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RESUMO

Além de um predominio do capital portador de juros sobre o produtivo, 0 Regime de
Acumulacdo de Dominéncia Financeira deve ser entendido como uma efetiva
penetracdo das atividades financeiras nos demais setores produtivos, colocando grande
parte das atividades econdmicas atuais sob influéncia do capital financeiro. Assim, a
producéo e a reproducdo espacial das cidades também se encontram inseridas na légica
da acumulacéo capitalista fundamentada na valorizacdo das finangas, com a criacdo de
instrumentos de valorizagdo financeira que permitem que as intervengfes urbanas
possam ser objeto de investimentos privados, com a participacdo direta do Estado na
criacdo do alicerce politico, juridico e econdmico para o desenvolvimento dessas
atividades. Nesse contexto € que se destacam as Operacfes Urbanas Consorciadas
(OUCs) como solucdes para grande parte dos problemas urbanos, no sentido de
financiar projetos urbanos. Observando o histdrico de usos das OUCs na cidade de
Fortaleza ao longo dos anos, nota-se que 0s Ultimos governos municipais langaram méo
dessa ferramenta, fazendo desse uso algo presente em todas as gestdes municipais,
sendo em maior niumero utilizadas nos dois ultimos mandatos (Gestdo Roberto Claudio
2013 - 2020). O presente trabalho propde, através de levantamento bibliografico, uma
discussdo acerca das questdes pertinentes as OUCs enquanto instrumentos financeiros
de intervengdes urbanas na cidade de Fortaleza, tomando como exemplo a OUC do
Parque Rachel de Queiroz, em Fortaleza. Propde-se debater importantes consideracdes
sobre o tema, mostrando como 0 uso desse instrumento, visto como viabilizador de
politicas urbanas, quando ndo considera as necessidades da populacdo que mais depende
de politicas publicas, pode se converter em um objeto favorecedor dos negocios
imobiliarios. Dessa forma, possibilita a ocorréncia de intervencdes concentradoras de
renda em vez de solugdes de problemas urbanos que impactam positivamente na

populacdo menos abastada.

Palavras chave: Politicas Urbanas, Instrumentos Financeiros , OUCs, Fortaleza.
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1. INTRODUCAO

1.1 Contexto e Problema

No atual cenério politico econdmico capitalista Neoliberal, denominado
Regime de Acumulacdo de Dominéncia Financeira, como o proprio nome ja nos
apresenta, mais do que uma supremacia quantitativa das atividades de natureza
financeira sobre as demais, hd uma espécie de insercdo da financeirizacdo nas atividades
econémicas, o que consolida a “dominancia financeira” presente na sua denominagio.
No caso da reproducdo espacial urbana, nota-se que os financiamentos de obras publicas
encontram-se também influenciados por essa tendéncia, e cada vez mais sdo vistos

como Unicas saidas as dificuldades fiscais dos paises subdesenvolvidos.

Assim, dentro do contexto Neoliberal, tem-se a participacdo do capital
privado no financiamento politicas publicas como uma das solugdes para os problemas
de financiamentos de intervengdes espaciais urbanas. As Parcerias Publico-Privadas
(PPPs) oferecem varias oportunidades de participacdo do capital privado através de
alguns instrumentos financeiros, dos quais um se destaca tanto por facilitar a
participacdo do setor privado quanto por proporcionar contrapartidas vistas como

importantes. Esse instrumento sdo as Operac6es Urbanas Consorciadas (OUCS).

Fortaleza figura no cenario nacional como uma metrépole regional, sendo
hoje considerada, dado o seu crescimento, como uma das principais capitais brasileiras,
e uma das maiores cidades da regido nordeste. Ainda hoje apresenta problemas de
ordem socioambiental decorrentes de sua urbanizacdo acelerada, estando grande parte
de sua populacao a mercé dos problemas que demandam forte atuacdo do poder publico.
Grande é o desafio de prover a cidade de politicas publicas necessarias as solucdes dos

seus problemas com dificuldades financeiras e com recursos proprios insuficientes.

Desse modo, as ultimas gestdes municipais lancaram mao das OUCs para
possibilitar as mudancas necessarias a cidade, se destacando as mais recentes, do
prefeito Roberto Claudio Frota Bezerra (2013-2020), nas quais esse instrumento foi
bastante utilizado, estando como objetivo principal de varios programas desenvolvidos e
implantados na cidade, fazendo de Fortaleza a cidade brasileira com 0 maior nimero de
OUCs no Brasil.



No entanto, as OUCs embora aparecam como solucdo para os problemas
financeiros e estruturais das cidades, podem ter efeito reverso, caso o0s resultados néo
sejam os esperados. Investimento em obras concentradoras de renda, aten¢do secundéria
a outras obras de cunho social, drenagem de recursos publicos a valorizacdo imobiliaria,
entre outros, sdo as principais questdes levantadas quando se observam exemplos de
outras oportunidades de OUCs no Brasil e na propria cidade de Fortaleza.

Assim, faz-se necessario uma analise critica das OUCs e suas consequéncias
enquanto instrumentos de atuacdo no espago urbano da cidade Fortaleza, objeto de
estudo do presente trabalho, observando as questdes ambientais, econdmicas, politicas e
sociais que estdo presentes no tema, como forma de reflexdo sobre as intencionalidades

da atuacgéo da gestdo publica local.



1.2 Objetivos

1.2.1 Objetivo Geral

Propor uma andlise bibliografica que forneca embasamento critico para uma
apreciacdo das questbes que envolvem a implantacdo de Operagdes Urbanas
Consorciadas na cidade de Fortaleza, observando suas consequéncias socioeconémicas

e ambientais.

1.2.2 Objetivos Especificos
Visando atingir o objetivo principal de modo conciso, alguns objetivos

especificos fizeram-se necessarios, entre eles:

o Elucidar o fendmeno econdmico da Financeiriza¢do dentro do contexto
capitalista Neoliberal,

o Apontar as caracteristicas do Regime de Acumulacdo de Dominancia
Financeira (RADF), bem como as suas implicagdes no capitalismo mundial;
o Pontuar a discussdo das Operacdes Urbanas Consorciadas (OUCS)
enquanto instrumentos financeiros;

o Observar a situacdo de Fortaleza com relacéo a criacdo e implantagédo
OUCs;

o Discutir as consequéncias sociais, econdmicas e ambientais das OUCs

em Fortaleza.
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1.3 Justificativa

Com a intensificagdo dos processos de urbanizacdo das cidades tem
ocorrido sérios problemas de ordem socioambiental para as pessoas que moram em seu
sitio urbano. Principalmente para as populacbes de baixa renda, em situacdo de
vulnerabilidade socioeconbmica, que sempre vao ser mais afetadas, e mais véo sofrer
com suas consequéncias. Por isso, 0s debates acerca dos problemas socioambientais no

espaco urbano vem se tornando uma tematica constante.

Fortaleza é hoje uma cidade que ainda busca resolver os problemas
decorrentes de sua urbanizacdo acelerada, tanto com relacdo as questdes estruturais
como também com seus desdobramentos socioambientais, situacdo semelhante a das

grandes cidades brasileiras que sofreram com esse fenémeno acelerado.

Os problemas ambientais e seus desdobramentos biofisicos e socioambientais
estdo distribuidos de forma desigual no espaco das cidades, e o caso de Fortaleza ndo
vai escapar a essa realidade. O que vai determinar a localizacdo dessas questdes € a
forma como estéo distribuidos também os investimentos em infraestrutura das cidades,
0 que também é desigual, devido aos processos de mercantilizacdo dos espacos urbanos
que, através da especulacdo imobiliaria, conferem valores aos lugares, tornando-os mais
ou menos atrativos. Tem-se ai um dos condicionantes da distribuicdo espacial desigual
dos problemas ambientais e suas consequéncias. Obviamente, os desdobramentos
decorrentes dos impactos ambientais serdo sentidos nos lugares ocupados pelas classes

sociais menos favorecidas.

Outra realidade a qual Fortaleza ndo se difere de muitas das grandes
cidades, principalmente no contexto brasileiro, é a das dificuldades financeiras. Situacédo
essa que vai se refletir diretamente nos investimentos locais em politicas publicas. As
Gltimas gestdes municipais empregaram um instrumento de fomento da participacédo
privada no financiamento de politicas publicas ja utilizado em outras cidades brasileiras,

as Operacgdes Urbanas Consorciadas (OUCS).

Embora amplamente utilizado por muitas gestbes de grandes cidades
brasileiras desde a década de 1980, principalmente pela efetivacdo de parcerias com a
iniciativa privada, as OUCs estdo longe de ser unanimidade. Varios (as) especialistas no
tema, estudados (as) e citados (as) no presente trabalho, questionam essa ferramenta

financeira, principalmente por, em muitos casos, ter se convertido em um peso
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financeiro para as gestdes que os implantaram, acentuando os problemas sociais das
cidades, servindo como multiplicadoras do capital imobiliario.

O fato de as ltimas gestdes municipais de Fortaleza terem visto nas OUCs
um objeto de atracdo do financiamento de alterages no espaco urbano e de fazer desses
um incentivador de oportunidades de negdcios na cidade, conforme constam nos
objetivos das principais politicas publicas langadas nos Gltimos anos, juntamente com as
criticas feitas a esses instrumentos financeiros, motivaram as pesquisas que embasaram
este trabalho. Entender como essas Operacdes Consorciadas se ddo, quais as reais
motivacdes do poder publico em optar por essas formas de parcerias com o capital
privado e quais suas consequéncias para 0 espaco urbano de Fortaleza juntos formaram

0 conjunto de fatores que despertaram o interesse em seguir com essa pesquisa.
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1.4. Metodologia

O presente trabalho constitui-se em uma pesquisa bibliografica que
possibilita embasar uma analise critica acerca do objeto de estudo proposto, portanto,
sobre a questédo das OUCs enquanto instrumentos de financeirizagdo do espago urbano e
suas implicagcOes socioecondmicas e espaciais no contexto da cidade de Fortaleza. Mais
do que somente observar dados e informagdes, pretende juntar fundamentos tedricos
que estabelecam um dialogo com as particularidades locais, permitindo uma analise

critica das situacdes que foram observadas.

A pesquisa partiu de analise bibliogréfica de importantes autores que
conceituam e questionam o modelo econémico Neoliberal e suas implicacbes em todo o
mundo capitalista, partindo de uma explicagdo do contexto historico de ascenséo da
doutrina econdmica, e pontuando suas principais caracteristicas, passando também pela
criacdo e atuacdo inicial das Instituicdes Multilaterais, como Banco Mundial e FMI
(HARVEY, 2008; PANIAGO, 2009 e DOWBOR, 2017; BRESSER-PEREIRA, 1991).

Para contextualizar o Regime de Acumulacdo de Dominancia Financeira,
bem como as suas implicagdes dentro do contexto do Neoliberalismo trabalhou-se com
autores que explicitam de maneira mais completa as questdes voltadas a esse tema
(MATTEI, 2004; PAULANI, 2009, CHESNAIS, 2000; MARTINS, 1996; PORTO-
GONCALVES, 2012). Sobre a atuacdo das instituicdes multilaterais no contexto do
Regime de Acumulacdo de Dominancia Financeira, buscou-se referéncias de autores
que trabalham diretamente com o assunto, dando um direcionamento maior a realidade
socioecondmica da América Latina como um todo (PEREZ, 2009; PEREIRA, 2013;
ARANTES, 2006), passando pelo contexto brasileiro (PAULANI, 2010; MOREIRA e
MAGALHAES, 2015).

Num segundo momento, j& no contexto das Operacbes Urbanas
Consorciadas (OUCs), observou-se o Estatuto das Cidades (BRASIL, 2001) e o Plano
Diretor Participativo de Fortaleza (FORTALEZA, 2009), portanto, a legislacao
pertinente, que determina e define 0 que sdo essas operacdes. Ainda em termos de
definicdo, para somar com a definicdo legal, optou-se por analisar os conceitos de
OUCs atribuidos por pesquisadores da area, bem como as experiéncias iniciais com
OUCs no Brasil (MONTANDON e SOUZA, 2007; MARICATO e FERREIRA, 2002;

FIX, 2002). Sobre o as questdes que envolvem as OUCs em Fortaleza, buscou-se tanto
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0s aspectos historicos quanto as questdes atuais sobre o tema na cidade (AMORIN,
2019).

No aspecto politico, para se compreender melhor as politicas publicas locais
e suas relagbes com as OUCs de acordo com o0s objetivos propostos no presente
trabalho, foram analisados documentos oficiais fundamentais produzidos pelo poder
publico e entidades envolvidas nas politicas publicas locais (FORTALEZA,2009;
FORTALEZA, 2016; BIRD, 2017), bem como producOes realizadas por agentes
publicos envolvidos diretamente com as politicas publicas citadas (MUNIZ, 2019).

Optou-se por realizar levantamento bibliogréafico sobre a critica do uso das
OUCs e suas implicacGes socioespaciais como um todo (MARICATO e FERREIRA,
2002; FIX, 2002) e sobre as situacdes mais especificas de Fortaleza (AMORIN, 2019;
HISSA e ARAUJO, 2017), para levantar questionamentos sobre a utilizagdo local

desses instrumentos de financeirizagdo do espago urbano.
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2. DISCUSSAO DO REGIME DE ACUMULACAO DE DOMINANCIA
FINANCEIRA (RADF)

2.1 Contexto historico de ascensdo do Neoliberalismo

Para a crise econbmica que comecava a se desenhar no inicio da década de
1970, com o esvaziamento das alternativas fornecidas pelos principios fundamentados
na doutrina keynesiana, comecaram a ganhar forca as ideias neoliberais, hd muito
propagadas, entretanto sem muito espago nos anos anteriores. Assim, essas antigas
ideias de cunho neoliberal comecaram a ressurgir como uma série de medidas
“politicas, econbmicas e sociais que visam tirar o capitalismo da crise e criar as
condices necessarias para a recuperacao da lucratividade da ordem global do capital
em queda” (PANIAGO, 2009, p. 1), no sentido de realizar os objetivos das classes mais
abastadas, defensoras de tais principios, tornando-se assim a definidora dos rumos do
pensamento econdmico. Em contraposicdo ao intervencionismo regulador estatal das
engrenagens econdmicas, entraria em cena um Estado fortemente ativo no sentido de
garantir as liberdades de mercado e de capital, para que essa liberdade proporcionasse

melhores condi¢des de reproducédo do capital.

Assim, o bem estar social ndo seria mais concedido diretamente por
beneficios ofertados pelo Estado, mas seria conseguido e maximizado conforme fosse
maior o alcance do mercado. Portanto, acreditava-se que mais transacfes comerciais,
consequéncias de um mercado de livre atuacdo, sem regulacfes, poderiam gerar mais
beneficios sociais. O Estado deveria, portanto, "criar condi¢des favoraveis a acumulacéo
lucrativa de capital pelos capitalistas domésticos e estrangeiros” (HARVEY, 2008, p.
17).

Apesar de ter sido iniciado um processo de adocdo de préaticas
fundamentadas na doutrina neoliberal em outros paises em anos anteriores (como no
caso do Chile, em 1973), a consolidacdo das politicas econémicas neoliberais como
principal reguladora de politicas publicas ocorreu na Gra-Bretanha, em 1979, com a
ascensdo ao poder da primeira Ministra Margareth Thatcher, e nos Estados Unidos, na
gestdo do presidente Ronald Reagan, em 1981. No caso brasileiro, iniciou-se de fato nos
anos 1990, no governo de Fernando Collor de Melo, consolidando-se na gestdo

Fernando Henrique Cardoso.
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Cada vez mais aumentando a oportunidade de crescimento de atividades
financeiras nos mercados mundiais, com cada vez menos empecilhos e regulagdes, o
crescimento das atividades financeiras acabou sendo uma consequéncia. Como conclui
Harvey (2008, p. 41): “a neoliberalizagdo significou a "financializagcdo™ de tudo. Isso
aprofundou o dominio das finangas sobre todas as outras areas da economia, assim

como sobre o aparato de Estado e, como assinala Randy Martin, a vida cotidiana”.

As medidas fiscais antinflacionarias, ha muito orientadas pelo FMI e ja
praticadas por alguns paises, passaram a ser implantadas pelo Governo dos Estados
Unidos na gestdo do presidente Ronald Reagan, agora com a ado¢do do monetarismo e
de todo o apoio politico necessario para a liberalizagdo dos mercados, através de "mais
desregulacdo, cortes de impostos, cortes orgcamentarios e ataques ao poder sindical e
profissional” (HARVEY, 2008, p. 34).

A coercdo estadunidense pelas aberturas dos mercados dos paises
subdesenvolvidos ao seu capital € uma caracteristica marcante das politicas econémicas
externas neoliberais e ndo pode deixar de ser citado nessas circunstancias. Os Estados
Unidos, atraves de apoio (financeiro, bélico) a segmentos politicos oposicionistas aos
governos, ou até mesmo as elites dirigentes locais dos paises que representavam algum
tipo de interesse, conseguiam obter sucesso nas negociacdes, mantendo abertura de
novos mercados ao seu capital. Os apoios seguiam acontecendo, muitas vezes, a
regimes politicos ndo necessariamente democraticos, principalmente financiando golpes

militares na América Latina.

Nesse contexto, aumentou-se a circulacdo internacional de capitais advindos
dos Estados Unidos. Os fundos excedentes dos Bancos estadunidenses, que ja
financiavam a exploracdo de recursos primarios nos paises periféricos, passaram a ter
uma concentracdo maior em conceder recursos a governos estrangeiros. A ameaca de
inadimpléncia dos paises e o risco de prejuizos dos bancos domésticos levaram a
estratégia de unido do Tesouro dos EUA com o FMI. De um lado, ajuda financeira. Em
contrapartida, os paises se adequavam a uma série de exigéncias neoliberais feitas pelo
governo estadunidense, no sentido de abrir suas economias para o capital estrangeiro,
em especial ao capital norte-americano. Como definiu bem Harvey (2008):

O governo Reagan, que pensara seriamente em retirar 0 apoio ao FMI no
primeiro ano de mandato, descobriu uma maneira de unir os poderes do

Tesouro norte-americano e do FMI para resolver a dificuldade rolando a
divida, mas exigiu em troca reformas neoliberais. (HARVEY, 2008, p. 38).
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As instituigdes multilaterais, criadas no sentido de estabelecer situagfes de
razoabilidade, que deveriam, portanto, mediar as relagdes internacionais no sentido de
prezar por um equilibrio entre os paises, acabaram por agir em favor dos interesses
econdmicos estadunidenses, quanto a imposicdo das praticas neoliberais. Harvey (2008)
explica que:

O FMI e o Banco Mundial se tornaram a partir de entdo centros de
propagacdo e implantagdo do "fundamentalismo do livre mercado" e da
ortodoxia neoliberal. Em troca do reescalonamento da divida, os paises
endividados tiveram de implementar reformas institucionais como cortes nos

gastos sociais, leis do mercado de trabalho mais flexiveis e privatizagdo. Foi
inventado assim o “ajuste estrutural”. (HARVEY, 2008, p. 38).

Esses ajustes estruturais se mostraram como mais uma estratégia de
reproducdo do capital, que atuando juntamente com a liberdade de fluxos de capitais
internacionais, dentro da conjuntura das praticas neoliberais, permitiram que 0 sucesso
da reproducdo de riquezas dos proprietarios de capital dos Estados Unidos fosse, em
grande parte, construida em cima da mais-valia extorquida dos paises aos quais fossem
concedidos créditos de reestruturacdo, e consequentemente submetidos a essas
exigéncias feitas principalmente por FMI e Banco Mundial. O que parecia uma medida
de auxilio para o ajuste econdémico de um pais necessitado, na verdade, era um dos

pilares da acumulagéo internacional, executado por organizacdes multilaterais.

2.2 Mundializacao do Capital o0 Regime de Acumulacdo de Dominancia Financeira
(RADF)

As transformacdes ocorridas nesse periodo somadas a situacao internacional
que ja estavam em curso no periodo fordista-keynesiano contribuiram para intensificar a
internacionalizacdo econémica, De acordo com Mattei (2004, p. 58), essa globalizacdo
da economia, que ja vinha iniciado hd muito com a expansao industrial, comercial e de
Servicos, se somou a um “vigoroso crescimento dos empréstimos e financiamentos e,
em seguida, ampliou enormemente o deslocamento do capital em escala planetéria,

através do desenvolvimento das grandes corporagfes transnacionais”.

O conceito de capital financeiro teve Rudolf Hilferding como um de seus
primeiros tedricos, na sua obra intitulada "O capital financeiro" (1910), na qual foi um
dos que primeiro suscitou o debate sobre " concentracdo e centralizagdo do capital, a
concorréncia, a politica protecionista, a exportacdo de capital e a dominag¢do dos
espacos econdmicos pelo capital financeiro"(CAMPOS; SABADINI, 2014).
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As flexibilizagdes econbmicas, originarias da ascensdo das politicas
econdmicas neoliberais, como ja foi explicado, acabaram por facilitar abertura dos
mercados ao capital estrangeiro. O reordenamento econdmico causado por essa
mudanca nas orientagdes do capitalismo mundial acabou por criar um ambiente
internacional ideal para o crescimento das negociacGes financeiras entre nacoes,
principalmente por causa da eliminacdo de barreiras nacionais e pelas aberturas aos
capitais de outros paises, resultando assim em uma predominancia das atividades

fundamentadas principalmente na rentabilidade das financas.

Portanto, observa-se que o “capital financeiro predominantemente industrial
ou capital de investimento financeiro ‘puro’ beneficia-se, entdo, de um campo de
operagdes € de um espaco de dominagdo que se estende sobre grande parte do planeta”
(CHESNAYS, 2000. p.8), o que converge para uma “mundializa¢dao” das relagdes
econémicas, que ha muito ja vinha se desenhando, através da face comercial e produtiva
do sistema capitalista, mas que agora se manifestava através da sua modalidade

essencialmente financeira.

A mundializacdo do capital é caracterizada por Chesnais (2000):

Esta encontra-se ordenada de modo a permitir a apropriacdo em uma escala
“mundial”, em condigdes tdo regulares e seguras quanto possivel, dos lucros
industriais, mas também e, sobretudo, das receitas financeiras, dos juros e dos
dividendos. Sua arquitetura tem principalmente por objetivo permitir a
valorizagdo em escala internacional de um “capital de investimento
financeiro,” sobre uma vintena de mercados financeiros desregulados que
desenham o espaco da “mundializagdo financeira”. (CHESNAIS, 2000,
p.13).

Assim, dentro do cenario da mundializacdo do capital, tem-se a ascendéncia
de um novo periodo de acumulacdo na histéria do capitalismo: o Regime de
Acumulacdo Predominantemente Financeiro (RADF). Chesnais (2000) o define como:

O termo “regime de acumulagdo predominantemente financeiro” designa um
modo de funcionamento do capitalismo marcado por dois fenémenos. O
primeiro € a reaparicdo macica, junto ao salario e ao lucro e, a0 mesmo
tempo, fazendo pagar acréscimo de impostos, das receitas resultantes da
propriedade de titulos de dividas e de agfes. O segundo é o papel
representado pelos mercados financeiros na determinacdo das principais

grandezas macroecondmicas (consumo, investimento e emprego).
(CHESNAIS, 2000, p.16).

Desse modo, a significacdo do termo remete a um periodo de acumulagéo
especifica do capitalismo, a partir dos anos 1980, fundamentado essencialmente na

valorizacdo do capital de aplicagéo financeira, um capital portador de juros.
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As prescricOes neoliberais, agrupadas em um conjunto de regras que
deveriam ser seguidas pelos paises, no sentido do ajustamento macroeconémico
necessario para a acumulacdo de dominacdo financeira, que logo se converteu na
politica econdmica oficial das organiza¢cdes multilaterais (como FMI e Banco Mundial),
ficaram conhecidas como o Consenso de Washington (1989). Bresser-Pereira (1991)
aponta as dez principais propostas de intervengdo nos sistemas econdémicos dos paises
no sentido de realizar as modificacbes neoliberais, e logo foram adotadas pelos paises
subdesenvolvidos, sob supervisdo dos organismos multilaterais:

a) disciplina fiscal visando eliminar o déficit publico; b) mudanca das
prioridades em relacdo as despesas publicas, eliminando subsidios e
aumentando gastos com saude e educacdo; c) reforma tributéria, aumentando
0s impostos se isto for inevitavel, mas “a base tributaria deveria ser ampla e
as taxas marginais deveriam ser moderadas”; d) as taxas de juros deveriam
ser determinadas pelo mercado e positivas; e) a taxa de cambio deveria ser
também determinada pelo mercado, garantindo-se a0 mesmo tempo em que
fosse competitiva; f) o comércio deveria ser liberalizado e orientado para o
exterior (ndo se atribui prioridade a liberalizacdo dos fluxos de capitais); g)
os investimentos diretos ndo deveriam sofrer restricbes; h) as empresas
publicas deveriam ser privatizadas; i) as atividades econémicas deveriam ser

desreguladas; j) o direito de propriedade deve ser tornado mais seguro.
(BRESSER-PEREIRA, 1991, p. 6)

Ha, portanto, nesse regime em vigéncia, uma tendéncia a predominancia da
financeirizacdo das atividades econdmicas, assumindo assim essa categoria
protagonismo no capitalismo, constituindo um modo de regulacdo adequado ao seu
desenvolvimento e reproducdo. As atividade produtivas, até o momento anterior
predominantes na economia, assumem um papel secundario, sendo até mesmo
subsidiadas pelas atividades financeiras, que passam a definir até mesmo a atuacdo do
Estado em suas politicas pablicas. A situacdo que existia antes era de que o capital
financeiro era importante no ponto de vista de subsidiar melhorias no setor produtivo.
Dowbor (2017, p. 32) afirma que "o sistema financeiro passou a usar e drenar o sistema
produtivo, em vez de dinamiza-lo”, Para explicar que, com a virada financeira na
economia, tem-se a situacdo em que ha uma maior preferéncia pela especulacdo em
detrimento dos investimentos em producdo, Dowbor (2017, p. 35) complementa que o
sistema financeiro “ndo s6 drena, como ndo financia a producdo”. O contexto
econémico de sobreposicdo da financeirizacdo ¢é explicado por Dowbor (2017):

[...] a realidade fundamental é que a aplicacdo financeira rende mais do que 0
investimento produtivo. O PIB mundial cresce num ritmo situado entre 1% e
2,5% segundo os anos. As aplicacdes financeiras rendem acima de 5%, e
frequentemente muito mais. Gerou-se, portanto, uma dindmica de

transformacdo de capital produtivo em patriménio financeiro: a economia
real sugada pela financeirizacdo planetaria. (DOWBOR, 2017, p. 32).
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Uma das caracteristicas fundamentais desse regime de acumulagdo € a
centralidade que assume o capital financeiro nas relagcbes econdmicas e sociais.
Instituicbes que tem como principal atividade econdmica a acumulacéo pela valorizagéo
financeira tais como bancos de investimentos, financeiras, cooperativas de créditos,
fundos de pensédo, fundos coletivos de aplicacdo, bancos e etc., passaram a adquirir
grupos empresariais globais e a determinar os rumos da acumulagdo do capital
produtivo, buscando sempre potencializar o valor de suas a¢Oes. Nesse contexto, as
finangas que prevalecem sdo as chamadas "finangas diretas”, que proporcionam que 0s
detentores de capital financeiro estejam desvinculados diretamente da producdo. Paulani
(2009, p. 27) explica que, diferentemente da financa intermediada, que € “movida pelas
necessidades da produgdo e da criagdo de riqueza nova”, no caso da finanga direta “sua
instituicdo central € o mercado secundario de titulos, o qual s6 negocia ativos ja
emitidos”. Portanto, essa "exteriorizagdo da produgdo" faz com que a preocupagao
principal dos acionistas seja somente a potencializagdo da rentabilidade dos titulos dos

ativos que detem.

As atividades financeiras, mesmo estando externas a producéo, no sentido
da maximizacdo de valor das acbes, encontram-se no centro do contexto produtivo,
exercendo influéncia direta no trabalho, transformando as condicdes e as relacdes de
producdo. Paulani (2009) explica:

O fato de sua exterioridade em relacdo a producéo ter se alojado no seio
mesmo da esfera produtiva é que explica um sem-nimero de mudancas ai
ocorridas, seja na relacdo de trabalho (crescimento do trabalho precarizado e
informal, do nimero de trabalhadores temporéarios, autbnomos e em tempo
parcial etc.), seja na forma de gestdo do processo de trabalho (trabalhadores
flexiveis, toyotismo), seja ainda na organiza¢do do processo produtivo como

tal (generalizagdo do just in time, costumeirizacdo da producao,
deslocalizagdes produtivas). (PAULANI, 2009, p. 28).

As alteragdes politico-econdmicas neoliberais em curso, ja citadas,
conferiram caracteristicas peculiares a economia mundializada contemporanea,
possibilitando a ascensdo desse periodo de acumulacdo de dominacdo financeira,
fundamentado principalmente na autonomia adquirida pela esfera financeira do
capitalismo, que, dada a sua liberdade de atuacdo e deslocamento, acabou se tornando
independente do capital produtivo, indo além, como afirma Martins (1996, p. 8),
extrapolando "suas fungdes cléssicas de intermediacdo financeira e fornecimento de
crédito para os investimentos produtivos”. A independéncia do capital financeiro e seu

principal significado séo explicados por Martins (1996):
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Na verdade, a esfera financeira se autonomizou. Ela passou a ser um campo
de valorizacdo independente, no qual se desenvolve a forma mais fetichizada
de manifestacdo do capital: é o dinheiro gerando mais dinheiro, diretamente,
sem passar pelos processos de producdo de mercadorias e de comercializacdo
das mercadorias produzidas. (MARTINS, 1996, p. 8).

No plano internacional de atuacdo do capital financeiro, o que se observa €
que a facilidade de mobilidade do capital construida neste periodo particular de
acumulacdo permite que os investimentos busquem livremente as melhores vantagens.
Sobre essa questdo, Chesnais (2000) afirma que:

Este é o objetivo perseguido pela abertura de espagos financeiros nos paises
designados pelo nome de “mercados emergentes” e sua integracdo na
mundializagdo financeira sob o cajado do FMI. A liberalizacdo e

desregulamentacdo financeiras expuseram a economia destes paises aos
impactos da especulagdo financeira. (CHESNAYS, 2000, p.18).

Assim, vé-se que essa facilidade de mobilidade financeira age de duas
formas: de um lado, busca atrair liquidez para onde acontecem as operagdes mais
vantajosas e, por outro, procura Se inserir nos mercados nacionais de onde se possa mais
extrair a "mais-valia" (riquezas), em cima dos titulos de divida publica e de

empréstimos a empresas e fundos de penséo.

2.3 As Instituicdes Multilaterais no desenvolvimento do RADF na América Latina
As instituicdes multilaterais, desde suas criacdes, agiram no sentido de

assegurar 0s objetivos vantajosos aos Estados Unidos, do ponto de vista geopolitico e

econémico. Suas atuacGes sempre se deram na busca de promover externamente 0s

anseios do pais, maior financiador do Banco Mundial e do FMI.

Criados juntos pelo tratado de Bretton Woods (1944), o Fundo Monetério
Internacional e o Banco Mundial tinham propdsitos diferentes dentro de uma mesma
intencionalidade: projetar a hegemonia dos Estados Unidos no plano internacional,
adequando o sistema econdmico/financeiro mundial da forma que fosse mais vantajoso
a esse pais. Enquanto o FMI se ocupava dos assuntos macroeconémicos voltados
principalmente para as politicas monetarias como a contengdo da inflacdo e divida
externa dos paises, ao Banco Mundial cabia os problemas estruturais das na¢fes, como
a destinacdo dos gastos publicos, as politicas comerciais, 0 mercado de trabalho e etc.
Os organismos internacionais criados nos eventos ocorridos pos-Segunda Guerra
Mundial, no intuito de promover a paz e reconstru¢do de novo ordenamento de poder,

assim como as demais instituicOes criadas, tinham o objetivo geral inicial de “influir na
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acdo coletiva global para regular a politica internacional e orientar a economia mundial”

(PEREZ, 2009. p. 114, traducdo nossa) .

Os ajustamentos macroecondémicos ja em vigéncia desde os anos 1970,
aplicados com maior intensidade na decada de 1980, oficializados como politicas
econémicas dos organismos internacionais se faziam presentes domesticamente nos
paises subdesenvolvidos através de uma “série de estratégias de estabilizacdo, abertura,
redefinicdo e adequacdo da regulacdo econdmica, privatizagdo que representaram o
impulso de amplos processos de ajuste e mudangas estruturais das economias nacionais”
(PEREZ, 2009. p. 125, traducdo nossa) % Essa situacdo seria concretizada com a
especializacdo dos paises na producdo priméria, voltadas ao abastecimento do mercado
externo, consolidando assim a inser¢do no mercado mundial, como estratégia de

fomentacao do fluxo de capitais e de atracdo de investimentos.

A partir da década de 1980, de maneira mais efetiva, comecam-se a se
intensificar as aplicac@es do receituario neoliberal nos paises latino-americanos, através
da atuacdo do FMI e do Banco Mundial, no sentido de desfazer algumas medidas
adotadas nas décadas anteriores, implantadas no contexto do Estado desenvolvimentista.
As acdes do Banco seguiram a linha ditada pela corrente econdémica em evidéncia,
abrindo espaco para politicas que privilegiassem a abertura de espacos para a
acumulacdo de capital financeiro, em especial através de “politicas deflacionarias e as
medidas para a descompressdo financeira, a privatizacdo de empresas publicas, a
corregdo de precos relativos e a abertura comercial em relagdo ao exterior” (PEREZ,

2009. p. 126, traducéo nossa) °.

As consequéncias da implantacdo dos ajustes estruturais na América Latina
resultaram basicamente no fortalecimento do empresariado privado diante de uma
menor participacdo do setor puablico; um papel de subordinagdo na economia

internacional, crescimento dos problemas sociais (pobreza, desemprego, desigualdades),

! No original: “influir en la accién colectiva global para regular la politica internacional y orientar la
economia mundial”.

% No original: “serie de estrategias de estabilizacion, apertura, redefinicion y adecuacion de la regulacion
econdmica, privatizacion que representaron el impulso de amplios procesos de ajuste y cambio estructural
de las economias nacionales”.

*No original: “ politicas deflacionarias y las medidas para la descompresién financiera, la privatizacion de
empresas publicas, la correccion de precios relativos y la apertura comercial respecto al exterior”.
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regressdao do PIB. O Banco Mundial, em nome da implantacdo da agenda neoliberal,
acabou por relegar aos projetos de desenvolvimento e combate a pobreza uma menor
importancias, fator preponderante para o crescimento dos indices de pobreza, situagdo
que serd modificada nos anos finais da década de 1990, com o retorno das atencdes as

questdes sociais.

2.4 As politicas do Banco Mundial para as cidades subdesenvolvidas

Na esfera do desenvolvimento wurbano, as cidades do mundo
subdesenvolvido assumem um papel determinante na acumulagéo financeira, figurando
como oportunidades para enriquecimento dos financiadores dos projetos criados,
geridos e defendidos pelo Banco. Por meio de financiamentos para politicas publicas
urbanas, o Banco Mundial acaba por impor seu modus operandi neoliberal, colocando
as economias dos paises em uma situacdo de dominacdo em relacdo aos paises do topo
do capitalismo. Assim, 0s mais pobres, vendo-se “presos” a divida externa contraida

3

para a realizagdo de obras desenvolvimentistas “vendidas” pelo Banco, acabam por

aceitar e cumprir as imposicdes do Banco Mundial, sem a consideracdo necessaria sobre

as reais necessidades locais.

A politica econbmica de ajustamentos  estruturais, Vvoltada
fundamentalmente para a realizacdo de politicas nos paises subdesenvolvidos, tem os

interesses das suas contrapartidas bem explicitados por Pereira (2013):

No ambito das politicas macroecondmicas, tratava-se de: liberalizar o
comeércio, alinhar os pregos ao mercado internacional e baixar tarifas de
protecdo; desvalorizar a moeda; fomentar a atracdo de investimento externo e
a livre circulacdo de capitais; promover a especializacdo produtiva e expandir
as exportacOes, sobretudo agricolas. No &mbito das politicas sociais e da
administracdo estatal, o ajuste tinha como meta central a reducdo do déficit
publico, especialmente por meio de medidas como: a) o corte de gastos com
pessoal e custeio da méaquina administrativa; b) a redugdo dréstica ou mesmo
a eliminacdo de subsidios ao consumo; ¢) a reducdo do custo per capita dos
programas, a fim de ampliar o grau de cobertura; d) a reorientacdo da politica
social para salde e educacdo primérias, mediante a focalizacdo do gasto na
parcela da populagéo em condigdes de ‘pobreza absoluta’. (PEREIRA, 2013,
p. 365).

As instituicdes financeiras, na intencdo de isentar 0s ajustes estruturais de
responsabilidade, atribuiam a incapacidade dos governos locais os problemas sociais
crescentes. Dessa forma, a solucdo seria, dentro dos ajustes estruturais, promover um
modelo de "parcerias”, impulsionado pelas agéncias multilaterais, para assim poder

interferir diretamente nos governos locais dos paises endividados, estimulando agdes de
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privatizacGes, abertura para os negocios internacionais, e intensificando o Estado como
promovedor de um ambiente em todos os aspectos ideal para a atuacdo do capital
privado.

Os problemas financeiros enfrentados pelos paises ndo desenvolvidos fazem
com que esses programas de financiamento externo impostos pelo Banco Mundial se
convertam em oportunidades aparentemente vantajosas, quase até imperdiveis, ou até
mesmo em Unica saida para a promocdo de programas de desenvolvimento. Oferecem
situacdes que a priori se mostram favoraveis, a ponto de colocar as opc¢des de
financiamento interno para politicas publicas concorrentes em situacdo de grande
desvantagem, por ndo poderem se igualar as propostas feitas pelo Banco. As
oportunidades quase imperdiveis, apontadas por Arantes (2006, p. 70), sdo basicamente:
taxas de juros vantajosas, mais baixas que opg¢des internas de financiamento; formas de
pagamento que oferecem prazos mais extensos; e o compromisso de fianca do governo

federal.

Essas situacdes descritas mostram as reais desvantagens do modelo de
financiamento promovido pelo Banco Mundial, que resultam em perda de autonomia
politica e a um crescente endividamento dos paises tomadores do empréstimo. Como
resume bem Arantes (2006):

O endividamento crescente aparece como uma alternativa quando, em
verdade, produz uma armadilha de instabilidade e perda da autonomia na
politica econdmica. Diante disso, 0s bancos multilaterais ganham forca para
exigir ndo apenas o reembolso dos recursos emprestados, mas também
diversas “condicionalidades” a serem aceitas e reiteradas pelo pais (reformas,

ajustes, privatizac@es, aberturas, etc.) — muitas delas ndo correspondendo as
reais necessidades da populag¢do. (ARANTES, 2006, p. 71)

A conduta adotada pelo Banco Mundial, de condicionar 0os empréstimos
internacionais a agendas afirmativas, provoca grandes mudancas nas politicas internas
dos paises que, presos a divida externa, se submetem a aceitacdo do programa neoliberal
imposto pelo Banco. Portanto, muda-se a politica interna local: a prioridade ndo é mais
dotar as partes da cidade mais necessitadas de obras e servigos, mas sim corresponder a
expectativa dos investidores externos de retorno ao capital aplicado no financiamento a
obras, que antes era planejado e executado pelo Estado. Os investimentos publicos em
VArios setores passam a ser estabelecidos pelas instituicdes financeiras. As politicas
publicas como fruto da democracia se esvaziam, dando lugar a medidas que concentram

a urbanizagdo em pontos mais “atrativos” da cidade, obedecendo as ordens ditadas pelo
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Banco, no intuito de conseguir maiores valorizagOes ao capital estrangeiro. Ainda com
todas essas adversidades que ficam como heranca para a populacdo dos paises
subdesenvolvidos (sobretudo as parcelas menos favorecidas), os gestores publicos
desses paises reproduzem a situacdo de dependéncia externa, seguindo a reafirmar

compromissos com as instituicdes multilaterais.

O que parece acontecer ¢ uma normalizacdo das condicdes de empréstimo
externo e suas consequéncias, como descrito por Arantes (2006, p. 75), nas quais 0S
desdobramentos desvantajosos (interferéncias nas politicas e nos gastos publicos), ja
citados anteriormente, aparentam ser "como algo natural ou até mesmo desejavel".
Reafirma-se algo desvantajoso para perpetuar um modelo neoliberal imposto sem medir

seus impactos negativos para a populacéo.

A politica ambiental brasileira, j& desenvolvida e sistematizada de forma
tardia, entre outros tantos problemas, também sofre as influéncias da financeirizacéo,
dentro do contexto dos ajustes estruturais e suas consequentes politicas de reformas,

cada vez mais perdendo espaco e recursos, estando ameacadas constantemente.

Mesmo com a reparticdo das competéncias de preservacdo entre os entes da
Federacdo (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) e de instituicbes publicas,
privadas ou sem fins lucrativos, os 6rgaos ambientais brasileiros que implementam as
politicas ambientais encontram-se desprovidos de recursos. A saida acaba sendo
recorrer aos empréstimos das agéncias multilaterais, tendo que se submeter as

contrapartidas exigidas ja citadas anteriormente.

2.5 A participacao brasileira no processo de acumulacéo capitalista internacional
Observando a evolucdo da participacdo brasileira no processo de
acumulacdo internacional, em suas variadas etapas, nota-se seu papel periférico,
subjugado as condi¢bes das potencias centrais, situacdo evidente ao longo da histéria
econbmica do pais, até chegar ao periodo vigente, inserido totalmente no contexto da

dominancia financeira mundial.

Historicamente, perante a conjuntura do capitalismo mundial, a economia
brasileira, assumiu um papel de subordinacdo as demandas do capital externo. Nos
primeiros quatro séculos de histéria, atuou impulsionando o processo de enriquecimento

das economias centrais europeias, contribuindo diretamente para 0 processo de
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acumulacdo capitalista do continente. Como observa Paulani (2012, p.90),
primeiramente a economia brasileira se deu como “objeto de espoliacdo” (suprindo o
mercado europeu de metais preciosos e matéria-prima, por meio de mao-de-obra

compulsdria) e “produtor de bens primarios de baixo valor agregado™.

Depois, no fim da primeira metade do século XX, com o “deslocamento do
centro dindmico” e o desenvolvimento do setor industrial doméstico brasileiro
(destinado a substituicdo de importagdes), o processo de acumulacdo passou a ser
determinado nos setores mais dindmicos locais, mas ainda obedecendo a ordens do

capital estrangeiro.

As crises mundiais das décadas de 1970 e 1980 (principalmente a Crise do
Petroleo e a Crise da divida Latino-americana) desencadearam niveis altos de inflagéo e
recessdo na economia brasileira, combinados com o crescimento altissimo da divida
externa, que so serdo resolvidos na década de 1990, com a continuacdo da adogdo de
praticas neoliberais ja iniciadas na década anterior, que reforcam a tendéncia ja em
vigéncia de abertura econdmica a financeirizacdo, com a diminuicdo dos empecilhos
legais a entrada de capital estrangeiro no pais, atraves da abertura de mercado de titulos
privados e publico. O retorno de capital internacional ao Brasil e a estabiliza¢do
monetaria conseguida com o Plano Real possibilitaram a continuidade de abertura
comercial ao rentismo internacional, com a abertura do mercado previdenciario ao
capital privado, juros reais altos, controle fiscal rigido e privatizaces, medidas essas
gue ndo somente inseriram de vez o Brasil no circuito financeiro mundial, mas como o

colocaram como plataforma financeira mundial.

Essa situacdo citada anteriormente, de reformulacbes nas fundamentacdes

da politica econdmica brasileira, resultou num cenario de desindustrializacdo e

reprimarizacdo das exportacdes, desfazendo toda a base industrial erguida entre as

décadas de 1940 e 1970. A producdo brasileira se concentrou basicamente na producéo

priméaria e de bens de baixo valor agregado, buscando assim, aumentar sua oferta de

moeda estrangeira. Américo Moreira (2015) explica como o setor industrial doméstico é
impactado com esse cenario econémico:

A expansdo das exportacdes de commodities minerais e agricolas engendra

substancial entrada de moeda estrangeira, levando a um excesso de oferta no

mercado de cambio e provocando um processo de apreciacdo da moeda
nacional. Portanto, esse fenbmeno também contribui, juntamente com as
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taxas de juros reais elevadas, para a apreciacdo do real. (MOREIRA, 2015, p,
94).

Os governos posteriores, ja nos anos 2000, acabaram por dar continuidade
as medidas neoliberais das gestGes anteriores, com juros altos, superavit priméario e
extensdo da reforma da previdéncia, situacdes que colocavam o Brasil como alternativa
vantajosa a aplicacdo externa. Situacfes essas que implicaram em grande acumulagdo
de moeda internacional e desvalorizacdo da moeda local, o que, como ja citado, provoca
desindustrializacdo e reprimarizacdo das exportagdes. O retorno financeiro dos
acionistas internacionais é garantido, enquanto se observa a diminuicdo das taxas de
capital produtivo locais. A situacdo de desindustrializacdo e reprimarizacdo ja citada faz
com que as empresas que atuam no pais direcionem suas atividades no sentido dos

ganhos financeiros, deixando de investir em capacidade produtiva local.

Todo esse cenario econdmico que a envolve a consolidagdo do Brasil
enquanto mercado emergente no contexto do Regime de Acumulacdo de Dominancia
Financeira (altas taxas de juros, atragdo de moeda estrangeira) aléem das consequéncias
para a producdo industrial doméstica, trazem implicagdes também para a questdo

ambiental local, como destaca Porto-Gongalves (2012):

E que taxas de juros altas, ou desestimulam os investimentos produtivos , ou
induzem a praticas produtivas que garantam uma rentabilidade dos
investimentos compensando as taxas de juros altas. A maior exploracdo da
natureza e a materializacéo dos danos ambientais podem bem ser e tem sido,
uma compensacdo para as altas taxas de juros. (PORTO-GONCALVES,
2012, p. 39).

Dessa forma, sem deixar de satisfazer os anseios da acumulacdo
internacional, a economia brasileira sempre se comportou, até o periodo atual de
predominancia da acumulacdo financeira, como “plataforma internacional da
valorizacdo financeira™ (PAULANI, 2012, p. 91), realizando as reformas fundamentais
a abertura financeira e tomando as medidas necessarias a valorizacdo do capital externo
investido no pais, submetendo as politicas econdmicas brasileiras as exigéncias dos

investidores internacionais, adotando o discurso e as praticas neoliberais.

Portanto, o Estado brasileiro colaborou (e ainda colabora) para essa
situacdo, possibilitando o processo de acumulacdo capitalista internacional. Na etapa
desenvolvimentista de sua industria doméstica, estruturou o setor produtivo. Com a
imposicdo das préaticas Neoliberais, por forcas imperativas internacionais, o Estado

deixa de possibilitar a acumulagdo produtiva nacional, abrindo as portas para o capital
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rentista externo. Abrindo-se ao capital financeiro externo, se desindustrializou e
reprimarizou suas exportacdes. Hoje, pode-se falar que a economia brasileira é
essencialmente financeirizada, e o Estado tem papel determinante, pois mantém sua
maquina funcionando no rumo das politicas neoliberais, se portando, conforme ja

mencionado, como uma “plataforma” de valorizagdo dos ganhos financeiros externos.

A producdo espacial das cidades brasileiras ndo esta deslocada do contexto
do Regime de Acumulacdo de Domindncia Financeira, e também se encontra
influenciada pelo capital financeiro, que busca valorizacdo e retornos vantajosos
também na esfera das politicas publicas urbanas. O Estado acaba proporcionando e
privilegiando essa acumulacéo ao possibilitar que esse capital penetre a esfera publica e

financie intervencdes urbanas, com o interesse de obter lucro as inversdes privadas.

Nesse contexto se inserem as OUCs e todo o seu repertério de
possibilidades de atragdo de investimentos privados, que fazem parte hoje da realidade
do planejamento urbano de muitas cidades brasileiras, em especial Fortaleza, que como
sera discutido adiante, faz usos desse instrumento financeiro de uma maneira que se

pode atribuir destaque.
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3. OPERACOES URBANAS CONSORCIADAS (OUCS)

3.1 Defini¢éo de Operagdes Urbanas Consorciadas (OUCs)

No Brasil, mais precisamente em S&o Paulo, a partir da década de 1980,
apresentou-se 0 instrumento das OperagGes Urbanas Consorciadas (OUCs) como
solugdo para os problemas de investimento publicos em obras que, devido a sucessivas
crises fiscais, dificultava a atuacdo do Estado no financiamento de intervengdes urbanas
num espacgo cada vez mais necessitado de investimentos e obras. Pode-se citar como as
mais conhecidas experiéncias iniciais de OUCs em S&o Paulo, entre outras, as OUC
Faria Lima (1995) e Agua Espraiada (2001).

O Estatuto das Cidades, implementado pela Lei 10.257 de 10 de julho de

2001, que determina sobre diretrizes gerais da politica urbana no Brasil, define as OUCs
como:

O conjunto de intervencBes e medidas coordenadas pelo Poder Publico

municipal, com a participacdo dos proprietarios, moradores, usuarios

permanentes e investidores privados, com o objetivo de alcancar em uma area

transformacdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizacdo
ambiental. (BRASIL, 2001).

O plano Diretor Participativo de Fortaleza, concluido em 2009, ao
apresentar a definicdo de OUC no seu Art. 242, afirma a participacdo do setor publico e
privado, juntamente com representacdo popular, com objetivo de "promover a ocupacgéo
adequada de areas especificas de acordo com o cumprimento das fungdes sociais da
cidade e a requalificacdo do ambiente urbano™ (FORTALEZA, 2009).

Sdo as OUCs uma espécie de dispositivo de parceria publico-privada,
voltado para o desenvolvimento urbano, fomentando assim a maior participacdo do
capital privado nos investimentos de obras publicas, em troca de contrapartidas
(abertura de ruas ou avenidas, construcdo de conjuntos habitacionais, acGes de
recuperacdo de recursos naturais, entre outros). Montandon e Souza (2007) mostram
que as OUCs apresentam elementos de efetivacdo dessa parceria, e citam como
principais:

0s incentivos urbanisticos atrelados ao pagamento de contrapartidas, que
tanto servem de atrativo para investimentos privados quanto induzem os
empreendimentos a se adequarem as transformacdes ensejadas na politica
urbana, Esses incentivos, definidos pelo Estatuto das Cidades, sdo a
modificacdo de indices e caracteristicas de parcelamento, o uso e a ocupacédo

do solo e a alteracdo de normas de edificagdo. (MONTANDON; SOUZA
2007, p. 38)
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Para atingir os objetivos que constam no Estatuto das Cidades, as OUCs
fazem o uso de alguns instrumentos adotados em "carater de exce¢do”, como menciona
Maricato e Ferreira (2002), a saber:

1- a modificacdo de indices e caracteristicas de parcelamento, uso e ocupacéo
do solo e subsolo, bem como alteracfes das normas edilicias, considerando o
impacto ambiental delas decorrentes; 2- a regularizacdo de construcdes,

reformas ou ampliacfes executadas em desacordo com a legislacdo vigente.
(MARICATO; FERREIRA, 2002, p. 7).

Para se conseguir um resultado no objetivo de diminuicdo do encargo
financeiro dos investimentos nas OUCs, e tendo em vista 0S €scassos recursos proprios
do municipio, o sentido de se implantar uma OUC esta na possibilidade de converter
excecOes a lei em um mecanismo financeiro. Assim, chega-se a um dos objetivos das
OUCs, atrair investimentos que custeiem totalmente (ou pelo menos uma parte

significativa) a operacdo urbana.

Portanto, trata-se de um instrumento alternativo ao financiamento urbano,
no qual a OUC apresenta a obrigatoriedade de seus recursos investidos na prépria
operacdo urbana. A ideia do pagamento das citadas contrapartidas pelo setor privado,
colocadas como excepcionalidades, justificava a adogcdo das OUCs. Assim, as
contrapartidas das OUCs eram defendidas pelo Estado como algo que asseguraria boa
parte do financiamento de uma intervencao espacial, ou mesmo viabilizadora de alguma

etapa dessa obra, "livrando” o Estado de uma sobrecarga financeira.

Dessa forma, as OUCs passaram a ser vistas com bons olhos. Maricato e

Ferreira (2002) explicam a aceitacao dessa ferramenta politica:

A maioria das nossas grandes cidades estd imobilizada do ponto de vista
financeiro. Associe-se a isso a faléncia do paradigma de planejamento
modernista/funcionalista e a for¢a ideoldgica dos argumentos neoliberais, e
entende-se porque a efetivagdo de parcerias com a iniciativa privada passa a
ser vista como uma tébua de salvagdo para muitas prefeituras, sejam elas
conservadoras ou progressistas. As operacfes urbanas sdo justificadas por
todos, como um instrumento importante para uma nova e moderna forma de
gestdo concertada, adaptada as contingéncias da nova economia.
(MARICATO; FERREIRA, 2002, p. 4).

Assim, logo as OUCs se converteram, como afirma FIX (2000, p.1), em
uma espécie de “formula magica” utilizada para “viabilizar intervencdes urbanas em
tempos de crise fiscal do Estado”, sendo um instrumento empregue por governos de

diferentes orientagdes politicas, em varios estados e cidades brasileiras, como saida para



30

0s investimento das obras necessarias ao espaco urbano, impossibilitada pelas
limitagdes financeiras do Estado.

3.2 OUCs como instrumentos da financeirizacdo urbana

A experiéncia com parcerias publico-privadas (PPPs) na producdo espacial
ja era uma realidade nos paises centrais do capitalismo ha algumas décadas, quando
aparecem como uma alternativa as dificuldades do poder publico em promover sozinho
as alteracdes necessarias no espago urbano, com as crises do Estado de bem-estar social.
Assim, a participacéo direta dos setores privados surgia como solucdo para o problema
financeiro das administracdes publicas, que desde a década de 1970 sofriam de déficits
de arrecadacdo, e alegavam néo ter suficientes recursos publicos para custear sozinhas

as intervengdes mais urgentes nas cidades.

Dentro dessa ldgica, alguns instrumentos financeiros ganharam importancia
nesse sentido, de propiciar a participacdo privada nos investimentos urbanos, aliviando
um pouco a pressdo sobre 0s recursos publicos, tornando possivel a execugdo de obras,

algumas delas de grande porte. Entre esses instrumentos destacam-se as OUCs.

O Estado logo passa a agir como um fomentador da participacao privada,
incentivando a acdo direta do setor privado, criando cenarios politicos e juridicos
favoraveis ao investimento e ao desenvolvimento de certos espacos das cidades,
situacdo totalmente contextualizada com o Regime de Acumulacdo de Dominancia

Financeira em vigéncia, seguindo a ideologia politico-econémica Neoliberal.

Nota-se, portanto, como é evidente a influéncia da financeirizacdo, presente
na efetivacdo da participacdo das PPPs no planejamento urbano, mostrando uma forte
ligacdo entre Estado e o capital privado no contexto neoliberal. A evidente busca por
negocios (situacdo que sera vista mais adiante como objetivo geral de varias politicas
publicas na cidade de Fortaleza), evidenciando o ambiente de empreendedorismo
urbano, coloca a cidade no jogo das especulacdes, pondo de lado necessidades mais

urgentes da populacao.

A questdo que se deve observar sdo as consequéncias dessa transformacéo
do espaco das cidades em ambiente de negocios. Sobre isso, Reis e Attilio (2019)

explicam que:
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O empreendedorismo urbano, nesse contexto, é forjado enquanto discurso e
pratica que, além de atribuir ao poder local papel protagonista na geragao de
mais riquezas, insere o mercado no planejamento e na gestdo das cidades de
maneira direta e que subjuga tais acfes aos interesses especulativos, tudo isso
com 0 apoio do Estado. (REIS; ATTILIO, 2019. p. 190).

Ao propor o uso de determinados instrumentos financeiros, o poder publico
acaba por consolidar a afirmacdo da légica neoliberal também no campo do
financiamento das politicas pablicas urbanas. Em um cenario de dificuldades fiscais,
bastante comum a grande parte das cidades brasileiras, cresce entdo o poder decisivo do
setor privado nas politicas publicas, diminuindo a participacdo popular nas decisdes
politicas, o que enfraquece até mesmo a democracia e propicia ambiente favoravel a

participacdo privada nas decisdes publicas.

3.3 OUCs: instrumento de justica socioambiental ou concentradoras de capital?

Apesar de serem vistas como saidas as dificuldades financeiras dos
governos locais quanto ao financiamento de intervencdes urbanas, as OUCs podem
acabar tendo um efeito inverso ao que se prople seus defensores, no tocante as
populacdes mais carentes das cidades.

Maricato e Ferreira (2002, p. 4) afirmam que a razao principal de se adotar
as OUCs “esta na possibilidade do Estado, pelo seu poder regulador, trabalhar com
incentivos que tornem a participacdo direta nas melhorias urbanas — através do
pagamento de contrapartidas — atrativa para a iniciativa privada”, portanto, tornando o
Estado um facilitador da reproducéo do capital privado.

Quando a criacdo de uma OUC tem como objetivo somente questdes
financeiras, de atrair a participacdo privada como meio de elevar a arrecadacdo, para
Maricato e Ferreira (2002, p. 4) esta mais do que evidente que se trata de uma situacao
motivada pelo interesse imobiliario em investir, e assim, “dificilmente se tornardo
viaveis operacdes urbanas em areas periféricas excluidas do mercado, pois nunca havera
interesse do setor privado em pagar por potencial construtivo adicional”.

Quando ndo se fazem com o objetivo principal de melhoria da qualidade de
vida da populacdo que mais necessita, a definicdo da area de criagdo de OUCs pode ser
influenciada pelo capital especulativo imobiliario, tendendo-se a se concentrar em areas
mais importantes do ponto de vista da valorizagdo imobiliaria. Fix (2002) vai além

questionando a concentracdo de renda proveniente dessa situacao:

Para que a Prefeitura “participe da valorizag¢do”, como se diz, ¢ necessario
que sejam vendidas excecdes a legislacdo regular de zoneamento. Pressupde-
se, portanto, que exista razoavel interesse do mercado imobiliario, o que faz
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com que as operagdes urbanas também tendam a concentrar-se em regides ja
privilegiadas da cidade. Além disso, a Prefeitura investe com a justificativa
de estimular e atrair “capital privado”, realizando obras chamadas de
“4ncora” ou “projeto motor” da operagdo, por serem capazes de dar inicio a
um processo de renovacdo urbana mais amplo. Assim, 0 governo cumpre o
papel de uma empresa de desenvolvimento imobiliario, de agente
desbloqueador do potencial de negdcios de determinada regido. (FIX, 2002,

p. 3)

Mesmo com a justificativa que muito se encontra nos documentos que

justificam a adocdo dessa pratica de financeirizacdo por meio das OUCs, que

supostamente vdo “garantir” o financiamento da obra pelos recursos privados

investidos, aliviando a pressao nos recursos do tesouro local, Fix (2002) demonstra que

em muitos casos pode haver um prejuizo aos cofres publicos, sem haver 6nus ao capital

privado:

Se tudo funcionar, e forem angariados mais recursos do que 0S Necessarios
para a construcdo da obra, o lucro sera “dividido” entre a iniciativa privada,
gue ganha com a valorizacdo dos novos empreendimentos, dos terrenos e dos
imoéveis, e a Prefeitura, que recupera os gastos orcamentarios com a obra,
podendo inclusive realizar novos investimentos. Mas, se der “prejuizo”,
guem paga é sempre o Estado. (FIX, 2002, p. 3).

E mesmo que os empreendimentos das OUCs sejam sucesso, 0 dinheiro

investido para a implantacdo é publico, sendo o seu retorno a médio ou longo prazo. Fix

(2002) afirma que:

Como os recursos orcamentérios sdo escassos (alias, era esta a constatacdo
inicial, que justificaria o apreco pelas parcerias), a Prefeitura concentra
esforcos nas operagdes e deixa de realizar outros investimentos. Além disso,
a capacidade da maquina publica, bastante restrita, acaba comprometida com
a formulacdo e o gerenciamento das operaces, reduzindo ainda mais as
possibilidades de colocar outras agBes em pratica. Assim, o investimento
revela-se o contrario do que afirma ser: da preferéncia a obras concentradoras
de renda, “ndo prioritarias”, em detrimento de regides menos privilegiadas da
cidade. (FIX, 2002, p. 3)

Portanto, o investimento em OUCSs, caso ndo seja voltado prioritariamente a

resolver questBes sociais urgentes, canalizam a verba publica para obras ou intervengdes

que beneficiam somente o capital imobiliario, no lugar de ser direcionado a questdes

sociais mais urgentes.
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4. FORTALEZA E AS OPERACOES URBANAS CONSORCIADAS

4.1 Histdrico do crescimento urbano de Fortaleza
Fortaleza, localizada na parte Norte do Estado do Ceard, tem uma &rea
territorial aproximada de 312km, e uma populacdo estimada de 2.686.612 pessoas,
apresentando uma densidade demogréfica de 7.786, 44 hab./km (IBGE, 2020). De
acordo com Zanella et al. (2011):
Trata-se de area totalmente urbanizada, cujo rapido crescimento populacional
e espraiamento espacial acontecem sem considerar o sistema ambiental sobre
0 qual se estrutura, gerando, consequentemente, diversos problemas sociais e
ambientais. Parcela substancial destes problemas urbanos decorre da
ocupacdo de espacos de elevada dinamicidade ambiental por populagdes de
alta vulnerabilidade social (escassez de recursos humanos, sejam eles
tecnoldégicos, financeiros, educacionais, sanitarios, profissionais), resultando

na evidenciagdo de areas de risco ambiental na cidade. (ZANELLA et al.,
2011, p. 15).

Durante o século XX, Fortaleza apresentou um acelerado crescimento
urbano associado a migracGes rurais e ao desenvolvimento industrial da sua Regido
Metropolitana. A incapacidade do poder publico de absorver a grande quantidade de
pessoas advindas do interior em busca de condi¢des melhores de vida fez com que, com
a falta planejamento habitacional e de infraestrutura, esse excedente populacional fosse
assentado de maneira desordenada em areas periféricas, em ocupacOes irregulares,
geralmente com grande fragilidade ambiental, como areas de risco nas margens de rios e

lagoas, dunas e mangues.

Farias (2012, p. 382) mostra que “o rapido crescimento urbano das cidades,

em especial Fortaleza, realizou-se de forma desordenada, sem planejamento, sujeito a

especulagdes imobiliarias e com grandes disparidades sociais”. A parcela mais pobre ia

ocupando os espagos mais periféricos, ndo urbanizados, sem infraestrutura, a oeste e sul

da cidade, proximos as praias, margens de lagoas e riachos, regido de dunas e etc,

espacos esses sujeitos a instabilidades naturais. Entretanto, eram os Unicos espacos da

cidade nos quais poderiam se instalar, pelos baixos precos dos terrenos, ou mesmo pela
maior facilidade de ocupar de forma irregular. Farias (2012, p. 382) conclui que:

Dai, a urbanizacdo mais espontanea e irregular, com a propagacédo de lotes

pequenos, casas modestas e favelas, becos e ruas estreitos e sem saida,

inexisténcia de espagos publicos e éareas de lazer, caréncia de transporte

coletivo, educacdo, salde, moradia, saneamento, etc. Ali eram comuns

chafarizes com filas intermindveis para tirar-se 4gua ou cacimbas nos quintais

(perto de fossas disseminadoras de doengas), montes de lixos e terrenos
baldios. (FARIAS, 2012, p. 382).
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A histéria da urbanizacdo acelerada de Fortaleza elucida bem as
circunstancias nas quais a cidade se encontra, do ponto de vista dos problemas
socioambientais existentes nas areas mais periféricas, situacdo bastante critica, que a
coloca como “a capital mais densamente povoada do Brasil, e a quarta capital em
ntmero de aglomerados subnormais (ou seja, ocupacdes irregulares e/ou ilegais vivendo
com servicos publicos precarios) com uma populacdo de 369.370 habitantes” (IPECE,
2012). As questdes voltadas a falta de servicos publicos necessarios a populacdo e seus
desdobramentos ainda se fazem presentes nessas mesmas parcelas da cidade, trazendo
problemas para a populacdo habitante dessas areas.

4.2 Historico das OUCs em Fortaleza

Observando o histérico de usos das OperacGes Urbanas na cidade de
Fortaleza ao longo dos anos, de acordo com Amorin (2019), nota-se que 0S governos
municipais lancaram mao, em grandes quantidades, dos instrumentos de Outorga
Onerosa do Direito de Construir (OODC) e, em maior nimero nos governos mais atuais
das OUCs, fazendo desse uso algo presente em todas as gestes municipais desde a
segunda gestdo do prefeito Juraci Magalhdes (1997 - 2004), na qual se instituiu a

primeira experiéncia de OUC em Fortaleza.

Desde a primeira OUC implantada na cidade, a do Parque da Foz do Riacho

Maceio, em 2000, pode-se notar o interesse das gestdes municipais em criar situacdes

que privilegiavam os interesses privados, mais especificamente voltados a valorizagado

imobiliaria, com a justificativa da precisdo de investimentos em infra estrutura. Amorin
(2019) confirma essa questdo ao apontar as caracteristicas dessa OUC supracitada:

(ambiente flivio-marinho com leito e margens fortemente degradados;

ocupac0es irregulares; alto potencial paisagistico, bem localizado e atrativo

ao setor imobiliario), seguindo o ‘padrdo’ brasileiro de sobrevalorizagdo em

dreas ja valorizadas gerando uma tendéncia & segregacgdo historicamente
produzida. (AMORIN, 2019, p. 10).

A gestdo subsequente, da Prefeita Luizianne Lins (2005 - 2012), que
finalizou em 2009 o Plano Diretor Participativo (PDP-FOR), colocou-se as OUCs como
instrumento de promocao preferencial de cumprimento das fungdes sociais dos espacos
urbanos, bem como das suas requalificagdes. Estabeleceu no Plano carater prioritario de
uso das OUCs em Zonas especiais (Zonas Especiais de Interesse Social, Zona Especial
do Projeto Orla, Zona Especial de Dinamiza¢do Urbanistica e Socioneconémica) e
corredores de transportes urbanos (TRANSFOR , METROFOR). Entretanto, Amorin
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(2019, p. 11) aponta que essas zonas especiais “sdo alvos primarios sem, no entanto,
determinar que estas areas devem, obrigatoriamente, receber os projetos”, reforcando a

preferéncia por projetos que visam a valorizacao imobiliaria.

Até o ano de 2016, entre finalizadas (em azul) e vigentes (na cor laranja), ao
todo existiam sete OUCs na cidade de Fortaleza, conforme consta a seguir (Figura
1),em mapa apresentado por na apresentacdo oficial do projeto de lei que instituiu OUC

Aguanambi, em 2019:

Figura 1: Mapa de OUCs de Fortaleza
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Fonte: Secretaria Municipal De Urbanismo e Meio Ambiente — SEUMA (2019).

Hissa e Araujo (2017), ao analisar as OUCs mais antigas, observam que,

principalmente as primeiras:

"... as areas de implementacdo das OUCs, principalmente as que estdo em
fase de contrapartidas entregues, ndo estavam delimitadas como prioritarias
para o uso do instrumento da OUC, ou seja, ndo foram previamente definidas
e elaboradas pelos planos municipais”. (HISSA E ARAUJO, 2017. p. 19)

Essa situacdo abre espago para os questionamentos da influéncia direta do

setor privado na delimitacdo das areas de implantacdo de OUCs, de acordo com seus
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interesses particulares, e da atuacdo da prefeitura no favorecimento dessa situacao,

alterando os pardmetros urbanisticos existentes em troca de contrapartidas.

4.3 Gestao Roberto Claudio (2013 - 2020)

Na gestdo do Prefeito Roberto Claudio (2013 - 2020), destaca-se o intuito de
desenvolver oportunidades econdmicas em diferentes partes da cidade, e para isso foram
criados programas como “Fortaleza 2040, “Fortaleza Competitiva” e “Fortaleza Cidade

Sustentavel”.

Como plano master para a cidade, a gestdo Roberto Claudio lancou o
programa "Fortaleza 2040", no intuito de estabelecer diretrizes politicas e juridicas, que,
com a integracdo de diversos setores da sociedade, tracem e estabelegcam politicas de
desenvolvimento para a cidade. Na prépria justificativa do projeto, a busca por
oportunidade de negocios figura como um dos objetivos principais, juntamente com 0s
esforcos de buscar financiamentos e investimentos para viabilizar as politicas

idealizadas:

O Fortaleza 2040 é um plano de desenvolvimento urbanistico, social e
econdmico que orienta as a¢des publicas e privadas para a construcao de uma
cidade com alta qualidade de vida e ampla oportunidade de negdcios.
Considerando que se trata de uma estratégia de longo prazo, o Fortaleza 2040
ndo é um plano de um Governo Municipal e nem dos governos, € um plano
da sociedade.

Pretende ser matriz de planejamento para Fortaleza, no contexto da Regido
Metropolitana, tendo, como diretrizes, indicar meios para concretizar o
acesso democrético a oportunidades que a cidade venha a oferecer, apoiar o
planejamento de infraestrutura urbana e orientar a integracéo das politicas de
investimentos e financiamentos das esferas de governo federal, estadual e
municipal. (FORTALEZA, 2016, p. 4).

A entdo secretaria de Urbanismo e Meio Ambiente, Agueda Muniz, define

os programas “Fortaleza Cidade Sustentavel” e “Fortaleza Competitiva”:

Outra iniciativa é o projeto Fortaleza Cidade Sustentavel que vis fortalecer a
capacidade de planejamento urbano e financiamento do municipio de
Fortaleza, bem como conciliar os ambientes natural e construido. O projeto
tem como objetivo central ofertar espacos publicos verdes de convivéncia e
praias mais balneéaveis, por meio da execugdo do Parque Rachel de Queiroz,
hoje o segundo maior parque da cidade com 10 km de extensdo e 134,7
hectares, intervencdo em recursos hidricos, interligacdo dos imoveis a rede de
esgotos, educacdo ambiental, inspecdo robotizada das galerias de drenagem,
entre outros. (MUNIZ, 2018, p. 100)

Como forma de dinamizar a economia, a gestdo municipal tem desenvolvido
instrumentos como o Programa Fortaleza Competitiva que busca desenvolver
um ambiente de inovacao e geragdo de oportunidades na cidade, induzindo o
surgimento e crescimento de empresas, num cenério favoravel e 4gil para
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superar os desafios de manter e abrir novos negdcios. O programa apresenta
como escopo linhas de agdo relacionadas as regulamentacdes e incentivos,
aos arranjos publico-privados, a desburocratizacdo e ao mercado de trabalho.
(MUNIZ, 2018, p. 101)

E notavel a prioridade dada pelo governo Roberto Claudio a criagdo de
circunstancias propicias aos ‘“negoécios”, aos financiamentos e a captagdo de
investimentos como forma de aumentar a receita municipal, buscando assim viabilizar
financeiramente as obras publicas, diminuindo a carga de participacdo dos recursos
publicos.

Fundamentada também em critérios estabelecidos no programa “Fortaleza
20407, chegou-se a definicdo de seis novas OUCs na cidade, apontadas como
"prioritarias”, com base em parametros econdmicos (investimentos publicos ja
existentes em curso) e de infraestrutura (tempo de implementacdo do projeto e

infraestrutura ja preexistente). Abaixo segue mapa com as operacfes consideradas
prioritarias (Figura 2). Sao elas: OUC Litoral Central (1), OUC Raquel de Queiroz (2),
OUC Leste-Oeste (3), OUC Centro-Oeste (4), OUC Eduardo Girdo (5) e OUC Maceio-
Papicu (6).

Figura 2: Mapa das OUCs prioritarias

Fonte: Secretaria Municipal de Urbanismo e Meio Ambiente e Quanta Consultoria (2016).
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N&o obstante a quantidade de OUCs existentes em fortaleza atualmente, as
possibilidades de OUCs propostas no “Fortaleza 2040, fazem dela a "cidade com maior
namero de Operacdes Urbanas Consorciadas em andamento no Brasil* (FORTALEZA,
2019).

A ja citada disposicdo em aumentar a quantidade de PPPs na cidade de
Fortaleza nas ultimas gestdes é nitida, estando presente em varios programas de
diferentes setores da politica urbana municipal. A busca por novas oportunidades de
PPPs, bem como de atracdo para investidores interessados, acaba sendo notado como
uma constante na politica urbana local, como uma forma de levar melhorias urbanas a

populagdo, como enfatiza Muniz:

Nesse sentido, é fundamental fortalecer a parceria entre o poder publico, a
iniciativa privada e a sociedade civil, proporcionando melhorias urbanas,
estruturais, econdmicas e sociais para a cidade, por meio de programas e
projetos de parceria publico-privada, no que se refere a utilizacdo dos
instrumentos de financiamento do desenvolvimento urbano constantes no
Estatuto da Cidade (OUCs e Outorgas Onerosas) e demais instrumentos no
sentido de ampliar a arrecadagdo municipal”. (MUNIZ, 2018, p. 102).

Vé-se que a forma preferida da gestdo para se alcancar os objetivos de
captacdo de financiamento as obras publicas é por meio da criacdo de OUCs na cidade.
Portanto, ndo se configura como exagero afirmar que a gestdo Roberto Claudio se
caracterizou por priorizar a implantacdo das OUCs como instrumento de producédo
espacial urbana, como tem claramente buscado incentivar mais operacfes desse tipo. A
busca por oportunidades de PPPs, por meio de novas OUCs, tem sido encarada com
preferéncia, constando entre objetivos principais de varios projetos urbanos elaborados
nos seus mandatos, e Amorin (2019) explica bem isso quando afirma que a atuacao da
Secrtaria Municipal de Urbanismo e Meio Ambiente (SEUMA):

Tem demonstrado um particular interesse na politica de incentivo, promogéo
e apoio a realizagdo de PPPs, e nesse &mago lancou o Fortaleza Competitiva,
plano esse que tem como objetivo oferecer maior desburocratizacdo; dar
celeridade aos investimentos que priorizem o investimento no mercado de
trabalho e na geracdo de empregos; pautando seus negécios em PPPs,
facilitadas e encorajadas por meio de incentivos e desregulamentaces.
Especificamente nesse ponto, a proposi¢do de novas Operacfes Urbanas

Consorciadas ganha destaque, e coloca a cidade de Fortaleza como a que tem
mais OUCs no Brasil. (AMORIN, 2019, p. 13).

O explicito empenho em se utilizar de instrumentos legais de
financeirizagéo do espaco urbano, com a grande quantidade de programas que propéem
a “prospecc¢ao” de oportunidades de OUCs nos mostra a forte tendéncia em a adocéo

desses instrumentos financeiros como mecanismo de planejamento urbano, no qual a
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oportunidade de negdcios acaba assumindo posi¢cbes mais importantes na escala de
importancia da definicdo de politicas publicas.

A seguir, o exemplo de uma OUC idealizada e executada na gestdo do
prefeito Roberto Claudio, a OUC Rachel de Queiroz, localizada na parte oeste de
Fortaleza que, entre outros objetivos, destaca-se a criagdo de parque urbano em uma
area deficiente de equipamentos desse tipo.

4.4 OUC Rachel de Queiroz

No sentido de mitigar os historicos impactos socioambientais em areas de
alta vulnerabilidade ambiental e social da cidade, foi que a Prefeitura Municipal de
Fortaleza idealizou, em 2013, na primeira gestdo do Prefeito Roberto Claudio Frota
Bezerra, o programa FORTALEZA CIDADE SUSTENTAVEL (PFCS). Através de
financiamento ofertado pelo Banco Mundial e com a acdo intersetorial dos 6rgdos
municipais, se propds a realizacdo de intervengdes no espaco urbano, principalmente em
areas carentes da cidade, englobando subprojetos de infraestrutura urbana e gestdo
ambiental. Dessa forma, com obras de melhorias no saneamento basico,
reaproveitamento de espacos publicos e aumento das areas verdes do municipio, a
gestdo municipal pretendia conter a degradacdo ambiental presente hd muitos anos em
determinadas areas periféricas do municipio, trazendo consequentes beneficios diretos
primeiramente a populacdo dessas areas, na forma de servigos publicos (em areas nos
quais esses sdo inexistentes ou deficientes) e de forma indireta a todos os habitantes de

Fortaleza.

Assim, visando promover acdes no espaco urbano que gerem melhorias
ambientais, 0 projeto se prop6s a executar as finalidades mencionadas principalmente
em duas areas especificas de Fortaleza: nos bairros inseridos na regido da Bacia da
Vertente Maritima (Barra do Ceara, Carlito Pamplona, Cristo Redentor, Jacarecanga e
Pirambu) e nos bairros que compreendem o Parque Rachel de Queiroz (PRDQ)
(Alagadico/Sdo Gerardo, Anténio Bezerra, Dom Lustosa, Monte Castelo, Padre
Andrade, Pici, Presidente Kennedy e Parquelandia) (Figura 3), ambos localizados na
porcdo oeste da cidade, beneficiando diretamente, de acordo com o Manual Operativo

do Projeto:

(1)159.579 residentes dos 8 bairros do entorno imediato do PRDQ onde as
intervencdes de qualificacdo urbana e ambiental ocorrerdo; e (ii) 160.195
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residentes dos 5 bairros litoraneos do setor oeste da Bacia VM. (BIRD, 2017,
p. 11)

Figura 3 — Localizagdo da OUC Rachel de Queiroz

A.
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Hidiograta
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B 0UC Racve! de Quoine

- ~

Fonte: Secretaria Municipal de Urbanismo e Meio Ambiente e Quanta Consultoria
(2018).

Criado por lei em 2014, o PRDQ (Figura 3) é idealizado com a intencdo de

reunir duas das principais intengdes do projeto: promover a criacdo de um parque

urbano, em forma de uma OUC, numa area que reune bairros de baixo IDH e carente de

areas verdes e espacos urbanos de lazer, a0 mesmo tempo que desenvolve

oportunidades de negdcios no entorno da area do parque criado. Como consta na

justificativa do Manual Operativo do Projeto, a escolha da area de atuacdo do PRDQ se

deu por:

(i) responder a uma demanda antiga da populacdo carente habitante daquela
&rea da cidade por acesso a espagos publicos de qualidade; e (ii) constituir
investimento publico-ancora, capaz de alavancar oportunidades adicionais de
desenvolvimento do entorno do parque, através de parcerias publico-
privadas" (SEUMA, 2017, p.17).
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Indiretamente, os beneficios se estendem a uma popula¢do maior, que reside
nas proximidades dos Bairros da Vertente Maritima, incluindo também os habitantes de
uma maior quantidade de bairros proximos a area do parque, que também poderdo
usufruir das partes positivas oferecidas pelo Projeto. Além de questdes infraestuturais e
de gestdo ambiental, a definicdo da sua localizacdo leva em consideracdo a questéo
financeira, do retorno imediato dos investimentos feitos no projeto, como menciona
BIRD (2017):

Tal escolha justifica-se ndo somente por possuirem grandes adensamentos
com baixos indices de IDH e elevados niveis de degradacdo ambiental, mas
por serem capazes de dar retorno mais rapido aos investimentos, visto que o

Projeto proposto ira complementar outras propostas ja planejadas e em
execucdo pelo poder publico municipal e estadual. (BIRD, 2017, p. 10).

A justificativa de escolha do local de implantacdo da OUC Parque Rachel
de Queiroz se deu, além da questdo da baixa quantidade de areas publicas de lazer,
parques e areas verdes na porcdo oeste de Fortaleza, por conta do historico
"esquecimento™ do poder pablico com essa regido, também por ser considerada como
uma area privilegiada, proxima a grandes avenidas e a outras infraestruturas, o que €
considerada por SEUMA (2017) como "importante ativo que, se qualificado, sera capaz
de alavancar oportunidades de desenvolvimento para a cidade.” (BIRD, 2017, p. 10).
Isso porque entre as inten¢des do projeto, além das motivacdes estruturais e das razdes
de melhoria ambiental da cidade, esta o retorno financeiro aos investimentos feitos,
contrapartida exigida por parte do Banco Internacional de Reconstrucdo e

Desenvolvimento — BIRD, agéncia financiadora do Projeto.

De acordo com BIRD (2017), entre os objetivos gerais do projeto estdo:

"(i) Fortalecer a capacidade de planejamento urbano e financiamento do
municipio de Fortaleza; e (ii) conciliar os ambientes natural e construido da
cidade através da execucdo de pilotos de saneamento e reabilitacdo de
espacgos publicos em areas selecionadas da Bacia VM e do PRDQ". (BIRD,
2017, p. 11)

Dentro dos objetivos gerais propostos pelo programa, pretende-se alcancar
0s seguintes resultados especificos através dos subprojetos divididos em secOes, de
acordo com suas especificidades: melhoria da balneabilidade em pontos selecionados da
VM; ampliacdo do acesso da populacdo na area de influéncia do PRDQ a espa¢os
publicos de qualidade; ampliacdo da capacidade de planejamento e gestdo urbana e
ambiental do municipio, bem como de arrecadacdo, atraves de investimentos na reviséo,

regulamentacdo, melhorias e/ou implementagdo de diversos instrumentos (urbanisticos,
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cadastro Fortaleza Online); e preparagdo e estruturacdo de uma Operagdo Urbana
Consorciada modelo (Operagdo Urbana Consorciada Rachel de Queiroz).

Portanto, nota-se que a OUC Rachel de Queiroz, estd alinhada com a
intencionalidade financeira das operagdes urbanas, quando mesmo apresentando
melhorias ambientais e beneficios socioambientais, prioriza a arrecadacdo, o retorno

financeiro e o financiamento urbano.

4.5 Reflexdes sobre as OUCs em Fortaleza

A logica concentradora de renda das OUCs no Brasil parece se repetir em
Fortaleza, onde se observa a prioridade do uso desse mecanismo no melhoramento dos
espacos urbanos escolhidos pelo capital imobiliario, mais centrais e proporcionadores

de maiores lucros, como reforga Amorin (2019):

O critério de escolha das areas para essas operacdes claramente nédo esta
vinculado a uma demanda social reprimida, mas aos interesses do mercado
imobiliario, o que fica implicitamente evidente quando sobrepomos a areas
dessas operacdes aos eixos de expansdo da cidade, que se justapostos
coincidem. (AMORIN, 2019, p. 3511).

A cidade vem adotando grande quantidade de OUCs como
proporcionadoras de intervencbes urbanas, tendo particularidades que merecem
destague. Como ja mencionado anteriormente, a quantidade de OUCs ja executadas,
juntamente com as em execucao atualmente e as “prospectadas”, conforme planejado
nos programas executados na gestdo Roberto Claudio, a torna a cidade Brasileira com
maior quantidade de OUCs.

Outra situacdo que chama atencdo no caso de Fortaleza é a prioridade de
escolha de areas com grande potencial paisagistico natural, como a proximidade de
areas verdes e corpos hidricos como perimetros prioritarios para receber as OUCs
novas. Visto que as proximidades dessas areas de grande potencial paisagistico
costumam ser apropriadas pelo capital imobiliario, tem-se ai uma situacdo na qual
implantacdo de OUCs favorece o capital privado, canalizando os recursos publicos para
a valorizacdo de areas ja privilegiadas economicamente.

Uma particularidade das novas OperacGes Urbanas fruto das prospeccdes
incentivadas pela Prefeitura de Fortaleza nos ultimos anos, conforme as diretrizes gerais
do "Fortaleza 2040" é o fato de algumas dessas novas OUCs propostas ndo estarem
concentradas nas areas dominantes de expansao urbana, a exemplo do caso da OUC do

Parque Rachel de Queiroz, localizada na parte Oeste da cidade.
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Ainda que seja diferente das outras OUCs ja estabelecidas anteriormente,
localizando-se em uma area até entdo relativamente desprivilegiada do ponto de vista de
servigos publicos, visto a situacdo de degradacdo dos recursos naturais presentes na
area, nota-se o interesse no desenvolvimento econdmico, mais precisamente na
valorizacdo das éareas privilegiadas por obras (proximidade de grandes avenidas,
construcdo de parque urbano préximo de condominios e de areas propicias a expansao

imobiliaria).

Mesmo realizando obras infraestruturais de carater social e ambiental, como
as interligacdes de casas a rede de esgotos e as melhorias de qualidade ambiental nos
recursos hidricos, orla e etc., juntamente com a criacdo do parque urbano, o interesse em
expandir a possibilidade de negdcios na regido encontra-se nas justificativas dos
programas da prefeitura como prioridades, relegando as pautas socioambientais lugares

secundarios, apenas como contrapartidas.

Assim, mesmo com pequenas particularidades, tem-se a conformidade do
caso das OUCs de Fortaleza com outras situacdes de utilizagdo desse instrumento de
financeirizacdo urbana no Brasil e no Mundo. Mais do que isso, nota-se a reproducéao
das préticas neoliberais de valorizacdo do capital privado por meio da financeirizacao,
em detrimento das politicas publicas ambientais mais urgentes. Tem-se o capital
privado se apropriando da maquina publica, canalizando seus recursos para as areas
mais interessantes do ponto de vista da valorizacdo financeira, ficando a populacdo mais

pobre e suas necessidades em segundo plano.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Diante do exposto, decorrem questionamentos importantes: nos moldes das
OUCs, que fomentam a participagdo privada nos financiamentos de intervencoes
espaciais, ha espaco para as intervengdes em areas periféricas? O Estado é capaz de
fomentar parcerias publico-privadas para investimentos na periferia das cidades? O

capital privado tem o interesse de investir em areas com deficiente oferta de servicos?

A andlise bibliografica proposta neste trabalho foi de grande importancia
para o entendimento do contexto no qual se inserem as questdes sobre as OperacOes
Urbanas Consorciadas na cidade de Fortaleza, suas particularidades e suas
consequéncias para o espaco urbano.

O espaco é produzido e reproduzido pelas relagdes sociais, através das acdes
humanas que se utilizam de técnicas para materializar a reproducdo do sistema
capitalista de producdo. Assim, a producdo das cidades se encontra subordinada as
vontades do capital, que converte, transforma os espacdes urbanos em meras

mercadorias. O espaco das cidades sera, portanto, marcado pela desigualdade,

O sistema imobiliario-construtor “escolhe” as areas centrais, mais atrativas,
com maior oferta de servicos urbanos e oportunidades que a cidade oferece, que sdo
mais interessantes do ponto de vista comercial e as toma para si e o Estado acaba por
legitimar essa distribuicdo desigual citada anteriormente a partir do momento em que
investe nos servicos urbanos das areas mais privilegiadas em detrimento das areas que

abrigam a populacdo mais pobre e mais carente de melhorias.

No atual contexto neoliberal, de dominancia da financeirizacdo enquanto
regime principal de acumulacdo do sistema capitalista, pode-se notar o destaque da
cidade de Fortaleza que, principalmente nas ultimas gest@es, institui 0 espaco urbano
como um ambiente de negdcios, ao pontuar como objetivos principais de varias de suas
politicas publicas a busca por novos negocios junto a parcerias publico privadas. Esse
destaque fica mais evidente ainda diante do fato de ser Fortaleza, como ja mencionado
no trabalho, a cidade com maior nimero de Operac¢des Urbanas Consorciadas do Brasil,
sendo esse um instrumento de financiamento de politicas publicas urbanas alinhado com

a financeirizacao.

A opcdo por se utilizar de uma grande quantidade das OUCs para promover

transformagdes no espaco urbano evidencia o alinhamento da gestdo publica com as
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premissas neoliberais, visto que, como ja& exposto, esses instrumentos atraem a
participacdo privada direta no financiamento de politicas publicas. Em muitos casos
anteriores, esse tipo de participacdo acabou por atender prioritariamente a interesses
privados de valorizagdo financeira de investidores, em vez de proporcionar "melhorias

sociais e valorizagdo ambiental” como consta em sua proposta no Estatuto das Cidades.

Optar pela utilizacdo de OUCs por si s6 ndo significa automaticamente
concentracdo de renda e privilégio do capital privado perante os interesses populares.
Entretanto, a partir do momento em que se planeja uma OUC tendo como prioridade a
possibilidade de prospec¢do de negdcios, no sentido prioritario de gerar arrecadacéo, o
objetivo de atender a necessidades socioambientais, principalmente das populacfes
menos abastadas, pode acabar sendo ofuscado, ganhando atenc6es secundarias.

Dai decorre a fundamental importancia da participacdo popular nas decisdes
publicas e de uma efetiva representacéo politica dos interesses sociais, da coletividade,
diante dos anseios particulares, na formulacdo de politicas urbanas e da priorizacdo das

reais necessidades populares.
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