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RESUMO

A tese apresenta uma andlise das propostas de revitalizacdo urbana
elaboradas para a regido portuaria do Rio de Janeiro a partir da década de
1980 até 2009, com a implementacdo do Projeto Porto Maravilha. O objetivo
deste trabalho foi avaliar os processos que estdo por trds das disputas em
torno da gestdo daquele espaco. Ademais, buscou-se identificar os legados
das trajetdrias institucionais que impactaram a formulacdo da agenda urbana e
as estratégias dos grupos de interesse envolvidos nos projetos elaborados.
Para isso, se fez necessario tracar um painel historico da interacdo entre as
esferas econdbmica e politica com o intuito de observar os reflexos do
surgimento de novas demandas sociais e do remodelamento comportamental

do empresariado na elaboracao de propostas de intervencgéo urbana.

Palavras-chave: Revitalizacdo Portuaria. Gestdo Urbana. Grupos de

Interesses. Rio de Janeiro. Brasil.



ABSTRACT

This study presents an analysis of urban revitalization proposals elaborated for
the port region of Rio de Janeiro from the 1980s until 2009, with the
implementation of the Porto Maravilha Project. The objective of this work was to
evaluate the processes that are behind the disputes around the management of
that space. In addition, we sought to identify the legacies of the institutional
trajectories that affected the formulation of the urban agenda and the strategies
of the interest groups involved in the projects elaborated. For this, it was
necessary to draw a historical panel of the interaction between the economic
and political spheres in order to observe the reflexes of the emergence of new
social demands and the behavioral remodeling of the entrepreneurs in the

elaboration of urban intervention proposals.

Keywords: Port Revitalization. Urban Management. Interests Groups. Rio de

Janeiro. Brazil.
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INTRODUCAO

Antecedentes

Em minha dissertacdo de mestrado, desenvolvida no Programa de Poés-
graduacdo em Historia da Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro
(PPGH/UNIRIO), busquei levar a cabo uma proposta ainda incipiente para o
campo: observar como temas relativos ao desenvolvimento urbano foram se
tornando cada vez mais relevantes para o campo do patrimdnio, principalmente
durante a década de 70. Além disso, procurei mostrar como a nocao de
ambiéncia foi se tornando um ponto de convergéncia entre a preservagao de

bens e as areas de planejamento urbano e desenvolvimento socioeconémico.

Desse modo, procurei analisar o Projeto de Protecdo e Revitalizacdo do
Morro da Conceigdo e seus entornos, elaborado pelo IPHAN, uma iniciativa de
preservagcao e revitalizacdo para essa regiao do Centro do Rio de Janeiro.
Procurando estabelecer um contraponto com a iniciativa de ambito federal,
analisei ainda o Projeto Corredor Cultural, de carater municipal, que junto a
analise das chamadas cartas patrimoniais, contribuiram para o entendimento
das discussbes que permearam o campo do patriménio entre meados da
década de 1960 até o final de 1980.

Pretendi ainda, demonstrar como as leituras acerca das areas
circunvizinhas aos bens tombados foram apresentadas nos debates sobre a
preservacdo de bens e de conjuntos arquitetbnicos no espaco urbano ao
longo das diferentes conjunturas histéricas. O processo de expansdo urbana
e 0 desenvolvimento econdmico das grandes cidades foram aspectos que
interferiram profundamente para os rumos atuais da preservacao do
patrimoénio arquitetbnico e cultural urbano. Em meados da década de 1970,
0 tema do patrimdnio passou a aparecer com mais incidéncia nas propostas

de politicas de reabilitacéo e revitalizacdo dos centros urbanos.

Tais politicas procuraram ampliar a compreensdo do bem ou conjunto

arguitetébnico enquanto monumentos histéricos. Esse movimento implicava
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na tomada de consciéncia de que a protecdo do patrimbnio devia se
conceber como um projeto urbano de conjunto. A configuracdo do espaco
urbano seria entendida a partir da convergéncia de elementos

representativos para o passado e para o presente dessas sociedades.

A partir dessa perspectiva, o patrimbénio arquitetdnico, cultural e
histérico se tornaria significativo também para outros importantes segmentos
da economia, do turismo e planejamento urbano. Durante esse periodo,
destacou-se o papel da UNESCO na elaboracdo de relatérios que
reforcavam a necessidade de investimento no setor de turismo a fim de
promover, desenvolver e sustentar o patrimonio cultural nacional. Esses
estudos dialogaram também com temas como planejamento urbano e
desenvolvimento econémico, uma vez que pretenderam servir como fontes de
suporte para a elaboracao de futuras propostas de plano de desenvolvimento a

serem consideradas pelo governo brasileiro.

Esse estudo suscitou alguns temas que caberiam ser desenvolvidos em
um momento posterior. Pareceu-me mais instigante analisar o processo de
urbanizacao na cidade do Rio de Janeiro a partir das tensdes provocadas pelas

politicas de revitalizagdo urbana.

Com o intuito de responder tais inquietagdes, ingressei no Programa de
Pdos-graduacdo em Ciéncia Politica da Universidade Federal Fluminense, no
ano de 2015, com o objetivo de desenvolver uma analise sobre o processo de
urbanizacdo do Rio de Janeiro a partir dos projetos de revitalizacdo na zona
portuaria da cidade. A partir da década de 1980 foram identificadas as

primeiras iniciativas com as caracteristicas do modelo de revitalizacao urbana.

Ao contrario dos projetos de intervencdo urbana desenvolvidos que
propuseram um ordenamento espacial pautado no modelo de cidade ideal no
comeco do século XX, a ideia de revitalizacdo urbana previa a execucédo de
mudancgas estruturais e funcionais que respeitassem 0s elementos culturais,
histdricos e sociais estabelecidos. Geralmente, esses projetos se caracterizam

pelos grandes investimentos em infraestrutura e na criagcdo de novas atracdes
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de consumo e/ou entretenimento em localidades pouco assistidas pelo poder

publico.

Esse modelo de gestdo urbana adotada por administracbes nacionais e
locais, em parceria com agentes privados, introduziu mecanismos
comportamentais tipicos da iniciativa privada a administracdo publica. Seu
aspecto inovador, contudo, ndo produziu mudancas efetivas na participacao e a
representacdo dos cidaddos na formulacdo de uma agenda urbana, que se
manteve limitada frente aos interesses especificos de setores politicos e

econdmicos influentes.

Baseada nesse cendrio, a pesquisa procurou tracar uma analise das
propostas de revitalizagdo urbana elaboradas para a regido portuaria do Rio de
Janeiro a partir da década de 1980 até 2009, quando foi implementado o
Projeto Porto Maravilha. O recorte temporal estabelecido se fez necessario
para avaliar os processos que estdo por tras das disputas em torno da gestéo
daquele espaco, identificando os legados das trajetdrias institucionais, que
impactaram a formulacdo da agenda urbana, e as estratégias dos grupos de

interesse envolvidos nos projetos elaborados.

Quadro tedrico-metodoldgico

Para o desenvolvimento da pesquisa foi determinante o contato com a
producdo de estudos sobre institucionalismo historico, politica publica e
governanga urbana. A observacdo de casos similares em outras cidades,
brasileiras e estrangeiras, também auxiliaram na compreensdo dos principais

elementos envolvidos no funcionamento do Estado.

As interacbes estabelecidas entre os diferentes atores nos ambientes
institucionais envolvem conflitos de interesse, de valores e de recursos politico-
financeiros sdo determinantes na identificacio de um problema e,
consequentemente, na elaboracdo de uma politica. No campo das politicas
publicas, os novos institucionalismos trouxeram importantes contribui¢cdes para

0 exame da capacidade estatal na continuidade ou expansao de politicas, da
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implementacdo de novas a¢des e do jogo politico que envolve tais iniciativas
(BERGER, 1981; HALL, 1986; KATZENSTEIN, 1978).

Com um olhar mais atento as espacialidades, temporalidades e
complexidades que cercam a dinamica institucional, o institucionalismo
historico se adequa de modo mais eficaz aos estudos sobre processos
decisorios e formulacdo de agendas. E no contexto institucional, composto pela
burocracia, pelo legado de outras politicas e com a capacidade da agencia

humana, que se constituira uma politica.

O conceito de retornos crescentes, utilizado na perspectiva
institucionalista histérica, reforca a nocdo de trajetérias politicas ao salientar as
dificuldades de alteracdo dos caminhos institucionais ja& consolidados. Isso
porque, a introducdo de novos arranjos institucionais demandaria novas formas
organizacionais e o estabelecimento de novas interagdes institucionais com

individuos, organizac6es e demais instituicdes.

Essa abordagem converge com a literatura nacional e internacional que
trata da nocao de governanca. Diferentes areas de estudos e correntes tedricas
utilizam o conceito de governanca (RHODES, 1996; STOKER, 1998), o que
explica seus mais distintos significados e usos (LEVI-FAUR, 2012). Na América
Latina, o termo surgiu na década de 1990, associado as politicas de reforma
estabelecidas a partir dos debates internacionais sobre reducéo da intervencéo

estatal na economia e ampliacdo dos mecanismos de mercado na politica.

No cenario internacional, a transformacdo no comportamento
governamental foi identificada, sobretudo, nos governos Ronald Regan nos
Estados Unidos e Margareth Thatcher no Reino Unido (SAETREN, 2005).
Nesse momento, o surgimento de novas ideias e valores contribuiu para a
consolidacdo de novas praticas de administracao publica definidas como Nova
Administragéo Publica (New Public Management — NPM).

Sob a influéncia de praticas oriundas da iniciativa privada, o conjunto de
reformas norteadas pela NPM pretendeu instituir um modelo de administracao
publica pautado na reducdo de custos e na exceléncia dos servi¢os prestados.

A nocgdo de governanga se associava a busca por eficiéncia e a disseminacao
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de boas praticas de gestdo e de politicas publicas®. Tal perspectiva exigia
novas formas organizacionais por meio da reducdo do aparato administrativo
do Estado, de privatizagbes, do estabelecimento de parcerias com o terceiro

setor e do desenvolvimento de competéncias de regulacao.

No entanto, parte do debate internacional questionou a eficiéncia e a
universalidade da agenda neoliberal. As discussdes provocadas se baseavam
nos resultados divergentes das politicas de reformas aplicadas e na postura
ortodoxa sustentada por organismos multilaterais, como FMI e Banco Mundial,
gue desconsiderou os contextos e as condi¢cdes das politicas executadas nos

paises em desenvolvimento (DINIZ, 2010).

As criticas ressaltaram a necessidade de rediscutir caminhos e
formulacbes estatais para alcancar o desenvolvimento pretendido (MOORE,
1993). Nesse sentido, para compreender as assimetrias econdmicas e politicas
existentes entre os diferentes paises que compdem a comunidade internacional
tornava-se indispensavel considerar a autonomia estatal, suas instituicbes e

dindmicas politicas proprias.

Outro conceito de governanca significativo na literatura da América
Latina e no Brasil esta vinculado a experiéncias de participacdo, controle social
e democratizacdo da gestéo publica. Essa abordagem ganhou espaco durante
a redemocratizacdo, quando o processo de regulamentacdo da gestdo
descentralizada de politicas publicas em diversas areas estabeleceu novas
formas de interacdo entre governo e sociedade, conferindo “maior
responsabilidade dos governos em relacdo as politicas sociais e as demandas
dos seus cidadaos; o reconhecimento dos direitos sociais; e a abertura de
espacos publicos para a ampla participacado civica da sociedade” (SANTOS
JUNIOR, 2002, p. 89).

Essa produgcdo ndo trabalhou com uma definicAo especifica de

governangca, mas como uma perspectiva analitica para observar processos

1 A nogio “boa governanga” (good governance) sintetizou a ideia de boas préticas na gestdo pblica.
Criada pelo Banco Mundial, a expressdo era utilizada para indicar “a maneira pela qual o poder ¢
exercido na gestdo dos recursos econdmicos e sociais de um pais para o desenvolvimento” (Banco
Mundial, 1989, p. 1).
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politicos que conduzam a determinados resultados. Ou seja, como um
instrumento de orientagdo para identificar e compreender formas de atuagao e
organizacdo do Estado, ressaltando os mecanismos de participagédo social nos

processos de formulacéo e implementacéo de politicas publicas.

Apesar de algumas excecdes, como a literatura recente sobre
movimentos sociais que trouxe ao centro da analise as multiplas conexdes
entre Estado e organizacdes da sociedade civili (HOUTZAGER; LAVALLE;
ACHARYA, 2004; TATAGIBA, 2011), a maior parte da producédo ndo conseguiu
dar conta das significativas transformacfes politicas e institucionais desde a
redemocratizagdo. Ao priorizarem 0 aspecto da autonomia para tratar da
participacdo e dos movimentos sociais, essas analises desconsideraram as
redes de interacfes estabelecidas com outros atores sociais - inclusive o
Estado - igualmente relevantes para a construcdo de suas demandas
(MARQUES, 2015).

A percepgao dessa dinamicidade, por sua vez, traz a nogdo de
governancga o sentido de ampliagdo das interagbes “no qual fronteiras entre o
publico e o privado se tornam pouco definidas” (STOKER, 1998, p. 17,
traducdo nossa). Segundo Patrick Le Gales (2011, p. 748), trata-se de “um
processo de coordenacgdo de atores, grupos sociais e instituicdes para atingir
objetivos especificos, discutir e definir coletivamente em ambientes

fragmentados e incertos”.

Amparado nas proposices de Stoker (1998) e Le Gales (2011),
Eduardo Marques (2015, p. 188) definiu governanga como:

(...) os padrdes de relacdo entre os atores estatais e ndo estatais,

conectados por relacdes formais e informais, legais e ilegais, que

operam nas varias fases da producdo de politicas no interior de

ambientes institucionais especificos e fortemente influenciados pelos
legados politicos e de politicas de cada setor de politica publica.

Essa definicdo adota um carater amplo e ndo normativo que permite
identificar e diferenciar os padrdes de governanca estabelecidos em um
determinado momento. Para a andlise de politicas urbanas, reconhecer as
distintas configuracbes de atores, redes e instituicbes auxilia na compreensao

da producéo de politicas.
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Tomando como referéncia os debates tedricos sobre o conceito de
governanca e seus desdobramentos para a andlise das politicas urbanas,
pretende-se observar a introducdo de novos arranjos institucionais e novas
formas organizacionais na gestdo da zona portuaria carioca. Com isso, espera-
se compreender como essas novas formas de interacdo podem ser — ou nao -
suficientes para haver alteracdo dos atores predominantes municipais,

interferindo diretamente na elaboracao do Projeto Porto Maravilha.

Estrutura da tese

O primeiro capitulo desta pesquisa foi dedicado a discussGes de ordem
tedrica sobre os novos institucionalismos, compreendendo que as correntes
oferecem caminhos distintos para analisar as relacbes entre instituicGes
interesses, estratégias e identidades dos atores. Ao valorizar os processos de
longa duracéo, o institucionalismo histérico permite uma maior observacéo
guanto aos aspectos que explicam a reproducdo ou a mudanca das relacfes

institucionais.

Essa abordagem mais complexa, atenta as temporalidades e
especificidades de cada trajetéria historica, impactam diretamente as analises
de politicas publicas. Sob um olhar atento aos momentos de constituicdo e
desenvolvimento de uma politica valoriza-se o0 estudo das etapas de

formulacdo das agendas governamentais.

As mudancas no clima internacional e no interior dos governos — como
alternéncia de governos, em cargos de direcdo de estatais ou variagdes
orcamentarias — interferem diretamente na definicdo de prioridades politicas.
Consequentemente, o processo de inclusdo de um problema na agenda
governamental responde aos contextos interno e externo. Mas, além disso,
pode refletir uma dindmica de atuacdo de empreendedores politicos (policy
entrepreneurs) capaz de influenciar a opinido publica e orientar a agenda

governamental.
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Com base nesta discussdo, o segundo capitulo apresenta um olhar
sobre a participacdo dos atores empresariais na estrutura institucional nas
diferentes configuracdes politicas do pais. A aproximacao politica de setores do
empresariado brasileiro com a classe politica foi determinante para a
formulacdo e conducdo dos projetos de desenvolvimento nacional tanto nos

governos democréticos quanto nos militares.

O terceiro capitulo recupera o periodo de abertura politica para observar
a emergéncia de novos atores e a inclusdo de pautas alternativas que
ajudaram a formular o texto constitucional de 1988. E nesse momento que o
debate sobre os modelos de cidade contemporédnea e 0s mecanismos de

gestado participativa aflora no pais.

A instituicdo do Estatuto da Cidade, em 2001, consolida esses esfor¢os
com a criagdo de um texto legal que trata dos mecanismos necessarios para a
garantia da funcéo social da propriedade, do respeito ao meio ambiente e da
definicdo do papel da administracdo publica na gestéo urbana. Nesse momento
foi instituido o modelo de Operac¢do Urbana Consorciada, utilizado no Projeto

Porto Maravilha.

O quarto e ultimo capitulo traz uma analise sobre as propostas de
revitalizagdo portuaria na cidade do Rio de Janeiro. Desde a década de 1980 é
possivel notar que essa regido foi uma arena de conflitos de interesses por
parte de diferentes grupos, como agentes publicos, politicos, empresariais e
em grupos da sociedade civi. Em 2009, todavia, observou-se uma
convergéncia entre parte desses atores em torno de um projeto comum, no

caso, o Porto Maravilha.
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|. COMPORTAMENTO INSTITUCIONAL E SUAS IMPLICACOES
PARA A CONSTRUCAO DE AGENDA GOVERNAMENTAL

Neste capitulo serdo apresentados alguns aspectos de ordem teérica e
conceitual que envolvem o estudo das trajetérias institucionais e seus
desdobramentos na construcdo de uma agenda governamental. As discussdes
apresentadas operam na instrumentalizacdo analitica necesséria para a
compreensao dos arranjos e mecanismos institucionais observados ao longo

da pesquisa.

A partir deste recorte o capitulo foi dividido em cinco partes. Nas duas
primeiras € apresentado um breve histérico sobre os estudos das instituicdes
politcas e trés métodos analiticos que representam 0S noOvos
institucionalismos: institucionalismo de escolha racional, institucionalismo

socioldgico e institucionalismo histérico.

A terceira parte trata dos conceitos de path dependence e retornos
crescentes na abordagem institucionalista historica. Por meio da exposi¢ao
tedrica pretendeu-se reforcar a importancia do processo historico na tomada de

decisfes e na alteracdo ou permanéncia de arranjos institucionais.

Por fim, o capitulo traz um olhar sobre a influéncia dos institucionalismo
nos estudos de politicas publicas e os reflexos dos novos institucionalismos na
agenda governamental. No ultimo caso, foram ressaltados o0 modelo “Multiplos
Fluxos” (Multiple Streams Model) e a atuacdo dos empreendedores politicos
(policy entrepreneurs) para abordar a dinamica que envolve a formulacédo de

uma agenda.
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1.1- AS INSTITUICOES NA CIENCIA POLITICA

O estudo das instituicdes politicas € uma das principais areas teméaticas
da Ciéncia Politica. Antes mesmo da consolidacdo da corrente tedrica
institucionalista da primeira geracdo € possivel identificar em autores como
Aristoteles, Locke, Tocqueville e nos autores de “O Federalista” a centralidade

das instituicdes na configuragcéo de regimes politicos.

Entretanto, o antigo institucionalismo se caracterizou pela producao de
analises que tinham como objetivo entender os comportamentos politicos e
seus resultados. Por conta disso, os estudos se voltaram as estruturas
administrativas, legais e regimentais que compunham as instituicoes
(STEINMO et all, 1992).

A partir da década de 1960, o institucionalismo passou a ser duramente
criticado por sua pouca cientificidade e incapacidade em compreender 0s
fenbmenos originarios do periodo pdés-guerra, como fascismo, nazismo e
socialismo. E preciso destacar que nesse momento havia um intenso debate
em torno das especificidades empiricas e metodoldgicas que firmariam a
Ciéncia Politica como campo cientifico. A necessidade em dar conta dos
modelos governamentais que emergiam nos paises latino-americanos e a
presenca de tedricos europeus exilados em universidades norte-americanas
contribuiram para a ascensdo da perspectiva comportamentalista (PERES,
2008).

Pouco mais de uma década depois, com o0 surgimento do
neoinstitucionalismo ou novo institucionalismo, as instituicbes regressaram ao
foco analitico. No Brasil, a vertente atendeu aos anseios de uma literatura que
buscava explicar a combinacdo de arranjos e mecanismos institucionais que

davam forma a estrutura democratica recém estabelecida (ABRANCHES,
1988; LINZ e STEPAN, 1999; MAINWARING, 1997).

[.2 = NOVOS INSTITUCIONALISMOS
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E possivel observar como, ao longo dos anos, a Ciéncia Politica e a
Sociologia Politica recorreram aos estudos comparados para explicar grandes
temas, como as origens e as dinamicas dos regimes democréticos e
autoritarios entre diferentes trajetorias historicas. Em reacdo as analises
comparadas que adotavam perspectivas alinhadas a nova economia
institucional e ao behaviorismo, caracteristicos dos anos 1960 e 1970, criou-se

a chamada corrente neo-institucionalista.

Dentro desta classificagcdo ha, pelo menos, trés métodos analiticos
distintos: institucionalismo de escolha racional, institucionalismo sociolégico e
institucionalismo histérico. Em comum, todas buscam explicar o “papel
desempenhado pelas instituicbes na determinacdo de resultados sociais e
politicos” (HALL e TAYLOR, 2003, p. 194). Entretanto, os dialogos com as
escolas anteriores produziram diferentes formas de compreensao da estrutura

social que vai moldar a arena politica e definir as instituicfes.

As trés abordagens séo aplicadas nos estudos de politicas publicas.
Entretanto, o institucionalismo de escolha radical tornou-se a mais popular.
Criada com o intuito de compreender as estabilidades comportamentais
identificadas no Congresso norte-americano, que se mantinham nas mais
distintas composicdes, esta vertente tedrica ressaltou o papel dos mecanismos
institucionais no controle das atividades e da acdo dos agentes publicos
(WILLIAMSON, 1973; NORTH, 1981). A partir da década de 1990 o
institucionalismo de escolha radical passou a ser utilizado também no estudo
de outros fendbmenos politicos, como o comportamento de coalizbes e o

desenvolvimento de instituicdes politicas.

O institucionalismo de escolha racional se caracterizou por ressaltar
pressupostos comportamentais na vida politica. Neste caso, a acdo de um ator
estaria necessariamente atrelada a expectativa construida sobre o
comportamento de outros atores. Nao haveria espago para arranjos
institucionais espontaneos, exceto uma interacdo estratégica estruturada pelas

proprias instituicdes (HALL e TAYLOR, 2003, p. 206).
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E correto dizer que esta interpretacdo pressupde que determinados
atores criam as instituicbes de modo a sobreporem o interesse de uma
coletividade a certas preferéncias individuais. Assim, a concepcao de uma
agenda se daria por meio de interacGes precisas e de ganhos determinados

pela “troca” entre os atores.

A nocao de democracia como um conjunto de regras pré-estabelecidas
inviabilizaria a ascensdo de novos atores e a inclusdo de novas demandas a
agenda politica. Consequentemente, esta estrutura politica tornaria mais dificil
a possibilidade de aperfeicoamento das instituicbes, como apontou Ellen

Immergut:

Longe de oferecer diretrizes infaliveis para acdes de governo
(que podem, entdo, ser usadas para “forgar-nos a sermos
livres”), na verdade, esse “caldeirdo de bruxas” precisa ser
controlado por limites institucionais que garantam alternancia
no governo e deem a oposicao oportunidades de exercer o
veto politico. (...) Embora seja extremamente consistente, a
conclusédo de que a vontade popular é insondavel significa, na
pratica, abandonar a busca por padrdes substantivos e adotar
uma atitude politica antiintervencionista. (IMMERGUT, 2007, p.
168).

No institucionalismo sociolégico, originado da teoria das organizacdes,
0S processos culturais sdo determinantes no comportamento institucional. Este
aspecto ndo interfere diretamente na eficacia das organizacbes, mas na
capacidade das instituicdes de difundir e de sustentar normas, valores, codigos
e praticas sociais (POWEL; DI MAGGIO, 1983; MARCH e OLSEN, 1984).

Nesse sentido, apesar do carater enddégeno das escolhas individuais, o
comportamento social seria entendido como o resultado de uma selecao
baseada em alternativas apresentadas em determinado cenario e, por isso,
sujeito a limites cognitivos, fisicos e temporais. Portanto, a acdo racional seria,

em ultima instancia, uma construcao social.

Ao priorizarem 0s comportamentos institucionais, os estudos vinculados
ao institucionalismo sociolégico tenderam a analisar formatos e procedimentos
institucionais. Os estudos comparados reforcaram essa ideia ao identificarem
semelhancas entre as composi¢cdes organizacionais dos mais diferentes

contextos, superando as fronteiras nacionais.
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Todavia, o problema do institucionalismo sociolégico reside justamente
na dimensdo cognitiva atribuida as instituicdes, que explicara a influéncia
exercida nas preferéncias individuais mais elementares. Os individuos seguem
convencOes, regras e valores internalizados e, com isso, se comportam dentro
dos modelos institucionais estabelecidos. Diferentemente do institucionalismo
de escolha radical, o individuo responde ao contexto institucional e ao que se

sobrepde a ele.

Os estudos de politica comparada sdo igualmente relevantes no
institucionalismo historico (BERGER, 1981; HALL, 1986; KATZENSTEIN,
1978). Neste caso, contudo, o foco analitico se encontra no desenvolvimento
politico e econdmico de Estados, regides e cidades. A partir da investigacao
histdrica busca-se estabelecer uma observacdo mais atenta sobre as variaveis
que determinam as singularidades de cada processo, como as relacdes
estabelecidas entre empresariado e governo, 0 processo politico decisorio e a

participacdo politica de atores ou de representacdes da sociedade civil.

Por meio da confrontacdo de ideias ou da continuidade de certos
elementos, o contato com as escolas anteriores foi fundamental na formulacdo
do institucionalismo histérico. Da teoria de grupos de interesses, por exemplo,
h& o cuidado com as especificidades das trajetdrias nacionais nas analises da
estrutura politica ou econdmica de um pais. Observar os conflitos e as
negociacfes entre atores e grupos sociais em cada contexto implica na

reducdo de generaliza¢des ou de reducionismos nas comparacoes.

A influéncia do institucionalismo estrutural-funcionalista se apresenta no
protagonismo da organizacao institucional politica e das estruturas econémicas
no comportamento coletivo. Todavia, na corrente historica, o Estado passa a
ser visto como um ator autbhomo composto por instituicbes capazes de
estruturar as interagdes sociais e, consequentemente, de promover situacdes
politicas especificas (SKOCPOL, EVANS E RUESCHEMEYER, 1985).

As instituicdes atuam na coordenacédo dos comportamentos individuais,
que possuem natureza endogena, por meio da institucionalizacdo de padrdes,

normas e valores. Tendo como base a teoria dos jogos, esta interpretacao
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reconhece nas imposicdes institucionais os mecanismos que conduzirdo ao
equilibrio. Entretanto, se diferencia ao apontar a existéncia de multiplos
equilibrios institucionais, cada qual com disposi¢Bes particulares que seréo
delimitadas de acordo com o poder de negociacdo de seus atores

participantes.

A narrativa analitica (BATES et al, 1998; LEVI, 2006) auxilia na
identificacdo do processo de selecdo, disputa e solucdo que envolve o
equilibrio ou uma mudanca institucional. O emprego de uma narrativa atenta ao
sequenciamento e a temporalidade dos processos expde o lugar essencial da

perspectiva historica para a corrente.

Reconhecendo as limitagbes existentes para o desenvolvimento de uma
analise histoérica global, estudiosos do institucionalismo histérico se voltaram a
utilizacdo da narrativa analitica em contextos e comportamentos institucionais
especificos. Isso significa a construcdo de modelos que reconhecam os atores-
chave, seus interesses e as regras que vao orientar seus comportamentos. De
gue maneira as interacdes estratégicas podem auxiliar ou dificultar o equilibrio
institucional em um determinado cenario? Quais razdes para alcancar ou para

manter esse equilibrio?

Nesse sentido, a narrativa pode ser considerada a principal ferramenta
para avaliacdo de processos ou de situacdes distintas que apresentam
resultados equivalentes. Amparada por um suporte teérico especifico, a

conducgéo narrativa descortina o problema.

(...) Interpretagbes de observagdo equivalentes se apoiam em
teorias comportamentais marcadamente diferentes. Para dar
uma explicagdo, devemos sair do jogo e investigar 0s
referentes empiricos. Precisamos determinar como as crengas
do oponente moldam seu comportamento. Essa mistura de
raciocinio estratégico e pesquisa empirica ajuda a definir o
método da narrativa analitica. (BATES et al., 1998: 241)

Os institucionalistas histéricos compreendem a causalidade como
desdobramento de fatores diversos, porém particulares aos contextos de
origem, que podem ser identificados separadamente. As normas formais e

informais, os codigos de conduta e as regras que constituem as instituicées sédo
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aspectos singulares que, uma vez analisados em conjunto, tornam-se
essenciais para a observagdo das caracteristicas de uma configuracao politica

e econdmica especifica.

Ao privilegiar as trajetérias institucionais, a vertente historica propde
avaliar a influéncia das instituicbes no comportamento dos individuos e as
assimetrias de poder que impactam tanto o desenvolvimento institucional
quanto a determinacao de situacdes politicas. Sob esta 6tica, o foco nado reside
na liberdade dos individuos em estabelecer acordos, mas na capacidade das
instituicbes de restringir o processo de decisdo a alguns grupos de interesse
(HALL e TAYLOR, 2003, p. 200).

O estudo das trajetorias reforca ainda o carater particular de cada
desenvolvimento histérico e atenta para questdes emergentes no ambito
institucional. A path dependence ou a dependéncia da trajetéria € uma das
principais perspectivas analiticas do institucionalismo histérico por destacar o
impacto de legados politicos em escolhas politicas futuras.

1.3— PATH DEPENDENCE E RETORNOS CRESCENTES

A nocéo de path dependence ou dependéncia da trajetéria tem origem
na economia da tecnologia e, no campo da Ciéncia Politica, esta diretamente
atrelada a abordagem institucionalista histérica. Explorar este referencial
tedrico-metodolégico € fundamental para a compreensdo das trajetérias
institucionais, de modo a observar como suas mudancas e permanéncias

geram legados capazes de interferir em processos decisérios governamentais.

Complementar as discussbes sobre a definicdo do conceito, Lipset e
Rokkan (1967) foram pioneiros em articular as escolhas cruciais da vida politica
a ideia de legado. Por meio de recuperacao historica seria possivel identificar
as circunstancias decisivas que determinariam a continuidade ou a

transformacao de uma trajetoria.

Collier e Collier (1991) nomearam esse periodo de transi¢cdo politica e
econdmica de “momento critico”. Uma vez concluido, inicia-se a reproducao do
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legado deixado pelas escolhas e decisbes tomadas na conjuntura anterior.
Thelen (1999), contudo, ressaltou que 0os momentos criticos ndo devem ser
entendidos como temporalidades marcadas pela ruptura institucional.
Simultaneamente, podem servir tanto para a formacao de instituicbes quanto

para mudancas incrementais.

Ja Kato atentou aos “fatores em questdo num momento particular [que]
determinam variacfes nas sequéncias sociopoliticas, ou nos resultados dos
paises, sociedades ou sistemas. Nesse sentido, eventos passados influenciam

a situacao do presente e a histdria conta” (1996).

De modo mais contundente, Margareth Levi afirmou que além do
reconhecimento sobre a importancia histérica € preciso atentar para as
barreiras impostas pela consolidacdo de certos arranjos institucionais e para as

implicacdes de reverté-las:

Dependéncia de trajetoria significa, se é que significa algo, que
uma vez que um pais ou uma regido comecou uma trilha, os
custos de reversdo sdo muito elevados. Havera outras opcoes,
mas 0s obstaculos em certos arranjos institucionais obstruem
uma reversao facil a partir da escolha inicial. Talvez a melhor
metafora seja uma arvore, ao invés de um caminho. No mesmo
tronco hd muitos ramos diferentes e galhos menores. Apesar
de ser possivel voltar ou para pular de um para o outro — e é
essencial se o ramo escolhido morre — 0 ramo em que a
pessoa (climber) comeca € aquele que ela tende a seguir
(LEVI, 1997, p. 28).

Promover analises de fenbmenos politicos exigiu uma reorientacdo no
uso dos argumentos de dependéncia da trajetoria, distinta dos estudos de path
dependence desenvolvidos pela Economia. A discussdo de retornos crescentes
na tecnologia contribuiu para criacdo de um ponto de contato entre os dois
campos, uma vez que propde um caminho distinto daquele pautado na busca

de equilibrio Unico e pela previsibilidade dos comportamentos econdémicos.

Nas tecnologias com tendéncia a retornos crescentes (increasing
returns), Arthur (1994) enfatizou a necessidade de abordar tanto as
caracteristicas quanto as condigbes que dao origem aos processos. A
localizacdo da producdo no espaco vinculou as analises produzidas pela

Economia a nocao de dependéncia da trajetoria. Diante disso, identificaram-se
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quatro caracteristicas presentes em uma tecnologia e em seu contexto social
que suscitam retornos crescentes: custos fixos ou de instalacdo (set-up)
elevados; efeitos de aprendizagem (learning effects); efeitos de coordenacéo

(coordination effects); expectativas adaptativas (pick the right horse).

A perspectiva analitica proposta pela Economia trouxe ainda um novo
olhar sobre as vantagens comparativas dos paises no cendrio internacional ao
destacar a importancia das decisfes locais e dos investimentos na estruturacao
de cada perfil econébmico (KRUGMAN, 1996; TYSON, 1993). Lancar luz sobre
a sequéncia de eventos gque levaram determinado pais a condicdo de lideranca
em uma atividade econdmica auxilia na superacdo de abordagens que

“naturalizam” essas caracteristicas especificas.

A fragilidade desta abordagem, como mostrou Pierson (2000), reside na
imprecisdo dos autores sobre as possibilidades de superagcédo de outro pais ou
de declinio daquele que ocupa lugar de lideranca no setor. A despeito de
algumas limitagcbes de ordem teorico-metodologica, ndo se pode negar a
relevancia da economia da tecnologia para o estudo dos retornos crescentes

no ambito das interacdes sociais.

Na Ciéncia Politica, o conceito de retornos crescentes contribuiu para o
desenvolvimento de um olhar mais atento sobre as trajetorias e as dificuldades
de alteracdo dos caminhos institucionais ja consolidados. Isso porque a noc¢ao
mostra como a dificuldade de reversdo do rumo institucional aumenta conforme

o trajeto é percorrido.

No institucionalismo historico o conceito € amplamente utilizado por
contribuir no desenvolvimento de andlises de comportamentos institucionais
conectados aos contextos de origem, sendo consideradas as interaces de
interdependéncia estabelecidas com individuos, organizacbes e demais
instituicbes. A introdugdo de novos arranjos institucionais demandariam a
instauracdo de novas formas organizacionais e, por conseguinte, a criagao de

outras novas instituicbes complementares.

E possivel dizer que o mundo politico esta propenso a processos de

retornos crescentes por conta da atuacdo das instituicbes formais, que
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reforcam a perpetuacdo das assimetrias de poder, e do papel central da acao
coletiva na politica. Tal situacdo pode ser explicada pelas relacbes de
dependéncia estabelecidas no contexto politico que nao dependem “apenas do
que eu fago, mas (principalmente) do que os outros fazem” (PIERSON, 2000,
p. 359).

A vida politica expressa pelo setor publico se baseia na garantia da acéo
coletiva. O conjunto de leis e normas representam 0S mecanismos de
autoridade necessaria para a coordenacao dos diversos interesses presentes
na sociedade. Entretanto, como lembram Marwell e Oliver (1993, p. 42), ha
uma forte tendéncia a acdes isoladas (free-ride), capazes de incidir sobre a
indivisibilidade da oferta (jointness of supply) dos bens publicos e de influenciar

a politica governamental.

Disputas por reeleicéo, por aprovacao de leis ou por inclusdo de pautas
especificas na agenda governamental exemplificam situacdes que colaboram
com a manutencdo da desigualdade entre os atores politicos. O descompasso
entre os niveis de influéncia na tomada de decisdo interfere diretamente nos
arranjos institucionais estabelecidos e, consequentemente, na permanéncia ou

na reversao de trajetorias.

Desse modo, os conceitos de path dependence e de retornos crescentes
reforcam a ideia de que o processo histérico € fundamental para a
compreensao de decisdes presentes. Além disso, servem para instrumentalizar
os estudos que procuram entender 0os mecanismos de reproducdo ou de
estabilizacdo que levaram a perpetuacdo de processos e/ou decisées politico-

institucionais.

.4 — A PERSPECTIVA INSTITUCIONALISTA NAS POLITICAS
PUBLICAS

A é&rea de politicas publicas surgiu como conhecimento académico na
Ciéncia Politica norte-americana, ainda na primeira metade do século XX.

Reconhecida por seu carater multidisciplinar, se consolidou a partir da

33



interlocucéo entre diversas disciplinas e abordagens tedricas. Por conta disso,
a literatura especializada apresenta uma ampla relacdo de conceitos e
vertentes que torna qualquer tentativa de definicdo tedrica uma iniciativa

arbitraria.

Para o presente capitulo ndo convém estabelecer um levantamento das
inmeras definicdes de politica publica e tampouco confronta-las. Entretanto,
diante do reconhecimento do impacto de suas proposi¢des para 0 campo, cabe
destacar as leituras feitas por autores como Harold Lasswell, Herbert Simon,

Charles Lindblom, David Easton e Thomas Dye.

Em 1936, Lasswell introduziu a nocdo de analise de politica publica com
o termo policy analysis. Seu intuito era aproximar conhecimento cientifico e
acOes governamentais. Ao indagar sobre o papel do Estado na elaboracao e
implementacdo de politicas publicas, procurou identificar quem obtém o qué,

guando e como.

Quase duas décadas depois, Simon (1957) desenvolveu o conceito de
“‘racionalidade limitada” (bounded rationality) para tratar do papel dos policy
makers nos processos decisérios. Em sua interpretacdo reconheceu uma
indisponibilidade, por parte dos decisores publicos, em estabelecer estruturas
capazes de conter ao longo do processo de tomada de decisao a reproducdo

de interesses proprios.

O objetivo de Simon era aplicar o conhecimento em administracdo para
resolver problemas de racionalidade limitada nas organizagcdes por meio do
treinamento de servidores em técnicas de analise de politicas publicas. Assim,
seria possivel desenvolver especializacdo e expertise no processamento de
informacdes, além de contribuir para que os servidores aplicassem técnicas

para tornar a organizacdo mais eficiente.

Ao analisar criticamente a valorizacdo do racionalismo nas acdes de
politicas publicas, Charles Lindblom (1959) atentou para as demais variaveis a
serem consideradas nas analises de politicas publicas. No modelo incremental,

a atuacao de outros atores, as relacdes de poder e o papel dos grupos de

34



interesse eram vistos como aspectos relevantes na avaliacdo dos processos de

formulag&o e tomada de decisao.

Outra importante contribuicdo para o campo foi o modelo analitico
elaborado por David Easton (1965), que introduziu a nocdo de sistemas
politicos como um conjunto de interacdes pelos quais ocorre a distribuicdo
autoritaria de valores para uma sociedade. Utilizando dos conceitos inputs e
outputs, a proposicao percebe as politicas publicas como a manifestacdo do

processo politico.

Para Thomas Dye (2010), uma politica publica seria “0 que o governo
escolhe fazer ou nao fazer”. Nesse sentido, o foco da analise esta na fungao do
governo e sua posigao, ativa ou inativa, frente a uma questdo. Segundo esta
perspectiva teérica, o governo € 0 agente mais relevante na constituicdo de

uma politica publica.

Fundamentais entre as discussdes de ordem tedrica e metodologica nas
politicas publicas, tais estudos permanecem relevantes para o entendimento do
campo cientifico e seus desdobramentos recentes. Diante da complexidade em
compreender todos os niveis, praticas e graus de organizacdo que envolvem
uma politica publica é necessério observar os impactos da abordagem neo-

institucionalista.

Diferentemente da perspectiva pluralista, que adota o conceito de grupo
de interesse ou grupo de pressdo como instrumento analitico para o0 processo
de decision-making, o pressuposto institucionalista vai procurar nas estruturas
institucionais do Estado a resposta das posicoes e das interacbes entre o0s
grupos politicos que influenciam uma politica publica. Nesse sentido, a critica
feita por Skocpol (1985) é importante para salientar a discrepancia existente
entre as demandas vindas da sociedade (outputs) e o conteudo das decisdes

publicas (inputs).

Seu argumento esta pautado na ideia de que o Estado € “muito mais que
um simples foro em que os grupos sociais formulam demandas e empreendem
lutas politicas ou estabelecem acordos” (p. 83). A nocao de autonomia estatal

complementa essa linha de pensamento ao identificar que nem sempre 0s
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objetivos perseguidos serao reflexo de demandas ou de interesses de grupos

sociais.

Cada Estado possui uma histdria propria, o que interfere diretamente na
capacidade da burocracia em elaborar e implementar politicas. Examinar
atentamente cada caso torna possivel o reconhecimento dos graus de
autoridade e de insulamento estatais, bem como o papel dos grupos de
interesse nas decisdes politicas.

Entre as vertentes do novo institucionalismo nota-se como ponto em
comum a revisao sobre o lugar do Estado nas perspectivas de analise. Nela, a
capacidade estatal é explicada a partir de seu insulamento e da forma como se
insere na sociedade. Esse movimento ampliou o enfoque analitico dos estudos
gue passaram a tratar também de outros niveis de governos, das instituicbes
governamentais, das dinamicas eleitorais e partidarias, além da ingeréncia de
politicas consolidadas no comportamento e nas reivindicacbes de atores

sociais.

No campo das politicas publicas, os novos institucionalismos trouxeram
importantes contribuicdes para o exame da capacidade estatal na continuidade
ou expansao de politicas, da implementacdo de novas ac¢6es e do jogo politico
que envolve tais iniciativas. Na tentativa de compreender os fatores que
orientardo tais acontecimentos recorre-se a observacao do funcionamento da

burocracia publica e da atuagéo dos policymakers.

Com um olhar mais atento as espacialidades, temporalidades e
complexidades que cercam a dinamica institucional, o institucionalismo
histérico se destaca por incorporar a perspectiva histérica na andlise de
politicas publicas. A investigacdo incorpora os processos de constituicdo e

desenvolvimento de uma politica.

Nesse sentido, esta corrente se integra de modo mais eficaz nos
estudos sobre processos decisorios e formulacdo de agendas. E no contexto
institucional, composto pela burocracia, pelo legado de outras politicas e com a

capacidade da agencia humana, que se constituird uma politica.
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.5 = OS REFLEXOS DOS NOVOS INSTITUCIONALISMOS NA AGENDA
GOVERNAMENTAL

Parte substancial da producdo académica em politicas publicas
considera que os estudos na area impliguem em responder sobre o espaco que
cabe aos governos nos processos de elaboracdo e de implementacdo de
politicas. Tal afirmacdo se insere em uma abordagem estatista e dialoga
diretamente com a nocdo de autonomia relativa®? do Estado. Apesar da
possibilidade de influéncias externas (atores da sociedade civil) e internas

(agentes publicos), se reconhece a preponderancia na atuacao estatal.

Dar enfoque a acdo governamental na formulacdo de uma politica
publica torna-se relevante quando ha o intuito de avaliar esta acdo e/ou as
mudancas nos rumos destes processos. Com base nesta perspectiva, entende-
se gue nesta fase é possivel observar de modo mais concreto os propésitos e
projetos de um governo, o que se mantém das plataformas eleitorais e o que foi

alterado para ser aplicado a realidade.

Outro aspecto merecedor de atencdo € o papel dos formuladores de
politicas para determinar a inclusdo de um tema na agenda governamental.
Diante de uma situacdo na qual diversos assuntos estdo colocados,
aguardando a atencdo destes mesmos formuladores, cabe atentar para as
motivacdes que conduzem a escolha de um determinado assunto ou tema,

tornando-o um problema.

Diferentes atores e grupos buscam influenciar o processo de tomada de
deciséo, recorrendo ao uso de influéncia politica. Deve-se ainda levar em
consideracao a construcao de narrativas baseadas na selecédo de informacoes,
dados e modelos, de modo a favorecer um curso de argumentacdo e

persuaséao especifico.

% Nicos Poulantzas (POULANTZAS, 1977) elaborou a nocdo de autonomia relativa para tratar
do funcionamento especifico do Estado capitalista. Segundo o autor, a autonomia relativa
estatal seria estabelecida a partir de sua relacdo com as classes ou fragbes dominantes. Essa
condicao seria explicada a partir das funcdes sociais do Estado, que atenderiam interesses de
grupos especificos e, com isso, fixariam os limites de atuacéo dos mesmos frente ao Estado.
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E preciso notar que o processo de formulacdo também pode ser
orientado por atores, dentro e fora do governo, com a finalidade de desenvolver
solugdes. Entretanto, para que um problema integre a agenda é necessario que
haja uma conjuntura politica favoravel ao seu reconhecimento. O movimento de
convergéncia em torno de uma questdo ocorre nos casos de mudancas de
governo ou diante a ascensao politica de forcas oriundas da sociedade, ou

seja, de variacdo do clima nacional (national mood).

Dessa maneira, 0 processo decisorio deve ser compreendido como o
momento em que a intencéo € expressa pelos atores com poder de definir um
curso de acgédo ou, por outro lado, 0 momento de evitar que uma acao seja
adotada (CAPELA, 2005). Entre os modelos mais utilizados para analise do
processo decisério de politicas publicas € preciso destacar os modelos de
“Equilibrio Pontuado” (Punctuated-Equilibrium Theory) e de “Multiplos Fluxos”
(Multiple Streams Model).

Desenvolvido por Baumgartner e Jones (TRUE et all, 2007), o modelo de
equilibrio pontuado propde identificar os caminhos que levam determinadas
guestdes a comporem uma agenda. Quando um problema é tratado apenas
por um pegueno grupo, composto por agentes publicos, comunidades técnicas
e grupos de poder, se estabelece o “monopdlio politico” (policy monipoly). As
possibilidades de ascensdo de novos atores e propostas ficaria restrita aos

momentos de ruptura do equilibrio estabelecido.

Para que um novo problema consiga superar este cenario e tornar-se
parte da agenda governamental € preciso apresentar um novo entendimento
sobre si proprio (policy image). Esse reposicionamento institucional abre
caminho para a atuacdo de novos atores e a inclusdo de novas propostas na
pauta. Apdés o processo de mudanca gerado pela inclusdo da politica

consolida-se um novo ponto de equilibrio.

Na visdo de John Kingdon (1995), os cientistas politicos tenderiam a
negligenciar as analises sobre os processos pré-decisoérios. Com isso, alguns
aspectos, essenciais para compreensdo da politica em sua totalidade, seriam

negligenciados ou mereceriam maior detalhamento. O que levaria agentes
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publicos e/ou privados a se dedicarem mais por determinados temas? Como
certas questdes se tornam itens nas agendas de governo? Como tais escolhas

sao feitas? E porgque algumas questées nao sédo consideradas?

Uma politica publica é composta por um conjunto de quatro fases: o
estabelecimento de uma agenda; a consideracdo das alternativas para a
formulacéo de politicas publicas; as escolhas frente as alternativas disponiveis;
e, por fim, a implementacdo. Para explicar os processos pré-decisorios de
formacdo da agenda (agenda-setting) e de formulacdo de politicas
governamentais (policy formulation) desenvolveu o modelo de Mdltiplos Fluxos
(KINGDON, 1995).

Este modelo compreende a agenda governamental como um conjunto
de temas que em um determinado momento passam a receber mais atencao
do governo. Diante da infinidade de questfes que se apresentam, identifica-se
a existéncia de um subconjunto formado por questdes em via de se tornarem
politicas, denominado agenda decisional. Além disso, reconhece outra
subdivisdo nas agendas especializadas para areas de educacdo, saude e

transporte.

Em meio a esta “anarquia organizada” se encontram os trés fluxos
decisérios de forma relativamente independente: problems, policies e politics.
No primeiro fluxo o modelo busca compreender como algumas questbes
passam a ser vistas como problemas, sendo incorporadas a agenda
governamental. O segundo fluxo trata da viabilidade de uma proposta e a
proposicdo de alternativas ou solucbes para sua aplicacédo. E nesse momento
que atuam as policy communities® na promocéo de ideias a serem recebidas
entre populacéo e formuladores. No terceiro fluxo sdo ressaltados as coalizbes

e 0s processos de negociacao que caracterizam o ambiente politico.

Porém, em momentos criticos estes fluxos convergem (coupling) e

promovem mudangas na agenda governamental. Segundo Kingdon, a

3 Composto por académicos, funcionarios publicos, técnicos, agentes publicos, representantes
de grupos de interesses, entre outros, trata-se de um agrupamento, em geral momentaneo,
com a finalidade de promover alternativas para uma determinada area.
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possibilidade de contato entre os fluxos surge diante de um novo problema
reconhecido por meio de indicadores, eventos e feedback (problems stream) ou
guando ha alteracBes na dinamica politica (politics stream), como mudancas no
interior do governo e no clima nacional. Assim, tratam-se de situacdes
transitorias como nos casos de mudancas de governo, mudancas

orgcamentéarias ou em cargos de diregcdo em estatais, por exemplo.

Problems —

indicadores, feedback,
eventos/acontecimento

i Policy Windows
Policies — alternativas e Coupling (ja)(qelas de

solugdes, viabilidade (convergéncia de oportunidades)
fluxos)

Politics — persuaséo,

fluxo politico, clima
nacional

FIGURA I: Sintese do Modelo de Fluxos Mltiplos de John Kingdon.
Fonte: Elaborado a partir de Kingdon (1995).

A presenca dos empreendedores politicos (policy entrepreneurs) no
momento de abertura de janelas de oportunidades (policy windows) também é
fundamental na adocdo de novos rumos por parte dos governos. Dialogando
com Dahl e Lindblom, Kingdon utiliza a ideia de barganha para explicar a
atuacdo destes atores no campo politico de modo a terem seus interesses
atendidos. Sua capacidade de influenciar a agenda governamental se refletiria

ainda na visibilidade conferida pela imprensa.

Diferentemente do papel de destaque atribuido a midia na imposicao de
temas para a agenda que estabeleceu Secchi (2009), Kingdon considerou seu
papel restrito a divulgacdo dos acontecimentos e decisfes governamentais. Ao

limitar a atuacdo da midia a condi¢do de divulgadora de informacdes, percebe-
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se que o foco de sua analise se encontra na dinamica politica existente na alta

cupula da administracdo publica e nos policy entrepreneurs.

Sob tal perspectiva consideram-se atores visiveis, dotados de
credibilidade pela midia e reconhecimento frente ao restante da sociedade civil,
como presidente, ministros, assessores, secretarios de Estado e membros do
parlamento. Uma vez afinados quanto as prioridades politicas, tais atores
agiriam em conjunto de modo a criarem um ambiente que favorecesse a

tomada de decisao.

O processo de inclusdo de um problema na agenda ndo deve ser visto
como algo impositivo. Ao contrario, trata-se de uma combinacdo de ideias e
alternativas em busca da ampla aceitagdo da mudanca. A leitura feita por
Kingdon entende a estrutura politica a partir de um movimento de causa-efeito
presente na dindmica de jogo. Ou seja, as acbes governamentais seriam
postas em pratica ap0s serem testadas, aperfeicoadas e aprovadas por
especialistas.

Em uma discussdo mais recente sobre a atuacdo dos policy
entrepreneurs (CHRISTOPOULOS, 2006; MINTROM e NORMAN, 2009)
compreende-se que, embora ndo se encontrem necessariamente em uma
posicdo formal de autoridade, estes individuos costumam ocupar posicdes
estratégicas em suas areas profissionais e exercer influéncia na opinido publica
por meio virtual. Além de defenderem seus interesses especificos com
investimento em recursos, capital social e estabelecimento de coalizbes
politicas, tais atores acabariam se consolidando como um subgrupo presente
no espaco politico para facilitar a difusdo e incorporacdo de suas ideias
(ZAHARIADIS, 2007).

Esta representacdo de interesses € tratada ainda em trabalhos sobre a
atividade do lobby no Brasil (ARAGAO, 1994; MANCUSO, 2007; OLIVEIRA,
2004; RAMOS, 2005; VIANNA, 1994). Em sua forma licita, o lobby torna-se um
instrumento positivo para o processo democratico, sendo capaz de servir como
‘canal de comunicacdo entre os interesses organizados e o poder publico”
(GOZETTO e MANCUSO, 2011, p. 123). Todavia, o desequilibrio de ordem
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financeira entre os diferentes segmentos sociais interfere diretamente na
conducdo desta atividade quando passa a servir para o favorecimento de
interesses especificos.

A partir deste viés analitico, considera-se a existéncia de um modelo de
interacdo paralelo ao governamental e significativamente presente na dinamica
politica que envolve a concepcdo de agenda. Por levarem caracteristicas
comuns do meio empresarial & gestdo publica, como capacidade intelectual,
visdo estratégica e habilidades na concepcdo e conducdo de grupos, tais
atores dependem da manutencdo das redes de influéncia para se manterem
dentro daquele contexto. Com isso, para manter sua capacidade de acao
politica precisam estimular uma alteracdo no comportamento dos atores

politicos, tornando-os mais afinados aos padrdes empresariais.

Esta questdo sera tratada de maneira mais detalhada no capitulo
seguinte a partir de um olhar sobre a participacdo de atores empresariais na
estrutura institucional em diferentes configuragdes politicas. Com base na
leitura proposta pelo Institucionalismo histérico apresentada neste capitulo,
sera possivel observar a atuacdo de setores do empresariado nacional na
configuragdo de arenas decisorias e na formagdo de enddgena de interesses.
Qual é o lugar desses atores e qual sua influéncia nas mudancas dos
diferentes tipos de arranjos institucionais? E quando as instituicbes do Estado

nao mudam?
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. TRANSICAO DEMOCRATICA E PERMANENCIAS
INSTITUCIONAIS: reflexos para a agenda urbana

O presente capitulo parte do debate iniciado anteriormente sobre novos
institucionalismos e elaboracdo de agendas governamentais para tratar da
insercdo do empresariado brasileiro nos processos decisorios em diferentes
configuragdes politicas. Na primeira parte, a teoria democratica contemporanea
serve de suporte para a compreensdo do contexto histérico nacional,

especialmente sobre o periodo de transicdo democratica.

Analisar a relacdo desenvolvida entre Estado e setores do empresariado
nacional no contexto de reorganizacdo politica € importante para a
compreensao das interacfes estabelecidas em momentos de mudancas
institucionais. A trajetéria do empresariado mostra ainda uma especificidade
comportamental que sera determinante no estabelecimento de novas formas

de interacdo com 0s segmentos estatais.

Il. 1 — ENTRE AUTORITARISMOS E PROPOSTAS DEMOCRATICAS

Durante a primeira metade do século XX, os debates estiveram
centrados no que Boaventura de Sousa Santos denomina “desejabilidade da
democracia” (2002, p. 39). Ou seja, a partir de proposicdes tedricas buscou-se
responder ao cenario internacional estabelecendo um modelo de sistema de
governo democratico que representasse uma alternativa ao autoritarismo

vigente em alguns paises europeus.

Com o fim da Segunda Guerra Mundial, a democracia baseada na
perspectiva liberal tornou-se hegemobnica no concerto das nacbes. O
estreitamento das relagbes entre os Estados e a criagdo de organismos
internacionais como a Organizacdo das Nacbes Unidas (ONU), em 1945,
contribuiram para a construcdo de consensos em torno do modelo de

democracia a ser adotado.
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Neste momento, iniciou-se o periodo conhecido como Era de Ouro
(HOBSBAWN, 1995, p. 253), marcado pelo franco crescimento econdmico em
paises de diferentes regimes politicos. Na década de 1950, por exemplo, houve

uma expressiva ascensao dos paises da Europa Oriental e URSS.

Tal cenario, no entanto, atingiu de modo mais contundente os paises
desenvolvidos e de economia capitalista, como os da Europa Ocidental e o
Japéao. O r4pido processo de reestruturacdo pos-guerra serviu para fortalecer o
modelo econdmico e, a0 mesmo tempo, afastar o possivel avanco de ideias

comunistas e demais manifestacdes de oposicdo (1995, p. 254).

Todavia, o préoprio impacto desenvolvimentista e a expansao da
populacdo urbana serviram para intensificar, entre determinados setores da
sociedade civil, o questionamento acerca do alcance deste progresso
econdmico e social. Assim, despontou uma outra vertente teérica que dominou
os estudos de democracias ao longo da segunda metade do século XX. Nela,
diversos pesquisadores procuraram analisar os modelos democraticos

implementados e as formas de participacéo politica dos cidadaos.

Entre as analises acerca dos processos politicos e sociais que levaram
diferentes paises a instauracdo de regimes democraticos ou autoritarios,
destacam-se Barrington Moore (1983) e Adam Przeworski (1988). O primeiro
estabeleceu uma tipologia criada a partir do acompanhamento das trajetérias
de paises asiaticos, da Europa Ocidental e Estados Unidos para identificar trés
tipos de modernizagdo: pela via autoritaria, comunista e revolucionaria-

burguesa.

Embora tenha evitado estabelecer generalizacbes ao demarcar as
peculiaridades de cada caso, ressaltou uma posi¢ao de influéncia dos paises
analisados frente aos demais. Por dependerem econdmico e politicamente dos
“‘grandes e poderosos”, os paises dito “menores” nao necessitariam de
apreciacao mais aprofundada uma vez que “as causas decisivas de sua politica
residem fora das suas fronteiras” (MOORE, 1983, p. 11).

Influenciado pelas teorias marxistas em ascensao, Przeworski refletiu

sobre as tensdes presentes na relacdo capitalismo e democracia em paralelo
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as alternativas socialistas. A emergéncia do socialismo, por volta de 1850, foi
observada como um movimento que concluiria a revolugédo iniciada pela
burguesia. Tratava-se, com isso, de estender o “principio democratico do

campo politico para o social, de fato primariamente econémico” (1988, p. 42).

Esta proposta de sociedade se constituiria de modo completamente
independente da sociedade burguesa e de suas instituicbes politicas.
Entretanto, a ideia de uma “sociedade dentro da sociedade” n&o seria
suficiente. Era preciso projetar sua escalda ao poder politico necessario para a

constituicdo de uma sociedade socialista.

Embora fossem vistos com algumas ressalvas, ja que eram parte da
estrutura politica e social existente, o voto e a formacéo de partidos politicos
compostos pela classe trabalhadora serviam como instrumentos para alcancar
esse objetivo. Entre os anarquistas esta opcao era veementemente rechacada
por paralisar a agdo socialista revolucionéria que dava sentido ao proprio

movimento.

A questdo da participacdo politica também foi tratada sob outra o6tica
pelos autores da vertente tedrica denominada participacionista. A intensificacao
dos movimentos por direitos civis na década de 1960 abriu caminho para a
elaboracdo de propostas alternativas ao modelo de democracia representativa
liberal, tornando-se necessario superar o conceito de participacéo utilizado nas
teorias democréaticas liberais, que enfatizavam o0s riscos inerentes a ampla

participacdo popular na politica.

Na primeira geracao de tedricos participacionistas, da qual fazem parte
Pateman, MacPherson e Kaufman, a participacdo € vista como aspecto
fundamental para a estrutura democratica. Nesse momento, o foco analitico se
concentrou na oposi¢ao as teorias representativas, deixando para a segunda

geracao as consequéncias e viabilidade de modelos participativos.

A nocdo de igualdade politica presente nas teorias representativas
referiu-se ao sufragio universal como meio dos cidaddos de exercerem

influéncia sobre os lideres. A participagédo era compreendida apenas como um
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mecanismo de protecdo de interesses privados e/ou de arbitrariedades

cometidas pelos representantes eleitos (PATEMAN, 1992).

Os padrdes e critérios valorizados nas teorias representativas
estabeleceriam uma justificacdo dos sistemas politicos em questdo. Em
contraposicao, as teorias democraticas participativas primariam pela igualdade
de poder politico ao entenderem os cidaddos como participes nos processos
de tomada de deciséo.

E preciso destacar um viés menos radical entre o0s teoricos
participacionistas. O modelo proposto por MacPherson (1978), por exemplo, se
configurou a partir do desdobramento sobre o que se entende como
democracia liberal. Nele, a plausibilidade de qualquer sistema politico
dependeria da competéncia das instituicbes econdmicas e sociais em adaptar
as pessoas para as quais o sistema politico opera (1978, p.11). Desse modo,
seria possivel falar em modelos de democracia liberal sem a habitual
vinculacao a sociedade capitalista de mercado.

No inicio da década de 1970, Guillermo O'Donnell (1972) apresentou
uma alternativa analitica para tratar o fenbmeno do autoritarismo em paises
latino-americanos, distinta aquela apresentada nos estudos que se voltavam
apenas a comparacao entre paises com sistemas politicos democréaticos mais
consolidados. Segundo sua interpretacdo, os resultados da articulacdo entre
desenvolvimento socioeconémico elevado e democracia politica acabavam por
vincular a no¢cdo de progresso a qualidade de uma organizacdo ou sistema

politico.

Diante disso, era preciso deixar de lado a conceituacdo comumente
utilizada na Ciéncia Politica e na Sociologia Politica, que explora a relagéo
entre dimensdo politica e dimensdo socioecondbmica, para adotar uma

abordagem mais aprofundada sobre os problemas especificos a cada caso.

O surgimento da democracia politica em algum momento de
suas histérias tem sido, com algumas excecdes importantes, a
experiéncia geral dos paises atualmente mais "desenvolvidos".
N&o h& duvida de que o crescimento socioecondmico gera, ou
esta altamente correlacionado, com a pluralizacao politica. Mas
a pluralizacdo politica e a democracia politica ndo sdo as
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mesmas. A pluralizacdo politica refere-se aos niumeros e inter-
relacbes entre unidades politicas dentro de um contexto
nacional enquanto a democracia politica € uma expressao
institucional possivel dentro de uma série de fatores - incluindo
a pluralizacdo politica. (O'DONNELL, 1972, p.7. Traducgao
nossa.)

Para dar conta do cenario politico contemporaneo que se desenhava na
América Latina, ndo seria possivel apenas incorporar 0s conceitos e 0s
instrumentos que vinham sendo adotadas até aquele momento. Havia ainda a
necessidade de revisdo do modo como os dados quantitativos e qualitativos

deveriam ser compreendidos e aplicados.

A crise econbmica que atingiu grande parte dos paises desenvolvidos na
década de 1930 proporcionou, principalmente na Argentina e no Brasil, o
fortalecimento da industria doméstica e a emergéncia das classes
trabalhadoras urbanas. Este cendrio contribuiu para a alteragdo na dinamica
politica nacional com o surgimento de novos setores que se contrapunham as

velhas oligarquias politicas.

Esta nova coalisdo politica que se fundou na industrializacdo e na
expansdo do mercado doméstico teve como base discursiva a valorizagdo do
crescimento nacional em detrimento a dependéncia econdmica e politica
internacional de outrora. A ampliacdo do papel do Estado aliada ao
crescimento econémico foram aspectos fundamentais na sustentacdo dos

governos populistas argentino e brasileiro.

O desenvolvimento econémico pautado na industria estimulou a geracao
de empregos e promoveu um intenso deslocamento populacional do campo
para as cidades. Diante deste cenério, o nacionalismo populista representado
pelas figuras paternalistas de Perén e Vargas percebeu uma possibilidade de
intensificar o controle governamental por meio do incentivo a criacdo de

associacdes e no reconhecimento dos direitos trabalhistas.

Ao incorporar setores populares e permitir-lhes alguma voz na politica
nacional, os governos de Peron e de Vargas se assemelhariam na capacidade
de envolver ou excluir tais grupos dos processos decisérios. Todavia, o

ineditismo da participacdo politica na Argentina e no Brasil, mesmo em uma
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posicdo subordinada, contribuiu para o alto grau de organizacdo dos setores

populares urbanos apds as administragdes populistas.

O colapso das politicas populistas correspondeu ao periodo de
recuperacdo da economia internacional. A contencédo da producédo de setores
voltados a exportacdo e a dependéncia de bens para atender a industria

doméstica contribuiram para o enfraquecimento da politica econémica vigente.

Procurando conter a inflacdo que crescia cada vez mais, 0s paises em
desenvolvimento lancaram mao de planos de estabilizacdo econdémica. Esta
medida, contudo, acirrou as tensfes sociais existentes ao promover o
contingenciamento do consumo e do poder de participacdo de setores
populares. O legado do breve e intenso crescimento industrial foi uma

profunda mudanca na sua estrutura social nesses paises.

O cenario de exclusdo dos setores populares a participacao politica e de
adiamento das demandas foi crucial para a implantacédo dos golpes de 1964 e
1966. Os sistemas politicos autoritarios em contextos altamente modernizados
suprimiam a participacdo popular com medidas coercitivas e, as vezes,

também por medidas de compensacéo econémica e de alcance psicoldgico.

Nos casos de Argentina e Brasil, o autoritarismo ganhou contornos
especificos, o que levou O’'Donnell a nomear esse tipo de sistema politico de
“burocratico-autoritario”. A exclusdo dos setores populares e de suas
demandas tornou possivel a reconversdo da estrutura socioecondmica com a
finalidade de estimular o crescimento econdmico a partir do investimento em
setores tidos como mais dindmicos e eficazes. Os maiores beneficiados neste
modelo eram o0s grandes empresarios, forcas armadas e tecnocratas da
burocracia estatal que se encontravam a frente do poder politico e econémico

da época.

Ao observar os diferentes graus de coercédo estabelecidos nos dois
paises, notou-se que 0 processo de contencdo sobre a acdo dos setores
populares foi mais significativo no Brasil. Anterior ao regime militar, tal aspecto

se tornou essencial para a compreensao do periodo de transicdo democratica a
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partir de uma logica conjuntural (CODATO, 1997; GASPARI, 2002; GEDDES,
2001).

. 2= TRANSICAO DEMOCRATICA NO BRASIL

Sob a influéncia dos estudos de Guillermo O’Donnell acerca do
“autoritarismo-burocratico” nos governos latino-americanos incorporou-se uma
perspectiva analitica que enfatizou a dimenséo historica dos processos de
consolidacdo e abertura politica no pais (CODATO, 1997; GASPARI, 2002;
GEDDES, 2001; LIMA JUNIOR, 1993). Ao considerar atores, condicionantes
politicos e ideoldgicos, novos enfoques e abordagens passou-se a integrar

outros olhares sobre o periodo de redemocratizacao.

E necessario lembrar que a presenca dos militares na politica nacional
nunca foi uma novidade na histéria da Republica, especialmente nos
momentos de maior tensdo entre politicos e civis (STEPHAN, 1971). Sua
expansao pode ser vista como a expressdo maxima da aversdo as politicas
sociais em curso e ao desenvolvimento de uma estrutura democratica que
permitia a ascensao politica de atores ou temas inconvenientes aos parametros

militares.

Seu controle ocorreu inicialmente na instauragdo de um governo,
sucedido pelo aparelhamento estatal e, por fim, nas instituicbes representativas
que definiam a cena politica nacional. Todavia, a presenca das Forcas
Armadas na cena politica e seu controle na estrutura estatal interferiram
diretamente no interior do aparelho militar. Em resposta a desestabilizacdo que
se configurava dentro da categoria e a iminéncia de sua expansdo para o
regime foram iniciadas acdes de “distensao politica” (CODATO, 2005, p. 83)
nos governos Geisel (1974-1979) e Figueiredo (1979-1985).

A conduta governamental voltada a contencdo de discordancias e
rivalidades internas, no entanto, ndo objetivou a conclusdo do projeto militar.
Ao contrario, buscou garantir seguranca para a manutencdo do regime ao

adotar um modelo politico mais liberal e revogar algumas medidas de excecao.
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Embora seja caracterizado por muitos cientistas politicos e historiadores
como um periodo de instauracdo e consolidacdo do regime militar, € preciso
ressaltar que certas medidas de flexibilizagdo também existiram nos governos
antecessores. A atuacdo do Ministério do Trabalho em Castello Branco (1964-
1967), por exemplo, refletiu essa posicdo de ambiguidade em que ora
repreendia manifestacdes contrarias, ora promovia uma nova politica para os
trabalhadores, o “novo trabalhismo” (NAGASAVA, 2018).

Em contraposi¢ao as iniciativas da gestdo Jodo Goulart de ampliacdo da
participacdo politica nos diferentes setores da sociedade, o presidente da
Republica junto a equipe econémica da ditadura estabeleceu um novo tipo de
relacdo com os trabalhadores e sindicatos. A inser¢cdo de nomes influentes
como Arnaldo Sussekind* e Luiz Gonzaga do Nascimento e Silva® contribuiu
para a estruturacdo de um plano de acbes que combinassem conhecimento

técnico e atendimento aos interesses do regime.

No comando da pasta, Sussekind promoveu intervencdes e prisdes de
sindicalistas, executou uma politica de arrocho salarial, introduziu o
fracionamento do 13° salario e aprovou a Lei da Greve®. Ao mesmo tempo,
conferiu estabilidade aos trabalhadores com a criacdo do Fundo de Garantia
por Tempo de Servico’ (FGTS), incorporado posteriormente & CLT. Cabe

* De familia tradicional e influente no meio juridico, Sussekind se destacou pela experiéncia no
Conselho Nacional do Trabalho em 1938, quando ainda cursava Direito, e por ter integrado a
comissdo que consolidou as Leis do Trabalho (CLT), instituidas em 1943. Suas ponderacdes
apresentavam uma visdo diametralmente oposta aquelas defendidas por Jango, o que se
tornou aspecto crucial para sua escolha como ministro do trabalho de Castello Branco.

® Foi ministro do Trabalho e Previdéncia Social no governo Humberto de Alencar Castelo
Branco, de 1 de agosto de 1966 a 15 de marc¢o de 1967, e também do governo Ernesto Geisel.

® O direito de greve é uma garantia constitucional assegurada ao trabalhador. No entanto, em
1° de junho de 1964, foi sancionada a lei nimero 4.330 que revogou o decreto-lei n°® 9.070, de
15 de margo de 1946. Conhecida como Lei Anti-greve, detalhou as regras para a realizacdo de
greve, que na pratica ficavam proibidas. Com isso, foram impedias quaisquer reunides
publicas, como por exemplo, assembleias.

" O Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS) é um fundo criado para proteger o
trabalhador demitido sem justa causa, mediante a abertura de uma conta vinculada ao contrato
de trabalho. No inicio de cada més, os empregadores depositam em contas abertas na Caixa
Econdmica Federal, em nome dos empregados, o valor correspondente a 8% do salario de
cada funcionéario. Nesse sistema de estabilidade, os empregados com mais de um ano de
tempo de servico e que fossem dispensados antes de completarem o decénio seriam
indenizados com o correspondente ao valor de um més de salério para cada ano trabalhado.
Ultrapassados os 10 anos de servi¢o essa indenizacgéo tinha seu valor dobrado.
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salientar que a medida, aparentemente favoravel apenas aos trabalhadores,
convergia com os interesses politicos de contencdo das atividades sindicais,
assegurou a geracéo de poupanca interna que pudessem prover recursos para
a habitacdo e favorecia o0 empresariado ao estimular a permanéncia do

funcionario no emprego, garantindo a continuidade da producao.

Essa perspectiva sobre o periodo de transicdo democratica, no entanto,
se torna mais rica se aliada a uma produc¢do bibliografica recente que trata das
formas historicas de constituicdo do Estado brasileiro. Assim como o estudo de
René Dreifuss (1981) sobre a participacdo do empresariado brasileiro na
preparacao do golpe de Estado de 1964, outros pesquisadores se dedicaram a
compreender a estreita relagdo entre instituicdes estatais e entidades

associativas, inclusive, durante os governos militares.

Nesse grupo se inserem os trabalhos dos historiadores Renato Lemos
(2012), Demian Melo (2012) e Pedro Campos (2017). Lemos e Melo se
voltaram ao debate historiografico acerca do carater “civil-militar” do golpe,
localizando o contexto no qual se insere essa construcdo teorica e as

apropriacdes pela historiografia recente:

Em suma, a argumento “civil-militar” da forma como vem sendo
apresentado pela historiografia recente como “grande
novidade”, ao se distanciar do estudo da dindmica da luta de
classes como nervo da politica, acaba por reproduzir a pobre
visdo corporativa dos militares, significando um retrocesso no
conhecimento ja acumulado pela pesquisa académica sobre o
golpe e a ditadura. Pois enquanto Dreifuss apresentou a
natureza de classe desses “civis”, as novas abordagens em
tela perdem-se numa descricao dos elementos “civis” que
teriam protagonizado as principais a¢des (ou as mais visiveis)
sem que sejam estabelecidos seus nexos soécio histéricos
(MELO, 2012, p. 49).

Assim, a expressao “civil-militar” ndo representaria o sentido genérico
que foi incorporado no vocabulario académico, jornalistico e dos movimentos
sociais. Segundo Dreifuss (1981, p. 417), o termo indicava a presenca de uma
“‘maioria esmagadora dos principais técnicos em cargos burocraticos” que, em
decorréncia de sua origem industrial e bancaria, deveria ser “chamada mais
precisamente de empresarios, ou, na melhor das hipéteses, de tecno-

empresarios”.

51



Ao identificar uma atuacdo mais consistente por parte de um
determinado grupo, tais autores passam a reconhecer a existéncia de uma
hierarquia na participagdo desses atores civis. Essa leitura compreende as
mobilizacdes organizadas por setores das classes médias e religiosos como
representacdes da polarizacao politica que se instaurou naquele periodo. Ja as
entidades associativas empresariais, embora conservassem razoavel
autonomia, se integravam ao Estado para defenderem seus interesses
corporativos frente aos demais setores burgueses e as demandas dos
trabalhadores.

Desse modo, se estabelece outra abordagem sobre as relagbes entre
Estado e sociedade ao identificar a presenca das entidades associativas
empresariais na propria constituicdo estatal. Sua influéncia, contudo, ndo pode
ser confundida com a ideia simplista de que o Estado serve de instrumento
para esses grupos. Durante o periodo da ditadura militar observou-se, entre
disputas e consensos, 0 estabelecimento de uma dinamica institucional
especifica que favoreceu a criacdo de entidades empresariais enquanto foi
cerceada a associatividade dos trabalhadores.

Ao analisar o ramo da construcdo civil, Pedro Campos apresenta uma
analise sobre “as lutas que se operavam no interior do aparelho de Estado
durante a ditadura e como 0s empreiteiros se situavam em meio a esses
conflitos” (2017, p. 33). O recorte escolhido retratou, de modo mais detalhado,
a atuacdo de organismos da sociedade civil e sua representacdo junto ao
aparelho estatal, interferindo diretamente nas medidas e politicas aplicadas no
periodo.

Com o objetivo de examinar a estrutura estatal e a insercdo dos
empresarios entre 1964 e 1988, o estudo buscou nas particularidades de um
setor do empresariado brasileiro — sua organizacéo, interesses e projetos —
compreender o perfil empresarial-militar do regime politico estabelecido a partir
de 1964:

Para compreender a ditadura civil-militar brasileira, pensamos
gue ndo basta enfocar os sujeitos que lideraram as agéncias
do aparelho de Estado entre 1964 e 1988 - especificamente 0s
militares, como é mais usual na bibliografia -, mas também as
classes sociais e suas fragdes, os organismos da sociedade
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civil e sua representacao junto ao aparelho estatal, de modo a
explicar as politicas e medidas implantadas no periodo.

Para entender a organizacdo dos empreiteiros em seus
aparelhos privados de hegemonia e as politicas estatais da
época da ditadura, ndo pensamos a politica como dimensao
separada do resto da realidade social. Assumimos o postulado
da totalidade, entendendo que as diversas dimensfes do real
estdo imbricadas entre si e ndo podem ser entendidas
separadas do todo (CAMPOS, 2017, p. 34).

Por outro lado, o apoio do empresariado era fundamental para a
sustentacao do projeto nacional imposto pelos militares. A criacdo do Programa
de Acdo Econdmica do Governo (PAEG), em 1964, com o objetivo de
reestruturar a estabilidade macroeconémica do pais e retomar o seu
crescimento consolidou essa relacdo ainda nos primeiros anos do regime. E,
apesar do arrocho monetéario e do crescimento industrial experimentado, ndo
se conseguiu escapar da recessdo. Como lembrou Baer (2002), o PAEG
promoveu um crescimento econdmico proporcional ao aumento da

concentracéo de renda:

(...) a participagdo na receita nacional de 40% dos que
pertencem aos grupos de renda mais baixa caiu de 11,2% em
1960 para 9% em 1970; a dos seguintes 40% caiu de 34,4%
para 27,8%, enquanto os 5% pertencentes aos grupos de
renda mais alta aumentaram sua fatia de 27,4% para 36,3%.
Ha também evidéncias consideraveis de que o salario real
tenha primeiro declinado na segunda metade da década de
1960, para entdo subir a uma taxa significativamente menor
gue a dos aumentos de produtividade (BAER, 2002, p. 99).

Em 1967, Costa e Silva assumiu a presidéncia e colocou Delfim Netto no
Ministério da Fazenda. Com o intuito de promover uma profunda mudanca no
setor, os gastos do governo foram expandidos e a politica monetéaria
flexibilizada. O foco da nova administracao era garantir o crescimento industrial
de longo prazo e promover a desinflacdo progressiva, superando de vez o

modelo anterior vinculado ao PAEG.
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No artigo intitulado “Onde reside a realidade nacional”, publicado no
Jornal O Estado de S&o Paulo®, Delfim Netto mostrou preocupagédo com 0s

efeitos da inflagdo no desenvolvimento da economia nacional:

Tanto o combate a inflagdo quanto a estabilizacdo da producao
industrial em torno de seu padrdo normal de longo prazo
apresentam-se, portanto, como pré-condi¢cdes a retomada do
desenvolvimento econdmico. A politica econdmica executada
em 1967 e a delineada para 1968 sdo calcadas nos objetivos
de reducdo das taxas de inflacdo, estabilizagcdo do nivel de
atividade em torno de sua tendéncia de longo prazo e
retomada do desenvolvimento acelerado.

O programa de desenvolvimento instituido no governo Costa e Silva —
Programa Estratégico de Desenvolvimento — refletia o ideal expresso por
Delfim ao propor medidas que incentivassem a producdo industrial,
ampliassem o mercado interno e investisse em infraestrutura. No plano
educacional, entretanto, o projeto de taxagdo do ensino superior publico levou
a uma intensa mobilizacdo estudantil que se somou as reivindica¢des de outros
setores da sociedade civil por melhoria salarial e liberdade puablica. O clima
tenso também se estendia no interior das forgcas armadas, com antigas

divergéncias ainda ndo superadas.

As condi¢cdes pouco favoraveis dificultaram a implementacdo bem
sucedida do programa de desenvolvimento do governo, o que trouxe bastante
preocupacao de setores do empresariado nacional. A Associacdo Comercial do
Rio de Janeiro (ACRJ), por exemplo, chegou a entregar uma carta® dirigida a
Costa e Silva. Nela, os empresarios lembravam que o clima de violéncia no
pais poderia afetar a economia nacional, sendo necessario que o Presidente

fortalecesse sua autoridade frente as greves e manifestacées populares.

& Matéria publicada na edicio de 18 de abrii de 1968. Disponivel em:

https://acervo.estadao.com.br/. Acessado: 10/12/2018.

° Na edicdo de 26 de outubro de 1968, o jornal Folha de S&o Paulo trouxe como na capa a
matéria intitulada “Empresarios fazem apelo a Costa”. No documento, empresarios
representados pela Associacdo Comercial do Rio de Janeiro (ACRJ) expressaram o temor que
as manifestagbes fizessem com que o Brasil caminhasse “para o terrorismo”. Acessado em:
https://www1.folha.uol.com.br/banco-de-dados/2018/10/1968-empresarios-apelam-a-costa-e-
silva-por-mais-autoridade-do-governo.shtmil.
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De fato, a pressdo sobre o regime militar levou a cupula do governo
sugerir ao presidente que editasse um ato institucional com o intuito de conter
as manifestacdes ditas subversivas. Instituido em 13 de dezembro de 1968, o
Ato Institucional N° 5 previu uma série de medidas, como fechar o Congresso
Nacional, cassar os direitos politicos de qualquer cidadao e suspender o direito
de habeas corpus para crimes politicos. Durante o ano de 1969, 333 politicos
tiveram seus direitos politicos suspensos e o Congresso permaneceu fechado
até outubro daquele ano, quando foi reaberto para eleger Médici. Essa medida
tornou-se também eficaz para conter a ascensdo dos movimentos grevistas®®,

contrarios a manutencao da politica salarial iniciada em Castelo Branco.

Com a edicdo do Al-5, a politica econdémica praticamente restringiu suas
acOes a reducao da taxa de inflagdo com o objetivo de superar as deficiéncias
da politica de carater gradualista. Em 5 de janeiro de 1969, em matéria
publicada pelo jornal Folha de Sao Paulo, o entdo Ministro do Planejamento,

Hélio Beltrdo, explicou os novos rumos do governo para a economia:

Qual é a perspectiva que se abre, agora, ao Governo? E a de
assestar um golpe mortal na inflagdo. E isto que nos preocupa
hoje (...). Até agora o nosso combate teve que ser dosado
porgue havia o risco de se enfrentar a inflacdo de maneira téo
dréstica que isso viesse a produzir a estagnacao, a paralisacao
da economia. E a esse preco ndés ndo queriamos combater a
inflagdo. Mantivemos a inflacdo sob controle. Agora temos de
derrota-la e podemos derrotad-la, porque ela decorre
principalmente do déficit do governo e do custo do dinheiro, do
preco dos juros. Queremos atacar a inflacdo nessas duas
frentes de uma maneira bastante rigorosa (...). A taxa de
crescimento de 1968 foi a maior taxa de crescimento nos
Ultimos oito anos, e indica que retomamos 0s niveis de
crescimento acelerado e desta vez, autossustentaveis, sem
risco de colapso e por isso podemos tentar um golpe a inflagéo
que ndo seja mortal para o desenvolvimento. Podemos
enfrentar a inflagdo tranquilos agora, porque a economia esta

10« aplicagéo da politica salarial ocasionou trés movimentos grevistas importantes no ano de
1968: o primeiro em abril, envolvendo os metallrgicos do municipio de Contagem, na regido
metropolitana de Belo Horizonte; o segundo em julho, em Osasco (SP), e o terceiro na area
rural da cidade do Cabo (PE), durante o0 més de outubro. Ainda no campo da politica salarial,
duas medidas merecem registro: em dezembro de 1968 foram estabelecidas sancfes para os
empresarios que sem motivo justo retivessem salarios depois dos prazos previstos em lei e, em
junho do ano seguinte, foi criado um abono de emergéncia com o objetivo de atenuar os efeitos
do achatamento salarial”. Disponivel em: http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-
biografico/artur-da-costa-e-silva. Acessado: 10/12/2018.
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recuperada, todos os indices foram positivos, 0 aumento de
empregos foi impressionante em 1968 (...)".

Os planos para a economia foram, de certo modo, suplantados pela
doenca de Costa e Silva que levou ao poder uma Junta Militar em setembro
daquele ano. Diante disso, no dia 08 de outubro, foi anunciada a escolha do

General Emilio Garrastazu Médici para assumir a Presidéncia.

Em seu discurso de posse, intitulado “Mundo sem fronteiras”, Médici
arrogou-se ao papel de coordenador maximo da nagdo e convocou 0 povo “a
participacédo de todos os que acreditam na compatibilidade da democracia com
a luta pelo desenvolvimento, para que ninguém se tenha espectador e todos se
sintam agentes do processo’'?. Nesse sentido, a ideia de progresso expressa
reconhecia a pluralidade do pais, porém encontrava na figura do presidente um

ponto de unidade nacional necessario para o progresso almejado.

O elemento discursivo era importante para reforcar o ideario nacional-
desenvolvimentista do regime que ganhava forca com o significativo
crescimento econdmico experimentado (posteriormente denominado “milagre
econdmico”), a vitéria na Copa do Mundo de 1970 e a promulgacéo da Lei n°
5.296/1971 ou Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo. Paralelamente, o
periodo foi marcado pelo aumento consideravel das praticas repressivas e da
tortura como politica de Estado, promovendo a desarticulacdo da acdo de

opositores e manutencdo de um clima relativamente estavel politicamente.

De outubro de 1969 a marco de 1974, o pais estabeleceu grandes metas
para a politica econbmica que adotou como opc¢do estratégica o modelo
agricola-exportador. Para isso, 0 governo ditatorial precisava investir no meio

rural e conceder melhorias nas condicbes de trabalho no campo, como se

O trecho foi retirado da matéria “Ministro Hélio Beltrdo analisa os decretos promulgados pelo
Governo”, publicada na edigdo de 05 de janeiro de 1969 no jornal Folha de Sao Paulo.
Disponivel em: https://acervo.folha.com.br//leitor.do. Acessado: 10/12/2018.

2 Em seu discurso de posse intitulado “Mundo sem fronteiras”, Emilio Garrastazu Médici dirigiu
sua fala aos “Homens do pais” e se colocou como a representagdo de todos esses homens:
“Venho como sempre fui. Venho do campo, da fronteira, da familia; venho do povo, da caserna;
venho de minha terra e de meu tempo”. Disponivel em:
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-presidentes/emilio-
medici/discursos/discurso-de-posse/discurso-de-posse/view. Acessado: 10/12/2018.
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observou na fala de Médici durante reunido com o Ministério do Trabalho e da

Previdéncia Social:
Convoquei esta reunido do Ministério — a primeira do ano —
para 0 exame de importantes medidas de interesse para a
nacdo. Entre estas se encontra a que diz respeito a instituicdo
do Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural. (...) Ao
assumir a Presidéncia da Republica, proclamei fé no homem
do campo, acentuando que o dever desta hora é a integracao
do homem do interior no processo de desenvolvimento
nacional. (...)
Por outro lado, reconhecia que “desde os anos 50, nosso
esforco desenvolvimentista vem sendo predominantemente
industrial, de forma desequilibrada em relacdo ao setor agricola
(...) Dessa forma, nossa politica de desenvolvimento (...) visara
ao incremento substancial da producgéo agricola e ao aumento
das exportagbes, 0 que certamente havera de motivar rapida

ampliagdo do mercado interno e induzird a propria expanséo do
setor industrial™®.

A retérica do modelo agricola-exportador representava a estratégia
adotada pelo governo Médici para a economia nacional. Investir na expansao
da agricultura e das exportacBes contribuiria diretamente para o crescimento
diversificado da indastria no pais. De fato, a agropecuaria apresentou indices
positivos durante o governo (11,4% em 1971, 4,1% em 1972 e 3,5% em 1973).
Entretanto, a politica econdmica trouxe impactos muito mais expressivos para
os setores da producao industrial, como o crescimento da industria de tratores
de 47% em 1970, 57% em 1971 e 32% em 1972.

Durante a primeira metade do governo Médici, a politica econémica
colheu os frutos de um substancial crescimento econémico que veio
acompanhado da estabilizacdo inflacionaria. Foi, a partir de 1972, que este

modelo se deparou com seus primeiros desafios.

As altas taxas de crescimento e o ritmo acelerado de investimentos
sobrecarregaram a producdo nacional. Além dos estimulos internos, a

recuperacdo das economias europeias e norte-americana promoveu a

¥ “Uma vida melhor”, mensagem de Médici na reunido ministerial no Palacio do Planalto em

29/03/1971. FONTE: MEDICI, E. G. Tarefa de todos nos. Brasilia: Imprensa Nacional, 1971.

57



expansdo do comeércio mundial, o que intensificou a demanda e o preco de

alimentos e matérias-primas industriais™.

Com isso, iniciou-se uma crise motivada pelo superaquecimento da
economia. O problema da concentracdo de renda ainda permanecia e foi um
dos principais pontos de critica entre opositores da politica econdémica
desenvolvida. Em resposta, o governo propagou o discurso de que era

necessario garantir o aumento da riqueza nacional para depois reparti-la.

Em abril de 1973, o entdo Ministro da Agricultura, Luis Fernando Cirne
Lima, pediu demissdo do cargo alegando divergéncias com a politica
econdmica adotada pelo governo. Porém, apesar do mal-estar provocado pela
divulgacdo da noticia em meio a censura imposta pelo regime, a autoridade

obtida pela gestdo Médici conseguiu conter a situacao de instabilidade.

Momentos antes a sucessao presidencial houve, entre circulos militares
e politicos vinculados ao governo, uma intensa articulagcdo em torno do nome
que viria a substituir Médici. Em resposta as pressdes internas e se mostrando
em concordancia a posicao da Arena, o entdo Presidente da Republica indicou

o0 nome de Ernesto Geisel para sucedé-lo.

Composto por 125 delegados indicados por membros do Congresso e
assembleias estaduais, o colégio eleitoral™ ficaria incumbido de escolher pelos
candidatos registrados pelos dois partidos legais, Arena e MDB. A oposicao
feita pelo MDB, embora previamente derrotada, lancou as candidaturas de
Ulisses Guimardes e Alexandre José Barbosa Lima Sobrinho para Presidente e
Vice-Presidente, respectivamente.

Em marco de 1974, Geisel assumiu a chefia do cargo com o objetivo de
promover a distensdo do regime. No entanto, apds tentativa frustrada de

aprovar o projeto de reforma judiciaria que havia acordado com os ministros do

1 Segundo dados referentes aos meses de janeiro de 1972 e 1973, os precos dos alimentos
cresceram 54,0% em 1972 e 43,2% em 1973. Ja os precos das matérias-primas industriais
apresentaram alta de 29,4% em 1972 e 74,2% em 1973. FONTE: MANDEL, Ernest. La crisis,
2° ed. Barcelona: Editorial Fontamara, 1977.

* De acordo com o disposto na Constituicdo de 1967, as elei¢cbes para Presidente e Vice-
Presidente da Republica seriam realizadas por um colégio eleitoral.
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STF logo apdés sua posse, recorreu ao Al-5 para fechar o Congresso e outorgar
emendas constitucionais. A imposicao da reforma rejeitada anteriormente pela
Camara dos Deputados e de medidas que garantiram o controle da sucesséo
presidencial de 1979 tornou a possibilidade de abertura politica mais remota
(KOERNER, 2018).

A oposicao feita pelo MDB'®, ao bloquear a votacéo da reforma judiciaria
com o objetivo de forcar uma negociagdo sobre o fim do Al-5, serviu de
pretexto para que 0 governo assumisse uma postura centralizadora frente ao
processo de distensédo. Esse comportamento se alinhava a ideia compartilhada
entre dirigentes do regime de que o modelo politico implementado desde 1964
ainda nao estava plenamente institucionalizado. As condi¢Bes de didlogo e de
negociacdo com a elite estatal civil seriam reestabelecidas na estrutura politica
estatal, porém com uma maior concentracdo de poder no Presidente da

Republica.

Assim, a transformacédo pretendida pelo regime se efetivaria dentro de
uma, ainda limitada, expressdo de dissenso pela oposicdo oficial'’.
Paralelamente, essa medida tencionou amenizar a importacdo de conflitos
politicos e ideoldgicos da cena politica para a estrutura hierarquica e
organizacional militar. Nesse sentido, ndo seria “como uma volta dos militares
aos quartéis, mas como a expulsdo da politica de dentro deles” (MARTINS,
1979-1980, p. 22).

Essa postura satisfez ainda as necessidades da economia nacional, que
comecava a sofrer com a queda na taxa de crescimento, com 0 impacto da
crise do petroleo e a dificuldade em reduzir as importacdes.

Consequentemente, no plano das relacdes internacionais, observou-se o

1 Além da oposicao oficial do MDB, a rejei¢cdo ao projeto de reforma judiciaria contou com a
oposicao externa por parte de setores da imprensa e organiza¢des da sociedade civil, que
temiam uma maior dificuldade para expressarem suas demandas.

" Durante os anos de governo Geisel as acdes repressivas a ameaga terrorista e subversiva
ainda era forte. Recentemente, um memorando de 1974 elaborado pelo entdo diretor da CIA,
William Egan Colby, e enderecado ao secretario de Estado norte-americano, Henry Kissinger,
comprovando que o General Ernesto Geisel sabia e autorizou a execucdo de opositores
durante a ditadura militar tornou-se publico pelo governo dos EUA. Disponivel em:
https://g1.globo.com/politica/noticia/lem-memorando-diretor-da-cia-diz-que-geisel-autorizou-
execucao-de-opositores-durante-ditadura.ghtml. Acessado em: 18/12/2018.
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aprofundamento de uma politica externa mais pragmatica, que diferia do

propagado por setores mais conservadores do governo.

Em 1975, por exemplo, a Companhia Brasileira de Entrepostos e
Comeércio fechou um contrato de exportacdo de trezentas mil toneladas de soja
para a Unido Soviética. Na mesma ocasido, o0 pais se reaproximou dos paises
arabes do Oriente Médio, exportadores de petrdleo e opositores a lIsrael.
Segundo o Jornal do Brasil de 14 de marco de 1976, o chanceler Azeredo da
Silveira teria declarado a Henry Kissinger, seu colega norte-americano, que “se
vocés tivessem um milh&o de barris de petrdleo para nos fornecer diariamente,

talvez essa mudanca néo fosse tao brusca™®.

Tais acbdes foram duramente questionadas pela chamada “linha dura”
por estarem se afastando dos propdsitos originais do regime. Entretanto, o
aprofundamento da abertura politica e a reorientacdo do modelo econémico
vigente tornavam-se cada vez mais necessarios para a sobrevivéncia dos
militares na vida politica nacional. Durante o discurso de saudacéo de fim de
ano ao povo brasileiro em 1976, Geisel reafirmou sua fidelidade aos principios
instaurados com o advento dos regimes militares. Porém, priorizou a

adequacao do pais ao cenario internacional:

E, pois, ante o reconhecido agravamento da conjuntura,
entendeu o Governo... que se impunha, desde logo, dar ao
pais um salutar tratamento, no sentido de reajusta-lo com a
realidade internacional. Por mais doloroso que viesse a ser,
reconhecia-se conscientemente, que isto seria preferivel a que
se mantivesse superaguecida a nossa economia, a qual, mais
dia, menos dia, teria de adaptar-se, e tanto mais brusca e
depressiva, quanto mais tardiamente, as realidades de uma
conjuntura mundial, em rapida deterioracdo, segundo
dimens6es imprevisiveis™.

No ano seguinte, durante pronunciamento aos dirigentes nacionais da

Arena, Geisel deu mais um passo no processo de distensdao politica ao

18 Disponivel em: https://news.google.com/newspapers?nid=0gX8s2k1IRwC. Acessado:

10/12/2018.

19 Saudacdo de fim de ano ao povo brasileiro, pela televisdo em 29 de dezembro de 1976.
Disponivel: http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-presidentes/ernesto-
geisel/discursos/1976/81.pdf/view. Acessado em: 18/12/2018.

60


https://news.google.com/newspapers?nid=0qX8s2k1IRwC
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-presidentes/ernesto-geisel/discursos/1976/81.pdf/view
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-presidentes/ernesto-geisel/discursos/1976/81.pdf/view

guestionar medidas excepcionais, como o Al-5, e sinalizar para o dialogo com

setores representativos da sociedade civil:

Em pronunciamento de 19 de agosto de 75, feito pela televiséo,
corrigiam-se interpretagdes por demais estreitas do conceito de
distensdo, encarado com a conotac¢do exclusivamente politica
de restabelecimento do chamado “Estado de Direito”, mediante
a pura e simples supressao do Al-5. Nessa atitude do Governo
buscou-se ver um desvio, se ndo um retrocesso, da linha
estratégica anteriormente seguida.

(..

Ndo destoaram dessa incansavel pregacdo democrética, as
palavras de incentivo ao Partido do Governo, quando de sua
memoravel Convencgdo Nacional de 21 de setembro de 1975,
no plenario da Camara dos Deputados em Brasilia:
devemos poder e saber e querer apresentar alternativas
basicas e bem delineadas para esse duro combate que é a
vida de um povo, com vistas a conciliacdo da ordem com o
progresso, do desenvolvimento méximo com a seguranga
indispensavel, da amplitude mais liberal de franquias
individuais com o grau irredutivel de responsabilidade para com
a Nacdo em seu conjunto, responsabilidade esta — 6nus
implicito da participagdo na vida democratica. Ai estd a
esséncia de toda a problematica politica que a cada povo lhe
cumpre, em cada fase de sua histéria, solucionar de acordo
com suas caracteristicas proprias, as tradi¢cdes de seu passado
e suas aspiragbes de um futuro melhor, no panorama
internacional realista em que se encontra inserido o eterno
conflito potencial entre o Individuo e o Estado.”®

Além das divergéncias existentes no interior do regime, Geisel
enfrentava o crescimento do movimento de luta pela anistia® e a retomada do
movimento operario®®. Em respostas as pressées exdgenas, conseguiu aprovar
um pacote de medidas que convergiam com a proposta de abertura politica
“‘lenta, gradual e segura” ja em desenvolvimento pelo governo. A revogacao do

Al-5 e do Decreto-Lei n® 477, que previa a expulséo de estudantes por motivos

%% Discurso aos dirigentes nacionais da ARENA no palacio da Alvorada em 1 de dezembro de
1977. Disponivel em: http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-
presidentes/ernesto-geisel/discursos/1977. Acessado: 18/12/2018.

A partir de 1975, se consolidou uma frente politica e social que mobilizou movimentos

sociais e setores da oposicdo com o intuito de lutar em favor da democracia, investigacdo dos
desaparecimentos e da anistia aos presos e exilados pela ditadura.

2 Em maio de 1978, os metallrgicos de Sdo Bernardo do Campo (SP) realizaram a primeira

greve dessa categoria desde 1964. Este acontecimento projetou o presidente do seu sindicato,
Luis In&cio da Silva, ao cenario politico nacional.
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politicos, o reestabelecimento do habeas-corpus para crimes politicos e a
reducdo de exigéncias para a criacdo de novos partidos foram algumas das
medidas aprovadas pelo Congresso por meio da Emenda Constitucional n°
1123

Para dar continuidade a politica de distenséo, Geisel indicou os nomes
de Joao Baptista Figueiredo e de Antdnio Aureliano Chaves de Mendonca para
suceder os cargos de presidéncia e vice-presidéncia. Mesmo com a oposicéo
do MDB, fortalecida por setores militares e politicos arenistas descontentes, a
chapa venceu as candidaturas do general Euler Bentes e do senador Paulo
Brossard.

O desafio para o governo Geisel, contudo, se deu nas elei¢cdes para
renovagcdo das assembleias legislativas, Camara dos Deputados e Senado
Federal. Apesar da Arena ter conseguido manter a maioria nas casas, a

oposicao feita pelo MDB crescia e se fortalecia cada vez mais.

E nesse contexto que Jodo Baptista Figueiredo assumiu a Presidéncia
da Republica em 1979. Ao receber a faixa presidencial das méos de Geisel,
ressaltou seu proposito em dar prosseguimento as politicas desenvolvidas no
governo que se encerrava. Destacou a importancia das boas relagbes com
todos os paises do concerto das nacoes, estejam eles na América Latina, na

Africa ou na Europa Ocidental e na América.

Em seu discurso nota-se a preocupacdo em buscar um equilibrio entre
os diferentes interesses. Por um lado, se mostrou compromissado com 0s
objetivos originais do regime. Por outro, acenou para algumas pautas
consideradas importantes para movimentos e representacdes da sociedade

civil envolvidos na luta pela redemocratizagao.

Reafirmo, portanto, os compromissos da Revolucdo de 1964,
de assegurar uma sociedade livre e democratica. Por todas as

% A Emenda Constitucional de n° 11, de 13 de outubro de 1978, s6 entrou em vigor a partir de
1° de janeiro de 1979. Apesar dos avancos, estabeleceu uma nova Lei de Segurancga Nacional
(LSN) que conferia ao Presidente o poder de decretar “medidas coercitivas emergenciais”.
Disponivel em: http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/1970-1979/emendaconstitucional-
11-13-outubro-1978-366947-publicacaooriginal-1-pl.html. Acessado: 18/12/2018.
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formas a seu alcance, assim fizeram, nas circunstancias de seu
tempo, os presidentes Castello Branco, Costa e Silva, Emilio
Mediei e Ernesto Geisel.

Reafirmo: € meu propdsito inabalavel — dentro daqueles
principios — fazer deste Pais uma democracia. As reformas do
eminente Presidente Ernesto Geisel prosseguirdo até que
possam expressar-se as muitas facetas da opinido publica
brasileira, purificado o processo das influéncias desfigurantes e
comprometedoras de sua representatividade.

(...)

Reafirmo o proposito de fazer da cidade um chéo e teto
habitaveis. Nao a troca da miséria pela promiscuidade. Ndo o
cambio de uma forma de pobreza por outra — tdo mais cruel,
porgue mais préximos os bens da civilizacao.

Reafirmo a minha determinacdo de garantir a cada trabalhador
a remuneracao justa em relacdo ao trabalho produzido, as suas
necessidades como chefe de familia e a harmonia entre os
varios segmentos da sociedade. Recordando as imortais
palavras do Santo Padre Ledo XllI: “Do trabalho do operario

nasce a grandeza das Nagdes”.*

Durante o governo Figueiredo (1979-1985) deu-se sequéncia ao
processo de “abertura politica”. O fim do bipartidarismo, instituido pela Lei
n°6.767 de 20 de dezembro de 1979, promoveu a constituicdo de novas forcas
politicas. Sob a presidéncia de Ulisses Guimardes, o MDB se tornou o Partido
do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB). J& a Arena se transformou no
Partido Democratico Social (PDS) que, presidido pelo senador José Sarney,
também contou com dissidentes do antigo MDB. As outras legendas criadas
em 1980 foram: o Partido dos Trabalhadores (PT), o Partido Trabalhista
Brasileiro (PTB), o Partido Democratico Trabalhista (PDT) e o Partido Popular
(PP).

Com origem no movimento operario da regido do ABC paulista, o PT
contou com o apoio de intelectuais, grupos socialistas e correntes ligadas as
comunidades eclesiais de base para sua fundacédo. Enquanto isso, o PTB e o
PDT se constituiram como duas legendas que tinham em comum a vinculacao
ao trabalhismo de Jodo Goulart e Getulio Vargas. Criado a partir da dissidéncia
do PTB, o PDT contou com a lideranca do gaucho Leonel Brizola.

2 Discurso ao receber a faixa presidencial das méos do Presidente Ernesto Geisel em 15 de
marco de 1979. Disponivel:  http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-
presidentes/jb-figueiredo/discursos/1979/01.pdf/view. Acessado em: 18/12/2018.
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Ja o PP foi criado com o objetivo de se tornar uma oposigao “popular,
progressista e nacionalista” do governo, contou com liderangas politicas como
0 entdao governador do Rio de Janeiro, Chagas Freitas, o senador mineiro,
Tancredo Neves, e 0 entdo deputado Federal e diretor do Banco Nacional,
Magalhdes Pinto. A presenca de Magalhdes Pinto e de outros nomes do

empresariado nacional, como o diretor do Banco Itai Olavo Settbal®

, hao foi
suficiente para promover a expansdo do partido no cenario nacional, que

acabou sendo incorporado ao PMDB em 1982.

A politica de distensdo no governo Figueiredo ficou marcada também
por impulsionar a retomada das atividades sindicais reprimidas apés 1964. E
embora o controle governamental ainda incidisse sobre entidades e
movimentos reivindicativos dos trabalhadores, a partir de 1978, sucessivas
greves tomaram o territério nacional chegando a afetar a industria de ponta®®.
Em resposta ao cenario de instabilidade que se desenhava, o Ministério do

Trabalho interviu nos sindicatos envolvidos.

Os conflitos com setores progressistas da Igreja Catélica também se
agravaram durante o governo Figueiredo com a aprovacdo do Estatuto do
Estrangeiro. Aprovada pela Lei n° 6.815/1980, a medida instituia a repressédo
as atividades politicas exercidas por estrangeiros e atingia diretamente aos

padres originarios de outros paises em atividade no pais naquele momento?®’.

Nesse processo pendular, o projeto militar se sustentava atuando ora
com mais ora com menos violéncia. A politica de transicdo ndo escapou do
controle militar durante os governos Geisel e Figueiredo. Ao contrério, iniciado

no interior do regime, era por si s6 um movimento de carater conservador.

%% Olavo Settbal se tornou o presidente da sec¢éo paulista do PP.

26 Apesar dos trabalhadores j& contarem com a CLT - Consolidacdo das Leis do Trabalho -,
estrutura sindical e direito de greve garantido na Constituicdo, a repressao politica instaurada
com o golpe militar de 1964 impossibilitava a organiza¢éo dos trabalhadores, tanto sindical
guanto grevista. No entanto, o arrocho salarial e a carestia provocados pela politica econdmica
da época combinado com o discurso de distensdo politica promovido por Figueiredo levou a
rearticulacdo dos movimentos sindicais. Liderados pelos trabalhadores do setor metaldrgico na
regido do ABC Paulista, 0 movimento grevista iniciado em maio de 1978 chegou ao apice no
ano seguinte, quando cerca de 200 mil metalGrgicos aderiram a greve.

" Dos 12.664 padres em atividade no Brasil, 5.044 tinham nacionalidade estrangeira.
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Como é possivel observar, as crises econdmicas e politicas que
marcaram aquela época refletram a instabilidade do arranjo institucional
estabelecido pelo regime, exigindo da cupula militar uma mudancga na forma
politica necessaria para a manutencdo do autoritarismo. E, como lembrou
Codato (2005, p. 91), o fundamental era manter o processo decisorio
centralizado no Poder Executivo para que os militares continuassem a controlar

a vida politica.

A eleicdo indireta que indicou Tancredo Neves e José Sarney para a
presidéncia e a vice-presidéncia em 1985 representou a participacdo da
coalizdo das elites conservadoras no comando do processo de transicao
politica. Esse momento se caracterizou pela transformacé&o do regime ditatorial-
militar em direcdo a desagregacdo e consequente transicdo, sem rupturas,

para um regime liberal democratico com o governo Sarney (1985-1989).

Todavia, a realizacdo de elei¢cdes relativamente livres durante a década
de 1980 “geraram uma dinamica prépria” (LIMA JUNIOR, 1993, p. 39). Coube &
sociedade civil atuar no aceleramento deste processo por meio de pressédo dos

mais diversos atores, grupos e entidades.

O processo de redemocratizacao lento e gradual foi acompanhado por
diferentes agentes sociais que se uniram em torno da candidatura de Tancredo
Neves. Posteriormente, a elaboracdo da Constituicio de 1988 serviu para
consolidar esses esforcos na tentativa de restaurar a Federacdo e oferecer
meios para a participacdo democrética de seus cidadaos. Ao mesmo tempo,
refletiu na mudanca de postura de setores do empresariado quanto a sua

insercao na vida politica do pais.

Il. 3 — ESPACOS DE PARTICIPACAO NA TRANSICAO DEMOCRATICA

A literatura que trata do processo de transicdo politica quase sempre
converge ao reconhecer a importancia do processo de redemocratizacédo para
o aumento do poder politico de entidades subnacionais e a ampliacdo de
iniciativas de consolidagdo do “empoderamento” das comunidades locais a

partir da adocdo de um projeto politico democratizante e participativo (SOUZA,
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2004). O desafio da construcdo democréatica estaria, segundo Evelina Dagnino
(DAGNINO, 2002), na descontinuidade deste processo. Ainda que em
determinados momentos compartiihem dos mesmos interesses, Estado e
sociedade civil estabeleceriam um diadlogo quase sempre conflituoso. Tal
situacdo poderia ser explicada pela existéncia de aspectos presentes em
ambas as partes que impediriam a ampliacdo da participacéo da sociedade civil
na gestao publica.

Na esfera estatal, a instabilidade politica dos projetos, a pouca
transparéncia e acesso a informacoes, a falta de recurso e uma burocracia
excessiva caracterizariam dificuldades estruturais a plena participagédo popular.
Enquanto no ambito da sociedade civil, destacou a falta de capacitacdo técnica
e politica para defender suas demandas e o perigo da cooptacdo ou da

dependéncia de um agente qualificado como entraves nesse processo.

Diante deste cenario, Dagnino considerou como maior desafio dos
regimes democraticos contemporaneos, como o Brasil, o estabelecimento de
consenso entre os diferentes agentes em torno de um projeto politico. Nesse
sentido, os espacos publicos seriam fundamentais para o reconhecimento da
pluralidade e articulacdo das diferencas, uma vez que abririam caminho para a

configuracdo do interesse publico.

Ao analisar a trajetéria do empresariado como ator politico no Brasil, Eli
Diniz e Renato Boschi (DINIZ e BOSCHI, 2000) examinaram a organizacao e a
restruturacao do setor privado desde o processo de redemocratizacédo. Nota-se
nesse estudo um esforco em compreender a mudancga na estrutura do Estado
brasileiro e, consequentemente, a reorientacdo na forma de representacao

politica deste grupo.

A abordagem que coloca o desmantelamento do aparato institucional
estabelecido na era Vargas e a retencdo da participacao politica da sociedade
civil como aspectos que explicariam a mudanca na estrutura econdmica
nacional é refutada nesta analise. Diferentemente do que pontua boa parte da
literatura a respeito do tema, as discordancias presentes na relagdo Estado e

sociedade seriam aprofundadas com a progressiva complexificacdo na
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estrutura social e organizacional desencadeada a partir dos anos de 1970.
Assim, ndo seria possivel tratar de um aprofundamento na fragmentagéo

social, mas de um processo de reordenamento na organizacao social.

Ao utilizar dados de levantamentos anteriores observou-se, por
exemplo, que o niumero de empresarios eleitos em 1986 para a Constituinte
ficou entre cerca de 32% a 45,26%. Deste grupo, pouco mais de 20% era
composto por empresarios urbanos, o que mostra ainda a pouca necessidade
por parte dos empresarios industriais e financeiros em se fazerem representar
no Legislativo (DINIZ e BOSCHI, 2000, 2000, p. 15).

Porém, seria possivel notar a capacidade de adaptacdo do
empresariado industrial no aumento expressivo de sua atuacao politica durante
0 governo de transicdo de José Sarney. Com a intensificacdo da mobilizacdo
social e da participacdo politica de diferentes grupos da sociedade civil exigiu-
se do Estado maior envolvimento quanto a sustentacdo e a promocao do

desenvolvimento econdmico nacional.

Foi a partir dai, e adentrando-se pela década de 90, que se
tornou claro o esgotamento do antigo modelo de
desenvolvimento e do seu arcabougo institucional,
notadamente a desconstrugdo da ordem estatal vigente e seus
vinculos com a sociedade expressos numa readaptacdo da
estrutura corporativa e na redefinicdo das formas de acesso ao
Estado. A prioridade atribuida & estabilizacdo macroecon6émica,
implicando essencialmente a reforma do Estado e de sua
reducdo com vistas ao ajuste fiscal, além de uma agenda de
redefinicho da propria Constituicio recém promulgada
traduziram-se numa profunda reestruturagdo das relacdes
entre 0s poderes, com uma centralizacdo expressiva do
processo de tomada de decisdo no préprio Executivo, um
esvaziamento da capacidade governativa do Congresso e o
fechamento dos canais de representagéo corporativa no interior
do aparelho burocratico (DINIZ e BOSCHI, 2000, p. 17).

De acordo com esta interpretacdo, apés a formulacdo da Constituicdo de
1988 o Congresso estaria orientado a aprovacado de reformas constitucionais
que compunham uma agenda neoliberal, como € o caso da Lei de
Modernizacao dos Portos de 1993. E embora o governo Sarney mantivesse um
presidencialismo de carater centralista, aspecto determinante para a conducéo
de reformas e politicas baseadas no modelo tecnocratico de gestdo econdémica,

seria possivel identificar certa convergéncia entre Executivo e Legislativo.
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Aos poucos, a participacdo empresarial sairia dos conselhos e das
comissbes consultivas para entrar no Congresso, que se tornou uma
importante arena de disputa entre os diferentes grupos de interesse. Desse
modo, a vinculacdo ndo se daria mais apenas na esfera corporativa, mas

também modo personalista e clientelista.

Ainda que tivessem como foco de andlise o empresariado, Diniz e
Boschi trouxeram relevantes contribuicbes para os estudos que tratam da
relacdo Estado-sociedade e das formas de participacao politica vistos no pais.
As mudancas no modelo de desenvolvimento econdmico durante os anos de
1970 e 1980, orientadas pelo Estado brasileiro, explicariam o movimento de
adaptacdo por parte do grupo de empresarios. Entre praticas corporativas,
clientelistas, pluralistas e até irregulares como o lobby, tais agentes buscaram
responder aos avangos do capitalismo industrial no pais e, a0 mesmo tempo,

se manterem relevantes nos processos decisorios.

Nesse sentido, os autores tratam 0 descompasso nas experiéncias
participativas como consequéncia de um processo de fragmentacdo de
interesses, consequéncia da diversificacdo na estrutura estatal iniciada com a
emergéncia da industria nos anos 30. Nota-se, com isso, a emergéncia de
novas formas de representacdo politica de grupos relevantes para o campo
econdmico e politico brasileiro. Ou seja, “nada mais que a emergéncia do
velho” (DINIZ e BOSCHI, 2000, 2000, p. 21).

Il. 4 - A INSERCAO POLITICA DO EMPRESARIADO BRASILEIRO

A aproximagdo do empresariado brasileiro com a classe politica se
consolidou tdo logo iniciou o processo de industrializacdo no pais. Com o
tempo, aquele grupo se tornou determinante no desenho dos projetos de

desenvolvimento nacional.

A organizagdo dos industriais como classe tem origem no fim do século
XIX, predominantemente nos estados de Minas Gerais e Rio de Janeiro, duas

importantes localidades para a economia agroexportadora da época. Nesse
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momento, a industria téxtil era responsavel por 60% do capital industrial gerado
e ainda sofria com o0s investimentos estatais em infraestrutura ligados a

ascensao da economia cafeeira-exportadora.

De acordo com autores como Warren Dean (1971), Maria da Conceigao
Tavares (1972), José de Souza Martins (1986) e Wilson Cano (1998), a
atividade cafeeira foi a responsével por criar as condicdes necessarias ao
desenvolvimento industrial do pais. A acumulacdo de capital da cafeicultura
gerou excedente que, por iniciativa dos proprios fazendeiros de café, foi
investido no desenvolvimento da atividade industrial. Tal iniciativa explicaria a
transformacao de parte da elite rural em “homens de negdcios” (FERNANDES,
1987, p. 113).

Os investimentos em questéo contribuiram para o surgimento da grande
industria no pais. Segundo levantamento realizado pelo Centro Industrial do
Brasil de 1907, pelo menos 39 mil operarios trabalhavam nas grandes
empresas do pais. Deste niumero, 13 mil apenas na cidade do Rio de Janeiro.
Com base nos dados apresentados, essa linha interpretativa considerou que o

setor nasce tendo como base de sustentacdo a grande inddstria:

As inddstrias que surgiram no periodo jA empregavam um
grande numero de trabalhadores e um capital de grande valor.
Caracterizavam-se também pela profunda mecanizagdo e pela
consolidacdo da separacdo entre trabalhador e meios de
producdo — pressuposto fundamental do sistema capitalista. A
industrializacdo brasileira ndo foi, portanto, precedida por
nenhuma fase manufatureira. O seu inicio, jA& com plena
mecanizagdo do processo de trabalho, foi também uma
exigéncia do proprio momento em que ela surgiu
(PERISSINOTTO, 1991, p. 218).

Em outros trabalhos, contudo, o surgimento da industria no pais néo
esteve atrelado ao complexo agroexportador. Para Bresser-Pereira (2002, p.
146), “os empresarios industriais do Estado de Sao Paulo, onde se concentrou
a industrializacdo brasileira, ndo tiveram origem nas familias ligadas ao café.
Originaram-se em familias imigrantes principalmente de classe média”. Nesse
caso, como apontou Sérgio Silva (1976), ndo seriam os imigrantes pobres que
vieram ao pais como trabalhadores bragais, mas aqueles que possuiam

recursos e vinham investir no setor industrial emergente do pais.
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Outro ponto de divergéncia entre estudiosos do empresariado industrial
brasileiro reside na percepcédo sobre a capacidade organizativa da categoria.
Oliveira Vianna (1987), Florestan Fernandes (1987) e Nelson Werneck Sodré
(1967) apontaram para a incapacidade organizacional da categoria, capaz de
minar qualquer atuacédo politica contundente. Em contraposicdo, Octavio lanni
(1989), Eli Diniz (1978), Renato Boschi (1979) e Maria Antonieta P. Leopoldi
(2000) identificaram a atuacdo do empresariado atrelada a seus interesses de

classe.

Para Octavio lanni (1989, p. 94), a participacdo politica do empresariado
industrial se estabelece apés 1930, quando “as transformagdes da estrutura
econdmica abriram possibilidades de ampliacdo e diversificacdo da producao
industrial”. E nesse contexto que a burguesia industrial emergente passa a
atuar no sentido de promover mudancas no aparelho estatal que beneficiassem
a categoria. Consequentemente, acabou contribuindo para um processo de
reorientagdo da politica econdmica do Estado.

Essa perspectiva reconheceu o carater organizado e politicamente ativo
na atuacdo do empresariado industrial brasileiro. Apesar da dependéncia em
relacdo ao Estado, como destacou Boschi (1979, p. 53-54), “os empresarios
puderam estabelecer um estilo de interacdo entre os setores privado/publico
abrindo um espaco a participacdo direta em questdes-chave relacionadas aos
seus interesses enquanto classe”. Essa especificidade comportamental do
empresariado industrial, que nao pode ser entendida como submissao,
contribuiu e promoveu o estabelecimento de novas formas de interagdo com 0s

segmentos estatais.

De acordo com Maria Antonieta Leopoldi (2000), o corporativismo foi o
meio encontrado pelos industriais de iniciarem 0s primeiros contatos e
negociacdes com o Estado. Com o tempo, as entidades da industria e do
comércio demonstraram forca suficiente para atuarem de modo autdbnomo

frente aos acontecimentos da politica nacional.

Os industriais do eixo Rio-S&o Paulo conviveram com regimes
de tipo oligarquico, liberal e ditatorial. Desde 1930, contudo,
conseguiram fazer com que o Estado, a despeito de sua
presenga crescente na economia, respeitasse a sua liberdade
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de organizacdo em entidades privadas, paralelas ao
sindicalismo oficial.

(...) em nenhum momento recorrendo a um discurso que
sugerisse intencdes hegemonicas, a lideranca da FIESP e CNI
foi pondo em pratica uma série de medidas, estabelecendo
aliancas estratégicas com o governo e com o0s militares,
criando formas de controlar o movimento operério, acdes que
indicavam claramente sua busca de uma hegemonia politica.
(LEOPOLDI, 2000, p. 86-87).

A postura adotada pelo empresariado nacional foi determinante para que
suas pautas fossem inseridas na agenda governamental por meio de influéncia
exercida pelas entidades e confederacdes ou pela atuacdo de membros de
entidades empresariais em cargos publicos. Durante o governo Dutra, Morvan
Dias Figueiredo tornou-se Ministro do Trabalho, Industria e Comércio,
transmitindo os interesses da FIESP para tratar de questdes trabalhistas, por
exemplo. Merece destaque ainda a presenca de dois industriais no Ministério
da Fazenda entre os anos de 1949 e 1953, Guilherme da Silveira e Horéacio

Lafer?,

Pode-se observar que a teoria encontrou dificuldade em compreender o
comportamento do empresariado nacional. Em principio, a literatura se voltou a
composicdo dos primeiros industriais do pais. Posteriormente, o foco analitico
esteve na atuacgao politica deste grupo de modo que seus interesses pudessem

ser atendidos ou incorporados na agenda governamental.

Alguns trabalhos reconheceram a ativa participacdo politica da
burguesia industrial brasileiras durante o processo de industrializa¢do tanto nos
regimes democraticos quanto nos autoritarios, como os anos do Estado Novo e
na ditadura militar (DINIZ e Boschi, 1978; LEOPOLDI, 1984). Essa flexibilidade
comportamental tornou-se caracteristica fundamental para o entendimento da
atuacdo do grande empresariado brasileiro na unido em torno da instauracao

do regime militar e na campanha pela redemocratizacdo, quando rompe com a

8 Entre os anos de 1949 a 1953 o Ministério da Fazenda foi ocupado por Guilherme da
Silveira, ligado a Federacéo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro (FIRJAN), e Horéacio
Lafer, ligado a FIESP. Como pontuou Agnaldo Sousa Barbosa, tal fato ajuda a explicar a
protecdo da indUstria pela politica cambial do governo no periodo. Fonte: BARBOSA, A. S.
“Revisitando a literatura do empresariado industrial brasileiro: dilemas e controvérsias”. In:
CADERNO CRH, Salvador, v. 26, n. 68, p. 391-406, Maio/Ago. 2013
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alta cupula do Exército que se encontrava no poder desde 1964 para tornar-se
um dos grupos mais atuantes na Assembleia Nacional Constituinte
(DREIFUSS, 1981; PAYNE, 1994).

Além disso, o setor se utilizou de diferentes canais de participacéo,
como entidades de classe, aliancas momentaneas estabelecidas entre
burocratas e administradores de empresas publicas e a acdo individual dos
empreendedores politicos. Ao explorar novas formas de participacdo e
representacdo politica, 0 empresariado brasileiro se mostrou menos propenso

a acoes coletivas em torno de propostas integradas.

Para alguns autores, a caracteristica demonstra a incapacidade do setor
em influenciar o poder publico. No entanto, como lembra Wagner Pralon
Mancuso (2007, p. 137), essa tese desconsidera aspectos importantes. Em
primeiro lugar, a organizacédo e mobilizacdo do empresariado sempre existiu ao

longo dos anos, sendo mais contundente na década de 1990.

Ao propor uma politica de combate a crise econémica que atingiu o pais
desde a década anterior, 0 governo Collor promoveu a abertura da economia
brasileira ao comércio internacional. Esse movimento reduziu barreiras
tarifarias para as importacdes e, a0 mesmo tempo, auxiliou a insercédo do pais
em novos mercados. Nesse momento, o Brasil se envolveu em novas
negociacfes internacionais, como 0 processo de liberalizagdo comercial da

Area de Livre Comércio das Américas (ALCA).

E nesse cenario que o empresariado brasileiro vai tomar consciéncia da
necessidade em aprimorar sua organizacao e mobilizacao politica. O papel da
Confederacéo Nacional da Indastria (CNI) nesse processo foi fundamental para
orientar a direcdo e as pautas a serem defendidas pelo empresariado nacional.
Nesse caso, a estrutura corporativista passa a assumir a condicdo de
empreendedor politico.

No capitulo a seguir sera observada a emergéncia de pautas alternativas
que impulsionaram a abertura de canais de participacdo politica para diversos
atores e grupos sociais. Tais discussdes serdo fundamentais para

compreendermos ndo apenas cComo esses setores vao construir suas pautas

72



em uma dindmica de disputas de interesses, mas servem para enriguecer o
entendimento sobre o comportamento de parte do empresariado nacional

frente as mudancas institucionais e politicas no pais.
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Il - DISPUTAS E PARTICIPACAO POPULAR EM PAUTA NA
CONSTRUCAO DE UMA AGENDA URBANA DEMOCRATICA

A implantacdo de industrias e a mecanizagdo do campo intensificaram
de maneira drastica os problemas de ordem social, econémica, politica e
cultural nas cidades. Além do crescimento demografico e do desenvolvimento
dos nucleos urbanos, as consequéncias e as destruicdes produzidas por duas
guerras mundiais contribuiram para a emergéncia dos estudos sobre a questao

urbana.

No Brasil, o tema ganhou for¢a durante a elaboracdo da Constituicdo de
1988. Nesse momento, buscou-se unir esforcos em torno da tentativa de
restaurar a Federacdo e oferecer meios para a participacdo democratica de
seus cidadaos. Com a retomada de pautas e valorizacdo de novos temas, a
questdo urbana surgiu como elemento fundamental no processo de

democratizagéo do pais.

A partir da década de 1990 outras preocupacfes surgem, como a
ampliacdo da participacdo politica direta da sociedade civil na gestdo urbana.
Eventos como a ECO-92 e a 2° Conferéncia das Nacdes Unidas sobre
Assentamentos Humanos — Habitat [l serviram para impulsionar as
reivindicagdes de diferentes representacdes da sociedade civil em torno da
instituicdo de um projeto de Reforma Urbana que atendesse as suas

demandas.

Ao mesmo tempo, deve-se ressaltar a influéncia das recomendacdes
internacionais na orientacdo sobre a atuagdo dos Estados-membros na gestao
de seus territérios. Dessa forma, é proposta uma avaliacdo mais profunda do
contexto de criagédo do Estatuto da Cidade em 2001, que tem como um de seus

principais instrumentos o modelo de Operagéo Urbana Consorciada.
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lIl. 1- PARTICIPACAO POPULAR NA REFORMA URBANA

Considerado o marco zero na luta pela reforma urbana no pais, o
Congresso promovido pelo Instituto dos Arquitetos do Brasil em 1963 procurou
integrar sua pauta ao plano das “Reformas de Base”, elaborado pelo governo
Jodo Goulart?®. Entretanto, a instauracdo do golpe militar no ano seguinte
inviabilizou a progresséo do debate na gestdo publica. Somente no final da
década de 1970 o tema da reforma urbana seria retomado, em consequéncia

ao processo de redemocratizacao lento e gradual.

A unido de diferentes agentes sociais em torno da candidatura de
Tancredo Neves serviu para aproximar as inumeras reivindicacdes e
apresenta-las como direitos a serem adquiridos com a restauracdo da
Federacdo. Com o intuito de reverter as desigualdades sociais e oferecer
meios para a participacdo democratica de seus cidaddos elaborou-se a
Constituicdo Federal de 1988.

Nesse momento de retomada de pautas e valorizacdo de novos temas, a
questdo urbana surgiu como elemento fundamental no processo de
democratizagdo do pais. Diferentes representacbes da sociedade civil
atentaram para a importancia das lutas pela reforma urbana, entre os quais se
destacam alguns setores da Igreja Catolica afinados aos propoésitos da
Teologia da Libertagdo, como era o caso das Comunidades Eclesiais de Base
(CEB)* e da Comissao Pastoral da Terra (CPT).

# As “reformas de base” eram um conjunto de iniciativas — reforma administrativa, agraria,
bancaria, fiscal, urbana e etc. — que tinham como principal objetivo uma maior intervencéo do
Estado na economia, particularmente quanto aos investimentos estrangeiros no pais. Esta
proposta se mostrou afinada com a agenda da esquerda brasileira que j& se preocupava com
os reflexos negativos do intenso crescimento urbano.

% As Comunidades Eclesiais de Base, junto a Pastoral Operaria e nomes como Luis Inacio da
Silva, Jodo Pedro Stédile e Frei Betto, fundaram em 1980 a Articulacdo Nacional dos
Movimentos Populares e Sindicais (Anampos). Seu intuito principal era centralizar a lutas
populares e sindicais, porém ndo conseguiu sobreviver frente as pressoées internas, o que
contribuiu para o surgimento de outras agremiages, como a Central Unica dos Trabalhadores
(CUT) em 1983. Em 1989, foi criada a Pro-Central, voltada exclusivamente aos movimentos
sociais. Em 1993 a organizagdo deu origem a Central de Movimentos Populares (CMP). Fonte:
GOHN, Maria da Gloéria. Movimentos sociais no inicio do século XXI: antigos e novos
atores sociais. S&o Paulo, Vozes, 2003.
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Tais esforcos foram observados na elaboracdo do documento intitulado
“Solo Urbano e Agdo Pastoral”* de 1982. Resultado da 20° Assembleia Geral
da Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), trouxe importantes
consideracdes acerca dos usos do solo urbano e defendeu a funcéo social da

propriedade urbana.

Ao analisar as principais questbes presentes na realidade urbana
brasileira buscou-se compreender 0s aspectos que mais comprometem o
acesso a moradia pelos habitantes das cidades brasileiras. Para isso,
caracterizou a dindmica de apropriacdo do solo por meio de trés etapas
interligadas: as migragbes campo-cidade; a precarizacdo das habitagbes

sociais; iniciativas estatais e populares na promocao e controle do solo urbano.

O fluxo exponencial de pessoas oriundas de zonas rurais em direcao as
cidades promoveu um reordenamento territorial da populacdo brasileira. O
crescimento tanto vegetativo quanto do perimetro urbano agravou o0s
problemas existentes nas cidades e metrépoles brasileiras. Este movimento,
por exemplo, estimulou a rapida valorizacdo do solo urbano que se tornou

objeto de intensa especulacao imobiliaria.

O aumento no preco do solo transparece as desigualdades entre as
diversas camadas sociais nas cidades. Os tipos de moradias e a disposi¢cédo da
infraestrutura urbana - rede de &agua, luz, esgoto, pavimentacdo, transportes
publicos, hospitais, escolas e areas de lazer — vao definir em quais espacos €
garantido o pleno direito a convivéncia humana. Assim, reforca-se um sistema

pautado na violacdo dos direitos elementares dos cidadaos.

Nos bairros centrais, geralmente dotados de boa infraestrutura, é
possivel perceber melhor a atuacdo dos empreendedores imobiliarios no
controle do valor do solo e na influéncia exercida sobre o poder publico. A

pressdo pelo direito de construir liviemente acaba por estimular mudancas na

81 “Solo Urbano e Acéo Pastoral”. Disponivel em:
http://www.cnbb.org.br/arquivo/index.php?option=com_docman&view=download&alias=85-23-
solo-urbano-e-acao-pastoral&category slug=documentos-cnbb&Iltemid=252. Acessado em 13
de marco de 2018.
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legislacdo do solo e, consequentemente, levar ao congestionamento dos

servicos publicos.

Isso porque ao estabelecer uma infraestrutura complementar na regiéo,
o poder publico onera ainda mais o restante da populacdo por meio do
aumento de impostos para cobrir tais gastos. Além de deixar boa parte do
territério urbano carente de infraestrutura e servicos basicos, deixa-se de
investir em outros aspectos, como a constru¢cdo de areas verdes e de lazer
para a populacdo. Observa-se, assim, a retroalimentacdo de um ciclo de
investimentos direcionados a uma pequena area urbana ja assistida pelo poder
publico e que sofre com o esvaziamento de iméveis promovido pela

especulacdo imobiliaria.

A criacdo do Banco Nacional de Habitacdo® (BNH) em 1964 pelo
governo federal ndo trouxe, contudo, uma solucdo para a questdo das
moradias populares por excluir as familias que ndo possuiam renda fixa ou
abaixo de trés salarios minimos. Sem resolver integralmente o problema, o
Estado abre caminho para préaticas de ocupacdo urbana clandestina e/ou

irregular.

O direito universal a moradia é apresentado no documento elaborado
pela Igreja Catolica como aspecto fundamental para a integridade da vida
familiar. Entretanto, sua critica ao “espirito individualista” presente na conducéao
da economia e a inexisténcia de um Estatuto voltado ao uso do solo urbano
ultrapassaram o0 Vviés evangelizador, o0 que aproximou estes grupos

progressistas de outras frentes de representacao.

Outro exemplo de organizacdo que buscou unir forcas populares para
tratar a questdo urbana foi a Associacdo Nacional do Solo Urbano (Ansur).
Criada em 1983, contou com o apoio de um corpo intelectual e técnico
composto por entidades como a Federacdo Nacional dos Arquitetos (FNA), o

Instituto dos Arquitetos do Brasil (IAB) e a Federacdo de Orgdos para

%2 Criado a partir da Lei n°4.380 21 de agosto de 1964, o BNH foi um programa habitacional de
investimento em infraestrutura urbana e comunitéria. Tratou-se de um sistema que dispunha de
mecanismos econdmicos para estimular a aquisicao de casa propria pela populacdo de baixa
renda e construir habitagBes de interesse social por intermédio da iniciativa privada.

77



Assisténcia Social e Educacional (FASE). Seu intuito era estabelecer uma

plataforma Unica a partir dos seguintes pontos:

Em relagdo a propriedade imobiliaria urbana — instrumentos de
regularizacdo de &reas ocupadas. Captacdo de valorizagédo
imobiliaria. Aplicagdo da funcdo social da propriedade.
Protecao urbanistica, ambiental e cultural;

Em relacdo a politica habitacional — programas publicos
habitacionais com finalidade social. Aluguel ou prestacdo da
casa proépria, proporcional a renda familiar. Agéncia nacional e
descentraliza¢do na gestao da politica;

Em relagdo aos transportes e servicos publicos — natureza
publica dos servicos sem lucros, com subsidios. Reajuste das
tarifas proporcionais aos reajustes salariais. Participacdo dos
trabalhadores na gestdo do servico;

Em relagdo a gestdo democratica da cidade — conselhos
democraticos, audiéncias publicas, plebiscitos, referendo
popular, iniciativa legislativa e veto as propostas do legislativo.
(MARICATO, 1997, p. 311-312)

E neste contexto que ocorre, no ano de 1985, a formacéo do Movimento
Nacional pela Reforma Urbana (MNRU). Oriundo das lutas por moradia e
democratizagcdo do espaco urbano, o MNRU reuniu movimentos populares,
associacbes de moradores, sindicatos, ONGs e associacdo de profissionais
envolvidos na politica urbana, como arquitetos e engenheiros, para elaborar um
projeto de lei que comporia o regimento da Assembleia Nacional Constituinte

como Emenda Popular.

Entre as representacOes presentes podemos destacar a Federagao
Nacional dos Arquitetos, a Federagdo Nacional dos Engenheiros, a Federacao
de Orgdos para Assisténcia Social e Educacional (FASE), a Articulacéo
Nacional do Solo Urbano (Ansur), o Movimento dos Favelados, a Associacao
dos Mutuarios, Instituto dos Arquitetos, a Federacdo das Associacfes dos
Moradores do Rio de Janeiro (FAMERJ), as Pastorais e 0s movimentos sociais
de luta pela moradia. Havia ainda, como identificou Maria da Gléria Gohn
(1988), outros dois grupos de arquitetos. O primeiro, formado por ex-militantes
de movimentos estudantis da década de 1960, enquanto o segundo era
composto por um pequeno grupo de recém-formados com pouca experiéncia

técnica e politica. A iniciativa do Sindicato de Arquitetos do Estado de Sé&o
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Paulo (SASP) contribuiu para a organizacdo de grupos sem vinculagao direta a

academia e as entidades de classe.

O projeto de reforma urbana que se delineava propunha uma
reorientacdo do padréao de politica publica baseado em trés principios basicos:
gestdo democratica da cidade; regulacdo do solo urbano; e atendimento as
necessidades urbanas das camadas populares (RIBEIRO e CARDOSO, 2003,
p. 15). Ao adotar uma pauta comum sobre a reforma urbana, o MNRU
pretendeu instaurar a regulacéo do uso e ocupacao do solo urbano de modo a
garantir a funcdo social da propriedade privada e o acesso aos direitos
coletivos fundamentais no contexto urbano. Ademais, este movimento de
forcas sociais convergentes estimulou a ampliagdo dos canais de participacéo

politica direta na gestéo urbana.

Ap6bs vitoria de Tancredo Neves nas elei¢des indiretas em 15 de janeiro
de 1985 instituiu-se uma agenda de transicdo que foi dividida em trés etapas. A
primeira fase promoveu corre¢des institucionais, ou seja, por meio da Emenda
Constitucional n°® 25 foi promulgado, entre outras medidas, o voto aos
analfabetos, a legalizacédo dos partidos comunistas e eleicOes para prefeitos de

capitais e municipios considerados area de seguranca nacional.

A segunda fase previa o estabelecimento de um amplo debate
constitucional englobando todas as esferas da sociedade. O ambiente propicio
a organizacdo de setores da sociedade civil culminou no Plenario Pro-
Participagdo Popular na Constituinte em 1985. Por fim, a convocagédo da

Assembleia Nacional Constituinte, ocorrida em 1987.

E neste momento que as demandas populares entraram em contato com
outras forcas politicas e grupos de interesse, tornando o processo de
conciliacdo uma tarefa muito difici. Como apontou Tancredo Neves, ainda em
1984, a conciliacdo somente seria possivel se houvesse predisposi¢do a algum

tipo de renuncia por parte de todos os atores envolvidos:

Alias, a conciliacdo para ser efetiva ndo podera ser um
entendimento entre clpulas partidarias. Esta seria uma
conciliagéo elitista, uma marginalizacdo do povo e até contra 0s
seus interesses. A conciliacdo teria que se fazer em torno de
um programa minimo de acdo politica, em que se
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contemplassem aquelas reivindicacdes decorrentes das mais
sentidas exigéncias da nossa gente. Em torno desse programa
se aglutinariam todos os segmentos da sociedade. O
entendimento se faria de maneira estrutural, isto é, de forma
vertical, abrangendo nos seus objetivos o0s interesses
fundamentais das diversas categorias sociais, dando-se énfase
a situacao aflitiva e desesperadora das camadas mais sofridas
do nosso povo.®

Tal situacdo pode ser observada quando confrontadas as posicoes
adotadas pelos principais grupos envolvidos na inclusdo da pauta urbana na
constituicdo nacional. Na proposta de emenda escrita pelo Movimento Nacional
pela Reforma Urbana se reivindicou medidas de controle publico do exercicio
do direito a propriedade. Esta ideia era refutada veementemente pelas forcas
conservadoras que viam na adocdo de uma politica urbana de carater

intervencionista um impedimento ao pleno desenvolvimento do pais.

Embora a proposta de base popular ndo tenha sido incorporada em sua
totalidade é importante considerar o ineditismo da inclusdo do tema no texto
constitucional. Com apenas dois artigos inseridos no Titulo “Da Ordem
Econbmica e Financeira”, o capitulo “Da Politica Urbana” trouxe importantes
avancos, como o estabelecimento da autonomia municipal e a obrigatoriedade

da elaboracao do plano diretor para cidades com mais de vinte mil habitantes.

No artigo 182 fica estabelecido que o desenvolvimento das funcdes
sociais da cidade dependeria da criacdo de um plano diretor, a ser aprovado
pela Camara Municipal. Em casos de néo obrigatoriedade, os municipios ficam
livres para aplica-lo ou ndo. Como apontou Liana Portilho de Mattos, embora a
funcdo social da propriedade ndo esteja necessariamente vinculada ao plano

diretor deve-se evitar relaciona-la apenas ao dispositivo legal:

Subordinar a efetividade da fungdo social exclusivamente as
exigéncias de uma lei ordinaria corresponderia a aparta-la do
contetdo do direito de propriedade e equipara-la a uma
limitacdo urbanistica exigivel somente em casos previstos em
lei. (...) a propriedade urbana cumpre sua fung&o social quando

% Entrevista concedida por Tancredo Neves em Belo Horizonte e feita por José Alvaro Moisés,
editor de LUA NOVA, e pelo repdrter Hamilton Cardoso. “A transi¢ao e os atores”. Lua Nova,
Sdo Paulo, v. 1, n. 2, p. 07-13, set. de 1984. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-
64451984000200002&Ing=en&nrm=iso>. Acessado: 19/03/2018.
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(também) atende as exigéncias fundamentais de ordenacao da
cidade expressas no plano diretor (MATTOS, 2003, p. 113).

Outro aspecto que associa a no¢ao de funcdo social a aplicacdo de um
plano diretor € o tratamento acerca dos processos de desapropriacdo. Isso
porque, a partir de uma lei especifica para area incluida neste instrumento, fica
facultado ao poder municipal exigir a adequagédo do terreno “ndo edificado,
subutilizado ou nado utilizado” sob pena de parcelamento ou edificacdo
compulséria, cobranca de IPTU progressivo ao tempo de propriedade e
desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica com
possibilidade de resgate em até dez anos. Percebe-se novamente a
contribuicdo do plano diretor na garantia da funcdo social da propriedade e na

contencédo da especulacado imobiliaria.

Complementarmente, o artigo 183 responde a concessdo de uso ou
posse de uma area de até duzentos e cinquenta metros quadrados apdés cinco
anos de uso. Esse direito se restringe a qualquer individuo desde que nao seja
proprietario de outro imovel urbano ou rural ou que se trate de um imovel

publico.

E possivel observar a inovacédo da Constituicio Federal de 1988 ao
dedicar um espaco inédito as questdes relativas ao contexto urbano. Por meio
deste dispositivo houve uma normatizacdo de medidas que serviram para
nortear o exercicio do direito de propriedade nas grandes cidades e
metropoles. Além disso, conferiu maior autonomia administrativa e capacidade

politica e financeira aos municipios.

Na década de 1990 outras preocupacdes sdo manifestadas, como a
ampliacdo da participacéo politica direta da sociedade civil na gestao urbana.
Paralelamente, o estabelecimento das Leis Organicas municipais vai incorporar
Nnovos mecanismos institucionais participativos a organizacdo politica e
administrativa dos municipios. Por meio de audiéncias e consultas publicas,
conselhos e Foéruns® sdo estabelecidos os canais de participacdo na

elaboracado dos planos diretores e das politicas publicas locais.

3 ApOs a Assembleia Constituinte foi criado o Forum Nacional da Reforma Urbana (FNRU)
com o0 objetivo de promover a criagdo de uma agenda de politicas publicas em um nivel
juridico-legal que garantisse direito a moradia, saneamento basico, saude, educacdo,
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Contudo, além dos movimentos sociais e organizacdes de carater civil,
outras representacbes se mobilizaram para garantir seus interesses. A
presenca de setores organizados do mercado imobiliario, financeiro e do

turismo foi decisiva para a orientacdo das agendas urbanas locais.

lll. 2 — ESTATUTO DA CIDADE (1988 — 2001): ANTECEDENTES
1. 2.1- ECO-92 e Habitat Il

O Estatuto da Cidade é a lei*® que regulamenta o capitulo sobre politica
urbana da Constituicdo Federal de 1988. Durante o processo de formulacao,
aprovacdo e aplicacdo deste dispositivo observou-se a intensificagdo das
disputas entre os diferentes grupos de interesse em torno da instituicdo de um

projeto de Reforma Urbana que atendesse as suas demandas.

Além de fundamentais para a elaboragdo de um novo texto
constitucional, a reconstrugédo das organizacdes sindicais e a emergéncia de
movimentos sociais ao longo da década de 1980 contribuiram para uma
mudanca de postura nas administracBes locais. A organizacdo politica e
administrativa dos municipios passou a reconhecer a necessidade de
ampliacdo do contato com diferentes representacdes da sociedade civil, como
setores das classes médias urbanas profissionais (arquitetos e engenheiros,

por exemplo) e sindicatos (KECK, 1992).

Esse movimento de articulacdo local é importante para a compreensao
das politicas urbanas na década de 1990. O Férum Nacional de Reforma
Urbana (FNRU), por exemplo, atuou tanto na interlocugdo com as

transporte publico, lazer, entre diversos outros direitos bésicos. Dando continuidade aos
trabalhos do MNRU, contou com a participagdo de movimentos populares, ONGs, instituicdes
de pesquisa e associacdes de classe. Sua secretaria executiva era bianual, revezada entre
ONGs como a Ansur, a FASE e o Pdlis, mas nunca entre os movimentos sociais. Na década de
1990 surgem novos Féruns: o Forum Nacional de Participacdo Popular, a Frente Nacional pelo
Saneamento Ambiental, entre outros.

% A Lei 10.257/2001, denominada Estatuto da Cidade, regulamenta o uso da propriedade
urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidaddos, bem como
equilibrio ambiental. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/LEIS 2001/L10257.htm. Acessado: 10/01/2018.
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administragcdes locais quanto com 0s organismos internacionais. Sua
participacdo na Conferéncia das Nac¢bes Unidas para o Meio Ambiente e
Desenvolvimento (ECO-92) e na 2° Conferéncia das Nacbes Unidas sobre
Assentamentos Humanos (Habitat II), realizada no ano de 1996 em Istambul,
serviu para que 0s movimentos populares urbanos pressionassem 0s governos
brasileiros a cumprirem com as diretrizes constitucionais e pela aprovacao do
Estatuto da Cidade.

Na Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, realizada na cidade do Rio de Janeiro em 1992, reuniu
delegacgbes de 178 paises e recebeu 114 Chefes de Estado ou de Governo. O
evento ficou dividido em dois espacos: a Cupula da Terra, no Riocentro, e o

Férum Global®®, no Aterro do Flamengo.

Enquanto a Capula da Terra reuniu as delegacdes oficiais com o intuito
de promover um espaco deliberativo, no qual seriam firmados os acordos
internacionais e as decisdes diplomaticas, o Férum Global concentrou 0s
debates tematicos desenvolvidos por ONGs e movimentos sociais. A divisdo
estabelecida pelo evento acabou criando uma falsa impressao de dialogo entre
as diferentes representacbes em torno da temética do desenvolvimento
sustentavel, relegando ao Férum o papel de espago propositivo e
reivindicatorio da sociedade civil. Como resultado das atividades desenvolvidas
nos dois espacos durante a Eco-92 foram elaborados documentos oficiais
como a Agenda 21, produzido pela Cupula da Terra, e a Declaracdo do Povo
da Terra, formulado no Férum Global.

A Agenda 21 instituiu um plano de acdo direcionado a comunidade
internacional com o objetivo de construir sociedades sustentaveis. O
documento destacou a necessidade em estabelecer um novo padrdo de
desenvolvimento, combinando sustentabilidade ambiental, econémica e social.

Esperava-se, com isso, que cada governo tornasse seus processos de

% Férum das OrganizagGes Nao-Governamentais e Movimentos Sociais (Férum Global) foi a
reunido de 6800 ONGs de 177 paises e de movimentos sociais de ampla gama de temas, com
19.000 participantes, sendo 11.000 estrangeiros.
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planejamento e de implementacéo de politicas mais abertos e participativos a

seus cidadaos e cidadas.

Coordenada pela Comissdo de Politicas de Desenvolvimento
Sustentavel’” (CPDS), a Agenda 21 Brasileira foi construida a partir das
diretrizes da Agenda 21 Global entre os anos de 1996 e 2002. Entre suas
acOes prioritarias estdo os programas de inclusdo social, sustentabilidade

urbana e rural e de preservagao de recursos naturais e minerais.

Em 1996 foi realizada a 2° Conferéncia das NacOes Unidas sobre
Assentamentos Humanos — Habitat Il em Istambul. O intuito principal do
encontro era avaliar os progressos obtidos desde a realizacdo da Habitat I, em
1976 no Canada, e apresentar novas diretrizes para a questdo da habitacdo

em todo o mundo.

Na Conferéncia de 1976 o contexto de Guerra Fria e crise mundial do
petréleo foram determinantes para a conducdo das pautas que compuseram a
Declaracdo Vancouver e seu Plano de Acdo. Desse modo, o carater inédito da
Habitat | n&o conseguiu impedir que a conducdo das propostas de

desenvolvimento ficasse restrita aos Estados nacionais.

Por conta das mudancas no cenario global, iniciadas com a expanséo da

agenda neoliberal na década de 1970 até o Consenso de Washington*® para a

%" A CPDS reline representantes da sociedade civil organizada e ministérios afetos as questfes
de desenvolvimento e de meio ambiente. A partir do decreto de 03 de fevereiro de 2004
ampliou-se a composicdo da Comissdo, que passou a reunir as seguintes instituicées:
Ministério do Meio Ambiente, que preside a Comisséo, Ministério do Planejamento, Or¢camento
e Gestao, que exerce a vice-presidéncia, Casa Civil da Presidéncia da Republica, Ministério da
Ciéncia e Tecnologia, Ministério das Relagdes Exteriores, Ministério das Cidades, Ministério da
Educacgdo, Ministério da Fazenda, Ministério da Cultura, Ministério do Trabalho e Emprego,
Ministério do Desenvolvimento Agrario, Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento,
Ministério da Integracdo Nacional, Ministério da Saude, Ministério do Desenvolvimento,
Industria e Comércio Exterior, a Associacdo Nacional de Municipios e Meio Ambiente
(Anamma), a Associacdo Brasileira das Entidades de Meio Ambiente (Abema), o Conselho
Empresarial Brasileiro para o Desenvolvimento Sustentavel (CEBDS), Férum da Reforma
Urbana; entidade representativa da juventude, de organizacdo de direitos humanos, de
comunidades indigenas, de comunidades tradicionais, de direitos do consumidor; de entidades
empresariais, da comunidade cientifica, do Forum Brasileiro das ONGs e Movimentos Sociais
para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento (FBOMS) e de centrais sindicais.

% 0 Consenso de Washington abrangeu 10 propostas de reformas: a) disciplina fiscal com o
intuito de eliminar o déficit publico; b) priorizacdo dos gastos publicos, eliminando subsidios e
aumentando gastos com saude e educacdao; c) reforma tributaria; d) liberalizagcéo financeira de
modo que as taxas de juros passassem a ser determinadas pelo mercado; e) taxa de cambio
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Ameérica Latina no inicio dos anos de 1990, a condicdo interventora dos
Estados acabou sendo relativizada. Paralelamente, o intenso processo de
urbanizacdo exigia o estabelecimento de um novo modelo de gestdo urbana,

gue incluisse os governos locais e sociedade civil.

Passados vinte anos, a segunda Conferéncia procurou avaliar o0s
impactos do primeiro encontro e incorporar novos antigos temas ao debate
sobre o desenvolvimento de assentamentos humanos e a garantia de moradia
adequada a todos. Uma caracteristica inovadora na Conferéncia de Istambul foi
a criacao da Assembleia Mundial das Cidades e Autoridades Locais como um
espaco de reflexdo e proposicao sobre o papel dos governos locais na gestao

urbana.

Com a valorizacdo da descentralizacdo e o fortalecimento do poder local
esperava-se promover a ampliacdo de experiéncias democraticas com a
aproximacédo de entidades da sociedade civil com o poder publico. A0 mesmo
tempo, foram ressaltados os perigos existentes no crescimento da influéncia de

algumas metropoles competitivas no cenario mundial.

Por conta disso, tornava-se cada vez mais necessario que entidades
internacionais como o FMI e o Banco Mundial, bem como os paises em
desenvolvimento que adotem uma economia neoliberal, promovessem medidas
gue reduzissem seu impacto negativo nos paises pobres. A corrup¢do nos
paises em desenvolvimento, que tem raizes no periodo colonial, também
deveria ser considerada como um aspecto que reforca as desigualdades e
dificulta 0 combate ao desemprego e a pobreza.

A Habitat Il promoveu outros espacos de debate além do Férum Oficial
(governamental) e do Forum Paralelo (ou ndo governamental), tais como 0s

féruns dos empresarios, dos parlamentares e dos pesquisadores. O resultado

também deveria ser determinada pelo mercado; f) liberalizagdo comercial; g) os investimentos
diretos ndo deveriam sofrer restrigcdes; h) privatizagdo das empresas publicas; i) as atividades
econdmicas deveriam ser desreguladas; j) o direito de propriedade assegurado. Com uma
perspectiva alinhada a uma nova direita neoliberal, prop6s a reducédo do Estado e a abertura a
importacdo de bens e servicos, bem como a entrada de capitais de risco.
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dos multiplos contatos entre representacbes foi a elaboracdo da Agenda

Habitat*® e da Declarac&o de Istambul.

A Agenda Habitat resultou do consenso entre os Estados participantes e
0S segmentos parlamentar, empresarial, académico, profissional, fundacoes,
movimentos sociais e organizacfes nao-governamentais em torno de dois
grandes objetivos: a garantida de moradia adequada a todos e o
desenvolvimento de assentamentos humanos sustentaveis no contexto de
urbanizacdo. Organizado em 4 capitulos, o documento ofereceu um programa
de acbOes a serem estabelecidas em conjunto por meio de parcerias

internacionais, regionais, nacionais e locais.

Os problemas dos assentamentos humanos sdo de natureza
multidimensional. Sabe-se que a moradia adequada para todos
e o desenvolvimento de assentamentos humanos sustentaveis
nao isolados do desenvolvimento social e econbmico mais
amplo dos paises, e que eles ndo podem ser separados da
necessidade de politicas nacionais e internacionais favoraveis
para o desenvolvimento econdmico e social e para a protecao
ambiental, que sdo componentes indispensaveis e de reforco
do desenvolvimento sustentavel.

Ha diferencas cruciais com relagdo aos assentamentos
humanos em diferentes regides e paises e dentro de paises.
(...) Nesse contexto, a cooperacdo e as parcerias
internacionais, regionais, sub-regionais, nacionais e locais, de
instituicdes como a Comissdo de Assentamentos Humanos e o
Centro das Nacgdes Unidas para Assentamentos Humanos
(Habitat), além de recursos, sdo centrais para a implementagéo
da Agenda Habitat (FERNANDES, 2003, p.21).

A Declaracédo de Istambul foi um compromisso firmado por Chefes de
Estado e de Governo junto as delegacdes oficiais também presentes na
Conferéncia com o objetivo de combater a deterioracdo da qualidade de vida
dentro dos assentamentos humanos, sobretudo, nos paises em
desenvolvimento. Para isso, tornava-se fundamental a implementacdo de
acOes que valorizassem a participacdo da sociedade civil e que incentivassem:
0 consumo sustentavel; combate a pobreza, desemprego e exclusdo social;
utilizagdo responsavel dos recursos; investimento em infraestrutura,

planejamento e servicos basicos; combate a violéncia; acdes de protecdo e

¥ 0 documento foi aprovado por 171 paises e contou com mais de 100 compromissos e 600
recomendacgoes.
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garantia a estabilidade familiar; protecdo do meio ambiente e prevencdo de
desastres ambientais (FERNANDES, 2003, p. 207-208).

A viabilizagdo das propostas seria possivel por meio do reconhecimento
das autoridades locais e do estabelecimento de parcerias com representacées
da sociedade civil,b como ONGs, sindicatos e setor privado. Promover a
descentralizagdo, fortalecendo as capacidades financeiras e institucionais
locais, seria um meio de incrementar os meio de participacdo e assegurar o

sucesso das acoes.

Nesse momento, o direito a cidade passa a ser considerado nao
somente o direito a moradia como também a saude, educacao, informacao,
transporte publico, saneamento, trabalho, lazer e respeito as minorias. Ou seja,
o estabelecimento de condi¢Bes basicas de maneira equivalente para todos os
habitantes de zonas urbanas. Somente assim seria possivel promover a gestao
democrética das cidades de modo a prevalecer o interesse coletivo sobre o
individual ou de grupos especificos.

Por outro lado, outras questdes passam a integrar o campo das politicas
urbanas no pais. O “empreendedorismo urbano” (VAINER, 2000) surge neste
periodo como um modelo de carater liberal alternativo aquele que coloca o
Estado como Unico provedor das medidas capazes de conter a crise politico-

econdmica nas cidades.

Segundo Raquel Rolnik (2012), a presenca de conteudos integralmente
opostos em um mesmo contexto tem origem nos acontecimentos que
permearam a prépria concepcdo de agenda urbana no pais. A critica ao
planejamento urbano modernista, a descentralizacdo e o fortalecimento dos
governos locais e a luta pela participacao politica da sociedade civil sédo alguns

dos aspectos que explicariam tal condig&o.

No Brasil, a Agenda Habitat se mostrou afinada aos propésitos
estabelecidos na Constituicdo Federal de 1988. Ao elevar os municipios a
condicdo de entes federativos, o texto constitucional conferiu mais autonomia

na gestao dos servigcos de sua responsabilidade. Nesse sentido, a Lei Orgéanica
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atua na estruturacdo da organizacdo administrativa e na ampliacdo de sua

base normativa ao restaurar o Poder Legislativo Municipal.

Outro ponto de contato é a questdo do direito a moradia, historicamente
reivindicada por entidades, organizacdes de carater civil e movimentos sociais
brasileiros. O plano de acdo expresso pela Agenda Habitat serviria de
complemento as bases normativas legais existentes no pais. No entanto, como
apontou Renato Balbim (2018, p. 15), a proposta de descentralizacdo das
politicas urbanas com o intuito de aprimorar a participacdo da sociedade civil

nesse processo foi obliterada por um projeto politico de carater neoliberal.

A descentralizagdo, preconizada na Habitat 1l e referendada
nos acordos internacionais que se seguiram, mais que
significar uma democratizacdo da agenda e pauta urbana,
serviu para o “enxugamento” do Estado-nacgdo. Pari passu,
agéncias e bancos internacionais de desenvolvimento ditaram
politicas de producdo industrial de habitacio em massa,
contrariando em muito as ideias de producéo social da moradia
e da cidade presentes na origem da luta pelo direito a moradia.
A ideia emanada pelos bancos e pelas agéncias de fomento
internacionais era ndo apenas de viabilizar habitagcdo as
familias mais pobres nos paises periféricos, mas também de
constituir uma nova classe média, atrelada ao financiamento,
com o compromisso dos paises de constituir fundos para
alimentar o sistema financeiro internacional.

Pensar a cidade exige dos governos federal, estadual e municipal, em
parceria com outros Estados e entidades internacionais, criar mecanismos que
compreendam toda sua complexidade. A Eco-92 e a Habitat Il foram de grande
importancia para consolidar uma estrutura normativa comum no concerto de
nacdes. Contudo, ha um grande desafio pela frente no combate aos impactos
negativos do modelo de urbanizacdo em curso no pais, baseado na exclusao

social e na segregacao socioespacial.

. 22 — A INFLUENCIA DO URBANISMO MODERNO NA
ELABORACAO DE RECOMENDACOES INTERNACIONAIS

O urbanismo moderno, que procurou refletir criticamente as condi¢cdes
urbanas do inicio do século XX, despontou como uma ciéncia que pretendia

dar conta das questdes relativas as cidades. A disciplina se diferenciou “das
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artes urbanas anteriores por seu carater reflexivo e critico, e por sua pretenséo
cientifica” (CHOAY, 1998. p. 2).

Entre as vertentes do urbanismo, a corrente racionalista foi a que mais
influenciou o pensamento de arquitetos europeus. Mais tarde estes
profissionais se tornariam 0s responsaveis pela organizacdo de congressos
voltados a discussdo do papel da arquitetura moderna na resolucdo de
problemas causados pelo crescimento acelerado das cidades. Pode-se afirmar,
com isso, que tal perspectiva influenciou diretamente os debates internacionais
sobre o desenvolvimento das cidades e a preservacdao de bens ou conjuntos

arquitetonicos.

Neste contexto foi elaborada a Carta de Atenas, resultado do |
congresso Internacional de Arquitetos e Técnicos em Monumentos em 1931.
Considerada a primeira recomendacao internacional a tratar da preservacao do
patriménio contemporaneo, o documento pretendeu estabelecer os principios
gerais sobre a conservacdo de cidades e monumentos histéricos que se
adequassem aos procedimentos de planejamento no ambiente urbano no pos-

Primeira Guerra Mundial.

E inegavel a influéncia do pensamento modernista europeu no
planejamento urbano e nas politicas publicas para as cidades brasileiras. A
conservacdo de tracos estilisticos e arquitetbnicos universais, buscando
promover certo nivelamento das construcdes e almejando um estilo
democrético de habitacdo nas cidades, aproximou os arquitetos modernistas
brasileiros de uma postura que pretendia associar modernidade e tradicdo. Tais
caracteristicas, todavia, apresentavam afinidade com o projeto empreendido
pelo Estado Novo. A convergéncia existente entre esses dois grupos
possibilitou a incorporacdo de intelectuais das mais distintas vertentes
ideolégicas em programas e politicas daquela administracdo (FONSECA,
1997).

ApoOs duas guerras mundiais, inUmeras cidades ao redor do mundo
ficaram bastante comprometidas ou totalmente destruidas, sendo necessario

estabelecer novos critérios de restauracao que incorporassem a nova realidade
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da época. Com isso, em 1945, foi criado pela Organizacdo das Nacdes Unidas
(ONU) a Assembleia Geral das Nac¢bes Unidas, 6rgdo intergovernamental,
plenario e deliberativo composto por todos os paises membros da organizacao,
que tem como principal objetivo elaborar recomendacfes sobre qualquer

assunto dentro das finalidades da instituicéo.

Seguindo estes principios, trés anos depois instituiu-se na Assembleia
Geral das Nacdes Unidas a Declaragdo Universal dos Direitos do Homem.
Neste documento, ficaram estabelecidos os tipos de direitos a serem
garantidos no concerto das nacfes: os direitos a liberdade pessoal, a
igualdade, a vida e os chamados direitos novos, como por exemplo, o direito ao
asilo, de nacionalidade e do casamento; os direitos sociais que garantem a
associacao sindical, o lazer, a saude, a educacao, a vida cultural; os direitos de
solidariedade que garantem o direito a paz, ao meio ambiente e o direito ao

patrimonio comum da humanidade.

Tais iniciativas contribuiram para uma reorientacdo na atuacdo dos
Estados-membros sobre a gestdo de seus territérios. Na década de 1960 o
tema do turismo recebeu destaque em meio as consideracfes acerca da
relacdo entre desenvolvimento socioeconémico e gestdo das cidades. Diante
dos avancos da industrializacdo e da urbanizacdo desordenada, a atividade
turistica surgiu como uma possibilidade de conciliar o0s interesses
desenvolvimentistas com a preservacdo do meio ambiente e dos legados

arquitetonicos.

Em 1967, na Reunido sobre Conservacéao e Utilizacdo dos Monumentos
e Sitios de Interesse Historico e Artistico da Organizacdo dos Estados
Americanos (OEA) produziu-se um conjunto de recomendacdes denominado
Normas de Quito®. No documento é possivel observar uma preocupacéo
especifica com o processo de deterioracdo pelo qual passavam o0s sitios
arqueoldgicos e urbanos de alguns paises que compunham a organizagao.

Foram, entdo, apresentadas propostas de utilizacdo do acervo patrimonial

40 OEA, 1967. Disponivel em:
http://portal.iphan.gov.br/uploads/ckfinder/arquivos/Normas%20de%20Quito%201967.pdf.
Acessado em 11 de marco de 2018.
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como parte do incremento econbmico em areas de poucos recursos

localizadas, em sua maioria, nos paises latino-americanos.

Houve ainda o esforco em valorizar os elementos culturais destes
paises, destacando a relevancia dos acervos arquitetbnico e artistico para a
sustentabilidade econbémica local. Esperava-se, com isso, reverter o historico
de pouco investimento em infraestrutura que teve inicio durante o periodo de
colonizag&o, com a expanséo urbana e o surgimento dos portos. O crescimento
das cidades priorizou as demandas econbmicas em detrimento as
necessidades da populacdo local, do meio ambiente e do patriménio

arquitetonico.

Conciliar desenvolvimento urbano com aspectos como qualidade de vida
dos moradores nas regides urbanas e viabilidade econdmica dos monumentos,
todavia, atribuia uma maior responsabilidade aos governos nacionais e locais.
Exigia-se dessas instancias um comportamento mais ativo na elaboracao de
medidas e projetos que melhorassem a qualidade de vida da populacéo local e,
ao mesmo tempo, trouxessem beneficios econdémicos por meio de

investimentos da iniciativa privada e do desenvolvimento turistico nas regides.

Na década seguinte as preocupacdes de ordem internacional recairam
sobre o lugar da sociedade civil no processo de incremento socioeconémico.
Em 1976, a Recomendacédo de Nairdbi ressaltou o papel das comunidades
locais como agentes nas a¢des de protecdo e sustentabilidade do patriménio
cultural promoveriam o modelo de gestado urbana pretendido. Percebe-se uma
maior preocupacdo com o0 estabelecimento de acgdes conjuntas entre
administracdes regionais, locais e nacionais a fim de orientar e financiar

moradores e empreendedores locais.

Em cada Estado Membro deveria se formular, nas condi¢bes
peculiares a cada um em matéria de distribuicdo de poderes,
uma politica nacional, regional e local a fim de que sejam
adotadas medidas juridicas, técnicas, econdmicas e sociais
pelas autoridades nacionais, regionais e locais para
salvaguardar os conjuntos historicos ou tradicionais e sua
ambiéncia e adapta-los as exigéncias da vida contemporénea.
Essa politica deveria influenciar o planejamento nacional,
regional e local e orientar a ordenacdo urbana e rural e o
planejamento fisico-territorial em todos os niveis. As acgbes
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resultantes desse planejamento deveriam ser integradas a
formulacdo dos objetivos e programas, a distribuicdo de
funcbes e a execucdo de operacOes. Dever-se-ia buscar a
colaboracdo dos individuos e das associacBes privadas para
aplicacdo da politica de salvaguarda (UNESCO, 1976, p. 4).

Durante a década de 1980, grande parte dos paises da Europa
apresentaram altas taxas de desemprego, principalmente entre os jovens que
nao viam um mercado de trabalho disposto a inseri-los. Enquanto isso, a
América Latina, que até entdo era vista como regido ascendente, percebia-se
cada vez mais fragil frente a competitividade capitalista e protecionismos do
cenario internacional (HOBSBAWN, 1995).

E nesse ambiente complexo de hostilidade e protecionismo que as
recomendacdes internacionais passariam a se posicionar na busca por
solugcBes que garantissem a sustentabilidade dos sitios histéricos. Entretanto,
alinhados a visdo critica do desenvolvimento turistico nessas regides, tais
recomendacfes passam a adotar uma postura de respeito as realidades e

comunidades locais.

A Carta de Washington*', por exemplo, considerou que as cidades e
centros historicos sao espacos ricos em vestigios, constru¢des arquitetonicas e
manifestacbes culturais, sendo importantes “expressdes materiais da
diversidade das sociedades através da histéria” (ICOMOS, 1986, p. 1). Por
conta disso, caberia aos governos estimular a participacdo e o
comprometimento dos habitantes acerca dos rumos das cidades.

Estas proposicbes de ambito internacional convergiram com o contexto
interno brasileiro de redemocratizagcdo. Em consequéncia disso, pode-se
observar que os primeiros governos brasileiros democraticos procuraram se
afastar dos parametros europeus de urbanismo moderno a fim de instituirem
um modelo de gestdo mais inclusivo e adequado as realidades locais. A
criacdo de mecanismos de participacdo social como os conselhos e o

or¢camento participativo convergiram com este proposito.

“ ICOMOS, 1986. Disponivel em:
http://portal.iphan.gov.br/uploads/ckfinder/arquivos/Carta%20de%20W ashington%201986.pdf.
Acessado em: 03 de outubro de 2016.
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Nota-se que a maior autonomia politica e financeira dos municipios
estimulou na criagcdo de um novo padrao de intervengcdo nas cidades. As
pautas emergentes trazidas por movimentos sociais serviram para reforcar a
necessidade de estruturas de participacdo e de representacdo civil na gestao
publica. Muitas destas demandas foram incorporadas por partidos de oposicao,

0 que ampliou ainda mais os canais de atuacao politica e pressao popular.

No entanto, estes espacos inovadores de participacdo auxiliaram
também no estabelecimento de novas formas de relacbes corporativistas.
Neste caso, 0 objetivo era renovar os mecanismos de influéncia politica de

antigos grupos de interesse.

(...) a agenda de reforma neoliberal do Estado brasileiro
também veio acompanhada de uma discurso participacionista e
de revalorizacdo da sociedade civil, redefinida como “Terceiro
Setor”, que esvaziava de sentido a proposta de cidadania
ampliada para alinha-la com a ideia de Estado minimo. Desta
forma, a simples existéncia de “processos participativos” sem
conexdo explicita e claramente configurada no interior dos
processos decisérios atende perfeitamente a um modelo que
fortalece o centro — e ndo empodera as bases — nos processos
decisoérios. (ROLNIK, 2012, p. 94)

As propostas participativas se mostraram, em muitos casos, pouco
eficazes para a insercdo de novos atores nos processos decisorios. Diante do
desafio apresentado pelo cenario brasileiro, foi regulamentado em 2001 o
Estatuto da Cidade. Observar a estruturacdo deste instrumento legal serve
para identificar possiveis espacos para a permanéncia de determinadas
praticas e as possibilidades de avanco no modo de instituir politicas publicas e

programas de desenvolvimento urbano.

I11.3 -0 ESTATUTO DA CIDADE E A BUSCA PELA CIDADE IDEAL

A Lei n° 10.257 de 2001, denominada Estatuto da Cidade, foi instituida
com o objetivo de regulamentar os artigos n°® 182 e 183 da Constituicdo Federal
de 1988. Estruturada em 5 capitulos tem como objetivo geral “estabelecer

normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da propriedade
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urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos,

bem como do equilibrio ambiental”.

Os trés artigos que compdem o primeiro capitulo do Estatuto trazem
diretrizes a serem seguidas pelas instancias municipais de modo a instituirem
politicas publicas que contribuam para a garantia de beneficios a todos os
cidaddos urbanos, irrestritamente. Por se tratar de um dispositivo de
competéncia da Unido, a obrigatoriedade de sua aplicagcdo reforca a
necessidade de cooperacdo entre os entes federativos na politica de

desenvolvimento urbano.

Art. 3° Compete a Unido, entre outras atribuicbes de interesse
da politica urbana:

I. legislar sobre normas gerais de direito urbanistico;

Il. legislar sobre normas para a cooperagdo entre a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios em relacdo a
politica urbana, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento
e do bem-estar em ambito nacional,

Ill. promover, por iniciativa propria e em conjunto com 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, programas de
construcdo de moradias e a melhoria das condigdes
habitacionais e de saneamento basico;

IV. instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive
habitacdo, saneamento béasico e transportes urbanos;

V. elaborar e executar planos nacionais e regionais de
ordenacdo do territorio e de desenvolvimento econémico e
social.

O segundo capitulo trata dos instrumentos que envolvem uma politica
urbana, respeitando a funcdo social da propriedade e o direito a cidade. Os
planos de ambito nacional, regional, estadual, metropolitano, municipal e
intermunicipal sdo vistos como mecanismos complementares para o0
ordenamento territorial integrado. Entretanto, o texto acaba se concentrando na

atuacdo dos municipios e os meios para garantir a viabilidade destas politicas.

De acordo com o Estatuto da Cidade, cabe as instancias municipais
estabelecer planos diretores e plurianuais, 0 ordenamento referente ao uso e
ocupacdo do solo, estudos de impacto ambiental e de vizinhanca além de

instituir uma gestdo orgcamentaria participativa. Os instrumentos tributarios
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como impostos e incentivos fiscais viabilizariam a execucdo de projetos e

politicas urbanas.

Sobre os instrumentos juridicos e politicos que 0s municipios podem
lancar mao, destacam-se as possibilidades de intervencéo sobre a propriedade
privada por meio das ac¢des de desapropriacdo, tombamento, parcelamento,
edificagdo ou utilizagdo compulsoérios, entre outras. H4, ainda, a capacidade de
regularizacdo de ocupacodes de interesse social como nos casos de usucapido
especial de imovel urbano, concessao de direito real de uso e demarcacao
urbanistica para fins de regularizacdo fundiaria. Observa-se o esforco em
orientar o desenvolvimento urbano a partir de préaticas que atuam em beneficio
da coletividade, ampliam o direito a moradia e promovam a democratizacdo da

gestao urbana.

E no Plano Diretor, tema do Capitulo Ill, que os demais instrumentos se
relnem e se estabelecem de acordo com as necessidades de cada Municipio.
Por ser parte do processo de planejamento municipal, o plano diretor deve
atender todo o territério municipal, incluindo tanto as zonas urbanas como as
zonas rurais. Diante disso, torna-se necessaria a participacdo da populacdo
e/lou de representacbes de carater civii em audiéncias publicas e debates
promovidos pela Prefeitura.

O Capitulo IV reforca esta ideia ao ressaltar a importancia da gestao
democratica para as cidades. O envolvimento da sociedade civil nos processos
de elaboracdo e de implementacédo do Plano Diretor contribuem diretamente
para o enfrentamento da desigualdade social e demais problemas urbanos.

Art. 44, No ambito municipal, a gestdo orcamentaria
participativa (...) incluird a realizagdo de debates, audiéncias e
consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual, da
lei de diretrizes or¢gamentarias e do orgcamento anual, como
condicdo obrigatéria para sua aprovacdo pela Céamara
Municipal.

Art. 45. Os organismos gestores das regies metropolitanas e
aglomeragBes urbanas incluirdo obrigatéria e significativa
participacdo da populacdo e de associacdes representativas
dos vérios segmentos da comunidade, de modo a garantir o
controle direto de suas atividades e o pleno exercicio da
cidadania.
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O ultimo capitulo traz alguns complementos sobre a atuacdo municipal,
como o estabelecimento de consorcio imobiliario para a viabilizag&o financeira
de aproveitamento de um imovel. Se o proprietario ndo possui condi¢bes para
a efetividade do parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulséria ou for o
caso de dar funcao social ao imovel, institui-se o consércio imobiliario. Estados

e Municipios possuem até 90 dias para definir um plano de intervencgéo.

Uma vez definido o processo de intervengdo, o antigo proprietério
recebe um ou mais imoéveis em valor correspondente. Caso 0s prazos nao
sejam cumpridos, deve-se aplicar a administracdo publica medidas baseadas
na Lei de Improbidade Administrativa. Ja nos artigos 53 e 54 ficam
estabelecidas a definicdo e as medidas corretivas aqueles que causarem
danos a ordem urbanistica. Sua aplicacdo se estende tanto a individuos e

organizacdes ou associacdes quanto ao Poder Publico.

Como € possivel notar, a instituicdo do Estatuto da Cidade foi uma
importante conquista para 0os movimentos sociais e organizagdes voltadas a
democratizacdo urbana e ao equilibrio ambiental. Em um mesmo texto busca-
se oferecer as bases institucionais e legais que garantam a funcéo social da
propriedade, o respeito ao meio ambiente e a definicio do papel da
administracdo publica na gestédo urbana.

Apos mais de uma década da Constituicdo Federal de 1988, o Estatuto
da Cidade serviu para fortalecer a questdo urbana e inseri-la integralmente na
agenda politica nacional. No entanto, a lacuna temporal entre estes dois
marcos legais também deve ser considerada na avaliacdo sobre a viabilidade

das politicas urbanas contemporaneas.

No cenario de redemocratizacao, a relativa unidade expressa em torno
da formulacdo de uma nova constituicdo nacional da lugar ao processo
pluralizacdo de identidades, de questbes e de iniciativas de participacao
politica. O surgimento de novas entidades, como associagdes de classe, foruns
e ONGs, estimularam o desenvolvimento de politicas setoriais pela

administracéo publica.
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Outro aspecto a ser ressaltado € a permanéncia de problemas
estruturais, como a falta saneamento béasico e de acesso a moradia para uma
significativa parcela da populacdo. Em cidades de paises emergentes, como é
o caso do Brasil, o poder politico e social ainda se confundem com a
propriedade patrimonial. Diante de uma sociedade culturalmente excludente, a

aplicacédo e o éxito do Estatuto da Cidade se torna uma tarefa bastante dificil.

De certo, por ser um texto legal, o Estatuto da Cidade possui carater
inédito tanto na instrumentalizacdo dos gestores publicos para a reducdo das
disparidades e dos conflitos urbanos quanto na tentativa de instituir um
dispositivo abrangente para todo o territério nacional. Por este motivo, ndo
avanca sobre questbes especificas que compbe a complexidade e as

contradicdes nas diferentes formacgdes urbanas e rurais do pais.

Em sintese, a lei pretende definir como regular a propriedade
urbana de modo que o0s negocios que a envolvem néo
constituam obstaculo ao direito a moradia para a maior parte
da populacdo, visando, com isso, combater a segregacao, a
exclusdo territorial, a cidade desumana, desigual e
ambientalmente predatéria. O EC [Estatuto da Cidade] trata,
portanto de uma utopia universal: o controle da propriedade
fundiaria urbana e a gestdo democratica das cidades para que
todos tenham o direito a moradia e a cidade. Se, no século
XVIII, a Revolucdo Francesa seguiu a utopia de libertar a terra
das relagbes de serviddo e garantir seu acesso amplo por meio
da propriedade privada individual, no século XXI a grande
utopia € a restricdo ao direito individual de propriedade tendo
em vista o interesse coletivo. Num mundo que se urbaniza
crescentemente e que a maior contribuicdo a esse processo de
urbanizagdo mundial tem origem nos paises pobres, o0
tratamento dado a terra no Estatuto da Cidade merece ser
conhecido. (MARICATO, 2010, p. 7)

Nesse sentido, o desafio de implementacdo do Estatuto da Cidade
parece estar na forma como o Poder Publico lida com o fendmeno da
urbanizacdo no pais. O reconhecimento da atuacdo das administracdes
estaduais e municipais para dar conta das especificidades de cada regido
mostra o esforco em propor um caminho legal para a gestdo das cidades no

Brasil.

A legislagédo destaca a importancia do papel dos municipios na criacdo

do plano urbanistico, na formacdo de um corpo técnico de arquitetos e
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engenheiros e no investimento de infraestrutura urbana. Todavia, ndo aponta
0S mecanismos de monitoramento e de controle por parte da Unido sobre tais

acoes.

Diante de uma populacdo que ainda carece de subsidios e apoio estatal
para a provisdo de moradia, € superficial e bastante limitada a solucao
apresentada para as éareas periféricas elou de preservacdo ambiental
ocupadas ilegalmente. Esta lacuna abre precedente que o processo de
formulacdo de planos diretores que desconsiderem esta parcela da populacéo

e suas formas de moradia.

1l.4 — OPERACOES URBANAS CONSORCIADAS

De acordo com o 8§ 1° do Art. 32 do Estatuto da Cidade é considerado
uma Operacdo Urbana Consorciada o conjunto de intervengdes coordenadas
pelos municipios “com a participagdo dos proprietarios, moradores, usuarios
permanentes e investidores privados, com o objetivo de alcancar em uma area
transformacdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizacéo
ambiental”. Por meio de uma lei municipal especifica, apoiada no plano diretor,
ficam estabelecidos: definicdo da area a ser atingida; programa basico de
ocupacdo da area; programa de atendimento econdmico e social para a
populacao diretamente afetada pela operacgédo; finalidades da operacéo; estudo
prévio de impacto de vizinhanca; contrapartida, a ser exigida dos proprietarios,
usuarios permanentes e investidores privados; e forma de controle de
operacédo, obrigatoriamente compartilhado com representacdo da sociedade

civil.

Poderdo ainda ser previstas nas Operacfes Urbanas Consorciadas
modificacdes de indices e caracteristicas de parcelamento e de uso e
ocupacao do solo. Aléem disso, existe a possibilidade de alteracdes nas normas

edilicias*® da area circunscrita, desde que ndo haja danos ambientais. Com

“2 De acordo com o Cdédigo Civil brasileiro, as normas edilicias tem origem nos vicios

redibitorios, que sao acdes caracterizadas em contratos de compra e venda dos quais exista a
possibilidade de alguma avaria imperceptivel na hora da compra. Na acao redibitoria é possivel
exigir a devolucdo do valor referente ao objeto comprado, bem como o cancelamento de
contrato. Existe ainda uma segunda hipdtese de norma edilicia baseada na agdo estimatdria.
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base nestes dois aspectos é possivel notar o carater excepcional do
instrumento urbanistico. Nele, uma determinada area pode adotar medidas e
politicas de urbanizacdo distintas aquelas implementadas no restante da

cidade.

Todavia, a legislacéo especifica que estabelece e define as diretrizes de
aplicacéo de Operacdo Urbana Consorciada em uma determinada area urbana
deve ter como propésito alcancar os mesmos objetivos definidos no plano
diretor municipal. Nesse sentido, ndo € correto afirmar que o instrumento esta
acima da legislacdo dos municipios. Ao contrario, serve como mecanismo
complementar ao dispositivo municipal por promover parceria entre setores

publico e privado a fim de estabelecer o desenvolvimento de projetos urbanos.

Sua implementacao pode ocorrer com a finalidade de: requalificar areas
industriais e portuarias desativadas ou que tenham reduzido suas atividades;
promover melhorias em areas em processo de alteracdo do uso do solo;
transformar conjuntos urbanos providos de infraestrutura ou terrenos vazios a
fim de conferir novos usos e aumentar a populacdo de moradores e visitantes;
adequar o uso do solo e da infraestrutura presente no entorno de areas de
grande circulacdo de pessoas, como avenidas, estacbes de metr6 e parques;
dar melhor aproveitamento ao uso do solo em grandes projetos de intervencao
urbana (CARVALHO; ROSSBACH, 2010, p. 109).

Por tras das acBes mencionadas estd a intencao de transformacéo de
uma regido, viabilizada por uma lei especifica. A partir do dispositivo legal,
espera-se estimular a concentracdo de demandas e, consequentemente, a
atracdo de investimentos privados. Com este objetivo sdo estabelecidos dois
indices utilizados nas areas em que se pretende adensar: o indice Basico de
Construcao [Coeficiente de Aproveitamento Basico], que estabelece o potencial
de edificabilidade gratuito dos lotes ndo sujeitos a contrapartida, e o indice
Maximo de Construcdo [Coeficiente de Aproveitamento Maximo], que

estabeleceu o limite de edificabilidade sujeito a contrapartida.

Neste caso, ao perceber qualquer defeito no objeto contratado, € possivel reivindicar
diminuicdo ou abatimento no valor do mesmo.

99



A lei municipal especifica que aprovar a Operacdo Urbana Consorciada
podera ainda prever a emisséo pelo municipio de uma quantidade determinada
de Certificados de Potencial Adicional de Construcdo (CEPACSs) que serdo
alienados em leildo na forma da Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos
(Lei n. 8.666/93) ou utilizados diretamente no pagamento das obras
necesséarias a propria operacdo. Os CEPACs serdo livremente negociados,
mas conversiveis em direito de construir unicamente na area objeto da
operacdo. Aléem do Banco do Brasil e da Caixa Econdmica, 0s responsaveis
pelo lancamento e fiscalizacdo dos processos de transacdo dos CEPACs, a
propria Bolsa de Valores € responséavel por manter a lisura dos leildes. No caso
dos nos leildes privados é de responsabilidade dos representantes do governo

municipal manter a integridade do processo.

Como em outros casos que adotem este modelo de compra e venda, 0s
riscos existentes na compra de CEPACs em leildes podem ser: juridicos,
qguando relacionados a novas leis e decretos que regulam os CEPACs e as
Operacdes Urbanas Consorciadas em geral, que podem afetar seu valor;
decorrentes dos riscos e variacdes inerentes do mercado financeiro que afetam
o valor de titulos, acbes e CEPACs; de interferéncia de agéncias
governamentais reguladoras, que podem afetar o mercado imobiliario e,
portanto, o valor dos CEPACSs; e por fim, de inadimpléncia dos compradores de
CEPACs, uma vez que o pagamento pode nao ser efetuado ap6s concluido o

leildo.

Além dos problemas de ordem estrutural ou relativos ao ambiente
econdmico externo, podem interferir no processo de concesséo de certificados
de potencial adicional de construcdo a ma atuacao do Poder Publico municipal.
Pode-se, por exemplo, estabelecer acordos com empreiteiras de modo que
estas recebam seus créditos em CEPACSs ja sabendo que no préximo leildo os
precos estarao maiores com a finalidade de terem repartidos os lucros gerados.
Os representantes do governo municipal também podem retardar a realizacéo
dos leildes exigindo propinas de empresarios imobiliarios, que tem urgéncia de

adquiri-los, para lanca-los.
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Os CEPACs foram criados como um meio de financiamento da
Operacao Urbana Consorciada Faria Lima, em Sao Paulo, no ano de 1995. O
total de metros quadrados adicionais de construcdo permitidos nesta OCU
foram transformados em titulos que, vendidos na bolsa de valores, ofereciam
aos compradores direitos adicionais de construcdo e poderiam ser utilizados

para pagar contrapartidas econdmicas por mudanca de uso.

Embora criados na década de 1990, as vendas dos CEPACs em Sé&o
Paulo foram iniciadas somente no ano de 2004, por conta de uma questao
juridica que impediu sua utilizacdo®. Antes disso, em 2001, o Estatuto da
Cidade passou a considerd-los como mecanismos de financiamento de

Operacdes Urbanas Consorciadas implementadas em todo o territorio nacional.

A légica deste mecanismo de financiamento pode ser compreendida a
partir da hipotese que representa a dinamica empreendida pelos compradores

apresentada a seguir:
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Receita Custos Resultado Terreno

FIGURA II: Estruturagdo do mecanismo de financiamento promovido pelas CEPACSs.

3 Argumentava-se que os CEPACs eram titulos de endividamento publico e a divida do
municipio ja havia alcancado seu maximo. Posteriormente, comprovou-se que esta
interpretacao refletia apenas a falta de entendimento sobre este mecanismo de financiamento.
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Para analisar o gréafico, considera-se a possibilidade de construir duas
vezes a area de um terreno. O comprador estima um determinado valor sobre o
metro quadrado construido. Neste caso, 0 empreendimento gera 100 unidades

monetarias.

Tomando como referéncia a receita total do empreendimento foram
deduzidos os custos de projeto, construgdo e comercializagcdo que, no
exemplo, séo representados por 59. Para definir a margem de lucro do terreno
€ preciso ainda estimar o valor que o comprador esta disposto a pagar pelo
terreno, aqui representado em 25. Diante do exposto, pode-se afirmar que o
custo do terreno é orientado pela receita. Neste exemplo, o terreno valeria 16

para representar o maior e o melhor custo possivel.

O processo descrito explica as possibilidades de apropriagao territorial
por parte da iniciativa privada sobre a concessdo de potencial adicional de
construcéo. Por outro lado, ao disponibilizar os CEPACs, o Poder Publico
municipal antecipa a aquisicdo de recursos necessarios para a realizacdo de
obras e melhorias urbanas que tenham como parametro o adensamento

populacional na regido e a valorizacdo dos terrenos circunscritos na operacao.

O modelo federativo descentralizado, consagrado na Constituicdo
Federal de 1988, estimulou a autonomia econdmica e politica das
municipalidades e contribuiu para a reducdo dos déficits do governo central.
Embora permanecam subordinados as instancias superiores, 0S municipios

passam a ter receita propria obtida por instituicdo e cobranca de impostos.

O processo de descentralizagdo se somou ao crescimento da
desigualdade e da pobreza nas grandes cidades brasileiras, sendo necessario
ampliar as formas de financiamento dos servicos publicos por parte das
administragdes municipais. Embora os governos locais passem a ter maior
poder de decisdo e controle nas financas, principalmente nos investimentos em
infraestrutura urbana, deve-se ressaltar a importdncia em se construir
mecanismos que fortalecam a prestacdo de contas publicas e ampliem a

credibilidade dos mercados de crédito locais.
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Frente ao cenario de escassez e de pouca cooperagcdo entre governos
locais, estaduais e Unido passou-se a explorar novas formas de financiamento
urbano. Diante da dificuldade em alcancar orcamento suficiente para arcar com
projetos de grande porte foram criadas as CEPACs para o financiamento de
Operacdes Urbanas Consorciadas. Sua excepcionalidade reside em néo
constituir divida ao municipio que o langa enquanto torna-se um importante

meio de assuncédo de responsabilidades e capacidades.

No entanto, este modelo de financiamento municipal costuma ser
criticado pela grande probabilidade promover ou ampliar ainda mais a
concentracdo de recursos publicos e privados. Consequentemente, estimularia
0 processo de expulsdo dos moradores em funcao da valorizacdo imobilidria na
regido das OperacBes Urbanas Consorciadas, atingindo especialmente a
populacdo de baixa renda. Por esse motivo, € fundamental a participacao
macica da populagéo local no monitoramento da operagéo e o estabelecimento
de programas habitacdo com o intuito de manter esses moradores na regiao.

No Capitulo IV serd possivel observar como a emergéncia de novas
pautas vai interferir diretamente na gestdo do espaco urbano no pais. Para
isso, tomou-se como estudo de caso a regido portuaria da cidade do Rio de
Janeiro. Ali, entre disputas de interesses politicos, empresariais e de setores da
sociedade civil, foram desenvolvidas inUmeras propostas de administracao e de
uso. Entretanto, apenas em 2009, houve um movimento de convergéncia entre
gestores publicos, empresarios e parte da sociedade civil em torno do Projeto
Porto Maravilha.
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IV — UM PORTO PARA O RIO

No capitulo anterior foi possivel observar como, ao longo da histéria
politica recente do pais, a questdo urbana passou a integrar a agenda
prioritaria de governo. A ConstituicAo Federal de 1988 institucionalizou as
politicas urbanas e estabeleceu parametros a serem adotados em todo o
territrio nacional. Destacou-se ainda a participacdo dos municipios na
elaboracdo de planos diretores e na conducdo das normas e praticas legais
sobre o uso do solo urbano.

Neste momento, observou-se uma atuacdo mais proativa de atores da
sociedade civil no processo de institucionalizacdo das politicas urbanas. Ao
mesmo tempo, percebeu-se uma readaptacéo na forma de participacao politica
de setores empresariais e grupos politicos tradicionais.

A partir das consideracdes apresentadas, o presente capitulo traz uma
recuperacdo historica sobre a zona portuaria da cidade do Rio de Janeiro,
tendo como foco a formulacdo de propostas de intervencdo para a regiao.
Pretendeu-se, com isso, identificar a predominancia de determinados atores e
grupos dominantes politicos locais ao longo dos diferentes cenarios politicos e

econdmicos.

IV. 1 — ADMINISTRACAO PORTUARIA NO RIO DE JANEIRO

Por conta da boa localizagdo e das condicbes de navegabilidade
propicias ao comércio ultramarino, a cidade do Rio de Janeiro nasceu como um
centro de articulagdo com o interior e com a metropole. Por esse motivo,

durante o periodo colonial, os terrenos a beira-mar se mantiveram sob

propriedade da Coroa, que poderia conceder aos suditos direito de uso.

A transferéncia da sede do Império para a cidade promoveu uma intensa
transformacdo que a consolidou como principal destino da producao interna

nacional para exportagdo e o maior mercado distribuidor de produtos
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estrangeiros para o pais. Em razdo do grande fluxo de pessoas e produtos
tornou-se necessario, ainda nas primeiras décadas do século XIX, deslocar as
instalagfes portuarias localizadas no centro da cidade para a orla das praias da

Saude, Gamboa, Prainha e D. Manuel.

Como salientaram Cezar Honorato e Luiz Claudio Ribeiro (2016), a
regido, onde atualmente se encontra o porto da cidade, “ja era utilizada desde
o periodo colonial como principal local de desembarque de escravos, tendo
como epicentro o Cais do Valongo na Gamboa e também a Prainha”. Nesse
sentido, a mudanca buscou incorporar atividades de embarque e desembarque

de outras mercadorias na area.

A abertura dos portos as nac¢des amigas, instituida com a mudanca da
Corte Portuguesa para o Brasil em 1808, também contribuiu para a criacdo de
novas medidas governamentais voltadas a administracdo dos portos
brasileiros. O Decreto Imperial n® 1.746 de 1869, por exemplo, estabeleceu que
a concessdo para construgcdo e exploragdo dos portos se daria por
concorréncia publica entre capitalistas brasileiros e estrangeiros**. Assim,

esperava-se estimular o comércio internacional nos portos brasileiros.

A medida, todavia, ndo revogou o Decreto Imperial n® 4.105 de 1865 que
reconhecia o direito das camaras municipais em ceder terrenos litoraneos ao
uso de terceiros. Na pratica, esse decreto garantia a atuacdo comercial dos
trapiches. A dificuldade de melhoramento na estrutura portuaria provocada pelo
empasse juridico foi amenizada quando um dos formuladores do decreto de
1869, o engenheiro André Reboucas, criou a Companhia Docas da Alfandega
do Rio de Janeiro. Em parceria com membros da Associacdo Comercial do Rio
de Janeiro (ACRJ), pretendia-se explorar 0os servicos portuarios e oferece-los
ao governo imperial (HONORATO e RIBEIRO, 2016).

Adquirida a autorizacdo de uso de armazeéns, cais e trapiches existentes

na regido, a Companhia Docas passou a oferecer servicos de capatazia®, de

“OA participacdo de capitalistas estrangeiros poderia ocorrer desde que associados a

brasileiros.

45 Capatazia é a atividade de movimentacdo de cargas e mercadorias nas instalacfes

portuérias em geral.
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armazenagem e da doca da Alfandega do Rio de Janeiro e suas dependéncias.
Sua atuacgdo suscitou criticas no interior da ACRJ a respeito dos altos precos e
da lentiddo dos servicos prestados, fato que contribuiu para a estatizacdo da
Companhia em 1873. No entanto, a medida ndo provocou impacto direto no
conflito entre antigos trapicheiros e concessionaria portuaria em torno da
gestdo do negdcio, permanecendo mesmo apos decisdes judiciais privilegiarem
a Unido em detrimento ao poder local no caso o porto de Santos (HONORATO
e RIBEIRO, 2016).

Durante os anos de 1850 a 1875 houve muitas tentativas de intervencéo
na orla da cidade, principalmente nas areas com atividades portuarias. O
mecanismo de financiamento dos projetos de melhorias na infraestrutura
urbana passava pela concessdo do poder publico as Companhias que
recebiam o direito de exploracdo territorial. A atuacdo de investidores,
chamados na época de capitalistas, e do prOprio governo nos processos
decisorios referentes a conducdo dos investimentos publicos (LAMARAO,
2006, p. 77) frequentemente apresentavam divergéncias que acabavam por

beneficiar a permanéncia da dindmica portuaria colonial.

Os trapiches comecaram a perder relevancia na dinamica portuaria do
Rio de Janeiro quando Rodrigues Alves, entdo Presidente da Republica, editou
o Decreto n® 4.939 de 1903 que anulou as concessfes concedidas pela
Camara Municipal do Distrito Federal. A construgdo de um porto moderno*® se
inseriu no plano de reforma urbana que ficou conhecido por sua grandiosidade
e a pela vinculacao a figura de Pereira Passos, Prefeito da cidade e engenheiro

responsavel pelas obras.

Na visdo do poder publico da época era preciso controlar o crescimento
urbano e construir uma nova imagem da cidade, voltada ao mercado

internacional em que tentava se impor. Influenciada pelos parametros estéticos

*® Cabe ressaltar que 1885 foi fundada a PIANC, fundacéo global que fornece orientacéo para a
infraestrutura de transporte maritimo de portos e hidrovias. E também um férum onde
profissionais de todo 0 mundo se unem para prestar consultoria especializada em infraestrutura
econdmica com o intuito de desenvolver o transporte aquaviario. Atualmente, as principais
convencdes que regem o transporte aquaviario internacional estéo relacionadas as atividades
da International Maritime Organization (IMO), criada em 1948, e da World Association for
Waterborne Transport Infrastructure (PIANC).
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das grandes cidades europeias, como Paris, o Rio de Janeiro se tornou um

modelo do que se aspirava para a politica urbana na Primeira Republica.

O resultado mais concreto desse processo de aburguesamento
intensivo da paisagem carioca foi a criacdo de um espago
publico central na cidade, completamente remodelado,
embelezado, ajardinado e europeizado, que se desejou garantir
com exclusividade para o convivio dos “argentarios”. A
demolicdo dos casarbes, a essa altura ja quase todos
transformados em pensbdes baratas, provocou uma verdadeira
‘crise de habitagdo”, conforme a expressado de Bilac, que
elevou brutalmente os aluguéis, pressionando as classes
populares todas para os suburbios e para cima dos morros que
circundam a cidade (SEVCENCO, 1995, p. 33).

Além dos aspectos arquitetdnicos e estéticos, as mudancas sociais,
politicas, econémicas e culturais nesse periodo ocorreram de modo bastante
acelerado, o que refletiu no préprio ritmo de vida da sociedade carioca. Nesse
momento, foram introduzidos novos artefatos modernos, novos meios de
transporte e de comunicacédo, da industria nascente, do inicio da publicidade e
da imprensa empresarial, como apontou Flora Sussekind (1987) ao tratar do

campo literario brasileiro que precedeu 0 movimento modernista:

Esse horizonte técnico que serviria tantas vezes de interlocutor
para a producdo literaria do periodo se define, por aqui,
sobretudo a partir de fins da década de 80 do século XIX. E,
passando pela ampliagdo da rede ferroviaria (Que em 1885
contava com 7.602 Km em exploracdo, 2.268 em construcéo e
5.060 em projeto), pelo uso da iluminagéo elétrica nos teatros
(que comecou a ser feito, gracas a um gerador a vapor, pelo
Teatro Lucinda, no Rio de Janeiro em 1887), pela adoc&o
sistemética da trac&o elétrica nos bondes (o que fez a empresa
Botanical Garden, no Rio, em 1894), pelo aparecimento dos
primeiros baldes e aeroplanos, pelo ndmero crescente de
automéveis em circulagdo nas grandes cidades do pais (de 6
em 1903, na Capital, para 35 em 1906)” (SUSSEKIND, 1987, p.
29).

O projeto de renovacdo urbana se voltou prioritariamente ao
alargamento, prolongamento e abertura de novas vias com 0 objetivo de
sanear e de modernizar a cidade. Na maioria dos casos, segundo Mauricio
Abreu (2008, p.61), a prefeitura desapropriava mais prédios do que o
necessario no processo de alargamento das ruas com o intuito de vender os

terrenos valorizados para custear parte das obras. Além disso, as faixas de
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solo criadas com os aterramentos transformaram-se em propriedades publicas

cedidas por concesséo, para atividades privadas ou institucionais.

J& a area aterrada destinada a construcao do cais do porto foi utilizada
para a criacao de edificacbes com atividades ligadas direta ou indiretamente ao
porto com uso mercantil e industrial. Esse processo de loteamento da cidade
promoveu a expropriacdo e a segregacdo de setores sociais populares em
beneficio de outros grupos de origem empresarial:

(...) a modernizacdo do porto pelo governo federal foi, de certo
modo, o eixo das reformas urbanas empreendidas na capital.
Decorria de uma contradicdo basica - econdmica e material -
na esfera da circulagdo: a estrutura portuaria existente néo
correspondia mais as exigéncias do capital, no que concernia

\

ao volume, a composi¢cdo e a velocidade do movimento de
importagdo-exportagdo de mercadorias (entre as quais, para
efeito desta andlise, inclui-se a mercadoria “forca de trabalho”,
trazida pelos imigrantes estrangeiros). (BENCHIMOL, 1982, p.
239)

E importante salientar que a estrutura portuéria estabelecida no projeto
de modernizacdo ndo conseguiu dar conta do grande volume de mercadorias
que passavam pelo porto naquela época. J& em 1907 esse fluxo ultrapassava
em 50% a estimativa original da obra. A ameaca de colapso do sistema
portuéario era afastada com o deslocamento da movimentacdo da carga voltada

ao abastecimento interno e a cabotagem para a regido do Caju e Séo

Cristovao.

Devido a insuficiéncia das obras portuarias foram adotadas novas
medidas para sanar o problema. Por meio do Decreto n° 9.078 de 3 de
novembro de 1911, o Governo Federal criou a Inspetoria Federal de Portos,
Rios e Canais e a Inspetoria Federal de Navegacéo vinculadas ao Ministério da
Viagdo e Obras Publicas*’. Funcionando de maneira independente, as
reparticbes tinham como finalidade organizar e fiscalizar os setores portuarios e

de navegacéo.

*" Somente em 1932, com o Decreto 23.607, gque essas atividades seriam unificadas no
Departamento Nacional de Portos e Navegacéo.
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A medida ampliou os canais de controle federal sobre a atuacdo de
empresas privadas para a execucdo de obras e servicos portuarios,
consolidando um perfil de administragdo portuaria alinhado ao modelo anglo-
saxdo. Somente em 1934, durante o primeiro governo Vargas, o porto do Rio
de Janeiro passaria a ser explorado diretamente pelo Departamento Nacional
dos Portos e Navegacgao. Nesse momento, segundo Honorato e Ribeiro (2016),
é introduzido um modelo de gestédo continental no porto do Rio de Janeiro.

Tomando como referéncia o0 modelo analitico utilizado por Miguel Suarez
Bosa (2014), os autores observam que até os ultimos anos da Primeira
Republica (1889-1930) era necessario manter uma légica privatista, que
promovesse investimentos em infraestrutura e introduzisse uma racionalidade
moderna ao porto. Com a estatizacao/nacionalizacdo em 1934 iniciou-se um
processo de transformacdo na gestdo portuaria que se estendeu aos demais

portos brasileiros e permaneceu até o inicio da década de 1990.

Ainda no século XX, mais precisamente na década de 1960, teve inicio o
processo de conteinerizacdo. Trata-se de um elemento de inovacdo na area
logistica que transformou o comércio internacional. A medida rompia com a
tradicional operacdo de fracionamento da carga®® — também conhecida por
break bulk — que previa a separacdo e/ou carregamento de uma carga

convencional ou geral em cargas individuais para entrega ao destinatario.

A manipulacdo de mercadorias exigia grande mobilizacdo da méo-de-
obra que, por meio da forga bruta, cuidava dos processos de carregamento e
descarregamento. Além disso, a pratica permitia um maior risco de danos a

carga e facilidade de roubos.

Com a introducdo dos contéineres passa a ser possivel reduzir o tempo
de carregamento e de descarregamento em portos, aperfeicoar o
armazenamento e tornar viavel o transporte intermodal. O aprimoramento deste

modelo se deu em consonancia as exigéncias e ao aumento do comércio

8 Atualmente, as cargas fracionadas sao reunidas obedecendo a critérios de agrupamento por
tempo de entrega e locais geogréaficos, sendo consolidadas em um Unico carregamento,
objetivando reduzir custos.
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internacional. Atualmente, o transporte em contéineres é responsavel por mais

de 80% de toda a carga non-bulk despachada no mundo inteiro.

Esse contexto propiciou um aumento consideravel dos processos de
restruturacéo portuaria ao redor do mundo entre as décadas de 1970 e 1980%.
No Brasil, a Empresa de Portos do Brasil S.A. (Portobras) era responsavel pela
gestao dos portos publicos brasileiros. Criada em 1975, durante o governo do
General Ernesto Geisel, a empresa fazia parte de um modelo centralizador de
gestdo publica. Nesse sentido, a Portobras detinha todo o controle sobre a
administracdo portuaria e hidroviaria, concessionarias publicas, programas
orgcamentarios e de investimentos, bem como das politicas tarifarias e de

pessoal.

Com a desativacdo da Portobras, em 1990, o Ministério dos Transportes
determinou que os portos passassem a ser administrados diretamente pelas
Companhias Docas (BNDES, 1996). Esse processo culminou com a aprovacao
da Lei 8.630 de 1993, conhecida como Lei de Modernizacdo dos Portos, que
dispde sobre a exploracdo direta e indireta pela Unido de portos e instalacfes
portuarias e sobre as atividades desempenhadas pelos operadores portuarios.
A partir desta regulamentagéo, de carater mais privatista, foram estabelecidas

novas regras e Novos organismaos institucionais para dar suporte a esse marco.

Os avancos na privatizacdo dos servicos portuarios e o processo de
conteinerizacdo modificaram completamente as estruturas dos portos
brasileiros. A abertura do setor para a gestao privada estimulou a concorréncia
e a disputa por carga entre portos e terminais. Entretanto, as antigas
instalacdes portuarias e a pouca acessibilidade terrestre nas areas centrais

dificultavam a implementacéo de novas logisticas portuarias.

Esse cenario estimulou o deslocamento de instalacbes para novas

localidades. A criagéo de terminais retroportuérios™ surge, assim, como uma

9 E preciso destacar a inauguracdo do TECON Santos, o primeiro terminal de contéineres
dedicado do pais, em 1981.

* Os terminais retroportuarios sdo instalacdes que oferecem diversos servicos logisticos, tais

como transporte, movimentacdo, armazenagem e manipulacdo de cargas, principalmente,
conteinerizadas, despacho aduaneiro, entre outros.
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medida complementar que adequaria o pais ao modelo implementado ao redor

do mundo.

Em contrapartida, o abandono de areas portuarias das antigas
implantacbes centrais, acompanhado da desindustrializacdo das cidades,
acentuou a perda de dinamismo dos portos e zonas vizinhas. Como
consequéncia, 0s centros passaram a sofrer com o esvaziamento econdémico e

a desvalorizacao imobiliaria.

IV. 2 — PROJETOS DE REVITALIZACAO E A CONSTRUCAO DE
MODELQOS DE CIDADE

Como visto anteriormente, os principios da ordem, da racionalidade e da
funcionalidade sustentaram as narrativas utilizadas na legitimacao dos projetos
de intervencédo urbana desenvolvidos até meados do século XX. A influéncia do
urbanismo modernista, caracteristico dos anos de 1950, pode ser vista na
elaboracdo de planos de ordenamento espacial que buscavam alcancar um
modelo de cidade ideal. Essa modalidade previa o disciplinamento da
expansdo territorial e do uso da terra, desprezando as tradicbes e
particularidades culturais, histéricas e ambientais de cada cidade.

A partir da década de 1960, as criticas liberal e marxista a perspectiva
modernista abriram caminho para novas propostas de planejamento urbano.
Para os liberais, a regulamentacdo normativa nos projetos havia se tornado o

principal alvo de criticas a intervencgéo estatal.

J& na literatura marxista, o foco esteve na capacidade do planejamento
urbano em assegurar e reproduzir as rela¢des sociais capitalistas. O fendmeno
da urbanizacdo passa a ser visto em toda sua complexidade quando
questionada a propria nogcdo de desenvolvimento utilizada nos estudos
espaciais. De acordo com Castells (1976), seria necessario explorar as
diferentes formagbes sociais, reconhecendo suas inumeras funcdes e
caracteristicas, para dar conta das especificidades de cada estrutura historica

gue compde uma determinada forma de expanséao urbana.
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E interessante observar que as relagdes de interdependéncia
caracteristicas do cenario internacional globalizado n&o foram
desconsideradas. Para o socidlogo, a subordinacdo politica dos paises
subdesenvolvidos as metrépolis imperialistas seria consequéncia de uma
dependéncia estrutural. Entretanto, o foco de sua observacdo esteve na

expressao dessa dependéncia na organizacédo interna das sociedades urbanas.

A urbanizacdo dependente revela, nas suas formas e em seus
ritmos, a articulagdo concreta dessas relagbes econdmicas e
politicas. Antes de penetrar por formagdes sociais externas as
cidades, onde as cidades ja existiam, desempenhou-se um
papel essencialmente politico e administrativo, controlando o
excedente de producdo agricola e a oferta de servicos para a
classe dominante. A oposi¢do cidade/pais que certos autores
interpretam ingenuamente, como se as formas espaciais
pudessem ser equiparadas com agentes sociais, manifesta a
especificidade de relacdes de classe que pode variar de certas
especificidades do feudalismo (Japéo) as formas burocraticas
de exploracdo conhecidas como "despotismo asiatico”, tendo
no meio disso situagbes de origem mais complexa, como o
sistema de castas na India. (CASTELLS, 1976, p. 44-45.
Traducado nossa).

Na América Latina, a proximidade das trajetérias histéricas e regionais
levariam a concepcado de um modelo especifico de urbanizacdo. A partir de
meados do século XX, os paises latino-americanos apresentaram um
acelerado crescimento populacional e territorial urbano, como é possivel notar

na tabela abaixo:

Total Urbana

1960 1970 1980 1960 1970 1980

Argentina 20.010 24.352 28.218 14.758 19.208 23.415
Brasil 70. 327 93.244 124.003 28.292 44.430 87.317

Colébmbia 17.485 22.160 31.366 8.987 12.785 20.927

México 34.923 50.718 71.387 18.858 31.588 49.313

TABELA | - Populagéo Urbana e Total Populacional® na América Latina -1960, 1970, e 1980
Fonte: OEA, 1970 apud CASTELLS, 1976, p. 52.

> Em milhares.
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As expressivas taxas populacionais apresentadas por Argentina, Brasil,
Colémbia e México néo refletiiam um desenvolvimento econémico, politico e
social igualitario entre os cidaddos desses paises. Ao contrario, tais numeros
caracterizariam um processo de urbanizacdo vinculado a modelos econémicos

que reforcam a estratificacao social e o desequilibrio na rede urbana.

Essa leitura compreende que as bases da estrutura urbana encontrada
nas sociedades latino-americanas tem origem nos processos de colonizacdo
espanhola e portuguesa. Em comum, a criacdo e ocupacdo das cidades sob
dominio ibérico foram orientadas a exploracdo das riquezas locais e da

atividade comercial desenvolvida nas regifes portuarias.

As tensdes provocadas pelas politicas de renovagdo urbana
contribuiram para uma maior visibilidade dos problemas de ordem econdmica,
fisica e social nas areas centrais. O surgimento de novas linguagens e a
valorizacdo dos legados fisicos do passado representam um desafio para as
sociedades contemporaneas e um desafio para os territdrios em

desenvolvimento.

Entre meados da década de 1960 e durante toda a década de 1970
observou-se uma valorizacdo do papel das comunidades locais como agentes
ativos nas acbes de protecdo e sustentabilidade do patriménio cultural.
Consequentemente, percebe-se uma maior preocupagdo com O
estabelecimento de ac¢des conjuntas entre administracdes regionais, locais e
nacionais com a finalidade de orientar e financiar moradores e

empreendedores locais.

Ao considerar os bens tombados e conjuntos arquitetbnicos parte da
formacdo identitaria e territorial de uma regido, entendeu-se que 0S
procedimentos de preservacdo deveriam adotar uma perspectiva mais
abrangente, de modo a complementar os mecanismos pontuais de protecao
em monumentos e sitios isolados ja existentes. Tal procedimento ficou
conhecido como conservacdo integrada, sistematizado na Declaracdo de
Amsterda (1975).
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Oriunda de uma vertente progressista do urbanismo italiano que ganhou
forca em meados dos anos 1960, a préatica de conservacédo integrada buscou
recuperar econdmica, social e estruturalmente as areas centrais historicas. Em
linhas gerais, trata-se de uma estrutura de planejamento e gestao urbana que
se utiliza das caracteristicas arquitetdnicas e histéricas locais para promover o
desenvolvimento sustentdvel da regido. Sua aplicacdo tem como intuito
estimular o didlogo mais eficaz entre administragdes locais e nacional, bem
como ampliar os canais de participacdo de agentes da iniciativa privada e de

atores sociais.

Como consequéncia da emergéncia de novas questdes que
demandavam uma reorientacdo nas acdes de protecdo nas areas urbanas, a
conceitualizacéo de entorno®® se consagrou no tratamento as areas envoltérias
de imoveis isolados ou de conjuntos de edificacbes tombados. O planejamento
fisico-territorial das areas urbanas deveria acolher as exigéncias da
conservacao do patriménio arquitetbnico e ndo considera-las de uma maneira
parcial ou como um elemento secundario. O didlogo permanente entre 0s

conservadores e 0s planejadores tornava-se indispensavel.

E nesse cenario que desponta a nogdo de revitalizacdo. Ao contrario do
modelo de renovacao urbana, que parte de um processo de desconstrucao de
uma determinada configuracdo espacial, a revitalizacdo propde uma
intervencdo capaz de promover a convivéncia entre 0s elementos culturais,
histéricos e sociais representativos a uma localidade e as novas funcdes
implementadas posteriormente. Nesse sentido, 0 processo de ressignificacao
do passado torna-se fundamental para a compreensdo do papel das areas

centrais no contexto de desenvolvimento urbano recente.

52 Compartilhando desta visao, Francoise Choay definiu que “o entorno do monumento mantém
com ele [o monumento] uma relagdo essencial. E por isso que, na maior parte dos casos, isolar
ou “destacar” um monumento equivale a mutila-lo” (2002, p. 201). Neste sentido, a adogao de
praticas de preservagdo para o entorno de um bem tombado serviria para potencializar o valor
do monumento e inseri-lo no contexto urbano. No Brasil, esta preocupac¢do ganhou forca a
partir da década de 1970, com o fortalecimento da luta de movimentos sociais e organizacdes
civis interessadas em maior participacéo politica. Dentro das diversas pautas, a valorizagdo do
solo urbano e a especulagdo imobiliaria dialogavam diretamente com o problema da
descaracterizacédo dos bens tombados e seus entornos.
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Uma das primeiras experiéncias que exemplificam essa mudanca de
comportamento institucional ocorreu na area conhecida por Battery Park, em
Manhattan, Nova lorque. Em 1975 foi elaborado um projeto para a regiao
constituido de “megaestruturas modernistas, de alto custo e completamente
conflitante com seu entorno” (DEL RiO, 1994, p. 38). O plano acabou sendo
substituido em 1979 por uma proposta que procurou explorar imagens nova-

lorquinas.

A partir da visibilidade seletiva de elementos emblematicos das zonas
urbanas antigas, o turismo passou a ser elemento fundamental na
competitividade entre cidades ao explorar suas vantagens especificas,
estimulando novas atragbes de consumo e entretenimento. A postura
empreendedora adotada por administracdes nacionais e locais, em parceria
com agentes privados, tornou-se um modelo de desenvolvimento
urbano compartiihado nas mais diferentes realidades ao redor do mundo
(HARVEY, 2005; PEIXOTO, 2003).

Em 1982, Sharon Zukin observou as transformagfes urbanas na regiéo
do Soho, também em Nova lorque, no inicio da década de 1970. Seu estudo
procurou ilustrar o pouco ou nenhum didlogo dos gestores publicos e da
iniciativa privada com os moradores e pequenos comerciantes locais. Para a
execucdo do projeto sem foi estabelecida uma estratégia alternativa de
recapitalizacdo da éarea ao explorar o simbolismo artistico da regido na
publicidade imobiliaria:

(...) revalorizacdo pela preservacdo, em vez de por meio de
nova construcido, se tornou um “compromisso histérico” nas
areas centrais (...) Na Lower Manhattan a luta para legalizar a
moradia em lofts para artistas apenas antecipou, em alguma
medida, uma resposta conjuntural a crise nos modos
tradicionais do mercado imobiliario. Na verdade, a ampliagdo
do mercado de lofts depois de 1973 proveu uma base para a

acumulacdo de capital entre novos, ainda que pequenos,
investidores (SMITH, 2007 apud ZUKIN, 1982).

Observa-se, com isso, uma renovacao identitaria que retoma a condi¢ao
de centralidade as zonas centrais a partir de um discurso que legitima
investimentos financeiros e a adocdo de instrumentos legais que justifiguem

intervencdes urbanisticas e politicas no local. A promoc¢édo do patriménio nos
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planos de revitalizacdo, quase sempre vinculada a uma légica empresarial,

converte a marca de tradi¢cdo do patriménio em capital de inovacao.

A construcdo dessas imagens nasce da atuacdo conjunta entre
governos locais, interesses de setores privados influentes no cenario politico,
redes internacionais e agéncias multilaterais. Os atores envolvidos nesse
processo detém o controle de estratégias discursivas e dos meios de difusdo
necessarios para legitimar a imagem de cidade a ser estabelecida (SANCHEZ,
2001).

Esses elementos explicam a ideia de consenso expressa nos planos
estratégicos e projetos formulados pelos governos locais que parte da
consciéncia de crise (VAINER, 2009). Dessa maneira, a lideranca politica
procuraria investir na ideia de unidade, se colocando acima dos partidos e das
paixdes, e passaria a estar cada vez mais proxima das caracteristicas

especificas das liderancas empresariais.

Ao serem retirados de uma situacdo de deterioracdo arquitetonica,
econdmica e social, esses espacos recebem pela atividade turistica o principal
meio de garantir sua sustentabilidade. Em uma perspectiva critica, entretanto, o
turismo passa a ser considerado um setor que homogeneiza as zonas central e
portuaria, contaminando negativamente sua cultura, economia e arquitetura
(CHOAY, 2002; PEIXOTO, 2003; CARRION, 2005).

Um dos efeitos imediatos deste processo, como aponta Paulo Peixoto
(2003), é a estetizacao das praticas quotidianas dos individuos e dos locais que
caracterizam o cotidiano dos nucleos urbanos centrais. Quando recebem o
status de produto ou de imagem a ser consumida, 0s centros historicos
adentram em um ciclo de iniciativas urbanisticas que prioriza o embelezamento
de fachadas e estimulam a criagdo de eventos atrativos que combinam o

tradicional com o festivo.

Os “centros historicos” reabilitados estdo, em maior ou menor
grau, a converter-se em palcos de sociabilidades
espetacularizadas e de encenacdo da vida quotidiana,
constituindo-se como uma espécie de nova realidade alegoérica
das cidades. Alegoria esta que se manifesta de forma tripartida.
Por um lado, os “centros historicos” sdo cada vez mais
apresentados como a expressdo concreta de uma ideia de
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espaco publico que permite que a cidade seja imaginada e
transformada a partir do seu passado. Assim, sob forma
figurada da imbricacdo entre consumo e lazer, os “centros
histéricos” s&o uma alegoria desse espago publico,
supostamente perdido que urge recuperar. (PEIXOTO, 2003, p.
222)

Ao priorizar um estilo de vida a ser vendido para turistas, 0os projetos de
recuperacao e de revitalizacdo se distanciam dos individuos da cidade. Deixam
de exercer sua centralidade simbdlica para a cidade, como espacos de
encontros e do convivio das diferencas para se transformarem em espacos
cenograficos (CHOAY, 2002; BAPTISTA e PUJADAS, 2000). Essa dissonancia
amplia o questionamento sobre as politicas e programas aplicados nas areas

centrais das cidades.

E certo que a emergéncia de uma economia vinculada ao turismo e ao
lazer proporcionou o surgimento e a dinamizacdo de determinadas atividades
culturais e econGmicas. Todavia, percebe-se em grande parte dos projetos de
revitalizagdo e de desenvolvimento turistico a pouca ou a total auséncia de

identificacdo coletiva da populacéo local.

Tais consideracdes contribuem para a reflexdo dos processos recentes
de revitalizacdo urbana visto que a incorporacdo de acbes governamentais
“empreendedoras” (HARVEY, 2005) interfere diretamente na consolidacdo de
novas distribuicbes geograficas da atividade humana e dindmicas politico-
econdbmicas. As cidades passam a direcionar seus investimentos em
infraestrutura e na criagdo de novas atracdes de consumo e/ou entretenimento

em areas pouco assistidas pelo poder publico.

A disputa entre cidades para atrair beneficios e capitais desponta como
aspecto a contribuir na orientacdo das politicas publicas para uma perspectiva
competitiva, das quais “pode ser destacado, pela capacidade de canalizar
forcas sociais e de propiciar um momento de producdo da imagem que a
cidade tem de si, o planejamento estratégico da cidade” (LIMA JUNIOR, 2010,
p. 1). Nesse momento, competitividade e produtividade tornam-se termos

centrais na problematica urbana das cidades contemporaneas.

Na préatica, o processo decisério se manteve na competéncia dos

agentes publicos e setores que ja possuiam influéncia politica. A parceria
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publico-privada surge nesse momento como instrumento para assegurar a
presenca dos interesses do mercado no processo de planejamento e de
decisdo. Ao adotarem caracteristicas proximas aquelas encontradas nas

liderancas empresariais, cria-se um novo perfil de governabilidade.

E possivel dizer que as municipalidades seguem na lideranca do
processo de elaboracdo e implementacdo das politicas urbanas adotadas,
sendo fundamentais no processo de atracdo de investimentos privados.
Entretanto, ao adotarem novas estratégias de recapitalizagdo, com maior
participacdo da iniciativa privada, passam a explorar no comportamento

empresarial mecanismos a serem incorporados para fins especulativos.

Consequentemente, a participacdo e a representacdo dos cidadaos na
formulacdo de uma agenda urbana ficam limitadas a interesses especificos de
setores politicos e econdmicos influentes. E nesse contexto que se inserem as
propostas de projetos de revitalizagdo para o porto do Rio de Janeiro que

culminaram com a criacao do Porto Maravilha.

IV. 3 — PROPOSTAS DE INTERVENCAO PARA A ZONA PORTUARIA
DO RIO DE JANEIRO

A expansao territorial e populacional aliada ao deslocamento de
atividades econémicas e funcfes administrativas para outros bairros fizeram a
regido portuaria perder relevancia na dindmica econémica e social da cidade.
Diferentemente da Area Central de Negdcios®® (ACN), o deslocamento da
capital federal para Brasilia em 1960 contribuiu para uma mudanca no perfil

dos bairros portuarios Saude, Gamboa e Santo Cristo.

O esvaziamento de prédios, antes utilizados pelo Governo Federal, e a

ocupacao residencial de baixa renda contribuiu para o processo de

*% O trecho que engloba a Area Central de Negocios (ACN) corresponde aos bairros do Centro,
gue contém a area de negocios, Lapa, Bairro de Fatima e Cruz Vermelha. Neste anel periférico
concentram-se fungdes de centro comercial, administrativo, bancério-financeiro, artistico-
cultural e de informacdes, e 0 seu entorno imediato, onde se encontram areas de pequeno
comércio e residenciais.
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invisibilizacdo da regido frente ao restante da cidade. Diante da percepcao
compartilhada socialmente de “vazio” na zona portuaria abriu-se caminho para
a atuacdo de grandes empresas de construgdo civil do pais, o que estimulou a

especulacao imobiliaria naquela area.

O sucesso dos projetos de revitalizacdo em cidades portuarias europeias
e norte-americanas na segunda metade do século XX, como a revitalizacdo do
Inner Harbor em Baltimore (EUA), foi determinante para a emergéncia de
novas propostas de intervencéo para a regido do porto no Rio de Janeiro. Em
comum, tais iniciativas procuraram investir no estabelecimento novas funcdes e
na recuperacdo do valor do solo. Com a recuperacdo destas areas
“‘degradadas”, pretendia-se modernizar e modificar sua vocagcdo econdmica
(COMPANS, 1998, p. 91).

V. 3.1 — Década de 1980

No Rio de Janeiro, a crise econémica pelo qual passou o pais na década
de 1980 trouxe como consequéncia uma atuacdo mais propositiva do
empresariado em relacdo ao modelo de desenvolvimento a ser implementado
no estado. Nesse momento formou-se, conjuntamente com dirigentes,
intelectuais e técnicos, o Instituto de Estudos Estratégicos do Rio de Janeiro,

popularmente conhecido como Clube do Rio.

Em artigo publicado na edi¢cdo do Jornal do Brasil de 14 de dezembro de
1980 intitulado “Empresarios planejam Clube do Rio para evitar esvaziamento”
fica claro o intuito primordial do Clube do Rio, que se identificava como
apolitico, embora disponivel ao dialogo com todas as tendéncias, e aberto a

participantes de quaisquer areas além do empresariado:

O Estado do Rio se ressente de um lobby forte e atuante, de
uma doutrina de desenvolvimento, de uma situagdo conjunta
de suas liderancas mais ilustres e, sobretudo, de uma
conscientizacdo dos seus habitantes quanto a urgéncia do seu
fortalecimento: “Estamos fazendo uma conspiragao”, sintetiza o
empresario Mauro Magalhaes, presidente da ADEMI e um dos
idealizadores do movimento, “no sentido de criar essa doutrina
e de alastrar um novo sentimento”.
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O Clube do Rio era apresentado por seus membros como uma atuacao
estratégica conjunta que tinha o propésito de acabar com o quadro de
esvaziamento politico e econdmico do estado. Entre os principais nomes por
tras desta iniciativa estdo: Israel Klabin, socio-gerente de Klabin Irméos & Cia.
e ex-Prefeito do Rio de Janeiro; Ruy Barreto, presidente da Associacéo
Comercial do Rio de Janeiro (ACRJ); Arthur Jodo Donato, presidente da
Federacdo de Industrias do Rio de Janeiro (FIRJAN); Mauro Magalhdes,
presidente da Associacdo de Dirigentes do Mercado Imobiliario do Rio de
Janeiro (ADEMI/RJ); e Teophilo de Azeredo Santos, presidente da Federacéo
Nacional dos Bancos e presidente do Banco Interpart.

Inicialmente, considerou-se a revisdo de ideias apresentadas em anos
anteriores, como a criacdo de um Centro Financeiro Internacional, no modelo
defendido por Klabin quando ainda era prefeito, de um Centro Internacional do
Comércio, transformando a capital em uma espécie de showroom, e de
desenvolver o esbog¢o do Projeto Cultural Rio. Entre outras acdes do Clube do
Rio destaca-se a criacdo da empresa privada Riopart — Participacbes e

Empreendimentos S.A. em 1982.

Constituida por 100 cotistas, a Riopart pretendeu reunir capitais privados
para atuar como um instrumento de apoio ao desenvolvimento comercial,
industrial e no setor de servicos do estado. O envolvimento macico dos
empresarios que integravam tanto o Clube do Rio quanto os quadros principais
da Associacdo Comercial do Rio de Janeiro (ACRJ) na gestdo da Riopart®
indicou o protagonismo do setor nas intervencdes urbanisticas projetadas a

zona portudria da cidade:

Ela [Riopart], na realidade, poderia ser considerada como um
braco da Associacdo Comercial uma vez que todos 0s seus
cotistas participam também desta, possuem objetivos
complementares e seus  diretores-presidentes  vém
intercambiando-se desde sua criagdo. Assim, ndo pode haver
conflito de interesse entre as duas. (DEL RIO, 1991, p. 292)

*0 primeiro presidente da Riopart foi Amaury Temporal, vice-presidente da ACRJ e o primeiro
presidente do Conselho Administrativo da Riopart foi Paulo Manoel Protassio, diretor da ACRJ.
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Em outubro do mesmo ano, a ACRJ e a Riopart promoveram a |
Semana Rio Internacional. Com apoio do Instituto dos Arquitetos do Brasil
(IAB-RJ), buscaram discutir as potencialidades da cidade e as possibilidades
de incremento do comércio exportador na cidade. Em meio as muitas
conclusdes extraidas do evento, a regido portuaria € mencionada por seus
inUmeros atrativos. S&o eles: edificacbes e areas subutilizadas; facil
acessibilidade e proximidade do centro; potencial turistico e histérico; e
conjugacdo com 0 porto, que deveria receber investimento em melhorias de
sua operacionalidade. Tais mudancas, segundo a ACRJ, iriam afirmar a
vocagéo internacional da cidade e reestabelecer o crescimento econdémico do

pais®>.

Observa-se que setores do empresariado carioca, representados pela
ACRJ e a Riopart, buscaram propor novos usos ao porto da cidade. Com a
finalidade de ratificar suas ideias de reabilitacdo da zona portuaria, a Riopart
realizou um Cadastro Fisico da Area Portuaria do Rio de Janeiro. No
levantamento foram indicados terrenos e armazéns ociosos que somavam
pouco mais de 77 mil m2, incluindo uma antiga oficina, um prédio de servico e
seu terreno, também pertencentes & Companhia Docas do Rio de Janeiro®
(DEL RIO, 1991, p. 294-295). O projeto, apresentado e debatido na | Semana
Rio Internacional, delimitou seu recorte geografico a partir da Praca XV,
seguindo pelo cais e terminando nas Avenidas Francisco Bicalho e Getulio

Vargas. Com isso, incluiu os bairros da Saude, Gamboa, Santo Cristo e Caju.

Outras quatro edicdes da Semana Rio Internacional aconteceram entre
os anos de 1982 a 1985. Nestes encontros estabeleceram um espaco
estratégico de articulacdo e concretizacdo de ideias, como o Centro

Internacional do Comércio, capaz de promover a renovacao da zona portuaria

% As ideias principais do projeto foram amplamente divulgadas nos meios de comunicacéo,
como por exemplo, em artigos publicados no Jornal O Globo nas edi¢des de 03 de fevereiro de
1983 e de 04 de setembro de 1983. Acessado dia 10 de setembro de 2018 em:
<https://acervo.oglobo.globo.com/>.

*® Com a extincdo da Autarquia Federal denominada Administracdo do Porto do Rio de Janeiro
foi instituida pelo Decreto-Lei 256/1966 a Companhia Docas do Rio de Janeiro (CDRJ). A
criacdo da sociedade de economia mista tem por objeto a administracdo do porto do Rio de
Janeiro e demais portos localizados no Estado. Acessado dia 11 de setembro de 2018 em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/decreto-lei/1965-1988/del0256.htm>.
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carioca, tendo como objetivo principal gerar as condicbes necessarias para a

implementagé&o do CIC.

Para isso, contaram com a presenca de figuras importantes no cenério
comercial e econdmico internacional, como o secretario-geral da World Trade
Centers Association, Thomas Kearney, e 0s membros representantes de
Cingapura, Londres e Nova York. A exposicdo feita por representantes de
outros paises se alinhava ao pensamento do empresariado local, como é
possivel notar na passagem do artigo publicado na Revista do Empresario da
ACRJ:

Um centro de comércio internacional, na sua opinido [Thomas
Kearney], € mais do que um prédio especializado, € um ponto
de encontro entre compradores e vendedores em um local
onde, além de escritorios, encontra-se também, hotéis,
restaurantes, locais para exposicdo, centros de pesquisa,
auditério e, fora do movimento de negécios, se realizam ainda
semindrios sobre gerenciamento internacional e treinamento
para a comunidade. Na realidade, o CCI seria uma extensao de
um fenbmeno praticamente natural, ja que todas as cidades
tém uma praca principal de comércio. Um CCI — diz ele — nada
mais é do que um passo a frente, com a criagdo de um
shopping center altamente especializado, num lugar o0s
elementos envolvidos podem se concentrar e interagir mais
facilmente, visando a realizacdo do comércio conjuntamente
(REACRJ,1983, p.7-8).

Além de outros nomes importantes do empresariado nacional e
internacional, como o empresario Ruy Barreto e o ex-diretor da Hudson
Institute dos Estados Unidos, Robert Panero, os eventos contaram também
com a presenca de agentes publicos. Ainda em 1983, o arquiteto Jayme
Lerner, nomeado coordenador de planejamento pelo governador Brizola, e
Pedro Batouli, entdo presidente da Companhia Docas, levaram suas
contribuicdes sobre a politica urbana do Rio de Janeiro e a implementacédo do

World Trade Center na cidade.

Jayme Lerner ressaltou as dificuldades existentes na execucao desses
empreendimentos, que devem respeitar 0 comércio e 0s aspectos humanos da
urbe ao invés de tentar substitui-la ou modifica-la. Em sua viséo, “a cidade &,
antes de mais nada, um ponto de encontro de pessoas e precisa da integracao
das diversas fun¢des” (REACRJ, 1983, p. 17).
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Em contrapartida, Pedro Batouli lembrou das especificidades do caso
brasileiro que delimitam um caminho de organizacdo distinto daqueles
apresentados pelas entidades estrangeiras. Sem discordar da necessidade do
projeto, o presidente da Companhia Docas acrescentou a urgéncia em dispor
de um novo layout para o porto, estabelecido apds a realizagcdo de um
concurso nacional promovido pela ACRJ e patrocinado pela Riopart para
urbanizacao da regido (REACRJ, 1983, p. 11).

Dificuldades na burocracia e, principalmente, divergéncias com estas
representacdes inviabilizaram a efetivacdo da parceria para a proposta de
utilizacdo das instalagdes portuarias por parte da ACRJ. A Companhia Docas,
por exemplo, se opbs a demanda pela cessdo de armazéns e outros terrenos
de sua posse para a implementacdo do projeto. No seu ponto de vista, a

funcdo portuéaria e suas instalacdes deveriam permanecer sob seu controle.

Ja a Prefeitura, que tem poder discricionario em legislar e controlar o uso
e a ocupacao do solo urbano, ndo se mostrou alinhada a proposta em questao.
Assim como os moradores da regido, entidades profissionais e 6rgédos da

administracdo publica se mostraram resistentes ao projeto.

A oposicao ao projeto foi criado o Projeto SAGAS, que propds uma nova
legislacdo sobre uso residencial e preservacdo do patrimbnio arquitetonico e
ambiental para a area. Em consonancia as diretrizes e medidas ja consolidadas
nos orgaos de planejamento municipal e de preservacdo do patriménio da
época, como Superintendéncia de Planejamento Urbano da Secretaria
Municipal de Planejamento® e Secretaria de Patriménio Histérico e Artistico
Nacional (SPHAN), o projeto buscou incentivar a recuperacao de edificaces
tipicas do local identificados por meio de inventarios e pesquisa historica
(SAMPAIO, 1994).

Inspirado em outra iniciativa municipal, o Projeto Corredor Cultural®®, o

SAGAS pretendeu criar instrumentos que contribuissem com a preservacao

*" Criado em 1984 como orgdo de assessoramento do Conselho Municipal de Protecdo do
Patriménio Cultural (CMPPC), foi transformado em 1986 no Departamento Geral de Patrimdnio
Cultural (DGPC).

%0 Projeto Corredor Cultural, de 1984, foi o primeiro projeto de preservacdo para a area
central da cidade que abrangeu as areas da Lapa, Cinelandia, Largo da Carioca, Largo do Sao
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ambiental e do patriménio arquitetonico local, em parceria com moradores da
regido. Segundo Rose Compans, entretanto, tais projetos apresentavam

diferencas substanciais:

Embora concebido nos mesmos moldes do Projeto Corredor
Cultural, o Projeto SAGAS se concentrou mais na definicdo de
parametros para a ocupacdo — por meio da elaboragdo de
legislacdo do uso do solo — do que da conservacdo do
ambiente construido. Isso porque, diferente do primeiro,
compreendia uma &rea em que havia muitos terrenos vazios e
prédios sem valor historico. (COMPANS, 2004, p. 52)

Com a instituicdo da Lei 971 de 1987 ficou delimitada a area de protecao
do ambiente cultural na regido que engloba os bairros da Saude, Gamboa e
Santo Cristo, a APAC — SAGAS. No momento em que a regido passa a ter
status patrimonial, a implementacdo do Centro Internacional de Comércio,

planejada pela Riopart e ACRJ, torna-se inviavel.

Percebe-se, nesse momento, que as a¢fes municipais passavam a
sofrer influéncia dos temas e proposi¢cdes que ganhariam a pauta urbana na
Constituicdo de 1988. A democratizacdo do espaco urbano e a preservacao
ambiental interferem na elaboracao de politicas que valorizassem as atividades
locais e que preservassem o patrimoénio arquitetonico, cultural e natural da

regido portuaria.

Por conta desse cenério, ainda no final da década de 1980, foi elaborado
um projeto alternativo de desenvolvimento portuario na area de propriedade da
Companhia Docas, encomendado pela Portobras e Ministério dos Transportes
a Planave, empresa de engenharia de infraestrutura com énfase no setor
portuario e energético (DEL RIO, 1991). Contudo, acabou sendo abandonado
para dar lugar a uma proposta destinada a area nao utilizavel do porto com o
intuito de integra-la ao restante da regido (MOREIRA, 2004).

Francisco e SAARA. O projeto foi idealizado com o objetivo de promover a¢des de protecdo e
revitalizagdo em parceria com moradores e usuarios da regido do Centro do Rio de Janeiro. No
artigo “A reabilitagdo urbana em processo”, escrito vinte anos apés a criagdo do Corredor
Cultural, um de seus idealizadores, o arquiteto Augusto Ivan Pinheiro, destacou as quatro
etapas em que foi dividido o projeto: de implementacdo, com a delimitagdo do quadro legal e
institucional; de consolidacdo, com a materializacdo, aprofundamento, recuperagcdo e
conservacgao; de estruturagdo, com a incorporacdo dos aspectos publicos e das melhorias; de
integracéo, com a adeséo de outros atores e outros processos (PINHEIRO, 2004, p. 72).
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Durante a década de 1980 € possivel notar uma mudanca de postura
por parte do empresariado fluminense sobre a zona portuéria da cidade. O
deslocamento da capital federal para Brasilia e a emergéncia de um novo
modelo de gestdo portuaria foram determinantes para a elaboracdo de
propostas de intervencdo na regido. Essa acao, contudo, se mostrou conflitante

aos interesses municipais e da Companhia Docas.

\ Iy | Fa \i P \ s 1 988:
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FIGURA l1lI: Sequéncia histérica de acontecimentos que interferiram na elaboracdo de projetos
para a zona portuaria do Rio de Janeiro.

V. 3.2 — Década de 1990

Sob o comando de César Maia®®, a prefeitura se mostrou mais
disponivel ao didlogo com a ACRJ, que retomou os esforcos de emplacar um
projeto de reestruturacdo da regido portuaria. Em 1993, a primeira edicdo da
Revista do Empreséario da ACRJ colocou como matéria de capa o projeto de
revitalizacdo a ser posto em pratica pelo recém eleito César Maia e destacou a

capacidade do prefeito para executa-lo:

Profundo conhecedor dos problemas da cidade, César Maia
prometeu recuperar o Rio econémico e socialmente. Para isso,
ele se colocou acima das divergéncias politicas partidarias e ja
na campanha tentou se assessorar dos melhores quadros
técnicos. Eleito, intensificou ainda mais essa relagéo,
mostrando ao eleitor que acima de qualquer questdo esta a
vontade de recuperar o Rio (REACRJ, 1993, p. 17).

Logo apos assumir, César Maia retirou da Camara dos Vereadores os

trés projetos de Plano Diretor enviados pelo governo anterior e elaborou um

% César Maia foi eleito em 1992 pelo PMDB, mas durante seu governo se filiou ao PFL.
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novo Plano Diretor com o apoio do convénio estabelecido com a ACRJ e a
Federacdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro (FIRJAN). Luiz Paulo
Conde, entdo Secretario Municipal de Urbanismo, trouxe ainda a consultoria da
empresa catald Tecnologias Urbanas de Barcelona (TUBSA) para auxiliar na
formulacdo do Plano Estratégico da cidade. Sob o titulo “Rio sempre Rio”, o
Plano Estratégico do primeiro governo César Maia se mostrou como um
instrumento, respaldado pela administracdo municipal, de consolidagédo dos

interesses do empresariado carioca.

Entretanto, as discordancias eram grandes em relagdo ao estipulado
pelo grupo de trabalho criado da Secretaria Municipal de Urbanismo e Meio
Ambiente, ainda na gestdo do pedetista Marcello Alencar (1989-1993). A
criacdo de uma Camara Técnica composta por especialistas, representantes de
associacdo de moradores, empresarios e representantes da Companhia Docas
estimulava a concepcédo de projetos que atendessem aos interesses de todos.
Além disso, as divergéncias com a Companhia Docas, que por meio da Lei
Federal n° 8.630/1993 ou Lei de Modernizacdo dos Portos, passou a ter direito
de estabelecer contratos de arrendamento para a exploracédo de instalagbes
portuarias e a competéncia para aprovar planos de desenvolvimento e

zoneamento do porto®.

Em meio a disputas e consensos que caracterizaram o debate em torno
das propostas de intervencao para regiao na década de 1990 é possivel notar,
entretanto, a construcdo de uma nova ideia de promocéao para a zona portuaria.
Junto a Luiz Paulo Conde (PFL) instituiram um modelo municipal de gestdo
urbana compartilhado e desenvolvido até 1998, quando deixam de ser aliados
politicos®™.

® Nesse mesmo ano o Ministério dos Transportes lancou o Programa Nacional de

Revitalizac&o de Areas Portuarias (REVAP) e levou a Companhia Docas a se envolver mais no
Projeto de Desenvolvimento e Privatizacao Aplicado ao Complexo Portuario do Rio de Janeiro
(COMPANS, 2004, p. 55).

®' César Maia foi prefeito do Rio de Janeiro entre 1993-1997, sendo sucedido por Luiz Paulo
Conde (1997-2001) e retornando em outros em mais dois mandatos, 2001-2005 e 2005-2009.
“Deve-se registrar que até os primeiros anos de sua administracdo Conde ainda era aliado
politico de César Maia. Ao longo do mandato de Conde, principalmente apés a derrota eleitoral
de César Mais em 1998 quando langou-se candidato ao governo do estado, os dois passaram
de aliados a ferrenhos adversarios. César Maia mudou de partido (se filiou ao PTB), para
disputar as eleicBes para prefeito do Rio de Janeiro em 2000, quando saiu vitorioso rivalizando
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IV. 3.3 — Anos 2000: primeira fase

Em 2001, novamente com César Maia no comando da prefeitura do Rio
de Janeiro, definiu-se como prioridade a Secretaria de Urbanismo o projeto
“Porto do Rio — Plano de Recuperacédo e Revitalizacdo da Regido Portuaria do
Rio de Janeiro”. Com Alfredo Sirkis®® na Secretaria Municipal de Urbanismo e
na presidéncia do Instituto Pereira Passos (IPP)®3, Maia pode contar com um

entusiasta da revitalizacéo portuaria carioca.

Apesar disso, o projeto fracassou pela falta de acordo com a Companhia
Docas e por contar com medidas polémicas, como as demolicfes do prédio da
Policia Federal e do Elevado da Perimetral. O projeto dividiu opinido de
arquitetos e urbanistas, que acusado de nado levar em consideracdo a
infraestrutura da regido central, como destacou Carlos Fernando Andrade,

presidente do Instituto dos Arquitetos do Brasil (IAB):

A demanda de agua e a contribuicdo de esgoto vdo aumentar e
o0 Centro ja ndo estd suportando o crescimento urbano. Acho
gue a Prefeitura deveria reavaliar também o problema do
transito na Avenida Rodrigues Alves (JORNAL O GLOBO,
2001, p. 112).

Na época, a regido ja recebia bastante atencdo dos grandes meios de
comunicagdo, que a apresentavam cOmoO um espago promissor para o0
desenvolvimento de um novo podlo cultural e residencial na cidade. O Jornal O
Globo, em 2002, ressaltou a presenca de empreendedores culturais na area e

destacou Barcelona com um exemplo bem sucedido de revitaliza¢do portuaria:

Depois das obras de revitalizagdo do Porto de Barcelona,
iniciadas em 1990, o numero de visitantes por ano aumentou
12 vezes. Somente de passageiros de luxuosos cruzeiros,
calculam-se mais de 600 mil pessoas passeando pelo trecho

com Conde no segundo turno” (BARANDIER, 2003, p. 51-52). Quando concorreu a reelei¢céo,
Maia ja havia retornado ao PFL, atualmente DEM (Demaocratas).

®2 De 1986 a 2013 foi filiado ao Partido Verde (PV), que tem como principais aspectos
programaticos o desenvolvimento sustentdvel e a diminuicdo da desigualdade social.
Atualmente, Sirkis esta filiado PSB (Partido Socialista Brasileiro).

® O IPP assumiu as atividades de planejamento urbano, produgdo cartografica e de
estatisticas do municipio do Rio de Janeiro apds o desmembramento do IPLANRIO, em 1999.
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da capital catald anualmente (...). Por ai jA se pode ter uma
ideia da vantagem que € ter um negécio montado a beira do
cais. (...) O Port Vell € a zona mais antiga de Barcelona e
transformou-se na parte mais embleméatica da cidade, pertinho
das Ramblas e do Paseo de Coldn, que sempre foram pontos
valorizados turistica e comercialmente. Mas os 55 hectares do
Port Vell foram se incrementando — sempre gragas a negocios
ligados a cultura e ao entretenimento, assim como S&o
Francisco, Buenos Aires e Lisboa, cidades que também tiveram
o porto revitalizado.®

Entretanto, outros projetos, como a construgdo do Museu Guggenheim,
também apresentaram forte oposi¢cado de associacdo de moradores, entidades,
além de antropdlogos, artistas, arquitetos, historiadores, museodlogos e
urbanistas. Orcado em US$ 133,6 milhdes, em principio, as despesas seriam
arcadas pela prefeitura apesar da autonomia de 25 anos concedida a
Fundacdo Guggenheim para gerir os lucros e decidir sobre o acervo e

programacao da filial no Rio de Janeiro.

A pressao da opinido publica ndo inibiu César Maia de assinar o contrato
que permitia a constru¢cdo do museu junto a Fundacdo em 2003. Segundo o
prefeito, a iniciativa se justificava pelo impacto econdmico trazido pelo projeto

que tornaria possivel a revitalizacdo da zona portuéria.

Em maio de 2003, o juiz Jodo Marcos Fantinato, da 82 Vara da Fazenda
Publica do Rio de Janeiro os efeitos do contrato para a instalagcdo do museu. A
acdo popular, com pedido de liminar, foi proposta pelo vereador Eliomar
Coelho®, entdo presidente da Comissdo de Assuntos Urbanos da Camara
Municipal, contra o prefeito César Maia (PFL), a Fundacdo Solomon

Guggenheim e o municipio do Rio.

Na decisdo, o juiz concluiu que o contrato ndo cumpria as exigéncias

constitucionais e ndo era claro em alguns pontos:

O juiz afirmou que o contrato cria obrigacdes financeiras para o
municipio por pelo menos dez anos, o que excede 0 exercicio
fiscal de 2003 e o mandato de Maia. A Constituicdo, disse
Fantinato, prevé que nenhum investimento com essas
caracteristicas pode ser iniciado sem prévia inclusdo no plano

® Extraido da reportagem “Artistas antecipam a revitalizagdo da Zona Portuaria”, publicado na
edicdo de 27 de janeiro de 2002, do Jornal O Globo.

®® Na época do PT, Eliomar Coelho é hoje vereador pelo PSOL.
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plurianual, ou sem lei que a autorize, sob pena de crime de
responsabilidade. Entre os pontos considerados obscuros pelo
magistrado estd a clausula 12.1, segundo a qual parte do
contrato estaria sujeita as leis do Estado de Nova York, o que o
juiz considerou irregular. Ele disse ainda que, apesar de a
previsdo orcamentéria de 2003 ser feita em reais, os custos do
contrato estdo em doélares norte-americanos.®

A suspensdo do contrato, por meio de acao popular, levou ao
cancelamento das demais obras na regido. De acordo com Maia, tornava-se

inviavel revitalizar a area sem um projeto ancora.

Novos projetos foram criados com o intuito de revitalizar a regido de
modo distinto aquele apresentado para a construcdo do Museu Guggenheim,
porém nao alcancaram o éxito esperado. Nesse momento, parcerias com 0
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) e Caixa
Econdmica Federal (CEF) indicavam uma aproximacao com o governo federal
e a intencdo em transformar um projeto de intervencdo para a regido em um

modelo de gestédo nacional.

IV. 3.4 — Anos 2000: segunda fase

Em meio a consensos e disputas em torno de um projeto de
revitalizacdo da zona portuaria carioca, merece destaque a mudanca na
politica de desenvolvimento nacional adotada pelo governo federal na gestéao
Luiz Inacio Lula da Silva, iniciada em 2003. Observou-se uma reorientacao nas
prioridades da agenda publica. No contexto do capitalismo globalizado, o
intervencionismo estatal proposto pelo governo federal naquele momento
pretendeu estabelecer novas modalidades de acdo com o intuito de estimular o
crescimento e a competitividade nacionais (SOSKICE, 1999; DINIZ, 2010).

Uma destas medidas foi a criacdo do Ministério das Cidades, que
acompanhado da Secretaria Nacional dos Programas Urbanos (SNPU) e do

Programa de Reabilitacdo de Areas Urbanas Centrais, introduziu o tema da

® Trecho da nota “Contrato do museu Guggenheim no Rio é suspenso”, publicado no jornal
Estaddo na edicdo do dia 20 de maio de 2003. Disponivel em:
https://cultura.estadao.com.br/noticias/geral,contrato-do-museu-guggenheim-no-rio-e-
suspenso,20030520p3289. Acessado: 27/01/2019.
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revitalizacdo urbana na agenda prioritaria do governo. Baseado nos principios
expressos na Constituicdo de 1988 e no Estatuto da Cidade, de 2001, o
Programa de Reabilitacdo de Areas Urbanas Centrais procurou ampliar o
acesso a terra em areas centrais e com infraestrutura urbana para a populacéo
de baixa renda (MINISTERIO DAS CIDADES, 2005, p. 18).
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FIGURA IV I: Mapa da area de abrangéncia do Acordo de Cooperagdo Técnica para a area
portuaria do Rio de Janeiro (RJ).

Fonte: BRASIL. Reabilitagdo de Centros Urbanos/Coordenacdo Geral de Raquel Rolnik e
Renato Balbim. Brasilia: Ministério das Cidades, dezembro de 2005, p. 33.

A experiéncia adquirida com o Programa de Revitalizagdo de Sitios
Histéricos®” (PRSH), lancado pela Caixa Econémica Federal em 2000, serviu
para detectar limitacdes e obstaculos a serem superados para a construcdo de
uma nova politica nacional de reabilitacdo urbana. Além de ter oferecido
orientacdo técnica na elaboracdo do novo programa, a Caixa Econdmica
Federal se tornou o agente operador de parte dos recursos orcamentarios do

Programa e demais planos ou programas geridos pelo Ministério das Cidades.

" 0 PRSH utilizava linhas de crédito como o Programa de Arrendamento Residencial (PAR), o
Crédito Associativo e a Carta de Crédito. Adaptadas, na medida do possivel, para atender as
necessidades dos sitios histéricos protegidos por érgaos de patrimo6nio, nos trés niveis de
governo. O Programa recebeu o apoio do governo francés em 2002, quando foi assinado um
Protocolo de Intengbes de Cooperacao Técnica, recebendo o nome no pais europeu de
“Programa Cidade Brasil”. A iniciativa instituiu também a metodologia de Perimetro de
Reabilitagdo Integrada (PRI), instrumento desenvolvido dentro de um perimetro limitado
promovendo a reabilitacdo de um parque imobiliario. No Rio de Janeiro, o PRI foi aplicado no
bairro de S&o Cristovao (SANT'ANNA, 2004; SILVA, 2006).
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O Ministério da Cultura ficou responsavel pela elaboracdo de planos de
preservacdo de sitios histéricos por meio do Programa Monumenta e pelo
Instituto Histérico Artistico Nacional (IPHAN). Por meio do Programa Nacional
de Desenvolvimento do Turismo (PRODETUR), o Ministério do Turismo passou
a investir em atividades de intensificacdo do potencial turistico enquanto o
Ministério dos Transportes cuida da infraestrutura rodoviéria, ferroviaria e
portuaria. J& o Ministério do Planejamento tornou-se responsavel pela gestdo
das areas pertencentes a Unido e pelo acompanhamento dos processos de

liquidacéo de empresas federais como a Rede Ferroviaria Federal.

No caso da revitalizagdo portuaria carioca, o Programa previu a
necessidade de reunir as propostas pontuais apresentadas pela prefeitura do
Rio de Janeiro e transforma-las em um uUnico grande projeto. Para promover
uma reorientacdo na gestdo estratégica municipal e acompanhar a
implementagcdo das agdes de intervengdo na regido foi criado um Grupo de
Trabalho Interministerial. Sob coordenacdo do Ministério do Planejamento, o
Grupo de Trabalho era integrado por Casa Civil da Presidéncia da Republica,
Ministério das Cidades, Ministério da Justica, Companhia Docas do Rio de
Janeiro, Companhia Nacional de Abastecimento (Conab), CEF e BNDES.
Participaram como convidados a Rede Ferroviaria Federal, o Ministério da
Cultura, o Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS), o Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE), o Instituto dos Advogados do Brasil, a ACRJ
e a FIRJAN. (MINISTERIO DAS CIDADES, 2005, p. 31-32).

Estimulados pela instituicdo da Lei Federal 11.107/2005, que dispde
sobre os consorcios publicos, a operacdo urbana consorciada passou a ser
compreendida como o instrumento urbanistico mais viavel para o caso.
Entretanto, apesar da instituicdo de um Acordo de Cooperacdo Técnica entre
Ministério das Cidades, da Cultura, dos Transportes, do Planejamento,
Orcamento e Gestéo, IPP, Companhia Docas, BNDES e CEF, ndo houve
consenso total entre as representacdes. O Prefeito do Rio de Janeiro na época,
César Maia, foi o principal articulador contra a medida coordenada pela

governo federal.

Na cerimbnia de langcamento do Acordo de Cooperacdo Técnica, que
contou com as presencas do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva e do Ministro
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das Cidades, Marcio Fortes de Almeida®®, apenas Alfredo Sirkis compareceu ao
evento como representante municipal. A situacao foi lembrada posteriormente
pelo ex-presidente do Instituto Pereira Passos como o apice da incapacidade

de didlogo entre os governos federal e municipal:

(...) o Termo de Cooperacdo (...) significa um avanco
importante, pois consolida o GT federal com participacdo da
Prefeitura, representa a adocgéo pelo governo federal de nosso
programa desenvolvido pelo IPP e abre perspectiva de novos
convénios que, esses sim, contemplardo recursos e terrenos. A
propria presenca de Lula no ato, em que pese suas eventuais
intencdes eleitoreiras, € um fato historico, pois, justica seja
feita, é a primeira vez que um presidente da republica vem
respaldar, pessoalmente, a revitalizacdo da area portuaria do
Rio! Por isso fiquei pasmo quando soube que o prefeito nédo
compareceria, recomendei inutiimente que fosse, apesar de
compartilhar algumas das criticas que fazia. (...) E bom frisar
gue eles também n&o ajudaram. O convite oficial, protocolar,
ao prefeito deu-se na antevéspera, apenas (SIRKIS, 2012, p.
277-278).

Outra demonstracéo da divergéncia municipal se deu com a instituicao
do Decretos 26.852 de 2006 que estabeleceu a area de especial interesse
(AEIVU) da regido portuaria, as condigbes para parceria com o setor privado e
autorizou a constituicio de um Grupo de Trabalho®®. Neste decreto, as
empresas privadas, isoladamente ou em consércio, devem requerer
autorizagdo municipal para “efetuar os estudos de modelagem necessarios
para viabilizagdo de uma concessdo ou parceria publico-privada” (RIO DE
JANEIRO, 2006, p.2), com a finalidade de execucdo de um projeto de

intervencao na area ou de operagdo e manutencao do sistema viario.

O Relatério Final do GT, publicado no Diario Oficial do Municipio de Rio

de Janeiro de 02 de janeiro de 2008, mostrou que apenas um Unico consorcio

%8 “Em julho de 2005 foi nomeado ministro das Cidades em substituicdo a Olivio Dutra, apds

indicacdo do entdo presidente da Camara dos Deputados, Severino Cavalcanti, do Partido
Progressista (PP). Apesar de ndo ter filiacdo partidaria, aproximara-se do PP por seu trabalho
em conjunto com Pratini de Morais, quando obteve reconhecimento por seu perfil técnico. Com
0 lancamento do Plano de Aceleracdo do Crescimento (PAC) em 2007, o Ministério das
Cidades ficou responsavel pela maior parte dos convénios e obras a serem realizadas nos
estados e municipios para a execugao do programa.” Fonte:
<http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-biografico/fortes-marcio-2>. Acessado em
28 de setembro de 2018.

% No Decreto 26.866/2006 ficou estabelecida gue o Grupo de Trabalho deveria ser composto
por representantes da Secretaria Municipal de Urbanismo, Secretaria da Fazenda e do Instituto
Pereira Passos, que também atuaria como coordenador.

132


http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-biografico/fortes-marcio-2

havia apresentado solicitagdo. O Consorcio Rio Mar e Vila era formado pelas
empresas Construtora OAS S.A., Construtora Norberto Odebrecht Brasil S/A,
Carioca Christiani-Nielsen Engenharia S/A e Construtora Andrade Gutierrez
S.A., que se retirou durante o processo. A proposta do Consorcio se baseou no
conceito de “Preservagdao com Ruptura”. Ou seja, previa a ruptura com as
fungbes industrial e portudria, incentivos as atividades de cunho turistico,
diversificar o perfil populacional, demolir o Elevado da Perimetral e promover

reestruturacao viaria e da orla maritima.

A viabilidade financeira da Operacao Urbana Consorciada, proposta pelo
Consoércio Mar e Vila, estava condicionada aos valores obtidos nos leildes dos
Certificados de Potencial de Acréscimo de Construcdo (CEPAC) e doacao de
terrenos federais que seriam cedidos ao governo estadual. Por meio de uma
Sociedade de Propdésito Especifico (SPE), sociedade an6nima de economia
mista que poderia receber outros ativos, seria criado um Fundo de Investimento

a ser fiscalizado também pela entidade.

Havia ainda, a necessidade de estabelecer restricio do potencial
construtivo da Area Especial de Interesse Urbanistico portuaria, o que
demandaria uma alteracdo no Plano Diretor e inviabilizaria adaptacfes futuras
para a regido em funcdo da movimentacdo de carga no porto ou no aumento
dos cruzeiros maritimos em momentos de maior fluxo turistico. Por esse
motivo, a Prefeitura ndo acatou a solicitagdo de “congelamento” da AEIU e
decretou nao ser aplicavel o ressarcimento previsto no art. 4°, Il do Decreto n.°
26.852, de 08/08/2006, por nédo se tratar de um modelo de parceria publico-
privada (RIO DE JANEIRO, 2008).

O posicionamento da Prefeitura do Rio de Janeiro, a despeito das
divergéncias existentes na época com o governo federal, acompanhou as

mudancas propostas pela Lei 11.481/2007°

. Nesse dispositivo, ficou previsto o
estabelecimento de novas ac¢des de identificagdo, demarcacgao, cadastramento,
registro e fiscaliza¢do dos bens imoveis da Unido. A medida buscou simplificar

0S processos que passariam pela autorizagdo obrigatoria da Secretaria de

0 Disponivel: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-2010/2007/Iei/l11481.htm>.

Acessado em 02 de outubro de 2018.
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Patriménio da Unido. Apesar disso, nao trouxe impacto significativo para a

regido portuaria.

Outro programa da época, o “Porto do Rio Século XXI”"*, foi criado com
0 objetivo de potencializar as atividades econdmicas do porto, duplicando sua
movimentacdo, que passaria do 4° para o 2° lugar no ranking nacional.
Liderado pela ACRJ, por meio do seu conselho empresarial de Logistica e
Transportes/COMUS (Comité de Usuarios dos Portos, Aeroportos e EADI), o
projeto contou com a Secretaria Estadual de Transportes, Companhia Docas,
Instituto Pereira Passos e Secretaria Especial de Portos da Presidéncia da

Republica.

Impulsionado pelas comemoragdes dos 200 anos da chegada da Familia
Real Portuguesa ao Brasil e da abertura dos portos as na¢gdes amigas, a ACRJ
pretendia sensibilizar governos, empresarios e sociedade sobre a importancia
do programa de intervencbes. Segundo o Comandante Milton Tito, entédo

diretor da ACRJ e vice-presidente do Conselho de Transportes/COMUS:

Hoje, o principal problema para a alavancagem dos negocios
no Porto do Rio é a acessibilidade. Por isso, as propostas
contidas no projeto para a melhoria dos acessos maritimo,
ferroviario e rodoviario tem que ser o ponto de partida para a
tdo desejada revitalizacdo do porto (REACRJ, 2008, n°1392, p.
15).

As acbes contemplavam a reestruturacdo dos acessos ferroviario,
maritimo e rodoviario ao porto, adequando o porto aos padrdes internacionais.
Na pratica, os projetos de integracdo porto-cidade se resumiram em propostas
para assegurar o uso pleno dos trechos do cais disponiveis para movimentacao
de carga, carecendo de investimento em integracdo com o ambiente urbano
circunvizinho. Esse aspecto, pode ser explicado pelo pouco interesse do
governo e dos 6rgdos municipais em desenvolver, de forma conjunta com os

demais poderes e entidades, acfes de reestruturacédo urbana para a regiao.

o) Programa Porto do Rio Século XXI recebeu apoio institucional do Governo do Estado do
Rio de Janeiro, da Companhia Docas do Rio e da Associacdo Brasileira dos Terminais
Portudrios. Além disso, contou com o apoio da ACRJ/COMUS, FIRJAN, Concremat
Engenharia, DTA Engenharia e Franco Soares — Projetos e Construgfes para a execuc¢do de
seus projetos. Disponivel em: <http://www.firjan.org.br/anexos/decisaorio/PortoRioSec21.pdf>.
Acessado em 03 de outubro de 2018.
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Paralelamente, a preparacdo da cidade para sediar os Jogos Pan-
Americanos de 2007 indicava uma reorientagdo dos investimentos em
infraestrutura urbana e nas relagbes entre os poderes municipal, estadual e
federal, como exaltou o presidente do Comité Olimpico Brasileiro, Carlos Arthur

Nuzman:

O Rio de Janeiro ndo serd mais o mesmo depois do Pan-
Americano. A capacidade de organizacdo e realizacdo
contribuirdo para solidificar nossa imagem. Serdo gerados
milhares de empregos e negoécios em diversas areas. O
turismo aumentard muito. (...) O espirito de solidariedade que
estd sendo implantado pelo governo Lula reforca a
caracteristica de participacdo do povo brasileiro (REACRJ,
2003, p. 16).

Inicialmente, as transformagdes urbanas orientadas ao evento esportivo
ndo se dirigiam a zona portuaria da cidade. Em 2008, durante a disputa a
Prefeitura do Rio de Janeiro, Eduardo Paes ja incorporava a seu plano de
governo uma grande proposta de intervencdo na regido que faria parte do

projeto olimpico de 2016:

Uma grande intervencgdo urbana que faremos em minha gestéao
serd a revitalizacdo da Zona Portuaria do Rio. Esse é um item
fundamental para o projeto olimpico de 2016, que indica, entre
outras acdes, a necessidade de expansdo da rede hoteleira
para os Jogos. Com enorme potencial turistico e infraestrutura
urbana disponivel, pretendo transformar a area em um grande
polo de entretenimento, turistico e cultural, gerando novas
oportunidades de emprego e renda. NOssoO projeto prevé a
ocupagcdo daquela é&rea também com empreendimentos
habitacionais e a modernizacdo da infraestrutura logistica do
Porto do Rio também sera incorporada a esse projeto de
revitalizacdo. Essa € uma vocagdo econdmica historica de
nossa cidade, e ndo pode ser ignorada em nenhum projeto de
revitalizacdo para a regido. Mas nada disso sera possivel sem
0 nosso maior diferencial e que fard com que esse projeto se
concretize: a certeza de uma integracdo perfeita entre a
prefeitura e os governos federal e estadual. Esse aspecto é
fundamental, ja que boa parte das propriedades na area do
porto pertence a Uni&o.”

IV. 4 — O CENARIO DE IMPLEMENTACAO DO PORTO MARAVILHA

2 Trecho extraido da reportagem “Em urbanismo, ideias restritas”, publicada pelo Jornal O
Globo em agosto de 2008.
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No ambito estadual, destaca-se o papel do governador Sérgio Cabral
Filho na costura de aliancas politicas e empresariais necessarias para
alavancar a candidatura municipal de Eduardo Paes. A consolidacdo do
ambiente conciliador entre os trés poderes garantiria o pleno desenvolvimento

dos projetos de revitalizacao urbana.

Embora tenha participado do governo de Cesar Maia, Eduardo Paes se
consolidou como uma figura influente no cenario politico carioca a partir de seu
trabalho como Secretario Estadual de Turismo, Esporte e Lazer de Sérgio
Cabral. Durante sua atuacdo na Secretaria, participou da fase final de
preparacao dos Jogos Pan-Americanos de 2007 e das candidaturas da cidade

para sediar a Copa do Mundo de 2014 e os Jogos Olimpicos de 2016.

Quando saiu do PSDB para se filiar ao PMDB, Paes se colocou como
um candidato a prefeitura alinhado aos interesses dos executivos federal”® e
estadual. Ao mesmo tempo, a vitéria de Paes pretendeu apresentar uma
postura mais pragmatica com a iniciativa privada, tendo como objetivo a
execucdo de um novo ciclo de investimentos necessarios a preparacao da

cidade aos megaeventos.

Ainda em julho de 2008, Olavo Monteiro de Carvalho™, presidente da
ACRJ na época, sinalizava a importancia de um prefeito que atuasse de modo
convergente aos propositos que se delineavam para a regiao:

O potencial de crescimento econdmico do estado, com

investimentos publicos e privados em torno de R$100 bilh&es,
até 2010, descortina um cenario de inUmeras oportunidades,

8 Cabe destacar, entretanto, gue o apoio oficial do Presidente ocorreu somente no segundo
turno das eleicdes municipais. Durante a campanha eleitoral, Eduardo Paes chegou a enviar
uma carta se desculpando pelas criticas dirigidas ao entdo Presidente da Republica. Fonte:
https://www1.folha.uol.com.br/poder/2008/10/461773-paes-se-encontra-com-lula-e-diz-que-
governos-municipal-e-federal-vao-trabalhar-juntos.shtml. Acessado em 04/09/18.

™ Olavo Monteiro de Carvalho também presidiu o Grupo Monteiro Aranha até 1996 e foi
membro fundador do Instituto de Estudo para o Desenvolvimento Industrial (IED), entidade
empresarial criada no final da década de 1980 por grandes empresarios nacionais com o intuito
de pensar estratégias de desenvolvimento para o pais. Apoiou Fernando Collor em 1989,
sendo o responsavel pela aproximacdo do candidato com Mario Henrique Simonsen, Daniel
Dantas e André Lara Resende. Foi membro do conselho de administracdo da Klabin e da
Ultrapar, além de ter investido na empresa EcoAqua Solugdes, de saneamento industrial, e na
Bioexton, de tratamento de residuos organicos. Fonte:
http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-biografico/carvalho-olavo-monteiro-de.
Acessado em: 04 de outubro de 2018.
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em especial, para a cidade do Rio de Janeiro, que realizara
jogos da Copa do Mundo, em 2014, e é candidata a sediar as
Olimpiadas de 2016, o maior evento esportivo do planeta. Com
essa perspectiva, a revitalizagdo do Porto do Rio — incluindo a
renovacédo dos bairros da zona portuéria — torna-se imperativa.
(...) Para que isso aconteca, sera fundamental o didlogo efetivo
do futuro prefeito com os governos estadual e federal e o setor
privado. Aliancas facilitam decisdes, acordos e o rapido acesso
a inovacbes e tecnologias. E hora de resgatar a importancia
econbmica e histérica do porto e seu entorno, promovendo
uma nova “abertura as nagbes amigas” (JORNAL O GLOBO,
2008, p. 4).

ApoOs tomar posse, uma das primeiras medidas adotadas por Paes foi a
elaboracdo de um Plano Diretor. Com base em estudos e levantamentos
prévios sobre o municipio, promoveu uma reformulacdo nas normas e nos

procedimentos para a politica de ocupac¢éo urbana.

Estimativas do IBGE apontavam que a populacdo do Municipio do Rio
de Janeiro havia crescido 4,76% entre os anos de 2000 e 2006, considerando
taxas médias anuais de crescimento de 0,78%. Durante esse periodo,
observou-se uma tendéncia de esvaziamento das regifes administrativas de
Sao Cristovao (-9,8%), Centro (-13,7%) e Rio Comprido (-7,4%), em
contraposicdo a regido ao oeste da cidade, como Campo Grande (12,1%),
Guaratiba (27,8%) e Barra da Tijuca (32,7%), que apresentam maior

crescimento.
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FIGURA V: Vista da Gamboa no Rio de Janeiro (RJ)
Fonte: BRASIL. Reabilitacdo de Centros Urbanos/Coordenacdo Geral de Raquel Rolnik e
Renato Balbim. Brasilia: Ministério das Cidades, dezembro de 2005, p. 29.

FIGURA VI: Area portuéaria do Rio de Janeiro (RJ)
Fonte: BRASIL. Reabilitacdo de Centros Urbanos/Coordenag¢do Geral de Raquel Rolnik e
Renato Balbim. Brasilia: Ministério das Cidades, dezembro de 2005, p. 26.

FIGURA VII: Moinho na area industrial do Porto do Rio de Janeiro (RJ)
Fonte: BRASIL. Reabilitacdo de Centros Urbanos/Coordenacdo Geral de Raquel Rolnik e
Renato Balbim. Brasilia: Ministério das Cidades, dezembro de 2005, p. 30.
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Se por um lado, a parte central da cidade passava por um processo de
reducdo do numero de habitantes, por outro, verificou-se sua importante
contribuicdo para o PIB do municipio. Isso porque, a regido concentra
atividades do setor terciario, considerado o mais significativo para a economia

local.

Comparado com as demais capitais brasileiras, o Rio de Janeiro ocupa o
8° lugar no ranking que identifica a concentragdo do setor terciario na
composicao do PIB dessas cidades. A tabela abaixo mostra o Rio de Janeiro a

frente de capitais como Curitiba, Sdo Paulo e Salvador.

Capitais Terciario Secundario Primario
1° - Brasilia 92,3% 7,5% 0,2%
2° - Macapa 90,4% 8,8% 0,7%
3° - Floriandpolis 87,7% 11,9% 0,4%
4° - Porto Velho 87,5% 8,9% 3,5%
5° - Natal 86,1% 13,5% 0,4%
6° - Porto Alegre 85,7% 14,3% 0,1%
7° - Boa Vista 85,4% 13,5% 1,1%
8° - Rio de Janeiro 85,0% 15,0% 0,0%
9° - Belo Horizonte 83,6% 16,4% 0,0%
10° - Recife 81,5% 18,5% 0,1%
11° - Goiania 81,4% 18,5% 0,1%
12° - Fortaleza 80,9% 18,9% 0,2%
13° - Campo Grande | 80,6% 18,1% 1,3%
14° - Belém 80,5% 19,3% 0,2%
15° - Rio Branco 79,6% 16,1% 4,3%
16° - Salvador 78,9% 21,0% 0,1%
17° - Maceio 77,9% 21,6% 0,5%
18° - Curitiba 77,1% 22,9% 0,0%
19° - Aracaju 76,8% 23,1% 0,1%
20° - Teresina 75,8% 23,2% 1,0%
21° - Sdo Paulo 75,8% 24,2% 0,0%
22° - Vitéria 72,7% 27,3% 0,1%
23° - S&o0 Luis 72,4% 27,4% 0,2%
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24° - Cuiaba 71,3% 28,2% 0,5%
25° - Jodo Pessoa 71,2% 28,7% 0,1%
26° - Palmas 63,9% 34,8% 1,3%
27° - Manaus 48,5% 51,3% 0,1%

TABELA II: Distribuicdo do PIB por setores econdmicos nas capitais brasileiras- 2005.
Fonte: Armazém de Dados / IPP com base nos dados do IBGE - Diretoria de Pesquisas -
Departamento de Contas Nacionais - Produto Interno Bruto dos Municipios 2002-2005.

De modo complementar, a arrecadacao do Imposto Sobre Servigos (ISS)
relativa a arrecadacdo econémica no Centro passou de 353 milhdes de reais
em 2001 para 591 milhdes em 2006. No mesmo periodo, a regido portuaria
apresentou um aumento de 120% na arrecadacao, tornando-se a quinta maior

variacao entre as regides administrativas municipais.

RA 2006 (R$) 2004 (R9) 2001 (R9) Variacbes
(2001/2006)
Portuéria 39.916.153,20  30.436.185,90 18.104.585,78 120
Centro 591.988.969,94 | 452.928.718,29 @ 353.545.448,15 67
Sao Cristovao 48.432.449,14  34.323.564,89 | 20.794.908,63 133
Barra da Tijuca 168.999.020,85 | 114.821.107,48 66.815.418,13 153
Guaratiba 1.916.655,85 473.208,39 241.573,10 693
Complexo do 353.100,52 187.463,53 156.861,29 125
Aleméo
TABELA 1ll: As cinco maiores arrecadacdes de Imposto Sobre Servicos por Regibes

Administrativas — 2001, 2004 e 2006 — e a RA do Centro. Os dados apresentados nao incluem
os valores recolhidos para inscricdes genéricas e inscrigBes invalidas, e a receita de Inclusdo
Predial.

Fonte: Armazém de Dados / IPP com base nos dados da Secretaria Municipal de Fazenda

De igual importancia para a formulagdo do Plano Diretor Municipal, a
dindmica imobiliaria da cidade foi analisada a partir dos dados referentes a

area construida, transa¢fes imobiliarias e concessfes de alvaras. Com base
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nas informacdes apresentadas seria possivel estabelecer um diagnoéstico da
situacdo urbana municipal e, com isso, definir os critérios de atuacdo em cada

regiao.

Segundo o0s censos realizados nos anos de 1991 e 2000, a area total
construida na cidade do Rio de Janeiro passou de 126.798.983 m2 para
144.336.257 m2. Na Area de Planejamento 17, onde se encontra a zona
portuaria, houve um crescimento consideravel em funcdo das licencas
concedidas para a construcdo. A tabela a seguir confirma a tendéncia positiva

do potencial de crescimento urbano na regiao:

Area de Planejamento 1 Areas em metros
quadrados
1996 90.493
1997 178.900
1998 30.211
1999 232.712
2000 107.794
2001 161.846
2002 258.056
2003 91.279
2004 106.647
2005 191.579
2006 283.587

TABELA 1V: Area das construcdes licenciadas, segundo as areas de planejamento 1996-2006.

”® Formada por 15 bairros e 6 Regides Administrativas, com 4,6% da populacdo carioca -
268.280 habitantes, segundo o Censo 2000 - e 2,8% do territério (34,39 km2). Sua densidade
liquida é de 7.801 habitantes por kmz2.
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Fonte: PCRJ/SMU - Coordenadoria Geral de Planejamento Urbano.
Nota: Os totais incluem construc¢des, modificacdes com acréscimo e legalizacdes.

O aumento das licencas de é&rea de construcdo, iniciado em 2005,
responde a abertura de capital das empresas imobilidrias com a captacao de
recursos externos, a participacao dos fundos de pensédo no mercado imobiliario
e a queda da taxa de juros. Com a aprovacao da legislacdo sobre Certificado
de Recebiveis Imobilidrios (CRIs), instituicbes securitizadoras passaram a
emitir papéis baseados em contratos de financiamento de compra e venda,
arrendamento e locacdo de longo prazo. Os investimentos sdo feitos por
fundos de pensédo e fundos de investimento que compram os certificados de

longo prazo.

Essa medida convergia com 0s interesses municipais de alcangar uma
gama maior do mercado consumidor, ampliando a area de abrangéncia dos
investimentos feitos por empresas americanas e europeias. Sua procura por
regides antes pouco valorizadas, que possibilitam a ocorréncia de terrenos
grandes a custos mais baixos, mostrou a Prefeitura a necessidade em investir

diretamente na regido portudria da cidade.

Desse modo, os novos empreendimentos residenciais e comerciais
projetados para a regido buscaram atender aos interesses dessa parcela de
investidores internacionais. No caso de uso residencial, os projetos seriam
implantados em areas maiores ou iguais a 10.000mz2, que possibilitassem a
implantacdo de varios blocos e muitas unidades, a exemplo do que foi feito no
Cores da Lapa. O uso comercial, ainda predominante na area central, seria
reforcado pela ocupacéo de terrenos vazios e de grandes imdveis construidos,
visando a utilizagc&o por grandes empresas (RIO DE JANEIRO, 2009, p. 35).

E preciso, contudo, observar a situacdo geral da regido central do
Municipio no periodo anterior ao Porto Maravilha para compreender qual o
cenario previsto para a implantacio desses projetos. Na Area de Planejamento
1, por exemplo, encontram-se boa parte do acervo protegido por tombamento
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da cidade’® além de contar com 10 APACs’’: Catumbi/Cidade Nova; Corredor
Cultural; Cruz Vermelha; Entorno do Ministério da Fazenda; Entorno do
Mosteiro de S&o Bento; Estacio; Paqueta; Sagas; Santa Teresa; Séo Cristovao.

Proporcionalmente, a Area de Planejamento 1 é a que possui mais
habitantes residindo em favelas no Municipio, cerca de 29% em 2000. Em
comparacdo aos dados coletados pelo IBGE em 1991, houve um declinio da
populacao residente na regiao central da cidade, que passou de 303.395 para
268.280 habitantes. Essa tendéncia de esvaziamento residencial das areas
centrais se estendeu as favelas ocorrem em paralelo & expansio das Areas de

Planejamento 4 e 58,

Somente a regido portuaria possui a 5% maior propor¢cao de unidades
desocupadas (15%) e a 42 maior propor¢cédo de domicilios improvisados (0,8%)
em comparacao as demais regides administrativas do municipio. Além disso, &
a 32 regido com maior déficit de crescimento do Censo de 1991 para o
realizado em 2000 (- 6,4%) e esta em 9° na lista do rendimento médio per
capita com o valor de R$ 329, o que corresponde a menos da metade do
rendimento médio per capita de toda a cidade, este equivalente a R$ 754
(SIGAUD, 2007).

Nota-se que a criagdo de incentivos para a ocupacdo de galpbes e
prédios abandonados ou considerados “vazios urbanos”, a regulamentacao de
novas regras para a participacdo da iniciativa privada na prestacao de servicos

publicos, por meio de parcerias publico-privadas, e a execucdo da operagao

® Entre os monumentos tombados na regido podemos citar o Palacio Episcopal, a Igreja de
Sédo Francisco da Prainha, a antiga Fortaleza da Concei¢do, o Conjunto Arquitetdnico do
Jardim e Morro do Valongo, o Palacio ltamarati e a Igreja de Santa Rita.

" Com a edicdo do primeiro Plano Diretor Decenal da cidade (1992), a Area de Protecéo
Ambiental (APA) se transforma em Area de Protecdo do Ambiente Cultural (APAC), ficando
aquela denominacdo apenas para os ambientes naturais. Uma APAC é constituida de bens
iméveis — casas, sobrados, prédios de pequeno/médio/grande portes — passeios, ruas,
pavimentacgdes, pracas, usos e atividades cuja ambiéncia em seu conjunto (homogéneo ou
ndo), aparéncia, especificidades, valores culturais e modos de vida conferem uma identidade
propria a cada area urbana.

® A Area de Planejamento 4 é formada por 19 bairros distribuidos por trés Regifes
Administrativas: Barra da Tijuca, Cidade de Deus e Jacarepagud. Ja a Area de Planejamento 5
é formada por 20 bairros e 5 regibes administrativas: Realengo, Bangu, Campo Grande,
Guaratiba e Santa Cruz.
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urbana consorciada na zona portuaria fundamentaram as ideias principais
sobre o projeto de revitalizacdo na regido que se resultou no Projeto Porto
Maravilha.

V.5 -0 PROJETO PORTO MARAVILHA

De acordo com o 8§ 1° do Art. 32 do Estatuto da Cidade € considerado
uma Operacdo Urbana Consorciada o conjunto de intervengdes coordenadas
pelos municipios “‘com a participagcdo dos proprietarios, moradores, usuarios
permanentes e investidores privados, com o objetivo de alcancar em uma area
transformacdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizacéo
ambiental”’. Por meio de uma lei municipal especifica, apoiada no plano diretor,
ficam estabelecidos: definicdo da area a ser atingida; programa basico de
ocupacdo da area; programa de atendimento econdémico e social para a
populacao diretamente afetada pela operacéo; finalidades da operacéo; estudo
prévio de impacto de vizinhanca; contrapartida, a ser exigida dos proprietarios,
usuarios permanentes e investidores privados; e forma de controle de
operacdo, obrigatoriamente compartilhado com representacdo da sociedade

civil.

A lei municipal especifica que aprovar a Operacdo Urbana Consorciada
podera ainda prever a emissao pelo municipio de uma quantidade determinada
de Certificados de Potencial Adicional de Construcdo (CEPACs) que seréo
alienados em leildo na forma da Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos
(Lei n. 8.666/93) ou utlizados diretamente no pagamento das obras
necessarias a propria operacdo. Os CEPACs serdo livremente negociados,
mas conversiveis em direito de construir unicamente na area objeto da

operacao.

No Rio de Janeiro, como se mostrou anteriormente, foram elaboradas
inimeras propostas de protecdo e revitalizagdo que priorizaram a regiao
portuaria da cidade. E, apesar das diversas tentativas, foi com o Projeto Porto
Maravilha que a localidade passou a receber maior notoriedade entre atores

politicos, empresariado e sociedade civil.
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Criada pela Lei Municipal Complementar n° 101/2009’°, a Operacdo
Urbana Consorciada na Area de Especial Interesse Urbanistico da Regi&o
Portuaria do Rio de Janeiro, também conhecida como Porto Maravilha,
estabeleceu como objetivo principal promover a estruturagéo urbana “por meio
da ampliacao, articulacédo e requalificacéo dos espacos livres de uso publico da
regido do Porto, visando a melhoria da qualidade de vida de seus atuais e
futuros moradores, e a sustentabilidade ambiental e socioeconbémica da

regiao”.

O Projeto Porto Maravilha circunscreve a regido portuaria do Rio de
Janeiro, de cerca de cinco milhdes de metros quadrados, que inclui os bairros
da Saude, Gamboa, Santo Cristo e parte dos bairros do Caju, Sao Cristévao e
Centro. A Prefeitura do Rio de Janeiro, coordenadora da proposta, e o Governo
do Estado do Rio contam, cada um, com 6 % dos terrenos da regido, enquanto
o Governo Federal possui a maior parte dos lotes (62%), contando com o0s
terrenos de propriedade da Companhia Docas do Rio.

” Lei Municipal Complementar n® 101/2009 foi promulgada em 23 de novembro de 2009.
Disponivel em:
http://mail.camara.rj.qov.br/APL/Leqgislativos/contlei.nsf/bff0b82192929¢2303256bc30052cbl1c/b
39b005f9fdbe3d8032577220075¢c7d5?0penDocument. Acessado em 12 de dezembro de 2018.
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FIGURA VIII: Limites detalhados e mapa oficial.
Fonte:http://mail.camara.rj.gov.br/APL/Leqgislativos/contlei.nsf/bff0b82192929¢2303256bc3005
2cb1c/b39b005f9fdbe3d8032577220075¢c7d5/$FILE/ANEXO%20I-A.pdf.

Além da escolha do Rio de Janeiro como uma das sedes da Copa do
Mundo em 2014 e sede oficial das Olimpiadas de 2016, percebeu-se a
valorizagdo do potencial histérico da regido portuéria para a concepc¢éo do
projeto. Por este motivo, ficou estabelecido o direcionamento de, pelo menos,
3% dos recursos da venda dos CEPACs a valorizagdo do Patrimoénio Material e
Imaterial da area em programas de desenvolvimento social para moradores e

trabalhadores.

Logo apOs a criacdo da operacdo foi instituida a Companhia de
Desenvolvimento Urbano da Regido do Porto (Cdurp)®°, que ficou responsavel

pelo gerenciamento das obras. A CDURP atuaria ainda como prestadora de

8 Lei Municipal Complementar n° 102/2009 foi promulgada em 23 de novembro de 2009.
Disponivel em:
http://mail.camara.rj.gov.br/APL/Legislativos/contlei.nsf/2ed241833abd7a5b8325787100687ecc
/elcdbddd8d118e66032577220075c7dc?OpenDocument. Acessado: 28/01/2019.
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contas a Comissao de Valores Mobiliarios (CVM) e na Secretaria Municipal de
Urbanismo (SMU) por meio do grupo encarregado de aprovar

empreendimentos imobiliarios na regiéo.

A atuacdo da CDURP é monitorada pelo Conselho Consultivo da
Operacao Urbana Consorciada do Porto do Rio, que deve produzir relatérios
trimestrais de acompanhamento das atividades. O Conselho € composto por
um representante da CDURP (que ocuparia o cargo de coordenador), trés
representantes do Municipio e trés representantes da sociedade civil, que
serdo escolhidos pelos demais integrantes do Conselho, com mandato de trés

anos.

O consércio formado pelas empreiteiras Odebrecht, OAS e Carioca
Engenharia, escolhido para a parceria publico-privada com a Prefeitura, ficaria
responsavel pela a Concessionaria Porto Novo®!. Sua &rea de atuacéo residiu
na execucdo das obras e na prestacdo de servicos urbanos, como
pavimentagao de ruas e recomposi¢ao de viadutos.

Tratando-se de um instrumento urbanistico que prevé intervencbes e
medidas na regido coordenadas pelo Poder Municipal com a participacdo de
proprietarios, moradores, usuarios permanentes e investidores privados, o
estabelecimento de uma gestdo democrética e inclusiva seria fundamental.
Entretanto, ao contrario do previsto no Estatuto da Cidade, a Operacao Urbana
Consorciada é duramente criticada pela pouca participacdo de atores sociais e
frequentemente relacionada aos processos de especularizacdo imobiliaria e

gentrificacdo na regiao.

Além disso, a Prefeitura foi acusada por atuar com falta de clareza nos
processos de remocao para a implantacdo do Porto Maravilha. Em reportagem
publicada pelo G1 em agosto de 2011, moradores do Morro da Providéncia,
localizado na zona portuéaria, denunciavam a Prefeitura de derrubar casas na
area para a construcdo de um teleférico que ligaria a Central do Brasil e a

Cidade do Samba ao topo da comunidade.

8t Disponivel em: http://www.portonovosa.com/. Acessado: 28/01/2019.
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Embora a lider comunitaria Rosiete Marinho tenha ressaltado que a obra
ndo atendia as reais necessidades da populagdo local, para o Secretario
Municipal de Habitacdo, Jorge Bittar (PT), rebateu as criticas feitas pelos

moradores por entender que as obras eram parte do Projeto Morar Carioca:

Deve ser uma brincadeira, eu ja fui pessoalmente trés vezes.
Semana passada, fui naquela quadra (Américo Brum). O
projeto ali nem é remocdo, mas sim urbanizacdo. Estamos
produzindo unidades habitacionais. Ou foi alguém que néo
compareceu ou alguém de ma fé, por razdes politicas. O
teleférico € um meio de transporte extremamente importante
para a populacao®.

Também em 2011, as obras do projeto de revitalizacao revelaram o que
estava por vir a superficie da Rua Bardo de Tefé: o Cais do Valongo. Com a
supervisdo de arquedlogos do Museu Nacional, que acompanhavam as
escavacoes de drenagem no subsolo, foi possivel observar o calcamento de pé
de moleque por onde centenas de milhares de escravos aportaram a partir do

século XVIII.

Ao mesmo tempo, foram identificados vestigios de uma camada
superior, composta por blocos de granitos. Estas caracteristicas remetiam a
arquitetura imperial condizente ao Cais da Imperatriz, obra promovida por Dom
Pedro Il em homenagem a sua futura esposa, a Imperatriz Teresa Cristina.
Acima das duas camadas se encontrava o revestimento oriundo do processo
de aterramento executado no inicio do século XX, durante as transformacdes

urbanisticas promovidas por Pereira Passos.

E importante observar que a descoberta do Cais do Valongo e do Cais
da Imperatriz aconteceu em consequéncia as obras de drenagem incluidas no
projeto e nao por conta de um programa especifico de prospecc¢ado
arqueoldgica dos sitios relacionados a historia da escraviddo. Somente em
novembro de 2011 foi criado, pelo Decreto Municipal 34.803, Grupo de

Trabalho Curatorial do Circuito Histérico e Arqueoldgico da Heranca Africana,

82 Reportagem “Remocao de familias para obras da Copa e das Olimpiadas gera polémica”,
publicada em 20 de agosto de 2011 pelo portal de noticias G1. Disponivel em:
http://g1.globo.com/rio-de-janeiro/noticia/2011/08/remocao-de-familias-para-obras-da-copa-e-
das-olimpiadas-gera-polemica.html. Acessado: 20/01/2019.
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que pretendeu construir coletivamente diretrizes para implementacdo de

politicas de valorizagdo da memoria e protecdo deste patriménio cultural.

Por conta disso, o procedimento de pesquisa arqueoldgica teria ocorrido
de maneira superficial e sem o devido conhecimento do tema. Essa situacéo
pode ser observada na reportagem de 2012 do Jornal Extra “Pequena Africa
renasce no cais do porto do Rio” #. O trabalho da comunidade negra ficava
restrito ao papel de auxiliar de técnicos, orientando-os acerca dos possiveis
achados arqueoldgicos. O desconhecimento do proprio corpo de especialistas
€ descrito na fala da religiosa Celina de Xangd, voluntaria na etapa de

escavacoes do projeto:

Soterrado pelo Império para ocultar os horrores da escravidao,
o sitio arqueoldgico foi revelado pelas obras de drenagem na
Avenida Bardo de Tefé. Onde todos veem pedras, Celina
enxerga orixas e objetos sagrados usados pelos africanos para
suportar com fé as dores do carcere:

— A pesquisadora achou nas escavagfes uma imagem de
Bara, que é o orixa Exu. Como é catélica, ficou até com medo
de pegar, achando que era uma coisa ruim. Expliquei que ele é
um orixa mensageiro, que tem a ver com virilidade e poder, por
isso foi demonizado. Imagina, ele era o0 gostoso da histdria!

O episédio apresentado expde um processo de valorizacdo do
patrimdénio cultural local atrelado a uma perspectiva turistica. Contudo, tal
postura desconsidera questdes importantes como o lugar da sociedade civil na
gestdo urbana e seus reflexos para a representacdo do patrimonio cultural,
aqui compreendido como atracao turistica.

Por ser cada vez mais representativo para as economias emergentes,
como o Brasil, o turismo passou a ser considerado uma atividade econémica
relevante, que interfere diretamente em &reas ambiental, cultural, politica e
social. Em consequéncia disso, fica cada vez mais aparente a necessidade em

estabelecer projetos de planejamento e gestédo responsaveis.

Para isso, seria necessario propor mecanismos de participacdo capazes

de incluir todos os grupos de interesse do setor turistico, construindo propostas

8 Disponivel em: http://extra.globo.com/noticias/rio/pequena-africa-renasce-no-cais-do-porto-

do-rio-4763936.html. Acessado em 19/03/2018.
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de desenvolvimento sustentavel. O que podemos notar no Projeto Porto
Maravilha, entretanto, sdo iniciativas ainda incipientes de participacao social.
Nelas, os elementos culturais e simbolicos referentes a comunidade negra

ainda sdo compreendidos dentro de interpretacdes superficiais e homogéneas.
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CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo se propds analisar, dentro de um recorte temporal
amplo, as propostas de revitalizagdo para a zona portuéria da cidade do Rio de
Janeiro a partir da década de 1980 até a implementacdo do Projeto Porto
Maravilha, em 2009. Com base nessa ideia geral, procurou-se observar a
atuacdo de grupos politicos tradicionais, bem como a participacdo de atores

empresariais e da sociedade civil na elaborag&o dos projetos.

Para explorar o tema foi necessario ressaltar as temporalidades e
complexidades que envolvem a dinamica institucional. As contribuicbes do
institucionalismo historico no campo das politicas publicas foram cruciais para
abordar os conflitos de interesse na formulacdo de uma agenda urbana e as

interacdes institucionais com individuos, organizacfes e demais instituicdes.

No segundo capitulo, observou-se a participacdo politica de setores do
empresariado nacional em diferentes contextos politicos. Sua presenca
constante na dinamica politica nacional indica ndo apenas uma capacidade de
influenciar os processos decisérios, como uma sobreposicdo de pautas de

interesse deste grupo em detrimento as demais.

Nesse sentido, a concepcdo de uma agenda urbana no pais deve ser
compreendida pela emergéncia de novas pautas e da maior participacdo
politicas de grupos da esfera civil, mas também pela influencia de setores
politicos e empresariais tradicionais. A Operacdo Urbana Consorciada,
instituido pelo Estatuto da Cidade, exemplifica essa dualidade. Isso porque,
apesar ser um instrumento urbanistico criado para garantir a viabilidade
financeira de projetos urbanisticos de ambito municipal, pode estimular a
valorizacdo imobiliaria e aprofundar a concentracdo de recursos de modo a

promover uma expulsdo da populacéo local mais pobre.

A opcdo pela zona portuaria do Rio de Janeiro exigiu ainda um olhar
atento sobre a historia da regido, que se confunde com a historia de seu porto.

Durante o periodo colonial, as intensas atividades comerciais portuarias
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estimularam o crescimento da cidade e contribuiram para o desenvolvimento

do pais.

Transformag6es econdmicas e politicas ao longo do século XX, tanto no
cenario interno quanto no externo, contribuiram para uma mudanca no modelo
de gestdo portuaria. A conteinerizagdo surgiu como uma proposta de
gerenciamento dos portos brasileiros baseada na dinamizacdo das atividades
de carregamento e de descarregamento. Essa nova logistica, contudo,

acentuou o esvaziamento das areas centrais e portuarias.

E nesse cenario que foram elaboradas as primeiras propostas de
revitalizag&o para a regido portuaria da cidade do Rio de Janeiro. Com base na
avaliacdo dos projetos elaborados desde a década de 1980 percebeu-se a

predominéancia dos seguintes atores:

e ™~

» Associacdo Comercial do Rio de
Janeiro

1980 * Instituto de Estudos Estratégicos do
Rio de Janeiro (Clube do Rio)

* Riopart

N/

AN
J

* ACRJ
* FIRJAN

1990 « Prefeitura (César Maia/Secretaria de
Urbanismo - Luiz Paulo Conde)

» Companhia Docas (Camara Técnica)

2N

%
/ \l * Ministério das Cidades
* Prefeitura
* |IPP, Companhia Docas, ACRJ,
» Construtora OAS S.A., Norberto
Odebrecht Brasil S/A, Carioca
Christiani-Nielsen Engenharia S/A e

\ /f Andrade Gutierrez /
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O quadro acima ilustra uma situacdo, no minimo, interessante. Ao
analisar pouco mais de trés décadas de propostas para a zona portuaria, o
estudo observou a permanéncia de grupos politicos tradicionais e de setores

do empresariado carioca a frente desses projetos.

Na década de 1980, em meio a um contexto de redemocratizacdo, o
papel do Instituto de Estudos Estratégicos do Rio de Janeiro foi fundamental
para compreender como as primeiras ideias para a regido estavam atreladas a
um modelo de desenvolvimento proposto pelo grande empresariado carioca. A
ampliacdo do poder politico das esferas municipais, bem como de entidades
subnacionais, fortaleceu um discurso empresarial fortalecimento de novos
atores na promocao do desenvolvimento econdmico nacional. Entretanto, as
divergéncias com a Companhia Docas e algumas areas da Prefeitura, como a
Superintendéncia de Planejamento da Secretaria Municipal de Planejamento,

dificultaram a implementacéo das acdes pretendidas.

Na década seguinte, os debates sobre a regido ficaram mais
concentrados no poder publico municipal. De um lado, a atuacdo da Camara
Técnica, criada por Marcello Alencar, pretendia estimular a concepcdo de
propostas para a zona portuéria com a execug¢do de um modelo consultivo de
participacdo. De outro, o estreitamento das relacdes entre o grupo politico
liderado por César Maia e setores tradicionais do empresariado carioca,
representado pela ACRJ e FIRJAN, apontava para uma tentativa de explorar as
instalacdes portuarias de modo a transforméa-la em um espaco voltado para os

investimentos estrangeiros.

A partir de 2003, com o inicio da gestédo Luiz Inacio Lula da Silva, houve
uma reorientacdo de prioridades no governo federal. A criacdo do Ministério
das Cidades, acompanhado da Secretaria Nacional dos Programas Urbanos
(SNPU) e do Programa de Reabilitacdo de Areas Urbanas Centrais, introduziu
o tema da revitalizacdo urbana na agenda prioritaria do governo. Um dos
principais objetivos a serem alcancados com essas medidas era garantir a
populacdo de baixa renda o acesso a moradia e infraestrutura urbana em éareas

centrais.

153



Tais mudancas decorreram da combinacdo entre criacdo de novos
programas e 0 aproveitamento de experiéncias anteriores, como € o caso do
Programa de Revitalizacdo de Sitios Histéricos lancado pela Caixa Econdmica
Federal em 2000. Entretanto, somente com a elaboracdo de uma grande
proposta de intervencdo para a regido portuaria, que faria parte do projeto
olimpico de 2016, observou-se uma acgdo conjunta entre grandes empresarios

e os poderes federal, estadual e municipal.

Ao analisar o caso do Rio de Janeiro foi possivel notar que a introducéo
de instrumentos democraticos, como a ampliacdo dos canais de participacéo
politica e a instituicdo do Estatuto da Cidade, ndo foram suficientes para reduzir
as assimetrias na gestao urbana. Pode-se dizer que a continuidade de uma
rede de relacbes composta por atores hegemonicos orientou o0 processo de
configuracdo de novos arranjos institucionais e de novas formas

organizacionais para a regido portuaria carioca.
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