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Resumo

Este artigo busca discutir os descompassos entre o discurso e a pratica que caracterizam a trajetéria de
implementacéo da operagdo urbana em Belo Horizonte. A operacédo urbana é um instrumento de regulacao
baseado na parceria entre o poder publico e a iniciativa privada e que, supostamente, deveria viabilizar
intervencdes de interesse da coletividade. Esse discurso inicial que busca justificar a instituicdo da operagéo
urbana como um instrumento redistributivo, vem, no caso de Belo Horizonte, servindo para viabilizar
empreendimentos pontuais que exigem flexibilizagbes na legislagdo urbanistica vigente. Ao que parece,
nessa cidade, a operacdo urbana vem perdendo, na pratica, o seu carater de instrumento de regulagéo
urbanistica com objetivos redistributivistas para abarcar uma fungdo estritamente arrecadadora, com
objetivos estratégicos. Em um primeiro momento, o artigo discute a adog¢do da parceria publico-privada
como instrumento de planejamento urbano nas supostas mudangas ocorridas tanto na atuacdo do Estado
(BRAND, 2008; HARVEY, 2005) quanto no papel da regulagdo em momento recente (ABRAMO, 1995;
2007;HARVEY, 1996), com énfase no caso brasileiro. Posteriormente, passaremos a andlise da trajetdria de
adocdo da operacdo urbana em Belo Horizonte, buscando apontar limites e dificuldades para a
implementacao de instrumentos redistributivistas nessa cidade.
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1. Introducéo

Entende-se operagdo urbana como um conjunto de intervengdes e medidas
coordenadas pelo poder publico com a participacdo de recursos da iniciativa privada
(SOUZA, 2006). O objetivo de instituicdo desse instrumento de planejamento urbano é
permitir ao poder publico viabilizar intervengdes urbanisticas em atuagao conjunta com a
iniciativa privada, visando a integracgéo, a divisdo de competéncias, bem como a obtencéo
de recursos para a execucdo desses projetos. Pode-se considera-lo uma forma de
parceria publico-privada na qual o Estado faz concessdes legais ao parceiro interessado
mediante o oferecimento de contrapartida (de interesse coletivo) (COTA; FERREIRA,
2007).

Este artigo objetiva discutir os descompassos entre o discurso e a pratica que

caracterizam a trajetéria de implementacédo do instrumento no caso especifico de Belo
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Horizonte. Nesse municipio, a operagdo urbana foi instituida como instrumento de
planejamento urbano pelo Plano Diretor (Lei n.° 7.165/1996) da seguinte forma:
Operacdo urbana é um conjunto integrado de intervencdes, com prazo
determinado, coordenadas pelo Executivo, com a participacdo de entidades da
iniciativa privada, objetivando viabilizar projetos urbanisticos especiais em areas

previamente delimitadas. (Art. 65 da Lei n.° 7.165/1996 — BELO HORIZONTE,
1996)

Inicialmente pensada para viabilizar interesses redistributivistas — ou seja, efetivar
uma transformacdo urbanistica de interesse publico, promovendo beneficios coletivos
com a utilizacdo de recursos privados — este instrumento, na pratica, estaria sendo
utilizado para viabilizar empreendimentos pontuais que exigem flexibilizagbes na
legislacdo urbanistica vigente. Ou seja, haveria um descompasso entre o discurso e a
pratica de utilizacdo do instrumento em Belo Horizonte que estaria sendo adotado para
promover “inovagdes espaciais” (ABRAMO, 2007), renovando as possibilidades de
apropriacao privada da valoriza¢do imobiliaria via regulacéo urbanistica.

Partiremos da reflexdo sobre as recentes alteracdes no processo de reproducao do
capital e suas consequéncias no espaco urbano, situando as supostas mudancas
ocorridas tanto na atuacao do Estado quanto no papel da regulacdo urbanistica — na qual
se insere a adocao da operacao urbana como instrumento de planejamento urbano.

Para o caso brasileiro, buscamos compreender a ado¢ao do referido instrumento a
partir de 1990, quando um novo formato da politica urbana se estabelece no pais. Esta
politica se caracteriza, de um lado, pela busca do direito & cidade® e da sustentabilidade
socioambiental, por meio de certos instrumentos de planejamento e de formas
participativas de gestdo urbana, supostamente capazes de promover uma organizacao
socialmente mais justa do espaco; e, de outro, pela competicdo interurbana®. Além disso,
a geopolitica do local, como instancia de poder, e a insercdo de novos agentes sociais ha
cena politica brasileira, promoverdo também mudancas no formato da regulacdo e do
planejamento urbanos no Brasil.

Para o caso de Belo Horizonte, buscamos resgatar a trajetoria de aplicacdo da

operacao urbana, visando compreender os motivos que levaram a adog¢ao do instrumento,

1 O direito & cidade pode ser entendido como a promocdo do usufruto equitativo das cidades dentro dos
Erincipios da justica social.

Segundo Compans (2005, p. 16), o modo como os governos locais buscam conciliar o “imperativo da
competicao interurbana” por capitais publicos e privados — de um lado — com os “principios reformistas da
democratizagédo e da ampliagdo do acesso aos beneficios decorrentes da urbanizagdo” — de outro — variou
muito entre as cidades brasileiras.



supostamente justificado como forma de promover a funcéo social da propriedade urbana
e da cidade — objetivo que norteou o discurso de sua criacdo. No caso especifico desse
municipio, a implementacéo dos principios do direito a cidade apresentou caracteristicas
especificas na medida em que a cidade foi, por quinze anos consecutivos, administrada
por governos de frentes de esquerda (ditos democratico-populares), que assumiram a
inversdo de prioridades como diretriz orientadora de suas acdes. Nesse contexto,
tentamos compreender a implementacdo da operacdo urbana em Belo Horizonte,
analisando sua trajetoria e verificando os descompassos que permeiam a sua utilizacao
No municipio — ou seja, a despeito da clara intencao de implementacdo desse instrumento
de planejamento pautado por interesses redistributivistas, a experimentacdo municipal
posta em pratica revelaria contradicdes em relacdo a seus declarados propdésitos,

abarcando uma funcéo estritamente arrecadadora, com objetivos estratégicos.

2. Processos espaciais recentes e reflexos na regulacdo urbana

A transicdo do regime de acumulacdo fordista para o regime de acumulacao
flexivel promoveu alteracfes significativas nas relacdes entre o Estado e a sociedade,
entre o capital e os trabalhadores, entre as economias nacionais e 0s outros paises,
alteracbes que também teriam implicagbes no espaco urbano.

Muitos autores (David Harvey, Edward Soja, Alain Lipietz e Erik Swyngedouw,
dentre outros) discutem as consequéncias da globalizacdo e da recente onda neoliberal
para a organizacao do espaco e a definicdo de escalas espaciais de andlise, sugerindo
desafios a serem enfrentados quando da elaboracdo de politicas que atuem sobre o
territério. Essa literatura mostra que, no atual contexto da reestruturacdo produtiva, €
possivel observar uma difusdo e uma ampliacdo dos processos de flexibilizacdo das
relacbes (de trabalho e produtivas — com consequéncias na organizacao espacial das
industrias), de globalizacdo da economia e de desregulamentacao, conceitos que passam
a caracterizar o novo regime de acumulacdo (ABRAMO, 1995). Nesse contexto, 0s paises
centrais adotam formas mais flexiveis de organizacdo (inclusive) espacial, seja com
relacdo as normas de ordenamento territorial, seja com relacdo as formas de
relacionamento entre o poder publico e o setor privado, respondendo a demanda de
reproducdo do capital — dentre outros meios, via producéo ou refuncionalizagdo imobiliaria
do espaco — e as dificuldades de ordem financeira que o Estado passa a apresentar para
viabilizar a infra-estrutura e 0s servicos necessarios a reestruturacdo econdémica das

cidades.



De modo geral, as nocdes de flexibilizagdo, globalizacdo e desregulamentacgéo
parecem comandar processos de reestruturacdo econdOmico-sociais e espaciais que
passam a demandar novas formas de regulacdo urbana. Entretanto, entendemos que o
formato escolhido para viabilizar a acumulacdo, nesse contexto de reestruturacao
produtiva, e promover a articulagdo entre o local e o global ira variar em cada localidade
(pais, regido ou cidade), considerando-se a especificidade de suas caracteristicas
politicas, econdmicas, culturais, histéricas e geograficas. Isso porque regulacdes
diferentes se manifestam em razdo da variacdo das formas de producdo das
materialidades urbanas — que configuram diferentes regimes urbanos — e dos interesses
(globais, nacionais e locais) que direcionam as decis6es dos agentes sociais em cada
localidade (ABRAMO, 1995, p. 550).

Assim, entre as transformacdes sistémicas no capitalismo e suas repercussées no
territério, “ndo ha determinacdes lineares e faceis”, mas uma pluralidade de
manifestacdes que revelam as formas concretas em que se processa a reproducao social
no espaco (BRANDAO, 2009). Entendemos que a politica urbana que se estabelece no
Brasil em momento recente — e em Belo Horizonte em particular — reflete a tentativa de
construcdo de um compromisso conflituoso produzido e pactuado nesse territério,
elucidando os processos por meio dos quais 0s sujeitos sociais em luta produzem
socialmente o espago.

E nesse sentido, e voltando a Abramo (1995), que defendemos a idéia de que o
processo de producdo do espaco abarca diferentes regimes urbanos®, que necessitam de
diferentes mecanismos de regulacdo urbana, expressando as especificidades de cada
ambiente construido e dos agentes envolvidos nessa producdo. Assim, percebemos que
cada localidade buscara compatibilizar suas demandas especificas com a necessidade de
articulagdo com o mercado e com os interesses globais (BRAND, 2008), desenvolvendo
formas particulares de regulacdo urbana. Nesse sentido, ndo podemos deixar de
mencionar a importancia da producéo do espaco urbano, via atividade imobiliaria, para a
viabilizacdo de ambos os propoésitos — a producdo e a refuncionalizacdo do ambiente
construido, atendendo a interesses que vao do local ao global. As inovacdes demandadas
pelo setor imobiliario, nesse contexto de reestruturacdo produtiva, também irdo interferir

no formato da regulacdo urbana que permitird viabilizar esses propésitos.

® Decorrentes das diferentes formas de manifestacdo da globalizacdo neoliberal, dadas as especificidades
histérico-culturais e as relacdes entre os diferentes agentes que atuam na producdo do espaco em cada
localidade.



David Harvey, ao trabalhar a idéia dos “trés circuitos do capital”’, aborda o papel do
setor imobiliario na reproducdo do mesmo, via producdo do espaco. O autor mostra a
estrutura dos fluxos de capital num sistema produtivo, e como o chamado ambiente
construido (analisado aqui a partir da dinamica do setor imobiliario) € de fundamental
importancia para tais fluxos (HARVEY, 1981).

Harvey (1981) sugere que os capitalistas tendem a sobreacumular no circuito
basico (primério), subinvestindo nos demais circuitos. Entretanto, essa tendéncia de
sobreacumulacdo ndo se restringe ao circuito basico, ocorrendo no sistema como um
todo. Além disso, o simples fluxo de um circuito para os outros nao livra o capitalismo das
crises que lhe séo intrinsecas. Segundo o autor, isso se da porque grande parte dos
investimentos realizados nos circuitos secundario e terciario ndo proporcionam retorno
direto — os investimentos nesses circuitos levam um longo periodo para dar retorno —, e
este investimento se da somente devido ao fato de que ele é necessario para a préopria
acumulacdo, importando de forma indireta para as reais necessidades da classe
trabalhadora.

Entretanto, se pensarmos no contexto recente da reestruturagéo produtiva, no qual
se da um movimento de transformacéo das formas de acumulagcédo de capital, € possivel
compreender o circuito secundario como uma oportunidade lucrativa de investimento. A
atuacdo nesse circuito ndo precisa ficar restrita ao Estado, mas também pode ser
exercida pelo setor privado, em especial pelo setor imobiliario, via produ¢do do espaco.
Além disso, é atuando nos circuitos secundario e terciario que o capital prospecta
possibilidades, quando as oportunidades do circuito primario se esgotam (MAGALHAES,
2008, p. 75), 0 que pode estar acontecendo no contexto mais recente. Segundo Harvey
(1981), o investimento no setor imobiliario seria uma valvula de escape para o capital em
tempos de sobreacumulacdo no circuito produtor de mercadorias (primario),
apresentando-se como uma oportunidade lucrativa em tempos de crise. De fato, a partir
da crise do fordismo, nos anos 1970, o investimento em novas produg¢des industriais
parece diminuir, crescendo o capital destinado a compra de ativos financeiros, inclusive
propriedades imobiliarias (HARVEY, 2009). “E momento de investigar 0S novos
instrumentos de acumulacdo e suas sempre renovadas formas de manifestacdo, por
exemplo da dominancia da l6gica financeira em todos os ambitos [...] (BRANDAO, 2009,
p. 3).

A transformacdo de um bem (imével) em ativo financeiro permite ganhos a longo
prazo, e ndo somente no momento de sua producéo, jaA que, ao atuar no ambito da

circulacdo das mercadorias, tal acdo busca formas de, permanentemente, viabilizar sua



valorizacdo no mercado, o que em esséncia significa a financeirizacdo da mercadoria (no
caso, da producado imobiliaria). Sabemos que o setor imobiliario procura se apropriar de
rendas fundiarias das terras urbanas (SMOLKA, 1987, 1983; HARVEY, 2005). O Estado,
por meio da regulacdo urbanistica, exerce importante papel tanto na viabilizacdo dessa
apropriacdo privada das rendas fundiarias quanto na efetivacdo dos interesses das
demandas do mercado, permitindo dotar de “qualidades especiais” — as quais chamamos
de externalidades (positivas) — o imovel produzido. Assim, a questdo que se coloca é:
como o Estado, via regulagdo urbanistica, consegue manter as rendas fundiarias dos
terrenos urbanos, que permitem transformar o investimento no circuito secundario em
uma oportunidade lucrativa, renovando as possibilidades de obtengéao de lucro por meio
da atividade imobiliaria? Isso nos leva a refletir sobre os meios e instrumentos utilizados
pelo poder publico, em momento recente, para conservar e renovar a condicdo de
“especial” ou “excepcional” atribuida a determinados lugares ou iméveis (HARVEY, 2005).

Vimos que a globalizacdo neoliberal ndo € algo inexoravel, e que se manifesta de
forma diferenciada, mas absoluta, nas formas de regulacdo urbana adotadas em nivel
local. Essas diferentes formas representam alternativas para a politica publica, que é
capaz de mesclar interesses econdmicos no cenario da competitividade urbana com
interesses coletivos provenientes das particularidades historico-culturais de cada
localidade (HARVEY, 2005, p. 56). E nesse contexto de uma “dialética espago-lugar”’ e de
“relacdes locais-globais” (HARVEY, 2005, p. 44) que buscamos entender os meios e 0s
instrumentos que o poder publico utilizara para conservar e constantemente recriar as
condicdes favoraveis para a producdo imobilidria do espaco e, consequentemente, para a
acumulacao capitalista. No caso brasileiro, a promocao de rendas fundiarias, Uteis a

atuacdo imobilidria e sua financeirizacdo, encontrard& movimentos contrarios

especialmente a partir da década de 1980* — que buscam justamente recuperar para a

coletividade as valorizacbes imobiliarias urbanas que vinham sendo apropriadas

privadamente. E neste contexto que a operacio urbana foi pensada como instrumento de

planejamento urbano no Brasil, cabendo a ela um duplo papel:

1) viabilizar interesses redistributivistas; ao propor uma nova logica de participacdo da
iniciativa privada na producdo do espaco, permitindo a reparticio de Onus e

beneficios entre o poder publico e o parceiro privado nos processos de urbanizacéo;

* Para conhecimento sobre estes movimentos e, em especial, sobre o Movimento Nacional pela Reforma
Urbana, ver Cota (2010).



2) renovar as qualidades espaciais de determinadas areas — aquelas até entdo pouco
atrativas para a atuacdo imobiliaria ou aquelas mais valorizadas, alvos historicos da
atuacdo do mercado imobiliario, e que sofreram processo de degradacao fisica ou
socioambiental —, permitindo transformar certas externalidades negativas (SMOLKA,
1987) com a transformacéo da estrutura urbana, revigorando-as como possibilidades
de obtencéo de lucro, via producdo renovada do espaco — renova as possibilidades

de apropriacao privada da valorizac&o imobiliaria via regulacdo urbanistica.

Esse duplo papel assumido pelas operacdes urbanas no processo de producgéo do
espaco urbano contribui para os descompassos que poderdo ser observados entre o
discurso e a pratica que caracteriza a sua implantacdo nos municipios brasileiros.
Entendemos que, na pratica, havera uma tendéncia de as operacgdes urbanas viabilizarem
um dos papéis em detrimento do outro — tudo dependera da relacdo de forcas entre os

diferentes agentes que participam da cena politica de cada localidade brasileira.

3. A operacdo urbana em Belo Horizonte: descompassos entre o discurso e a

préatica

No Brasil, a aplicacdo da operacdo urbana no planejamento ja havia sido aventada

nos anos 1980°, com o objetivo duplo de promover mudancas estruturais relativas a

ocupacdo do solo em determinadas areas da cidade e mobilizar recursos para tais

mudancas. Quatro fatores principais teriam justificado sua instituicdo como instrumento

urbanistico em algumas cidades brasileiras, a partir de 1988:

. a caréncia de recursos publicos para a realizacdo de investimentos de transformacao
urbanistica;

o a conviccdo de que investimentos publicos alteram o valor da terra, gerando
valorizagdo imobilidria que podera ser parcialmente captada ou recuperada pelo
poder publico;

o a rigidez das normas urbanisticas que ndo consideram as singularidades e as

necessidades de localiza¢des especificas;

® O instrumento operacdo urbana aparece pela primeira vez no Brasil no Plano Diretor de S&o Paulo, em
1985, que ndo foi aprovado. Essa proposta pode ser considerada a primeira tentativa concreta de se
democratizar o planejamento brasileiro e definir instrumentos supostamente capazes de promoverem a
busca da funcéo social da propriedade urbana e da cidade.



o a possibilidade de o poder publico usar a flexibilizagdo do potencial construtivo como
contrapartida aos investimentos do setor privado.

Assim, a partir de 1988, alguns municipios brasileiros passaram efetivamente a
adotar instrumentos de planejamento pautados na parceria entre o setor publico e a
iniciativa privada, em especial a operacdo urbana, envolvendo recursos privados na
promocédo de empreendimentos de interesse publico. Belo Horizonte (BH) esta entre eles.

A analise da trajetoria de aplicacdo desse instrumento nesse municipio ajuda a
compreender os motivos que levaram a sua adocao, supostamente justificada como forma
de promover a funcdo social da propriedade urbana e da cidade, objetivo que norteou o
discurso de sua criagdo. Introduzida pelo Plano Diretor de 1996, a operagéo urbana tem
uma origem redistributivista ao estar inserida no discurso da inversdo de prioridades —
diretriz norteadora do planejamento e da gestdo urbana municipal dos governos “de
esquerda” (ditos democratico-populares) eleitos na capital mineira desde 1993.

A esséncia das acdes reguladoras do governo que assumiu a Prefeitura de Belo
Horizonte em 1993 era a de “transferir renda dos setores mais privilegiados para os mais
pobres e da apropriacdo privada para a apropriagéo coletiva”, invertendo as prioridades
historicamente conferidas aos diferentes segmentos de renda da populagcédo. Isso
implicava na adocao, pelo poder publico, de mecanismos redistributivistas, seja alterando
as regras para a producdo privada, seja intervindo diretamente na producdo e
financiamento de uma politica urbana mais inclusiva — incluindo ai a questao habitacional.
Nesse sentido, a introducdo de novos instrumentos de politica urbana seria fundamental
para a promo¢do de uma cidade mais justa e democratica. Pensando no Plano Diretor
como instrumento basico dessa politica, caberia ao novo governo elaborar uma proposta
gue representasse a possibilidade de reorientar a estratégia de desenvolvimento da
cidade na direcdo de uma reforma urbana, viabilizando o direito a cidade para seus
cidaddos. Assim, aprova-lo se tornaria uma necessidade desse governo e um dos
maiores desafios a ser enfrentado pela gestdo Patrus Ananias, ja que isso representava o
enfrentamento de diferentes interesses existentes no processo de producdo do espaco
urbano.

Apesar de a diretriz de inversdo de prioridades® n&o ser o foco de nossa anélise, é
nosso propodsito entender como a operacao urbana se inseriu na pauta desse primeiro

governo de frente de esquerda — especialmente pelo fato dela ter sido aprovada como

® para uma avaliacédo das politicas instituidas pelos governos de frente de esquerda em Belo Horizonte,
especialmente no que se refere a diretriz da inversao de prioridades, consultar Franco (2007).



instrumento de planejamento urbano durante essa gestdo — e sua articulacdo com essa
diretriz e com a producao de um espago mais justo e inclusivo.

A andlise da trajetéria de implantacdo da operacdo urbana no municipio (COTA,
2010) nos permitiu observar que a participacao da iniciativa privada foi inserida no Plano
de Governo petista como forma de viabilizar financeiramente acfes de interesse publico —
com destaque para o problema habitacional —, trabalhando no sentido da inversao de
prioridades, objetivo principal do governo recém empossado na capital mineira. Pode-se
dizer que o instrumento de planejamento, parece ter sido inserido no discurso politico em
Belo Horizonte como forma de aliviar o poder publico do 6nus financeiro de viabilizar
programas e projetos de interesse coletivo. Assim, recursos da iniciativa privada,
provenientes de interessados nas diferentes formas de intervencdo urbana — ja que, de
alguma maneira, se beneficiariam delas — seriam utilizados, sob a acdo reguladora do
poder publico, na efetivacdo de projetos de interesse coletivo que buscariam promover o
direito a cidade.

E interessante ressaltar que a trajetéria de adogdo de novos instrumentos de
politica urbana em Belo Horizonte foi influenciada pelas discussfes que aconteciam, na
mesma época, em ambito nacional e também pelas propostas legais ja implementadas
em outros municipios brasileiros como Sao Paulo.

Quando efetivamente introduzida no texto legal do Plano Diretor de Belo Horizonte,
a operacdo urbana sofreu alteracbes desde a primeira proposta de regulamentacdo do
instrumento.

Ao todo, foram dedicados cinco artigos as operacdes urbanas, que pretendiam nao
sO instituir o instrumento, mas também indicar algumas diretrizes que norteassem as
propostas de sua aplicacdo. Estas deveriam ser constituidas em lei especifica. Como
cada operacdo trataria de um caso particular, suas normas também deveriam atender as
demandas proprias de determinado local e/ou contexto. Logo no primeiro artigo do
capitulo direcionado a operacdo urbana, fica declarada a pretensdo de envolver a
iniciativa privada nos investimentos destinados a intervengdes na cidade, ou seja, uma
tentativa de dividir os 6nus e os beneficios do processo de urbaniza¢do. Contudo, o
Executivo reserva para si o controle da proposicéo: a regra tem sido (embora néo explicita
no texto legal) que apenas este poder pode apresentar, na Camara Municipal, projeto de
lei sobre a matéria, ja que € ele quem coordena e negocia a proposta de parceria. Abaixo,
segue a redacédo aprovada contendo o conceito do instrumento:

Art. 65 - Operacgédo urbana é o conjunto integrado de intervencgdes, com prazo
determinado, coordenadas pelo Executivo, com a participacdo de entidades



da iniciativa privada, objetivando viabilizar projetos urbanisticos especiais em
areas previamente delimitadas.

Paragrafo Unico - A operacdo urbana pode ser proposta ao Executivo por
gualquer cidadao ou entidade que nela tenha interesse. (BELO HORIZONTE,
1996)

No artigo 66 sdo listados os tipos de intervencdes que poderiam utilizar o
instrumento, buscando, com isso, sugerir possibilidades, mas sem limita-las. A natureza
das intervencbes caracteriza-se por fatores que afetam a estrutura urbana, tais como
obras de melhoria do sistema viério, tratamento urbanistico de &reas publicas,
implantacdo de equipamentos publicos, implantagdo de programa habitacional de
interesse social, recuperacdo do patrimonio cultural, regularizacdo fundiaria e acdes que
promovam a prote¢do ambiental. Se, em um primeiro momento, tem-se a impresséo de
gue a operacao urbana deveria ser aplicada em questdes estruturantes ou estratégicas —
como observado no texto das minutas que antecederam a lei aprovada (ndo analisadas
neste trabalho, mas abordadas por COTA, 2010) —, logo se percebe que tudo pode se
encaixar nos detalhes dessas intervencdes. Acrescenta-se a isso o fato de que, pelo texto
legal, esta lista pode ser aumentada sem qualquer restricdo, jA& que a mesma apenas
exemplifica os tipos de intervenc¢des que irdo caracterizar uma operacao urbana. Conclui-
se, entdo, que a imprecisao dos limites de utilizacao do instrumento revela a ignorancia do
seu potencial, tanto positivo quanto negativo (COTA; FERREIRA, 2007).

No artigo 67 define-se o conteddo basico das leis especificas de operacdes
urbanas: o perimetro da area de intervencéo; a finalidade da intervencdo proposta; o
plano urbanistico para a area; os procedimentos de natureza econdmica, administrativa e
urbanistica necessarios ao cumprimento das finalidades pretendidas; os parametros
urbanisticos locais; os incentivos fiscais e 0s outros mecanismos compensatorios
previstos em lei para as entidades da iniciativa privada que participem do projeto ou para
agueles que por ele sejam prejudicados; e seu prazo de vigéncia. (cf. BELO HORIZONTE,
1996).

De forma geral, verificamos que a redacdo aprovada do Plano Diretor contém
imprecisbes quanto aos limites de aplicacdo do instrumento, apresentando diretrizes
genéricas e muito flexiveis que, apesar de nortearem sua aplicacdo, permitem que tudo
possa se encaixar nas intervencdes caracterizadas como operagdes urbanas, podendo,
por exemplo, ser utilizadas para viabilizar interesses particulares e/ou privados. Soma-se

a essa preocupacdo o fato de as areas de aplicagcdo do instrumento ndo serem, na



pratica, previamente identificadas pelo poder publico municipal. A preocupacdo com 0s
detalhes técnicos de definicdo do contetdo da lei especifica que viabiliza a proposta nao
se repete na forma de negociacdo quando da efetivacdo do instrumento — ndo ha regras
para a participacdo da iniciativa privada e para os beneficios a ela concedidos, nem
guanto a definicho das contrapartidas; ndo se prevé penalidades e nem formas de
acompanhamento da efetivacdo das propostas e da aplicagcédo dos recursos investidos por
meio dessa parceria. Ou seja, sdo nas formas de aplicacdo e gestdo do instrumento que
podemos verificar se sua utilizagdo vem se prestando a “dividir os énus e beneficios do
processo de urbanizacao” (Cf. Lei federal n.° 10.257/01) e “viabilizar projetos urbanisticos
especiais” (Cf. Art. 65 do Plano Diretor municipal), atendendo ao interesse coletivo; ou, ao
contrario, se vem servindo para gerar favorecimentos oportunistas aos parceiros

particulares, alguns deles agentes do capital imobiliario.

A prética das operac6es urbanas em Belo Horizonte

Desde que o instrumento foi instituido pelo Plano Diretor, em 1996, 13 (treze) leis
de operacbes urbanas foram aprovadas em Belo Horizonte; porém nem todas foram
efetivadas. A andlise da pratica das operacdes urbanas em Belo Horizonte, realizada em

nossa tese de doutorado (COTA, 2010), nos permite tecer alguns comentarios:

e Em geral, as experiéncias de operacao urbana que ocorreram em Belo Horizonte
se deram a partir da proposta do parceiro particular (e/ou privado), que buscou no
Poder Executivo municipal uma forma de viabilizar seus interesses, em geral
vinculados a intencdo de se utilizar parametros mais permissivos que aqueles
definidos pela Lei de Parcelamento, Ocupacéo e Uso do Solo (LPOUS). Assim, em
BH, a operacao urbana tem se dado “as avessas”, ou seja, sdo as solicitagbes de
concessoes de direitos de ocupacgao e uso do solo mais permissivos (que permitem
flexibilizar normas da legislagdo urbanistica vigente) que motivam a aplicacdo do

instrumento.

e H& uma divergéncia conceitual em relacéo a finalidade de utilizacdo da operacéo
urbana, que envolve 60% (sessenta por cento) dos entrevistados — envolvidos na
aplicacdo do instrumento em Belo Horizonte — o que contribui para o

desvirtuamento do instrumento, quando aplicado na pratica. Esse fato evidencia



gue o carater nocivo ou benéfico do instrumento, assim como possiveis desvios

guanto a finalidade de sua utilizacdo, tem origem no ambito técnico.

e No processo de discussdo e aprovacdo da operacdo urbana no COMPUR e na
Camara de Vereadores — ou seja, no ambito politico — € que o descompasso entre
o discurso e a prética é reforcado. Por meio de “estratégias politicas” e de certos
procedimentos institucionais, o poder publico municipal, mesmo em um contexto
democrético, acaba viabilizando interesses particulares sob a aparéncia do
atendimento dos interesses sociais em escala mais ampla. llustrando tal afirmacéo:
a) nas discussfes sobre operagbes urbanas, hd uma predominancia dos técnicos
da Prefeitura no debate. Por disporem de conhecimento técnico especifico —
especialmente considerando-se que se trata de um instrumento complexo e de
dificil entendimento — eles acabam detendo o controle das discussoes.
Paralelamente a isso notamos uma participacdo menos efetiva dos outros setores
nas discussdes, em especial do setor popular, do técnico e do Legislativo; b) a
pequena participacdo popular no debate sobre as operacBes urbanas contribui
para o “‘consenso” entre os demais agentes que representam a sociedade civil,
viabilizando os interesses dos grupos mais poderosos, que, em geral, s8o mais

organizados e articulados.

A discusséo realizada em nossa tese (COTA, 2010) nos permitiu concluir que em
Belo Horizonte a maioria das operacfes urbanas ndo contribuiu para a promocao de
transformacgdes urbanisticas de interesse publico, nem tampouco realizaram “projetos
urbanisticos especiais” e relevantes para a coletividade — discurso redistributivista que
caracterizou sua implantagéo.

Observamos que todas as operacgOes urbanas foram capazes de promover uma
“‘inovagao espacial” (ABRAMO, 2007) — mesmo que de forma timida e restrita ao terreno
particular — no sentido de transformar o espaco e possibilitar a capitalizagdo das
propriedades, que, em ultima analise, entram em novos circuitos do capital, viabilizando
sua reproducdo via producdo do espaco. Esse pode nédo ser o objetivo final a ser
alcancado pelo instrumento (conforme a trajetéria de sua instituicdo no municipio), mas a
forma como vem sendo utilizado acaba promovendo valoriza¢cdes imobiliarias ao renovar
as qualidades espaciais de determinados lotes urbanos. E é justamente essa
possibilidade de capitalizacdo diferenciada das propriedades que vem atraindo interesses

particulares, inclusive aqueles do setor imobiliario, a servirem-se das operacfes urbanas.



Elas representam, assim, uma (re)atualizacdo da possibilidade de geracdo de rendas
fundiarias mediada pelo Estado: os direitos de construir envolvidos na aplicacdo do
instrumento permitem desvincula-los do solo propriamente dito, envolvendo-os em um
circuito onde o0 que se negocia é a virtualidade da capitalizacdo da renda fundiaria. Com
isso, ao invés de ter a funcédo principal de extracdo e redistribuicdo de valorizacdes
imobiliarias decorrentes da atuacdo publica no espaco urbano, na prética, as operacdes
urbanas em Belo Horizonte acabam viabilizando formas renovadas de capitalizacao
e apropriacdo dessas valorizaces por interesses particulares (proprietarios de
terrenos urbanos ou interessados incorporadores imobiliarios). A aplicacao do instrumento
acaba beneficiando os parceiros particulares que procuram o Estado para viabilizar essa
“negociacao urbana”. Assim, o capital, em seu movimento de reproducéo via producéo do
espaco, parece nao prescindir do Estado, jA que € este agente — ou no ambito de seus
espacos institucionalmente definidos — que delibera sobre a concepcao e a execucao das
politicas urbanas que viabilizam seus interesses.

Ja para o Estado (poder publico municipal), a operacao urbana se justifica e
termina sendo usada como instrumento de arrecadacdo para desonera-lo de seus
encargos ao envolver recursos privados em acfes de transformacdo urbanistica.
Entretanto, ndo ha garantias que essas transformacdes urbanisticas efetivadas com a
participacdo de recursos privados promovam beneficios coletivos e contribuam para a
democratizacao do espaco urbano.

Assim, da forma como o instrumento vem sendo aplicado, nos parece que a
operacdo urbana em Belo Horizonte adquiriu uma funcédo essencialmente tributarista —
mais que propriamente urbanistica, sendo reduzida a sua funcdo de controle ou
transformacao das formas de utilizacdo do solo urbano — que néo se presta a atender, na
pratica, aos interesses e objetivos redistributivistas. A partir dessa concluséo, tornam-se
claras as diferengcas de se adotar o instrumento com um ou outro sentido (FURTADO,
2008, p.16): com a funcdo de redistribuicdo associada a “inovagbes espaciais” (que
caracteriza o principio de instituicdo do instrumento) a operagao urbana funcionaria como
‘elemento de intervencdo sobre o mercado de terras, cujo funcionamento se caracteriza
por uma distribuicdo estruturalmente injusta das mais-valias fundiarias”; j& como
instrumento de compensagéo junto ao parceiro particular (o que caracteriza a prética de
sua utilizacdo), a operacao urbana é um “elemento facilitador do livre funcionamento do
mercado de terras urbanas”. Ou seja, na pratica, o instrumento termina por viabilizar os
historicos favorecimentos a iniciativa privada, via producdo do espaco, s6 que sob nova

roupagem.



Consideragoes Finais

Apesar da institucionalizacdo da operagdo urbana em Belo Horizonte ser permeada por
uma finalidade nobre, ela pouco vem se prestando a viabilizar interesses coletivos e
promover o direito a cidade. De instrumento de regulacdo da atuacdo privada no
espaco urbano, a operacao urbana se transformou em ferramenta de arrecadacéo
para desonerar o Estado e promover transformacfes espaciais que acabam viabilizando
interesses privatistas. Assim, o empresariamento do planejamento e da gestdo urbana,
explicitado na pratica (ndo no discurso) de utilizacdo da operacdo urbana em BH, anula
sua possibilidade de se constituir em um instrumento da reforma urbana:

Distancia, e por vezes oposi¢do, entre o discurso e a pratica, essas marcas da

sociedade brasileira estdo presentes, especialmente na aplicacdo das leis.
(MARICATO;FERREIRA, 2002, p. 217)

(...) Como aqui o Estado serve historicamente aos interesses da classe dominante,
todas as leis, e ndo haveria de ser diferente com as opera¢8es urbanas, tendem a
responder aos interesses especificos dos lobbies dominantes e ndo a considerar
as demandas generalizadas da sociedade. (MARICATO;FERREIRA, 2002, p. 225)

Em consonancia com os trechos acima destacados, a reflexdo realizada sobre as
operagcbes urbanas em Belo Horizonte nos permitiu ainda concluir que 0s avancgos
conquistados, especialmente no ambito do planejamento, encontram-se limitados por
certas permanéncias sociopoliticas (de gestdo) que entram em choque com os ideais
democraticos mais elementares, comprometendo a efetivacdo dos principios do direito a
cidade e da reforma urbana. Entendemos que a efetivacdo do direito a cidade e a
promocédo da melhoria de qualidade de vida para todos, via planejamento urbano, esbarra
nas contradicdes do processo de producdo do espaco inerente ao capitalismo. Assim, a
adocao de instrumentos que objetivam a constru¢cdo de um espaco urbano mais justo e
democratico sera limitada pela estratégia do capital, que encontra no Estado os meios
necessarios para se reproduzir, via producdo do ambiente construido, em diferentes

estagios do capitalismo.
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