se deu a votacdo na CEIC, a primeira
ocorrida na Camara dos Deputados, “para espanto de todos os presentes, ndo houve uma
objecado sequer ao relatério apresentado. Todas as manifestacdes foram favoraveis ao
parecer, que foi aprovado por unanimidade. Depois de tédo longo tempo de obstrucédo, que
parecia denunciar fortes resisténcias ao teor da proposta de lei, assistiu-se a uma votacao por
consenso, sem nenhuma ressalva” (ARAUJO e RIBEIRO, 2000, p. 3).

Aprovado na CEIC, o projeto seguiu para a Comissdo de Defesa do Consumidor, Meio
Ambiente e Minorias (CDCMAM), onde recebeu contribuicdes relativas a politica ambiental,
especialmente no que se refere a inclusdo do Estudo de Impacto de Vizinhanca (EIV), de
iniciativa do deputado Fabio Feldmann (PSDB-SP).

No final de 1998, o projeto chega a principal comisséo de mérito, a de Desenvolvimento
Urbano e Interior (CDUI), presidida pelo deputado Inécio Arruda (PC do B-CE), muito ligado
aos movimentos sociais urbanos.

Cabe ao presidente das comissdes indicar os relatores dos projetos. O deputado Inacio
Arruda avocou para si a relatoria do Estatuto da Cidade e comecou a pbér em pratica um
extenso e amplo calendario de coletas de sugestdes, consultas, audiéncias publicas, debates
e seminarios, que culminou com a realizacao da | Conferéncia das Cidades, estrategicamente
programada para comecar no dia seguinte ao da votacao do projeto na Comissao, ocorrida
em 1° de dezembro de 1999.

Na fase de debates que antecedeu a votacdo, muitas sugestdes foram acatadas e
incorporadas ao texto submetido a votagao, quase todas no sentido de reaproximar o projeto
do contetdo da Emenda da reforma urbana. O Férum Nacional da Reforma Urbana foi acolhido
quando propos (FNRU, 1999), por exemplo, a inclusdo de instrumentos de regularizagao
fundiéria, como as ZEIS e a concesséo especial de uso para fins de moradia, de um plano
de atendimento para a populacéo atingida por operagdes consorciadas, de um capitulo sobre
a gestao democratica da cidade, de processos participativos de elaboragdo orcamentaria,
assim como a fixacdo de penalidades para prefeitos omissos em relacdo a elaboragao do
plano diretor. Ndo foi atendido, contudo, ao propor a supressédo do artigo que autorizava a
emisséo de certificados de potencial construtivo no &mbito das operacdes urbanas.

Jé o Secovi-SP (1999) apresentou poucas sugestoes, fazendo crer-se satisfeito com o texto
que prevalecera até entdo. Além de quantitativamente escassas, suas propostas chamam
a atencao pelo conteldo de algumas delas. Ao lado da previsivel defesa da manutencao
de dispositivos como os que condicionavam a aplicagao das penalidades de combate a
ociosidade do solo aos casos em que houvesse “ociosidade de infraestrutura e demanda para
utilizacao”, no que, alids, nao foi atendida, essa entidade empresarial curiosamente propds
a inclusdo do “orgamento participativo” como instrumento da politica urbana, bem como a
exigéncia de que a gestdo das operacdes urbanas fosse “obrigatoriamente compartilhada
com representacao da sociedade civil”, institutos de gestdo democratica préprios do idedrio
da reforma urbana. Nesses Ultimos aspectos, as sugestdes do Secovi-SP foram acolhidas.
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O texto resultante desse processo foi aprovado. O Estatuto da Cidade foi entado
finalmente encaminhado a Comissao de Constituicdo e Justica e de Redacédo (CCJR), que
deveria se manifestar sobre a constitucionalidade do projeto. Nessa Comissédo, embora
o MNRU tivesse percebido “que os consensos ndo eram tao reais” (GRAZIA, 2003, p.
61), houve apenas duas alteragdes. Uma, para retirar os dispositivos referentes a regioes
metropolitanas e aglomeracoes urbanas, considerados inconstitucionais, pois se trata de
competéncia estadual. Outra, para atender reivindicacoes de setores da construgao e de
parlamentares ligados a igrejas evangélicas, liderados pelo deputado Bispo Rodrigues
(PL-RJ), resultou na supresséo dos dispositivos que determinavam, nos casos de Estudo
de Impacto de Vizinhanca, a “audiéncia da comunidade afetada” e a nulidade das licengas
expedidas sem a observancia desse requisito.

Do ponto de vista do préprio MNRU, as concessdes, que mantinham o conteudo da
matéria, deixando sua aplicacdo a mercé da legislacdo municipal, foram aceitaveis, "“pois
se sabe que, de acordo com a correlacdo de forcas existente em cada municipio, as
diretrizes fixadas na lei federal serdo ou nédo absorvidas” (GRAZIA, op. cit., p. 62).

A deliberacao da CCJR, contudo, consumiu todo o ano de 2000. Novamente foram
necessarias campanhas publicas, notas e manifestos do MNRU. Até um abaixo-assinado
de advogados e juristas, defendendo a constitucionalidade do projeto, foi encaminhado
a Comisséo. No dia 29 de novembro de 2000, o parecer favoravel do deputado Inaldo
Leitdo (PSDB-PB) ¢ finalmente votado. Mais uma vez houve unanimidade na aprovacao.
O projeto deveria, entdo, retornar ao Senado para que as alteragdes promovidas na
Céamara fossem ratificadas.

Parecia que o consenso estava consolidado. No entanto, houve ainda uma recidiva
de parte da representacdo empresarial. De acordo com a Constituicdo de 1988, projetos
aprovados nas comissdes da Camara ou do Senado, caso do Estatuto da Cidade, ndo
precisam ser submetidos ao Plenério, salvo se houver recurso nesse sentido, subscrito por
pelo menos um décimo dos respectivos parlamentares. Com base nesse dispositivo, um
grupo de parlamentares — sob a lideranca do deputado Marcio Fortes (PSDB-RJ), com o
diligente apoio do deputado Paulo Octévio (PFL-DF), ambos grandes empresérios do setor
imobiliario — apresentou o Recurso n°® 113, de 12 de dezembro de 2000, na tentativa de *
fazer com que o projeto fosse submetido ao Plenério da Camara dos Deputados.

Em sentido contrario a aprovacao do recurso, passaram a atuar as entidades ligadas
ao MNRU, os partidos que, a época, faziam oposicdo ao governo e, ao lado desses,
parlamentares ligados ao préprio governo, como o deputado Ronaldo César Coelho®
(PSDB-RJ), presidente da CCJR, cuja atuacéo foi julgada “importante” pelo movimento
da reforma urbana (GRAZIA, 2003, p. 62).

9. Empresério, ex-banqueiro
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Em 20 de fevereiro de 2001, o recurso é derrotado e o Estatuto da Cidade volta para o Senado
Federal, de onde saira havia quase 11 anos.

Relatado favoravelmente pelo senador Mauro Miranda (PMDB-GO), o projeto foi aprovado por
unanimidade. Conservadores ou progressistas, empresarios ou trabalhadores, mais a direita ou
mais a esquerda do extenso leque politico-partidério, todos, sem excegao, apoiaram e elogiaram
uma proposta legislativa que nascera sob pechas como “socialista e confiscatéria” (TFP, 2004,
p. 6) ou “um desrespeito ao direito do cidaddo e a propriedade” (DM, 1992, p. 34).

Dificuldades para a sancao presidencial

Segundo Grazia de Grazia (2003, p. 63), "o periodo entre a aprovacdo no Senado e a
sancao foi de muita tensédo. Sabia-se que havia questdes polémicas, que contrariavam
interesses de setores imobilidrios e do Governo Federal, mas que eram favoraveis aos
setores excluidos”. Embora assim parecesse ao MNRU, chamam a atencéo evidéncias e
opinides no sentido de que a contrariedade do segmento imobilidrio ndo era téo explicita.
Eduardo Graeff'?, assessor especial da Presidéncia da Republica, por exemplo, afirma que
“no processo de sangéo, o que deu mais trabalho foram as objecdes de natureza juridica
na Presidéncia. Acho que a equipe tinha uma viséo juridica conservadora” (GRAEFF, 2003,
p. 1). De outra parte, Graeff declara ndo se lembrar de ter havido pressées oriundas do
setor imobilidrio, contréarias a sancédo do projeto: “Quem tinha acesso ao governo e poderia
trazer alguma objecao, mas eu nédo sei se trouxe, era aquele deputado do Rio Grande do
Sul, o Luis Roberto Ponte, ligado a indUstria da construcéo (...). Nao teria nem razéo, pois,
do ponto de vista do setor da construcédo, o projeto ndo € ruim” (GRAEFF, op. cit.,, p. 1).

De fato, as representacoes do empresariado jamais solicitaram o veto integral, ou
mesmo substancial, do Estatuto da Cidade. Houve pequenas objecbes, a principal delas
relativa & “concessao de uso especial para fins de moradia”, instrumento destinado
a assegurar seguranca juridica para fins de moradia aos ocupantes de terra publica
cuja posse, sem oposicdo do proprietdrio, ocorra ha pelo menos cinco anos. Como a
Constituicdo de 1988 (art. 183, § 3°) seguiu a tradicdo de estabelecer a impossibilidade
de os imoveis publicos serem adquiridos por usucapiao (ou seja, de que a propriedade
plena deixasse de ser publica e se transferisse ao particular), “estar-se-ia diante de uma
dificuldade quase intransponivel para a regularizacdo fundiaria dos assentamentos em
area publica, o que colocaria os moradores na posicao de terem de resignar-se com a
irregularidade” (ALFONSIN, 2002, p. 163).

n\’()'l‘» ?\}

10. Socidlogo, colega de profissao, amigo e assessor do presidente Fernando Henrique Cardoso desde
quando este era senador, Eduardo Graeff é filho do falecido professor Edgar Graeff, arquiteto e intelectual de

relevo, vinculado as causas sociais e democraticas de resisténcia ao regime militar.
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Ao sancionar o projeto e vetar esse dispositivo, o presidente da Republica, Fernando Henrique Cardoso, afirmou
que “em reconhecimento a importancia e a validade do instituto da concessao de uso especial para fins de moradia,
o Poder Executivo submeterd sem demora ao Congresso Nacional um texto normativo que preencha essa lacuna”.

A promessa foi cumprida por meio da Medida Provisoria n° 2.220, de 4 de setembro de 2001, que regrou a
aplicacdo do instituto da concessao de uso especial “de que trata o 8 1° do art. 183 da Constituicao”, bem como
criou o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano, depois transformado, no governo do presidente Luiz Inécio
Lula da Silva, no Conselho das Cidades.Em 10 de julho de 2001, o Estatuto da Cidade tornou-se lei.

Comentarios finais

O historico dessa trajetéria nos induz a questionar as razdbes que teriam levado o
empresariado urbano, que a principio reagira drasticamente contra as proposicées da
reforma urbana, desde suas iniciativas mais remotas, a aprovar e apoiar, por unanimidade,
instrumentos legais que, alegadamente, se destinavam a confrontar seus interesses.

Em grande medida, a circunstancia da aprovacdo unanime do Estatuto da Cidade
pode ser atribuida aos efeitos do longo tempo, 12 anos, decorrido entre a formulacdo
e a aprovacgéao da nova lei. Nesse periodo, boa parte dos instrumentos incluidos no
Estatuto ja vinha sendo posta em pratica pelos municipios anteriormente a aprovacao
da norma federal, com resultados considerados estimulantes pelo capital imobiliario, o
que constituiu, sem duvida, importante fator de diminuicdo do grau de restricbes que
esse segmento econémico fazia ao projeto.

Assim, 0 que em certo momento parecia uma ameaca ao setor empresarial passou a
ser gradativamente percebido, e aproveitado, como oportunidade de mercado.

Nao é casual, portanto, nem deve causar estranheza, que o documento encaminhado
pelo Secovi-SP (1999) a Comissdo de Desenvolvimento Urbano e Interior (CDUI) da
Camara dos Deputados, por ocasido do debate ali promovido pelo relator do projeto
ainda pendente de votagao, incluisse propostas como a do “orgamento participativo”,
em relagdo ao qual o empresariado afirmava que “nao se admite mais, especialmente
em assuntos que digam respeito a sociedade como um todo, a exclusdo da participacao
dos cidadaos”. O mesmo documento defendia que as operacdes urbanas consorciadas
fossem geridas de forma compartilhada “com representagdao da sociedade civil”,
pois essa participacdo “se faz absolutamente necessaria para garantir a observancia

adequada do plano de operacdo urbana consorciada”. Ambas as propostas, que, por

sinal, coincidiam com as proposi¢cdes do MNRU, foram incorporadas ao texto.
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Ao observar que “essatroca de maos das bandeiras democraticas é outra novidade trazida
pelos novos tempos”, Erminia Maricato menciona como exemplo um documento interno da
Organizacao de Cooperacéao para o Desenvolvimento Econémico (OCDE), que congrega os
23 paises mais ricos do mundo, no qual se afirma: “a participacao, a democratizacéo, a boa
gestéo publica e o respeito aos direitos humanos favorecem um desenvolvimento durdvel”
(MARICATO, 2000, pp. 131-132).

Essa percepcéao do empresariado com relacao a probleméatica urbana, que passou a ver na
deterioracdo das condicdes de vida nas grandes metrépoles fatores de risco mercadolégico,
conguanto seja notoriamente distinta da formulacdo critica produzida no dmbito do MNRU,
ajuda a explicar a mudanca das posicoes do “poder corporativo” no tocante ao conteldo do
Estatuto da Cidade e a formacdo de consensos entre os dois campos. Para Raquel Rolnik
(2003), “a situacdo urbana ficou muito ruim, se degradou demais (...). Em S&o Paulo, vocé
percebe que os empresarios tomaram consciéncia de que o modelo nao deu certo e se vé
uma certa abertura para se pensar em modelos alternativos”.

Nesse ambiente, ndo é dificil compreender a convergéncia de opinides, ainda que
fundadas em andlises e propoésitos diferenciados, entre o empresariado e o MNRU. A
despeito dos graves problemas que lhe servem ao mesmo tempo de causa e efeito, as
cidades reinem, como nenhum outro tipo de agrupamento humano, condi¢cdes culturais e
materiais — meios e modos — capazes de propiciar a elevacao dos padroes de dignidade, dos
principios éticos e dos niveis de qualificacdo que devem alcangar as sociedades organizadas.
E uma legislacédo adequada pode ser decididamente Util na realizagédo desse objetivo.
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