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Se “se tem o cuidado de escutar a histéria em vez de acreditar na metafisica, o que € que se
aprende? Que atrds das coisas hd “algo inteiramente diferente”: ndo seu segredo essencial e sem
data, mas o segredo que elas sdo sem esséncia, ou que sua esséncia foi construida peca por peca a
partir de figuras que lhe eram estranhas. A razdo? Mas ela nasceu de uma maneira inteiramente
“desrazodvel” — do acaso. A dedicacdo a verdade e ao rigor dos métodos cientificos? Nasceu da
paixdo dos cientistas, de seu 6dio reciproco, de suas discussdes fandticas e sempre retomadas, da
necessidade de suprimir a paixdo — armas lentamente forjadas ao longo das lutas pessoais. E a
liberdade, seria ela, na raiz do homem o que o liga ao ser e a verdade? De fato, ela € apenas uma
“invencdo das classes dominantes”. O que se encontra no comeg¢o da histérico das coisas nao € a
identidade ainda preservada da origem — € a discordia entre as coisas, € o disparate” Foulcault,

1996 (falando sobre Nietzsche)
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Introdugao

O problema

Este trabalho se insere em um campo de discussdo académica em constru¢do que articula estudos
sobre politicas publicas com estudos sobre o meio ambiente urbano. Tem por objeto a avaliacdo das
limitacdes a internalizacdo da dimensdo ambiental nas politicas urbanas, a partir do estudo de caso de Belo
Horizonte (MG) na década dos 90.

O objetivo principal € investigar os principais constrangimentos a atua¢do do poder local na
formulacdo e implementacdo politicas ambientais urbanas locais e descentralizadas. Em outras palavras,
busca avaliar de que forma a concepgéo de politicas piblicas predominante no fim de século, que combina
descentralizacdo e crise do Estado, politica neoliberal e sobrevalorizacdo do local, se faz sentir na
concepgao/implementacdo de politicas ambientais urbanas e quais as principais barreiras que impde a sua
execucao.

Em especial, sdo avaliados as limitacdes politicas, estruturais e institucionais encontradas pelo
municipio, como ente federativo autdbnomo, para conduzir politicas de melhoria da qualidade ambiental
urbana no contexto acima referido. Para tanto, articula uma reflexdo conceitual sobre poder local e sobre a
dimensao ambiental das politicas urbanas ao estudo de caso.

Grande parte da literatura internacional em politica ambiental estd concentrada, segundo Cahn
(1995), em duas 4reas principais, a dos estudos politicos, cujo foco recai sobre dados descritivos, e a das
andlises normativas, que tende a prescrever listas de “coisas ambientalmente desejdveis”. O estudo aqui
apresentado segue linha distinta, trazendo o foco para a discussdo das dificuldades que se apresentam na
construgdo de capacidades politicas e institucionais para a gestdo das questdes ambientais no plano local,
em particular aquelas originarias do modelo competitivo de gestdo urbana.

O foco na discussdo das capacidades politicas e institucionais, em lugar da mera descri¢do ou
prescricdo normativa, o confronto com as barreiras efetivas que se apresentam no processo de desenho e
implementacgdo das politicas, abre espaco para uma busca mais eficaz de solucdes.

A justificativa para o foco no plano local reside no fato de ser esta a grande vedete das politicas
publicas nos anos 90, regra a qual ndo fogem tanto as politicas urbanas quanto as ambientais. No caso
especifico do Brasil, autores como Ferreira (1998) chamam a atencdo para uma explosdo das politicas
municipais de meio ambiente a partir de meados da década de 80, ressaltando que ““a partir de 1988 o nivel
local torna-se o locus para o debate, formulagdo e implantacdo das politicas publicas. (...) Ha no nivel do

poder local uma movimentacio rica e extremamente interessante. (...) Medidas inovadoras cada vez mais



fazem parte do cotidiano das administracdes locais, gerando economia de recursos e melhorando a
qualidade de vida da populagao” (Ferreira, 1998a: 25-36)

Por sua vez, o foco nas particularidades do modelo competitivo de gestdo urbana, hegemo6nico no
periodo estudado, justifica-se pelo fato de ser este fonte de inspiracdo para as politicas ambientais no
ambito local, pois “assim como ambientalistas e formuladores de politica favoreceram politicas
regulatdrias nas décadas de 70 e 80, o debate politico nos anos 90 € dominado pela linguagem do business
school” Kraft (1996: 175).

A hipétese, comprovada por reflexdo conceitual e pelo estudo de caso, € que a internalizagdo da
dimensdo ambiental nas politicas urbanas no plano local encontra importantes constrangimentos politicos,
econdmicos e institucionais, cuja origem encontra-se em uma série de conflitos de interesses entre as
diversas forcas econdmicas e politicas locais.

Os limites acima apontados, que fragilizam sobremaneira a atuagdo do poder local na formulagdo e
implementacdo de politicas de melhoria da qualidade ambiental urbana, embora nao possam ser superados
por uma agéo restrita ao plano local, podem ser afrouxados, ou ter sua for¢a constrangedora parcialmente
reduzida na dependéncia de duas séries de fatores: uma primeira referente as possibilidades de ampliacdo
do grau de autonomia politica, institucional e econdmica local (local aqui entendido como a totalidade das
forgas politicas e sociais do municipio, e ndo apenas ao governo); uma segunda referente as possibilidades
de integracdo das politicas ambientais as demais politicas publicas locais.

A discussdo conceitual da hipdtese realizou-se a partir da andlise de trés grupos de limites -
estruturais, politicos e institucionais - com o objetivo de possibilitar uma andlise mais sistemadtica.
Entretanto, cabe ressaltar que as praticas sociais que engendram os conflitos que geram tais limites sdo
indissocidveis, de forma que na dindmica de formulag@o e implementagdo das politicas ambientais urbanas
estes limites se confundem, se sobrepdem e se complementam. Por isso, na andlise do caso especifico de

Belo Horizonte tais limites serdo analisados em associacao.

O estudo de caso

Seria invidvel tratar do problema proposto nesta tese para os municipios brasileiros como um todo,
dada a heterogeneidade dos entes municipais e a complexidade do tema, razdo pela qual decidiu-se
recorrer a estudo de caso.

Para a escolha do caso a ser analisado tomou-se como diretrizes gerais:



? escolher um municipio de uma unidade federativa que possua uma politica ambiental
consolidada, o que torna mais facil a percepcdo, nas politicas ambientais implementadas no municipio,
0 que se deve a um exercicio de autonomia do poder local e o que se deve a atuagdo do governo
estadual;

?  escolher um municipio que tenha experi€ncia consolidada na formulagdo e implementagio
de politicas ambientais;

Ja a escolha de Belo Horizonte para o estudo de caso apdia-se nas seguintes razoes:

? O estado de Minas Gerais foi um dos pioneiros na formulacio e implementacdo de politica
ambiental no Brasil;

? O municipio de Belo Horizonte estd entre os pioneiros na institucionalizacdo da politica
ambiental local no pais, tendo criado secretaria municipal para tratar especificamente do assunto no
inicio dos anos 80, enquanto em outras capitais, como Rio de Janeiro e Sao Paulo, isto s6 se deu nos
anos 90 (Sirkis, 1999).

? Belo Horizonte vem implementando desde meados da década de 80, politicas publicas
ambientais dotadas de instincias de participagdo popular com poder decisério, 0 que nos permite
articular a gestdo e planejamento do uso dos recursos urbanos as relagdes sociais e de poder ai
envolvidas (NEPAM, 1998).

Além das razdes acima explanadas, outras duas de cardter pratico/operacional nos auxiliaram na
escolha de Belo Horizonte:

? areflexdo académica prévia sobre a politica ambiental no estado de Minas Gerais, através da
participacdo em um programa de pesquisas interdisciplinares denominado "Biodiversidade, Populacao
e Economia"’.

? a participagdo, como colaboradora, no projeto “Internalizacdo da prote¢do ambiental nas
politicas municipais no Sul e Sudeste do Brasil: avaliagdo comparativa de oito cidades no periodo
1989-1996”, realizado pelo Nucleo de Pesquisas Ambientais (NEPAM) sob a coordenacdo da Prof.
Dra. Leila Ferreira, que analisa as politicas ambientais de Belo Horizonte (objeto de estudo da tese aqui
proposta), Uberlandia, Sdo Paulo, Porto Alegre, Curitiba, Joinville, Rio de Janeiro e Vitéria.

A delimitacdo temporal escolhida foi o perfodo 1989-2000, compreendendo as trés gestdes

municipais pos Constitui¢do de 1988. A abordagem ao caso combinou revisdo bibliogrifica com pesquisa

' O Programa “Biodiversidade, Populagdo e Economia” foi desenvolvido na UFMG pelo Centro de Desenvolvimento
e Planejamento Regional e pelo Programa de Pés Graduagdo em Ecologia, Conservacdo e Manejo da Vida Silvestre,
teve apoio do PADCT/CIAMB. Os estudo sobre a bacia do Rio Piracicaba - MG, na qual se localiza Ipatinga e sua
area de influéncia, estenderam-se por um periodo de 5 anos e envolveram uma equipe multidisciplinar composta por
mais de 60 pesquisadores de diversas unidades da UFMG.



de campo. A principal caracteristica da pesquisa de campo foi sua construcdo e reconstrucao permanente,
em funcdo da dindmica observada.

O ponto de partida das investigagdes foi estudo da economia e da producdo social do espago da
capital mineira, recorrendo a teses, artigos académicos, documentos da prefeitura e do governo estadual e
a artigos publicados na imprensa regional por ocasido do centendrio da cidade.

A primeira etapa da pesquisa primdria sobre a politica ambiental e urbana de Belo Horizonte no
periodo analisado consistiu em pesquisa documental aliada a observacdes e conversas informais em
campo. As principais fontes utilizadas foram a imprensa regional — jornais Estado de Minas e O Tempo, o
Conselho Estadual de Politica Ambiental (COPAM), o Conselho Municipal de Politica Ambiental
(COMAM) ¢ a Curadoria de Meio Ambiente do Ministério Publico.

A pesquisa em profundidade consistiu, basicamente, em uma série de entrevistas semi-estruturadas
e livres com os principais atores envolvidos na formulagdo e implementacdo de politicas ambientais e
urbanas no municipio, todas feitas pessoalmente e gravadas.

O quadro abaixo ilustra as entrevistas realizadas:

Pessoa/Instituig¢do Nuimero de | Nimero de
entrevistas entrevistados
Prefeito 01 01
Gabinete do Prefeito 01 01
Secretdrio de Meio Ambiente 02 02
Secretaria de Meio Ambiente (diretores e técnicos) 07 06
Secretaria de Planejamento 05 06
Secretaria de Atividades Urbanas 01 02
Superintendéncia de Limpeza Urbana (SLU) 01 02
Superintendéncia de Desenvolvimento da Capital (Sudecap) 02 02
Cia de Urbanizacio de Belo Horizonte (Urbel) 01 01
Conselho Municipal de Meio Ambiente (Secretaria) 01 02
Curadoria de Meio Ambiente do Ministério Publico 02 02
Camara Municipal de Belo Horizonte (vereadores) 02 02
Ordem dos Advogados do Brasil — Belo Horizonte 01 01
Instituto dos Arquitetos do Brasil — Belo Horizonte 01 01
Associa¢do Mineira de Defesa do Meio Ambiente (AMDA) 01 01
Associagdo Ecoldgica e Cultural Lagoa do Nado (ACELN) 01 01
Comissdo Democrética contra os eventos no Parque Gameleira | 01 01
Associa¢do Comunitdria do Bairro Bandeirantes (ACBB) 01 01
Total 32 35

As entrevistas livres tiveram como objetivo permitir a expressdo dos entrevistados em relagcdo a sua

instituicdo e a problematica ambiental da cidade. A entrevistas semi-estruturadas foram conduzidas com



base em dois tipos de roteiro: geral e especifico. O roteiro geral visava a obtencdo de informacgdes
objetivas sobre a institui¢do, sua atuacdo na formulacdo e implementacdo de politicas ambientais, sua
participacdo em conflitos de interesses inventariados e suas relacdes com outras instituicdes. Os roteiros
especificos, elaborados um a um para cada instituicdo ou pessoa entrevistada, tiveram como objetivo
aprofundar informagdes, bem como checar informacdes obtidas em entrevistas junto a outras instituicoes e
fontes documentais.

As entrevistas foram complementadas por pesquisas de documentos em arquivos institucionais e

por conversas telefonicas.

Estrutura da tese

Em sua primeira parte, correspondente aos capitulos 1 e 2, a tese faz a discussdo conceitual e
histérica da hipétese.

O primeiro capitulo, que discute o “culto ao poder local” e suas limita¢des, inicia com uma rapida
avaliacdo da politica urbana e do poder local no Brasil das ultimas décadas, e prossegue discutindo o lugar
das politicas publicas na atual reestruturacdo do capitalismo e o lugar das cidades na economia mundial.
Analisa entdo, com maior detalhamento, as tendéncias recentes de politica urbana que se polarizam entre a
cidadania e a competitividade, avaliando criticamente os modelos de empreendedorismo urbano e das
cidades competitivas.

A discuss@o sobre a dimensdo ambiental das politicas urbanas, a qual destaca a interagdo das
politicas ambientais as politicas urbanas e os processos de institucionalizacdo das politicas ambientais
locais, dé inicio ao capitulo dois. A partir dai, os constrangimentos e limites presentes no processo de
formulacdo e implementa¢do das politicas ambientais urbanas locais sdo analisados a partir de seu
agrupamento em dois tipos. O primeiro, de cardter mais amplo, refere-se aos limites a execugdo de
politicas locais urbanas, ou seja, aos constrangimentos econdmicos, politicos e institucionais a atuacdo do
poder local. Um segundo, de cardter mais especifico, refere-se aos limites a internalizacdo da dimensdo
ambiental nas politicas publicas locais, os quais surgem de uma série de conflitos de interesses. Conflitos
entre os objetivos e instrumentos das politicas locais urbanas e aqueles ditados pela recente reestruturagio
do capitalismo, pela mundializagcdo da economia e pela politica macroecondmica nacional. Conflitos entre
as diversas forcas politicas e econdmicas atuantes no municipio que muitas vezes v€m seus interesses
contrariados pelas politicas ambientais urbanas. Conflitos entre as diversas instdncias do poder politico

local no que tange aos objetivos e ao desenho das politicas ambientais urbanas, entre poderes locais



vizinhos e entre o poder local e as instancias superiores de poder (Estado e Unido) no que tange a
legislacdo, concepcdo e implementagdo das politicas e ao acesso a recursos financeiros.

Na segunda parte da tese, correspondente aos capitulos 3, 4 e 5, a hipétese é tratada a partir da
andlise do estudo de caso. Para tanto, toma como objeto principal as politicas ambientais urbanas
implementadas em Belo Horizonte por trés gestdes municipais na década dos 90 e os conflitos envolvidos
em sua formulacdo e implementacdo.

O capitulo 3 discute a dinadmica econdmica local, contextualizando-a na dindmica econdmica
estadual, bem como a produc¢ao social do espaco da cidade, realizando a primeira mediagdo entre a anélise
conceitual e o estudo de caso aqui efetuado. Debruga-se também sobre as questdes da qualidade de vida e
do ambiente urbano na década de 90 na cidade, bem como sobre as situagdes de risco ambiental e
exclusdo social.

A avaliacdo da politica ambiental urbana de Belo Horizonte na década dos 90 ¢é realizada no
capitulo 4, a partir da discussdo sobre os instrumentos legais e o sistema institucional de gestdo ambiental,
da andlise das diretrizes gerais de politica urbano em cada uma das gestdes analisadas em separado e da
avaliacdo comparativa entre as politicas por elas implementadas.

O capitulo 5 ocupa-se de casos emblematicos de disputas de interesses e conflitos institucionais
presentes nas politicas ambientais urbanas analisadas no capitulo anterior. No item primeiro discute trés
casos envolvendo disputas em torno de interesses privados de uso do solo e interesses coletivos
relacionados a qualidade do ambiente urbano. O segundo item investiga conflitos entre o setor imobilidrio
e as politicas e diretrizes de organizacdo espacial da cidade. No terceiro item € analisado um caso
especifico de disputa entre instancias de governos distintas pela gestdo dos servicos de saneamento,
enquanto o item quatro analisa um caso emblemadtico excepcional, o da Bacia da Pampulha, que retine

elementos dos trés grupos anteriores.



Capitulo 1 - Notas criticas ao “culto ao poder local”

Nos paises capitalistas centrais, o foco, orientacio e organizacdo institucional das politicas urbanas
e regionais passou por importantes transformacdes ainda na década dos 80. Segundo Mayer (1992: 4,
tradu¢do nossa), “com o declinio do papel do governo central, iniciativas locais de ‘auto-ajuda’
proliferaram por toda a Europa na década dos 80, usualmente iniciadas como respostas expontineas a
problemas locais de reestruturagdo”. A autora resume tais transformagdes em trés tendéncias principais
relacionadas a cidade e ao papel do poder ptiblico local: intensificacdo da segregacdo social e espacial
intra-urbana; crescente mobilizacdo da politica local para suportar o desenvolvimento econdmico; declinio
e reestruturacao da provisao de servigos publicos, ou seja, reestruturacdo do estado do bem-estar urbano.

Em meio a um contexto mundial de mudangas que envolvem crise do Estado, fortalecimento das
politicas neoliberais, globaliza¢do produtiva e financeira, € a um aprofundamento da desigualdade social
no interior das cidades agravado pela faléncia do Estado do Bem Estar urbano, o local € algado ao posto
de principal agente de formulacdo e implementacdo de politicas publicas. A permeabilidade local as
mudangas mundiais para garantir integracio e competitividade passa a ser o foco central da agenda local e
esse € o novo significado que é dado a palavra desenvolvimento. O local, por sua vez, tende a ser definido,
cada vez mais, a partir das conveniéncias do mercado, e a interligacdo entre o global e o local ¢ feita, no
mais das vezes, sem a mediagc@o nacional e regional.

Aqui, questdes como descentralizagdo, redimencionamento do aparelho do Estado, articula¢des
publico/privado, participacdo e globalizacdo se constituem em aparentes “consensos” € sao presenca
constante na midia e na pauta de recomendacdes e nas diretrizes bdsicas para financiamento de projetos
urbanos por parte dos organismos internacionais.

O objetivo perseguido ao longo do capitulo € avaliar criticamente a tendéncia a sobrevalorizacdo do
papel do poder local na literatura recente sobre politicas urbanas. Essa avaliacdo € crucial quando se quer
investigar a autonomia do municipio para executar politicas urbanas, uma vez que tal sobrevalorizacdo
impede a identificagdo dos limites existentes a autonomia do poder local. Identificar os limites é etapa
essencial na formulacdo de politicas e estratégias, uma vez que ignora-los significa reduzir as chances de

implementacdo efetiva.



1.1. (Des)construindo o “culto ao poder local”

Mesmo um rdpido exame dos termos nos quais se dd o debate permite a identificacio de uma
corrente majoritdria que tem na légica de mercado seu principio geral/diretor. No discurso dessa corrente
o poder local aparece como o principal agente, a quem cabe a definicdo de prioridades e execugdo de
politicas. Mas que poder local € esse, de onde surge, qual a sua delimita¢ao/defini¢ao?

Selecionamos aqui, dentre os elementos tedricos que servem de base ao “culto do poder local”,
aqueles que nos permitem participar do debate a partir de uma postura critica que tem por objetivo
(des)construir as bases do mesmo através da identificacdo dos pressupostos, lgicas e conceitos que lhe
ddo suporte. Sdo duas as crengas bdsicas que ddo origem ao mito construido em torno do poder local: a
incapacidade do Estado Nacgdo de oferecer respostas aos desafios da economia e sociedade atuais e a
ampla capacidade das economias locais de se inserirem na economia global. Entretanto, antes de passar a
discussdo de tais crengas, cabe abrir um rapido par€nteses para a discussio do lugar das politicas urbanas e

do poder local no Brasil das ultimas décadas.

O lugar das politicas urbanas e do poder local no Brasil das tltimas décadas

Entre o final da Segunda Guerra e fins dos anos 70 o Brasil, aproveitando-se das brechas e
contradicdes das economias centrais, faz um movimento de ruptura com o modelo vigente de
desenvolvimento e, a partir de uma atuacdo decisiva do Estado, promove a industrializagdo. O
desenvolvimento € entdo a questdo central para o pais que busca, através da industrializacdo, investir na
superacdo de sua inser¢do subordinada na economia mundial.

E no interior deste processo de desenvolvimento nacional que emergem as probleméticas urbana e
ambiental, como parte da modernizacdo da sociedade brasileira. No decorrer desse processo o pais deixa
de ser predominantemente rural e se torna uma sociedade tipicamente urbana. A debilidade dos servicos
urbanos e a gritante desigualdade social intra-urbana s@o a parte mais visivel do movimento que vai da
urbanizagdo suportdvel do periodo 30-60 a urbanizacdo cadtica que se instala no pais apds os anos 60
(Cano, 1988). A exploracdo intensiva e predatdria dos recursos naturais, caracteristica desde sempre
presente em nossa histéria, se traduz em pesada degradacdo ambiental com a implantacdo de grandes

projetos industriais e de infra-estrutura.



O panorama brasileiro entre 1956 e 1980 é de salto de qualidade na industrializacdo com a
internalizacdo do setor de bens de producdo; constituicio da infra-estrutura bdsica de transportes,
comunicacdo e energia; altos indices de crescimento econdmico; Estado centralizado e diretamente
atuante na promog¢ao do desenvolvimento; urbanizacdo explosiva; exploracdo intensiva e predatdria de
recursos naturais; poluicdo industrial e agricola; ditadura politica.

E precisamente nesse contexto que a politica urbana ganha destaque na agenda nacional,
aparecendo no bojo das politicas de desenvolvimento econdmico. Centralizada no governo federal e
emanando a partir dele, a politica urbana tem, segundo Oliveira (1982), a tarefa de dotar as cidades
brasileiras, em especial as metrépoles em explosivo crescimento, de infra-estrutura e atender as demandas
de moradia e servigos das classes médias em constituicdo. Estas sdo elementos fundamentais para se
compreender a urbanizacdo cadtica dos 60 e 70, uma vez que sdo ao mesmo tempo dinamizadoras do
mercado imobilidrio e legitimadoras do poder estatal. Em lugar de se voltar para a garantia da reprodugio
da maioria da populacdo trabalhadora, em nosso pais a politica urbana se fez voltada aos interesses da
classe média em constituicdo, a quem coube seus melhores frutos, e trouxe como uma de suas principais
resultantes a promocao da valorizagdo da terra urbana.

A intervencao estatal sobre o urbano implementada nos 60 teve por caracteristica a centralizagao do
processo decisorio. A é€nfase do periodo foi habitacional, pouco tendo sido realizado no campo do
planejamento e defini¢do de prioridades em politica urbana. O publico alvo de tal politica foi a classe
média, com o que se pretendia dar uma auto-suficiéncia financeira ao sistema. Pequenas parcelas da
grande massa trabalhadora foram atendidas com moradias em uma estratégia de amenizacdo da tensao
social. Outro objetivo da politica habitacional no periodo era atuar como politica de promog¢do econdmica,
via geracdo de empregos na construgao civil.

Nos anos 70, considerado periodo dureo do planejamento urbano brasileiro, houve a tentativa de
desenhar uma politica urbana que andasse pari passu as politicas regional e de desenvolvimento nacional,
com investimentos casados com os investimento econdmicos do II PND. O objetivo explicitado em tal
politica era a estruturacdo de um sistema urbano nacional, o que se pretendia atingir via promog¢do da
desconcentragdo do sistema urbano do sudeste, da ordenagdo do sistema urbano do sul, da dinamizacio da
base econdmica do sistema urbano do nordeste e de incentivos a urbanizagcdo nas dreas de ocupagdo
recente. Tal objetivo ndo foi alcangado e os principais projetos e programas desenhados permaneceram
“letra morta” e dentre as acdes programadas apenas a institucionalizacdo das regides metropolitanas e o
Planasa (Plano Nacional de Saneamento) sairam do papel. Embora se possa falar em uma relativa
desconcentracdo do sistema urbano do sudeste no periodo, cabe ressaltar que esta foi fragil, ideoldgica e

restrita ao plano econdmico.



10

Os anos que seguem a 1984 sdao marcados pela crise econdmica e pelo processo de
redemocratizacdo. O panorama € de inflacdo, restricdo externa, estagnacdo, desarticulagdo do padrido de
crescimento, crise financeira, crise do Estado, descentraliza¢do, mudanca da énfase da intervengao estatal
da promocio do desenvolvimento nacional para o ajuste econdmico, aprofundamento da miséria urbana,
degradacdo dos servigos sociais, periferizacao, degradacdo ambiental urbana.

E nesse complicado cendrio econdmico e politico dos anos 80 que ocorre, de um lado a faléncia do
ja fragil planejamento urbano e, de outro, uma rica mobiliza¢do popular em torno da questdo urbana.

A “faléncia” do planejamento urbano no Brasil encontra-se intimamente associada a faléncia do
sistema BNH, a perda de capacidade de intervencdo do Estado e a desorganizacdo administrativa dos
Orgdos remanescentes.

No que tange as conquistas dos movimentos sociais urbanos, so marcos importantes a constituicao
do movimento nacional de reforma urbana, a conquista da inclusdo da funcdo social da terra na
Constituicdo de 1988 e a criagdo de instrumentos urbanisticos como o solo criado e as dreas de interesse
social que, embora frageis, sdo um passo importante para tornar juridicamente possivel a regulacdo da
especulacio fundidria urbana pelo poder local.

Com a Constitui¢do de 1988 os municipios com mais de 20 mil habitantes ficam obrigados a
elaborar o Plano Diretor, e ganham a possibilidade de elaborar e votar suas préprias Leis Orgénicas, o que
antes se dava no ambito estadual.

Nos anos 90 o panorama brasileiro € de abertura comercial e financeira, recessio,
desindustrializacio, desemprego, privatizagcado, politicas neoliberais, maior dependéncia financeira externa,
debilidade regulatéria, financeira e fiscal do Estado, acelerada exclusdo econdmica e social de grande
parte da populagdo, faléncia das cidades, aumento dramatico da violéncia urbana.

Nesse contexto, a politica urbana sai de cena, seja pela descrenca no planejamento urbano, dito
“falido”, seja pela desestruturacio e desmobilizacio dos movimentos sociais urbanos®, e passa por uma
fase de laté€ncia para entdo mostrar sinais de ressurgimento. No fim de século a politica urbana brasileira
ressurge, em versdo dominante, transmutada em um mero “culto ao poder local” que, ao sintonizar-se com
as politicas neoliberais, proclama a inser¢do dos lugares na globalizacdo e chega até nds pelas mios de

consultores de organismos internacionais sob o guarda-chuva do “desenvolvimento local”. Em versdo

2 A referida desestruturacdo dos movimentos sociais urbanos diz respeito, em especial, ao chamado grass-root
moviment dos anos 80, do qual sdo representativas as associagdes de moradores. Mesmo o movimento ambientalista,
que alcancou grande vitalidade no comeco da década de 90, em meados da mesma ji havia passado por uma
mudanga radical de perfil, na qual as entidades de mobilizagdo e pressdo social-politica haviam se transformado em
ONGs profissionalizadas. Cabe entretanto chamar a atengdo para outros movimentos sociais que alcancaram grande
forca e expressdo no periodo, como é o caso do Movimento dos Sem Terra, ou sem-teto em sua versdo urbana.
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alternativa, surge na forma de tentativas de resisténcia, um tanto quanto timidas, baseadas em experiéncias
de planejamento urbano participativo e de construcio de cidadanias urbanas.

Paralelo a isso, a promoc¢do do desenvolvimento, que sai da esfera nacional com o fim do nacional
desenvolvimentismo na década anterior, passa a ser parte da agenda de Estados e municipios através de
mecanismos como Guerra Fiscal e planejamento urbano estratégico.

Nos anos 90 o panorama das politicas urbanas brasileiras € tal que “o equacionamento de problemas
centrais das sociedades urbanas, como os de transportes, infra-estrutura, saide, educacdo (até certos
niveis), seguranga, defesa ambiental, entre outros, t€m sido cada vez mais tratados no plano dos governos
locais” (Guimaraes Neto e Aradjo, 1998: 10).

Para melhor fundamentar nossa critica a confianca excessiva que vem sendo depositada no plano
local de governo como agente chave na promocdo de politicas publicas, em especial as urbanas, ambiental
e de desenvolvimento, € necessario contextualizar, ainda que de forma breve, o lugar desse nivel de
governo em nosso pais na atualidade, tanto do ponto de vista politico, quanto do ponto de vista
tributario/fiscal, e financeiro.

Falar sobre o lugar do poder local no sistema politico/governamental do pais pressupde investigar a
real capacidade do municipio de executar politicas publicas e o grau de autonomia do poder local. Embora
juridicamente alcado ao status de ente autbnomo, na pratica das relagdes, politicas, financeiras, fiscais e
tributarias, tal autonomia revela-se bastante reduzida.

A discussdo que se segue tem por objetivo fornecer elementos para a constru¢do de um panorama
que permita investigar a tensdo entre a autonomia tedérica do poder local e a dependéncia e subordinacao
encontradas na préatica das relagdes politicas e econdmicas que o mesmo mantém com os outros niveis de
governo. Para tanto serd realizada uma exposicdo sucinta daqueles elementos do processo de
descentralizagdo e mudancas no padrio federativo’ no Brasil das tltimas décadas, que mais contribuem
para a discussdo efetuada nesta tese. Cabe ressaltar que a exposicdo que se segue ndo traz contribuicdes
novas, seja em termos de informacdes ou andlise, e foi baseada em Furtado (1984), Silva e Costa (1995),
Santos Filho (1996), Affonso (1997/1999).

Para compreender o processo de descentralizacdo no Brasil das dltimas décadas € preciso examinar
sua especificidade. O processo brasileiro de descentralizagio, que ganha forca no inicio da década de 80, é

bastante peculiar, porque se inicia a partir dos entes subnacionais (estados e municipios) e ndo do governo

? Os termos descentralizacdo e federalismo comportam contetidos distintos. O conceito descentraliza¢do tem como
elemento central a redistribui¢do de poder econdmico e politico. Ja o conceito de federalismo tem como elemento
central a difusdo de poderes em vdarios centros, a existéncia de autonomias compartilhadas e a preservagio
simultanea de unidade e diversidade. (Affonso, 1999)
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central. Nesse sentido, a descentraliza¢do significou um aumento da capacidade de pactuacdo dos entes
subnacionais, o que resultou em um ganho relativo de autonomia* para o poder local.

A descentralizacdo brasileira é também peculiar porque aparece como correlata ao processo de
redemocratizacdo. Na década dos 80, os municipios e estados, em processo de recuperacdo de sua
autonomia politica, mas financeiramente dependentes do governo central, iniciaram uma luta politica pela
descentralizacdo e pela ampliacdo de sua participagdo nas receitas fiscais.

Por um lado, o contexto politico no qual se deu a descentralizacdo caracteriza-se pela
redemocratizacdo formal e abertura politica. Por outro, o contexto econdmico, institucional e ideolégico
caracteriza-se pela fragilizacdo financeira do setor publico, inflacdo, estrangulamento externo,
desmontagem dos mecanismos de planejamento e regulacdo federativa e fortalecimento da onda
neoliberal. Ou seja, a democratizagdo aponta para um caminho, enquanto o contexto econdmico,
institucional e ideolégico apontam para o lado oposto, 0o que gera permanente tensdo
autonomia/dependéncia, conferindo ao processo de descentralizacdo cariter erratico, criando caldo
favoravel a transformacdo do conflito federativo em crise da federacgao.

Outra caracteristica peculiar ao caso brasileiro é que a descentraliza¢do se fez principalmente via
redistribuicdo de recursos através de transferéncias intergovernamentais e nao via redistribuicdo de
capacidade de arrecadacdo fiscal entre os trés niveis de governos. Deriva dai baixo comprometimento dos
entes subnacionais com o esfor¢o de arrecadag@o, fator que restringe seu grau de autonomia e contribui
para o recrudescimento da crise fiscal/financeira dos anos 90.

Sua maior peculiaridade, entretanto, reside no fato de ter sido uma descentralizacdo desordenada,
pois careceu de coordenacgao federativa, com o governo central agindo a reboque, eximindo-se de formular
prioridades e de cumprir o papel de regulador do processo.

Os efeitos perversos da descoordenacdo federativa s@o potencializados pela heterogeneidade sécio-
econdmica dos entes federados e pelas dissimetrias de poder e relagdes de dependéncia econdmica entre
os mesmos. Para os entes economicamente mais frageis e dependentes abre-se um distanciamento cada
vez maior entre o tipo de atribuicdo a eles conferido pela descentralizacdo e sua capacidade de obtengdo
de receita. Ademais, a descentralizacdo descoordenada contribui para a reproducdo das disparidades
econdmicas regionais no ambito do setor ptiblico sob a forma de uma provisdo desigual de bens e

servigos, tornando alguns poderes locais menos aptos que outros no exercicio de suas novas atribuigdes.

* Autonomia, no sentido em que é aqui utilizado o conceito, diz respeito a um conjunto de atributos e capacidades
que incluem auto-organizacdo (elaboragdo prépria de leis e normas constitucionais), auto-governo (organizagio
mediante sufrigio universal de suas préprias instituicGes e governo)e auto-administragdo (gestdo prépria da
arrecadag@o e gastos publicos).
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A despeito da descoordenacdo e do contexto econdmico e institucional desfavordvel no qual se deu
a descentralizacdo, esta produziu efeitos positivos no que tange ao aumento da capacidade fiscal prépria e
disponivel dos governos locais. Segundo Rezende (1995), a arrecadacdo prépria dos municipios, que
correspondia a 3,2% em 1980, cresceu para 5,5% em 1992, enquanto a receita disponivel subiu de 9,5%
em 1980 para 16,9% em 1992.

Simplesmente examinar o processo de descentralizagdo € de pouca valia para a discussdo da questao
da autonomia do poder local, uma vez que tal descentralizagdo se encontra circunscrita a um contexto
maior de mudancas no padrdo federativo. Por padrao federativo entende-se o conjunto das relagdes de
poder e dos pactos e barganhas politicas e econdmicas que conformam uma configuracio institucional de
divisdo de poderes de um Estado federativo.

O pacto e a barganha federativa ndo se definem necessariamente por regras constitucionais e
divisdes de competéncias, uma vez que essas sdo meros contornos de uma estrutura maior cujo contetdo,
o poder, € estabelecido através de relagcdes de forcas que ndo podem ser congeladas em letras, palavras,
leis ou normas. Tais relagdes de poder possuem clivagens de dominacdo vertical, com um ente exercendo
poder sobre outro, e horizontal, com as elites exercendo poder sobre a populacdo no ambito interno de
cada ente.

Para Furtado (1984), o padrio federativo brasileiro caracteriza-se por mecanismos complexos € nao
transparentes de barganhas entre as trés esferas de governo, dentre os quais destaca: a constante tensao
entre centralizacdo do poder pelo governo central e os “mandonismos” locais; a fragmentacio do controle
social das elites sobre a populacdo; o elemento central na soldagem dos entes federativos € a dominagdo —
politico/eleitoral, econdmica, militar ou fiscal/financeira; a barganha tem lugar dentro do aparelho de
Estado e ndo entre estruturas partiddrias ou da sociedade civil’; a barganha ocorre entre as elites politicas e
econdmicas dos diversos entes federativos.

Os mecanismos acima descritos ddo origem a uma série de conflitos — politicos, econdmicos,
fiscais, financeiros. Os conflitos, por sua vez, promovem alteracdes nos mecanismos dentro dos quais
emergiram, o que resulta em mudangas no padrio federativo. Por isso, ao trazer o foco para a questdo das
mudangas no padrio federativo nas duas ultimas décadas, concentramos nossa atencdo na série de

conflitos que surgem em seu interior.

> Como exemplo, podemos citar as arenas preferenciais nas quais ocorreram as barganhas entre os entes federativos
brasileiros no Brasil da segunda metade do século XX: os gastos diretos da Unido; os incentivos, subsidios e
mecanismos de rentncia fiscal; as transferéncias tributdrias; os sistemas de crédito piblico; as empresas estatais; os
passivos contingentes e os gastos previdencidrios.
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Nos anos 80 o conflito federativo brasileiro foi predominantemente fiscal/financeiro e vertical. Seu
elemento central foi a disputa por recursos tributdrios entre os diferentes niveis de governo. Nesse periodo,
a luta contra o autoritarismo e o movimento a favor da descentralizacdo se confundem. A
redemocratizag@o politica formal, que tem inicio nos municipios e estados, confere aos entes subnacionais
maior poder politico. A tensao criada entre o aumento do poder politico e a dependéncia financeira é um
dos principais motores da descentralizacgdo fiscal.

Por um lado, o casamento ideolégico entre democratizagdo e descentralizagcdo agilizou o processo
de descentralizacdo fiscal e possibilitou ganhos de autonomia para o poder local na Constitui¢do de 1988.
Por outro lado, a forma acritica pela qual se deu tal casamento criou terreno favordvel a mitificagdo do
papel do poder local e colaborou para a descoordenacdo do processo de descentralizacdo. Isso porque a
associacdo automdtica e axiomadtica democracia/descentralizacdo implicou na associacdo
autoritarismo/coordenacio nacional, o que por sua vez criou desconfianga em relacdo a adogdo de uma
estratégia deliberada de descentralizacdo que obedecesse a uma légica nacional. Sem coordenacgdo e sem
vis@o de conjunto, a descentralizacdo se deu dissociada de medidas compensatdrias para reduzir os efeitos
dos desequilibrios de poder e recursos entre os diversos estados e municipios.

Na década de 90 o conflito federativo ganha novas faces. Além da dimensao fiscal e financeira,
adquire dimensdes politicas e culturais. O conflito também se expande para outros planos do aparelho
estatal como o setor produtivo estatal e o sistema financeiro publico. Junto com a persisténcia do conflito
vertical, da disputa entre governo central e governos subnacionais em relacdo a competéncias e receitas,
emerge o conflito horizontal, o conflito entre entes de mesmo nivel por receitas e fontes de receitas. E
precisamente a partir dai, nos anos 90, que se fala em crise federativa. Observa-se que essa crise federativa
ndo vem sozinha, ela é parte de uma crise mais ampla, a crise do Estado, com seus aspectos fiscais e de
legitimagdo politica.

No que tange ao conflito federativo horizontal ganha destaque a chamada Guerra Fiscal, politica de
concorréncia predatéria entre estados e municipios pela atracdo de investimentos produtivos privados
através de praticas de rentincia fiscal e concessdo de incentivos e beneficios. Também pode ser
considerada uma manifestacdo do conflito horizontal o processo desordenado e afoito de emancipagdo de
municipios, alguns dos quais sem base econdmica ou fiscal prépria e outros que privam os municipios
origindrios de sua base econdmica e fiscal quando da emancipagao.

Um dos aspectos centrais do conflito federativo vertical é a tensdo entre reconcentragdo e
descentralizag¢@o. Nos anos 90 o governo central, frente a perda de recursos e poder politico, implementa
uma série de tentativas de recuperar tais recursos, seja via criacdo de contribuicdes com vincula¢des

sociais seja via mudanca do rumo das relagdes financeiras e fiscais entre a Unido e os estados e
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municipios’. Ao mesmo tempo o processo de descentralizacio prossegue em algumas dreas, com a
descentralizacdo de responsabilidades crescendo a medida que o governo central delega atribuicdes as
instancias subnacionais como resposta ao agravamento de sua crise fiscal e financeira.

Ora, se a descentralizacdo de atribui¢cdes ocorre em um momento onde a crise financeira e fiscal
atinge fortemente os governos subnacionais e se faz acompanhar de um movimento de reconcentragdo de
recursos nas maos do governo central, hd uma forte tendéncia de que tais instdncias ndo consigam dar
conta das novas atribuicdes a elas conferidas. A situagdo cadtica do saneamento basico e da politica de
transporte urbano do pafs ilustram tal tendéncia’.

Cabe aqui reproduzir o alerta formulado por Cano (1998: 310) sobre os perigos advindos da
transferéncia aos poderes locais da responsabilidade de executar sozinhos politicas piblicas chaves, uma
vez que:

“esse ‘“culto ao poder local” parece ndo se dar conta, de um lado, de que ele
coopera ativamente para o maior debilitamento do Estado nacional, tnica
instituicdo capaz de enfrentar a questdo internacional; de outro, parece também
ndo se dar conta de que o poder local ndo faz cdmbio, nem moeda, nem juros, e

s6 administra tributos locais”

O lugar das politicas publicas com a atual reestruturagdo do capitalismo

O declinio dos poderes discriciondrios do Estado Nacdo e o processo paralelo de valorizagdo do
local ndo podem ser compreendidos se analisados em isolado, visto que fazem parte de um processo mais
amplo de crise e reestruturagdo econdmica e institucional.

A crise financeira nas economias dos paises centrais, que d4 seus primeiros sinais ainda nos anos 60
e recrudesce nos 70 com a quebra do padrio monetdrio internacional, vem se somar, nos anos 80, o
processo de financeirizagdo mundial, reestrutura¢do produtiva, a crise do Estado (em seus aspectos fiscais

e de legitimacdo politica) e de seu modelo principal de intervencio nos paises centrais, o Welfare State.

® Os principais instrumentos dos quais 0 governo central vem se utilizando para mudar essa relacdo a seu favor sdo o
aumento dos tributos ndo repartidos com os niveis sub-nacionais, como o IR e o IPI, o crescimento das Contribui¢des
Sociais e, em menor escala, as operagdes de retencdo do repasse de impostos recolhidos e devidos aos entes sub-
nacionais como pagamento de obrigacdes financeiras. Tais opera¢des podem, segundo Santos Filho (1996: 23), levar
a uma “tendéncia de subversdo completa da hierarquizagao fiscal estabelecida pela Constitui¢do de 88”.

7 Ver discussdo dos limites 2 atuacio do poder local nas dreas de saneamento e transporte urbano no item 1.3.
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Na visdo de autores como Castells (1995), trata-se, mais precisamente, de um processo de
reestruturacdo do capitalismo com o objetivo de promover modificacdes estruturais com vistas a atender
trés objetivos principais, a saber: i) alterar a relacdo de forcas entre capital e trabalho favorecendo o
primeiro ao quebrar o pacto social formado nas décadas de 30 e 40; ii) promover uma modificacdo
substancial nos principios de intervencdo estatal deslocando-os da legitimacdo politica e redistribuicao
social para a dominagdo e a acumulacdo de capital; iii) acelerar a internacionalizagdo dos processos
econdmicos.

Para o autor, a alteracdo da relacdo de forcas entre capital e trabalho pode ser resumida como o
rompimento do pacto social fordista®, e se traduz em: mudanca nas relagdes de poder entre direcio e
trabalhadores visando atender os interesses dos empresarios; flexibilizacdo das relacdes de trabalho em
todos os niveis através de desregulamentacdo, aumento da mobilidade setorial e geografica; constante
redefinicdo das condi¢des de trabalho segundo os interesses das empresas. O rompimento do pacto social
fordista pode ser também entendido como a quebra do nexo producdo/reprodugdo, de forma que os gastos
com a reproducio da forca de trabalho deixam de ser vistos como investimento, como parte fundamental
da dindmica econdmica responsdvel pela geracdo de demanda, para serem encarados como mera despesa,
como custo.

Tais transformacdes nas relagdes de trabalho em seu sentido mais geral ndo poderiam deixar de
apresentar formas especificas nos mercados de trabalho dos grandes centros urbanos mundiais. Em um
contexto onde o desemprego é geral, atingindo todos os paises e todas as faixas de renda, sobrepdem-se
outros dois processos de conseqiiéncias sociais desastrosas: a exclusdo social e a polarization ° do
emprego urbano.

Para além do desemprego formal ocorre a exclusdo pura e simples de grandes parcelas da populacdo
do mercado de trabalho, em funcdo da chamada reestruturacdo econdmica e produtiva. A legido de

desempregados soma-se a legifio de desalentados e sub-empregados. '’

¥ Por pacto social fordista entende-se o pacto social, entre capital e trabalho, tipico do modelo de produgio fordista,
cujas principais caracteristicas sao

? Optei por nio traduzir o termo polarization utilizado correntemente na literatura que trata do lugar das cidades na
economia mundial e na recente reestruturagdo capitalista (Soja, 1989; Mayer, 1992; Castells, 1995; Sassen, 1998;
Benko, 1999). Isso porque a tradug@o por “polarizac@o” traria dibias interpretacdes, dada a utilizacdo corrente do
termo na literatura sobre economia regional e urbana com o significado de capacidade de centralizacdo econdmica.
No sentido aqui utilizado, polarization descreve a existéncia de dois extratos do mercado de trabalho com niveis
salariais e de qualificacdo profissional tdo opostos e distantes quanto os dois pdlos de uma esfera.

' Desalentados sdo pessoas em idade de trabalho que se retiram do mercado de trabalho dada 2 falta de perspectivas
de obtencdo de uma nova colocag@o. Como ilustragdo do processo, Beatty & Fothergill (1995) calculam para as
antigas regides de producdo de carvdo mineral na Gra-Bretanha na década de 80: para cada grupo de 100 pessoas que
comecavam a buscar trabalho, seja por perda do emprego na industria carvoeira seja por aumento natural na forga de
trabalho, 33 deixavam o mercado de trabalho, 11 eram atendidos por programas sociais do governo, 18 encontravam
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No periodo fordista, embora existissem trés extratos bdsicos de emprego - baixo, médio e alto - a
combinacdo entre a dindmica econdmica e o quadro institucional moldavam as relacdes de emprego de
forma a promover a reproducdo e fortalecimento do extrato médio, sendo este o extrato principal do
emprego urbano. Com o processo que vem sendo chamado pela literatura recente de polarization dos
empregos urbanos, o extrato médio perde sua importincia frente aos extratos baixo e alto, e a combinagio
entre a dindmica econdmica e o quadro institucional geram um efeito de retroalimentacdo que contribui
para o aprofundamento da desigualdade e para o fortalecimento dos segmentos superior e inferior vis a vis
o segmento médio.

Se no fordismo o crescimento econdmico possibilitava a mobilidade social via criagdo de empregos
- ia-se de desempregado a empregado - no mercado de trabalho urbano contemporineo a mobilidade
dificilmente ocorre e a precarizacdo do emprego € a regra.

Mesmo que haja crescimento econdmico, este ndo se reflete na criacdo de mais empregos ou,
quando hé criacdo de empregos, esta ocorre em menor escala e localizada nos dois extratos extremos.
Obter um “emprego” no extrato inferior significa “mobilidade social descendente”. No extremo oposto do
mercado de trabalho, os poucos empregos criados no extrato superior, o acesso € restrito a uma parcela
muito reduzida da populacdo - uma vez que a qualificacdo crescente requerida por tais empregos &
dificilmente obtida em um sistema educacional e cultural altamente segregado — e concentra-se nos
centros nodais da rede urbana mundial — uma vez que requerem uma complexa infra-estrutura de
atividades subordinadas.

No que se refere a precarizacdo do mercado de trabalho, Sassen (1998) defende que esta ocorre em
todos os setores da economia urbana. Nos setores dindmicos de alta tecnologia a precariza¢do assume a
forma de empregos de baixo nivel - faxineiros, porteiros, digitadores, escriturdrios de corretoras - em
propor¢des em muito superiores aquelas verificadas em setores tradicionais. A precarizagdo aparece
também na crescente expansdo da economia informal, correlato direto do aumento das taxas de
desemprego. No setor industrial tradicional ela se di sob a forma de rebaixamento dos saldrios e das
condi¢cdes de barganha dos trabalhadores.

Soja (1989: 186, traducdo nossa) assim resume a tendéncia a polarization do mercado de trabalho
nos grandes centros urbanos da atualidade:

“a estrutura do mercado de trabalho urbano vem sofrendo grandes
mudangas. Uma profunda segmentacdo e fragmentacao estd ocorrendo, o que da

empregos em outras indudstrias, 37 eram emigrantes liquidos, 2 encontravam emprego fora da regido e apenas 1 era
adicionado as estatisticas oficiais de desemprego.



18

origem a uma polarizagdo mais pronunciada dos postos de trabalho em dois
estratos - altos saldrios/alta qualificacdo e baixos saldrios/baixa qualificagdo — e
a uma crescente segregacgio residencial baseada em ocupacéo, raga, etnia, renda,
estilo de vida e outras varidveis relacionadas ao emprego. (...) A criacdo de
empregos tende a se concentrar nos setores de altissima e baixissima tecnologia,
dando origem a um ‘mix’ de técnicos altamente qualificados, trabalhadores em
tempo parcial, imigrantes e mulheres. Isso cria um fosso no setor mediano do
mercado de trabalho, com um pequeno volume no topo e um volume de grandes
proporg¢des na base (em especial na economia informal)”

Ja o deslocamento dos principios de intervencao estatal se materializa na desestruturacdo do Estado
do Bem Estar. O Estado do Bem Estar tem como principios a legitimacao politica via amplo pacto social e
a reparticdo de bens e servicos pelas instituicdes publicas, fora do mercado, aos cidadaos que sdo passiveis
de recebé-los pelo simples fato de serem cidadaos, ou seja, redistribui¢do social ndo discriciondria. O bem
sucedido ataque aos principios estruturantes do Estado do Bem Estar pode ser entendido como o resultado
de uma combinagdo entre as condi¢des econdmicas e politicas subjacentes a reestruturagdo capitalista da
década dos 80 e o fortalecimento do idedrio neoliberal. Este se traduz em politicas que contém como
elemento central a reforma do Estado, a privatiza¢do, a descentralizacdo, a focalizagdo dos programas
sociais e a introducdo de instrumentos de mercado (como os “quase mercados” e a terceirizacdo) na gestio
publica.

Segundo o BIRD, reforma do Estado “ndo significa desmantelar o aparato estatal mas focaliza-lo,
escolher o que é essencial e critico, combinar adequadamente a capacidade institucional estatal com as
acOes efetivamente prioritdrias” (Silva, 1998: 16). Cabe aqui, ler nas entrelinhas. O discurso oficial faz
parte de uma justificativa, nem sempre tdo disfarcada, para a substitui¢do l6gica de solidariedade, que foi
o principal elemento de cidadania introduzido pelo Welfare State, pela 16gica de maximizacao e eficiéncia
na provisdo de servicos publicos, que cria barreiras de acesso e transforma o que antes era direito de
cidaddo em uma remuneracdo correspondente a produtividade de mercado do individuo ou em uma
benesse, no caso dos pobres e desamparados.

Nesse contexto, hd um enfraquecimento das politicas de cardter universal ou soliddrio. Como
observa Castells (1995: 329) “as institui¢des regulatdrias conquistadas pelos defensores do meio ambiente
e a rede de seguridade obtida pelos pobres nos anos sessenta foram aquelas que mais sofreram com a
desmantelacdo do Estado do Bem Estar nos paises capitalistas centrais”.

Trazendo o foco para os paises periféricos, Silva (1998) alerta para o fato que na América Latina o
movimento estrutural de redefinicdo da natureza do alcance e dos limites da intervengdo estatal possui

profundo impacto, adquirindo porém significado completamente distinto daquele que possui nas
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economias centrais: em lugar de mudanca da natureza da intervengdo do Estado, o que se assiste € uma
desmontagem do préprio Estado.

No caso especifico do Brasil, os processos acima explicitados nao ocorrem concomitantemente aos
paises centrais. E apenas na passagem dos anos 80 para os 90 que o questionamento da intervencio estatal
ganha cardter consensual na midia e no discurso politico hegemdnico. Atrasado, mas dotado de forga total.
Rapidamente questdes como reducdo do tamanho do Estado, descentralizacdo e privatizagdo ocupam lugar
de destaque na midia e, em ato reflexo, na agenda politica do pais.

Segundo Silva (1998) e Draibe (1995), em nosso pais descentralizag@o significou a transferéncia
desordenada e cadtica de responsabilidades de interveng@o publica e de capacidade fiscal a niveis sub-
nacionais de governo, sem a condugdo/coordenacéio do governo central. Focalizag@o significou a criagio
de “fundos sociais de emergéncia e programas compensatérios dirigidos exclusivamente aos grupos
pobres e vulnerdaveis” (Draibe, 1995: 26). Privatizacdo significou uma brutal reforma patrimonial que
concentrou ainda mais a riqueza na mao de poucos grupos. Em seu conjunto, levaram a maximizagdo da
diferenciacdo - ao potencializar situacdes de intervencdo do poder publico que levam a um aumento da
desigualdade social - da seletividade - ao oferecer servigos e bens publicos somente aqueles que os podem
pagar ou ao oferecer servi¢os de baixa qualidade a parcelas da populacdo sem recursos - e a fragmentacao
das politicas publicas — em func¢do da auséncia de coordenacdo do processo de descentralizacdo e da
cria¢do de paralelismos institucionais.

Dentre as diversas politicas sociais afetadas pela desmontagem do Estado brasileiro e pela
descentralizacdo descoordenada, a politica urbana — em especial as politicas de habitagcdo, saneamento e
transporte ptblico — foi, na visdo de Fagnani (1997), uma das mais atingidas, sendo que o governo central
praticamente se eximiu, em maior ou menor grau, de atuar nessas areas e, quando restou alguma atuacio,

nela predomina um caréter de diferenciacao, seletividade e fragmentacao.

O lugar das cidades na economia mundial

Podemos agora indagar sobre o lugar das cidades na economia mundial, uma vez que o “culto ao
poder local” parte do pressuposto que as economias locais possuem ampla capacidade de inser¢do na
economia global desde que apliquem com sucesso politicas ativas direcionadas nesse sentido. Isto €, toma
por base uma relacao idealizada entre o global e o local.

O termo globalizacdo tem sido usado para designar uma ampla gama de transformagdes ocorridas

nas relacdes econdmicas, politicas e culturais decorrentes da quebra de barreiras temporais/espaciais a
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internacionalizacdo. Usado inicialmente pelas business management scholl para designar as estratégias
internacionais dos grandes grupos empresariais (Chesnais, 1996), seu escopo foi sendo ampliado, de
forma que hoje se discute e teoriza sobre muitas dimensdes ou faces da globalizagao.

Alguns autores chamam a ateng@o para o fato de que o termo globalizacdo, transformado em mito,
ndo permite perceber de forma clara as implicacdes mais profundas de suas muitas dimensdes'', razdo pela
qual propdem a adogdo de outras terminologias. Chesnais (1996: 26) por exemplo, propde a utilizagcdo do
termo “mundializacdo do capital”, visto que os “tracos caracteristicos da globalizacdo estdo, ndo tanto no
nivel do comércio internacional, quanto ao nivel das empresas, portanto do capital”.

Nao € proposito deste texto, nem poderia sé-lo, realizar uma explana¢do do que venha a ser a
globalizacdo, efetuar uma revisdo bibliografica ou uma critica abrangente sobre o tema, e sim apenas
apontar elementos, colhidos de algumas obras selecionadas, sobre esse processo que ajudem a pensar as
possibilidades e limitagdes para a implementacdo de politicas publicas locais e descentralizadas, bem
como para entender o lugar das cidades na economia mundial contemporanea.

Para tanto, o foco serd estabelecido na discussdo que julgamos mais relevante para tais objetivos: as
relacdes entre a globalizacdo e a questdo regional e local. Elas podem ser tratadas a partir de trés dticas: a
da localizacdo da atividade produtiva; a das desigualdades regionais reforcadas/produzidas pela
globalizagdo; e a dos impactos do referido processo sobre os sistemas urbanos.

No que se refere a questdo da localizagdo das atividades produtivas, os propagadores do mito da
globalizacdo afirmam que com ela o peso dos fatores locacionais que conferem diferenciais de
atratividade aos diversos locais do planeta € eliminado. Nessa idealizada aldeia global, onde os fatores de
producdo sdo ubiquos, basta apenas que cada localidade se adapte as novas exigéncias da economia
globalizada para se capacitar a sediar os investimentos produtivos dinamizadores dessa economia. E como
se, em um passe de magica, todos os diferenciais e particularidades advindos dos processos desiguais de
desenvolvimento fossem abolidos e se pudesse dar a cada rincao do planeta a chance de competir em um
grande cassino global onde todos os jogadores t€m o mesmo cacife. Decorre dessa premissa irrealista e
fantasiosa toda a defesa da tendéncia a desconcentracio das atividades produtivas em escala mundial.

E interessante observar aqui, como chama a atencdo Chesnais (1996), que adaptar-se  globalizacdo
€ a palavra-de-ordem da atualidade, bem como a desconsideracdo de qualquer busca de alternativa,
orientacdo ou controle da mesma. Essa suposta capacidade de adaptag@o local €, precisamente, o ponto de

partida e a principal hipétese sob a qual se fundamenta o “culto ao poder local”. Cabe questionar como
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“teorias” e propostas apoiadas em base tdo fragil conseguem ser levadas tdo a sério a ponto de ganhar
status hegemonico...

Pacheco (1997: 31) afirma que “€ incorreto afirmar que um maior nimero de localidades do planeta
passou a ter, independentemente de sua localizacdo geopolitica, uma maior atratividade como localizagdo
de empreendimentos”. Aqui, atratividade locacional significa, em tltima instancia, capacidade de prover
condi¢des para que se criem situagdes préximas a um monopdlio'”. Com a integragio dos mercados,
dizem os defensores do mito da globalizacdo, seria possivel elevar-se a rentabilidade dos investimentos
via criagdo de situagdes préxima a um monopdlio através de diferenciacdo de produtos, inovacdo ou
pronta imitacdo.

A alardeada “adaptac@o” parece ser tarefa das mais dificeis em uma economia onde, entre os fatores
econdmicos mais importantes, estdo a informacao e o capital financeiro, e na qual o “acesso e a pericia nas
inovagdes tecnoldgicas que permitem informagao instantanea ainda sdo muito varidveis de pessoa a pessoa
e de regido a regido do planeta” (Pacheco, 1997: 43), bem como sdo significativos os diferenciais em
termos de capacidade de atrag@o do capital financeiro. Esta “adaptacdo” se complica ainda mais quando se
observa que o sistema, embora integrado em relacdo as mercadorias e tendente a se integrar em relacdo a
tecnologia e técnicas financeiras, permanece ndo integrado em relagdo ao trabalho (Chesnais, 1996).

No que se refere a tdo proclamada desconcentracdo das atividades produtivas por todo o globo,
Castells (1995) alerta para o fato de que as conseqiiéncias espaciais da economia de servigos, lado mais
dindmico da economia mundial, conduzem tanto a centralizacdo quanto a descentralizacdo das atividades.
Os servigos a producdo, em especial os financeiros, e a tomada de decisdes corporativas, tendem a uma
forte concentrac@o nas dreas metropolitanas nodais e, dentro delas, nos distritos financeiros. Ja os servigos
ao consumidor, servigos publicos, servicos ndo estratégicos e a gestdo organizativa tendem a
descentralizacdo, embora ela deva ser entendida antes como descentralizacdo para a periferia das
metrépoles nodais do que para cidades nos niveis intermedidrio e baixo de hierarquia.

Ja Sassen (1998: 153), afirma que “as tecnologias da informacao, freqiientemente consideradas uma
geografia neutralizadora, contribuem, na verdade, para a concentracdo espacial”’. Diz que a narrativa
econdmica dominante, a da descentralizacdo, tem por objetivos enfraquecer as novas politicas culturais
locais através do discurso da homogeneizacdo e obter o maior espectro possivel de concessdes dos
governos locais com base nas ameacas de retirada das empresas e seu estabelecimento em outros locais.

Note-se que a retirada de plantas nao € possivel para todo um complexo de empresas, tanto dos setores de

11 . - . - L. n . . . . L.
O processo de globalizagio possui dimensdes politica, econdmico/financeira, cultural, social e geo-politica.
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ponta quanto dos setores tradicionais, cujos custos de instalacdo em muito sobrepujam as vantagens da
relocalizacdo.

No que se refere ao cardter desigual da globalizacdo, vérios autores apontam que, se ela inclui
algumas regides, marginaliza muitas outras, pois no jogo da concorréncia internacional, em que “é preciso
ser competitivo ou morrer”’, o nimero de ganhadores é sempre muito menor que o de perdedores. Afinal, o
topo, o pddio, € um local onde cabe apenas um por vez.

Segundo Chesnais (1996: 18), com a globalizacdo “o capital recuperou a possibilidade de voltar a
escolher, em total liberdade, quais os paises e camadas sociais que t€m interesse para ele”, a estratégia é
sim global para empresas, mas ndo o € para os demais atores, que podem ser integrados ou excluidos. Isso
significa dizer que a mundializacdo do capital niao tem alcance global, porque exclui e marginaliza grande
parte do globo, sejam cidades, regides, paises inteiros, continentes ou ainda, grandes parcelas da
populacgéo dos territérios incluidos.

A desigualdade causada pela globalizacdo € dupla: internacional, “aprofundando brutalmente a
distancia entre os paises situados no dmago do oligopdlio mundial e os paises da periferia” (Chesnais,
1996: 37) e interna a cada pais, aumentando a distancia entre pessoas incluidas e excluidas. Em resumo,
pode-se afirmar que a globalizacdo generaliza os contrastes entre riqueza e pobreza.

Ainda segundo este autor, do ponto de vista das desigualdades internacionais, os chamados “paises
em desenvolvimento” passaram de subordinados a pesos mortos, deixando de ser “em desenvolvimento”
para serem areas de pobreza, pura e simplesmente. Para ele, o cendrio do qual mais nos aproximamos € tal
que cada empresa, pais, cidade, grupo social se fixa na defesa e promog¢ao de suas préprias vantagens
comparativas, a competitividade e a produtividade assumem o status de dogma absoluto, e a desigualdade
regional parece ser a regra.

Do ponto de vista das desigualdades interna a cada pais, hd que se ter em conta os desarranjos
distributivos provocados pelo processo de financeirizagdo em detrimento do capital das pequenas e médias
empresas e da forca de trabalho. Some-se a isso a existéncia de mecanismos de apropriacdo e
centralizacdo, pelas transnacionais, da riqueza produzida pelos diversos agentes econdmicos de pequeno
porte e pelos trabalhadores, bem como as modificagdes profundas no mundo do trabalho, com a
constituicdo de uma economia informal baseada no trabalho precarizado, e temos um quadro de

aprofundamento das desigualdades entre pessoas, localidades e regides.

12 q ~ ‘o P .

Situacdes préxima a um monopolio sdo aquelas onde uma empresa, ou um conglomerado de empresas, adquirem
posicdo hegemonica na industria, controlam o mercado e bloqueiam temporariamente a entrada de outras empresas
no setor.
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No que se refere aos impactos do processo de mundializacdo econdmica sobre os sistemas urbanos,
ou sobre o lugar das cidades na economia mundial, cabe reproduzir a afirmacao de Sassen (1998: 158) de
que o processo de globalizacdo envolve multiplas economias e culturas relativas ao trabalho e, nesse
contexto, as cidades podem ser pensadas “como um lugar onde as contradicdes da internacionalizacdo do
capital ou se acomodam, ou entram em conflito”. Serdo aqui abordados dois aspectos relativos a esse jogo
de acomodacio/conflito: as caracteristicas e tendéncias do sistema urbano mundial, em especial aqueles
relativos a hierarquia das cidades, e o agravamento da desigualdade social no interior das cidades.

No que tange a hierarquia urbana, o principal impacto da mundializa¢do econdmica € o surgimento
das chamadas “cidades globais”, que ocupariam o lugar primaz no sistema urbano mundial, como Nova
York, Londres, Téquio, Hong Kong, Frankfurt, Los Angeles, Paris, Amsterdd, Sydney, Cidade do México,
Sao Paulo, dentre outras.

Cidades globais seriam, segundo Benko (1999: 75) “centros de localizacdo de atividades
econdmicas nacionais e internacionais que se desenvolvem independentemente de seu meio geografico
local ou regional imediato”. Ou, em uma visdo menos idealizada, segundo Sassen (1998: 35, traducdo
nossa), ‘“lugares-chave para os servicos avangcados e para as telecomunicagdes necessdrias a
implementacgdo e ao gerenciamento das empresas, sobretudo aquelas que operam em mais de um pais”. Ou
seja, seriam o lugar central onde se conectam os nds estratégicos da economia mundializada.

Na década de 80 as chamadas cidades globais atingiram uma densidade antes nunca vista de
empresas mundiais, reforcando seu papel estratégico em funcdo da combinacio entre a integracdo global e
a continua concentracdo do controle econdmico e da propriedade. Em lugar da perda de importancia do
lugar, e de uma possibilidade infinita de escolhas de localizacdo para a atividade produtiva, o que se vé é
que o papel das cidades primazes foi fortalecido e que apenas um nimero pequeno delas desempenha
papel estratégico, uma vez que as “cidades globais” formam um grupo altamente seleto, resultantes de
processos histéricos especificos de concentracdo de poder econdmico e capital, processos esses de dificil
reproducdo.

As cidades globais, topo da hierarquia urbana mundial, constituiriam assim, um sistema urbano em
formacdo que operaria nos niveis global e transnacional. Entretanto, para além desse sistema, opera uma
multiplicidade de outros sistemas urbanos, em niveis nacional e regional. As relacdes que tais cidades
mantém com a economia de sua regido e pais sdo por demais significativas para serem colocadas de lado.
Mesmo no caso daquelas cidades globais que apresentam, sob alguns aspectos, fraca coneccdo com a sua
regido continuam a manter fortes elos com outras cidades do pais, como € o caso de Paris. As cidades
globais exercem sua influéncia em mais de um nivel, podendo operar a um s6 e mesmo tempo como

“cidade global”, metrépole nacional e metrépole regional, como é o caso de Londres.
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Adicionamos aqui a critica feita por Compans (1999) em relacdo as escassas possibilidades de
proliferacdo de novos centros primais na rede mundial de cidades. A autora lembra que os principais
centros nodais dessa rede sdo as pracas financeiras e os centros de produgdo de servigos especializados e
que, no caso das primeiras, seu nivel de concentracdo territorial tem se mantido intocdvel, enquanto os
segundos t€m seu surgimento diretamente relacionado a processos acumulativos de progresso técnico e
inovacdo que se encontram “imbricados em processos histéricos e geograficos especificos de génese e
acumulagdo” (Veltz, 1996, citado por Compans, 1999: 103). H4 que se questionar ainda, segundo a autora,
a “vocacdo especifica das cidades para o tercidrio avancado”, pois “uma cidade pode ser muitas coisas”
desempenhando funcdes diversas que vao de administrativas a gestdo de financas, passando pelas
atividades industriais tradicionais (Compans, 1999: 111).

O agravamento da desigualdade social no interior das cidades ¢ entendido por alguns autores como
o espraiamento mundial de um fendmeno até pouco tempo identificado na literatura como tipico dos
paises “em desenvolvimento”. Mayer (1992), Sassen (1998) e Castells (1995) asseguram que prevalece o
aumento das desigualdades econdmicas e espaciais nas grandes cidades do mundo desenvolvido, em um
processo que cada dia mais faz com que se reproduzam em Paris, Londres e Nova York situacdes de
“apartheid social”, antes consideradas peculiaridades de cidades como Sao Paulo e Cidade do México. O
que tais textos sugerem € que em lugar “do sertdo virar mar”, isto é, das cidades periféricas se tornarem
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“cidades globais”, “o mar vai virar sertdo” e a miséria social tipica das metrépoles periféricas ird criar seus
similes nas cidades globais do mundo desenvolvido ao mesmo tempo em que se agudiza e aprofunda em
seus locais de origem.

Esse processo € a manifestac@o espacial das transformacdes nas relagdes de trabalho que levaram ao
rompimento do pacto social fordista e a polarization da estrutura de empregos no mercado de trabalho dos
grandes centros urbanos mundiais. O que se quer destacar aqui € que a polarization da estrutura
ocupacional € territorialmente especifica e produz dentro das grandes métropoles uma segregacio social
espacialmente cristalizada na qual esferas contraditdrias da sociedade tentam constantemente diferenciar
seus territérios. Os grandes centros urbanos da atualidade sdo compostos por dreas centrais
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“gentrificadas que concentram os melhores empregos e sdo, ao mesmo tempo, habitadas

majoritariamente por uma subclasse urbana cada vez mais impossibilitada de obter esses empregos.

A expressio dreas “gentrificadas” vem sendo usada correntemente em textos sobre planejamento urbano em
referéncia a dreas que passaram por um processo de gentrification ou “gentrificacdo” (termo aportuguesado presente
na literatura). Segundo Smith (1996: 32, traducao nossa) “gentrificacdo é o processo pelo qual vizinhangas pobres e
de classes trabalhadoras nas 4dreas centrais da cidade sdo remodeladas através de um influxo de capital privado
fornecido por rentistas e proprietdrios imobilidrios de classe média, vizinhangas estas que no passado sofreram
desinvestimento e &xodo da classe média”.
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Segundo Castells (1995), a justaposicdo de ricos e pobres, sem teto e yuppies, que ele chama de
“cidade dual”, nada mais é do que uma manifestacdo extrema de um velho fendmeno urbano, agravado
nos anos 80 pela retirada dos beneficios de seguridade social, pelo ajuste produtivo a crise do fordismo,
pelo despertar das politicas publicas neoconservadoras e pelo processo de dindmica de crescimento
diferenciada da economia informal e dos setores de ponta da economia globalizada baseados na
informacdo. Entretanto, o mesmo autor chama a atengéo para o fato de que a cidade dual ndo se manifesta
sob a forma de “dois mundos sociais diferentes, mas sim de uma variedade de universos sociais
fragmentados, com limites de defini¢@o claros e baixa comunicagdo entre si.” (Castells, 1995: 319-21).

O espaco urbano que materializa as relacdes desiguais do mercado de trabalho, “embora seja
econdmica e funcionalmente partilhado é, cada vez mais, socialmente segregado e culturalmente
diferenciado” (Mayer, 1992: 3). A cidade que dai resulta combina segregacdo a diversidade e hierarquia,
assemelhando-se a um mosaico de grupos ‘“socialmente discriminados, territorialmente segregados e
culturalmente segmentados que ndo podem constituir uma classe devido a suas posturas extremamente
diferentes nas novas relagdes de produgdo.” (Castells, 1995: 319). Ou seja, no esgarcado tecido urbano das
grandes metrépoles mundiais ndo ha identificacdo de classe, ndo ha cola social e politica, ndo hé extrato

cultural e ideolégico comuns que permitam a construcio de alternativas politicas.

1.2. Simulacros de politica urbana: entre a cidadania e a competitividade

Frente ao desafio de responder as expectativas e demandas surgidas no processo de urbanizacdo

cadtica em um contexto de desmontagem do Estado e “faléncia do planejamento urbano” chegam a nés,
~ . L o e " . ~

pelas maos de consultores internacionais, modelos de “politica urbana” que prometem a insercdo de

nossas cidades no “novo mapa do mundo”. Tais modelos, consideramos, sdo simulacros de politica

urbana, reprodugdes imperfeitas que tem por objetivo simular/disfar¢ar a retirada da politica da vida

urbana, substituindo-a pelo city management™.

' Por “city management” entende-se a gestdo de cidades a partir de principios e metodologias empresariais com o
objetivo de promover a¢des que tornem a cidade bem sucedida. Nesse contexto, “uma cidade é considerada bem
sucedida apenas por gerar superavits fiscais e prover a infra-estrutura fisica requerida para promover o crescimento
das corporagdes econdmicas. Ela € considerada mal sucedida se possui déficits fiscais ou opera ineficientemente
segundo parametros comerciais ou industriais. O contetido ético da vida na cidade € substituido por consideracdes
empresariais que enfatizam o afluxo de capitais, que por sua vez aumenta a base fiscal local.” (Biehl, 1998:43).
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Trata-se, na realidade, de uma mudancga no significado da questdo urbana. Como observa Vainer
(1999:1), “se durante um longo periodo o debate acerca da questdo urbana remetia, entre outros, a temas
como crescimento desordenado, reproducdo da forca de trabalho, equipamentos de uso coletivo,
movimentos sociais urbanos, racionaliza¢do do uso do solo, a nova questao urbana teria, agora, como nexo
central a problemaética da competitividade urbana”.

Dentre as diversas estratégias propostas para colocar a “cidade no mapa do mundo”, torna-la
competitiva, bem sucedida, duas vem ganhando destaque em nosso pais na tltima década. Sao elas: i) o
empreendedorismo urbano, cuja énfase reside em gerar um caldo de cultura favordvel a emergéncia de
negdcios que provejam a economia local de uma base dinamica e avangada; ii) atracdo de investimentos
externos via estimulo da competitividade local. Tais estratégias tém como elemento central a elevacdo do
local ao espaco preferencial da insercdo econdmica em uma economia globalizada, substituindo a
concorréncia entre empresas e entre nagdes pela concorréncia entre localidades (aqui entendidas como
cidades ou como micro-regides). Paralelo a isto, o local é alcado a espaco preferencial de cidadania,

articulacdo social e solidariedade.

Empreendedorismo urbano

O empreendedorismo urbano, cuja inspiragdo sdo as idéias de empreendedorismo individual,
segundo as quais todos poderiam se tornar empresarios, tem por objetivo “aumentar a capacidade de
inovacdo e adaptacio das regides envolvidas” (Benko, 1999: 137), bem como mobilizar esforg¢os e
recursos (humanos, financeiros, tecnolégicos e politicos) locais para organizar e coordenar a acumulacdo
privada.

Da perseguicdo a tais objetivos resulta uma nova configuracdo dos recursos locais que
potencialmente favorece os interesses econdmicos dominantes em detrimento de politicas sociais e de
redistribuic@o de renda/riqueza.

No conjunto de propostas que derivam dessa abordagem cabe ao poder publico local o papel de
mobilizador e provedor dos recursos a serem utilizados. Cabe atentar para os perigos aqui contidos de
erosdo da distin¢do entre interesses publicos e privados e de transformacgdo, pela via do discurso do
consenso, de interesses puramente particulares, em objetivos coletivos os quais a sociedade como um todo
deve dar suporte.

A estratégia do empreendedorismo urbano pressupde “a idéia de uma economia flexivel, capaz de
adaptar-se a dados mutdveis, e constitui alternativa para a economia das grandes unidades” (Benko, 1999:

228). Nela tem destaque a criacdo de redes de empresas e de distritos industriais, uma vez que, acreditam,
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sistemas locais baseados na cooperacdo entre empresas, através de consdrcios, contratos e aliangas
estratégicas, possuem a capacidade de gerar lideranca tecnoldgica e economias de escala, em proporcoes
comparaveis aquelas geradas pelas empresas de grande porte. Tais redes proporcionariam uma reducio de
custos, via intercimbio de produtos, servigos e conhecimento dos processos de producao, e via criacdo de
um ambiente cultural favordvel a inovacdo e ao refinamento dos produtos (Storper, 1990). J4 a lideranca
tecnoldgica ocorreria devido a existéncia da rede facilitar a atuagcdo das indudstrias em quatro frentes:
atualizacdo tecnoldgica no interior das industrias; adicdo de novas atividades progressivamente mais
complexas a economia local; aumento da utilizacdo de componentes produzidos localmente e progressivo
dominio de tarefas mais complexas no interior de cada industria (Lall, 1998).

Uma primeira questdo que aqui se levanta em relacfo a tais estratégias diz respeito ao fato de que os
pressupostos adotados pelo empreendedorismo urbano partem da crenga em um desenvolvimento liderado
e determinado endogenamente e deriva-se, em grande parte, da consideracdo de que os atores locais,
publicos e privados, sdo os responsdveis, direta ou indiretamente, pelos investimentos e pelo controle dos
processos de desenvolvimento. Tal crenca contrasta fortemente com a realidade atual de centralizacdo e
concentracio econdmica e de poder, onde os atores que controlam os processos de desenvolvimento sao as
grandes empresas transnacionais, os grupos de interesses mais fortes incrustrados nos governos dos paises
centrais e suas ramifica¢des junto aos poderes locais. Haveria aqui uma certa dose de ingenuidade, ou
seria essa uma tentativa de, partindo de um discurso aparentemente democratico, encobrir questdes
fundamentais como a critica ao cerne do sistema econdmico atual baseado na globalizagdo financeira e
produtiva, bem como na concentracéo de capital/poder?

O modelo de desenvolvimento proposto a partir de concep¢des como as acima, € do tipo reativo.
Frente ao processo de reestruturacio econdmica propde-se uma estratégia de desenvolvimento focada no
plano local ao estilo “salve-se quem puder”, ou “querer € poder”.

Argumentam os defensores de tais estratégias que elas seriam capazes de promover um
desenvolvimento “de baixo para cima” porque o controle dos processos econdmicos e das condicdes
indutoras das decisdes de investir estariam nas maos dos atores locais, sejam eles ptiblicos ou privados, e
porque haveria um “interesse local” comum, uma finalidade tnica para o qual convergiria a acao de todos
os atores. Tal visdo s6 pode ser aceita quando se expurga o conflito do campo de andlise. Ora, hd que se
considerar que ndo ha possibilidade de participacdo auténtica, verdadeira, onde ndo ha o reconhecimento
do conflito, dos interesses em conflito, isto é, onde ndo ha politica. Portanto, podemos concluir que a
participacdo proposta por essas teorias ocorrem predominantemente no ambito do discurso.

Embora as estratégias de empreendedorismo urbano proponham a criacdo de féruns de discussao e

articulacdo, elas o fazem segundo uma Otica, composi¢do e regras de funcionamento tais que esses
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funcionam antes como arenas de legitimac¢do dos interesses dominantes do que como instancias de
participacdo cidada efetiva. Coraggio (1994) alerta para a possibilidade de os tais interesses locais
implicarem em uma regressdo aos caciquismos e clientelismos, ndo se configurando necessariamente
como um poder popular.

Mayer (1992) afirma que nem sempre os sistemas de negociacdo local se abrem a influéncias
democréticas, podendo, em muitos casos, tranformar-se em um espago dominado por um grupo fechado
que representa apenas interesses muito particulares. A autora pondera que
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processos de “devolucdo”” ndo implicam necessariamente em democratizagao.

A transferéncia de poder para o nivel local, que caracteriza a maior parte dos

processos contemporaneos de reestruturacio do estado, podem também implicar

no fortalecimento da exist€ncia ou na emergéncia de novas elites locais” (Mayer,
1992: 14, tradugdo nossa).

Ja Boisier (1998:10) alerta que a “aproximacgdo do territério em escala comunal alegando-se a
necessidade de aproximar as respostas publicas das demandas das pessoas” tem por trds, ndo poucas
vezes, uma intencdo oculta “de aliviar o governo central de cargas financeiras, quando nio outras
intencdes”. Fica explicito aqui a preocupacdo de que “o culto ao poder local” seja mera retérica, discurso
para ocultar intencdes politicamente mais dificeis de serem aceitas pela populagdo, como cortes nos gastos
sociais. Implicita € a preocupacdo de que ele seja utilizado para justificar politicas que vdo contra os
interesses das comunidades em nomes das quais se diz estar trabalhando, reforcando os interesses das
elites no poder.

Quando se fala em empreendedorismo urbano ha que se considerar que a defesa do local como
espaco preferencial de cidadania, articulacdo social e solidariedade conferem-lhe o charme e apelo
democriticos que fazem com que, a primeira vista, tais modelos aparecam como capazes de garantir
participacdo e descentraliza¢do no processo de desenvolvimento. Tais afirmacdes merecem ser objeto de
investigacdo mais cuidadosa.

Acreditamos que a idealizacdo do local como espaco de participacdo, solidariedade e cidadania “per
si” € bastante problematica. Isso porque participagdo e exercicio da cidadania sdo resultados de processos
politicos, ndo uma mera questdo de escalas. A prépria idéia de solidariedade local nos parece
contraditéria, uma vez que solidariedade pressupde universalidade, sendo dificil pensi-la de forma

particularizada ou restrita a uma tnica localidade.

15 = A L A -
O termo “devolucdo” aportuguesamento do inglés devolution € utilizado por autores da ciéncia politica e da
economia urbana em referéncia a processos de transferéncia de poder do governo central a governos sub-nacionais.
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Além do mais, € inverossimil pensar que os sentimentos de pertencer a uma comunidade sejam
maiores do que sentimento de classe, € inverossimil pensar no espaco local destituido de interesses
conflitantes, como um espaco de relacdes de cooperacdo apenas. Como lidar com realidades tdo
heterogéneas, como a das cidades brasileiras, sem o reconhecimento do conflito e da necessidade de
negociacao?

Outra questdo central € a seguinte: é possivel pensar em empreendedorismo local em uma economia
cada vez mais mundializada? Os defensores dessa idéia afirmam ser possivel integrar as economias locais
a economia internacional, via reestrutura¢do do sistema econdmico interno e ampliacdo da capacidade de
inovacdo do mesmo (através do ajuste dos sistemas institucional, cultural e social as mudancas do entorno
e da concorréncia). Entretanto, hd que questionar: com quais instrumentos promover tais ajustes
institucionais? Quem negocia em que bases isto vai ser feito? Quem perde com isso, quem ganha? Mais
uma vez, ¢ preciso encobrir o conflito para que a “teoria” funcione. Some-se a isso a constatacéio de que a
chamada producio flexivel, apontada como a via pela qual as localidades ganhariam poder de competi¢do
no mundo globalizado, produziu, conforme ja discutido, em lugar de janelas de oportunidades para
diversas economias locais dispersas pelo globo, uma “decisiva reconcentracdo geogréfica da produgdo”
(Storper, 1990), tornando mais agudo o potencial de exclusdo social do desenvolvimento local/endégeno.

Como argumentam Compans (1999:101),

“o capital ndo € assim tdo transnacional e despatriado quanto possa parecer, € a
articulacdo entre o local e o global — o nicleo duro do paradigma que sugere a
nao-pertinéncia do espaco, Estado e economia nacionais para o desenvolvimento
econdmico das cidades, bastando para tanto estratégias enddgenas de
atratividade e insercdo nas redes dos fluxos econdmicos globais — nao

corresponde a légica do investimento estrangeiro que segue obedecendo as
antigas relagdes entre centro e periferia”

e Castells (1995:481),

“quanto mais interdependente se torna a economia em escala global, menos
podem atuar os governos locais e regionais, segundo estdo estabelecidos hoje em
dia, sobre os mecanismos bdsicos que condicionam a existéncia didria dos
cidaddos. As estruturas tradicionais de controle social e politico sobre o
desenvolvimento, o trabalho e a distribuicio foram revertidas pela logica
organizacional de uma economia internacionalizada posta em prética por meio
de fluxos de informagdo. O perigo trazido por essa dimensdo fundamental do
processo de reestruturacdo € a possibilidade de que o estado local, e portanto o
controle das pessoas sobre suas préprias vidas, se extinga, a menos que a
democracia seja reinventada para equilibrar o espaco de fluxos com o poder dos
lugares”
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Outra critica que pode ser formulada a abordagem do empreendedorismo urbano diz respeito 4
matriz tedrica econdmica que lhe dad sustentacdo, o chamado desenvolvimento local endégeno. O
desenvolvimento local endégeno possui como elementos centrais o individualismo metodolégico e a
escolha racional e tem por objetivo ampliar do escopo da economia neocldssica via introducdo da
participacdo e do espaco. Mas tal introdugio é feita a partir de uma perspectiva reducionista'®. Ocorrem
aqui duas redugdes importantes. O espaco local € reduzido a uma mera questdo de escala, e a participacio

€ reduzida a uma série de propostas normativas de mudancas institucionais.

A cidade competitiva

Na abordagem da cidade competitiva o elemento central € a concorréncia entre as diversas cidades
por investimentos que signifiquem sua inser¢do na economia globalizada. Trata-se, em suma, de colocar a
cidade “no mapa do mundo”, inseri-la competitivamente na nova economia de fluxos de capitais,
mercadorias e informagdes, de modo a lhe conferir posicdo de destaque na hierarquia global de cidades
atraindo investimentos estrangeiros, matrizes das grandes corporacdes, institui¢cdes internacionais, feiras,
convengdes e turistas.

A insercdo competitiva das cidades passa a ser vista como a principal tarefa dos governos locais e
seu sucesso nessa seara seria uma conseqiiéncia direta do cumprimento de uma agenda de antecipagao,
producdo e oferta dos requisitos de produtividade e competitividade das transnacionais e de oferta de
infra-estrutura e qualidade de vida requeridas por sua mao de obra altamente qualificada. Dentre tais
condicdes ideais destacariam-se, segundo Castells e Hall (1996), as redes de comunicag@o de fibra otica e
sua disponibilizagcdo em “edificios inteligentes”, os teleportos (estacdes terrestres de telecomunicacgdes), as
infra-estruturas de transportes de alta velocidade (como aeroportos), bem como os hotéis e residéncias de
luxo dotados com infra-estrutura de lazer e cultura e localizados em ambiente agradavel (limpo, seguro,
preservado e embelezado) e universidades tecnolégicas e cientificas de primeira linha.

Dentre as aplicacdes da abordagem da cidade competitiva ao planejamento urbano, ganha destaque

o chamado planejamento estratégico de cidades, que nada mais é do que a transposi¢do para a formulagdo

'® Nesse aspecto, o desenvolvimento local endégeno ndo estd sozinho. Outras teorias econdmicas contemporneas,
como o0 neo-institucionalismo e a teoria dos jogos, operam segundo a mesma légica. Enquanto os neo-
institucionalistas ampliam o escopo da economia neocldssica introduzindo a politica, que é reduzida a um mercado
onde atuam “cidaddos” pagadores de impostos e consumidores de servicos ditos “publicos”, a teoria dos jogos o faz
introduzindo a incerteza, que é reduzida a um mero campo de probabilidades.
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de politicas urbanas dos principios do planejamento estratégico empresarial, que por sua vez, teve seus
principios, diretrizes e conceitos extraidos do militarismo e de teorias orientais sobre “a arte da guerra™"’.
Borja e Castells (1997: 241) apontam como beneficios da ado¢ao do planejamento estratégico de cidades:

“acdo a curto prazo; ajudar a identificar o uso mais efetivo dos recursos;
posicionar a cidade para aproveitar as oportunidades; identificar e desenvolver
os produtos campedes; visdo de futuro; concentrar energias; ganhar perspectiva;
objetividade; separar a realidade da fic¢@o; colaboracdo entre setores publico e
privado; consciéncia de cidade e constru¢do de consenso; fazer as coisas
importantes”,

como se v€, uma linguagem prépria do mundo empresarial com resultados muito parecidos com
aqueles perseguidos pelas corporacdes privadas.
E no minimo curioso observar, como argutamente o faz Sanchez (1999: 121), que propostas com
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tais origens cheguem até nds revestidas com “uma aura democritica e progressista”, como a ‘“‘grande
oportunidade democrdtica de definicdo dos destinos das cidades globalizadas”, sendo rapidamente
encampadas por governos locais de todos os matizes politicos. Isso se explica, em parte, por sua
apresentacdo como alternativa ao neo-liberalismo e ao estatismo, e, em parte, pelo passado de esquerda de
seus principais proponentes'.

Para Vainer (1999) a cidade do planejamento estratégico € vista como mercadoria € como empresa.
Cidade-mercadoria, um objeto a ser vendido e comprado em um “mercado constituido pela demanda de
localizagGes pelo grande capital” (Vainer, 1999:3).

E interessante recuperar aqui, para efeito de comparagdo, o conceito cldssico de mercadoria,
definida como a expressdo da dimensdo social e material da riqueza, como a forma elementar do produto
do trabalho humano que na sociedade capitalista assume a caracteristica de produgdo exclusiva para troca,
desprovida de outra utilidade a seu produtor que ndo a pura possibilidade de adquirir outros bens. A
cidade-mercadoria do planejamento urbano estratégico seria entdo aquela cidade desprovida de utilidade
outra que ndo a possibilidade de adquirir outro bem, a saber, a localizacdo para o capital transnacional.

Essa cidade-mercadoria se opde a cidade-obra. Obra como o sentido da dimensao da vida social e politica

'" Dentre as obras de maior repercussdo na seara do planejamento estratégico empresarial estd o livio de Mc Neilly
(1999) de titulo “Sun Tzu e arte dos negdcios”, que aplica os principios da tradicional “arte da guerra” chinesa ao
mundo dos negdécios. A referéncia a termos e conceitos militares e das artes marciais € uma constante em obras sobre
o planejamento estratégico empresarial.

'8 Leia-se Jordi Borja e Manuel Castells, outrora pensadores criticos de renome. No por acaso textos mais antigos
de autoria de Castells foram utilizados nesse capitulo para se contrapor ao receitudrio das estratégias de cidade
competitiva preconizadas pelo mesmo anos mais tarde.
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da cidade onde se acumulam conhecimentos, obras de arte, técnicas e praticas cotidianas, e ndo somente
riqueza (Lefebvre, 1969).

Cidade-empresa, um sujeito que precisa gerir seus recursos de forma a maximizar sua capacidade
de concorrer internacionalmente e que tem seus objetivos subordinados a légica do mercado, a
produtividade e competitividade (Vainer, 1999). Ver a cidade como empresa, como sujeito econdmico,
significa esvaziar seu papel de arena politica.

Nessa cidade vista como uma empresa e uma mercadoria, cabe ao poder publico local assumir o
papel de gerente e promover sua producio, marketing e venda.

Uma forma de se produzir a cidade preconizada nos planos estratégico € através de estimulos a
iniciativa privada para construcdo de prédios de escritérios, shopping centers, prédios de apartamentos de
luxo, hotéis e centros de convengdes. Tais estimulos freqiientemente assumem a forma de flexibilizacao
da legislacdo urbanistica, ou, no dizer de seus defensores, da “remocdo de entraves” nela contidos. A
cidade assim produzida € uma cidade desregulada, sem lei, onde os atores privados, o capital
internacional, barganham abertamente por vantagens, ganhando espaco e poder politico dentro do poder
publico. Embelezamento urbano e “gentrificacio” de espagos sdo elementos centrais na produgdo dessa
cidade competitiva.

Ja o marketing urbano se constitui em pegca fundamental na atragdo de investimentos das
corporacdes transnacionais, produzindo imagens que, associadas a determinados padrdes de consumo,
produzem diferenciais que valorizam a “marca” da cidade. Estas imagens sdo produzidas, como explica
Sanchez (1999: 124), “com a selecdo simbdlica de fragmentos escolhidos da paisagem urbana”, que ao
serem tomadas por uma sintese da cidade, cuamprem a missdo de apresentar como imagens legitimas o
que, na realidade, ndo passa de processos de “exemplificacdo, selecdo, inclusdo e omissdo de espagos e de
angulos das préticas sociais”. Nesse contexto, as diversas acdes de promocdo da imagem da cidade, que
incluem tanto o investimento em obras publicas quanto os instrumentos de marketing, tem por objetivo
dinamizar a vida econdmica e cultural da cidade, transformando-a em um espetdculo. Como afirma a
autora, para uma cidade espetdculo, uma populacdo passiva, que se comporta antes como espectador que
como cidaddo. Essa assisténcia ao espetdculo é muito util porque, ao criar uma ilusido de participagdo,
torna fécil a legitimacdo dos interesses dominantes. Ao lado da criacdo de sentimentos de solidariedade
social e lealdade para com o local, sao construidos fortes mecanismos de controle social.

Pelo acima exposto, pode-se concluir que a cidade competitiva ndo é apenas um instrumento de
planejamento urbano, mas também um instrumento de dominacdo social e legitimagcdo de interesses
econdmicos privados, na qual consenso € a palavra mégica. Entretanto, tal consenso €, ao que tudo indica,

uma peca de ficcdo em cidades marcadas pela tendéncia estrutural de desigualdade social e pelas
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assimetrias de poder entre os diferentes atores que tomam assento nas estruturas locais “promotoras de
consenso’’.

No Brasil, embora de aplicacdo recente, tais estratégias chegaram com forca total. Entre nds, essa
nova panacéia urbana faz crer que podemos reproduzir, a partir de um modelo tnico, e em cidades tao
diferentes como Rio de Janeiro, Salvador, Santo André e Recife, a experiéncia de Barcelona, Mildo e
Lisboa. Os modelos de gestdo propostos e divulgados entre nds partem todos da divulgagdo de

19 - - . .
”” que visam ser “fontes de licdes que, precisamente pelo seu carater

“experiéncias locais bem sucedidas
variavel e flexivel, podem ser tteis no fornecimento de parametros (...) dentro de um arco ideol6gico bem
amplo” (Soares e Gondim, 1998: 63). Essas “gestdes locais bem sucedidas™ teriam, ainda segundo tais
autores, como principais caracteristicas: a substitui¢cdo do clientelismo por estratégias mais modernas de
legitimagdo; a importancia da promogdo de uma imagem favoravel da cidade; a énfase, real ou simbdlica,
na descentralizacdo, na participacdo popular e nas parcerias com os diversos atores sociais.

E muito interessante analisar as afirmacdes acima. Os autores deixam aqui transparecer algumas
caracteristicas do modelo nem sempre tao explicitas, deixam cair algumas mdscaras. Por tras da afirmacio
que as experiéncias fornecem parametros que podem utilizados dentro de um arco ideolégico bem amplo,
do pressuposto da existéncia de um bom governo independente de posi¢des politicas ou ideoldgicas, pode-
se ler intencdo de afastar a politica da cidade. Por trds da referéncia a uma “€nfase simbdlica na
descentralizacdo, participacdo e parcerias” estd claro que o que importa é apenas criar um jogo ilusério de
participacdo, descentralizacdo e parcerias, que essas ndo precisam ser reais, efetivas, contanto que se faca
com que as pessoas acreditem que elas existem e deixem que os donos do poder trabalharem a vontade
para estabelecer os “consensos” que atendem a seus interesses particulares. Ora, falar em participacdo e
descentralizacdo “simbdlica” é uma contradi¢do de termos. Seria comédia, caso ndo fosse tragédia...

E interessante observar que o apelo a experiéncias bem sucedidas como forma de se justificar a
imposi¢cdo de um modelo tinico cai por terra ao examinarmos com mais cuidado as experiéncias européias
as quais os defensores de tais estratégias fazem referéncia. Mayer (1992) se utiliza do caso das cidades
européias para exemplificar a pluralidade de estratégias e opcdes politicas.

O primeiro grupo de estratégias locais identificado pela autora, corresponde as “experiéncias bem
sucedidas” a nés apresentadas. Esse grupo é representado por iniciativas pragmaticas guiadas por critérios

de mercado, nas quais o governo local tende a ignorar as novas formas de desigualdade territorial e atua

apenas na provisao de condi¢des imediatas para o desenvolvimento econdmico, adotando politicas que,

19 A e . . . e - . . . .

Experiéncias locais bem sucedidas significam a enumeragdo de cidades que conseguiram se inserir nos fluxos da
economia mundializada através da acdo local deliberada de antecipac@o dos requisitos de localizagdo exigidos pelas
mega-empresas globalizadas. Dentre essas, Barcelona € a grande vedete.
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segundo a autora, frequentemente exarcerbam as tendéncias de desigualdade social. Podemos apontar
Barcelona, Lisboa e Bilbao como exemplos desse grupo. Trazendo para o caso brasileiro, localizariamos
aqui o plano estratégico do Rio de Janeiro™.

Um segundo grupo de iniciativas identificado pela autora é composto por estratégias onde a énfase
estd na busca de alternativas para se estimular o crescimento econdmico a0 mesmo tempo em que se
combate a tendéncia a segregacdo social. Nesse grupo, a autora da destaque a estratégias de fortalecimento
da localidade frente as grandes corporagdes, onde a €nfase ndo € tornar a cidade atrativa para o grande
capital, e sim buscar alternativas econdmicas e criar politicas sociais compensatdrias. A autora cita o caso
da cidade de Sheffield, na Inglaterra, como exemplo desse tipo de iniciativa. Trazendo para o caso
brasileiro, poderiamos classificar aqui as experiéncias de Porto Alegre e Belo Horizonte™'.

O terceiro grupo de iniciativas identificadas por Mayer (1992) sdo aquelas associadas a emergéncia
de novos canais para velhos clientelismos. Iniciativas que recorrem a um discurso contemporineo e a
mobilizacdo das esperancgas da populagdo por mais empregos e melhores condi¢cdes de vida para conferir
uma nova legitimidade a elites politicas ha muito encasteladas no poder. A autora cita o caso de algumas
cidades da Grécia e do sul da Itdlia como exemplos desse grupo. Trazendo para o caso brasileiro,
indagarfamos se esse ndo seria o caso da atual administracio de Salvador” e dos “Singapuras” em Sio
Paulo.

Nao seria possivel finalizar a discussdo sem passar pelo questionamento sobre o lugar da politica
ambiental nas estratégias aqui discutidas. Quando o principio basico € a competitividade, o corolério é que
se transforme a qualidade ambiental em mero diferencial de localizacdo, em fator de atratividade
econdmica. Quando o principio bdsico é a mobilizacdo de recursos para criar novos empreendimentos
econdmicos, o coroldrio é que se veja as politicas ambientais ou como entraves ao uso de determinados
recursos ou como um instrumento de producdo de outros recursos. Embora a palavra sustentabilidade
esteja presente nas propostas derivadas de ambas estratégias, no exame das mesmas o que sobressai é
apenas a promogao da competitividade, a sustentabilidade é reduzida a criagcdo de atrativos de paisagem, a
constru¢do de um marketing verde e a promocdo de um ambiente equilibrado e sadio nas dareas

“gentrificadas”. Tal “sustentabilidade” encontra-se destituida de contetido ético e de eqiiidade. E uma

> Ver Vainer (1996).

2 Ver Figueiredo e Lamounier (1997); Ferreira (1999); Lima, Loiola e Moura (1999); Strohaecker e Mittelmann
(1999).

*? Ver Lima, Loiola e Moura (1999) e Leal (1999).



35

sustentabilidade instrumentalizada, apenas uma questdo de semantica, pois que se esvazia seu conceito,

conferindo-lhe outro significado™.

23 . e ., . - . ~ . . L. L.
O conceito de sustentabilidade possui vérias dimensdes: ambiental, econdmica, social, ética e politica. Faz parte da
dimensdo social da sustentabilidade a eqiiidade.
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Capitulo 2 - Politicas ambientais urbanas locais: principais

limitagoes
2.1. Sobre a dimensdo ambiental das politicas urbanas

A aproximacdo das dimensdes ambiental e urbana no campo das politicas publicas vem se
consolidando ao longo dos anos 90, a despeito de o urbano ter sido considerado como o centro dos
principais problemas ambientais do planeta pelas primeiras geracdes de ecologistas.

A oposicdo entre o ambiental e o urbano, o primeiro visto como pertencente ao reino do natural e o
segundo como a expressdo do ndo-natural, dominou o pensamento ambientalista em seus primoérdios.
Segundo Harvey (1999: 426, traducdo da autora) “o poderoso anti-urbanismo subjacente a0 movimento
ambientalista e ecoldgico freqiientemente traduz a visdo de que as cidades ndo deveriam existir, pois sdo o
ponto culminante da poluicdo e da pilhagem de tudo o que € bom e sagrado no planeta terra”.

Se nas raizes do ambientalismo e em suas vertentes preservacionista e conservacionista abre-se um
enorme ponto cego em relacdo a questdo urbana (Costa, 2000), a mudancga de enfoque na defini¢do da
questdo ambiental em direcdo a sustentabilidade, a ecologia politica e a0 movimento de justica ambiental
permitiu uma aproximacao das tematicas.

Acserald (1999) chama a atencéio para a crescente articulagdo politica das temdticas ambiente e
cidades ao apontar o movimento simultineo de ambientalizacio do debate sobre politicas urbanas e
urbaniza¢do da agenda ambientalista. Costa (2000) também chama a ateng@o para o fato ao mostrar a
convergéncia da andlise ambiental e da andlise urbana na proposta de desenvolvimento urbano
sustentavel, convergéncia esta que se dd antes com base nas praticas de planejamento urbano do que nas

formulacdes tedricas que dao suporte a ambas as andlises.
Interacdo das politicas ambientais as politicas urbanas

O movimento de aproximacao entre o urbano e o ambiental pode ser percebido tanto na pratica da
gestdao urbana, como bem o ilustra a criacdo de secretarias e agéncias municipais de meio ambiente em
vdarias cidades, quanto no discurso do poder ptblico, dos movimentos sociais e das organizacdes

multilaterais de cooperacgao internacional.
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No que se refere as organizacdes multilaterais de cooperacdo, a aproximagdo das questdes
ambiental e urbana € facilmente identificada através do exame de suas agendas para a década dos 90, dos
programas inspirados em suas diretrizes e das pautas das Conferéncias Internacionais por elas promovidas.

Temas como desenvolvimento urbano, controle da poluicdo atmosférica e hidrica nas cidades,
utilizacdo sustentdvel de recursos naturais e conservacdo de espacos verdes no interior dos espacos
urbanos tem forte presenca na agenda das principais organizacdes multilaterais voltadas para o
desenvolvimento e para a questdo urbana, bem como em seus critérios para aprovacdo de projetos e
concessio de financiamentos (UNCHS, 1988; World Bank, 1991; United Nations, 1992; UNDP, 1992;
UNDP, UNCHS, World Bank, 1994; UNDP, 1997).

No plano internacional, o local vem sendo apontado como o principal espaco de execugdo de
politicas ambientais. Observa-se uma proliferacdo de programas e projetos de cidades sustentdveis,
cidades saudaveis e gestdo ambiental urbana sob a batuta e inspiracido de organiza¢des como o Banco
Mundial, Centro das Nag¢des Unidas para Assentamentos Humanos, PNUD, UNICEF, Comunidade
Européia, dentre outros.

No caso das Conferéncias Internacionais, € sintomética a inclusdo da questdo ambiental no espago
urbano como um dos cinco grandes temas do Habitat II (conferéncia internacional da ONU sobre as
cidades), bem como a inclusio das tematicas cidades e poder local entre as principais questdes discutidos
na Rio 92 (conferéncia internacional da ONU sobre meio ambiente e desenvolvimento) e sistematizados
na agenda 21 que prevé a formulagcdo e implementacdo de agendas 21 locais como um dos principais
mecanismos de construcdo global da sustentabilidade. Segundo Sirkis (1999), mais de dois tercos das
intencdes enunciadas na Agenda 21 dependem da cooperac@o dos governos locais para serem cumpridas.

O discurso dos movimentos sociais ambientalistas e urbanos brasileiros também permite vislumbrar
tal aproximagdo, da qual sd@o mostras a publicacdo do Férum Brasileiro de Reforma Urbana intitulado
“Direito a cidade e meio ambiente” (Grazia, 1993) e a inclusdo de um capitulo sobre as cidades na
publicacdo do Férum Brasileiro de ONGs para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento.

A Agenda 21 Brasileira, em processo de elaboracao, elegeu o tema cidades sustentaveis como um
dos seis pilares sobre os quais se sustenta a constru¢do da sustentabilidade ambiental, social e econdmica
do pais (Novaes, 2000).

Se por um lado a questdo ambiental urbana é uma das grandes questdes da atualidade e incorpora
em seu debate questdes cruciais como desenvolvimento, equidade e cidadania, por outro lado possui muito
de ideoldgica e conservadora. O discurso ambiental urbano cai por vezes em um atraente porém vazio
discurso de “culto ao poder local” combinado a um “municipalismo verde furioso” que pretende resolver

no plano local todos os problemas ambientais do planeta. A muito citada frase “pensar globalmente, agir
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localmente”, nasce com o movimento ambientalista e vem sendo tomada como mote por muitos
defensores da supremacia do local.

A reflexdo conjunta da temdtica urbana e ambiental € recente nos meios académico e cientifico.
Entretanto, encontram-se em formacdo diversas linhas de andlise sobre o tema. Dentre elas, algumas
fornecem um conjunto de elementos os quais utilizamos para tragar as diretrizes de anélise deste trabalho.

A linha analitica que mais fortemente orienta a abordagem aqui efetuada tem por base a abordagem
do conflito. Aplicar a abordagem do conflito a tematica aqui analisada significa entender os limites a
internalizacdo da dimensao ambiental nas politicas puiblicas locais a partir da identificacdo dos principais
interesses em jogo, bem como os discursos, instrumentos de politica e acdes produzidos no processo de
disputa entre tais interesses. Compreende também pensar como os diversos sujeitos sociais interagem e
participam da constru¢do de matrizes discursivas sobre cidade e meio ambiente e da formulacdo e
legitimacdo de diretrizes de politica ambiental. Fazem parte dessa linha de estudo os trabalhos de Acserald
(1999), Braga (1997), Carvalho e Scotto (1995), IBASE (1995), Sabatini (1996), Scotto e Limoncic
(1997).

Outra linha de estudos sobre cidades e meio ambiente que traz elementos uteis, € o exame das
politicas ambientais a partir dos instrumentos de gestdo utilizados pelo Estado, seu surgimento, alcance,
efetividade e limitagdes. Fazem parte dessa linha de estudo os trabalhos de Ferreira (1992; 1996; 1998;
1999), Sirkis (1999), Smith (2000), Kraft (1996), Rocha (1995) e Amaral (1995).

Também buscamos inspiracdo em estudos que tratam da articulacdo da gestdo e planejamento do
uso dos recursos (naturais, construidos e humanos) nas 4reas urbanas com as relagdes sociais e de poder ai
envolvidas. Neles o foco principal do esforco analitico se encontra na compreensdo dos processos
especificos através dos quais sdo produzidos os espacos urbanos, das desigualdades sociais ai presentes,
dos rebatimentos das diferentes estruturas produtivas sobre as configuragdes espaciais urbanas e das
diversas relacdes existentes entre espacos naturais e espagos construidos. Fazem parte dessa linha de
estudo os trabalhos de Costa (1995; 2000), Grazia (1995), Marcondes (1999) e Ferreira (1991).

Como foi enunciado, o conceito de sustentabilidade urbana corporifica a convergéncia entre o
ambiental e o urbano. Mas, como questiona Costa (2000: 55), o que seria o desenvolvimento urbano
sustentavel: “um rétulo de marketing urbano na competicdo global ou uma utopia a ser perseguida?”’. A
despeito da crescente importancia e amplo uso do conceito, este estd longe de possuir significado
consensual. Segundo Ferreira (1998: 59), “o conceito torna-se um ponto de referéncia obrigatério dos
debates acad€micos, politicos e culturais; na verdade, passa a ser uma idéia poderosa, sobre a ordem social

desejavel e um campo de batalha simbdlico sobre o significado desse ideal normativo”.
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O que ha subjacente as diversas versdes do que seria o desenvolvimento sustentdvel urbano € uma
disputa pelo estabelecimento da “verdade” no que tange a esse conceito. Verdade entre aspas, pois esta
nunca € absoluta, é sempre socialmente construida através de uma disputa de poder, razdo pela qual
abrimos aqui um parénteses para a discussdo da producdo de verdades a partir das visdes de Michel
Foucault e Pierre Bourdieu.

Para Foucault (1996) os discursos em si ndo sdo verdadeiros ou falsos, o que existe € “um combate
pela verdade (...) pelo conjunto das regras segundo as quais se distingue o verdadeiro do falso e se atribui
ao verdadeiro efeitos especificos de poder” (p. 13). O poder produz rituais de verdade e a verdade assim
estabelecida produz ou refor¢a relacdes de poder. A producdo de saberes, discursos e verdades ocorre
sempre vinculado a formas de hegemonia social, econdmica e cultural. Por outro lado, € precisamente a
producdo de verdades e saberes que confere ao poder a capacidade de se manter e ser aceito. No processo
de producdo de verdades € freqiiente a retomada de um vocabulario e sua utilizacdo contra aqueles que o
produziram, estratagema que possibilita a inversdo de uma relacdo de forgas ao permitir que uma
dominacfo entre em cena, mascarada, enquanto uma outra dominacao se enfraquece e se distende.

Para Bourdieu (1996), “quando se trata do mundo social, as palavras criam as coisas, ja que criam o
consenso sobre a existéncia e o sentido das coisas, o senso comum” (p. 127). Nesse contexto, “se existe
uma verdade, é que a verdade € um lugar de lutas” (p.83).

Voltando a questiao do desenvolvimento urbano sustentavel, Acserald (1999) alerta que a forma pela
qual se articulam conceitos e se constroem matrizes discursivas que articulam as questdes ambiental e
urbana fazem parte de um jogo de poder em torno da apropriacdo do territorio e de seus recursos, que t€m
por objetivo legitimar ou deslegitimar discursos e praticas sociais. Partindo dai, o autor investiga os
diversos discursos sobre a sustentabilidade urbana e identifica matrizes discursivas de representacio de
forma a tornar claro o que estd sendo disputado, quais sao as visdes de futuro de cidade em disputa, o que
se fazer durar, para qué e para quem, tornando transparentes as diferentes propostas politicas existentes
por tras dos rétulos meio ambiente e sustentabilidade.

Sdo trés as matrizes discursivas de sustentabilidade urbana identificadas por Acserald (1999). A
primeira matriz, representacdo tecno-material da cidade, combina modelos de racionalidade energética
com modelos de equilibrio metabdlico e reduz a sustentabilidade urbana a seu aspecto estritamente
material, além de desconsiderar a politica e a complexidade social do espago urbano. A segunda matriz,
representacdo da cidade como espago da qualidade de vida, combina modelos de pureza, de cidadania e de
patrimonio e remete a sustentabilidade a um processo de construgdo de direitos que possam equacionar as
externalidades negativas responsaveis pela insustentabilidade urbana. A terceira matriz, centrada na

reconstituicdo da legitimidade das politicas urbanas, combina modelos de eficiéncia e eqiiidade e remete a
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sustentabilidade a constru¢do de pactos politicos capazes de reproduzir suas proprias condi¢des de
legitimidade e assim dar sustentagc@o a politicas urbanas que possam adaptar a oferta de servicos urbanos
as demandas qualitativas e quantitativas da populagao.

Nao é apenas no plano discursivo que a questdo ambiental urbana e a sustentabilidade possuem
diferentes significados. Também, e especialmente, nas préticas urbanas™ tal diversidade se faz presente.

A pratica ambiental urbana ganha contornos de grande complexidade em uma realidade heterogé€nea
como a brasileira, na qual as cidades convivem ao mesmo tempo com problemas tipicos da pobreza -
ocupagdes irregulares de dreas ambientalmente frageis como encostas e areas alagaveis, baixo indice de
coleta e tratamento dos esgotos — e problemas relacionados a altos padrdes de vida e consumo -
congestionamento de trinsito e poluicdo atmosférica por veiculos, crescimento do volume de residuos
solidos.

Como observa Costa (2000), as praticas ambientais urbanas restringem-se, em muitos dos casos, a
poucos redutos, de carater técnico, legal e sanitarista, ou ao tratamento setorializado de temas como lixo e
dgua. Por outras vezes, a questao ambiental urbana se vé& reduzida a uma abordagem conservacionista, que
no urbano se traduz em controle das fontes locais de poluicdo industrial, ou ainda a uma abordagem
preservacionaista, traduzida na preservacio de espagos verdes dentro da malha urbana ou no seu entorno.

Compreender que a dimensdo ambiental do urbano € antes um campo em construcio e disputa que
uma definicdo acabada, tanto do ponto de vista dos discursos quanto da dtica da préticas de politicas
publicas, ndo nos exime de definir/delimitar conceitos de meio ambiente urbano que possam servir de
referéncia em nossas andlises. Optamos por trabalhar aqui a partir da composic¢do de trés defini¢des de
meio ambiente urbano. A primeira de autoria de Borja (1993) que conceitua como meio ambiente urbano
tudo aquilo que configura um entorno que define a qualidade de vida. A segunda encontrada em Ibase
(1995) que refere-se a meio ambiente urbano como aquilo que diz respeito aos processos de reprodugao
social no espaco urbano e a apropriacdo social de sua base material - ou natural. A terceira de inspiracio
lefebvriana, que vé o meio ambiente urbano como o sentido de obra™ inerente aos elementos sociais
(relacdes sociais, espagos construidos), bidticos (fauna, flora) e abidticos (ar, d4gua, solo) das cidades.

Utilizamos o conceito de campo de Pierre Bourdieu para fechar a discussdo sobre a dimensao

ambiental das praticas ambientais com um ensaio de delimitacdo do campo ambiental urbano.

* Por préticas urbanas entende-se a interacdo entre as politicas urbanas formuladas e levadas a cabo pelo poder
publico com os diversos interesses politicos e econdmicos presentes naquele espaco urbano e com as agdes
empreendidas pela iniciativa privada e grupos populares.

» Obra no sentido dado a palavra por Henri Lefebvre, como o que se opde ao mercantil, como a dimensio da festa,
dos valores éticos e estéticos, nao transformados em mercadoria.
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Um campo €, segundo Bordieu (1996) um universo social relativamente auténomo no qual

“profissionais da produg@o simbdlica enfrentam-se em lutas que t€m como alvo a imposi¢do de principios

legitimos de visdo e de divisio do mundo natural ¢ do mundo social” (p.83). E também um espaco de

relacdes de forca entre agentes providos de um dos diferentes tipos de recursos - cultural, econdmico,

natural — em quantidade e concentracdo suficiente para dominar o campo correspondente. Tais relacdes de

forcas ndo sdo estaticas e as lutas se intensificam sempre que o valor relativo dos diferentes recursos é

alterado.

Campo ambiental urbano seria entdo o espago de relagdes de forgas constituido em torno dos

recursos ambientais, culturais e econdmicos presentes no espaco urbano, dentre os quais se destacam:

?

O espaco publico, o contato casual, a rua, a cidade vista como lugar de convivéncia e liberdade
ou como espaco hostil e inseguro;
Os corpos d’dgua, em suas fun¢des de receptor de dejetos, meio de transporte, elemento
paisagistico, espaco de recreacio, abastecimento, habitat;
O sistema de transportes, em seus aspectos de sistema estruturador do espaco urbano, criador de
acessibilidades, criador/supressor de espacos publicos e de seu potencial como poluidor
atmosférico e sonoro;
Os bairros e vizinhangas de usos miiltiplos e compativeis, microcosmos das func¢des essenciais
e da diversidade da cidade;
O direito a cidade, que passa pela integracdo a cidade formal da cidade informal, pela
transformacdo da favela em bairro através de urbanizacdo, melhoria da acessibilidade,
legalizagdo da posse fundidria, presenca do poder publico e protecdo do entorno natural;

O saneamento, em uma concep¢do ampla que inclui a produgdo, provisdo e distribui¢io de
servicos de dgua, esgoto, drenagem, residuos sélidos e controle de vetores;
A arborizac@o urbana e seus efeitos em termos de impacto paisagistico, protecdo do calor,
atenuacdo na poluicdo atmosférica e sonora, absor¢do das dguas pluviais, protecdo contra a
erosao;
A provisao, distribuicdo e uso publico e privado de energia;
O uso do solo por atividades produtivas, industriais e seus impactos sobre a qualidade do

entorno e dos elementos bidticos e abidticos do espago urbano.
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Institucionalizacao das politicas ambientais locais

Pensar nos limites a internalizacdo da dimensao ambiental nas politicas publicas locais pressupde
investigar o processo de formulacdo e implementacdo daquilo que € considerado no plano local como
politica ambiental. Dito de outra forma, pressupde investigar o processo pelo qual os problemas
ambientais urbanos se tornam objeto de politicas ptblicas e indagar sobre a capacidade das estruturas
institucionais convencionais em oferecer respostas a tais problemas.

A investigacdo do processo de formacdo e implementagdo de politicas ambientais locais pode se dar
a partir de dois olhares distintos, um primeiro que o compreende como processo de institucionalizagdo e
um segundo que o encara como processo de disputa e pactuacdo politica. Embora a abordagem aqui
adotada tenha o segundo olhar como principal referéncia, o primeiro também sera utilizado, embora com
peso secundario.

Lafferty e Meadowcroft (1997) concebem a politica ambiental como uma arena na qual é possivel
considerar opgdes, transformar percepcdes de interesses individuais e coletivos, administrar conflitos e
modificar os parametros que ddo forma a acdo individual e coletiva. Ou ainda, segundo Smith (2000), a
politica ambiental diz respeito a barganha, compromisso e balanco de interesses.

A institucionalizag@o da politica ambiental vem sendo tratada por uma série de analistas de politicas
publicas norte-americanos, entre eles: Kraft, 1996; Smith, 2000; Prugh, Costanza e Daly, 2000;
Rosenbaum, 1998. Tal literatura é uninime em apontar a formulacdo e implementacdo de politicas
ambientais como um processo, um ciclo politico, que envolve quatro etapas fundamentais: o
estabelecimento da agenda; a formulacdo e legitimacdo de politicas; a implementagado e a avaliacdo.

O estabelecimento da agenda diz respeito a identificagdo dos problemas que merecem atencdo, ao
debate e a priorizacdo dos problemas. Também diz respeito a forma pela qual os problemas se movem na
agenda politica, ali permanecendo ou sendo excluidos ao sabor da influéncia das atitudes publicas. Para
Prugh, Costanza e Daly (2000: 114) “uma questdo que ndo estd presente na agenda ¢é invisivel, e o
controle sobre a agenda € virtualmente controle sobre a governanga”.

A formulagdo da politica envolve o debate sobre as causas dos problemas, a formulagdo de metas e
diretrizes, a consideracdo das opinides de especialistas e dos agentes afetados pela politica, a escolha
dentre as diversas opcdes de meios e cursos de acdo. A legitimagdo compreende a autorizagdo ou
justificativa da politica escolhida e a obtencdo de apoio politico e piblico para a mesma.

A implementacdo consiste em transforma-las em programas operacionais e colocar tais programas

em andamento. Essa etapa € crucial, pois o impacto efetivo das politicas sobre os problemas nos quais se
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pretende atuar depende em grande medida da forma como elas sdo implementadas, em especial de como a
estrutura burocratica e o sistema institucional convencional responde as novas tarefas a eles designadas.

Ja a etapa de avaliac@o consiste em pesar os resultados dos programas e politicas, determinar seu
sucesso ou falhas e a conseqiiente revisdo de objetivos e cursos de ac@o. Nessa etapa procura-se
determinar os impactos da politica implementada sobre os estilos de vida e hdbitos de consumo
individuais e coletivos, as tecnologias utilizadas, os processos institucionais e a qualidade ambiental.

A literatura consultada chama a atenc@o para o fato de que a institucionalizacdo de politicas
ambientais requer um processo continuo de tentativa e erro, bem como o aprendizado para futuras
tentativas, o que por sua vez exige que o sistema no interior do qual as politicas se desenvolvem seja
capaz de detectar os erros e agir sobre eles. Decorre da necessidade de ajuste e mudanca constante o papel
chave das condigdes institucionais e da permeabilidade do sistema a mudangas. Na formulagdo e
implementacgdo de politicas ambientais estdo, via de regra, envolvidos uma miriade de érgéos, visto que a
agéncia ambiental raramente tem sob sua jurisdicdo todos os aspectos da questdo ambiental, mesmo no
nivel local. Se as condicdes institucionais sdo tais que com atuacéo simultanea de varios 6rgdos diferentes
prevalece a fragmentacdo e os paralelismos em lugar da cooperacdo e unidade, haverd uma grande
dificuldade de se passar por todo o processo de formulagdo de politicas a0 mesmo tempo em que se
detectam os erros e corrige-se o curso da acao.

No ciclo politico acima descrito pode haver a participacdo de diversos atores, o que é considerado
desejdvel pela literatura, uma vez que torna o processo mais democrdtico e transparente, facilitando a
legitimag@o das politicas escolhidas e removendo resisténcias. Entretanto, Ferreira (1992) observa, de
forma muito pertinente, que nao basta participacdo de vdrios atores para a obten¢do de avancos
significativos nas politicas ambientais, € preciso que estes adquiram uma maior organicidade e deixem de
ser agentes reativos, constituindo-se como sujeitos sociais®®.

A natureza do problema ambiental alvo da politica também interfere na qualidade da intervencao
dos diferentes atores. Em toda politica ambiental € importante perguntar quem arca com 0s custos e quem

desfruta dos beneficios. Smith (2000) afirma que quando os beneficios sdo concentrados e os custos

% Segundo Touraine (1996), a constituicdo de sujeitos politicos envolve a criacio de uma identidade coletiva, a
formulagdo de estratégias e tdticas de intervengao politica e o estabelecimento de relagdes ndo assimétricas de poder
com outros atores. Para Bourdieu (1996: 42), o sujeito é um agente dotado de senso pratico, ou seja, da capacidade
de antecipar o futuro do jogo inscrito, em esbog¢o, no estado atual do jogo. O sujeito é o agente que atua a partir de
um “‘sistema adquirido de preferéncias, principios de visdo e de divisdo, de estruturas cognitivas duradouras e de
esquemas de acdo que orientam a percep¢ao da situagdo e a resposta adequada”. Dessa forma, ainda segundo o autor,
“os agentes sociais ndo sdo particulas submetidas a for¢as mecanicas, agindo sob a pressdo de causas, nem tampouco
sujeitos conscientes e conhecedores, obedecendo a razdes e agindo com pleno conhecimento de causa, conforme
acreditam os defensores da Rational Action Theory”.
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difusos, os atores estardo em melhores condi¢des de pressionar a politica no sentido da regulamentacgao e
institucionalizacdo do beneficio, enquanto em uma situacdo onde os beneficios sdo difusos e os custos
concentrados, a pressao para institucionalizac@o da politica dificilmente ocorrera.

Um fator de importancia crucial quando se analisa a participacdo dos diversos atores é o grau de
desigualdade em influéncia politica e recursos entre eles. Uma situacdo de formulacio e implementacio de
politica na qual participam atores muito desiguais tende a dominag@o do processo por um ou outro grupo
de interesse. Além dos diferenciais de poder e recursos, os diferenciais de informacdes e nivel educacional
sdo de grande importincia no caso da politica ambiental, uma vez que dada a complexidade dos impactos
ambientais e da existéncia de incertezas quanto aos mesmos, € muito dificil para um publico pobremente
educado e mal informado participar do processo decisério, o que pode originar uma “ditadura dos experts”
durante o ciclo de formulagéo e implementacio das politicas.

Movimentos de justica ambiental argumentam que minorias e grupos de baixa renda estdo excluidos
do processo de tomada de decisdo ambiental em fungdo das complexidades do processo de legislacdo, dos
lobbies, da dificuldade de acesso a informacdes e do desconhecimento dos processos burocraticos.

A capacidade das estruturas institucionais em passar por todas as etapas do ciclo de
institucionalizacdo de politicas ambientais e efetuar os ajustes necessarios, encontra barreiras e
condicionantes especificos em cada uma das etapas mencionadas pela literatura.

Na etapa de estabelecimento de agenda um dos fatores mais significativas diz respeito a defini¢do
das regras do jogo prévia a propria constru¢do da agenda. Decidir quem vai falar, sobre o qué, de que
modo e como as decisdes serdo tomadas € tdo importante quanto o didlogo ele mesmo.

Outro fator importante nesta etapa é o dominio da produgdo simbdlica pelo Estado e pelos meios de
comunicacdo de massa. Como alerta Bourdieu (1996:95), “as administragdes publicas e seus
representantes sdao grandes produtores de problemas sociais”. O mesmo ocorre com os problemas
ambientais que sdo freqiientemente produzidos pelo Estado e tomados como tal pelos demais participantes
do processo politico em curso. Via de regra, debate-se o que foi posto na pauta por quem conduz o debate.

O papel da opinido publica, e em especial dos meios de comunicacio, também traz condicionantes a
formulagdo da agenda. Segundo Smith (2000: 46) “a habilidade de atrair a atencdo da midia € um passo
preliminar de grande importincia no processo de estabelecimento da agenda. Em razdo de sua estratégia,
tatica ou disponibilidade de recursos, alguns grupos estdo mais aptos a usar a midia para trazer suas
questdes para a agenda puiblica”.

O acesso a recursos como informacéo e habilidade tecno/cientifica condicionam a participacdo dos
diferentes atores no estabelecimento da agenda, bem como o faz sistema de valores dominantes na

sociedade. A formulacdo de um problema ambiental é afetada por ideologias politicas e valores,
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treinamento profissional e experiéncia daqueles que participam da disputa simbdlica em torno da defini¢do
do que sdo problemas ambientais e de quais sdo os problemas relevantes o suficiente para figurar na
agenda.

No que diz respeito a etapa de formulacdo, um primeiro ponto a ser considerado é que politica
ambiental nao € apenas, como ressalta Kraft (1996), o que o governo decide fazer, mas também o que ele
decide ndo fazer. Em muitos casos, ndo fazer significa deixar que outras influéncias, como a tomada de
decisdo privada, determinem os resultados ambientais.

Tanto as metas elencadas quanto os meios escolhidos para sua consecucdo estdo fortemente
condicionados pelas diferentes visdes sobre as causas principais dos problemas ambientais. Visdes
tecnicistas/cientificistas das causas dos problemas tendem a propor solucdes de viés cientifico e
tecnoldgico. Visdes centradas na logica de mercado, tendem a localizar as causas dos problemas nas falhas
de mercado e a propor solugdes que passam pela criagdo de incentivos econdmicos. Visdes de inclinagio
ético cultural tendem a localizar as causas dos problemas ambientais no paradigma social dominante® e
propor solucdes relacionadas a mudangas de valores e comportamento individual e coletivo. Visdes
politicas localizam as causas dos problemas ambientais nas relacdes desiguais de poder e propdem
solucdes que passam por conferir aos diversos agentes sociais acessos iguais aos recursos de poder.

Outro ponto bastante delicado e polémico é o estabelecimento de pardmetros de qualidade
ambiental e dos padrdes de emissdo de poluentes que estdo no coragdo das politicas ambientais
regulatdrias. Segundo Kraft (1996: 18), na formulacdo da politica ambiental “a questio € frequentemente
formulada em termos de o quio limpo é limpo o suficiente, o quao seguro é seguro o suficiente a luz das
tecnologias disponiveis ou dos custos envolvidos em reduzir ou eliminar os riscos ou da competicao pelos
recursos com as demandas de outros setores da sociedade” (Kraft, 1996: 18).

Diversos analistas de politicas publicas chamam a atencdo para a resisténcia existente em se
formular e legitimar politicas de conteido inovador, de modo que a politica ambiental de desdobra de

maneira incrementalista. Em lugar de se formularem novas politicas o que ocorre é a modificagdo na

margem das politicas ja existentes.

7O paradigma social dominante caracteriza-se segundo Smith (2000) pelo laissez-faire, individualismo, crescimento
e progresso fé na ciéncia e na tecnologia. Para Kraft (1996) o paradigma social dominante caracteriza-se por:
antropocentrismo; crenga que as pessoas sdo donas de seu destino e podem fazer tudo o que for necessario para
atingir seus objetivos; crenca em um mundo vasto e capaz de prover oportunidades ilimitadas; visdo da histéria
humana como a do progresso, na qual os grandes problemas podem ser solucionados; bem-estar econdémico como
prioridade; aceitacao de riscos associados a tecnologias que produzem riqueza; baixa valora¢do da natureza; auséncia
de qualquer limite para o crescimento; apoio a estruturas social e econdmica baseadas em competic¢do, hierarquia e
eficiéncia; apoio a processo politico caracterizado por estrutura centralizada e burocratica.
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Ja no que tange a etapa de implementacdo, esta é frequentemente frustrada por coalizdes de
interesses poderosos. Como alertam Laffert e Meadowcroft (1997), grupos econdmicos para os quais a
continuidade das politicas € desinteressante podem atrasar a mudanca ou impor um comportamento
erratico na conducdo das politicas ambientais. Além disso, mds noticias no front econdémico tornam as
reformas de cardter ambiental mais dificeis de serem implementadas (Jinicke, 1997).

Deficiéncias no corpo técnico e falta de recursos financeiros nas agé€ncias ambientais sdo
importantes entraves a etapa de implementacdo. Instituicdes mal aparelhadas, sem recursos para
implementar as politicas e de pequena expressdo politica dentro do governo do qual faz parte dificilmente
conseguirdo implementar a contento as politicas formuladas.

Outra importante barreira a implementacdo das politicas reside na resisténcia da estrutura
burocriética a inovacdes. Segundo Ferreira (1998: 126), no que tange a questao ambiental

“a resposta da burocracia brasileira tem sido de um conservadorismo dinimico.
Primeiro aceita-se um discurso que incorpore a nova questdo, algo que foi
demonstrado com sucesso em Estocolmo e atualmente na Conferéncia de 1992.
Segue-se entdo o estdgio de contencdo e isolamento, quando joga-se o discurso
dentro de uma caixa burocrética fechada na estrutura governamental. Toma-se o
cuidado para ndo fornecer recursos adequados aos novos 6rgaos, mas apenas o
suficiente para que seus trabalhos se limitem a pesquisas e a alguns tipos de
intervencdo. A contengdo e o isolamento t€m também outro efeito: o de

conduzirem a compartimentacdo, seguindo depois uma fase de desatencdo
seletiva.”

2.2. Principais limitagOes a internalizacdo da dimensdo ambiental nas

praticas urbanas.

Os constrangimentos e limites presentes no processo de formulacdo e implementacdo das politicas
ambientais urbanas locais foram agrupados aqui, para efeitos de anélise, em dois grupos. O primeiro, de
cardter mais amplo, refere-se aos limites a execucdo de politicas locais urbanas, ou seja, aos
constrangimentos econdmicos, politicos e institucionais a atua¢do do poder local. Um segundo, de carater

mais especifico, refere-se aos limites a internalizacdo da dimensao ambiental nas politicas publicas locais.



48

Limites a atuacdo do poder local

O que aqui denominamos limites a execugdo de politicas locais urbanas sdo constrangimentos a
atuacdo do poder local que surgem em funcdo de uma série de conflitos entre os objetivos e instrumentos
dessas mesmas politicas e aqueles ditados pela recente reestruturacio do capitalismo, pela mundializacdo
da economia e pela politica macroecondomica do pais. Incluidos aqui também os constrangimentos
financeiros, fiscais e tributarios.

O processo vivido nas ultimas décadas de reestruturacdo econdmica mundial colide com o
fortalecimento da autonomia politica e econdmica local, pois traz consigo o esvaziamento do espago
publico, o fortalecimento da supremacia do poder econdmico privado, o enfraquecimento da esfera
politica frente a econdmica e a perda de capacidade de intervencdo publica na economia.

No que diz respeito a mundializagdo da economia, cabe destacar os conflitos que surgem em funcio
da idealizacdo do lugar conferido as cidades, as economias locais, nesse processo. Vende-se a todas as
cidades a imagem de um paraiso idilico ao qual somente um nimero limitados de eleitos terdo ingresso, ja
que no novo “mapa do mundo” ha poucos lugares para os ganhadores e sdo muitos os perdedores. Perder
aqui ndo significa apenas ficar de fora do jogo econdmico mundial, significa investir os parcos recursos
locais em beneficio de interesses privados localizados e ndo obter nenhum tipo de retorno para a
coletividade.

Ja naquilo que tange aos conflitos entre os objetivos de politicas locais e os condicionantes dados
pela politica macroecondmica, cabe ressaltar que a execucio de politicas que tenham por objetivo central
o desenvolvimento, seja ele local ou regional, requer a capacidade de atuag@o sobre as grandes varidveis
econdmicas e sociais, como renda, emprego, crescimento e dindmica da economia, mercado de trabalho.

A extensdo da atuacdo das localidades depende, em grande parte, do ambiente macroeconémico.
Por exemplo, politicas de redugcdo da poluicdo atmosférica urbana sdo de dificil implementacdo em um
contexto de auséncia de politicas nacionais de incentivo ao transporte ptiblico ou na presenca de politicas
de desenvolvimento que contemplam incentivos ao setor automobilistico.

Nao € possivel pensar em politica de desenvolvimento sem pensar em politica de emprego. Levar a
cabo politicas de retorno das pessoas ao mercado de trabalho € tarefa dificil em meio a um contexto de
politicas liberais nos planos nacional e internacional. Frente ao crescente desemprego, a mudanga nas
relacdes capital trabalho e a tendéncia de precarizacdo do mercado de trabalho nas grandes cidades, o
alcance das politicas compensatérias levadas a cabo pelos governos locais tende a ser cada vez menor. As

iniciativas de geracdo de emprego realizadas no plano local contribuem de maneira apenas parcial no
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enfrentamento de uma questdo que possui causas originadas nos niveis superiores, minimamente o
nacional.

Tampouco € possivel fazer politica de desenvolvimento sem atuar sobre o cdmbio e sobre os juros
que, além de afetarem a tdo desejada competitividade dos produtos e servi¢cos de um localidade de um pais
especifico frente aos “locais” dos outros diversos paises, possuem profundos impactos sobre aspectos
fundamentais da economia como a dindmica do capital, as taxas de crescimento, o financiamento do
sistema produtivo, a relagdo entre investimento produtivo e especulacdo financeira, o grau de incerteza e
de instabilidade daquela dada economia.

Além do mais, nunca é demais relembrar que as politicas macroeconomicas condicionam a extensao
e a qualidade das politicas locais, pois que podem causar importantes constrangimentos financeiros ao
poder local.

A despeito do recente processo de descentralizacdo, o nivel local de governo possui restricdes
financeiras, fiscais e tributdrias muito fortes em nosso pais. Afirmar a existéncia de restri¢cdes e limites ndo
significa, de nenhuma maneira, ignorar o processo de fortalecimento dos municipios brasileiros ocorrido
ao longo da década de 80 e sim apontar suas fragilidades.

E verdade que houve um crescimento da receita disponivel e da arrecadacdo prépria dos
municipios®™ ao longo da década dos 80, o que contribui positivamente para o fortalecimento da
autonomia do nivel local de governo. Entretanto, a reacdo do governo federal nos anos 90 com a utilizagao
de expedientes como a criagdo do Fundo de Estabilizacdo Fiscal e a exploracdo de tributos ndo
compartilhados com as esferas sub-nacionais reverteu em parte os ganhos da década anterior. Some-se a
isso a limitada capacidade de geracdo de receitas™ e o crescimento de dispéndios, e temos delineado um
quadro de descompasso que fragiliza as financas publicas municipais e se manifesta sob a forma de
restricdes a capacidade de investimento.

Se analisarmos do ponto de vista financeiro e tributdrio, o ganho de autonomia na esfera fiscal tem
seu impacto ainda mais reduzido por uma série de fatores. Do ponto de vista financeiro, as perdas de
receitas e as vinculagdes derivadas dos contratos de dividas contribuem para a reducdo da autonomia

relativa do nivel local de governo.

% A arrecadagdo prépria dos municipios, que correspondia a 3,2% em 1980, cresceu para 5,5% em 1992, enquanto a
receita disponivel subiu de 9,5% em 1980 para 16,9% em 1992 (Rezende, 1995).

¥ A capacidade de geracio de receitas de uma localidade depende, principalmente, de seu estigio de
desenvolvimento, da diversidade de sua estrutura produtiva e da renda de sua populacdo. Os anos 90, com niveis
mais reduzidos de crescimento econdmico, ndo apresentaram perspectivas de ganhos de receitas para os municipios
brasileiros.
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Santos Filho (1996) analisa as restri¢des financeiras a qual estd submetido o poder local brasileiro
partindo do exame do processo de endividamento puiblico no qual os entes sub-nacionais de governo se
envolveram nas ultimas décadas. Ao lado da centralizacdo fiscal e financeira dos anos 60 e 70 teve lugar a
economia de endividamento, que pode ser descrita como o processo continuo de endividamento dos
municipios e estados com os agentes financeiros federais, em especial os bancos comerciais estatais, e
com a Unido. Esse endividamento cronico, sucessivamente contraido e rolado, cada vez menos
controldvel, € a face financeira da dependéncia dos municipios em relacdo a Unido e estd na origem da
crise fiscal local dos anos 90.

O endividamento dos entes sub-nacionais com a Unido resulta em uma reduc@o da autonomia dos
mesmos através de varios mecanismos. O principal deles é a imposicdo de padrdes de comportamento
fiscal/financeiro para efeito de ajuste fiscal, do qual é exemplo a renegociacéo das dividas de 1995/96, que
impOds aos governos estaduais e municipais medidas como privatizagdo, corte de pessoal e
comprometimento de grande parcela de seu orcamento com o pagamento de servigos da divida.

Do ponto de vista tributario, o principal fator de redugcdo da autonomia local € a limitada capacidade
de tributacdo prépria dos municipios brasileiros que nao estdo autorizados a criar novos impostos.
Ademais, o crescimento da arrecadacdo via impostos ja existentes € fortemente condicionado pela
dinamica econdmica supra-local.

Além dos fatores financeiros e tributdrios, contribuem para a redu¢do do impacto do ganho de
autonomia municipal dos anos 80 as restri¢cdes surgidas da tensdo entre centralizacdo e descentralizacdo
verificada nos anos 90.

Do ponto de vista da autonomia politica, cabe chamar a atencao para o fato de que, em um contexto
onde se confere ao poder local a tarefa de resolver todos os problemas cruciais da sociedade urbana
contemporanea, esse mesmo poder politico local é esvaziado. Ao tentar resolver tudo, a forca politica do
poder local se dispersa, seus recursos se pulverizam e ele acaba refém de expectativas irrealistas e de
manipulagdes por parte dos interesses econdomicos dominantes. No mais, é mister lembrar que o poder
politico local atua antes sobre as condicdes para a reproducdo da forca de trabalho do que sobre as
condi¢des para reproducio do capital.

Como alertam Vainer e Smolka (19??: 29)

“a elaboracdo e a execugdo dos planos estdo fortemente condicionados, ou
simplesmente determinados, pelas intervengdes definidas em outros niveis de
governo e outras escalas de articulacdo de interesses empresariais. Embora a
Constitui¢do tenha atribuido ao poder local o controle do uso do solo, decisdes e

projetos estaduais e nacionais (as vezes internacionais) com enorme impacto
sobre a vida local encontram municipalidades inteiramente desprovidas de
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efetivos instrumentos politicos e real forca de barganha frente a grandes
agéncias nacionais ou grandes empresas”

Embora os limites acima discutidos sejam determinantes, eles podem ter sua acdo constrangedora
reduzida, em extensdo maior ou menor, na dependéncia das resultantes especificas dos conflitos sociais
existentes em cada localidade, da forma como estes sdo materializados em luta politica e das
caracteristicas particulares de seu processo histérico, politico e institucional.

Apontar a existéncia de limites determinantes ndo significa propugnar um tipo de historicidade
fechada, impermedvel a mudancas e transformagdes, significa apenas compreender a forga e extensdo dos
constrangimentos. Enfatizar o grau de importincia desses limites também nao significa negar ou
desconhecer que hd uma margem de manobra no plano local. A prépria existéncia de estratégias locais
distintas, algumas guiadas pela légica de mercado e em consondncia com os determinantes aqui
analisados/criticados e outras guiadas por uma légica solidaria que busca se contrapor aos imperativos
ditados pela mundializacdo do capital, é um indicativo de que o municipio, o plano local, tem alguma
margem de manobra. Mas essa margem encontra limites nas decisdes tomadas no nivel nacional/mundial e
€ maior ou menor em fungdo do processo politico local, do reconhecimento do conflito e da forma com a
qual se lida com ele, bem como de limites politicos e institucionais especificos daquela localidade ou do
pais ao qual ela pertence.

S6 € possivel compreender a existéncia de uma margem de manobra no plano local, construida a
partir da resisténcia as formas de dominagdo atuantes, ao se combinar a andlise das politicas nos planos
mais altos com a investigacdo no campo da arena politica local, isto é, da luta politica e social no plano
local.

Naquilo que tange a anélise das politicas nos planos mais altos, ganha destaque a investigacdo das
relacdes entre os diversos niveis de governo e das particularidades que adquirem tais relagdes em um
contexto federalista onde o nivel local tem status de ente autdbnomo, legitimagdo via sufrigio direto e
capacidade de definir normas e legislacdes.

Para analisar as relagdes politicas/institucionais entre as diversas esferas de governo cabe, em
primeiro lugar, atentar para suas atribui¢des especificas refletidas na distribuicdo de competéncias, na
sobreposicdo de tarefas e nas atuagdes conjuntas e concorrentes das referidas esferas. Um segundo passo
de fundamental importancia é perceber os conflitos de interesse que surgem a partir de uma distribui¢do
especifica de atribui¢cdes, bem como as relagdes de dependéncia e controle que surgem da adocio pelos
niveis superiores de governo de préticas de monopdlio de informacdo e de segredo burocrdtico. Tais
conflitos e relacdes de controle/dependéncia geram constrangimentos e limitacdes a atuacdo do poder

local na formulacdo e implementacdo de politicas publicas.
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O funcionamento especifico de cada arena politica local, onde se d4 a interacdo entre as diversas
modalidades de poder presentes no espaco local, origina um conjunto particular de limites a formulagao e
implementacdo de politicas publicas.

Para pensar em termos de arena politica € preciso, em primeiro lugar, explicitar que o poder nao é
exercido apenas pelo Estado, e sim através de diversas institui¢des sociais que se relacionam entre si e
com o poder politico formalmente constituido através de uma miriade de canais, priticas e pactos.
Segundo Foulcault (Machado, 1996:X) “néo existe algo unitario e global chamado poder, mas unicamente
formas dispares, heterogé€neas, em constante transformacgdo. O poder ndo € um objeto natural, uma coisa: é
uma prética social e, como tal, constituida historicamente”.

As democracias formais modernas sdo na realidade um complexo sistema de inter-relagdes de
poderes e “anti-poderes”® dominado pelos interesses econdmicos e financeiros, no qual os objetivos de
assegurar e manter o monopolio de poder para um grupo de profissionais de elite do proprio sistema
politico e proteger e antecipar os interesses econdmicos dominantes sdo mais relevantes que o objetivo de
redistribuir a riqueza e o poder. Nesse sistema, os cidaddos sdo reduzidos a meros eleitores e pagadores de
impostos e a participacdo na vida ptiblica € passiva, visto que ocorre apenas em dois momentos, quando da
eleicdo, onde os pretensos cidaddos legitimam o sistema politico e quando do pagamento de impostos,
onde eles financiam o mesmo sistema.

Participacdo e vida politica sdo tarefas drduas em sociedades de massas clivadas por procedimentos
de homogeneizacdo simbdlica que ocultam os conflitos. Além disso, em tais sociedades, a pressdo
econdmica e simbdlica impele os individuos a despender uma parcela cada vez maior de seu tempo
“ganhando a vida”. Quanto ao tempo livre, esse € ocupado com compras € consumo, que sao vistos como
formas de recreac@o, ou em atividades produzidas pela industria cultural que os impele a mais consumo.
Nesse contexto hd muito pouco tempo para a sociabilidade e para a vida politica e a participacdo na esfera
publica.

Dessa forma, o funcionamento da arena politica local ndo corresponde a visdo idealizada do local
como espago de participagdo politica, cidadania e exercicio de solidariedade. Pelo contririo, a arena
politica local funciona como espaco de conflitos de interesses, como espaco de lutas e disputas entre
agentes que se relacionam a partir de relacdes de poder desiguais; ou ainda como espaco de manipulagio e

apatia.

30 . ~ A s . st £
Por “anti-poderes” entende-se a atuagcdo do poder econdmico no sentido de capturar o poder politico local através
do financiamento de campanhas eleitorais, do sustento dos partidos politicos e das praticas de “comissionamentos”.
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Os agentes atuantes na arena politica local podem ser divididos, para fins de andlise, em agentes
econdmicos e agentes sociais. Por agente econdmico local entende-se um agrupamento de setores
empresariais com interesses comuns cujas atividades econdmicas estdo condicionadas pelas agdes de
regulamentacdo e provisao de condi¢des gerais de producdo no ambito local. Por agente social local
entende-se um agrupamento de instituicdes e/ou grupos sociais com interesses comuns cujas atividades de
reproducdo estdo condicionadas pelas acdes de regulamentacdo e provisdo de bens comuns no dmbito
local.

Exemplos de agentes econdmicos locais sdo aquelas empresas das quais o governo local contrata
obras e servigcos, como € o caso das empreiteiras de obras publicas, das grandes e pequenas empresas de
infra-estrutura, das fornecedoras de equipamentos e materiais, das empresas prestadoras de servicos
urbanos como coleta de lixo e saneamento, das empresas de manutencdo e das terceirizadoras de mao-de-
obra.

Também sdo exemplos tipicos de agentes econdmicos locais as empresas que dependem
diretamente das regulamentagdes feitas por esse nivel de governo, como € o caso das construtoras, das
incorporadoras imobilidrias, do setor de diversdo publica, das empresas do setor de transporte coletivo.
Aqui também se incluem as empresas cuja instalagdo ou ampliacdo estejam sujeitas a restricdes impostas
pela lei de uso e ocupagdo do solo, como plantas industriais, postos de gasolina, casas de espetdculos,
dentre outras.

Exemplos de agentes sociais locais sao aqueles grupos que se formam a partir da construcdo de uma
identidade simbdlica que faz referéncia a sentimentos de pertencimento a uma classe, a um espago intra-
urbano especifico ou a um estilo de vida, bem como aqueles grupos formados a partir da percep¢ao
coletiva de uma caréncia comum. Dentre esses encontram-se tanto as elites sociais, culturais e politicas
locais, como os movimentos sociais e as “tribos urbanas”.

As relagdes de poder constituidas no plano local estdo permeadas por conflitos de interesses. Tais
conflitos podem se dar entre os agentes econdmicos e sociais, entre os diversos grupos que fazem parte de
um agente econdmico ou social, entre o poder politico formalmente estabelecido e a populagdo em geral,
entre o poder politico formalmente estabelecido e os “anti-poderes”, entre a populacdo em geral e os “anti-
poderes”.

A mediacdo e o ajustamento dos conflitos de interesses tornam-se particularmente dificeis no plano
local em func¢do da proximidade dos agentes e das assimetrias de acesso aos recursos de poder. O nivel
local de governo é extremamente vulnerdvel as pressdes dos agentes econdmicos quando da alocagdo de
recursos em politicas alternativas. Segundo Maricato (2000), a regra geral de alocacdo de investimentos

publicos no caso brasileiro reza que as obras de infra-estrutura que atendem aos interesses de empreiteiras
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de construcdo pesada e de empresas do setor imobilidrio tém prioridade sobre os investimentos sociais.
Desta forma, politicas de habitacdo popular, saide, educacdo, meio ambiente e cultura sdo relegadas a
segundo plano vis a vis obras de infra-estrutura urbana que abrem novas localizacdes para o mercado
imobilidrio de alta renda e sustentam a especulacao.

Em resumo, a andlise da arena politica local envolve a identificacdo dos agentes e, principalmente,
o exame da dindmica das relagdes de poder e dos conflitos entre eles, o que s6 pode ser efetuado com
propriedade a partir de casos concretos.

Para que o poder local possa atuar no sentido da construg¢do de uma cidade mais aberta, socialmente
justa e ambientalmente sustentdvel, é necessario que este compreenda a extensdo dos constrangimentos a
sua acdo e avalie corretamente as possibilidades para a acdo politica. Para tanto é imprescindivel
reconhecer a forgca dos oponentes e construir uma articulagio robusta, que pressupde recuperar a politica,
o fazer politica, em especial através da construcdo de lagos de solidariedade que possam dar cola aos
interesses tdo diferentes das diversas populacdes marginalizadas e oprimidas em nossas cidades
socialmente desiguais. Nesse aspecto, as propostas ufanistas de desenvolvimento local e os simulacros de
politica urbana funcionam como sério obstdculo, uma vez acabam por jogar contra o préprio poder local,

favorecendo as for¢as motoras da Idgica privatista e de mercado.

Limites politicos e econdmicos as politicas ambientais urbanas: interesses em

disputa

As diversas forcas politicas e econdmicas atuantes no plano local véem seus interesses afetados de
diversas formas pelos problemas ambientais urbanos e pelas politicas desenhadas para minora-los. Embora
tais interesses sejam diversos e complexos, € possivel identificar, ainda que de forma bastante genérica,
onde estdo os principais focos de conflito em torno das politicas ambientais urbanas.

O principal foco do conflito de interesses em torno das politicas ambientais € a tens@o entre o uso
publico e privado dos recursos econémicos, sociais, culturais, bidticos e abidticos do meio urbano. Os
recursos, sejam eles espagos de convivéncia urbana ou elementos do quadro natural, sdo eminentemente
publicos, entretanto seu uso se dd no espaco urbano de forma privada. A este respeito, Marcondes (1999:
62) propde que se verifique os conflitos entre “os espacos e os interesses privados, a apropriacdo de
recursos ambientais e a fungdo social desses recursos e espacos ao longo do tempo”.

A forma pela qual os recursos sdo utilizados obedece a légica de valorizagdo do capital no espaco

urbano e reflete-se diretamente sobre a qualidade de vida das populagdes e do espaco urbano em questdo,
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reificando e reproduzindo desigualdades, conflitos e contradi¢des. Em situagdes onde o balanco entre uso
publico e privado pende para o lado privado e a légica de mercado exerce sua hegemonia sem ser
submetida ao controle publico, ocorre um agravamento da desigualdade na provisdo de moradia e na
distribuicio sécio-espacial de equipamentos e servicos urbanos. A exclusdo de grande parte da populacdo
do acesso a moradia se consolida e com ela o fendmeno da ilegalidade urbana. O acesso a servicos
urbanos e sociais bdsicos como saneamento e saide torna-se cada vez mais segregado. Também os
espacos de convivéncia e urbanidade se véem reduzidos e tendem a total substituicdo por espagos
privatizados de interagc@o aos quais grande parcela da populacdo ndo possui acesso.

Existe em toda politica ambiental urbana uma tensio entre a garantia de acesso coletivo, publico,
aos recursos € 0s objetivos econdmicos privados. Embora ndo se possa reduzir todo o conflito de
interesses no campo ambiental urbano ao aspecto econdmico, esse dd origem a uma mirfade de conflitos
sociais e politicos nos quais € reconhecida uma dimensdo ambiental. Dentre tais conflitos destacam-se
aqueles relacionados a ocupacio do solo e ao direcionamento da expansdo urbana.

Falar em conflitos em torno da ocupagdo do solo urbano no Brasil significa reportar-se
obrigatoriamente a questdo das moradias e loteamentos ilegais. Segundo Maricato (2000), em cidades
como Rio de Janeiro e Sdo Paulo mais da metade da populacdo habita em condi¢des de ilegalidade. Para a
autora, a ilegalidade vem armando verdadeiras bombas sécio-ecoldgicas na periferia de nossas cidades.
Nossas periferias ilegais sdo verdadeiras “terras sem lei”, com altos indices de morte violenta entre os
jovens, poluicdo cronica de mananciais de dgua e deterioracdo das condi¢des de satdde publica. Grande
parte das moradias ilegais localizam-se em dreas ambientalmente frageis - margens de lagoas, rios e
outros corpos d’dgua, encostas ingremes, mangues, fundos de vale - ou ainda em &4reas de protecdo
ambiental. Estas dreas, que ndo sao de interesse do mercado imobilidrio formal uma vez que sujeitas a leis
especiais que restringem a ocupagdo, acabam se transformando em espago restante, que é ocupado pela
grande parcela da populagéo excluida da cidade legal.

A ocupacio ilegal de dreas ambientalmente frageis traz pesados efeitos em termos de degradacdo
dos recursos hidricos, do solo, das condi¢cdes de satde e ddo origem a um conflito sécio-ambiental de
grandes propor¢des. De um lado estdo os interesses das populagcdes que ocupam essas areas “morando em
pequenas casas onde investiram suas parcas economias enquanto eram ignorados pelos poderes publicos, e
que lutam contra um processo judicial para retird-los do local” (Maricato, 2000: 163). De outro lado estdo
os interesses em torno da preservacdo e recuperacdo de recursos coletivos como mananciais € corpos
d’4gua.

Outra questdo relacionada ao uso do solo bastante relevante do ponto de vista da justica ambiental

sao os chamados usos do solo localmente indesejdveis, atividades de alto impacto em termos de poluicao
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ou desvalorizacdo fundidria. Tais atividades sdo geralmente localizadas em dreas pobres ou
economicamente desfavordveis nas quais a vizinhanga tem pouca influéncia politica para impedir sua
localizag@o. Smith (2000) afirma que no caso dos EUA muitos estudos demonstram que depdsitos de lixo
perigoso sdo localizados em vizinhancas pobres ou com um grande percentual de minorias raciais. O caso
brasileiro ndo € diferente, aterros sanitdrios, incineradores de lixo, aeroportos, plantas industriais de
produtos téxicos, atividades geradoras de ruidos e outras atividades de risco localizam-se em bairros de
periferia ou em municipios de baixa renda.

A posse do poder decisério sobre o direcionamento da expansdo urbana é um poderoso foco de
conflitos e disputas, uma vez que permite influir na valorizacio e desvalorizacdo de ambientes construidos
e naturais urbanos e prové acesso a lucros e sobre-lucros no mercado fundidrio e imobilidrio.

Embora a l6gica de valorizacdo fundidria e imobilidria urbana seja bastante complexa, ela tem como
principal elemento a acessibilidade, a infra-estrutura e a localizacdo. As cidades crescem e se valorizam
por meio de grandes obras urbanas - vidrias, de infra-estrutura e de criacdo de simbolos urbanos - que
criam novas acessibilidades ou potencializam o aproveitamento de acessibilidades ja existentes, atuando
na diferenciacdo de territérios intra-urbanos e na criacdo de atratividades locacionais e hierarquias
funcionais no interior das cidades. Dessa forma, os investimentos publicos nas megaobras, sejam elas
vidrias, de infra-estrutura ou de cardter monumental/simbdlico, sdo os principais determinantes dos
vetores de crescimento e valorizagdo fundidria e imobilidria urbana e influir sobre eles significa ter nas
maos o controle sobre a valoriza¢do do capital no espaco urbana. Contra tal 16gica e contra os interesses
econdmicos ai envolvidos, interesses publicos de preservacdo ambiental, distribuicdo igualitdria de
equipamentos urbanos e melhoria da qualidade de vida no espaco urbano so, via de regra, muito fracos.

Discutida a questdo dos interesses, cabe recuperar a discussdo sobre os agentes envolvidos nos
conflitos, enderecando-a agora ao caso especifico do campo ambiental urbano. No que tange a divisao
geral dos mesmos em agentes econOmicos e agentes sociais, esta permanece inalterada no caso especifico
dos conflitos com dimensdo ambiental. Entretanto, quando da identificacdo dos agentes envolvidos no
conflito, é importante observar que os agentes agressores do meio ambiente urbano podem ser tanto
agentes especificos - industrias - quanto agentes difusos - conjunto dos proprietarios de veiculos. No que
tange aos agentes afetados pela degradacdo, estes também podem ser especificos - grupos sociais
empobrecidos que sofrem os efeitos de forma mais imediata - ou difusos - conjunto dos habitantes de um
meio urbano afetado por polui¢do atmosférica. Portanto, ao lado do trabalho de identificacdo dos atores é
primordial privilegiar-se a problemdtica da intermediacdo de interesses que envolvem atores plurais e

difusos.
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Tema freqiiente na literatura sobre conflitos s6cio-ambientais diz respeito ao papel do Estado, do
poder publico, na mediacdo dos conflitos e articulacdo dos agentes. Para autores como Jacobi (1995), o
conflito aparece, na visdo da maior parte daqueles que pensam os problemas ambientais urbanos, como
uma relacdo polarizada entre os movimentos sociais e o poder publico. Uma segunda visdo vé a atuagao
do poder publico "muito mais como uma arena, um espaco onde fac¢des lutam para realizar agdes desta ou
daquela forma, do que como algo desmobilizador da sociedade civil" (Ibase, 1995:22). A visdo que nos
parece mais adequada € a exposta em Sabatini (1996), que defende que o papel do poder puiblico nos
conflitos sdcio-ambientais ird se definir a partir da tensdo que este vive entre desempenhar um papel de
mediacdo do conflito ou definir-se como parte interessada nele.

E verdade que para o movimento ambientalista brasileiro o poder piblico foi por um bom tempo o
grande adversdrio nas disputas politicas em torno da preservagdo e conservagdo ambiental (Viola, 1992),
mas uma relacio diferente ja vem sendo a pratica em diversas partes do pais, com o poder publico atuando
por vezes como mediador nas disputas entre ambientalistas e poluidores e por outras desempenhando
papel ativo em conflitos sécio-ambientais em oposicdo a interesses privados (Braga, 1997; Carvalho e
Scotto, 1995; Ibase, 1995; Scotto e Limoncic, 1997; Sirkis, 1999).

Outra mediac@o de interesses de cardter estratégico € aquela operada pela opinidio ptiblica e pela
midia. Embora a opinido publica seja, em geral, favordvel a adoc¢do de politicas ambientais, ela retrocede
quando confrontada a questdes especificas que digam respeito a mudancas no estilo de vida e consumo,
aumento no preco de energia e produtos ou medidas que podem afetar adversamente o emprego.

No que tange a midia, esta é bastante sensivel a influéncia dos agentes privados, em geral dotados
de fécil acesso a recursos de poder e a recursos econdmicos. Entretanto, visto que, segundo Andrade
(1999:109), “a questdo ambiental é também um fendmeno estético, passivel de receber um tratamento
dramatizado e ficcional”, um espetdculo a ser vendido ao grande publico, sua atencdo pode ser também
atraida por agentes sociais que saibam traduzir a defesa de seus interesses em manifestacdes estéticas
sintonizadas com a cultura mididtica moderna.

A mediacdo realizada pelos especialistas, cuja legitimidade e autoridade para arbitrar situagoes de
conflito esta baseada em uma suposta imparcialidade cientifica, ndo pode ser subestimada. Aqui tem
importante papel o mito da ciéncia e da técnica. O papel dos especialistas seria o de clarificar as
complexidades técnicas das questdes ambientais e informar os debates que precedem a formulagdo das
politicas. Entretanto, como apontam Prugh, Costanza e Daly (2000), especialistas ndo sdo confidveis do
ponto de vista que oferecem uma andlise objetiva, seja por emitirem seus julgamentos com base em
sistemas de crencas e valores nada imparciais, seja por se transformarem em armas nas maos daqueles que

podem comprar seu testemunho.
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Limites institucionais as politicas ambientais urbanas: governos em disputa

Os limites institucionais & internalizagdo da dimensdo ambiental nas politicas urbanas surgem a
partir de trés grupos de conflitos de interesses existentes dentro da esfera do poder publico: conflitos de
interesses entre os diversos setores do poder local no que tange aos objetivos e ao desenho das politicas
ambientais urbanas; conflitos entre poderes locais vizinhos no que tange as politicas ambientais, ou a
auséncia delas; conflitos entre as diferentes esferas do poder publico — local, estadual e federal.

Uma das principais fontes de conflito interna ao poder local é sua fragmentacdo politica e
administrativa. Segundo Paehlke (1997:24), as “instituicdes democraticas e administrativas possuem uma
tendéncia a se proliferar, em especial quando enfrentam sérios desafios politicos. As agéncias e jurisdicdes
encarregadas da resolucdo de problemas ambientais sdo tipicamente numerosas, fragmentadas, com
paralelismos institucionais”.

A questido ambiental urbana, dada sua complexidade, raramente é tratada de forma unificada, mas
encontra-se dividida entre varios setores do poder publico. Via de regra, quem cuida da questdo hidrica
ndo responde pela ocupacdo e uso do solo nem pelo saneamento. J4 o 6rgdo responsavel pelo uso e
ocupacdo do solo ndo responde pelos transportes nem pelas dreas verdes. As politicas sao implementadas
de forma setorializada e hd pouco didlogo entre os diferentes 6rgaos.

Ferreira (1998) conclui a partir de estudos para os niveis estadual e federal de governo que a
politica ambiental estd desvinculada das demais politicas puiblicas, ndo sendo considerada uma politica
social, bem como das demais politicas econdmicas, ndo sendo considera uma politica de desenvolvimento.
Essa mesma ldgica se reproduz no nivel local, onde a politica ambiental é pensada de forma dissociada
das demais politicas econdmicas, sociais e setoriais. A responsabilidade do 6rgdo ambiental se restringe na
maior parte dos casos a gestdo dos espacgos verdes urbanos e a fiscalizacdo das fontes fixas de poluicdo
(Amaral, 1995; Bonduki, 1997; Braga, 1997; Cepam, 1992; Ferreira, 1999). Com isso, grande parte das
questdes fundamentais de politica ambiental, como o saneamento, o sistemas de transportes e a regulagio
do uso e ocupacio do solo, ficam a cargo de 6rgdos ndo integrados, dotados de 16gicas distintas e atuagdo
pontual.

A questdo ndo se resume a mera falta de integracdo, compreende também, e principalmente, a
existéncia de objetivos e ldgicas contraditdrias entre as diferentes politicas formuladas no plano local. Os
exemplos de conflitos desse tipo sdo numerosos: a politica ambiental elege como prioridade a protecao

dos mananciais ao mesmo tempo que politica de desenvolvimento do municipio da origem a criacdo de
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um distrito industrial dentro de uma 4rea de mananciais; politicas de recuperacdo dos fundos de vale e
integracdo dos corpos d’dgua a paisagem urbana convivem com politica de saneamento baseada na
canalizacdo de rios e constru¢do de avenidas sanitdrias; politicas de ordenamento urbano direcionam o
vetor de crescimento da cidade para uma regido que a politica de controle ambiental pretende proteger; as
grandes obras vidrias obedecem logica de circulagdo baseada no veiculo individual, ao passo que politicas
ambientais de combate a poluicdo atmosférica tem por base o transporte publico e a redugéo da circulacio
de veiculos individuais.

A contradi¢@o entre objetivos e diretrizes de politicas também € muito freqiiente nas relagdes entre
o executivo, o legislativo e o judicidrio. Muitas politicas ambientais formuladas no ambito do executivo
ndo conseguem obter aprovacgdo no legislativo. Outras vezes a Camara de Vereadores aprova uma lei que
estabelece padrdes ambientais mais rigidos enquanto o érgdo responsavel no ambito do executivo por sua
implementagdo nao consegue sequer fazer cumprir os pardmetros ja existentes.

Ha casos em que o judicidrio profere sentenca obrigando o executivo a implementar determinada
legislacdo que este ndo se encontra preparado técnica ou financeiramente para fazé-lo. Muitas vezes,
segundo Sirkis (1999:153), € o judicidrio quem frustra a legislacdo ambiental ao reconhecer “a um
empreendedor o chamado ‘direito adquirido’ de construir numa drea ou em parametros hoje vedados pela
legislacdo ambiental ou urbanistica”. A postura do sistema judicidrio é freqiientemente apontado pelos
ambientalistas brasileiros como forte entrave a implementacao da legislacdo ambiental. Isso porque para a
legislacdo ambiental, a propriedade tem limites e os individuos ndo podem dispor de sua propriedade a seu
bel-prazer, enquanto no pensamento dominante na justica civil brasileira, o direito a propriedade é
intocavel e o cddigo civil brasileiro prevé que os individuos podem fazer o que bem entendem com sua
propriedade. Embora a legislacdo brasileira tenha incorporado principios de funcio social da propriedade
e defesa dos interesses coletivos difusos, a maior parte dos magistrados brasileiros “mantém uma
mentalidade de 1916, quando nosso Cddigo Civil foi escrito, e ndo admitem que interferéncias na
propriedade particular.” (Promotoria, entrevista em maio/2000)

Nio € s6 entre 6rgios distintos que ha contradicdo de objetivos e politicas, uma mesma agéncia
governamental muitas vezes leva a cabo programas e politicas com objetivos contraditdrios.

Outro fator desencadeador de conflitos € o distanciamento entre as politicas propostas e a realidade
dos processos de producdo do espago urbano. Nesse aspecto sdo emblemadticas as politicas de uso e
ocupacdo do solo e de prote¢do de mananciais. Segundo Maricato (1999) as politicas de uso e ocupagdo
do solo sdo, em grande parte dos casos, meros planos-discursos, concebidos a partir de uma légica
normativa distante dos rumos tomadas pela producdo do espago urbano, no qual um aparato regulatério

rigido e rigoroso contrapde-se a uma realidade de producdo do espaco radicalmente flexivel. J4 as
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politicas de protecdo de mananciais restringem a implantacdo de sistemas publicos de abastecimento de
dgua e coleta de esgoto para desestimular a urbanizagao, ao passo que a exclusdo da maioria populacido do
acesso ao mercado imobilidrio formal estimula um processo intenso de ocupacio ilegal dessas dreas,
fazendo com que rapidamente se instale uma situacao na qual esgotos a céu aberto correm em dire¢do aos
mananciais “protegidos” (Marcondes, 1999).

E bastante freqiiente a ocorréncia de conflitos entre a agéncia ambiental municipal e os érgdos do
poder local responsdveis pela realizacdo de obras publicas. A prépria administracdo municipal leva a cabo
acdes de grande impacto sobre o meio ambiente, como obras vidrias, canalizacdo de cérregos e rios,
implantacdo de aterros sanitarios e depdsitos de residuos, dentre outros. Quando o 6rgdo agressor e o
orgao fiscalizador pertencem a uma mesma estrutura politica e burocritica o controle ambiental se torna
um grande desafio. Para que a politica ambiental possa ser levada a sério pela sociedade € imprescindivel
que sejam implementadas politicas mitigadoras das agdes agressoras praticadas pelo proprio poder publico
local, com metas mensuraveis e transparéncia na sua aplicacao.

Outro limite relevante € a auséncia de continuidade administrativa, pois os problemas ambientais
sao de longo prazo, exigindo negociacdo lenta e implantagao por etapas.

No que tange aos conflitos entre poderes locais vizinhos, estes surgem do fato de os problemas
ambientais ndo se conformarem as fronteiras administrativas. Como fendmeno fisico, os problemas
ambientais possuem manifestagcdes que cruzam fronteiras sociais e territoriais. Como manifestacdo de
padrdes de comportamento danosos ao ambiente, os problemas ambientais podem se relacionar a cadeias
de causacio social e econdmica que também nao respeitam as fronteiras. Por exemplo, € impossivel tratar
da recuperac@o ambiental de um rio sem atuar a montante ou causar reflexos a jusante, o que significa que
politicas que envolvam a questdo hidrica requerem negociacdo e estabelecimento de pactos politicos no
nivel regional, de bacias hidrogréficas. Com o controle da poluicdo atmosférica ocorre o mesmo, uma vez
que os ventos que dispersam e transportam os poluentes desconhecem as fronteiras municipais. A questdo
da coleta e disposi¢ao de residuos sélidos também possui forte dimensao inter municipal, em especial em
dreas conurbadas.

Os problemas ambientais cuja solu¢do depende de municipios vizinhos sdo um desafio a mais nas
regides metropolitanas, onde as relagdes sociais, econdmicas e de uso do solo sdo fortemente vinculadas.
A auséncia de politicas metropolitanas freqiientemente frustra a condugdo de politicas ambientais locais.
Como formular e implementar politicas urbano ambientais para uma regiio metropolitana em um contexto
como o brasileiro, de auséncia de mecanismos de gestdo metropolitana? O espaco metropolitano € hoje no

Brasil um espago marcado pelo vazio politico, pois ndo existem institui¢des legitimas responsaveis por sua
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gestdo e os governos estaduais vém se mostrando incapazes de formular e coordenar politicas para essas
areas.

A formulacdo e implementagdo de politicas locais de meio ambiente adquire maior complexidade
em paises federativos. Aqui, as relacdes intergovernamentais, a complexidade que adquire a distribui¢do
de competéncias em politicas ambientais entre os varios niveis de governo e o grau de autonomia politica
e econdmica que possui o nivel local de governo, vao influenciar tanto a magnitude dos conflitos
institucionais como desenhar as formas possiveis para sua resolugdo.

O modelo federativo de distribui¢do de competéncias em politica ambiental no Brasil se inspirou no
modelo norte-americano que se caracteriza por uma atuacdo do governo central (federal) na protecdo de
areas naturais e da biodiversidade, enquanto no nivel intermedidrio de governo (estados) o foco da atuacio
se encontra na conservacdo de recursos naturais renovaveis (dgua, ar, florestas) e ndo renovaveis
(minérios, petrdleo) e no controle da poluigdo agricola e industrial. No nivel local sdo ensaiadas politicas
que tendem a associar a questdo ambiental a outras politicas sociais que visam a melhoria da qualidade de
vida no ambiente urbano. A diferenca fundamental entre os modelos norte-americano e brasileiro € a
responsabilidade sobre a conservacdo de recursos naturais, que em nosso caso sdo de competéncia da
Unido, em especial no que se refere ao recursos minerais e ao petréleo. Cabe ressaltar que na udltima
década esse esquema geral de divisao de competéncias vem sofrendo alteracdes importantes em fungdo do
processo de descentralizacdo, com o qual o nivel local passa a atuar também no controle da polui¢do
agricola e industrial e na protec@o de dreas naturais.

A Constituicdo brasileira de 1988 define a acdo concorrente da Unido, Estado e Municipio na
questdo ambiental. Define também a aplicabilidade do principio de subsidiaridade para a protecdo
ambiental, pelo qual tudo o que puder ser tratado em ambito municipal ndo deve ser atribuicdo estadual ou
federal. Do ponto de vista legal a divis@o de competéncias entre os conselhos ambientais deliberativos das
trés esferas € a seguinte: ao nivel federal cabe coordenar o Sisnama (Sistema Nacional do Meio Ambiente)
e zelar pela aplicacdo da legislacdo ambiental em todo o pais; aos estados cabem cuidar do licenciamento
de atividades potencialmente poluidoras, fiscalizar e punir infracdes a legislacdo; ao nivel local cabem
atribuicdes semelhantes ao estadual, adicionado o dever de estimular a participagdo das comunidades.

No que tange ao modelo de relacdo politica entre ao agentes federados, cujas linhas gerais para o
caso brasileiro ja foram apresentadas, este traz importante limitacdes a execugdo de politicas ambientais
no nivel local ao restringir sua autonomia financeira e expd-lo a constante sujeicdo politica aos niveis

superiores de governo.
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Capitulo 3 - Belo Horizonte: desenvolvimento, producao

social do espaco e meio ambiente.

Este item discute a dindmica econdmica local, contextualizando-a na dindmica econdémica estadual,
bem como a produgdo social do espaco da cidade, realizando a primeira mediacdo entre a andlise
conceitual e o estudo de caso aqui efetuado.

Tal mediacdo € necessdria para se pensar as limitacdes as praticas ambientais urbanas porque as
caracteristicas particulares de tais processos interferem diretamente no grau de autonomia local ao
delimitar campos especificos de conflitos de interesses e condicionar a integracio das referidas praticas as
demais politicas publicas locais.

Discute também a qualidade de vida e do ambiente urbano na década de 90, bem como as situagdes
de risco ambiental e exclusdo social que se apresentam na cidade, realizando assim a segunda mediagdo

entre o debate conceitual e o estudo de caso.

3.1. “Desenvolvimentismo’’ e ‘“urbanidade’ nas Minas Gerais

Para compreender o processo de producio social do espago de Belo Horizonte € necessario entender
a precocidade da urbanidade e do esforco desenvolvimentista mineiros. Estas sdo, precisamente, as raizes

da criac¢do de Belo Horizonte e do direcionamento de seu desenvolvimento econdmico.

“Urbanidade” precoce e a economia do ouro

Minas Gerais comeca com o ouro e com ele a ocupagdo do interior do Brasil e a primeira integracdo
macro-regional de seu territério. Emergem aqui uma nova dindmica cidade/campo, bem como uma cultura
urbana marcada pela precocidade, intensidade e concentracao.

A estrutura espacial da coldnia até o século XVII caraterizava-se pela desarticulacio e fraca base
urbana. Existiam poucos centros de concentracdo populacional, localizados ao longo da faixa litoranea e
dissociados entre si. As vilas, aldeias, povoados e missdes, espacos do poder e do mercado, encontravam-

se separados do espago de producgio, os engenhos.
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Surge com a mineracdo uma base urbana de apoio a producdo, “onde o locus da producdo e do
poder quase se confundem” (Monte-Moér, 2001b). Na regido, a cada descoberta de um veio aurifero, surgia
um arraial, organizado em torno da capela e se estendendo ao longo dos caminhos que davam acesso as
dreas de mineracdo. Com a chegada de um farto fluxo migratério e a intensificacdo da extragdo mineral, os
arraiais crescem a uma velocidade nunca vista na colonia e se transformam em vilas e cidades. A
economia urbano-regional af nascente combina a atividade mineradora com comércio intenso.

De um lado, a economia mineradora centraliza a atividade produtiva, o consumo, a circulagio e o
excedente. Por outro lado, essa mesma economia cria um mercado urbano até entdo inexistente que vai
impulsionar a pecudria, a avicultura e a agricultura em outras capitanias, proporcionando uma primeiro
ensaio de integracdo nacional pelo mercado.

Segundo Monte-Mo6r (2001a: 5), tal dindmica de centralizacdo e espraiamento faz com que as
cidades mineradoras tenham se constituido “de fato como cidades na acepg@o total do termo: espacos de
concentracio de um excedente econdmico expresso na qualidade do espaco urbano e na monumentalidade
das edificacdes’"; espacos de intensa organizagio social e politica’, geradoras de novas praticas sociais; e
espacos de forte expressividade simbolica, cultural e religiosa na sua organizacdo arquitetOnica e
urbanistica®”.

A cidade que surge nas Minas Gerais inverte o modelo cldssico da génese urbana, no qual a
formacdo das cidades ocorre a partir do desenvolvimento do campo. Nele, a ocorréncia de avancos da
técnica na agricultura permitem a formacdo de um excedente agricola regular, que por sua vez libera
parcela da populagdo da lide produtiva, parcela esta que se transforma em classe politica e mercantil. A
cidade é entdo o espago criado pelas classes politica e mercantil, surge como locus de poder, de
diferenciacdo social e controle politico, que se impde ao conjunto da sociedade e que afirma sua existéncia
separando-se do espaco da producdo. (Lefebvre, 1968)

A cidade da mineracdo surge, por assim dizer, “em meio ao nada”, os nucleos urbanos sdo criados

junto ao espaco de extragdo mineral, a medida que caminhos vao sendo abertos para se alcancar novas

1 Os sobrados que marcam o perfil urbano da regiio mineradora, sio a expressio maior da qualidade e
monumentalidade das edificacdes. Enquanto em outras provincias os sobrados sdo uma exce¢do, um luxo, Parati por
exemplo possuia uma ‘“rua dos sobrados”, na urbe mineradora, eles sio o elemento dominante na paisagem
construida.

A organizagdo sécio-espacial urbana das cidades mineradoras ficou a cargo das Ordens Terceiras da Igreja
Catdlica, pois a coroa viu-se impossibilitada de responder com rapidez as necessidades dos espacos de fronteira da
mineracdo. Isso acabou por criar uma descentralizagao de poder que fortaleceu uma urbanidade e cidadania até entao
ndo vistas na colonia.

¥ A organizacio urbanistica da cidade das minas é dada pela relagio entre o tracado medievo das ruas, que nascem
do caminhar em direcdo a um ponto referencial, e o ponto de visada barroco, as perspectivas monumentais de
inser¢do das igrejas e monumentos civicos no tecido urbano, que capturam o olhar e valorizam os espacos de poder.
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dreas de lavras. Nao hd atividade agricola prévia a minerag@o, portanto nao hd campo prévio a
cidade. Em razdo do alto grau de especializacdo dessa economia e de sua forte mercantilizacao, € a cidade
que, ao oferecer demanda antes inexistente, dd origem ao campo, inventa o rural, ainda que este se localize

P 4
em outras provincias™*.

A cidade do ouro, além de manifestacdo precoce da urbanidade brasileira, é também a primeira
manifestacdio de modernidade no pais, com cultura local prépria “expressa nas artes pldsticas, na
arquitetura religiosa, publica e civil, na misica, nos movimentos literarios, na imprensa” (Monte-Mor,
2001b:10).

A decadéncia da mineragdo segue-se um movimento centrifugo na economia regional que, segundo
Singer (1977: 205), passa a se caracterizar por dreas de producdo agricola espalhadas e desconectas,
fazendo com que Minas Gerais se transforme em “mero conglomerado administrativo de dareas
economicamente autdnomas”. Tal explicacdo, embora largamente aceita na historiografia brasileira, é
incompleta pois ndo consegue explicar a permanéncia de uma cultura urbana que, um século e meio
depois, ‘“renasce das cinzas”, e se manifesta com grande vitalidade no projeto de urbanidade e
modernismo radical que foi a construcio de Belo Horizonte.

Autores como Monte-Moér oferecem outra possibilidade, a de que a decadéncia da economia
mineradora nfo se traduziu em um colapso da cultura urbana, que permaneceu, ainda que de forma latente,
ao longo de todo o século XIX. Tal permanéncia se explica pelo préprio cariter prematuro da decadéncia
das minas que, nas palavras desse autor,

“ . . a . ~

pode, todavia, ter contribuido para a permanéncia de muitas povoacdes que de
outra forma poderiam ter sido completamente esvaziadas. Tendo sido as jazidas
pouco exploradas, os rejeitos — recos, na linguagem amazonica atual, eram ainda
ricos em minerais, permitindo baixa mas alguma produtividade, suficiente para a
manutencdo de uma economia mineradora complementar a economia de
subsisténcia. De fato, a atividade mineradora estendeu-se niao apenas pelo século
XIX mas até hoje em varios dos antigos focos de mineragdo, as vezes como

subproduto da exploragdo do minério de ferro, como em Itabira, ou da
agropecudria, como em outros municipios da regido.” (Monte-Moér, 2001a: 9)

34 z . ~ . . ~ . .

Ver Monte-Mo6r (2001b) para discussdo, a partir da aplicacdo das teorias de Jane Jacobs para o caso de Minas
Gerais, da inversdo da relacdo campo/cidade e da constitui¢do de uma organizacdo espacial complexa origindria da
cidade mineradora, da economia urbana, que cria o campo.
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“Desenvolvimentismo” precoce € dinAmica econdmica mineira no século XX

A dindmica econdmica mineira do século XX é fortemente marcada pela atuacdo precoce das
institui¢cdes publicas estaduais na defesa dos interesses econdmicos regionais. Esta atuacdo, cujo inicio
data de finais do século XIX com a construcdo da capital, consolida-se na segunda metade do século XX
através da constituicdo de instituicdes promotoras de desenvolvimento que, apoiadas pela forga politica do
estado, promovem um salto no processo de industrializagdo.

Com a politica de defesa do café e a indugdo a concentracio de capital e riqueza via criagdo de
bancos, o governo estadual ensaia seu papel no direcionamento dos rumos da economia regional.

O crescimento do sistema bancdrio estadual, tem inicio ainda nos anos 20, suportado pelo
estreito relacionamento entre o Estado e os bancos privados. Nesse periodo, o Credireal é convertido
em banco publico, passando a responder pela movimentagao financeira do tesouro estadual. Também
sdo criados dois bancos privados de grande expressdo, o Banco da Lavoura e o Banco Comércio e
Industria, que surgem em funcdo do crescimento comercial e industrial da capital. (Cerqueira e Simdes,
1997)

No que diz respeito a insipiente industria do inicio do século XX, esta se resume em um
conjunto de estabelecimentos de pequeno porte, capital escasso e baixo emprego de mao-de-obra,
concentrado no setor de bens de consumo leves - téxtil, bebida, alimentos e fumo — e disperso pelo
territorio estadual (Lima, 1977).

Tal estrutura se mantém praticamente inalterada até a década de 30, verificando-se apenas uma
reversdo na tendéncia dispersiva, com o fortalecimento do papel econdmico da capital, que segundo
Cerqueira e Simdes (1997), ja em 1920 passa a deter 30% da producdo industrial mineira, e o inicio do
fortalecimento do setor metalirgico que viria a ser o carro chefe da industria estadual.

A metalurgia, que em 1920 representava apenas 2,2% do valor da producdo industrial mineira
(Costa, 1978), inicia seu crescimento com a criagdo em 1923 da Usina Sidertirgica Belgo Mineira em
Sabard, a qual se seguem a Metaldrgica Santo Antdnio em Rio Acima, a Hime & Co em Bardo de
Cocais (hoje Cimetal/Cosigua) e a J. S. Branddo e Cia em Caeté. Segundo Nogueira da Costa (1978), a
Belgo-Mineira desempenha papel importante na histéria da industrializacdo do estado e do pais, pois
inaugura a média siderurgia nacional.

A partir de 1933, com o inicio do processo da industrializacio “restringida”, a posi¢do de Minas

no cendrio econdmico nacional se altera. Nesse contexto, Minas Gerais, tem vantagens competitivas de
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peso, em especial a producdo mineral do estado e sua localizacdo central, para a instalacdo de inddstria
de base.

Nesse periodo o setor de metalurgia ganha forca em funcdo do inicio da operacdo e
crescimento da extra¢do mineral pela Cia. Vale do Rio Doce em Itabira e a implantacdo da Ferrovia
Vitéria Minas. Como resultado, em 1939 o setor “metalurgia e maquinas” passa a responder por 1/3 da
mao-de-obra industrial e quase Y4 do valor da producdo do estado (Cerqueira e Simdes, 1997).
Entretanto, o desenvolvimento dos setores de extracdo mineral e metalurgia ainda esbarram em
poderosos entraves, dentre os quais cabe mencionar as dificuldades técnicas e de transportes, os
grandes requisitos de capital necessarios para consolidar o desenvolvimento do setor e as deficiéncias
no fornecimento de energia. Com isso, a consolida¢@o e maturidade do setor metalirgico s6 vai ocorrer
nas décadas seguintes, com o inicio da operacdo da Acesita (década de 40) e da Usiminas (década de
60).

Os anos 30 também marcam a ascensdo dos bancos mineiros no mercado nacional, e o estado
alcanga a posi¢do de terceira maior praga bancdria do pafs, ultrapassando o Rio Grande do Sul.

E somente na segunda metade do século que se estabelecem as bases para a consolidacio da
industrializacdo mineira com a desobstrucdo dos dois principais gargalos de infra-estrutura, o
transporte e a energia.

Com a criacdo da CEMIG, primeira companhia estadual de energia elétrica do pais, Minas se
capacita para suprir cargas elevadas como aquelas demandadas por indistrias de porte. Em 1958, é
inaugurada a primeira grande hidrelétrica do estado — Salto Grande — e em 1962 € a vez da Usina de
Trés Marias. A partir de entdo, grandes industrias como a Mannesmann, Usiminas, Cimento Portland
Itai e Aluminas encontram condi¢des adequadas para instalagdo, enquanto outras como a Belgo
Mineira puderam ampliar significativamente sua capacidade produtiva.

No setor de transportes, tem destaque a constru¢do de uma malha rodovidria estadual de porte e
melhoria das vias de interligacdo do estado ao Rio e a Sdo Paulo que ocorrem como um reflexo da
mudanga da capital nacional para o Planalto Central.

A atuag@o desenvolvimentista do governo do estado de Minas Gerais € porém, muito mais
ampla que a mera atuacdo na melhoria da infra-estrutura de transportes, consistindo em uma complexo
esfor¢o de articulacdo institucional, que se transforma na pecga chave de suporte a expansdo econémica
estadual, e se inicia com a criagdo do Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais — BDMG em 1962.

O BDMG, cujas fungdes principais eram diagnosticar e fomentar o desenvolvimento de projetos
de longo prazo, consolidou-se como 6rgdo aglutinador de uma tecnocracia estadual auténoma,

separada da administracdo publica e da classe politica tradicional, que deu suporte a criacdo de uma
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série de instituicdes e a celebracdo de convénios para a promocao da reestruturacdo da maquina publica
mineira. Fizeram parte destes esforcos o convénio entre a Secretaria da Fazenda e o BDMG para
modernizacdo de sua estrutura e equilibrio das financgas publicas, a criacdo do INDI (Instituto de
Desenvolvimento Industrial) 6rgao de promocao industrial ligado ao BDMG e a CEMIG, a criacdo da
CDI (Companhia de Distritos Industriais), bem como o estabelecimento de um Sistema de Incentivos
Fiscais baseado na devolucdo do ICM, até o limite de investimentos totais, a novos projetos industriais
ou a projetos de ampliac@o da capacidade produtiva de industrias ja instaladas no estado (Diniz, 1988).

Outros 6rgdos, como o Gabinete de Planejamento e Coordenagdo (GPC), e o SOAPA (Sistema
Operativo de Agricultura, Pecudria e Abastecimento), que aglutinava todos os o6rgdos afins da
Secretaria da Agricultura, foram criados no inicio da década de 70.

No setor bancdrio, os anos 50 e a primeira metade dos 60 sdo marcados pela lideranca dos
bancos mineiros no mercado nacional. O Lavoura e o Nacional detiveram, respectivamente, a primeira
e segunda posicdes entre os bancos privados nacionais, enquanto o Credireal manteve-se durante todo
o periodo entre os 5 maiores bancos do pais. Nesse periodo, cuja posicdo de destaque obtida pelos
bancos mineiros € em muito superior ao peso econdmico do estado, o que se explica pela abertura de
agéncias em outras regides”. A lideranca perdura até a segunda metade dos 60, quando advém um
processo de reversdo causado pela transferéncia das sedes dos bancos mineiros de grande porte para
Sao Paulo e do processo de fusdes e incorporacdes no sistema financeiro, através do qual as
institui¢des de pequeno e médio porte foram incorporadas por institui¢des de grande porte.

O resultado da politica agressiva de industrializagdo comandada pelo Instituto de
Desenvolvimento Industrial de Minas Gerais, pelo BDMG e pela Companhia de Distritos Industriais é
percebido na década de 70, durante o chamado “milagre brasileiro”. Minas Gerais recebe, entre 1971 e
1980, 25% dos investimentos industriais aprovados pelo Ministério da Indistria e Comércio, 40% dos
quais destinados a Regido Metropolitana de Belo Horizonte.

O salto industrial promovido pelo grande surto de investimento dos anos 70 levou a
significativas alteracdes na estrutura industrial do estado, com a diversificagdo de seu parque, que
passa a contar com novos ramos produtores de bens de capital, de consumo durdveis e diferentes
produtos intermedidrios, fortalecendo as relagdes inter-industriais dentro da economia regional e

alterando suas formas de insercdo nos mercados nacional e externo.

35 . . . . L. . . .

Minas “detinha o maior conjunto de pracas bancdrias do Brasil, atendidas quase que exclusivamente por bancos
mineiros (...) que mantinham boa parte de sua extensa rede de agé€ncias em outros estados, situagdo que contrasta
com o carater marcadamente regional dos bancos paulistas” (Cerqueira e Simdes, 1997: 456).
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Até o final da década de 60, a integracdo de Minas Gerais no mercado nacional se dava a partir
do suprimento de matérias-primas e insumos pouco elaborados ao eixo industrializado do Rio de
janeiro e S@o Paulo. Com relacdo ao mercado internacional, a inser¢do era a de uma tipica economia
primdrio-exportadora. A partir da década seguinte, as exportacdes de produtos manufaturados crescem
significativamente, atingindo a 38,5% da pauta de exportagdes do estado em 1979, ao mesmo tempo
em que a composi¢do das exportacdes industriais se altera substancialmente: os bens de capital e
durdveis passam de 8,9% para 36,6% do total das exportacdes industriais no periodo 1972/79. (BDMG,
1989)

Nos anos 80 a economia mineira reproduziu o comportamento da economia nacional, marcado
pela crise e pelo arrefecimento do crescimento industrial. . O periodo de 1980-83, foi de queda do produto
interno bruto mineiro, em funcdo de um processo de desacelera¢do econdmica iniciado apdés 1977. Ao
desempenho irregular das atividades agricolas e industriais, somam-se as altas taxas negativas de
crescimento das atividades de constru¢do e comércio, o que em seu conjunto determinou o fraco
desempenho econdmico da década, ndo obstante possam ser percebidos sinais de inicio de recuperacio a
partir de 1984. (BDMG,1989)

No periodo que se estende de 1984 a 1995, a mudanga mais significativa na economia mineira, foi
sua insercao mais positiva no mercado exterior, com o que o estado se consolida no segundo posto de
exportadores brasileiros. Grande parcela da producdo industrial regional, predominantemente no setor de
bens de consumo intermedidrio, se volta para o mercado externo, causando maior dependéncia da
economia regional as diretrizes da politica macro-econdmica nacional e reduzindo os impactos de politicas
adotadas pelo governo estadual. Temos aqui, o fim do esfor¢o desenvolvimentista mineiro.

No que se refere ao panorama econdmico mineiro do final de século, cabe ressaltar o processo de
diversificacdo industrial e integracdo “para frente” que, partindo da base industrial concentrada nos
produtores de bens intermedidrios, e a despeito da reducéo do investimento observado nas décadas de 80 e
90, conseguiu resultados positivos alimentando um novo ciclo de expansdo industrial. As taxas de
expansdo apresentadas pela economia mineira na segunda metade dos anos 90, aliadas a prevaléncia do
setor industrial - em especial os segmentos tradicionais como siderurgia, t€xtil e cimento - nos
investidores diretos e indiretos, permitiram a inddstria manter sua participacdo no PIB regional ao longo

do periodo.
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3.2. Producao social do espaco de Belo Horizonte

O espago urbano de Belo Horizonte é marcado pela convivéncia entre a transgressao e a tradi¢do,
entre a mudanca e a permanéncia. Como ressalta Cerqueira e Simdes (1997), essa duplicidade bdsica vem
se manifestando em todas as dimensdes da vida da cidade, desde sua criagdo até o momento atual. Surgida
para coroar a tradicdo urbana das Minas, transgressora da ruralidade brasileira, d4 forma monumental a
precoce urbanidade mineira.

O aspecto de transgressdo e mudanca estd entranhado na prépria razdo de ser da cidade, construida
para ser a nova capital de Minas na Republica que emerge, enquanto o aspecto de tradicdo e permanéncia
se manifesta na esperanca de que a nova capital traria de volta a centralidade das Minas, recuperando o
projeto de construcdo da mineiridade que fora precocemente abortado com a exaustdo da economia do
ouro.

No plano urbanistico, o aspecto de mudanca se materializa na modernidade da concepcdo e no
positivismo da malha ortogonal do tracado, ao passo que o aspecto de permanéncia se materializa no

barroco expresso nos eixos monumentais e nas grandes

alamedas. No plano politico, a nova capital abre o

1918/35/50/77/95 espaco publico ao colocar o centro do poder defronte a
Praca da Liberdade, ao mesmo tempo em que o limita ao
H.v-«""‘\x-;"’ﬂ'? enquadrar a cidade administrativa. No plano social, cria

o espago das elites urbanas ainda por surgir, a0 mesmo
tempo que reproduz o poder das antigas elites. Do ponto
de vista econdmico, a tradicdo se expressa na vocagdo de
centro administrativo, enquanto a transgressdo ganha
corpo no projeto de industrializacdo e desenvolvimento
de um tercidrio avangado.

O croqui ao lado (fonte: Belo Horizonte, 2000)
ilustra a evolucdo da ocupagdo da mancha urbana no
municipio, a qual serd analisada ao longo do presente
item.

Na andlise que se segue, sdo utilizados trés

conceitos-chave de autoria de Lefebvre (1969): cidade

Ocupagas pepulacional

l 1918
1935
1950
| 177
|| 1095

vq\;ﬁ Lagoa da Pampulha
= < Av, do Contorno
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politica, cidade industrial e tecido urbano. Cidade politica é definida pelo autor como espaco do poder, da
festa, a expressdo do lddico e da politica sob a forma de espaco construido. Jd a cidade industrial é
definida como aquela cidade que nasce da tomada da antiga cidade politica pela industria que passa entio
a exercer sobre a esta uma dominacdo direta, trazendo a producdo para dentro da cidade. Tecido urbano é
a explosdo do urbano™ sobre as regides circunvizinhas na forma de uma rede de malhas desiguais

associado a reconcentragdo do espaco do poder e da festa.

A invencdo de Belo Horizonte

Belo Horizonte foi uma invengao politica.

A antiga capital, Ouro Preto, nunca chegou a desempenhar o papel de centro econdmico do estado,
nem na época do auge da mineracdo aurifera, quicd apds seu encerramento, de forma que idéia de se
mudar a capital como forma de dotar a provincia de um centro econdmico interno surge muito antes da
constru¢do de Belo Horizonte, como supde Singer (1977) e Paula e Monte-Mér (2000), ja entre os
inconfidentes, que viam a mudanca da capital como ato simbdlico de superacdo da condi¢do colonial.

Por volta da década dos 60 do século passado irrompem iniciativas separatistas que, respaldadas na
auséncia de sentido de as diversas economias ndo integradas entre si existentes na provincia
permanecerem submetidas a um governo sediado na velha e decadente Ouro Preto, propunham o
desmembramento de Minas em vdrias provincias. A reacdo a estas iniciativas veio sob a forma da idéia de
construcdo de uma nova capital. Construir uma nova capital representava uma aposta de que, em se
estabelecendo um centro de gravidade politico-geografico, iria criar-se, como corroldrio, um centro
econdmico capaz de fazer convergir naturalmente para si a economia da provincia. Mas, ainda ndo foi
desta vez que idéia de construir uma nova capital tornou-se realidade.

Com a Proclamagao da Republica, a construcio da nova capital mineira sai do plano das idéias para
passar ao plano da lei. Segundo Paula e Monte-M6r (2000), mudar a capital mineira faz partes dos
esforcos republicanos de “mudar para ndo transformar”, constitui-se como simbolo da nova ordem.
Construir a nova cidade a partir de um modelo positivista e monumentalista significa, por sua vez, a

espetacularizacio dos propdsitos mudancistas/conservacionistas.

36 z . . . ~ P . .
o urbano € neste contexto entendido antes como estilo de vida, como "trama de relagdes sdcio-espaciais”, do que
como simples concentragdo populacional e econdmica (Monte-Mor, 1994).
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A constru¢do de Belo Horizonte € uma politica de desenvolvimento, calcada no investimento do
setor publico, politica esta que atendeu muito bem a interesses do capital imobilidrio e do capital
mercantil-construtor nascentes.

O estudo encomendado pelo governador interino do estado sobre a localizagdo da nova capital
aponta para a necessidade de encontrar o centro dos interesses politicos, agricolas e industriais existentes e
por existir, em uma clara aposta no futuro. A Constituicdo estadual que trazia para o plano da lei a
mudancga da capital, o fazia criando a obrigatoriedade da constru¢cdo da capital em 4 anos em local ndo
definido, dando a micro-localiza¢do da capital menor importancia que sua localizagdo macro de centro
articulador dos centros dispersos existentes. Segundo Singer (1977:218) “tratava-se de algo semelhante a
encontrar a quadratura do circulo, encontrar o centro de gravidade de uma economia que ndo o podia ter,
pelas suas proprias caracteristicas presentes, ja que nio havia qualquer conexdo econdmica entre as varias
regides”. Belo Horizonte, a localizac@o escolhida afinal, estava longe de representar a época algo proximo
ao centro de gravidade do Estado, sendo porém aquela localizacdo que, suponha-se, a que mais se
aproximaria de tal centro daf a algumas décadas quando o povoamento marchasse rumo ao norte e oeste
do Estado.

A cidade de Belo Horizonte foi entfo projetada e construida para abrigar a sede do governo estadual
de Minas Gerais. Com as obras de construcdo iniciadas em marco de 1894, foi inaugurada, ainda
inacabada, em dezembro de 1897. Para que fosse levantada a nova capital, colocou-se a baixo todas as
construgdes e monumentos, inclusive as igrejas do antigo Arraial de Belo Horizonte.

Foram duas as figuras centrais no plano original da cidade, Aardo Reis, o engenheiro republicano e
modernista, e Afonso Pena, o politico conservador, monarquista convicto que aceitou a reptblica e a
moldou ao perfil da oligarquia liberal que representava. Juntos, representam “o novo e o velho, a
Repiblica e a Monarquia, a modernidade e a tradi¢do, os termos da equacio cldssica da trajetéria histérica
brasileira e que tem como resultado a conciliacdo que tem sido, entre nés, a senha para o bloqueio das
transformacdes que ameacam os privilégios” (Paula e Monte-Mor (2000: 30).

A cidade materializa o desejo de instaurag¢do da era da modernidade. Modernidade esta que tem sua
melhor expressdo no eixo monumental da cidade, a Avenida Afonso Pena, que ligando a Serra do Curral
ao Ribeirdo Arrudas, “a montanha ao rio, nada a coisa alguma”, estrutura uma cidade voltada para si
mesma e se constituiu no “elemento estrutural, estético e simbdlico da constituicdo e expressdo do poder
da cidade capital” (Monte-Mor, 1994:14). O modelo racionalista que lhe dd o tom é também a negacdo da
“desordem” e ‘“‘irracionalidade” da cidade mineira colonial, de ruas estreitas que desembocavam nos

grandes largos irregulares das igrejas, monumentos e edifica¢des publicas (Monte-Mor, 1997).
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Seduzida pelo positivismo comtiano, a geometria da cidade expressava a ideologia da ordem e
progresso “nas linhas e esquinas retas, rigidamente delimitadas, mais adaptadas aos canones barrocos’’ da
tradicdo ibérica e do modismo francés do que as condicdes especificas da natureza e do terreno onde se
implantava (...) buscando sintese entre Paris e Washington, Haussmann e L’Enfant” (Monte-Mor,
1994:14).

Com tragado regular, amplas avenidas arborizadas, edificios publicos em locais estratégicos de
grande visibilidade, pracas nos encontros das avenidas, a cidade foi concebida para ser um simbolo
ideoldgico, cultural e politico, uma expressdo do poder e da conciliagdo das elites Os principios que
regeram o plano foram a salubridade, a comodidade e o embelezamento.

Belo Horizonte foi planejada em trés setores: urbano, suburbano e rural. A malha urbana,
composta inicialmente de ruas que se cruzavam em angulos retos sobre as quais se superpds um tracado de
avenidas em &ngulos de 45°, abrigava, em seu nicleo, a elite politica e econdmica, espacialmente
circunscrita a avenida do Contorno. Além da avenida do Contorno iniciava-se a zona suburbana, de forma
que a avenida funcionava como “um obsticulo concreto, isolando estrategicamente a cidade, cendrio
monumental, daquela cidade comumente identificada como pobre, perigosa e até mesmo
insalubre.”(Gazeta, 1996a).

Nao havia lugar para os trabalhadores na cidade politica. Excluidos da zona urbana, foram se
assentando de forma desordenada nas 4reas suburbana e rural, para as quais ndo se planejou infra-
estrutura, nas quais estavam ausentes as normas urbanisticas que na drea urbana garantiriam a qualidade
de vida. Belo Horizonte nasceu portanto, sob o signo do segregacionismo, num contexto de clara

demonstracdo de preponderancia dos aspectos politicos, estéticos e funcionais sobre os aspectos sociais.

A cidade politica

A cidade cresceu, ja nas primeiros anos de sua existéncia, de fora para dentro, do subtrbio para o
centro e ndo da regido central para a suburbana como previu Aardo Reis. Segundo Belo Horizonte (2000),
em 1912, mais de 70% da populagdo vivia nas zonas suburbana e rural. O desenvolvimento da cidade
contrariou o plano, pela for¢a da resisténcia popular e pelo mercado.

Do lado do mercado, os diferenciais de precos entre a terra urbana, suburbana e rural, acabaram por

estimular o crescimento mais rdpido da regido externa a avenida do Contorno.

37 T g . .
Atentar para a distin¢do entre o barroco ibérico, expresso no tragado reto e pelas grandes e majestosos avenidas

das cidades de colonizagdo espanhola, e o chamado “barroco mineiro” que é, mais propriamente, um estilo

arquitetonico e artistico rococé combinado a cidades de tracado medieval, do qual Ouro Preto é o maior exemplo.
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Do lado da resisténcia popular, segundo Monte-Mér (1997: 478), a prépria tentativa de imposi¢ao
da ordem centrada em uma modernidade segregadora, abriu espaco

“para a contravengdo, para a reinvencao, enfim, para a complexidade urbana que
permitiu a reapropriacdo social do espaco. Esta reapropriacdo se deu a partir do
resgate de elementos do aparente caos da ordem “pré-moderna” das cidades das
minas, presentes na cultura popular regional, e a apropriacio do espaco se
inverteu, partindo da periferia em direcdo ao centro, seguindo caminhos, curvas
de nivel, gerando a cidade a partir do cotidiano e subvertendo assim a ordem
proposta”.

O rdpido crescimento da regido suburbana se deu concomitante a um atendimento precério de infra-
estrutura urbana e de transporte, de forma que a cidade conviveu nesse periodo com uma zona urbana
dotada de recursos de infra-estrutura e esvaziada de populacdo, e com uma periferia carente e em ampla
ocupagao.

As favelas, formadas ja nos primeiros anos da cidade, surgiram em virtude da “imprevisdo de um
local para alojar os trabalhadores que vieram construir a nova capital” (Belo Horizonte, 1995: 42). Em
1902 o poder publico inicia uma politica de remanejamento dessa populagdo para dreas periféricas, o qual
s6 se completa nos anos 30, combinada ao combate a cosntrug¢do desordenada e insalubre via a proibicdo

da construc@o de barracdes na zona urbana.
1918 O crescimento da cidade nas primeiras décadas se deu no sentido
leste-oeste, ao longo da estrada de ferro, iniciando-se a leste em Santa
[y Efigénia e Santa Tereza e seguindo para oeste com a ocupagdo do
: Carlos Prates e Calafate, de modo que ao final dos anos 10, a mancha
s urbana Belo Horizontina configurava-se conforme o ilustra croqui ao
A lado (fonte: Belo Horizonte, 2000).

Em 1921 sao feitas as primeiras mudancas na defini¢do do

zoneamento da cidade, a zona rural € incorporada a zona suburbana,
L il ' para a qual se estendem também as disposi¢des que regulamentavam as
constru¢des na zona urbana.

O projeto de industrializacdo de Belo Horizonte desponta ja no

inicio do século, com um decreto da Presidéncia do Estado de 1902

que “concedia gratuitamente, por dez anos, energia elétrica a todo estabelecimento industrial que se

fundasse em Belo Horizonte com capital superior a 20 contos” (Paula e Monte-Moér, 2000: 34).
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Embora Belo Horizonte despontasse nos anos vinte como o segundo pdlo textil da provincia e o
renascimento da mineragdo potencializasse o crescimento da cidade ao fortalecer a Zona Metalurgica,
parte de sua hinterland, a industrializacdo sé toma félego na segunda metade do século, atingindo sua
maturidade ao final do “milagre brasileiro”.

Imediatamente apds sua fundacdo, Belo Horizonte tentou polarizar a influéncia das mais
desenvolvidas regides do estado. Entretanto, tais esfor¢os ndo surtiram efeito devido a conflitos politicos
entre os mineiros das minas e os mineiros das gerais e a problemas na infra-estrutura de transportes e
energia.

Se nos primeiros anos o poder publico tomou para si a responsabilidade de criar a infra-estrutura
necessaria a existéncia da cidade, em 1914 tem inicio a op¢do liberal de gestdo urbana. O plano original de
Aardo Reis é abandonado e a infra-estrutura de energia, telecomunicacdes e transportes é entregue a
iniciativa privada®®.

Com a privatizacéo dos servi¢os urbanos, o descompromisso com a universalizagdo do acesso aos
frutos da modernizacdo da cidade se fortalece, reificando a desigualdade nas condi¢des de vida no interior
do espago urbano e tornando mais clara existéncia de uma “cidade de 1° categoria, no interior da avenida
do contorno, e uma cidade de 2° categoria, nas areas suburbana e rural” (Paula e Monte-Moér, 2000: 35).

No que se refere ao mercado imobilidrio, o periodo é marcado por sua estruturacdo e pelo
estabelecimento de uma dinamica especifica de relacionamento entre o setor puiblico e os agentes
imobilidrios. Nos primeiros anos de existéncia da cidade, o poder puiblico desempenhou papel
preponderante na ocupacgdo e uso do espago urbano, além se ser o principal proprietario dos terrenos e
construgdes, foi responsdvel pela maior parte das transagdes imobilidria, inclusive a acdo especulativa com
terrenos. Os anos vinte assistem ao primeiro boom imobilidrio da cidade, no qual surgem empresas
especializadas no setor, voltadas primordialmente a comercializacdo de loteamentos desprovidos de infra-
estrutura, e em segundo lugar, a construcdo de casas para aluguel, sendo pequeno o movimento de
construcdo para venda. O financiamento dos negdcios do setor se davam via crédito subsidiado pelo
governo, capital préprio das empresas e empréstimos na rede bancaria que comeca a se constituir.

As décadas de 30 e 40 combinam acelerado crescimento populacional, fortalecimento econdmico e

intensa especulacdo imobilidria. Ao final da década de 30 a cidade atinge a populacdo de 200.000

*¥ Com a excecdo de um pequeno periodo, 1926 a 1929, no qual o poder publico retoma as rédeas do servico de
geracdo e distribuicdo de energia, este servigo fica a cargo da iniciativa privada até o inicio dos anos 60. No setor de
transportes urbanos a privatizagdo dura até os anos 40.
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habitantes, para a qual tinha sido planejada, e salta para a casa dos 350 mil habitantes ao final da década
seguinte.

A cidade continua a crescer da periferia para o centro,

1935 destacadamente nos vetores norte e leste, c. Segundo Leite (1994), dentre as

vilas povoadas no periodo destacam-se Palmital e Cachoeirinha ao norte,

Santo André a noroeste, Concérdia a nordeste, Esplananda a leste, e o

caminho do “Acaba Mundo” (atual Anchieta) ao sul. Nos nicleos histéricos
do Barreiro e Venda Nova o crescimento é praticamente imperceptivel. Tal

crescimento resulta em uma nova configuracdo da mancha urbana, que toma

o0 aspecto ilustrado no croqui ao lado (fonte: Belo Horizonte, 2000).

Os anos 30 trazem um forte impacto econdmico sobre a cidade, com
sua entrada no caminho da industrializacdo e o inicio do segundo ciclo de
planejamento urbano da cidade.

Se em 1920 Belo Horizonte participava com 14% da producio
industrial de Minas Gerais, em 1946 este percentual atinge 31% para a cidade e 44,7% para a Zona
Metalurgica (Cerqueira e Simdes, 1994).

Em 1936 ¢ feita a primeira tentativa de se estabelecer um distrito industrial na capital, o que
entretanto fracassa devido, principalmente, a constrangimentos energéticos, pois a concessiondria “Bond
and Share” impunha tarifas incompativeis com a atividade industrial e ndo se dispunha a realizar os
investimentos necessarios para a ampliacdo da capacidade instalada.

Para solucionar o problema € criada em 1941 a Cidade Industrial de Contagem (CINCO), primeiro
distrito industrial planejado do pais. Embora implantada no municipio vizinho, o distrito industrial
representou passo decisivo na industrializacao da capital e do estado, uma vez que veio a se constituir ndo
apenas como a drea industrial da capital por exceléncia, como no proprio carro chefe do projeto industrial
mineiro. Junto a criacdo da CINCO, ocorre a transformag@o da avenida Amazonas no eixo funcional da
cidade que, ao ligar a estagdo ferrovidria a cidade industrial, estrutura uma cidade voltada para fora, para a
regido. Temos aqui a semente da futura regido metropolitana e a materializacdo da aposta na
industrializacao.

O planejamento urbano realizado de meados da década de 30 até o inicio dos anos 50 tem por
objetivo enfrentar o desordenamento da expansdo urbana. No periodo sdo prolongadas as avenidas
Amazonas, Afonso Pena, Tocantins (atual Assis Chateubriand), a avenida do Contorno tem seu tracado
completado, s@o abertas as avenidas sanitdrias Pedro I (atual Antdnio Carlos), Pedro II, Silviano Brandao,
Tereza Cristina e Francisco S4, o ribeirdo Arrudas é canalizado em toda a sua extens@o urbana, a Cidade

Jardim e a Pampulha sdo urbanizadas dentro do conceito urbanistico de “cidade jardim”, surgem os
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primeiros arranha-céus que dao inicio a verticalizacdo da area central e é construido o aeroporto da
Pampulha.

Embora tenha promovida alteragdes de peso na fisionomia urbana, tal planejamento funcionou antes
como instrumento auxiliar dos interesses do mercado do que como politica publica de reordenamento
urbano. Segundo Paula e Monte-Mér (2000) e Leite (1994), ao promover uma expansio urbana em saltos,
tais intervencdes tiveram como principal efeito a valorizagdo das terras nos intervalos entre as
aglomeracdes de equipamentos urbanos e ao longo dos eixos de expansdo. Deste modo, sdo mantidos
tanto o cardter segregador da cidade, quanto sua geopolitica intra-urbana, a qual encontra sua sintese na
rua da Bahia, que

“como uma seta projeta-se para cima, apontando para o de mais valor — as lojas
elegantes, a administragdo publica, os bairros burgueses. Nos seus baixos a rua
da Bahia é a vida da outra Belo Horizonte, noturna, o exato duplo da Cidade
Jardim. La as rosas s@o secas, hd tiros, facadas e brigas, hd mortes e
esquecimento. H4 algo de ‘jogo da amarelinha’, de passagem de inferno ao céu.
(...) A rua da Bahia é uma biissola, que orientada por eixo politico-social, contra
magnético, sempre aponta para o sul, para as altas esferas. Quanto ao norte,
descer a Bahia, é penetrar a cidade, possui-la, visitar seus infernos.” (Paula,
2001: 8)

Em uma tentativa de reverter o processo de loteamento desprovido de infra-estrutura, sdao
aprovadas na década de 30 leis que obrigam os agentes loteadores a realizar obras de urbanizag@o e
exigem registro em Cartério de Imdveis de todos os empreendimentos contendo memorial descritivo e
projeto de implantagdo segundo critérios técnicos especificados em lei. Entretanto, tal legislagdo ndo
logrou sucesso, dando inicio ao fendmeno dos loteamentos clandestinos.

No setor de constru¢do, o periodo foi marcado pela preponderincia de empreendimentos
modestos executados por firmas pequenas com financiamento pela Caixa Econdmica Federal em

pequenas prestagdes pagaveis no longo prazo.
A metrépole industrial

O periodo que vai do inicio dos anos 50 ao final dos anos 70 é marcado pela transformagéo de Belo
Horizonte em metrépole industrial, com a consolidacdo do projeto de industrializacdo do estado e da
capital e a explosdo da cidade sobre seu entorno. Nas décadas de 50 e 60 a populacdo da cidade dobra,
passando da casa dos 300 mil em 1950, para 693.328 em 1960 e 1.255.415 em 1970 (Belo Horizonte,
1995).
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Conforme pode ser observado no croqui abaixo (fonte: Belo Horizonte, 2000), nos anos 50 o vetor
de crescimento se desloca marcadamente para oeste, impulsionado pela indistria em Contagem, e tem

inicio o fortalecimento do vetor de crescimento norte. O vetor leste encontra seu limite de expansdo. A

1950 1977

verticalizacdo do centro se intensifica e as industrias sdo expulsas para regides periféricas.

De 50 ao final da década de 70 a cidade “explode”, como pode-se ser observado nos croquis acima
(fonte: Belo Horizonte, 2000). A mancha urbana cobre praticamente toda a extensdo do municipio,
restando poucas dreas a serem ocupadas. O vetor norte se consolida com a ocupacdo de Venda Nova por
classes populares e da regido em volta da Lagoa da Pampulha por populacdo de renda média e alta. Ao
sul, a cidade cresce em direcdo a Serra do Curral, ocupada pelas classes média-alta e alta, ao passo que a
regido do Barreiro rompe a estagnacdo e € densamente povoada por classes populares. A ocupacio por
classes média-baixa e populares segue seu ritmo na regifo oeste.

O processo de metropoliza¢do, desencadeado nos anos 50, tem nos 70 seu apogeu. Nos anos do
“milagre econdmico” verifica-se intensa migracdo em direcdo a Regido Metropolitana, a conurbacdo com
0s municipios vizinhos torna-se irreversivel e as caréncias de infra-estrutura nas regides periféricas da
cidade se agravam. Em paralelo, a regido do hipercentro se deteriora e o comércio sofisticado migra para
a para a parte sul da regido central, formando o pdlo da Savassi.

Ao longo do periodo “constitui-se uma zona urbana industrial tal como se & nos manuais: uma area
eminentemente urbana, tercidria e sua zona industrial, periférica e integrada.” (Cerqueira e Simdes, 1997:

446).
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Nos anos 50 e 60, em funcdo da atuacdo de uma série de instituicdes promotoras do
desenvolvimento criadas pelo governo estadual, instalam-se industrias nas cidades limitrofes de Belo
Horizonte. A Cemig € criada em 1952 e um grande parque siderirgico na regido vizinha do médio Rio
Doce € consolidado, tornando realidade o tdo esperado crescimento econdmico ao norte da capital. A
cidade se consolida como o principal centro tercidrio do estado nos anos 60, dando corpo a diversificacao
da economia local.

A partir do inicio dos anos 70, Belo Horizonte desponta como centro tercidrio moderno, atraindo
para si os centros decisérios da maior parte das grandes industrias do estado. Os investimentos realizados
no bojo do II PND, embora ainda concentrados no setor de bens intermedidrios, representaram uma
mudanga no perfil industrial da Regido Metropolitana com a instalagdo da FIAT, da refinaria Gabriel
Passos, de outras industrias de bens de consumo durdvel e de industrias de bens de capital. Ocorre
também, segundo ressalta Cerqueira e Simdes (1997: 448), “uma mudanca de patamar na oferta de infra-
estrutura publica e principalmente dos chamados servicos produtivos modernos, ligados a base de
exportacdo minero-metaldrgica que se diferenciou e se diversificou no periodo”.

Belo Horizonte desponta entdo como centro regional, como ““a capital das Minas e dos Sertdes”,
ampliando sobremaneira sua 4rea de influéncia e centralidade econémica.

Entre 1964 e 1980 ocorre um novo ciclo de interveng@o publica urbanistica e planejamento, com a
construgdo de eixos vidrios, como a Av. Cristiano Machado e a Via Expressa, distritos industriais e infra-
estrutura e servicos de apoio a construcdo industrial. A regido metropolitana ¢ institucionalizada e em
1974 ¢é criado o PLAMBEL, cujas atribuicdes foram elaborar e controlar a execucdo do Plano
Metropolitano, bem como realizar estudos, programas e projetos de interesse metropolitano.

O mercado imobilidrio passa no periodo por duas fases distintas. A primeira que vai dos anos 50,
quando se inicia o processo de metropoliza¢do, até o golpe militar de 1964, é marcado pela acdo
especulativa e pela proliferacdo de loteamentos irregulares. O segundo, correspondente ao periodo da
ditadura militar, ¢ marcado pela politica urbana do BNH e de outras agéncias federais.

Nos anos 50, “arapidez no processo de urbanizacdo aliada a escassez de terrenos dotados de infra-
estrutura e equipamentos mantém as pressdes para a valorizacdo imobilidria e refor¢a o papel da terra
urbana como fator de investimento com a conseqiiente retencdo de terrenos a espera de valorizagao”
(Belo Horizonte, 1995: 44). Ao mesmo tempo, tem-se a proliferacdo de novos loteamentos, grande parte
deles irregulares, clandestinos. O mercado se abre para a constru¢io de prédios de apartamentos e prédios

. . 39 « . , . .
comerciais® 2 medida que morar em apartamentos passa a ser simbolo de status e cosmopolitanismo,

%% S@o marcos do periodo a construcio do Edificio Maleta e do Conjunto JK.
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dando impulso ao surgimento de empresas dedicadas a constru¢do de moradias para setores de renda
média e alta. No inicio dos anos 60 surge um novo modelo de loteamento, sem estratégia de retencdo
especulativa e localizados nos intersticios daqueles ja existentes.

A era BNH vai de 1964 até meados dos anos 80.

Na segunda metade dos anos 60, os loteamento sem infra-estrutura de cariter especulativo deixam
de ser implantado nos municipios maiores da RMBH, dando lugar a parcelamentos dotados de infra-
estrutura bésica e imediata ocupacdo, como a Cidade Nova, primeiro parcelamento de grande porte de
Belo Horizonte voltado para a classe média.

Os anos 70 sdo de boom imobilidrio, o qual se segue a crise imediatamente anterior causada pela
migragdo de capitais na euforia da bolsa de valores de 1969/70. “Entre 1972 e 1978, tendo como pico o
ano de 1976, constréi-se um grande volume de apartamentos destinados as classes médias” (Belo
Horizonte, 1995: 48), amplamente financiados com recursos do BNH.

A partir de 1978 tem inicio a aplicag¢@o de recursos em moradia do setor popular, com a amplia¢do
da produgio de moradias pela COHAB e pelos INOOCOPS™, o que se d4 em funcio do fortalecimento
das reivindicacdes populares que impelem o governo a uma mobilizacdo junto as massas urbanas para
efeitos de legitimacdo politica centrada na politica habitacional. No mesmo periodo, o mercado comeca a
competir com as cooperativas habitacionais, construindo apartamentos para classe média baixa em bairros
periféricos. A competicdo, aliada ao aumento do prego das unidades habitacionais oferecidas pelo sistema
publico, gera estoque ndo comercializado nos conjuntos, levando a processos de degradacdo e invasdes

que os converteria em “quase-favelas”.

* Entre 1978 e 1982, foram construidas 36.781 unidades de moradia popular pelas duas instituicdes na RMBH (Belo
Horizonte, 1995)
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O tecido urbano

Ao completar seu primeiro centendrio, Belo Horizonte deixa de ser cidade industrial para se tornar
tecido urbano. A cidade perde seus limites, “explode” sobre a periferia criando novas centralidades,
estilhacando o espaco do poder e da festa, outrora concentrados exclusivamente na cidade planejada (na
regido do chamado “hipercentro”) em um espaco de pontos*' que se estende toda a regidio metropolitana.
Ao mesmo tempo a regido Centro-Sul se hiper-adensa, em um processo de reconcentracdo do espaco de
poder e da festa.

A cidade invade as regides periféricas do entorno ao mesmo tempo que as reproduz em seu interior.
Delimitar Belo Horizonte torna-se, segundo Paula e Monte-Mér (2000: 47), cada vez mais complexo,
posto que “dependendo dos objetivos, interesses e escalas, Belo Horizonte se estende ou se reduz para
responder a integracdo do espago urbano-regional que contribui para produzir, abarcando-o e redefinindo-
0.

Nas duas tltimas décadas do século XX a cidade vive um periodo que combina inflexdo no
crescimento, consolidacdo do tercidrio avancado e extensdo de seu tecido urbano sobre o entorno. Em
1980 a populacdo da cidade é da ordem de 1 milhdo e setecentos mil, atingindo a casa dos dois milhdes
em 1991, e dos dois milhdes e duzentos mil em 2000 (IBGE, 1980, 1991, 2000).

Os anos 80 e a primeira metade dos 90, foi um periodo de
o crescimento menos vertiginoso, marcado pelo adensamento da
7 ocupacdo, com a verticalizacdo de varias regides da cidade.
o Préxima de seu limite de expansdo, a ocupagdo de novas dreas se
deu em manchas complementares como o Belvedere, Buritis,
Castelo, Ribeiro de Abreu, Taquaril e Jatob4.

Ao longo dos anos 80, eixos de crescimento norte e oeste se
consolidam, encontrando seus limites de expansdao em meados da

década seguinte. Na regido Centro-sul da cidade, o periodo foi

marcado por intensiva verticalizacdo, dinamizagdo das areas ao

longo dos principais eixos vidrios e renovagdo arquitetdnica.

L. 9 Esgotam-se assim as possibilidades de crescimento extensivo do

*1'0 conceito de espaco de pontos, criado por Milton Santos, é usado em Paula e Monte-Mér (2000) para descrever
os processos espaciais de desconcentracdo e concentracdo simultineas de poder e urbanidade na Belo Horizonte
deste fim de século.
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tecido urbano e o sistema vidrio arterial da cidade encontra-se estrangulado. O croqui ao lado
(fonte: Belo Horizonte, 2000) ilustra a configuracdo da mancha urbana ao final do referido periodo.

Nao houve no periodo o surgimento de novas favelas, e sim um processo intenso de crescimento e
adensamento daquelas j existentes, em especial as localizadas nas regides sul e oeste. Data do inicio dos
anos 80 a implantacdo de conjuntos habitacionais para populacio de baixa renda em regides periféricas,
parte deles legais, parte irregulares, em sua maioria em areas com problemas topograficos e dificuldades
de acesso. Apds 1983, a tonica é a formacdo de bolsdes de pobreza, tanto nas favelas que se adensam
quanto nas invasdes em areas vazias residuais dos conjuntos habitacionais.

Os anos 80 sdo marcados em todo o pais pela tendéncia de reducdo do processo de
metropolizacdo, com reducdo no ritmo de crescimento das regides metropolitanas, acompanhada do
incremento do processo de periferizacdo do espago metropolitano, com quedas no crescimento mais
acentuadas no municipio central que nos periféricos. No caso especifico da Regido Metropolitana Belo
Horizonte verificou-se migragdo liquida no municipio central, com deslocamento da populacdo para os
municipios periféricos e para fora da regido (Belo Horizonte, 2000).

Em termos intra-urbanos, o mesmo processo verificado para a regido metropolitana se reflete, com
a faixa central da cidade perdendo populagdo, enquanto as regides que fazem divisa com os municipios
periféricos apresentam maior crescimento. Desta forma, pode-se falar em desconcentracdo demogréfica
intra-urbana, correlato populacional dos processos de espraiamento e esgarcamento do tecido urbano.

Nesse processo, a periferia urbana deixa de ser espaco de degradacdo, segregacdo e exclusdo
apenas, adquirindo vida prépria, produzindo novas centralidades que se articulam em niveis multiplos de
complexidade e organizacdo. Nas palavras de Monte-Mo6r (1997: 483), a periferia deixa de ser “a coroa
envolvente da cidade consolidada. Infiltra-se dentro dela, acentuando sua descontinuidade”.

A cidade transborda sobre o entorno imediato a partir de dois processos distintos. O primeiro deles
consiste no deslocamento das classes populares em direcdo a regides de moradia mais barata, nos
municipios vizinhos a norte e a oeste da cidade, fragmentando e dispersando ainda mais a forca de
trabalho no tecido urbano. O segundo corresponde a fuga das classes médias altas em busca de melhor
qualidade de vida para condominios fechados ao sul da cidade, acompanhado da instalacdo de grandes
equipamentos comerciais, gerando pesados impactos sociais, ambientais, econdomicos e populacionais nas
pequenas cidades-sede e distritos dos espagos que subordina.

O transbordamento de Belo Horizonte ndo se reduz entretanto, ao entorno imediato, pois como
demonstra Monte-Mor (1997) a cidade se estende ao longo dos eixos de integracdo regional para além da
regido metropolitana. No eixo oeste, onde estd situado o maior complexo industrial do estado, a

conurbagdo urbano-industrial trifurca-se, em direcdo ao tridngulo e em direcdo ao sudoeste e sul do
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estado. No eixo sul/sudeste, se estende ao longo das areas de mineracdo e dos condominios urbano-rurais
da BR 040, alcancando Ouro Preto e, mais ao sul, Sdo Jodo Del Rei e Tiradentes. No eixo nordeste se
espraia rumo ao Rio Doce, integrando-se econdmica e funcionalmente ao Vale do Ac¢o. No eixo
norte/noroeste faz duplo avango pelo cerrado, em dire¢do ao Planalto Central e a parte norte das minas
coloniais.

Paralelo a de desconcentracdo do tecido urbano, ocorre a concentragdo dos espagos de poder, da
festa e do comércio.

Segundo Belo Horizonte (1995), ndo houve descentraliza¢do do comércio e servicos, no sentido do
surgimento de novos centros comerciais e centralidades”. A cidade ndo possui centros alternativos
consolidados que possam fazer frente a forca exercida pela regido central, que vem passando por
transformacdes. O Centro tradicional, que transborda incorporando a Savassi, polariza toda a regido
metropolitana, mas muitos de seus espagos estdo congestionados e saturados. Algumas de suas areas
sofreram mudangas e processos de especializagdo. O hipercentro expulsou servigos vinculados as
atividades industriais de médio e pequeno porte e ao comércio atacadista, e viu o surgimento de centros
de consumo como shoppings, galerias e lojas de departamento que pouco a pouco foram tomando o lugar
das lojas comuns. Regides como a do Barro Preto e a da Assembléia passaram por grandes
transformacdes, o primeiro especializando-se em servigos voltados para o vestudrio e a segunda em
servigos e atividades financeiras e institucionais sofisticados.

Cabe ressaltar que o surgimento de muitos Shopping Centers no final da década de 80, a maior
parte deles fora da regido central, indicam uma tendéncia de enfraquecimento do comércio tradicional e
do papel polarizador do centro, em um processo de envelhecimento e deterioracdo que atingiu, em maior
ou menor grau, todas as metrépoles brasileiras..

No aspecto econdmico, destacam-se a ampliacdo da drea de influéncia da capital e o fortalecimento
do setor terciario avangado.

Nos anos 80, a decadéncia econdmica do Rio de Janeiro, traz para a influéncia de Belo Horizonte a
Zona da Mata, ampliando ainda mais sua drea de influéncia. Entretanto, em oposicdo a cidade de Séo
Paulo, maior que Sao Paulo, a cidade do Rio, maior que o Rio de Janeiro e a Salvador, maior que a Bahia,

. L, . . . . 43
Belo Horizonte ¢ ainda hoje menor que Minas Gerais ™.

2 Por centralidade, entende-se “as concentracdes tercidrias e s praticas que as condicionam e as criam, ao lado dos
espacos e localidades dotados de valor simbdlico” (Belo Horizonte, 1995: 118).

* Por maior entenda-se que a capacidade de polarizagdo da capital ultrapassa seu estado, de modo que ela polariza
outras regides, estados ou parte deles. Por menor entenda-se que a capital polariza apenas parte de seu proprio
estado, que tem dreas polarizadas por outras metrépoles.



84

A despeito da crise econdmica nacional, a cidade experimenta uma diversificagdo no setor tercidrio
nos anos 80. O hiato de produtividade do tercidrio em relacdo a Sdo Paulo cai brutalmente nas décadas de
80 e 90 e, segundo Cerqueira e Simdes (1997), a cidade obtém as maiores taxas do pais de crescimento
nos servigcos modernos, com destaque para os servigos financeiros e de seguros.

No plano politico e social, os anos 80 representam o inicio do rompimento do quadro de
impermeabilidade politica aos interesses populares, com a repolitizacdo do espaco urbano, que surge do
avanco dos movimentos sociais e da luta politica/sindical associado a crise de legitimagdo do Estado, e se
materializa sob a forma da proliferacdo de associacdes e movimentos populares e nas reivindicagdes por
melhorias das condicdes de vida na cidade. Tais fatores contribuem para uma mudanga no panorama
politico de Belo Horizonte, com a vitdria eleitoral, na década de 90, de projetos politicos democratico-
populares.

No que se refere ao mercado imobilidrio, o periodo que se sucede a desestruturacdo do sistema
BNH ¢ marcado pelo desaquecimento e impasse politico. Apds 1983, o fechamento do BNH, aliado a
crise provocada pelas altas taxas inflacionarias e a queda no poder aquisitivo da populacdo, levam a
alteracdes de peso no perfil do setor dentre as quais cabe destacar transferéncia de capitais do mercado
imobilidrio para o mercado financeiro, a queda nas vendas de imdveis e a estagnacdo do processo de
loteamentos.

Os anos 90 trazem novo panorama, que combina: aquecimento do setor voltado a construcio de
edificios comerciais de alto padrio; criacdo de “ilhas” de classe média incrustradas na periferia, em
antigos bairros populares ou de classe média em decadéncia; reconcentra¢do e verticalizacdo de dreas
centrais elitizadas; proliferacio de condominios de alto padrdo em municipios vizinhos com acesso via
auto-estradas (como a regido de Nova Lima e ao longo da BR 040); informalizacdo brutal na produgdo de
moradias populares; adensamento das favelas centrais e de bairros populares jia consolidados;
especializacdo do setor de construcdo voltado para a classe alta na producdo por encomenda de unidades
de altissimo luxo; reestruturacio do setor voltado as classes médias com a instituicdo de mecanismos de

financiamento direto ao comprador e de praticas de venda na planta.
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3.3. Qualidade de vida, meio ambiente e exclusao social nos anos 90

A andlise sobre qualidade de vida, meio ambiente e exclusdo social nos anos 90 que se segue tem
por objetivo fornecer um panorama bdasico sobre o tema. Ndo € sua pretensdo realizar uma detalhada
exposicdo sobre o tema, e sim apresentar um breve pano de fundo para a discussao no préoximo capitulo

das politicas ambientais e urbanas implementadas ao longo do referido periodo.

Qualidade de vida e do ambiente urbano

Segundo pesquisa de opinido realizada pelo Instituto Vox-Populi em 1996, a populacdo de Belo
Horizonte tem uma percepg¢do positiva sobre a qualidade de vida na cidade, 84% dos entrevistados
declarou ter “alta satisfac@o” em nela habitar enquanto 60% opinou que a capital mineira contava com
melhor seguranga publica e tranqiiilidade que as outras capitais brasileiras. (Ferreira, 1999)

A capital apresenta indicadores muito favordveis no que se refere a infra-estrutura urbana, em
especial de saneamento basico, conforme ilustrado nas tabelas 1 e 2.

Tabela 1 — Indicadores de infra-estrutura de saneamento basico — Belo Horizonte, 1996

Populacio atendida Populacio atendida
(em mil habitantes) (em % da pop. total)
Agua encanada 2.227 97,89
Rede de esgoto 1.936 85,10
Lixo coletado e disposicao adequada 2.075 91,21

Fonte: Nusam (1996)

Tabela 2 — Indicadores de infra-estrutura urbana — Comparacao entre Belo Horizonte, Contagem e
Betim, 1991

Municipio Dom.  Urb.Dom. Urb.|Dom. Urb.|Dom. Urb.|Dom. Urb.
Rede Agua Rede Esgoto |Lixo Col. Telefone Energ. Elet.

Belo Horizonte |98,0% 85,9% 87,0% 38,0% 99,6%

Betim 90,9% 33,7% 50,4% 7,1% 97,9%

Contagem 96,9% 64,4% 84,8% 14,5% 99,3%

Fonte: Censo IBGE 1991
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Segundo Ferreira (1999), tais indicadores estdao entre os melhores do pais, uma vez que conforme a
Associacdo Brasileira de Engenharia Sanitiria e Ambiental a média nacional é de 66,70% para o
abastecimento de dgua e 30,89% para o esgotamento sanitario.

Entretanto, a despeito dos elevados indices de cobertura, o sistema de saneamento da capital
apresenta vdrios problemas. O fornecimento de dgua estd sujeito a intermiténcia em diversas 4reas na
cidade em virtude do alto indice de perdas combinado a insuficiéncia ou sobrecarga das redes-tronco e a
pressdes fora dos limites recomendaveis. Ja no que se refere ao esgotamento, os 15% da populagdo ndo
atendida, representa mais de 400.000 pessoas, em sua maioria moradores de favelas e conjuntos
habitacionais sub-normais, obrigadas a conviver com esgotos lancados a céu aberto. Além disso, os
esgotos coletados pela COPASA sdo langados diretamente nos cursos d’dgua, sem nenhum tipo de
tratamento, causando grande impacto nos corpos d’agua que cortam a cidade.

Para avaliac@o da qualidade de vida na cidade considerando seus diferentes espacos e as condi¢des
de vida da populagio que os habita, recorremos ao Indice de Qualidade de Vida Urbana (IQVU)

desenvolvido e calculado pela

IQvu Secretaria Municipal de Planejamento

em convénio com a Pontificia

vENDANCYA i NORTE Universidade Catdlica de Minas

A\ Gerais. O IQVU mede a qualidade de

vida no espaco urbano, avaliando a

- noroesTE - oferta de bens e servigos (o chamado

pafipGCiA AN indice de oferta local) e corrigindo-a

pela acessibilidade dos moradores aos

mesmos por transporte coletivo (o
LESTE IQVU propriamente dito). O indice
| foi calculado para o ano de 1994 para
NoRoReTE S os 81 wunidades de planejamento
definidas pelo Plano Diretor. O indice
A, € composto por 11 varidveis -
abastecimento, assisténcia social,
educacdo, esportes, cultura, habitacdo,

infra-estrutura urbana, meio ambiente,
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0,551 a 0,646 (06)
3 0,490 a 0,551 (19
: 0,460 a4 0,490 (12)

)
1042020460 (18)
0,380 20,420 (15)
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sauide, servicos urbanos e seguranca urbana.

Os resultados do célculo do indice para 1994 estdo reproduzidos no croqui ao lado (fonte: Belo
horizonte, 2000). Nele, as cores mais fortes representam as unidades de planejamento com IQVU mais
alto, enquanto as mais claras representam aquelas com piores condi¢des de vida. Pode-se observar que as
regides centrais sdo aquelas que possuem o indicador mais alto, enquanto os piores indicadores
encontram-se nas regides periféricas e de favelas.

Do ponto de vista da qualidade ambiental, as varidveis mais relevantes sdo: i) infra-estrutura,
composta por indicadores de limpeza urbana, saneamento, energia elétrica, telefonia e transporte coletivo;
ii) meio ambiente, composta por conforto acustico, qualidade do ar e area verde; iii) seguranca urbana, que
inclui indicador de grau de predisposi¢do ao risco geoldgico em meio a indicadores de seguranca pessoal,
patrimonial e no transito.

A varidvel infra-estrutura urbana apresenta distribui¢do semelhante a do IQVU, concentrando os
melhores indices nas regides centrais. J4 a varidvel meio ambiente possui distribui¢do inversa, com os
melhores indices nas regides limitrofes da cidade, onde ha maior indice de area verde, menor populagdo e
a poluic@o € menos intensa. Para a varidvel seguranca urbana, os baixos indicadores obtidos pelas regides
centrais refletem problemas de seguranca pessoal, patrimonial e no transito, enquanto nas favelas o baixo
indicador reflete problemas de seguranca pessoal e risco geoldgico.

Tabela 3 — Area verde e cobertura vegetal por regionais - Belo Horizonte, 1994

Regional Area verde (m2/hab) Cobertura vegetal (%)
Barreiro 862,95 43,43
Centro-Sul 100,04 37,61
Leste 100,87 39,79
Nordeste 185,59 46,58
Noroeste 67,6 36,95
Norte 395,28 51,16
Oeste 229,34 40,24
Pampulha 6.635,33 49,89
Venda Nova 72,07 47,09

Fonte: Belo Horizonte (2000)

Pela andlise da tabela 3, que traz informagdes sobre drea verde e cobertura vegetal por regido

.. . 44 e e . g
administrativa™, pode-se verificar que a regido central apresenta baixos indices dado o adensamento de

* Na regional Pampulha, o alto valor da drea verde por habitante explica-se pelo presenca do campus da UFMG que
puxa valor para cima devido a quase auséncia de populago (sdo contados 41 habitantes). No Barreiro, o indice é
elevado pelo Barreiro-Sul, devido a magnitude de sua drea verde em regido fracamente povoada.
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sua ocupacdo, enquanto algumas regides limitrofes e de ocupacdo menos adensadas apresentam indices

melhores.

Risco ambiental e exclusao social

Risco ambiental é aqui compreendido como o comprometimento da base material sobre a qual se

assenta a producdo social do espago urbano. Foram identificados em Belo Horizonte dois grupos de riscos

ambientais, o primeiro deles relacionado ao comprometimento da base natural e o segundo relacionado a

degradacdo da qualidade de vida no espaco urbano. No primeiro grupo tem destaque: i) a presenca de

areas habitacionais de risco (sujeitas a deslizamentos e inundagdes); ii) o comprometimento e polui¢do dos

recursos hidricos; iii) a descaracteriza¢do paisagistica; iv) polui¢do atmosférica. No segundo grupo tem

destaque: i) os padrdes desiguais de distribui¢ao sdcio-espacial de equipamentos urbanos, dos servicos de

abastecimento de dgua, esgoto e coleta de residuos sélidos e das condi¢cdes de moradia; ii) a proliferacdo

de habitacdes em condicdes sub-normais; iii) poluicio sonora.

O indice de vulnerabilidade social mostra um retrato do processo de negacdo dos direitos que

indice de Vulnerabilidade Social

VENDA NOVA NORTE

MintiolaiSone

3 el

; — -] Blropa.
Firatinings

& Jolio

> Eatlsiy
CewARl | ncaha

NORDESTE
Garcan Brim s

PAMPULHA

Bl dus
iddatrias

"2 Barmir da Cima
<
Classificacan das Unidades de Planejamento
[ UPs desconsideradas no célculo {4)

| Ata028 {12)
I 0,26 A04 (12)
M os4ans (18)
W 052063 (21)

B Acimade 0,83 (10}

garantem ao cidadio um padrio
minimo de vida para a cidade de
Belo Horizonte. Apresenta
abordagem multidimensional,
levando em conta direitos sociais,
questdes materiais e caracteristicas
demograficas que estdo sintetizados
no indice de vulnerabilidade social
(IVS). O indice é composto por 5
dimensdes: ambiental (definida
como acessso a moradia de
qualidade), cultural (definida como
acesso a  educacdo  formal),
dimensao econdOmica (definida
como acesso a ocupagdo formal e a
um nivel de renda), juridica

(definida como acesso a assisténcia
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juridica de qualidade) e seguranca de sobrevivéncia (definida como acesso a servicos de satde,
garantia de seguranca alimentar e acesso a beneficios da previdéncia social).

No mapa com os resultados do célculo do indice para o ano de 2000, reproduzido no croqui ao lado
(fonte: Belo Horizonte, 2000), as cores mais claras representam as unidades de planejamento com
populacdo menos vulnerdvel e as cores mais escuras aquelas com populacdo mais vulnerdvel. Como
esperado, as regides centrais sdo aquelas cuja populagdo € menos vulneravel, enquanto as vilas, favelas e
conjuntos abrigam a populacdo mais vulneravel, mais sujeita a processos de exclusdo.

Os estudos efetuados para o Plano Diretor de Belo Horizonte identificaram dreas do municipios
sujeitas a restricdo de adensamento, em fungdo de fatores como risco geoldgico, auséncia ou defici€ncia
de saneamento baésico, existéncia de drea de protecdo ambiental, saturamento da articulagdo vidria interna

€ externa.

Tabela 4 — Nimero de unidades de planejamento do municipio de Belo Horizonte com restri¢cées ao
adensamento urbano por fatores relacionados a qualidade ambiental, por administracio regional -

1995

Regional Risco geologico Saneamento Protecio ambiental
Barreiro 5 - -
Centro-Sul 4 - -
Leste 2 - -
Nordeste 8 - -
Noroeste 4 1 -
Norte 1 5 -
QOeste 3 - -
Pampulha 4 6 6
Venda Nova 6 6 -

Fonte: dados trabalhados a partir de Belo Horizonte (1995)

No que se refere ao risco geoldgico, cabe ressaltar que o territério de Belo Horizonte possui grande
variedade do ponto de vista da constituicdo geoldgica e ampla diversidade geomorfoldgica, as quais
correspondem uma diversidade de comportamentos do terreno frente a intervencdo antrépica. Via de
regra, ocupagcdes em dreas geologicamente instaveis convertem-se em areas de risco, com destaque para

problemas de escorregamento de terra, rocha e lixo, queda de blocos e problemas ligados a torrencialidade
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- erosdo, inundacio e solapamento de corpos d’dgua® (Urbel, 1996b). A quase totalidade das dreas de
risco na cidade estdo em dreas de favelas ou conjuntos habitacionais com moradias em condi¢des sub-
normais.

Cabe ressaltar que mesmo ocupacdes em dreas nao sujeitas a risco potencial geoldgico, se efetuadas
de forma precadrias, hiper-adensada e sem respeito a critérios técnicos de construcao podem se transformar
em dreas de risco. Segundo a Urbel (1996"), haviam 90.000 moradias em &rea de risco em 1995, grande
parte em risco iminente ou alto.

O principal agravante em relacdo as dreas de risco na cidade € sua tendéncia de alastramento. Belo
Horizonte niao possui mais dreas vazias propensas a ocupacdo, as areas desocupadas sdo em sua totalidade
geoldgica e ambientalmente frageis, e a tendéncia € sua ocupacgio de forma clandestina.

Além do fator risco, a existéncia de habitacdo sub-normal é, em si mesma, um grave problema
ambiental e fator de exclusio social. Em Belo Horizonte, ao lado das favelas, entendidas como ocupacio
de areas de propriedade de terceiros onde sdo construidas edificacdes precdrias, e dos loteamentos
clandestinos, sdo bastante problemadticos os conjuntos sub-normais. Tais conjuntos, em sua maioria
implantados pelo poder publico, possuem caracteristicas muito semelhantes as favelas, tanto por estarem
em situacdo fundidria irregular, quanto por ndo possuirem saneamento bdsico e terem sofrido invasao nas
suas dreas institucionais. Segundo Belo Horizonte (1995), a cidade possuia em 1995, 139 favelas e 21
conjuntos sub-normais, com populacdo total de 415.975 habitantes, aproximadamente 21% de sua
populacdo total. A distribuicao territorial de tais unidades, e de sua populacdo, encontra-se ilustrada na

tabela 8.

Tabela 5 - Moradias em risco iminente e alto — Belo Horizonte, 1993, 1994, 1995

Nivel de risco 1993 %+ 1994/1995 %+
Iminente 1.264 1,40 5.428 6,03
Alto Risco 9.060 10,06 9.430 10,47

Fonte: Urbel, 1996a
NOTA: * % em relagdo ao nimero de moradias envolvidas (90.000)

5 “Egcorregamentos sdo movimentos répidos de porcdes de taludes naturais de cortes ou de aterro, de curta duragio
de tempo (...) podem mobilizar solo, solo e rocha ou apenas rocha (...) aliado a estes processos € identificado tabém
uma situagdo peculiar envolvendo escorregamento de aterro e lixo/entulho” (Urbel, 1996b: 6). Quedas de blocos sdo
movimentos rdpidas em taludes de pedreiras, geralmente em queda livre e envolvendo pequenos volumes de
material. A erosdo é o processo de producdo de sulcos, ravinas e vocorocas no solo. O solapamento é a
descalgametno das porc¢des superiores das margens dos corpos d’dgua e a inundagdo é o processo destrututivo onde a
elevacdo do nivel de dgua coloca em risco moradias ribeirinhas.
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Regional % de vilas/conjuntos em | Processos caracteristicos
situagao de risco

Barreiro 81 escorregamento em solo, inundacdo e solapamento
de margem

Centro-Sul 100 escorregamentos em solo, rocha e lixo, erosao linear
superficial

Leste 86 escorregamentos em solo, rocha e lixo, erosdo linear
superficial, queda de blocos

Noroeste 81 escorregamentos em solo, erosdo linear superficial,
queda de blocos, inundacdo e solapamento de
margem

Nordeste - escorregamentos em solo e lixo, erosdo linear
superficial

Norte - escorregamentos em solo e rocha, erosdo linear
superficial, inundagdo e solapamento de margem

Oeste 80 escorregamentos em solo e rocha, inundagdo e
solapamento de margem

Pampulha - inundacio e solapamento de margem

Venda Nova escorregamentos em solo, rocha e lixo, erosdo linear

superficial, inundacdo e solapamento de margem

Fonte: Urbel, 1996b

Tabela 6 Distribuicao das favelas e conjuntos sub-normais por administracao regional — Belo

Horizonte, 1995

Regional N° favelas e conjuntos | Populacao favelas e conj. | % populacao regional
Barreiro 18 43.610 20
Centro-Sul 17 72.215 29
Leste 20 62.575 25
Nordeste 25 40.380 16
Noroeste 22 45.960 14
Norte 14 37.955 25
QOeste 19 83.260 33
Pampulha 10 7.287 7
Venda Nova 15 22.730 11
Total 160 415.975 21

Fonte: Urbel, apud Belo Horizonte (1995)
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No que se refere ao comprometimento dos recursos hidricos, segundo informacdes obtidas em
documentagdo do Conselho Municipal de Meio Ambiente, todos os 142 coérregos e espelhos d’agua
localizados no municipio estdo literalmente poluidos. O principal responsdvel pela polui¢do hidrica é a
auséncia de tratamento de esgoto, que € inferior a 1% do esgoto coletado, de forma que os cérregos que
cortam a cidade, especialmente o Onca, o Sarandi e o Arrudas, afluentes diretos do Rio das velhas,
encontram-se degradados. Cabe lembrar que o Rio das Velhas é o maior afluente do rio Sdo Francisco e
que seu comprometimento traz pesados impactos ambientais que extrapolam o municipio, a regido
metropolitana e até mesmo o estado de Minas Gerais.

No que se refere a qualidade do ar, quando analisada em isolado, Belo Horizonte apresentaria-se
como a melhor dentre as trés maiores metropoles do Pais, em funcdo da auséncia de um grande parque
industrial na cidade. Entretanto, quando o foco de andlise se volta para a Regido Metropolitana, o quadro é
bastante distinto, uma vez que em funcdo de seu parque industrial considerdvel e grande adensamento
populacional, problemas de polui¢do atmosférica se apresentam com maior intensidade. (Ferreira, 1999)

Ja quando se investigam os indicadores de poluicdo sonora, observa-se que os pontos de maior
concentracio de ruidos encontram-se espalhados pela cidade, especialmente ao longo das principais vias
de circulagdo. As regides centrais, em funcdo do intenso tradfego de veiculos, apresentaram os piores
resultados. A zona industrial causa surpresas ao apresentar indice de ruido médio inferior a média da
cidade. Segundo Ferrreira (1999), o controle da emissdo de ruidos € tarefa dificil em Belo Horizonte

devido a topografia acidentada.
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Capitulo 4 - A politica ambiental urbana de Belo Horizonte nos

anos 90

O capitulo faz uma avaliacio da politica ambiental urbana de 3 gestdes da administragdo municipal
de Belo Horizonte na década dos 90. Para tanto, foi realizada uma andlise em separado de cada uma das
gestdes e um comparativo entre elas, ambos tomando por base a avaliacdo do discurso ambiental da gestao
e confrontando o mesmo com a andlise das politicas especificas levadas a cabo por ela.

Antes de iniciar a andlise para o periodo estudado, cabe tecer algumas observagdes sobre a politica
ambiental no periodo anterior a 1989. O sistema municipal de meio ambiente foi criado em 1983. Os
primeiros cinco anos caracterizaram-se por um esforco de institucionalizacido do sistema, organizacdo da
secretaria ¢ do Conselho, elaboragdo e aprovacdo da legislacdo. As principais dreas de atuacdo foram o
cuidado com dreas verdes (parques, pracas e arborizacdo urbana), a fiscalizacdo de fontes pontuais de

poluicdo e a reorganizacdo do sistema de limpeza urbana.

4.1. Marco legal e institucional

O item discute, em linhas gerais, o marco legal e institucional de politica ambiental e urbana de
Belo Horizonte. Seu objetivo ndo € realizar uma andlise da legislacdo ambiental e da legislacdo urbanistica
do municipio, e sim discutir os pontos onde elas se tocam, o funcionamento geral do sistema de gestdo
ambiental por elas institucionalizado e os conflitos que ai se manifestam, bem como lancar algumas luzes
sobre a questdo do distanciamento entre as normas estabelecidas na legislacdo e sua aplicacdo efetiva
através de politicas, projetos e sistemadticas de regulacdo urbano-ambientais.

Os principais instrumentos juridicos que ao longo das ultimas décadas institucionalizaram a gestao
ambiental urbana em Belo Horizonte sdo: a Lei de Uso e Ocupagado do Solo de Belo Horizonte, de 1976; a
lei 3570 de 16/06/83, que institui a Secretaria Municipal de Meio Ambiente; a lei 4253 de 04/12/85, que
dispde sobre a politica de protecdo, do controle e da conserva¢do do meio ambiente e da melhoria da
qualidade de vida no municipio de Belo Horizonte; o decreto municipal 5893 de 16/03/88, que
regulamenta a lei 4253; a Lei Orgénica do Municipio de Belo Horizonte, de 1990; a deliberacdo
normativa do COMAM 14/92, que aprova agenda local contendo diretrizes de agao para gestdo ambiental;

a lei 7165 de 27/08/96, que institui o Plano Diretor do Municipio de Belo Horizonte; a Lei de Uso e
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Ocupacao do Solo, lei 7166 de 27/08/96; a lei 7277 de 17/01/97 que institui a licenca ambiental e da

outras providéncias.

Legislacdo ambiental

A legislagio ambiental de Belo Horizonte confere papel ativo ao poder local, pois permite-lhe
atuar com autonomia na gestdo ambiental, legislando em interesse local de forma ampla e com
pardmetros mais restritivos que a legislacdo superior, dando-lhe a incumbéncia de regular e fiscalizar
as atividades poluidoras e degradantes, bem como a tarefa de preservar, conservar e manejar os
recursos naturais locais.

O discurso oficial materializado na legislacdo remete a questdo ambiental urbana a uma dimensao
de qualidade de vida urbana. A legislagdo ambiental de Belo Horizonte parte de concepcdo plural de meio
ambiente, de matriz discursiva que avanca bastante no sentido de se pensar a politica ambiental de forma
integrada a outras politicas sociais e econdmicas. Um exemplo desta concepgdo plural é a definicdo de
poluicdo encontrada na lei n°® 4253:

“degradacdo da qualidade ambiental resultante de atividade que, direta ou
indiretamente: prejudique a sadde, o sossego, a seguranca ou o bem estar da
populacdo; crie condi¢des adversas as atividades sociais e econdmicas; afete
desfavoravelmente a fauna, a flora ou qualquer recurso ambiental; afete as
condicdes estéticas ou sanitdrias do meio ambiente; lance matérias ou energia
em desacordo com os padrdes ambientais estabelecidos; ocasione danos
relevantes aos acervos histdrico, cultural e paisagistico”

Tanto na Lei Ambiental quanto na Lei Organica do Municipio, as politicas de melhoria e prote¢do
da qualidade do ambiente urbano sdo concebidas em integracdo com as de saidde, educagdo, saneamento,
protecdo do patrimonio, uso e ocupagdo do solo, desenvolvimento econdmico e obras ptiblicas. Entretanto,
encontra-se ausente em ambas uma concepcdo integrada com trés politicas chave para a busca e
manutencdo da qualidade de vida urbana: transportes, abastecimento e equidade social.

Uma das principais omissdes da legislagdo ambiental de Belo Horizonte diz respeito a questdo
regional, seja ela pensada em termos metropolitanos ou de bacias hidrograficas. A perspectiva supra local
aparece de forma extremamente timida e a politica ambiental é proposta como se fosse possivel atuar
sobre o ambiente local de forma isolada, a partir de fronteiras politicas e administrativas, as quais, como ja
vimos, sdo vazias de contetido no que tange aos processos sociais, econdmicos e fisicos que originam a

degradacdo ambiental ou que permitem a melhoria da qualidade de vida urbana.
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No que diz respeito a regulacdo do uso e ocupacdo do solo urbano, a legislacio ambiental,
destacadamente a Agenda Local de 1992, propde diretrizes para a incorporacdo da dimensdo ambiental
nas normas de desenvolvimento urbano, antecipando principios que foram posteriormente consagrados
e regulamentados pela Lei de Uso e Ocupacgado do Solo de 1996.

Para investigar a qualidade da aplicacio da legislacdo ambiental, foram examinados documentos
do departamento de controle da Secretaria de Meio ambiente e da Secretaria de Atividades Urbanas,
em especial aqueles relativos a processos de avaliacdo ambiental para emissao de parecer quanto a
concessdo de alvards de localizacdo, e atas do COMAM, o que foi complementado por entrevistas com
entidades da sociedade civil. Nossas conclusdes apontam para um cumprimento casualistico da
legislacdo — lei aplicada “no varejo”, caso a caso, ndo obedecendo a diretrizes gerais, - e grande
vulnerabilidade a interesses particulares, para as trés gestdes analisadas.

A aplicacdo da lei no varejo explica-se em parte pela dificuldade do COMAM em atuar na
definicdo de diretrizes gerais de politica ambiental, e em parte pelo receio que o controle ambiental das
atividades econdmicas ainda traz, tornando sua incorporacio a logica de funcionamento da maquina
administrativa municipal insipiente e pontual.

De modo geral, a aplicagdo da legislagdo foi muito vulnerdvel a pressdo de interesses
particularizados nas trés gestdes analisadas. Em muitos casos a lei simplesmente deixou de ser
aplicada, recorrendo-se ao expediente da morosidade e a brechas legais para justificar as omissdes. Em
outros casos, a legislacdo foi aplicada adequadamente no inicio, mas houve um retrocesso com a
revisdo ou supressdo das penalidades e determinagdes. Em casos mais raros, a legislacdo foi aplicada
contra interesses econdmicos e politicos de peso, como no caso de companhias mineradoras, bem como
contra a propria administracdo municipal, em autuacdes a SUDECAP e a outros 6rgaos.

Na gestao 1989-92 a aplicacdo da legislacio foi morosa, em funcdo, principalmente, de a
maquina administrativa ndo se encontrar bem azeitada para responder a legislacdo recentemente
regulamentada. Na gestdo seguinte houveram ganhos significativos no que se refere a agilidade da
aplicacdo das normas, entretanto, em questdes conflituosas a resposta continuou a ser lenta. Na gestdo
1997-00 a morosidade foi a regra nos casos que nao eram do interesse do executivo municipal, e a
agilidade a regra para os casos que atendiam a interesses especificos contemplados com a benesse do

grupo politico dominante dentro da prefeitura ou da secretaria de meio ambiente™.

46 P . . ~ . . . .. . .
Ver andlise adiante sobre ingeréncias ocorridas na secretaria municipal de meio ambiente com sua entrega como
moeda de troca politica a grupo destituido de experiéncia e comprometimento com a questdo ambiental.
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Legislacao urbanistica

O periodo analisado viveu uma transi¢ao na legislacdo urbanistica, com a aprovagdo em 1996 de
uma nova Lei de Uso e Ocupagdo do Solo e da instituicdo do Plano Diretor. Do ponto de vista da
incorpora¢ao da dimensdo ambiental nas politicas de desenvolvimento urbano a nova legislacio teve papel
crucial, uma vez que trouxe para dentro do corpo da legislacdo urbanisticas principios e normas
ambientais e institucionalizou diretrizes esbogadas na legislacdo ambiental.

A primeira Lei de Uso e Ocupacdo do Solo do municipio, de 1976, foi elaborada por técnicos do
PLAMBEL. A Lei tomou como légica norteadora as tendéncias de crescimento e adensamento que se
manifestavam na época, ndo propondo alternativas ou mecanismos de reversio das tendéncias verificadas.
O zoneamento urbano nela definido baseava-se em uma hierarquia de usos pouco flexivel, no topo da qual
estava o uso exclusivamente residencial unifamiliar e na base as zonas de industrias pesadas. As zonas
eram definidas em uma ldégica funcionalista através da combinacdo de trés elementos normativos:
categorias de uso — comercial, residencial, industrial, e institucional — modelos de assentamento —
definidos pela taxa de ocupacgdo e pelo coeficiente de aproveitamento — e modelos de parcelamento —
definidos pelo tamanho minimo do lote. Embora pretendesse ser um instrumento de controle sobre o
processo de producdo social do espago urbano, acabou por agir em sentido contrdrio, uma vez que ao
tomar por base a resultante mesma deste processo, confirmou e reforcou a configuracdo espacial da
cidade, beneficiando os espagcos mais valorizados em termos de potencial de aproveitamento e capacidade
de utilizacdo e reforcando o papel centralizador da drea histérica da cidade. (Leite, 1994)

As possibilidades de ocupacdo e uso do solo derivadas de tal zoneamento eram rigidas, induzindo a
homogeinizagdo da paisagem, criando barreiras para a localizacdo de micro, pequenas e médias atividades
e fortalendo a concentracdo de atividades nos corredores de trafego, o que desfavoreceu a racionalizacdo
da utilizacdo da infra-estrutura de transportes (Belo Horizonte, 1995). A Lei também reforcou a
desigualdade e segregacdo espacial ao omitir-se sobre as favelas e dreas de urbanizacdo sub-normal,
considerando que devido ao cariter de ilegalidade juridica e urbanistica desses espagos, eles ndo se
submeteriam & normalizacdo legal (Leite, 1994).

A dimensdo ambiental encontrava-se presente na declaracdo de objetivos da lei, que inclui a
promocdo da melhoria da qualidade ambiental e a protecdo dos espacos naturais, bem como nos critérios
de zoneamento. A dimensdo ambiental ¢ internalizada no zoneamento através da instituicdo do Setor

Especial 1, destinado aos espagos sujeitos a preservacdo ou controle especifico tais como dreas de
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preservacdo paisagistica, protecdo de mananciais, matas naturais, reservas florestais e minerais,
monumentos histéricos e dreas de valor estratégico para seguranca publica.

A nova legislacdo urbanistica de Belo Horizonte, aprovada em 1996, tem como principais
instrumentos o Plano Diretor e a Lei de Uso e Ocupacio do Solo. Fruto de um processo de reflexdo sobre
o futuro do municipio e de busca da democratizacdo do espaco da cidade é considerada pelo ex-prefeito
Patrus Ananias como sendo a grande marca de sua administragcdo no que tange ao desenvolvimento
urbano (Patrus, entrevista em 03/99). A nova legislacdo urbanistica de Belo Horizonte possui uma
abordagem essencialmente ambiental e social, internalizando principios como a funcdo social da
propriedade e a adequacdo ambiental do uso do solo urbano de forma bastante ampla.

A “flexibilizacdo do uso, entendida como a possibilidade de instalagdo dos usos ndo-residenciais
em todas as dreas urbanizadas do municipio” (Belo Horizonte, 1995: 181), é a pedra de toque da nova
legislacdo urbanistica, que substitui a tradicional avaliacdo funcionalista de usos e localizagdes por um
macrozoneamento segundo potenciais de adensamento e critérios de adequacdo ambiental, ao qual
sobrepde um zoneamento mais especifico, as chamadas Areas de Diretrizes Especiais, que se constituem
como exigéncias adicionais, e ndo como exce¢des ao zoneamento.

Os potenciais de adensamento urbano sdo definidos na legislacfo a partir da avaliagdo da existéncia
e extensdo de 5 fatores de restricdo: risco geoldgico (predisposicdo a escorregamento € erosio);
saneamento bdsico (auséncia ou deficiéncia na rede de dgua e esgoto); articulacdo interna (sistema vidrio
interno e largura e declividade média das vias); articulacdo externa (qualidade da interligacdo do bairro
com o sistema arterial principal, saturacao das vias arteriais de acesso); protecdo ambiental.

Por adequac@o ambiental entende-se o impacto das atividades sobre o ambiente e o controle desse
impacto. Na nova legislacdo, os “recursos ambientais do territério urbano sdo considerados tanto como
fonte de beneficios, a serem resguardados em proveito da comunidade, como fonte de riscos que se
traduzem em custos sociais nos casos de ocupagdo inadequada” (Belo Horizonte, 1995:194). Seguindo tal
concepgdo, foi elaborado um zoneamento das dreas de interesse ambiental, o qual define dois tipos de
zona de protecdo ambiental e paisagistica: a ZPAM (Zona de Preservacdo Ambiental), destinada a
preservacdo e recuperacdo dos ecossistemas naturais do municipio, € constituida por espagcos que devem
ser resguardados e s@o, portanto, ndo parceldveis e non aedificandi; e as ZPs (Zona de Protecdo),
destinadas a se tornar suporte ao equilibrio ambiental da cidade e a preservar o patriménio histérico,
cultural arqueolégico ou paisagistico da cidade, constituem-se de dreas sujeitas a critérios urbanisticos
especiais que determinam ocupacdo de baixa densidade e manutengdo de indices elevados de
permeabilidade do solo e protecdo da vegetacdo. Para a delimitacdo das areas de protecao ambiental foram

utilizados critérios como presenca de vegetacdo natural ou implantada, existéncia de nascentes e cursos
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d’4agua, declividade e condicionantes geoldgicos. Existem ainda as Zonas de Adensamento Restrito
(ZAR), onde a ocupacgdo deve ser controlada e desestimulada em razao de risco geoldgico, deficiéncia de
infra-estrutura de saneamento ou de precariedade/saturacdo da articulag@o vidria. Existem também ADEs
(Areas de Diretrizes Especiais), diretamente relacionadas a questdo ambiental, como a ADE da Bacia da
Pampulha, as ADEs de Interesse Ambiental e as ADEs de Controle Especial de Uso.

A legislacdo também introduz inovagdes sob a forma de instrumentos de politica urbana como a
transferéncia do direito de construir, a operacdo urbana, o convénio urbanistico de interesse social e o
IPTU progressivo. Importante mecanismo de gestdo urbana presente na nova legislagdo refere-se a
monitoracdo do Plano Diretor e avaliacdo permanente dos instrumentos e da politica de gestdo urbana
através da Conferéncia Municipal de Politica Urbana e da criacdo do indice de qualidade de vida urbana.

A legislacdio também cria o Conselho Municipal de Politica Urbana (COMPUR), cujas principais
atribuicdes sd@o: monitorar a implementagdo da legislagdo urbanistica; realizar a Conferéncia de Politica
Urbana; sugerir alteragdes no zoneamento e atualizacdes na lista de usos; opinar sobre compatibilidade da
legislacdo urbanistica com os planos plurianuais e orcamentos anuais; opinar sobre casos Omissos na
legislacdo e deliberar em recurso nos processos administrativos de casos decorrentes da legislacdo. A
composi¢cao do Conselho € de oito representantes do executivo municipal, e dois de cada um dos seguintes
setores: Camara Municipal, setor técnico (universidades, entidades de profissionais liberais, e
organizacdes nao governamentais), setor popular (organizacdes de moradores, entidades religiosas, e
movimentos reivindicativos setoriais) e setor empresarial (entidades patronais da industria e do comércio).

A efetiva aplicacdo da legislacdo urbanistica serd discutida mais a frente, em conjunto com o item

organizacdo espacial da cidade.

O sistema municipal de gestao ambiental

O sistema de gestdo ambiental de Belo Horizonte era composto no periodo analisado por um 6rgao
deliberativo, 0 COMAM - Conselho Municipal de Politica Ambiental - e um 6rgdo de suporte técnico,
juridico e administrativo, a Secretaria Municipal de Meio Ambiente. Existiam outros orgdos que
trabalham diretamente com a questdo ambiental no municipio, como a Superintendéncia de Limpeza
Urbana (SLU) e a Fundacdo Zooboténica, mas a formulagdo de politicas e diretrizes encontravam-se a

cargo do COMAM e da Secretaria de Meio Ambiente”’.

47 . . . Ae ~ . Y
Discutiremos agora apenas 0o COMAM e a secretaria, a SLU e a Zoobotanica sdo tema dos itens dreas verdes e
qualidade de vida.
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A secretaria foi criada como 6rgio central de implementacdo da politica ambiental do municipio,
possuindo como principais atribui¢des: formular normas técnicas e padrdes de protecdo, conservagdo e
melhoria do meio ambiente, observadas as legislagdes estadual e federal e submetendo-as a apreciacdo do
COMAM; estabelecer prioridades de atuacdo do executivo municipal relativo a qualidade ambiental;
fiscalizar o cumprimento das normas ambientais e poder de policia em casos de infracdo; emitir parecer
sobre localizagdo e funcionamento de fontes poluidoras e decidir sobre a concessdo de licengas; fornecer
diretrizes técnicas aos demais 6rgdos municipais em assuntos relativos a meio ambiente e qualidade de
vida. Tais competéncias constituem pesada carga de trabalho para a qual a secretaria nao se encontra bem
estruturada.

Importante gargalo operacional da secretaria diz respeito a caréncia de pessoal. Seu quadro técnico
€ de boa qualidade, a maioria dos profissionais possui curso superior, a equipe € multidisciplinar e possui
perfil diversificado, mas o nimero de profissionais € inferior as necessidades do 6rgdo, em especial no que
se refere a fiscalizac@o, andlise de processos e vigilancia de parques.

No que se refere a formagdo e capacitagdo profissional da equipe, a secretaria ndo se considera
preparada para oferecer programas voltados a esse propdsito. Nas trés gestdes avaliadas, o
aperfeicoamento profissional foi deixado a cargo da iniciativa dos préprios funciondrios, com apoio
individual analisado caso-a-caso, sem uma politica ou diretrizes pré-definida. Na gestdo 93-96 foi criado
um programa de capacitagdo profissional, com diretrizes gerais para o apoio a capacitacdo dos
funciondrios, cuja implementagéo foi iniciada no final da gestdo, mas interrompida pela gestdo seguinte.

Nao existem programas de capacitacio de funciondrios de outras secretarias, tampouco
instrumentos de promocao de mudancga de valores e cultura de trabalho na administracao publica.

A caréncia de sistemas de comunicacdo é manifesta, tanto no que diz respeito ao fluxo interno de
informacdes quanto no referente ao atendimento das demandas da populacdo. A informatiza¢do dos dados
trabalhados pela secretaria de meio ambiente é bastante deficiente, faltam equipamentos e ndo ha
sistematica de compartilhamento de informacdes, quer dentro da prépria secretaria, quer com 6rgéos afins,
muito menos com a populagdo.

A estrutura interna da secretaria € composta por quatro departamentos: planejamento,
administracdo e finangas; desenvolvimento ambiental; parques e jardins; controle ambiental. No dia-a-
dia do exercicio de suas funcdes, eles departamentos trabalham de forma isolada, em fun¢do da
demanda. Esta estrutura € considerada antiga e pouco flexivel pelos secretarios das duas tltimas

gestdes analisadas.
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Uma questdo fundamental diz respeito ao peso politico do 6rgdo ambiental dentro da estrutura
politica e administrativa municipal e sua efetiva participacdo na construcio politico-administrativa e das
politicas urbanas. A este respeito observa-se a existéncia de visdes conflitantes.

No discurso dos secretdrios municipais de meio ambiente das trés gestdes analisadas a questio
ambiental era uma prioridade do governo do qual participavam e havia comprometimento e vontade
politica do prefeito com a questdo. Entretanto, quando chamados a opinar sobre como este peso politico se
traduzia em facilidades de negociacdo com outras secretarias e 6rgdos municipais, os secretarios foram
unanimes em identificar a exist€ncia de dificuldades sistematicas, sob a forma de resisténcias por parte de
outras secretarias e 6rgdos municipais para internalizar principios ambientais em suas diretrizes de
politicas publicas, ou sob a forma de uma incompreensao geral sobre o que seria a dimensdo ambiental das
diversas politicas setoriais formuladas e implementadas no nivel local.

No discursos dos técnicos da secretaria de meio ambiente, hd uma constatacdo da pequena
importancia politica da secretaria e da resisténcia generalizada dos outros érgdos e secretarias em
internalizar a dimensdo ambiental em suas politicas e diretrizes de trabalho. Para as duas primeiras
gestdes, o grande vildo interno na questdo ambiental foi a Sudecap, o 6rgdo responsdvel pelas obras,
apontado pelos técnicos do meio ambiente como uma dos maiores degradadores do municipio. J4 para
a gestdo 97-00 o grande vildo interno foi a Secretaria de Planejamento que, segundo os técnicos do
meio ambiente, desconsiderou a secretaria e, em muitos casos, boicotou sua atuacdo. Ressalte-se que,
na percepcao da maioria dos técnicos, a gestdo na qual a resisténcia foi menor e houveram indicios de
um fortalecimento politico da drea ambiental dentro da estrutura interna de poder da prefeitura foi a
gestdo 93-96, sendo a atuacdo, comprometimento pessoal com a causa ambiental e forca politica do
secretdrio e a postura participativa e preocupada com a qualidade de vida da gestdo em sua totalidade,
as principais razodes de tal fortalecimento.

Quando a mesma questdo é abordada pelas entidades da sociedade civil, a critica € mais
contundente. Com relacdio a gestdo 89-92 a percep¢do é de uma secretaria lenta, pouco ativa, de
importancia marginal dentro da estrutura politica municipal. Para a gestdo 93-96, a avaliagdo ¢, em
geral, mais positiva, a percep¢ao € de um crescimento de importancia da questdo ambiental e de uma
atuacdo mais ativa e capaz de dar respostas mais rapidas. Entretanto, a maioria dos entrevistados
ressaltou que quando o interesse politico-eleitoral se contrapds as acdes de melhoria da qualidade
ambiental, esta foi rapidamente colocada em segundo plano. A gestdo 97-00 tem a pior avaliagdo
dentre as trés por parte das entidades da sociedade civil, que identificam um retrocesso na importancia
da questdo ambiental, com o esvaziamento politico da secretaria. Varios entrevistados afirmaram ter

sido a secretaria “oferecida como moeda de troca politica para pagar dividas com partidos que se
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coligaram para eleger o prefeito” na gestdo 97-00, e que sua atuacdo se tornou mais pontual,
abandonando a formulag@o de politicas e diretrizes amplas para atender questdes no varejo, tornando-
se praticamente ndo atuante em areas conflituosas.

O Conselho Municipal de Meio Ambiente — COMAM — € o 6rgao deliberativo do sistema de
gestdo ambiental de Belo Horizonte. Dentre suas funcdes destacam-se: formular as diretrizes de
politica ambiental do municipio e evocar a si 0 exame e decisdo sobre qualquer assunto que julgar de
importancia para o politica municipal de meio ambiente; estabelecer normas e padrdes ambientais;
decidir, em segunda instdncia administrativa, sobre concessao de licengas e penalidades previstas na lei
ambiental; deliberar sobre impugnacdo de atividades impactantes de iniciativa do poder ptblico ou
entidades por ele mantidas; opinar previamente sobre planos programas anuais e plurianuais da
Secretaria de Meio Ambiente; promover medidas destinadas & melhoria da qualidade de vida e atuar
para formar a consciéncia publica da necessidade de proteger, conservar e melhorar o meio ambiente

O Conselho possui, portanto, poder de discutir, formular e deliberar sobre a execugdo de politicas
ambientais no municipio, estabelecendo diretrizes gerais a serem aplicadas pelos 6rgdos competentes.
Entretanto, nas trés gestdes, a burocracia envolvida na aplicacdo da legislacio ambiental, aliada ao
receio de que o Conselho gere demandas que o poder ptiblico municipal se considera incapaz de
atender, acabou por transformar seu poder de discutir politicas em uma atuacdo no varejo sem logica
definida, onde a discussdo se d4 caso a caso e as decisdes sdo morosas™.

A composicdo do Conselho € fixa e foi definida pela lei que o regulamenta. Sdo 15 membros
efetivos, o mesmo nimero de suplentes. Destes, 5 sdo representantes do executivo municipal (o
secretdrio de Meio Ambiente, que preside o Conselho, representantes das secretarias de Atividades
Urbanas, Cultura, Sadde e representante da Sudecap), 1 é representante do legislativo municipal, 2 sdo
representantes do setor empresarial (Federacdo das Indistrias de MG e Associacdo Comercial de MG),
1 € representante da Procuradoria Geral de Justica do Estado (curadoria de meio ambiente), 1
representante de universidade, 4 representantes de entidades da sociedade civil e movimentos
populares (1 entidade ambientalista, a Federacdo das Associacdes de Moradores de Bairros e Favelas, 1
entidade de categoria profissional liberal, 1 sindicato de categoria profissional nio liberal) e 1 cientista,
tecnélogo ou pessoa de notdrio saber indicada pelo prefeito. Formalmente existe uma paridade no

Conselho, uma vez que o executivo municipal possui apenas 1/3 das cadeiras.

8 Representante de entidade ambientalista no COMAM cita como exemplo o caso dos postos de gasolina, no qual
em lugar de se discutir uma politica municipal para os postos de gasolina, a qual seria base para a decisdo de todos os
casos, gastava-se o tempo escasso do Conselho discutindo um a um os casos dos postos A, B ou C (membro do
COMAM, entrevista em 12/00).
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Entretanto, pensar em paridade de representacao nos termos governo e sociedade civil, abordagem
tradicional, € insuficiente para determinar o jogo politico do Conselho. O que se encontra em jogo quando
falamos em qualidade ambiental sdo os interesses privados, econdmicos ou politicos, frente aos interesses
publicos, coletivos e difusos de preservacao e melhoria da qualidade ambiental. Falaremos entdo em uma
divisdo politica em setor ambientalista e interesses privados dentro do Conselho.

Algumas entidades tiveram um alinhamento consistente e permanente aos interesses
ambientalistas, como é o caso dos representantes de entidades ambientalistas e da Procuradoria de
Justiga. Outros, como a FIEMG, Associacdo Comercial e clubes de servico (Rotary e Lions, em
particular) alinharam-se permanente e de forma consistente com os interesses econdmicos privados. Ja
os representantes de universidades, pessoas de notério saber, sindicatos, Camara Municipal, da
FAMOBH, e de associag¢des profissionais liberais, o alinhamento variou muito ao longo dos anos e em
relacdo a questdes especificas. No que se refere ao alinhamento do governo, este também nao pode ser
determinado a priori. Tanto os representantes do executivo quanto o do legislativo ndo possuem uma
politica de alinhamento pré definida, que variou muito de gestdo para gestdo e, dentro da mesma
gestdao, em funcio de interesses especificos envolvidos nas questdes em debate. Embora a composicao
formal do COMAM seja fixa, esta se altera em funcio dos representantes de cada entidade, dando
origem a novas configuracdes de poder a cada ano.

De modo geral, pode-se afirmar que o peso politico do setor governamental foi bem maior em todas
as gestdes analisadas do que o sugerido pela paridade formal, o mesmo acontecendo com o setor
empresarial, mas houveram diferencas significativas entre as trés gestoes.

Na gestdo 89-92 houve discordancia entre os representantes do poder publico e seus aliados,
deixando transparecer a auséncia de um projeto de governo para a questao ambiental. Na gestdo 93-96
houve maior coeréncia de posicionamento do setor governamental, com a atua¢do conjunta em funcdo de
um projeto de governo, a partir de prioridades previamente definidas. Na gestdo 97-00, o setor
governamental votou em bloco seguindo a manifestacdo do secretdrio, mas ndo através do estabelecimento
de prioridades, e sim a partir de definicdes caso a caso, denotando antes uma agdo concertada para a
defesa de interesses politicos particulares do que um projeto de governo. Representante de entidade
ambientalista no Conselho ressalta que na gestdo 97-00,

“o que era de interesse do governo, nem passava pelos departamentos. Passava
s6 pelo gabinete, j4 vinha com um parecer favoravel do secretirio de meio
ambiente e era liquidado rapidamente. Tinha uma pressdo muito grande dos
secretdrios e das secretarias dentro do COMAM, enquanto outras questdes que
ndo eram do interesse do governo ficaram no desdém, com processos
engavetados, sem o andamento legal necessario. Além disso, o secretdrio, que
teria voto de desempate, estd sempre votando junto e antes de todos os outros
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para indicar qual é a vontade do governo” (membro do COMAM, entrevista em
12/00).

Nao foi s6 na gestdo 97-00 que o Conselho atendeu a interesses especificos do executivo
municipal. Segundo o representante da OAB (Ordem dos Advogados do Brasil) no COMAM, desde
sua criacdo “o Conselho € mais um palco para legitimar os interesses da prefeitura que uma instancia
democratica de decisdo” (membro do COMAM, entrevista em 05/2001).

Dentre as questdes que dificultam o exercicio democratico no Conselho estdo a desigualdade de
poder e informag@o, o problema da representatividade e a manipulagdo de pauta. Cabe a Secretaria de
Meio Ambiente a prerrogativa de proposi¢do da pauta, o que vem sido constantemente utilizado como
instrumento para colocar em discussdo apenas o que é de interesse do executivo municipal. No que
tange a desigualdade de poder e informacdo, esta € agravada pela constante renovacdo dos
representantes da sociedade civil®, pois a participacdo ativa no Conselho implica aprendizado,
conhecimento de toda a legislacdo ambiental e urbanistica e dos meandros burocréticos, o que faz com
os novos conselheiros necessitem de um tempo de adaptacdo e capacitacdo que os deixa em
desvantagem frente aos mais antigos. A representatividade ocorre no momento da eleicdo do
representante da entidade, mas se esvazia ao longo do ano, quando da atuagdo efetiva nas reunides do
Conselho, pois seus membros atuam de forma isolada, seguindo visdo pessoal, seja em funcdo da
omissdo da entidade, seja devido a forma de funcionamento do Conselho - discussio no varejo e pautas
superlotadas - que torna invidvel a consulta aos representados.

O Conselho possui uma Comissdo de Areas Verdes, cuja atuacio tem sido pontual, voltada 2
autorizacdo de corte, poda e replantio de arvores individuais, enquanto sua fungdo deveria ser a de
cuidar do ecossistema urbano, pensando de forma integrada as politicas de ordenamento urbano.

Na gestdo 97-00 foi criada a Camara Técnica Recursal do COMAM, cujo objetivo é melhorar a
normatizacgfo interna, discutindo e aperfeicoando normas de gestdo e controle ambiental e levando-as
para deliberacdo do Conselho. Sua criacdo foi uma tentativa de mudar o funcionamento pontual do
Conselho, uma tentativa de dota-lo de instancia exclusiva de planejamento. Entretanto, como sua

criacdo € ainda muito recente, ndo se pode avaliar se ela cuamprird ou néo tal funcio.
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4.2. Metaforas de cidade e meio ambiente

Este item tem por objetivo a andlise do discurso ambiental das trés gestdes estudadas, bem como a
avaliacdo do grau de incorporacdo da dimensdo ambiental nas politicas de desenvolvimento urbano do
periodo.

Na andlise do discurso ambiental do executivo municipal - que no periodo analisado vai do
moralismo tecnicista a0 humanismo romantico, passando pela critica social politizada - foram utilizadas as

matrizes discursivas sobre a sustentabilidade urbana identificadas por Acserald (1999).

Ecologizar a administra¢do publica: uma avaliacdo do discurso ambiental da gestdo

1989-1992

No periodo 1989-1992, estiveram a frente da prefeitura de Belo Horizonte, Pimenta da Veiga e
Eduardo Azeredo. Houveram diferengas significativas nas diretrizes gerais impressas ao executivo
municipal pelos dois prefeitos, em especial no que se refere a forma de governar. Com o prefeito
Pimenta da Veiga houve o inicio de uma nova forma de ver a cidade, apés décadas de governos
populistas/autoritdrios, com uma abertura maior para a discussdo da cidade com outros setores. Ja no
governo Azeredo houve forte inflexdo no didlogo, o governo assumiu postura mais individualista e as
questdes relativas a cidade foram tratadas “a portas fechadas™ por quadros técnicos qualificados mas de
pouca flexibilidade politica.

O discurso oficial do executivo municipal conferia lugar de destaque as questdes da democracia e
da descentralizacdo. Tratava-se de incutir nova visdo de poder publico, onde houvesse a construgéo de
uma mdaquina publica eficiente comandada por corpo profissional qualificado e a superagdo de antigas
praticas clientelistas através da substituicdo da cultura do concessdo de favores pela cultura de
reconhecimento de direitos. Moralizacdo da gestdo publica e competéncia técnica deram o tom do
discurso desta gestao.

A proposta bésica da politica ambiental sustentou-se em dois pilares: a institucionalizacido da
gestdo ambiental e a “ecologizacdo da administracdo publica” (Andrés, 1998b). Institucionalizar a
gestdo ambiental era considerada ferramenta central para que o municipio pudesse exercer de forma

mais ampla sua autonomia na gestdo ambiental. Nesse sentido, as preocupacdes centrais foram a

4 A ~ ]
? As normas do Conselho prevéem mudanga ou reconducdo anual de seus membros, mas na pritica ocorre a
reconducao dos representantes do executivo municipal e a mudanga dos representantes da sociedade civil.
50 .
Ver item 2.1
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regulamentacdo da lei ambiental do municipio, o efetivo exercicio do controle ambiental na cidade e a
dotacdo da secretaria municipal de meio ambiente de um quadro técnico qualificado e capacitado.

Por “ecologizacdo da administracdo publica” entendia-se levar a preocupagdo ambiental a todos os
orgaos da administragdo municipal, descentralizando as acdes ambientais através das administracdes
regionais e do Conselho Municipal de Meio Ambiente.

O discurso oficial do executivo municipal do periodo aponta como diretrizes gerais “a
preocupacgdo com a degradacdo do meio ambiente e a criacdo de uma consciéncia coletiva” através de
“projetos de curto, médio e longo prazos, para dotar a cidade de um ecossistema digno das qualidades
inerentes a uma metrépole, que procura fazer de seu crescimento um processo ordenado sem prejudicar
o futuro” (PBH: 1992).

Este discurso correlaciona-se com a matriz de representagdo tecno-material da cidade, que reduz a
sustentabilidade urbana a seu aspecto estritamente material, desconsiderando a politica e a
complexidade social do espaco urbano.

Como vimos, a incorporagcdo da dimensdo ambiental nas politicas de desenvolvimento urbano, é
peca central no discurso da gestdo 89-92, sendo denominada de “ecologizacdo da administracio
publica”. Ao detalhar e exemplificar de que forma ela foi colocada em prética, Andrés (1998;
entrevista em 02/98) destaca a atua¢lo conjunta com outras secretarias e com as administracdes
regionais em projetos e agdes especificas. Com as administragdes regionais houveram trabalhos
conjuntos na gestdo dos parques e no controle ambiental, cada regional passou a ser responsavel pela
fiscalizacdo da poluicdo sonora em sua regido e algumas delas também assumiram a responsabilidade
pelos programas de plantio e poda da vegetagdo urbana e de iluminagdo de pracas. Com a secretaria de
cultura, foram realizados trabalhos conjuntos no tombamento e defesa do patrimdnio cultural, com a
educacdo, foram feitas parcerias para a capacitacdo de professores e para a elaboracdo de material
pedagdgico voltado a educacdo ambiental nas escolas. Também foram citados projetos em conjunto
com as secretarias de desenvolvimento social e transportes.

Cabe observar que as acdes citadas possuem todas cardter pontual. A “ecologizacdo” é antes um
programa de parcerias e projetos conjuntos que uma efetiva consideracdo da dimensdo ambiental em
toda a extensdo da atuag@o do poder publico municipal. Exce¢do aqui para o trabalho integrado com a
Secretaria de Atividades Urbanas, no qual a licenca ambiental era pré-requisito para a concessdo de
alvard de construcdo e de funcionamento de atividades potencialmente impactantes.

As dificuldades para a incorporacdo da politica ambiental eram reconhecidas pela propria
administragdo municipal, segundo o préprio secretdrio (Andrés, entrevista em 02/98) houveram conflitos

dentro da prefeitura, em especial com a drea de obras publicas, a SUDECAP, que atuava segundo légica
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prépria dos engenheiros de obras a qual reza que se a obra traz beneficios para o cidaddo, para a cidade,
ndo é necessario controle ambiental. Em suas proprias palavras:

“entraves internos, dificuldades internas da prépria maquina publica (...) existe
uma certa inércia cultural, valores, modelos de pensamento ainda pré
ambientalistas. Uma dificuldade de assimilacdo de novas referéncias, de adocéo
de novos valores. A administragcdo tem isso em todas as areas. Em certos 6rgaos
da administracdo, como a Sudecap e a drea de lazer, isto ndo estava
internalizado, e isto ndo é algo que vocé desprograme e programe de novo. E
uma coisa cultural, de mudanca” (Andrés, entrevista em 02/98)

Em nenhum momento é mencionada a questao do peso politico dos que estdo a frente da secretaria
de meio ambiente na correlagdo de forcas interna ao grupo politico na prefeitura como fator determinante
para a incorporacdo da dimensido ambiental nas politicas piblicas. Na gestdo 89-92, a Secretaria de Meio
Ambiente foi chefiada por um politico de pouca expressdo, um técnico qualificado, mas com pouco acesso
as decisdes chave de desenvolvimento urbano. Tal fragilidade politica representou forte entrave a efetiva
“ecologizacdo” da administracdo municipal.

Nao houveram na gestdo a constitui¢do de equipes e grupos executivos com profissionais oriundos
de diversos 6rgios da administracio municipal para formulacido de politicas conjuntas ou execugdo de
programas, o que seria imprescindivel para uma efetiva incorporacdo da questdo ambiental. Outra
importante omissdo diz respeito a auséncia de uma assessoria ambiental que trabalhasse com todos os
6rgdos municipais e com o centro decisorio de poder de forma a articular questdes e promover uma
incorporagdo efetiva.

Em que pese as dificuldades enfrentadas para a efetiva incorporacdo da dimensdo ambiental, a
secretaria de meio ambiente teve seu status melhorado na gestdo 89-92, como o atestam vdrios
representantes de entidades da sociedade civil entrevistados, sua fungdo foi melhor definida e ela tornou-

se capaz de responder melhor a parte dos anseios da sociedade nas questdes ambientais.

Cidade democratica: uma avalia¢do do discurso ambiental da gestao 1993-1996

A gestdo 1993-96 teve como principal meta a constru¢do de uma visdo democratica de cidade —
uma cidade integrada, socialmente justa e ecologicamente sauddvel — descrita pelo prefeito Patrus
Ananias como

“uma concepgido de cidade que coloca os recursos publicos, os equipamentos e
servigos publicos a servico da coletividade, do bem comum, dentro de uma linha
de desprivatizacao do Estado, na qual sdo vitais a inversdo de prioridades, os
investimentos sociais, as politicas publicas e a visdo de uma cidade mais
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humana, que encurte as distancias, que facilite a circulagdo das pessoas e
veiculos, que procure superar o dualismo centro-periferia, levando para a
periferia os servigcos publicos basicos, ampliando o espago publico” (Patrus,
entrevista em 02/98).

O discurso oficial aponta como diretrizes gerais a reapropriacdo do espaco da cidade pela
populacdo, reconhecendo que ela € um espaco livre no qual se deve compatibilizar desenvolvimento e
qualidade de vida, espaco privado e espaco publico, dreas verdes e espacos de convivéncia social,
lazer, atividades esportivas e culturais.

No que se refere as politicas de governo, o or¢amento participativo é considerado como a maior
experiéncia da gestdo, uma vez que foi a ferramenta que garantiu a inversio de prioridades, através da
alocacdo de recursos para obras nas dreas mais pobres da cidade, e a democratizacdo do poder.
Também mereceram destaque o trabalho em torno de temas integradores, como crianca e adolescente,
ética e transparéncia administrativa e abastecimento alimentar.

Em resumo, o discurso da gestdo clama por equidade, melhoria das condi¢des de vida da
populagdo, inversdo das prioridades de aplicacdo dos recursos publicos, cidadania e participagdo
popular. Ou seja, a critica social e a politizacdo do espago publico conferem o tom do discurso.

Nesse contexto onde a recuperacdo dos espacos publicos e de convivéncia social sdo vistos como
prioritarios, a politica ambiental aparece insepardvel da questdo do desenvolvimento urbano e da
qualidade de vida. Com a palavra, o ex-prefeito:

“nds ndo temos uma compreensdo estanquizada, separada da questdo ambiental.
A questdo do meio ambiente perpassa, estd diretamente ligada com a vida, a
questdo central hoje de permanéncia da espécie. Entdo nés procuramos sempre
trabalhar de uma forma, como eu disse, integrada, de uma forma mais holistica,
e desde o principio estava claro que era preciso resgatar uma divida que a cidade
vinha acumulando, ao lado da divida social, também a divida ambiental,
aumentar as dreas verdes, e sempre pensando a questdo ambiental na questdo de
planejamento e desenvolvimento urbano. A questdo ambiental também € ligada
com a questdo dos espagos publicos, dos espacos de convivéncia, areas de
exercicio da cidadania, espagos democrdticos, espacos onde as pessoas podem
exercer atividades culturais, atividades esportivas, etc. Entdo foi em cima de um
assunto central para nds, a questdo ambiental integrada com as demais questdes
da cidade” (Patrus, entrevista em 02/98)

Este discurso correlaciona-se com a matriz de representacao da cidade como espago politico, que
centrada na reconstituicdo da legitimidade das politicas urbanas, remete a sustentabilidade a construcao
de pactos politicos capazes de reproduzir suas préprias condigdes de legitimidade e assim dar
sustentagdo a politicas urbanas que possam adaptar a oferta de servigos urbanos as demandas

qualitativas e quantitativas da populacao.
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Quando questionados sobre as principais realizacdes ambientais da gestdo, prefeito e secretdrio de
meio ambiente, destacaram saneamento, educacdo ambiental e implantacdo de parques e dreas verdes
de convivéncia democritica (Patrus, entrevista em 02/98; Senra, entrevista em 02/98). O secretdrio
destacou também o trabalho de avaliacdo de impacto ambiental e controle da polui¢do, enquanto o
assessor do gabinete do prefeito para questdes ambientais chamou a atencdo para o embargo de
projetos vidrios impactantes e o inicio do processo de municipalizacido do transporte coletivo urbano
(Torres, entrevista em 05/00).

Dentre as agdes elencadas como prioritdrias merecem destaque as acdes em saneamento € a
implantacdo de parques e dreas verdes. A atuacdo em saneamento se deu em duas frentes, a realizacio
de obras de esgotamento sanitdrio em vilas e favelas através de recursos definidos no orcamento
participativo e a criagdo do Grupo Técnico de Saneamento cujo objetivo foi discutir e elaborar uma
proposta de politica municipal de saneamento visando integrar as diversas acdes de saneamento de
forma consistente e deliberar sobre a concessio dos servicos de 4dgua e esgotos’".

Foram implantados e entregues a comunidade 14 parques dotados de condicdes para se tornar
espacos publicos de convivéncia e foram revitalizadas, implantadas ou recuperadas mais de 200 pragas.
Algumas destas dreas verdes, como a Praca JK e a barragem Santa Lucia, s@o vistas com especial
carinho pela administracdo por sua caracteristica de espaco democrético e de integracdo de diversas
classes sociais, reunindo em um mesmo espaco de lazer tanto os moradores de vilas e favelas quanto a
classe média.

A incorporacdo da dimensdo ambiental nas politicas de desenvolvimento urbano também aparece
com destaque no discurso da gestao 93-96, que afirma ter a questdo ambiental perpassado todas as
areas da administra¢do ptblica. Quando chamados a exemplificar como isso se dava na prética da
definicdo e execucdo das politicas publicas, foram feitas referéncias: ao orcamento participativo, que
possuia acompanhamento ambiental e no qual a maior parte das obras referiam-se a saneamento
bédsico; a elaboracdo do Plano Diretor e da LUOPS, onde a dimensdo ambiental foi base para a
definicdo do zoneamento e dos critérios de adensamento; a elaboracio de projetos de recuperacio da
regido da Pampulha; o envolvimento dos 6rgdos que trabalhavam com meio ambiente em politicas
publicas referentes aos temas integrativos.

O gabinete do prefeito possuia um assessor responsavel pelo acompanhamento de projetos e

politicas com interesse ambiental, o qual participava diretamente da elaboracido dos projetos, da

1 A questdo do saneamento seré discutida em maior profundidade no tltimo capitulo. A necessidade de discussdo da
concessdo deveu-se ao fato de o contrato com a COPASA expirar em maio de 2000, ocasido portanto propicia para a
reavaliacdo e proposicdo de alternativas de gestdo e prestagdo dos servigos.
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viabilizacdo de recurso, da relacdo politica com o prefeito e da articulacdo com as diversas
secretarias e autarquias. Diversos 6rgdos municipais criaram grupos ou departamentos de meio
ambiente para avaliar o impacto de suas atividades e promover acdes de melhoria da qualidade
ambiental, como foi o caso da Superintendéncia de Desenvolvimento da Capital (Sudecap), da
Secretaria de Planejamento e da Companhia de Urbanizacdo (Urbel). Também foram constituidas
equipes e grupos executivos com profissionais oriundos de diversos 6rgdos da administracdo municipal
para formulacdo de politicas publicas ou execucdo de programas, como o grupo gerencial de
saneamento e o grupo Pampulha Viva.

Embora a gestdo tenha avangado de maneira significativa na incorporagcdo da dimensdo ambiental,
ndo faltaram dificuldades e entraves. Em entrevistas com representantes da sociedade civil pode-se
constatar que a incorporacdo ndo atingiu o nivel anunciado no discurso oficial, ocorrendo um certo
distanciamento entre discurso e pratica.

Um caso ilustrativo da distancia entre discursos e prética diz respeito ao or¢amento participativo
(OP). Membros do COMAM declararam que as obras do OP foram realizadas com o mero
acompanhamento na elaboracdo dos projetos, sem passar por processo de licenciamento ambiental,
enquanto a prefeitura declara que houve licenciamento. Outro exemplo é o receio do prefeito em relagdo a
atuacdo deliberativa do COMAM e sua resisténcia as criticas formuladas pelo Conselho a projetos de seu
governo™.

Por muitas vezes praticas e modos de pensar cristalizados no interior da maquina administrativa e
jogos de poder internos ao grupo politico da prefeitura representaram fortes entraves a efetiva
incorporagdo da dimensdo ambiental em todas as secretarias. Nas palavras do secretdrio de meio ambiente:

“um limite a nossa atuacdo era a cultura da administra¢cdo municipal. Esse é um
processo que temos que conviver, foi um processo de educacdo ambiental. Vocé
tem todo um corpo de funcionalismo que ndo estava acostumado a pensar sob
esta perspectiva. Esse é um aspecto. Um outro aspecto € que nos outros setores
pensam que voc€ quer ser um super-secretdrio, dar palpite em tudo. Eu disse
quero sim dar palpite em tudo porque meio ambiente faz parte de tudo, mas nao
quero ser super-secretario, quero apenas contribuir pela visdo ambiental com
outras politicas, o que eu acho possivel, assim como acho que a secretaria estd
aberta para incorporar também questdes de outros setores. Esse exemplo mostra
a cultura, que € uma cultura de poder, de pessoas que pensam esse € 0 meu
espaco, € como se vocé€ tivesse tomando ou ocupando e ndo trocando

>2 Patrus deu a seguinte declaragdo publica em ocasiGio onde o Conselho tomou decisdes contrarias as suas: “que
estoria € essa de um conselho mandar mais que um prefeito que foi eleito por voto universal?” (membro do
COMAM, entrevista em 12/00).
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experiéncias, isso ocorre do mais alto escaldo ao mais baixo.” (Senra, entrevista
em 02/98)

Durante a gestdo Patrus, a secretaria de meio ambienta foi chefiada a maior parte do tempo por
politico com expressdo dentro do partido e com experiéncia profissional e de militincia na &rea
ambientalista®™, o que facilitou a interlocucio com outros atores tanto dentro do governo quanto com as
entidades da sociedade civil.

Outro fator favordvel foi a composicdo mais homogénea do governo, com a predominancia do
Partido dos Trabalhadores, que apesar das divergéncias internas, possuia uma linha politica geral que

perpassava todos os grupos a frente do executivo municipal.

Cidade da vida: uma avaliacao do discurso ambiental da gestao 1997-2000

Para Célio de Castro, prefeito na gestio 1997-2000™, a principal meta de sua administracio é a
constru¢do de uma cidade viva, humana e realizadora. Em suas proprias palavras: “uma cidade de
gente, de homens, mulheres e criangas, idosos e jovens que vivem e sentem; fazem pulsar esta cidade.
Este pulsar é a razdo de nossa administragéo. E por isso que as classes sociais menos favorecidas sdo o
principal alvo de nosso trabalho.” (Belo Horizonte, 1998).

O discurso oficial do executivo municipal do periodo aponta como pressupostos bdsicos a
participacdo popular, compreendida ndo como um gesto de cortesia mas como abertura administrativa,
e relagdes publico/privado pautadas por transparéncia e legitimidade da defesa do interesse publico. O
orcamento participativo, que na gestdao anterior definiu obras e investimentos em urbanizacdo e
habitacdo, € estendido para outros setores como sadde, educacdo, cultura, esportes e obras
estruturantes, sendo considerada a mais importante postura politica do governo e a forma de
participacdo popular por exceléncia.

Em resumo, o discurso oficial da gestdo mantém as linhas basicas do discurso da gestdo anterior,
mas os recontextualiza, alterando sobremaneira o seu significado. Equidade e melhoria das condicdes
basicas de vida da populacdo continuam a ser a pedra de toque do discurso, mas estes se desligam da
critica social. Cidadania e participa¢do também continuam a ser palavras-chave, mas sdo esvaziadas do

aspecto de politizacdo do espago publico. Um tom humanista e romantico substituem o tom critico e

politicamente engajado da gestdo anterior.

33 Jodo Bosco Senra, engenheiro sanitarista, foi vereador, fundador de entidades ambientalistas e culturais, além de
membro atuante em movimentos sociais em Belo Horizonte.
>* Célio de Castro foi reeleito para nova gestio (anos 2001 a 2004) a frente da prefeitura.
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O discurso oficial remete 0 meio ambiente urbano a um ambiente humanizado, que possa ser uma
base adequada ao cumprimento das fungdes mais nobres da cidade. Fungdes estas que, na visdao da
gestdo analisada, seriam o exercicio da solidariedade, a consolidacdo da consciéncia civica e o
desabrochar de politicas sociais (Belo Horizonte, 1998b).

As prioridades de atuacdo da gestdo em meio ambiente foram saneamento, regulacdo da lei de
licenciamento ambiental, elaboracio da Agenda 21 do municipio, criagio da cimara técnica do
COMAM, institui¢do de licenciamento das atividades dos orgéos da propria prefeitura, melhoria da
informatizacdo, municipalizagdo do transporte coletivo urbano, recuperacdo ambiental da Pampulha,
limpeza urbana e protecdo das areas verdes periféricas objeto de degradacfo e invasao.

Dentre estes tem papel de destaque o Projeto Pampulha e as acdes em saneamento. O Projeto
Pampulha é considerado o carro chefe da gestdo em meio ambiente, por centralizar uma série de acdes
de recuperacgdo, ndo s6 da represa como também de toda a bacia hidrogrifica, envolvendo recuperacio
de cursos d’4gua, protecdo de nascentes, melhoria de condigdes vidrias para coleta de residuos solidos
em vilas e favelas, desassoreamento da represa, controle de focos de erosao.

As agdes em saneamento seguiram a mesma linha da gestdo anterior. No que se refere aos
trabalhos do grupo executivo de gestdo do saneamento, a principal realizacdo foi a conclusdo da
proposta de politica municipal de saneamento.

Os principais instrumentos pelos quais se dava incorporacdo da dimensdao ambiental nas politicas
de desenvolvimento urbano na gestdo Célio de Castro foram o licenciamento ambiental das atividades
de 6rgdos do executivo municipal (inclusive as obras do orcamento participativo), os nicleos de meio
ambiente existentes em 6rgaos como a Urbel, Sudecap e Bhtrans, a cAmara recursal do COMAM e a
Comissao de Impacto.

Com a aprovagdo da lei de licenciamento ambiental em 1997 deu-se inicio, em 1998, ao
procedimento de licenciamento das atividades e obras de 6rgdos da prefeitura. Até entdo, somente as
obras de grande porte da Sudecap eram licenciadas, sendo que para as demais obras e atividades
procedia-se a um mero acompanhamento. As obras do orcamento participativo também passaram a ser
objeto de licenciamento no mesmo periodo.

Os grupos gerenciais criados na gestdo anterior para tratar das questdes de saneamento e da
Pampulha funcionaram de forma bastante atuante durante toda a gestdo 97-00, tendo se mostrado como
mecanismo funcional e eficaz de integracdo interna e incorporagdo da dimensdo ambiental. Foram

também mantidos os nicleos de meio ambiente dos 6rgaos da prefeitura criados na gestdo anterior.
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A criacdo da Comissao de Impacto, uma iniciativa conjunta das secretarias de atividades urbanas e
meio ambiente, que semanalmente se retine para avaliar todos os projetos que dao entrada na prefeitura
e possuem impacto ambiental, ¢ um instrumento interessante para fortalecer o didlogo, integrar as
acoes e reduzir os paralelismos burocraticos.

Entretanto, embora em alguns pontos tenha havido manutencio ou avanco na politica ambiental,
se olharmos do ponto de vista de sua importincia na defini¢do das diretrizes de politica urbana, o que
se observa € retrocesso, causado pela perda de peso politico e maior timidez na atuacdo da secretaria de
meio ambiente. Esteve ausente da Secretaria de Meio Ambiente na gestdo a percep¢do que o meio
ambiente € uma area chave na construcido e melhoria do urbano, de forma que esta se colocou dentro
do governo de forma periférica, abstendo-se de participar de projetos de importancia estratégica para a
cidade. Um exemplo da postura isolacionista da Secretaria de Meio Ambiente durante a gestdo, foi a
recusa, alegando falta de verbas, em participar de um projeto, considerado prioritario pelo prefeito e
executado pela Secretaria de Planejamento, de intervencdo e revitalizagdo de pracas, recusa esta
acompanhada de disputa politica e morosidade no exame dos processos de substituicdo de arvores.

Representantes de entidades ambientalistas no COMAM afirmam existir no governo Célio de
Castro uma percep¢do do meio ambiente como entrave para o desenvolvimento econdmico do
municipio, do controle ambiental como uma burocracia lenta e pesada do ponto de vista econdmico.

O retrocesso observado deve-se, em parte, ao perfil de composicio do governo, com forgas
politicas de culturas muito diferentes, dificultando a interlocu¢do. O fato de a secretaria de meio
ambiente ter passado por freqiientes trocas de secretdrio e ter sido comandada por politicos de pouca
expressdo dentro do governo e sem experiéncia profissional ou tradi¢cdo de atuacdo na drea ambiental
também foi causa de enfraquecimento politico, causando dificuldades de articulacdo e insercao na
construgdo politica do governo. Representante de entidade ambientalista afirma: “a importancia que o
governo d4 ao meio ambiente depende do dinheiro e de quem é colocado na frente do cargo. No
governo Célio, a SMA ndo tem dinheiro e ninguém de expressdo na frente, entdo ndo ¢ importante

politicamente, ¢ um mero chavio politico” (membro de entidade ambientalista, entrevista em 12/00)
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4.3 Avaliacdo comparativa das politicas ambientais urbanas em Belo

Horizonte nos anos 90

A metodologia utilizada para a avaliacdo das politicas ambientais urbanas desenhadas e
implementadas pelas gestdes estudadas é um aperfeicoamento da metodologia construida para a pesquisa
“Biodiversidade, Populacdo e Economia” (Braga, 1997), cuja tdnica reside na investigacdo da
compatibilidade entre discurso e pratica.

O primeiro passo na constru¢do da metodologia analitica foi a criacdo de uma caracteriza¢io geral
das politicas ambientais urbanas, aqui denominados posturas urbano-ambientais locais™.

A primeira postura urbano-ambiental local, denominada ““ Ausente”, tem como preocupagao central
a promoc¢ao do crescimento econdmico local e a desconsideracdo do preco ambiental que se paga por isso.
A Segunda postura, denominada “Compulséria”, ainda possui a promocdo do crescimento econdmico
como preocupagdo central e desconsideracdo do preco ambiental que se paga por isso, mas acdes
ambientais sdo levadas a cabo quando sdo um imperativo ditado por niveis superiores (estadual, nacional
ou internacional). Na postura “Conservadora” hd um reconhecimento do preco ambiental a ser pago pelo
crescimento econdmico, e uma acido ambiental pontual expontinea em casos de forte impacto sobre as
atividades econdmicas/produtivas e forte repercussdo na imprensa. A postura “Estratégica” ainda tem no
crescimento econdmico a preocupacdo central, mas pauta-se por uma visdo estratégica, ndo pontual, da
politica ambiental que tem na negociacdo para o controle poluicdo e na protecdo e manejo de alguns
recursos naturais sua &nfase. Entretanto, na postura “Estratégica” as ag¢des de politica ambiental sdo
fortemente condicionadas, limitadas, por interesses econdmicos e/ou politicos particulares. A ultima
postura, denominada “Eco-cidada”, tem énfase na qualidade de vida, a acdo ambiental € abrangente e
condicionada mais por interesses coletivos do que por interesses econdmicos e/ou politicos particulares,
nela os conflitos sdo socialmente reconhecidos e trabalhados, e a politica, o fazer politica, ocupa lugar de

destaque.

% Para defini¢do das posturas ambientais, partimos de Colby (1990), que estuda a evolucdo dos paradigmas sobre
desenvolvimento e meio ambiente identificando a existéncia de cinco padrdes, € o cotejamos com as matrizes
discursivas de Acserald (1999) e com quatro “momentos” distintos de atuacdo ambiental do poder publico e da
sociedade civil no plano local em nosso pais. Tais “momentos” foram identificados a partir de revisdo bibliografica e
experiéncias anteriores de pesquisa. Ver Braga (1997) para resumo do trabalho de Colby e identificagdo dos
“momentos” de atuagdo ambiental no Brasil.
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As posturas sdo utilizadas em um primeiro momento para a classificacdo do discurso urbano-
ambiental das gestdes analisadas. Tal classificacdo foi feita através de uma simples comparacdo entre as
linhas basicas do discurso, descritas no item anterior, e as linhas bdsicas esperadas para as posturas.

Em um segundo momento, a prética da politica urbano-ambiental € cotejada as posturas. Para tanto,
estas foram desdobradas em principios, acdes e politicas especificas, o que se propde a ser um instrumento
de monitoramento, avaliacdo e apreciacdo das politicas analisadas. Cabe ressaltar que as posturas, por si
s0, sdo destituidas de sentido, elas s6 se tornam expressivas quando a realidade que buscam espelhar é
considerada em suas articulagdes e movimentos (Paula, 1997), quando inseridas no contexto de uma
cuidadosa andlise que leve em consideracdo os conflitos e a realidade politica, econdmica e social do
urbano analisado. O estudo de caso aqui realizado tem por base tal integracdo das posturas a uma anélise
baseada na percepc¢ao de articulagdes e movimentos.

Cabe ressaltar que uma localidade ou uma gestdo publica ndo atua segundo uma Unica postura em
todas as dreas de politica ambiental urbana, e sim a partir de uma combinagdo de diferentes posturas nas
diversas areas chave da mesma. Por isso, o desdobramento das posturas para efeitos de andlise foi
realizado a partir do exame de sete dreas chave de politica ambiental urbana. Sao elas:

1. Incorporacdo da dimensdo ambiental nas diretrizes de politicas de desenvolvimento local.
Interacg@o e participacio
Legislagdo ambiental
Organizagao espacial da cidade
Regulacdo das atividades poluidoras/degradadoras

Acdes de melhoria da qualidade de vida urbana

N vk weN

Estrutura gerencial

Uma descricdo detalhada da metodologia de andlise e desdobramento para cada uma das 7 areas

chaves encontra-se no anexo metodoldgico.

A andlise detalhada com base na metodologia construida restringi-se ao periodo 1989-2000, ndo
tendo sido aplicada aos primeiros 5 anos de existéncia do sistema municipal de politica ambiental.
Entretanto, a partir das entrevistas e fontes documentais consultadas, pode-se afirmar que, de maneira
geral, nos seus primeiros anos, a politica ambiental de Belo Horizonte seguiu uma abordagem tipo
“conservadora”, cuja tonica residiu na criacio de leis e normas, com o reconhecimento da degradagdo do
ambiente da cidade fruto de seu crescimento, mas com visdo pontual dos problemas e a¢des voltada para

questdes isoladas e temas pouco conflituosos.
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O discurso das gestdes 89-92 e 97-00 apontam para uma postura “estratégica” na gestdo ambiental
urbana, uma vez que a preocupacdo central ainda é o crescimento econdmico mas hid uma visao
estratégica, ndo pontual, da politica ambiental, que tem na negociagdo para o controle poluicdo e na
protecdo e manejo de alguns recursos naturais sua énfase. A o discurso da gestdo 93-96 aponta para uma
postura eco-cidada, pois sua énfase reside antes na qualidade de vida que no crescimento econdmico, a
acdo ambiental € abrangente e condicionada mais por interesses coletivos do que por interesses
econdmicos e/ou politicos particulares, havendo também o reconhecimento dos conflitos.

Para avaliar até que ponto o discurso se casa com a pratica das politicas elaboradas e/ou
implementadas nas gestdes, aplicamos a metodologia de avaliacdo para cada uma delas, cujos resultados
estdo resumidos no quadro 1. Observe-se que houve um avanco significativo na pratica da gestdo urbano-
ambiental da gestdo 89-92 para a gestdo 93-96, pois a primeira adotou uma postura conservadora em
transi¢do para estratégica, enquanto a segunda adotou uma postura estratégica em transicdo para a eco-
cidada. Ja na gestdo 97-00 houve um pequeno retrocesso, uma vez em dreas onde se iniciava transi¢cao
para postura eco-cidadd houve um retorno a postura estratégica, excetuando o aspecto da organizagdo
espacial da cidade onde houve uma consolidacio da postura eco-cidada.

H4 um leve descompasso entre a prética da politica urbano-ambiental e o discurso nas gestdes
Azeredo, onde a pritica aponta para uma postura conservadora em transi¢do para a estratégica ao passo
que seu discurso corresponde a uma postura estratégica, e Patrus, onde a pritica aponta para uma postura
estratégica em transi¢do para a eco-cidada, enquanto o discurso para uma postura eco-cidadad. Na gestao

97-00 ambos, discurso e pratica, apontam para uma postura estratégica.
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Quadro 2 — Posturas de politica ambiental urbana

gestdo 89-92 Gestdo 93-96 gestao 97-00

Internalizacdo conservadora estratégica/eco-cidada estratégica
Legislacdo ambiental estratégica estratégica estratégica
Interacdo e participagdo conservadora estratégica estratégica
Organizacdo espacial conservadora/estratégica | eco-cidada eco-cidada
Controle ambiental conservadora conservadora/estratégica | estratégica
Acdes de melhoria da|conservadora/ estratégica | estratégica/eco-cidada estratégica
qualidade de vida

Estrutura gerencial conservadora estratégica estratégica
Postura de politica | conservadora em transicao | estratégica em transicao | estratégica
ambiental urbana estratégica eco-cidada

Fonte: elaboragdo prépria

Incorporacdo da dimensdao ambiental nas politicas urbanas

A prética da incorporacdo da dimensdo ambiental nas politicas urbanas para a gestdo 89-92
corresponde a postura conservadora. A representacdo de cidade que prevalece € a tecno-material e a
incorporagdo da dimensdo ambiental € ocasional, sob a forma de programas e parcerias pontuais em areas
pouco conflituosas.

Para a gestdo 93-96, a pritica de incorporacdo da dimensdo ambiental corresponde a uma
combinagdo entre as posturas estratégica e eco-cidada. A matriz discursiva adotada corresponde a da
postura eco-cidada, pois a representagdo que prevalece € a da cidade como espago politico. Ja naquilo que
se refere a incorporacdo da dimensdo ambiental nas politicas de desenvolvimento, esta corresponde a
postura estratégica, pois a dimensdo ambiental € internalizada de maneira mais ampla apenas quando
atende a interesses politicos especificos ou se mostra instrumento eficaz de luta politica.

A préatica da gestdo 97-00 corresponde a postura estratégica. A representacdo de cidade que
prevalece é a da cidade como espaco da qualidade de vida. O grau de incorporagdo foi avaliado como
correspondente ao esperado na postura estratégica, pois a dimensao ambiental € internalizada de maneira
mais ampla apenas quando atende a interesses politicos especificos ou € instrumento eficaz de luta

politica.
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Legislacdo ambiental

Quadro 3 — Legislacdo ambiental

gestdo 89-92 gestdo 93-96 Gestao 97-00
Qualidade da legislacdo ambiental |eco-cidada eco-cidada eco-cidada
Regulamentagdo estratégica eco-cidada eco-cidada
Forma de aplicagio conservadora conservadora conservadora
Velocidade na aplica¢do conservadora estratégica conservadora

Fonte: elaboragdo prépria

Os dois primeiros aspectos avaliados, qualidade e regulamentacdo da legislacdo dizem respeito a
concepcao formal da mesma, enquanto os dois tltimos dizem respeito a pratica de sua aplicacdo. Observe-
se que uma legislacdo avancada com regulamentacdo completa aliada a uma prética conservadora, denota
a prevaléncia de uma postura do tipo estratégica, onde os instrumentos legais sao de alta qualidade, mas a
pratica se da a partir de interesses especificos. J4 uma legislacdo avancada, de regulamentacdo incompleta
e aplicacdo conservadora, pende mais para uma transi¢io de posturas conservadora para o tipo estratégica.

O aspecto qualidade da legislagdo ambiental municipal corresponde a postura eco-cidadd para as
trés gestdes, uma vez que a legislacdo vigente durante todo o periodo confere ao municipio o exercicio da
autonomia na gestdo ambiental, legislando concorrentemente, suplementarmente e em interesse local de
forma ampla e com parimetros mais restritivos que a legislacdo superior.

A gestio Azeredo, onde a regulamentacio encontrava-se incompleta - o licenciamento ambiental
carecia de regulamentag@o - foi atribuida a postura estratégica. Para as gestdes Patrus e Célio de Castro a
postura correspondente para o aspecto regulamentacdo foi a eco-cidadd, pois embora a lei de
licenciamento ambiental, que completa a regulamentacio da lei ambiental da cidade, tenha sido aprovada
em 1997, sua formulag@o e negociacdo politica foi realizada pela gestdo anterior.

No que se refere a forma de aplicacdo da legislacdo, as trés gestdes foram avaliadas como
conservadora, devido a pratica de aplicacdo da lei caso a caso, sem diretrizes claras que funcionassem
como linha mestra.

No que se refere a velocidade de aplicacdo, nas gestdes 89-92 e 97-00 prevaleceu a postura
conservadora, pois em geral esta era morosa, ganhando agilidade apenas quando convinha a interesses
econdmicos ou politicos particulares. Na gestdo 93-96 a postura que prevaleceu foi a estratégica, uma vez

que a aplicacdo da lei era dgil na maior parte dos casos, tornando-se morosa em dreas de conflito.
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Quadro 4 — Interagdo e participacdo
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gestdo 89-92 | gestdo 93-96 gestdao 97-00
Interacdo interna conservadora |estratégica conservadora
Sistemadtica de defini¢@o de prioridades |conservadora |conservadora |conservadora
Conselho Municipal de Meio Ambiente | conservadora | estratégica conservadora
Mecanismos/instancias de participacdo |conservadora |estratégica eco-cidada
Audiéncias publicas e conferéncias conservadora | estratégica estratégica

Fonte: elaboragdo prépria

Fica clara a postura conservadora adotada pela gestdo 89-92 e a predomindncia da postura
estratégica na gestdo 93-96. Na gestdo 97-00, houve uma combinagdo de postura conservadora na
interacdo com a existéncia de mecanismos de participacdo bastante avancados, o denota a prevaléncia de
uma postura estratégica, com a abertura de canais de participacdo que tem pouco impacto na pratica
administrativa devido a estratagemas burocraticas.

Quadro 5 — Interagdo interna

gestdo 89-92 | gestdo 93-96 | gestdo 97-00
Sistema de informacdes de fécil acesso nao nao nao
Grupos e equipes temdticos com funciondrios | ndo sim sim
de diversos 6rgaos
programas ambientais executados em conjunto | sim sim sim
por vérios 6rgaos
licenciamento ambiental integrado a alvards de | sim sim sim
localizag¢do
assessoria ambiental que trablaho com todos os | ndo sim nao
orgaos da administracio
Interacdo interna conservadora |estratégica conservadora

Fonte: elaboracio prépria

As trés gestdes adotaram uma postura conservadora no aspecto sistemdtica de definicio de

prioridades da politica ambiental. Embora formalmente caiba ao COMAM a responsabilidade de decidir
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sobre prioridades e diretrizes de politica, o executivo tomou a iniciativa de fazé-lo, deixando ao Conselho
um cardter consultivo, em lugar de deliberativo, nesta questao.

De acordo com o previamente discutido, a composi¢@o paritdria formal do Conselho Municipal de
Meio Ambiente ndo funcionou como tal na prética de seu funcionamento, nas trés gestdes. Em todas elas
seu carater foi deliberativo e ele esteve atuante com reunides regulares. Em nenhuma delas a escolha dos
membros do Conselho se deu por coletivo mais amplo que ele proprio. A permeabilidade a interesses
particulares variou ao longo da década, sendo maior nas gestdes 89-92 e 97-00, nas quais conselho foi
fortemente instrumentalizado pelo executivo municipal. Portanto, a postura predominante nas gestdes 89-
92 e 97-00 foi a conservadora, enquanto na gestdo 93-96 prevaleceu a postura estratégica.

No que se refere aos mecanismos e instancias de participag@o popular, excluindo o Conselho que ja
foi avaliado, na gestdo 89-92 a postura adotada foi a conservadora, pois 0os mecanismos de participagdo se
constituiam em meros mecanismos de consulta e legitimagdo. A gestdo 93-96 adotou postura estratégica,
uma vez que existiam mecanismos de participagcdo popular efetiva, dentre os quais destaca-se o orcamento
participativo, mas eles ainda ndo se encontravam plenamente inseridos na cultura administrativa, estando
sua permanéncia fortemente vinculada a vontade politica do chefe do executivo. J4 na gestdo 97-00 a
postura predominante foi a eco-cidadd, uma vez que mecanismos como o orcamento participativo foram
estendidos para outras dreas de politicas publicas e se consolidaram, incorporando-se a cultura
administrativa.

Para o aspecto audiéncias publicas e conferéncias, na gestdo 89-92 a postura foi conservadora —
audiéncias regulares para assuntos pouco conflituosos e inexisténcia de conferéncias. Nas gestoes 93-96 e
97-00 foram a postura foi estratégica, com audiéncias publicas regulares e conferéncias de cardter

consultivo.

Organizagdo espacial da cidade

No que se refere a organizacdo espacial da cidade, a gestdo 89-92 adotou uma combinacdo de
posturas conservadora e estratégica. Ja as gestdes 92-96 e 97-00 adotaram postura eco-cidada.

Para o aspecto qualidade da legislacdo urbanistica foi constatada a adog¢do de uma postura
conservadora pela gestio 89-92 e eco-cidada pelas gestdes 93-96 e 97-00. Isto porque, conforme discutido
no item marco legal e institucional, a legislacdo urbanistica vigente na primeira das gestdes analisadas
possuia légica rigida, a avaliagdo de usos era funcionalista e esta favoreceu a especulacdo imobilidria e a

concentracdo de atividades. J4 a legislagdo urbanistica elaborada e aprovada na gestdo Patrus, possui
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l6gica flexivel, a avaliagdo de usos tem por base a adequacio ambiental e a fungdo social da propriedade é
principio chave.

A avaliacdo do aspecto caracteristicas da regulacdo do uso do solo foi feita a partir do quadro de
verificac@o abaixo.
Quadro 6 — Caracteristicas da regulacdo do uso do solo

gestdo 89-92 | gestdo 93-96 | gestdo 97-00

Zoneamento urbano tem incorporado dimensao ambiental |ndo sim sim

Zoneamento urbano-ambiental possui cardter regional ou | ndo nao nao

micro-regional

Licenciamento de atividades urbanas integrado a|sim sim sim

licenciamento ambiental

Parcelamento do solo sujeito a laudo ambiental sim sim sim
Aplicacdo de instrumentos urbanisticos passa por crivo | n.a. sim sim
ambiental

Fiscalizagfo periddica do uso do solo urbano nao nao nao
Politica de protecdo ao patrimodnio sim sim sim
Postura estratégica |eco-cidadd |eco-cidada

Fonte: elaboragdo prépria

Controle ambiental

Quadro 7 — Controle ambiental

gestdo 89-92

gestdo 93-96

gestdao 97-00

regulacdo de atividades poluentes conservadora conservadora estratégica
fiscalizacdo de atividades poluentes estratégica estratégica estratégica
monitoramento indicadores de poluicdo |estratégica estratégica estratégica
licenciamento atividades poluentes conservadora conservadora estratégica
sancdes conservadora estratégica conservadora

Fonte: elaboragdo prépria

A postura da gestio 89-92 foi predominantemente conservadora. Ja na gestdo 92-96 percebe-se uma
transi¢do em direcdo a postura estratégica, que € consolidada na gestio seguinte.
A abordagem de regulacdo de atividades poluentes preponderante até a aprovacdo da lei de

licenciamento ambiental foi a punicdo e correcdo, acompanhada de prevencdo e
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controle/acompanhamento. Nas duas primeiras gestdes a prevencdo deu-se através de trabalho conjunto
com a secretaria de atividades urbanas, pelo qual alvards de funcionamento de atividades potencialmente
poluidoras eram submetidos a parecer da secretaria de meio ambiente. O controle e acompanhamento
funcionou para as emissdes atmosféricas de veiculos a diesel através da Operacdo Oxigénio e para
atividades denunciadas ao COMAM. Por esta razao, atribuimos a ambas a postura conservadora. Com a
aprovagdo da lei de licenciamento em 1997 e o inicio das atividades de licenciamento dos Orgios
pertencentes a administracdo municipal em 1998, a prevencdo via licenca prévia cresceu de importincia
frente as atividades de punicdo e de acompanhamento, recebendo a terceira gestdo a atribui¢do postura
estratégica.

A fiscalizagdo de atividades poluentes deu-se em todo o periodo analisado em fun¢do da demanda,
principalmente em funcdo de dentdncias de irregularidades ou solicitagdes feitas tanto por canais oficiais
quanto pela midia ou pela populagdo. Esta foi a regra para o controle da polui¢do hidrica, sonora, para o
licenciamento de atividades e para fauna e flora. O controle da polui¢do atmosférica e da movimentagao
de terra obedeceu a uma légica distinta. Para estes, houve fiscalizagéo a partir de planejamento amplo, por
iniciativa do 6rgdo ambiental municipal, em especial no que se refere a Operagao Oxigénio, programa de
fiscalizacdo de emissdo de veiculos a diesel, que monitora os dnibus urbanos periodicamente e realiza blitz
em varios pontos da cidade para averiguacdo de caminhdes e utilitarios. Portanto, as trés gestdes adotaram
postura estratégica na fiscalizagdo de atividades poluentes, que em geral respondeu a denidncias ou
solicitagdes, mas seguiu planejamento em dreas especificas.

Em relacdo ao aspecto monitoramento dos indicadores de poluicao, as trés gestdes adotaram postura
estratégica. O departamento de controle ambiental da secretaria de meio ambiente possui sistemética de
monitoramento de polui¢do sonora e poluicdo atmosférica por fontes méveis, possuindo equipe de fiscais
capacitados e equipamento bédsico de medicdo. Nao hd monitoramento para outros parametros, exceto
quando do acompanhamento de cumprimento de sancdes através da contratacdo de servigos de 6rgios
publicos estaduais ou de empresas. Devido ao nimero insuficiente de fiscais e a falta de equipamentos
mais sofisticados, o departamento niao se encontra preparado para monitorar emergé€ncias de polui¢do
hidrica, atmosférica nao veicular ou do solo.

As gestdes 89-92 e 93-96 adotaram postura conservadora em relacdo ao aspecto licenciamento,
enquanto a gestdo 97-00 adotou postura estratégica. Nas duas primeiras gestdes o licenciamento corretivo
superou o preventivo em importincia e esteve voltado apenas para atividades de interesse local. Na
terceira gestdo, percebe-se o inicio de um movimento de inflexdo, com o licenciamento preventivo
ganhando importincia vis-a-vis o corretivo, mas este ainda se encontrou restrito as atividades de interesse

local, inexistindo uma sistemética de licenciamento metropolitano ou micro-regional.
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O COMAM aplica sistematicamente sancdes a poluidores e degradadores. Entretanto, em maior ou
menor grau, os infratores influiram no sentido de reverter ou minimizar as puni¢des aplicadas. Nas gestdes
89-92 e 97-00 esta capacidade de influéncia do infrator foi mais aguda. Na gestdo 93-96 houve influéncia
dos infratores, mas esta se viu restrita a questdes de pouca visibilidade publica ou a aquelas onde havia
grande interesse politico do executivo municipal. Por esta razio, as gestdes Azeredo e Célio de Castro
foram avaliadas como adotando postura conservadora, enquanto a gestdo Patrus recebeu a avaliacdo de

postura estratégica.

Acoes de melhoria da qualidade de vida urbana

Quadro 8 — A¢des de melhoria da qualidade ambiental

gestdo 89-92 gestdo 93-96 gestdo 97-00
dreas verdes conservadora estratégica estratégica
saneamento conservadora estratégica estratégica
residuos s6lidos estratégica eco-cidada eco-cidada
educacdo ambiental estratégica eco-cidada estratégica
saude preventiva estratégica estratégica estratégica
areas de risco conservadora estratégica estratégica

Fonte: elaboracdo prépria

A postura adotada pela gestdo 89-92 foi uma combinacdo de conservadora e estratégica. J4 na
gestdo 93-96 predominou postura estratégica, com transicio para postura do tipo eco-cidada. Houve
predominancia da postura estratégica na gestao 97-00.

O cuidado com as dreas verdes foi um dos carros chefe da Secretaria de Meio Ambiente nas trés
gestdes estudadas, com a existéncia de programas formais que aliavam acdes de recuperacio,
incrementacdo e valorizacdo da arborizacdo e cumpriam papel de planejamento para o setor. Ao longo da
década de 90 foram criados e implementados parques e pracas, a arborizacdo das ruas foi recuperada e
ampliada, o municipio tomou em suas maos o controle da poda e corte de arvores. A despeito de todo o
esforco efetuado, as dreas verdes existentes no municipio ainda sdo mal distribuidas, sendo as regides

Norte, Venda Nova, Leste, Noroeste € Barreiro as mais carentes.
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Tabela 7 - Parques implantados em Belo Horizonte, por administracao regional

Regional até 1988 1988-92 1993-96 1997-00 Em implantacio Total
Barreiro - - - - 3 3
Centro-Sul 3 - 4 1 2 10
Leste 1 - - 1 - 2
Nordeste 1 2 3 - - 6
Noroeste - - 1 - 1 2
Norte - - 1 - - 1
Oeste - - 1 3 3 7
Pampulha 1 - 2 3 3 9
Venda Nova - 1 - - - 1
Belo Horizonte 6 3 12 8 12 41

Fonte: Belo Horizonte (2000)
O Programa Verde Vivo da gestdo 89-92 envolveu: o tombamento da Serra do Curral; a criacdo por

decreto de 18 parques publicos, a maioria dos quais ndo chegou a etapa de implementagdo; adocdo de
pragas, jardins e canteiros; a municipalizacdo do controle de corte e poda; o incremento e recuperacdo da
arborizacdo das ruas da cidade; o cadastramento informatizado da arborizagdo. Ao final da gestdo, o indice
de dreas verdes para 4reas publicas j4 implantadas do municipio havia subido de 4,2 m® por habitante
(dado de 1989), para 18,8m” por habitante (dado de 1992), enquanto o indice considerando 4reas piiblicas
protegidas, arborizacio urbana e pracas subiu de 12,44 m*/habitante para 27,15 m®habitante (Belo
Horizonte, 1992).

Na gestao 93-96 houve mudancga significativa na visao da politica de dreas verdes, com o objetivo
de “levar o verde do papel para as ruas”. A preocupacio central foi com a implantacdo dos parques criados
por lei, a recuperacido dos parques em mds condi¢des de funcionamento e a descentralizagdo das 4reas
verdes, atendendo prioritariamente as dreas mais carentes. Nos 4 anos da gestdo foram implantados 12
parques, adotando-se uma estratégia de implantacdo gradual, na primeira fase, com pequenos
investimentos, garantia-se uma infra-estrutura minima para que o parque comecasse a ser utilizado, em
etapas seguintes, de acordo com as demandas da comunidade de usudrios, novos investimentos eram
feitos. Dos 6 parques existentes até entdo, 3 foram recuperados e dotados de condi¢des adequadas de
infra-estrutura. A recuperacio também foi a tonica da politica para as pragas, das 200 existentes antes de
1993, foram recuperadas 150, outras 50 foram criadas e implementadas na gestdo. Deu-se continuidade ao
projeto de cadastramento informatizado da arborizacdo. Em todos os parques houve trabalho de educagdo
ambiental e ampliacio e fortalecimento das comissdes gestoras compostas por representantes da

populagdo e da secretaria.
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Na gestdao 97-00 a tonica foi a mudanga da €nfase na criacdo e implantacdo de parques para a
protecdo de dreas verdes que estdo sendo invadidas e depredadas na periferia, através de programa de
integracdo socio-econdmica-ambiental entre estas dreas e as comunidades vizinhas e a implantagdo de
uma infra-estrutura minima. Durante a gestdo, alguns parques foram implantados através de medidas
compensatdrias, investiu-se no incremento do programa de ado¢do de pracas, jardins e canteiros. Investiu-
se também no aprimoramento do sistema informatizado de cadastro de areas verdes, sendo incorporadas
ferramentas de geoprocessamento e utilizadas imagens de satélite para acompanhamento da evolucgdo das
manchas verdes urbanas. A Secretaria de Planejamento realizou projeto de reforma e revitalizagio social,
cultural e ambiental das pracas da cidade.

Em razdo do acima descrito foi atribuida a postura conservadora para gestdo Azeredo e estratégica
para as gestdes Patrus e Célio de Castro.

Durante a gestdo Azeredo, a questdo do saneamento foi tratada apenas através da realizacdo de
obras de ligacdes de dgua e esgoto em dreas da cidade com grande déficit de saneamento, em especial as
vilas e favelas. Antes da gestdo Patrus, Belo Horizonte se omitiu na discussdo do saneamento, pois havia a
compreensdo de que, se havia a concessdo a COPASA, o municipio nfo precisava se preocupar com a
questdo. Em 1993 foi criado o nidcleo de saneamento na prefeitura, com o objetivo era construir um
trabalho de referéncia na 4rea, inserir na administragcdo municipal discussdo global do tema, que integrasse
dgua, esgoto, drenagem, limpeza urbana e controle de vetores, propor uma politica municipal de
saneamento ambiental e rediscutir o contrato com a COPASA. Na gestdo Célio de Castro a discussao
sobre dgua e saneamento foi aprofundada e foi construida proposta de arcabouco institucional para definir
os papéis do municipio e da concessiondria estadual na gestdo e criado sistema de municipal de politicas
para o setor.

A gestao do saneamento serd discutida de forma mais aprofundada no préximo capitulo. Por hora, a
atuacdo das trés gestdes em saneamento bdsico foram assim avaliadas: gestdo 89-92, postura
conservadora, pois a atuacdo local limita-se a provisdo e manutencdo de galerias de drenagem e obras para
provisdo de ligagdes de dgua e esgoto em dareas ndo atendidas pela concessiondria, em especial as de
urbanizagdo sub-normal; gestdes 92-96 e 97-00, postura estratégica, pois o municipio exerce parcialmente
seu papel de agente concedente e regulador, fiscalizando a atuacdo da concessiondria, também prové
drenagem e ligacdes de dgua e esgoto em areas nao atendidas pela concessiondria, em especial as de
urbanizacgdo sub-normal.

Os servicos de limpeza urbana e coleta de residuos sélidos s@o feitos por uma autarquia municipal,

a SLU (Superintendéncia de Limpeza Urbana) que recebeu na década de 90 entre 8% e 10% do orcamento
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municipal. O municipio possui aterro sanitario e usina de compostagem cujo inicio de funcionamento data
de 1975.

Dentre as principais atividades desenvolvidas no setor pela gestdo 89-92, destacam-se a ampliacdo
da coleta de lixo domiciliar, a adequacdo do aterro sanitdrio para finalidade energética, a inauguracdo da
usina de purificacdo de biogds, a institui¢do do uso de containers na coleta de lixo hospitalar, a construgcao
de sedes de apoio operacional aos trabalhadores da limpeza urbana, a implantacdo de projeto piloto de
coleta seletiva, o projeto de educagdo para a limpeza urbana em escolas, os mutirdes de limpeza em
favelas e a elaboracdo de uma nova politica de treinamento e beneficio para os funciondrios. Embora
dotado de abordagem conservadora, o servico de limpeza urbana implantado foi de alta qualidade, com
eficiéncia e amplitude na coleta e atualizagdo tecnoldgica no tratamento.

Com a gestdo 93-96 houve uma mudanca nas diretrizes de atuacdo em limpeza urbana, com a
elaboracdo de um planejamento amplo para o setor baseado no tripé valorizagdo do trabalhador,
mobilizacdo popular e consisténcia tecnoldgica. Na gestdo 97-00 foi dada continuidade aos trabalhos da
gestdo anterior.

A consisténcia tecnoldgica consistiu de medidas técnicas para prolongar a vida util do aterro e
reduzir seu impacto ambiental sobre o entorno, do desenvolvimento e implantacdo das usinas de
reciclagem de entulho e da renovacio da frota de equipamento de coleta.

A mobilizagdo popular se deu através de projetos de educacdo para a limpeza urbana, que além do
programa formal em escolas investiu na formacdo de multiplicadores da limpeza urbana e em diversas
acoes de cardter lidico e cultural como passeatas pela limpeza urbana, acdes teatrais nos 6nibus e pragas,
oficinas de arte com o lixo, carnaval da limpeza urbana e olimpiadas.

A valorizacdo do trabalhador foi o grande destaque do trabalho da SLU no periodo. Foi efetuado
um amplo programa de alfabetizacdo, realizado nas proprias unidades de trabalho, que atendeu a
aproximadamente 500 funciondrios. Os pontos de apoio aos varredores de rua foram remodelados e
dotados de cozinha, banheiro e armarios individuais, as mesas grandes de refeitério foram substituidas por
mesas menores, mais aconchegantes. Foram implantados os micro-pontos de apoio, pequenas cabines com
sanitdrio, fogareiro, dgua potdvel e armario em substituicdo as antigas caixas de ferramentas. Merece
destaque o trabalho psicolégico, educativo e artistico em grupo para a melhoria da auto-estima dos
trabalhadores, cujos resultados, sentidos a curto prazo, mudaram a imagem que os trabalhadores tem de si
e incutiram na populacio respeito e carinho.

Conforme o acima exposto, respondemos o quadro de verificacdo abaixo, a partir do qual o aspecto

limpeza urbana foi avaliada para as trés gestdes.
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Quadro 9 — limpeza urbana

gestdo 89-92 | gestdo 93-96 | gestdao 97-00
adequado tratamento ao lixo coletado sim sim sim
atendimento universal da coleta em areas urbanizadas | ndo sim sim
atendimento especial em dreas de urbanizagdo sub- |sim sim sim
normal
programas de incentivo a redugcdo da producdo de|ndo sim sim
lixo
programas de reciclagem e coleta seletiva sim sim sim
programas de valorizagdo trabalhador nao sim sim
programas de educagido e mobiliza¢do comunitaria sim sim sim
participacdo popular na definicdo diretrizes da|ndo sim sim
politica de residuos s6lidos
integracdo a outras politicas nao sim sim
Postura estratégica eco-cidada eco-cidada

Fonte: elaboracio prépria

A educagdo ambiental foi considerada prioritdria na politica de meio ambiente das trés gestdes
estudadas.

Na gestdo Azeredo, a educacdo ambiental formal, realizada através de parcerias com as secretarias
de educacdo e de cultura, foi a que recebeu maior atengdo ao lado da produgdo de material informativo
sobre problemas ambientais do municipio, os chamados cadernos de meio ambiente. Outras atividades de
destaque foram a cria¢do de oficinas de educagcdo ambiental voltadas ao puiblico geral, tanto nos parques
quanto na sede da secretaria, os saldes do humor e meio ambiente e a realizacdo da conferéncia
internacional de imprensa e meio ambiente preparatdria para a Rio 92.

Os destaques na gestdo Patrus foram o projeto Abelha e o Cevae. O objetivo do projeto Abelha era
construir uma dinamica de multiplicacdo de acdes de educacido ambiental. O projeto compreendia 25 sub-
projetos em dreas variadas, o principal deles a organizacdo das comissdes locais de meio ambiente, as
colméias, através das quais se discutia e implementavam a¢des de educacdo ambiental e mobilizagdo
popular. O Cevae, Centro de Vivéncia Agro-Ecoldgica, projeto de educagcdo ambiental e abastecimento
alimentar no qual a comunidade, implantado em parceria com Rede de Tecnologias Alternativas, consistia

na troca de informagdes e aprendizado coletivo sobre plantas medicinais, plantacdo comunitaria de



127

hortalicas, compostagem e separacdo de lixo, cozinha ecoldgica, dentre outros. As oficinas de educagio
ambiental e os programas de educacdo ambiental na escola tiveram continuidade e a eles foi adicionado
curso itinerante de formagdo ambiental de duragdo semestral.

Na gestdo Célio de Castro, merecem destaque as oficinas de educagdo ambiental, em torno das
quais gira a produ¢@o de material educativo e o envolvimento da comunidade, e o curso cidade educadora.
O curso “Belo Horizonte, cidade educadora” tem por objetivo associar sensibilizagdo, informacdo e
reflexdo cidada, tratando de cinco temas: 4gua no meio urbano, a fauna e flora urbana, uso e ocupacéo do
solo, conflitos ambientais, o ser humano e a cidade. Dos projetos iniciados nas gestdes anteriores foi dado
continuidade, além das oficinas, aos projetos conjuntos com as secretarias de educacdo e cultura e ao
projeto Cevae.

Portanto, no que se refere ao aspecto educacdo ambiental, as gestdes 8§9-92 e 97-00 adotaram
postura estratégica, uma vez que a educacdo ambiental formal foi realizada de forma ampla, em toda a
rede de ensino local e a educagdo ambiental para a populacio em geral pautou-se por programas nao
pontuais proprios ou em parceria, tanto de cardter informativo quanto de conscientizacdo. Ja a gestdo 93-
96 adotou postura eco-cidadd, educacdo ambiental desenvolvida em parcerias, através de atividades
planejadas, enfocando conscientizagdo e exercicio de cidadania.

No que se refere ao aspecto saide preventiva, as trés gestdes adotaram postura estratégica. A
atuacdio em satide preventiva nos anos 90 consistiu em campanhas permanentes de vacinagdo, acdes
planejadas e permanentes de controle de zoonoses e de vigilancia sanitdria, bem como a¢des educativas
integradas a acdes de saide curativa.

No aspecto dreas de risco, a gestdo 89-92 se comportou de acordo com postura conservadora, pois
sua atuacdo se deu de forma pontual, prioritariamente via acdes de socorro em emergéncias. A abordagem
preventiva se deu através de agdes de canalizagdo de corpos d’agua e contengdo artificial de encostas,
acompanhada da remocao compulséria e pouco criteriosa da populagdo em 4reas de risco. As gestdes 92-
96 e 97-00 adotaram postura estratégica, pois a atuacdo se deu com base em um planejamento cuidadoso
que envolveu programas regulares de contencdo de encostas e tratamento de corpos d’dgua. A remocao de
populacdo foi criteriosa e integrada a politica municipal de habitacdo. A nova lei de uso e ocupagdo do
solo contempla restricdes a impermeabilizacdo total do solo. A ac¢do de socorro em emergéncias também
foi aperfeicoada e passou a envolver a propria populagcdo, a quem foi dirigido um programa educativo
preventivo. A estratégia preventiva consiste em monitoramento das areas de risco ao longo de todo o ano,
com vistorias e realizacdo de pequenas obras emergenciais de eliminagdo da situacdo de risco, além da

realizacdo de obras estruturantes que tratam as causas dos problemas.



Estrutura gerencial

Quadro 10 — Estrutura gerencial e infra-estrutura

gestdo 89-92 gestdao 93-96 gestdo 97-00
equipe profissional estratégica estratégica estratégica
formacao/capacitacdo profissional | compulséria compulsdria compulsdria
perfil secretario compulsdria estratégica ausente
infra-estrutura conservadora conservadora | estratégica

Fonte: elaboracdo prépria

A postura das trés gestdes com relacdo ao aspecto equipe profissional foi avaliada como estratégica
— equipe composta por profissionais de formagdes e grupos sociais diversos atuando em conjunto, mas €
insuficiente para atender ao volume de trabalho e ndo possui formagao e/ou atuag@o interdisciplinar. J4 em
relacdo ao aspecto formacdo e capacitacdo profissional, todas foram avaliadas como compulséria, uma vez
que cabe aos préprios funciondrios a iniciativa de capacitar-se, sendo que o apoio para tanto ndo segue
regras pré-definidas, claras e de aplica¢do universal. Para o aspecto perfil do secretdrio de meio ambiente,
a postura da gestdo Azeredo foi avaliada como compulséria (secretdrio pouco expressivo politicamente
com tradi¢do e experiéncia profissional na 4drea ambiental), a gestdo Patrus como estratégica (secretdrio
com expressao politica dentro do governo, com experiéncia e tradi¢cdo na drea ambiental), e a gestdo Célio
de Castro como ausente (secretdrio pouco expressivo politicamente e sem tradi¢do de atuag@o profissional
na area ambiental).

Quadro 11 — Infra-estrutura

gestdo 89-92 | gestdo 93-96 | gestdo 97-00
secretaria € informatizada sim sim sim
equipamentos  processamento de  dados|ndo nao nao
adequados
sistema de informacdes geograficas nao nao sim
veiculos para fiscalizacio sim sim sim
espaco fisico adequado nao nao sim
equipamentos de telefonia e comunicagdo de|ndo nao nao
dados adequados
equipamento de andlise de parimetros basicos | sim sim sim
de fiscalizacdo de poluentes
Postura conservadora |conservadora |estratégica

Fonte: elaboragdo prépria
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Capitulo 5 - Interesses e governos em disputa nas praticas
ambientais urbanas em Belo Horizonte nos anos 90: casos

emblematicos

O capitulo discute as disputas em torno das praticas ambientais urbanas em Belo Horizonte nos
anos 90. Devido a amplitude dos interesses em disputa e dos conflitos institucionais presentes nas politicas
ambientais urbanas analisadas, e conseqiiente impossibilidade de discussdo de todas as suas
manifestacdes, a discussdo se da via andlise de casos emblematicos.

O aqui denominado caso emblemadtico, envolve tanto episédios de repercussdo na opinidio publica
local e regional, quanto episédios representativos, isto é episodios sintese da complexidade dos interesses
envolvidos nas praticas urbanas. A identificacdo destes casos deu-se através de pesquisas junto a imprensa
estadual, em especial os jornais Estado de Minas e O Tempo, ao Conselho Municipal de Politica
Ambiental e a Curadoria de Meio Ambiente do Ministério Piblico de Minas Gerais.

Uma vez inventariados, os casos emblematicos foram classificados em grupos, por semelhanca no
conflito de interesses gerado ou nas formas de manifestacdo das disputas, tomando por base a discussao
conceitual efetuada no capitulo dois. O primeiro grupo abrange casos que envolvem conflitos entre os
critérios e diretrizes de organizacdo espacial da cidade e os interesses especificos de valoriza¢do fundidria
e imobilidria urbana. O segundo grupo abrange casos que envolvem conflitos entre usos especificos do
solo urbano e interesses coletivos de preservacao da qualidade ambiental do espaco da cidade. O terceiro
grupo abrange casos de disputas entre interesses distintos dentro da esfera do poder publico na gestao da
cidade e no fornecimento de servicos publicos urbano. A classificacdo seguiu-se a escolha dos casos mais
relevantes em cada grupo para analise em separado, com o objetivo de ilustrar as principais limitagdes por

eles trazidas a formulagdo e implementacio de politicas ambientais urbanas.

5.1. Valorizacao fundiaria e imobiliaria urbana

A implementacdo de politicas ambientais urbanas freqiientemente encontra obsticulo nos
processos de valorizacdo fundiaria e imobilidria urbana, pois sua légica, de valorizacdo dos elementos

naturais presentes no espago da cidade e de resgate do sentido de obra da mesma, vai em sentido oposto a
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l6gica de valorizag@o do preco da terra e do fator locacional no mesmo espaco. Neste item sdo discutidos
dois casos de grande repercussdo na opinido publica e no espaco politico da cidade, que envolvem
disputas entre os interesses de organizacdo do espaco urbano e preservacdo de sua qualidade ambiental e
aqueles envolvidos no direcionamento da expansao urbana e valoriza¢ao imobilidria.

O quadro 12 enumera os casos mais relevantes inventariados nesse grupo, destacando os

interesses em disputa.

Quadro 12 — Casos emblematicos de disputas relativas a valorizacao fundidria e imobiliaria urbana

Caso emblematico Interesses em disputa

Tombamento da Serra do Curral | Tombamento e preservagdo da Serra do Curral versus

flexibilizacdo de pardmetros urbanisticos no seu entorno

O “vetor sul” Preservagdo de nascentes e do perfil topografico versus abertura

de novos loteamentos de luxo

A Lei Frankstein Manutencao das diretrizes de organizagcdo do espaco urbano da
cidade versus flexibilizagdo de pardmetros e desobstrucdo dos

entraves a verticalizacdo das dreas mais valorizadas da cidade

Belvedere I1I Preservacdo de nascentes, do perfil topografico e da ventilacdo
do municipio versus abertura de bairro de construcdes de luxo

altamente densificadas/verticalizadas

ADE Santa Tereza Preservacdo das caracteristicas urbanisticas e culturais do bairro
versus flexibilizacdo de pardmetros urbanistico e permissdo de

verticalizagdo

ADE Cidade Jardim Preservacdo das caracteristicas urbanisticas do bairro versus
flexibilizacdo de pardmetros urbanistico e permissdo de

verticalizacao

Verticalizagdo da Pampulha Preservacdo das caracteristicas urbanisticas do bairro versus
flexibilizacdo de pardmetros urbanistico e permissdo de

verticalizacao

Fonte: pesquisa de campo

O Plano Diretor e a Lei de Uso e Ocupacdo do Solo do municipio possuem forte dimensao
ambiental, tanto no que diz respeito as condi¢des de adensamento gerais quanto ao estabelecimento de

critérios e normas urbanisticas especificas para regides onde hd maior interesse em preservacao ambiental.
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Entretanto, parte dos dispositivos legais previstos carecem de regulamentacio por legislacdo especifica,
como € o caso das ADEs (Areas de Diretrizes Especiais).

As ADEs s@o um mecanismo favoravel a efetivacao da politica ambiental do municipio, mas como
a maior parte delas ainda ndo foi regulamentada por legislacdo complementar, setores do mercado
imobilidrio aproveitam-se do momento para entrar com liminares na justica que, baseada em legislacdes
antigas e no principio de “direitos adquiridos”, faz aprovar construcdes e loteamentos em locais
inadequados e segundo critérios contrdrios aos previstos na legislagdo urbanistica atual. Sobre o assunto,
representante de entidade da sociedade civil no COMAM declara que “com a falta de regulamentacio das
ADEs, damos uma arma para esses setores expansionistas, que ganham na justica baseados na velha e
conhecida lei de propriedade privada, e detonam todo um processo de construgdo da cidade que estd sendo
dificilimo de implementar.” (membro do COMAM, entrevista em 05/01).

Além disso, o jogo politico interno ao Conselho Municipal de Politica Ambiental, por muitas vezes
acaba por determinar a flexibilizacdo de pardmetros legais no momento da aplicagdo da norma, bem como
a recorréncia amidde a expedientes de medidas compensatdrias em lugar da prevencao ou da reparacio do
dano, de forma que a legislacdo existente muitas vezes nado € aplicada a contento.

Quando o assunto envolve conflitos entre interesses difusos de preservacido da qualidade ambiental
e poderosos interesses especificos relacionados ao mercado imobilidrio, € dificil assegurar a prevaléncia
dos primeiros, devido a forca dos segundos no sistema politico, com defensores encastelados em posi¢cdes-
chave no legislativo e judicidrio, e a suas aliancas politicas ja consolidadas dentro da madquina
administrativa e do COMAM.

Na percepcdo de membros do Conselho, mesmo em se tratando de gestdes municipais de vertente
democratico-popular, como as administracdes Patrus e Célio de Castro, é dificil romper com a
ascendéncia dos interesses imobilidrios sobre as decisdes tomadas dentro dos 6rgdos do sistema municipal
de meio ambiente. Conforme depoimento de representante de entidade da sociedade civil,

“o executivo geralmente se alinha dentro do COMAM com as
construtoras € o mercado imobilidrio. BH é uma cidade ingoverndvel com
relacdo a especulacdo imobilidria. (...) e isto ndo se deu s6 com 0s governos
populistas dos anos 80, também no governo de esquerda ha ingeréncia. (...) O
COMAM ¢ palco para vocé legitimar as questdes de interesse do executivo
municipal. Quando é do interesse dele, o executivo se alia ao mercado
imobilidrio, quando, por exemplo, quer construir conjunto habitacional que vai
gerar casas para milhares de pessoas sem teto, que vai gerar voto, emprego, ou
quando quer desapropriar drea para o metrd. Mas quando € para preservar uma
drea que o municipio tem interesse que seja preservada, porque o beneficia
politicamente, ele fica contra o pessoal do mercado imobiliario, mas isso é muito
mais raro.” (membro do COMAM, entrevista em 05/01)
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Conforme discutido no capitulo trés, o crescimento da cidade nas duas dltimas décadas deu-se a
partir de dois vetores. O primeiro deles, o norte, que representa o vetor de crescimento da cidade por
exceléncia, a Unica regido onde ainda hé dreas nio ocupadas, vem sendo ocupado por classes populares. O
segundo deles, o sul, cresce sob a forma de maior adensamento e verticalizacdo ou para fora dos limites do
municipio, sendo ocupado pelas classes alta e média alta e representando a drea de maior interesse da
especulacdo imobilidria na capital. Ambos ocorrem em territérios de consideravel fragilidade ambiental,

no caso do primeiro a Bacia da Pampulha® e do segundo a Serra do Curral’’.

A Lei Frankstein

Dentre os casos embleméticos de conflitos entre as diretrizes de politica ambiental urbana e os
interesses do mercado imobilidrio, a Lei Frankstein é, sem sombra de ddvida, um daqueles de maior
repercussdo nas Ultimas décadas. Trata-se de lei aprovada na Camara e vetada pelo prefeito, cujo projeto
foi de autoria do legislativo municipal, redigido as escuras e aprovado as pressas, que tinha como objeto a
implementacdo de mudancas substantivas no Plano Diretor e na Lei de Uso e Ocupacio do Solo (LUOS)
do municipio.

A denominacgdo Frankstein faz alusdo a figura lendaria do monstro montado a partir da juncdo de
pedacos de diferentes caddveres, comparando-o ao conteido e efeitos do referido projeto de lei, na
verdade um conjunto de 70 emendas que, caso aprovadas, transformariam a legislagdo urbanistica da
cidade em “monstro desforme e grotesco”.

Trata-se, mais precisamente, da Proposi¢do de lei 767/99, emenda de lideranca substitutiva ao
Projeto de Lei 774/98, aprovada em 8 de novembro de 1999 pela Camara Municipal. Surpreendeu tanto
pela ousadia das medidas que propunha quanto pela maneira com foi apresentada e aprovada, dando
entrada na casa legislativa sob a forma de emenda de lideranca minutos antes da votacdo, na qual foi
aprovada. A respeito, comenta representante de entidade da sociedade civil no COMAM,

a Lei Frankstein “foi feita da noite para o dia, assinada da noite para o dia, pela
maioria do legislativo, que depois recuou e disse que desconhecia o teor do
projeto (...) se no passado eles estavam habituados a implementar essas coisas no
varejo, passava uma medida ali e outra aqui, atendendo a interesses especificos
de alguns seguimentos, principalmente no campo imobilidrio, desta vez se
entusiasmaram um pouco demais e resolveram fazer no atacado, o que foi um
grande erro estratégico que chamou a atencdo, ndo s6 das entidades, mas da
sociedade como um todo. Do dia para a noite toda a populagdo, ou grande

56 PR N . . . .
O caso da Pampulha ser4 discutido em separado a frente, uma vez que retine disputas e conflitos relacionados aos
trés grupos — valorizagdo fundidria e imobilidria, uso do solo e conflitos institucionais.
57 . o . . .
O caso do vetor sul serd agora discutido a partir dos casos do Belvedere 3 e da Lei Frankstein.
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maioria dela, acordou sem saber qual a cidade em que iria morar nos proximos
cinco anos.” (membro do COMAM, entrevista em 05/01)

O referido Projeto de Lei 774/98 propunha diversas alteragdes na LUOS>, Plano Diretor e no
Cddigo de obras, tramitava na casa legislativa desde 1998 e ndo havia sido objeto de debate entre os
vereadores.

Merece destaque o contexto no qual ocorreu a aprovacdo da emenda de lideranca. A lei Frankstein
foi aprovada em uma segunda-feira, primeiro dia util apés a entrega a Camara em ato publico de dois
projetos de lei que propunham regulamentacgdes adicionais ao Plano Diretor e a Luos. Os dois projetos
entregues a Camara foram elaborados pelo Conselho Municipal de Politica Urbana a partir de diretrizes
definidas durante a 1* Conferéncia Municipal de Politica Urbana, que estabeleceu que “devido ao curto
prazo de vigéncia das leis de Uso e Ocupacdo do Solo e do Plano Diretor, sua avaliacdo nao deveria gerar
mudancas que ferissem os principios bédsicos que nortearam sua elaboracdo, e sim propostas cujo conteido
esclareca e consolide tais principios”. (Secretaria Municipal de Planejamento, 1999: 2)

Ainda no que se refere ao processo de aprovagdo e elaboracdo da lei, os entrevistados no ambito
desta tese, bem como a cobertura na imprensa regional, foram unanimes em afirmar que ela ndo foi
discutida sequer dentro da Camara e que vdrios vereadores declararam ter votado a favor da lei “sem
conhecimento da matéria”, ressaltando ainda que o episddio representou claro rompimento do processo
democratico de gestdao urbana de BH.

No que se refere ao conteido da emenda, contrariava diretamente “principios basicos que vem
norteando o planejamento urbano de Belo Horizonte, principalmente o que vincula o adensamento a
disponibilidade e capacidade das infra-estruturas instaladas.” (Secretaria Municipal de Planejamento,
1999: 2). Além de propor adensamento e verticalizagdo vertiginosos em dreas consolidadas do centro da
cidade™, traria prejuizos particularmente agudos no caso de bairros como Luxemburgo, Cidade Jardim,
Sdo Bento, Santa Tereza e Pampulha.

Ademais, retirava o poder decisério dos principais Conselhos envolvidos com a politica ambiental
urbana do municipio, transformando-os em instdncias meramente consultivas. Sobre o fato, observa

relatério sobre a lei Frankstein elaborado pela Secretaria Municipal de Planejamento:

%8 1 ei de Uso e Ocupagio do Solo.

% Processos de adensamento e verticalizacdo vertiginosos no centro de BH trariam pesados impactos ambientais, tais
como: aumento da poluicdo atmosférica veicular, dado a combinacdo do aumento de emissdes em func¢do do
crescimento do trafego e de efeito de emparedamento do ar; congestionamentos de trinsito devido a sobrecarga
sobre o sistema radial; mudangas sobre o microclima com aumento da temperatura média; sobrecarga do sistema de
saneamento, que j4 atingiu seu limite e cuja expansdo é obstaculizada pelas caracteristicas topograficas da regido.
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“no caso do COMPUR, afeta principalmente a atribuicdo deste Conselho
enquanto instdncia de recurso. No entanto, as conseqiiéncias mais perversas
recaem sobre o COMAM, pois retirar a autonomia deste conselho significa
devolver para o Estado o licenciamento de atividades, o que pode acarretar um
grande atraso no processo de aprovacdo de atividades (enquanto o prazo para
emissdo de parecer técnico pelo COMAM é de um més, o do COPAM ¢ de um
ano).” (SMP, 1999: 3)

O conjunto de emendas propunha, dentre outros: a exclusao do cardter decisério dos Conselhos
setoriais (COMAM e COMPUR); a desautorizagdo do Conselho Deliberativo do Patrimdnio Cultural; a
desarticulacdo de normas urbanisticas em 4reas estratégicas como a hospitalar e do aeroporto; a reducdo
pela metade da taxa de permeabilizacio do solo, aumentando assim a interferéncia das edificacdes sobre o
meio ambiente e agravando risco de enchentes; mudangas nos critérios do macro zoneamento urbano
permitindo a presenga de construgdes comerciais em 4reas definidas como estritamente residenciais pela
Luos; a diminui¢do dos afastamentos laterais e de fundos em edificagdes verticais, contrariando assim o
direito a privacidade e piorando as condigdes de salubridade dos vizinhos de novas edificagdes; a
permissdo e regularizacio de loteamentos, ou parte deles, pelo Cartério de Registro de Imdveis a revelia
das normas de parcelamento definidas na Luos. Além destas, tornava mais permissivo o zoneamento em
pontos estratégicos da cidade, dentre os quais destacamos: a ampliagdo da zona central; a alteracdo do
zoneamento da drea destinada & implantagdo do aterro sanitdrio de Capitdo Eduardo de forma a
inviabilizar sua implantacdo; a exclusdo de quadras da ADE Mangabeiras, Santa Tereza e Central; o
estabelecimento de zoneamento mais permissivo para quadras isoladas no bairro Vila Paris, em extensa
area regido do Isidoro (regido de protecdo ambiental); a flexibilizacdo nos pardmetros basicos das ADEs
do Mangabeiras, Santa Tereza (incluso a elevacgdo de 15 para 24 metros a altura maxima das edificacdes) e
Pampulha (impondo adensamento que desconsidera condi¢des sanitdrias adversas da bacia e verticalizacao
que descaracteriza o conjunto arquitetonico tombado pelo patriménio que se localiza as margens da
lagoa). (Proposi¢ao de lei n° 767/99)

A mobilizacdo contra a lei Frankstein foi iniciada pela imprensa regional, em particular, pelo jornal
Estado de Minas, e rapidamente encampada por diversas entidades da sociedade civil do municipio.
Protestos e manifestacdes na porta da Camara e da prefeitura municipal sucederam-se a dentincia feita
pelo Estado de Minas. Folhetos expondo o conteddo da lei, criticando seus efeitos e denunciando os
vereadores que votaram a seu favor foram impressos em larga escala e distribuidos em vdarios pontos da

cidade.
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Opunham-se, “de um lado o setor que quer preservar e que entende a cidade do ponto de vista de
qualidade, e do outro, setores que querem demolir ou ndo preservar em nome do lucro imobilidrio e
pensam a cidade sob o ponto de vista do valor da terra, tais como a Sociedade dos Engenheiros, o
Sinduscom e a CDL” (membro do COMAM, entrevista em 05/01).

A lei Frankstein foi vetada na integra pelo prefeito, sob a seguinte fundamentacdo: “restaram
constatadas falhas no aspecto formal do processo, dada a auséncia de participagdo popular na elaboragio
da norma e no aspecto material ou substantivo, face a inobservancia dos principios e regras que encerram
o ordenamento urbano municipal e nacional.” (Veto, 1999: 43). Apds veto do executivo, sucederam-se
calorosos debates na Camara Municipal, acompanhados pela imprensa regional e entidades da sociedade
civil, os quais conseguiram pressionar no sentido da aprovacdo da manutencio do veto.

Se, por um lado o episédio demonstra a for¢a da mobiliza¢do da sociedade em torno da defesa das
conquistas obtidas na legislacdo urbanistica, por outro demonstra a fragilidade dos mecanismos
institucionais de ordenamento urbanistico e a necessidade de vigilancia constante sobre as agdes das
instancias politicas locais, que em muitos casos vao de encontro antes a interesses particulares do que a

interesses locais coletivos.

O Belvedere 3

O crescimento e expansdo urbana de Belo Horizonte no vetor sul ocorre sobre as encostas da Serra
do Curral, invadindo édreas da regido tombadas em 1959 pelo conselho Consultivo do Instituto do
Patrimonio Histérico e Artistico Nacional (ISPHAN).

Ao longo dos anos, vdrias dreas sdo suprimidas da regido demarcada como non aedificandi pelo
tombamento do ISPHAN. Em 1973, decretos municipais aprovam projetos de parcelamento para criacao
do Bairro Mangabeiras, com 80% da area dentro do perimetro tombado. Trés anos depois, a drea onde
hoje se encontra o Instituto Hilton Rocha, tem sua condi¢do non aedificandi retirada por decreto
municipal. Alteracdes sucessivas no zoneamento do bairro Mangabeiras, flexibilizando sua ocupacio, tem
lugar ao longo dos anos 80. A degradacdo pelo crescimento urbano desordenado agrava-se na segunda
metade dos anos 80 e nos anos 90, em especial com as ocupagdes de favela no Conglomerado da Serra e
no Acaba Mundo e na regido do Conjunto Taquaril.

Em 1995, a Serra do Curral, agredida pela mineracdo e ocupacio urbana em seus contrafortes, é

eleita simbolo da cidade. Toma corpo a mobilizag@o por sua preservacao.
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Os loteamentos no extremo sul da cidade, apesar de serem todos aprovados pelo municipio, sao
causa direta de degradacdo ambiental, principalmente no que se refere a preservacdo das dreas verdes e
estabilidade geoldgica. O terreno € em geral muito acidentado, pois a regido € formada pelo pé da Serra do
Curral, e as construgdes sao de alto impacto ambiental, exigindo cortes violentos nas inclinagdes,
implantacdo de muros de arrimo, desmatamentos, soterramento de nascentes e cursos d’dgua, tudo isso
realizado com uma tecnologia que agride o meio ambiente e modifica sobremaneira a paisagem.

Dentre os episédios de agressdo ambiental por expansdo urbana no vetor sul, aquele de maior
impacto ambiental e repercussio publica foi o Belvedere 3, cuja ocupag@o se deu em moldes totalmente
incompativeis com os imperativos de preservacdo do entorno. Tal ocupacio s6 foi propiciada em virtude
de uma série de violagcdes e concessdo de excecdes a legislacdo urbanistica e as restricdes de adensamento
na regido, incluida na drea tombada da Serra do Curral. As referidas mudancas na legislacdo urbanistica
tiveram o objetivo tnico de atender a interesses dos proprietarios dos lotes dotados de grande valor
locacional, uma vez que estes sdo vizinhos ao shopping mais sofisticado da capital. Sobre o assunto,
observa membro de entidade ambientalista da capital: “o caso do Belvedere 3 ndo é um caso urbanistico, é
um caso de politica suja e um caso de policia mesmo. Houve crime, compra de juiz, compra de perito que
analisou a assinatura, compra de membros do COMAM (...) Esse € um tipo de lance final, no qual fizeram
0 que era necessdrio fazer, sem medir os meios.” (membro de entidade ambientalista, entrevista em 12/00)

O Belvedere, bairro residencial localizado aos pés da Serra do Curral, foi ocupado em trés etapas.
Os chamados Belvedere 1 e 2 caracterizam-se por ocupagdo pouco adensada, residencial de modelo
unifamiliar e baixo coeficiente de aproveitamento. Em oposicdo, o Belvedere 3 caracteriza-se por
ocupacdo de alto adensamento, mista com modelo multifamiliar e alto coeficiente de aproveitamento. Sua
paisagem é formada por arranha-cets de 30 andares de altissimo luxo, muito préximos entre si, com
atividades comerciais nos pilotis e térreo e, em média, 4 unidades residenciais por andar. Isso causa um
adensamento impensavel quando se considera a fragilidade ambiental da regido, a satura¢do das vias de
acesso externo e o padrio prévio de ocupacdo do bairro.

A respeito, comenta representante de entidade da sociedade civil no COMAM, “ali ndo poderia ter
havido verticalizacdo, era uma bairro literalmente residencial. Hoje aquilo ali virou um caos total. Hoje
vocé v€ que o Shopping € um casebre se comparado aos espigdes do entorno, e hd poucos anos o Shopping
era um monstro perto das casas que tinham ali. Foi uma alteracdo politica, para atender os interesses de
uma familia proprietdria dos lotes” (membro do COMAM, entrevista em 05/01)

Os impactos causados pela implantagdo do bairro nos moldes descritos sdo de grande extensdo,

dentre os quais destacam-se a degradacdo da Serra do Curral e alteragdo da paisagem da regido sul do
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municipio, o estrangulamento das vias de acesso externo e impactos sobre o microclima de Belo
Horizonte.

O adensamento brutal efetuado no Belvedere 3 traz consigo o estrangulamento das vias de acesso a
regido sul, Av. Nossa Senhora do Carmo/Br 040 e Av. Raja Gabdglia, em processo de saturamento
anterior a implantacao do bairro e conseqiiente caos do transporte e congestionamento das vias da regiao.

No que diz respeito a Serra, a ocupacdo intensiva em suas encostas e consequente abertura e
pavimentagdo de vias, aumento da circulacdo de veiculos, aumento de vibragdes sonoras, implantacdo de
infra-estruturas de saneamento, implicam em desmatamento, aceleracdo de processos erosivos e de
instabilidade dos solos. Mais grave, o Belvedere 3 abre um precedente muito perigoso, pois

“A Serra do Curral continua ameacada, cada vez que ndo ficamos alerta, ¢ um
setor que reivindica poder construir na sua franja, no momento em que vocé
libera, que alguém tem a infeliz idéia de liberar a ocupacdo da franja, vocé
permite cada vez mais a ocupagdo em cotas mais altas, e isso € uma coisa
absolutamente impensavel, porque a serra ji tem parte de seu ecossistema
degradado pela mineracdo, ¢ um cabo de guerra, sabemos que temos que brigar
para garantir a preservacdo do que estd 14 e que nao foi nem garantido através de
um instrumento especifico, porque o Plano Diretor ndo € suficiente” (membro do
COMAM, entrevista em 05/01)

Segundo estudos efetuados em pericia solicitada pelo Ministério Publico, a vedacdo causada pelos
prédios e suas fachadas de vidro irdo interferir diretamente no clima da cidade, aumentando as
temperaturas médias, uma vez que se constituem em barreira fisica a circulagdo das correntes de ar sentido
sul-norte, responsaveis pela ventilacao e reducdo da temperatura em grande parte do territério da capital.

A alteragdo nos pardmetros urbanisticos € no zoneamento da regido que permitiram tal ocupagdo
ocorreram através de acordos politicos e expedientes judiciais classificados como ‘“‘criminosos” pelas
entidades da sociedade civil e pela imprensa regional.

Proposta pelo executivo municipal e aprovada pelo Conselho Municipal de Meio Ambiente sem a
observancia de exigé€ncias legais e sem a realizacdo de estudo de impacto ambiental, as alteracdes na
legislagdo que permitiram o adensamento de grande porte no Belvedere 3 datam da segunda metade da
década de 80, no governo Ferrara (1986 a 1988). Quanto as razdes que tornaram possivel tais alteragdes,
as fontes consultadas apontam para interesses particulares de aufericio de sobre-lucro fundidrio e
imobilidrio, uma vez que as edificacdes de alto luxo ai construidas foram comercializadas a precos
astronomicos. Representante de entidade da sociedade civil no COMAM declarou em entrevista a autora
que “a razd@o pela qual isso aconteceu no governo Ferrara, foi que o dono daqueles lotes é uma familia
muito ligada ao Ferrara, todos sabiam disso, saiu na imprensa inclusive, entdo o que aconteceu foi que eles

mudaram a lei para atender aos interesses dessa familia” (membro do COMAM, entrevista em 05/01).



138

Em 1993, a Curadoria de Meio Ambiente do Ministério Piblico entrou com acdo civil publica
contra a Comercial Mineira e outros empreendedores do Belvedere 3, solicitando o embargo dos alvards
de construg@o e o impedimento da ocupagdo e venda de lotes. O julgamento da acdo pelo Tribunal de
Alcgada e pelo Tribunal de Justica de Belo Horizonte deu ganho de causa aos empreendedores sob duas
alegacdes principais. A primeira, de que o embargo violaria os “direitos adquiridos” pelos loteadores. A
segunda, de que os danos ambientais fruto do loteamento ja haviam ocorrido, isso porque entendia que o
unico dano causado pelo empreendimento seria a remogdo da vegetacdo e abertura de ruas, ja realizados
aquela altura, desconsiderando por completo os danos que ocorreriam apds a ocupacao da area.

Outro fato que se desenrolou na justica foi o encaminhamento pelo Procurador Geral da Justi¢a do
Estado ao Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais em 1994 de pedido de anulagcdo do tombamento
da Serra do Curral pela Lei Organica Municipal, alegando a inconstitucionalidade do mesmo. A Prefeitura
envia defesa contraria ao mesmo, mas o Tribunal considera procedente a inconstitucionalidade do ato.
Observadores mais atentos relacionam o fato a acdo civil de 1993, classificando-o como acdo reativa dos
empreendedores do Belvedere 3.

Mais tarde, em 1996, o zoneamento permissivo a o adensamento do Belvedere 3 foi ratificado no
Plano Diretor, no bojo de mudangas feitas na casa legislativa ao projeto de lei enviado pelo executivo,

“na finalizacdo do Plano Diretor em 1996, houve na Camara do Vereadores, na
calada da noite, uma mudanca de zoneamento, tipo assim, no dia seguinte 0s
parametros do Belvedere 3 estavam modificados e aprovados, de forma que hoje
morremos de medo dos filhotes do Belvedere 3, que quando nascem, nascem
dessa forma, absolutamente anti-democratica.” (membro do COMAM, entrevista
em 05/01).

O Belvedere 3 € considerado um caso dramdtico pelos ambientalistas da cidade, pois serd
impossivel reverter o dano causado. Entretanto, parte deles afirma que ele foi um momento importante na
histéria ambiental da cidade, de caréter diddtico, pois mostrou aos cidadaos que Belo Horizonte ndo pode
ser pensada de acordo com interesses particulares e que é necessario pensar a cidade de forma coletiva,
envolvendo a todos. Alguns entrevistados opinaram que, sem o efeito de demonstragdo do Belvedere 3,
mobilizacdes como as que ocorreram contra a Lei Frankstein e pela preservacdo ambiental e urbanistica

da Pampulha, teriam sido impossiveis.
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5.2. Uso do solo urbano e qualidade ambiental

O presente item discute trés casos de disputas entre usos do solo urbano especificos e interesses
coletivos de preservacdo da qualidade ambiental do espago urbano em Belo Horizonte na década de 90. O
quadro 13 traz informacdes bésicas sobre os casos mais relevantes inventariados nesse grupo, destacando

os interesses em disputa.

Quadro 13 — Casos emblematicos de disputas relativas a usos do solo

Caso emblematico Interesses em disputa

Conjunto Taquaril necessidades habitacionais das populacdes carentes versus protecao da

area de encosta da Serra do Curral

Cérrego Barburdo necessidades habitacionais das populagdes carentes versus limitagcdes

geoldgicas para implantacio de sistema de saneamento basico

Gameleira eventos de massa no Parque de Exposicdo da Gameleira versus

conforto acustico da populacio, hospitais e escolas da vizinhanca

Mineragao exploragdo de recursos minerais versus preservacdo paisagistica da

Serra do Curral e das nascentes de sua encosta

Favelas e loteamentos | necessidades habitacionais das populagdes carentes versus protecio de

irregulares dreas geoldgica ou ambientalmente frageis

Aterro “Capitdo Eduardo” | implantacdo de novo aterro sanitdrio versus qualidade de vida da

populacdo do entorno e interesses de proprietarios de terrenos

Dinamizacdo do turismo |constru¢do de um complexo turistico e de negdcios nas margens da
na Lagoa da Pampulha Lagoa da Pampulha versus preservacdo paisagistica e do conjunto

arquitetdnico

Fonte: pesquisa de campo

Em entrevista com a autora, os promotores da Curadoria de Meio Ambiente do Ministério Publico
de MG, declararam que o problema ambiental de maior gravidade na cidade diz respeito aos impactos
causados pela mineragdo, enquanto aqueles que geram o maior nimero de processos e inquéritos dizem

respeito a poluicdo sonora e questdes ligadas ao saneamento bdsico. J4 o Secretdrio Municipal de

Planejamento na gestdo 1997-2000 destaca, também em entrevista com a autora, que a habitacdo de
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interesse social é hoje o maior problema ambiental com o qual a capital se depara. Os trés casos analisados

a seguir referem-se as questdes acima apontadas como prioritarias.

Ilegalidade urbana e o caso do Conjunto Taquaril

Como ja foi ressaltado, grande parte das habitacdes sub-normais e ilegais da cidade de Belo
Horizonte encontra-se em dreas ambientalmente inadequadas ou causam impacto no ambiente do entorno.
Localizam-se, em sua maioria, em dreas verdes, dreas destinadas a implantacao de sistema vidrio, encostas
ingremes, dreas de beira de corrego e dreas de risco geoldgico potencial. Devido a ocupagao desordenada,
até mesmo 4dreas adequadas em termos geoldgico e ambiental, convertem-se em areas de risco devido a
auséncia de cuidados e medidas técnicas basicas para garantir a estabilidade do solo.

Em entrevista, o Secretdrio Municipal de Planejamento da gestao 1997-2000 declarou que

“os loteamentos clandestinos estdo virando um problema ambiental grave em
Belo Horizonte. Os problemas de dreas de risco ocorrem devido a esse tipo de
ocupacdo, que a despeito de ter uma dimensdo social que ndo pode ser
desprezada e contar com a conivéncia de longo prazo do poder publico, é do
ponto-de-vista rigoroso ambiental, uma tragédia. Por isso, estamos negociando
para segurar loteamentos clandestinos promovidos por cooperativas de sem-
casa. (...) ambientalmente, essa ocupacao social também gera grandes problemas
de saneamento, em todos os sentidos, até para a coleta de lixo. Eu poderia dizer
que essa drea social € o maior problema ambiental da cidade hoje, um problema
que estamos correndo atrds para resolver, mas ele tende a se recriar, 0 que torna
tudo ainda mais complicado.” (Borges, entrevista em 12/00)

Uma vez instalado, um loteamento irregular, uma favela ou um conjunto habitacional sub-normal,
que correspondem as zonas de especial interesse social definidas no Plano Diretor, tornam-se uma fonte
de conflitos e um dilema para o poder ptiblico municipal.

De um lado, os interesses da populacdo que habita essas dreas e a necessidade de se promover a
regulamenta¢do fundidria, prover infra-estrutura de saneamento e urbanizar a ocupacdo. De outro lado, os
interesses na preservacdo das dreas de protecdo ambiental e de risco que sao alvo de tais ocupagdes.

Além da dificuldade juridica para regularizacdo fundidria, a sucessiva flexibilizacdo da legislacio
de protecdo para a regularizacdo das dreas ocupadas acaba por tornar a lei de protecdo “letra morta” ao
transformar a exce¢do em regra. A urbanizacdo das mesmas também se transforma em fator agravante ao
contribuir para a atracdo de novas levas populacionais para a area recém provida de infra-estrutura,
tornando necessdria a realizacdo de novas obras de implantagdo de infra-estrutura que por sua vez atrai

mais populaciio em uma espiral crescente.
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Outro problema associado a estas dreas diz respeito a realizacdo das obras de infra-estrutura em si
que, além do alto custo e exigéncia de técnicas ndo convencionais, podem causar impactos ambientais de
peso como no caso da abertura de ruas e obras de drenagem e esgotamento sanitdrio que, habitualmente,
aceleram processos erosivos.

Para a Curadoria de Meio Ambiente do Ministério Pablico, as obras de saneamento em regides de
ocupagdo sub-normal se constituem em uma das questdes de mais dificil negociagdo no trabalho por ela
efetuado. Os Promotores, que recebem freqiientes dentincias de auséncia de saneamento e respectivos
impactos sobre os corpos d’4gua, ressaltam que a negociacdo com a prefeitura para a realizagdo de tais
obras é complicada e truncada, pois “a prefeitura quando ndo quer resolver, fala que a obra tem que ser
aprovada no orcamento participativo e inviabiliza a solug@o. Principalmente no caso de obras de
saneamento bdsico, eles criam embaracos para a execucdo, inclusive nos casos em que movemos acio
civil publica” (Promotoria, entrevista em 12/00). Por seu lado, a prefeitura alega que, devido ao elevado
volume de solicitacdes e escassez de recursos, ndo € possivel realizar todas as obras sendo necessario um
processo democritico de estabelecimento de prioridades, o que se dd por ocasiio do Orcamento
Participativo, e que a realizacdo de obras nao previstas no mesmo por for¢a de solicitacdo da Curadoria
seria uma quebra das regras do jogo democratico e um desrespeito a vontade popular.

O caso do Conjunto Taquaril ilustra com maestria os dilemas acima descritos. Construido pelo
poder ptiblico em 1987, com situacdo fundidria irregular e localizado sobre solo geologicamente instdvel
em area de grande declividade, sua populacdo foi estimada em 15 mil pessoas no ano de 1996. Desde sua
fundacdo o Taquaril vem sofrendo processo intenso de ocupacdo, combinado a invasdes sucessivas nas
dreas verdes e destinadas a implantacdo de equipamentos coletivos. Com as redes de infra-estrutura
instaladas de forma apenas parcial, a caréncia de saneamento bdsico € a regra nas habitacdes do conjunto,
em sua maioria de baixo padrio construtivo.

Comissdo de Inquérito instalada na Camara Municipal em 1992 concluiu que a “instabilidade do
solo no Taquaril € generalizada e ndo se adequa a implantacdo de conjuntos habitacionais” (Urbel, 1996:
29). O Conjunto possui também problemas relativos a altos indices de violéncia e criminalidade.

Em busca de solugdes para os intensos problemas sécio-ambientais do Conjunto, o poder publico
municipal, através da Urbel (Cia Urbanizadora de Belo Horizonte), elaborou o Plano Diretor do Taquaril
que prevé a remogdo de familias de dreas inadequadas para o assentamento, a revegetacio e recuperagio
de areas desmatadas, o saneamento basico de todo o conjunto, a abertura e recuperacdo de vias locais,
além de iniciativas para criacdo de condi¢es favordveis para a implantacdo de areas de convivéncia
coletiva e atividades comerciais, além de monitoramento continuo conforme as diretrizes do Programa

Estrutural de Risco (Urbel, 1996: 29). Entretanto, as possibilidades de que tais acdes tragam efeitos
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duradouros sdo pequenas, em fungdo das caracteristicas geoldgicas do terreno e da dindmica de produgao
social desse espaco. A este respeito, cabe reproduzir o depoimento dado a autora pela vereadora Neila
Batista, da coligacdo que elegeu o atual prefeito, que trabalhou como assistente social no conjunto:

“o Taquaril € um espago cuja utilizacdo foi pensada sem um minimo de
planejamento, em drea que ndo deveria nunca ser ocupada por ndo ser adequada
para a habitacdo. Foi ocupada diante da necessidade de moradia da populacio e
guarda ali um conjunto de contradi¢des as mais absurdas. Eu tenho uma opinido,
no caso especifico do Taquaril, eu diria um tanto pessimista , no sentido de que
o poder ptblico municipal terd que investir muito recurso, e nao hd uma garantia
de que estes recursos vao alterar de fato, a qualidade de vida das pessoas. Porque
vocé tem um solo que ndo € adequado para que haja uma ocupagdo urbana,
entdo por mais for¢a que vocé faga, o investimento vai contra a natureza da
composi¢do do solo, contra a natureza ecoldgica. Se vocé coloca ali pessoas
morando, vocé cria a necessidade de acesso, de caminhos, de ruas, de estrada,
vocé tem a necessidade de chegar com abastecimento de 4gua, de coletar o
esgoto, vocé cria impacto permanente do transporte coletivo, do transporte de
abastecimento, vocé cria necessidade de melhoria das instalacdes publicas de
dgua, luz e esgoto. Vocé cria uma situacdo absolutamente contrdria a natureza
daquele terreno, a conformacio geoldgica inclusive, pois vocé tem uma situacao
de conformacao geoldgica que € evidente que ndo comporta o que aconteceu ali.
Eu acho que o Taquaril é o exemplo mais gritante , na minha opinido, do que
ndo deve ser permitido do ponto de vista das condi¢des ambientais, das
condi¢des de solo numa cidade.” (vereadora, entrevista em 05/01)

Mineracao

Localizada no Quadrilatero Ferrifero, Belo Horizonte possui diversas reservas minerais em seu
territério. A exploracdo econdmica de tais recursos trouxe consigo a degradacdo de vdrias dreas, em
especial nos contrafortes da Serra do Curral, dentre as quais cabe destacar o dano a nascentes € cursos
d’4gua, a descaracterizacdo paisagistica e a degradacéo do solo.

A recuperacdo das dreas degradadas por mineracdo envolve conflitos de interesses de propor¢des
bastante significativas. De um lado, o interesses econdmicos das companhias mineradoras, instaladas no
municipio hé vérias décadas, que iniciaram suas atividades em uma época na qual a legislacao ndo fazia
exigéncias de recuperacdo da drea degradada e nio querem abrir mao do que consideram ‘“‘direito
adquirido” de nao arcar com os custos financeiros das a¢des de recuperagdo. De outro lado, os interesses
publicos difusos de recuperagdo da paisagem e cursos d’dgua degradados.

A exploragdo do minério de ferro na cidade teve inicio na década de 40, com a estatizacdo das
jazidas e o aumento da demanda pelo minério provocado pela 2* Guerra Mundial. Nos anos 50 e 60 a

exploragdo de minério de ferro deu-se no entorno da Serra do Curral, nas jazidas das Mangabeiras,



143

Cercadinho, Taquaril e Barreiro, enquanto a dolomita e a “brita” eram exploradas na regido do Acaba
Mundo e o quartzito fridvel na regido do Barreiro. Em 1961, foi destinada drea para concessdo de lavra de
minério de ferro a Prefeitura, a revelia de aprovacdo pelo ISPHAN. Entretanto, a exploragdo intensiva na
prépria Serra com a destrui¢do de seu perfil teve lugar no inicio dos anos 70, com a extragdo em grande
escala na parte da Serra localizada no municipio de Nova Lima. Os danos causados por tais atividades a
Serra s@o considerados irremedidveis, pois incluem o rebaixamento do perfil e o comprometimento de
vérias nascentes e cursos d’dgua. Nas décadas de 80 e 90 aumenta a degradacdo pela mineracdo, em
especial no Acaba Mundo, Taquaril e Barreiro.

Durante toda a década de 90, a Curadoria de Meio Ambiente € 0 COMAM atuaram no sentido de
pressionar as companhias mineradoras a recuperar os danos ambientais, no caso do primeiro instaurando
inquéritos e acdes civis, no caso do segundo instaurando processos administrativos e exigindo o
licenciamento e enquadramento das minas a legislacdo atual.

Em entrevista a autora, o Promotor titular da Curadoria de Meio Ambiente declara que “talvez um
dos processos mais importantes da Promotoria seja esse: exigir as mineradoras a recuperagdo da area
degradada. A mineracdo provoca danos ambientais gravissimos, e que se ndo forem recuperados, tornam a
drea bastante hostil, que sdo aquelas crateras provocadas pela atividade.” (Promotoria, entrevista em
12/00)

O trabalho da Curadoria com as empresas mineradoras partiu da instauracdo de um inquérito para
apurar os danos causados pelas mesmas, ao qual seguiram-se negocia¢des para assinatura de acordos
judiciais que obrigassem as empresas a levar a cabo acdes de recuperacdo das dreas mineradas e
estabelecesse medidas técnicas a serem adotadas para tanto. Embora esta estratégia tenha surtido
resultados com algumas empresas, a maior parte tem se mostrado bastante resistentes em arcar com oS
custos de recuperagao.

De seu lado, o poder piblico municipal iniciou sua atuacdo em 1991 com a exigéncia de
apresentacio do PRAD (Plano de Recuperacio de Areas Degradadas) as cinco mineradoras em operagio
na Serra do Curral. Das cinco companhias, trés tiveram suas atividades embargadas e paralisadas pela ndo
apresentacdo do PRAD, destas uma apresentou o Plano apds autuacdo e embargo, mas este apresentou
muitas imprecisdes. Das duas empresas que apresentaram o Plano no prazo previsto, uma vem cumprindo
0 mesmo a contento. A segunda empresa que apresentou proposta, o fez de forma incompleta com varias
incorre¢Oes, arrastando por anos a negociacdo da mesma, com o agravante de seu descumprimento
sistemdtico desde entdo.

A despeito de a Serra do Curral ter sido eleita como simbolo da cidade, tombada pelo ISPHAN,

fazer parte, a0 menos no plano do discurso, das preocupagdes da maioria dos moradores da capital, sofrer
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fiscalizacdo permanente por parte da Policia Florestal e ter uma associacdo ambientalista voltada
exclusivamente a sua protecdo, solucdes para o problema da mineragdo em seu entorno ndo foram
encontradas.

A atividade de recuperagdo é encarada pelas empresas como despesa pura e simples, categoria na
qual incluem tudo aquilo que ndo seja a extracdo pura e simples do minério. Na defesa de sua posicdo as
empresas alegam que a recuperacio ambiental inviabiliza economicamente suas operacdes, dado que ndo
existem possibilidades de obtengdo de retorno financeiro e seu produto, o minério de ferro na forma de
matéria-prima, € muito barato. Uma vez que seu produto tem baixa cotacdo no mercado e um aumento de
precos se refletiria em queda imediata na demanda, a tinica forma de viabilizar a produ¢do € mantendo o
custo baixo, o que aqui significa externaliza-lo para a coletividade sob a forma de degradacdo ambiental.

Como alternativa, algumas companhias mineradoras propuseram a realiza¢do de parcerias com
empresas do setor imobilidrio para transformagdo das dreas hoje degradadas em loteamentos e
condominios. Entretanto, as propostas envolvendo loteamentos, em lugar de recuperar a vegetacao, o solo
e corpos d’4gua afetados, acabariam por causar impactos adicionais, pois demandariam a abertura de vias,
instalacdo de infra-estrutura sanitdria e de equipamentos urbanos, promovendo uma utiliza¢do intensiva

das dreas que agravaria a degradagao e colocaria em risco a populacdo que af viesse a se instalar.

O Parque de Exposi¢des da Gameleira

O Parque de Exposi¢des da Gameleira é objeto de conflitos entre os interesses dos responsaveis
pela realizacdo de exposicdes, shows e eventos de grande porte em seu espaco e das autarquias estaduais
que o administram e os interesses dos moradores e dos usudrios de equipamentos urbanos do seu entorno.

Criado na década de 50 e localizado em bairro residencial densamente ocupado, é vizinho de
equipamentos urbanos como hospitais e escolas. O prédio principal do Parque de Exposicdes foi tombado
pelo Conselho Municipal de Patriménio. Nos anos 90 as feiras agropecudrias mudaram de perfil, passando
a incorporar grandes espetaculos que se utilizam de equipamentos sonoros de alta poténcia. Além disso, o
espaco passa a passar abrigar diversos mega eventos — como shows de grandes bandas musicais e carnaval
fora de época - para os quais nao possui infra-estrutura adequada. Tal mudanca de perfil do funcionamento
do Parque trouxe consigo sérios impactos sobre a qualidade de vida da vizinhanca.

O principal impacto das atividades diz respeito a polui¢do sonora, com a ocorréncia de niveis
altissimos de ruidos ao longo de noites e madrugadas, que perturbam nao apenas a saide e tranqiiilidade

dos moradores do bairro, como causam distirbios fisicos e estresse nervoso em pacientes internados no
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Hospital Sarah Kubitscheck e no hospital psiquidtrico Galba Velozo. Em uma das vistorias
realizadas durante eventos no Parque de Exposicdes, constatou-se que no hospital Sarah Kubitscheck, que
tinha mandado a maior parte dos pacientes para casa, restando dentro do hospital apenas aqueles que ndo
tinham condi¢des de serem removidas, foi medido 85 decibéis de ruido na drea de menor impacto. Além
dos hospitais, uma escola localizada dentro do quarteirdio do Parque sofre efeitos perversos, sendo
impelida a suspender aulas sempre que ocorrem eventos e cuja estrutura fisica esta sendo afetada pelo
barulho, tendo sido constatada pela pericia a existéncia de abalo na estrutura do prédio, com paredes
trincadas por causa da vibrag@o sonora. (Promotoria, entrevista em 12/00).

Além da poluicdo sonora ha o impacto da obstrugdo das vias adjacentes, dificultando o acesso aos
hospitais. Quando da realizacdo de exposi¢cdes pecudrias sdo freqiientes as ocorréncias de riscos sanitarios,
com a proliferacdo de moscas e outros vetores que se espalham pela regido chegando aos hospitais, tendo
sido constatado pela pericia a ocorréncia de infec¢des cutaneas em pacientes de ambos hospitais. Outra
questdo bastante grave € o risco ao qual estdo submetidos aqueles que freqiientam os eventos, uma vez que
o local nao possui plano de prevencgdo contra incéndios e a superlotacdo da estrutura representa riscos de
desmoronamento. Também digno de nota o impacto da vibracdo sonora sobre a estrutura do prédio
tombado.

Frente aos problemas acima descritos, moradores dos bairros Cora¢do Eucaristico, Nova Suica e
Gameleira se reuniram em torno da chamada Comissdo Democratica da Gameleira, com o objetivo de
defender os interesses dos moradores e usudrios dos hospitais e impedir a continuidade dos eventos. A
primeira tentativa da Comissao foi junto ao poder piblico municipal, solicitando a suspensao dos alvards
para a realizacdo de eventos no local.

A mobilizagdo junto a prefeitura foi infrutifera. Segundo representantes da Comissdo
Democriatica®, “a prefeitura ndo se entendia sobre o caso, um falava uma coisa, outro falava outra, e no
final da histdéria ninguém falava nada”, agindo de forma descoordenada e contraditéria. Oficialmente, a
Secretaria Municipal de Meio Ambiente se esquivou a responder sobre o problema, como no caso das
sucessivas recusas do Secretdrio a receber os representantes da Comissdo sob a alegacdo de falta de
disponibilidade de tempo, enquanto nos bastidores apoiava a continuidade dos eventos, como no caso da
aprovagdo pelo Secretério de relatério da administracio regional recomendando concessdo do alvard sem
que este passasse pela andlise de praxe pelos técnicos da secretaria. J4 os fiscais e técnicos da mesma
secretaria atuaram ao lado da Comissdao Democratica em carater individual, colaborando na reunido de

provas fora de seu hordrio de trabalho e se prontificando a realizar pericias. Por sua vez, a Administracio

% Depoimento a autora em maio de 2000.
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Regional Oeste justificava seu apoio a continuidade dos eventos alegando “que a prefeitura ndo podia
perder aqueles recursos, porque eles geravam recursos e empregos”’ (membro de entidade ambientalista,
entrevista em 12/00).

Esgotadas as possibilidades junto ao poder ptiblico municipal, a Comissao optou por se mobilizar
através de protestos em pracas publicas, dentincias e debates na midia, apelos ao poder piblico municipal
e pedido de abertura de acdo civil publica dirigido & Curadoria de Meio Ambiente. Como resultado, os
promotores entraram com acao contra as autarquias estaduais que administram o parque pedindo a justica
que impedisse a realizacdo de grandes eventos no local sob a alegagdo que este ndo é mais apropriado para
0 uso em curso. A reacdo das autarquias foi imediata, com impetracdo de recurso no tribunal para a
realizagdo da exposicdo agropecudria de 11 dias e do “carnaval fora de época” no ano de 2000. O recurso
foi aceito pelo tribunal sob a justificativa de que a exposi¢ao ja vinha sendo realizada no local por 42 anos.
Segundo representante da comunidade do entorno,

“tudo isso € uma coisa complicada, o poder se vale da lei ambiental que é
muito fragil, que dd varios embasamentos (...) € absurdo que mesmo em um
espaco tombado, com uma escola e dois hospitais ao lado, e populacio em
volta, onde todas as condi¢des para a nao realizacdo deste tipo de evento estdo
reunidas, que isto seja vidvel simplesmente pelo retorno financeiro para a
prefeitura e o governo do estado, isso deixa claro que a tnica coisa que foi
levada em consideracdo aqui foi o retorno financeiro.” (membro de entidade
ambientalista, entrevista em 12/00)

Entretanto, em um segundo desdobramento, a Comissdo, apoiada por fiscais da Secretaria de Meio
Ambiente que ofereceram colaboragdo em carater pessoal e pela delegacia de policia da regido solicitada a
investigacdo pelos promotores, conseguiram, ao longo de um ano e meio de trabalho, coletar provas cuja
forca permitiu ganho de causa da acdo movida pela Curadoria em primeira instincia, impedindo

temporariamente a realizacdo de novos eventos no local.

5.3. Disputas institucionais na gestao do saneamento

As politicas ambientais urbanas desenhadas e implementadas em Belo Horizonte, freqiientemente
encontraram obstdculo em disputas entre institui¢des dos diferentes niveis de governo que atuam na 4rea,
destacadamente municipal e estadual, bem como entre setores distintos do poder piblico municipal e deste
com as prefeituras de cidades vizinhas. O quadro 14 traz informacdes bdsicas sobre 0s casos mais
relevantes inventariados nos anos 90 em Belo Horizonte nesse grupo, destacando os interesses em disputa

e os agentes envolvidos.
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Quadro 14 — Casos emblematicos de disputas institucionais

Caso emblematico

Objeto da disputa

Agentes envolvidos

Gestdo dos servicos de|concessio e operacdo dos|Copasa (Cia Estadual de Agua e

saneamento servicos de saneamento em Belo | Esgoto) versus prefeitura
Horizonte

MG 030 duplicacdo do trecho da rodovia | Prefeitura de Nova Lima versus
entre Belo Horizonte e Nova| COMAM de BHte
Lima

Loteamentos populares em | abertura de loteamentos | Prefeitura de Contagem versus

Contagem

populares em drea de nascentes

da  Bacia da  Pampulha
inadequadas a implantacio infra-

estrutura de saneamento

prefeitura de BHte e associacdes
comunitdrias/ambientalistas  da

Pampulha

Mineracdo em Nova Lima

poder de conceder licenca e

monitorar atividade mineradora

Prefeitura de Nova Lima versus

COMAM de BHte

Programa de Revitalizacio

de pracas

execu¢do do programa de

revitalizacdo de pracas na cidade

Secretaria Municipal de
Planejamento versus Secretaria

Municipal de Meio Ambiente

Centro de Vivéncia Agro-

ecoldgica

continuidade do Programa e

gestdo do mesmo

de
de

Secretaria Municipal

Abastecimento e  Rede
Tecnologias Alternativas versus
Secretaria Municipal de Meio

Ambiente

Fonte: pesquisa de campo

Dentre estes, tém destaque a disputa entre a Prefeitura de Belo Horizonte e a Copasa pela gestdo e
operacdo dos servigos de saneamento da capital, caso este que € objeto de andlise do presente item, e as
disputas entre Belo Horizonte e Contagem no caso dos loteamentos da bacia da Pampulha, objeto do item

seguinte.

Antecedentes e a atuacdo da COPASA
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O Departamento de Aguas e Esgotos, 6rgdo da administracio direta da Prefeitura de Belo
Horizonte, foi o responsavel pela gestdo dos servi¢os de saneamento até a metade da década de 60, quando
foi criado o DEMAE - Departamento Municipal de Aguas e Esgotos, autarquia que substituiu a antiga
estrutura.

Quando da implementacdo do Plano Nacional de Saneamento - PLANASA, no inicio da década de
70, foram criadas em todo o pais as Companhias Estaduais de Saneamento Bésico, que detinham a
exclusividade dos empréstimos do Banco Nacional da Habitagdo para o setor. O Municipio de Belo
Horizonte aderiu ao PLANASA em 1973, concedendo os servigcos de dgua e esgoto a COPASA,
companhia estadual de saneamento de Minas Gerais. A partir de entdo, a COPASA adotou uma pratica na
qual acumulava fungdes de concessiondria, prestando os servicos, e de poder concedente, estabelecendo
unilateralmente a politica para o setor e suas prioridades de atuacio.

A década de 80 marca os primeiros sinais de exaustdo do modelo PLANASA. Com o final dos
prazos de caréncia dos empréstimos contraidos e as sucessivas crises econdmicas, as companhias
estaduais tém sua saude financeira fragilizada. Ao mesmo tempo, ocorre o esgotamento politico dos
preceitos bdsicos de sustentacdo do modelo, o desenvolvimentismo e a centralizacdo politico-
administrativa. Também comecam a ser questionadas préticas clientelistas adotadas por muitas
companhias, que conferiam as empreiteiras poder de decis@o sobre as obras, levando em consideracao no
processo decisdrio fatores outros que as reais necessidades de universalizagao dos servicos.

A atuacdo da COPASA nio fugiu as linhas gerais acima descritas. Em que pese a constatacao de ser
esta uma das companhias do setor a apresentar melhores resultados na universalizacdo dos servigos de
dgua, sua atuacdo ficava muito a desejar quando a questiio € esgoto e extensdo dos servicos a regides de
habitac¢do sub-normal.

Em Belo Horizonte, a COPASA conseguiu atingir niveis préximos a 100% no fornecimento de
dgua. Ja em relacdo aos servigos de esgoto, 15% da populagdo da capital (aproximadamente 300 mil
pessoas) ndo € atendida pela rede de esgoto, a grande maioria delas habitantes em areas de urbanizagdo
precéria. Do esgoto coletado, menos de 1% recebe tratamento, praticamente todo o esgoto coletado €
jogado nos ribeirdes que cortam a cidade e v@o desaguar no Rio das Velhas, principal afluente do Rio Sao
Francisco, poluindo esta importante bacia hidrografica.

Representante de entidade ambientalista da capital, assim se pronuncia sobre os servigos prestados
pela COPASA:

“A COPASA, que é a empresa de saneamento, ndo faz saneamento, ela vende
dgua, e faz transporte de esgoto até o rio. Saneamento seria inclusive tratar de
vetores (...) Desde hd muito tempo, a posicdo politica da COPASA foi a de adiar
ao maximo o tratamento do esgoto. O transporte desse esgoto, a canalizacio



149

deste das residéncias até o afluente, até o rio mais préximo, sempre foi feita da
forma mais barata possivel no ponto de vista econdmico. (...) E olhe que a
COPASA sempre cobrou por tratamento de esgoto, sempre cobrou 50% da conta
como tratamento e nunca fez tratamento. Hoje ela alega que estd comecando a
construir as estagcdes, mas e o dinheiro que foi comido durante todos esses anos
com a mentira de tratamento?” (membro de entidade ambientalista, entrevista
em 05/00)

No que se refere as dreas de urbanizac@o precdria, a politica da concessiondria é ndo realizar
investimentos, pois as solucdes técnicas sdo mais complexas e ndo se pode esperar por retorno financeiro.
Segundo técnicos da Urbel, autarquia municipal responsédvel pela urbanizacio de vilas e favelas da capital,
a COPASA se apega a uma série de normas e padrdes invidveis para dreas de urbanizag¢do precaria como
forma de fugir a responsabilidade de implantar os servicos nas vilas e favelas.

O relacionamento entre a prefeitura e a COPASA € tenso no que tange a execucgdo das obras do
Orcamento Participativo, pois o descompasso entre os prazos definidos no OP e as dificuldades da
COPASA em cumprir os planos de obras propostos, geram sucessivos desgastes junto a populacdo e
exigem negociagdes com empreiteiros para aditamentos de prazos e precos.

Entretanto, o ponto de maior polémica entre concedente e concessiondria diz respeito a utilizacio
feita pela segunda dos recursos arrecadados na capital. No ano de 1998, por exemplo, foram arrecadados
250 milhdes de reais com a cobranca de servigos de dgua e esgoto no municipio, enquanto a despesa total
nele efetuada foi de 120 milhdes (inclusos ai 22,6 milhdes destinados a investimentos), gerando um saldo
de 130 milhdes, correspondente a mais da metade valor arrecadado. Segundo a prefeitura, isso ¢
incompativel com o fato de 15% dos moradores da cidade estarem sem servico de esgoto e todos os cursos
d’4gua da cidade estarem sendo contaminados devido a auséncia de tratamento do esgoto coletado
(Sudecap, 2000). O poder publico municipal apresenta como agravante o fato de a COPASA nio estar
cumprindo o compromisso assumido em contrato de estabelecer um “Centro de Custos” exclusivo para a
capital, considerado pela PBH instrumento indispensdvel para que haja transparéncia administrativa, bem

como para a avaliacdo do desempenho da concessiondria na prestacdo dos servigos.

A nova Politica Municipal de Saneamento de Belo Horizonte

Nos anos 90, o poder puiblico municipal toma a decisdo de assumir seu papel de poder concedente,
tendo em vista o término da vigéncia da concessdo a COPASA no ano de 2000 e as insatisfagdes com os
servicos prestados pela mesma. Nesse contexto, foi instituido na Secretaria Municipal de Meio Ambiente

(SMMA) o Nicleo de Saneamento Ambiental (Nusam), com o objetivo de se tornar uma referéncia
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técnica para a discussdo das questdes de saneamento. Alguns anos depois, o nicleo é transformado por
decisdao do Conselho Municipal de Politica Urbana no Grupo Técnico de Saneamento (GTS), formado por
representantes das secretarias de meio ambiente, planejamento, saide, da URBEL, SLU, SUDECAP,
BHTRANS e do Gabinete do Prefeito, com as atribuicdes de monitorar projetos de saneamento,
programar ag¢des de médio e longo prazo na drea, avaliar o contrato com a COPASA, articular
intervengdes das diversas secretarias e autarquias envolvidas na questdo e propor novo arranjo juridico-
institucional para a gestdo do saneamento que devolva ao municipio o poder de atuagdo como concedente.

Os estudos realizados pelo Grupo Técnico da prefeitura avaliaram diferentes cendrios para a politica
municipal de saneamento, que envolviam desde a renovagdo de contrato com a COPASA no modelo
antigo até a administragéo direta dos servicos pela prefeitura, passando pela possibilidade de realizacdo de
nova licitagdo e pela criacdo de uma autarquia municipal para gerir os servigos que seriam executados pela
COPASA. A conclusio dos estudos, discutida em reunides piiblicas com a populacio® e enviada a
COPASA e ao governo do estado para discussdo em 1999, foi pela municipalizacdo da gestdo dos
servicos, e estd materializada em projeto de lei aprovado pela Camara Municipal de Belo Horizonte em
setembro de 2001 e em minutas de convénios e contratos a serem celebrados entre o Municipio de Belo
Horizonte, a COPASA e o Estado de Minas Gerais.

O novo arranjo institucional aprovado pelo governo municipal confere o poder de gestdo ao ente
municipal e a execuc¢do e implantagdo dos servicos 8 COPASA, define os principios e diretrizes basicas da
Politica Municipal de Saneamento e institui um Sistema Municipal de Saneamento.

No novo arranjo institucional cabe a COPASA executar servicos de gestdo comercial, operacdo e
manutencdo dos sistemas de distribuicdo de dgua e coleta de esgotos da capital, bem como obras e
servicos necessdrios para atender o crescimento vegetativo e promover a melhoria operacional e a
atualizacdo dos servigos. Também € sua fungao prestar servicos de interceptacdo, tratamento e disposi¢ao
dos esgotos. Tais servicos serdo remunerados diretamente com parte das tarifas de dgua e esgoto
arrecadadas na capital e regulados conforme contrato de concessdo por 30 anos, com validade
condicionada a manutencéio da COPASA sob controle publico.

O municipio reserva-se o poder de: estabelecer o sistema tarifario e fixar as tarifas do servico;
receber parte da arrecadacdo para investimentos em agdes de saneamento em areas de urbanizagfo

precéaria; estabelecer as normas e mecanismos de regulacio e controle da Politica Municipal de

61 . . .. - . .

A prefeitura promoveu semindrios em todas as administragcdes regionais, debateu a proposta com cerca de 1500
liderangas populares, realizou um semindrio no Minas Centro, e compareceu as audiéncias publicas na Camara
Municipal.
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Saneamento e do Sistema Municipal de Saneamento; garantir a participacio popular e o controle social na
prestacdo dos servicos.

A Politica Municipal de Saneamento aprovada tem por base os principios de: saneamento para
todos; integracdo de acdes envolvendo abastecimento de dgua, coleta e tratamento de esgotos, drenagem
urbana, manejo de residuos sélidos e controle de vetores; democratizacio das decisdes; controle social dos
servicos; qualidade de vida e preservacdo ambiental; gestdo publica; tarifas justas e acessiveis. Para tanto,
utiliza-se dos seguintes instrumentos de implementagdo: Conferéncia Municipal de Saneamento
(COMUS), realizada a cada 2 anos com representacdo paritdria dos usudrios e demais segmentos, com o
objetivo de definir e avaliar as linhas gerais da Politica Municipal de Saneamento; o Plano Municipal de
Saneamento (PMS), atualizado a cada 2 anos com base em relatérios anuais da situacdo de salubridade
ambiental do municipio, consolidados aos planejamentos setoriais das diversas dreas do saneamento, a
serem discutidos com a populacdo nos moldes do Orcamento Participativo de modo a se construir um
Plano de Investimentos; contratos com a COPASA para aquisi¢dio de dgua tratada no atacado, concessao
dos servicos de gestdo comercial, operacdo e manutencdo da distribuicdo de dgua e coleta de esgoto e
interceptacdo, tratamento e disposicdo dos esgotos; Fundo Municipal de Saneamento (FMS), alimentado
principalmente por parcelas do superdvit gerado pelo servico de dgua e esgoto e destinado conforme
critérios estabelecido no PMS, avaliados e aprovados na COMUS e ratificado pelo COMUSA. (Sudecap,
2000)

O novo Sistema Municipal de Saneamento compde-se pelos seguintes agentes institucionais:
Conselho Municipal de Saneamento (COMUSA), com as atribui¢des de aprovar e fiscalizar o PMS,
aprovar as tarifas ou taxas dos servicos de saneamento, seus reajustes e revisoes, fiscalizar e deliberar
sobre a aplicacdo dos recursos do FMS, fiscalizar a atuagdo dos 6rgdos municipais responsdveis pela
gestdo dos servicos; Comissdo de Articulacio de Acdes Municipais Urbanas (COMARTI), com as
atribuicdes de integrar as acdes de Saneamento com o planejamento urbano, definir a estratégia de atuacio
dos 6rgdos municipais na questdo, implementar o PMS; a SUDECAP, com a atribuicdo de planejar e
executar, mediante concessdo ou permissdo, os servicos de abastecimento de 4dgua e esgotamento
sanitario; Orgdos e instituicdes municipais responsdveis pela implementacdo das agdes e servicos de
saneamento tais como SLU, URBEL, Secretaria Municipal de Meio Ambiente e Saneamento Urbano e

Secretaria Municipal de Saudde.
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No que se refere a questdo da distribuicdo dos recursos arrecadados com a cobranga de tarifas de
dgua e esgoto, atualmente destinados integralmente a COPASA, a prefeitura propde uma reparti¢do em
trés partes: COPASA, municipio e Fundo Estadual de Saneamento. Nos quatro primeiros anos,
considerados periodo de transicio, a COPASA teria uma fatia maior de recursos, que seria reduzida a

partir de entdo nas propor¢des representadas nos graficos abaixo.

Distribuicdo de Recursos Pds-
Transicao

9% 17%

O municipio
m Copasa
0O Fundo Estadual

74%

Distribuicdo de Recursos Periodo
de Transicao

6% 5%
O municipio
m Copasa
0O Fundo Estadual
89%

Fonte: Sudecap (2000)

As negociagdes entre a prefeitura, a COPASA e o governo estadual ndo aconteceram, pois houve
uma forte reacdo contraria a proposta da prefeitura por parte da concessiondria, que se recusou a negociar
e a prestar declaracdes a respeito®. Com a recusa da COPASA foi criado um impasse para o qual nio foi
apresentada solucdo até o momento do término de redacdo desta tese.

Com o término da concessdo em maio de 2000 e o impasse nas negociagdes, a prefeitura, através de
decreto, concedeu a COPASA a operacdo dos servicos em cardter provisério e extraordindrio até
dezembro de 2001. Embora a Lei que institui a Politica Municipal de Saneamento tenha sido aprovada,
para que o impasse na gestdo dos servicos de saneamento possa ter fim € necessario a regulamentacdo da

mesma e a reabertura de negociacdes entre o poder publico municipal e a COPASA.

620 presidente da COPASA desautorizou qualquer técnico ou diretor da companhia a prestar declaracdes sobre a
situacdo de Belo Horizonte, inclusive seu Diretor de Assuntos Metropolitanos. Tentei repetidas vezes marcar
entrevista com o presidente da COPASA, as quais foram sucessivamente adiadas. Em conversa com representantes
de entidades da sociedade civil e jornalistas da cidade, pude constatar que a mesma estratégia foi utilizada com a
imprensa e com as organiza¢des ndo governamentais.
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Interesses em disputa na municipalizacao dos servicos de saneamento

A disputa criada entre o poder piblico municipal e a concessiondria estadual em torno da gestio dos
servicos de Belo Horizonte ¢ motivada por fatores politicos e econdmicos.

A COPASA atuou na capital por um periodo de 27 anos com total autonomia na definicao da
politica tarifdria, no estabelecimento de prioridades, na utilizacdo dos recursos e contratacdo das obras.
Além de temer a perda de recursos financeiros, a principal motivacdo por trds da reacdo da concessiondria
€ a perda do poder politico. A autonomia da concessiondria foi utilizada ao longo dos anos como moeda
politica, elegendo deputados, prefeitos e vereadores e interferindo na condugao politica do Estado. Com a
perda do poder decisério na operacdo dos servicos na capital o poder politico da COPASA serd
enfraquecido, ao passo que o poder do executivo municipal sai fortalecido.

Nas poucas declaracdes feitas a respeito do tema, o presidente da Copasa se posicionou contrario a
proposta da prefeitura de Belo Horizonte®, argumentando que esta traria prejuizos para a COPASA, para
a populacdo da capital e, em especial, para a populacdo do resto do estado. Em especial, alega que a
proposta da prefeitura significa uma ameacga as a¢des empreendidas no restante do estado, pois quebra
financeiramente a COPASA, inviabilizando-a e ameacando-a de extin¢do. Afirma que a dgua podera ficar
mais cara para o municipe, porque quando a dgua € fornecida a uma populagdo maior (no caso, a regido
metropolitana), parte dos custos sdo como que subsidiados, pois acaba por reduzir o custo total. Também
declara que a proposta de prefeitura acaba com os subsidios cruzados, que sao as transferéncia de recursos
de sistemas ja superavitarios para os sistemas deficientes.

Por seu lado, o executivo municipal, depois de tentar sem sucesso o didlogo com a COPASA por
trés anos, adota estratégia dupla, a0 mesmo tempo em que evita uma postura de conflito aberto com a
concessiondria, envia para aprovacdo da Camara projeto de lei que contém as propostas por ela
rechacgadas, criando uma situacio de fato consumado.

Técnicos da Secretaria de Planejamento, assim definem a motivagdo do executivo municipal ao

optar pela municipaliza¢do dos servigos e o relacionamento com a COPASA:

“o municipio resolveu entrar nessa questdo da concessdo porque, primeiro o
convénio acabou, e segundo porque nds sempre tivemos muitos problemas com
a COPASA. O Orcamento Participativo definia as obras a serem feitas na cidade
e quando vocé chegava na COPASA, ela ndo reconhece aquilo como prioridade.

% Declaraces do presidente na imprensa regional, jornais Estado de Minas e O Tempo, ao longo dos anos de 1999 e
2000.



154

Existiam vérios problemas de desencontros de cronograma, a obra é concluida e
depois volta atrds, é tudo quebrado de novo para colocar a rede de dgua e esgoto
(...) De qualquer jeito, € uma questdo muito complicada porque nossa proposta é
a COPASA continue fazendo a operagdo, s6 que ela ndo quer. Ela ndo quer ser
paga, o que ela quer € ter o poder e a arrecadacio que ela sempre teve.” (técnico
da prefeitura, entrevista em 12/00)

Quando confrontados aos argumentos apresentados pela COPASA contrdrios ao novo arranjo
institucional, o executivo municipal responde com argumentos econdmicos e politicos.
No campo politico, questiona a motivacao e a postura do oponente, procurando desacredita-lo:

“A COPASA tem atuado em relacdo a discussdo da proposta da prefeitura da
mesma forma que ela atua na prestacio do servigo: imperial, egoista,
politiqueira. Porque a COPASA consegue a lei, a COPASA elege, os recursos de
saneamento sdo conseguidos de forma politiqueira, muito ruim.” (Borges,
entrevista em 12/00).

“A reacao foi bastante raivosa, principalmente por parte do presidente da
COPASA. (...) Trabalhou-se muito na base da desinformagdo e da contra-
informacdo, os criticos da proposta da prefeitura, e af incluo a prépria dire¢do da
COPASA, sempre bateram na proposta da prefeitura como se ela fosse uma
outra proposta, levantando aspectos negativos da proposta que ela ndo contém.
(...) Inclusive foi publicado um artigo no Estado de Minas, assinado pelo
Secretario Municipal de Planejamento Mauricio Borges e pelo Procurador geral
do municipio Marco Antdnio Rezende cujo titulo é “Queremos a COPASA em
Belo Horizonte”, que tem por objetivo tentar colocar a discussio no seu devido
lugar, esclarecer a desinformacdo e a contra-informacdo que circundou esse
processo (...) queremos que a COPASA continue em Belo Horizonte, mas como
concessiondria € ndo como concessiondria e poder concedente, como ela foi
esses anos todos sem que o municipio tivesse qualquer participacdo em decisdes
em relacdo a politica tarifaria, politica de investimento, metas para qualidade de
prestacdo de servico. A resisténcia que vem do lado de 14, na minha leitura, se
explica fundamentalmente porque a COPASA vai deixar de ser a dona da
arrecadacdo e o municipio vai reter parcela dessa arrecadacdo para fazer
investimento no municipio, e isso deixa de ser uma decisdo conjuntural, isso
passa a ser uma decisdo pactuada no contrato, com valores previamente
definidos (...) a perda do poder politico causou uma certa reacdo por parte
principalmente da direcdo da COPASA, ji o corpo técnico da COPASA talvez
ndo tenha tido a oportunidade de perceber direito qual é a proposta e saiu na
defesa da instituicao fazendo a leitura de que a proposta da prefeitura condenaria
a COPASA a se extinguir, quando o que desejamos é o contrario disso.” (técnico
da prefeitura, entrevista em 05/00)

No campo econdmico, demonstra ser falaciosa a afirmacdo da COPASA de que o novo modelo de
gestdo encareceria o fornecimento de dgua e inviabilizaria financeiramente a companhia, ao mostrar dados
e estudos que comprovam o contrdrio. Em especial, apresenta dados que confirmam que mesmo apds o

periodo de transi¢do, onde a parcela de recursos destinados 8 COPASA ¢ reduzido, esta receberia cerca de
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R$230 milhdes anuais, praticamente o dobro do gasto pela mesma em 1998 para operacdo dos servigos e
realizac@o de investimentos na capital (120 milhdes de reais). (Sudecap, 2000)

A prefeitura refuta argumento da COPASA de que o novo modelo propde o fim dos subsidios
cruzados, alegando que apenas propde mudancas na politica atual de subsidio. Entretanto, ao mesmo
tempo que defende a transferéncia de recursos da arrecadacdo tarifiria na capital para os municipios
menores, tenta reduzir a responsabilidade da capital no processo.

Atualmente, a politica de subsidio cruzado efetuada pela COPASA é desvantajosa para a capital®,
que recebe em investimentos uma parcela muito inferior a sua contribuicdo na arrecadaco e ndo tem
sequer o direito de opinar sobre critérios de distribui¢do dos recursos.

A proposta da prefeitura é de que o subsidio seja mantido, mas sua politica alterada
substancialmente, com a tomada de decisdes sobre a utilizacdo dos mesmos sendo transferida para o
Conselho Estadual de Saneamento Basico. Propde que hajam critérios claros e transparentes na escolha
dos destinatarios do recursos, observando-se caréncia no atendimento, existéncia de bolsdes de pobreza,
problemas com mananciais, grau de insalubridade, dentre outros. Na visdo da prefeitura, os recursos
arrecadados na capital destinados ao subsidio deveriam ser aplicados preferencialmente nos municipios
carentes da regido metropolitana.

Para a COPASA, o sistema de subsidios deve continuar a funcionar da mesma forma e esta se
considera no direito de distribuir os recursos segundo critérios definidos internamente. Argumenta que
existem regides do estado mais carentes de infra-estrutura que a capital, nas quais a populacido nao possui
condig¢des de pagar tarifas pelo servico, e que portanto, a politica de subsidios cruzados é uma politica de
justica social.

A prefeitura rejeita os argumentos da COPASA de justica social, alegando que

Nao € o povo de Belo Horizonte com sua capacidade de pagamento de tarifa que
deva arcar sozinho ou com quase toda a responsabilidade de resolver o problema
de saneamento do estado de Minas Gerais, sendo que ainda temos cerca de 340
mil pessoas na cidade que ndo sdo servidas por uma coleta de esgotos. E muito
justo ajudar nossos irmiaos carentes do Vale do Jequitinhonha, mas e os “Vales
do Jequitinhonha” que temos dentro de Belo Horizonte? Como Taquaril, Vila
Sao José e Novo Ouro Preto? Como é que a prefeitura vai chegar para essas
comunidades e dizer que nada fez para que no médio prazo tenhamos condicdes
concretas, e isso significa recursos, para viabilizar a solucdo dos problemas
delas? Temos que ser soliddrios sim com a parcela carente da populacdo do
estado de Minas Gerais, mas a responsabilidade do municipio, num primeiro
momento, € com a populagdo que mora dentro de Belo Horizonte e que ainda é

% Neste aspecto, ndo difere da estrutura tributaria brasileira, que “pune” a populacio das grandes cidades.
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carente de muitos dos servigos e da infra-estrutura de saneamento, 20% da
cidade é favelada” (técnico da prefeitura, entrevista em 05/00)

“ao contrario do que a COPASA fala, ela retira mais de R$ 100 milhdes da
regido metropolitana para fazer ndo sei o qué no interior, e além do mais tem
problemas de esgoto em todos os aspectos: coleta e tratamento; falta as outras
prefeituras falarem que 0% do esgoto é tratado. N@o que isso se refira de forma
direta a Belo Horizonte... se refere de forma direta a regido metropolitana. (...)
Sem falar o problema, que é complicadissimo, da coleta em favela. A solug¢do
para isso € pegar esses superdvits e fazer urbanizagdo direito em Belo Horizonte,
fazer ruas, fazer vérias coisas.” (Borges, entrevista em 12/00)

Cabe ressaltar que a polémica em torno dos subsidios cruzados ndo é algo particular a questdo da
gestao dos servigos de saneamento em Belo Horizonte, inserindo-se em um contexto nacional de conflitos
em torno dos temas fiscalidade e descentralizacdo de recursos publicos. A estrutura tributdria brasileira é
claramente desfavordvel as grandes cidades. Some-se a isso o fato de que os municipios vém passando,
assim como os niveis federal e estadual, por processo de desmantelamento do Estado e fragilizacao das
contas publicas, e o que se tem é um quadro no qual as metrépoles encontram-se financeiramente

incapacitadas para responder a crescente demanda por investimentos urbanos em um contexto de

crescimento exponencial dos bolsdes de miséria em seu interior.

5.4. Interesses e governos em disputa na Bacia da Pampulha

O presente item tem por objeto a discussdo dos interesses e governos em disputa na Bacia da
Pampulha, que reline uma série de casos emblemaéticos inventariados na pesquisa, de todos os trés grupos
identificados, como o dos loteamentos populares em Contagem, das propostas de dinamizagdo do turismo
na Lagoa e de verticalizacdo e adensamento da Pampulha, bem como da Lei Frankstein. E tudo desagua
na Bacia da Pampulha...

A Pampulha é um dos simbolos da capital mineira e desperta interesses multiplos, diversos,
conflituosos, porém legitimos. Congrega em uma Unica regido interesses de varios atores: o mercado
imobilidrio, entidades ambientalistas, urbanistas e o poder publico municipal de Belo Horizonte e de
Contagem.

E também uma de ecossistema fragil. As condi¢des hidrogeoldgicas da Bacia, que ocupa terrenos
nos municipios de Belo Horizonte e Contagem, sdo inadequadas a um grande adensamento, nao obstante,

€ para 1a que o vetor de expansdo da cidade se dirige. Atualmente, a ocupacdo é pouco densa, com a
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presenga de muitas dreas verdes, principalmente na parte de Contagem, mas as perspectivas para um

futuro préximo sao de rdpido e intenso adensamento.

A Pampulha

A Pampulha distingue-se pela presenca do grande referencial simbdlico constituido pela Lagoa e
pelo conjunto arquitetdnico concebido por Oscar Niemeyer as suas margens, marco de modernizagcdo da
cidade. Além deles, grandes equipamentos publicos como o Jardim Zoolégico, o Mineirdo, o Aeroporto e
o Campus da UFMG, conferem a regiao um cardter diferenciado, que pode ser considerada referéncia
metropolitana.

A Lagoa da Pampulha, na realidade uma barragem, foi formada em 1936 tendo por objetivo
principal o abastecimento de dgua da regido norte da cidade. Em 1943, na gestdo de Juscelino Kubitscheck
a prefeitura, implantou-se as suas margens o acervo arquitetdnico e paisagistico. Na década de 70, devido
ao assoreamento, o uso para fim de abastecimento € comprometido e desativado permanentemente.
Atualmente, com o espelho d’4dgua reduzido em 30% e volume em 50% em relacdo a situacdo original
(PROPAM, 2000), até mesmo as atividades de lazer e turismo, como pesca e nado, foram proibidas,
restando a Lagoa finalidade paisagistica e a importante fun¢do de amortecimento dos picos de cheia da
bacia, evitando-se com isso inundagdes nas dreas situadas abaixo da barragem.

Em termos de seu papel na dinamica urbana de Belo Horizonte, a Pampulha é uma area de
desconcentracdo. Embora ocupe a quinta posicdo em termos de crescimento absoluto e a terceira em
termos relativos, possui a maior concentracdo de lotes vagos no municipio, segundo Belo Horizonte
(1995), aproximadamente 15.000 lotes em meados da década de 90.

O que contribui para que o estoque de lotes vagos ndo se transforme em drea de rapida ocupacio
sd0 os parametros restritivos de ocupacdo e os problemas de acessibilidade da regido. Técnicos da
Secretaria de Planejamento de BH s@o unanimes em afirmar que “se vocé flexibilizar os parametros do
zoneamento e liberar a lagoa, aquilo ali vai ser muito valorizado, porque a Pampulha tem todo um valor
simbdlico” (técnico da prefeitura, entrevista em 12/00)

O perfil de ocupacdo da regido caracterizou-se ao longo das quatro primeiras décadas por bairros de
residéncias unifamiliares e populacdo de renda média e alta. Uma rapida alterag@o deste perfil teve lugar a
partir dos anos 80, e a regido recebeu uma ocupacgao distinta, com populacdo de baixa renda e precdrias
condi¢des de habitabilidade, tanto na parte localizada no municipio de Belo Horizonte quanto, e

especialmente, na parte localizada em Contagem. Na década de 90, na parte da bacia localizada em Belo
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Horizonte, houve uma ocupagio acelerada dos bairros Castelo e Manacds, com populacdes de nivel sdcio
econdmico médio e médio-baixo, respectivamente, enquanto na parte de Contagem os fatos mais
relevantes foram a implantacéio do aterro sanitario do Perobas e do Conjunto habitacional Filadélfia, com
populagdo de renda baixa, e a expansdo de loteamentos de padrdo médio na regido da Ressaca.
Atualmente, residem na Bacia, aproximadamente 330 mil pessoas, 70% delas nas faixas de renda
baixa e muito baixa. Cerca de 50 mil habitantes da regido, a maior parte dos quais na parte de Contagem,
vive em areas de urbanizacdo precdria e sujeita a risco geoldgico em funcdo da presenca de focos de

erosdo, como € o caso daqueles que vivem nas 36 vilas e favelas, em sua maioria carentes de infra-

estrutura de drenagem e esgotamento sanitario, bem como de coleta regular de lixo.

Interesses em disputa pelo ordenamento urbanistico e uso do solo

Concebida como espago de lazer, como cartdo postal da cidade, a ocupacdo desordenada por
populacdo de baixa renda ocorrida nas duas tltimas décadas mudou o perfil da regido. A mudanca na
fisionomia urbana, aliada ao apego a idéia original de Pampulha, criaram uma Pampulha dupla, partida. A
Pampulha da orla, da lagoa, com populacdo de renda média e média-alta, baixa densidade de ocupacdo e
padrdes restritivos de parcelamento e construcdo. A Pampulha da Bacia, dos cérregos que desidguam na
lagoa, com populacdo de renda média-baixa, baixa e muito baixa, alta densidade de ocupagdo e ilegalidade
fundidria e habitacional. Esta Pampulha dupla, partida, € permeada por conflitos. Embora seja maior que a
orla, a percepcdo dominante que se tem do problema da Pampulha freqiientemente se esgota nas questdes
da orla, do assoreamento e polui¢do da lagoa, excluindo da pauta questdes cruciais como a do saneamento
da Bacia, dos cérregos contribuintes que sdo hoje um grande esgoto a céu aberto.

Em termos gerais, podemos identificar cinco campos de interesses no caso da Bacia da Pampulha.
O primeiro deles é representado pelos interesses dos moradores da regido da orla; o segundo pelos
interesses do moradores da Bacia; o terceiro pelos interesses do setor imobilidrio tradicional que tem na
Pampulha um espaco de possibilidades para negécios fundidrios e imobilidrios; o quarto pelos interesses
de empresarios de vérios setores, em especial lazer, turismo e construcdo civil “ndo tradicional”; o quinto
pelos interesses difusos da populacdo Belo Horizontina na preservacdo do espaco simbdlico da Pampulha.

Existem entre estes campos de interesses conflitos significativos. Conflitos entre os moradores da
orla, que querem manter as caracteristicas de ocupagdo e urbanizagdo atual, e o setor imobilidrio, que
deseja o relaxamento dos pardmetros urbanisticos de forma a se ampliar o adensamento e a verticalizacao

da 4rea. Conflitos entre os moradores da orla, cujo anseio pela preservacdo em muitos casos se converte
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em pura e simples fobia social ao se associar a ocupacgdo por populacdo de baixa renda com o aumento da
violéncia e da degradacdo, e os moradores da Bacia que anseiam por melhorias das condi¢des de infra-
estrutura urbana nas regides onde habitam e consideram elitistas os anseios de preservacdo da comunidade
da orla. Conflitos entre as pretensdes de adensamento do setor imobilidrio tradicional e os empresarios de
outros setores que véem na beleza paisagistica da regido oportunidade para a realizacdo de negdcios
ligados ao lazer, turismo e entretenimento. Entre os dois grupos de empresarios, que véem a ocupagdo por
classes populares como agressdo a paisagem, e a populagdo da Bacia que deseja um lugar onde morar. Os
interesses difusos de preservacao do espago simbélico da Pampulha chocam-se com as pretensdes do setor
imobilidrio tradicional e com as necessidades da populacdo da Bacia.

O poder publico municipal oscila entre cumprir o papel de mediador entre os interesses em conflito
e alinhar-se a um ou outro campo de interesse conforme a composicdo de forcas politicas dominantes em
um ou outro momento. Encontra-se em constante tensdo, tendo que atender simultaneamente a tarefas, por
vezes contraditdrias, de: zelar pelo ordenamento territorial do municipio; obter sustentagdo politica junto
as classes populares atendendo as suas necessidades de habitacdo e infra-estrutura; obter a aprovacio
politica da populacdo da orla e da opinido publica preservando e recuperando a lagoa e mantendo as
restricdes ao adensamento; obter apoio politico e financeiro junto ao setor imobilidrio tradicional abrindo-
lhes oportunidades de negdcios; obter apoio politica e financeiro junto ao segundo grupo de empresarios
cuidando do acervo paisagistico local.

Na década de 90, as disputas entre os diversos campos de interesses se agudizaram, dando origem
aos casos emblemadticos aqui citados. Houve um acirramento das posi¢des contrarias, em especial no que
diz respeito ao debate das propostas de ordenamento urbano elaboradas para a regiao.

As principais propostas de ordenamento urbano da Pampulha apresentados no final da década de 90
foram as denominadas “Pic Cidadania”, “Gerar” e “Proposta da Comunidade para a ADE Pampulha”. A
estas soma-se 0 PROPAM, que serd discutido em separado no préximo item. Uma observagdo geral que
pode ser feita as tr€s propostas € que todas se limitam aos interesses especificos do grupo que as elaborou.

A proposta elaborada pelos empresarios do setor imobilidrio tradicional, na realidade trés ou quatro
empresarios pesados da construcdo civil, € o “PIC-Cidadania”, nome fantasia dado ao conjunto de
propostas de flexibilizagdo dos pardmetros urbanisticos da Pampulha, as quais foram incorporadas na
integra a lei Frankstein.

A expectativa destes empresarios era de que, com a flexibilizagdo dos pardmetros urbanisticos,
permitindo a verticalizag@o, e a abertura da Av. Pedro II, lotes de sua propriedade localizados na area
préxima ao zooldgico e em regido proxima a orla pudessem rapidamente ser convertidos em grandes

empreendimentos imobilidrios.
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Segundo entrevistados, o grande erro cometido pelos empresdrios que propuseram o ““Pic
Cidadania” foi subestimar a reacdo contrdria dos moradores da Pampulha. Acreditaram que poderiam
passar o projeto na Camara, contando apenas com a conivéncia de alguns vereadores, pritica muito
comum na politica local até o final dos anos 80. Entretanto, a regido ndo s6 conta com uma organizacao
comunitdria forte, como também é habitada por setores da classe média alta dotados de influéncia e poder
politico, capazes de fazer valer seus interesses junto ao executivo e legislativo municipal, bem como junto
ao judicidrio. Os empresdrios subestimaram também o poder e interesse de outros grupos econdmicos
presentes na regido, como a empresa de tixi aéreo Lider, que seria diretamente prejudicada pela proposta
de verticalizagdo e ndo poupou esforcos na defesa de seus interesses.

A proposta do setor empresarial ndo tradicional, o chamado “Projeto Gerar”, foi desenvolvida por
um grupo de empresas do setor de construcdo, arquitetos e pela Petrobrds. A proposta era, em sintese,
associar a limpeza da lagoa a verticalizacdo cultural e implantacdo de grandes equipamentos de lazer na
orla. Propunham o desassoreamento da lagoa e utilizacdo dos sedimentos, que seriam empurrados para a
borda, para duplica¢do da Otacilio Negrao de Lima (via marginal a lagoa), na qual seriam implantados
equipamentos como parque aqudtico, restaurantes, campo de golfe, hotel padrao cinco estrelas, postos de
gasolina. Para tanto, propunham que a prefeitura fizesse a concessdo do espelho d’dgua a iniciativa
privada por um periodo de 30 anos.

Do ponto de vista ambiental, o projeto possui vérios pontos frageis. O primeiro deles diz respeito a
proposta de aumento da pista da avenida marginal em 30 metros para dentro da lagoa em toda a sua
extensdo, que iria resultar na reducdo do espelho d’dgua em aproximadamente 15%, com conseqiiente
reducdo da sua funcdo de amortecimento dos picos de cheia. Nao havia também nenhuma proposta de
solucdo para conter a entrada na lagoa de novos sedimentos, o problema do saneamento ambiental da
Bacia nao era sequer abordado. Uma terceira desvantagem da proposta do ponto de vista ambiental diz
respeito a descaracterizagdo paisagistica do conjunto arquitetdnico tombado pelo patrimdnio municipal,
estadual e nacional, introduzindo elementos de concepg¢do arquitetdnica e urbanistica a ele estranhos.

Técnicos da prefeitura questionam também a viabilidade econdmica do projeto, uma vez que,
segundo sua avaliagcdo, os recursos alocados para as obras estavam subdimensionados, com o que se
correria o risco de a mesma ser deixada inacabada, inviabilizando por completo o projeto.

“A Petrobrds ja estava comprando os 8 postos de gasolina. Tinha uma empresa
americana que estava comprando o parque aqudtico, tinha uma outra empresa
comprando a arena de eventos. SO que esses empresdrios ndo tinham a
consciéncia da gravidade do problema que eles iriam enfrentar. (...) Entdo os
empresarios que criaram o projeto acusaram a prefeitura, disseram que, por
incompeténcia nossa, deixou-se de aceitar R$ 70 milhdes de iniciativa privada
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para resolver o problema da Pampulha, quando ndo ¢ assim tdo
simples.”(técnico da prefeitura, entrevista em 05/00)

A proposta dos moradores da orla é a chamada ““Proposta da Comunidade para a ADE Pampulha”,
de autoria da Associacdo Comunitaria do Bairro Bandeirantes (ACBB), com a consultoria técnica de uma
equipe de arquitetas, engenheiras e advogadas. Foi apresentada sob a forma de uma proposi¢do de projeto
de lei de regulamentacio da Area de Diretrizes Especiais da Pampulha, cujas linhas gerais da propostas,
assim estao descritas: “a regido da Pampulha deve ser mantida pouco adensada, com dreas de alta taxa de
permeabilidade, com mecanismos de protecdo as nascentes, com uma visdo de Bacia Hidrografica
ocupada, porém, protegida, com limites de altimetria, inibidores de rebaixamentos do lencol fredtico e
adequados ao cone de aproximacgao do aeroporto” (ACBB, 2000).

Os parametros urbanisticos ai propostos sdo mais rigidos que os parametros da legislacdo atual.
Dentre eles destacamos: taxa de permeablilizacao de no minimo 30%; limite altimétrico de edificacdes de
9m; drea de obras de edificacdo com area de pavimentacdo de no maximo 70% da drea do lote; proibi¢do
da recepcao da transferéncia do direito de construir nos iméveis situados na ADE; proibi¢do de construcio
de obra edificada, colocacao de mobilidrio ou objeto decorativo estranho ao projeto arquitetonico de Oscar
Niemeyer no interior ou nas margens da represa. A proposta cria o Férum da ADE Pampulha, com
objetivo de acompanhar decisdes e acdes relativas a mesma, composto majoritariamente por associacdes
comunitérias locais (6 das 15 cadeiras), por organiza¢des ndo governamentais ambientalistas e de defesa
do patrimdnio (4 cadeiras) e pela Policia Militar, Administracdo Regional da Pampulha, Universidade
Federal de Minas Gerais, Instituto Estadual do Patrimonio Histdrico e Instituto Nacional do Patrimdnio
Histdrico (1 cadeira cada). Além disso, delega a uma comissdo proviséria composta por 1 representante da
Administracdo Regional e 3 representantes da comunidade indicados pela propria ACBB, o poder de
efetivar a implementacdo do Férum e definir o processo de indicacio dos representantes do mesmo.

A proposta apresentada pelos moradores da orla tem como pontos fracos a excessiva rigidez dos
pardmetros propostos, o que é preocupante pois pode, em lugar de ensejar uma ocupagdo sustentavel e
ordenada para a regido, criar uma situacdo de maior degradacdo. Isto porque, em primeiro lugar, a
imposicdo legal de pardmetros urbanisticos incompativeis com o processo de ocupacgdo social em curso na
regido tende a estimular a ilegalidade. Em segundo lugar, impedir pura e simplesmente o adensamento e a
instalacdo de atividades econdmicas e comerciais pode se reverter em estagnacdo econOmica e
pauperizacdo da regiao.

A comunidade da orla € bastante criticada por ser “uma organizagao elitista, que sé quer saber do
seu quintal, porque se estiver caindo o mundo, eles querem saber apenas da Pampulha; eles tem

melhorado com o tempo, mas evidentemente tem essa questdo de se pensar em Pampulha enquanto lagoa,
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enquanto o resultado final, enquanto peneira de todo o processo.” (membro de entidade ambientalista,
entrevista em 05/00). Entretanto, existe da parte de alguns setores o reconhecimento do amadurecimento
do movimento, que identificam na proposta apresentada pela ACBB “visdo mais preservacionista, porque
eles sdo interessados diretos, sdo os primeiros vizinhos da lagoa. E embora seja um pessoal de classe
média alta, estdo se preocupando com toda a bacia, porque sabem que sanear a bacia é o que vai dar
condicdo de protecdo da lagoa.” (técnico da prefeitura, entrevista em 05/00).

O acirramento do debate torna cada vez mais dificil o adiamento de solucdes para a Pampulha,
deixando o poder publico municipal em uma situacdo delicada e impelindo-o a adotar uma postura clara
em relacdo as propostas apresentadas pelo diferentes setores. A respeito, comentam técnico da Secretaria
Municipal de Planejamento e vereadora de Belo Horizonte:

“uma vez eu estava numa reunido que uma mulher falou assim: esse caso sé se
resolve botando revélver na mao de um e outro, um na mao do mercado
imobilidrio e outro na mao dos ambientalistas (...), mas nossa idéia é todo
mundo sentar para discutir sem revolveres (...) ndo queremos um CONSenso
porque isso é impossivel, queremos um pacto, um acordo.” (técnico da
prefeitura, entrevista em 12/00)

“O executivo municipal precisa se fortalecer no sentido de tomar decisdes, eu
acho que ele ndo vai conseguir resolver os conflitos na Pampulha s6 na base da
mediacgdo, construir consenso ali € muito dificil. Entdo, em algum momento o
poder publico vai ter que tomar um posicionamento firme, claro, de diferir
interesses para sobrepor o interesse publico sobre qualquer outro. Isso € um
papel dificil porque hd muitas incertezas de como vai se comportar o poder
publico nessa situac@o, por que a pressdo sobre ele é muito forte” (vereadora,
entrevista em 05/01)

Propostas de saneamento ambiental da Bacia da Pampulha

Dentre as proposta de saneamento ambiental da Bacia da Pampulha, destaca-se o PROPAM -
Programa de Recuperagdao e Desenvolvimento Ambiental da Bacia da Pampulha, de iniciativa do
executivo municipal de Belo Horizonte, ao qual se agregaram a prefeitura de Contagem, setores
empresariais e associacdes comunitarias.

A questdo central do PROPAM ¢ a recuperacdo da Lagoa, cujo total assoreamento estd previsto
para 20 anos, caso nao haja intervengdo efetiva. O assoreamento € ainda mais agravado pelos esgotos

despejados na represa sem nenhum tipo de tratamento.
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Até o momento, as acdes para preservacdo da Lagoa se resumiram a dragagem e remocdo dos
sedimentos para a borda, passando ao largo da questdo crucial do saneamento da Bacia. O PROPAM
combina acdes de saneamento ao desassoreamento em trés programas distintos.

O primeiro deles, Sub-Programa de Saneamento ambiental, consiste em agdes de: protecdo de
nascentes; recuperacdo de dreas degradadas; urbanizacdo de vilas e favelas; melhoria dos sistemas de
efluentes liquidos com implantacdo de redes coletoras e interceptores; tratamento dos fundos de vale;
recuperagdo e pavimentagcdo de vias; melhoria da coleta de residuos sélidos com tratamento do chorume
do aterro sanitario, corre¢do da deposicdo e reciclagem de residuos da construgéo civil e de residuos na
Bacia e planejamento e implementacdo de servigos de limpeza nas vilas e favelas. O Sub-Programa de
Recuperacdo da Lagoa inclui: dragagem de longa distancia em pontos criticos (método pelo qual os
sedimentos sdo bloqueados e jogados para fora por um ducto de lamina ligado a uma tubulagdo)
combinada a construcdo de estruturas de retencdo de sedimentos; constru¢do de novo vertedouro;
revitalizacdo da orla e transformacdo das ilhas em parques ecoldgicos; tratamento da poluicdo nos
corregos Mergulhdo, Ressaca, Sarandi e Bom Jesus. O Sub-Programa de Planejamento e Gestdo
Ambiental inclui: monitoramento da degradacdo ambiental; controle de vetores; educacdo ambiental
através da capacitacdo de instituicdes e agentes multiplicadores; estudos hidrogeoldgicos; estudos e
propostas de politicas de uso e ocupagdo do solo, conservagdo de recursos hidricos, enquadramento dos
corpos d’4gua e dreas verdes. (PBH, 1997; SMMA, 2000)

Os dois primeiros sub-programas sdo geridos pelos executivos municipais, o terceiro por Consércio
entre o poder publico dos municipios de Belo Horizonte e Contagem, empresas e comunidades. Se, por
um lado, o modelo de gestdo adotado traz a vantagem da abertura para negociacio e pactuacdo entre os
diversos interesses presentes na Bacia, por outro lado, devido a sua engenharia politica complexa e
fragilidade frente ao poder tradicional encastelado nos executivos municipal e estadual, este se mostra
instdvel e muito vulnerivel a mudancas na conjuntura politica e a modificagdes no nivel de
comprometimento dos executivos municipais.

A despeito de este ser o programa de maior amplitude elaborado para a Pampulha, pois dirige
grande parte de seus esfor¢os para as causas dos problemas e supera a visdo tradicional de reparacdo de
danos, possui constrangimentos em relacdo as possibilidades de implantagdo. A este respeito, comenta
entrevistado, “A iniciativa do PROPAM esta correta, mas tem limites. Ndo € que nds ndo percebemos
os limites, a questdo é que nio temos capacidade de romper com eles.”(técnico da prefeitura, entrevista
em 12/00)

Importante constrangimento refere-se ao quesito financiamento. Representantes de entidades da

sociedade civil e técnicos do planejamento sdo undnimes em apontar a obtencdo de financiamento externo



164

como condi¢do imprescindivel para que o projeto se viabilize. No entanto, as condi¢des politicas para
tanto sdo bastante adversas porque o comprometimento publico, tanto das prefeituras quanto do governo
estadual, € bastante instdvel, e “o financiamento externo ndo vai sair enquanto ndo houver um consenso
sobre o projeto da Pampulha e ndo existe consenso. Tem diversas discussdes sobre o assunto, uns acham
que deve haver uma desapropriacdo da Bacia e isso € um processo do governo do Estado, o governo do
Estado acha que isso € um processo do governo municipal, e entdo ndo quer se meter.”(membro do
COMAM, entrevista em 05/00).

Mais importante, a auséncia de mecanismos de gestdo metropolitana dificulta o controle da
ocupagdo e uso do solo da Bacia, imprescindiveis para que as a¢des efetuadas no ambito do programa néo
se percam.

As incertezas em relagdo ao nivel de comprometimento de Contagem com o projeto, sdo
particularmente fortes, uma vez que a visibilidade e forga politica da questdo no municipio é menor que
em Belo Horizonte, onde se encontra a lagoa. Ha que se levar em conta também que a Bacia da Pampulha
¢ a principal drea de expansdo urbana de Contagem, o que causa uma situaciio dubia na qual ao mesmo
tempo em que se envolve nas acdes de recuperacio da Bacia, o poder ptiblico municipal de Contagem leva
a cabo medidas que aumentam exponencialmente sua degradacdo. Recentemente foi aprovada pela
Camara Municipal deste municipio modificacdes no zoneamento urbano de extensas dreas da Bacia
permitindo maior adensamento, que uma vez concretizado ird pressionar a infra-estrutura de esgotamento
sanitario, atualmente deficitaria.

Ainda com relacdo a Contagem, € particularmente polémica a aprovacdo pela Secretaria de
Planejamento de 11 loteamentos populares dentro da bacia, nas cabeceiras dos cérregos contribuintes da
lagoa, através de expediente legislativo de generalizacdo indiscriminada da situacdo de loteamento de

1", que acaba por reduzir os lotes minimos de 1.000 m” - previstos no Plano Diretor - para

“interesse socia
200m” - previstos para os loteamentos de “interesse social”. Tais loteamentos vdo na contra-mao das acdes
previstas pelo PROPAM na Bacia. Sua aprovacdo ensejou reagdes contrarias, do COMAM de Belo
Horizonte, da ACBB e do Consoércio, que solicitaram a interferéncia do Conselho Estadual de Politica
Ambiental sob a alegacdo de que os impactos dos loteamentos extrapolam os limites do municipio e,

portanto, devem ser licenciados no ambito estadual. O COPAM acatou o pedido e tomou para si a

responsabilidade de deliberar sobre tal licenciamento. (Bandeira, 2000; PROPAM, entrevista em 10/01)

65 . . P 4. . . ~ e

O loteamento de interesse social € instrumento urbanistico criado para situa¢des especificas que envolvam a
resolucdo de problemas emergenciais tais como a relocag@o de populagio de areas de risco ou em 4reas de realizagdo
de 4reas publicas.
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Consideracoes finais

A reflexdo sobre a andlise aqui apresentada, de algumas politicas ambientais urbanas de Belo
Horizonte na década de 90 nos permite resumir as seguintes reflexdes conclusivas cardter geral, e
algumas mais especificas.

Dentre elas, destacam-se as que confirmam a hipdtese formulada nesta tese, de que a internalizacio
da dimensdao ambiental nas politicas urbanas no plano local encontra importantes constrangimentos
politicos, econdmicos e institucionais, cuja origem se encontra em uma série de conflitos de interesses
entre as diversas forgas sociais locais.

Reconhecer e identificar tais constrangimentos é condicio essencial para o desenvolvimento das
capacidades politicas e institucionais necessdrias a formulac@o dessas politicas efetivas em um contexto
como o atual, que combina sobrevalorizagdo do plano local e hegemonia de abordagem competitiva na
gestdo da questao urbana.

Embora os limites impostos a atuacdo do poder local em acdes de melhoria da qualidade do
ambiente urbano pelo movimento geral da economia e pelas politicas publicas implementadas em ambitos
superiores (mundial/nacional/estadual) sejam de grande porte, eles podem ser afrouxados, ou ter sua forga
constrangedora parcialmente reduzida, na dependéncia do fortalecimento do grau de autonomia do
municipio e da integracdo das politicas de desenvolvimento urbano e de meio ambiente.

No que se refere as possibilidades de ampliacdo efetiva do grau de autonomia do poder local, cabe
considerar que, no caso brasileiro, estas vém se mostrando bastante drduas. Embora juridicamente al¢ado
ao status de ente autdnomo, na pratica das relacdes — politicas, financeiras, fiscais e tributarias — com os
niveis superiores de governo e com o poder econdmico, tal autonomia revela-se bastante reduzida,
havendo constante tensdo autonomia/dependéncia.

No plano econdmico, o principal constrangimento a ampliacao do grau dessa autonomia tem origem
na crise econdmica, fiscal e financeira na qual os municipios brasileiros se encontraram imersos. Crise que
torna-se ainda mais graves nas metrépoles, financeiramente fragilizadas pela estrutura tributéria nacional,
desfavordvel as grandes cidades, e 6rfas de um sistema de gestdo metropolitana dotado de fiscalidade.

Também no plano politico, outros fatores atuam inibindo a autonomia local: a pequena expressao
dos municipios dentro do pacto federativo brasileiro; a desmobilizacdo dos movimentos sociais de base
local; a sujeic@o das administragdes publicas locais aos caprichos da iniciativa privada na luta pela atracao
de investimentos; o fracasso nas tentativas de ordenacdo do crescimento urbano; as dificuldades na

consolida¢do de instincias de participagdo popular.
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Portanto, de forma a fortalecer a autonomia do poder local e ampliar suas capacidades politicas e
institucionais na execugdo de politicas ambientais urbanas seria necessario promover mudancas no sistema
tributdrio no sentido de reduzir sua fragilidade fiscal e financeira, fortalecer o poder e expressividade do
municipio dentro do pacto politico estadual/federativo, construir ambiente politico favordvel a
constituicdo de sujeitos sociais locais, criar instdncias de participagdo que funcionem como arenas
democréticas auténticas (e ndo como meras arenas de legitimacdo de interesses) e viabilizar sistema de
gestdo metropolitana financeiramente mais autdnomo.

Quanto as possibilidades e limites de ampliacdio da autonomia, Belo Horizonte ndo apresenta
diferencas significativas em relagdo as metropoles brasileiras em seu conjunto.

Antes de passar para a discussdo da pratica da integracdo entre a politica ambiental e as demais
politicas urbanas, cabe chamar a atencio diz respeito a incompatibilidade entre a abordagem da cidade
competitiva, que tem como pedra de toque a desregulamentacdo urbanistica, a flexibilizagcdo da legislagdo,
o marketing urbano e a transformacio da cidade em espetaculo, e a internalizacdo da dimensao ambiental
nas praticas urbanas, que exige ordenamento urbano mais rigido e cuidadoso, legislacio menos flexivel,
acdo de médio e longo prazo sobre as causas da degradacdo do ambiente urbano.

Na cidade espetdculo, a politica ambiental é frequentemente reduzida a maquiagem verde, a acdes
de curto prazo e a mero instrumento de promog¢ao da imagem da cidade, tornando dificil a tarefa de busca
de sustentabilidade em uma concepc¢do que alia melhoria das condicdes de vida da populagdo, justica
social e preservacdo dos recursos naturais, paisagisticos e histéricos ao exercicio coletivo de cidadania e
participagdo politica.

A integracdo consistente das politicas ambientais as politicas urbanas tem como principais
obstdculos a visd@o da primeira como impedimento ao desenvolvimento da cidade, sua reducdo ao
tratamento setorializado de temas como lixo, dgua e espacos verdes e a fragilidade dos interesses de
ambientalistas frente aos dos agentes econdmicos locais.

Para superar tais obsticulos, seria necessdrio aumentar a permeabilidade politica da maquina
administrativa e dos centros decisorios locais a questdo ambiental, bem como ampliar a amplitude daquilo
que € percebido como politica ambiental urbana e recuperar o espaco publico e o fazer politica na cidade.
Outros requisitos de importancia chave seriam desmontar os paralelismos institucionais e superar a
fragmentacdo do sistema municipal de meio ambiente, bem como criar mecanismos e instrumentos de
gestdo metropolitana.

E especificamente nas possibilidades de integracio da politica ambiental as demais politicas
urbanas que o caso de Belo Horizonte apresenta algumas diferencas em relagdo ao contexto geral das

metrépoles brasileiras.
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Por um lado, a capital mineira apresenta condi¢des politicas favordveis encontradas em poucas
metrépoles do pais, tais como a consolidacdo do processo de fortalecimento do espaco publico local
através de uma sucessdo de governos democratico-populares® e a existéncia de um sistema municipal de
meio ambiente pioneiro®, fatores chave na consolidacio de uma politica ambiental urbana que permita a
integracdo de politicas em 4reas de importancia vital para a qualidade de vida da cidade como controle da
poluicdo, prevencao e controle de risco ambiental, organizagao territorial, tratamento de residuos s6lidos e
areas verdes e de convivéncia.

A andlise do caso de Belo Horizonte deixa antever que, mesmo em condi¢des a priori favoraveis, a
conciliacdo entre acdo local, desenvolvimento, cidadania e sustentabilidade esta longe de ser obtida,
contrariando os defensores do culto ao poder local.

O caso de Belo Horizonte ilustra que, mesmo nas gestdes onde havia um discurso favoravel a
consideracdo de fatores ambientais na definicdo das politicas urbanas e mecanismos efetivos de
participacdo da sociedade civil na concepcio e implementacdo das mesmas, na pratica das politicas e
programas implementados, tal disposicdo nem sempre se traduziu em agdes efetivas. Nas trés gestdes
estudadas a amplitude conferida a politica ambiental foi inferior aquela anunciada no discurso.

A inter-relacdo dos programas e projetos levados a cabo pela secretaria de meio ambiente com as
outras politicas sociais, apontadas como prioridade no discurso das trés gestdes estudadas, encontrou
dificuldades constantes e prementes, funcionando apenas em dreas de grande repercussdo ptblica e
importancia politica vital, como o saneamento. Além disso, pouco se avancou no sentido de criar cultura
ambiental na maquina administrativa.

Também se destaca a fragilidade politica do Conselho de Meio Ambiente, muito vulnerdvel a
ingeréncia do poder publico municipal e a interesses econdomicos especificos, a morosidade e auséncia de
clareza dos mecanismos adotados na resoluc¢do dos conflitos sécio-ambientais presentes no espagco urbano,
ao reduzido peso politico da secretaria de meio ambiente e sua dependéncia excessiva da forga politica
pessoal do secretario.

Embora as questdes acima apontadas estivessem presentes em maior ou menor grau nas trés gestdes
estudadas, cabe lembrar que houveram diferencas significativas entre elas. Primeiro, o ganho expressivo
da segunda gestdo analisada (1993-1996, administragdo Patrus) em relacdo a primeira (1989-1992,

administracdo Azeredo), na qual se percebe claro avanco de postura politica, com o qual a questdo

%E fregiiente encontrar na literatura sobre politicas ambientais a mencdo que a participacdo de diversos atores no
processo de elaboracao e implementagao de tais politicas seria por si sé suficiente para conferir-lhe efetividade.
 No que se refere a sucessio de governos democratico-populares, Belo Horizonte (com 3 gestdes seguidas) fica
atras apenas de Porto Alegre. Em relagdo a precocidade, sdo suas contemporineas entre as metropoles e capitais
brasileiras, Curitiba e Porto Alegre.
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ambiental ganhou peso e amplitude no interior das politicas publicas. Em segundo, a constatacdo de
reversdo parcial de tais avancgos na terceira gestdo (1997-2000, 1* administragdo Célio de Castro), com
reducdo do escopo da politica ambiental e sua perda de importancia nas politicas publicas locais.

A titulo de recomendag@o para pesquisas futuras sobre o tema, seria interessante realizar estudos
comparativos com outras metropoles brasileiras a partir da aplicagdo da metodologia de avaliacdo aqui

desenvolvida.
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Anexo Metodologico - Metodologia de avaliagdo de politicas

ambientais urbanas

O desdobramento das posturas ambientais em principios, acdes e politicas especificas propde-se a
ser um instrumento de monitoramento, avaliacdo e apreciacdo das politicas analisadas, tendo sido
realizado a partir do exame de sete dreas chave de politica ambiental urbana. Sao elas:

8. Incorporagdo da dimensio ambiental nas diretrizes de politicas de desenvolvimento local.
9. Interacio e participacio
10.Legislagdo ambiental
11.0rganizacao espacial da cidade
12.Regula¢do das atividades poluidoras/degradadoras
13.A¢des de melhoria da qualidade de vida urbana
14.Estrutura gerencial
Segue-se uma descri¢do das agdes, principios e politicas especificas esperadas para cada posturas
nas sete dreas chave.
Para a andlise da incorporagdo da dimensdao ambiental nas diretrizes de politicas de desenvolvimento
local considerou-se dois aspectos, matriz discursiva e grau de incorporagao.
Para avaliacdo da matriz discursiva foram utilizadas as matrizes de autoria de Acserald (1999). As
posturas esperadas em relagdo a matriz discursiva sao:
ausente — nao hé discurso oficial sobre questao ambiental
compulsdria e conservadora — representacio tecno-material da cidade
estratégica — representacdo da cidade como espago da qualidade de vida

eco-cidada — representacdo da cidade como espaco politico

Para o grau de incorporacio a correlacdo é a que se segue:

ausente — inexiste incorporaciao da dimensao ambiental

compulséria — dimensdo ambiental € internalizada ocasionalmente e de forma restrita aos
parametros estabelecidos pela legislagio

conservadora — dimensdo ambiental € internalizada ocasionalmente na forma de programas e
parcerias pontuais em dreas pouco conflituosas.

estratégica — dimensdo ambiental € internalizada de maneira mais ampla quando

esta se mostra instrumento eficaz de luta politica, de criacdo de diferenciais positivos de
competitividade e produtividade local ou atende a interesses politicos especificos.

eco-cidadd — dimensdo ambiental perpassa as politicas de desenvolvimento local em sua

totalidade
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A legislacio ambiental foi avaliada a partir da andlise de quatro aspectos — qualidade da
legislacdo, regulamentacdo, forma de aplicacdo e velocidade de aplicacdo. As diretrizes e acdes
esperadas para cada postura sdo as que se seguem:

Para o aspecto qualidade da legislacdo ambiental municipal:

ausente — inexiste legislacdo ambiental municipal

compulsdria — acompanha legislacdo superior (estadual e federal)

conservadora e estratégica — legisla concorrente, suplementarmente e em interesse local em dreas
escolhidas

eco-cidada — legisla concorrente, suplementarmente e em interesse local de forma ampla e com

pardmetros mais restritivos que legislacdo superior

Para o aspecto regulamentagdo da legislacdo:
ausente — inexistente
compulséria — regulamentacdo parcial, quando pressionado apds decorridos prazos legais
conservadora — regulamentacdo parcial, dentro dos prazos legais e em dareas
pouco conflitos
estratégica — regulamentacdo parcial, existe nas &areas chave ou pouco
conflituosas, mas é morosa em dreas de conflito

eco-cidada — regulamentacdo completa

Para o aspecto forma de aplicacdo da legislacdo:
ausente — nao ha grande preocupacgio com a aplicagdo
compulséria — aplicacdo € parcial, se dd apenas quando pressionada pela justica ou niveis
superiores de governo
conservadora — lei é aplicada no varejo, no caso a caso, ndo obedecendo a
diretrizes gerais
estratégica — aplicac@o da lei segue uma légica pré-definida, existem diretrizes
claras, mas existem retrocessos quando se constitui em empecilho a atracdo de
atividades econdmicas ou contraria interesses politicos e econdmicos particulares de
grande peso
eco-cidada — rigorosa, lei é aplicada de forma agil, e ocorre mesmo quando se constitui em
empecilho a atracdo de atividades econdmicas ou contraria interesses politicos e

econdmicos particulares relevantes

Para o aspecto velocidade na aplicacdo da lei:
ausente — ndo ha aplicagéo
compulséria — aplicag@o é morosa

conservadora — em geral aplicacdo da lei é morosa, mas pode ser agilizada

quando convém a interesses econdmicos e politicos particulares
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estratégica —em geral aplicacdo é 4gil na maior parte dos casos, mas se torna
morosa em areas de conflito

eco-cidada —lei € aplicada de forma agil

Para a avaliagcdo da interagcdo e participagdo foram analisados seis aspectos — interagdo interna,
sistemdtica de definicdo de prioridades ambientais, composi¢cdo e funcionamento do Conselho
Municipal de Meio Ambiente, mecanismos de participagdo popular, sistema de informacdes
ambientais, audiéncias publicas e conferéncias populares. As diretrizes e acdes esperadas para cada
postura sdo as que se seguem:

Para o aspecto interaco interna, o primeiro passo foi responder a lista de verificacdo abaixo:

& existéncia de sistema de informagdes internas de facil acesso por todos os 6rgdos da
administracdo municipal

& existéncia de equipes e grupos executivos para tratar de questdes ambientais compostos
por funciondrios de diversos setores

& programas ambientais sdo executados em conjunto por mais de um O6rgdo da
administracdo municipal

& licenciamento ambiental prévio é pré-requisito para concessao de alvaras de localiza¢do

& existe uma assessoria ambiental que trabalha com todos os 6rgdos da administracdo
municipal

As posturas esperadas seguem a seguinte concepgao:

ausente — nenhum sim na lista acima

compulsoéria — 1 sim na lista acima
conservadora — 2 ou 3 sim na lista acima
estratégica — 4 sim na lista acima

eco-cidada — 5 sim na lista acima

Para o aspecto sistematica de definicdo de prioridades da politica ambiental:
ausente — nao ha sistematica para defini¢do de prioridades ou planejamento das agcdes
compulsdria — prioridades definidas em lei ou burocraticamente
conservadora — prioridades definidas pelo executivo, ouvido o Conselho
Municipal de Meio Ambiente
estratégica — prioridades definidas pelo Conselho Municipal de Meio Ambiente
eco-cidadd — prioridades definidas em reunides/conferéncias publicas com a participagcdo da

populagdo

Para o aspecto composicdo e funcionamento do Conselho Municipal de Meio Ambiente, o
primeiro passo foi responder as duas listas de verificacdo abaixo:
Lista 1:
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Conselho possui composi¢ao paritdria formal
Escolha dos membros por coletivo mais amplo que o préprio Conselho
Caréter deliberativo

Conselho € atuante e se retine regularmente
Lista 2:

Paridade ndo funciona na pratica da composi¢do do Conselho
Conselho ¢ fortemente instrumentalizado pelo executivo municipal
Conselho possui baixa permeabilidade a interesses coletivos e alta permeabilidade a interesses

particulares

As posturas esperadas seguem a seguinte concepgao:
ausente — nao hd Conselho
compulsdria — 1 sim na lista 1, sim para todos os itens na lista 2
conservadora — sim para 2 a 3 itens na lista 1, sim para todos os itens na lista 2
estratégica — sim para 3 ou mais itens na lista 1, 1 ou 2 itens na lista 2

eco-cidada — sim para 3 ou mais itens na lista 1, ndo para todos os itens da lista 2

Para o aspecto instancias e mecanismos de participacio popular (exceto Conselhos):
ausente — nao hd instancias ou mecanismos de participacdo popular
compulsdria e conservadora — os chamados mecanismos de participacdo popular se constituem
em meros mecanismos de consulta e legitimagao
conservadora — existem mecanismos de participa¢do popular, mas estes ainda ndo fazem parte da
cultura administrativa e seu funcionamento esté sujeito a interrup¢ao
eco-cidada — existem mecanismos de participacdo popular plenamente incorporados a cultura

administrativa

Para o aspecto sistema de informagdes ambientais:
ausente — ndo ha sistema de informacdes ambientais
compulsdria — sistema de informag¢des ambientais nio € aberto ao publico
conservadora — existe cadastro ou banco de dados local com acesso restrito (somente mediante
autorizagdo formal)
estratégica — existe cadastro ou banco de dados local de consulta livre, mas operacdo € complexa

e dados estdo em linguagem técnica
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eco-cidadd — existe cadastro ou banco de dados local, de amplo acesso, consulta livre, facil
operacdo e dados em linguagem que facilitem a compreensdo pela populacdo em

especial

Para o aspecto audiéncias ptiblicas e conferéncias:
ausente — inexistentes
compulsdria — audi€ncias publicas ocorrem sob pressdo legal, ndo ha conferéncias
conservadora — audiéncias publicas regulares para assuntos pouco conflituosas, ndo ha
conferéncias
estratégica — audiéncias publicas regulares, conferéncias consultivas

eco-cidada — audiéncias publicas regulares, conferéncias deliberativas

Na andlise da organizacdo espacial da cidade foram considerados dois aspectos, qualidade da
legislacdo urbanistica e caracteristica da regulacio do uso do solo.
Para o aspecto qualidade da legislacdo urbanistica a correlacio é a que se segue:
ausente — inexiste Plano Diretor e Lei de Uso e Ocupagdo do Solo
compulséria — logica permissiva, avaliacdo funcionalista dos usos, favorece especulacdo
imobilidria
conservadora — légica rigida, avaliacdo funcionalista dos usos, favorece especulacdo imobilidria
e excessiva concentracdo de atividades no core urbano
estratégica — ldgica flexivel ndo integrada, avaliacdo de wusos funcionalista, permite
desconcentracdo de atividades, inclui instrumentos de controle da especulagdo
imobilidria, mas deixa muitas brechas legais para esta se desenvolva
eco-cidada — légica integrada e flexivel, avaliacdo de usos baseada na adequabilidade ambiental,
funcdo social da propriedade € principio chave na concepcdo de desenvolvimento

urbano, inibe especula¢do imobilidria e desconcentra atividades.

Para o aspecto caracteristicas da regulacdo do uso do solo, o primeiro passo foi responder a lista
de verificacdo abaixo:

#Zoneamento urbano tem incorporado dimensao ambiental

#Zoneamento urbano-ambiental possui cardter micro-regional ou regional (integrado a outras
localidades da mesma bacia, regido metropolitana, etc)

#licenciamento de atividades urbanas e concess@o de alvards sdo integrados ao licenciamento
ambiental

#Parcelamento do solo esté sujeito a laudo ambiental

#Aplicacdo de instrumentos de gestdao urbana passa sob o crivo ambiental
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#Existéncia de fiscalizacdo periddica do uso do solo urbano, seja via a utilizacdo de SIG, seja in
loco

#Politica local de protecdo e valorizacdo do patrimdnio natural, artistico e histérico

As posturas esperadas seguem a seguinte concepgao:
ausente — ndo ha regulacdo no uso do solo
compulséria — nenhum sim
conservadora — sim para 1 item
estratégica — sim de 2 a 4 itens

eco-cidadd — sim para mais de 4 itens

O controle ambiental foi avaliado a partir da anélise de cinco aspectos — abordagem de regulacao
de atividades poluentes, fiscalizacdo, monitoramento, licenciamento e sangdes.
Para o aspecto abordagem de regulacdo de atividades poluentes:
ausente — inexistente
compulsdria — puni¢do/correcao apenas
conservadora — predominancia de puni¢io/correcao, acompanhada de controle/acompanhamento
estratégica — predominancia de controle/acompanhamento, acompanhada de
puni¢do/correcdo e prevengao
eco-cidadd — predominancia de prevencdo (licenciamento prévio de atividades), associada a

controle/acompanhamento e punicdo/corre¢io

Para o aspecto fiscalizac@o de atividades poluentes:
ausente — nao ha fiscalizacdo de atividades poluentes
compulsdria — em resposta a solicitacdo judicial ou de 6rgdos publicos de hierarquia superior
conservadora — em resposta a dentncias ou solicitacdes feitas por canais oficiais ou pela midia
estratégica — segue planejamento para areas especificas, em geral responde a dentincias ou
solicitacdes de canais oficiais, midia e pela populacio

eco-cidada — atendendo a planejamento amplo e em resposta a dentincias ou solicitagdes

Para o aspecto monitoramento dos indicadores de poluicao:

ausente — nao hd monitoramento de indicadores de polui¢ao

compulséria — ha monitoramento somente para verificar cumprimento de corre¢des nos casos
onde houve autuagio

conservadora — hd monitoramento que acompanha licenciamento ou para verificar cuamprimento
de correcdes nos casos onde houve autuagdo

estratégica — além do monitoramento que acompanha licenciamento ou para verificar correcdes
em casos onde houve autuagcdo, hd monitoramento planejado de fontes fixas e méveis

para alguns tipos de polui¢do e degradagdo. Ndo ha capacidade para atendimento de
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emergeéncia, nem verificacdo periddica da confiabilidade dos indicadores de auto-
monitoramento.

Eco-cidadd — ha monitoramento planejado de fontes fixas e méveis dos principais tipos de
poluicdo e degradacdo, feito por equipe propria capacitada e atualizada
profissionalmente, com capacidade para atendimento de emergéncia, com periodicidade
planejada. Para casos de auto-monitoramento, hd verificagio periddica da confiabilidade

dos indicadores.

Para o aspecto licenciamento de atividades:
ausente — nao ha licenciamento no nivel local
compulsédria — licenciamento corretivo, moroso e restrito a casos onde ha solicitacdo de nivel
superior de governo
conservadora — predomina o licenciamento corretivo de atividades de interesse local
estratégica — predomina licenciamento preventivo, mas s6 de atividades de interesse local

eco-cidada — licenciamento preventivo amplo, 4gil, de atividades de interesse local e regional

Para o aspecto sang¢des a poluidores e degradadores:

ausente — nao hé aplicacdo de sancdes

compulsdria — aplicacdo de sang¢do € ocasional, ocorrendo quando sob pressdo judicial ou de
nivel superior de governo

conservadora — aplicacdo de sancdes € sistemadtica, mas infrator frequentemente influi no sentido
de reverter ou minimizar a san¢ao

estratégica — aplicacdo de sancdes é sistematica, mas infrator influi no sentido de reverter ou
minimizar a sancdo quando hd menor visibilidade publica ou interesses politicos do
executivo envolvidos

eco-cidada — aplicacdo de sangdes ¢é sistematica e 4gil, influéncia do infrator é pequena, sendo

que dificilmente este consegue reverter ou minimizar san¢ao

Ja na avaliagdo das a¢des melhoria da qualidade de vida urbana foram considerados seis aspectos

— dreas verdes urbanas, saneamento, limpeza urbana, educacdo ambiental, saide preventiva, dreas de

risco — para os quais considera-se a seguinte correlacao:

Para o aspecto dreas verdes urbanas:
ausente — nao h4 atuacdo publica local para prover e cuidar das dreas verdes urbanas
compulsdria — a atuagdo na provisdo e cuidado com as dreas verdes urbanas € pontual
conservadora — hd uma atuacdo sistemadtica na provisao e cuidado das dreas verdes, entretanto ha

ma distribuic@o espacial de areas verdes e as areas de convivéncia coletiva s@o escassas.
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estratégica — existe politica municipal de areas verdes urbanas, as areas de convivéncia coletiva
sdo significativas, entretanto ha mé distribui¢do espacial da cobertura verde.

Eco-cidada — existe politica municipal de dreas verdes urbanas, ampla cobertura verde em toda a
malha urbana, as dreas de convivéncia coletiva sdo fartas, hd participacdo popular na

gestdo das dreas verdes de convivéncia e da defini¢do da politica de dreas verdes.

Para o aspecto saneamento em localidades com servigo proprio, o primeiro passo foi responder a
lista de verificacdo abaixo:
#Politica de saneamento inclui provisio e manutenc¢io da rede de drenagem pluvial.
&Servigos de dgua e esgoto cobrem 100% da malha urbana.
#Existe plano diretor de saneamento.
#Ha4 tratamento de parte do esgoto coletado.
#Ha4 tratamento de todo o esgoto coletado.
£Servigos de dgua e esgoto tem distribui¢do espacial equalitaria.
#Ha participacdo popular na definicio das prioridades de atendimento em saneamento basico.
#H4 integracdo regional das atividades de saneamento (via consércios inter-municipais, consércios
de bacia hidrogréfica, etc).
#Existe plano diretor de drenagem.
#Politica de saneamento estd integrada a politicas de areas de risco, residuos sélidos, obras e
vigilancia sanitaria.
As posturas esperadas seguem a seguinte concepgao:
ausente — nenhum sim na lista acima
compulsoéria — sim para 1 item dentre os dois primeiros (drenagem pluvial, cobertura de 100%)
conservadora — sim para 3 itens
estratégica — sim de 4 a 7 itens

eco-cidadd — sim para 8 itens ou mais

Para localidades que se utilizam do servico estadual de saneamento, as posturas esperadas seguem
a seguinte concepgao:
ausente — nao hd atuacdo local em saneamento basico
compulsdria — atuagdo local limita-se a provisdo e manutengdo das galerias de drenagem.
conservadora — atuacdo local limita-se a provisdo e manutencio das galerias de drenagem e
obras para provisdo de ligacdes de dgua e esgoto em areas ndo atendidas pela cia

estadual.
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estratégica — municipio exerce parcialmente seu papel de agente regulador e concessor,
fiscalizando atuacdo da companhia estadual em beneficio local. Também atua na
provisao de drenagem e de ligacdes de dgua e esgoto em dreas nao atendidas pela cia
estadual.

Eco-cidada — municipio exerce plenamente seu papel de agente regulador e concessor, definindo
as prioridades e diretrizes da politica de saneamento e fiscalizando a atuacdo da
concessiondria em beneficio local e regional. Projetos de urbanizacdo e politicas de

saneamento sdo integradas e definidas por mecanismos de participacdo popular.

Para o aspecto limpeza urbana, o primeiro passo foi responder a lista de verificagdo abaixo:
#1.ixo coletado € tratado adequadamente (aterros sanitdrios, usinas de compostagem, etc).
#Atendimento universal da coleta de lixo para areas urbanizadas.
#Atendimento especial para areas de urbanizacio sub-normal.
#Existem programas de incentivo a reducio da producgio de lixo.
#Existem programas de reciclagem e coleta seletiva de lixo.
#Existem programas de valorizac¢do do trabalhador da limpeza urbana.
#Existem programas de educacdo ambiental e mobilizacdo comunitéria em relagdo ao tema limpeza
urbana.
#H4 participacdo popular na defini¢ao das diretrizes da politica de limpeza urbana.
#Politica de limpeza urbana estd integrada a politicas de saneamento, dreas de risco, obras e
vigilancia sanitaria.
As posturas esperadas seguem a seguinte concepgao:
ausente — nao se aplica
compulséria — nenhum sim na lista acima
conservadora — 1 sim
estratégica — sim de 2 a 5 itens

eco-cidadd — sim para 6 itens ou mais

Para o aspecto educagdo:
ausente — ndo ha atuagéo
compulsdria — educac¢do ambiental formal nas escolas da rede municipal de ensino.
conservadora — educacdo ambiental formal nas escolas da rede municipal de ensino. Educagdo
ambiental para populacio em geral se restringe a eventos ou atividades pontuais de

enfoque informativo.
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estratégica — educacdo ambiental formal se estende para toda a rede de ensino local. Educacio
ambiental para populacdo em geral através de programas ndo pontuais proprios ou em
parceria, tanto de cardter informativo quanto de conscientizagao.

eco-cidadad — educag@o ambiental desenvolve-se em parcerias através de atividades planejadas,
enfoca a conscientizag¢do e o exercicio da cidadania, estd voltada a um amplo segmento
da populacgdo e € adaptada a realidade local e regional. Estd integrada as demais politicas

ambientais.

Para o aspecto satdde preventiva:

ausente — nao hé atuacdo

compulsdria — restrita a campanhas de vacinac¢do pontuais.

conservadora — restrita a campanhas de vacinagdo pontuais e controle de zoonoses em casos de
ameaca epidémica.

estratégica — campanhas permanentes de vacinacdo, controle de zoonoses permanente,
integracdo com sadde curativa.

eco-cidadda — campanhas permanentes de vacinacdo, controle de zoonoses permanente,
integracdo com politica de saneamento, educacdo ambiental, satide curativa, controle da
poluicdo. Atuacdo regionalmente integrada. Participacdo popular na definicdo de

diretrizes.

Para o aspecto dreas de risco:

ausente — ndo hé atuacgao.

compulsdria — atuagao via socorro de emergéncia em acidentes.

conservadora — atuagdo pontual em canalizagdo corpos d'agua e contengao artificial de encostas,
remocdo compulséria e pouco criteriosa de populacdo em areas de risco, socorro de
emergéncia em acidentes

estratégica — atuacdo via programas regulares de contencio de encostas e tratamento dos corpos
d'dgua, remocao de populacdo em 4reas de risco criteriosa, programas de recuperagao de
vegetacdo ciliar, lei de uso do solo contém restri¢gdes a impermeabilizacio total do solo.

eco-cidada — atuacdo via programas regulares e ecologicamente adequados de contengdo de
encostas e tratamento corpos d'dgua, remoc¢do de populacdo em areas de risco criteriosa
e com participacdo da populacdo envolvida, programas de recuperacdo e de conservacio
de vegetacdo ciliar, lei de uso do solo contém restricdes a impermeabilizacdo total do
solo. Atuacdo regionalmente integrada. Integracdo a outras politicas ambientais.

Diretrizes definidas com participag¢do popular.

Para a avaliacdo da estrutura gerencial e infra-estrutura foram considerados quatro aspectos —
equipe profissional, formac@o e capacitacio profissional, perfil do chefe do drgdo/secretdrio, infra-

estrutura.
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Para o aspecto equipe profissional, o primeiro passo foi responder a lista de verifica¢do abaixo:
£Equipe possui profissionais de dreas/formacdes diversas
&Profissionais de diferentes dreas/formagdes trabalham de forma integrada
#Equipe possui profissionais de grupos sociais diversos
#Equipe € suficiente para atender volume de trabalho
&Possui profissionais de formacio e atuacdo interdisciplinar

As posturas esperadas seguem a seguinte concepgao:
ausente — nenhum sim
compulsdria — sim apenas para item “equipe suficiente para atender volume de trabalho”
conservadora — sim para 1 ou 2 itens
estratégica — sim para 3 ou 4 itens

eco-cidada — sim para todos os itens

Para o aspecto formacao e capacitagdo de pessoal:
ausente — inexistente
compulsdria — por iniciativa dos funciondrios, com apoio individual sem regras definidas para
concessdao do mesmo
conservadora — por iniciativa dos funciondrios, com apoio individual com regras gerais para
concessdo do mesmo
estratégica — planejada e restrita ao pessoal préprio

eco-cidada — planejada, diferenciada e aberta ao pessoal de outros érgdos e secretarias

Para o aspecto perfil do chefe do 6rgéo/secretario:

ausente — pouco expressivo politicamente e sem tradicdo de atuacdo profissional na &area
ambiental

compulsdria — pouco expressivo politicamente com experiéncia profissional na drea ambiental

conservadora — expressao politica dentro do governo local com experiéncia na drea ambiental
limitada

estratégica — expressdo politica dentro do governo local, com experiéncia na 4rea ambiental
relevante

eco-cidada — associa forte peso politico dentro do governo local, bom acesso a esferas superiores

de governo e a instituicdes internacionais, com larga experiéncia na area ambiental

Para o aspecto infra-estrutura, o primeiro passo foi responder a lista de verifica¢do abaixo:
&Setor/secretaria € informatizado
#Equipamentos de processamento de dados sdo em volume e qualidade adequada
£Possui sistema de informacdes geograficas ou tem convénio para utilizar SIG de outro 6rgio
£Possui veiculos para atividades de fiscalizagao
#Espaco fisico atende as necessidades de trabalho
#Equipamentos de telefonia e comunicacdo de dados adequados as necessidades e volume de

trabalho
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#Possui equipamento para andlise de pardmetros basicos de fiscalizacdo de poluentes

As posturas esperadas seguem a seguinte concepgao:

ausente — nenhum sim

compulséria — 1 ou 2 sim dentre os itens: setor é informatizado, possui veiculos, espacgo fisico
adequado

conservadora — sim para 1 a 3 itens

estratégica — sim para 4 a 6 itens

eco-cidada — sim para todos os itens



