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RESUMO

Esta tese trata da multifacetada relacdo entre Estado e capital na elaboracdo de uma
politica de planejamento urbano. O Estado tem se mostrado um ator relevante para a
reproducdo do capital, uma vez que é capaz de renovar, multiplicar e adaptar o solo
urbano a novas forgas produtivas, por meio de legislac6es e instrumentos que permitem
a flexibilizacdo de parametros urbanisticos. No ambito dos instrumentos de planejamento
urbano, tem se destacado uma modalidade de parceria publico-privada por permitir a
captacdo de recursos privados para a realizacdo de obras de infraestrutura, de renovagéo
urbana em areas “degradadas”, de transformag&o de uso e de reurbanizagdo, em troca de
determinada permissividade no uso e ocupacdo do solo. Trata-se do instrumento de
inducdo de desenvolvimento urbano denominado “Operacdo Urbana Consorciada”
(OUC). Esta tese fundamentou-se na pesquisa de campo e na pesquisa documental dos
20 anos do instrumento em Belo Horizonte (MG), entre 1996 e 2016, e apresenta, como
estudo principal, a Operacdo Urbana Consorciada “Antonio Carlos — Pedro I/ Leste-
Oeste” (2009-2016). Trata-se da maior OUC proposta, até aquele momento, na capital
mineira, afetando diretamente 99 bairros e, aproximadamente, cerca de 9% do territério
da capital. Essa Opera¢do tem um longo e complexo histérico de negociacdo de atores
publicos e privados no decorrer de sua elaboracao que culminou em sua interrup¢do. Para
a explicacao dessa interrupcdo, foi necessario entender o papel da administracao publica,
dos interesses econémicos envolvidos e da prefeitura e seu quadro técnico. Para tanto, o
conceito de autonomia relativa de Nicos Poulantzas, assim como outros da teoria
marxista adotados nesta tese, mostraram-se pertinentes para dar visibilidade a uma série
de contradi¢des na conducdo desse instrumento urbano, ndo limitada a divergéncia basica
entre Estado, sociedade e mercado, mas a uma série de disputas entre fracdes e coalizdes
que se constituiram e se desfizeram durante seu histdrico. A luta politica que se constituiu
no ambito da elaboragdo da OUC ACLO fez emergir uma fissura nos interesses que
compunham as ideias da gestdo urbana. Os motivos para o bloqueio da efetivacdo da
Operacéo, os interesses manifestos dos diversos segmentos envolvidos na aprovacgéo do
instrumento, os conflitos entre o corpo técnico e a gestdo do projeto, em um determinado
periodo historico, demonstram que as contradigbes entre classes atravessam e se

inscrevem na materialidade do Estado.

Palavras-chave: Estado. Capitalismo. Teoria marxista. Autonomia relativa. Operacao

urbana consorciada.



ABSTRACT

This thesis deals with the multifaceted relationship between State and capital in the
elaboration of an urban planning policy. The State has shown itself to be a relevant actor
for the reproduction of capital, since it is able to renew, multiply and adapt the urban soil
to new productive forces, through legislation and instruments that allow the flexibility of
urban parameters. Within the scope of urban planning instruments, a modality of public-
private partnership has been highlighted as it allows the capture of private resources for
infrastructure works, urban renewal in “degraded” areas, transformation of use and
redevelopment, in exchange for certain permissiveness in land use and occupation. It is
the instrument of induction of urban development called “Consortium Urban Operation”
(CUQO). This thesis was based on field research and documentary research of the
instrument's 20 years in Belo Horizonte (MG), between 1996 and 2016, and presents, as
main study, the Consortium Urban Operation “Anténio Carlos - Pedro | / East- West
”(2009-2016). It is the largest CUO proposed, until that moment, in the capital of Minas
Gerais, directly affecting 99 neighborhoods and approximately 9% of the capital's
territory. This Operation has a long and complex history of negotiation by public and
private actors in the course of its elaboration that culminated in its interruption. In order
to explain this interruption, it was necessary to understand the role of public
administration, the economic interests involved and the city hall and its technical staff.
For that, the concept of relative autonomy of Nicos Poulantzas, as well as others of the
Marxist theory adopted in this thesis, proved to be pertinent to give visibility to a series
of contradictions in the conduction of this urban instrument, not limited to the basic
divergence between State, society and market, but to a series of disputes between fractions
and coalitions that were formed and dissolved during its history. The political struggle
that took place in the context of the elaboration of the CUO ACEW brought about a
fissure in the interests that comprised the ideas of urban management. The reasons for
blocking the operation, the manifest interests of the various segments involved in the
approval of the instrument, the conflicts between the technical staff and the project
management, in a given historical period, demonstrate that the contradictions between

classes cross and are registered in the materiality of the State.

Keywords: State. Capitalism. Marxist theory. Relative autonomy. Consortion Urban
Operation.
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INTRODUCAO

As cidades e Estados tém, ao longo do tempo, constituido um papel substancial nas
dindmicas do capitalismo. As economias territoriais dos Estados-nacdo, em especial a
partir do periodo moderno, uniram as geografias das cidades e da urbanizagdo. A medida
que as cidades passaram a subordinar-se ao poder politico dos Estados, condicionaram-
se, também, a integrar-se gradativamente aos regimes de acumulacao, como foi possivel
constatar a ocorréncia disso no periodo da industrializacdo das grandes cidades europeias,
no final do século XIX, e, paulatinamente, tornaram-se grandes maquinas de producgao
fordistas no século XX.

E no decurso da configuragdo do capitalismo mundial — estabelecido com base em
um relacionamento espacial entre a acumulagdo de capital, a urbanizacdo e a
regulamentacdo dos Estados — que a questdo urbana e 0s processos de exclusdo
socioterritoriais se converteram em questdes centrais, especialmente a partir dos anos de
1970, tracando novos desafios para o Estado.

As Ultimas décadas do século XX foram marcadas pela transicdo do regime de
acumulacdo fordista para um regime de acumulacao flexivel e pelo aprofundamento da
integracdo internacional econdmica, social e politica entre diversos paises e continentes,
0 que, presumivelmente, reorientou o padrdo de intervencdo dos Estados. As ideias de
efetividade do estado administrativo, da soberania do Estado territorial, da identidade
coletiva e da legitimidade democrdtica, tdo caras ao Estado Nacional, cederam espaco a
uma macropolitica econdmica neoliberal que, entre outros efeitos, respaldou a reducao da
capacidade dos Estados Nacionais quanto a suas funcdes produtivas e a sua estrutura
administrativa.

No plano das politicas publicas, o quadro mais recente de difusdo das reformas
neoliberais tem sido caracterizado por uma inflexdo das politicas de bem-estar social, pelo
crescimento do trabalho desprotegido e sem expressao sindical, pelo agravamento das
desigualdades sociais nas cidades — refletindo diretamente na forma de distribuicéo e
acesso aos bens sociais no territorio — pelo questionamento do carater publico da politica
e a privatizacdo de algumas atividades sob controle do Estado.

O uso cada vez mais frequente pelo Estado das parcerias publico-privadas (PPPs),
como estratégia para viabilizar projetos de reestruturacdo urbana, tem sido questionado

por autores brasileiros tais como Vainer (2013), Maricato (2013) e Santos Junior (2015),
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e, manifestamente, por distintos segmentos da sociedade civil organizada, por (re)orientar
um planejamento por interesses privados e de alto impacto territorial no que se refere a
segregacéo socioespacial urbana.

Para autores como Harvey (2006) e Theodory, Peck e Brenner (2009), existem
evidéncias que apontam que a aproximacdo do mercado e do Estado na operacionalizacdo
da politica urbana envolve alteracdes na legislacdo e na estrutura do Estado e na
construcdo de novos modelos de governanca de caracteristicas neoliberais com diversas
implicacdes para a dindmica das cidades.

Aqui se faz necessario uma ressalva sobre a adocdo do termo neoliberalismo nesta
tese. Existe uma importante diferenca entre a ideologia do neoliberalismo?! e suas
operacdes politicas e efeitos sociais cotidianos. O neoliberalismo nos faz crer em uma
utopia de mercados livres, alheios a toda forma de interferéncia estatal, mas, para
Theodory, Beck e Brenner (2009), na préatica, a neoliberalizagdo se refere a um padréo
prevalecente de reestruturacdo regulatéria por parte do Estado. Além disso, esses autores
advertem que os programas neoliberais raramente sdo impostos de maneira pura, estdo
introduzidos em contextos politico-institucionais modelados significativamente por
praticas institucionalizadas, legislacfes e acordos politicos estabelecidos anteriormente.
Eles entendem que o formato neoliberal podera variar em cada localidade, considerando
a especificidade de caracteristicas politicas, econdmicas, culturais, historicas e
geograficas.

Essa reflexéo, que se baseia no conceito elaborado por Theodory, Beck e Brenner
(2009) de “neoliberalismo realmente existente”, distancia-Se de uma visdo do
neoliberalismo como uma entidade ou um corpo de doutrinas acabadas, mas, sobretudo,
prioriza sua operacionalizacdo e seus efeitos sociais cotidianos.

Isso posto, compreender 0s processos contemporaneos de neoliberalizagdo nas
cidades exige ndo apenas captar seus fundamentos politicos-ideolégicos, mas, também,
examinar sistematicamente suas diferencas a partir do contexto local, isto €, as formas
institucionais, as direcdes em que se desenvolvem os atores politicos, seus diversos

efeitos sociopoliticos e suas multiplas contradi¢des. Esse aspecto é fulcral para esta tese.

! Segundo Harvey (2006), o neoliberalismo €, em primeira estancia, uma teoria sobre préticas de politica
econdmica que afirma que o bem-estar humano pode ser mais bem promovido por meio da maximizagédo
das liberdades empresarias dentro de um quadro institucional caracterizado por direitos de propriedade
privada, liberdade individual, mercados livres, competitivos e ndo regulados.
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No caso das cidades brasileiras, diferentemente de algumas experiéncias de paises
do eixo norte, o contexto global de avanco dos ideais neoliberais deu-se num periodo
préximo aos processos de redemocratizacdo, de mobilizacdo dos movimentos sociais pela
reforma urbana, de regulamentacdo das politicas urbanas, da garantia da participacao
popular em conselhos e conferéncias e da conceituacdo legal da funcdo social da
propriedade, os quais, desde entdo, passam a conformar as leis orgénicas e planos
diretores municipais, entre outras legislages no plano local. Tais principios afirmados no
campo normativo brasileiro da politica urbana podem, supostamente, coexistir com
objetivos e praticas nem sempre condizentes com eles. Isso porque ndo podemos nos
esquecer da existéncia de praticas de clientelismo, patrimonialismo, corporativismo e de
outras formas de intermediacéo de interesses caracteristicos da cultura politica brasileira
(NUNES, 2010).

Nessa circunstancia, o Estatuto da Cidade (Lei 10.257/01), promulgado em 2001,
resultado de uma grande mobilizacdo popular dos movimentos de reforma urbana, ainda
é ponto de diversos debates em torno de suas diretrizes, dos seus instrumentos e da sua
aplicacdo pelas gestBes locais, pelas possibilidades de reversdo do quadro de exclusédo
territorial, mas, também, por questionamentos em relacdo a sua aplicabilidade, a eficacia
da gestdo democrética e da utilizacdo de seus instrumentos para legitimacdo de politicas
engendradas por interesses privados.

Cabe problematizar até que ponto a origem das diretrizes e instrumentos prescritos
no Estatuto e nas legislacdes urbanas, em especial aqueles de indu¢do do desenvolvimento
urbano, estaria, em maior ou menor grau, associada a uma ampliacdo progressiva de
direitos conduzida pela sociedade no plano local ou as necessidades de acumulacao
conduzidas por uma coalizao de forgas mais amplas.

Decifrar uma questdo como essa exige compreender a forma das articulagdes
existentes entre Estado e mercado na producao do espago urbano. O questionamento sobre
a atuacdo do Estado, no que diz respeito a uma possivel subordinacdo dos interesses
publicos aos interesses particulares do capital, ndo é recente ou exclusivo do periodo
considerado como neoliberal. Para Mascaro (2016), o Estado, ao contrario de outras
formas de dominio politico, € um fenémeno especificamente capitalista, nas suas
palavras, “uma intermediagdo universal de mercadorias” (MASCARO, 2016, p. 18). Essa
intermediacao ndo € garantida por cada proprietario de meios de producdo, mas por uma
instancia apartada de todos eles. O Estado seria um aparato necessario a reproducao
capitalista, assegurando e regulamentando a troca de mercadorias e a propria exploracdo
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da forca de trabalho assalariada. Na relacdo direta com o espaco urbano, conforme
considera Topalov (1979), o Estado teria um papel central na reproducédo do capital. Para
que este produza e reproduza as infraestruturas — renovar, multiplicar e adaptar o solo a
novas forcas produtivas — seria necessario utilizar-se do monopélio de poder e do apoio
do Estado.

Autores como Offe (1984) e Wright (2019) consideram que ha uma importante
relacdo de beneficios do Estado em relagcdo ao capital. Em outras palavras, ainda que a
producdo de bens e servigcos pelo setor puablico ocupe um lugar central, os Estados
dependem, em larga medida, da riqueza gerada pelo setor privado, na medida em que
qualquer queda no nivel de investimento e de empregos gera menor arrecadacdo
tributéria. E, como a reproducdo da sociedade no sistema capitalista depende do processo
de acumulacéo no setor privado — do emprego, renda, e possibilidades de consumo gerado
nesse setor —, a atuacao dos governantes pode acabar sendo cerceada por aquelas decisoes
que sejam capazes de garantir o lucro e o investimento privado (OFFE, 1984).

Wright (2019) completa seu raciocinio sobre o fato de o Estado obter parte de seus

rendimentos por meio da taxacdo da renda obtida na economia de mercado.

Isso significa que ele € dependente de uma economia capitalista que seja
saudavel, vibrante e principalmente lucrativa: sem esses lucros, ndo ha
investimento; sem investimento, a renda e 0 emprego caem, a arrecadagdo
tributéria cai também [...] Até mesmo quando as forcas politicas das esquerdas
estdo no poder, elas precisam se preocupar em manter um clima favoravel nos
negécios (WRIGHT, 2019, p. 129).

Outro ponto importante de analise, quando se trata de politicas publicas, é o papel
dos atores envolvidos na sua elaboracao, entre eles, o Estado e a sociedade civil, sobre as
quais a literatura académica propde uma diversidade de teorias interpretativas. Rocha
(2020), ao sistematizar parte delas, chama a atencdo para uma dicotomia comum &
bibliografia que tem se dedicado ao tema. Em linhas gerais, de um lado, uma excessiva
centralizacdo do enfoque no plano da sociedade civil, como as analises em que 0s
movimentos sociais sdo superestimados como uma forte contraposicdo a politica
institucionalizada, e outras que enfatizam que a acgdo das institui¢des estatais resulta de
disputas ocorridas no ambito da sociedade civil, isto é, o grau de pressdo dos movimentos
é crucial para as decisdes politicas. De outro lado, o papel centrado na esfera estatal como
papel de conducdo e resolucdo de conflitos da sociedade, como forte enfoque na anélise

das burocracias publicas e dos governantes como variavel independente. Para esse autor,
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h& uma insuficiéncia de reflexdes tedricas que permitam a confluéncia de duas vertentes
analiticas.

Com efeito, a propria distin¢do entre as categorias de “Estado” e “sociedade civil”
é bastante problematica. Ainda mais se levarmos em conta a capacidade e os limites de
influéncia e convergéncia de um e outro. No quadro da politica pablica brasileiro, ndo é
raro, tambem, que atores atuem simultaneamente nos movimentos sociais e nas
instituicOes estatais. Nesse sentido, é importante considerar os espacos de interse¢do e
dos imbricamentos entre ambas as categorias na tentativa de analise de uma politica
publica (ROCHA, 2020).

As demandas e pressdes da sociedade ndo sdo suficientes para explicar a
existéncia de uma politica publica e sua forma. Néo é, necessariamente, no sistema
politico com maior representatividade popular que se encontra uma politica que atenda a
maioria nem em um sistema em que se encontram grupos bem organizados e coesos que
se pode observar uma politica voltada para esses determinados grupos de interesse.

A capacidade do Estado em executar determinados tipos de politicas publicas é
dada por uma série de caracteristicas condicionadas historicamente, isto ¢, por vezes, “os
instrumentos das politicas estatais ndo sdo criaces deliberadas de curto prazo, mas sim
dependem da historia de cada nagao” (ROCHA, 2005, p. 15).

A anélise da conexdo entre capitalismo, Estado e a elaboracdo de politicas
publicas exige estar atento a questdes que estejam associadas a esses fatores. O Estado
ndo € um elemento insoélito, neutro ou meramente técnico no sentido de indiferenca em
face do todo social. Nele, estdo imbricadas diversas relagGes historicas e societarias.

Por esse motivo, é importante afastar-se de qualquer perspectiva dogmatica e ou
determinista das influéncias do capital sobre o Estado. Afinal, o Estado ndo traduz os
interesses da classe dominante de modo mecanico, pelo contrario, esta inserido em uma
relagdo de forcas que faz dele “uma expressdo condensada da luta de classes em
desenvolvimento” (POULANTZAS, 2015, p. 130).

No caso da reflex&o sobre a producéo de politicas urbanas, especialmente aquelas
de inducéo do uso e ocupacéo solo, é imprescindivel compreender as relagBes societarias
de producdo que engendram determinado espaco, organizam-no e dele se apropriam, uma
vez que 0 espacgo urbano tem uma funcéo estrategica para reproducéo social da sociedade
e serve, portanto, a uma determinada I6gica que, ao menos nos dois ultimos séculos, tem

sido a ldgica do capital. O espaco &, desse modo, um meio e ndo um fim; sobretudo, é
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meio indispensavel para a manutencdo de uma hegemonia econémica e, dialeticamente,
possibilidade, também, para a resisténcia e luta contra- hegemonica (LEFEBVRE, 1991).

O espaco urbano na sociedade capitalista é, também, uma mercadoria e alvo de
disputa, sintetizada, por aqueles que querem dele melhores condicbes e oportunidades
para sua reproducdo social, como aquele o tratam como um grande negocio e objetivam
extrair lucros, juros e rendas.

A andlise de fundo desta tese privilegia a compreensdo dessa disputa na
elaboracdo de um instrumento juridico e urbano da politica urbana de inducdo do uso e
da ocupacdo do solo, a Operacdo Urbana Consorciada (OUC), regulamentada pelo
Estatuto da Cidade (Lei n. 10.257/2001, arts. 32 a 34). A nosso ver, estariamos diante de
uma disputa entre dois paradigmas de gestdo urbana: a “cidade-mercado” e a “cidade-
direito”, com seus diferentes impactos sobre as politicas urbanas.

No primeiro paradigma, situam-se as estratégias de “empresariamento urbano” e
certos modelos de planejamento estratégico. A politica urbana transitaria entre as relacdes
de mercado, nas quais o poder de coer¢do econdmica tem forte papel na defini¢éo do tipo
e modo de implementacdo das acGes do poder publico. Esse paradigma busca sua
legitimacdo por meio de estratégias fundadas nos modelos de planejamento estratégico,
importando experiéncias bem sucedidas e de modelos acertados. O segundo paradigma
esta vinculado a certa préxis sociopolitica. Ele afirma o papel central do poder publico,
em didlogo com a sociedade civil, no planejamento urbano e 0 seu compromisso com o
enfrentamento dos processos de exclusdo decorrentes da prevaléncia dos interesses
privados na légica de gestdo do uso e ocupacgdo do solo urbano.

A despeito do Estatuto da Cidade permitir diversas inovacbes para as politicas
urbanas, o uso de alguns de seus instrumentos, como é o caso da Operacdo Urbana
Consorciada (OUC), objeto de estudo desta tese, parece estar sob uma coexisténcia
conflituosa entre esses dois paradigmas aqui introduzidos.

A OUC ¢ instrumento de inducdo de desenvolvimento urbano, considerado
emblematico por se constituir em um espaco negocial entre mercado, sociedade e Estado.
Regulamentado pelo Estatuto da Cidade (2001), por meio dos arts. 32 a 34, estabelece a
viabilidade de parceria entre a iniciativa privada e o poder publico para realizacdo de
obras de infraestrutura, de renovacao urbana em areas “degradadas”, de transformacao de
uso e de reurbanizagdo. A participacdo da iniciativa privada se da diretamente na forma
de recursos para a realizacdo de obras, obtendo, como contrapartida, a transformacao de

parametros urbanisticos por meio da permissdo para usos antes vedados.
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No ambito da dindmica urbana, o instrumento é tratado por textos do governo
federal (BRASIL, 2001; BRASIL, 2009) como capaz de cumprir um duplo papel social:
a) viabilizar interesses redistributivistas, ao propor uma nova ldgica de participacdo da
iniciativa privada na producdo do espaco visando a melhorias sociais e ambientais,
permitindo a reparticdo do 6nus e de beneficios entre o poder publico e o parceiro privado
nos processos de urbanizacdo; b) renovar as qualidades espaciais de determinadas areas,
em especial, aquelas até entdo pouco atrativas para a atuagdo imobiliaria ou aquelas mais
valorizadas, alvos histéricos de atuacdo do mercado imobiliario, revigorando as
possibilidades de obtencédo de lucro via producao renovada do espaco.

O recorte espacial do estudo desta tese € o municipio de Belo Horizonte (MG).
Essa escolha se deve a alguns fatos que, acreditamos, fazem da capital mineira um caso
particular.

Cabe recuperar, brevemente, a informacao de que, de 1993 até 2008, o municipio
foi governado por coalizGes de centro-esquerda, ainda que com tracos distintos entre as
duas décadas, com ampla e divulgada experiéncia de processos participativos nas
politicas sociais e urbanas, como é o caso do Orcamento Participativo e do Orcamento
Participativo da Habitagdo, cujo discurso se alinhava a “inversdo de prioridades” e aos
principios progressistas. A partir de 2009, por dois mandatos, a gestdo do municipio ficou
a cargo de Marcio Lacerda (PSB), numa coalizdo inédita entre o Partido dos
Trabalhadores (PT) e o Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), que seria
desfeita em meados de 2012.

Foi a partir da gestdo do prefeito Méarcio Lacerda (PSB), 2009 a 2016, que se
verificaram as maiores transformacbes na legislacdo urbana e de intervengdes no
municipio de Belo Horizonte. Entre as 38 operacdes, 25 foram propostas ou aprovadas
nesse periodo. O Plano Diretor de 1996 foi alterado duas vezes (2010 e 2014) com
propostas e mudancgas substanciais para a Operagdo Urbana. Se uma parte consideravel
dessas operagdes se relacionam a empreendimentos menores e medios que exigem
flexibiliza¢bes na legislacdo urbanistica, outras merecem destaque pela sua proporcéao e
complexidade e pelos processos politicos que as cercam.

Entre elas, destaca-se a Operagdo Urbana Consorciada “Antonio Carlos-Pedro
I/Leste-Oeste” (ACLO), a primeira do tipo consorciada proposta em Belo Horizonte.

A revisdo do Plano Diretor de 1996, ocorrida em 2010, prop0s a alteracdo do
perimetro para a Operacdo e dos padrdes urbanisticos para viabilizar uma séria de
empreendimentos. Segundo o projeto urbano inicial, esta OUC implicaria intervengdes
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urbanisticas em 58 bairros que, juntos, representam cerca de 7% do territério do
municipio (25 km?2), afetando diretamente aproximadamente 170 mil moradores. Desde o
inicio, a proposi¢do dessa Operacao tem sido questionada por representantes da sociedade
civil organizada, por conselheiros do Conselho Municipal de Politica Urbana (COMPUR)
e pelo préprio Ministério Pablico de Minas Gerais. Os questionamentos tratam, em
especial, da auséncia de participagdo da populacdo na elaboracdo do plano urbanistico,
como exigido pelo Estatuto das Cidades. Ademais, uma série de conflitos, em que se
destacam desacertos entre o gestor da Secretaria de Planejamento Urbano, empresas da
construcdo civil (a parte privada da parceria) e a equipe técnica da PBH, contribuiu para
inflexdes e mudancgas de direcionamento ao logo do processo daquilo que seria 0 maior
projeto urbano de Belo Horizonte até a ocasiao.

Diante, especialmente, das ilicitudes, no final de 2014, a Prefeitura retomou o
projeto ampliando as intervengdes urbanisticas para um perimetro de 99 bairros, 10% do
territério do municipio e assumiu diversas obrigacGes perante o Ministério Publico
(Processo n° 0024.14.086052-9) para contornar as irregularidades do projeto anterior,
apelidado de “Nova BH”, especialmente quanto a falta de participacdo da populacédo e
violacdo do principio legal da gestdo democratica da cidade previsto na Constituicdo
Federal e no Estatuto da Cidade.

O que torna 0 nosso caso interessante € que, de alguma forma, ele é contragestado
pela sociedade civil organizada, pelos préprios atores publicos o que, aparentemente, gera
um impasse: de modo geral, o0 mercado ndo apoia/investe em projetos urbanos com
caracteristica de “direito a cidade” e a sociedade civil organizada se opde aos
instrumentos pro-mercado. Ainda que ndo se trate de uma simples dicotomia, pois é
possivel perceber a coexisténcia dessas duas perspectivas, cabe entender de que modo as
relacfes de poder politico se opdem e determinam, ainda que indiretamente, um rumo
para a historia dessa Operacéo, cujo resultado final € a desisténcia da tentativa de aprova-
lo.

Estariamos diante de um impasse, diferentemente de outras capitais como Séao
Paulo (FIX, 2009) e Rio de Janeiro (WERNECK, 2016), onde as Operagdes Urbanas
recentes s@o implementadas. Isso torna o caso de Belo Horizonte particular.

Considerando a interpretacdo de “neoliberalismo” de Theodory, Beck e Brenner
(2009), ja salientadas aqui, acreditamos que, no caso de Belo Horizonte, a adocao das
OperagOes Urbanas ndo pode ser considerada simplesmente como consequéncia da
emergéncia de uma ideologia neoliberal na gestdo urbana. O carater das Operacgdes
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Urbanas em Belo Horizonte expressaria ndo apenas a governancga daquele periodo, mas
estaria inserido em um contexto local de relagdes politicas e de poder, distinto de outras
capitais. E possivel perceber a presenca de um estoque anterior de experiéncias dos dois
paradigmas aqui descritos. O Plano Diretor de 1996, elaborado e aprovado na gestdo de
Patrus Ananias (1993-1997), por exemplo, responderia a uma demanda de
democratizagdo das cidades dos movimentos sociais urbanos, mas tampouco deixou de
sofrer pressdes do mercado imobilidrio, com consequéncias passiveis de serem
verificadas nos projetos de reestruturacdo urbana mais recente.

O corpo técnico da equipe do planejamento urbano de Belo Horizonte, por sua
vez, parece compartilhar certo tipo de “universalismo de procedimentos”, composto de
um acumulo de politicas redistributivas (a titulo de exemplo: orgamento participativo,
orcamento participativo da habitacdo, politicas habitacionais de interesse social, de
autogestdo, etc.), um arcabouco juridico legal que colocaria empecilhos aos instrumentos
pré-mercado. Simultaneamente, existiria uma coalizdo publico-privada de
desenvolvimento econdémico ancorada na intensificacdo de atividades relacionadas ao
desenvolvimento em curso de projetos voltados a regido norte da Regido Metropolitana
de Belo Horizonte (RMBH) que envolveriam a producdo e especulacdo imobiliaria, a
viabilizacdo da al¢a norte do Rodoanel Metropolitano (através de outra Operagdo Urbana,
a “Isidoro”), duplicagdao do corredor Antonio Carlos/Pedro I e requalificagdo do trecho
leste/oeste e da construcdo da Cidade Administrativa de Minas Gerais.

Desse modo, os paradigmas ‘“cidade-direito” e “cidade-mercado” estariam
imbricados, como resultado de lutas politicas, econdmicas e ideoldgicas, mas, também,
como uma politica de compromisso por parte da administracdo publica, lidando e
enfrentando constrangimentos para a aplicacdo de seus projetos, o que tornaria necessario
uma série de acordos e concessoes.

E em meio a essa perspectiva relacional e de luta politica a partir de diferentes
matrizes e atendimento de distintos interesses que a politica urbana se condensa e
encontra varios limites para sua implementacao.

Nesta tese, langamos méo do conceito de autonomia relativa de Poulantzas (2015,
2019) para compreender o papel da Prefeitura de Belo Horizonte, especificamente, da
Secretaria Municipal de Planejamento Urbano, na elaboracdo de um grande projeto
urbano composto por interesses e perspectivas fracionadas dentro do escopo daquilo (e
dos limites) que pode vir a ser uma Operacdo Urbana Consorciada. Especificamente,
trata-se de verificar o alcance e a atualidade desse conceito de tradicdo marxista para o



28

caso em estudo. Para tanto, torna-se relevante buscar respostas para guestionamentos
como: em que medida a administracdo publica é capaz de forjar uma guinada para
elaboracgdo de um grande projeto urbano em meio a disputas fracionadas de classe? Quais
estratégias foram utilizadas e quais varidveis foram determinantes para que sua
elaboracdo nédo lograsse sucesso? Investigam-se os fatores que blogueiam sua efetivacéo,
os interesses manifestos dos diversos segmentos envolvidos na aprovagao do instrumento,
os conflitos, o papel da coalizdo do mercado e do corpo técnico e da gestéo.

Considerando esse microcosmo, 0 objetivo geral da tese busca identificar
caracteristicas, conflitos e contradi¢Ges, conformacdo de aliancas e lutas em torno do
OUC de Belo Horizonte, tendo como estudo empirico a Operacdo Urbana Consorciada
“Antdnio Carlos — Pedro I/ Leste-Oeste” desde o historico da demarcagio do seu periodo
na Il Conferéncia Municipal de Politica Urbana em 2009 até seu hiato em 2016.

Como forma de identificar o panorama do instrumento em Belo Horizonte, esta
tese também se dedica a fazer uma analise investigava e documental que envolve uma
sistematizacdo de duas décadas de elaboracédo e execucdo de Opera¢des Urbanas (1996-
2016).

Para isso, 0 método escolhido exige um esfor¢co no sentido de um afastamento de
uma leitura simpléria e dogmatica ofuscada por uma visao abstrata de um Estado burgués.
S8o acionados conceitos e interpretacbes da teoria marxista que permitem
problematizacdo da ideia de Estado, considerando seu carater classista na definicdo de
politicas e sua variavel do equilibrio de forcas. Os conceitos de Estado ampliado, em
Antonio Gramsci; sobredeterminacéo, em Louis Althusser; autonomia relativa, em Nicos
Poulantzas; e empreendedorismo urbano, em David Harvey, sdo acionados como aporte
de compreensao da atuacdo do Estado em meio as necessidades de acumular e se legitimar
na esteira das formas recentes da gestdo publica urbana. Dessa maneira, nosso objeto de
estudo foi problematizado a partir de seus limites em constituir-se, simultaneamente, em
um instrumento redistributivo agenciado pelo capital privado, coordenado pelo Estado e
inserido, a0 mesmo tempo, no contexto de uma politica pablica de matrizes progressistas.

Ao buscar respostas para essas questdes, € necessario ndo apenas captar certos
aspectos politicos ideoldgicos do capitalismo e da democracia, mas, principalmente,
examinar as similitudes e diferencas dos dois modelos a partir da analise de contextos
locais. Trata-se do entendimento das formas institucionais e das direcdes em que se
desenvolvem os atores politicos, em suma, a operacionalizacdo das politicas urbanas e os

efeitos sociais particulares. Assim, pretendemos escapar da dualidade dos modelos de
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cidade-mercado e cidade-direito como categorias generalizantes e sujeitas a perderem seu
valor explicativo.

Para tanto, esta tese esta dividida em trés blocos. O primeiro, de aporte teorico,
objetiva tratar do desenvolvimento do conceito de Estado nas obras de Karl Marx e
Friedrich Engels. E manifesto que nenhuma obra de Marx ou Engels dedicou-se
integralmente a questdo do Estado ou ao desenvolvimento de uma teoria especifica sobre
0 Estado. Entretanto os fatos historicos e politicos, por vezes presenciados por esses
autores, apresentaram-se como um cenario critico que os compeliu a descrevé-los e a
realizar suas andlises criticas. Assim, outros atores de vertente marxista, que se dedicam
ao aprofundamento do tema, sdo acionados, como é o caso de Antdnio Gramsci, Louis
Althusser e Nicos Poulantzas.

O primeiro capitulo deste bloco € dedicado a discussao sobre o Estado, formulada
na chamada fase de “juventude” de Marx, que incorporava, naquela altura, ainda que de
maneira critica, a racionalidade do pensamento politico moderno. Isso é possivel observar
nos seus primeiros artigos escritos para a revista Gazeta Renana, em que, aos olhos de
Marx, hd um rebaixamento da universalidade do Estado e do direito a particularidade da
propriedade privada, bem como na obra Critica da Filosofia de Direito de Hegel, em que
o0 Estado e suas leis passam a ser interpretados pela separacdo do povo em relacdo a sua
propria esséncia, isto €, sua “vontade genérica”. Na sequéncia, ¢ analisada a importancia
da obra 18 de Brumario de Luis Bonaparte, em especial, a identificacdo de um fendmeno
politico por Marx, o bonapartismo, constituido a partir da associacdo de interesses das
classes dominantes e sua relacdo com o Estado, em um contexto em que a presenca do
capitalismo no Estado ainda ndo se encontrava em sua expressio mais desenvolvida. A
medida que o autor foi desenvolvendo suas reflexdes em outras obras (Guerra civil na
Franca, Critica ao Programa de Gotha, Anti-duhring, no caso de Engels, além do préprio
Manifesto Comunista), evidenciavam-se as multiplas contradi¢es em relacao ao Estado,
os limites em conciliar as divergéncias entre as classes e a presenca de novas
determinacGes como aquelas relacionadas a superestrutura.

Diante da necessidade de uma compreensdo da questdo do Estado que articule a
sociedade civil, Gramsci € acionado ndo sé por estar atento as transformacdes do Estado
capitalista, mas, também, por refletir sobre como as classes, a partir de seus interesses,
movimentam-se no e através do Estado. Esse autor traz um ganho para nossa analise sobre
0 Estado por concebé-lo ndo apenas por um processo de dominagdo de uma classe sobre

a outra através dos meios de producdo, mas também pela forca das ideias, uma
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“superestrutura politica” que poderia consolidar-se huma hegemonia, um desdobramento
das formas de luta de classes. Para tanto, sdo fundamentais o conceito de Estado
ampliado, que se divide, analiticamente, em “sociedade politica” e “sociedade civil”,
ambos tratados de maneira organica.

Esses conceitos gramscianos permitiram descortinar um novo campo de analises,
especialmente, considerando as recentes transformagdes dos modos de producéo e novas
determinacOes da sociedade capitalista na segunda parte do século XX. O conceito de
sobredeterminacao, de Louis Althusser, por exemplo, implica a compreensao da relagédo
de multiplas determinac@es — instancia politica, juridica, econdmica ou ideoldgica, etc. —
sobre um determinado fato histérico. Por fim, como ja mencionado aqui, abordaremos os
principais conceitos poulantizianos, como autonomia relativa e bloco no poder, aportes
tedricos fundamentais desta tese. Acreditamos que esse caminho tedrico marxista, que
pode aparentar-se demasiado, € importante nao sé por criar um quadro geral sobre anéalise
marxista sobre o Estado, mas, sobretudo, para rastrear os distintos insumos desses autores
para a analise de nosso objeto.

O segundo bloco na tese é dedicado a discussdo das caracteristicas da disputa
hegeménica no ambito da politica de planejamento urbano brasileira. Sustentamos a
hipotese de que essa disputa parece acomodar certos interesses de fraces de classe, até
mesmo antagbnicos, como estratégia de proteger seu interesse geral de longo prazo, isto
é, a reproducdo das condic¢des para a acumulacéo.

As categorias que descrevem uma concep¢ao de planejamento urbano, “cidade-
mercado” e “cidade-direito”, ja apresentadas nesta introdugéo, sdo discutidas em separado
para ampliar sua capacidade heuristica, mas possuem uma complexa condensacdo em
determinados momentos historicos.

Em meio a essa disputa por um determinado rumo da politica urbana, o Estatuto
da Cidade (Lei n. 10.257/2001) apresenta uma série de instrumentos e inovacdes para as
politicas urbanas, em especial, o tratamento urbanistico e juridico para a funcéo social da
propriedade, mas também uma modalidade especifica de parceria publico-privada, a
Operacdo Urbana Consorciada. A Ultima parte desse bloco é dedicada & descri¢do das
origens e dos principais dilemas e contradi¢cGes associados a esse instrumento como a
institucionalizagdo da especulacdo imobiliaria e a dependéncia da ades&do do mercado e
dos agentes privados ligados ao setor imobiliario, que também se fazem ativamente

presentes nos processos participativos direta e indiretamente relacionados a OUC.
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O terceiro e ultimo bloco é direcionado para uma pesquisa empirica sobre o
instrumento em questdo e sua contextualizacdo histérica na capital mineira. A comecar
por um breve historico da cidade de Belo Horizonte, como forma de compreender o
contexto sociopolitico e do desenvolvimento urbano e demografico da escala municipal.
Nas leituras e pesquisas feitas neste capitulo, foi possivel perceber que a Operacéo Urbana
possui uma longa e histérica base legal que vai se anexando nas décadas de 1990, 2000 e
em parte de 2010, mais especificamente desde o desenvolvimento da minuta do Plano
Diretor, em 1993, até as mais recentes modificacdes da legislacdo em 2014.

Para conhecer as caracteristicas das operacdes propostas e ou aprovadas em Belo
Horizonte, essa parte da tese constroi um quadro panordmico do instrumento, com o
objetivo de captar a presenca mais significativa do interesse do capital por um periodo de
20 anos, mais especificamente entre 1996 e 2016. E destacada, nesse momento, a
“Operacao Urbana Isidoro”, pela sua capacidade de dar visibilidade a uma complexidade
de interesses do mercado imobiliario e da prefeitura associando adensamento
populacional, obras de infraestrutura e protecdo ambiental.

A Ultima parte desse bloco é dedicada ao nosso estudo empirico, a Operagédo
Urbana Consorciada “Antonio Carlos-Pedro I/Leste-Oeste” (ACLO). A discussdo,
intercalada com depoimentos, pesquisas documentais e as primeiras analises, apresenta
seu desenvolver histérico em que se salientam pelo menos quatro momentos: 1) o
momento da elaboracdo de Operagdes isoladas: OUC Leste-Oeste e Antdnio Carlos-
Pedro | e certo otimismo com o instrumento; 2) a Manifestacdo de Interesse da Iniciativa
Privada (MIIP), que permitiu a elaboragdo da OUC Vale Arrudas e, mais precisamente, a
insercdo do consércio no ambito da elaboracdo do plano urbanistico; 3) a juncdo das
operacdes em apenas uma: a OUC Nova BH e detonacdo de conflitos entre gestdo e
técnicos; 4) a OUC ACLO, como uma tentativa de acomodacdo e resolugdo de conflitos.

No que diz respeito, especificamente, aos aspectos metodologicos, a escolha da
teoria marxista para aporte teorico ndo foi uma tomada de decisdo baseada nos periodos
mais remotos de producdo desta tese. Todavia o objeto de estudo permaneceu inalterado,
ou seja, o fato mais importante a chamar atencdo deste autor estava nas contradigdes e no
rastreio das explicagdes para a particularidade do caso belo-horizontino, isto é, o fato de
a OUC ACLO nao ter sido aprovada e implementada e ter enfrentado uma série de
percalcos politicos.

Em determinado momento, foi necessario fazer uma pausa na bibliografia que

versava sobre 0s tipos de planejamento urbano e da politica urbana brasileira e de Belo
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Horizonte e investir mais a fundo no campo empirico. Essa mudanca de trajeto tinha
intencdo de encontrar pistas de um subsidio tedrico que contribuisse para as analises, em
outras palavras, acionar a teoria por meio do campo empirico.

Assim, o estudo empirico evidenciou os distintos papéis dos segmentos, a
heterogeneidade de interesses, inclusive entre a prépria classe econémica, bem como o0s
diversos tipos de lutas politicas de classe que atravessavam o Estado influenciando
diretamente o tipo de politica produzida. Desse modo, encontramos na teoria marxista um
campo proficuo de sustentacdo para o debate. Interessamo-nos, especialmente, pelos
conceitos capazes de problematizar certos aspectos por vezes descritos como dicotdmicos
e que subsidiassem a andlise de suas confluéncias, por exemplo, estrutura e
superestrutura, Estado e capitalismo, Estado e sociedade civil, economia e politicas
sociais.

Na pesquisa empirica, foi realizada, a principio, uma analise documental das

leis ou projetos de lei de 38 operacGes urbanas em Belo Horizonte, no periodo de 1996 a
2016. Para compreensdo dessas questdes, foram realizadas as seguintes acoes:

a) Foi feita uma pesquisa documental dos dispositivos legais gerais, 0s quais

listamos: 1) anais das Il e IV Conferéncias de Politicas Urbanas e as

resolucBes que tratam diretamente das operagBes urbanas;? 2) minuta e

projeto de lei® do Plano Diretor Lei n. 7.165/96; Lei de Parcelamento e

Uso da Ocupacdo do Solo Lei n. 7166/96; Leis de alteracdo do Plano

Diretor n. 9959/2010 e Lei n. 10.705/14; 3) anteprojetos, projetos de lei e

leis aprovadas de operagdes urbanas em Belo Horizonte, somadas em 38,

que estdo descritas ao longo da andlise do capitulo empirico. A

identificacdo dos projetos foi feita no portal da Secretaria de Planejamento

Urbano da Prefeitura de Belo Horizonte,* sendo que as legislages foram

acessadas no portal da Camara Municipal Legislativa.®

b) No que se refere ao processo da Operacao Urbana “Antonio Carlos-Pedro
I/Leste-Oeste”, foram realizados: 1) levantamentos ¢ leituras de atas do

Conselho Municipal de Politica Urbana (COMPUR) de 2009 a 2016,

2 https://prefeitura.pbh.gov.br/politica-urbana/planejamento-urbano/participacao/conferencia-de-politica-
urbana.

3 Acesso de texto impresso direto com ex-técnico da PBH.

4 https://prefeitura.pbh.gov.br/politica-urbana/planejamento-urbano

S https://www.cmbh.mg.gov.br/atividade-legislativa/pesquisar-legislacao


https://prefeitura.pbh.gov.br/politica-urbana/planejamento-urbano/participacao/conferencia-de-politica-urbana
https://prefeitura.pbh.gov.br/politica-urbana/planejamento-urbano/participacao/conferencia-de-politica-urbana
https://prefeitura.pbh.gov.br/politica-urbana/planejamento-urbano
https://www.cmbh.mg.gov.br/atividade-legislativa/pesquisar-legislacao
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através do Diario Oficial do Municipio (DOM)® como maneira de
identificacdo de citagdes, debates e informacGes sobre os conflitos
tentativa na tramitacdo de aprovacao de temas associados ao nosso objeto;
2) através da Secretaria Municipal de Planejamento Urbano, foi possivel o
acesso as atas e memdarias das reunides dos grupos de trabalho (Gestéo e
Pardmetros Urbanisticos) e das audiéncias publicas. Esses documentos
permitiram identificar atores, reivindicagfes, demandas ndo atendidas e
conflitos de interesses entre a propria representacdo do mercado; 3)
levantamento de oficios e recomendacdes do Ministério Publico de Minas
Gerais direcionados a Prefeitura de Belo Horizonte a respeito de
irregularidades no processo de elaboracdo da OUC; 4) uso de documentos
do acervo disponibilizado pelo grupo de pesquisa “Indisciplinar” da
UFMG. O Indisciplinar foi um dos atores mais relevantes e articulados,
responsaveis por uma ampla mobilizacdo diante das ilicitudes da OUC.
Seu portal,” sempre atualizado naquele periodo, sistematizou oficios de
denuncias ao Ministério Publico, oficios préprios com guestionamentos a
Prefeitura de Belo Horizonte, textos, artigos, mapas e organogramas com
linguagem acessivel a sociedade como forma de socializag&o e visibilidade
do debate. Acessamos, também, por meio desse grupo de pesquisa,
transmissdes via redes sociais de audiéncias publicas e de aulas publicas
sobre o tema. Seu acervo foi crucial para acesso aos dados relevantes ao

estudo desta tese.

c) Foram realizadas nove entrevistas no total, organizadas a partir de
questdes semiestruturadas, sete delas com atuais e ex-gestores/técnicos da
area de planejamento urbano de Belo Horizonte (gestéo, area de projetos,
urbanismo e economia). Foram realizadas duas entrevistas com
representacfes da sociedade civil (academia e o6rgdo de classe) que
acompanharam o processo. Foram feitas tentativas de entrevista com um
representante do mercado imobiliario que foram frustradas. Ele se recusou
a dar entrevista, a principio por questdes de agenda e, na sequéncia, “por

ndo se recordar sobre o projeto que acontecera ha mais de cinco anos”. No

® http://portal6.pbh.gov.br/dom/iniciaEdicao.do?method=DomDia
" http://oucbh.indisciplinar.com/


http://portal6.pbh.gov.br/dom/iniciaEdicao.do?method=DomDia
http://oucbh.indisciplinar.com/
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entanto, acreditamos que ndo houve prejuizo nesse sentido, as atas cedidas
pela Secretaria de Planejamento Urbano demonstram de forma objetiva a
posicdo do mercado, e 0s entrevistados, ainda que com opinides distintas
sobre alguns assuntos, tiveram falas bem préximas ao tratar dos interesses
e expectativas do mercado. Nem todas as entrevistas tiveram trechos
citados diretamente na tese, ja que o intuito foi, em especial, permitir um
embasamento histdrico aos estudos documentais sob o olhar de quem
acompanhou todo o processo ou parte dele. Pelo fato de alguns dos
entrevistados continuarem lotados na secretaria, optamos pelo sigilo em
relacdo aos nomes e cargos, para protegé-los de uma possivel exposicao,
considerando que vérios teceram criticas ao processo. O aspecto
“temporal” €, também, um fator importante a ser comentado, pois, como
se trata de uma entrevista sobre fatos que ocorreram entre 2010 e 2015, foi
necessario agucar a memoria dos entrevistados com atas e matérias
jornalisticas. Algumas perguntas foram direcionadas para a compreensdo
do objeto naquele periodo. Entretanto as analises feitas depois dos
acontecimentos dos fatos, vistas “de fora”, permitiram uma oportuna
compreensdo dos fatos de maneira holistica, isto €, uma interpretacdo do
processo pelos seus dilemas, suas criticas e seus potenciais circunscritos

aos limites institucionais, politicos e econémicos daquele periodo.
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1 O DESENVOLVIMENTO DA CRITICA MARXISTA AO ESTADO: DE MARX
A GRAMSCI

Este capitulo tem como objetivo construir um aporte tedrico para as analises de
nosso objeto: a Operacdo Urbana Consorciada. Acreditamos que as leituras marxianas e
marxistas selecionadas dardo um subsidio para alcancar e dar visibilidade as contradigdes
apontadas neste estudo, expressas, notadamente, em suas relacdes politicas, econdmicas
e ideoldgicas. Para tanto, nosso recorte tedrico, dentro dessa ampla literatura, optou por
destacar aquelas criticas sobre o Estado (e suas relacdes) que sobrepujem uma visdo
economicista e abstrata de um “Estado puramente burgués” ou mesmo uma perspectiva
do carater “dissimulador” do Estado, que esvazia o seu papel politico no capitalismo. Dito
isso, privilegiamos uma intepretacdo organica, que associe as variadas contradi¢des entre

o Estado, a sociedade civil e a estrutura econdmica.

1.1 Hegel por Marx e sua critica ao Estado: premissas para uma critica do Estado

capitalista

Os debates sobre as progressivas experiéncias das revolugfes burguesas passadas
e em curso nos séculos XVII a XIX, em especial o caso francés, contribuiram para alcar
a teoria hegeliana a um lugar central no debate sobre o Estado e o direito aleméo. Tratava-
se de uma interpretacdo moderna do Estado como uma formacao social reorganizada ap6s
as revolugdes burguesas diante de varios contextos absolutistas. Tal teoria esta presente
na obra de Georg Hegel, Principios da Filosofia do Direito, publicada em 1820.

Nesse livro, o Estado ¢ concebido como uma “expressao ativa, consciente ¢ oficial
da sociedade”, uma “unidade da vontade universal” mediante um “tribunal acima dos
individuos regulamentador de liberdades”, uma razédo em si para si. O Estado, em Hegel,
operaria como uma mediacdo dialética, permitindo equacionar contradi¢cdes existentes
entre os membros da sociedade, descrita como o “espetaculo da devassiddo bem como o
da corrupg¢do e da miséria” (HEGEL, 1997, p. 169).

Por cautela, e como contexto para uma critica, cabe ressaltar que a leitura
hegeliana do Estado se inscreve como um “projeto para seu tempo porque, guardando
consigo o elogio a forma estatal, era tido como um contraste em relagdo a outras leituras
de mundo que elogiavam a organizagdo absolutista ou pré-liberal” (MASCARO, 2013, p.

13). Hegel era um entusiasta da Revolugdo Francesa e critico da sociedade “cristao-
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burguesa”, na qual apontava um predominio do privado sobre o publico, o que implicaria,
para ele, a “decadéncia da vida ética que florescera na antiguidade” (COUTINHO, 2001,
p. 41).

Hegel mostrava-se consciente dos problemas que ordenariam o campo da questéo
social nas sociedades ocidentais. A titulo de exemplo, 0 modo de inser¢éo no universo do
trabalho dependeria de uma relagdo entre capital e “talentos” que os individuos teriam,
distintamente, a capacidade de desenvolver. Isso implicaria ndo apenas uma entrada
desigual no universo do trabalho, mas também a “tendéncia a concentracao da circulacédo
de riquezas nas méaos dos que ja dispdem de riquezas, assim como 0 consequente aumento
da fratura social e da desvalorizacdo cada vez maior do trabalho submetido a diviséo do
trabalho” (SAFATLE, 2016, p. 26). Nas palavras de Hegel:

A possibilidade de participacdo na riqueza universal, ou riqueza particular, esta
desde logo condicionada por uma base imediata adequada (o capital); esta
depois condicionada pela aptiddo e também pelas circunstancias contingentes
em cuja diversidade est4 a origem das diferencas de desenvolvimento dos dons
corporais e espirituais ja por naturezas desiguais. Neste dominio da
particularidade, tal diversidade verifica-se em todos os sentidos e em todos 0s
graus e associada a todas as causas contingentes e arbitrarias que porventura
surjam. Consequéncia necessaria é a desigualdade das fortunas e das aptiddes
individuais. (HEGEL, 1997, p. 179).

E nesse contexto que o autor persegue o modelo de uma instancia juridica
responsavel, capaz de impedir a “atomizagdo social ¢ a consequente explosdo dos
processos de pauperizagdo” (SAFATLE, 2016, p. 26). Nesse ponto, Hegel faz apelo ao
Estado como “realizagdo da ideia ética”. Seu fundamento n&o estaria na seguranga ou na
protecdo da propriedade e da liberdade individual, mas na “possibilidade de superacdo da
contradicdo entre a liberdade objetiva, ou seja, a vontade universalmente reconhecida, e
a liberdade subjetiva, ou seja, o saber individual dos fins particulares” (SAFATLE, 2016,
p. 26).

Toda essa riqueza da discussao hegeliana, para a filosofia politica e a filosofia do
direito, foi lida dubiamente pelos chamados “hegelianos”. Estes travavam um debate que
estava em pauta por volta de 1840 sobre as possibilidades de uma reforma constitucional

de carater liberal no reinado de Frederico Guilherme IV.

De um lado, estava a direita hegeliana — os velhos hegelianos —, que
considerava a racionalidade estatal uma espécie de avanco contra o feudalismo,
mas que, paradoxalmente, legitimou uma amalgama entre a monarquia
prussiana e algumas instituicOes juridicas estaveis [...]. De outro lado, estava a
esquerda hegeliana — os jovens hegelianos —, que representava a luta pela
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atualizacdo alemd em moldes liberais, fazendo com que fossem rompidos
definitivamente os lagos feudais para que os principios do direito burgués
pudessem, entdo, vencer. A bandeira da esquerda hegeliana empunhava
modernizacdo aos moldes liberais e democraticos. (MASCARO, 2013, p. 14).

Entretanto Marx ja vislumbrava, em 1841, que tal “atualizacdo” ndo passava de
uma continuidade da monarquia constitucional feudal travestida de um “mero
compromisso com a modernidade”. Antes de escrever sua critica a teoria de Hegel em
1843 e romper com a esquerda hegeliana, Marx escreveu suas primeiras criticas ao Estado
prussiano entre 1842-43, quando redator da Gazeta Renana, um jornal fruto de uma
alianca entre a esquerda hegeliana e a burguesia liberal (LOWY, 2010).

Marx analisou, entre outubro e novembro de 1842, os debates da Dieta Renana —
uma assembleia composta essencialmente de deputados eleitos pelas classes proprietarias
das cidades e do campo — a respeito de uma nova lei que reprimia o “roubo da lenha”. Tal
lei proibia o simples fato de apanhar galhos secos no chdo na propriedade de terceiros,
com pena de trabalhos forgados, para o qual ndo se fazia distin¢do entre o ato de colher
gravetos no chdo para acender um fogo para cozinhar ou aquecer-se em dias frios e “o
mais bem planejado furto da madeira”. Tratava-se, aos olhos de Marx, de um
rebaixamento da universalidade do Estado e do direito a particularidade da propriedade
privada, uma inversdo daquilo que deveria ser o papel do Estado. Nesse caso, o0 Estado
submeteria a universalidade do direito ao “costume” da sociedade burguesa (MARX,
2017).

Ainda que ja se encontrassem explicitas suas primeiras criticas de bases
materialistas, Marx ainda nio percebia a populagdo pobre como “sujeitos historicos”, via
em sua miséria apenas 0 aspecto passivo: a pendria, a necessidade, o sofrimento (LOWY,
2010). Suas criticas, nos artigos da Gazeta Renana, dirigiam-se especialmente, aos
representantes dos proprietarios de terras e florestas, cuja “alma miseravel nunca foi
iluminada por um pensamento de Estado” (MARX, 2014, p. 85). Critica também o fato
de quererem transformar o Estado em instrumento de uso proprio, as “autoridades do
Estado em criados a seu servico, os 6rgdos do Estado em orelhas, olhos, bragos e pernas
com que o interesse do proprietario das florestas ouve, espiona, avalia protege, pega e
corre” (MARX, 2017, p. 84).

Retomando a obra de Hegel, como destacam Weffort (1991) e Safatle (2016), o
autor é o primeiro a tratar o conceito de sociedade civil como algo distinto do Estado e

considera essa distingdo como a principal caracteristica do mundo moderno. Essas



38

categorias se desenvolveriam em duas esferas: a sociedade civil, por meio das relacGes e
atividades econdmicas, e o Estado, por meio das regulamentacdes juridico-
administrativas. A primeira esfera € movida pelo trabalho, sua diviséo social e pela troca
de mercadorias, isto é, as multiplas e mutuas dependéncias pelas quais os individuos
buscam suprir suas necessidades; a segunda esfera se configura como um campo de defesa
das liberdades, da propriedade privada e de seus interesses, em outras palavras, da
administracdo da justica, da policia e das corporacdes (MONTANO; DURIGUETTO,
2010).

Hegel, ao descrever o Estado e a sociedade, refletindo sobre aspectos

conciliatérios, lanca mdo de metafora que associa a “cidade” e o “campo’:

[...] aprimeira como lugar da indUstria burguesa, da reflex&o que se desenvolve
e se divide, o segundo como lugar da moralidade em acordo com a natureza,;
ou, noutros termos, os individuos que asseguram a sua conservagdo por meio
do comércio com outras pessoas juridicas, e a familia constituem os dois
momentos ainda ideais em que nasce o Estado como seu verdadeiro
fundamento. (HEGEL, 1997, p. 215).

Hegel esta interessando na possibilidade de ordenacdo daquilo que chamou de
uma “vida ética”, que se daria pela articulagdo dos interesses particulares e presentes na
sociedade civil em uma instancia “universalizadora”, o Estado. Conforme demonstra
Coutinho (2011), nesse periodo da sua obra, que o proprio Hegel chamou de
“reconcilia¢do com o real”, o autor identificou a consolidacao de figuras sociais (como a
prépria burguesia) que tornavam inviavel um retorno ao modo de organizacao social da
polis greco-romana no mundo moderno. A esfera da particularidade e da individualidade
havia assumido uma dimensdo inédita, contrapondo-se ao “universal”, tendo seu
desenvolvimento a partir do “livre jogo da agdo dos particulares” (HEGEL, 1997, p. 216).

Mesmo reconhecendo essa tensdo, ndo era objetivo de Hegel contrapor como
“reciprocamente excludentes o privado e o publico, o singular e o universal, mas buscava
mostrar que, entre esses dois momentos, tinha lugar uma mediacao dialética precisamente
na “sociedade burguesa'” (COUTINHO, 2011, p. 43). Segundo esse autor, Hegel buscava
uma conciliagéo entre a liberdade individual (o principal valor do liberalismo) e a
reconstrugdo de uma ordem social fundada na prioridade do publico sobre o privado.

Esse movimento dar-se-ia a partir de uma agdo da burocracia racional,
responsavel por “conduzir a sociedade civil ao universal”, e por uma institucionalidade

que se manifesta como “expressdo da liberdade realizada” (COUTINHO, 2011, p. 47). O
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Estado lhe aparece como uma superacgéo dialética que carregaria em si a sua negacao, “a
ordem estatal eleva a nivel superior os momentos de universalizacdo contidos na familia
e na sociedade civil-burguesa, mas ao mesmo tempo os conserva” (COUTINHO, 2011,
p. 47).

E importante observar que o Estado, na dialética hegeliana, possui uma dupla

dimensao:

Por um lado, designa uma parte do todo, a esfera que cuida do propriamente
universal (e, nesse sentido, identifica-se objetivamente com o governo e
subjetivamente com o patriotismo); mas, por outro, designa também a propria
totalidade concreta, que contém em si, através do processo de Aufhebung (vir-
a-ser), todas as demais esferas do ser social, ou seja, o direito abstrato, a
moralidade, a familia e a sociedade civil. (COUTINHO, 2011, p. 47).

Marx critica de forma intensa a capacidade (de vir-a-ser) universalizadora do
Estado posta por Hegel. A comecar, por entender a sociedade civil como uma sociedade
dividida em classes, inserida em uma contradi¢cdo em tal profundidade (como o fenédmeno
do bonapartismo a ser discutido ainda neste capitulo) que o Estado ndo seria capaz de
conciliar. No interior da dialética hegeliana, a tensdo entre sociedade civil e Estado ndo
se desdobraria da maneira transformadora como Marx acreditava ser necessario, isto é,
por meio de uma superacdo do proprio Estado. Ao contréario, o Estado transforma-se,
necessariamente, em um O6rgdo de classe e, como tal, como um 6rgdo de classe,
perpetuador da sociedade civil burguesa.

Engels desenvolveria essa questdo anos mais tarde, na obra A origem da familia,
da propriedade privada e do Estado (2019 [1884]). Sumariamente, o Estado emerge das
relages de producdo e expressa 0s interesses da estrutura de classe. A burguesia, ao ter
o controle dos meios de producédo, consequentemente, estende seu poder ao Estado, que
passa a expressar seus interesses através de normas e leis que contribuem, sobretudo, para
a proépria reproducdo do capital. A problematizacdo da expressdo do poder da burguesia
no Estado sera tratada por outros marxistas no século XX, inclusive demonstrando as
contradi¢Ges do proprio poder burgués, que ndo se reveste em uma determinagdo, como
veremos no préximo capitulo.

A interpretacdo marxiana do Estado em Hegel (1997) tem, entre suas maiores
criticas, o elemento da “abstracdo”. Marx esta envolto em uma filosofia materialista a
partir dos préprios conflitos vivenciados na esfera das relacdes sociais de produgdo. A

nocdo de Estado hegeliana ndo passaria de “determinagdes logico-metafisicas em sua
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forma mais abstrata, um pensamento extravagante e abstrato moderno, cuja efetividade
permanece como um além” (MARX, 2013, p. 157). Um exemplo dessa critica esta na
discussdo das normas e legislacOes, pois, em Hegel (1997), a Constituicdo advinda do
Estado é compreendida como um produto do “espirito de um povo”, conjunto de
determinac6es fundamentais da vontade racional. Em outras palavras, o Estado como

uma expressao “imagética” da razao da sociedade.

[...] a Constituicdo, quer dizer, a razdo desenvolvida e realizada no particular e
sdo, por conseguinte, a base segura do Estado bem como da confianca e dos
sentimentos civicos dos individuos, sdo os pilares da liberdade publica, pois,
por elas, é racional e real a liberdade particular e nelas se encontram reunidas
a liberdade e a necessidade. (HEGEL, 1997, p. 229).

Marx (2013), ao contrario, vé o movimento de (re)producdo do Estado como
apartado da sociedade e ndo produto dela, como considerava Hegel (1997). Dessa forma,
o0 Estado e suas leis representariam a separa¢do do povo em relacdo a sua propria esséncia,
sua “vontade genérica”; isto ¢, uma alienacdo politica que se faz no momento em que
“[...] o povo, ao se submeter a sua propria obra, perde seu estatuto fundante e as posicoes
sdo invertidas. O que era o todo passa a posicao de parte, e vice-versa” (MARX, 2013, p.
27).

Esse tipo de alienacdo pode ser entendido pelo comportamento do poder executivo
que, ao deixar de ser submetido a uma determinada “vontade geral”,® passa a confronta-
la como um poder independente. Consequentemente, a “vontade geral”, expressa nos
interesses e necessidades coletivos, vé-se rebaixada a condi¢do de um poder particular do
Estado.

E nesse sentido que Marx explicita que “a policia, os tribunais e a administragéo
ndo sdo deputados da prépria sociedade civil, que neles e, por meio deles, administra o
seu proprio interesse universal, mas sim delegados do Estado para administrar o Estado
contra a sociedade civil” (MARX, 2013, p. 68). A representacdo da sociedade civil no
Estado seria apenas a expressao da sua separagdo e de seu dualismo, uma inadequacao
constante entre a dindmica da sociedade civil e a normatividade do Estado (SAFATLE,
2016).

8 Para Hegel, a “vontade geral” pode ser entendida como “uma figura plena da universalidade

autoconsciente” da sociedade, isto ¢, o proprio Estado considerado como “realidade da ideia ética”
(COUTINHO, 2011, p. 45).
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Baseado em sua experiéncia local alemé e a partir de seu olhar para o caso da
revolucdo francesa, Marx compreendeu que, apés a critica iluminista a religido, caberia a
filosofia ‘“desmascarar a autoalienagdo humana em suas formas nédo sagradas”
(SAFATLE, 2016, p. 23). Na Introducdo da critica da Filosofia do Direito de Hegel,
escrita posteriormente a obra como um posfacio, ele desenvolve sua critica inspirada na
critica da religido de Ludwig Feurbach:® “a critica do céu transforma-se, assim, na critica
da terra, a critica da religido, na critica do direito, a critica da teologia, na critica da
politica” (MARX, 2013, p. 152).

Esse autor concordava com a critica de Feuerbach a alienacdo religiosa, mas

ressaltava que esta é apenas uma entre as varias formas de alienacdo humana.

O homem n&o so aliena parte de si mesmo na forma de Deus, como também
aliena outros produtos de sua atividade espiritual na forma de filosofia, senso
comum, arte, moral; aliena os produtos de sua atividade econdmica na forma
da mercadoria, do dinheiro, do capital; e aliena produtos de sua atividade social
na forma do Estado, do direito, das institui¢cGes sociais. (BOTTOMORE, 1988,
p. 21).

Marx considerava que a Alemanha estava atrasada em relacdo a sua insercdo nas
dindmicas do liberalismo econémico e da sociedade burguesa. Sua critica estende-se,
também, a filosofia alema que nao teria passado a “critica da terra”, ndo teria contribuido
para uma revolucdo, como no caso francés, no qual a filosofia iluminista foi uma das
bases do processo revolucionario: “quando nego a situagdo alema de 1843, ndo me
encontro nem mesmo, segundo a cronologia francesa, no ano de 1789, quando menos no
centro vital do periodo atual” (MARX, 2013, p. 152).

Marx (2013) compreende que uma oposi¢do a forma da consciéncia politica
alemd, em especial aquela do direito e do Estado, nao “desaguaria em si mesma”, mas
sua solucdo apresentar-se-ia em torno de apenas um meio: a préatica. Ele se pergunta
como a Alemanha poderia chegar a uma praxis revolucionaria. Segundo esse autor, na

Alemanha, se comparada as outras nagdes que tiveram suas revolugdes burguesas,

° Bottomore (1988) esclarece que Feuerbach, nas obras A esséncia do cristianismo, de 1841, e a Filosofia
do futuro, de 1843, criticou a concepgdo hegeliana de que a natureza é uma forma autoalienada do Espirito
Absoluto, e 0 homem é o Espirito Absoluto no processo de desalienacdo. Para Feuerbach citado por
Bottomore (1988, p. 20), o “homem ndo é Deus autoalienado, mas Deus é o homem autoalienado: é
apenas a esséncia abstraida do homem, absolutizada e dele distanciada. Assim, o homem aliena-se de si
mesmo ao criar e colocar acima de si um ser superior estranho e imaginado, e ao curvar-se ante ele, como
escravo. A desalienacdo do homem consiste na abolicdo daquela imagem ‘estranhada’ do homem que é
Deus”. (BOTTOMORE, 1988, p. 20).
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[...] faltam a todas as classes particulares ndo apenas a consisténcia, a
penetracdo, a coragem, a intransigéncia que delas fariam o representante
negativo da sociedade. Faltam a todas as classes identificar-se com a alma
popular, aquela genialidade que anima a forca material a tornar-se a poder
politico. (MARX, 2013, p. 161).

Ele encerra seu posfacio, ou melhor, a Introducéo a critica da Filosofia de Direito
de Hegel, vislumbrando as possibilidades de a emancipacdo alema depois considerar as
limitacOes do Estado de conciliar as diversas contradi¢cGes e do papel conservador da
sociedade burguesa de superar e avancar diante do absolutismo.

Diferentemente das experiéncias de revolucao burguesa de outros paises, como a
Inglaterra e a Franca, que abriram uma era de emancipacéo politica dos cidaddos diante
da ordem feudal, clerical e absolutista dominantes, esse processo estava travado na
Alemanha. A burguesia alema, distinta do modo inglés ou francés, era prussiana,
autocratica e sem inclinacdo revoluciondria, visto que nasceu da aristocracia burguesa,
latifundiaria e conservadora.

A revolucdo alema so se constituiria por meio de um tipo novo, sem a presenca da
burguesia alema. Marx descreve a emergéncia de uma classe a se formar na Alemanha
como resultado da emergéncia do movimento industrial, pois 0 que constitui essa classe
“ndo ¢ a pobreza naturalmente existente, mas a pobreza produzida artificialmente”
(MARX, 2013, p. 162). Marx trata da urgéncia do surgimento de uma classe com
“grilhdes radicais”, capaz de expressar uma esfera de carater universal. “A classe
trabalhadora, mediante seus sofrimentos universais, sem reivindicar nenhum direito
particular, porque contra ela ndo se comete uma injustica particular, mas injustica por
exceléncia” (MARX, 2013, p. 162).

Na década que se seguiria, esse autor daria sequéncia aos seus gquestionamentos
feitos até o momento. Apds descobrir, em A ideologia alema (1846), os fundamentos da
praxis da concepcdo materialista da historia, desdobrando-os em um programa politico
revolucionario, o Manifesto comunista (1848), ainda faltava a Marx explicar um
fendmeno social concreto. E o que ele pretende em O 18 de Brumario de Louis Bonaparte,
publicado em 1852, metodologicamente, a afirmacéo da complexidade de sua teoria.
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1.2 Os limites do Estado através dos limites da classe burguesa: uma critica

marxiana

A importancia da obra O 18 de Brumario de Luis Bonaparte (1852 [2011]) est4,
entre outros aspectos, no fato de ela conter a identificacdo de um fenémeno politico
constituido a partir da associacdo do Estado com as relacdes sociais de producdo, em um
contexto em que o Estado capitalista ainda ndo se encontra em sua expressao mais
desenvolvida de consciéncia de classe. Nela, Marx analisa o golpe de Estado que Luis
Bonaparte desferiu na Franca em 2 de dezembro de 1851, mais especificamente, as
condicdes historicas que tonaram possivel a “forma bonapartista” que o Estado adquiriu
e as raz@es por que esse modelo favoreceu a burguesia.

Marx evidencia que, na Franca, a revolucdo burguesa ndo apenas deixou de
romper com o antigo aparato estatal feudal, mas também o aperfeicoou como instrumento
de dominacdo de uma classe sobre a outra, sobretudo a partir de um arcaboucou normativo
que legitimava a propriedade privada. O bonapartismo, que se sobrepds a um periodo
republicano, como veremos, estaria associado a uma incapacidade das classes no poder
de assumir as func@es politicas como representantes do conjunto dessa classe dominante
e em nome da sociedade.

O parlamento republicano francés transformou-se num aparato politico-militar
tendo a frente um lider “carismatico”, Luis Bonaparte III, que retirou das mé&os da
burguesia as decisfes que essa classe ndo conseguia mais tomar e executar por suas
préprias forcas.

Deve-se recordar, ainda que sumariamente, que, ao tratar da Franca, falamos de
um histérico de confronto de setores da sociedade, amparados por ideias iluministas,
diante dos privilégios feudais, aristocraticos e religiosos. O periodo que ficou conhecido
como a “Revolugdo Francesa” (1789-1799) engendrou inimeras consequéncias, como a
influéncia e disseminacgdo das republicas e democracias liberais na Europa, e marcos
legais historicos, como a “Declaragdo dos Direitos do Homem ¢ do Cidadao”.

No caso em estudo, sua compreensdo passa por contextualizar, minimamente, a
“Revolucao de 1848, cuja movimentacdo foi resultado da velocidade em que se
desenvolveram e concentraram-se as inddstrias. Estas, por sua vez, contribuiram para um

adensamento urbano sem precedentes e um substancial crescimento do proletariado,
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somados as novas expressdes da questdo social, como a precarizacdo da vida nas cidades.
As revoltas e levantes, em decorréncia disso, encerraram a chamada “monarquia de julho”
(1830-1848). Com a queda do Rei Luis Felipe, viria a chamada “Segunda Reptblica
Francesa”, com a eleicdo de Luis Bonaparte, sustentada pela burguesia e com a anuéncia
da maioria camponesa.

Apos trés anos de um governo considerando autoritario, com baixa articulacéo e
varios conflitos com a assembleia eleita, e com os problemas sociais urbanos sendo
amplificados, o parlamento foi suspenso com aparente aprovacao da classe burguesa (a
mesma classe que lutara antes contra as monarquias absolutistas), estabelecendo-se o
“segundo império francés”, que durou até 1870.

A questdo central que repercute no texto de Marx pode ser assim sistematizada:
como se chegou a essa situacdo em que a sociedade burguesa s6 pode ser salva por uma

dominacdo autoritaria?

A burguesia tinha a nogéo correta de que todas as armas que havia forjado
contra o feudalismo comegavam a ser apontadas contra ela propria, que todos
os recursos de formacao que havia produzido se rebelavam contra a sua propria
civilizagdo, que todos os deuses apostataram dela. Ela compreendeu que todas
as assim chamadas liberdades civis e todos os 6rgdos progressistas atacavam e
ameagavam a sua dominacdo classista a um s6 tempo na base social € no topo
politico. [...] (MARX, 2011, p. 80).

Assim, aquilo que contribuira para superar o feudalismo, agora, naquela ocasido,
atrofiava o capitalismo. Marcuse (2011), em sua interpretacdo, tratou, em termos dos
interesses da sociedade burguesa, de uma incompatibilidade entre a forma politica e o
conteddo social da dominacdo da burguesia. Os direitos a liberdade e a igualdade
conquistados contra o feudalismo, assim como os direitos civis, a liberdade de imprensa,
a liberdade de reunido, o direito ao sufragio universal, pouco se inseriam no ambito do
Parlamento, mas, em contrapartida, generalizavam-se nas lutas e nos interesses de classe
extraparlamentares. E nesse contexto que a classe dominante se mobiliza ndo apenas
contra 0 movimento socialista, mas, também, diante de suas proprias instituicdes que
entraram em contradigdo com o interesse da propriedade e dos negdcios comerciais.

Diante desse quadro, a sociedade burguesa convida Luis Bonaparte a “reprimir e
destruir o segmento que dominava a fala e a escrita, 0s seus politicos e os seus literatos,
a sua tribuna e sua imprensa para que pudesse, confiadamente, sob a prote¢do de um
governo forte e irrestrito, dedicar-se aos seus negocios privados” (MARX, 2011, p. 124).

A sociedade burguesa demonstrava estar “ansiosa por desobrigar-se do seu proprio
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dominio politico para livrar-se, desse modo, das dificuldades e perigos nele implicados”
(MARX, 2011, p. 124).

Engels, no prefécio a terceira edi¢do, em 1885, compreende o fenémeno politico
do “bonapartismo” como um “raio que cai do céu sem nuvens” que, de um lado, foi
acolhido como salvamento e, de outro, com um brado de indignacdo moral. Para Engels,
a Franca é o pais em que “cada uma das lutas de classes histdricas foi travada até a deciséo
final e em que, em consequéncia disso, também as formas politicas alternantes, no &mbito
das quais essas lutas se deram e seus resultados se sintetizaram, assumiram contornos
bem mais nitidos” (ENGELS, 2011, p. 22). Engels vai mais longe, avanca contra um
“marxismo vulgar” e compreende a interpretagdo marxiana como uma “lei do movimento
da historia”, segundo a qual “todas as lutas histéricas travadas no ambito politico,
religioso ou filosofico ou em qualquer outro campo ideoldgico sdo de fato apenas a
expressdo mais ou menos nitida de lutas entre classes sociais” (ENGELS, 2011, p. 22).

Porém, ndo podemos ocultar que os conflitos entre classes séo influenciados pela
conjuntura econémica e as caracteristicas do modo de producdo. Trata-se de uma
perspectiva materialista marxiana. Em outras palavras, o grau de intervencao da burguesia
no Estado dependera das condicdes de reproducdo das relagcbes capitalistas e do grau de
desenvolvimento da estrutura econémica de cada pais, por exemplo, do grau de

desenvolvimento de acumulagdo primitival® da classe burguesa.

Uma classificagdo das formas de Estado no mundo moderno teria de partir
necessariamente de uma andlise das condicGes de transicdo de um modo de
producédo a outro; o Estado liberal correspondendo a uma autodeterminacéo
completa do capitalismo, que dispensaria intervencfes externas ao mecanismo
econdmico; o Estado nos paises subdesenvolvidos, cuja forca € correlata a
incapacidade de acumulacdo capital pela burguesia desses paises; o Estado
bonapartista, o Estado militarista, etc. Quanto mais inexistentes as condices
de acumulagdo primitiva em um pais, maior sera a indistingdo entre esse
periodo e o da reprodugdo autdnoma de capital, inscrevendo mais a fundo as
intervencgdes estatais e as crises politicas na sua histéria. (SADER, 2014, p.
17).

10 A tese de “acumulagdo primitiva” de Marx estd associada as relagBes de producdo pré-capitalistas,
predominantemente agricolas, que dispunham dos principais meios de producdo, como a terra dos
camponeses. O capitalismo sé se pode afirmar privando os camponeses da posse de sua terra. Assim, as
origens do capitalismo encontram-se na transformacéo das relagdes de produgdo no campo. “A separagéo
entre 0s camponeses € a terra € o manancial de onde provém os trabalhadores assalariados, tanto para o
capital agricola como para a indistria. E essa a observagio béasica que Marx pde em evidéncia com sua
referéncia ir6nica ao chamado segredo da acumulagéo primitiva” (BOTTOMORE, 1988, p; 15).
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Uma importante contribuicdo de Marx, em seu estudo, foi ampliar a anélise
obrigatoriamente para a compreenséo das relac6es sociais de producéo e para as relagoes
de forcas entre as classes na sociedade. No jogo entre as relagdes de producéo e o politico,
a dependéncia e a autonomia, encontra-se o carater “dissimulador” que define o papel do
Estado bonapartista, constituido no esvaziamento do politico no capitalismo.

Outra condicionalidade desse tipo de Estado estaria no apoio das massas como
sustentacdo e legitimidade, constituindo uma vis&o unilateral que reforgaria a relagéo
entre o Estado e a classe dominante. Essa visdo unilateral consolida-se por meio de
particularidades das relagdes de producdo e, consequentemente, pela alienacdo do

trabalho, ingredientes da legitimagéo do Estado:

Enquanto as relacGes de producéo privatizam os individuos, desligando a forca
de trabalho do seu produto e, dessa forma, atribuindo-lhes fun¢des que néo se
ligam ao destino geral da sociedade, o politico visa traduzir essas relagdes
privadas sob a forma de interesses gerais da sociedade. (SADER, 2014, p. 89).

O Estado revelar-se-ia sob o formato de uma “dissimulagdo”, uma ‘“unidade
ficticia de uma multiplicidade”. As ideias de “sociedade, a nagdo, e os interesses gerais
dos individuos”, ndo passariam de abstragdes intelectuais sem determinacdes reais
(SADER, 2014, p. 89).

O conceito de superestrutura — isto €, em sintese, a dominacdo de classe por meio
de ideias coletivamente aceitas que legitimem, por exemplo, acdes do Estado em prol de
determinados interesses — aparece, a0 menos uma vez, na terceira parte de O 18 de
Brumario de Luis Bonaparte, mas no é totalmente desenvolvido,!! ainda que sua citagio

seja fundamental para ampliar a compreenséo dos processos de relacoes de forca.

Sobre as diferentes formas de propriedade, sobre as condi¢des sociais de
existéncia se eleva toda uma superestrutura de sentimentos, ilusdes, modos de
pensar e visdes da vida distintos e configurados de modo peculiar. Toda a
classe os cria e molda a partir de seu fundamento material e a partir das relacGes
sociais correspondentes. (MARX, 2011, p. 60).

Desse modo, o Estado seria uma espécie de superestrutura e evidenciaria um
determinado carater de classe do Estado, derivado das transformagfes do modo de

producéo no capitalismo (em tempo: esse serd um tema caro a Antonio Gramsci, na obra

11 Uma descricdo mais completa e detalhada do conceito é feita por Marx em uma passagem do Prefacio
do livro Contribuicdo a critica da economia politica (1859).
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Cadernos do carcere, desenvolvido por meio do conceito de “hegemonia”, que
discutiremos no préximo capitulo).
No livro A guerra civil na Franga (1872 [2012]), Marx destacou a associagéo

entre Estado e interesses do capital:

No mesmo passo em que 0 progresso da moderna indlstria desenvolvia,
ampliava e intensificava o antagonismo de classe entre o capital e o trabalho,
o poder do Estado foi assumindo cada vez mais o carater de poder nacional do
capital sobre o trabalho, de uma forga publica organizada para a escravizagao
social, de uma méaquina do despotismo de classe. (MARX, 20123, p. 55).

Assim, ainda que o Estado ndo seja apropriado diretamente pela classe
dominante, sua propria existéncia introduziria uma forma que dissimula as relagfes entre
as classes no processo de produgéo. “A classe operaria ndo pode simplesmente se apossar
da maquina do Estado tal como ela se apresenta e dela servir-se para seus proprios fins”
(MARX, 2012a, p. 54). Inquieto, Marx escrevera a Ludwig Kugelmann (um ativista
social-democrata alemé&o), em 12 de abril de 1871, considerando os acontecimentos da

Comuna de Paris,*? naquele mesmo periodo:

[...] considero que o proximo experimento da Revolugéo Francesa consistira
ndo mais em transferir a maquinaria burocratico-militar de uma mao para
outra, como foi feito até entdo, mas sim em quebré-la, e que esta é a
precondicdo de toda revolugdo popular efetiva no continente. Esse é, também,
0 experimento de nossos heroicos correligionarios de Paris. (MARX, 2012a,
p. 208).

Essa reflexdo, sobre uma necessaria superacdo ao Estado, iniciada em O 18 de
Brumério de Luis Bonaparte, sera desdobrada por Marx, na Critica ao Programa de
Gotha (1875 [2012]), e por Engels, no livro Anti-duhring (1877). Seu contetdo, que
discutiremos brevemente na sequéncia, foi considerado, décadas apds, por Vladimir
Lénin, como a mais bem-acabada “doutrina oficial do marxismo” sobre o Estado. Sua
influéncia esta presente diretamente nas reflexdes e préaticas do autor e lider bolchevique,
sistematizadas em O Estado e a Revolugéo (1917 [2017]).%3

12 A Comuna de Paris foi considerada a primeira experiéncia historica de tomada de poder da classe
trabalhadora, cujo significado colocou-a como referencial para as lutas de emancipacéo social. Com a
duracdo de 72 dias, a Comuna foi uma revolugéo contra o Estado. A defesa de Paris, que ficou sitiada
pelos prussianos, foi feita pela Guarda Nacional, composta de duzentos batalhdes, a maioria da classe
trabalhadora (MARX, 2011b).

13 Lenin dedica parte dessa obra para “travar um debate” com seus opositores, os anarquistas e correntes
reformistas, e contra uma possivel deturpacdo do marxismo por parte dessas correntes. Especificamente,
no caso da Russia, no periodo de Alexandre 11 (1881 s 1894), quando houve uma pequena abertura da
autocracia tzarista para uma experiéncia parlamentarista, iniciou-se um processo contraditério de
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Engels sustentava que, tdo logo a classe operaria tomasse o Estado, ela deveria
ocupar de sua transformacdo, partindo da transferéncia dos meios de producédo privados
para a sociedade (o Estado), como forma de suprimir as diferengas entre classes. Dado
esse passo, como consequéncia, o resultado esperado seria eliminar também a exigéncia
de uma forca do Estado para protecdo da propriedade, e, por sua vez, caminhar-se-ia para

o0 desaparecimento da classe proletaria.

O primeiro ato no qual o Estado realmente atua como representante de toda a
sociedade — a tomada de posse dos meios de producdo em nome da sociedade
— &, a0 mesmo tempo, seu Ultimo ato autbnomo enquanto Estado. De esfera em
esfera, a intervencdo do poder estatal nas relacGes sociais vai se tornando
supérflua e acaba por desativar-se. [...] O estado ndo é “abolido”, mas definha
e morre. (ENGELS apud LENIN, 2017, p. 39).

E nesta perspectiva — dos motivos e das formas de dissolugdo do Estado — que
Vladimir Lénin dedica sua reflexdo (e pratica) sistematizada no livro O Estado e a
Revolucdo (1917 [2017]) escrito pari e passu a Revolucdo Russa de 1917. Lénin se
ancora, sobretudo, na reflexdo de Engels sobre o definhamento do Estado em Anti-
duhring.

Para Lénin (2017, p. 41), a riqueza do pensamento de Engels tornou-se o
“verdadeiro patrimonio do pensamento socialista nos partidos socialistas”, que ¢ muito
distinto da doutrina anarquista da “aboli¢dao” do Estado, que, para Lénin, significaria o
“inevitavel obscurecimento, sendo, a negagdao da revolucdo”. Tal interpretacdo seria
favoravel apenas a burguesia, porque se trata da extingdo do “Estado da burguesia”, ao
passo que as palavras sobre o “definhamento” se referem aos residuos do “Estado
proletario”, depois da revolugdo socialista. Em outras palavras, o caminho do Estado
burgués ndo é definhar, mas ser extinto pelo proletariado em revolucéo; o que definha é
o Estado proletariado. O Estado é um “poder repressor especifico”, é nisSo que consiste
a extingdo do “Estado enquanto Estado” (LENIN, 2017, p. 41).

O que Lenin e Engels tratam como “definhamento” do Estado, Mészaros (2015)

chamou de “fenecimento”. Esse autor faz uma sofisticada reflexdo historica sobre as

democratizac¢do, sendo que o movimento socialista se dividia em dois grupos: “os mencheviques [...]
supunham que, consolidados um Estado democrético parlamentar e o capitalismo, seria possivel implantar
na sequéncia reformas sociais que elevariam o proletariado ao poder, por meio da conquistada da maioria
politica” (ROIO, 2017, p. 16). Lénin, lider dos bolcheviques, por sua vez, deu-se conta de que 0s
conselhos de operarios, camponeses e soldados (0s sovietes) eram o “embrido de um novo tipo de Estado,
uma democracia proletaria, que deveria substituir o Estado feudal absolutista e também impedir que se
configurasse um Estado burgués na Russia” (ROIO, 2017, p. 16).
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interpretacdes marxianas, incluindo, aléem dos livros, cartas e manuscritos sobre a
tematica do Estado.

Mészéros (2015) destaca um importante aspecto materialista da préxis
revolucionaria, isto é, a compreensao da viabilidade real de acGes revolucionarias, dentro
de determinados contextos, que nos afasta de uma visdo revolucionaria ingénua. A
transformacdo do Estado, defendida por Marx e Engels, relacionar-se-ia a
“desdobramentos historicamente sustentaveis dos processos sociais”, consolidados de
acordo com a “transformacao dialética mediadora dos requisitos objetivos e subjetivos
multifacetados” (MESZAROS, 2015, p. 40). Em outras palavras, 0s constrangimentos
existentes nas relagcbes de poder associados ao papel do Estado na preservacdo e no
desenvolvimento do capital ndo podem simplesmente ser eliminados da existéncia.

Esse discernimento parecer ser uma licdo tirada dos eventos histéricos que Marx
e Engels presenciaram como intelectuais e militantes politicos, tais como: a) a onda
revolucionéria de 1848 (e seu recuo com relativa estabilizacdo da ordem social do
capital); b) as graves crises econdmicas do final das décadas de 1850 e 1860, em que 0s
dois pensadores depositaram esperanca (e depois se frustraram) em relacdo a
possibilidade de uma mudanca fundamental na sociedade; ¢) a Comuna de Paris, como a
principal revolucédo de trabalhadores diante do Estado até aquele momento, bem como a
repressdo violenta aos participantes desse movimento e, simultaneamente, o
fortalecimento da solidariedade burguesa contra os socialistas (MESZAROS, 2015).

Tudo isso teve um grande impacto sobre as perspectivas de desenvolvimento do
movimento da classe trabalhadora. Os movimentos incipientes, com o tempo, tomaram o
rumo de movimentos particulares da classe trabalhadora e comegaram a ocupar um
terreno institucional, mas isso aconteceu ao preco de abandonarem alguns de seus
principios revolucionarios visando a atuacdo dentro do quadro legal e de orientacdo de
classe burguesa, contrariando as previsdes mais dogmaticas, por exemplo, que
enxergavam no proletariado um aspecto revolucionario imanente.

Esse problema foi evidenciado na Alemanha, de forma mais critica, por Marx no
livro Critica ao Programa de Gotha (1875 [2012]). Essa obra consiste em um conjunto
de notas criticas ao texto do “Programa de Gotha” que, entre outros objetivos, propunha
a unificacdo dos partidos socialistas alemées numa Unica agremiacdo operaria € numa
unica plataforma de reformas sociais por meio do Estado. Marx denuncia o recuo de
caréter liberal do partido e a submisséo dos socialistas revolucionarios e dos chamados

“revisionistas lassallianos”, liderados por Ferdinand Lassalle (fundador da Associacio
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Geral dos Trabalhadores Alemées - ADAV). Seu texto foi tomado como necessario para
se posicionar diante do contexto politico.
Sobre isso, Marx escreveu em uma carta a Wilhelm Brake (dirigente socialista

préximo a Marx):

De modo que, para mim, ndo foi nenhum “prazer” escrever tdo longos
comentarios. Mas foi necessario, para que mais tarde nao pairem ddvidas sobre
minha posicao em relacao aos passos dados pelos correligionarios a quem essas
notas se dirigem [...]. Além disso, é também minha obrigagdo néo reconhecer,
com um siléncio diplomatico, um programa que, como estou convencido, é
absolutamente nefasto e desmoralizador para o partido. Cada passo do
movimento real é mais importante do que uma dudzia de programas. (MARX,
2012b, p. 20).

O projeto de programa proposto no congresso de unido privilegiava as teses de
Lassalle, o que suscitou criticas virulentas da parte de Marx, que acreditava que a
Associacdo Geral dos Trabalhadores buscava uma alianga com o poder absolutista aleméo
contra a burguesia (MARX, 2012a).

Entre suas maiores criticas, estd a interpretacdo de Estado como adotado no
Programa. Na secdo Il do Programa, é apresentado como objetivo do Partido Operéario
Alemaio alcangar “o Estado livre”, termo que pode ser entendido por um trecho de uma

carta de Lassalle ao congresso de operérios da Alemanha (1863):

O Estado tem a obrigacdo de assumir a grande causa da associacdo livre e
individual da classe operéria [...]. Em primeiro lugar, é tarefa, destinagdo do
Estado, facilitar, assegurar os grandes progressos da civilizacdo humana. Essa
é sua funcao, é com esse objetivo que ele existe. E para isso que ele serviu, que
deve sempre servir sempre. (LASSALLE apud MARX, 2012b, p. 15).

Trata-se de uma tese diametralmente oposta as ideias “antiestatistas” que Marx
desenvolveu ao longo de sua vida, destaca Lowy (2012). Desde sua critica a filosofia do
Estado de Hegel, em 1843, até seus escritos sobre a Comuna de Paris, em As lutas de
Classes na Franga de 1848 a 1850, em 1850, Marx n&o se colocava contra as associagdes
de trabalhadores, mas, “como ele mesmo sublinha [...], ‘elas s6 tém valor na medida em
que sdo criagdes dos trabalhadores e independentes, ndo sendo protegidas nem pelos
governos nem pelos burgueses’” (LOWY, 2012, p.16).

“Estado livre, o que ¢ isso?”, indaga Marx com aparente repulsdo. Tornar o Estado
“livre” ndo deveria ser o objetivo de trabalhadores historicamente “ja libertos da estreita
consciéncia do sudito”. “No Império aleméo, o Estado é quase tao livre quanto na Rssia”,

ironiza Marx. A liberdade deveria consistir, na pratica, em “converter o Estado, de 6rgao
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que subordina a sociedade em 6rgdo totalmente subordinado a ela, e ainda hoje as formas
de Estado sdo mais ou menos livres, de acordo com o grau em que limitam a liberdade
do Estado” (MARX, 2012b, p. 35).

Como o Partido Operéario Aleméo declara expressamente mover-se no interior “do
Estado nacional atual”, ou seja, o Império prussiano-alemao, suas reivindicacoes seriam,
aos olhos de Marx, em grande parte, sem sentido, “pois so se reivindica aquilo que ainda
ndo se tem —, entdo ele ndo devia ter esquecido o principal, isto €, que todas essas lindas
miudezas se baseiam no reconhecimento da assim chamada soberania popular e que,
portanto, sé tém lugar numa reptblica democratica” (MARX, 20124, p. 36).

A reivindicacdo de uma repUblica democratica é feita com cautela por Marx,
considerando as experiéncias dos operarios franceses nos governos de Luis Filipe e Luis

Bonaparte:

[...] ndo se deveria recorrer ao truque [...] de exigir coisas [...] de um Estado
que ndo € mais do que um despotismo militar com armag8o burocrética e
blindagem policial, enfeitado de formas parlamentares, misturado com
ingredientes feudais e, a0 mesmo tempo, ja influenciado pela burguesia; e
ainda por cima assegurar a esse Estado que se supde poder impor-lhe tais coisas
“por meios legais”! (MARX, 2012a, p. 37).

Para Mészaros (2015), em certas circunstancias histéricas que aparentavam
estabilidade econémica, a acomodacdo politica prevaleceu, induzindo os membros da
classe trabalhadora a “seguir a linha da menor resisténcia” em suas relagdes com a classe
dominante. No caso alemao, a acomodagao politica “tomou esse curso também gragas as
perspectivas recém-abertas para a expansdo do capital favorecidas pelo desenvolvimento
imperialista, com a Alemanha de Bismark como a concorrente mais poderosa no cenario
internacional” (MESZAROS, 2015, p. 39). Esse contexto, para esse autor, tona
compreensivel que, por muito tempo ainda, o “fenecimento” do Estado nao entrava em
cogitacao.

O desenvolvimento imperialista nas décadas seguintes teve como consequéncia
confrontos cada vez mais agressivos para a redefinicdo das relacGes de poder entre as
forcas internacionais dominantes. Isso significou, na percep¢do de Mészaros (2015), ndo
o enfraquecimento, mas, ao contrario, o fortalecimento dos Estados, como percebemos
nas consequéncias agressivas dos “empreendimentos imperialistas que se desdobraram e

suas implicacdes militares correspondentes, que resultaram [...] em duas conflagragdes
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globais e, no plano econdmico, em um monopolismo profundamente arraigado e cada vez
mais dominante” (MESZAROS, 2015, p. 41).

As analises de Marx e Engels explanadas até aqui trazem uma significativa
compreensdo do Estado como um fendmeno politico capitalista inserido numa série de
contradi¢Ges. Contudo alguns aspectos que esses autores atribuem ao Estado ndo estavam
suficientemente claros quanto a instrumentalidade do Estado pela classe dominante, tais
como: a existéncia de fragdes distintas nessa unidade de ‘“classe dominante”, que
possibilitem diversidade e conflitos dentro de uma unidade (POULANTZAS, 2017); a
forma social como a superestrutura politica € manipulada, amoldavel aos interesses de
classe dominante (GRAMSCI, 2019).

A interpretacdo de que o Estado ¢ “instrumento da classe dominante” e que os
multiplos aspectos do poder do Estado sdo conduzidos pela vontade da classe dominante
passaram a ser mais bem desdobrados por alguns autores no séc. XX. Questdes a respeito
de como o capital exerce sua forca, suas escolhas, ideias e vontades e de que forma isso
se materializa no Estado local e globalmente, considerando determinacgdes plenamente
inexistentes no periodo de Marx e Engels, ocuparam as reflexdes de pensadores marxistas
como Antonio Gramsci, Louis Althusser e Nicos Poulantzas. Estes releram algumas
visdes enfaticas sobre o carater exclusivamente classista burgués do Estado e sua unidade
burguesa. A contribuicdo desses autores sera discutida a seguir e resgatada sua analise

sobre as formas multiplas como o capital se apresenta.

1.3 O Estado ampliado em Gramesci: notas para compreensdo das relagdes de forca

A maior parte dos escritos de Gramsci (1891-1937) foi desenvolvida no periodo
em que ele esteve encarcerado, entre 0s anos de 1926 e 1937. A lItélia, apds a Primeira
Guerra Mundial, viu-se disputada por partidos progressistas e conservadores. A vitoria
dos conservadores culminou na ascensdo do fascismo na década de 1920 e, como
consequéncia, na supressao de direitos politicos, com intensa repressao aos partidos e
intelectuais de esquerda. Gramsci foi condenado por ser opositor ao governo fascista
italiano de Benito Mussolini. Ademais, no plano internacional, destacava-se uma série de
fracassos de movimentos socialistas. Em um contexto de conflitos, Gramsci dedicou-se a
construir uma teoria politica e revolucionaria. Conforme destaca Coutinho (2003), um
dos seus compromissos, ao escrever 0os Cadernos, foi de elaborar uma “ciéncia politica”

adequada a filosofia da praxis, isto €, a0 marxismo.



53

A partir de 1929, quando conseguiu permissao para escrever no carcere, iniciou
um longo processo de reflexdo politico e filosofico que foram sistematizados em quase
3.000 péginas. Sua cunhada, Tatiana Schucht, e o economista professor de Cambridge,
Piero Sraffa, foram considerados fundamentais por arquivar e organizar 0s escritos, que
foram langados sob 0 nome de Cadernos do Carcere (Quaderni del carcere).

O texto gramsciano aponta para a “politica, ndo somente por paixdo, mas,
sobretudo, pela necessidade revolucionaria” (GERMANO, 1992, p. 125). Por esse
motivo, busca uma critica ao Estado captando os elementos de sua contemporaneidade,
no caso, a primeira metade do século XX, em que se destaca uma ampla trama de
organizacdes civis e aparelhos ideol6gicos. Suas anélises desdobram-se em varias frentes,
mas nos Sao caras aqui, especialmente, as “relagdes de forga politicas” que constituem 0S
aparelhos hegemdnicos do Estado ou os antagonizam, e sua forma de refutar ou superar
qualquer aplicacdo simplista ou mecanica do conceito de Estado a partir da sociedade
capitalista. “A derrota da revolugdo soviética na Europa, a necessidade de analisar e
explicar esta derrota e de encontrar uma estratégia alternativa mais promissora
constituiram o ponto de partida do pensamento maduro de Gramsci” (HOBSBAWAN
apud GERMANGO, 1992, p. 125).

Gramsci esta atento as novas determinacfes da primeira metade do século XX,
como a expansao do capitalismo monopolista e a consolidacdo de Estados nacionais na
Europa, independentemente de sua forma: fascista, keynesiano, bolchevique, etc.

Sua interpretacdo do Estado como “um agente econdmico” e “uma expressdo da
situagdo econOmica” nao era monolitica. Ainda que, para as classes fundamentais
produtivas (compostas pela burguesia capitalista e pelo proletariado moderno), o Estado
possa ser concebido como “forma concreta de um determinado mundo econémico, de um
determinado sistema de producédo, disso ndo deriva que a relacdo de meio e fim seja
facilmente determinavel e assume o aspecto de um esquema simples e obvio a primeira
vista” (PRESTIPINO, 2014, p. 516).

E por essa perspectiva que Gramsci desenvolve sua critica e, entre seus propositos,
dedica-se a desvendar as idiossincrasias da relagdo entre Estado e sociedade, sobretudo
aquilo que pode ser considerado “novo”, de modo a superar a visdo “economicista”,
“determinista” e “positivistas marxistas” (consideradas por ele equivocadas).

Tal qual Marx interpreta em O 18 de Brumario de Luis Bonaparte, Gramsci
considera que o Estado burgués vem constantemente se transformando. Iniciado com uma

perspectiva de arejamento democrético, logo alterna seu rumo, como no caso italiano do
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fascismo, pois “se verifica uma paralisagdo e se volta a concep¢do do Estado como pura
forca”, isto ¢, a classe burguesa, j& “saturada”, “ndo s6 ndo assimila novos elementos, mas
desassimila uma parte de si mesma” (GRAMSCI, 2001, p. 271). No carcere, em 1929,
Gramsci toma parte da internacionaliza¢ao da chamada “questdo meridional”: “face a um
conglomerado do Sul do mundo que vai desde a regido meridional da Italia até paises
como India e China, ergue-se a modernidade inovadora e racional dos Estados Unidos”
(BARATTA, 2014, p. 612). Gramsci estava atento tanto aos movimentos do “fordismo”
e “taylorismo” como a uma relacéo social de produgdo como variante ou desenvolvimento
do capitalismo americano. Em outro momento, ele identifica, com lucidez, a passagem
da economia capitalista para sua fase keynesiana, que ocorre no inicio da década de 1930:
“Nao se trata apenas de conservar o aparelho produtivo tal como este existe num
determinado momento; trata-se de reorganiza-lo a fim de desenvolvé-lo paralelamente ao
aumento da populagéo e das necessidades coletivas” (GRAMSCI, 2007, p. 277).

Assim, esse autor mostra-se atento as transformacdes do Estado capitalista, mas,
também, a como as classes, a partir de seus interesses, movimentam-se no e através do
Estado, sem perder de vista as debilidades e estratégias do préprio partido e do movimento
socialista de alcancar o Estado (como um espaco transitorio que deve fenecer), e 0s
obstaculos em canalizar uma “vontade coletiva” e popular para um determinado
direcionamento.

As agruras associadas ao momento de “sua derrota” (o carcere, a ascensdo do
governo fascista, a inflexdo do movimento operério, etc.) mostram-se muito caras a
Gramsci e tornam-se “molas propulsoras” de seu debate. A comegar pelos seguidos
fracassos de organizacgdo da classe proletaria italiana, que exigiu que as particularidades
do préprio contexto histérico e regional fossem compreendidas. O contexto internacional
da Revolugdo Russa de 1917 e seu periodo de forte capilaridade em diversos paises
europeus ndo foram suficientes para mobilizar tantas outras revolucgdes proletarias de
forma exitosa, como foi o caso da Itélia.

Em um artigo de 1921, Gramsci analisava o caso italiano:

A derrota do proletariado revolucionario neste periodo decisivo (1919-20)
deveu-se a deficiéncias politicas, organizativas, taticas e estratégicas do partido
operario. Como consequéncia destas deficiéncias, o proletariado néo
conseguiu se colocar a cabeca da insurrei¢do da grande maioria da populacao,
e canaliza-la na direcdo a criacdo de um Estado operario. Por outro lado, o
proprio proletariado foi influenciado por outras classes sociais, 0 que acabou
por paralisar sua atividade. (GRAMSCI apud HARMAN, 1977, s/n., grifo
N0Ss0).
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A citagdo acima permite resgatar ao menos dois aspectos dos Cadernos
Importantes para nossa discussao.

O primeiro aspecto refere-se a capacidade de “canalizar” o interesse proletario
para um determinado caminho. Gramsci aciona a obra O Principe, de Nicolau Maquiavel
(1513), como forma de dar uma visibilidade historica ao caso italiano, cuja instabilidade
no governo vinha de longa data, seja na disputa com modelos absolutistas de Estados
teocraticos no século XVI, assim como, no século XX, com o Estado fascista.

Gramsci via em Maquiavel um “jacobinismo precoce”, Ou Seja, um tipo de revolta
coletiva que direcionasse a um determinado um caminho, no caso a unificagdo da Italia,
e que agradaria mesmos aos “iluministas”. Alias, o proprio Rousseau, em O Contrato
Social (1762 [1978]), fez esta observacdo: “Fingindo dar licGes aos reis, deu-as ele, e
grandes, aos povos. O Principe de Maquiavel € o livro dos republicanos” (ROSSEAU,

1978, p. 98). Gramsci, em sintese, interpretava assim a obra de Maquiavel:

O Principe ndo é um livro de “ciéncia”, academicamente entendido, mas de
“paixdo politica imediata”, um “manifesto” de partido, que se baseia numa
concepcdo cientifica da arte politica. Maquiavel ensina, na verdade, a
“coeréncia” dos meios “bestiais” [...] contudo esta “coeréncia” ndo é uma coisa
meramente formal, mas a forma necessaria de uma determinada linha politica
efetiva. Que seja possivel extrair da exposi¢do de Maquiavel elementos de uma
“politica pura” é outra questao: isso diz respeito ao lugar que Maquiavel ocupa
no processo de formacdo da ciéncia politica “moderna”, que ndo é pequeno.
(GRAMSCI, 2019, p. 353).

Maquiavel notava que, naquela ocasido, inicio do século XVI, em Florenca
(Italia), uma vontade nacional popular estava imergindo e que essa vontade necessitava
de algo que a direcionasse politicamente: “0 principe”, aquele capaz de representar
“plastica e antropomorficamente” o simbolo da “vontade coletiva”. E na reflexdo sobre
os caminhos da constituicdo e da “vazao” a vontade coletiva popular que estd o elo
estabelecido por Gramsci (2019). A ordem do Principe apresentar-se-ia como um
imperativo: deve ser construida pelos homens para se evitar 0 caos e a barbarie.

A representatividade da “vontade coletiva” deveria ser, assim, retomada na
perspectiva da constru¢do de uma nova ordem social, ndo mais como “plasmadora da
realidade”, e sim “como um momento decisivo que se articula por meio das
determinac6es que provém da realidade objetiva, em particular, das relacdes sociais de
producdo” (GRAMSCI, 2019, p 15). Para tanto, seria necessario um “Principe moderno”,

capaz de canalizar a vontade coletiva nacional-popular, uma “nova hegemonia”, através
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de um organismo social, “um elemento complexo da sociedade no qual ja tenha tido inicio
sua concretizacdo de uma vontade coletiva reconhecida e afirmada parcialmente na agao”
(GRAMSCI, 2019, p. 16). Esse organismo ja estaria dado pelo desenvolvimento
histérico: o partido politico, a “primeira célula na qual se sintetizam germes de vontade
coletiva que tendem a se tornar universais e totais” (GRAMSCI, 2019, p. 16). Esse autor
adverte que as metas devem ser concretas e racionais, ou seja, devem ser
“teleologicamente projetadas com base nas condi¢Oes postas objetivamente pela realidade
histérica” (GRAMSCI, 2019, p. 16-17). Em outras palavras, sua preocupacao era que 0
partido remodelasse suas estratégias diante das particularidades que o contexto historico
exigisse, distanciando-se de formas de mobilizacao “infantis de otimismo e de estupidez”,
que davam importancia primordial e exclusiva a relacdo econdémico-social e so a ela,
ausentando-se de espacos politicos como os jornais e as eleicdes parlamentares e locais
(GRAMSCI, 2019, p. 38).

O segundo aspecto esté presente no trecho da citacao antes destacada — “o proprio
proletariado foi influenciado por outras classes sociais, 0 que acabou por paralisar sua
atividade” (GRAMSCI apud HARMAN, 1977, s/n.). No ambito das reflexdes
gramscianas, essa passagem pode ser lida considerando mais de um conceito. O primeiro
tem seu lugar no bindmio grande politica (compreende as questdes da “alta politica”,
como a fundacdo de novos estados, a luta pela destituicdo, a defesa ou conservagédo de
determinadas estruturas organicas econdmico-sociais) e pequena politica (politica do dia
a dia, politica parlamentar, de “corredor”, de intrigas em uma estrutura ja estabelecida).
No ambito do seu olhar “organico” sobre esses conceitos, Gramsci exemplifica que “¢
grande politica tentar excluir a grande politica do &mbito interno da vida estatal e reduzir
tudo a pequena politica” (GRAMSCI, 2019, p. 22). A primazia de uma ou de outra forma
€ uma caracteristica fundamental para avaliar que classe ou fracdo exerce o dominio e de
que modo o faz. Desse modo, a predominancia da pequena politica na sociedade civil é
uma das condicdes de seu processo de subordinagéo nas relacées de produgéo.

Outra interpretacéo esta na concepcao de Gramsci sobre o processo de dominagao
de uma classe sobre a outra, que ele considera ocorrer ndo apenas através dos meios de
producéo, mas também pela forca das ideias, uma “superestrutura politica” que poderia
consolidar-se numa hegemonia, num desdobramento das formas de luta de classes. Para
entender essa questdo, Gramsci vale-se do conceito de Estado ampliado, que se divide,

analiticamente, em “sociedade politica” ¢ “sociedade civil”, mas, como ele faz questéo
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de destacar, ambos ndo podem ser organicamente separados (GRAMSCI, 2019). Essa
distingdo teria uma finalidade meramente heuristica.

O Estado deve ser entendido para além de um aparelho de governo, mas também
como um “aparelho privado de hegemonia ou sociedade civil” (GRAMSCI, 2019, p. 254).
Essa combinacdo de elementos ¢ descrita em uma “formula”: “seria possivel dizer que
Estado ¢ = sociedade politica + sociedade civil, isto ¢, hegemonia couracada de coer¢do”
(GRAMSCI, 2019, p. 244). Uma hegemonia que se expressa ndo apenas como uma
“dominag¢do pura”, mas, especialmente, no sentido de uma direcdo da sociedade civil e
politica baseada num certo consenso a partir da subordinacdo de visbes de mundo

distintas. Essa subordinacdo possuiria, em sua retaguarda, dois elementos:

1) [...] consenso “espontaneo” dado pelas grandes massas da populagdo a
orientacdo impressa pelo grupo fundamental dominante & vida social, consenso
que nasce “historicamente” do prestigio (e, portanto, da confianga) obtido pelo
grupo dominante por causa de sua posicdo e de sua fun¢do no mundo da
producdo; 2) do aparelho de coercdo estatal que assegura “legalmente” a
disciplina dos grupos que nao “consentem”, nem ativa nem passivamente, mas
que é constituido para toda a sociedade na previsdo dos momentos de crise no
comando e na direcdo, nos quais desaparece 0 coONnsenso espontaneo.
(GRAMSCI, 2007, p. 20-21).

A concepcdo gramsciana de “sociedade civil” é um campo amplo de analise. Do
ponto de vista analitico, a sociedade civil em Gramsci € composta por uma diversidade
de organizacgdes civis (sindicatos, associacdes, igrejas, etc., e seus instrumentos de
comunicacdo), em que as classes organizam-se e defendem seus interesses que as classes
e suas fracdes disputam para conservar ou conquistar determinada hegemonia.

Portelli (1977) divide e sistematiza a concepg¢éo de sociedade civil gramsciana em
trés formas: a) como ideologia de classe dirigente!*, abrangendo todos os ramos da
ideologia, da arte a ciéncia, incluindo economia, direito, etc.; b) como concepcdo do
mundo, difundida em todas as camadas sociais para vincula-las a classe dirigente, ela se
adapta a todos os campos: filosofia, religido, senso comum, folclore; c) como diregdo
ideologica de uma sociedade, articula-se em dois niveis essenciais: a ideologia

propriamente dita, isto €, as organizagdes que a criam e a difundem, e o “material

140 conceito de classe, além da caracteristica econémica, possui uma importante dimensdo politica e
cultural. Cabe ressaltar que Gramsci, ao longo dos Cadernos, qualifica o conceito de classe de forma
distinta a partir do lugar que esta ocupa na luta de classes em determinado momento histérico. No caso
da classe dirigente, uma caracteristica é sua relacdo com as tarefas de direcdo do Estado: a “unificagio
histérica das classes dirigentes reside no Estado e sua histdria é essencialmente a histdria dos Estados e
dos grupos de Estados” (GRAMSCI, 2002b, p. 352).
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ideoldgico”, tais como os instrumentos técnicos de difusdo da ideologia — sistema escolar,
midia de massa, etc. (PORTELLI, 1977).

A “sociedade politica” seria a esfera estatal, espaco coercitivo por meio das
regulamentaces e legislacbes que permite a classe dominante garantir a sua vontade
através, por exemplo, do aparato policial e militar, do sistema judiciario e administrativo.
Portelli (1977) distingue duas caracteristicas coercitivas da sociedade politica: a) uma
habitual, que consiste no controle de grupos sociais que ndo consentem com a classe
fundamental, as classes subalternas'®, que entram em contradi¢do com a classe dirigente
em certo grau da evolucao das relagdes sociais e econdmicas; b) uma mais excepcional e
temporaria, em periodos de crise organica, quando a classe dirigente perde o controle da
sociedade civil e apoia-se na sociedade politica para manter sua dominacé&o.

A perspectiva hegemonica do Estado relaciona-se ndo apenas a subordinacdo de
outras classes as exigéncias do processo produtivo, por meio de legislacdes e decretos,
mas mediante uma permanente transformagéao de valores e costumes morais na sociedade
civil. Consequentemente, a sociedade civil é o terreno no qual as classes brigam por
poder (econémico, politico e ideoldgico) (HALL; LUMLEY; McLENNAN, 1980).

Ainda que Gramsci (2019) diferencie os conceitos de sociedade politica e civil
analiticamente, na pratica, sob sua 6tica dialética, ndo sdo distinguidos organicamente. A
fungdo estatal de “hegemonia” ndo pode ser compreendida apartada da esfera civil, pois
é nela que se confrontam os diversos projetos de sociedade. E um equivoco, além de
ingenuidade, interpretar a sociedade civil exclusivamente como uma contraposta ao
Estado. Pelo contrério, certas associacdes teriam um papel central na sociedade politica,
seriam uma espécie de “trama privada do Estado”, capazes de produzir consensos perante
os diferentes interesses na sociedade, como uma extensdo da classe dirigente na iniciativa
privada.

Se o Estado é capaz de atuar por meio de canais aparentemente privados, criando
consensos, a sociedade civil, por sua vez, teria sua autonomia relativizada. Novamente,
ndo podemos nos perder em um caminho determinista nesse processo, como destaca
Liguori (2003):

15 0 elemento distintivo das classes subalternas é sua desagregacdo. A falta de coesdo e de organizagio
torna os subalternos politicamente impotentes; “incapazes de dar uma expressdo centralizada as suas
aspiracfes e as suas necessidades [...] os grupos subalternos sofrem sempre a iniciativa dos grupos
dominantes, mesmo quando se rebelam e insurgem” (GRAMSCI, 200243, p. 135).
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Esse reconhecimento gramsciano da sociedade contemporanea tem em seu
centro o Estado. Nao no sentido que o Estado seja o sujeito da histdria, mas no
sentido que os sujeitos da historia, que sdo as classes sociais, s6 podem
verdadeiramente se tornar hegemdnicos na medida em que avaliam a si
mesmos como capazes de “tornar-Se Estado” [...]. Cabe sublinhar que estamos
longe de uma teoria estrutural-funcionalista: tanto o Estado como a sociedade
civil sdo atravessados pela luta de classe. Os processos nunca sdo univocos; a
dialética é real, aberta, ndo predeterminada. O Estado é um instrumento (de
uma classe) e, a0 mesmo tempo, lugar de luta (pela hegemonia) e processo (de
unificacdo de classes dirigentes). (LIGUORI, 2003, p. 180, grifo nosso).

Na arena em que variadas organizac6es civis funcionam como uma ramificacéo
do aparelho hegeménico do Estado, 0 mesmo espaco pode, também, abrir uma passagem
para a esfera dos dominantes. O Estado ampliado, atravessado pela constituicdo de
hegemonias, possibilita que se constituam também uma contra-hegemonia.

Esta € uma das qualidades dos Cadernos, permitir uma interpretacdo que
ultrapasse uma visao reduzida do Estado como mero aparelho repressivo da burguesia, a
partir da visibilidade a disputa pela hegemonia. Tudo isso lhe permitiu construir uma
teoria que abriu caminhos diversificados e inesperados, capazes de identificar e explicar
novos arranjos de classe no seio da luta pela hegemonia.

1.4 Contra-hegemonia e as trincheiras do Estado

A nocéo de hegemonia em Gramsci, quando aprofundada, exige recuperar dois
verbetes marxianos que estdo na sua constituicdo: a “base” (também chamada de
“estrutura”) e a “superestrutura”, conceitos ja citados em O 18 Brumario de Luis
Bonaparte, aprofundados em A ldeologia Alema (1846 [2007]).

Trabalhar esses conceitos exige distancid-los de simplificacbes. Por isso, é
importante recuperar certas alegacdes. Pode-se dizer que o conjunto das forgas
produtivas®® e das relagdes sociais de produgdo®’ de uma sociedade constitui sua “base”.
Essa base estrutural seria o fundamento pela qual se constituem as instituicdes politicas e

sociais.

16 O conceito de forgas produtivas de Marx abrange os meios de producédo e a forca de trabalho. O
desenvolvimento das forcas produtivas compreende, portanto, fenémenos histéricos como o
desenvolvimento da maquinaria e outras modificacbes do processo de trabalho, a descoberta e a
exploracdo de novas fontes de energia e a educacédo do proletariado (BOTTOMORE, 1997).

17 As relagBes de producdo sdo constituidas pela propriedade econdmica das forgas produtivas. No
capitalismo, a mais fundamental dessas relacBes € a propriedade que a burguesia tem dos meios de
producéo, ao passo que o proletariado possui apenas a sua forca de trabalho (BOTTOMORE, 1997).
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A estrutura social e o Estado provém constantemente do processo de vida de
individuos determinados, mas desses individuos ndo como podem aparecer na
imaginagdo propria ou alheia, mas sim tal como realmente séo, quer dizer, tal
como atuam, como produzem materialmente e, portanto, tal como
desenvolvem suas atividades sob determinados limites, pressupostos e
condicOes materiais, independentes de seu arbitrio. (MARX; ENGELS, 2007,
p. 93).

Na concepcdo materialista marxiana, homens e mulheres, na sua reproducéo
social, geram outra espécie de producdo que ndo s6 aquelas de ordem material, mas
também ideologias politicas, concepcoes religiosas, codigos morais e estéticos, sistemas
legais, de ensino, de comunicacao, etc. As classes sociais 0s criam e moldam derivando-
0s de sua “base”, em outras palavras, trata-se da “superestrutura”. Marx e Engels (2007)

desenvolvem esse conceito sem desprendé-lo de sua relagdo com a “base”.

A producdo de ideias, de representagdes, da consciéncia, esta, em principio,
imediatamente entrelacada com a atividade material e com o intercdmbio
material dos homens, com a linguagem da vida real. O representar, o0 pensar, 0
intercAmbio espiritual dos homens ainda aparece, aqui, como emanac&o direta
de seu comportamento material. O mesmo vale para a produgéo espiritual, tal
como ela se apresenta na linguagem da politica, das leis, da moral, da religido,
da metafisica etc. de um povo. Os homens sdo os produtores de suas
representagdes, de suas ideias e assim por diante, mas 0s homens reais, ativos,
tal como sdo condicionados por um determinado desenvolvimento de suas
forgas produtivas e pelo intercdmbio que a ele corresponde, até chegar as suas
formagGes mais desenvolvidas. A consciéncia [Bewusstsein] ndo pode jamais
ser outra coisa do que o ser consciente [bewusste Sein], e o ser dos homens é
0 seu processo de vida real. (MARX; ENGELS, 2007, p. 93-94).

Ambos 0s conceitos sdo tratados organicamente, ou seja, é possivel assimilar que
as formas juridicas, politicas e de consciéncia possuem conexdes com a base econémica
e material da sociedade, isto é, quanto ao modo como 0s homens estdo organizados no
processo produtivo.

O conceito gramsciano de “sociedade civil” designa, por exemplo, a esfera
intermediaria que inclui aspectos da base e da superestrutura. Seu carater organico esta
em “incluir ndo apenas associagdes e organizacdes como os partidos politicos e a
imprensa, mas também a familia, que combina fungdes ideoldgicas e econdmicas.
Portanto, a sociedade civil [...] situa-se entre a estrutura economica ¢ o Estado” (HALL;
LUMLEY; McLENNAN, 1980, p. 61).

Contudo, pela sua complexa relagéo, o conceito “base x superestrutura” permitiu
interpretacdes equivocadas, entre elas, a subordinacdo direta do segundo conceito pelo

primeiro, caracteristica das chamadas leituras economicistas que enfatizavam o
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determinismo da vida econdmica sobre as formas superestruturais, excluindo a
possibilidade de que a arte, leis e normas, ideologias, etc. tivessem um peso semelhante
a estrutura. Coube a Engels, numa carta a Joseph Bloch, em 1890, esclarecer alguns

equivocos acerca dos dois conceitos.

De acordo com a concepcdo materialista da historia, o elemento
determinante final na historia é a producdo e reproducao da vida real. Mais do
que isso, nem eu e nem Marx jamais afirmamos. Assim, se alguém distorce
isto afirmando que o fator econdmico é o Unico determinante, ele transforma
esta proposicdo em algo abstrato, sem sentido e em uma frase vazia. As
condigBes econdmicas sdo a infraestrutura, a base, mas varios outros vetores
da superestrutura (formas politicas da luta de classes e seus resultados, a saber,
constituicBes estabelecidas pela classe vitoriosa apds a batalha, etc., formas
juridicas e mesmo os reflexos destas lutas nas cabegas dos participantes, como
teorias politicas, juridicas ou filoséficas, concepgbes religiosas e seus
posteriores desenvolvimentos em sistemas de dogmas) também exercitam sua
influéncia no curso das lutas histéricas e, em muitos casos, preponderam na
determinacédo de sua forma. H& uma interagdo entre todos estes vetores entre
0s quais h&d um sem nimero de acidentes (isto €, coisas e eventos de conexao
tdo remota, ou mesmo impossivel de provar, que podemos toméa-los como ndo
existentes ou negligencia-los em nossa andlise), mas que o movimento
econdmico se assenta finalmente como necessario. Do contrario, a aplicacéo
da teoria a qualquer periodo da histéria que seja selecionado seria mais facil
do que uma simples equacéo de primeiro grau. (ENGELS, 1890, s/n).

Considerando os elementos postos (base e superestrutura) como insumos e
aparelhos que compde determinada hegemonia, sejam eles fatores econdmicos e/ou do
campo ideoldgico e normativo, Gramsci examina as possibilidades da producdo de uma
contra-hegemonia. Por se tratar de uma relacéo de forca, as proprias condigoes de “base”
possibilitariam desenvolver uma “superestrutura politica” capaz de enfrentar 0 campo
hegeménico em diversas frentes.

Ocorre que, para Gramsci, a conversao de uma classe subalterna em uma classe
hegemonica exigiria passar de um plano “econdémico-corporativo” para um plano “ético-
politico”. Isso se daria através de uma “relagdo de forgas™ politicas que, sem precisar a
durabilidade do processo, envolveria uma “guerra de posi¢des”8: “prolongada no tempo,

travada num espaco social amplo heterogéneo, que inclui mais de uma frente simultanea,

com avangos e retrocessos parciais, numa situacdo de assédio reciproco” (CAMPIONE,

18 A “guerra de posi¢do é um conceito gramscian0 que trata da preparacéo para a luta politica pelos Estados
e pelas classes sociais em tempo de paz. Essa preparacdo passa pela acumulagéo de recursos econémicos,
sociais e politicos necessarios a conquista, por parte das classes subalternas, das fortalezas ideoldgicas
criadas pelas classes dominantes” (SOLO, 2019).
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2003, p. 54), que almejaria um “grau de homogeneidade e de autoconsciéncia alcangado™
(GRAMSCI, 2019, p. 41).

Gramsci destaca trés fases de transi¢do das classes: a primeira, mais elementar, é
a econdmico-corporativa (por exemplo, um comerciante sente que deve ser solidario
com outro comerciante, um artesdo com outro arteséo, etc., mas o comerciante ndo se
sente ainda solidario com o artesdo); percebe-se uma unidade homogénea do grupo
profissional, mas ndo ainda a unidade do grupo social mais amplo. Trata-se da menos
progressista e mais estaciondria relacéo social.

A segunda fase é aquela em que se atinge a consciéncia de solidariedade de
interesses entre todos os membros do grupo social, mas ainda no campo meramente
econdmico. Ja esta presente a questdo do Estado, mas apenas no terreno da obtengéo de
uma igualdade politico-juridica com os grupos dominantes. O que se reivindica é o direito
de participar da legislacdo e da administracdo e mesmo de modifica-las, de reforméa-las,
mas nos quadros fundamentais existentes.

Uma terceira fase ¢ aquela em que se “adquire a consciéncia de que seus proprios
interesses corporativos, em seu desenvolvimento atual e futuro, superam o circulo
corporativo, de grupo meramente econdmico, e podem e devem tornar-se o interesse de
outros grupos subordinados” (GRAMSCI, 2019, p. 41). Esta é a fase mais estritamente
politica, chamada de plano ético-politico, que assinala a passagem nitida da estrutura
para a esfera da superestrutura; é a fase em que as ideologias geradas anteriormente se
transformam em “partido”, entram em confrontagdo até que uma, ou pelo menos uma
combinacéo delas, prevaleca e se imponha determinando n&o apenas a unicidade dos fins
econdmicos e politicos, mas também a unicidade intelectual e moral, “criando assim a
hegemonia de um grupo social fundamental sobre uma série de grupos subordinados”
(GRAMSCI, 2019, p. 41).

Uma vez que a classe torna-se hegemonica, esta tem no Estado um espago para
expansdo das ideias como universais. Gramsci (2019) esta atento as novas determinacgoes
do capital da sociedade moderna, em que, quanto mais avancado e sofisticado, tantos mais
aparelhos sdo utilizados como forma de arregimentar a sociedade. Uma coisa era
evidente, as formas de lutas politicas no ocidente mudaram se comparadas com 1871
(Comuna de Paris).

Na visdo gramsciana, o periodo entre as revolugdes burguesas de 1848 até 1871 e
0s anos que se seguem sdo decisivos na modernizacdo dos Estados europeus. Além de

consolidar a burguesia como classe dominante, constituem-se formas mais estaveis de
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exercicio do poder (crescimento das organizacbes civis, expansdao dos regimes
parlamentaristas, reforgo estatal por meio da burocracia conforme as diretrizes dos setores
dominantes). O jacobinismo que j& servira a burguesia ndo serve mais, pois seu carater
de forte agitacdo social poderia gerar instabilidade para os negocios.

Marx, em O 18 de Brumario de Luis Bonaparte, ja considerava que a organizacao
social precisava tragar suas estratégias a partir de uma leitura concreta do proprio
momento e que seria uma fragilidade estacionar em termos de referéncia num periodo

remoto.

N&o é do passado, mas unicamente do futuro, que a revolugdo social do século
XIX pode colher a sua poesia. Ela ndo pode comecar a dedicar-se a si mesma
antes de ter despido toda a supersti¢do que a prende ao passado. As revolucbes
anteriores tiveram de recorrer a memorias historicas para se insensibilizar em
relacdo ao seu préprio conteldo. A revolucdo do século XIX precisa deixar
que 0s mortos enterrem 0s seus mortos para chegar ao seu proprio contetido
(MARX, 2011, p. 28-29).

Gramsci estava obstinado em tirar li¢des das “suas derrotas” e pensar numa teoria
contributiva a conquista do Estado, mais condizente com seu tempo. De pronto, ja
analisava que tal conquista seria insignificativa se ndo estabelecesse, em paralelo, a
hegemonia sobre os instrumentos culturais por meio dos quais as classes dominantes
disseminam suas ideias, visdo de mundo e o convencimento ideoldgico da sociedade.

Na Revolucdo Russa, a titulo de exemplo, a tomada do poder constituiu-se, quase
exclusivamente, na tomado do Estado, pois ele “era tudo, a sociedade civil era primitiva
e gelatinosa” (GRAMSCI, 2019, p. 261), ao passo que a politica no Ocidente tornou-se
cada vez mais complexa.

Para tratar dessa complexidade, esse autor faz uma analogia dos aparelhos
ideologicos e as relagdes sociais como um terreno de enfrentamento politico militar. No
ocidente, o Estado deveria ser compreendido como “uma trincheira avancada” que tem,
atras dela, a sociedade civil, ou seja, “uma robusta cadeia de fortalezas e casamatas”
(GRAMSCI, 2019, p. 261). As “superestruturas” da sociedade civil seriam como o
sistema das trincheiras na “guerra moderna”, de tal forma que a conquista de cada
“trincheira inimiga” significaria, em termos de uma sociedade ocidental sofisticada,
avancar, passo a passo, no dominio dos aparelhos culturais. Conquistar exclusivamente a
“trincheira mais avancada”, o Estado, sem algar antes as “trincheiras anteriores”, onde
exprimem as classes dominantes e as respectivas hegemonias culturais, significaria ndo

conquistar nada. Sumariamente, o Estado seria apenas a “trincheira” mais avangada, mas
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na sua “retaguarda” articular-se-iam outras trincheiras, expressdo da hegemonia cultural
das classes dominantes, entre elas, os jornais e outros instrumentos culturais que formam
a opinido publica.

Neste capitulo, foi possivel rastrear varios conceitos que contribuem para uma
leitura do Estado na sociedade capitalista (ou do Estado capitalista). A natureza de classe
do Estado foi identificada nos primeiros textos de Marx, em que 0s interesses expressos
no Estado s&o aqueles das classes dominantes. O Estado estaria distante de ser um poder
acima das classes, como em Hegel (1997), mas sim se torna uma forma de poder de uma
classe sobre outras, um instrumento dotado de coercao/opressao/repressdo aos
trabalhadores como forma de garantir a acumulagéo e a redugéo do capitalismo.

Gramsci (2019), por sua vez, identifica o Estado de forma indissocidvel da
sociedade, ou seja, é a sociedade civil hegemdnica, capaz de articular uma gama de
instituicGes complexas, publicas e privadas, e aparelhos que contribuem para disseminar
determinada visdo de mundo. Legitimacdo e acumulacgdo do capital ndo seriam funcdes
exclusivas do Estado, mas sim produto do conflito entre forgas existentes na sociedade e

dentro do proprio Estado.
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2 O ASPECTO POLITICO DO ESTADO CAPITALISTA: A ORGANIZACAO A
PARTIR DAS CONTRADICOES OU AS CONTRADICOES DE SUA
ORGANIZACAO

Os homens fazem a sua proépria historia,
contudo, ndo a fazem de livre e espontanea
vontade, pois ndo séo eles quem escolhem as
circunstancias sob as quais ela é feita, mas
estas lhes foram transmitidas assim como se
encontram. A tradicdo de todas as geragdes
passadas é como um pesadelo que comprime
0 cérebro dos vivos. (MARX, 2011, p. 25).

A ideia expressa no Manifesto Comunista (1848) de que “O executivo do Estado
moderno n&o é sendo um comité para gerir 0s negocios comuns de toda a classe burguesa”
(MARX; ENGELS, 2010, p. 42) ndo € apenas uma afirmacdo tedrica, mas, também,
politica, no &mbito de uma estratégia organizacional dos trabalhadores. A critica marxista,
de um modo geral, interpretou o Estado como um aparato necessario a reproducao
capitalista, assegurando e regulamentando a troca de mercadorias e a propria exploracédo
da forca de trabalho. O Estado capitalista funcionaria, dessa forma, como um veiculo pelo
qual os interesses de classe se expressariam em todos os campos da producéo, e também
do aparato juridico e administrativo. Contudo, como afirma Poulantzas (1968 [2019]),
ainda que essas afirmacbes possam ser exatas, sdo insuficientes como forma de
compreender a questo.

Essa visdo economicista vigorou por décadas, sobretudo no debate tedrico-
politico, ainda que o proprio Marx, em O 18 de Brumério de Luis Bonaparte, ja
relativizara o papel da classe dominante sobre o Estado, uma vez que, em uma
determinada conjuntura politica, o contingente do Estado pode se autonomizar com
relagéo as classes. Contudo néo se tratava de levar a autonomia ao seu limite, pois o poder,
ainda que de carater autbnomo, pode agir em favor da burguesia (MARQUES, 1996).

Nesse complexo debate, o conceito gramsciano de Estado ampliado ofereceu uma
das mais importantes contribuicbes, na primeira metade do século XX, para a
compreensdo da problematica do Estado dentro do campo marxista. A inser¢do do
elemento da “hegemonia”, discutido no capitulo anterior, permitiu amplificar a

perspectiva do funcionamento dos processos de consenso e repressdo do Estado acoplado
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a um elemento de exteriorizacdo, a sociedade civil, espaco onde visdes de mundo estdo
em disputa e que se subordinam umas a outra.

A teoria do Estado teria, por algumas décadas, sido relegada ndo somente pelo
pensamento mais liberal e conservador, mas também pelo campo mais progressista,
parecendo, desse modo, que o Estado moderno era um objeto de analise que pertencia ao
passado. Poulantzas (2019) tornou-se um dos responsaveis pela retomada desse debate,
no &mbito da teoria marxista, analisando a dinamica das relagdes de poder que disputam
e constituem uma hegemonia no Estado.

Se em Gramsci ha uma ruptura tedrica entre hegemonia e dominacao, isto €, uma
“classe pode tornar-se dirigente antes mesmo de ser uma classe politicamente dominante,
pode conquistar a hegemonia sem ao menos ter alcangado o poder politico” (SANTOS,
2019, p. 62), Poulantzas (2019) busca entender como se d& a mediacdo econémica pelo
Estado e de que forma a luta politica € homogeneizada pela classe dominante.

O conceito de hegemonia poulantziano parte de duas questdes que ele busca
desvendar: a) que os interesses politicos da classe dominante, na sua relagdo com o
Estado, constituem-se como representativos do “interesse geral”; b) que as diferentes
fragdes das classes dominantes se compdem num “bloco no poder”. Entre tais classes e

fracdes, uma delas detém o papel hegemdénico. Como sustenta esse autor:

O conceito de hegemonia permite precisamente decifrar a relagdo entre estas
duas caracteristicas do tipo de dominagdo politica de classes que as formagdes
capitalistas apresentam. A classe hegemdnica é aquela que em si concentra, ao
nivel politico, a dupla fun¢do de representar o interesse geral do povo nagéo e
de manter uma dominancia especifica entre as classes e fragdes dominantes; e
isto na sua relacéo particular com o Estado capitalista. (POULANTZAS, 2019,
p. 137).

A teoria marxista passa a ser, a0 menos em parte, influenciada pela obra de Louis
Althusser, em especial pelas leituras de Por Marx e Para ler o Capital, ambas publicadas
em 1965, que permitiram a Poulantzas descortinar um campo novo para a reflexdo
cientifica sobre 0 marxismo, como veremos a seguir.

E sempre importante lembrar o contexto em que a obra foi escrita. A obra
poulantziana, assim como a de Althusser, se insere na conjuntura politica mais geral de
crise do Estado soviético, que passa a receber criticas também da esquerda. Pode-se
considerar que o0 marco inicial é em 1956, a partir de dois eventos: 0 XX Congresso do
Partido Comunista da Unido Soviética (PCUS), em que é divulgado o relatorio Khrutchev

dos crimes de Stalin, e a (contra)revolucdo hungara. Segundo Barison (2010),
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[...] segue-se a esse periodo de luto pelas esperancas perdidas uma onda de
lutas de massas que igualmente contestam a centralidade dos Partidos
Comunistas (PCs): a Revolugdo Cubana, inauguradora de uma nova vanguarda
a margem e mesmo contra a linha politica dos PCs latino-americanos; a guerra
dos EUA contra o Vietnam, aceita pelo campo socialista, ndo obstante toda a
ajuda bélica clandestinamente destinada; o Maio de 1968, ano que se encerra
com a invasao da Tchecoslovaquia pelos tanques soviéticos. (BARISON,
2010, p. 113).

No final da década de 1960 e inicio da década de 1970, os principais partidos
comunistas europeus mudaram sua estratégia, buscando novos eleitores além daqueles da
classe operéria, como os das camadas médias, e realizar aliancas com outras forcas
politicas. A década de 1970 assistiu ao periodo assinalado pela chamada “crise do Estado
de bem-estar social” na Europa. A transi¢do do regime de acumulagao fordista para o
regime de acumulacdo flexivel marca uma ampliacdo de processos de flexibilizacdo e
desregulamentacéo das relacdes de trabalho e producgéo de uma economia globalizada que
aprofundaram as expressdes da questdo social, caracterizada pelos cortes do governo nos
gastos sociais, pela desqualificacdo das politicas de bem-estar, pelo questionamento do
carater publico da politica, pelo crescimento do trabalho desprotegido e sem expressdo
sindical.

O objetivo deste capitulo é identificar, por meio das teorias de Althusser e de
Poulantzas, ndo apenas as caracteristicas de um tipo capitalista de Estado, mas como este
se organiza, notadamente, a maneira como as contradi¢Ges intrinsecas ao capital afetam
0 aspecto politico e, por sua vez, o0 momento em que a dimensdo politica torna-se,
também, uma questdo para a resolucdo dos negécios do capital. Sdo discutidas as duas
principais abordagens de Poulantzas sobre o Estado, quais sejam, a “estrutural”, na obra
Poder Politico e Classes Sociais (1968), e a “relacional”, que se aproximou mais do
chamado “eurocomunismo de esquerda”,!® de O Estado, o poder e o socialismo (1978).
Para isso, procuramos nos afastar — sem, contudo, deixar de entender a sua importancia —
do debate epistemoldgico entre essas duas correntes e suas divergéncias, e buscamos
centrar nossa atencdo naquilo que elas contribuem para interpretacdo do nosso objeto: o

aspecto politico do Estado capitalista e a maneira como se estrutura o poder politico.

190 eurocomunismo foi caracterizado pela ideia de uma transicdo pacifica do capitalismo ao socialismo
nos marcos da democracia burguesa. Em 1974, 1976 e 1977, os respectivos congressos dos Partidos
Comunistas de Portugal, Franca e Espanha abandonaram oficialmente o objetivo da “ditadura do
proletariado” (MASO, 2019).
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2.1 O Estado e suas multiplas determinacdes

Althusser foi uma referéncia significativa para Poulantzas, em especial, na
superacdo do obstaculo epistemoldgico do economicismo. Conforme enfatiza Boito
Junior (2019), tal obstaculo seguia presente e produzindo efeitos negativos,? inclusive
em interpretacfes tedricas como a teoria dos modos de producdo, isolando-a de outras
instancias como as questdes juridica e ideolodgica.

Numa perspectiva de ruptura com a leitura humanista marxista, hegemonica a
época, Althusser (2015) defende que a formacéo social, isto €, um modo de producéo
especifico, de um determinado momento histérico,?! é um processo objetivo, rejeitando a
nog¢ao “humanista” de que o sujeito ou agente da histdria é o “homem”. Pelo contrario, o
homem é “resultado”, determinado por relagdes estruturais nas quais se situa, mas por
uma objetividade dada, por uma contradi¢do que é herdada.

A chamada corrente althusseriana é conhecida pela defesa do marxismo como
uma ciéncia: a “ciéncia da historia”. Isso quer dizer que Althusser (2015) problematiza
as nocOes advindas da concepcdo humanista, tais como alienacdo, natureza humana,
emancipacao humana etc., como obstaculos epistemologicos para pensar a transformacéo
e a reproducdo das formacBGes sociais em diferentes periodos historicos
(MARTUSCELLLI, 2018). Dito de outra forma,

Para o humanismo teorico, a histéria resume-se numa filosofia da histéria que
observa 0s movimentos de perda e recuperagdo da esséncia humana. No ambito
préprio da ciéncia da historia, nada disso faz sentido, pois novos conceitos séo
empregados para a analise dos fendmenos histdricos, entre os quais destacamos
os conceitos de modo de producdo, formacdo social, classes sociais, luta de
classes, hegemonia, revolucdo social. Rompe-se, assim, com a nogdo de
movimento de perda e a de recuperacdo da esséncia humana, tipicas da
problematica humanista, e passa-se a operar em um outro registro analitico que

20 O marxismo da “Segunda Internacional Socialista” deixou um legado do economicismo, isto ¢, a

interpretacdo dos fatos sociais reduzida unicamente a dimensfes econdmicas. Esse aspecto limitou
analises de conjunturas e taticas dos movimentos de trabalhadores. Um exemplo é que, quando se
desencadeia a Primeira Grande Guerra, em 1914, a questdo do imperialismo e a disputa por col6nias
“[...] em vez de provocar uma sublevagdo geral contra a burguesia criminosa, os partidos socialistas
dispersaram-se e cada um se alistou sob a bandeira de seu ‘proprio” governo burgués. A guerra recebeu,
assim, o apoio direto dos partidos socialistas, cujos chefes abandonaram e trairam o socialismo. Foi
qguando a Segunda Internacional encontrou sua morte ingléria”. (BUKHARINE;
PREOBRAZHENSKY, 1920, s.n.).

“[...] a formacdo social designa toda ‘sociedade concreta’ historicamente existente e que €
individualizada, portanto, distinta de suas contemporaneas e de seu préprio passado, pelo modo de
produgio que domina ai. E assim que se pode falar das formagdes sociais ditas ‘primitivas’, da formagao
social romana escravista, da formagdo social francesa de serviddo (‘feudal’), da formagdo social
francesa capitalista, de tal formagéo social ‘socialista’ (em vias de transi¢do para o socialismo), etc.”
(ALTHUSSER, 2008, p. 42).

21
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concebe a histéria como processo sem sujeito e sem fim. (MARTUSCELLI,
2018, p. 105).

Em Althusser (2015), os sujeitos da historia seriam as classes sociais, capazes de
movimentar a historia, a medida que se desenvolvem e entram em conflito. Este autor
evidencia (e busca superar) os erros do reducionismo economicista, considerando outras
determinacfes, como a estrutura juridico-politica do Estado e da ideologia, como
elementos que incidem sobre a vida e a realidade social. Em um percurso considerado
polémico e original, Althusser (1970) reelabora e produz conceitos que abriram novos
caminhos para a producdo tedrica no campo do marxismo, por exemplo, uma nova
concepgdo do conceito de “modo de produ¢do”, ndo reduzido a uma tipologia de “modo
de produzir” ou mesmo a um terreno restrito da economia, mas tido como uma unidade
complexa de diversas instancias da vida social. O capital, a0 mesmo tempo em que
produz, necessita reproduzir as condi¢cdes de sua producdo, sendo que a ideologia é
significativa, para esse autor, como um elemento caro a essa reproducdo (ALTHUSSER,
1970).

Dito isso, para que o capital se reproduza ao longo do tempo, seria imprescindivel
nédo apenas mobilizar as ferramentas de acumulagdo, mas uma legitimagdo no campo das
ideias e das normas na estrutura juridico-politica do Estado. Trata-se de uma perspectiva
ampliada do conceito, englobando ndo s6 a economia, mas, também, a politica e a
ideologia e que considera o papel do aparato juridico-politico do Estado como
sustentaculo para a reproducdo do modo de producdo. Nas palavras do autor:

[...] uma reproducéo de sua submisséo as normas da ordem vigente, isto &, uma
reproducdo da submissdo dos operarios & ideologia dominante e uma
reproducdo da capacidade de perfeito dominio da ideologia dominante por
parte dos agentes da exploracédo e da repressdo, de modo a que eles assegurem
também “pela palavra” o predominio da classe dominante. [...] a reprodugéo
da forca de trabalho evidencia, como condicdo sine quae non, ndo somente a
reprodugdo de sua “qualificag@o”, mas também a reprodugao da sua submisséo
a ideologia dominante, ou da “pratica” desta ideologia [...]. (ALTHUSSER,
1970, p. 21).

Althusser sustenta que os chamados “aparelhos ideologicos” nao sdo a
materializacdo da ideologia em geral nem mesmo a realizacdo isenta de conflitos da classe
dominante. Mas, por um movimento inverso, a ideologia da classe dominante “ndo se

torna a ideologia dominante por graca de Deus, nem mesmo em virtude da tomada do
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poder do Estado. E pela instalacio dos aparelhos ideol6gicos de Estado,?? nos quais essa
ideologia se realiza, que ela se transforma na ideologia dominante” (ALTHUSSER apud
CARNOY, 1988, p. 123).

A instalacdo dos aparelhos ideologicos de Estado, por sua vez, seria uma espécie
de termdmetro da luta de classes. Conforme Carnoy (1988), é a supremacia da classe
dominante nos aparelhos ideoldgicos de Estado que permite que sua ideologia seja neles
instalada. Uma vez instalada, os atributos de uma ideologia em geral ndo tém mais o
individuo como referéncia para a analise do funcionamento da sociedade; ele se torna um
“sujeito definido em termos dos aparelhos ideologicos e suas praticas” (CARNOY, 1988,
p. 123).

Essa reflexdo althusseriana seria parte da sustentacdo do debate de Poulantzas
(2019) para identificar o funcionamento do Estado. Em seu conceito de bloco de poder,
tratado mais a fundo a seguir, esse autor atribui ao Estado o papel de organizacdo das
classes dominantes e as instaura como classes politicamente dominantes. I1sso permitiria,
a titulo de exemplo, no &mbito da reproducdo das relac6es sociais de producéo, identificar
como as normas e valores do Estado capitalista possibilitam uma insercao relativamente
pacifica dos trabalhadores na reproducdo/exploracdo capitalista.

Althusser (2015) distancia-se de uma andlise vulgar de luta de classes marcada
pela oposicdo simplificada entre dominantes e dominados, recorrendo a uma
compreensdo do Estado ndo apenas como uma arena de conflitos, mas como um ator no
conflito de classes. Ainda que o fator econémico possa ser considerado um determinante,
em Ultima instancia, o Estado conviveria com varias outras determinac6es (como aspectos
politicos e ideoldgicos, por exemplo). Essa conjuncdo foi conceituada pelo autor de
sobredeterminacao.

Esse conceito é constituido de multiplas determinacfes — instancia politica,
juridica, econdmica ou ideoldgica, etc. — e, ainda que articuladas em algum grau, haveria
sempre uma autonomia relativa entre elas. Cada instancia seria possuidora de uma
temporalidade propria; por exemplo, a economia (modo de producdo) poderia

desenvolver-se de forma mais intensa que a instancia da ideologia, que, hipoteticamente,

22 Althusser (1970) considera que os aparelhos ideoldgicos do Estado sdo compostos por certo niimero de
realidades que se apresentam ao observador como institui¢fes distintas. Althusser enumera alguns: a)
religioso, que é o sistema das diferentes igrejas; b) escolar, que compreende o sistema das diferentes
escolas publicas e particulares; c) familiar; d) juridico; e) politico, que compreende o sistema politico
com os diferentes partidos que o jogam; f) informacdo, como a imprensa, o radio, a televiséo, etc.; g)
cultural, que compreende belas artes, desportos, etc.
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teria preceitos mais engessados e seu movimento dar-se-ia em um processo mais longo.
Assim, cada estrutura teria uma temporalidade especifica com interagcdes multiplas.

A titulo de exemplo, Althusser (2015) cita a experiéncia da Revolugdo Russa de
1917 para evidenciar que ndo apenas as contradicbes econdmicas tém efeito de

determinacdo sobre a realidade. Essa questao é problematizada da seguinte maneira:

[...] como seria possivel que as massas populares, divididas em classes
(proletarios, camponeses, pequeno-burgueses) possam, conscientemente ou
confusamente, se lancar juntas num assalto geral contra o regime existente?
[...] Quando essa situacdo entra em jogo, ho mesmo jogo, uma prodigiosa
acumulacdo de contradi¢Ges das quais algumas sdo radicalmente heterogéneas
e ndo tém a mesma origem, nem o0 mesmo sentido, nem o mesmo nivel e lugar
de aplicagdo e que, no entanto, se fundem, numa unidade de ruptura, ndo é
possivel falar da Gnica virtude simples da “contradi¢ao” geral. (ALTHUSSER,
2015, p.78).

A sobredeterminacdo envolveria uma série de elementos contraditorios que se
constituem numa unidade. Considerando o exposto na citagdo anterior, dependeria das
relacbes de producdo, que sdo um dos termos da contradicdo, mas também das
propriedades da superestrutura, das condicdes locais e da propria conjuntura
internacional. 1sso quer dizer que 0s aspectos que constituem cada uma das instancias em
jogo “se fundem numa unidade real, ndo se dissipam como um puro fenémeno na unidade
interior da contradi¢do simples” (ALTHUSSER, 2015, p. 79).

Assim, a determinacdo pela infraestrutura ndo reduz a politica e as ideias a
fendmenos econbmicos, ja que é possivel que um dos niveis superestruturais desempenhe
0 papel dominante durante certo tempo, uma “autonomia relativa” da superestrutura.

Em suma, segundo Althusser (2015), Marx teria dado as “duas pontas da
corrente”, sendo necessario investigar entre elas as instancias determinantes no complexo
estrutura/superestrutura: por um lado, a determinagdo, em ultima instancia, pelo
econémico; por outro, a autonomia relativa das superestruturas. Novamente retomemos
outro trecho da esclarecedora carta de Engels a Joseph Bloch, de 1890, agora citada pelo

préprio Althusser:

A situacao econdmica € a base, mas os diversos elementos da superestrutura —
as formas politicas da luta de classes e seus resultados —, [...] as formas
juridicas, [...] teorias politicas, filosoficas, concepgdes religiosas [...] exercem
igualmente sua acéo nas lutas histdricas e, em muitos casos, determinam-lhes
de maneira preponderante. (ENGELS apud ALTHUSSER, 2015, p. 88).
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Eis entdo as duas pontas da corrente: a economia determina, mas, em Ultima
instancia, com o tempo, quem o faz ¢ “o curso da histéria”. Mas esse CUrs0O “abre seu
caminho” através do mundo das formas multiplas da superestrutura, das tradigdes locais,

das condicdes politicas e de circunstancias internacionais, de maneira sobredeterminada.

2.2 O Estado capitalista e o poder politico: hegemonia e o bloco no poder

Em Poder politico e classes sociais, de Nicos Poulantzas (2019), o conceito de
hegemonia, como em Gramsci e Althusser, volta ser caro a analise do Estado. Desta vez,
¢ acionado para apreensdo das caracteristicas das relagdes que constituem o poder
capitalista no Estado.

Para além da estrutura juridico-politica estatal, Poulantzas (2019) também esta
preocupado em compreender as acOes praticas das classes na sociedade e no Estado
capitalista. Cabe enfatizar que sua definicdo de classe social ndo € determinada
exclusivamente pela posic¢do do individuo na producao, mas pelo processo de producdo
capitalista que, por sua vez, define a formacdo de classes. Soma-se a isso a posi¢cdo
politica e ideoldgica que as classes e fracGes de classe assumem em determinadas
conjunturas politicas.

O objeto de estudo de Poulantzas (2015, 2019) e suas escolhas metodoldgicas
formam uma empreitada de dificil compreenséo, uma vez que “o Estado capitalista ndo
parece aquilo que ele é, mas sim como algo que parece ser. Ele é o Estado de todo o povo,
entidade imaginaria, mas muito real no nivel da ideologia, criado por esse proprio Estado”
(BOITO JUNIOR, 2019, p. 8). Em outras palavras, assume-se, no capitalismo que “a
ideologia governamental expressa-se por meio da difusdo da ideia de que o governo
representa os interesses universais em detrimento dos interesses privados de grupos ou
classes especificas” (MARTUSCELLI, 2018, p. 113).

O Estado cumpriria a dupla funcdo de “organizar os interesses dos capitalistas
como classe, atomizados no mercado”, e desorganizar os “trabalhadores como classe,
apresentados na esfera da politica como cidaddos e ndo como vendedores de forca de
trabalho” (MARQUES, 1996, p. 69).

Na interpretacdo poulantiziana de classes, Carnoy (1988) identifica que, além de
0 processo de producdo capitalista contribuir para a definicdo da formacéo de classes, 0

Estado também:
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[...] redefine os trabalhadores e os capitalistas, politicamente, enquanto sujeitos
individuais, como 0s observamos na sociedade capitalista. A "auséncia" de
classes coesas, especialmente de uma classe operaria coesa, é, portanto, 0
resultado, ndo da separagdo do trabalhador de suas ferramentas e do produto,
mas de um aparelho juridico-politico que individualiza os trabalhadores.
(CARNOY, 1988, p. 131).

Dito isso, o primeiro ponto a elucidarmos, praticamente uma premissa na analise
de Poulantzas (2015, 2019), é que, ainda que a classe capitalista preserve e manifeste
interesses politicos gerais, seja de extracdo da mais-valia ou de maximizacao dos lucros,
a forma de seus processos de dominagéao, além de incorrerem em falhas e contradicdes,
ndo deve ser compreendida em sua homogeneidade, mas, sobretudo, nas suas fissuras. De
outro lado, ainda que o citado autor ndo faca esse destaque, entendemos que a classe
trabalhadora também ndo é homogénea, as categorias possuem distintas demandas e
desenvolvem diferentes estratégias ao longo de determinadas conjunturas e de diferentes
momentos historicos.

Poulantzas (2019), para afirmar a existéncia de capitalistas de diferentes tipos que
lutam entre si para influir na politica estatal, opera a ideia de “fra¢des de classe”, que se
distinguem por diferentes fungbes no processo econdémico — produtiva, comercial,

financeira ou agraria — e diferentes dimensdes — pequeno, médio e grande. Nesse sentido,

[...] a hegemonia politica pode assumir um carater compdsito e definir-se a
partir de um entrecruzamento de fracGes, combinando, assim, uma
diferenciacdo interna em termos de escala do capital (grande, médio e
pequeno), de funcdo do capital (industrial, comercial e bancério) e de posi¢do
no sistema econémico capitalista internacional (burguesia associada, burguesia
nacional e burguesia interna). Tais possibilidades de diferenciacdo e
entrecruzamento de fragdo permitem-nos romper com certa visao essencialista
das classes dominantes, vistas como um todo monolitico e homogéneo que
sempre estaria ocupando o lugar de classe hegemonica. (MARTUSCELLI,
2018, p. 114).

Considerando que, entre uma gama de interesses, hd ao menos dois polos, o de
classe e o de fracdo, os diferentes segmentos da classe capitalista ndo constituem um
interesse comum facilmente. Por vezes, hd uma instabilidade a partir de fragdes em
conflito pelo controle da politica econdmica e social do Estado. Em face da contradi¢éo
principal (classe x fragdo), as “contradi¢des internas da burguesia perderiam importancia
e o Estado se autonomizaria em relacdo aos interesses da fragdo hegemonica
implementando, em ultima instancia, acdes que reproduzissem a sociedade capitalista
como tal” (MARQUES, 1996, p. 71).
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As relacOes dessas fracdes capitalistas pelo controle Estado, nos seus distintos
interesses, constituem uma unidade contraditoria (e instavel) da classe dominante (ou
classes dominantes) e fragcdes. Essa luta politica dar-se-ia na propria estrutura estatal, o
bloco no poder. Esse conceito, cunhado por Poulantzas (2019), busca compreender, na
estrutura do Estado capitalista, como se da a coexisténcia de dominacdo politica de varias
classes e fragdes de classe. O Estado, nesse sentido, ndo seria possuidor de poder em si,
mas um “campo de lutas”; suas diversas instituicdes apresentariam um carater
contraditério, defendendo posicdes divergentes em relacdo as classes e fragdes. Dessa
maneira, a identificacdo das caracteristicas da disputa pelo poder politico no Estado
estaria longe de uma oposicgdo simples entre a classe capitalista e a classe operéria.

Esse conceito esta apoiado nas leituras de Marx (O 18 de Brumario de Luis
Bonaparte e Lutas de Classes na Franca), que ja tratavam das contradi¢des da estrutura
do Estado e sua relagcdo com a reproducao dos processos de dominagdo em determinadas
condices histdricas. Como exemplo, o sufrégio universal é tratado como uma instituicao
contraditéria que tem na sua génese a possibilidade e organicidade da coexisténcia de

varias classes e frac6es de classes dominantes.

[...] era preciso que a Republica sobre a base do sufragio universal concluisse
em primeiro lugar a dominagio da burguesia, fazendo entrar, ao lado da
aristocracia financeira, todas as classes possuidoras na esfera do poder
politico. A maioria dos grandes proprietarios fundiarios foram tirados do nada
politico [...]. (MARX apud POULANTZAS, 2019, p. 236).

Essas contradicdes, no ambito da classe dominante, estariam associadas a propria
diversificacdo dos modos de producdo capitalista e de seus respectivos interesses, por
vezes, também de prazos distintos (pequeno, médio e longo prazo). Isso implica a
coexisténcia de vérias classes e fracbes de classe e, consequentemente, uma série de
contradi¢Ges para uma direcdo de interesses capitalistas no Estado. A condicéo para a
fung&o estatal, nessas circunstancias, estaria em uma autonomia relativa do Estado, capaz
de assegurar o atendimento de determinados interesses econdmicos de fracdes de classes
dominantes e até mesmo dos grupos dominados, de forma a limitar, mesmo que
eventualmente, o poder econdmico dos grupos dominantes. Saes (1997) destaca que um
traco especifico do Estado capitalista esta na possibilidade de o aparelho estatal atender
interesses econdémicos das classes dominadas para garantir os interesses politicos das
classes dominantes, ainda que o aparelho de Estado capitalista sacrifique interesses

econdmicos de algumas classes ou fragdes dominantes.
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Entretanto o direcionamento dessa unidade contraditoria também estaria
subordinada a uma determinada hegemonia, no caso, uma fragdo politicamente
hegemonica. O interesse geral, que a fracdo hegeménica representa em relacdo as classes
dominantes, repousa, em Ultima analise, sobre o lugar de exploracdo que elas detém no
processo de producdo (ou de prover garantias). O Estado extrai sua unidade prépria dessa
pluralidade de classes e fragfes dominantes, na medida em que sua rela¢éo, ndo podendo
funcionar segundo o modo de partilha no poder, necessita do Estado como fator
organizacional de sua unidade propriamente politica.

Mas como identificar essa fracdo hegemodnica dentro do bloco no poder? O
conceito de hegemonia politica ndo coincide com a preponderancia econémica de uma
classe ou fracdo, “que poderia ser aferida em termos contabeis pelo calculo das taxas ou
massas de lucro ou pela participacdo dos setores econémicos no PIB etc.”
(MARTUSCELLLI, 2018, p. 116), ou seja, nem sempre a fracdo de classe que detém a
preponderadncia econdmica é aquela que exerce a hegemonia politica. A andlise da
hegemonia politica implicaria “ndo apenas o exame do ‘resultado’ da luta politica travada
no interior do bloco no poder, mas também do ‘desenrolar’ desta luta, isto ¢, 0 exame do
‘processo de formulacdo da politica econdmica’, da ‘constitui¢do da hegemonia’”
(MARTUSCELLLI, 2018, p. 117). Baseado na obra de Saes (2001), Martuscelli (2018)
sustenta que detém a hegemonia no seio do bloco no poder “a classe ou fragdo cujos
interesses sdo prioritariamente contemplados pela politica econémica e social de Estado”
(MARTUSCELLLI, 2018, p. 116).

Outra questdo pertinente sobre o bloco no poder é: como se da as relacfes deste
com as classes sociais dominadas? Para Poulantzas (2019), a hegemonia da burguesia
sobre as classes dominadas nao ocorre de maneira simples. Pelo contrario, encontra uma
série de dificuldades e dilemas, tais como: o fracionamento interno da classe burguesa; a
permanéncia, nas formagdes capitalistas, de diferentes classes de pequena producéo com
reflexo direto de interesses afetando o nivel politico; a ascensdo e a luta da politica
organizada da classe operaria, chegando, em algumas ocasides, a influenciar o préprio
pessoal do Estado (discutiremos esse ponto no proximo subcapitulo); as instituicdes do
Estado capitalista, entre os quais o sufragio universal, que oportunizam lancar na cena
politica todas as classes ou fracGes da sociedade. Assim, as particularidades da luta de
classes dominantes contribuem, de certa forma, para uma incapacidade de organizagéo

politica dessas classes.
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Constata-se, em outras palavras, uma incapacidade da classe burguesa ou das
fracOes dessa classe de se elevar ao nivel hegemonico, por seus proprios
partidos na cena politica; incapacidade de transformar, por seus préprios meios
de organizacdo, seu interesse especifico em interesse politico, que polarizaria
o0s interesses das outras classes e fracbes do bloco no poder [..] essa
incapacidade da burguesia de erigir-se ao nivel propriamente politico vem de
sua impoténcia para realizar sua unidade interna: ela deixa-se afundar em luta
de fracGes, sem poder realizar sua unidade politica a partir de um interesse
comum politicamente concebido. (POULANTZAS, 2019, p. 293).

Nesse sentido, é nas fissuras em meio as contradi¢Oes e conflitos politicos, como
0s expostos acima, que seriam delineados os limites a autonomia relativa do Estado na
conducdo da politica estatal, o que implica a conformagdo de uma “politica de
compromisso” do Estado para manutencdo dos interesses diversos das fragoes
dominantes. Tal politica consistiria numa tentativa de acomodacéo de diversos interesses
em disputa, amenizando, na medida do possivel, o conflito politico. Estaria embutido no
conceito de autonomia relativa uma separacéo (relativa) entre o poder politico e o poder
econdmico. A reproducdo do capitalismo s6 é possivel apartando-se o poder politico da
miriade de agentes econémicos, tanto burgueses quanto trabalhadores. Para Mascaro
(2016), é nesse ponto que reside a autonomia do Estado.

Essa autonomia também se reflete no campo de luta de classes, ou seja, Poulantzas
(2015, 2019) trata de uma autonomia relativa do aparelho estatal capitalista diante das
classes dominantes. Tal autonomia se manifesta de dois modos, muito bem sistematizados
por Saes (1997):

a) o corpo de agentes funcionalmente encarregados de regular e enquadrar as
praticas econémicas e as relagdes sociais por elas condicionadas, a burocracia
estatal, ndo coincide com as classes dominantes, organizando-se e funcionando
segundo uma ldgica propria (valores estruturais, o burocratismo, que se
manifestam de forma refratada nas regras institucionais); b) o aparelho estatal
ndo estd diretamente relacionado aos interesses econdmicos das classes
dominantes; e sim, tdo somente aos seus interesses politicos (preservagdo da
exploracéo do trabalho e da dominacéo de classe). (SAES, 1997, p. 59).

Poulantzas (2015), portanto, questiona: como a unidade prépria do poder
institucionalizado pode se estabelecer apenas a partir de uma autonomia relativa do
Estado capitalista a respeito delas? Ao retomar as leituras de 18 de Brumario de Luis
Bonaparte, ele compreende que a classe burguesa, por sua constituicéo e seu lugar na luta
de classes, parece, salvo em caso excepcionais, incapaz de elevar-se, por seus proprios

partidos politicos, ao nivel hegemonico da organizagéo.
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2.3 O Estado capitalista como uma condensacéao de relacdes de forca

No seu ultimo livro, O Estado, o poder e o socialismo, Poulantzas (1978 [2015])
retoma o conceito de autonomia relativa, associado, naquele momento, a uma
“positividade” do Estado superando o bindmio “repressdo e ideologia”. Em outras
palavras, trata-se da defesa de que o Estado tem um papel essencial na constituicdo e
reproducdo das relagOes de producdo e das classes sociais e de que ele se envolve
diretamente em todas as relagdes de poder. A autonomia relativa estaria associada a
“positividade da acdo do Estado na sua relagdo com as classes dominantes, mas também
com as classes dominadas, ou, em outras palavras, remete ao Estado pensado como
condensacdo material de uma relacio de forcas entre as classes” (ARAUJO; TAPIA,
2011, p. 14).

Como observam Araljo e Tapia (2011), o conceito de autonomia relativa nao é
suficiente para identificar a natureza de classe do Estado ou mesmo uma direcéo
hegemonica de classe. Para isso, torna-se necessario verificar como o Estado opera no
sentido de produzir politicas que expressam os interesses da classe burguesa no “bloco
do poder”.

Buscando esclarecer essa questdo, Poulantzas (2015) traz mais um elemento para
a analise do Estado, enfatizando o abandono da percepc¢ao monolitica do Estado, isto é, 0
Estado como elemento ndo insélito, mas sim imbricado por diversas relacdes.
Compreendé-lo envolve relacionar o seu arcabouco institucional com as relacGes
capitalistas de producdo. Esse autor assume uma interpretacdo “relacional” ao descrever
o0 Estado como um momento de condensacao de relacoes de forcas entre classes e fragdes
de classe, a partir das proprias formas de sociabilidade. O Estado, suas formas e sua
politica ndo traduziriam os interesses dos representantes da classe dominante de modo
mecanico, mas isso se daria “[...] através de uma relacdo de forcas que faz dele uma
expressdao condensada da luta de classes em desenvolvimento” (POULANTZAS, 2015,
p. 130).

Essa perspectiva de condensacdo material de uma relacdo de forga implica
compreender as contradi¢Ges de classe que constituem o Estado, cuja politica € resultante
dessas contradicdes presentes na propria ossatura institucional. Assim, ndo é que as
contradicBes e lutas atravessam o Estado, mas, sobretudo, elas o constituem, estdo

presentes na sua ossatura material e moldam sua organizagéo.
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Revisitando alguns de seus principais conceitos, Poulantzas (2015) passa a
entender que o campo de lutas que o Estado concentra ndo se resume ao bloco no poder,
h& de se considerar a relacdo de forgas entre este e as classes dominadas. As lutas
populares estao presentes no Estado de tal forma que a “configuragao precisa do Estado”
depende nédo apenas das relagdes de forcas internas ao bloco do poder, mas igualmente da

relacdo de forgas entre este e as massas populares.

As lutas populares atravessam o Estado de lado a lado. Se as lutas politicas que
ocorrem no Estado atravessam seus aparelhos, é porque estas lutas estdo desde
ja inscritas na trama do Estado do qual elas esbogam a configuracéo
estratégica. Certamente, a lutas populares, e mais geralmente os poderes,
ultrapassam de longo o Estado: mas por mais que elas sejam (e elas sdo)
propriamente politicas, ndo lhe sdo realmente exteriores. (POULANTZAS,
2015, p. 197).

Na perspectiva desse autor, a existéncia de classes populares ndo se materializa
no seio do Estado da mesma maneira que as classes e fracbes dominantes, mas sim de
maneira especifica. Se, de um lado, as classes e fracbes dominantes se constituem no
Estado, sobretudo mediante aparelhos, as classes dominadas se apresentariam
essencialmente sob focos de oposicéo ao poder das classes dominantes. Seria ingenuidade
concluir que a presenca das classes populares no Estado significa poder ou que, a partir

de determinado tempo, possam alcanc¢é-lo sem uma transformacdo radical do Estado.

Se esse poder das classes populares no seio de um Estado capitalista inalterado
é impossivel, isso acontece ndo apenas em razdo da unidade do poder de Estado
das classes dominantes, que deslocam o centro do poder real de um aparelho
para o outro tdo logo a relacdo de forgas no seio de um deles pareca oscilar
para o lado das massas populares, mas também em razdo do arcabougo material
do Estado. (POULANTZAS, 2015, p. 197).

Esse arcabouco consiste em mecanismos internos de reproducdo da relacéo
dominacdo-subordinacdo, como aqueles que buscam uma legitimacdo das politicas
propostas pelo Estado. Ainda que a presenca das classes dominadas seja assegurada, 1SS0
ndo e condicdo necessaria para modificar algo no ndcleo essencial do Estado. O que
Poulantzas (2015) chama atencdo € para o fato de que as lutas politicas desencadeadas
sobre o Estado ndo estdo — tanto quanto qualquer luta contra o aparelho do poder — em
posicdo de exterioridade, mas derivam de sua prépria configuragdo, isto é, como todo

dispositivo de poder, é a condensacdo material de uma relacéo.
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A andlise da argumentacdo tracada por Poulantzas até aqui permitiu compreender
que as relages sociais (e suas contradi¢des) ddo forma ao Estado. Contudo o Estado nédo
pode ser decifrado apenas pelas classes e fragdes que ocupam cargos ou pelas escolhas
politicas baseadas em seus interesses, mas € importante compreender as varias divisoes
de classes e suas fragcdes, como aquelas internas no Estado.

As contradigdes de classe se inscrevem no seio do Estado por meio também das
divisdes internas no pessoal de Estado em amplo sentido (diversas burocracias — estatal,
administrativa, judiciaria, militar, politica, social, etc.). Os funcionarios (sejam eles
concursados ou contratados) ndo deixam de deter um lugar de classe, isto €, ndo se trata
de um grupo social a parte ou acima das classes.

Se considerarmos que os funcionarios publicos sdo, em uma parte significante,
“pequena burguesia” ou “classe média”, no caso da politica publica urbana, a titulo de
exemplo, a dramatica situacdo atual das cidades brasileiras — como os conflitos fundiarios
e a degradacgdo ambiental, o déficit habitacional e a habitacdo inadequada, a precariedade
e a deficiéncia do saneamento ambiental, a baixa mobilidade e a pouca qualidade do
transporte coletivo — podem ter uma grande influéncia e repercutir como um
distanciamento desses grupos com a cupula especificamente burguesa. Esse
distanciamento pode manifestar-se por meio de rupturas e divisdes no seio do pessoal e
dos aparelhos do Estado, através de reivindicacoes especificas dos funcionarios. Segundo
Poulantzas (2015):

As lutas das massas populares néo atingem o pessoal do Estado apenas quando
as massas estao fisicamente presentes no aparelho do Estado. A luta de classes
esta presente nos aparelhos do Estado, mesmo quando se expressa a distancia:
0 pessoal de Estado estd, desde entdo, em razdo do seu ser-de-classe, na luta
de classes [...]. Essas lutas se revestem de formas especificas: moldam-se no
arcabouco material do Estado, segundo a trama da sua autonomia relativa e
ndo correspondem ponto a ponto, nem de maneira univoca, as divisdes das
lutas de classes. (POULANTZAS, 2015, p. 157).

A ideologia dominante que o Estado reproduz tem igualmente por funcéo
constituir o “cimento interno” dos aparelhos do Estado e da unidade de seu pessoal. Essa
ideologia é precisamente a do “estado neutro”, representante da vontade geral. Contudo,
como vimos, essa ideologia ndo domina inteiramente os subconjuntos ideoldgicos das
classes dominadas, que, em determinados circunstancias histéricas, conseguem dar

visibilidade as suas pautas e pressionar interesses dominantes.
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Poulantzas (2015, 2019) nos coloca um arduo desafio: perceber a insercdo da
dominacdo politica no arcabougo material do Estado como condensacdo de uma relacdo
de forgas. Sua maior colaboragdo esta em compreender particularidades da complexa luta
politica na reproducdo historica desse Estado produzindo elementos que superem
qualquer leitura de neutralidade dele, bem como aquela de que todo Estado capitalista

expressa diretamente o interesse burgués.
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3 AS CIDADES E A POLITICA URBANA ENTRE O MERCADOE O DIREITO:
PROJETOS EM DISPUTA

Esta tese trabalha com a hipotese de que ha uma disputa entre distintos projetos
de cidade pela hegemonia da politica urbana, especificamente, com o intuito da
apropriagéo, da ocupacdo e do uso do solo urbano nas cidades. Como forma de entender
esses projetos, caracterizamos dois paradigmas, a partir de um tipo ideal, tomando
emprestado os termos de Santos Junior (2008): cidade-direito e cidade-mercado. A nosso
ver, nos aparelhos de Estado, coexistem esses dois vieses, com graus variaveis e desiguais
de oposicdo e de forca de atuacdo conforme a época e o lugar, sendo preponderantes
aqueles mecanismos que ajudam na reproducdo do capital. Nessa luta pela hegemonia
estatal, o Estado cumpre seu papel no bloco do poder em dar um direcionamento a politica
urbana. Tanto um paradigma como o outro procuram se legitimar diante da sociedade e
precisam lidar com processos de acumulacgdo que, por vezes, sofrem constrangimentos na
sua aplicacdo, 0 que torna necessaria uma série de acordos e concessfes durante esse
processo.

O objetivo deste capitulo é discutir as caracteristicas da hegemonia em disputa no
ambito da politica urbana brasileira. Acreditamos que, no caso brasileiro, a politica
publica demonstra acomodar certos interesses de fracGes de classe, até mesmo
antagbnicos, como uma estratégia de protecdo de seu interesse geral de longo prazo, isto
é, a reproducao das condic¢des para a acumulacéo.

No plano internacional, a partir da década de 1970, em especial nos paises do
Ocidente, ganhou forca uma ideologia politica e um consenso em torno de reformas
macroeconémicas. O poder politico passou a sofrer interferéncia direta dos credores do
Estado no destino da politica publica, passando a sofrer influéncia direta das negociacgdes
dos mercados. Os mesmos slogans econdémicos convencionais estavam inseridos no
didlogo da administragdo publica: “é preciso reduzir o déficit, devemos combater a
inflacdo, a economia est4 superaquecida, é preciso deté-la” (CHOSSUDOVSKY, 1999,
p. 20).

Esse movimento de reformas tem nos organismos multilaterais, como a
Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), o Fundo
Monetario Internacional (FMI), o Banco Mundial e no Congresso de Washington de
1989, seus principais expoentes, produzindo profundas altera¢fes na agenda politica dos

governos dos paises em desenvolvimento.
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Conforme descreve Chossudovsky (1999), esses 6rgaos reguladores séo estruturas
administrativas, ou melhor, uma burocracia internacional com o objetivo de supervisionar
as economias nacionais por meio da deliberada manipulagdo do mercado, operando
dentro do sistema capitalista e respondendo a interesses econdmicos e financeiros

dominantes a partir dos aparelhos do Estado.?

[...] nos grupos dos paises as dividas publicas aumentaram além dos limites na
década de 1980 (ultrapassando US$ 13 trilhdes em 1995) [...]. O acimulo de
grandes dividas publicas nos paises do ocidente conferiu aos interesses
financeiros e bancarios ndo sé uma alavancagem politica, mas também o poder
de ditar a politica social e econdmica do governo. (CHOSSUDOVSKY, 1999,
p. 14).

O fim da Unido Soviética, em 1989, deu-se em processo de forte modificacdo da
economia mundial. A politica hegemonica neoliberal forjou um “consenso politico” em
torno de uma politica macroecondmica, especialmente nos paises da OCDE. Parte

significativa das recomendacGes pode ser sistematizada em trés condi¢oes:

(i) Diminuicdo do tamanho do governo, através da demissdo de funcionrio
desnecessarios /despreparados, da terceirizacdo de funcdes e privatizagdes de
empresas publicas, das politicas de descentralizagdo; (ii) eliminacdo dos
programas e politicas sujeitas ao controle clientelista e ao poder de influéncia
das burocracias, que possam oferecer condicGes para a pratica da corrupcéo;
(iii) submissdo de 6rgédos publicos e seus dirigentes e funcionarios a légica do
mercado, de forma a aumentar o seu desempenho, por meio de pressdes e
incentivos da livre competicdo, e o controle exercido pelos consumidores.
(SANTOS JUNIOR, 2001, p. 40).

Esses quesitos apresentavam-se como respostas a um discurso ideologico que
disseminava, por um lado, que havia uma ineficiéncia e obsolescéncia ou uma falta global
de eficacia e produtividade no ambito das novas exigéncias impostas pela globalizacédo
aos Estados e, por outro, que a saida passava pela privatizagdo, desregulamentacédo e
diminuicdo de impostos. Essa percepcdo alinhou-se a uma ideia ludibriadora de um
desengajamento estatal, liberando a agdo de capitais privados em areas até entdo regidas
por principios ndo mercantis. Segundo Dardot e Laval (2016), trata-se da vontade de

impor no cerne da acgdo publica os valores, as praticas e o funcionamento da empresa

28 Chossudovsky (1999) cita o empréstimo brasileiro de US$ 2 bilhGes junto ao FMI, em 1991, que
comprometeria o governo brasileiro em um ajuste fiscal de 65% de suas despesas correntes alocados para
o servico de divida.
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privada, instituicdo de uma nova pratica de governo em que o Estado seja mais flexivel,
reativo, fundamentado no mercado e orientado para o consumidor.

Como nos recordam esses autores, 0 neoliberalismo foi (e ainda €), muitas vezes,
tratado como uma “retirada” do Estado e uma ampliagcdo dos dominios de acumulacéo do
capital. Contudo é mais coerente trata-lo como uma corrente ideologica que age na
transformacéo da agdo publica, tornando-a uma esfera regida por regras de concorréncia
e submetida a exigéncias de eficacia semelhantes aquelas a que se sujeitam as empresas
privadas.

O proprio Nicos Poulantzas, em sua Ultima entrevista em 1979, antes de falecer,
ja percebia, de maneira perspicaz, certa falacia no discurso neoliberal quando tratado

coOmo um

[...] discurso antiestatal disfarcado de liberagdo do individuo de usurpagdes do
Estado. Embora os partidarios deste neoliberalismo se apresentem as vezes
como ferventes administradores de um anarcocapitalismo [...] o Estado
continua desempenhando uma fungdo orgénica na reprodugdo do capital. O
que preconizam € a retirada, de fato ja iniciada, das fungdes sociais do Estado-
providéncia [...] que também foram uma conquista das massas populares.
(POULANZAS, 1983, p. 77-78).

No caso brasileiro, ausente de uma politica de bem-estar social como ocorreu em
parte da Europa, o chamado Estado desenvolvimentista, vivenciado entre o final de 1960
e meados dos anos de 1970, ndo foi além de uma concretizacdo de um processo rapido de
industrializacdo. A rapida transformac&o do processo produtivo nao foi acompanhada por
um crescimento dos salarios nem por qualquer evolucdo substancial de garantia de
direitos sociais. E sempre importante demarcar que o (fragil) regime democratico
estabelecido depois de 1945 foi interrompido por uma ditadura militar por cerca de 20
anos (1964-1984) e limitou “qualquer avango social significativo que poderia ter sido
alcancado como subproduto do rapido processo de modernizagdo econdmica que se
desenvolvia no pais” (ROLNIK, 2015, p. 267). O modelo desenvolvimentista ausente de
uma perspectiva cidada resultou em uma das sociedades mais desiguais do mundo, com
dificuldade de atendimento de necessidades basicas da populagéo, entre elas o acesso a
habitacdo. Combinado com uma estrutura de regulacdo fundiaria excludente, o modelo
de urbanizacdo estabeleceu “as condi¢Oes de espraiamento de enormes assentamentos
autoconstruidos nas franjas urbanas, em que formas ambiguas de seguranca de posse e

padrdes ndo planejados de uso do solo prevalecem” (ROLNIK, 2015, p. 267).
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E relevante mencionar que o marco do inicio de revers&o desse quadro, no campo
normativo e social, € 0 processo constituinte, a partir da reabertura democratica, em 1985,
que culmina na Constituicdo Federal de 1988 e, mais especificamente, nas
regulamentacfes setoriais que se seguiram, tais como a Lei Organica da Saude e o
Estatuto da Crianca e Adolescente, em 1990; Lei Organica da Assisténcia Social, em
1993, Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo, em 1996; Estatuto da Cidade, em 2001.

A compreenséo do caso brasileiro implica considerar que toda essa normatizacao
ocorreu em um contexto global de avango dos ideais neoliberais. Ao passo que a cidadania
ensaiava tomar corpo ao longo do processo de redemocratizacdo (mobilizacdo das
organizacOes da sociedade civil, de iniciativas em politicas publicas e de arranjos de
participacdo popular em conselhos e conferéncias, etc.), o quadro internacional do
capitalismo caminhava em um sentido oposto, arregimentando Estados em reformas
macroeconémicas neoliberais, impondo um desmonte de politicas de bem-estar social,
privatizando atividades publicas, fragilizando organizacgdes classistas, etc.

Simultaneamente, ndo podemos nos esquecer de fazer referéncia as préaticas do
clientelismo, patrimonialismo, corporativismo e de outras formas de intermediacdo de
interesses, caracteristicas da cultura politica local (NUNES, 2003). Assim, tais principios
afirmados no campo normativo brasileiro das politicas publicas podem, supostamente,
coexistir com objetivos e praticas nem sempre condizentes com eles.

No decorrer da década de 1990, as reformas de orientacao neoliberal defenderam
a adocdo de novos arranjos de liberalizacdo do mercado e de politicas de privatizacéo
pelos paises em desenvolvimento como forma de estabilizacdo e de um esperado
crescimento econdmico. No entanto, mesmo com certa coer¢do exdgena para manutencao
desse processo, havia —e certamente ainda ha — uma seérie de limitacdes para levar avante
essa agenda. Tal como o caso brasileiro, alguns desses governos sdo historicamente
marcados “pelo clientelismo, pelo fisiologismo, pela auséncia de sentido publico, pela
incompeténcia de seus funcionarios, por programas e projetos mal dimensionados, que
geram frequentemente servigos publicos de baixa qualidade, praticas de corrupgdo e
suborno, gastos excessivos, entre outas praticas condenadas” (SANTOS JUNIOR, 2001,
p. 39). Esse autor sugere que 0 éxito dessas reformas exigiria, também, a implementagéo
de mudancas institucionais na estrutura do Estado de forma a atender os novos papeis
requeridos pelas transformacdes em curso, entre 0s quais se destacariam as parcerias

publico-privadas.
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No que se refere a politica urbana, o Estatuto da Cidade, sua lei de diretrizes,
aproxima-se de 20 anos de promulgacéo e ainda é ponto de diversos debates em torno de
suas diretrizes, de seus instrumentos e da sua aplicacdo pelas gestdes locais, quer seja
pelas possibilidades de reversdo do quadro de exclusao territorial em que se encontram
as cidades brasileiras, quer seja por questionamentos em relacdo a sua efetividade,
eficacia da participagdo popular e da utilizagdo de seus instrumentos para legitimacao de
politicas engendradas por interesses privados. Nesse sentido, cabe refletir sobre até que
ponto a origem das diretrizes e dos instrumentos prescritos na legislacdo e aplicados a
partir desta, estaria, em maior ou menor grau, associada a uma ampliacdo progressiva de
direitos conduzida pela sociedade no plano local ou as necessidades de acumulacgdo e
competigdo, num contexto de uma economia globalizada, conduzidas por uma coalizéo
de forcas mais amplas. Recuperando Poulantzas (2015), a consolidacdo do instrumento
no Estatuto da Cidade poderia ser lida como uma condensacéo material de uma relacdo
de forcas entre as classes?

Parecer haver uma disputa desigual na elaboracdo de politicas urbanas entre os
agentes que produzem o espaco urbano e aqueles que usufruem da cidade como meio de
reproducdo social. O desenvolvimento da cidade capitalista demarcaria o préprio espaco
como uma mercadoria em disputa e, consequentemente, geraria diversos impasses para a
reproducdo social. No caso das cidades brasileiras, essa questdo € expressa na
irregularidade fundiaria e na degradacdo ambiental, na habitacdo inadequada ou na falta
desta, na precariedade e na deficiéncia do saneamento ambiental, na baixa mobilidade e
pouca qualidade do transporte coletivo, como também nas praticas de gestdo urbana.
Nessa perspectiva, para Maricato (2013),

[...] as cidades sdo o principal local onde se da a reprodugdo da forca de
trabalho. Nem toda melhoria das condicGes de vida é acessivel com melhores
salarios ou com melhor distribuicdo de renda. Boas condi¢des de vida
dependem, frequentemente, de politicas puablicas urbanas — transporte,
moradia, saneamento, educacdo, salde, lazer, iluminagdo publica, coleta de
lixo e seguranca. [...] A cidade nédo é apenas reducéo da for¢a de trabalho. Ela
¢ um produto, ou, em outras palavras, também um grande negoécio,
especialmente para os capitais que embolsam com sua producéo e exploracdo
lucros, juros e rendas. H&4 uma disputa béasica, com um pano de fundo, entre
aqueles que querem dela melhores condi¢es de vida e aqueles que visam
apenas extrair ganhos. (MARICATO, 2013, p. 66).

E nessa disputa por modelos e projetos urbanos que as cidades tornam-se arena de

ambicOes e interesses distintos. 1sso posto, tracamos dois paradigmas que acreditamos
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representar essa disputa por um modelo: a “cidade-mercado” e a “cidade-direito”, com
seus diferentes impactos sobre as politicas urbanas que, ainda que possuam suas proprias
disputas e fracOes internas, configuram-se em determinados modelos analiticos, seja pelos
interesses em comum pelas bandeiras e plataformas de reivindicacdo, seja pelas

estratégias de governanca.

3.1 Cidade-mercado: o empreendedorismo urbano e a competitividade entre as

cidades

A analise do desenvolvimento urbano exige desassocia-lo unicamente do viés do
crescimento econdmico, e, por outro lado, compreendé-lo como um direcionamento
necessario de mudancas no uso do solo em razdo de interesses da cidade. 1sso significa
de entender a cidade como um espaco onde se da a acumulacdo do capital, mas que
também é um espaco para se viver.

Trata-se de um tipo de conflito social e de interesses pelo uso distinto do espago:
em termos marxianos, aquele relacionado ao valor de uso (espagco como lugar de se viver,
como um bem consumido, ou 0 que o lugar representa para seus habitantes) e aquele
relacionado ao valor de troca (espago como mercadoria capitalista; valor que se apresenta
para aqueles interessados em extrair dele um beneficio econdmico exclusivamente em
forma de renda).

Na cidade capitalista contemporanea, a dimensao dos valores de troca se sobrepde
aos valores de uso. Logan e Moloch (1987, p. 17), ao analisarem o caso das cidades
americanas, descrevem esse fendbmeno como uma méaquina de crescimento em que as
“classes rentistas” se organizam em coalizdes que tornam as cidades em verdadeiras
“empresas devotas ao crescimento da renda agregada através da intensificagdo do uso do
solo urbano”.

Arantes (2013) interpreta a ideia de maquina do crescimento como uma

[...] coaliz&o de elites centradas na propriedade imobiliaria e seus derivados,
mais uma legido de profissionais caudatarios de um amplo arco de negdcios
decorrentes das possibilidades econémicas dos lugares, conformam as
politicas urbanas a medida que dao livre curso ao seu proposito de expandir a
economia local e aumentar a riqueza [...]. No coracdo dessas coalizdes, a classe
rentista de sempre [...]: incorporadores, corretores banqueiros, etc., escorados
por um séquito de coadjuvantes igualmente interessados e poderosos, como a
midia, os politicos [...] enfim, nossos dois personagens desse enredo de
estratégias: planejadores urbanos e promotores culturais. (ARANTES, 2013,
p. 27).
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Essa maquina do crescimento apresenta-se, antes de tudo, como uma forga capaz
de utilizar fundos e recursos publicos em favor de uma apropriacéo privada dos ganhos
que 0 espaco propicia.

Para entender essa questdo, Brenner (2018), retoma uma linha histéria (na qual
nos nao teremos espaco para nos aprofundar), que resume o papel das cidades e dos
Estados na geografia histdrica do capitalismo em longo prazo. Desde o inicio do chamado
Periodo Moderno até periodos mais recentes, as economias territoriais do Estado-nacao,
gradativamente, uniram as geografias das cidades e a urbanizacdo. Conforme as cidades
passaram a se subordinar ao poder politico dos Estados, integraram-se gradativamente
aos regimes de acumulacdo escalonados nacionalmente. O final do século XIX seria
marcado pela caracterizacdo das cidades como méaquinas de producdo em massa pelo

processo fordista.

E essa configuraco do capitalismo mundial centrada no Estado — estabelecido
com base em um relacionamento espacialmente isomorfico entre a acumulacéo
de capital, urbanizacéo e regulamentacdo dos Estados — que vem se revelando
desde a crise econémica-global do inicio da década de 1970 [..]. O
relacionamento historicamente consolidado de mutualidade entre as cidades e
Estados vem se desgastando significativamente, resultando em novas
geografias de urbanizacao global e de acumulacdo de capital que ndo mais se
sobrepdem equitativamente as geografias do poder territorial do Estado.
(BRENNER, 2018, p. 65).

Para esse autor, as cidades e os Estados estdo sendo reconfigurados,
reterritorializados e reescalonados, em conjunto com o mais recente ciclo de globalizacéo
capitalista, mais competitivo, mas ambos permanecem sendo formas essenciais de
organizacéo territorial sobre as quais se baseia a circulacao de capital em escala mundial.
O capital estaria inerentemente voltado para a eliminacdo de barreiras ao processo de

circulacdo e, para isso, a transformacéo espacial é indispensavel.

E unicamente por meio de construcdo de infraestruturas de transporte,
comunicacdo e de regulamentagdo institucional relativamente fixas e imoveis
— uma “segunda natureza” de configuracbes de organizagdo territorial
socialmente produzidas — que esse acelerado movimento fisico das
mercadorias através do espaco pode ser obtido. (BRENNER, 2018, p. 67).

O papel das cidades como modelo de territorializacdo do capital tem sido
amplamente reconhecido. As cidades territorializam o capital pela aglomeracdo de

infraestruturas relativamente fixas e imdveis, tais como sistema de transporte, suprimento
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de energia, redes de comunicacdo e outras externalidades que sustentam formas
especificas historicas de producdo, troca, distribuicdo e consumo.

Lefebvre observa que “somente o Estado pode assumir a tarefa de administrar o
espago em grande escala” (LEFEBVRE apud BRENNER, 2018, p. 68). Esse movimento
seria constante, pois a propria dindmica de transformacdo do capital torna suas
precondiges geograficas obsoletas, exigindo uma nova onda de reestruturagdo com a
finalidade de reterritorializar e, assim, reativar o processo de circulagéo.

A medida que o capital é reestruturado em periodo de crises, as configuragdes
escalares em que se fundamenta o capital sdo igualmente reorganizadas, a fim de criar
uma nova estrutura geogréafica para uma nova onda de crescimento. O Estado teria, assim,
um importante papel mediador no desenvolvimento geografico por meio de estratégias
regulatérias especificas e formas institucionais.

E nesse sentido que utilizamos o paradigma cidade-mercado para tratar de novos
modelos disseminados do planejamento urbano e das chamadas estratégias de
empresariamento urbano. Os conceitos e técnicas oriundos desse modelo, segundo seus
defensores,?* devem ser adotados pelos governos locais em razio de estarem as cidades
submetidas as mesmas condicGes e aos mesmos desafios que as empresas.

Borja e Castells (1996), no artigo que ficou conhecido pela defesa e disseminagédo
do planejamento estratégico, partem de uma constatacdo sobre um novo cenario de
cidades no contexto da globalizacdo econémica, politica e cultural, diante dos processos
de recessao e crise econémica dos anos de 1970. As cidades teriam um protagonismo
nesse contexto quanto a recuperacdo do patriménio, promogéo de grandes transformacgoes
urbanisticas, criacdo de empregos, servicos basicos, etc., no que diz respeito as relacdes
internacionais, atraindo investimentos, promovendo o turismo e grandes eventos.

Para esses autores, as cidades devem ser compreendidas como um ator politico,
isto €, capazes de articular administracdes publicas, agentes econdmicos publicos e
privados, organizagOes sociais e civicas, setores intelectuais e profissionais e meios de
comunicagdo social. Em sintese, essa coalizdo permitiria: a) a definicdo de produtos nos
em cuja venda ou producdo (por exemplo, promocéo turistica, oferta cultural, sede de um
organismo internacional etc.) estdo interessados; b) campanhas baseadas na cooperagéo

publico-privada (por exemplo, campanhas de seguranca publica, imagem, reabilitacdo

24 Originalmente sistematizados na Harvard Business School (VAINER, 2013).
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urbana etc.); ¢) grandes projetos de desenvolvimento urbano vinculados a um evento ou
derivados de um programa civico-politico com ampla base consensual.

De acordo com esse ponto de vista, a coalizdo politica local ndo deveria basear-se
na “dicotomia executivo/legislativo, numa administracdo centralizada ¢ na separagao
rigida entre o setor pablico e o privado” (BORJA; CASTELLS, 1996, p. 78), mas deve
promover: a) a agilidade e a transparéncia; b) respostas a critérios de eficiéncia econdmica
e eficécia social; ¢) promover visibilidade da cidade para o exterior, desenvolvendo uma
imagem forte e positiva apoiada numa oferta de infraestrutura e de servigcos
(comunicacg6es, servicos econdmicos, oferta cultural, seguranca etc.) que exercam a
atracao de investidores, visitantes e usuarios solventes para a cidade e que facilitem suas
"exportacdes” (de bens e servicos, de seus profissionais etc.).

Borja e Forn (1996), em outro texto, fazem uma andlise das estratégias gerenciais
adotadas pelas cidades europeias, entre as quais a de desenvolver politicas urbanas mais
diversificadas, isto €, que ndo levem em conta apenas as situa¢fes de pobreza, mas que,
principalmente, deem conta dos “altos custos sociais que as cidades pagam devido a seu
papel motor (inseguranca, falta de moradia para setores médios e baixos, marginalidade,
crescimento de periferias subequipadas e alijadas de areas centrais)” (BORJA; FORN,
1996, p. 32). Esse deficit impediria o desenvolvimento do potencial inovador e difusor
das grandes cidades, tais como a promocao da cidade para o exterior, 0 investimento em
pesquisas de desenvolvimento tecnoldgico e em programas destinados a melhorar a
qualidade da gestao das administracdes e dos servicos publicos.

Essas estratégias gerenciais seriam impulsionadas pelo contexto das grandes
cidades europeias na década de 1990, marcadas pela abertura entre as economias, pela
integracdo europeia, pelo desenvolvimento dos processos de producao e dos sistemas de
comunicacgdo, cujo efeito acentuou a competigéo entre os territorios.

As cidades sé@o descritas por Borja e Forn (1996) e Borja e Castells (1996) como
“grandes empresas”, capazes de atrair investimentos, tecnologias e, portanto, empresas
multinacionais, mas também por estar em um processo de competicao para aumentar seu
poder de atragdo para manter ou desenvolver sua capacidade de inovagéo e de difusdo.
Elas competem para sediar organismos nacionais e internacionais, de simposios,
exposicoes e feiras; parques industriais e tecnologicos; obter apoio politico e
financiamento internacional para realizar objetivos anteriores e para facilitar sua

promog&o no exterior. Nas palavras desses autores, “a mercadotecnia da cidade, vender a
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cidade, converteu-se, portanto, em uma das fungdes basicas dos governos locais e em um
dos principais campos de negociacao publico-privada” (BORJA; FORN, 1996, p. 33).

Para Vainer (2013), tudo isso ¢ um “projeto de cidade” que implica a direta e
imediata apropriagdo do espaco urbano por interesses empresariais globalizados e
depende, em grande medida, do banimento da politica e da eliminacéo do conflito e das
condicGes de exercicio da cidadania. A cidade afasta-se de uma forma passiva de objeto
e assume uma forma ativa de sujeito, ganha uma nova identidade: torna-se uma empresa.
Se, durante um largo periodo, o debate acerca da questdo urbana remetia a temas como
crescimento desordenado, reproducdo da forca de trabalho, equipamentos de consumo
coletivo, movimentos sociais urbanos, racionaliza¢do do uso do solo etc., a “nova questao
urbana”, para esse autor, teria, como nexo central, a problematica da competitividade
urbana.

Harvey (2006, 2020) sustenta haver uma relacdo entre a ascensdo do
neoliberalismo e a emergéncia de um novo padrdo de governanca das cidades,
caracterizada pelo autor de “empreendedorismo urbano”. Esse empreendedorismo

implicaria algum nivel de “concorréncia interurbana”.

De fato, a medida que a concorréncia interurbana se acirra, ela quase
certamente passa a operar como “poder coercitivo externo” sobre cidades
individuais, sujeitando-as mais as disciplinas e a légica do desenvolvimento
capitalista. Essa concorréncia pode for¢ar a reproduco repetitiva e serializada
de certos padrfes de desenvolvimento (como a reproducéo em série de world
trade centers ou novos centros culturais de entretenimentos, ou de projetos de
revitalizagdo) [...] com shopping centers modernos e afins. (HARVEY, 2020,
p. 166).

Para esse autor, estar-se-ia assistindo a uma reorientacdo das posturas das
governancas urbanas nos paises capitalistas avancados, por formas de acdo
empreendedoras caracterizadas, principalmente, pelo estabelecimento de parcerias
publico-privadas (PPPs), para a atracdo de capitais privados para investimentos nas
cidades e por formas alternativas de gestdo publica. O contexto dessas modificagdes na

gestéo é tratado por Rolnik (2015):

[...] as cidades foram envolvidas por um ambiente geoecondmico marcado por
caos monetéario, movimentos especulativos do capital financeiro, estratégias
globais de localizacdo de corporacBes multinacionais e intensificacdo da
competicdo entre localidades. Ao mesmo tempo, o retraimento dos regimes de
bem-estar e de transferéncias intergovernamentais impés limites ao
financiamento das politicas urbanas. (ROLNIK, 2015, p. 225).
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Em sintese, a “governan¢a empreendedorista” € caracterizada por trés elementos
centrais: a) a constituicdo de uma coalizagdo de poder, que sustenta a governanga
empreendedorista, conformada em torno da nocao de parceria publico-privada, em que a
iniciativa privada se integra com os usos dos poderes governamentais locais; b) a
promocdo de atividades empreendedoras, por parte da coaliza¢do de poder e da parceria
publico-privada, subordinadas ao mercado e que, como todas as demais atividades
capitalistas, estdo “sujeitas a todos os obstaculos e riscos associados ao desenvolvimento
especulativo, ao contrario do desenvolvimento racionalmente planejado e coordenado”
(HARVEY, 2006, p.171); c) a conexdo a lugares especificos da cidade, capazes de atrair
o capital privado e proporcionar rentabilidade aos investimentos (HARVEY, 2006).

A associacdo de uma visdo empreendedorista a gestdo da administracao publica
estaria associada as dificuldades enfrentadas pelas economias capitalistas, a partir da
recessdo de 1973, que resultaram em desindustrializacdo, desemprego disseminado e
austeridade fiscal. Mas haveria também um forte aspecto ideoldgico, “uma tendéncia
ascendente de neoconservadorismo e um apelo muito mais forte a racionalidade do
mercado e a privatizacao” (HARVEY, 2006, p. 166). Esses elementos representariam o
pano de fundo para entender por gue tantos governos urbanos, muitas vezes de crencas
politicas diversas e dotados de poderes legais e politicos muito diferentes, adotaram todos
uma diregdo muito parecida.

A politica publica urbana transitaria entre as relac6es de mercado, em que o bloco
no poder impulsionaria um forte papel econdmico no tipo e modo de implementacdo das
acOes do poder publico. Na coordenacdo dos distintos interesses em torno da cidade, o
poder executivo teria um papel fundamental quanto a regulacdo das condigdes de
producdo do espaco, relegando a participagéo da sociedade civil a um papel de “clientes-
consumidores e portadores de interesses privados, impedindo a conformacgdo de uma
esfera publica que seja a expressao do interesse coletivo” (SANTOS JUNIOR, 2008, p.
150).

No caso brasileiro, a recente realizacdo dos megaeventos esportivos da Copa das
Confederagdes em 2013, da Copa do Mundo de 2014, nas principais metropoles
brasileiras, assim como a realiza¢do das Olimpiadas de 2016, no caso do Rio de Janeiro,
pode ser entendida como uma (recente) rodada de mercantilizacdo, acompanhada pela
emergéncia de coalizbes de poder que adotaram como padrdo de governanca o
empreendedorismo neoliberal (SANTOS JUNIOR, 2015).
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Parecia haver um consenso, entre os gestores publicos, de que os investimentos
nas cidades-sede da Copa do Mundo e das Olimpiadas seriam uma boa oportunidade de
enfrentar grandes problemas, como aqueles relacionados a mobilidade urbana e a
recuperacdo de espacos degradados, assim como uma forma de impulsionar o
desenvolvimento econémico decorrente dos projetos de intervencdo urbana, das
atividades de turismo e dos projetos habitacionais.

Cabe entender, no caso brasileiro, em que medida esse viés de uma governanga
empreendedorista neoliberal, descrito na literatura internacional, é capaz de ser observado
em experiéncias locais. Isso envolveria apreender, entre outros fatores, os processos de
construcdo de novas obras de infraestrutura e de espacgos urbanos e as recentes regulagdes
publicas que se ajustam aos interesses econdmicos.

O caso brasileiro, especialmente nas gestbes presidenciais do Partido dos
Trabalhadores (Luiz Indcio Lula da Silva — 2003/2011; Dilma Rousseff — 2011/2016), a
leitura neoliberal se d&a de maneira condensada, como um processo de “neoliberalizagido
reformista”, marcada por um aparente paradoxo de implementacdo de politicas

redistributivas pelo governo federal, isto é,

[...] o Estado brasileiro tem implementado politicas neokeynesianas buscando
reconstruir as condicfes de circulacdo do capital e da forga de trabalho que
simultaneamente subordinam as decisdes relativas aos recursos do fundo
publico a légica do mercado e aos interesses dos grandes empresarios. Ao
mesmo tempo, sdo adotadas politicas visando dinamizar a demanda efetiva[...]
como a cria¢do e expansdo do crédito ao consumidor, a transferéncia de renda
direta para os grupos sociais menos favorecidos e o aumento real do salario
minimo. (SANTOS JUNIOR, 2014, p. 25).

Nesse contexto, o urbanismo brasileiro, especialmente nas Gltimas duas décadas,
pode ser compreendido como uma combinacdo de “processos de insercao seletiva de
regibes e areas competitivas e dindmicas integradas aos circuitos internacionais de
capitais” (SANTOS JUNIOR, 2008, p. 138). Essa dinamica privilegia e coloca em disputa
a venda do uso e da ocupacdo do solo, sobretudo os mais bem localizados, a busca por
investidores, o que aguca os processos de desigualdade socioespacial que se intensificam,
especialmente, nos territoérios metropolitanos. O resultado seria uma “[...] ordem
socioespacial, na qual a cidade aparece como a expressdo de uma estrutura social
dualizada entre ricos e pobres, cidaddos e ndo cidadaos” (SANTOS JUNIOR, 2008, p.
138).
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Contudo € no ambito desse conflito, que setores da sociedade civil (movimentos
sociais urbanos, oOrgdos de classe, ONGs, etc.) emergem e tencionam, num
contramovimento, construir uma préxis sociopolitica por uma cidade mais inclusiva e
menos desigual e criar estratégias de pressdo por um arcabouco sociojuridico, como

VEremos a seguir.

3.2 Cidade-direito: dilemas da agenda da “reforma urbana” no Brasil

O segundo paradigma, “cidade-direito”, afirma o papel central do poder ptblico
em dialogo aberto com a sociedade civil na gestdo urbana e 0 seu compromisso com o
enfrentamento dos processos de exclusdo decorrentes da prevaléncia dos interesses
privados na logica de gestdo do uso e ocupacao do solo urbano. Esse paradigma estaria
constantemente em construcdo a partir de uma gama de experiéncias e de praxis
sociopoliticas.

Pode-se destacar como elemento importante da disseminagao desse paradigma no
Brasil a organizacdo do Movimento Nacional de Reforma Urbana (MNRU), que se deu
no bojo da plataforma de proposicGes e emendas da reforma urbana, no contexto das
discussdes publicas que antecederam a Assembleia Nacional Constituinte. A principio,
as reivindicagdes do Movimento tinham um carater local, como a reivindicacdo por
moradia. Mas, com o fim do regime militar, em 1984, e com uma série de debates e foruns
realizados em varias partes do pais, que aglutinaram entidades de classe, entidades
estudantis e outros tipos de organizagdes civis, 0 MNRU passou a incorporar a ideia de
cidade, a cidade de todos, isto é, a casa além da casa, a casa com asfalto, com servicos
publicos, com escola, com transporte, com direito a uma vida social (FONTES, 2010).

Em 1986, em um dos foruns de discussdo promovidos pelo MNRU, foi redefinido

o conceito da reforma urbana,?® conforme Saule Junior e Uzzo (2009):

[...] como uma nova ética social, que condena a cidade como fonte de lucros
para poucos em troca da pobreza de muitos. Assume-se, portanto, a critica e a
dendncia do quadro de desigualdade social, considerando a dualidade vivida
em uma mesma cidade: a cidade dos ricos e a cidade dos pobres; a cidade legal
e a cidade ilegal. Condena a exclusdo da maior parte dos habitantes da cidade
determinada pela l6gica da segregacédo espacial; pela cidade mercadoria; pela

%5 O que era chamado de reforma urbana, até entdo, estava mais proximo do que era chamado de “reforma
urbanistica”. Ao contrario da bandeira da reforma agréria, tradicionalmente vinculada a movimentos
contestatérios de ordem vigente, a expressdo “reforma urbana” comumente recobriu, até a década de
1980, intervencdes estatais autoritarias de contetdo antipopular (SOUZA, 2008).
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mercantilizagdo do solo urbano e da valorizacdo imobiliaria; pela apropriacéo
privada dos investimentos publicos em moradia, em transportes publicos, em
equipamentos urbanos e em servigos publicos em geral. (SAULE JUNIOR;
UzZZz0, 2009, p. 4).

O MNRU ¢ tido como elemento-chave em algumas transformacdes na politica
urbana, tais como as emendas da politica urbana na Constituicdo Federal de 1988, a
regulamentacéo dessas pelo Estatuto da Cidade, a regulamentacdo do Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social e diversas outras conquistas com impactos nas politicas
urbanas.

Esse movimento, que se intensifica a partir da Constituinte de 1988, mobilizou-se
pela criacdo de um novo quadro juridico e institucional da politica urbana em torno das
questdes: uso e ocupacao do solo, habitacdo, saneamento, mobilidade e residuos solidos.
O Estatuto da Cidade, considerado exemplar por muitos urbanistas brasileiros e de outros
paises, foi aprovado apos treze anos de pressdes populares no Congresso, em 2001. Seu
objetivo geral, expresso em suas diretrizes, é garantir o cumprimento da funcgéo social da
propriedade urbana por meio de uma gestdo democratica participativa (BRASIL, 2001).

O Estatuto introduz avancos juridicos e urbanisticos importantes que
regulamentam, redefinem ou detalham instrumentos como: o imposto sobre a propriedade
predial e territorial; a desapropriacdo e o tombamento de imdveis; a concessdo de uso
espacial para fins de moradia; parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsérios; o
usucapido espacial e a contribuicdo de melhoria; o direito de superficie; o direito de
preempcdo; outorga onerosa do direito de construir e de alteracdo do uso; a transferéncia
do direito de construir; as operacdes urbanas consorciadas; a regularizacdo fundiaria; a
assisténcia técnica gratuita para as comunidades e grupos sociais menos favorecidos; as
unidades de conservacao e zonas especiais de interesse social.

A nocéo de reforma urbana pode ser associada aquilo que Nunes (2003) chamou
de universalismo de procedimentos, uma forma de intermediacdo de interesses baseado
na noc¢do de cidadania e igualdade perante a lei e um processo que busca impedir favores
pessoais na esfera pablicas. Refere-se a normas que devem ser formalmente utilizadas
por todos os individuos da polity, ou a eles aplicadas, ao eleger representantes, proteger-
se contra abusos do poder pelo Estado, testar o poder das instituicdes formais e fazer
demandas ao Estado (NUNES, 2003).
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Segundo Santos Junior (2015), a governanca que parecia emergir desse processo
apontava, ainda que parcialmente, para um padréo de poder publico marcado por algumas

caracteristicas:

(i) universalista e impessoal, substituindo as préaticas clientelistas e
patrimonialistas que historicamente vigoraram nas cidades brasileiras; (ii)
democréatico, com a introdugdo de esferas de participagdo da sociedade
organizada, em especial por meio dos conselhos e conferéncias setoriais; (iii)
fortemente regulatério sobre o mercado imobiliario, com a afirmac&o do papel
do Estado na gestdo do solo urbano e na garantia de dos direitos sociais da
cidade, e (iv) redistributivo, com adocdo de politicas subsidiadas para garantir
as classes populares o acesso a moradia e aos servicos urbanos. (SANTOS
JUNIOR, 2015, p. 329).

Com o Estatuto da Cidade, a regulacdo urbanistica, pelo menos legalmente, passa
a ser tratada como um processo, com etapas sucessivas: a formulacdo de instrumentos
urbanisticos que sirvam para realizar e implementar os objetivos e diretrizes estabelecidos
pelo Plano Diretor; sua aprovagdo na Camara Municipal; sua fiscalizagdo e revisdo
periddica a partir do cotejamento entre a estratégia proposta e os resultados alcangados.

A criacdo do Ministério das Cidades, em 2003, ocupou um vazio institucional
causado pela auséncia de uma politica nacional de desenvolvimento urbano. Ele permitiu,
a0 menos nos seus cinco primeiros anos, uma agenda centrada: a) na institucionalizagéo
do sistema de gestdo democratica das cidades; b) na municipalizacdo da politica urbana,
sobretudo, na obrigacdo da elaboracdo dos Planos Diretores; ¢) na regulacdo publica do
solo urbano com base no principio da funcdo social da propriedade imobiliaria (SANTOS
JUNIOR, 2008). Contudo o Ministério das Cidades foi um dos primeiros 6rgédos
sacrificados, em nome da ampliag&o do apoio ao governo no Congresso Nacional, com a
substituicdo do Ministro Olivio Dutra por Marcio Fortes de Almeida, em julho de 2005.
N&o permaneceu esse ministério, portanto, com a presenca de importantes atores de forgas
progressistas da reforma urbana, em que pese a manutencdo de uma parcela da equipe
original.

Os 13 anos do governo nacional do Partido dos Trabalhadores, Lula (2003-2011)
e Dilma Rousseuf (2012-2016) foram marcados por: medidas de combate a fome e a
pobreza, fortalecimento do mercado interno por meio da industrializagdo em substituicdo
as importacdes, criagdo de programas em outras areas, tais como o0 Programa
Universidade para Todos (ProUni), o Programa de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (Pronaf) e o Programa Luz para Todos. Garantiu-se também um aumento real

do salario minimo (de 72%, entre 2003 e 2012) e os classificados em “condigdo de
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pobreza” diminuiram sua representacdo de 37,2% para 7,2% nesse mesmo periodo
(MARICATO, 2014; SAAD FILHO; MORAIS, 2018).

O programa de transferéncia de renda “Bolsa Familia” alcangou 14 milhdes de
familias (cerca de 50 milhdes de pessoas), em 2011, e o numero de beneficiarios
aumentou de 14,5 milhdes para 24,4 milhées em 2012. No entanto os trabalhadores
informais permaneceram, em grande medida, excluidos da cobertura de beneficios da
seguridade social (SAAD FILHO; MORAIS, 2018).

Por se tratar de distribuicdo de renda, ndo se pode perder de vista que, além da
melhoria da vida dos cidadaos, essas politicas foram implantadas com forte viés de apoiar

0 grande capital:

[...] tal ascensdo econ6mica, com seu consequente sentimento de cidadania
conquistada, ndo passou pelo acesso a servigos sociais ampliados e
consolidados em sua qualidade. Afora a importante expansao de universidades
federais, ascensdo significou poder pagar escola privada, plano de salde
privado, celular, eletrodomésticos e frequentar universidade privada.
(SAFATLE apud SAAD FILHO; MORAIS, 2018, p. 163).

E a partir de 2007, durante o segundo mandato de Lula, que se intensificam as
politicas econdmicas neodesenvolvimentistas em uma ‘“variante hibrida” que teve
consequéncias significativas para o crescimento econémico, a distribuicdo de renda e a
implementacdo de politicas sociais. O governo federal langou o “Programa de Aceleragao
do Crescimento” (PAC), voltado para o investimento em obras de infraestrutura urbana.
O modelo visava a desoneracao fiscal de produtos industriais e buscava alavancar o
emprego na industria da construcdo. Apds a crise financeira internacional de 2008,2° essa
orientacdo foi aprofundada. Em 2009, foram langados o “PAC II” e o programa

habitacional “Programa Minha Casa, Minha Vida” (PMCMV).?

%6 Em 2008, o mundo submergiu em uma profunda crise econdmica que teve inicio nos Estados Unidos a
partir dos problemas sistémicos financeiros provocados pela crise dos mercados secundarios de titulos
lastreados em hipotecas, envolvendo os chamados subprimes. A crise do subprime contaminou todo o
mercado financeiro, provocando um “efeito cascata”, afetando todo o setor financeiro globalizado e,
também, por decorréncia, toda a economia capitalista, dependente das finangas globais (CARDOSO;
ARAGAO, 2013).

270 PMCMV pode ser entendido como um programa de crédito tanto ao consumidor quando ao produtor
da construcdo civil e imobiliario. No caso da producdo, o construtor solicita crédito a Caixa Econémica
para construcdo de empreendimentos direcionados ao publico, dividido em trés faixas de renda: de 0 a 3;
de 3 a6 e de 6 a 10 salarios minimos. Para cada tipo de empreendimento construido, as unidades devem
ser comercializadas no valor definido dentro de limites estabelecidos segundo as caracteristicas da cidade
e da regiso (CARDOSO; ARAGAO, 2013).
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Os investimentos em habitacdo e saneamento aumentaram numa escala
significativa, apds quase trinta anos de estagnacdo. No governo federal, a Casa Civil
concentrou a gestdo dos grandes investimentos urbanos: PAC e PMCMYV, diminuindo o
poder do Ministério das Cidades. Todo esse investimento teve uma consequéncia na
geracao de empregos.

Teve entdo inicio um boom imobiliario de enormes proporcfes nas grandes
cidades. Enquanto em 2009 o PIB brasileiro e da construgdo civil foram
negativos, contrariando a tendéncia anterior, em 2010 o crescimento nacional
foi de 7,5% e o da construcdo civil, de 11,7%. Em seis regibes metropolitanas,
0 desemprego, que atingia 12,8% em 2003, caiu para 5,8% em 2012. A taxa de
desemprego da construgdo civil no periodo diminuiu de 9,8% para 2,7%. O
investimento de capitais privados no mercado residencial cresceu 45 vezes,
passando de R$ 1,8 bilhdo em 2002 para R$ 79,9 bilhGes em 2011,7 e os
subsidios governamentais (em escala inédita no pais) cresceram de R$ 784.727
para mais de R$ 5,3 bilhdes em 2011. (MARICATO, 2014, p. 54).

Entretanto a esse processo se seguiu uma série de efeitos colaterais, a comecar
pelo fato de que a agenda da reforma urbana perdera forca no &mbito da politica urbana
nacional. Sem estabelecer uma regulacdo sobre o uso do solo urbano, as prefeituras viram
a multiplicacdo de prédios, o adensamento de determinadas regiGes e o aumento
exponencial do nimero da venda de automoveis como progresso e desenvolvimento.
Parte da classe média viu as possibilidades de acesso a casa propria aumentarem,
especialmente a partir das medidas do PMCMV.

Com excecdo da oferta de emprego na indUstria da construcdo, para a maioria
sobrou o pior dos mundos. Em S&o Paulo, o pre¢o dos imdveis aumentou 153%
entre 2009 e 2012. No Rio de Janeiro, o aumento foi de 184%. A terra urbana
permaneceu refém dos interesses do capital imobiliario e, para tanto, as leis
foram flexibilizadas ou modificadas [...]. A disputa por terras entre o capital
imobiliario e a forca de trabalho na semiperiferia levou a fronteira da expanséo
urbana para ainda mais longe: os pobres foram para a periferia da periferia.
Novas areas de protecdo ambiental acabam sendo invadidas pelos sem
alternativas, pois a politica habitacional estd longe do nucleo central do
déficit. Os despejos violentos foram retomados, mesmo contra qualquer leitura
da nova legislagdo conquistada por um Judicidrio extremamente
conservador. Favelas bem localizadas na malha urbana sofrem incéndios,
sobre os quais pesam suspeitas alimentadas por evidéncias constrangedoras.
(MARICATO, 2014, p. 56).

Somados a esses efeitos colaterais, Cardoso e Aragdo (2013) sintetizam uma série
de dimensdes que estariam sendo mal equacionadas pelo PMCMV. Dentre elas, é possivel
citar as que expressam diretamente os interesses do capital: a) a falta de articulagdo do
programa com a politica urbana — a localizacdo dos empreendimentos quando

implementadas em areas com ofertas insuficientes de emprego, infraestrutura e
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equipamentos, como saneamento, mobilidade urbana, escolas, postos de saude, espacos
culturais, etc.; b) a auséncia de instrumentos para enfrentar a quest&o fundiaria — 0s novos
empreendimentos subordinam-se a dindmica de mercado, buscando os terrenos mais
baratos, isto €, 0s mais distantes das centralidades urbanas e com maior precariedade de
infraestrutura; c) excessivo privilégio concedido ao setor privado — 97% do subsidio
publico disponibilizado, com recursos da Unido e do Fundo de Garantia por Tempo de
Servigo (FGTS), sdo destinados a oferta e producdo por construtoras privadas, e apenas
3% para cooperativas e movimentos sociais.

A inflexdo da agenda da reforma urbana seguiria no ano de 2016, com o golpe
parlamentar que culmina no impeachment de Dilma Rousseff do cargo da presidéncia, e
a ascensdo de Michel Temer (PMDB) a presidéncia em 2016, bem como a elei¢do de Jair
Bolsonaro (PSL) a presidéncia da Republica, em 2018.

Awvritizer (2018) caracteriza esse periodo historico da democracia brasileira como
um movimento de regresso “pendular”, que se constitui por uma série de disputas
societarias por um projeto politico e econémico de pais.

Os momentos pregressos em relacdo a democracia na historia do Brasil foram
diversos e nos permitem estabelecer um padrao analitico. Segundo Avritzer (2018), esses
momentos envolveram fortes divisdes politicas, controvérsias em relacdo a projetos
econdmicos, em especial a um projeto mais estatizante ou desenvolvimentista, e um
projeto um pouco mais liberal. Em ambos os casos, houve uma regressao democréatica
expressa no golpe de 1964 e na tentativa de afastamento do ex-presidente Vargas. A
dindmica democréatica pds-1988 parecia ter mudado. Assim, tivemos eleicdes sem
contestacdo dos resultados em 1989, 1994, 1998, 2002, 2006 e 2010, perfazendo o ciclo
mais longo da histéria do Brasil sem contestacdo de resultados eleitorais.?® No entanto,

na eleicdo de 2014, essa tradi¢do se mostrou menos estavel do que se supunha. Ao final

28 Em determinados momentos historicos, elites e massas no Brasil partilham um forte entusiasmo
democratico que propicia medidas na direcdo da ampliacdo da soberania popular e dos direitos. Avritzer
(2018) cita a conjuntura que se abriu em 1946 apresentou elementos nessa dire¢do, no que diz respeito
tanto as elei¢des de 1945 quanto a nova Constitui¢ao elaborada no ano seguinte. A conjuntura do periodo
1985-1988 seguiu a mesma légica. Foram ampliados os cargos eleitorais e, a0 mesmo tempo, as condicoes
do sufrdgio, o que permitiu criar uma ideia de um novo continuum democratico. A aceitacdo dos
resultados eleitorais e uma estrutura de divisdo de poderes que parecia mais equilibrada reforcaram tal
impressdo. “Infelizmente, 0s eventos que vém ocorrendo no pais desde 2013 apontam que estdvamos
apenas surfando na crista da onda democratizante, que provavelmente estd chegando ao seu final”.
(AVRITZER, 2018, p. 275).



99

da eleicdo, a oposicdo, pelo senador Aécio Neves (PSDB), ndo reconheceu a derrota e
questionou o resultado no Tribunal Superior Eleitoral (TSE).

Nesse contexto, aléem dos retrocessos no ambito democratico, puderam ser
observados regressos nas politicas publicas. No caso especifico da politica urbana, como
demonstra o dossié organizado pelo Férum Nacional de Reforma Urbana, esta e as
cidades brasileiras sofreram graves retrocessos, uma “desconstru¢do do direito a cidade,
expressa no desmonte de conquistas sociais alcancadas ao longo das ultimas décadas, no
avanco da intolerancia e da violacdo dos direitos humanos e nos retrocessos no campo da
democracia e da participagdo social nas politicas publicas” (SANTOS JUNIOR; DINIZ;
SAULE JUNIOR, 2020, p. 5).

Em sintese, o dossié destaca, além de retrocessos na legislacdo, violagbes de
direitos humanos e sociais na area da politica urbana, entre os quais destacamos:

a) o fechamento de diversos espacos de participacdo social na discussdo das
politicas publicas, incluindo o Conselho Nacional das Cidades, ferindo os
principios da Constituicdo Brasileira e as determina¢@es do Estatuto da
Cidade;

b) o agravamento da perseguicdo e riscos de criminalizacdo aos movimentos
sociais urbanos dos sem-teto, ameagando a liberdade de organizacgédo e
manifestacdo social dos cidadaos, em especial das classes populares;

c) a descontinuidade do Programa Minha Casa Minha Vida em seu
atendimento as familias de mais baixa renda, fortalecendo os interesses de
grandes setores econdmicos que, desde o inicio desse Programa, tiveram
protagonismo e hoje ganham ainda mais forca. Politicas de urbanizagdo de
favelas também saem da agenda nacional, impactando diretamente na
condigdo de moradia de grande parte da populacdo urbana das grandes
cidades.

d) O abandono da Politica Nacional de Mobilidade Urbana, instituida pela Lei
n° 12.587, de janeiro de 2012, com todos 0s impactos que isso representa
em termos do aumento das desigualdades no acesso ao direito a mobilidade,
da reducdo da renda das familias mais pobres e do crescimento de acidentes
de tréansito.

Em suma, ainda que o Estatuto tenha permitido inovacbes para as politicas
urbanas, observa-se uma série de inflex6es na supressdo de politicas publicas, espacos

institucionais de participa¢do, nos ultimos anos. Em paralelo, observa-se o aumento
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exponencial de modalidades de parcerias publico-privadas e uma investida mais forte do
mercado na producdo do espago por meio, inclusive de instrumentos urbanos, como é o

caso da Operacdo Urbana Consorciada (OUC), discutida a seguir.

3.3 A Operacao Urbana Consorciada: origens e contradigdes

O instrumento urbanistico “Operacdo Urbana Consorciada”, regulamentado pelo
Estatuto da Cidade (arts. 32 a 34), cada vez mais presente no planejamento e na gestao
do uso do solo urbano nas grandes e médias cidades no Brasil, estd relacionado
diretamente as administragbes municipais, como forma, a principio, de induzir o
desenvolvimento urbano de forma equilibrada, por meio da parceria entre poder publico,
proprietarios de terra e de meios de producéo, sociedade civil e investidores privados.

Do ponto de visto normativo e instrumental, as Operacfes Urbanas envolvem
simultaneamente um projeto de um redesenho de determinado setor da cidade, tanto no
seu espaco publico como no privado; a combinacédo de investimentos privados e publicos
para sua execucdo e a alteracdo dos direitos de uso, edificabilidade do solo e obrigacbes
de urbanizacéo.

A ideia da Operacéo Urbana como instrumento urbanistico tem origem em dupla
matriz: francesa e norte-americana. Tanto no caso francés como norte americano, 0
instrumento enfrentou um desafio duplo: “reutilizacdo de areas da cidade que sofreram
esvaziamento em funcdo de processos de reconversdo produtiva e de mobilizacdo direta
do capital privado para lograr essas transformag¢des urbanisticas” (BRASIL, 2001, p. 78),
a partir de um quadro de crise fiscal dos municipios e de reforma do Estado que limitava

a capacidade de investimento publico. Segundo Maricato e Ferreira (2002),

[...] j& na década de 70, inicia-se na Europa e nos EUA um processo paulatino
de déficit de arrecadacdo do Estado, devido a problemas como o aumento do
desemprego, o0 alto custo de manutengéo do Estado-Providéncia e a crise fiscal,
todos relacionados com as transformacBes paradigmaticas geradas pela
reestruturagdo produtiva e o esgotamento do modelo fordista-taylorista. Por
essa razdo, ganharam forca politica visando a uma corresponsabilizacdo da
gestdo das cidades por todos o0s agentes participantes da producéo do espaco
urbano. (MARICATO; FERREIRA, 2002, p. 12).
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No Brasil, o instrumento desenvolve-se vinculado a negociacdo de excecfes na
legislacdo urbanistica, por meio do mecanismo do solo criado,* para a obtengdo de
recursos pelo poder publico para acdes de desenvolvimento urbano. A ideia de que a
valorizacgdo territorial (ou mais-valia urbana) ndo deveria ser apropriada integralmente
pelo proprietario foi pouco a pouco sendo introduzida nos debates durante os anos de
1970, o que culminou na chamada “Carta de Embu.”3°

O contexto politico e econdmico deve ser considerado para se entender o periodo
em que as Operagdes Urbanas comegaram a ser implementadas no Brasil. A década de
1980 é marcada por uma crise, pelo arrefecimento econémico e pelo crescimento
demogréfico das periferias das cidades, em especial das regiGes metropolitanas, resultado
do aprofundamento dos problemas urbanos e da intensificacdo do debate sobre a reforma
urbana pelos movimentos sociais e outros segmentos da sociedade civil.

Segundo Fix (2009), no caso de Sao Paulo, as operacOes urbanas funcionaram
para as gestdes publicas municipais como um tipo de “féormula magica” para viabilizar
intervencdes urbanas em tempos de crise fiscal do Estado. Constatava-se um consenso
em torno da utilizacdo do instrumento, entre executivos e técnicos, como forma de
superacdo das dificuldades de arrecadacdo do Estado. Essa autora relata a percepgéo

generalizada sobre operac¢do urbana, em meados dos anos de 1980 e 1990:

[...] defendida como “instrumento de humaniza¢do das nossas cidades”, por
meio do qual “ganhariam os pobres e ricos” [...], apresentada pela imprensa
como a Unica saida para a realizacdo de grandes obras, e incorporada pelas
duas gestdes petistas em S&o Paulo, a operacdo urbana tem produzido inusitado
consenso, capaz de unificar esquerda e direita. (F1X, 2009, p. 66).

Segundo Rolnik (2001), desde os anos de 1970, em S&o Paulo, a ideia de
reurbanizar areas em parceria com proprietarios e investidores ja havia sido anunciada
sem efetivacdo. Entretanto, na cultura urbanistica prevalecente, “reurbanizar” significava
realizar investimentos publicos em areas publicas que, na maior parte das vezes, haviam

sido desapropriadas com essa finalidade. Assim, a préatica corrente seria desapropriar,

29 O debate sobre o solo criado surge na década de 1970, na perspectiva de buscar um maior controle do
uso do solo e da valorizagdo imobiliaria, a partir do principio da separagdo do direito de construir do
direito da propriedade.

30 «A carta de EMBU foi o documento resultante de um seminario realizado na cidade homénima [...], em
meados dos anos de 1970, onde juristas, urbanistas, arquitetos e sociélogos e outros profissionais se
reuniram para discutir o problema da questdo urbana no Brasil e estabeleceram uma série de diretrizes,
entre as quais se pode destacar o principio do solo criado e da outorga onerosa do direito de construir,
ambos convergindo para 0 pagamento de contrapartidas econdmicas se 0 proprietario de um terreno
fosse beneficiado com direitos adicionais de construgdo, isto é, com direitos que fossem além dos
dispositivos de zoneamentos existentes.” (SANDRONI, 2009, p. 137).
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implantar as mudancas pretendidas e redefinir o zoneamento do entorno, o que se tornava
muito dispendioso.

Uma mostra da maleabilidade do instrumento para responder a interesses muito
diversos estd no fato de ele ter sido regularmente defendido e, em alguns casos,
implementado por administracdes ideologicamente diferentes. A titulo de exemplo, em
Séo Paulo: Mario Covas (PSDB), Janio Quadros (PRN), Luiza Erundina (PT), Paulo
Maluf (PP), Celso Pitta (PPB/PTN) e Marta Suplicy (PT); em Belo Horizonte: Patrus
Ananias (PT), Célio de Castro (PSB), Fernando Pimentel (PT) e Marcio Lacerda (PSB).

No Brasil, a cidade de Sdo Paulo foi pioneira em experimentar a aplicacdo do solo
criado por meio das Operacdes Interligadas,! a partir de 1985, na gestdo de Mario Covas
(PMDB), e das Operacdes Urbanas, na gestdo de Luiza Erundina (PT), a partir da década
de 1990 (FIX, 2009). Em Belo Horizonte, a inser¢do do instrumento deu-se no plano
diretor de Belo Horizonte (1996), mas o instrumento s seria regulamentado, em ambito
nacional, no Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257, de 10 de julho de 2001). O caso belo-
horizontino, em especifico, sera discutido no préximo capitulo.

Anteriormente, os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988 ja
apresentavam a separacao entre o direito de propriedade territorial urbana e o direito de
construir, bem como a funcéo social da propriedade urbana, mas foi apenas no Estatuto,
em 2001, que uma nova concep¢do dos processos de uso, desenvolvimento e ocupacgédo
do territdério urbano entraram em cena, orientando a acdo dos agentes publicos e privados
nas cidades para uma nova maneira de realizar o planejamento urbano. Como diretrizes
gerais, destacam-se o cumprimento da funcédo social da propriedade urbana por meio de
uma gestdo democratica participativa.

O Estatuto da Cidade referendou as operacfes ao inclui-las entre as formas
supostamente progressistas de tratamento da propriedade urbana, reforcando, de certa
forma, esse consenso. O art. 32 apresenta o instrumento da seguinte forma:

[...] o conjunto de intervencBes e medidas coordenadas pelo Poder Plblico

municipal, com a participacdo dos proprietarios, moradores, USUArios
permanentes e investidores privados, com o objetivo de alcancar em uma area

31 Segundo Fix (2003), esse instrumento tinha o objetivo de devolver ao governo municipal parte da
valorizacdo sofrida por imoveis devido a mudancas na legislacdo de uso e ocupacdo do solo. A compra
de excecdo a lei do zoneamento era feita lote a lote mediante pagamento de uma contrapartida, e 0s
interessados deveriam encaminhar o pedido a Comissdo Normativa de Legislacdo Urbana. Os recursos
arrecadados eram direcionados ao Fundo Municipal de Habitagdo, o que “interligava” interesses do
mercado imobiliario a producdo de habitacdes sociais. Desde sua implementacéo, essas operagdes foram
alvo de muitas criticas, que alertavam principalmente para o carater pontual da intervencao,
desconsiderando a capacidade da infraestrutura da cidade.
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transformagdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizagdo
ambiental. (BRASIL, 2001).

Do ponto de vista legal e urbanistico, trata-se da implementacdo de um projeto
urbano para uma determinada area da cidade, voltada para a transformacéo estrutural de
um setor dela (flexibilizacdo dos direitos de uso e edificabilidade e obrigacdes de
urbanizacdo) para realizacdo de obras de infraestrutura, de renovagdo urbana em areas
“degradadas”, de transformacao de uso e de reurbanizagdo. O instrumento ¢ coordenado
pelo poder puablico municipal por meio da parceria com investidores privados,
proprietarios, moradores e usuarios permanentes e com investimentos publicos e
privados. A participacdo da iniciativa privada relaciona-se diretamente com a forma de
recursos para a realizacdo de obras, obtendo, como contrapartida, a transformacédo de
parametros urbanisticos por meio da permissdo para usos antes vedados. Cota (2011)

define o instrumento, sintetizando os arts. 32 a 34, como:

[...] um conjunto de intervencgdes urbanisticas coordenadas pelo poder publico
com a participagdo de recursos de iniciativa privada. O objetivo deste
instrumento de planejamento urbano é promover uma politica urbana
redistributiva a partir do envolvimento de capital privado na execucdo de
projetos de interesse coletivo, dividindo os custos ligados ao adensamento das
cidades entre o Estado e os setores que mais lucram com o crescimento urbano.
Pode-se considera-lo uma forma de parceria publico-privada na qual o Estado
faz concessbes legais ao parceiro interessado mediante o oferecimento de
contrapartida de interesse publico. (COTA, 2011, p. 301).

Alguns fatores e caracteristicas do instrumento teriam justificado sua instituicdo
como estratégia de inducdo de desenvolvimento urbano no Estatuto: a) a caréncia de
recursos publicos para a realizacdo de investimentos de transformacao urbanistica; b) a
convicgdo de que investimentos publicos alteram o valor da terra, gerando valorizagédo
imobiliaria que podera ser parcialmente captada ou recuperada pelo poder publico; c) a
rigidez das normas urbanisticas, que consideram as singularidades e as necessidades de
localizagOes especificas; d) a possibilidade de o poder publico usar a flexibilizacdo do
potencial construtivo como contrapartida aos investimentos do setor privado (ROLNIK,
2001; COTA, 2011).

Os arts. 32 e 33 condicionam a aplicagédo do instrumento ao Plano Diretor
Municipal, como estratégia de planejamento urbano. Na elaboracdo do Plano, devem ser
identificados, sumariamente: a) a area onde se quer alcancar transformacées urbanisticas

estruturais, melhorias sociais e valorizacdo ambiental; b) os objetivos da operacdo; c) 0s
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agentes envolvidos na operacao: proprietarios, empresas instaladas e suas representacoes,

moradores e suas associacOes, locatarios, 6rgdos publicos, etc. A partir disso, sera

calculada a capacidade de suporte das infraestruturas e dos equipamentos existentes. Em

seguida, deve ser apresentada uma lei especifica da Operacdo Urbana que devera conter:

a) definicdo da area a ser atingida: com demarcacéo precisa dos perimetros e

limites;

b) programa bésico de ocupacdo da area: definicdo da futura ocupacdo, em

termos de uso e atividades do novo desenho proposto para a area. Rolnik
(2001) chama a atencdo para o fato de que, dependendo do desenho
proposto, ocorrem implicacOes diretas sobre a definicdo de mercados que
podem ou ndo ser contemplados como ocupantes futuros daquele espaco.

Assim, por exemplo,

[...] quando uma operacdo incentiva o remembramento de lotes, esta
automaticamente destinando a area para empreendimentos de maior porte e
excluindo segmentos de mercado com menor renda, além de desvalorizar os
terrenos privados menores e valorizar 0s maiores, com impactos fortemente
regressivos sobre o mercado. (ROLNIK, 2001, p. 82);

c) programa de atendimento econdmico e social da populacdo diretamente

afetada pela operagéo: esse inciso expressa a preocupagdo com o destino
da populacdo moradora e usuéria da regido sobre a qual incidira a
operacdo. Espera-se que a operacdo provoque uma valorizacdo da area,
pelo simples fato de ser objeto de investimentos planejados e

concentrados;

d) finalidades da operacdo: definicdo precisa e clara daquilo que se quer como

produto final da operagéo;

e) estudo prévio de impacto de vizinhanga: anélise do impacto dos novos

f)

empreendimentos nos sistemas de infraestrutura, particularmente nos
sistemas de circulagio — viario e transporte coletivo. E necessario destacar
que a area da operacdo ndo é uma ilha e também dimensionar apenas 0s
impactos internos a propria operagdo, considerando as obras necessarias
em seu interior;

contrapartida a ser exigida dos proprietarios, usuarios permanentes e
investidores privados: segundo Prestes (2009), as contrapartidas se

operacionalizam em obras publicas vinculadas as finalidades da Operacéo,
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tais como vias, urbanizacdo de pracas, destinacdo de bens imoveis no
ambito da OUC para cumprir as finalidades desta — por exemplo,
destinacdo de habitacdo de interesse social, contrapartida financeira
destinada a conta vinculada a Operagdo Urbana, etc. O importante é que
ocorra uma equacéao econdmica financeira que demonstre a adequacéo e a
compatibilidade entre o valor auferido com a Operagéo e a contrapartida
ofertada.

g) forma de controle da operacdo, obrigatoriamente compartilhado com
representacdo da sociedade civil: este € um ponto de dificil compreenséo
e chave para definir o carater democratico ou ndo da operacéo, a comecar
pela interpretagdo do que se entende por “sociedade civil” e pela
capacidade de representacdo de cada setor, dos interesses em jogo, que
pode ser matizada conforme a correlacéo de forcas local.

Sobre esse ultimo item, ele pode ser considerado um elemento-chave, se
considerarmos que 0 arranjo é um espaco que permite a negociacdo e concertacdo dos
interesses dos atores que produzem a cidade. Consequentemente, as caracteristicas das
instituicGes governamentais, dos arranjos institucionais e das regras postas poderdo
influenciar o grau de sucesso politico/econémico que qualquer grupo almeja alcancar, na
medida em que possibilita, aprova ou veta propostas, projetos ou mesmo 0 acesso de
determinados grupos as decisdes politicas.

Por toda discusséo feita até 0 momento, ndo devemos ser ingénuos e inferir que o
instrumento, assim como seus arranjos de proposicdo e de controle, seja insulado
burocraticamente. Além dos interesses em torno de uma disputa por valorizacdo da
propriedade e flexibilizacdo de potenciais construtivos, haveria uma gama de interesses
especificos e particulares com potencial de gladiar no &mbito da esfera publica e do lobby,
como os de comerciantes locais, associacdes de moradores, investidores, cameras de
comeércio, etc.

Isso posto, diante de tantos interesses que podem estar sobrepostos em um grande
projeto urbano, torna-se fundamental problematizar o desenho dos arranjos formais
instituidos e identificar quem séo os atores ou fraces de classes presentes nas esferas
decisorias, conforme o art. 32 do Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), a “representagdo
da sociedade civil no controle compartilhado da operagdo”, os técnicos da prefeitura e os
investidores privados. E crucial problematizar as ambiguidades e incertezas na

operacionalizacdo da participacdo, a comegar pelo que se entende no art. 32°, 81°, por
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2 ¢¢ 99 Cey

“representante da sociedade civil”, “moradores”, “proprietarios” “investidores privados”
e “usudrios permanentes”. Estes sdo termos pouco precisos, que podem dar margem a
captura do processo participativo por interesses particulares. E possivel interpretar que a
lei abre a possibilidade da participacdo, mas a gestdo democratica dependerd da
correlacdo local de forcas politicas.

Matos (2008) aponta alguns desafios setoriais na participacdo em espagos de
gestdo de politicas urbanas, a saber: a) as equipes técnicas: ainda que na esteira da
democracia, as herancas do periodo tecnocratico ndo foram eliminadas; “a leitura técnica
da cidade ndo se dissocia da leitura politica, se feita mediante reconhecimento de atores
locais, da representatividade de maiorias e minorias e dos arranjos institucionais que
conformam a vida dessas comunidades” (MATOS, 2008, p. 162); b) o executivo: o perfil
conservador de varios governos ainda reporta-se ao populismo e ao clientelismo e a todas
as herangas que a representacdo politica passada legou ao pais: “disputas politicas
calcadas na desinformacao da populacéo, no baixo grau de participacédo civil e na forte
imbricacdo das familias tradicionais e/ou fac¢des do poder local nos assuntos publicos”
(MATQOS, 2008, p. 163); c) a sociedade civil: ndo € um grupo homogéneo. Em alguns
casos, a sua divisdo em classes ou fragdes socioecondmicas € o fator mais relevante a ser
considerado, mas ha de se considerar, também, que outras clivagens (religiosas,
territoriais, etc.) opdem os cidadaos, por interesses especificos e de prazos distintos.

Outra questdo central a ser problematizada é o aspecto financeiro do instrumento.
Em texto institucional do Ministério das Cidades (BRASIL, 2009, p. 14),3? a Operacdo

Urbana é apresentada como instrumento

[...] que vem ao encontro dos propdsitos da reabilitacdo de centros urbanos, na
medida em que se configuram como uma potente estratégia para a coordenacédo
de acles e intervenc@es, visando transformagdes urbanisticas estruturais e
possibilitando, concomitantemente, a inclusdo social e a valorizagdo
ambiental e econémica. (BRASIL, 2009, p. 14, grifo nosso).

Curiosamente, ¢ a primeira vez que o termo “valoriza¢do econdmica’ aparece num
texto governamental como objetivo do instrumento. Contudo acreditamos que é na
associacdo desses objetivos (ou na sua disputa) que se encontram diversos
questionamentos sobre a capacidade do instrumento (e, sobretudo, de sua gestdo) de

responder aos multiplos problemas urbanos.

32 Anais do Seminério “Operacio Urbana: Brasil-Frang¢a”, livro publicado pelo Ministério das Cidades,
em 20009.
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Os aspectos financeiros e econdémicos referem-se ndo somente ao financiamento
das obras previstas nas operacdes urbanas, mas também a estratégias de controle e
distribuicdo de valorizacdo imobiliéria a partir da realizacdo de obras de infraestrutura.

A mais-valia urbana €, em geral, resultante do proprio processo de
desenvolvimento urbano, sendo que a demanda por mais espago para construir e a
limitacdo de acessar novos solos urbanos resultam numa elevagéo dos respectivos precos.
O fendmeno esté ligado a expansao da demanda, que encontra relativa rigidez da oferta,
mas, a medida que a demanda por mais solo para a construcao depende de acessibilidade
a ele, torna-se pertinente a seguinte questdo: “quem proporciona os meios de acesso ¢
utilizagdo do solo como espago de construgdo?” (SANDRONI, 2009, p. 136).
Geralmente, o custeio dessa expansdo (ruas, tuneis, pontes, rede de esgotos, iluminacao,
etc.) tem sido realizado com recursos publicos. Contudo a valorizagdo que 0s terrenos,
agora dotados de infraestrutura, obtém, acaba sendo apropriada, em maior parte, pelos
proprietarios desses terrenos.

O principal mecanismo de recuperacdo da mais-valia é o Certificado Potencial
Adicional de Construcdo (CEPAC),*® forma prevista no Estatuto da Cidade para
pagamento de contrapartida financeira. O CEPAC corresponde a permissdo para a
construcdo de dada quantidade de metros quadrados a seus detentores. Essa venda de
potencial construtivo é realizada pela propria prefeitura — por meio do 6rgéo responsavel
pelo planejamento e pela gestdo da operacdo — e se torna um ativo financeiro que pode
ser comprado e vendido no mercado, sendo que o total de recursos arrecadados de forma
antecipada nessa operacdo ja é usado na restruturacdo urbanistica da area da operacao.

Maricato e Ferreira (2002) alertam que

[...] um primeiro problema dos CEPACs é a desvinculagdo que o titulo cria
entre a compra de potencial construtivo e a posse do lote. Como qualquer um
pode comprar o titulo, tendo ou ndo o lote na regido, o seu valor — como
qualquer titulo financeiro — pode variar gerando um novo tipo de especulacio
imobiliaria financeirizada. (MARICATO; FERREIRA, 2002, p. 181).

Em outras palavras, a partir da venda de potencial construtivo adicional as
incorporadoras, separada de cada terreno especifico e abrangendo toda a area pré-definida
da operagdo, “arrecada-se parte da renda fundiéria adicional gerada pela propria

330 CEPAC foi criado em marco de 1995, em Sio Paulo, para financiar a ampliagdo da avenida Faria Lima.
Basicamente, para separar a contrapartida econémica da realizacdo do projeto que lhe deu origem
(SANDRONI, 2009).
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concessao de coeficiente de adensamento, e investe-se este volume de recursos na propria
area, em areas publicas, em infraestrutura urbana, em equipamentos de uso coletivo”
(MAGALHAES, 2015, p. 141). Geralmente, as operacdes envolvem a retirada de
qualquer concessdo de direito de construir acima do coeficiente basico (correspondente
a propria area do terreno), para que sua aquisi¢do ocorra somente pela compra desse
direito, transformando-o num titulo financeiro (MAGALHAES, 2015).

N&o se pode perder de vista, por se tratar de uma parceria publico-privada, que ha
um pre-requisito fundamental para que o instrumento se torne efetivo, que é a propria
adesdo do mercado e dos agentes privados ligados ao setor imobiliario, que também se
fazem ativamente presentes nos processos participativos direta e indiretamente
relacionados & OUC. Esse pode ser um entrave em torno do instrumento (ou um
mecanismo de seletividade), ou seja, subordinado a légica da acumulacéo, se o mercado
ndo aderir, ele tende a ndo funcionar. Caso 0s agentes do setor privado acreditem que as
condicGes impostas ndo sao suficientemente favoraveis, a venda de CEPACs fica aquém
do necessério, ndo ocorrendo sua propria valorizagdo, pressuposto para a arrecadacao de
recursos investidos na érea e a efetivacdo dos projetos. E ai que se encontra uma das
contradi¢Ges que dificultam a efetivacdo das operacBes em formas democréaticas de
planejamento: elas pressupdem uma valorizagdo fundiéria acima da média na érea, o que,
nos padrbes do mercado imobilidrio brasileiro, envolve a exclusividade como
pressuposto, sendo que a presenca de elementos urbanos, como a habitacdo de interesse
social, tende a diminuir fortemente tal potencial de valorizacdo (MAGALHAES, 2015).

Fix (2009) faz uma critica a esse processo, ja que o controle do poder publico
passa a ser relativo, pois os CEPACs e, posteriormente, as Operacdes Urbanas, sdo
encarados como uma fonte de recursos. Como as prefeituras precisam de recursos,
langardo méo da estratégia de multiplicar ao maximo as Operacdes Urbanas. Assim, pode-
se entender que as CEPACs, regulamentadas pelo art. 34 do Estatuto da Cidade,

institucionaliza a financeirizagdo no instrumento da OUC.

[...] institucionaliza-se a especulacdo imobiliaria como elemento motivador da
renovacgdo urbana na cidade. A conformacéo de seu desenho ndo se da em
funcdo da acdo planejada do Poder Publico e das prioridades urbanas que ele
estabeleca a partir da demanda participativa da populagdo [...], mas se
subordina ao interesse do mercado, que justificard ou ndo as operagdes. (FIX,
2009, p. 21).
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Paradoxalmente, o Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), que tem como diretriz a
funcdo social da propriedade e da cidade, assim como a gestdo democratica (no ambito
daquilo que tratamos como ‘“‘cidade-direito”), concomitantemente afirma a institui¢do
desse instrumento de planejamento urbano como politica redistributiva a partir do
envolvimento do capital privado na execucao de projetos de interesse coletivo, dividindo
0s custos ligados ao adensamento das cidades entre o Estado e 0s setores que mais lucram
com o crescimento urbano (no ambito da “cidade-mercado”).

Para Fix (2001), a caracteristica da “parceria” toma como justificativa a crise
fiscal, diante da qual o Estado ndo teria mais condi¢des de financiar as obras urbanas e,
portanto, deveria assumir o papel de “promotor” (regulador e indutor) para criar
condigdes que facilitem a instalagdo da oferta de infraestrutura pela propria iniciativa
privada. Nessa lo6gica, uma associacdo do setor privado com o Estado seria o0 melhor
caminho para empreender a reordenacdo do espaco.

Em meio a esse bindmio — crise fiscal e necessidade de viabilizar obras —, a OUC,
para Magalhdes (2015), deve ser entendida como um instrumento associado a uma fragao
do estatuto ligada diretamente aos interesses dos capitais imobiliarios, e ndo a uma
demanda dos movimentos sociais da reforma urbana. Sua finalidade estaria em permitir
a criacdo de uma zona de exce¢do em meio a cidade, com condi¢bes de edificacdo e
producdo imobiliaria distintas das leis de zoneamento que se aplicam a zona urbana.

Em sintese, embora a questdo urbanistica de uma operacdo urbana remeta de
imediato a nocao de projeto ou de intervencdo que se concretiza em uma base territorial,
toda a operagcdo urbana s6 se viabiliza por meio de uma série de proposicdes que
envolvem multiplos aspectos técnicos, politicos e econdmicos inter-relacionados. Isto €,
é necessario clareza quanto as questdes técnicas e juridicas, como os estudos de definicédo
da equacdo econdmica, para a viabilizagdo de empreendimentos publicos ou privados. Os
impactos na valorizagdo imobiliaria de setores urbanos devem considerar, além das
formas de organizacao para a implementacdo de um projeto e de suas acdes, definigcdes
sobre as formas de discussdo com a sociedade e, mais especificamente, com a populagéo
diretamente afetada pelas possiveis repercussdes de propostas de intervengéo.

A andlise da OUC exige entender que o Estado e sua espacialidade (a forma como
se organiza e intervém no espaco) ndo sdo estaticos, transformam-se em razdo das
mudangas no regime de acumulacao, bem como pela luta de classes e suas fragdes (em
que deve ser incluido também o pessoal do Estado), disputando distintos projetos para a
cidade.
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4 VINTE ANOS DE OPERACOES URBANAS EM BELO HORIZONTE (1996-
2016)

Este capitulo tem como objetivo descrever e discutir as Operacdes Urbanas
(Simplificadas e Consorciadas) propostas e/ou aprovadas em lei em Belo Horizonte a
partir de 1996, quando foi regulamentado o instrumento pela Lei do Plano Diretor n°
7.165/96, até 2016, ultimo ano da gestdo do Prefeito Marcio Lacerda. Esse periodo foi
marcado pelo maior volume de propostas de Operac¢des Urbanas e da proposta da maior
delas em escala: a Operagdo Urbana Consorciada Antonio Carlos/Leste-Oeste (OUC
ACLO).

A primeira parte deste capitulo é dedicada a um breve histérico da cidade de Belo
Horizonte, como forma de compreender o contexto sociopolitico e o desenvolvimento
urbano e demografico da escala municipal de nosso objeto empirico. Em seguida, nds nos
dedicaremos a descrever o historico da legislagao de regulamentacéo da Operagdo Urbana
na capital, desde o desenvolvimento da minuta do Plano Diretor, em 1993, até as mais
recentes modificacGes, em 2014.

Na segunda parte, sdo listadas e descritas as Operagdes Urbanas de Belo
Horizonte. Esse levamento foi realizado a partir de uma analise documental das leis e
informacdes coletadas nos portais da Camara Municipal de Belo Horizonte e da Secretaria
Municipal de Planejamento Urbano da Prefeitura de Belo Horizonte, além de trabalhos
anteriores que apresentam importantes analises, como os de Cota (2010), Chagas (2013)
e Monteiro (2014).

A opcdo por uma analise documental e mais quantitativa justifica-se pelo nimero
elevado de Operacdes (38), bem como pela complexidade que a maioria das Operagdes
apresenta em termos tecnico-urbanistas e econdémicos. Neste primeiro momento de
analise empirica pretendemos, a partir de uma descricdo mais sumaria e objetiva,
constituir um quadro do panorama do instrumento nesses 20 anos para, em seguida,

tratarmos exclusivamente de nosso estudo: a OUC ACLO.
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4.1 A cidade de Belo Horizonte: foco de analise empirica

Belo Horizonte € a sexta maior cidade do pais em popula¢do. Segundo dados do
IBGE,3* a capital possui 2.523,794 milhdes de habitantes, inserida na terceira maior
regido metropolitana do Brasil, com 5.873.841 milhGes de habitantes.?> No processo
historico da formacdo e expanséo urbana da cidade, que teve inicio na Gltima década do
século XI1X, é possivel observar a forte presenca do Estado e uma organizacéo espacial
socialmente segregada.

O plano proposto por Aardo Reis para a capital foi concebido segundo uma
perspectiva técnico-funcionalista, em que as diferentes funcGes urbanas estariam
harmoniosamente organizadas e distribuidas. A partir do planejamento adotado, o Estado
inscreveu no seu mapa um processo de organizacdo espacial em que algumas classes
econdbmicas de maior poder aquisitivo puderam ocupar 0s espagos com melhor
infraestrutura urbana em relacéo a outras. O conjunto desses espac¢os foi denominado pela
equipe que projetou a capital de “zona urbana”, um setor cercado por uma avenida
(avenida do Contorno), com ruas largas e simétricas, dotado de infraestrutura urbana e
sanitaria. Dentro desse espaco, localizavam-se o centro comercial da cidade, o Palacio do
Governo do Estado de Minas Gerais e o bairro dos funcionarios publicos. Circundando a
zona urbana, havia a zona suburbana, formada por ruas irregulares, tendo sido a
implantacdo de infraestrutura urbana postergada para uma segunda etapa, e, mais
externamente, a zona rural, destinada a sitios de pequena lavoura. Ao excluir a populagao
mais pobre, a zona urbana permaneceu, por muitos anos, com baixas taxas de ocupacao
(ANDRADE, 2003).

Nas suas primeiras décadas de existéncia, a dindmica da producdo do espago
urbano da capital contrariou o plano inicial, ja que emergiram novas formas de uso e
ocupacdo do solo ndo previstas, em especial, a ocupacdo das zonas suburbana e rural pela
populacdo de renda mais baixa, associada a agdo especulativa sobre os terrenos ai
localizados, gerando crescentes demandas por servicos publicos de infraestrutura urbana.
Assim, em 1912, quinze anos apds a inauguracao da cidade, elementos de uma segregacéo

urbana e de uma falta de acesso a infraestrutura ja estavam materializados na cidade: 70%

34 Populacdo estimada. https://cidades.ibge.gov.br/brasil/mg/belo-horizonte/panorama
35 http://saladeimprensa.ibge.gov.br/noticias.html?view=noticia&id=1&idnoticia=3244&busca=1&t=ibge
- divulga-estimativas-populacionais-municipios-2016


http://saladeimprensa.ibge.gov.br/noticias.html?view=noticia&id=1&idnoticia=3244&busca=1&t=ibge-%20divulga-estimativas-populacionais-municipios-2016
http://saladeimprensa.ibge.gov.br/noticias.html?view=noticia&id=1&idnoticia=3244&busca=1&t=ibge-%20divulga-estimativas-populacionais-municipios-2016
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dos seus 38.822 habitantes residiam fora da zona urbana, distantes dos principais servicos
e das melhorias infraestruturais (ANDRADE, 2003; GODINHO, 2003).

Ao longo da década de 1940, surgiram e se multiplicaram os edificios de
apartamentos na cidade, concentrando-se, principalmente, na zona urbana e na regido Sul.
Ja as politicas habitacionais voltadas para a classe média iam na direcdo oposta
(GODINHO, 2003). A Lein® 45, de 1948, aprovou “construgdes proletarias econdmicas,
de um Unico pavimento e area maxima de 60m? em pontos afastados da zona suburbana”
(Lei n° 45/48, art. 1°). Como contribuicdo importante desse periodo, um estudo da
composicao social da populacdo belo-horizontina e sua distribuicdo espacial, realizado
pela Sociedade para a Analise Grafica e Mecanografica Aplicada aos Processos Sociais
(SAGMACS), revelou que as moradias mais precarias localizavam-se fora dos limites da
Avenida do Contorno e concentravam-se, principalmente, nas zonas Norte e Oeste,

enguanto a regido Sul era ocupada por classes mais ricas (MENDONCA, 2003).

[...] quase metade da populagéo de Belo Horizonte (47,3%) vive em condic¢des
insatisfatérias [...] Localizam-se fora da av. do Contorno, cobrem praticamente
todas as zonas norte e oeste da cidade, as periferias das zonas leste e sul sdo
ocupadas por camadas populares ou predominantemente populares, e sua
ocupacdo é recente [...] na regido sul da cidade, abrangendo também a area
interna a av. do Contorno, toda uma zona contida pela Serra do Curral tende a
se caracterizar como prépria das camadas sociais superiores, separada pelo
centro principal da regido norte, onde se instalam as camadas inferiores.
(SAMAGS apud MENDONCA, 2003, p. 120).

A década de 1950 foi marcada pela expansdo urbana dos eixos norte e oeste de
Belo Horizonte, onde se assentaram os grupos operarios e populares. A criacdo da Cidade
Industrial de Contagem, entéo distrito de Betim, a oeste da capital, langou as bases para
a formacdo da futura regido metropolitana, sua estrutura produtiva industrial e os
processos iniciais de conurbagdo, definindo a formacéo do eixo industrial e operario da
regido (GODINHO, 2003).

Nos anos de 1960, identificamos claramente a decisiva intervengdo publica para a
realizacdo das chamadas condicGes necessarias de producdo, principalmente essas,
promotoras da valorizagédo de determinados espagos em detrimento de outros, assim
moldando a expanséo urbana subsequente. Em 1969, a lei estadual 5621 concedeu isenc¢do
de 32% de ICMS para industrias que se instalassem no estado e para aquelas que
promovessem a expansdo de sua producdo em pelo menos 40%. Esse foi o mais forte
instrumento de industrializacdo, impulsionando, no decorrer da década de 1970, a

producdo industrial e, consequentemente, um forte crescimento populacional nos
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municipios vizinhos a Belo Horizonte. Os municipios que mais cresceram foram Ribeirdo
das Neves (21,4% a.a.), Contagem (9,7% a.a.), Santa Luzia (9,0% a.a.) e Betim (8,3%
a.a.) (MENDONCA, 2003).

Como destacam Caetano e Rigotti (2008),

[...] é importante lembrar que até 1960, o municipio de Belo Horizonte
capitaneou o crescimento da Regido Metropolitana. A partir de entéo, sdo 0s
municipios metropolitanos ao redor da capital que vdo comandar este
crescimento, principalmente devido aos seus altos saldos migratérios, tanto
intra como extra metropolitanos. (CAETANO; RIGOTTI, 2008, p. 22).

Nas décadas de 1960 e 1970, ocorreu no Brasil um intenso processo de
urbanizacdo. Assim, em duas décadas, a populacdo de Belo Horizonte aumentou mais de
duas vezes. A década de 1970 representou um momento-chave no processo de
metropolizacdo de Belo Horizonte por varias razdes, entre as quais duas merecem
destaque: primeiro, o periodo foi marcado por um intenso parcelamento do solo urbano,
configurando uma expansdo horizontal do tecido urbano, fruto da agdo do mercado
imobiliario de terras, de certa forma, incentivado pela expansdo econdmica,
principalmente da industria; segundo, instaura-se, no pais, a partir do governo federal e
replicado em outras escalas de poder, um estilo de planejamento compreensivo,* no qual
o0 controle sobre uso/ocupacdo do solo e expansédo urbana constitui uma questéo central
(MENDONGA, 2003).

Nesse periodo, o urbanismo brasileiro, considerado de carater funcionalista e
tecnocréatico, aprovou legislacdes baseadas no instrumento do zoneamento. Em Belo
Horizonte, a primeira Lei de Uso e Ocupacéao do Solo (Lei n° 2.662/76) foi influenciada
diretamente pelo processo de planejamento que se instaurou no pais a partir do Golpe de
Estado de 1964, quando o governo federal instaurou uma politica urbana nacional
centralizada, tecnocratica e ndo participativa. Para Freitas (2008), a lei facilitou o
desenvolvimento desigual de diferentes zonas da cidade. A distribuicdo de diferentes
parametros de ocupacdo e potenciais construtivos resultou numa maior diferenciagdo

espacial e consolidou a dindmica imobiliaria.

3% Os chamados “planos compreensivos” foram uma modalidade de planejamento bastante utilizada no
urbanismo brasileiro na década de 1970 e 1980. Como metodologia, 0s planos compreensivos iniciavam-
se por um diagnoéstico abrangente da realidade intraurbana e, a partir desse diagnostico, formulava-se uma
série de medidas consideradas necessarias pelos préprios planejadores. Tal planejamento, ndo desfrutava
de maiores permeabilidades diante das realidades urbanas analisadas, bem como nao era condicionado a
concepcOes e praticas de participagdo da sociedade civil nos objetivos do planejamento (VELOSO, 2011).
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A estrutura espacial proposta baseava-se no modelo radio concéntrico, onde as
maiores possibilidades de ocupacéo e diversidade de usos concentravam-se na
area central, diminuindo gradativamente tal intensidade a medida que se
avancava rumo a periferia. Os principais corredores de transporte permitiam a
concentracdo de uma variedade de comércios e servigos, de acordo com o nivel
hierarquico que cada um desempenhava na estrutura viaria geral. O
zoneamento funcionalista foi empregado para classificar o espaco urbano
segundo uma predominéancia de usos desejada (zona comercial, zona industrial,
zona residencial, etc.). (FREITAS, 2008, p. 210).

Somente a partir da década de 1980 foi que as intervencBes nas areas ocupadas
nas regides mais periféricas passaram a receber investimentos em infraestrutura de forma
mais progressiva. As primeiras experiéncias de insergéo e reconhecimento das favelas no
ambito do planejamento urbano e da regulacdo urbanistica aconteceram em Recife e em
Belo Horizonte. Essas experiéncias inovaram por identificar areas no zoneamento na
cidade como Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), reconhecendo sua existéncia e
estabelecendo compromissos para sua regularizagéo. Belo Horizonte foi pioneira ao criar
0 Programa Municipal de Regularizagcdo de Favelas (PROFAVELA), em 1983, na
contramao de politicas de remocéo de familias. Estabeleceu-se um zoneamento especifico
que reconhecia a existéncia de ocupacdes do ponto de vista legal (FERNANDES, 2003).

Em 1985, foi aprovada a Lei n°® 4.034/85, uma nova Lei de Uso e Ocupacéo do
Solo, em vigor até 1996 e que introduziu apenas algumas modificacfes na Lei n° 2662/76,
que, com algumas modificacdes, dava continuidade ao reconhecimento de vilas e favelas.
Segundo Freitas (2008), as modificacbes restringiam-se a revisao de algumas zonas, a
ajustes nas combinacgdes de uso permitidos, a alteracdo de alguns parametros urbanisticos.
As alteracdes introduzidas tornaram ainda mais permissivas as possibilidades de uso e
ocupacdo do solo, por exemplo, 0 aumento de coeficientes de aproveitamento.

A desaceleragdo do crescimento de Belo Horizonte se fez sentir de maneira
ainda mais radical na sua regido central. O processo de verticalizagéo se intensificou, mas
ocorreu simultaneamente seu esvaziamento populacional, com perda de
aproximadamente 13.500 moradores no periodo entre 1970 e 1980 (MENDONCA,
2003). Esses numeros revelam tanto o saturamento do espaco dessa regido quanto a sua
elitizacdo. Uma ressalva importante diz respeito as favelas que passaram por um processo
de adensamento.

Com o processo da Constituinte de 1988, a retomada das questfes relativas a
reforma urbana e a democratizacdo do acesso a cidade tiveram repercussdes diretas na

legislagdo urbanistica municipal. Se, por um lado, houve maior autonomia municipal e
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incorporacdo de diretrizes da reforma urbana, por outro, poucas medidas concretas foram
postas em pratica para sua realizacao.

A Lei Organica de Belo Horizonte, aprovada em 1990, introduziu o preceito da
participacdo popular na administracdo municipal. O resultado disso foi a possibilidade de
participacdo direta da populacéo no processo de elaboracdo do Plano Diretor (PD) (Lei
n° 7.165) e da nova Lei de Parcelamento, Ocupacdo e Uso do Solo (LPOUS) (Lei n°
7.166), aprovados em 1996. O processo de discusséo e aprovagdo, iniciado em 1993,
durou trés anos, durante a gestdo do Partido dos Trabalhadores (PT), como discutiremos

a sequir.

4.2 O processo de elaboracédo e aprovacado do PD e da LPOUS/96: a génese da

Operacao Urbana em Belo Horizonte

A elaboragdo do PD e da LPOUS/96 belo-horizontinos (Leis n® 7.165 e 7.166,
respectivamente) iniciou-se em 1993, no primeiro ano da gestdo de Patrus Ananias (PT),
também chamada de “Frente BH-Popular”. As duas leis foi atribuida a possibilidade de
responder aos graves problemas urbanos, por meio de um debate presente naquele periodo
de movimentos sociais e técnicos que compartilhavam do ideério da reforma urbana,
orientando-se pela busca de igualdade no acesso a cidade, pela reducédo das desigualdades
socioespaciais, pelo fomento ao desenvolvimento econdmico sustentado e pelo respeito
as condicbes ambientais. Trata-se de uma nova légica em relacdo as legislacdes
urbanisticas anteriores, especialmente no que se refere aos seus principios norteadores.

Ao todo, foram dois anos de trabalhos conduzidos pelo Poder Executivo
Municipal e um ano de discussdo e aprovacdo no Poder Legislativo, sendo essas leis
sancionadas em 1996.

O fato de Belo Horizonte estar vivendo um periodo de iniciativas da administracao
municipal, como a descentralizacdo administrativa (iniciada em 1990 e fortalecida a partir
de 1993), foi importante para o processo de aprovacao destas leis. Esse processo contou
com a participacdo direta da populacéo nas politicas sociais e urbanas, como € o caso do
Orgcamento Participativo, do Orcamento Participativo da Habitacdo e do Sistema
Habitacional Municipal de Habitag&o Popular,

Como descreve Lage (2008), no primeiro ano de elaboracéo do PD e da LPOUS,
foi formada a Comissao Municipal de Politica Urbana, composta exclusivamente pelos
secretarios e dirigentes dos 6rgdos do Poder Executivo relacionados a questdo urbana.
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Essa comissdo foi encarrega da producdo de documentos e propostas de minutas
referentes ao PD e a LPUOS, de conduzir grupos de trabalhos e organizar debates
publicos.

A proposta apresentou uma importante inovacdo em relacdo ao modelo de
zoneamento funcionalista até entdo em vigéncia. O novo modelo estabelecido,
denominado “macrozoneamento”,?” definiu zonas dentro do municipio diferenciadas
segundo seu potencial de adensamento, a partir de diagnostico de disponibilidade de
infraestrutura, acessibilidade viaria, condi¢cdes geotécnicas e necessidade de preservacao
de areas verdes, numa linha de atuagdo bastante diferente daquela proposta pelas antigas
leis de uso e ocupacéo do solo belo-horizontinas (LAGE, 2008; MENDONCA, 2008).

Em relacdo aos mecanismos de participacdo popular na gestdo urbana, a minuta
do PD prop6s a realizacdo, a cada dois anos, da Conferéncia Municipal de Politica
Urbana, da qual deviam participar todas as entidades organizadas da sociedade civil
interessadas na gestdo urbana. De acordo com o documento, na Conferéncia Municipal
de Politica Urbana seria eleito o Conselho Municipal de Politica Urbana (COMPUR),
com mandato de dois anos, com a seguinte composicdo: quatro representantes do
Executivo Municipal, quatro da Camara Municipal, quatro do setor popular e quatro do
setor empresarial. As atribuicbes do COMPUR propostas no documento se resumiam
basicamente a monitorar, opinar e propor atualizacbes e/ou alteracdes a respeito dos
instrumentos utilizados na gestdo municipal, tendo possibilidade de deliberar apenas
sobre 0s casos omissos na legislacdo urbanistica municipal.

Quanto aos instrumentos de politica urbana, a Minuta do PD prop0és seis, a saber:
Concessdo do Direito de Criar Solo, Quota de Terreno por Unidade Habitacional,
Transferéncia do Direito de Construir, Parcelamento e Edificacbes Compulsorios,
Consorcio Imobiliario e Operacdo Urbana. A aplicacdo de tais instrumentos seria
regulamentada na Minuta da LPOUS.

O instrumento da Operacdo Urbana, especificamente, foi descrito como uma
“parceria entre o Poder publico e a iniciativa privada, mas com o objetivo de viabilizar
projetos em areas especiais previamente delimitadas e situadas em locais estratégicos do

Municipio” (LAGE, 2008, p. 47). O instrumento deveria envolver duas ou mais das

37 O macrozoneamento visa a promover descentralizacdo e desconcentragdo urbana e diminuicdo da
capacidade ociosa de infraestrutura, além de permitir multiplicidade de usos em todo o territorio da
cidade, desde que atendidos os pardmetros da LPOUS.
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seguintes acdes, entendidas como motivacdes: a) tratamento urbanistico de areas
pablicas; b) abertura de vias ou melhorias no sistema viario; c) implantacdo de programa
habitacional de interesse social; d) modificagdo de pardmetros construtivos, de posturas,
de uso e de ocupacao do solo; e) regularizacédo de edificacdes ou terrenos; f) implantacédo
de equipamentos publicos; g) protecdo do patriménio cultural; h) protecdo ambiental; i)
reurbanizacéo; j) fomento de atividades econémicas.

E interessante observar que, até esse momento, 0 instrumento possui oito
possibilidades de uso distintos, de habitacdo de interesse social a fomento de atividades
econbmicas, o que lhe assegura maior possibilidade de legitimar-se entre os interesses de
classes e fracGes mais distintos. Ademais, uma operacdo que tenha como um dos seus
objetivos a “implementagdo de habitagdo de interesse social”, possivelmente, pode
agregar interesses de segmentos da construcdo civil, por exemplo. Ndo sdo elementos
dissociados.

Ainda de acordo com a minuta, o instrumento da Operacdo Urbana apresentava
uma proposta de gestéo, pois o0 documento estabelecia que as operac¢des urbanas deveriam
ser definidas por leis especificas e geridas por um “Comité de Gestdao”, que contaria com
a participacao de representantes dos interessados envolvidos, incluindo os moradores da
area objeto da operacéo.

Em 1995, o Projeto de Lei do Plano Diretor (PL n° 314/95) foi enviado a Camara,
juntamente com o Projeto da Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacdo do Solo (PL n°
315/95). O instrumento da Operacdo Urbana ja sofreria sua primeira mudanca nesse
momento. Uma novidade no PL foi a introducdo da exigéncia de que 0s recursos
provenientes das operacdes urbanas fossem aplicados na area do proprio projeto, com
objetivo de maior controle do gasto dos recursos, reduzindo, porém, o potencial
redistributivo. Esse aspecto que se manteve (e que, em seguida, foi regulamentado pelo
Estatuto da Cidade nacionalmente) pode ser entendido como um empecilho para uma
politica redistributiva, j& que os investimentos e as contrapartidas (arrecadados por meio
das parcerias e da flexibilizagdo de potencial construtivo) estariam circunscritos no
proprio perimetro da Operacdo. Isso, do ponto de vista redistributivo, é problematico,
pois, de um lado, elimina a possibilidade de o instrumento ser uma estratégia de levar
recursos para outras regioes mais periféricas e com baixa infraestrutura; de outro,
direciona recursos apenas em areas em que o mercado tem interesse em investir. A
Operacgédo, nesse caso, poderia aprofundar processos de segregacdo e desigualdade

socioespacial.
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Outra alteracéo foi a supressao da exigéncia do comité de gestdo com participacdo
da sociedade civil para controle e coordenacdo das operagdes urbanas. As chances de a
sociedade civil organizada participar diretamente, em um canal institucional de decisdes
foram extintas.

De toda maneira, a aprovacdo da regulamentacdo da politica urbana na escala
municipal era considerada estratégica e temia-se que, se ndo ocorresse durante a gestao
de Patrus Ananias (PT), dificilmente ocorreria no mandato seguinte. Para uma tramitagéo
mais agil dos projetos de lei do PD e da LPUOS, foi solicitada a instalacdo de uma
Comissdo Especial da Cémara, responsavel pela tramitacdo destes e por organizar
audiéncias publicas de consulta a populacdo. No total, foram realizadas 16 reunides
internas e 5 audiéncias publicas externas a Camara, responsaveis por encaminhar
sugestdes a Comissao.

Esse processo levantou criticas, considerando o horéario comercial no qual
aconteceram as audiéncias, o que dificultou a presenca de grupos populares. Com
baixissimo qudérum, a representacdo mais expressiva do setor empresarial foi constante,
principalmente aqueles ligados ao Sindicato da Industria da Construcdo Civil no Estado
de Minas Gerais (SINDUSCON-MG) e a Camara do Mercado Imobiliario (CMI)
(TORRE, 2003).

Sobre a regulamentacéo, essa autora explica:

[...] os instrumentos de politica urbana foram alvo da maior parte das emendas
apresentadas a proposta de PD no decorrer de sua tramitacdo no legislativo.
Isto se deu em funcdo de a eles estarem relacionados boa parcela dos limites e
das possibilidades de atuacdo de segmentos ligados a construgdo civil e ao
mercado imobiliario. (TORRE, 2003, p. 113).

Assim, a maioria das emendas relacionadas ao tema se constituiu em tentativas de
potencializar os beneficios que poderiam ser alcancados pela iniciativa privada por meio
de alguns dos instrumentos ou de suprimir aqueles que néo a agradavam.

Aprovado o Plano Diretor, Lei n®7.165/96, foram instituidos, no final do processo,
apenas trés dos seis instrumentos de politica urbana propostos desde a minuta: a
“Transferéncia do Direito de Construir”, a “Operacdo Urbana” e o “Convénio Urbanistico
de Interesse Social”.

Na redacdo final, ficou definido no PD, art. 66, que Operacdo Urbana é o
“conjunto integrado de intervencbes, com prazo determinado, coordenadas pelo

Executivo, com a participacdo de entidades da iniciativa privada, objetivando viabilizar



119

projetos urbanisticos especiais em areas previamente delimitadas,” podendo ser proposta
ao Executivo por qualquer cidaddo ou entidade que nela tenha interesse (BELO
HORIZONTE, 1996).

O art. 66 estipulou, também, de forma bastante genérica, as intervencbes que
poderiam ser envolvidas pelo instrumento, traduzindo aquilo que ja estava na minuta e
abrindo uma série de possibilidades: tratamento urbanistico de areas publicas, abertura de
vias ou melhorias no sistema viario, implantacdo de programa habitacional de interesse
social, implantacdo de equipamentos publicos, recuperacdo do patriménio cultural,
protecdo ambiental e reurbanizacéo e regularizacdo de edificacOes.

Ficou estabelecido que cada operacdo urbana deveria ser prevista em lei
especifica, que deveria conter: o perimetro da area de intervencdo, a finalidade da
intervencdo proposta, o plano urbanistico para a area, os procedimentos de natureza
econbmica, administrativa e urbanistica necessarios ao cumprimento das finalidades
pretendidas, os pardmetros urbanisticos locais, os incentivos fiscais e o0s outros
mecanismos compensatorios previstos em lei para as entidades da iniciativa privada que
participem do projeto ou para aqueles que por ele sejam prejudicados e o prazo de
vigéncia da operacdo urbana (Lei n® 7.165/96, art. 67). Manteve-se a exigéncia de que “os
recursos levantados para a realizacdo das intervencdes somente podem ser aplicados em
aspectos relacionados a implantacdo do projeto relativo a operacao urbana” (Lei n°
7.165/96, art. 69).%

No que se refere a aprovacdo da LPOUS, Lei n® 7166/96, podemos resumir as
principais caracteristicas dessa lei do seguinte modo: a) zoneamento atrelado as
possibilidades de adensamento de cada porcao da cidade, considerando como critérios as
condicdes de acessibilidade e disponibilidade de infraestrutura, além das condicionantes
ambientais; b) flexibilizacdo da localizagdo dos usos no territério urbano, desde que
garantidas boas condi¢Oes de convivéncia com uso residencial (a nocdo de impacto
ambiental foi incorporada a LPOUS como uma das formas de controle da implantacédo de
atividades); c) ocupacéo do solo compativel com as infraestruturas instaladas e de forma

ambientalmente mais equilibrada. Novos parametros foram adotados, tais como a quota

3 Como o Estatuto da Cidade foi promulgado apenas em 2001, 5 anos apds o Plano Diretor, comparada
com o Estatuto da Cidade, a lei municipal ndo fazia exigéncia de dois itens: o estudo prévio de impacto
de vizinhanga (que ainda ndo havia sido regulamentado no PD) e a forma de controle da operacdo
compartilhada com a sociedade civil.
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de terreno por unidade habitacional (parametro que regula o adensamento populacional)
e a taxa de permeabilizacdo (parametro que garante menor impacto sobre a drenagem
urbana). Assim, 0 macrozoneamento constante na LPOUS determinou zonas de acordo
com o seus potenciais de adensamento. As principais zonas criadas que passam a interferir
diretamente na atuacdo do agente imobiliario sdo: Zonas de Adensamento Preferencial
(ZAP); Zonas Adensadas (ZA) e Zona Central de Belo Horizonte (ZCBH).3°

De acordo com Cota e Mol (2006), a énfase dada a ocupacao do solo urbano era
uma tentativa de promover a redistribuicdo socialmente mais justa da populacdo e de
buscar o cumprimento da fungdo social da propriedade. Para isso, 0 macrozoneamento da
cidade e os parametros urbanisticos adotados teriam importante funcdo no sentido de
direcionar a atuacdo do setor imobiliario, um dos principais agentes responsaveis pela
producdo do espaco urbano.

Nota-se, nesse sentido, coexistirem interesses em torno das possibilidades do
instrumento de articular estratégias que garantam a funcdo social da propriedade e até
viabilizar projetos urbanos como uma politica de exce¢do ao zoneamento.

Todavia os relatos de Torre (2003) e Lage (2008) demonstram gue, N0 processo
de elaboracéo e aprovacao do PD e da LPOUS/96, as intervencdes e sugestdes dos setores
empresarial e técnico se sobressairam em relagdo a atuacdo do setor popular, a qual se
mostrou timida, apesar da participacdo desse setor (principalmente dos grupos ligados a
questdes de moradia). O setor empresarial, representado, sobretudo, pelo SINDUSCOM
e CMI, teve presenga em todos 0s eventos e se mostrou bastante articulado.

O principal embate na elaboracdo do PD e LPOUS estava em uma maior
permissividade nos parametros urbanisticos de aproveitamento do solo e na utilizacdo dos
instrumentos de politica urbana, assim como na limitacdo quanto a diminuicdo dos

espacos institucionais de participacao popular na gestdo urbana.
4.3 As gestdes municipais de Belo Horizonte e as Operagdes Urbanas
Reservaremos nossas analises, a partir desta parte do texto, para a compreensdo

do desenvolvimento da Operacgé@o Urbana em Belo Horizonte. Ao longo de 20 anos, desde

a regulamentacdo desse instrumento no Plano Diretor, de 1996 até 2016, ultimo ano de

39 Além dessas trés, existem a Zona de Protecdo (ZP), a Zonas de Preservacdo Ambiental (ZPAM), a Zona
de Adensamento Restrito (ZAR), as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) e as Zonas Centrais de
Barreiro e de Venda Nova.
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gestdo de Marcio Lacerda (PSB), foram propostas 38 Opera¢des Urbanas. Destas, 4 foram
caracterizadas como apenas “Operagdes Urbanas” (que precederam a regulamentacéo do
instrumento pelo Estatuto da Cidade); 2 como Opera¢bes Urbanas Consorciadas
(“Antonio Carlos Pedro I/Leste Oeste” ¢ “Estacdo Barreiro”) ¢ 32 como Operacdes
Urbanas Simplificadas.

Entretanto, das 38 operacdes propostas, somente 23 (60,5%) chegaram se tornar
leis, Gltima etapa do processo de elaboragcdo do instrumento e exigéncia do Estatuto da
Cidade para sua implementacao. Todavia o fato de elas se tornarem leis ndo significa que
serdo executadas. Entraves como interesse de investidores, além de aspectos politicos e
técnicos, por vezes, interrompem 0 processo, 0 que sugere um jogo de interesses politicos
complexo.

A progressao da proposicdo do uso do instrumento pelas gestdes municipais de
Belo Horizonte se intensificou a cada governo. Conforme a Tabela 1, na gestdo de Célio
de Castro (PSB), trés (3) operacdes urbanas foram aprovadas, todas anteriores ao Estatuto
da Cidade; na gestdo de Fernando Pimentel (PT), dez (10) operagdes urbanas foram
propostas; na gestdo de Marcio Lacerda (PSB), foram propostas vinte e cinco (25)
operacdes urbanas. Das Operacgdes Urbanas ndo publicadas em lei (até 2016), 15 (37,5%)

fazem parte integralmente da gestdo de Marcio Lacerda (PSB).

Tabela 1 - Operac6es Urbanas propostas em Belo Horizonte por gestdo municipal
Situacdo Gestbes Municipais

Célio de Castro Fernando Marcio Lacerda (PSB) | Total
(PSB) (1997-2000) | Pimentel (PT) (2009-2016)
(2001-2008)

Leis publicadas 3 10 10 23
N&o publicadas 0 0 15 15
Total 3 10 25 38

Fonte: Elaborada pelo autor.

Nos dois proximos subcapitulos, destacaremos um quadro geral das Operagdes
Urbanas propostas como projeto de lei e/ou aprovadas entre 1996-2008 e, em seguida,
entre 2009-2016. Esse recorte cronolégico deve-se ao fato de que, no primeiro periodo,
as OperacOes seguem a regulamentagcdo pelo primeiro Plano Diretor, Lei. 7.165/96,
anterior ao Estatuto da Cidade. No segundo periodo, por alteracbes que se sucederam a
partir das leis 9.959/10 e 10.705/14, ja regulamentadas pelo Estatuto da Cidade. O
objetivo é construir um quadro panoramico do instrumento em Belo Horizonte, de seu

desenvolvimento e de captar como (e se) expressam o0s interesses do capital.
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4.3.1 Operagdes Urbanas em Belo Horizonte: 1996-2008

Como ja mencionado, o conceito de Operacdo Urbana exposto no Plano Diretor,
Lei n° 7.165/96, ainda nao adjetivava o instrumento como “consorciada” ou
“simplificada”. Estabeleceu-se, no art. 66, que o instrumento poderia ser utilizado para
intervengdes como: “[...] tratamento urbanistico de areas publicas, abertura de vias ou
melhorias no sistema viario, implantacdo de programa habitacional de interesse social,
implantacdo de equipamentos publicos, recuperacdo do patriménio cultural, protecéo
ambiental e reurbanizacgéo e regularizagéo de edifica¢des” (BELO HORIZONTE, 1996).

As Operacdes Urbanas aprovadas nesse periodo, listadas no Quadro 1, precedem
a regulamentacdo do Estatuto da Cidade. A primeira Operacdo Urbana aprovada em Belo
Horizonte foi a Lei n® 7.280, em 30 de janeiro de 1997. Apesar de ser aprovada no inicio
da gestdo de Célio de Castro (PSB), a OU “Desafetagao de trecho de via publica mediante
Operagdo Urbana” foi elaborado ainda na gestao de Patrus Ananias (PT). Sua motivagio
foi transformar um terreno classificado como Zona Residencial-3 (ZR-3) em Setor
Especial-2 (SE-2) no Bairro Sdo Marcos. Um trecho de via foi desafetado e transformado
em ZR-3, em troca do terreno objeto do interesse publico. Como o terreno cedido pelo
setor privado possuia menor valor do que aquele resultante da desafetacdo da via, o
proprietario ficou responsavel pelo pagamento de contrapartida, estabelecida com a
construcdo de uma escadaria de acesso a Rodovia MG-5 e o pagamento de R$10.000 (dez
mil reais) a Prefeitura, valor que foi investido em obras de pavimentagdo no bairro Séo
Marcos (COTA, 2010; CHAGAS, 2013).
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Quadro 1 - Operagdes Urbanas de Belo Horizonte aprovadas em Lei na gestao

Célio de Castro (PSB)

Gestao Titulo da Operacéo Lei n%anoe Iniciativa Tipo
Urbana vigéncia
Célio de OU Desafetacdo de trecho | 7.280/1997 — Em Puablica Viabilizacdo de
Castro de via publica, mediante vigor empreendimento
(PSB), de Operacdo Urbana residencial
1997 a 2000 | OU Operagdes Urbanas 7.928/1999 - Publica Viabilizag8o da
para implementacéo de Periodo de Estacdo BH
estacOes de integracdo de vigéncia BUS
Onibus do ultrapassado
BHBUS 7.928/1999 (prazo de vigéncia
de 5 anos)
OU Operagdo Urbana do Em vigor - Lei n° Publica De grande porte.
Isidoro 8137 de 2000 teve Habitacéo de
seu periodo de Interesse Social
vigéncia
ultrapassado em
20086,
posteriormente
regulamentada nas
Disposi¢des
Transitorias da Lei
n° 9.959, de 20 de
julho de 2010 e
alterada pela Lei
n°® 10.705 de 2014

Fonte: Elaborado pelo autor.

A Lei 7928/1999, “Operagio Urbana para implementagdo de estagdes de
integracao de 6nibus do BH BUS”, foi motivada por interesse publico e dispds sobre a
implementacdo de estacdes de integracdo de Gnibus. Nessa parceria caberia ao poder
publico a operacdo e o0 gerenciamento das estacdes, enquanto aos empreendedores seria
garantida a construcdo e exploracdo da estrutura empresarial. A lei especifica da operacao
licitou a implementacdo de nove estacGes, no entanto apenas uma, a estacdo de integracao
Barreiro, foi efetivada. Segundo Cota (2010), 0s novos parametros urbanisticos
estabelecidos pela lei ndo foram suficientemente atrativos para 0 mercado, o que contribui
para a inviabilizacdo das outras estacdes.

A “OU do Isidoro”, Lei n° 8137/2000, aprovada em 2000, também foi motivada
por interesse publico e tinha por objetivo a implantagdo de sistema viario (construgdo da
via 540) e de equipamentos que dotassem a regido de infraestrutura necessaria ao seu
desenvolvimento econdmico, ambiental e urbano, além de promover uma ocupacgéo
ordenada da area. A lei determinava a construcdo de um trecho de via e de parques
publicos custeados pelo setor privado, em troca de flexibilizacdo de pardmetros

urbanisticos mais permissiveis que os do zoneamento vigente (em especial, maior
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coeficiente de aproveitamento e menor quota de terreno por unidade habitacional). De
acordo com Lage (2008), a regido do Isidoro ndo se apresentou interessante para
investidores privados. Apenas um proprietario de terra dentro do perimetro da operacao
manifestou interesse, inviabilizando a construcdo da via regional. Em 2010, a Lei n°
9.959/10 institui novamente a operacdo do Isidoro, modificando seus termos, como
veremos a seguir.

Observa-se que, na gestdo Célio de Castro (PSB), entre 1997 e 2000, o uso do
instrumento aparenta estar distante da perspectiva empreendedorista urbana. Seu uso tem
em comum a flexibilizacdo de parametros urbanisticos. E possivel que essas operacdes,
dentro das possibilidades do instrumento e do interesse e da capacidade do mercado,
correspondam especialmente a pequenos proprietarios individuais, cujos interesses sao
de curto prazo. Assim, a capacidade de o projeto responder a um retorno econdmico
desejado de médio e longo prazo, como no caso das leis 7.928/1999 e 81.37/2000, nao se
mostrou suficientemente atrativo para o mercado. Tal disjuncao entre interesses e projeto
foi um fator limitador para sua implementacao.

Na gestdo de Fernando Pimentel (PT), entre 2001%° e 2008, foram aprovadas dez
Operac¢des Urbanas, conforme mostra o Quadro 2. Entre elas, destacamos quatro para
serem descritas.

A Operacdo Urbana Vila Silveira, Lei n® 8299/2001, foi a primeira OU proposta
pela iniciativa privada. Sua finalidade foi de regularizacdo de uma edificacdo construida
em desacordo com 0s parametros da Lei n° 7.166/96 (a construcdo ndo atendia as
exigéncias legais quanto ao afastamento frontal). Apesar da motivacgdo particular e do
carater pontual, a operacdo permitiu, em troca de regularizacdo dessa construcdo, a
doacdo de dois lotes para a prefeitura, na mesma quadra, para a implanta¢do de praca.
Segundo Lage (2008, p. 65), o interesse publico estaria atendido, pois se tratava de uma
area “extremamente deficiente de espacos de lazer e convivéncia, tendo a operacao urbana

proporcionado um ganho para a populacao local”.

40 Célio de Castro, entdo prefeito, sofre um AVC, ficando impossibilitado de continuar no cargo. Seu
vice, Fernando Pimentel (PT), assume a gestéo.
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Quadro 2- Operacoes Urbanas de Belo Horizonte aprovadas em Lei na gestdo de
Fernando Pimentel (PT)

Gestao Titulo da Lei n°ano e vigéncia | Iniciativa Tipo
Operacao
Urbana
OU Centro comercial em | 8.174/2001, regulamentada pelo | Publica Viabilizacéo de
vias publicas da regido da | Decreto 10.775/2001 empreendimento
Savassi comercial
OU Casa do Conde de | 8.240/2001 - Periodo de vigéncia | Publica Viabilizagdo de
Santa Marinha e | ultrapassado (prazo de vigéncia de equipamento de
adjacéncias 10 anos) grande porte
OU Vila Silveira 8.299/2001 - Periodo de vigéncia | Publica Viabilizagdo de
ultrapassado (prazo de vigéncia de empreendimento
2 anos) residencial
OU Fundagdo Furtado de | 8.431/2002 - Periodo de vigéncia | Puablica Viabilizagéo de
Menezes ultrapassado (prazo de vigéncia de Habitacédo de
2 anos) Interesse Social
ou do conjunto | 8.728/2003 - Periodo de vigéncia | Publica Voltada para a
arquitetonico da Avenida | ultrapassado (prazo de vigéncia de questdo dos camelds
Oiapoque 10 anos)
Fernando
Pimentel ou "Centros de 9.058/2005 - Periodo | Publica Voltada para a
(PT) Comércio Popular" de vigéncia ultrapassado (prazo de questdo dos camelds
vigéncia de 4 anos)
OU na éarea denominada | 9.065/2005 - Periodo de vigéncia | Publica Viabilizagdo de
Gleba | da antiga Fazenda | ultrapassado (prazo de vigéncia de Habitacédo de
Capitao Eduardo 10 anos) Interesse Social
OU do Edificio-Sede do | 9.366/2007 - Periodo de vigéncia | Publica Viabilizagio de
Tribunal de Justica do | ultrapassado (prazo de vigéncia de edificio publico
Estado de Minas Gerais 10 anos)
OU do Parque Linear | 9.568/2008 Periodo de vigéncia | Privada Viabilizagéo de
Bulevar Andradas ultrapassado (prazo de vigéncia de equipamento de
5 anos) grande porte
OU da  Assembleia | 9.679/2008 Periodo de vigéncia | Publica Viabilizagéo de
Legislativa do Estado de | ultrapassado (prazo de vigéncia de edificio publico
Minas Gerais 10 anos)

Fonte: Elaborado pelo autor.

A Lei n°® 8728/2003 aprovou a “Operagao Urbana do Conjunto Arquitetonico da

Av. Oiapoque”, que foi motivada por interesse publico e teve por finalidade a

requalificagdo de area inserida na Zona Hipercentral, ocupada por imovel tombado, € a

viabilizacdo da construcdo do Shopping Patio Savassi. Além do poder publico, a operagédo

envolveu dois empreendedores privados, dois perimetros de intervengdo e combinou o

instrumento da Operagdo Urbana com o instrumento da Transferéncia do Direito de
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Construir. Ao parceiro privado, proprictario do imovel tombado (antiga “Cervejaria
Antartica”), coube restaurar 0 edificio como Centro de Comércio Popular, que passou a
ser utilizado por camel®s, atendendo ao interesse da administragdo municipal. O parceiro
privado, empreendedor do Shopping Patio Savassi, ficou responsavel pela construcdo do
terminal de 6nibus na Avenida Oiapoque, em troca do aumento do potencial construtivo.
O poder publico municipal concedeu aumento do coeficiente de aproveitamento no
perimetro ocupado pelo Shopping Péatio Savassi, sendo o potencial adicional resultante
da Transferéncia do Direito de Construir do imével tombado (COTA, 2010; CHAGAS,
2013).

A Operagdo Urbana “Centros de Comércio Popular”, Lei n® 9058/2005, motivada
por interesse publico, visou atender a acdo municipal para retirada dos camelés das ruas
do centro, abrigando suas atividades em centros comerciais. Para a efetivacao dos centros
de comércio Tupinambas, Caetés, Tocantins e Xavante, localizados no hipercentro,
seriam concedidos aos empreendedores potenciais construtivos adicionais a serem usados
em imoveis de varios zoneamentos. Para tanto, os empreendedores deveriam implantar
boxes nos shoppings populares e manter sua atividade por pelo menos 10 (dez) anos. Cota
(2010) descreve algumas peculiaridades no processo de aprovacdo dessa operacdo, a
comecar pelo fato de que ela néo foi discutida no COMPUR, como exige o Plano Diretor.
O projeto original da lei tratava da mudanca de zoneamento no Bairro Belvedere |1, area
ocupada por populacdo de rendas média-alta e alta, em regido distante do hipercentro.
Parte do bairro passou a ser classificada como Zona de Prote¢do-3 (ZP-3), tipo de zona
em que é permitida a utilizacdo de direito de construir adicional. Dessa forma,
empreendedores imobiliarios puderem utilizar o potencial construtivo gerado pela
instalacdo dos boxes, em empreendimentos no Bairro Belvedere I, area de construcdo de
muitos empreendimentos voltados para a populacdo de classes mais altas. Portanto,
apesar da justificativa de requalificar espacos publicos no hipercentro e abrigar atividades
de camelds, a principal motivagédo da proposta de operacéo, na visao de Cota (2010), foi
0 interesse particular em investir numa regido altamente valorizada.

A OU Parque Linear Boulevard Andradas — Lei n° 9568/2008, motivada por
interesse privado, teve por objetivo aumentar o potencial construtivo para viabilizar um
Shopping Center (passar o coeficiente de aproveitamento de 1,7 para 2,7; taxa de
permeabilidade de 20% para 8%) e permissdo para efetivar 60% da exigéncia de area
permeével na &rea do Parque Linear Boulevard Andradas. Em contrapartida, objetivou
viabilizar intervengbes de melhoria no espagco publico da é&rea adjacente ao
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empreendimento proposto, como apoio a realizacdo de projeto social (oferecer escolinhas
de futebol para as criangcas do entorno). A implantagédo do parque foi proposta como
contrapartida de interesse publico pelos beneficios concedidos ao empreendedor. Trata-
se de uma proposta motivada por interesses particulares, a partir dos quais se definiu o
interesse publico que deveria ser atendido. Ressalte-se que a contrapartida de interesse
coletivo atendeu, também, os interesses do parceiro privado: além de permitir transferir a
taxa de permeabilidade para a &rea do parque, a implantagdo desse equipamento
possivelmente contribui para uma melhoria do entorno do shopping, promovendo sua
prépria valorizacdo e a consequente geracdo de rendas fundiarias para o proprio
empreendimento privado (CHAGAS, 2013).

Com este levantamento, ainda que sintético, pode-se perceber que as OperacGes
Urbanas aprovadas no periodo da gestdo de Fernando Pimentel demonstram uma escala
mais ampla e complexa de intervencdo, se comparadas as da gestdo anterior. O fato de,
em dez OperacOes, apenas uma partir de uma proposta de um agente privado, ndo quer
dizer que as demais (nove) sejam de interesse estritamente publico. Como verificamos,
os interesses de classe compdem o Estado e podem servir, dependendo da conjuntura, a
esta ou aquela fracdo dominante. No periodo em analise, destaca-se a viabilizacédo de dois
shoppings centers, que exigia taxas e formas de ocupagdo distintas dos parametros
urbanisticos aprovados no PD e na LPOUS, como a organizacdo de um centro de
comércio popular voltado para os camelds, demanda antiga do comércio da regido central
para retirada do comércio informal visto como uma “concorréncia desleal” (por ndo pagar
impostos, por exemplo) e pela desvalorizagdo das propriedades proximas a eles. Outro
aspecto de interesse seria 0 aumento de potencial construtivo na regido Belvedere 1I,
marcada pela sua extensa verticalizacdo e interesse do mercado imobiliario. As demais
OperacOes apresentadas no Quadro 2 tém em comum viabilizar obras cujos parametros
urbanisticos de zoneamento possuem protecdes para determinados portes e tipos de
construcdo. Contudo, mesmo que ja regulamentada pelo Estatuto da Cidade, ainda ndo ha
aprovacao de nenhuma Operacdo Urbana na modalidade “Consorciada”, o que significa
que o processo de financeirizacdo guiado pela venda de CEPACS, diferentemente de S&o
Paulo, por exemplo (FIX, 2009), ndo fazia parte da estrutura do instrumento em Belo
Horizonte. O uso da modalidade “simplificada” langava mao das contrapartidas, como
investimentos em infraestrutura em determinado local por permissividades em
pardmetros urbanisticos, uma forma de moeda entre PBH e investidor interessado. Uma

consequéncia dessas concessdes ao interesse privado sdo 0s possiveis impactos negativos
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de acréscimo construtivo em determinada regido, que podem vir a provocar uma

incompatibilidade entre adensamento e infraestrutura de determinadas regides.

4.3.2 Operac0Oes Urbanas em Belo Horizonte (2009-2016) e a Gestdo de Marcio Lacerda:

continuidades e descontinuidades do instrumento da Operacédo Urbana

Ainda que as bases do interesse do capital j& estivessem presentes na elaboracao
e aprovacdo do Plano Diretor, em 1996, como mostramos anteriormente, uma
participacdo mais direta (ou mais visivel) do mercado, com interesses na flexibilizacdo
da ocupacédo solo, parece ganhar forma na gestdo de Fernando Pimentel (PT) e se
intensificar na gestdo de Mércio Lacerda (PSB), com 25 operagdes propostas.

A eleicdo, em 2009, do prefeito Marcio Lacerda (PSB) deu-se em um contexto
politico de uma coalizdo inédita entre o Partido dos Trabalhadores (PT) e o Partido da
Social Democracia Brasileira (PSDB), a qual tem sido descrita como um momento de
inflexdo na politica social e urbana de Belo Horizonte.** Esse processo, aparentemente,
teve inicio ainda nas gestdes petistas anteriores, particularmente na do prefeito Fernando
Pimentel (PT), que foram paulatinamente se afastando do ideario social (também
chamado de “inversdo de prioridades”) que era o lema da gestdo municipal do PT, em
1993. A gestdo de Lacerda caracterizou-se pela adocdo de uma série de medidas que
debilitaram 0s processos democraticos instaurados em gestdes anteriores, como o
enfraguecimento do Orgamento Participativo (OP) e o fim do Orcamento Participativo da
Habitacdo (OPH).

Nos anos de 1990, iniciou-se um ciclo de gestdes de centro-esquerda, com a gestao
de Patrus Ananias (PT). O Orcamento Participativo (OP)* foi um importante programa

responsavel por redistribuir recursos nos bairros e periferias por meio de um processo

41 A coalizdo seria rompida na campanha para as eleicdes municipais em 2013. Abordaremos o0 assunto no
capitulo dedicado ao estudo de campo.

42 0O Orcamento Participativo consistiu em uma politica pdblica participativa das decisdes de parte do
investimento publico em obras. A populacdo, organizada com base em bairros ou regionais (que agregam
varios bairros), debatia e deliberava, em assembleias, sobre as prioridades de investimento para cada local,
cabendo ao Executivo, anualmente, informar a disponibilidade de recursos para investimentos e prestar
contas da execucdo do ano anterior. Dados divulgados pela PBH demonstram que, de 1994 até marco de
2016, foram realizados investimentos de mais de R$ 430 milhdes em obras de infraestrutura em vilas e
favelas, com recursos aprovados no OP. A PBH calcula 1.215 obras concluidas (de 1.652 previstas) de
urbanizacéo, tratamento de é&reas de risco, moradia, lazer e saneamento (BELO HORIZONTE, 2015). O
que se pode observar, no caso de Belo Horizonte, é que algumas periferias deixaram de ser sindnimo de
areas sem infraestrutura urbana, tornando-se atrativas para certas parcelas da classe média. Para Andrade
(2003), isso gerou outro problema urbano; trata-se de um processo perverso, pois a melhoria do bairro
poderia levar a expulsdo dos mais pobres pelo aumento do preco da terra (ANDRADE, 2003).
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participativo. Cabe destacar, que em Belo Horizonte, a partir de 1995, dada a grande
demanda para a habitacdo de interesse social, foi criado o Orcamento Participativo de
Habitacdo (OPH), especifico para a politica de habitacéo.

Desde o inicio da Politica Municipal da Habitacdo, em 1995, até 2012, foram
implantadas 4.659 unidades habitacionais do OPH, ndo contabilizadas aquelas unidades
do Programa Minha Casa, Minha Vida, que beneficiaram parte das familias do OPH.
Contudo dados da prépria prefeitura de Belo Horizonte (2016) mostram que existiria um
passivo de aproximadamente 1.640 unidades habitacionais no OPH.

O OPH foi realizado pela Gltima vez no ano de 2009, sendo que ainda existe um
passivo a ser atendido. Parte dele foi atendida através do PMCMV, Faixa 01 (renda até
R$ 1.800,00). Com a implantacdo do PMCMV, 0s recursos e terrenos anteriormente
destinados as acdes do OPH foram transferidos para a viabilizacdo de empreendimentos
do PMCMV, responsavel por atender o passivo daquilo que ja fora aprovado.

A gestdo Lacerda é lembrada também por intervengdes urbanas que passaram a
ser questionadas por privilegiarem o setor privado. Essas acOes aparentemente isoladas
provocaram indmeros atos de resisténcia da sociedade civil, entre as quais podemos citar:
a) a poda de dezenas de arvores centenarias da espécie ficus, que estavam proximas ao
local onde a PBH estava sondando a construgdo de estacionamentos subterraneos
privados por meio de parcerias publico-privadas; b) o langamento do concurso de projetos
para 0 novo Centro Administrativo Municipal, no bairro Lagoinha, cuja execucao
implicaria a desapropriacdo de varios moradores; ¢) o inicio das obras para o Corredor
Cultural, nas proximidades do Viaduto Santa Tereza, que provocou a remogdo do
movimento “Duelo de MCs” e outras atividades politicas e culturais que aconteciam ali;
d) a “praia da estagdo”, movimento na Praca Rui Barbosa (Praca da Estacdo), que se
iniciou em janeiro de 2010 como uma reacdo a um decreto municipal, no qual o prefeito
Marcio Lacerda proibiu eventos na Praca. O decreto gerou uma série de questionamentos
e debates. O evento tornou-se uma ocupacao cultural e artistica do espaco, por centenas
de jovens, ressignificando-o.

No primeiro ano da gestdo de Marcio Lacerda, em 2009, foi realizada a Il
Conferéncia Municipal de Politica Urbana de Belo Horizonte (CMPU) convocada pelo
COMPUR. A 1l CMPU contou com 243 delegados*® distribuidos igualmente entre os

4 Conforme os anais da Il Conferéncia Municipal de Politica Urbana. Disponivel em:
http://portalpbh.pbh.gov.br/pbh/ecp/comunidade.do?evento=portlet&pldPlc=ecpTaxonomiaMenuPort
al&app=politicasurbanas&lang=pt_BR&pg=5562&tax=17431.


http://portalpbh.pbh.gov.br/pbh/ecp/comunidade.do?evento=portlet&pIdPlc=ecpTaxonomiaMenuPortal&app=politicasurbanas&lang=pt_BR&pg=5562&tax=17431
http://portalpbh.pbh.gov.br/pbh/ecp/comunidade.do?evento=portlet&pIdPlc=ecpTaxonomiaMenuPortal&app=politicasurbanas&lang=pt_BR&pg=5562&tax=17431
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setores popular, empresarial e técnico. Um dos resultados da conferéncia foi o Projeto de
Lei n° 820, de 2009, alterando aspectos importantes no Plano Diretor (1996) e na Lei de
Uso e Ocupacdo do Solo (1996). O projeto tramitou na Camara Municipal de outubro de
2009 a maio de 2010, resultando na Lei n® 9959/2010. Esta seria a primeira alteracdo no
Plano Diretor de Belo Horizonte em 16 anos.

Entre as principais mudancas, é possivel destacar: a) instituicdo de instrumentos
de politica urbana previstos no Estatuto da Cidade; b) previsdo de intervengdes
urbanisticas estruturantes em pontos considerados estratégicos do municipio; c) busca
pela desaceleracdo do processo de adensamento construtivo da cidade; d) flexibilizacao
da instalagdo dos usos nao residenciais no municipio; e) instituicdo do Estudo de Impacto
de Vizinhanga (EIV), como forma de simplificagdo do licenciamento de atividades com
repercussdes preponderantemente urbanisticas; f) instituicio das Areas de Especial
Interesse Social; g) flexibilizacdo da instalacdo de usos ndo residenciais nas areas de
diretrizes especiais (ADEs) da Pampulha e do Belvedere.

Com relagdo ao instrumento da Operagdo Urbana, foram significantes as
alteracdes: 1) inclusdo das operagfes urbanas consorciadas, conforme previsto no
Estatuto da Cidade, e a criacdo das operacdes urbanas simplificadas, com as mesmas
regras previstas na Lei n°® 7.165/96 — apesar da mudan¢a do nome do instrumento; 2)
previsdo da possibilidade de utilizacdo das operagdes urbanas para regularizacdo de
edificagdes ou de uso; 3) previsdo da utilizacdo de “outorga onerosa de potencial
construtivo” nas operagdes urbanas consorciadas; 4) proposi¢do de operagdes urbanas
consorciadas em areas ao longo dos eixos Vviarios prioritarios ou no entorno de projetos
publicos que tragam valorizacdo imobiliaria expressiva; 5) previsao da obrigatoriedade
de que toda proposta de operacdo urbana seja precedida de consulta ao COMPUR, antes
de ser enviada a Cdmara Municipal.

No Plano Diretor, o instrumento da Operagdo Urbana passou a ser classificado em
dois tipos: Operacdo Urbana Simplificada (OUS) e Operacdo Urbana Consorciada
(OUC). A OUS caracteriza-se por ser motivada sempre por interesse publico e destina-se
a viabilizar “regularizacdo de edificagdes e de usos” e “requalificag@o de areas politicas”
(BELO HORIZONTE, 2010). Enquanto a OUS serve como um instrumento de
negociacdo entre o Poder Pablico e apenas um empreendedor, a OUC envolve um

consorcio. A OUC passa a ser definida de forma similar ao art. 32 do Estatuto da Cidade:
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Um conjunto de intervencfes e medidas coordenadas pelo Poder Executivo
Municipal, com a participacdo dos proprietarios, moradores, usuarios
permanentes e investidores privados, com o objetivo de alcangar
transformagdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e valorizagéo
ambiental, podendo ocorrer em qualquer area do Municipio. (BELO
HORIZONTE, 2010, art. 13).

A forma de pagamento da contrapartida e a aplicacdo dos recursos arrecadados
pelo Estado constituem a maior diferenca entre as Operac6es Urbanas Simplificadas e as
Consorciadas. No primeiro tipo, a contrapartida é paga em dinheiro ou com a realizagdo
de alguma obra de interesse publico, que pode ser utilizada em qualquer lugar da cidade.
Ja na Consorciada, a contrapartida deve ser paga em dinheiro ou CEPAC, e 0s recursos
sO podem ser utilizados dentro do perimetro da operacao.

Segundo a analise de Monteiro (2014), as operacfes urbanas simplificadas nao
foram explicitamente definidas na lei municipal. A redagéo da lei que as rege, por meio
do art. 66, € uma curta modificacdo do artigo que, na Lei n° 7.165/96, em sua aprovacgédo
inicial, regulava os objetivos do instrumento das Operacdes Urbanas. A auséncia de
definicéo clara dos tipos de intervengdes que podem ser realizadas com o instrumento da
Operacdo Urbana Simplificada permaneceu.

A diferenca fundamental entre as duas modalidades de operacBes urbanas pode

ser assim sintetizada:

[...] as simplificadas viabilizam intervengBes pontuais e continuam com a
nocdo de “troca” da primeira geracdo de operacdes urbanas, inserindo,
geralmente, poucos parceiros e tendo alcance especifico e limitado, enquanto
as consorciadas visam intervencGes mais estruturantes, de maior amplitude e
que abarcam maior gama de participantes e tipos de parcerias (MONTEIRO,
2014, p. 384).

Como forma de sintetizar a diferenca e o alcance entre as modalidades, o Quadro

3 apresenta as finalidades de cada tipo de operacao:
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Quadro 3 - Sintese das finalidades das Operacdes Urbanas Simplificadas e
Consorciadas conforme Plano Diretor

Objetivos

Arts. 66 e 69 da Lei n° 7.165/96, alterada pela Lei n° 9.959/10

Operacdo Urbana Simplificada

Operacdo Urbana Consorciada

- Tratamento urbanistico de areas publicas
- Reurbanizacdo

- Otimizacdo de é&reas envolvidas em intervencdes
urbanisticas de porte e reciclagem de areas consideradas
subutilizadas

- Dinamizacdo de areas visando a geracdo de empregos

- Abertura de vias ou melhorias no sistema
viario

- Ampliacdo e melhoria da Rede Estrutural de Transporte
Publico Coletivo

- Melhoria e ampliacdo da infraestrutura e da Rede Viéria
Estrutural

- Implantagdo de Programas Habitacional
de Interesse Social

- Implantagdo de Programas de Habitacdo de Interesse
Social

- Implantacdo de equipamentos publicos

- Implantacdo de equipamentos estratégicos para o
desenvolvimento urbano

- Recuperagdo do patrimdnio cultural
- Protecdo ambiental

- Valorizag&o e cria¢do de patriménio ambiental, histdrico,
arquiteténico, cultural e paisagistico

- Amenizacdo dos efeitos negativos das
ilhas de calor sobre a qualidade de vida

- Regularizago de edificagdes e de usos - Regularizacdo de construces, reformas ou ampliacbes

executadas em desacordo com a legislacdo vigente

- Requalificacdo de areas publicas - Implantacdo de espacos publicos

Fonte: Elaborado pelo autor, adaptado de Monteiro (2014).

Na revisdao do PD, em 2010, foram demarcados quase 30% do territério de Belo
Horizonte para implementacdo do instrumento (Mapa 1). Foram priorizadas as seguintes
areas para implementacdo do instrumento da Operacdo Urbana: a) as Areas em
Reestruturacdo no Vetor Norte de Belo Horizonte; b) o entorno de Corredores Viarios
Prioritarios; c) o entorno de Corredores de Transporte Coletivo Prioritarios; d) as Areas
Centrais, indicadas como preferenciais para Operacdo Urbana nos termos do Plano de
Reabilitagdo do Hipercentro; e) as areas localizadas em um raio de 600 metros das
estacOes de transporte coletivo existentes ou das que vierem a ser implantadas (BELO
HORIZONTE, 2010).

Devemos considerar, no contexto da escolha dessas areas, que, naquele ano
(2010), j& haviam sido concluidas as obras de duplicacdo da Avenida Antdnio Carlos e
da Pedro I. Aléem disso, estavam em marcha as obras para a implantagdo do corredor
viario exclusivo para o sistema de transporte rapido por énibus (Move), dentro das

transformacdes para sediar jogos da Copa do Mundo em 2014. A delimitacdo de
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corredores de transporte e do Vetor Norte que receberam fortes investimentos publicos
para aplicacdo do instrumento OUC seria justificada pela possibilidade de recuperacéo de
mais-valias urbanas geradas pela venda de CEPACs. Contudo, dada a importancia dos
corredores, o caminho poderia ter sido exatamente ao contrario, ou seja, arrecadar

recursos de forma antecipada, por meio da Operacdo, e, em seguida, investir nas obras.

Mapa 1 - Areas destinadas para Operacdes Urbanas Consorciadas

= = = =

Aness - /
Areas sars opesa;Ous urbares cosacrciades - i - ‘#’

—

- x e -

Fonte: Anexo do Plano Diretor. Lei n. 9.959/2010.
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A lei 9959/10 deu atencdo especial aos objetivos para a Operacdo Urbana no
“entorno dos corredores de transporte coletivos prioritarios” e para o “Vetor Norte”. No
primeiro tipo, os objetivos sdo: a) permitir, apos a reestruturacdo dos corredores, a reviséo
do adensamento, dada a maior capacidade de suporte do sistema de transporte; b) permitir
a implantacdo de equipamentos para o desenvolvimento urbano e para o sistema de
transporte; ¢) implantar novos espacos publicos; d) ampliar e melhorar a rede viéria; €)
otimizar as areas envolvidas em intervencGes urbanisticas de porte e a reciclagem de areas
consideradas subutilizadas (BELO HORIZONTE, 2010).

Para o Vetor Norte, 0s objetivos sdo: a) ordenar a ocupacdo do solo, visando a
estruturar nova centralidade no entorno da Cidade Administrativa do Estado de Minas
Gerais; b) assegurar condicdes para a expansdo do uso institucional de interesse publico,
complementar as atividades da Cidade Administrativa do Estado de Minas Gerais; c)
garantir a protecdo e a valorizacdo do patriménio arquitetdnico, cultural e paisagistico; d)
ordenar o crescimento urbano na regido; €) permitir a implantacdo de equipamentos
estratégicos para o desenvolvimento urbano; f) implantar espagos publicos; g) ampliar e
melhorar a rede viaria estrutural e local; h) proteger as areas de fragilidade ambiental; i)
otimizar as areas envolvidas em intervengdes urbanisticas de porte; i) reciclar as areas
consideradas subutilizadas (BELO HORIZONTE, 2010).

As operacdes urbanas que estavam sendo engendradas, projetos urbanos no Vetor
Norte (Isidoro) e no “entorno dos corredores de transporte coletivo prioritarios” (Av.
Antbnio Carlos e vias que ligam regides Leste-Oeste), como veremos a seguir, parecem

se orientar a partir do modelo dos grandes projetos urbanos que buscam combinar o

[...] ganho locacional proporcionado pelo conjunto de investimentos pablicos;
a construgdo de uma acdo planejamento fisico-territorial favoravel a novos
investidores; e uma estrutura fundiaria caracterizada pelas grandes
propriedades de terra e possibilidades de expansdo da Iégica imobiliaria.
(NASCIMENTO; FREITAS, 2017, p. 11).

No panorama da gestdo de Marcio Lacerda apresentada até aqui, alguns dados
destacam-se: das 27 Operagdes Urbanas propostas, 25 eram da modalidade
“simplificada” e, dessas, 10 foram aprovadas em forma de lei. Chama a aten¢ao, nos
Quadro 4, que as Operacdes aprovadas entre 2010 e 2014, periodo da primeira gestdo de
Marcio Lacerda, sdo todas descritas como de iniciativa puablica. A segunda gestao,
especialmente a partir de 2015, possui 12 propostas em tramitacdo (informacao atualizada
em 2018) de iniciativa privada (Quadro 4).
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O fato de o maior nimero de propostas declaradas “privadas” serem do periodo
da segunda gestdo de Mércio Lacerda poderia ser entendido como uma ampliagao do uso
do instrumento para atender demandas pontuais e particulares. E nesse periodo, apos a
ruptura da coalizdo com o PT, mas de manutencdo com o PSBD, que se inicia uma
inflexao de politicas sociais e urbanas na capital. Entretanto sabemos que o0s interesses da
sociedade ndo se expressam, muitas vezes, de maneira objetiva, ou resultam de uma
negociagdo e de conflito de interesses. Assim, o fato de uma proposta ser descrita
oficialmente como de iniciativa “publica” nao a exime de ter ou atender interesses de
atores privados.

Outro aspecto a se refletir € o carater de classe das operacGes. Como se trata de
uma modalidade do instrumento de intervencdes de carater pontual, envolvendo poucos
parceiros e tendo alcance limitado, seu uso ndo representa, de maneira direta, uma
expressao capitalista neoliberal do uso do instrumento. Dos casos averiguados, € possivel
que seu uso possa ser intermediado por interesses patrimonialista ou clientelista do
aparelho estatal para atendimento de interesses pontuais e de curto prazo.

Quadro 4 - Operagdes Urbanas de Belo Horizonte aprovadas na gestao Marcio

Lacerda (PSB)
Gestéo Titulo da Operacéo Lei n°/ano e Iniciativa Tipo
Urbana vigéncia
ous Estimulo ao | 9.952/2010 — Em vigor Publica Viabilizagdo de
L. desenvolvimento da empreendimento de
Marcio | infraestrutura de Sadde, de grande porte
Lacerda Turismo Cultural e de Negdcios
OUS do Bosque das Bratinas 9.959/2010 — Em vigor Publica Viabilizagao de parque
(PSB) ecoldgico
OUS da Avenida Bardo Homem | 9.959/2010 — Em vigor Publica Viabilizagéo de
de Melo empreendimento  de
grande porte
OUS da Savassi 9.959/2010 — Em vigor Publica Viabilizagéo de
empreendimento  de
grande porte
OUS do Centro de Convengdes | 10.521/2012 - Em vigor Publica Centro de Convengdes
do Municipio de Belo
Horizonte
OUS Tribunal Regional de MG 10731/2014 — Em vigor Publica Viabilizagdo de
empreendimento
publico
OUS Parque de Exposi¢Bes da | 10.703/2014 - Em vigor Publica Viabilizagdo de
Gameleira e do Centro de equipamento de grande
Convencoes do Estado de Minas porte
Gerais
ous BH Morar/Capitdo | 10.909/2016 - Em vigor Publica Viabilizagéo de
Eduardo Habitacdo de Interesse
Social
OUS Francisco Deslandes e | 10.954/2016 — Em vigor Privada Viabilizagéo de
Adjacéncias equipamento de grande
porte
OUS do Tribunal de Contas de | 11.005/2016 — Em vigor Publica Viabilizagdo de edificio
Minas Gerais publico

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Quadro 5 - Operacdes Urbanas Simplificadas em andamento (atualizado em 2016)

Gestéo Titulo da Operacéo Situacéo Iniciativa Tipo
Urbana
Mércio | OUS Obra Inacabada - Av. | Processo em Privada Viabilizagdo de obra
Lacerda Prof. Méario Werneck — Buritis anda_mento, lei  nédo inacabada
publicada (2015)
(PSB) OUS Obra Inacabada - Rua | Processo em Privada Viabilizagdo de obra

Itapecerica 469, Lagoinha andamento, lei néo inacabada
publicada (2015)

OUS Obra Inacabada - Rua Rio | Processo em Privada Viabilizagdo de obra

Grande do Sul, 435 / Rua dos | andamento, lei néo inacabada

Tupis, Centro publicada (2015)

OUS Acaba Mundo Processo em Privada Viabilizagdo de
andamento, lei néo empreendimento
publicada (2015) residencial

OUS Empreendimento Living | Processo em Privada Viabilizagéo de

World Place andamento, lei néo empreendimento
publicada (2016) comercial

OUS Luxemburgo Processo em Privada Viabilizagéo de
andamento, lei néo empreendimento
publicada (2009) residencial

OUS Praca da Saudades e | Processo em Publica Viabilizagéo de

Adjacéncias andamento, lei ndo empreendimento
publicada (2015) institucional

OUS Sede do IPLEMG Processo em Publica Viabilizagéo de
andamento, lei ndo empreendimento
publicada (2015) institucional

OUS Vila Monte Séo José Processo em Privada Viabilizagéo de
andamento, lei ndo empreendimento
publicada (2015) residencial

OUS Arena Multiuso - Estadio | Processo em Privada Viabilizagéo de

de Futebol andamento, lei ndo equipamento de grande
publicada (2015) porte

OUS Mercado Central Processo em Publica Viabilizagdo de
andamento, lei ndo equipamento de grande
publicada (2014) porte

OUS Prado Shopping Processo em Privada Viabilizagdo de
andamento, lei ndo equipamento de grande
publicada (2015) porte

OUS Obra Inacabada - Rua Rio | Projeto de Lei em Privada Viabilizagdo de obra

Grande do Sul n°® 780 - Barro | tramitagdo (2016) inacabada

Preto

OUS Concurso de Design de | Projeto de Lei em Privada Viabilizagdo de

Mobilidrio Urbano para a | tramitagdo (2015) empreendimento

Avenida José Céndido da residencial

Silveira e Adjacéncias

OUS Praga Afonso Arinos e | Projeto de Lei em Publica Viabilizagéo de

Adjacéncias tramitagéo (2015) empreendimento

institucional

Fonte: Elaborado pelo autor.

Belo Horizonte possui dois projetos de Operac¢des Urbanas Consorciadas (Quadro

6) que ainda nédo tém leis aprovadas e encontram-se paralisados: OUC Estacdo Barreiro

e OUC Antonio Carlos — Pedro I/Leste-Oeste, que serd nosso estudo empirico. A

Operacdo Urbana Consorciada da Estagdo Barreiro insere-se no contexto das areas

demarcadas pelo PD do entorno de esta¢Ges e corredores de transporte coletivo prioritario.

O perimetro da Operacéo abrange as areas localizadas em um raio de 600m da estacédo de

transporte coletivo, ao sul do municipio, na Regional Barreiro. Essa Operacdo tem como

objetivo principal “consolidar a vocagdo de Centro Regional da Zona Central do Barreiro”

(BELO HORIZONTE, 2015). Para alcancar esse objetivo, conta com as seguintes
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diretrizes urbanisticas: reestruturacdo e requalificacdo dos espagos publicos e éareas
verdes; reestruturagdo do sistema viario local, estimulando o transporte coletivo e ndo
motorizado; maior adensamento condicionado a reestruturagdo urbana da area e ao estudo
de viabilidade econémica e financeira; aumento da densidade populacional por meio de
uma maior verticalizagdo conjugada com ampliacdo de espacos livres de uso publico;
implantagdo de equipamentos urbanos e comunitérios. A forma de arrecadagdo de
recursos da-se por meio da venda de CEPACs para investidores interessados (BELO
HORIZONTE, 2015).

Quadro 6 - Operagdes Urbanas Consorciadas paralisadas (atualizado em 2016)

GESTAO NOME TIPO SITUACAO
Marcio Lacerda (PSB) Estacdo Barreiro De grande porte Processo paralisado - Lei ndo
publicada (Projeto de Lei n.
865/2013)
Antdnio Carlos - Pedro | | De grande porte Processo paralisado - Lei ndo
+ Leste-Oeste publicada

Fonte: Elaborado pelo autor.

Ainda que as Operagdes Urbanas Simplificadas ndo sejam objeto desta tese, é
importante tratar do caso da Operacdo Urbana do “Isidoro” pelo fato de ela fugir a regra
do uso de carater pontual, especifico e de interesses de curto prazo. Sua trajetoria sera
tratada, a seguir, focando os aspectos normativos e legais. Trata-se de um emaranhado de
legislagdes, muitas vezes ambiguas e apresentando irregularidades, pelas quais perpassam
varios interesses do mercado imobiliario e da prefeitura, associando adensamento

populacional, obras de infraestrutura e protecdo ambiental.

4.3.3 A Operacéo Urbana Isidoro: uma operacao (nada) simplificada

A Operacdo Urbana do “Isidoro” (OUI), na denominada regido do Isidoro,
também conhecida como “Izidora”, “Mata do Isidoro” ¢ “Granja Werneck”, foi prevista
desde o Plano Diretor de 1996, aprovada em 2000, e, com alteracbes em 2010 e 2014,
propds uma ocupagdo ordenada na regido do Isidoro, localizada no chamado “Vetor

Norte™** do municipio. A regifo tem um histdrico de registros de mais de um século. Em

4 A expressdo “Vetor Norte” denomina uma das frentes de desenvolvimento do territorio metropolitano
que, segundo trabalhos desenvolvidos pelo Governo do Estado de Minas Gerais, abrange os seguintes
municipios: Lagoa Santa, Confins, Santa Luzia, Sdo José da Lapa, Pedro Leopoldo, Belo Horizonte,
Capim Branco, Matozinhos, Vespasiano, Ribeirdo das Neves, Jaboticatubas, Taquaracu de Minas, Baldim
e Nova Unido. Especificamente em Belo Horizonte, o “Vetor Norte” agrega as regides administrativas
Nordeste, Noroeste, Pampulha e Venda Nova (MONTEIRO, 2014).
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1914, o Decreto n° 82 da PBH doou uma area inserida na regido do Isidoro para a familia
Werneck, sob a condicdo de ali ser construido um sanatério modelo. Tal decreto foi
revogado em 1993, pela Lei Municipal n® 6.370/1993.

A regido do Isidoro é considerada estratégica do ponto de vista de sua localizagéo
e da biodiversidade, ao abrigar vultosa extensdo de area verde preservada, com cerca de
10 km?, considerada uma das Ultimas é&reas verdes de Belo Horizonte. Sua
principal caracteristica fisica € de constituir um “ec6tono” de cerrado com mata atlantica,
contendo cerca de 280 nascentes de agua, 64 cdrregos, incluindo o Cérrego dos
Macacos, considerado o ultimo curso de agua limpa da capital. A rede hidrica da regido
liga 0 Cdrrego do Isidoro ao Ribeirdo do Onga, que ir4 abastecer e integrar a Bacia do
Rio das Velhas, principal fonte de abastecimento de 4gua de Belo Horizonte (BELO
HORIZONTE, 2015). Juntamente com esses fatores, no perimetro demarcado pela
Operacdo reside uma comunidade quilombola (Quilombo de Mangueiras) hd mais de 200
anos (FRANZONI et al., 2015).

O Vetor Norte estd inserido em um processo de inversdo de direcdo do
crescimento da RMBH, capitaneada pela expansdo das atividades do Aeroporto
Internacional Tancredo Neves (localizado no Municipio de Confins na RMBH) e da
concluséo das obras da Cidade Administrativa de Minas Gerais, sede administrativa do
governo Estadual de Minas Gerais, ambos em 2010. Soma-se a isso a obra do
entroncamento das avenidas Dom Pedro I, Cristiano Machado e Vilarinho, que comporta
uma estacdo intermodal de transportes (6nibus e metr6) e as obras do Hospital Risoleta
Neves (que ganhou intervengdes de cunho regional), de um shopping center, e a
construcdo da Catedral Metropolitana Cristo Rei, projeto do arquiteto Oscar Niemayer.

No entender de Monteiro (2014), a instituicdo da Operacdo Urbana como
“Simplificada” ao invés de “Consorciada” ndo foi a melhor escolha, em decorréncia da
extensdo da area, aproximadamente 9,5 hectares (ver Mapa 2 — demarcacao em verde),
da complexidade do territorio que abarca e da importancia que significa para a cidade,

bem como da escala das transformacdes urbanisticas planejadas para a regido.
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Mapa 2 - Localiza¢do da Regido do Isidoro - RegiGes Administrativas de Belo
Horizonte e Unidades de Planejamento

Unidades de Planejamento e Reglonals Administrativas
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Fonte: Belo Horizonte (2010).

No que diz respeito aos objetivos da OUI, inicialmente, na Lei n. 8137, de 2000,
a proposta principal era a de construcdo de um trecho viario, a chamada “Via 540” (uma
conexdo entre as regides Leste-Oeste, ligando a MG-10 a MG-20 e a Via Norte-Sul), além
de parques publicos custeados pelo setor privado, em troca de flexibilizagdo de
parametros urbanisticos para adensamento da regidao pelo mercado imobiliario. O art. 114
descreve seu principal objetivo como forma de fomentar uma “ocupagdo ordenada,
através da implantagdo de sistema viario e de equipamentos que dotem a regido da

infraestrutura necessaria ao seu desenvolvimento econbmico, ambiental e urbano”
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(BELO HORIZONTE, 2000). O art. 115, por sua vez, estabelece que tais intervencdes
serdo coordenadas pela PBH e “executadas em parceria com empreendedores particulares
para a implantacéo de trecho da Via 540 e implantag&o de parques municipais de dominio
publico” (BELO HORIZONTE, 2000).

Ap0s 10 anos, ja na gestdo de Lacerda, a Lei n® 9.959/10, que altera o PD, institui
novamente a Operagdo do Isidoro, modificando seus termos e disposi¢Oes transitorias.
Seu resgate tem relacdo com o contexto urbano da capital naquele periodo, em que as
areas de crescimento para o mercado imobiliario, além de limitadas, tinham-se voltado
para o Vetor Norte. Assim, a Operacdo buscava viabilizar uma ocupac¢do do solo mais
intensiva na regido, com o parcelamento do solo seguido da construcdo de imdveis,
principalmente residenciais, a serem comercializados.

A mesma lei também demarcou a regido do Isidoro como “Area de
Diretrizes Especiais (ADE)”, com a finalidade de instituir pardmetros de uso e
ocupacdo compativeis com a prote¢do do meio ambiente. A questdo da implementacédo
do sistema viario e dos equipamentos de infraestrutura urbana, colocada em “primeira
ordem” em 2000, fica ausente do objetivo geral da revisdo da lei. Os arts. 40 e 42
evidenciam a protecdo e a recuperacdo ambiental da Regido do Isidoro, por meio de
processo de ocupacao ordenada e sustentavel, assegurando que a expansao urbana na
regido ocorra de modo sustentavel, bem como a construcdo de equipamentos urbanos e
comunitarios.

Segundo Franzoni et al. (2015), o plano urbanistico da Operacgéo (Lei n® 9.959/10)
previa um adensamento prioritario para a populacdo de classe média e alta e contou com
projeto urbanistico, elaborado pelo arquiteto Jaime Lerner, chamado por ele de
masterplan. A Figura 1 ilustra uma projecdo da ocupacdo. Os croquis foram retirados do
portfélio do arquiteto em sua pagina da internet. Nesta, 0 projeto é descrito da seguinte

forma:;

A Granja Werneck, com aproximadamente 3,5 milhdes de metros quadrados,
é uma das Ultimas areas vazias de Belo Horizonte e se localiza na por¢éo norte
do municipio, que vem sofrendo transformagdes com a implantagdo de projetos
estratégicos de governo como a Linha Verde — via de ligacdo do centro de BH
ao aeroporto de Confins — e o Centro Administrativo do Estado de Minas
Gerais — CAMG. O plano de ocupacéo da area integra a Operagao Urbana do
Isidoro, instrumento previsto no Plano Diretor Municipal para a execugao de
projetos urbanisticos especiais no vazio remanescente na Bacia do Ribeirdo do
Isidoro, com 10 milhdes de metros quadrados. O masterplan proposto equilibra
a fragilidade ambiental da area e a necessidade de se criar uma nova
centralidade para essa por¢do de Belo Horizonte, e inclui diversidade de usos,
areas para equipamentos institucionais, comunitarios e culturais, parques
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urbanos e areas de lazer, além da incorporacao das diretrizes viarias municipais
e da integracdo da proposta ao sistema de transporte coletivo urbano e
metropolitano®.

Figura 1 - Croquis do Plano Urbanistico pelo arquiteto Jaime Lerner para a OUI

Fonte: https://jaimelerner.com.br/pt/portfolio/granja-werneck/

A implantacdo de toda a infraestrutura®® na Regido do Isidoro foi orcada em R$
963.573.000,00 (com possibilidades de majoracdo ap6s o desenvolvimento de projetos
executivos que detalhassem os custos de cada obra). A intencdo, no ambito do projeto,
era que o valor das intervencGes fosse custeado por contrapartidas depositadas no fundo
préprio da Operagdo Urbana ou por obras executadas pelos investidores e proprietarios
de terrenos da regido (MONTEIRO, 2014). Considerado a alteracéo da Lei do PD (Lei n.
9159/10), que agora incluia uma dindmica participativa,*’ tal qual prescreve o Estatuto da

Cidade no artigo 32,

[...] o processo de elaboracdo da Operagdo Urbana do Isidoro teve momentos
de participagdo de empresarios e proprietarios de terras com reivindicagdes que
resultaram na definicdo de diretrizes que minoraram efeitos no alcance de

4 https://jaimelerner.com.br/pt/portfolio/granja-werneck/

% Art. 62 — [...] | - 15 (quinze) Unidades Municipais de Educacéo Infantil, sendo 1 (uma) a cada 4.500
(quatro mil e quinhentas) unidades habitacionais; Il - 20 (vinte) Escolas de Ensino Fundamental/Escola
Integrada, sendo 1 (uma) a cada 3.500 (trés mil e quinhentas) unidades habitacionais; I11 - 8 (oito) Escolas
de Ensino Médio, sendo 1 (uma) a cada 9.000 (nove mil) unidades habitacionais; 1V - 2 (duas) Escolas
Profissionalizantes, sendo 1 (uma) a cada 35.000 (trinta e cinco mil) unidades habitacionais; V - 14
(quatorze) centros de satde, sendo 01 (um) a cada 5.000 (cinco mil) unidades habitacionais; VI - 1 (um)
terminal de integracdo de transporte coletivo a partir de 60.000 (sessenta mil) unidades habitacionais; VI
- 1 (um) terminal de embarque e desembarque de dnibus a cada 600 m (seiscentos metros), nas vias 540
e Norte-Sul (BELO HORIZONTE, 2010).

47 Na legislagdo 8.137/2000 o comité gestor resumia-se a quatro membros com atribuicéo fiscalizadora e
deliberativa. Todos os membros de 6rgdos estatais municipais, a saber, SUDECAP, Secretarias de
Planejamento e Meio Ambiente, BH Trans. Posteriormente, em 2010, ja com as bases do Estatuto da
Cidade, foi criada uma comissdo de acompanhamento com dez membros. Além da permanéncia dos ja
citados, temos: Secretaria de Politica Urbana, Secretaria Adjunta de Regulacdo Urbana, Secretaria
Municipal de Finangas, um morador, um empreendedor, um proprietario.


https://jaimelerner.com.br/pt/portfolio/granja-werneck/
https://jaimelerner.com.br/pt/portfolio/granja-werneck/
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objetivos do instrumento, sem, entretanto, desvalorizar sobremaneira seu
efeito como organizador da apropriacdo do solo no &mbito das dindmicas em
curso em Belo Horizonte e na RMBH (MONTEIRO, 2014, p. 117).

Entretanto os conflitos da OUI néo se reduziriam a sobreposicéo de interesses ou
ao processo de elaboragdo ou mesmo a participacao infima da sociedade civil na discussao
da proposta. Naquele periodo, ainda em 2010, ganhou visibilidade a questdo dos
quilombolas residentes na regido demarcada para a Operacdo. O Quilombo de
Mangueiras ocupava um terreno de, aproximadamente, 2 hectares de extensao e ja possuia
processo no Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA) para o
reconhecimento de um territorio de 19 hectares que, segundo os moradores do quilombo,
pertencem a comunidade (MONTEIRO, 2014). Esse conflito contou com a intervencao

direta do Ministério Publico Federal em meio ao processo:

Com a finalidade de garantir a sua preservacdo, o Ministério Publico Federal
(MPF), em 2010, abriu inquérito civil para verificar os impactos dos projetos
habitacionais e de mobilidade destinados a regido pela Lei Municipal 9.959/10.
O MPF, ainda, por intermédio da Ag¢do Civil Publica n® 006.3658-
88.2014.4.01.3800, questionou, resumidamente, a) a auséncia de destinacéo
social do empreendimento habitacional previsto e b) a situagdo da comunidade
remanescente do Quilombo Mangueiras face as intervengdes urbanas
planejadas para a &rea. Essa intervengdo ministerial culminou em Termo de
Ajuste de Conduta (TAC) que determinou ser de responsabilidade dos
empreendedores garantirem a sustentabilidade do territorio quilombola. Nesse
contexto, a intervencdo do parquet também proporcionou a revisdo da lei de
2010, ao questionar a inexisténcia de destinacdo social do empreendimento
habitacional previsto. (FRANZONI et al., 2015, p. 16).

A realidade territorial da regido Isidoro alterou-se radicalmente entre o periodo
de 2010 e 2014. Cabe mencionar, também, que, desde junho de 2013, a regido foi ocupada
por movimentos socais dos sem-casa, considerada uma das maiores ocupacgdes urbanas
do pais (ainda que sem uma estimativa oficial do numero de pessoas), formada pelas
comunidades de Rosa Ledo, Esperanca e Vitoria. Tal ocupacéo teria inibido o desenrolar
da operacdo.

Com a Operacao Urbana suspensa, apds 3 anos, a Lei municipal 10.705/14 altera
novamente o PD e, por sua vez, a OUI. Na analise de Franzoni et al. (2015), para além
do interesse publico de ordenacédo do espa¢o, haveria um interesse renovado do mercado
imobiliario de se apropriar da Gltima grande area a partir do programa do Governo Federal
PMCMV, uma possibilidade de reverter o impasse com as ocupag0es, iniciativa que
partiu do proprio mercado imobiliario e da prefeitura. Trata-se aqui de um projeto guiado

pela construtora e incorporadora “Direcional” na area da Granja Werneck, cuja licenga
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de instalacdo (LI) j& fora concedida pela Secretaria de Meio Ambiente de Minas Gerais.
O art. 67 da Lei 10.705/14 alterou e disp0s sobre a auséncia de necessidade de
contrapartidas adicionais ao particular, caso o empreendimento a ser instalado se dirigisse
a habitacdo de interesse social. Uma vez que o empreendimento passasse a ter carater
social, as demais contrapartidas previstas em lei deixariam de ser exigidas.

Em maio de 2015, o grupo de pesquisa “Indisciplinar” da Universidade Federal
de Minas Gerais (UFMG), que vinha monitorando os conflitos da regido, apresentou uma
dendncia de irregularidade (algumas ja descritas no quadro anterior) do uso do
instrumento ao Ministério Publico de Minas Gerais. A dendncia diz respeito a utilizacéo
do instrumento para promover a urbanizacgéo da &rea do Isidoro por meio do loteamento
e da constru¢do de empreendimento habitacional social via PMCMYV, “violando o

patriménio publico” mediante as seguintes irregularidades:

[...] (i) mau uso das contrapartidas da Operacdo Urbana Simplificada [...] uma
vez que a OUI esta isentando os particulares beneficiarios do instrumento de
devolverem a sociedade os beneficios que obtiveram (as contrapartidas
previstas sdo irregulares e estdo maquiadas), como no caso da isen¢éo escorada
na implementacdo de MCMV em parte da area; (ii) descumprimento das
exigéncias da Lei de Parcelamento nacional e municipal [...], passando por
cima da obrigagdo dos particulares de arcar com os custos da urbanizacdo da
area a ser loteada, transformando a obrigacédo legal de abrir viés e implantar
infraestrutura, por exemplo, em contrapartida da Operagdo Urbana (exemplo
da maquiagem e ginastica legislativa para mascarar 0 mau uso das
contrapartidas); (iii) fragmentacdo do licenciamento ambiental dos
empreendimentos no interior da area da Operacdo Urbana de forma a evitar a
compreensdo sistémica dos projetos concernentes a totalidade da &rea do
Isidoro e mascarar a realidade. (Minas Gerais, 2015).

E possivel afirmar que a agdo do grupo de pesquisa “Indisciplinar”, bem como de
outros grupos sociais como as Brigadas Populares, as ocupac6es urbanas locais e diversos
outros apoiadores, teve um papel central em contragestar a ativacdo da OUI. Foi criada e
divulgada uma campanha, “Resiste Izidora”, que divulgou o conflito para meios de
comunicacdo e para a sociedade. Sua pagina na rede social Facebook possui mais de
10.000 seguidores,*® mobilizando dentncias, fotos e outros registros nio apenas sobre a
questdo da OUI, mas também sobre a resisténcia em relacdo as ordens de despejo
impenetradas pela justica. A seguir, um trecho de um manifesto publicado em maio de
2015 sobre a questdo do PMCMV:

48 https://www.facebook.com/resisteizidora/
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A Lei Federal que regulamenta 0 MCMV deixa claro que ndo podem ser
realizados empreendimentos habitacionais em areas ja ocupadas. No entanto,
a Direcional e a PBH assinaram o contrato milionario com a Caixa Econémica
Federal para a constru¢cdo do MCMV na lzidora, quando o terreno ja estava
ocupado pelas familias em 27 de dezembro de 2013. Ora, se a prefeitura nunca
teve politica habitacional e em 7 anos de gestdo Lacerda entregou menos que
1.500 unidades do MCMYV para familias pobres, por que agora quer solucionar
0 problema do déficit habitacional as custas do despejo das milhares de
familias da Izidora? A PBH também mentiu ao dizer a CAIXA que estava
negociando alternativas para uma desocupacao pacifica. A Prefeitura de Belo
Horizonte nunca negociou para encontrar alternativa justa e pacifica, mas
somente pressionou para que acontecesse despejo forcado, 0 que é injusto.
Além disso, é curiosa a relacdo entre a prefeitura de Belo Horizonte e a
construtora Direcional. Do total dos apartamentos em obras, em regime de
contratagdo, a construtora sera responsavel por 70% dos apartamentos, sendo
que para a faixa que concentra o maior déficit habitacional (até R$1.600,00 de
renda familiar) esse nimero chega a 85%. (MANIFESTO RESISTE
IZIDORA, 2015).

A Operacdo Urbana do Isidoro, ja regulamentada pelas disposicdes transitorias
da Lei n° 9.959/10, esta suspensa no momento, ainda que sua lei vigore até 2022. Assim
como a OUC ACLO, que sera discutida nos capitulos 5 e 6, o instrumento e a legislacéo
vao se alternando e formatando a medida que os interesses de classe estdo em disputa. O
contexto especifico de determinados atores politicos, a conjuntura econémica e politica
parecem ser fatores que incidem diretamente para a alteracdo, a efetivacdo e possiveis

blogqueios de implementacdo de um grande projeto urbano.

4.4 Primeiras considerac6es sobre as Operacdes Urbanas de Belo Horizonte (1996-
2016)

Considerando a listagem das OperacOes arroladas até aqui, a questdo da
localizacdo é um tema central para o levantamento desse panorama. Se considerarmos
que a OU é um projeto urbano que depende de uma arrecadacdo privada e é capaz de
reconstruir e redesenhar o tecido urbanistico/social em escalas distintas de uma cidade,
as possibilidades de investimento privado podem limitar-se justamente a espagos que
pressupdem uma valorizacao.

A Tabela 2 apresenta as regides administrativas onde esta localizado o perimetro
da Operacdo proposta. Entre as nove regibes administrativas da capital, uma Unica
regional, a regido Centro-Sul, recebe 52,2% dos empreendimentos propostos (algumas
Operac0es estdo propostas para mais de uma regional).

A regido Centro-Sul reiine a maior parte do patrimonio historico, arquiteténico e

cultural de Belo Horizonte. Outras caracteristicas dessa regido sdo: a verticalidade, a
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concentracdo de atividades econémicas e o alto padrdo de ocupacdo. Com prédios e
construgdes de diferentes estilos arquiteténicos, a regido Centro-Sul retine e concilia uma
série de fungdes politicas, administrativas, sociais, culturais e econémicas (BELO
HORIZONTE, 2019).

Se levarmos em conta que uma das propriedades da Operacdo Urbana é a troca de
CAb por recursos, cabe dizer que parte dessa regido ja é considerada pela legisla¢cdo como
mais permissiva no que diz respeito ao adensamento (construtivo e populacional). Essa
regido é demarcada pela Lei de Uso e Ocupacéo do Solo, em sua maioria, pelas Zonas de
Adensamento Preferencial (ZAP), Zonas Adensadas (ZA) e Zona Central de Belo
Horizonte (ZCBH). De acordo com Cota e Mol (2008), sdo nessas areas que 0 setor
imobiliério enxerga a possibilidade de maximizacao de seus lucros, seja porque séo areas
atrativas do ponto de vista locacional, seja porque tais areas representam a possibilidade

de ganho de lucro através da renda diferencial.*°

Tabela 2 - Distribuicio de Operacdes Urbanas propostas por regionais
administrativas de Belo Horizonte
Regionais
Barreiro | Centro- | Leste Nordeste | Noroeste | Norte Oeste Pampulh | Venda
Sul a Nova

4 21 4 2 2 4 2 4 4
Fonte: Elaborada pelo autor.

O Mapa 3 apresenta, na escala da RMBH, uma dimenséo da centralidade das

Operac0es na regido central do municipio.

49 A “renda diferencial” determina o lucro excedente do empreendedor proveniente das condicdes do
terreno edificavel (topografia, potencial construtivo, etc.) (COTA; MOL, 2008).
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Mapa 3 - Operagoes Urbanas na RMBH
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Fonte: Observatdrio das Metrdpoles/Nicleo RMBH (2018).

A Tabela 3 mostra a tipificacdo dos empreendimentos das Operagdes Urbanas, a
partir dos respectivos objetivos prescritos em seus projetos de lei ou leis. Nao se indica
aqui que foram executadas, apenas que se apresentam nos projetos de lei ou nas leis
aprovadas. A tipificacdo leva em consideracdo seu porte e as caracteristicas dos

empreendimentos que buscam viabilizar.
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Tabela 3 - Operacgdes Urbanas em Belo Horizonte por tipo

TOTAL TOTAL
S (n° Abs.) (%)
De grande porte 13 32,5
Viabilizacdo de edificio publico 4 10
Viabilizacdo de empreendimento comercial 1 2,5
Viabilizacdo de empreendimento institucional 4 10
Viabilizacdo de empreendimento residencial 6 15
Viabilizac8o de Habitacdo de Interesse Social 4 10
Viabilizac8o de obra inacabada 4 10
Voltada para a questdo dos camelds 2 5
Outro 2 5
TOTAL 40 100

Fonte: Elaborada pelo autor.

A analise da tabela explicita uma particularidade em relacdo a aplicacdo do
instrumento Operacdo Urbana na capital. Como podemos observar, a maior parte das
operacOes levantadas volta-se para a viabilizacdo de edificios, parcelamentos,
equipamentos, obras inacabadas e outros empreendimentos isolados e entre aquelas
categorizadas como “de grande porte”.

Em suma, evidenciam-se as diferencas ao adotar o instrumento com o sentido de
“redistribui¢ao” ou de “compensacdo”. O instrumento no sentido de redistribui¢ao atuaria
como “elemento de intervengdo sobre o mercado de terras, cujo funcionamento se
caracteriza por uma distribuicdo estruturalmente injusta das mais-valias fundiaria”
(FURTADO, 2008, p. 16). J4 como compensacao para o parceiro particular (o que parece
ser a caracteristica das Operagdes descritas), ¢ um “elemento de facilitador do livre
funcionamento do mercado de terras urbanas” (FURTADO, 2008, p. 16), isto é, o
instrumento parece viabilizar os histéricos favorecimentos a iniciativa privada via
producdo do espaco.

Se pensarmos que, do ponto de vista do Estatuto da Cidade, o instrumento tem
como uma de suas finalidades viabilizar projetos urbanos e efetivar uma transformacéo
urbanistica promovendo beneficios coletivos com a utilizagdo de recursos privados, 0
caso de Belo Horizonte demonstra que, por vezes, o instrumento vem sendo utilizado para
viabilizar empreendimentos que exigem flexibiliza¢des na legislagdo urbanistica recente
e que atendem, sobretudo, interesses privados. Dessa forma, o instrumento parece pouco
se prestar a viabilizar interesses coletivos, mas acaba por promover transformacoes
espaciais estratégicas, porém aquelas, sobretudo, de interesses privatistas, mesmo que,

em sua maioria, sejam motivadas por interesse publico.
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5 A OUC “NOVA BH/ACLO” E SUAS VARIACOES: DA ACLO A NOVA BH;
DA NOVA BH A ACLO

Analisar um instrumento de inducdo do desenvolvimento urbano como a
Operacao Urbana Consorciada (OUC) “Nova BH/ACLO”, considerando sua escala
territorial, a quantidade de processos normativos envolvidos, os interesses em disputa, as
acOes e reacOes derivadas de atores envolvidos no processo direta ou indiretamente,
circunscritos em determinados arranjos, requer uma investigacdo que exceda a
perspectiva meramente técnica do instrumento.

Uma OUC é capaz de mobilizar uma série de propriedades caras aos segmentos e
agentes que vivem e produzem na cidade, comegando pela delimitacdo do perimetro, isto
é, 0 territério que receberd e arrecadard insumos, como também pela definicdo da
flexibilizacdo de coeficiente de aproveitamento; pela expectativa de incorporadoras e
construtoras acessarem novas terras urbanizadas; pela possibilidade da gestdo local
arrecadar recursos a partir da venda de potencial construtivo ou de contrapartidas da
iniciativa privada e investir em obras, equipamentos urbanos locais e atender demandas
no que diz respeito a habitacdo de interesse social, entre outras.

Esses atributos séo possibilidades em torno de uma negociacéo e concertagao dos
interesses de segmentos e atores envolvidos, por exemplo, os moradores e comerciantes
do perimetro demarcado, as associaces de moradores e movimentos sociais, as
universidades, 0s representantes patronais da construcéo civil e do mercado imobiliario,
bem como a prépria equipe técnica da Prefeitura.

Nossa hipotese € de que a capacidade desses segmentos e atores em mobilizar o
desenho do instrumento OUC, sua regulamentacdo, operacionalidade e seu desempenho
inserem-se em determinados contextos politico, econdmico e histérico que exigem ser
associados para melhor entendimento.

Mesmo que a maioria dos analistas aponte para uma predominancia da “cidade-
mercado” na politica urbana e, especificamente, no uso da OUC, ¢ necessario distanciar-
se de qualquer andlise simpléria determinista. Essa hegemonia, em determinados
contextos, pode sofrer alteragdes dentro de um “bloco no poder”; para se manter, muitas
vezes, necessita fazer concessoes. Além disso, entendemos que segmentos e atores podem
alterar o grau de protagonismo ou passividade dentro um contexto historico,

influenciando diretamente a forma de uma determinada regulamentacdo. Consideramos,
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também, que os capitalistas podem ter seus interesses frustrados, por incapacidade de
opera-los e de articula-los, diante de amarras de processos burocraticos.

Por isso mesmo, € necessario considerar o papel da burocracia estatal e as relagGes
de poder no e através do Estado. Referimo-nos a capacidade da acdo administrativa do
Estado, o lugar e posicionamento da gestdo e da equipe técnica como categoria social
inserida na divisdo social do trabalho, diante das diversas pressdes de classes e grupos de
interesses, inclusive no interior das relagfes do Estado.

O momento de elaboracdo de um grande projeto urbano parece oferecer uma
estrutura flexivel para operar os interesses econdmicos e politicos ndo apenas como um
elemento de dominacdo politica, mas como um meio de assegurar legitimidade e
importantes condi¢cGes econdmicas para a acumulacdo. Na teoria de Poulantzas (2015), o
Estado ndo teria, por defini¢do, um poder politico proprio, “o poder é sempre um poder
de classe”, que ndo se reduz ao Estado, mas que é constituido por ele e centrado nele. O
caso belo-horizontino demonstrara que o Estado também se constituira em um processo
interno de disputas.

O caso da OUC “Nova BH/ACLO” sera interpretado a partir do aporte tedrico
discutido nos capitulos anteriores. A administracdo publica, como sera discutido no
capitulo a seguir, demonstrou estar circunscrita a determinada coalizdo de interesses pro-
mercado, mas ndo menos entremeada por fissuras e contradicOes atravessadas por
pressdes e conflitos internos e externos, que se revelaram, em determinados momentos,
como um antagonismo a determinados interesses do capital.

A Figura 2, a seguir, ilustra como a mancha da OUC se modificou ao longo do
tempo e como seu processo de elaboracdo foi marcado, ao menos, por quatro momentos,
detalhados a seguir: 1) o momento da elaboracdo de Operag6es isoladas: OUC Leste-
Oeste e Antdnio Carlos-Pedro I; 2) a Manifestacdo de Interesse da Iniciativa Privada
(MIIP) que permitiu a elaboracdo OUC Vale Arrudas; 3) a juncdo das Operagdes em
apenas uma: a OUC Nova BH; 4) a OUC ACLO, revista a partir da intervencdo no
Ministério Publico (MP).
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Figura 2 - Infogréafico: origem da OUC ACLO e a¢bes do MP

2000 (2011 2012

2013 014 015 j018 2017

Nova BH
B = Vale do Arrudas
: : z : £ Inicio Processo Participativo
: £ Processo de = : .
§ Revisio do Z Manifestagao de B = Acordo Judicial Ministéno Pablico
= Plano Diretor = Interesse = Paralisagao Ministério Pablico

Fonte: Saloméo (2016).

Interessa-nos compreender, em particular, quais fatores impulsionaram as
variagOes e conversdes na forma e no contetdo do projeto e que impossibilitaram a sua
implementacdo (ao menos até o ano de 2019). Quais foram e onde estariam as principais
tensdes e contradigdes nesse processo?

Tendo em vista que uma andlise critica requer considerar a dimenséo historica do
nosso objeto, retomamos o ano de 2010, quando as primeiras bases normativas e agdes
institucionais ativariam o instrumento até o ano de 2017, quando o processo foi
interrompido e colocado em um hiato.

Os dados e informagdes apresentados nesta tese foram coletados por meio de
uma pesquisa documental, fundamentados no Diario Oficial do Municipio de Belo
Horizonte (DOM), em documentos arquivados pela PBH e pelo Ministério Publico
Estadual e que sdao de acesso publico, € em documentos institucionais divulgados ou

cedidos pela Secretaria de Planejamento Urbano. Uma fonte essencial foi o portal do
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grupo de pesquisa “Indisciplinar” da UFMG,*®® que arquivou de forma sistematizada
varias informagoes, notificacdes e oficios do MP. Além disso, foram realizadas entrevistas
de maneira semiestruturada com agentes publicos e privados que atuaram naquele
momento. E importante ressaltar que, ao fazer a transcri¢io dos trechos das entrevistas,
mantivemos o registro linguistico utilizado pelos entrevistados, de modo a conservar o
mais fielmente possivel a espontaneidade de sua fala. Ressaltamos também que, na
identificacdo da transcri¢do dos trechos, os sujeitos sdo nomeados como “Técnico 17,
“Técnico 2” e assim por diante, independentemente de seu género.

Optamos por fazer uma narrativa dos fatos e acontecimentos em torno da OUC de
forma cronoldgica, & medida que as informacoes e evidéncias foram afluindo em diérios
oficiais, atas, reunides e jornais. Ao que parece, como podera ser observado a seguir, 0s
interesses de uma coalizdo composta por grupos do mercado e governo da PBH
encontraram empecilhos ao ndo observar alguns requisitos béasicos e legais. Estes,
somados a outros efeitos ndo esperados, como a reacdo da sociedade civil, do Ministério
Publico, e, sobretudo, de alguns técnicos do proprio Estado, moldaram o processo de
elaboracdo num formato fragmentado e cadtico com sérias consequéncias para sua

aprovacao e implementacao.

5.1 O pressagio da OUC “ACLQO”: as duas operacées que passaram a ser uma

A concepcdo do instrumento da OUC na administracdo publica de Belo Horizonte
é anterior ao Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.2057/2001); remonta ao Plano Diretor de Belo
Horizonte (Lei n® 7.165/96), cuja elaboracdo inicia-se em 1993. Por meio da alteracdo da
Lei em 2010 (Lei n° 9.959/10 altera a Lei n° 7.165/96), a legislacdo implicou varias
mudancas (detalhadas em capitulo anterior), como a insercédo de canais de gestdo com a
participacdo da sociedade civil, a inclusdo do adjetivo “consorciada” ¢ a necessidade de
realizar o estudo de impacto de vizinhanga, como prescreve o Estatuto.

Outra importante regulamentacdo na Lei supracitada foi a demarcacdo de
territorios prioritarios para receber o instrumento. Estes equivalem a um total de 65,015
km2, 0 que corresponde a 19,67% do territério municipal (BELO HORIZONTE, 2013).

50 O Indisciplinar € um grupo de pesquisa reconhecido pelo CNPQ, sediado na Escola de Arquitetura da
UFMG, que tem suas ac¢Ges focadas na producao contemporanea do espaco. O grupo é formado por mais
de 40 professores, pesquisadores, alunos de graduacdo e pés-graduacdo, militantes e ativistas de
movimentos sociais, culturais e ambientais, oriundos de diversos campos do conhecimento
(http://blog.indisciplinar.com/ogrupo/).
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Trata-se de areas equipadas com infraestrutura viaria e bem localizadas, demarcadas para
receber o instrumento da OUC.

Uma das justificativas dessa OUC posta pela administracdo publica no plano
urbanistico ¢ o resgate da “mais-valia urbana”. Em outras palavras, ha uma dindmica
econdmica de sobrevalorizacdo do preco da terra urbana em decorréncia da localizacéao e
de investimentos (muitas vezes pelo poder publico e, por vezes, ainda no nivel do projeto)
em infraestrutura (vias, equipamentos, espagos culturais, etc.) em seu entorno. Dessa
maneira, 0 espaco urbano e o direito de construir nele torna-se um ativo por meio da venda
de CEPACS (ou contrapartidas) para investidores e/ou interessados em construir. Esses
recursos, na OUC, devem ser aplicados para a realizagdo de “transformacdes urbanisticas
estruturais, melhorias sociais ¢ a valorizagdo ambiental” (BRASIL, 2001, 81° no
perimetro da Operacdo. No estudo em foco, os interesses do mercado nao estariam apenas
na flexibilizacdo das normas de construcdo e no aumento do direito de construir, mas na
possibilidade de assumir vérias obras de infraestrutura, como veremos a segulir.

Do ponto de vista normativo, a historia da ACLO inicia-se na Il Conferéncia
Municipal das Cidades, em 2010, quando sdo demarcados os perimetros passiveis de
receber o instrumento. Como pode ser observado na fala do entrevistado transcrita a
seguir, a demarcacdo em torno dos corredores viarios estava entre as preocupacdes da

PBH naquele momento:

As operagdes foram demarcadas muito mais no sentido de segurar a dindmica
imobiliaria [...] sem muita discussdo técnica. A unica discussdo era: “temos
que discutir a ocupagéo em torno da mobilidade [...]”. Ai marcaram-se todos
os corredores, duas quadras para “cd” e para “l4”. Naquele momento, era mais
politico do que técnico, era mais uma reserva: “nds vamos segurar essas areas
da cidade, pra que ndo haja essa mudanga e ai sim possa refletir tecnicamente
e tal.” Nenhum instrumento estava maduro (Técnico 1).

Como ja demonstrado, as experiéncias em relacdo as Operacdes Urbanas até
aquele momento (2010) limitavam-se a experiéncias mais pontuais. Diante da nova
regulamentacdo, a equipe técnica (gerentes na area de Planejamento Urbano da PBH)

apresentava boa expectativa e um otimismo em relacéo ao instrumento:

Eu acho que todos da equipe eram bem confiantes no instrumento. Eu confiava
e tinha a impresséo que [...] que a partir do instrumento dava para fazer alguma
coisa pela cidade (Técnico 2).

Os técnicos acreditavam no potencial desse instrumento. De forma genérica
existia uma expectativa em relacdo ao instrumento de direcionar o
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adensamento da cidade, que o proprio mapa das operagdes urbanas esta muito
vinculado com questdes de mobilidade, em torno de estagbes, corredores
viarios [...] (Técnico 3).

Era um momento de muito otimismo [...] havia uma ideia muito otimista e
esperancosa que era possivel fazer algo diferente, eu acho que todo mundo ja
tinha um actmulo critico das operacdes simplificadas [...]. Eu acho que era
uma equipe muito antenada sobre o que vinha se fazendo no Brasil, fazendo
conexdes com o pessoal do Ministério das Cidades (Técnico 4).

Para os primeiros projetos, a Secretaria de Planejamento Urbano considerou,
dentro dos tipos de area delimitados no Plano Diretor, o eixo das avenidas Presidente
Antbnio Carlos e Dom Pedro | (ver Mapa 4) como prioridade para implantacdo de uma
OUC, considerando sua capacidade de receber um estoque de maior adensamento e pelo
potencial de valorizacio (e, consequentemente, de vender mais CEPACS). E para essa
area que os primeiros estudos urbanisticos se voltaram a partir de 2010, e 0s primeiros

limites ndo demoraram a ocorrer, conforme descreve um entrevistado:

[...] aquele mapa (do Plano Diretor) era muito ambicioso. Mas a gente ja tinha
identificado que a prioridade era o corredor que vai do “centro até o Norte”
através da Antbnio Carlos - Pedro I, e por conta disso a gente iniciou o plano
urbanistico daquela OUC, considerando que aquela seria a prioridade [...]. Na
época a gente tinha muita limitacdo para realizar estudos de impacto e estudos
de viabilidade econdmica com a equipe interna (Técnico 3).

O “Corredor Leste-Oeste” foi considerado, naquele momento, na lista de OUCs
indicadas pelo Plano Diretor, como a segunda prioridade, em razdo de alteracdes
estruturais em curso (implantacao do “Boulevard Arrudas”, com aumento da capacidade
viaria de trechos das avenidas Tereza Cristina, dos Andradas e da Via Expressa) e por
suas potencialidades em termos de transporte coletivo (presenca da linha do metrd na
parte central do eixo — ver Mapa 4), assim como por suas potencialidades ambientais
(extensas areas verdes e a presenca do principal curso d’agua do municipio, o Ribeirdo

Arrudas) (BELO HORIZONTE, 2013).



154

Mapa 4 - Principais avenidas de Belo Horizonte
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Fonte: PBH (2018).

O enfoque da gestdo urbana, nesse periodo, direcionava-se para lugares
especificos da cidade, capazes de atrair o capital privado e proporcionar rentabilidade aos
investimentos. O contexto politico e econdmico desse periodo é do segundo ano da gestao
do Prefeito Mércio Lacerda e do uGltimo ano do governo Lula, 2010, ano de eleicdo
presidencial. Mais especificamente, trata-se do boom imobiliario de grandes proporcdes
nas grandes cidades, impulsionado pelo programa habitacional “Minha Casa, Minha
Vida” e do “Programa de Aceleragdo do Crescimento” (PAC II). Maricato (2013) destaca
alguns dados sobre o crescimento do PIB e da construgdo civil, associados ao

investimento da construcéo civil e a subsidios governamentais:

[...] enquanto em 2009 o PIB brasileiro e da construcéo civil foram negativos,
contrariando a tendéncia anterior, em 2010 o crescimento nacional foi de 7,5%
e 0 da construcdo civil, de 11,7%. Em seis regides metropolitanas, o
desemprego, que atingia 12,8% em 2003, caiu para 5,8% em 2012. A taxa de
desemprego da construgdo civil no periodo diminuiu de 9,8% para 2,7%. O
investimento de capitais privados no mercado residencial cresceu 45 vezes,
passando de R$ 1,8 bilhdo em 2002 para R$ 79,9 bilhdes em 2011,7 e os
subsidios governamentais (em escala inédita no pais) cresceram de R$ 784.727
para mais de R$ 5,3 bilhdes em 2011. (MARICATO, 2013, p. 62).
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Em Belo Horizonte, por meio do PAC, até agosto de 2013, periodo em que seria
apresentada a OUC, como veremos a seguir, foram previstos R$ 2.756.178.177.00 e
contratados 2.146.177.269,00. Cerca de 27% desses recursos foram para a obra do
Estadio Mineirdo, sede da Copa do Mundo de Futebol de 2014. Com as obras relativas a
mobilidade urbana (entre elas o principal caminho que leva ao Mineirdo) foram gastos
52,5 % dos recursos, R$ 1.350.700.000,00. Desse valor, 63.34 % foi destinado ao BRT.
O Boulevard Arrudas/Tereza Cristina, eixo Leste-Oeste, consumiu um total de R$
213.000.000,00 (OLIVEIRA; FREITAS; TONUCCI, 2014).

Isso posto, as Operacdes Urbanas Consorciadas pareciam entrar na esteira do
“neodesenvolvimentismo” daquele periodo, sendo aplicadas no seu rastro, cujo objetivo,
ao menos manifesto, justificar-se-ia por capturar partes dos recursos investidos. Trata-se
dos investimentos publicos, sobretudo recursos do PAC destinados a infraestrutura, que
se concentraram na questao viaria e de transporte, como a implementacdo do BRT e a
ampliacdo das vias, como novas algas e viadutos nas Avenidas Pedro | e Antonio Carlos,
assim como as obras de Boulevard Arrudas, mais voltadas para o transporte por meio do

automovel com ampliacdo de faixas e cobertura de trechos do Ribeirdo Arrudas.

5.1.1 O mercado, 0 gestor, os técnicos e a universidade: por dentro e por fora do Estado

No ambito da gestdo publica no segundo escaldo, o processo legal e normativo
ganhava novos formatos. Uma personagem central nesse processo foi o economista
Marcelo de Lima Santiago Faulhaber Campos, da Secretaria de Desenvolvimento, que,
pouco depois, assumiria a pasta de Planejamento Urbano. Antes de compor o Governo
Marcio Lacerda, Marcelo Faulhaber, por indicacdo do senador Aécio Neves (PSDB), foi
coordenador do programa de governo do prefeito do Rio de Janeiro, Eduardo Paes
(PMDB), e um dos responsaveis por coordenar o projeto da Operacdo Urbana
Consorciada Porto Maravilha (MAYER, 2015). Um de seus primeiros produtos,
associado diretamente a este historico, foi o Decreto Municipal n® 14.657/2011, publicado
no Diario Oficial do Municipio (DOM) da PBH de 22 de novembro de 2011,
regulamentando o procedimento da Manifestacdo de Interesse da Iniciativa Privada
(MIIP). Tratou-se de um passo inicial para permitir que o mercado propusesse projetos
urbanos por meio de parcerias publico-privadas no ambito do Poder Executivo. O art. 1°,

8 3°, do Decreto Municipal, descreve:
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[..] considera-se autorizagdo de Manifestacdo de Interesse da Iniciativa
Privada - MIP o administrativo exarado pelo Prefeito, por intermédio do qual
o0 Poder Executivo Municipal autoriza as empresas que manifestaram interesse
a desenvolver estudos contendo opinides fundamentadas e justificativas sobre
viabilidade, levantamentos, investigagdes, dados, informagdes técnicas,
projetos ou pareceres referentes a projetos de concessdo patrocinada,
concessdo administrativa, concessdo comum ou permissdo. (BELO
HORIZONTE, 2011).

Em pouco menos de um més, o DOM jé relatava a primeira manifestacdo de
interesse de empresas da construcdo civil em consequéncia do decreto. Em 21 de
dezembro de 2011, um consércio, formado pela Construtora Andrade Gutierrez S.A.,
Construtora Barbosa Mello S.A. e Construtora Norberto Odebrecht Brasil S.A., recebeu
autorizacdo para iniciar estudos relativos a um Procedimento de Manifestacdo de
Interesse (PMI),>! uma modalidade de parceria publico-privada, com o objetivo de
realizar “estudos necessarios a analise da viabilidade técnica, econdmico-financeira e
juridica para implantacdo, revitalizacdo, operacdo e manutencdo da area de especial
interesse urbanistico do Vale do Rio Arrudas, através de uma Concessdo Comum ou
Parceria Publico-Privada” (DOM 21/12/11). No DOM, a OUC foi nomeada de “Operagdo
Urbana Consorciada das Avenidas Andradas/Tereza Cristina /Via Expressa”, mas ficou
conhecida como “OUC Vale Arrudas” ou “Leste-Oeste”.

Diante desse e de outros projetos urbanos que se desenrolavam na PBH, iniciou-
se um processo de escolhas que geraria uma série de conflitos internos: a “Vale Arrudas”
foi posta como prioridade estratégica da politica urbana municipal, a frente da OUC

Antbnio Carlos/Pedro | e aos Planos Diretores Regionais.>?

No fundo, o esforco da secretaria voltou-se para operacdo urbana. Ndo havia
mais 0 menor interesse pelos planos regionais. Acho que a gestdo ndo estava
sozinha nisso, a maioria da equipe estava entusiasmada muito mais pela
operacdo urbana [..]. Mas, na verdade, eu sempre achei os planos mais
importantes que as duas operacfes urbanas em particular. [...] A secretaria de
planejamento urbano parecia ter virado uma secretaria de Operacdo Urbana,
deixando de pensar no Plano Diretor, de pensar a cidade como um todo, do
ponto de vista mais distributivo, para colocar 0s seus instrumentos em préatica
(Técnico 4).

51 Tal procedimento é regulamentado pelas seguintes normas: Lei Federal n° 8.987/1995, Lei Federal n°
9.074/1995, Lei Federal n® 11.079/2004, Decreto Estadual n° 44.565/2007, Lei Municipal n®9.038/2005
e Decreto Municipal n® 14.657/2011. Trata-se, de modo simplificado, de um procedimento pelo qual
um ente privado faz um estudo de viabilidade de uma Parceria Publico-Privada.

52 Os Planos Diretores das Regides Administrativas de Belo Horizonte estavam sendo elaborados no mesmo
periodo. O objetivo era definicdo de uma politica territorial de planejamento e de gestdo urbana
municipal no ambito local, sendo elaborado um plano para cada uma das nove regionais de Belo
Horizonte: Barreiro, Centro-Sul, Leste, Nordeste, Noroeste, Norte, Oeste, Pampulha e VVenda Nova.
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Esses instrumentos, o PMI e o MIIP, ou mesmo o EVEF, podem ser lidos como
uma inser¢do de uma organizagao particular na “ossatura” do Estado sobre a qual agentes
do mercado exercem poder. Trata-se de uma forma contemporanea da questdo urbana que
se coloca a gestao, isto ¢, uma “vontade de impor, no cerne da acao publica, os valores,
as praticas e o funcionamento da empresa privada” (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 274).

Instrumentos como o PMI podem propiciar um eventual enfraquecimento de
responsabilidade do poder executivo em elaborar o plano urbanistico, cujo
distanciamento, ao menos em tese, implicaria na apropriacdo do instrumento pelos
interesses do mercado. Do ponto de vista da logica da “cidade-mercado”, quando essa
gestdo fica nas maos da administracdo publica, ela pode contrariar a l6gica do mercado

quanto ao papel de precos e a pressdo da concorréncia.

[...] € possivel dizer que, quando grandes empresas de construgcdo propdem
uma intervencdo urbana dessa natureza, estdo menos interessadas em investir
em novos empreendimentos imobiliarios (embora também atuem nesse setor)
do que nos novos contratos de construcdo das grandes intervengdes, e também
na administracdo através de concessdo dos novos espagos urbanos. Essa
postura se alinha com o termo concepcdo/construcdo/financiamento/
exploragdo, no qual o capital privado tem interesse em contratos mais rentaveis
e de maior prazo. (FREITAS, 2016, p. 167).

Essa interacdo institucionalizada com atores privados introduz uma mudanca de
perspectiva. N&o ¢ apenas mais a questdo geral da utilidade do Estado, mas ¢é a “questdo
da medida quantificada de sua eficicia comparada ao mercado” (DARDOT; LAVAL,
2016, p. 275).

No decorrer do ano de 2012, a PBH havia contratado os estudos de Impacto de
Vizinhanca (EIV) e de Viabilidade Econdmica e Financeira (EVEF) %3 por R$ 1,4 milho
para os estudos para o Corredor Anténio Carlos/Pedro | (PBH, 2015). No mesmo ano, a
PBH contratou os mesmos estudos para o Corredor do Vale do Arrudas, a partir das
propostas elaboradas pelas empresas privadas em parceria com o poder executivo.>* Os
tramites burocraticos como a redacdo de editais e suas respectivas aprovacfes ndo eram

ausentes de conflitos:

%3 Para 0 EIV, foi contratada a empresa TC/BR Tecnologia e Consultoria Brasileira Ltda., de acordo com a
Concorréncia 2012/004 e o Processo Administrativo 01.061.879/12-45 e para o EVEF, foi contratada a
empresa Amaral D' Avila Engenharia e Consultoria S/C, de acordo com a concorréncia 2012/003 e o
Processo Administrativo 01.061.876/12-57.

54 Como veremos mais a frente, tal processo levantaria questionamentos do MP, pois a PBH realizou dois
processos licitatdrios, com objetos distintos, para contratar as empresas que elaborariam os estudos em
separado, um para a Operacdo Urbana Consorciada (OUC) Pedro I/Antbnio Carlos e outro para o €ixo
Leste-Oeste (Vale Arrudas).
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Eu vou dizer que o grande conflito ficava entre o secretario e a turma que era
responsavel pela licitagdo. O secretario parecia direcionar a licitacéo [...]
queria celeridade. Em diversos momentos, ele manifestou o desejo de pular
determinados ritos para acelerar a licitacdo, de pular determinadas etapas, € a
turma que era responsavel pela licitacdo ndo aceitava isso. Eles eram muito
rigorosos. Muito corretos do ponto de vista do segmento da legislacdo.
Obviamente eu ficava muito mais de acordo com a equipe. [...] Ele tinha uma
pressa, que era uma pressa politica, eu acho, de emplacar o processo que era
uma “joia” para ele. [...] Quando a EVEF é contratada, quem ganha é a Amaral
D’Avila, que é a empresa principal que ja estava fazendo consultorias de
estudo de impacto de vizinhanca em S&o Paulo [...] para mim ja era muito claro
que a licitacdo eles iam levar. Com todo o procedimento, rigor, etc., tem
pouquissimas pessoas que tem essa expertise no mercado. E é estranho, porque
uma parte do que é ou do que se tornou comum no EVEF foi desenvolvido por
eles mesmo. As préprias licitacbes comecaram a reproduzir um certo modelo
de estudo de impacto de viabilidade econdmica e financeira, com muitos
problemas. Mas, enfim, eles quem sdo contratados, era 0 que 0 secretario
queria, entdo ele fica muito satisfeito com isso (Técnico 4).

Ao passo que a prefeitura, em suas negociacdes, buscava criar e ajustar
instrumentos, como o MIIP e o EVEF, outros tramites legais, por sua vez, circunscritos a
burocracia da administracdo publica, mostravam-se como um entrave ou mesmo um
“freio” circunstancial que os interesses mercadolégicos da OUC precisariam enfrentar. O
entrevistado 4 descreveu como as exigéncias do PD e do Estatuto da Cidade a OUC (Plano
Urbanistico, EIV, EVEF, plano de atendimento as familias afetadas, projeto de lei,
aprovacao da lei, etc.) mostravam-se como um longo processo incompativel com o tempo

do mercado:

Era tudo muito lento e trabalhoso, muitas etapas, muitos recursos, revisoes,
muito dificil que os processos ocorressem em paralelo. Porque ia ter que fazer
o estudo de impacto de vizinhanca, o plano urbanistico e como vocé anda com
essas coisas a0 mesmo tempo? Porque chega a um momento que o plano
urbanistico, precisa do estudo de viabilidade econdmica. Ele ndo pode ser fruto
do livre e espontdneo desejo dos urbanistas. Ele precisa de uma base
econdmica, entdo tudo dependia que o EVEF saisse, mas os planos ndo foram
desenvolvidos exatamente nessa ordem (Técnico 4).

Nesse periodo, as duas Operagdes estavam em fase de estudos de viabilidade
financeira e impacto urbanistico, sendo o estudo da primeira feito pela PBH, e o da
segunda pelo consorcio (Construtora Andrade Gutierrez S.A., Construtora Barbosa Mello
S.A. e Construtora Norberto Odebrecht Brasil S.A.). A discussao dos projetos era restrita
a equipe da Secretaria Municipal Adjunta de Planejamento Urbano da Prefeitura

Municipal de Belo Horizonte (SMAPU/PBH) (governo e técnicos) e as empresas do
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consorcio, ndo chegando a ser socializada em espacos como audiéncias publicas ou
discussdes no COMPUR (como pode ser observado na analise das atas de 2011 a 2013).
O contexto politico de meados de 2012 foi marcado pela cisdo da coalizagdo “PT

e PSDB”, que elegeu Marcio Lacerda (PSB), conforme noticiou o jornal “Hoje em Dia”

no dia 30 de junho de 2012:

Em um clima tenso e permeado de negociacfes que vararam duas madrugadas,
0 PSB municipal decidiu langar chapa para a elei¢do de vereadores sem coligar
com outros partidos. O PT reivindicava a alianca para a composicéo
proporcional. Isto porque a legenda corre o risco de perder vagas de vereadores
se ndo se unir ao PSB. O problema foi que o senador Aécio Neves (PSDB),
segundo informacBes de fontes ligadas as negociaces, ameagou retirar da
alianca de Lacerda pelo menos nove dos 12 partidos que irdo apoid-lo. Os
tucanos ndo queriam o PT na chapa proporcional, pois sdo rivais histéricos.
Lacerda cedeu as pressdes de Aécio e decidiu atender a exigéncia. Com isso,
o PT ficou de fora da coligacdo para vereadores. A decisdo foi anunciada aos
petistas na tarde deste sabado, ultimo dia para realizar convengdes. T&o logo
tomou ciéncia da medida, a executiva do PT se reuniu e, por 11 votos contra
quatro, referendou candidatura propria, lancando Roberto Carvalho. “Foi o
PSB quem rompeu com o PT”, atacou o vice-prefeito (HOJE EM DIA,
30/06/2012).

A adocdo de modelos chamados neoliberais de politica urbana em Belo Horizonte
mostrou estar se intensificando a partir dessa ruptura da coalizdo, ainda que possamos
avaliar que esse movimento, ainda na gestdo petista anterior do prefeito Fernando
Pimentel (PT), ja dava indicios de que iria ocorrer. A gestdo de Lacerda caracterizou-se
pela ado¢do de uma série de medidas que apontaram para uma natureza de gestdo de tipo
“empreendedorista”. Na avaliacdo de Tonucci, Scotti ¢ Motta (2014), as principais

implicacdes seriam

[...] o enfraguecimento do Orgamento Participativo e dos Conselhos
Deliberativos, o cerceamento ao livre acesso e usufruto dos espacos publicos,
o desmonte das politicas publicas de seguranca alimentar, cultura e habitacdo
(esta Gltima transformada em mero brago operacional do PAC e do Minha Casa
Minha Vida), e a proliferacdo de parcerias publico-privadas em diversas &reas,
como salde, educacdo e saneamento. (TONUCCI; SCOTTI; MOTTA, 2014,
p. 28).

O fim da coalizdo as vésperas de uma elei¢cdo municipal em 2012 e a reelei¢do do
prefeito Marcio Lacerda (PSB) foram marcados por algumas alteragdes, entre as quais se
destacam a transferéncia da area de Planejamento Urbano da Secretaria de Obras e
Infraestrutura para a Secretaria de Desenvolvimento e, paralela e consequentemente, a

saida do governo de varios profissionais comissionados ligados ao PT (e coligagdes).
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Entre essas trocas, destaca-se a saida da secretaria adjunta de planejamento, Gina Beatriz
Rende, ligada ao PT, e a entrada do economista Marcelo Faulhaber, que deixara a
Secretaria de Desenvolvimento.

A mudanca na gestao, a insercédo do consdrcio, a revisdo de prioridades em relagédo
as OUCs fizeram com que os conflitos aumentassem internamente, em especial, entre
técnicos e gestdo. Uma dessas questbes relacionava-se a escolha de prioridades, isto é,
saber qual das OUCs deveria ser priorizada e os rumos de cada projeto. Esses foram

pontos de embates, como demostra a fala do técnico:

A opc¢do dos técnicos era que o projeto da Antdnio Carlos avancgasse pela
capacidade de infraestrutura e de adensamento, mas diziam ndo haver interesse
do mercado em investir no perimetro (exceto por um pequeno trecho na regido
do Planalto), ao contrério do projeto do Vale Arrudas que ja estava bem mais
avangado em atender os interesses da construgdo civil. (Técnico 5).

Considerando a capacidade das duas areas “Antonio Carlos — Pedro I” ¢ “Vale
Arrudas” em viabilizarem a OUC, na opinido do Entrevistado 3, a primeira possuia maior
potencial de transformacdo urbana, por haver mais terras e regiGes ainda em bairros
menos valorizados com capacidade de receber mais infraestrutura, numa perspectiva de
redistribuicdo; ja a segunda contava com obras de ampliagdo do metrd e de transporte
terrestre, além de contar com um apelo maior do Secretario e do Consorcio por uma maior
capacidade de arrecadacdo e de proporcionar obras, mas ndo contemplava as

extremidades do territério do municipio.

Tinhamos a percepgao, na verdade a gente ainda tem, de que houve e continua
a ocorrer no eixo leste-oeste, ndo s6 o interesse no potencial construtivo, mas
também um aspecto de transformacdo urbana. Porque a gente estava tendo
obras no Boulevard Arrudas, obras de ampliacdo de capacidade. Obras de
ampliacdo da capacidade do metrd, que na época o metr6 transportava 100 mil
passageiros por dia, hoje sdo quase 300 mil. [...] Mas a gente tinha uma
percepcdo de que, na Antdnio Carlos-Pedro I, o potencial de transformagéo era
muito maior, inclusive um potencial de valorizacdo. Porque a gente estava
partindo de certa forma de valores de terra que séo relativamente baixos. S&o
bairros mais periféricos e menos valorizados. Mas a nossa percepgao
[técnicos], a nossa justificativa para priorizar o eixo Antonio Carlos-Pedro |
era o potencial de transformacéo. E a justificativa do Marcelo [Falhabuber] e
do consdrcio era de capacidade de arrecadacédo do eixo Leste-Oeste. Tanto que
a prioridade era deles no eixo Leste-Oeste era a parte mais central, em especial
do Calafate até o Horto. Eles [Marcelo Falhauber e Consorcio] ndo pegavam
as extremidades, ndo chegavam nas bordas do municipio (Técnico 3).
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Essas mudancas de prioridades tém relacdo direta com a inser¢cdo do mercado
diretamente na gestdo por meio do MIIP, criando e complexificando a correlagdo de
forgas internas ao Estado e fazendo emergir uma série de descontentamentos dos técnicos
em torno da proposta da OUC e, consequentemente, imbroglios na gestdo. Ao menos dois
objetivos em torno das propostas comecavam a realcar: arrecadacdo de recursos e sua
redistribuicdo e o foco em obras de infraestrutura. Vejamos alguns exemplos desse
conflito a partir das falas dos técnicos que eram responsaveis pelos projetos:

Eles [o Consdrcio] tinham uma incidéncia na minha visdo bem pesada na OUC,
muito mais nas questdes das intervencdes no que na discussdo de adensamento
que ndo ¢ a “praia” deles. O interesse era em obras. Por exemplo, sobre o
namero de viadutos. O Marcelo [Secretario] falava que o interesse dele nédo era
no mercado imobilidrio, era em grandes obras urbanas, 6rgdos de
infraestrutura. Entdo é central a discussao das obras. Por exemplo, a discussédo
era, “aqui vai ter um grande viaduto e tipo de passarela” (Técnico 1).

A MIIP veio totalmente de forma externa a equipe técnica. Foi uma surpresa e
a equipe ficou desconfortavel com a relagcdo com as empresas e sem entender
qual era o papel. No primeiro momento inclusive, foi feito um esforco. O
pensamento era: “vamos tentar fazer um esfor¢o, porque eles podem contribuir
de certa forma, indicando o que a gente tinha capacidade de fazer”. Mas a gente
acabou percebendo que eles estavam fazendo algumas tarefas sobrepostas as
nossas. As conversas com eles ndo eram faceis porque eles ndo eram muito
transparentes. Mas a impressao que a gente teve na época era que 0 interesse
especifico deles era este: as obras de infraestrutura que estariam dentro do
contexto de operacdo urbana. N&do ha nenhum problema para mim eu te dizer
iss0, mas s te peco que fale isso: em nenhum momento eles colocaram isso
de forma clara (Técnico 3).

Outro conflito deu-se em torno da questdo do perimetro da OUC. A proposta
inicial do perimetro incluia regides mais distantes e periféricas (como é possivel observar
na Figura 2), mas elas foram perdendo espaco e cortadas com o avancar das discussoes.
A inten¢do dos técnicos, inicialmente, era redistribuir recursos nas areas mais periféricas
e investir em infraestrutura, isto €, gerar dinheiro no centro, a partir da venda de CEPACs,
e investir em infraestrutura em regides mais distantes. Contudo uma Operagdo com parte
do perimetro desvalorizado com o preco da terra desvalorizado e carente de
infraestruturas poderia inviabilizar economicamente a Operacdo aos olhos do mercado.
Se considerarmos que, se 0s recursos arrecadados, ao invés de serem aplicados nas areas
com pouca infraestrutura, fossem investidos nas areas de interesse do mercado,
ampliariam ainda mais sua valorizagéo.

A0 que parece, os técnicos foram amadurecendo a leitura sobre o instrumento e
pareciam ter mais clareza sobre os limites em realizar a redistribuicdo desejada. O conflito

entre fazer a redistribui¢do e garantir a viabilidade, ou certo “equilibrio” de legitimidade
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e exequibilidade, fez com que o projeto fosse alterado e que regiGes mais distantes fossem

retiradas dele, como destaca a fala dos entrevistados:

Isso foi um pouco sofrido porque tiveram varias perdas, principalmente de
intervencdo. Entdo ela ficou enxuta, do ponto de vista de intervencdo, mas a
gente falou: “nd0 vamos abrir mao da viabilidade urbanistica”. Nem toda area,
se a gente pegar as extremidades que sairam realmente porque elas ndo sao
passiveis de Operacdo a ndo ser num outro contexto de Operacgdo, onde a gente
faria a redistribuicdo (Técnico 1).

Dificil porque é um instrumento que depende da viabilidade econdmica. Na
medida em que ele depende disso, o instrumento ja esta mais ou menos dado.
As operacOes urbanas interessantes, geralmente, sdo aquelas que o mercado
ndo tem muito interesse (Técnico 4).

Eu tenho ddvidas se seria vidvel aquilo que a gente estava defendendo
tecnicamente. Se a gente ndo estaria destruindo o instrumento ao fazer aquilo.
Porgue o instrumento é a praia de mercado, isso ndo quer dizer que é ruim.
Mas ele precisa de dindmica de mercado. Hoje quando a gente pensa sobre o
redistributivo, talvez fosse outro instrumento, a outorga, talvez a gente
estivesse dando um né no instrumento (Técnico 1).

Isso ja era algo que eu ja discutia com a equipe: “gente, ¢ possivel que essa
operagdo nao seja viavel na Anténio Carlos, Pedro I”. Por varios motivos: por
falta de interesse do mercado, ndo era a &rea que o0 mercado exatamente estava
demonstrando... Uma das viradas é essa. Quem demonstra interesse em
expandir essa outra operacdo urbana ndo sdo os empreendedores imabiliarios.
Tirando um grande projeto, que era o “projeto das torres”, projeto de
revitalizagdo das torres gémeas, isso que estava em negociacdo naquele
momento [nota do autor: esse projeto sera discutido a seguir]. Mas é a
construcgdo civil querer algum tipo de concesséo algo parecido com o que eles
conseguiram no Porto Maravilha, e que eles teriam uma espécie de monopolio
de producéo da infraestrutura e da produgéo dela ao longo de um determinado
tempo e de servigos (Técnico 4).

Em 27 de junho de 2013, pelo DOM, foi divulgada, em texto assinado pelo
Secretario Municipal Adjunto de Politicas Urbanas, Marcelo Faulhaber, a unificacdo das
duas Operagdes Urbanas, sob o nome de “Operacdo Urbana Consorciada Corredor
Antdnio Carlos/Pedro I/Eixo Leste-Oeste/Vale do Arrudas”, apresentada na 1862 Reuniédo
do COMPUR. Alguns dados foram apresentados nessa data, como o perimetro da
Operacéo e a equipe técnica contratada pelo EIV: Consoércio Tectran; Amaral D’Avila;
Gustavo Penna e TCBR. Contudo a ata da reunido apenas cita a divulgacéo do EIV, néo
apresenta nenhuma questao, discussé@o ou mengao a aprovacgao ou apoio a proposta. Para

o Técnico 2,

A minha percepgdo é que a jungdo foi uma estratégia. A equipe técnica ja tinha
essa percepgao de que o eixo da Antdnio Carlos-Pedro | era prioritario. E essas
empresas e 0 Marcelo (Falhauber) tinham a percepcéo de que o eixo Leste-
Oeste era prioritario. Parece que o Marcelo percebeu, de certa forma, que ele
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estava lidando com uma equipe técnica que tinha uma capacidade muito grande
de articulagdo. Inclusive de justificativa técnica que ele ndo conseguiria,
porque ele tentou num determinado momento nos convencer de que
deveriamos fazer a Leste-Oeste primeiro. Aquilo que era objeto de interesse
dos consorcios e das empresas. A gente falou “ndo!”, prioridade da cidade era
Antonio Carlos-Pedro | (Técnico 2).

O perimetro acertado “Antonio Carlos-Pedro I/Leste-Oeste” demonstrava ser
uma forma de associar o projeto dos técnicos com o do Consorcio em apenas um,

conforme as percepgdes técnicas dos arquitetos e urbanistas a época:

Entdo o que me parece é que a juncdo foi uma estratégia dele para garantir que
a gente teria 0 eixo Leste-Oeste no primeiro momento, mas como ele néo
conseguiu fazer a equipe abrir méo desse eixo Antdnio Carlos-Pedro I, entdo
ele juntou as coisas. De certa forma falando: “Entrego vocés a Antonio Carlos-
Pedro I e vocés abrem mao”. E nesse momento virou uma coisa que talvez seja
forte, mas virou uma “aberragdo”. A gente ja tinha a percepc¢ao que cada um
desses eixos para uma operacgao urbana consorciada, ja era um territério muito
grande. E a gente tinha o dobro, porque sdo &reas mais ou menos equivalentes
(Técnico 2).

Isso foi uma luta interna, inclusive a integracdo das duas, porque o Marcelo
falou que o interesse é a Leste-Oeste. Ele dizia: “o que vocés estdo fazendo ai
ndo tem tanto interesse a ndo ser onde elas se cruzem”. Que ¢ ali na regido da
Lagoinha. E também uma regido de interesse, porque em algum momento o
Marcio Lacerda surge com a ideia de fazer o centro administrativo da prefeitura
I&. Entdo, todas essas coisas vao tendo que ser abrigadas no projeto, que tinha
um direcionamento e de repente, a equipe comeca a ter que dar conta tanto de
ampliar a rea, lidar com esses interessados novos, com uma equipe que estava
fazendo o desenho por fora (Técnico 4).

No ambito nacional, ndo se pode deixar de frisar que, no mesmo periodo, explode
uma mobilizacdo na sociedade brasileira que ficaria conhecida como “Junho de 2013”.
Inicialmente associada a contestacdo do aumento de tarifas do transporte pablico, depois
se somou a uma difusa plataforma de reivindicag¢fes: contra a corrupgao, contra os gastos
excessivos em relagdo a Copa do Mundo, etc. No &mbito dessas mobiliza¢des, na capital
mineira, uma organizacéo informal batizada de Assembleia Popular Horizontal (APH)>®
teve um papel importante na mobilizagdo de atores sociais em torno da temética urbana

como a IV Conferéncia Municipal de Politica Urbana (CMPU).%

5 A APH era composta por pessoas de grupos sociais diferentes, como integrantes de movimentos sociais,
moradores de ocupagdes urbanas, professores e alunos universitarios, com o objetivo de discutir tematicas
diversas ligadas a cidade de Belo Horizonte e de organizar eventos abertos e dirigidos a populagéo,
voltados ao acesso a formacao e informacéo, como palestras, apresentacdes e aulas publicas.

% Aradjo, Gaspar e Lelis (2015) mencionam que, em uma das reunides da APH, chegou a ser discutida a
possibilidade de uma convocagdo popular da IV Conferéncia Municipal de Politica Urbana, que deveria
acontecer no primeiro ano da gestdo municipal, mas que ainda ndo havia mobilizacdo do COMPUR. E
desse mesmao periodo o primeiro apelo, feito pelos movimentos populares ao Ministério Publico, para que
este compelisse a Prefeitura Municipal a convocar a Conferéncia.
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De acordo com o Plano Diretor de BH — Lei Municipal n°® 7165/1996, art. 82, § 2°
—, 0 governo municipal, obrigatoriamente, realizaria, no primeiro ano de mandato, a
CMPU na qual deveriam ser debatidas as propostas de alteracdo da Lei de Uso e
Ocupacéo do Solo e do Plano Diretor municipal. Mesmo com 0s impactos que seriam
gerados na cidade com uma OUC, até aquele momento, ndo havia qualquer abertura para
sugestdes da populagdo. E nesse periodo que o debate do instrumento ganha visibilidade
através do grupo de pesquisa “Indisciplinar”, da UFMG, que passaria ter um papel central
na ACLO.

O grupo foi um dos responsaveis por dar visibilidade a existéncia de um processo
de elaboragcdo de OUC pela PBH e consorcios. Através do seu blog, de redes sociais,
como o Facebook, e de aulas publicas (Figura 3), denunciou 0 processo gque acontecia,
até aguele momento, sem transparéncia para a sociedade. O grupo teve um papel central

na mobilizacdo de estudantes, profissionais e outras entidades civis.

Figura 3 - Material divulgado pelo grupo de pesquisa Indisciplinar/UFMG
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baixa renda. Muitss OUC ocorrem
estrategicamente  nas  ditas  dreas
degradas.
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demais representantes.”

Fonte: Indisciplinar (2013).

No bojo dessa movimentacdo, em agosto de 2013, o grupo “Indisciplinar”
preparou uma representacao (dendncia), subscrita por arquitetos, urbanistas, advogados e
estudantes de graduacdo, que foi encaminhada a Coordenadoria Estadual das Promotorias
de Justica de Habitacdo e Urbanismo do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais,
com a descricdo dos fatos apurados que envolviam a OUC, demonstrando a existéncia de
ilegalidades na conduta administrativa, especialmente em relacao a falta de transparéncia

nas informagOes, a auséncia de audiéncias publicas e de espacos participativos que
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promovessem debates sobre os projetos urbanos que estavam sendo elaborados. Como

consequéncia, 0 MP solicitou providéncias para que o Municipio de Belo Horizonte:

[...] apresente os atos praticados para garantir a participacdo social na
confeccdo e elaboragdo da Operagdo Urbana Consorciada “Anténio
Carlos/Pedro I”; [...] apresente os documentos que instruiram a elaboragdo da
Operacdo Urbana Consorciada denominada “Antdnio Carlos/Pedro 17; [...]
apresente os elementos e informacdes existentes com relacdo a Operacdo
Urbana Consorciada “Avenida Andradas/Avenida Tereza Cristina/Via
Expressa; [...] apresente os elementos e informagfes acerca do instrumento
“area de especial interesse urbanistico” denominado “Vale do Rio Arrudas”;
[...] apresente o valor do contrato celebrado com as empresas citadas na
“Autorizacdo para Manifestacdo de Interesse”; [...] apresente a etapa em que
se encontram o0s estudos referidos na “Autorizagdo para Manifestacdo de
Interesse”; [...] apresente como estdo sendo definidos os pardmetros
urbanisticos no &mbito destas operag¢fes urbanas consorciadas; [...] apresente
se as Operagdes Urbanas Consorciadas possuem algum o6rgdo colegiado
deliberativo e se houve algum pronunciamento acerca de tais instrumentos; [...]
apresente se ha ou ndo integracdo entre as duas Operagdes Urbanas
Consorciadas noticiadas acima [...]. Belo Horizonte, 30 de agosto de 2013.
(MINAS GERAIS, 2013).

Diante de desencontros de informacOes, de articulacdo da sociedade civil por
transparéncia no processo, o segundo semestre de 2013 seria marcado pela apresentacdo

e divulgacdo da OUC sob um novo nome: “Nova BH”.

5.2 O langamento da OUC Nova BH: o “nome fantasia” da ACLO

Operagao Urbana Consorciada “Nova BH”, assim passou a ser chamada a OUC
“Antonio Carlos/Pedro I — Leste-Oeste/Vale Arrudas” (ACLO). Talvez pelo seu nome
extenso e sigla ndo menos dificil de assimilar, o “nome fantasia” passou a ser utilizado
em materiais de divulgacdo da PBH, entrevistas, jornais e mesmos nos debates oficiais
registrados em atas.

A primeira divulgacdo da “Nova BH” aconteceu em um evento privado voltado
para o mercado imobiliario (MAYER, 2015). No dia 26 de setembro de 2013, 0 Secretario
Municipal Adjunto de Planejamento Urbano, Marcelo Falhauber, esteve presente no
“Seminario Mineiro de Direito Urbanistico e da Constru¢ao”, organizado pelo Instituto
Brasileiro de Estudos Imobiliarios, na mesa intitulada “Operacao Urbana Consorciada”,
dividindo fala com representantes do SICEPOT (Sindicato da Industria da Construgéo
Pesada) e do SECOV (Sindicato do Comercio Imobiliario). Os apoiadores representantes
do mercado da construgdo civil e imobiliario, tais como: SICEPOT (Sindicato da
Industria da Construcdo Pesada), SECOV (Sindicato do Comércio Imobiliario), IBEI
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(Instituto Brasileiro de Estudos Imobiliarios), CRECI (Conselho Regional de Corretores
de Imoveis), SINDUSCON MG (Sindicato da Construcdo Civil de MG), AMM
(Associacdo Mineira de Municipios), FIEMG (Federacdo das Industrias de MG), AC
Minas (Associacdo Comercial e Empresarial de MG), Conselho Regional de Engenharia
e Agronomia de MG (CREA-MG) e Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) — Comisséo
de Direito de Construcdo.

Figura 4 - Cartaz do 1° Seminario Mineiro de Direito
Urbanistico e da Construcéo

1° SEMINARIO MINEIRO DE DIREITO
URBANISTICO E DA CONSTRUCAO

OPERACAO URBANA CONSORCIADA

Presidente da Mesa: Alberto Salum - Preside:
Palestrante da Mesa: Marcello Faulhaber
Debatedor da Mesa: Eduardo Della Mann.

INFRAESTRUTURA URBANA E AS PPP’s
Presidente da Mesa: Fernando Augusto Cardoso de Magalha P

Palestrante da Mesa: Adriano Augusto Pereira de Castro - A

Debatedor da Mesa: Breno Marques Fabrino - Advogado

MOBILIDADE URBANA E ACESSIBILIDADE

3a
Presidente da Mesa: Rodrigo Ferreira Andrade - A
MESA Palestrante da Mesa: Robson Gonzales - Arquiteto

BUILT TO SUIT E A LEI DE LOCAGCOES

Presidente da Mesa: Walter Bernardes de Castro - Ad
Palestrante da Mesa: Leandro Issaka - Advogado e

Debatedor da Mesa: Luis Fellipe Maia - Advoga

Data: 26 de setembro de 2013

Hordrio:  14h &s 20h

Local: Auditério da Sede da OAB/MG g
Rua Albita, 250, Bairro Cruzeiro - BH/MG 3

Informacées: (31) 3889-1351 | ibei@ibei.org.br o - Comissao de

Inscricoes: www.ibei.org.br Direito Urbanistico

. IBE| £-F2 Houato oo € —p0 -~ r=m @

TE oo BT FEDERAMINAST woriones wuorics  ACMINas  ARPA

Comissao de
Direito da Construcéo

Fonte: www.ibei.org.br.

Como podemos observar no cartaz do evento, na Figura 4, os temas das mesas
associavam interesses caros ao mercado imobiliario e da construcéo civil, seguindo o
roteiro dos objetivos implicitos da OUC: PPPs, obras urbanas e mobilidade. Exceto pelas
divulgacdes em forma de aulas abertas e dendncias pelo Indisciplinar/UFMG, pouco se
sabia sobre o projeto da Nova BH.

Faulhaber apresentou a “ideia do projeto urbano” que seria langado nos proximos
dias como “um 6timo negocio para o mercado imobiliario” (MAYER, 2015, p. 66). Na

palestra, conforme descreve Mayer (2015), o secretario conceituou a OUC como “um


http://www.ibei.org.br/
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pacto entre a cidade e o mercado imobiliario” e sustentou ser “um excelente negdcio para
o mercado”; exemplificou que os titulos mobiliarios emitidos na Opera¢do Urbana do
Porto Maravilha no Rio de Janeiro (CEPACs) “valorizaram 105,5% ao ano” (MAYER,
2015, p. 66).

A primeira matéria de jornal sobre o tema foi divulgada no jornal Estado de Minas
do dia 13 de outubro de 2013, intitulada “PBH prevé leildes para financiar obras”. O texto
informava que, “para viabilizar a Operagao Urbana Consorciada Nova BH, a prefeitura
levara a leilao 7,8 milhdes de CEPACs”. A matéria explica a forma de compra e venda
do potencial de construcdo de forma sintética, cita nUmeros e dados, possivelmente de um
estudo urbanistico que ndo fora divulgado e, até aquele momento, permanecia sem uma

discussdo publica com a sociedade.

Os titulos, que podem ser comprados por pessoas fisicas ou juridicas terdo
lance inicial no pregdo de R$ 500 e podem ser usados para compra de metros
quadrados. Com a venda dos CEPACs, o poder publico prevé arrecadar R$ 3,9
bilhdes. Do total, R$ 2,7 bilhdes serdo destinados a investimento em 189 obras
e na recuperagdo de patriménio histérico. No plano estdo ainda 268
quildmetros de novas vias, cal¢adas, passarelas, ciclovias e interven¢des em
29 vilas e aglomerados, que serdo mantidos no projeto. A operagao consorciada
tem duragdo prevista de 20 anos e a expectativa é de que 80% das obras estejam
prontas nos cinco primeiros anos. Dos recursos, R$ 800 mil serdo usados para
manutencdo de equipamentos urbanos. (ESTADO DE MINAS, 13 de outubro
de 2013).

Se as informacfes a sociedade se limitavam as matérias de jornais e a um
seminario privado, o langamento “oficial” do “Projeto Nova BH” pela PBH ocorreu quase
um més apo6s o primeiro anlncio. “Contamos com a sua participagdo para que, juntos,
possamos fazer uma Belo Horizonte melhor, construido por todos e para todos.

',,

Participe!”, dizia o convite para o lancamento, que teve participagdo restrita. Como pode
ser observado na Figura 5, o convite foi pessoal, “intransferivel e sujeito a confirmagdo”,
0 que deixa a entender que ndo se trata de um evento publico ou aberto a interessados,

mas para convidados selecionados e condicionados a confirmarem presenca.
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Figura 5 - Convite da PBH para apresentacdo da OUC

Prezado(a) Cidadao(a),

A Prefeitura de Belo Horizonte, por meio da Secretaria Municipal Adjunta de Gestdo
Compartilhada e da Secretaria Municipal Adjunta de Planejamento Urbano, convida
vocé para participar da apresentagdo da Operagdo Urbana Consorciada nos eixos.
Leste—Oeste e Antdnio Carlos —Pedro |

Nesse encontro, a Prefeitura vai apresentar os principais bairros e avenidas que
passarao por transformagdes urbanisticas estruturais, promovendo melhoria social e
a valorizagdo ambiental dessas regides.

Dia: 23 de outubro de 2013 - quarta-feira.
Horario: 19:00h
Local Auditério da Prefeitura de Belo Horizonte.
Av.Afonso Pena, 1212/ 1°andar— Centro. (Entrada pela Rua Goias)

Contamos com a sua participagiio para que, juntos, possamos fazer uma
Belo Horizonte cada dia melhor, construida portodos e para todos. Participe!

Este convite é pessoal, intransferivel e sujeito a confirmagao.
Confirme sua presencga até o dia 21 de outubro, pelo e-mail
smagc@pbh.gov.br ou pelo telefone (31) 3277-1011.

>
& PREFEITURA
i BELO HORIZONTE

www pbh.gov.br

Fonte: Indisciplinar (UFMG).

Nessa mesma reunido, uma “cartilha” com uma descri¢do sucinta com objetivos
gerais e imagens de uma “cidade virtual” foi distribuida e passou a ser divulgada na
pagina de internet da prefeitura. Até aquele momento, esse era o Gnico documento publico
e informativo sobre a OUC. Uma propaganda, também, comecou a ser veiculada na Rede
Globo de Belo Horizonte, com texto e imagens similares aos da cartilha.

Na cartilha, o “maior objetivo do Nova BH” descrito ¢ “cuidar para que a cidade
cresca de maneira sustentavel e humana, organizando os espagos de forma que o
desenvolvimento econdmico caminhe junto com a melhoria da qualidade de vida” (grifo
nosso) (BELO HORIZONTE, 2013).

Essa associagdo entre desenvolvimento econdmico e qualidade de vida, descrita
na propaganda da prefeitura, remete a descricdo ou “receita” de Borja e Castells sobre o
planejamento estratégico para as grandes cidades que deve responder a cinco tipos de
objetivos: nova base econdmica, infraestrutura urbana, qualidade de vida, integracéo
social e governabilidade. Para esses autores, somente gerando uma capacidade de
resposta a esses propositos poderdo, por um lado, ser competitivas para o exterior e

inserir-se nos espacos econémicos globais, por outro, dar garantias a sua populacdo de
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um minimo de bem-estar para que a convivéncia democratica possa se consolidar.
(BORJA; CASTELLS, 1996).

Os objetivos da Operacdo, descritos na cartilha, ndo fogem a esse “receituario”,
foram sistematizados em trés categorias: econémicos, socioeconémicos e estruturais. A
narrativa desenvolve-se a partir de uma combinacdo de interesses do mercado, como
“novas oportunidades de crescimento para o setor imobiliario local”, mas também para
as construtoras, por meio de obras de infraestrutura; e interesses sociais adjetivados como
“socioecondmicos”, como obras de habitacao de interesse social e implementacdo de

novos equipamentos culturais e de lazer. A seguir, uma reproducdo de um trecho do texto:

Econdmicos: promover uma renovacgdo imobiliaria em areas hoje degradadas
ou desprovidas de infraestrutura urbana. Criar novos centros de servicos e
comércio na cidade, aumentando a oferta de trabalho mais proximo da
residéncia e desafogando o transito da cidade. Oferecer novas oportunidades
de crescimento para o setor imobiliario local, aquecendo a economia e gerando
empregos.

Socioecondmicos: promover a melhoria das condi¢fes habitacionais da
populacéo e estabelecer incentivos para a construcdo de habitacdo de interesse
social. Recuperar o patrimdnio histdrico e cultural j& existente e implantar
novos equipamentos culturais e de lazer. Criar novas &reas verdes e expandir
outras, com parques, pracas e corredores verdes. Promover melhorias nas
condi¢bes de mobilidade, com foco no pedestre, ciclovias e no transporte
coletivo.

Estruturais: permitir que a Prefeitura ordene e direcione o crescimento da
cidade para regifes préximas aos principais corredores viarios, desenvolvendo
as areas com melhor infraestrutura e capacidade de transporte. Promover o
renascimento urbano em areas importantes da cidade, especialmente a
Lagoinha e o Centro Histdrico. Levar investimentos para areas desprovidas de
infraestrutura urbana adequada, especialmente para aquelas préximas a
avenida Anténio Carlos. (BELO HORIZONTE, 2013).

A cartilha ¢é, também, acompanhada por representacfes visuais sofisticadas e
bonitas de uma nova cidade, uma alusdo a uma “nova BH”, ilustrando como seria o
resultado das intervencGes do poder publico em parceria com o setor privado. Tais
representacdes, aos olhos da populagdo, apresentam-se, possivelmente, atraentes e
desejadas, sugerindo que Belo Horizonte estaria se transformando em uma cidade
influente e moderna. Nas Figuras 6, 7, 8 e 9, a seguir, é possivel ver trechos de texto e

fotos que compdem o material divulgado.



Figura 6 - Trechos da cartilha distribuida pela PBH

Nossa cidade
crescendo
do jeito certo.
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Um projeto pensado junto com a sociedade

Para elaborar o Projeto Nova BH, a Prefeitura também
contratou um Estudo de Impacto da Vizinhanga - EIV.

Durante arealizagdo do EIV, a sociedade foi consultada
por meio de reuniées com a comunidade e pesquisas de
percepgao.

Depois de concluido, o EIV fundamentou todo o
desenvolvimento do plano urbanistico. Por exemplo,
a defini¢do das dreas de crescimento e a selecdo

dos investimentos prioritdrios respeitaram rigorosamente
as recomendagées do estudo.

E o didlogo com a comunidade continua: antes

do encaminhamento do projeto de lei para a Cémara
de Vereadores, o projeto serd debatido em uma

nova rodada de reuniées publicas.

Participe! Suas contribuigées séo importantes
e fazem toda a diferenca.

Fonte: Cartilha digital divulgada pela PBH (2013).
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_Figura 9 - Foto 3 ilustrativa da cartilha

\.

: '.\_‘_’.7‘; ;'. J. —/ ‘
Fonte: Cartilha digital divulgada pela PBH (2013).

1

Se considerarmos que a OUC ¢ sustentada a partir da venda de potencial
construtivo e de flexibilizagdo das normas vigentes, 0 projeto urbano precisa ser atrativo
ao olhar do investidor e da sociedade de uma maneira geral. A dimens&o da aceitagéo e
da legitimidade, perante a sociedade (em especial, aguela localizada no perimetro), é um
aspecto determinantes em um tipo de politica que necessita de aprovaces em instancias
como o COMPUR e a Camara Municipal.

O uso do nome fantasia “Nova BH” parecia atribuir uma imagem mais vendavel
sob o prisma de “novas terras urbanizadas a se investir”, valorizagdo do espaco ¢ uma
melhora na qualidade de vida.

Para Vainer (2013), esse conjunto de percepgdes estd no cerne de uma das ideias
mais populares entre os neoplanejadores urbanos: a cidade é uma mercadoria a ser
vendida, num mercado extremamente competitivo, em que outras cidades também estdo
a venda.

O que esse autor chama de “venda da cidade” é, necessariamente, a venda
daqueles atributos especificos que constituem, de uma maneira ou de outra, insumos
valorizados pelo capital: espacos para convengdes e feiras, parques industriais e
tecnolodgicos, oficinas de informacdo e assessoramento a investidores e empresarios,
torres de comunicacdo e comércio, seguranca (BORJA; FORN, 1996). Trata-se de uma
insercdo mais explicita do chamado marketing urbano, impondo-se de forma cada vez
mais especifica e determinante no processo de planejamento e gestdo da cidade.

No texto da cartilha divulgada (Figura 6), é informado que, durante a realizacdo
do EIV, “a sociedade foi consultada por meio de reunides com a comunidade e pesquisas

\

de percepcao”. Contudo nao ha mencao a realizagdo de nenhuma audiéncia publica,
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instrumento de gestdo democratica pré-requisito do EIV, conforme exige o Estatuto da
Cidade. Se considerarmos o impacto da OUC diretamente na vida de 170 mil pessoas,
como anunciou o plano urbanistico, é grave a auséncia de canais de participacdo na
discussdo do projeto.

O plano urbanistico e os estudos da operacdo urbana consorciada (EIV/EVEF)
foram disponibilizados na internet apenas em abril de 2014 a populacao que, antes disso,
teve acesso somente as pec¢as publicitarias divulgadas pelo governo municipal. Assim,
faltavam insumos para que a sociedade tivesse informac6es suficientes sobre o projeto.
Sistematizado em 12 paginas e com muitas imagens, diante da imensa escala urbana da
Operacao, que abrangia 25 km2 (99 bairros), o documento era incapaz de garantir o nivel
de detalhamento que o plano urbanistico de um instrumento desse tipo requer.

Legalmente, a Constitui¢ao Federal de 1988, no art. 29, XII, exige a “cooperagdo
das associacdes representativas no planejamento municipal” (BRASIL, 1988), o que
demanda, no minimo, a realizacdo de debates e audiéncias com ampla participacao e
divulgacdo, nos quais a populacéo tenha efetivo poder decisério. O Estatuto da Cidade
(2001), em seu artigo 2°, 11, estabelece que a politica urbana segue, entre outras, a diretriz
geral consistente na gestdo democratica da cidade por meio da participacdo da populacédo
e de associacgdes representativas dos varios segmentos da comunidade na formulacéo, na
execucdo e no acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento em
sintonia com 0s principios constitucionais do planejamento urbano e a democracia
participativa.

A auséncia de processos participativos até aquele momento mostrava-se nédo
condizente com o histérico participativo caro as politicas habitacionais e urbanas, como
0 OP e OPH, caracteristicos da historia recente da politica publica belo-horizontina. Na
fala da técnica da PBH, o processo participativo ainda estaria por vir e a preocupacao

técnica era maior:

Eu acho que todo mundo confiava demais no instrumento, e queria o tempo
necessario para polir aquilo [o plano urbanistico] até o Gltimo momento,
porque O processo participativo demora, né? Penso que a gente, naquele
momento, ndo tinha esta capacidade para construir um processo participativo
de qualidade. N&o havia muito interesse por parte da gestdo, eu acho que tinha
um “Q” de tecnocrata nisso. Todas as vezes que a gente foi [conversar com a
populacédo], a gente levou as coisas meio prontas (Técnica 2).

Era bastante dificil na época. Essa era uma das preocupacdes [...] N&o é correto
falar que ndo houve discussdo puablica, mas era muito pro forma, evitando a
divulgacdo e uma discussdo ampla (Técnico 3).



173

A auséncia do processo participativo comecgava a ser judicializada e, diante das
ilicitudes que pesavam em desfavor do executivo municipal quanto a implementacao da
OUC Nova BH, especialmente em relacéo a auséncia de espagos de discussdao popular,
foi instaurada a Noticia de Fato®' n° 002413.009688-6, depois convertida em Inquérito
Civil e Criminal no ambito das Promotorias de Justica de Habitacdo e Urbanismo do
Ministério Pablico Estadual. O Inquérito Civil culminou em Recomendacéo feita pelo
MP, encaminhada ao prefeito de Belo Horizonte, em novembro de 2013, nos termos

seguintes:

Considerando que o planejamento municipal exige realizacdo impessoal e
representacdo direta da sociedade no processo de elaboragdo (art. 29, XII,
CR1988), que se concretizam com a realizacdo de debates e audiéncias com
ampla participacéo e divulgacéo;

[-]

Considerando que o Plano Diretor do Municipio de Belo Horizonte (Lei n°
7.165, de 27/08/96) estabelece, em seu artigo 76, que o processo de gestdo
urbana é desenvolvido pelo Executivo e pela Camara Municipal, com a
colaboracdo dos municipes;

[-]

Considerando que, para garantir a gestdo democratica da cidade, deverdo ser
utilizados, entre outros instrumentos, os debates, audiéncias e consultas
publicas (art. 43, 11, da Lei n° 10.257/2001);

[]

Considerando que esta Promotoria de Justica teve ciéncia de que o Municipio
de Belo Horizonte pretende implantar a Operagdo Urbana Consorciada do
Corredor Antdnio Carlos/Pedro | e do corredor Leste Oeste [..] sendo
noticiado na imprensa que o projeto final seria apresentado ao Conselho
Municipal de Politica Urbana ainda no més de outubro de 2013 [...] sendo certo
que até a presenta data, referido projeto ndo foi precedido de audiéncia publica,
deixando de permitir a participacdo popular, nos termos dos ditames
constitucionais e demais legislacdo aplicavel;

[]

RECOMENDA ao Prefeito Municipal de Belo Horizonte, Senhor Marcio de
Aravjo Lacerda, que se abstenha de encaminhar projeto de lei referente a
Operagdo Urbana Consorciada a Camara Municipal de Belo Horizonte, sem
antes observar o que determina as Constitui¢des Federal e Estadual, o Estatuto
da Cidade, a Lei Organica do Municipio de Belo Horizonte e seu Plano Diretor,
no que refere-se & realizacdo de debates e audiéncias, com prévia e ampla
publicidade dos estudos técnicos pertinentes. (Recomendagdo integrante dos
autos do procedimento Noticia de Fato n° 002413.009688-6 — Ministério
Publico de Minas Gerais).

Pode-se dizer que, pela natureza do instrumento, seria improvavel a participacdo

efetiva da populacdo sem prévio conhecimento dos diagnosticos e estudos que

" Noticia de Fato é qualquer demanda dirigida aos 6rgdos da atividade-fim do Ministério Pdblico,
submetida a apreciacdo das Procuradorias e Promotorias de Justica, conforme as atribuicdes das
respectivas areas de atuagdo, podendo ser formulada presencialmente ou ndo.



174

embasaram a formatacgéo da operacdo urbana que foi divulgada na pagina institucional da
Prefeitura Municipal de Belo Horizonte e em encontros cujos participantes foram
previamente selecionados. E determinagdo do art. 37, paragrafo Gnico, do Estatuto da
Cidade, a publicidade dos documentos integrantes do Estudo de Impacto de Vizinhanca,
que devem ficar disponiveis para consulta no 6rgdao competente do poder publico
municipal, por qualquer interessado, com antecedéncia razoavel a realizagdo dos debates
e das audiéncias publicas.

A audiéncia publica é descrita no Estatuto da Cidade como um instrumento de
gestdo democratica que deve ser promovida pelo poder publico. Esse preceito deve ser
observado em conjunto com a seguinte diretriz da politica urbana no art. 2°, § XIII:
“audiéncia do Poder Publico municipal e da populacdo interessada nos processos de
implantacdo de empreendimentos ou atividades com efeitos potencialmente negativos
sobre 0o meio ambiente natural ou construido, o conforto ou a seguranga da populacao”
(BRASIL, 2001). A audiéncia publica cumpre, em sintese, duas fungdes: a) como
instrumento destinado a prestar informagOes, esclarecimento, fornecer dados e
documentos para a comunidade interessada e que sera atingida pela decisdo
administrativa; b) como espaco institucional para os cidaddos manifestarem suas
opinides, apresentarem propostas, apontarem solugdes e suas visdes sobre 0 assunto que

seré objeto de deliberacéo.

5.3 A OUC “Nova BH”: a Operacio que a cidade ndos quis comprar

Mesmo diante da Recomendacéo do MP, o projeto seguia buscando legitimagéo e
aprovagao para se tornar uma lei. A “Nova BH” seria, até aquele momento, a maior
Operacgédo Urbana Consorciada da cidade. Como podemos observar no Mapa 5, a seguir,
0 perimetro dos corredores das avenidas Antdnio Carlos/Pedro | (Norte-Centro) e das
avenidas Andradas, Tereza Cristina e Via Expressa (Leste-Oeste) foi ampliado em
quadras lateralmente e reduzido no eixo leste-oeste em suas extremidades. Como ja
demonstrado, esse foi um dos embates entre técnicos e gestao.

Com maior divulgacdo da primeira versdo do plano urbanistico em outubro de
2013, ficaram mais notorias sua dimenséo e a preocupacéo de setores da sociedade, como
associacfes de bairro afetadas. O projeto urbano estrutural propunha 96 obras e
intervengdes urbanisticas em 58 bairros que, juntos, representam cerca de 7% do territério

do municipio (25 km?), onde moram aproximadamente 170 mil moradores.
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Mapa 5 - Limites da OUC em BH e limite das regionais administrativas

I NORDESTE
NOROESTE
B Limite oUC
D Limita Regional

BARREIRO

Fonte: Prefeitura Municipal de Belo Horizonte (2013).

Segundo o plano urbanistico de outubro de 2013,% (divulgado apenas em outubro
de 2014), o principal objetivo da OUC era “promover um melhor aproveitamento da
infraestrutura instalada no local, especialmente o sistema de transporte, associado a
reestruturagdo urbana no entorno imediato do eixo” (BELO HORIZONTE, 2013, p. 15).

Essa reestruturacdo deveria ser realizada a partir de trés grandes agdes, assim
sistematizadas: 1) estimular um adensamento orientado preferencialmente aos usuarios
do transporte coletivo, por meio de inser¢Oes urbanas com padrdes de ocupagéo

diferenciados; 2) criar e fortalecer centralidades econdmicas, sociais e culturais ao longo

8 No processo da OUC Nova BH e ACLO existem trés documentos de referéncia de um projeto urbano:
0 “Plano Urbanistico”, de setembro de 2013; o documento chamado “Apresentacao Publica da Proposta”,
de abril de 2015, e o “Plano Urbanistico e Estudo de Impacto de Vizinhanga”, de setembro de 2015.
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do corredor; 3) implantar intervenc6es que promovam a melhoria das condigdes urbanas
e ambientais e da qualidade de vida da populagéo.

A principal perspectiva do projeto baseava-se na ideia de uma “cidade
compacta”, buscando compatibilizar adensamento e infraestrutura, “uma ocupac¢ao mais
intensiva do solo, com areas de fruicdo publica nos principais corredores e centralidades,
minimizando impactos no interior dos bairros e criando unidades de vizinhanga
qualificada” (BELO HORIZONTE, 2014). Esse modelo seria em contraposi¢ao ao que
se convencionou a chamar de uma “cidade espraiada”, uma forma urbana com baixas
densidades populacionais, cuja circulacdo esta baseada, principalmente, no transporte
individual.

O principal objetivo da OUC, descrito na sintese do plano urbanistico divulgada
pela PBH ¢ “promover um melhor aproveitamento da infraestrutura instalada no local,
especialmente o sistema de transporte, associado a reestruturacdo urbana no entorno
imediato do eixo. Essa reestruturacdo deverd incrementar a qualidade ambiental e
urbanistica da area” (BELO HORIZONTE, 2013).

A justificativa para tal objetivo é que os sistemas de BRT e de metrd estavam
subutilizados. Com a ampliacdo de moradias e locais de trabalho ao longo do eixo,
descreve o texto institucional, “as pessoas entrardo e sairdo dos veiculos de transporte
coletivo ao longo do percurso, aumentando o nimero de usuérios sem necessidade de
ampliar o sistema proporcionalmente e otimizando a sua utilizagdo” (BELO
HORIZONTE, 2013). Para que isso fosse possivel, o projeto devia prever parametros
especiais de parcelamento, ocupacéo e uso do solo que contemplassem flexibilizacbes em
relacdo aos parametros previstos no plano diretor.

Como algumas questdes iniciais postas sobre o projeto e muitas davidas, a
proposta buscava desenrolar os encaminhamentos normativos para virar um projeto de
lei. Assim, o debate chegaria a0 COMPUR pela primeira vez na reunido ordinaria de 24
de outubro de 2013. A apresentacdo do EIV para aprovacdo no Conselho e,
consequentemente, 0 encaminhamento a Camara dos Vereadores do projeto de lei da
OUC é uma condicao legal do instrumento. Trechos da ata mostram as primeiras criticas
dos conselheiros representantes da sociedade civil (Conselho Regional de Servigo Social
— CRESS/MG e Instituto dos Arquitetos Brasileiros — IAB/MG). As criticas ainda ndo
eram relacionadas ao projeto em si, mas, sobretudo, a transparéncia e a auséncia de canais

de participagéo:
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[...] a conselheira Fatima Gottschalg (CRESS-MG) fez a leitura de uma carta
encaminhada pelo Movimento de Associacbes de Moradores de Belo
Horizonte, na qual era questionada a entrevista realizada pelo Secretario
Municipal Adjunto de Planejamento Urbano, Marcelo Faulhaber, a respeito
das Operac6es Urbanas Consorciadas das Avenidas Antbnio Carlos, Andradas
e Tereza Cristina, apresentando como conteldo, a exclusdo da participacdo
popular nas discussdes da matéria.>® Em seguida, o presidente fez alguns
esclarecimentos sobre a matéria e informou que, o anteprojeto técnico fora
discutido para fins de aperfeicoamento com érgdos técnicos e empresariais,
para posteriormente, ser encaminhado ao COMPUR e a Camara Municipal.
(COMPUR, 24/10/2013).

[...] aconselheira Claudia fez vérias consideragdes sobre a discussdo: lamentou
a entrevista do Secretario Municipal Adjunto de Planejamento Urbano, e
ressaltou a necessidade de uma retificagdo publica a respeito do que fora
falado; destacou que o atual conceito de planejamento na cidade era resultado
de muita luta dos movimentos populares. (COMPUR, 24/10/2013).

Ao menos duas questdes destacam-se nesses trechos: a relagcdo entre a gestor
publico e os empresarios na discussdo do projeto de forma pregressa a divulgacéao para a
sociedade e a fala da conselheira Claudia (IAB-MG) dizendo que a forma como estava
sendo feito a discussdo do projeto ndo era compativel com a construcdo da ideia de
planejamento na cidade feita junto com 0s movimentos sociais. A tematica em torno da
participagdo popular em Belo Horizonte como um “valor” e uma “tradi¢do”, que
precisaria ser respeitada, pode ser percebida em outros momentos das atas, Como veremos
a seguir. Provavelmente, o passado das experiéncias participativas do Orgcamento
Participativo, Orcamento Participativo da Habitacdo, Planos Globais Especificos, das
Conferéncias de Politicas Publicas, apresenta-se como uma idiossincrasia a0 processo
que, no caso de um projeto urbano, seria insubstituivel.

No dia 25 de outubro de 2013, o Ministério Publico estadual emitiu parecer em
que recomendava aos conselheiros do COMPUR que "se abstenham de votar e aprovar"
o projeto “Nova BH”. Os promotores exigiam esclarecimento de pontos relativos a
proposta, por exemplo, que a prefeitura tenha realizado dois processos licitatdrios
(quando a Operacéo ainda estava separada em duas), com objetos distintos, para contratar
as empresas que elaborariam estudos em separado para 0s eixos Pedro I/Anténio Carlos
e Leste-Oeste, contemplados no Nova BH, para, em seguida, unificar os levantamentos
sem “explicacdo aparente”. Conforme noticiou o Estado de Minas, em 28 de novembro
de 2013,

A recomendacdo do MP foi feita pelas promotoras Claudia Ferreira de Souza
e Marta Alves Larcher. Segundo elas, ha varios indicios de irregularidades

%9 Entrevista na Revista Habitat, ano 12, n. 3, em que o secretario apresenta a OUC Nova BH.
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cometidas durante o processo de elaboracdo dos estudos, como as licitagGes.
Conforme o documento, elaborado pelo 6rgdo, a Prefeitura realizou dois
processos licitatdrios, com objetos distintos, para contratar as empresas que
elaborariam os estudos em separado, um para a Operacdo Urbana Consorciada
(OUC) Pedro I/Ant6nio Carlos e outro para o eixo Leste-Oeste. No entanto, de
acordo com o MP, os estudos foram unificados, resultando na elaboracdo de
um relatdrio Unico, mas a empresa responsavel por esse trabalho ndo havia sido
contratada para tal fim. As promotoras também apontam que a populacéo esta
privada das informacles relacionadas ao projeto. “Ha indicios de que a
Prefeitura Municipal de Belo Horizonte (PBH) esteja realmente restringindo o
acesso do publico ao projeto da operagdo urbana Nova BH, na medida em que
optou por apresenta-lo em gabinete fechado, ao procurador-geral de Justica, ao
invés de fazé-lo em audiéncia publica especialmente designada para esse fim,
numa possivel tentativa de esvazia-la”, disse as promotoras na recomendagio
entregue a0 COMPUR. (ESTADO DE MINAS, 28/11/2013).

Tendo sido noticiado na imprensa que o EIV da Nova BH seria, apos a sua
aprovacgéo pelo Conselho Municipal de Politica Urbana, enviado na forma de Minuta de
Lei para apreciacdo pela Camara Municipal de BH, para inicio das obras em 2014, e que
o referido projeto ndo fora precedido de audiéncia publica, o Ministério Publico de Minas
Gerais (MPMG), em de 11 de novembro de 2013, interp0s “agravo de instrumento” contra
a implantacdo da OUC Nova BH. O MPMG considerou falho o processo de dar
publicidade ao estudo de impacto de vizinhanga, conforme determina o Estatuto da
Cidade, sem promover amplo debate com a sociedade civil, o que implicaria a violacdo
ao principio da gestdo democratica da cidade, também previsto no Estatuto. No

mencionado recurso, afirmou o MPMG:

Tratando especificamente dos instrumentos da politica urbana, entende-se que
a implantacdo da Operacdo Urbana Consorciada € um instrumento de
participagdo, uma vez que deverd ser dada publicidade de seu teor e
questionada pela populacdo residente, podendo obstar a instalacdo de
equipamentos que causem impacto negativo. Assim, restou demonstrado nos
autos que tais previsdes normativas, a principio, ndo estdo sendo integralmente
cumpridas; isto é, a Municipalidade ndo ofertou a possibilidade de gestéo
participativa aos representantes da sociedade civil (populacdo, bem como as
associacOes representativas) sobre a Operacdo Urbana Consorciada [...].
Ademais, 0 mero informa dos acontecimentos, como aduz a Municipalidade
agravante em suas razdes recursais [...], ndo é suficiente para atender o que a
lei determina, uma vez que a mesma prevé efetiva participacdo popular.
Outrossim, para haver a participacdo efetiva, a populagcdo e as entidades
representativas tém que estar instruidas, tendo pleno acesso prévio aos
elementos que conduzem a deciséo politica publica, bem como participar da
prépria politica de ordenamento urbano como dita a Lei. (MPMG, 2014).

Nao obstante, em 28 de novembro de 2013, outra reunido do COMPUR causou
polémica. Com a temética do projeto urbano ja divulgada, mas com informagdes ainda

muito imprecisas e diagnosticos inacessiveis, a reunido foi marcada por forte presenca de
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movimentos sociais, associacfes de moradores e estudantes que preencheram todo o
plenario com o objetivo de questionar e impedir qualquer desenvolvimento da Operacéo.
O clima tenso, ja existente entre a equipe técnica e 0 secretario, seria externado com
presentes da reunido do COMPUR. O fato ndo consta na ata da reunido publicada no

Diario Oficial, mas foi noticiado pela imprensa em 29 de novembro de 2013:

Ao longo de toda a reunido de ontem do Compur, [...], manifestantes criticaram
0 projeto e rebateram declaracbes de representantes da prefeitura no conselho
que defendiam o projeto. Marcelo Faulhaber, que ja foi secretario municipal
de Desenvolvimento Econémico da capital, ao deixar a mesa entrou em
confronto direto com os manifestantes. "N&o tenho medo de vocés"”, disse. Ao
ser chamado de "safado", ele fez um gesto obsceno para a arquiteta [...] que
acompanhava o encontro”. (ESTADO DE MINAS, 28/11/2013).

Em meio a polémicas e desentendimentos, 0 ano de 2013 termina e, ja em janeiro
de 2014, mesmo em desacordo com a recomendacdo do MP, os Estudos de impacto de
vizinhanca e de viabilidade financeira (EIV e EVEF, respectivamente) foram
apresentados em uma reunido extraordinaria do COMPUR. Cabe recordar que o 6rgédo
colegiado® n&o & paritario, como descrito no capitulo anterior.

A ata da reunido de 24 de janeiro de 2014 teve como principal pauta a apresentagdo
do Relatério do Estudo de Impacto de Vizinhanca. O estudo prévio de impacto de
vizinhanca é obrigatdrio e deve ser considerado como um anexo da Lei da OUC.%!

Recordamos que, conforme o art. 37 do Estatuto da Cidade, o EIV “sera executado
de forma a contemplar os efeitos positivos e negativos do empreendimento”, isto €, devera
incluir, no minimo, a analise dos impactos do empreendimento ou atividade quanto a:
adensamento populacional, equipamentos urbanos e comunitarios, uso e ocupacdo do
solo, valorizacdo imobiliaria, geracdo de trafego, demanda por transporte publico,
paisagem urbana, patrimoénio natural e cultural. As conclusdes do Estudo poderéo aprovar
0 empreendimento ou atividade, estabelecendo condi¢Ges ou contrapartidas para seu

funcionamento, ou poderdo impedir sua realizacéo.

80 O COMPUR é composto por 16 conselheiros, distribuidos da seguinte forma: a) dez representantes do
poder publico municipal; b) dois representantes do setor comercial, c¢) dois representantes dos
trabalhadores e entidades de ensino e pesquisa; d) dois representantes do setor popular.

61 O objetivo do Estudo de Impacto de Vizinhanga é democratizar o sistema de tomada de decisdes sobre
0s grandes empreendimentos a serem realizados na cidade, dando voz a bairros e comunidades que
estejam expostos aos impactos dos grandes empreendimentos. Dessa maneira, consagra o Direito de
Vizinhanga como parte integrante da politica urbana, condicionando o direito de propriedade (BRASIL,
2001, p. 199).
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Mesmo com questionamentos diversos da plenaria da reunido do dia 24 de janeiro
de 2014, o Relatorio elaborado pela prefeitura foi aprovado. A votacéo sobre 0s pareceres
dos estudos mostrou-se muito disputada, evidenciando uma divisdo de opinides do
Conselho quanto a essa matéria, tendo sido necessario o “voto de Minerva” do presidente
do Conselho. Novamente, os principais questionamentos ndo se referiram ao conteido
em si, mas a como o processo foi desenvolvido com auséncia de debates em espacos
institucionais de participagdo. Os principais pontos levantados pelos conselheiros
contrarios a aprovacao foram:

a) importancia do encaminhamento prévio da OUC Nova BH para apreciacao

na IV Conferéncia Municipal de Politica Urbana;

b) necessidade de um prazo maior para avaliar o REIV;

¢) manifestacdes contrarias do Ministério Publico;

d) inclusdo da participacdo popular na discusséo do EIV;

e) antagonismo do processo de aprovagio do EIV as “conquistas
democraticas” obtidas pela populagdo belo-horizontina nas Conferéncias
Municipais de Politica Urbana.

Do outro lado, a aprovacdo do Relatorio foi defendida, especialmente, pelo

presidente do Conselho, Leonardo Castro, representante da PBH, nos seguintes pontos:

a) a deliberacdo do REIV no COMPUR ndo ocasionaria nenhuma alteracéo
no ordenamento juridico e urbanistico do municipio de Belo Horizonte;

b) as consideracdes do Ministério Publico ndo afetavam o processo
administrativo em tramite;

) aparticipagdo popular ndo se esgotava com a aprovacgéo do REIV referente
a OUC Nova BH no Conselho;

d) a votacdo do REIV em analise buscava apenas permitir 8 PBH elaborar o
Projeto de Lei referente a OUC Nova BH.

A aprovacao, pela diferenca de um voto, no caso, o de “Minerva”, fez com que
conselheiros representantes da sociedade civil se retirassem da reunido. Os conselheiros
da sociedade civil buscavam ampliacdo do debate sobre a OUC, em especial, por meio da
IV Conferéncia Municipal de Politica Urbana prevista (ja com atraso) para o ano de 2014.
Contudo parecia haver um receio da gestdo de que um debate, num espago amplo como
uma conferéncia que provavelmente pautaria o debate do novo Plano Diretor, poderia
suspender ou mudar drasticamente os rumos da OUC. A aprovacdo do EIV mostrou-se

como prioridade para a PBH naquele momento, numa certa pressa, ainda que
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transpassando as recomendacfes do MP, com a defesa de que a aprovacdo, naquele

momento, ndo impediria a participacdo popular a posteriori.

5.3.1 Um “complexo” no meio de uma OUC complexa

Como observamos até o momento, o desenvolvimento da OUC “Nova BH” foi
conduzido com desacertos com a equipe técnica, com a legislagdo — no caso da
participacdo popular, conforme acdo do Ministério Pdblico —, além de uma fragil
publicizacdo do projeto urbanistico. Outrossim, mais um capitulo controverso traria mais
questionamentos da sociedade civil. Trata-se do que a midia chamou de “Complexo
Andradas”.

O assunto foi noticiado pela midia local, inicialmente pela Revista Encontro, n.
02/2014, e depois pelo Estado de Minas, Revista Viver Minas e Revista Forbes Brasil 2
como o “langamento da maior torre da América Latina” em uma area de valorizagdo
crescente, por intermédio da construcdo de um Shopping e da obra Boulevard Arrudas.
Ambos inseridos dentro da “mancha” da Operagdo, a qual, no entanto, incorporava, no
seu perimetro proposto para construcdo, a Vila Dias, uma antiga favela do bairro Santa
Tereza. Ademais, no terreno existem dois prédios inacabados, também conhecidos como
“torres gémeas”, (Figuras 10, 11 e 12) e ocupados, por quase uma década, por moradores
“sem-teto”. 3 Essa regido esta no centro da regio Leste-Oeste prevista na OUC.

O “Complexo Andradas” (Figura 11), com previsao de 85 andares (350 metros de
altura), 500 mil metros de &rea construida, arena multiuso com capacidade para 40 mil
pessoas, 10 mil vagas de estacionamento e um imenso gramado, foi projetado sobre a

62 Conforme apresentado no site da empresa que fez o projeto, FarKasVolGyi Arquitetura
(http://www.fkvg.com.br/pt/projetos/complexo-andradas/).

83 Com a inauguragéo do Boulevard Shopping, em outubro de 2010, houve grande valorizagdo imobiliaria
e atracdo de investimentos para a regido. Em 21 de setembro de 2010, um incéndio em uma das “Torres
Gémeas” provocou a evacuagdo dos imdveis, o que deu inicio ao processo de expulsdo das familias
residentes pelo Estado. Na data, as familias que sairam do edificio foram impedidas de retornar, com a
justificativa de que a estrutura da edificagdo teria sido comprometida (no entanto, o laudo do Corpo de
Bombeiros ndo foi apresentado aos moradores). Em 31 de maio de 2011, uma das torres foi leiloada por
R$2,6 milhdes (nimero do processo no TIMG: 002496045325-6). Em novembro de 2011, uma deciséo
judicial determinou que a Prefeitura e o Estado realizassem a desocupagdo das duas torres. Em 28 de maio
de 2013, foi leiloada a segunda torre por R$3,9 milhdes (TRIBUNAL DE JUSTICA DE MINAS
GERAIS, 2011).
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favela do tradicional bairro de Santa Tereza: a Vila Dias. Tal empreendimento
demandaria um grande potencial construtivo, muito acima do que era permitido pelo
Plano Diretor de Belo Horizonte, s6 possivel com a aprovacao da permissividade espacial
advinda da OUC.

Figura 10 - Vista aérea da Vila Dias

Fonte: http://mapio.net/s/30136502/

Figura 11 - Croqui do Complexo Andradas divulgado na Revista Encontro
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Figura 12 - Croqui das novas Torres Gémeas

Fonte: http://www.fkvg.com.br/pt/projetos/complexo-andradas/

A proposta foi recebida com surpresa e descontentamento pelos conselheiros do
COMPUR e pelos préprios técnicos da PBH. O projeto, apresentado sem nenhum didlogo

formal com a PBH, foi alvo de criticas, conforme descrevem os técnicos da PBH a época:

Nunca soubemos que aquilo (Complexo Andradas) estava acontecendo, sO
soubemos quando ele (Falhauber) comecou a dar entrevistas sobre o assunto
(técnico 2).

Eu lembro que eu participei de uma audiéncia publica na Camara Municipal
quando esse projeto foi colocado em discussdo. L& estava um representante
dos moradores da Vila Dias. E ele me apontou o dedo ¢ falava que: “isso ¢
coisa da prefeitura, vocé ta aqui representando a PBH e precisa assumir...” E
eu respondia que isso ndo era coisa da equipe técnica. N&o era nossa intengéo
e nem projeto. Mas, enfim, aquele dia foi um dia muito dificil.

[...]

Aquilo (Complexo Andradas) ndo foi uma coisa proposta pelo municipio. Mas
0 Marcelo Falhauber estava defendendo aquilo. Ele defendia o que ele falava
com a gente, com a Equipe técnica [...] ele sempre tinha essa visdo
desenvolvimentista da cidade. Defendendo arranha-céu, falando que isso era
bom pra cidade. Eu me lembro que quando esse planejamento surgiu, ele falou:
“olha, eu ndo tenho nada a ver com isso. Mas 0 projeto eu acho interessante e
acho que devemos brigar pra entrar na Operacgao” (técnico 3).

Depois de uma série de criticas, o projeto foi suspenso e reformulado para algo
menos colossal, mas sem perder o impacto urbanistico. Em 2015, o projeto passou para
um conjunto de trés torres de 60 pavimentos cada, tendo a previsdo tanto de unidades
comerciais quanto residenciais. Ainda era reafirmada a implantacdo de pragas publicas,
argumento sustentado por preceitos de sustentabilidade e gentileza urbana, a fim de
ofuscar as dendncias de impacto paisagistico e morfolégico. Em 2016, a proposta foi
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novamente reformulada e adaptada para a composicdo de trés edificacbes de 23
pavimentos cada, o que resulta em aproximadamente 80 metros de altura. A adaptacdo
continuava com impactos semelhantes na paisagem urbana e propunha a implantagéo de
uma base densa e com uma grande area obstruida na base das torres.

Com a sobreposicdo de conflitos e polémicas, O DOM publicou no dia 07/03/2014
a exoneracao do secretario municipal adjunto de Planejamento Urbano, Marcelo de Lima
Santiago Faulhaber Campos. Segundo matéria publicada pelo Estado de Minas, ele foi

nomeado diretor de negdcios da empresa publica PBH Ativos S/A.

As atitudes dele teriam motivado sua exoneracdo da Secretaria Adjunta de
Planejamento Urbano. Agora, como diretor de negdcios, Faulhaber ndo vai ter
contato direto com a sociedade. Sua funcdo, que foi criada pelo decreto de
namero 15.385, de 14 de novembro, seré a de assessorar o diretor-presidente
da PBH Ativos S/A nas relagdes institucionais com os agentes publicos e
privados que mantém convénios, contratos e parceiras com a empresa;
acompanhar a elaboragdo, operacionalizacdo e execu¢do dos contratos de
parceiras publico-privadas que estiverem sob a gestdo da empresa; e auxiliar
na gestdo patrimonial da PBH Ativos, inclusive no que toca a locagdo e
alienacédo de imdveis. (ESTADO DE MINAS, 08/03/2014).

A saida de Marcelo Falhauber pode ser considerada um momento de inflexdo da
OUC, no que diz respeito a seu encaminhamento para a Camara Municipal em formato
de lei. Entretanto sua saida da Secretaria Adjunta de Planejamento Urbano também pode
ser entendida como uma “promogdo” ou um movimento estratégico, se entendermos a
importancia que a “PBH Ativos S/A” passa a ter. Ainda que ndo seja objeto desta tese,
cabe destacar alguns aspectos relevantes sobre a PBH Ativos.

Trata-se de uma forma distinta da gestdo do patrimdnio publico, determinada pela
incidéncia do capital financeiro, por meio da “securitizagdo” da divida ativa, os créditos
inadimplidos sdo “vendidos” a investidores.

Canettieri (2019) esclarece que

[...] as dividas de contribuintes sdo convertidas em titulos negociaveis no
mercado de capitais. S8o caracterizados pelo compromisso de pagamento
futuro, de principal e de juros. Essa é uma forma utilizada de captar recursos
no mercado financeiro por véarias empresas, entretanto, o funcionamento de um
municipio é bem diferente de uma empresa. Ou ao menos deveria ser.
(CANETTIERI, 2019, p. 177).

A PBH Ativos S/A, empresa estatal de capital fechado, foi criada com a finalidade

de oferecer “suporte técnico especializado ao Poder Executivo Municipal na execugdo



185

das politicas publicas, por meio da estruturacdo de operacdes de captacdo de recursos e
modelagens de concessdes e PPPs, viabilizando projetos de infraestrutura” %4,

Nos seus objetivos, descritos no artigo 2° do decreto municipal 14.444/2011,
podem ser verificados as caracteristicas de exploracdo dos ativos econémicos da PBH e
a pretensdo de lucro através da gestdo da PPPs e de gerar garantias publicas para
investidores privados.

No que diz respeito as estratégias de integralizacdo do capital, consta da lei de
sua criacdo que o montante da empresa era equivalente a R$ 254.974.385,83. Contudo,
ao longo de cinco anos, houve um crescimento de mais de 300%, conforme relatorio
financeiro de 2015, no qual esta indicado como capital o valor de R$ 1.180.207.000,00.
A justificativa para esse aumento vertiginoso esta nos investimentos diretos da prefeitura,
como aportes em direito, concessdo de créditos a receber e transferéncias de terrenos
publicos (CANETTIERI, 2019). Essa transferéncia tornou-se um dos fatos mais
polémicos, pois associa o patrimoénio publico da capital a PBH Ativos. Num total, foram
transferidos 53 terrenos publicos para a empresa, por meio da Lei n. 10.699/2014.

A transferéncia desses terrenos, de acordo com a lei aplicada, fica condicionada a
uma contrapartida financeira da PBH Ativos estipulada como “valor minimo™ que deveria
ser repassado aos cofres publicos. Segundo Canettieri (2019), o valor que a PBH Ativos
se compromete a repassar para a prefeitura representa, em média, 18,03% do valor
de mercado, ou seja, mais de 80% do valor desses terrenos fica nas maos da empresa
privada. Esses imdveis foram utilizados de duas maneiras: 1) vinte terrenos usados para
integralizar o capital da empresa por meio de leildo em que poderiam chegar a faixa de
170 milhdes de reais; 2) trinta e trés terrenos restantes usados como garantia para as
parcerias publico-privadas que a PBH Ativos estaria articulando.

A experiéncia da PBH Ativos pode ser interpretada de diferentes maneiras dentro
da perspectiva da “cidade-mercado”. Consideramos que ela se insere em um momento
em que o capital necessita se mover em busca de outros espacos e lugares mais favoraveis
para investimento. Diante de tantos entraves postos para a efetivagdo da OUC Nova BH,
incluindo recomendacdes e notificagdes do Ministério Pablico, as a¢bes do capital
pareciam buscar alternativas para os seus projetos de forma burocraticamente mais agil,

menos desgastante politicamente e com melhores resultados econdmicos.

84 Ver: http://pbhativos.com.br/a-pbh-ativos/quem-somos/.
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6 ANOVA BH SE FAZ ACLO

A mudanca da gestdo da Subsecretaria de Planejamento Urbano, envolvendo a
saida de Marcelo Falhauber e a entrada de Leonardo Castro, indicaria um novo rumo na
historia apresentada até aqui. Essa mudanca estaria relacionada com o insucesso de lograr
a Operagdo “Nova BH”. Como vimos, a investida da gestdo na aprovagdo do projeto
desconsiderou 0 processo participativo e a publicizagdo do projeto, o que rendeu
notificacBes do Ministério Publico, manchetes negativas na imprensa e reacao de setores
da sociedade.

A revisdo da OUC foi anunciada pelo secretario na reunido do COMPUR, em 23
de setembro de 2014. Para tanto, solicitou que a Gerente de Coordenacéo de Politicas de
Planejamento Urbano, Izabel Dias, apresentasse até dezembro do mesmo ano a proposta
de conducdo da abertura do processo participativo. O nome Antdnio Carlos/Pedro | —
Leste/Oeste (ACLO) foi retomado, ¢ o “nome fantasia” Nova BH deixou de ser usado.

A mudanga do projeto repercutiu na imprensa mineira pelo jornal O Tempo (de 06
de novembro de 2014). Em entrevista, o secretario Leonardo Castro afirmou que a PBH
daria um passo atras para corrigir um erro: “[...] fizemos uma avaliagdo, com autocritica,
e vimos que realmente falta a participacdo da sociedade no processo. Agora queremos
ouvir o morador de cada area que sera afetada e mostrar que estamos sensibilizados com
0 posicionamento de cada um” (O TEMPO, 6 nov. 2014). Na mesma matéria, o presidente
do “Movimento das Associacdoes de Moradores de Belo Horizonte”, Fernando Santana,
avalia que foi positivo o passo dado pela prefeitura, mas faz ponderagoes: “Ja € um avango
a deciséo de retomar a discussdo, mas o prazo dado para essa participacao é curto para o
tamanho da mudanca proposta. A prefeitura esta aprendendo a lidar com a democracia
participativa” (O TEMPO, 6 nov. 2014).

Neste capitulo, sdo descritas e analisadas as principais caracteristicas e
acontecimentos da OUC ACLO, de setembro de 2014 até sua “pausa” em margo de 2016.
Nossa motivacao esta em identificar quais sdo e a que se devem essas mudancas € 0 que
elas representam na transicdo entre a Nova BH e a ACLO. Em que medida essa alteragéo
pode ser associada a uma inflexdo dos interesses do mercado na OUC ou mesmo a um
avanco para aqueles que buscavam dar uma direcéo redistributivista ao projeto? Seria
uma estratégia da coalizacdo variar a forma do projeto para ganhar mais legitimidade (a

partir de pequenas modificagcbes de alcance em curto prazo), o que lhe permitiria,
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concomitantemente, cumprir a funcdo de assegurar a reproducdo do capital em longo
prazo?

E possivel afirmar que a questdo que mais polemizou externamente a OUC néo
foi o projeto urbano em si, até porque fora pouco debatido, mas sim a forma de sua
publicizacdo e da disposicdo de espacos participativos para apresentacdo e discussdo da
proposta. Por consequéncia, o tema foi foco de uma acédo civil publica do Ministério
Publico em dezembro de 2014. O texto da acdo qualificou o processo participativo: “a
gestdo democratica da cidade ndo pode ser confundida com a apresentacdo de projetos
para determinados 6rgdos e segmentos da sociedade e, sim, pela participacdo efetiva da
sociedade como um todo na construcdo do projeto, em especial, das comunidades
atingidas” (MINISTERIO PUBLICO, 2014). Esse trecho parece referir-se a0 Seminario
de Direito Urbanistico e ao lancamento da OUC com caréter de participacao restrita, fatos
ja abordados no capitulo anterior. Do ponto de vista interno ao processo de elaboracéo,
como ja relatado, houve um periodo de desgaste entre a equipe técnica e a gestdo pelas
escolhas supostamente pautadas pelo mercado.

No més de dezembro de 2014, um acordo entre MPMG e PBH buscou encerrar a
referida acdo judicial, sendo que a Administracdo Municipal assumiu obrigacfes para
contornar as irregularidades da OUC Nova BH, especialmente quanto a regulamentacdo

da participagéo. Sao elas:

a) Submeter novamente o projeto ao COMPUR e tornar ineficaz a deciséo
anterior do 6rgdo que aprovou os estudos da operacdo e o plano urbanistico
apesar da recomendagdo contréaria do MP;

b) Disponibilizar o plano urbanistico e os estudos de operagdo urbana (EIV e
EVEF) da OUC Nova BH e da OUC ACLO, ap6s finalizados;

c) Garantir a participacdo popular na elaboragdo do Plano Urbanistico da
OUC ACLO, por meio de oficinas participativas e debates regionais, com
carater de consulta pablica, nos quais as pessoas possam apresentar propostas,
objec¢des e questionamentos;

d) Realizar audiéncias publicas que devem abordar varios topicos previstos
no acordo do MP. Tais audiéncias deverdo ser gravadas e filmadas,
amplamente divulgadas com antecedéncia minima de 15 dias e ter posterior
divulgacédo das propostas apresentadas a populacéo;

e) Atendimento continuo de plantdo presencial via internet a qualquer pessoa
interessada (antes da conclusdo do plano urbanistico e do estudo de impacto);
f) Obrigacéo de responder e divulgar na internet todos os questionamentos da
sociedade civil; obrigacdo de demonstrar ao publico, a cada 2 meses, 0
cumprimento das medidas pactuadas. (MINISTERIO PUBLICO, 2014).

As recomendacbes do MPMG, com efeito, interferiram diretamente na
organizacao de debates e espacos participativos, como também na insercao de propostas
de ampliacéo do processo participativo e de tipologias incentivadas.
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A PBH, ao assumir tais recomendacfes quanto a condi¢cdo do processo
participativo, abriu caminhos para acolher sugestdes e propostas para intervencdes e uso
dos recursos arrecadados. Os propdsitos mais amplos do projeto, entretanto,
permaneceriam inalterados. Recordando: estimular um adensamento orientado
preferencialmente aos usudrios do transporte coletivo; criar e fortalecer centralidades
econdmicas, sociais e culturais ao longo do corredor e implantar intervencdes que
promovam a melhoria das condi¢des urbanas e ambientais e da qualidade de vida da
populacdo (BELO HORIZONTE, 2015).

De acordo com o portal da PBH,®® a revisio anunciada do projeto urbano
respeitaria as propostas aprovadas na IV Conferéncia Municipal de Politica Urbana de
2014. Nos anais desta, as propostas aprovadas para o instrumento resumiram-se em duas:
uso do instrumento da OUC para desenvolvimento de habitacdo de interesse social (HIS)
e destinacdo de parte dos recursos dos Certificados de Potencial Adicional de Construgédo
(CEPACs) de OUCs para a producéo de habitacéo de interesse social (HIS) destinada ao
aluguel subsidiado para os beneficiados (PBH, 2014). Vejamos, a seguir, as principais

alteracdes no processo de elaboracgéo e no projeto, a comecar pelo processo participativo.

6.1 O processo participativo da ACLO

Buscando distanciar-se da imagem antidemocratica presente na “Nova BH” ¢
diante do compromisso assumido com o MPMG, a PBH organizou 38 eventos, no periodo
entre outubro de 2014 e junho de 2015, com diferentes metodologias e finalidades
especificas, com o objetivo de apresentar, debater e levantar sugestdes paraa OUC. As
pecas de divulgacdo (Figura 13) apresentaram-se mais objetivas, direcionadas ao
habitante das regides incorporadas na Operacdo, ao contrario das pec¢as da “Nova BH”,

de apelo estético-visual associado a atragdo de investidores e a legitimagéo do projeto.

8 https://prefeitura.pbh.gov.br/politica-urbana/planejamento-urbano.
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Figura 13 - Cartaz convite a populacéo para participar das audiéncias publicas
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Fonte: www.pbh.gob.br/planejamento-urbano

Como podemos observar na Figura 14, foram organizados sete tipos de arranjos
para promover a participacdo popular. De acordo com a pesquisa de Domingues (2017),
quantitativamente, o setor mais presente em todos o0s espacos de participacado foi o proprio
Setor Pablico (45%). A participagdo do Setor Pablico foi seguida pela Sociedade Civil
Organizada (30%) — associacOes de classe, associacbes de moradores, sindicatos
patronais e de trabalhadores, movimentos sociais — ONGs e pela Sociedade Civil N&o

Organizada (25%) — comerciantes, moradores ndo associados, profissionais liberais.

Figura 14 - Calendéario de audiéncias e reunides da OUC

[ e Gw~? ) raricieanes J Quando? |

Didloge Institucional: oficinas com drgdios da PBH Articulacio e complementacio Orgdos da PBH Aprox. 300 10/2014
de projetos e politicas setoriais com drg&os da PBH. (Politicas Urbanas e Sociais) pessoas
Apr 3o Puablica da Pr Apresentag3o da proposta revista dando inicio Sociedade Civil Aprox. 200 11/2014
a retomada do processo participativo. (Aberto ac Publico) pessoas
Oficina com os Conselheiros da Sociedade Civil: Oficina Participativa para Conselheiros da Sociedade Aprox. 100 aoETas
discussio das propostas e politicas estruturantes da OUC. Civil pessoas
Deb ionais: Rodada de deb nas Regionais Noroeste, Oeste, Venda Sociedade Civil Aprox. 550
Nova, Leste, Norte, Nordeste, Centro-Sul e Pampulha. (Aberto ao Publico) pessoas Ll
Campos Regionais: trabalho de campo com a populago interessada em cada uma Liderancas Comunitarias Aprox. 35 11/2014
das Regionais para identificac3o e discussBes das propostas. = pessoas 12/2014
Oficina com a populagSo: Oficina Participativa de forma complementar aos Sociedade Civil Aprox. 100
e S : = o e 1z2/2014
Debates Regionais para aproximac3o da discuss3o na escala local. (Aberto ao Publico) e
Di =1 i di 1to 3 i ® P
pos de L sio: criados em 3 demanda das Oficinas para e [ 01/2015
aproximac3o da discussio técnica dos temas de pardmetros urbanisticos e gestio (Aberto ao Publico) 02/2015
da OUC. HEEE 03/2015
Apresentacdo e Audié&ncias publicas Sociedade Civil Em anflamento 04/2015

(Aberto ao Publico)

Fonte: Divulgacdo PBH (2015).
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As acdes foram organizadas com diferentes métodos, considerando seus objetivos

e publico, descritos a seguir:

a)

Oficinas institucionais (dois encontros): apresentacdo do projeto e
discusséo das diferentes perspectivas setoriais da organizacédo interna do
Executivo Municipal, e teste das dindmicas concebidas para as demais

fases de oficinas;

b) Oficinas com conselheiros da sociedade civil (trés encontros): capacitacéo

e sensibilizacdo com os conselheiros do COMPUR e COMANA,;
apresentacdo, elaboracao e discussdo de propostas por meio de dinamicas
e vivéncias. De acordo com relato de Domingues (2017), as oficinas com
conselheiros da sociedade civil foram interessantes para 0s presentes
conhecerem o instrumento, porém ndo se aprofundaram no contedo do
projeto;

Debates regionais (oito encontros): encontros em cada Regional
administrativa da PBH com objetivo de esclarecer duvidas e apoiar a
elaboracdo de propostas. Foram organizados em cada uma das oito
Regionais para permitir um trabalho pautado pelas especificidades

territoriais, com divisdo em grupos de conjunto de bairros;

d) Visitas de campo (sete encontros): apresentacdo do projeto no territorio e

f)

esclarecimento de duvidas. A proposta era que participassem membros de
associagdes de bairro que pudessem repassar as discussdes para 0s demais
moradores. Foram feitas visitas de campo a todas as Regionais, exceto a
Norte, para a qual ndo houve inscrigoes;

Oficinas com moradores e usuarios (trés encontros): capacitacdo e
sensibilizacdo; apresentagédo, elaboracdo e discussdo de propostas e
priorizacdo das propostas e dos recursos. Segundo Domingues (2017, p.
18), “houve um consenso dos entrevistados na avaliacdo dessas oficinas,
consideradas como um dos momentos de participacdo mais interessantes
entre os eventos da OUC ACLO, sobretudo em razdo das dindmicas que
foram feitas”;

Audiéncias publicas (oito encontros): ao longo do més de abril de 2015,
ocorreram as audiéncias publicas exigidas pelo Ministério Publico. Elas
aconteceram no periodo noturno, durante a semana, todas no centro da

cidade e foram extremamente criticadas pelos participantes, em razdo dos
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longos tempos de exposicao e resposta da Prefeitura, em comparacdo com
0 tempo limitado e controlado de fala da populacdo (DOMINGUES,
2017);

g) Grupos de discussao técnica (dez encontros): aprofundamento em temas
estratégicos, com trabalho continuo de construgdo das propostas em
conjunto com representantes da sociedade civil. Foram criados dois
Grupos de Trabalho (GTs), a saber, o Grupo de Trabalho sobre
Instrumentos de Gestdo da Operacdo Urbana e o Grupo de Trabalho sobre
Pardmetros Urbanisticos, como resultado das demandas do setor
académico e dos movimentos sociais, no primeiro caso, e dos setores
técnico e imobiliario, no segundo.

Entre os arranjos listados, destacamos 0s GTs por sua capacidade propositiva e de
constituir-se num espaco mais flexivel de debate diretamente com os técnicos
responsaveis pela elaboracdo do projeto urbano.

Os grupos de trabalho, segundo o portal da Secretaria de Planejamento Urbano da
PBH,® tiveram como foco a sensibilizacdo e aproximagio da populacdo da discussio,
bem como o levantamento de demandas e propostas para a Operacdo Urbana. Para tanto,
foram formados grupos de discussdo sobre temas especificos. Estiveram presentes nas
reunides do GT representantes de associagdes de moradores das localidades afetadas pela
OUC, universidades, 6rgdos de classe, movimentos sociais, ONGs, representantes do
mercado imobiliario e prefeitura.

Os grupos foram divididos em dois temas: os instrumentos de gestdo e 0s
parametros urbanisticos. O primeiro grupo tinha como finalidade discutir o formato da
gestdo da Operagdo Urbana incluindo a participacdo da sociedade civil nos processos de
tomada de decisdo no momento de implementag&o do plano urbanistico. O segundo tinha
como proposito discutir os parametros urbanisticos de cada modelo de ocupacgéo pensados
para a Operacdo Urbana, considerando os objetivos de cada tipologia para a cidade e
regido, bem como a viabilidade econdmica e financeira.

Ao todo foram dez encontros, sendo sete relacionados ao tema da Gestdo (de 20
de janeiro a 02 de junho de 2015) e trés relacionados ao tema dos pardmetros urbanisticos
(de 22 de janeiro a 26 de fevereiro de 2015).

% https://prefeitura.pbh.gov.br/politica-urbana/planejamento-urbano/operacoes-urbanas/consorciadas.
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6.1.1 Grupo de Trabalho: instrumento de gestdo da operacéo urbana

As discussdes nos GTs mostraram-se como uma possibilidade para um novo
desenho do arranjo, diferente daquele proposto para a Nova BH. Por isso mesmo, tornou-
se um espaco de disputa pela representacdo na composicao dos grupos gestores.

O debate sobre os instrumentos de gestao tem um papel significativo para escolha
da “forma de controle da operagédo, obrigatoriamente compartilhado com representagéo
da sociedade civil”, conforme inciso XII do art. 32° do Estatuto da Cidade. No plano
urbanistico da Nova BH (BELO HORIZONTE, 2013), o grupo gestor foi descrito como
de carater deliberativo e de fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos do Fundo da OUC.

Contudo esse foi um aspecto problematico, pois, além de sua composicao inicial
ndo comportar uma distribuicdo paritaria, a descricdo das vagas era ambigua. De maneira
geral, conselhos setoriais de politicas publicas, com abertura para participacdo da
sociedade, privilegiam pessoas juridicas de direito privado, como associacGes de
moradores, ONGs, sindicatos, 6rgdos de classe, entre outros. No caso da Nova BH, as
vagas da sociedade civil foram destinadas aos moradores e ao setor empresarial, 0 que
daria margem para que as vagas fossem ocupadas por pessoas fisicas, 0 que poderia
refletir na capacidade representativa das decisdes. Nesse caso, ndo se tratou de uma
invencéo local; apesar de uma escolha, a PBH apenas reproduziu o texto prescrito no art.
32, §1°, do Estatuto da Cidade: “a participagdo dos proprietarios, moradores, usuarios
permanentes e investidores privados” (BRASIL, 2001). Tais categorias,
descontextualizadas e desacompanhadas de uma regulamentacéo, produzem imprecisoes
para a definicdo dos ocupantes do Conselho Gestor.

A composicao proposta inicialmente era a mostrada no Quadro 7.
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Quadro 7 - Composic¢do do Conselho Gestor "Nova BH""

Composicdo do Conselho Gestor

Poder Publico (oito representantes)

Sociedade Civil (quatro representantes)

1 (um) representante da Secretaria Municipal
Adjunta de Planejamento Urbano - SMAPU,
detentor do voto de qualidade, que a presidira;

1 (um) representante da Secretaria Municipal de

2 (dois) representantes dos moradores da area da
oucC;

2 (dois) representantes do setor empresarial com
atuacdo na area da OUC.

Financas - SMF;

1 (um) representante da Secretaria Municipal de

Obras e Infraestrutura - SMOBI;

1 (um) representante da Secretaria Municipal de

Servigos Urbanos - SMSU;

1 (um) representante da Empresa de Transportes e

Trénsito de Belo Horizonte S/A - BHTrans;

1 (um) representante da Camara Municipal de Belo

Horizonte.

1 (um) representante da Secretaria Municipal

Adjunta de Regulagédo Urbana - SMARU;

1 (um) representante da Companhia Urbanizadora

de Belo Horizonte — URBEL que representard,

também, o Conselho Municipal de Habitacéo;

2 (dois) representantes do setor técnico (PBH).
Fonte: Elaborado pelo autor.

Das 14 (quatorze) cadeiras propostas para o o0rgdo de gestdo, apenas 4 eram
voltadas para a sociedade civil, sendo que 2 (duas) delas eram previstas para o setor
empresarial e 2 (duas) para representantes dos moradores.

Conforme demonstram os relatos das sete reunides entre os GTs,®” a proposta
apresentada pela SMAPU para a ACLO apresentaria mudancas para a gestdo em relagdo
a Nova BH. Vejamos, a seguir, 0s principais pontos debatidos.

Os integrantes do GT levantaram uma série de questdes relacionadas a
composicdo do Grupo Gestor, como a ampliacdo da representacdo dos moradores e a
necessidade de inclusdo dos demais entes que compdem o consorcio da OUC, definidos
pelo Estatuto da Cidade, tais como 0s usuarios permanentes. Também mostraram a
necessidade de os grupos de escala local serem mais deliberativos, especialmente para
reivindicar e garantir a compensacao local dos impactos.

As primeiras alteragdes mantinham o peso desproporcional do Executivo
Municipal, e foram acrescidos ao Grupo Gestor representantes dos “comerciantes locais”
e dos “proprietarios de terra”. A explicagdo trazida pela representacdo da PBH para
justificar a mudanca foi que estaria se baseando na listagem dos grupos segundo o

Estatuto da Cidade (art. 32). A justificativa, que ndo estava incorreta, ndo eliminaria o

87 https://prefeitura.pbh.gov.br/politica-urbana/planejamento-urbano/operacoes-urbanas/consorciadas
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aspecto ambiguo da representatividade. O grupo dos “usuarios” também seria de dificil
precisdo, podendo abranger moradores e comerciantes. A justificativa apresentada para
inclusdo de proprietérios de terra foi a de garantir equilibrio entre os grupos de interesse,
sendo que, nesse caso, a equipe técnica alertou em reuniao que deveriam ser proprietarios
de terra “representativos”, categoria ndo menos precisa, que sera problematizada a seguir.

Nos intersticios das reunides, o grupo de pesquisa Indisciplinar da UFMG
levantou uma série de questionamentos por meio de oficios para a SMAPU sobre 0
modelo de gestdo. No acordo entre MPMG e PBH, como destacamos anteriormente, ficou
definida a “obrigacdo de responder e divulgar na internet todos os questionamentos da
sociedade civil; obrigacdo de demonstrar ao publico, a cada 2 meses, o cumprimento das
medidas pactuadas” (MINISTERIO PUBLICO, 2014).

O Quadro 8, a sequir, € ilustrativo sobre as principais questdes deste debate:

Quadro 8 - Questdes do Indisciplinar/UFMG versus PBH (continua)

Questionamentos INDISCPLINAR/UFMG

Respostas PBH

Por que os técnicos da Prefeitura sdo considerados
grupo de interesse e ndo uma equipe técnica, como
acontece na Conferéncia Municipal de Politicas
Urbanas? Para garantir a participacdo da sociedade
civil efetiva a PBH deveria abrir mdo do direito a
voto, limitando-se ao apoio técnico e elaboracédo de
propostas, como jé acontece na CMPU.

Os técnicos da PBH ndo foram considerados um
grupo de interesse, mas sim 0 executivo municipal,
representado pelos seus técnicos.

A inclusio de “proprietarios de terra” ndo
apresentou justificativa adequada pela SMAPU.
Qual seria o critério para definir quem seria o
proprietario de terra representativo desses
interesses? Na forma como esta disposta a
composicdo do Grupo Gestor, interesses
associados ao mercado imobiliario,
empreendedores, proprietarios de terra e possiveis
comerciantes seriam sempre sobrepostos aos
moradores. E, ainda, a inclusdo de proprietarios de
terra desconsidera que, no grupo de moradores,
possa haver moradores-proprietarios e moradores
ndo proprietarios. O indicado aqui seria retirar
“proprietarios de terra” como setor representado
no Grupo Gestor.

A inclusdo dos proprietérios de terra atende a
demanda do Estatuto da Cidade, que considera
esse segmento como um dos atores participantes da
OUC, conforme o art. 32, 81°. A néo inclusdo dos
proprietarios configura equivoco semelhante a ndo
incorporacdo  dos moradores e  USUArios
permanentes desse mesmo grupo. Todos 0s grupos
afetados ou envolvidos OUC devem ter as mesmas
oportunidades de participacdo na formulacéo e na
gestéo.

Ainda sobre a paridade do Grupo Gestor,
questiona-se a equidade do modelo adotado.
Conforme consta da nova proposta da SMPAU, o
total seria de 24 membros (excluindo os suplentes).
A injustica dessa composi¢do esta clara:
empreiteiros, proprietarios de terra, provaveis
comerciantes com interesses alinhados e
moradores  locais sem  efetividade de
representacdo. Além desse problema, com a
provavel discrepancia dos interesses dos membraos,

A SMAPU entende que, atendendo a legislacdo
federal, esses grupos precisam estar representados
no grupo gestor. A solucdo proposta pelo grupo
Indisciplinar sobre paridade ndo parece ser a
melhor das solugBes, jA que cria outras
contradicbes. Por exemplo, se considerarmos a
universidade como um grupo de interesse, a
academia teria a mesma representatividade do
conjunto de moradores da area da OUC que sera
diretamente impactada por ela.
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as decisBes estariam sempre ganhas pelo Poder
Executivo. Para evitar essa situacdo em que a
paridade &€ meramente formal e ndo material,
sugerimos que o total de membros seja dividido
entre os grupos de interesses identificados. Dessa
forma, ao invés de o Poder Executivo ter metade
das cadeiras, ird ter 0 mesmo nimero de membros
de todos o0s setores representados no Grupo Gestor.

A SMAPU estéa desenvolvendo alguma estratégia
que dé garantia de que as inser¢des populares na
construcdo da OUC-ACLO serdo confirmadas pelo
Poder Executivo em caso de modificacdes
pejorativas na Camara Municipal?

As acdes de planejamento e de gestdo a compor a
OUC devem ser descritas em texto legal e
submetidas a Camara Municipal onde podem
ocorrer novos debates, comuns aos processos de
aprovagdo de normas no Poder Legislativo. Nesse

contexto, € legitimo que o projeto sofra alteragdes
nesse processo decorrentes de inser¢es do
executivo ou dos proprios populares. O que temos
que garantir € que os objetivos e as premissas
sociais, econdmicas e ambientais, bem como
questdes estruturais do projeto ndo sejam
desvirtuados.

Fonte: Elaborado pelo autor, baseado nos oficios do Grupo Indisciplinar/UFMG (2015).

Como podemos observar, as questdes centrais do debate sistematizado no Quadro
8 giraram, sobretudo, em torno da representatividade nos espacos de decisdo. Enquanto o
grupo da universidade questiona a participacdo dos técnicos como grupo de interesse e
dos proprietérios de terra, também evidencia a disparidade entre representacdes da
sociedade civil e do Estado; a PBH, por sua vez, usa a legislacdo para justificar suas
decisdes.

A ata da reunido do dia 12 de marc¢o de 2015 demonstra que foram discutidas as
escalas de decisdo do Grupo Gestor, uma escala geral (decisGes estratégicas para a OUC
e para a cidade) e uma local (decisdes de carater local). Aqui se coloca um aspecto de
desafio para a gestdo do projeto urbano, a questdo da escala e da representatividade das

associagOes. Esse tema pauta alguns dos debates, como relata Domingues (2017):

As associacBes de moradores que ja participavam dos debates procuraram
conquistar a prioridade para compor a gestdo da OUC ACLO, tecendo criticas
a outras associagOes com menor atuagdo ou tradicdo, e se opuseram a presenca
de moradores independentes, de entidades profissionais e de funcionarios nao
concursados do Executivo, que sdo consideradas como possuidoras de seus
préprios interesses — isto €, interesses diferentes daqueles das associagdes.
(DOMINGUES, 2017, p. 61).

O encaminhamento da reunido do dia 02 de junho, dltima reunido do GT,
demonstrou que a gestdo seria dividida em dois grupos: geral e local (12 territorios). O

grupo gestor contaria com 36 membros, sendo 15 do poder executivo, 12 das associa¢des
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de moradores, 3 usuarios permanentes, 2 proprietarios, 2 comerciantes e 2 investidores
imobiliarios.

No entanto a proposta presente no plano urbanistico da ACLO divulgado em abril
de 2015 divulgou a estrutura dos grupos de gestdo, muito distante, do ponto de vista

representativo, daquela apresentada inicialmente. A seguir, na Figura 15, apresentamos

uma sintese da nova organizacao dos grupos de gestdo e particularidades da mudanca.

GRUPO GESTOR GERAL

Deliberativo e fiscalizador,
no que diz respeito a
aplicagdo dos recursos do
Fundo da OUC.

Escala da Cidade

Figura 15 - Grupo gestor geral

ATRIBUICOES:

» Definir as prioridades de investimento entre
0s Programas OUC-ACLO, a partir do Plano
Urbanistico da OUC;

# Autorizar parametros urbanisticos especiais
nos limites estabelecidos na Lei;

» Deliberar sobre a forma de prestagido da
contrapartida dos beneficidrios, quando
previsto;

COMPOSICAO:

Representatividade definida a partir da avaliag3o dos diversos interesses
abarcados pala OUC, de forma a impulsionar a decisfio pautada por
interesses diversos e por garantir o carater coletivo da representag3o.

# 15 representantes do executivo municipal
(SMAPU, SMARU, Urbel, DIPC, SMMA, BHTrans, SLU, SMDE, SMPS,
SMED, SMSA, SMAGC, SMGO, SMPL, SMF)

» 12 Associagbes de Moradores
- (bairros abrangidos pela OUC, sendo 1 por Programa da OUC)

# 3 Usudrios Permanentes
{movimentos sociais ndo instituides pelo poder publico com pautas
relaci das aos temas da OUC - questdes sociais, moradia, ambiental,

« Participar da Comissdo de Avaliagio de
projetos desenvolvidos por concurso publico
na drea da OUC;

= Auxiliar no detalhamento do PAES.

mobilidade, reforma urbana, etc -, grupos de pesquisa que atuam em
pautas urbanas (Ex: Polos, Praxis, Indisciplinar, etc),

> 2 Proprietarios

(de lotes vagos ou terrenos renovéveis com &rea superior a 1.250 m*
que ndo configurem como especuladeres imobilidries - fungdo social da
propriedade).

Obrigatoriamente o Grupo
Gestor Geral devera incorporar
um membro de cada
Grupo Gestor Local

ELEICAO:

- Eleigho moradores: local,
moradores da drea da OUC

# 2 Comerciantes
(representados por entidades ou Associagbes Comerciais (Ex: CDL,
Fecomércio, SindLojas, FIEMG)

restrita a

# 2Investidores Imobilidrios
(construtoras, empresas de titulos e entidades representativas do
mercado. Ex: Sinduscon, SECOV, CEF).

- Eleicio dos demais membros: de forma
direta e na internet, aberta a todos os
moradores do municipio.

Fonte: Caderno da apresentagdo publica da OUC ACLO pela PBH (abril de 2015).

O grupo gestor geral tem por objetivo atuar em questdes de uma escala mais
ampla, considerando todo perimetro da OUC e de encarregar-se de decisGes estratégicas
entre as quais se destacam a definicdo de prioridades de investimento e a deliberagéo
sobre as contrapartidas dos beneficiarios.

A qualificacéo da representatividade pode ser compreendida com uma das maiores
alteracdes resultantes dos debates dos GTs. A decisdo sobre a ocupacdo das vagas
determinou, na maioria dos casos, a ocupacdo de vagas de pessoas juridicas em
detrimento de pessoas fisicas. A titulo de exemplo, se antes a participa¢do do segmento
“moradores” possibilitava a participacdo individual, essa participagdo foi condicionada a
Associacdo de Moradores. Os “usudrios permanentes”, para ndo se justapor aos
moradores (representados pelas associagdes de moradores), tiveram sua representacao
delimitada pelos movimentos sociais “ndo instituidos” (leia-se sem CNPJ) e grupos de

pesquisa relacionados com temas afins da OUC. Os “comerciantes” ¢ “investidores
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imobilidrios” também seriam representados por pessoas juridicas, como sindicatos ou
associag0es comerciais.

Uma das novidades no plano urbanistico da ACLO refere-se & organizacéo de
grupos gestores locais. Ao todo seriam 11 grupos, divididos pelas “microareas” da

Operacéo (Figura 16).

Figura 16 - Grupo gestor local

OUC ACLO Estrutura de Gestdo da Operagdo Urbana

GRUPOS GESTORES LOCAL

Atribuigdes relacionados a
geracao de unidades de
vizinhan¢a qualificadas:

potencializacao de
beneficios e reducio de
repercussdes negativas.

Escala da vizinhanca

Um Grupo Gestor Local para
cada Programa.

Fonte: Caderno da apresentacdo publica da OUC ACLO pela PBH (abril de 2015).

Os grupos gestores locais teriam como foco questdes relacionadas a agdes de
abrangéncia especifica dos planos de gestdo. A proposta era que a atuacao fosse de forma
compativel e complementar com as decisdes do grupo gestor geral que atuaria na escala
do perimetro total da OUC. Os grupos gestores locais teriam apoio dos escritorios locais®®
para suas atividades e para auxilio na interface com as outras entidades de gestdo da
operacdo e com 6rgdos publicos municipais, se necessario.

Nos grupos locais, as associa¢es de bairro se apresentariam como 0s principais
agentes como possibilidade de garantir uma aproximagéo das questdes de interesse local

e do publico diretamente afetado pela OUC ACLO das decisGes estratégicas de

% O plano urbanistico, no item 2.2.8.4, propde a instalagdo de um escritério local para cada Programa, com
equipe técnica e estrutura disponivel para dar assisténcia técnica para assuntos de interesse local (por
exemplo, arquitetura e engenharia publicas, assisténcia juridica em processos fundiarios, etc.), com o
objetivo de apoiar as discussdes da comunidade e garantir 0 contato permanente entre o poder publico
municipal e a populacdo afetada (BELO HORIZONTE, 2015).
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desenvolvimento do instrumento. Além das associacfes, 0 grupo seria composto de
representantes de comerciantes, de usuarios e de proprietarios de terrenos vagos ou
renovaveis da &rea demarcada para cada plano de gestéo.

Outro aspecto interessante seria a articulacdo entre os grupos locais e 0 grupo
geral. Para garantir a representatividade em relacdo aos diversos bairros envolvidos na
OUC, a composicao da populacdo nos grupos gestores locais deveria estar associada aos
diferentes Territorios de Gestdo Compartilhada. Deveria ser garantido, no minimo, um
representante no grupo gestor local para cada um desses territorios, a ser eleito por
moradores de sua circunscricao.

Seriam instituidos grupos gestores locais quando da vigéncia dos planos de gestéo,
devendo ser garantida a participacdo no grupo gestor geral de pelo menos um
representante das associacfes de moradores de cada grupo gestor local, conforme

demonstra 0 mapa da Figura 17, a seguir.

Figura 17 - Mapa da representatividade nos grupos de gestéo local

Parque Linear Leste
2 representantes

“ Cachoeira do Arrudas Bulevar Oeste
3 representantes

Parque Bacia do Calafate
3 representantes

Parque Metropolitano Oeste
3 representantes

GRUPOS GESTORES LOCAL

Revitalizagio da Lagoinha

Representatividade da ;
F 2 representantes

populagdo ]
Area Central e Barro Preto

. 1 representantes
1 Associa¢do de moradores de

cada territdrio de Gestéo
Compartilhada inseridos no
Programa

TecelSes / Nova Cachoeirinha

2 representantes

Centro de Servigos Avangados do Sdo Francisco
1 representantes

Parque do Brejinho / Pampulha

2 representantes

Parque Lagoa do Nado / Parque Lareira
3 representantes

Requalificagdo do Entorno da Estac3o Vilarinho
2 representantes

Fonte: Caderno da apresentacdo pUblica da OUC ACLO pela PBH (abril de 2015).

6.1.2 Grupo de Trabalho: parametros urbanisticos

O GT de parametros urbanisticos reuniu-se em trés ocasifes. Os parametros foram
apresentados, pelos técnicos da SMAPU, sob a Otica dos resultados urbanisticos, da

densidade populacional e da viabilidade econémica dos empreendimentos. O desafio
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estaria, justamente, nesse arranjo, e o publico-alvo seriam 0s usuarios em potencial de
transporte coletivo, mas que por vezes utilizam o carro.

Diferentemente do GT de gestdo, que produziu alteracdes nos arranjos de gestao,
ndo foi possivel observar propostas mais objetivas que alteraram o Plano Urbanistico nos
parametros urbanisticos. O que ndo permite afirmar que nas discusses houve auséncia
de debates. Foi possivel observar que os principais questionamentos de insatisfacdo
partiram da representacdo da construgdo civil, o Sindicato da Industria da Construcéo
Civil no Estado de Minas Gerais (SINDUSCON-MG) e da Federacdo das Industrias do
Estado de Minas Gerais (FIEMG). Como pudemos observar nas atas e nas falas dos
entrevistados, as reunides exerceram uma funcdo de apresentacdo dos parametros e
esclarecimento a partir dos questionamentos. As principais questdes giraram em torno
dos parametros urbanos, das tipologias incentivadas e das estratégias para sua
viabilizacdo. Percebemos, também, com a presenca direta do SINDUSCON nos espagos
participativos, demandas distintas daquelas colocadas no periodo da Nova BH. Trata-se

de uma classe com fragdes e interesses distintos, como destaca o entrevistado:

As grandes empresas filiadas aos grandes produtores imobilidrios de iméveis,
principalmente, residenciais possuem algum alinhamento de interesse, mas séo
interesses diferentes. Claro que eles estavam alinhados, o proprio sindicato
imobiliario defendeu que a operacéo tivesse aqui as mesmas caracteristicas que
aquelas outras empresas [do consércio] defendiam. Mas esse consdrcio tinha
interesse em obras de infraestrutura. E esse outro mercado [imobiliario] tinha
0 interesse no adensamento, na possibilidade de flexibilizagcdo de par&metros,
em ampliar mercados de vendas de apartamentos e salas comerciais. As coisas
se alinham de certa forma, mas sdo agentes um pouco distintos (Técnico 3).

Dito isso, ndo ha registro da presenca de nenhuma das principais obras de
infraestrutura nos debates desse periodo. Entre as principais alteracdes apresentadas pelos
técnicos da PBH estavam as “tipologias avangadas” e os “parametros urbanisticos”. Sobre
as tipologias foi reforcada a prioridade para unidades habitacionais menores, com apenas
um banheiro, maximo de uma vaga por unidade, priorizando condominios com custos
mais baixos. Na ata do dia 22 de janeiro de 2015, a subsecretaria de Planejamento Urbano,
Izabel Dias, esclareceu que a proposta era que existisse um percentual do estoque liberado
apenas para a tipologia incentivada, de forma concomitante a tipologia livre, ou seja, a
cada xm? de tipologia incentivada implantada, liberar-se-ia ym? de tipologia livre. O
empreendedor que vincular o CEPAC com maior agilidade podera escolher entre
implantar a tipologia livre ou a incentivada. No entanto a tendéncia é que o estoque da
tipologia livre seja consumido primeiro, assim, o empreendedor que segurar o CEPAC
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por muito tempo tendera a ter apenas 0 estoque incentivado a sua disposi¢do. O
empreendedor que implantar a tipologia incentivada também passara a ter um papel
fundamental no mercado, uma vez que ele liberara tipologia livre, que poderd ser
comercializada.

No que se refere aos parametros, pretendia-se utilizar um parametro novo, que se
refere a quota méxima de terreno por unidade habitacional (por exemplo, méximo de
100m?2 por unidade), de maneira a controlar a média maxima da area das unidades
construidas, garantindo um nudmero minimo de unidades habitacionais por
empreendimento.

As maiores criticas vieram do setor empresarial, SINDUSCON/FIEMG. Nas
ocasifes em que estas foram manifestadas, o posicionamento destinou-se, na maioria das
vezes, a questdo da “viabilidade” econémica do instrumento. De inicio, iSso ocorreu em
razdo da indefinicdo dos parametros urbanisticos, que, na opinido daquele setor,
impossibilitavam o estudo da viabilidade. No entanto, uma vez definidos os parametros,
foi elaborado o Estudo de Viabilidade Econémica e Financeira (EVEF), sem que fosse
composto um “GT de viabilidade”, o que fomentou criticas do setor imobiliario. Vejamos

um trecho da ata:

O Sr. Renato Michel informou que possui dividas com relagdo ao pagamento
das obras, uma vez que é divulgado nos materiais da PBH como sendo o
empreendedor, através da compra dos CEPACSs, entretanto, como 0s
empreendimentos serdo viabilizados através da comercializagdo das unidades
residenciais/comerciais, quem custeia mesmo as obras é o préprio cidaddo, que
ird adquirir tais unidades. Disse que falta conexao entre a fala dos parametros
e a da viabilidade econdmica, pois h4 hoje um grande endividamento dos
possiveis compradores, e dai menos pessoas tém condi¢fes de comprometerem
suas rendas para um possivel financiamento imobiliério, dificultando a venda
de unidades residenciais. Relatou que ha muita dificuldade em vender iméveis
financiados, devido aos altos custos de financiamento. Informou que outros
itens encarecem as obras, e ndo foi mostrada (sic) na apresentacéo alternativas
para baratear 0s custos. Relatou que as empresas estdo migrando para
empreendimentos de baixa renda, pois sdo destinados a “base da piramide” e
possuem Vvalores subsidiados pelo Governo. (BELO HORIZONTE, 22 jan.
2015).

Parte das criticas reflete uma possivel desassociacdo entre o resultado urbanistico
que gostariam de alcancar a partir da elaboracdo do projeto urbano e a viabilizagdo
financeira que seria, a0 menos em tese, da iniciativa privada por se tratar de uma OUC.

Diferentemente da Nova BH, em que o projeto demonstrava um alinhamento mais
estreito com o mercado — e entre suas fraches —, a revisdao do processo parece ter

constituido antagonismos ou dado visibilidade a eles entre os objetivos urbanisticos do
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projeto e sua viabilidade econdmica. As atas do GT de parametros demarcaram essas

discordancias entre o principal representante da construcao civil e 0s técnicos:

Renato Michel (SINDUSCON) gostaria de partir da discussdo da viabilidade
dos empreendimentos, pois acredita que ha uma incompatibilidade entre a
tipologia incentivada de 60 metros quadrados e a capacidade de pagamento do
publico alvo da OUC. Segundo ele, atualmente, um apartamento de 60 metros
quadrados é vendido por cerca de 350 mil e, em um financiamento, um possivel
comprador teria que comprovar uma renda média de aproximadamente 10 mil
reais. [...] o mercado imobiliario faz os célculos de tras para frente,
identificando primeiramente o publico alvo e, posteriormente, definindo o
produto imobiliario. Ele sugere que a prefeitura inverta o raciocinio atual e
comece a trabalhar desta forma. (ATA. GT PARAMETROS, 16 abr. 2015).

A SMAPU, em resposta ha mesma reunido, afirmou ser necessario trabalhar em
estratégias e questBes diversas que ndo podiam estar presas apenas na viabilidade dos
instrumentos. Diferentemente daquilo descrito no periodo da “Nova BH”, os técnicos, em
um posicionamento aparentemente mais “auténomo”, posicionam-se em relagdo a sua

perspectiva do projeto urbano:

N&o ha como adotar o raciocinio do mercado, simplesmente. Lembro ainda
que somente a partir do fechamento dos pardmetros urbanisticos seré possivel
também concluir o estudo de viabilidade. [...] estdo sendo pensadas varias
estratégias para aumentar a viabilidade dos empreendimentos, como incentivos
diversos, diferentes conversdes de CEPACS, entre outros, e hdo apenas através
dos parametros que ndo podem ser pensados simplesmente pela ética da
viabilidade, mas principalmente pelo que se pretende de resultado para a
cidade (ATA. GT PARAMETROS, 16 abr. 2015).

O questionamento central para o representante do SINDUSCON s&o os produtos
imobiliarios propostos pelos parametros e as regras para consumo do estoque disponivel,
que exige a producéo de 1m?2 da tipologia incentivada para a liberacdo de 3m?2 da tipologia
livre. Esses produtos representam consumidores que, para O representante dos
empresarios, ndo sdo capazes de pagar o valor desses imoveis, portanto, ndo gerardo
arrecadacdo para financiar as intervengdes propostas pela OUC ACLO.

Outro elemento da critica levantada pelo SINDUSCON nas audiéncias publicas é
que, com a instituicdo do CA1 (Coeficiente de Aproveitamento = 1), aprovado na IV
CMPU, na légica do mercado “dificilmente os proprietarios irdo abaixar o pre¢co dos seus
terrenos; logo, quem vai pagar pelos CEPACS, na pratica, sera apenas o consumidor final,
tendo em visa que as empresas ndo abrirdo mao das suas margens de lucro” (ATA. GT
PARAMETROS, 16 abr. 2015). Para o mercado, essa situacdo seria injusta, pois a

recuperacdo da mais-valia fundiaria deve ser feita com relacédo a todos os proprietarios,
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antigos e novos, e ndo sé dos novos moradores, tornando-se necessario lancar méo de
outros instrumentos para alcangéa-la, como a “contribui¢io de melhoria®®”.

Ao que parece, a oposicdo do setor imobiliario ao potencial construtivo oneroso
foi convertida em um discurso para convencer a sociedade civil de que a arrecadacao de
recursos pelo setor publico por meio da venda de potencial construtivo € indesejavel, pois
se traduziria em mais uma forma de “imposto” que a populagdo pagaria para o municipio.
Essa posicéo teve repercussao nas associagdes de bairro, que se manifestaram contra a
contribuicdo de melhoria em varios momentos subsequentes, apesar de seguirem
favoraveis — ou, ao menos, indiferentes — a venda de potencial construtivo.

Diferentemente do GT de gestdo, em que os arranjos institucionais foram
debatidos e transformados substancialmente, as atas revelam uma série de debates que
envolvem a discordancia sobre a inviabilidade financeira da Operagdo, sobretudo a partir
das sugestdes de mudancas da equipe técnica. Com a divulgacdo de uma nova versao do
plano urbanistico, em abril de 2015, foram divulgadas e sistematizadas as propostas

apresentadas e debatidas durante o processo participativo.

6.2 A proposta do plano urbanistico da ACLO: semelhancas e mudancas em relagdo
a Nova BH

O Plano Urbanistico da OUC ACLO, divulgado em abril de 2015, constitui um
desdobramento de proposta anterior, chamada de “Nova BH”, que teve, inclusive, seu
Relatério do Estudo de Impacto de Vizinhanca submetido ao Conselho Municipal de
Politicas Urbanas e aprovado em 30 de janeiro de 2014 (492 reunido extraordinaria).

Se, por um lado, diversos aspectos foram mantidos como seu objetivo geral e a
demarcagdo de uma &rea de amortecimento e outra de adensamento, assim como a légica
dos modelos de ocupagédo por quadras, por outro, foram feitas importantes alteracbes em
aspectos estratégicos que implicaram modificacdo significativa da proposta. A intencao,
neste capitulo, ndo é detalhar todas as alteragdes do ponto de vista urbanistico, o que seria
uma tarefa exaustiva, dada a escala do projeto e o numero de atividades propostas em

mais de 30 km2, mas destacar, sobretudo, aquelas acdes que resultam das relagoes

8 A “contribui¢do por melhoria” é instrumento tributério e financeiro previsto pelo art.
4° do Estatuto da Cidade. E instituida de modo a recuperar para os cofres publicos, ao
menos parcialmente, os recursos aplicados em obras publicas que tenham gerado
valorizacdo imobiliaria.
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politicas, como 0s espacos participativos, as demandas da sociedade civil e uma

autonomia relativa alcangada pelos técnicos. Sobre esse aspecto, o técnico da PBH relata:

A mudanga de pardmetros, de instrumentos como a locagéo social, a reviséo
da prioridade de intervencGes do proprio perimetro, o retorno das bordas [eixo
Leste-Oeste] foi resultado de mais autonomia. Ganhamos mais autonomia,
revimos o projeto e fizemos um processo de discussdo publica bem mais
amplo. Inclusive o processo que a gente conduziu teve mais etapas e espagos
de discusséo do que o préprio acordo [com 0 MPMG] previa (Técnico 3).

Uma alteracdo importante reside no fato de que a proposta, que era voltada
prioritariamente para intervencdes e obras,”® passou a reforcar politicas publicas para
atingir os objetivos propostos (como as estratégias de tipologias incentivadas e habitacdo
social para garantir mais usuarios de transporte coletivo junto aos corredores).

Foram reforgados na proposta instrumentos de redistribuicdo de recursos de areas
superavitarias para deficitarias, incluindo as extremidades que tém baixa possibilidade de
arrecadacao e grande demanda de investimento.

Outra alteracdo estrutural no Plano Urbanistico da OUC foi a proposta de
realizacdo de diversos leildes de CEPAC associados as etapas de execucdo, 0 que
possibilitou maior agilidade na recuperacdo da mais-valia fundiaria incorporando na
arrecadacao parte da valorizacdo decorrente das proprias obras da OUC das etapas
anteriores.

Além dessas, uma série de outras alteracfes, de maior ou menor grau, foi

realizada. A lista apresentada no Quadro 9 mostra as principais delas.

00 plano urbanistico inicial descrevia: 9 novos parques; 2 parques requalificados; 26 novas pragas; 36
pracas requalificadas; 116 km de cal¢adas requalificadas; 140 km de novas ciclovias implantadas; 3 novas
esplanadas; 15 novas passarelas (travessias urbanas); 6 passarelas requalificadas (travessias urbanas); 7
novos eixos de circulagdo para pedestres; 29 vilas e aglomerados com intervencdes no padrdo Vila Viva;
66 imdveis do Patrimodnio Histérico recuperados; 6 Umeis; 2 escolas e 6 Centros de Saude; 4 novos
viadutos; 1 viaduto requalificado; 4 km de novas vias implantadas; 4 km de vias requalificadas (BELO
HORIZONTE, 2013).
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Quadro 9 - Principais alteracbes da OUC ACLO

Aspectos

Alteracoes

Perimetro

A inclusdo (retorno) das extremidades leste e oeste, como definido no inicio da
proposta em 2010 e depois retirada na Nova BH. A OUC ACLO teve uma
alteracdo consideravel em sua area, incorporando as extremidades, no limite do
municipio, Parque Cachoeira do Arrudas (Leste) e Parque Metropolitano Oeste
(Oeste) e de novas areas em Venda Nova e no Bonfim passaram de 24,54 km?
para 30, 4 km2 (ver mapa 6). A inclusdo das extremidades ¢ uma demanda dos
técnicos desde o inicio do processo, como ja sinalizado aqui, que tinha intencao
como receber recursos a partir de uma perspectiva redistributiva do
arrecadamento de CEPACs.

Habitacéo

Inclusdo no plano urbanistico de tipologia habitacional voltada para usuarios
potenciais de transporte coletivo, com no maximo uma vaga para veiculo e
apenas um banheiro, chamada “tipologia incentivada”;

Programa de aluguel social (previsdo de investimento de cerca de 15% dos
recursos da OUC) proximo aos corredores de transporte coletivos e em regido
com boa infraestrutura.

Mobilidade

Inclus@o de propostas de sistema de transporte coletivo de capacidade
média/alta nas extremidades Leste e Oeste, ndo atendidas nem pelo metré nem
pelo BRT.

Meio ambiente

Inclusdo de possibilidade de Transferéncia do Direito de Construir para
viabilizar implantagéo de parques indicados pelo Plano Urbanistico em terrenos
particulares;

Inclusdo de incentivo a criacdo de Reservas Particulares Permanentes na area
da OUC;

Inclusédo de exigéncia de mecanismos de sustentabilidade nos empreendimentos
na area de adensamento.

Modelos de ocupagéo
e parametros
urbanisticos

Compatibilizacdo da proposta de ocupacdo com as propostas aprovadas na IV
CMPU: a) aplicacdo dos parametros das categorias de estruturagdo urbana em
toda a Area de Amortecimento da OUC; b) revisio das areas de adensamento e
das centralidades; c) inclusdo de categorias complementares de estruturacdo
urbana aprovadas na IV CMPU — Areas de Grandes Equipamentos (AGEs) e
Areas Especiais de Interesse Social (AEIS); d) definicdo de parametros de
Desenho Urbano (térreo, embasamento, afastamentos, altimetria e altura
méaxima na divisa), que sdo definidos em razéo da situa¢do de cada terreno com
relacdo a seu entorno (conjunto de quadras, via e terrenos vizinhos); e) definicdo
de grande trecho do bairro S8o Francisco como &rea passivel de Plano de
Estruturacdo Futuro (assim como ja estava definido para trecho do Programa
Requalificacdo do Entorno da Estacéo Vilarinho).

Gestao

Definicdo de uma estrutura de gestdo composta de um Grupo Gestor Geral e
Grupos Gestores Locais (um para cada Programa) com participacdo popular;
Previsdo de gestdo da OUC em etapas;

Previsdo de elaboracdo de Planos de Gestdo, que se aproximardo da escala local
de planejamento, para cada etapa da OUC,;

Distribuicdo dos recursos entre os programas, de modo que programas
superavitarios possam financiar programas deficitarios.

Programa de
Atendimento
Econdmico e Social a
Populagdo Afetada -
PAES

Previsdo de implantacdo de algumas obras da OUC a partir de consultas a
populacéo;

Inclusdo de possibilidade de destinacdo de recursos, a partir do sistema de
gestdo da OUC para equipamentos adicionais, além dos equipamentos bésicos
ja previstos.

Intervencgdes

Definicdo de intervencbes prioritarias, cuja implantacdo implique
transformacao das areas dos programas de acordo com os objetivos e principios
desta OUC;

Obras de escolha local: previsdo de implantacdo de algumas obras da OUC a
partir de consultas a populagdo;

Equipamentos de uso publico: inclusdo de possibilidade de destinagdo de
recursos, a partir do sistema de gestdo da OUC para equipamentos adicionais,
além dos equipamentos basicos ja previstos.

Fonte: Elaborado pelo autor, baseado no Plano Urbanistico (PBH, 2015).
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Mapa 6 - Area de intervencdo da OUC ACLO
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Fonte: Plano Urbanistico - PBH (2015).

As alteracbes e as mudancas no projeto arroladas até aqui demostram ter relacéo
direta com os principais acontecimentos descritos, a comecar pela mudanca de gestdo na
secretaria, 0 acompanhamento pelo MPMG, as pesquisas e a participacdo direta da
universidade nos GTs, a abertura do processo participativo para outros atores e,
aparentemente, a auséncia de investidas mais diretas do mercado.

Exceto pelas mudancas nos grupos de gestéo, nao parece ter havido outra alteracéo
de maior escala na Operacao vinda do processo participativo. As alteracbes do quadro
anterior sdo, sobretudo, resultado do préprio trabalho dos técnicos. Sobre o processo
participativo, a gestora Izabel Dias, em entrevista publicada pelo grupo de pesquisa Praxis
da UFMG, avalia que o processo participativo, ainda que ampliado, foi limitado do
ponto de vista de conseguir alimentar e transformar uma proposta de OUC para uma

perspectiva de transformacéo urbana:

71 http://praxis.arg.ufmg.br/gpus/producao/
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[...] acho que as audiéncias ndo conseguem cumprir esse papel. Primeiro
porque o impacto da Operagdo ndo € tdo localizado assim, ela tem um impacto
de mercado da cidade inteira. Do ponto de vista do valor da terra, valorizagéo,
para onde o0 mercado esta atuando, entdo ndo acho que uma audiéncia... Minha
grande questdo com as operacOes é essa, porque o interesse publico, bem ou
mal, quase sempre se constrdi. O problema sdo as obras [urbanas estruturais],
ndo ¢ o empreendimento. Por mais que a gente diga “tenta melhorar esse
empreendimento, coloca uma fachada ativa, ndo sei o que mais”, o beneficio
publico construido é porque ele vai fazer uma obra dentro do valor que ele da
em contrapartida. Enquanto a audiéncia publica discute "ah, ndo, amplia a
ciclovia”, “eu gostaria de uma praga”, os impactos estruturais do instrumento
ficam longe da discussdo e nem sempre a gente consegue alcangar isso com
tanta clareza. (PRAXIS, 2019).

Entende-se que, na percepg¢do da gestora, existem fragilidades do instrumento e
em torno dele. Em torno, porque a escala das intervengdes na participacao da sociedade
civil (moradores, associacdes, etc.) dificilmente ultrapassa uma escala local e pontual. Do
instrumento, pois ele tem se limitado a viabilizar empreendimentos para um uso mais
“equilibrado” diante de seu impacto a vizinhanga, e ndo consegue pautar as grandes obras
de infraestrutura, em que incidem as maiores investidas do mercado.

Esse periodo apds o conflito mais direto com interesses do mercado parece
demarcar um olhar mais critico da equipe técnica para o instrumento. O clima de
otimismo em relacéo ao instrumento, relatado no inicio do debate sobre a “Nova BH”,
reverte-se a uma critica da subordinagdo dos instrumentos de planejamento urbano ao

mercado. Nessa perspectiva, a gestora Izabel Dias completa:

A discussdo ndo € essa, a discussdo é assim "qual a cidade que a gente vai
construir? Quais os instrumentos que a gente tem que arriscar?" 1sso esta na
nossa fala e isso esta na nossa pratica e ndo acho que, nesse sentido, é uma
pratica s6 da SMAPU de Belo Horizonte, é uma pratica de como o0s
instrumentos estdo sendo apropriados. Porque eles estdo sendo apropriados
pelo mercado, o mercado se apropriou deles muito antes do que 0S nossos
planejadores; eles se apropriaram dos instrumentos e estdo usando e pautando
as demandas. E ¢ isso, eu acho que a gente s6 ajusta os instrumentos, fica aqui
assim "entdo vamos fazer um pouco melhor". Eu acho que a gente tinha que
inverter 0 jogo, mas inverter esse jogo é bem dificil. (PRAXIS, 2019, grifo
N0SS0).

Essa fala representa uma angustia a respeito do uso da Operacdo Urbana como
meio de transformacdo urbana e social, e que, mesmo diante de uma autonomia relativa
dos técnicos, legitimada pelo MPMG e por espacos participativos, 0s ajustes ou acertos
que se fazem necessarios para sua aplicabilidade, acontecem no limite da ldgica de o

instrumento exigir uma viabilidade financeira, do ponto de vista dos investidores.
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No limiar entre uma proposta mais distributiva e inclusiva, considerando as
tipologias incentivadas, a incorporacdo das extremidades do municipio no perimetro e a
proposta do aluguel social nas regides centrais, o interesse do mercado na ACLO
demonstra perder forca. Por outro lado, a medida que se enfraquece a presenca do

mercado dentro da gestdo, é possivel contabilizar avangos mais progressistas.

[...] agente teve um alcance de reversao do processo. No final das contas, ficou
um projeto mais equilibrado do ponto de vista técnico. A gente alcancou todas
as premissas que a gente tinha de equilibrio, ter aluguel social e tal. Mas é
muito triste dizer que a gente s6 alcangou isso porque 0 mercado ja tinha
abandonado aquela proposta naquele momento. E muito claro quando
aconteceu isso. O Leonardo [Castro] [Secretario Adjunto de Planejamento
Urbano] entrou e teve um ponto de vista de deixar tecnicamente a gente
desenvolver. (PRAXIS, 2019, grifo nosso).

N&o era absolutamente invidvel ndo, ninguém era louco. Era muito livre, mas
sem exageros. Existiu todo um estudo financeiro de equilibrio, mas hoje eu
acho que era um pouco idealista demais. E 0 mercado batia um pouco, mas
também n&o era porque era inviavel ndo. E porque ele sempre vai falar que é
invidvel, sempre vai tentar puxar pro lado dele. Ndo acho que era porque existia
uma andlise consistente e sabia que era inviavel e a gente ndo ouvia. Era mais
uma disputa muito mais conceitual do que técnica naquele momento
(Entrevistada 1).

Cabe recordar que, no més de junho de 2015, ap6s uma delacéo premiada, na qual
as empresas Andrade Gutierrez e Odebretch passaram a ser investigadas pela operagédo
da Policia Federal “Lava-Jato”,”? ambas viriam a assinar um acordo de leniéncia com a
Procuradoria Geral de Republica (PGR) ressarcindo U$ 3.5 bilhGes de dolares e R$ 214
milhdes de reais, respectivamente, aos cofres publicos.

Mesmo tratando-se de grave crise em duas empresas, isso ndo explica
completamente a desisténcia por parte do mercado. A revisdo do processo participativo,
com a saida de atores e a entrada de novos atores em cena, especialmente do MPMG e da
universidade, parece ter legitimado uma frente “cidade-direito” dentro estrutura “cidade-
mercado” da OUC, ao passo que esta vai perdendo forca a medida que a coalizéo
enfraquece no centro da gestdo da Operagéo.

Por fim, em meio as novas formulages do plano urbanistico e a uma reposicéo
dos papeis dos atores, a OUC ACLO ¢ colocada em “pausa” no final do ano de 2015. O

ano seguinte, 2016, seria de eleicbes municipais, e o discurso assumido pela PBH seria

2. A Operagdo Lava-Jato, iniciada em 2014, investiga crimes de corrupgdo ativa e passiva, gestdo
fraudulenta, lavagem de dinheiro, organizagdo criminosa, obstrucdo da justica, operagdo fraudulenta de
cambio e recebimento de vantagens indevidas.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Corrup%C3%A7%C3%A3o_ativa
https://pt.wikipedia.org/wiki/Corrup%C3%A7%C3%A3o_passiva
https://pt.wikipedia.org/wiki/Gest%C3%A3o_fraudulenta
https://pt.wikipedia.org/wiki/Gest%C3%A3o_fraudulenta
https://pt.wikipedia.org/wiki/Crime_organizado
https://pt.wikipedia.org/wiki/Obstru%C3%A7%C3%A3o_da_justi%C3%A7a
https://pt.wikipedia.org/wiki/Opera%C3%A7%C3%A3o_fraudulenta_de_c%C3%A2mbio
https://pt.wikipedia.org/wiki/Opera%C3%A7%C3%A3o_fraudulenta_de_c%C3%A2mbio
https://pt.wikipedia.org/wiki/Recebimento_de_vantagem_indevida
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esperar pela aprovacao do novo Plano Diretor, cujas principais diretrizes foram aprovadas
na conturbada IV Conferéncia Municipal de Politica Urbana, em 2014. Ap0s a aprovagao
do novo Plano Diretor, Lein. 11.189/19, em agosto de 2019, que passou a vigorar a partir
de janeiro de 2020, a proposta de uma operagdo para um perimetro semelhante ainda

vigora, com o prazo de 2 anos (até dezembro de 2022) para regulamentacédo de sua lei.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

Desenvolver uma reflexdo final sobre um objeto de pesquisa com tantas
determinacGes — econbmicas, normativas e legais, politicas, sociais e ideoldgicas — como
é 0 caso das OperacOes Urbanas, alicercado por um aporte tedrico critico e vasto como o
marxismo, exige-nos prudéncia para operar os conceitos de forma que eles possam
contribuam para dar visibilidade as contradi¢fes que circunscrevem o historico de nosso
estudo.

Autores abordados nesta tese, como Karl Marx, Friedrich Engels, Antonio
Gramsci, Louis Althusser e Nicos Poulantzas, cada um a seu tempo e com seu método,
descortinaram a relevancia de um exame critico das relagdes sociais de producdo, que
deve superar a perspectiva economicista. Ainda que a economia possa ser determinante,
em ultima instancia, hd um composto de variaveis que sobredeterminam a reproducéo das
relacdes sociais capitalistas.

Por isso, compreender o grau de intervencdo das classes econdmicas no Estado
exigiu identificar as condi¢Oes de reproducdo das relagdes capitalistas a partir dos
aparelhos do Estado e, também, pela sua perspectiva ampliada estendida a sociedade civil.
A compreensdo dessas condi¢Bes envolve ndo apenas mobilizar as caracteristicas da
acumulacao, mas entender a reproducéo da legitimagdo no campo das ideias, das relagdes
politicas de poder e da constituicdo das normas na estrutura juridico-politica do Estado.

A analise dos paradigmas “cidade-direito” e “cidade-mercado”, sob a otica do
planejamento urbano, demonstrou haver entre eles um aspecto relacional e de luta politica
pelo atendimento de distintos interesses (coletivos, fracionados e particulares) por meio
de acGes do Estado e da sociedade civil. No que diz respeito a proposic¢ao de politicas
urbanas, ambos os paradigmas lidaram simultaneamente, ainda que com graus distintos,
com a exigéncia de legitimar-se perante a sociedade e de lidar com processos de
acumulacdo. Ao se relacionarem no ambito da ossatura do Estado capitalista, 0s
paradigmas condensam-se, em um determinado grau, e, por vezes, enfrentam
constrangimentos para a aplicacdo de seus projetos, 0 que torna necessario uma série de
acordos e concessdes. Essa ossatura material do Estado é atravessada pela insercdo de
lutas politicas.

O plano urbanistico da OUC ACLO, constituido em meio a exigéncias legais e

tramites burocraticos, contém em si a descricdo de obras e a resolucdo sobre elas,
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empreendimentos, pardmetros urbanos, até arranjos de gestdo democratica. Sua
constituicdo resultou de um conjunto de determinacgdes, agoes, intengdes e projetos em
luta a partir de um determinado periodo histdrico. Foi possivel identificar uma
incompatibilidade entre a forma politica (adequacéo a burocracia e tramites legais de uma
OUC) e o contetdo social dos interesses da classe burguesa. Em outras palavras, pode-se
mencionar sobre um desajuste da estratégia daquele bloco que estava no poder (composto
pelo consorcio das empresas, formado pela Construtora Andrade Gutierrez S.A.,
Construtora Barbosa Mello S.A. e Construtora Norberto Odebrecht Brasil S.A e pela
gestdo da secretaria planejamento urbano, notadamente, seu secretario Marcelo
Falhauber) dentro da dindmica burocréatica da propria legislacdo urbana.

Nesse ambito, também foi possivel observar diversos niveis de luta de classes que
se manifestaram no decorrer de analise. Compartilhamos com Althusser (2015) a
percepcao de gque a ideologia deve ser concebida como um nivel que, juntamente com os
niveis econdmico e politico, compreende uma determinada formacao social. Nao existe,
pois, um primado simples, unilinear, do nivel econémico. Isso implica a possibilidade de
deslocamento de um tipo de luta para o outro. Ainda que as lutas possam se manifestar
de maneira condensada, para ampliar seu potencial explicativo sobre nosso objeto de
estudo, serdo sistematizadas, a seguir, de forma desagregada. S&o elas: a luta econdmica
de classe, a luta ideoldgica e a luta propriamente politica.

Quanto a luta econdmica de classe, foi possivel observar, pela pesquisa
documental, no capitulo 4, que a implementacdo de Operacdes Urbanas, na década de
1990 e ao menos até o ano de 2003, foi marcada, de um lado, pelo carater pontual em
atendimento a proprietarios privados individuais, por vezes, como forma de adaptar
normativamente construcfes particulares em descompasso com a legislacdo urbanistica;
e, de outro, pela fragilidade e incapacidade de o instrumento subsidiar uma parceria capaz
de propor uma transformacéo urbana de ganhos sociais.

Contudo foi na gestdo de Fernando Pimentel (PT, 2001-2008), a partir do ano de
2003, que as Operagdes Urbanas passaram a expressar, de maneira mais intensa, o
interesse do mercado, como foi possivel observar na descricdo das Operagdes do
Conjunto Arquitetdnico da Av. Oiapoque (Lei n® 8728/2003), responsavel por viabilizar
0 Shopping Patio Savassi, e da Parque Linear Boulevard Andradas (Lei n® 9568/2008),
motivada por interesse privado, com objetivo de aumentar o potencial construtivo para
viabilizar o Shopping Center Boulevard. Do ponto de vista do desenvolvimento da

estrutura econdmica naquele periodo, o final de sua gestao foi marcado por uma mudanga
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nos investimentos na politica urbana, especialmente a habitacional, reduzindo fortemente
0s recursos nos programas do Orgamento Participativo, a partir da adeséo aos programas
do governo federal, especialmente, o “PAC” e o “Programa Minha Casa, Minha Vida”.

Esse periodo foi assinalado, também, pela eleicdo do pais como sede da Copa do
Mundo de 2014 e pela escolha de Belo Horizonte como uma das cidades-sede dos jogos.
A passagem do final da gestdo de Fernando Pimentel e a eleicdo de Marcio Lacerda
(PSB), em 2008, marcou um crescimento vertiginoso da proposicdo das OperacOes
Urbanas em Belo Horizonte. A gestdo de Lacerda deixou mais evidente o apelo a
racionalidade do mercado e de projetos urbanos direcionados a lugares especificos da
cidade, capazes de atrair o capital privado e proporcionar rentabilidade aos investimentos.

Esse momento, de forte investimento publico do governo federal e municipal em
obras urbanas viarias, sobretudo diante dos eventos da Copa do Mundo, foi considerado
propicio para uma grande OUC, a partir da possibilidade de uma nova rodada de
mercantilizacdo da terra e de reproducdo dos setores capitalistas que extraem dela sua
mais-valia. Entretanto, como demonstrado em nossa pesquisa, a OUC ACLO teve que
confrontar uma série de impasses e ndo foi aprovada, muito menos implementada.

A compreensdo desses impasses requer salientar novamente que a classe
economicamente dominante n&o deve ser compreendida como um grupo homogéneo, mas
sim como um grupo fracionado e com interesses distintos entre si. No estudo da OUC
ACLO, foi possivel observar que essas dificuldades derivam, ao menos em parte, da fragil
capacidade de coesdo do proprio Estado em imprimir um direcionamento em torno de um
projeto. Ainda que possa ser percebido um interesse geral, comum a longo prazo, como
a possibilidade de uma nova rodada de mercantilizacdo da terra, a médio e curto prazo, o
fracionamento de interesses manifestou-se, a0 menos, em dois aspectos. O primeiro, 0
interesse da coalizdo (as trés empresas do consorcio e o gestor de planejamento urbano)
que promoveu a Operacdo incidia diretamente nas obras de infraestrutura urbana
(construgdo de viadutos, pracas e equipamentos urbanos, etc.) e na possibilidade de
assumir os servicos urbanos (limpeza urbana, coleta seletiva, etc.). O segundo, o mercado
imobiliario, que, por meio das compras de CEPACSs contribuiria financeiramente para a
realizacdo das obras, demonstrou discordancia dos critérios e dos parametros adotados
para a ocupacdo do solo urbano. Essa auséncia de unidade entre o interior da classe
contribuiria para inviabilizar o projeto, notadamente, por uma incompatibilidade de

interesses de fracGes da classe dominante.
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Em relacdo a luta ideoldgica, no periodo em que a versdao “Nova BH” da OUC
ACLO foi langada, uma das estratégias da coalizao foi de criar condi¢des de legitimidade
perante a sociedade, a imprensa e o legislativo para a aprovacao e execucdo do projeto.
A elaboracdo do projeto urbano, ao longo do tempo, além de mobilizar as ferramentas de
acumulacao (escolhendo os melhores territorios), exigiu uma legitimacéo no campo das
ideias, considerando, especialmente, o grau da escala, afetando 99 bairros da capital, e a
possibilidade de oposicdo de moradores dessas regides ao projeto.

Nesse sentido, a PBH langou médo de uma campanha de marketing urbano como
forma de estimular uma adesdo ao projeto urbano (Figuras 6, 7, 8 e 9) que, mesmo com
um forte viés de especulacdo imobiliaria por tras, evidenciaria um ingrediente de melhoria
de qualidade de vida urbana na cidade. A¢Ges como essa podem ser entendidas como uma
possivel condicdo para reproducdo das relacBes de producdo por meio do aparelho do
Estado, isto €, traduzir relacdes e interesses privados sob a forma de interesses gerais da
sociedade, uma “unidade ficticia de uma multiplicidade” (MARTUSCELLI, 2018). Em
outras palavras, a Operacdo Urbana passou a ser difundida a partir de uma campanha
sumaria de marketing pelo governo, representando os interesses da cidade em detrimento
dos interesses privados.

Trata-se de uma luta ideoldgica, também, permeada na estrutura interna do
Estado. Os funcionarios do Estado, independentemente da posicdo que ocupam, integram
o complexo e amplo aparelho do Estado e tém um papel central na materializacdo das
ideias. Dessa forma, assumem, diante da sociedade, um aparente universalismo, isto ¢,
mais uma condi¢do importante para executar um projeto a partir da estrutura juridico-
politica do Estado. No caso estudado, ainda que com o aparente desgaste entre as partes,
0s técnicos foram capazes de dificultar o caminho, especialmente do periodo “Nova BH”,
mas ndo deixam de representar o Estado naquilo que este tem de universal.

Esse forte aspecto ideologico ndo deve ser entendido apenas como um discurso
“puro” da classe dominante, repetido por um “trabalhador enganado” ou “alienado”, pois,
como trataram Marx e Engels em A ideologia alema, a ideologia ndo é redutivel a falsa
consciéncia. Se a realidade capitalista abrange a sua prépria falsidade, entdo essa
falsidade deve, de certa maneira, ser real, isto é, a ideologia ndo é somente uma
especulacéo idealista, mas esta fundamentada nas praticas materiais burguesas (MOTTA,
2014).

Desse modo, considerando o ponto de vista althusseriano, podemos inferir que os

mesmos aparelhos que funcionam como uma ramificacdo da hegemonia do Estado
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(imprensa, midias, aparelhos juridicos, entre outros arranjos), podem, também, abrir uma
fissura para a esfera da classe dominada em uma articulacéo politica contra- hegemonica.

Sdo nessas fissuras que uma luta politica consegue contragestar uma forte
investida ideologica de uma OUC resultado de uma coalizacdo. A conquista pela abertura
do processo participativo foi um importante resultado do movimento de reacdo a
Operacéo, 0 que, por sua vez, ndo indicaria certezas em relagdo a uma mudanga de seu
direcionamento.

Ja sobre a luta propriamente politica, € notdrio o reconhecimento politico e das
analises da ciéncia politica brasileira das experiéncias participativas, especialmente na
década de 1990, em Belo Horizonte, dos Orcamentos Participativos e da construcdo
politica habitacional por meio do Sistema Habitacional Municipal de Habitagdo Popular.
Por outro lado, é evidente também que o horizonte das expectativas dos movimentos
sociais urbanos, em especial os de moradia, nas gestées de Pimentel (2001 a 2008) e de
Marcio Lacerda (2009), ndo s6 ndo deram continuidade aquelas politicas instauradas,
como também produziram uma inflexdo nas esferas de participacdo e nos programas
sociais municipais (PAOLINELLI; CANETTIERI, 2019).

Esse periodo de redirecionamento da politica urbana municipal, como observado
em Gramsci, ndo pode ser compreendido apartado da esfera da sociedade civil, pois é nela
onde se confrontam os diversos projetos de sociedade.

Embora a década de 1990 seja identificada pelo forte papel da participacéo
popular em arranjos institucionais nas politicas publicas, foi possivel notar certa
acomodacao politica de menor resisténcia por parte dos principais movimentos urbanos.
Esse periodo pode ser entendido como uma coalizdo, um pacto estatal por baixa pressao,
por exemplo, sem investidas dos principais movimentos sociais urbanos em ocupagoes
de terras e edificios vazios.

Essa situacdo se reverteria, especialmente na segunda gestdo de Fernando
Pimentel, mais precisamente no ano de 2006, que foi marcado pela aproximacdo da
juventude universitaria de esquerda com antigas liderangas do movimento de moradia,
formando o movimento chamado de “Brigadas Populares”. Ao menos oito tentativas de
ocupacéo, entre 2006 e 2008, ocorreram em edificagdes proximas a regido central e foram
todas frustradas, recebendo ordem de despejo, em media seis meses ap0s a ocupacao. As

ocupagcdes urbanas retornariam em 2009, redirecionadas para as regides periféricas.”

3 «A primeira grande ocupacio organizada a despontar no inicio da gestdo Lacerda foi Dandara, em 2009,
que logo se tornou um paradigma. Abrigando 1.500 familias e construindo um amplo apoio da sociedade
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Em meio ao cenario de insurgentes conflitos urbanos na capital, a gestdo de
Marcio Lacerda deu uma guinada “empreendedorista”, cerceando, por exemplo, espagos
publicos ocupados pela juventude da capital (como o caso da Praca da Estacdo e Viaduto
Santa Tereza, ja mencionados). Em 2011, contra os mandos e desmandos da gestdo, foi
criado o movimento “Fora Lacerda!”, que articulou uma ampla rede de organizagdes e
ganhou espaco nas redes sociais. Somam-se a isso as chamadas “Jornadas de Junho de
2013”, que contribuiram para fazer emergir novos atores e debates sobre o espaco urbano.

Recordar esse escopo historico é importante para elucidar o contexto do periodo,
quando as primeiras noticias da OUC ACLO surgem expostas por dendncias sobre
auséncia de espacos participativos na discussdo do projeto. A rejeicdo, por parte desses
movimentos urbanos, foi imediata. Entre os principais atores que se insurgiram diante do
processo nebuloso de projeto urbano, estdo o grupo “Indisciplinar” da UFMG e o
Ministério Publico de Minas Gerais. O primeiro, por dar visibilidade tematica, por meios
de aulas publicas, paginas em redes sociais com informacg6es, dados, como também pela
distribuicdo de material impresso. Tudo isso com uma preocupagdo pedagogica de
socializar informagdes e, de certa maneira, “capacitar” a populacdo sobre os objetivos do
instrumento e das contradi¢cdes do processo. O segundo, por intervir direta e legalmente
no projeto urbano, exigindo que o instrumento cumprisse as premissas legais prescritas
no Estatuto da Cidade, dentre elas, a participacdo da populacdo afeta a discussao da
proposta. Todo esse histérico descrito parece ter fortalecido um tipo de “universalismo
de procedimentos” ja existente, no qual se incluiriam, ainda que momentaneamente, esses
dois atores, isto é, uma forma de mediacdo de interesses politicos associada a no¢édo de
cidadania, possibilitando, por exemplo, a clareza e a “publicizagdo” de informagdes
fundamentais para a sociedade, além de exigir o cumprimento de premissas prescritas nas
principais legislagoes.

Diante disso, a tarefa de constituir um consenso politico no projeto da OUC,
naquele periodo, ndo transcorreria de maneira simples. Pelo contrario, a capacidade de
constituir um rumo comum para o projeto — que seria, nos termos de Poulantzas (2015),

0 papel da administracdo publica no seio do bloco no poder, isto €, desempenhar

civil, de intelectuais, académicos, artistas e de movimentos sociais diversos, a ocupacdo logrou as
condicBes para um novo enfrentamento em relacdo a prefeitura e se fortaleceu como uma verdadeira
possibilidade de luta e de consolidagdo da moradia. Vale lembrar que a ocupagdo Dandara foi
emblematica, ndo apenas pela sua dimenséo ou por sua capacidade de resistir as ameacas de despejo, mas
também pelo momento politico em que se inseriu, ja que 2009 foi o0 ano de criacdo do programa federal
Minha Casa Minha Vida” (PAOLINELLI; CANETTIERI, 2019, p. 838).
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autonomia relativa diante dos determinados interesses fracionados — defrontou-se com
uma série de dificuldades e dilemas politicos, no decorrer do processo, que retomamos e
sintetizamos a seguir:

a) a ja citada reacao de forma organizada de segmentos da sociedade civil,
como o grupo de pesquisa Indisciplinar da UFMG. Esse grupo foi
responsavel pela divulgagdo das diversas contradi¢des, sendo sustentado
por dados e mapas; pela organizacdo de aulas publicas e mobiliza¢éo por
meio das redes sociais, em forte ascensdo naquele periodo; pelo
encaminhamento de questionamentos a Secretaria de Planejamento
Urbano, por meio de oficios e divulgacdo das respostas. Também o
Ministério Puablico de Minas Gerais, que, por meio da Coordenadoria
Estadual das Promotorias de Justica de Habitacdo e Urbanismo, apurou a
existéncia de ilegalidades na conduta administrativa da OUC,
especialmente em relacdo a falta de transparéncia nas informac6es, na
auséncia de audiéncias publicas e de espacos participativos que
promovessem debates sobre os projetos urbanos que estavam sendo
elaborados. Esse processo, como ja destacamos, foi judicializado e
converteu-se em um Inquérito Civil e Criminal no &mbito das Promotorias
de Justica de Habitacdo e Urbanismo do Ministério Publico Estadual. O
Inquérito Civil culminou em Recomendacéo feita pelo Ministério Publico,
encaminhada ao prefeito de Belo Horizonte. Tudo isso contribuiu para a
suspensdo dos tramites da aprovacao do projeto, pela troca de secretario
da pasta do planejamento urbano e, por meio de um acordo entre PBH e
MPMG, para a abertura de um novo processo participativo, como também
uma releitura do projeto urbano, por parte dos técnicos, revendo
perimetros, parametros e tipologias.

b) foi significativa, também, a luta da politica do pessoal do proprio Estado.
E possivel reportarmos a uma tradi¢io da politica urbana, especialmente a
habitacional, constituida na década de 1990, que ela influenciou um perfil
critico de técnicos e gestores, aproximando-os mais do paradigma “cidade-
direito” do que qualquer outro. O projeto da OUC ACLO gerou um forte
conflito entre gestdo e técnicos, especialmente no periodo em que o
secretario de Planejamento Urbano, Marcelo Falhauber, e o consércio das

empresas estavam diretamente a frente e presentes na discussdo do projeto.
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Esse conflito pode ser entendido pela perda de autonomia dos técnicos na
elaboracdo do projeto a partir da sobreposicéo de interesses do mercado da
construcdo civil diretamente nas caracteristicas do projeto. De modo geral,
0 corpo técnico encarregado de desenvolver projeto urbanistico,
especialmente uma OUC, tem um compromisso de garantir as condicoes
de reproducdo do capital esperadas. Entdo ndo se trata de uma forte posicao
ideoldgica de concepcéo de projeto, mas sim que os interesses especificos
da coalizdo, o que incluia aqueles defendidos pelo secretario municipal de
Planejamento Urbano, distanciavam-se da construcdo que estava sendo
articulada desde a 111 Conferéncia Municipal de Politica Urbana, em 20009.

Em tempo, cabe refletir sobre o fato de que, ainda que os técnicos possuam
responsabilidades administrativas dentro de uma determinada burocracia e planejamento
publicos, isso ndo diz de sua integracdo organica ao Estado. Naquilo que diz respeito ao
seu lugar como classe, para além da sua dimensdao nas relacbes de producéo e na divisao
social do trabalho, também possui uma dimenséo de “agdo de classe”. E na medida em
que ela age ou reage que se coloca em movimento contra a burguesia, que se faz classe.
Em Marx, é fundamental que o conceito de classe seja apreendido em seu movimento.
Num primeiro momento, aparentemente, os técnicos ndo passam de individuos dispersos.
Eles estdo em uma posicdo ambigua, sdo parte do Estado e da sociedade civil ao mesmo
tempo. Pode-se inferir que o seu “ser-de-classe” ¢ constituido, a0 menos em parte, pelo
arcabouco juridico da politica social e urbana forjada em Belo Horizonte, como também
pelo aspecto de se constituirem burocratas (quase) ao “nivel da rua”, isto €, estarem
diretamente préximos e suscetiveis as influéncias das demandas da sociedade civil. Além
disso, ndo devem ser vistos, exclusivamente, como individuos atomizados; efetivamente,
0 desenrolar do projeto foi que indicou uma aparente desintegracdo das relagdes ou
mesmo uma “individualiza¢cdo” dos agentes.

Ainda que importantes avangos passaram progressivamente a ser visiveis na
segunda etapa do projeto (tipologias incentivadas, aluguel social, reinsercéo dos bairros
mais distantes no perimetro como forma de possibilitar uma redistribuicdo, etc.), a
liberdade dos técnicos mostrou estar limitada em determinados parametros da ossatura
do Estado, que ndo deixam ser aqueles relacionados a acumulagéo. Dito de outra maneira,
como identificou Coutinho (2010), a partir do conceito gramsciano, haveria uma

“hegemonia da pequena politica”, isto ¢, as diversas agdes politicas cotidianas
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circunscrevem-se, na maioria dos casos, em ac¢fes pontuais, no interior de uma estrutura
ja estabelecida.

Nesse sentido, como afirma Poulantzas, a ideologia cumpre uma fungéo, ao
contrario da ciéncia, de ocultar as contradigdes reais em um plano imaginario, “um
discurso relativamente coerente que serve de horizonte ao ‘vivido’ dos agentes, moldando
as suas representacdes nas relacdes reais e inserindo-as na unidade das relagdes de uma
formagao” (POULANTZAS, 1977, p. 202).

A juncdo de dois projetos urbanos em um grande projeto, em 2013, quando nasceu
a “Nova BH”, seria uma estratégia para compatibilizar objetivos e interesses de técnicos
e empresarios. Como foi possivel verificar, tal estratégia ndo logrou sucesso, pelo
contrério, a escala ampliada trouxe desafios técnicos, politicos e econdmicos e, sobretudo,
perda de credibilidade da equipe em viabilizar a proposta.

A articulacdo politica da gestdo procurou constituir uma politica de compromisso,
um novo rumo a Operacdo mediando interesses econdémicos, politicos e técnicos, mas
subordinada, em ultima instancia, ao interesse da fracdo hegeménica, isto €, a coalizao.
A propria ideia de conciliacdo parece ter dado pouca importancia as contradi¢des internas
ao bloco no poder (aqueles relacionados aos interesses em obras urbanas e adensamento
imobiliario) e ao papel do Estado de hierarquizar os diferentes interesses de classe em
disputa. Tratou-se de uma tentativa frustrada de acomodacao de diversos interesses em
disputada, e 0 que se observou foi um efeito contrario, ou seja, a derivacdo da mobilizacdo
de novas lutas politicas em torno do projeto.

Acreditamos que a implementacéo do projeto da OUC ACLO, em Belo Horizonte,
foi limitada por fatores end6genos e exdgenos que conseguiram contragestar o projeto em
curso e pela incapacidade da gestdo publica em equacionar os interesses em contrario.
Ainda que a coalizdo tenha se mobilizado por uma mudanca institucional na forma como
0 Estado propde seus projetos, como foi o caso do MIIP, permitindo materialmente a
entrada do mercado para a proposi¢do de uma politica urbana, o Estado, no seu corpo
técnico e na propria ossatura, demonstrou ndo estar ordenado suficientemente para
receber uma proposta dessa escala, gerando resisténcias.

Por fim, resgatamos Poulantzas (2015, 2019), ao discutir que a ideia-sintese cara
ao “materialismo historico” € de que “a luta de classes ¢ o motor da histéria”. Isso nos
mostra que nosso estudo empirico trata de um periodo e momento histérico com forte
apelo a acontecimentos antecedentes e capaz de gerar outros. Em suma, ndo podemos

evidenciar que o Estado, tal qual analisado nesta tese, reduz-se a uma ferramenta de
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classe, mas deve ser entendido por ser expressdo de uma sociedade dividida em classes e
em constante movimento.

Cumprir uma funcéo equilibrada de coeséo, perante as diversas divisdes e fracoes
entre dominantes e dominados, exigiria do aparelho do Estado uma autonomia relativa.
Essa autonomia, na perspectiva poulantziana, ¢ um “trago constitutivo” do tipo capitalista
de Estado em razéo de coexistirem diferentes caracteristicas especificas da luta de classe
nesse modo de producdo, bem como da unidade e exclusividade do poder politico. A sua
autonomia relativa, €, em ultima analise, a sua autonomia necessaria a organizacao
hegeménica das classes dominantes, a autonomia relativa indispensavel ao poder univoco
dessas classes (POULANTZAS, 1977, p. 284-285).

Se uma autonomia relativa do Estado permitiria dar um direcionamento para 0s
distintos interesses de classe, a fragil capacidade da gestdo da PBH em dar um
encaminhamento ao projeto, naquele momento, acabou por inviabilizar até mesmo os
interesses econdémicos da OUC. Os percal¢cos que constituiram a autonomia relativa do
Estado, no caso em estudo, demonstraram uma fragilidade no que diz respeito a
compatibilizagdo dos interesses, o que, possivelmente, foi um dos fatores do “fracasso”
do projeto.

Mas, atencdo, o arrefecimento da ACLO ndo quer dizer que a cidade Belo
Horizonte (e sua prefeitura) ndo esteja inserida no escopo dos projetos
“empreendedoristas urbanos” e neoliberais. Em meio as dificuldades encontradas na
propria “armadilha” burocratica que o Estado ajudou a criar (como 0s processos de
participacdo popular institucionalizados), o Estado capitalista estaria se movimentando,
isto €, reterritorializando e reescalonando, eliminando o maximo de barreiras para o
processo de acumulacdo. Assim, é possivel que tenha acontecido um deslocamento para
a dindmica (mais) financeirizada do capital por meio da empresa “PBH Ativos”. Ainda
que esta ainda se encontre sob os riscos especulacdo do mercado financeiro, haveria
menos riscos politicos no atendimento de interesses, dado a “imaterialidade”,
complexidade do mercado financeiro, auséncia e fragilidade de processos participativos
nesse ambito. Ainda assim, pela propria maturagdo que o movimento gerado na
resisténcia a OUC ACLO e a outros empreendimentos da gestdo Marcio Lacerda, foi
possivel acompanhar novas e articuladas resisténcias e pressdes de setores mais
progressistas da sociedade civil e do Legislativo da capital, capazes também de

reescalonar e reterritorializar.
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