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Resumo

Este artigo tem por objetivo a analise comparativa
dos marcos legais das operagOes urbanas consor-
ciadas dos municipios de Osasco e Sdo Bernardo
do Campo, ambos localizados na Regido Metropo-
litana de Sdo Paulo (RMSP), tendo por referéncia
a perspectiva dos regimes urbanos. Pretendemos
demonstrar que a escala geografica promovida
pela operagdo urbana consorciada € indicativa da
maneira como se processa a relagdo entre o poder
publico e o setor privado, seja em dire¢do a maior
regulacdo da producdo do espago urbano, seja em
diregdo a sua maior flexibilizagdo.
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Abstract

This article aims to compare the legal
frameworks of urban consortium operations in
the municipalities of Osasco and Séo Bernardo
do Campo, both located in the Metropolitan
Region of Sdo Paulo, based on the perspective of
urban regimes. We intend to demonstrate that
the geographical scale promoted by the urban
consortium operation is indicative of the way in
which the relationship between the government
and the private sector is processed, either towards
greater requlation of urban space production or
towards greater flexibility.
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Introducao

Este artigo tem por objetivo a analise compa-
rativa dos marcos legais das operagdes urba-
nas consorciadas dos municipios de Osasco e
Sado Bernardo do Campo, ambos localizados na
Regido Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP),
visando articular o debate sobre regimes ur-
banos com a problematica da producgdo da es-
cala geogréfica, respectivamente referidos aos
campos da ciéncia politica e da geografia. Pre-
tendemos demonstrar que a escala geogréfica
promovida pela operagdo urbana consorciada
¢ indicativa da maneira como se processa a re-
lagdo entre o poder publico e o setor privado,
seja em dire¢do a maior regulagao da produ-
¢do do espago urbano, seja em diregdo a sua
maior flexibilizagdo.

A proposicado deste artigo é avancar na
maneira com que as operagdes urbanas con-
sorciadas (OUC) tém sido abordadas pelos
estudos urbanos brasileiros. Ao incorporar a
nogdo de regime urbano, pretende matizar as
perspectivas que tendem a considera-las por
si s6s uma forma de captura do Estado pelos
interesses dos capitais urbanos. Para tanto, su-
gere a abordagem comparativa, fugindo a re-
corréncia do estudo de caso, com a intengdo
de ir em busca da diversidade na apropriagdo
desse instrumento urbanistico e do que a ex-
plique. Superar o estudo de caso decorre, ain-
da, da percepcdo obtida empiricamente de
que as OUCs sdo promotoras de integragdo
territorial, produzindo escalas que s6 podem
ser identificadas se assumida a perspectiva pa-
ra além dos limites administrativos dos munici-
pios em que sdo operacionalizadas.

0 artigo desenvolve-se em trés segoes,
além desta introducdo e as consideragdes
finais. Na primeira se¢do, demostramos como
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as operac¢des urbanas consorciadas sdo objeto
relevante para articular o debate entre regi-
mes urbanos e a producdo da escala geografi-
€a; na segdo seguinte, justificamos a constitui-
¢do dos marcos legais das operagbes urbanas
consorciadas de Osasco e Sdo Bernardo do
Campo como objetos privilegiados de analise;
e, na terceira se¢do, comparamos 0S mMarcos
legais das operagdes urbanas dos municipios
selecionados, tomando a habitagcdo de inte-
resse social como indicador, para concluir pela
sua diversidade, seja no que diz respeito a con-
figuracdo da escala geografica produzida, seja,
como consequéncia, na forma como se da o
arranjo entre o poder publico e o setor privado
(capitais urbanos).

A teoria dos regimes
urbanos e a produgao
da escala geografica

Aincorporagdo recente da teoria dos regimes
urbanos aos estudos urbanos brasileiros pode
ser interpretada como uma tendéncia no cam-
po das ciéncias sociais de fugir as explicagbes
generalistas que tendem a personificar tanto o
Estado (o ser do Estado, no dizer de Bourdieu)?
como o capital, quase sempre tornado sujeito
onipresente nos estudos vinculados a tradi¢do
do marxismo estruturalista.? Vai ao encontro,
portanto, do objetivo de explicitar a diversi-
dade dos atores que representam os diferen-
tes interesses, tanto publicos como privados,
esmiugando a forma como se articulam. No
entanto, a énfase na agéncia ndo significa, de
forma alguma, o abandono da perspectiva
estrutural, nem tampouco critica, o que fica
evidente quando se interroga 0 momento em
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que a teoria dos regimes urbanos se constituiu.
Sem pretender recuperar a discussdo exaustiva
sobre o tema, basta chamar a atengdo para
alguns pontos do debate que terminam por
revelar que a teoria dos regimes urbanos esta
diretamente associada a um periodo histérico
especifico que constituiu uma tensdo entre go-
verno local e o capital urbano. Para compreen-
der esse aspecto, é preciso ndo descuidar da
adjetivacdo atribuida ao regime: trata-se antes
de um regime urbano.

Em que pese a nogdo de regime urbano
ter se originado de um estudo empirico realiza-
do na cidade de Atlanta, com todas as peculia-
ridades dos arranjos institucionais proprios as
cidades americanas, o que Ihe rendeu objegdes
a sua transposigdo para outros cenarios (Le
Galés, 1995, pp. 85-89),% 0 que estava em jogo
era encontrar um “meio-termo” entre as abor-
dagens pluralistas, cuja énfase recai na multi-
plicidade dos atores sociais e politicos na sua
relagdo com o Estado, ainda que as empresas
privadas tivessem ai proeminéncia, e a tese de-
fendida por Molotch (1976) de que as cidades
teriam se transformado em “mdquinas de cres-
cimento”, abordagem de cunho estruturalista
tendente a considerar o Estado refém da pres-
sdo dos interesses dos capitais urbanos (ibid.,
pp. 79-85; Mossberger e Stoker, 2001, pp. 812
e 819; Marques, 2016, pp. 23-24). Com a no-
¢do de regime urbano, Stone (1993) pretendia
introduzir a possibilidade de ir além da de-
terminagdo dos “negdcios” sobre as politicas
produzidas pelo Estado. No dizer de Marques
(2016, p. 24), “dependendo das condigdes lo-
cais, as coalizGes poderiam impulsionar varias
agendas e politicas diferentes, desde maquinas
de crescimento (para ele [Stone] ‘regimes de
desenvolvimento’) até anti-grown machines
(‘regimes de preservagao’)”.
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Ao que parece, portanto, a nogdo de
regime urbano abre-se antes para pensar a
relagdo entre o poder publico e o setor pri-
vado, evitando, a priori, a determinagdo de
um sobre o outro; criando, nesse sentido, a
possibilidade de que seja identificada varie-
dade possivel de arranjos. No entanto, se isso
é verdade, é importante atentar para o alerta
feito por Mossberger e Stoker: diante do uso
indiscriminado da ideia de regime urbano,
levando a uma extensdo indesejada do con-
ceito, é preciso lembrar que para Stone, se-
gundo eles, “por causa dos recursos que con-
trola, os negdcios sdo participantes-chave na
coalizdo” (Mossberger e Stoker, 2001, p. 813;
tradugdo da autora). Ou seja, se a nogdo de
regime urbano matiza a ideia de captura do
Estado pelos interesses do setor privado, ndo
significa negd-los, ao contrario, trata-se de
esmiuca-los. Ainda com Mossberger e Stoker,
para que a nog¢do de regime urbano seja mo-
bilizada, é preciso que haja uma parceria
entre atores provenientes de fontes gover-
namentais e ndo governamentais, exigindo,
embora ndo se limitando, a participacdo de
negocios (ibid., p. 829; grifos nossos).

Isto nos coloca diante de uma questdo
que precisa ser considerada. Se é verdade que
a proposicdo de Stone se contrapde aque-
las abordagens ja mencionadas, a procura de
um campo de andlise intermedidrio ndo seria
pela intencdo de enfatizar a participagdo dos
interesses do setor privado na defini¢do das
politicas publicas, pois aquela ja era o centro
das teorias por ele objetadas, sobretudo a da
“maquina de crescimento”. Ao enfatizar a re-
lagdo entre poder publico e setor privado, pa-
rece mais razoavel que Clarence Stone estives-
se, antes, querendo sugerir que o Estado teria
ainda algum papel. Nesse sentido, ndo se trata
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apenas de matizar e explicitar mais claramen-
te quais atores representariam o interesse do
setor privado, mas também constituir a pos-
sibilidade de ag¢bes diversas do Estado nessa
“parceria”. Sendo assim, ndo faz muito sentido
as objecOes feitas a sua proposi¢do de que o
Estado estaria sendo pouco tematizado (Mar-
ques, 2016, p. 24), pois a énfase na relagdo, no
nosso modo de entender, é exatamente para
sugerir que também a agdo do Estado deve ser
observada na sua especificidade. Da mesma
forma, fragiliza-se a observagdo de que a no-
¢do de regime urbano ndo poderia ser trans-
posta para situagdes em que o papel regulador
do Estado ainda tivesse relevancia (Le Gales,
1995, p. 89), pois parece ser plenamente cabi-
vel considerar a relagdo entre poder publico e
setor privado com o peso da balanga penden-
do a favor da regulagdo.

N&o se trata, obviamente, dos mesmos
processos de regulagdo que antecedem ao
processo histérico que constituiu as bases pa-
ra uma pressao maior dos interesses privados
sobre as politicas publicas urbanas, mas des-
considerar a relacdo entre poder publico e se-
tor privado parece ir ao encontro das teorias
que se posicionam apenas do lado da extensao
do poder privado sobre o Estado (a captura do
Estado). Incorporar a nogdo de regime urbano
s6 faz sentido se o objetivo for, antes, inserir
tensdo onde até entdo parecia apenas deter-
minacdo de um campo sobre o outro. Assim,
é preciso também matizar a ideia de parceria.
Quando a énfase recai sobre a relagdo, pode
haver parceria, mas pode haver, também, ten-
sdo e conflito. S6 dessa forma compreendo
que a nocdo de regime urbano enriquece as
discussOes que temos feito até o momento.

lludem-se aqueles que, porventura,
venham a entender esse posicionamento na
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fronteira da balanga como um enfraquecimen-
to da postura critica. E é aqui que a discussdo
sobre regime urbano se encontra com a pro-
blemdtica da produgdo da escala geografica.
Seria importante lembrar que a
discussdo de regimes urbanos, proposta em
1989 por Stone, vem na esteira de um con-
junto de estudos produzidos durante a déca-
da de 1970 —incluindo as teorias pluralistas e

a teoria da “méquina de crescimento”* -

que
estava problematizando os processos de desin-
dustrializagdo nas cidades americanas e a crise
fiscal dai decorrente (Hall, 2011, pp. 407-408).
A “receita magica” da parceria viria em so-
corro da necessidade de revitalizagdo urbana
exatamente das cidades que perderam espago
como centralidade das atividades industriais
(ibid., p. 412).

Mais tarde, o processo de reconversao
da atividade econémica dessas grandes cida-
des seria tematizado por Sassen (1998), com
um novo ingrediente: a disputa pelo capital
internacional desses espagos urbanos des-
vitalizados, sobretudo por aquele ligado as
atividades da economia terciaria globalizada.
No entanto, se, por um lado, Sassen avanca-
va no sentido de demonstrar que capitais de-
senraizados ndo prescindiam de territério, por
outro, concentrava sua analise naquilo que
ia sobre o espaco urbano, desencadeando,
inclusive, estudos decorrentes que teimariam
em classificar as cidades em torno da tipologia
de cidade global, considerando as caracteristi-
cas por ela criadas.

Em outro momento, ja tivemos oportu-
nidade de apontar para a transposi¢do postica
do conceito de cidade global para as nossas
metropoles (Carvalho, 2000), embora nao es-
tivesse ainda muito claro a que se devia esse
desencontro. Hoje, parece cada vez mais
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evidente que o desencontro provinha do fato
de que ndo se verificava no Brasil, sobretudo
em Sdo Paulo — centro da industrializagdo bra-
sileira —, 0 que estava na base daquelas teo-
rias, ou seja, o processo de desindustrializagdo
e que s6 recentemente nos viria alcancar.’

No entanto, é exatamente esse proces-
so que permite articular todas as teorias que
temos até o momento importado, sem que
as condicOes de sua apropriacao estivessem
postas. Dito de outra forma: ha tempos nos
apropriamos dos conceitos de maquina de
crescimento, cidade global, planejamento es-
tratégico, pareceria publico-privada esquecen-
do-nos de que, de alguma forma, estdo todos
eles referidos ao mesmo processo historico: a
reconversdo econdmica das grandes cidades.
Sem considerar esse aspecto, terminamos por
fragmentar a discussdo e deixar de articular o
que precisa ser articulado para compreender o
processo na sua totalidade.

Ao recuperar o que esta na base da pro-
dugdo daqueles conceitos é que se pode com-
preender qual o sentido de também nos apro-
priarmos da noc¢do de regime urbano e fazé-lo
da maneira matizada conforme o préprio sur-
gimento da nogdo sugere. Pois entdo vejamos.

0 processo de desindustrializagdo, ou
de desconcentragdo industrial, com a migra-
¢do de plantas industriais para outras cidades
e regides, libera extensas areas de alto valor
fundiario, considerando as varias camadas
de investimento em infraestrutura urbana
produzidas ao longo de quase um século. E
em torno da disputa pela apropriagdo dessa
mais-valia urbana liberada com o processo de
reconversdo econdmica que se evidenciam os
atores. De um lado, aqueles que tém algo a
lucrar com a apropriacdo da mais-valia urba-
na e que sao os produtores diretos do espago
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urbano: o capital vinculado as incorporadoras
e agentes imobilidrios (capital incorporador)
(Marques, 2016, p. 20). De outro lado, o Es-
tado, que, nesse caso, também ndo pode ser
apreendido na sua generalidade. Se Sassen
estava correta a alertar para territorializagdo
necessaria do capital global, ao propor aideia
de cidade global, no entanto, deixava de con-
siderar que a forma assumida por esse territo-
rio pode ter escalas diversas, se consideramos
a produgdo do espago urbano e ndo somente
a localizagdo das atividades econdmicas (Car-
los, 2014, pp. 52-73). Nesse sentido, se as
areas liberadas pelas plantas industriais estdo
forgosamente localizadas em territérios mu-
nicipais, nada indica que os novos capitais ali
investidos tenham o municipio por referéncia,
sobretudo se estamos falando de capitais ur-
banos que hoje ndo se atém exclusivamente a
producdo de espago urbano como valores de
uso de consumo local, mas antes, sendo prio-
ritariamente, como ativos financeiros. E, nes-
se caso, sdo novamente o capital incorporador
e imobilidrio articulados que tém proeminén-
cia (Fix, 2007).

Materialmente o espago pode ser ne-
cessario, o territdrio ndo. Um territdrio pode
ser apenas um espaco liso da perspectiva do
capital desenraizado. Ou, melhor dizendo, po-
de apenas ser considerado da perspectiva dos
interesses do proprio capital: mais o espaco de
fluxos, menos as hinterlandias (Castells, 2008,
pp. 467-521).

Nesses termos, a reconversdo econo-
mica pode ndo ser apenas uma mudanga da
atividade econdmica que vai sobre o espa-
¢o0, mas pode ser também uma mudanca na
produgdo da escala geogrdfica desse mesmo
espaco (Smith, 2000, p. 137). Dependendo
de como essa escala seja projetada, pode

1013



Mbnica de Carvalho

significar a fragmentacdo do territério em di-
recdo a uma escala sobre a qual o poder local
ndo tem mais controle.

Articulam-se, dessa forma, a nogdo de
regime urbano com a produgdo da escala
geografica. Se a nog¢do de regime urbano esta
diretamente associada aos processos de de-
sindustrializagdo das antigas metrdpoles, cons-
tituindo a necessidade de mobilizar capitais ur-
banos na produgdo do espago urbano, a escala
resultante da produgdo do espago urbano para
as novas atividades da economia globalizada,
seja a que vai sobre o espaco, seja a tem no
préprio espago a condigdo de reproducgdo do
capital (espago como ativo financeiro), indica o
quanto a balanga oscila tanto em diregdo aos
interesses publicos, quanto em dire¢do aos in-
teresses do capital urbano. Pois quanto mais
abstraida territorialmente a escala geogréfica,
quanto mais o capital urbano “salta escalas”
(Smith, 2000, p. 137; Sposito, 2014, p. 132),
menos o poder local tem controle sobre a pro-
dugdo do espago urbano.

Ora, se o poder local, no nosso caso mu-
nicipal, organiza-se para confrontar, na mesma
escala, o poder do capital urbano, ndo seria es-
sa uma forma de recuperar para si a apropria-
¢do da mais-valia urbana? Essa pergunta sé é
possivel se partimos da premissa de que entre
poder publico (especificado como poder local/
municipal) e setor privado (agora especificado
como capital urbano) ha tenséo e conflito e
ndo pura determinagdo.

Para o caso brasileiro, as operag¢des ur-
banas consorciadas sdo excelente objeto para
observar como se processa o regime urbano:
a) desde sua origem na cidade de S&o Paulo,
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configuram-se como um arranjo® entre o po-
der publico municipal e o capital urbano; b) a
partir de um determinado momento, passam
a ser mobilizadas como indutores dos proces-
sos de reconversdo econdmica dos municipios
que tinham centralidade na atividade indus-
trial, incluindo Sdo Paulo; c) promovem inte-
gracdo territorial que, conforme se configura,
projetam o territério do municipio para outra
escala, para além das suas divisGes adminis-
trativas; d) sdo oriundas de marcos regulaté-
rios por meio dos quais é possivel identificar a
motivacdo do poder municipal ao langar mao
desse instrumento.

As trés primeiras caracteristicas sdo co-
muns aos estudos de operag¢des urbanas con-
sorciadas. No entanto, a énfase na ideia de
parceria e a predominancia dos estudos que
consideram aprioristicamente que as opera-
¢Oes urbanas sdo em si mesmas capturas do
Estado pelo capital privado impedem de res-
saltar que, antes de tudo, as operagdes urba-
nas sao marcos regulatérios e, mais do que
isso, marcos regulatdrios que passaram por
modificacGes desde a sua origem que dizem
exatamente da disputa em torno da sua re-
gulacdo. Desconsiderar isso enfraquece a dis-
cussao politica, pois ignora a importancia que
a regulagdo publica tem no sentido de frear
a desregulacdo exigida em tempos de neoli-
beralismo exacerbado. E no ato de ressaltar
a relevancia que o Estado ainda tem nos ar-
ranjos entre poder publico e o setor privado
que a critica se reinstala e aponta para as pos-
sibilidades de reversdo da apropriagdo privada
indevida da produg¢do do espago urbano em
nossas cidades.
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As operagdes urbanas
consorciadas na Regiao
Metropolitana de Sao Paulo

Inicialmente, foi feito levantamento das OUCs
planejadas (Plano Diretor) e/ou com legislagdo
especifica (LE) nos municipios da RMSP, con-
forme exposto na Tabela 1.

Com base nesse levantamento, observa-
-se a capilaridade do instrumento das OUCs,
cuja origem data do inicio da década de 1990,
no municipio de Sdo Paulo. Embora haja estu-
dos que procurem projetar sua origem para pe-
riodos anteriores, gostariamos de defender que
a aproximagdo de diferentes experiéncias ten-
de a obscurecer o que estava em jogo no mo-
mento em que as operagdes urbanas Faria Li-
ma (1995), Agua Branca (1995) e Centro (1997)
foram aprovadas na cidade de Sao Paulo.

Em primeiro lugar, é preciso lembrar que
aquela década testemunharia o embate em
torno da regulamentagdo dos artigos de Po-
litica Urbana (art. 182 e 183) da Constituicdo
Federal de 1988 (CF88) (Maricato, 2000) que,
pela primeira vez no Pais, instituia como direi-
to constitucional a fungdo social da proprieda-
de; embate que, por sua vez, desembocaria na
aprovac¢ao do Estatuto da Cidade, em 2001.
Nesse hiato é que aquelas operagbes urbanas
foram aprovadas, num claro confronto aos
possiveis limites que seriam impostos a apro-
priacdo desigual da terra urbana, uma vez pro-
mulgada a lei federal (Carvalho, 2012).

Em segundo lugar, as operagdes ur-
banas aprovadas na gestdo de Paulo Maluf
(1993-1996) e de seu sucessor Celso Pitta
(1997-2000) introduziram uma nova forma de
financiamento do poder publico, pela venda
de potencial construtivo para além do previsto
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no zoneamento da cidade, com o claro objeti-
vo de atrair o capital urbano. Também, nessas
gestdes, foram criados os Certificados de Po-
tencial Adicional de Construgdo (Cepac), por
ocasido da Operagdo Urbana Faria Lima, que,
embora ndo tenham sido regulamentados na-
quele momento (Maleronkae e Hobbs, 2017,
p. 27), deram os primeiros passos em dire¢do
a financeirizagdo da terra urbana.

Por fim, e ndo menos importante, é pre-
ciso ressaltar que as primeiras experiéncias
de articulagao com capital urbano, datadas
de 1985, tinham como contrapartida a cons-
trugdo de moradias de interesse social, o que
foi completamente esquecido naquelas apro-
vadas a partir de 1995, cuja legislagdo sequer
tratava do tema ou o fazia marginalmente,
postergando sua solucdo para legislacdes pos-
teriores, como foi possivel observar na legisla-
¢do da Operacdo Urbana Centro de 1997 (Car-
valho, 2012).

0 fato consumado pela aprovagao das
operagles urbanas em Sdo Paulo ndo deixou
outra saida sendo a sua incorporagdo ao Esta-
tuto da Cidade, em 2001, ainda que com énfa-
ses diversas sobre o que era preconizado pela
legislacdo paulistana, tentando, de alguma
forma, retomar o controle da relagdo entre o
poder publico e o setor privado. Ainda assim,
deixou uma série de brechas, como a ausén-
cia de uma clara regulamentacgdo dos Cepacs,
também incorporados pela legislacdo federal,
com a possibilidade, inclusive, de que fossem
negociados pelos municipios como titulos mo-
bilidrios (Maleronka e Hobbs, 2017, p. 29).

O municipio de Sdo Paulo, portanto, ndo
s6 esteve no centro da introdugdo das ope-
racdes urbanas como meio de financiamen-
to do poder municipal pelo capital urbano,
como o fez no confronto direto com o marco
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Tabela 1 — Operagdes Urbanas Consorciadas na RMSP

- . DETEEEE PIB 2015 Distancia até Sdo O
Municipios Populagdo Demografica e ] R Paulo (km)** Urbana***
2017 (hab./km?)*

S&o Paulo 12.106.920 7.959,27 650.544.789 LE
Aruja 86.430 898,75 4.874.536 45 Nao
Biritiba-Mirim 31.793 100,17 723.190 79 Nao
Ferraz de Vasconcelos 188.868 6.388,45 2.736.076 45 Ndo
Guararema 28.978 107,00 1.549.436 79 PD (2006)
Guarulhos 1.349.113 4.233,51 52.199.130 16 Nao
ltaquaquecetuba 360.657 4.365,14 6.476.632 36 Nao
Mogi das Cruzes 433.901 608,95 14.130.976 57 Nao
Pod 115.488 6.689,53 4.393.670 42 PD (2006)
Salesépolis 16.903 39,77 193.193 101 Nado
Santa Isabel 56.014 154,17 1.514.766 61 Nao
Suzano 290.769 1.409,88 10.328.167 44 PD (2004/2015)?)
Total Sub-Regido Leste 2.958.914 1.042,01 99.119.772 27,3%
Caieiras 98.223 1.005,95 3.074.160 38 LE
Cajamar 73.921 562,62 11.584.946 41 PD (2007/2014)
Francisco Morato 171.602 3.502,01 1.337.906 48 PD (2006)
Franco da Rocha 149.502 1.125,98 2.743.594 47 PD (2007/2015)
Mairipora 95.601 298,10 1.514.466 37 Nao
Total Sub-Regido Norte 588.849 804,99 20.255.072 80%
Barueri 267.534 4.071,99 47.793.106 30 PD (2014/2014)
Carapicuiba 396.587 11.479,97 5.115.509 26 PD (2010)
Itapevi 229.502 2.776,52 10.278.995 40 Nao
Jandira 121.492 6.962,69 3.291.026 34 PD (2006)
Osasco 697.886 10.744,31 65.872.535 22 LE
Pirapora do Bom Jesus 18.174 167,52 371.896 55 Ndo
Santana de Parnaiba 131.887 732,91 7.832.605 40 Ndo
Total Sub-Regido Oeste 1.863.062 3.364,47 140.555.672 57,1%
Diadema 417.869 13.586,58 13.854.570 21 PD (2008/2015)
Maua 462.005 7.462,65 12.429.673 27 lIE
Ribeirdo Pires 121.848 1.229,86 2.813.436 55 LE
Rio Grande da Serra 49.408 1.359,57 533.254 50 PD (2006)
Santo André 715.231 4.068,85 26.240.885 24 PD (2004/2012)
S@o Bernardo do Campo 827.437 2.020,56 42.745.533 19 LE
S&o Caetano do Sul 159.608 10.410,80 13.302.120 14 PD (2006/2010)
Total Sub-Regido Sudeste 2.753.406 3.322,55 111.919.471 100,0%
Cotia 237.750 733,81 10.639.278 31 LE
Embu das Artes 267.054 3.793,49 9.403.920 27 LE
Embu-Guagu 68.270 438,64 1.001.844 49 PD (2007)
Itapecerica da Serra 170.927 1.133,90 3.200.863 34 LE
Juquitiba 31.027 59,42 441.964 72 Nado
Sdo Lourengo da Serra 15.465 82,94 207.484 54 Nao
Tabodo da Serra 279.634 13.715,62 7.709.489 30 PL (2006)
Vargem Grande Paulista 50.346 1.184,92 1.948.504 44 PL (2013)
Total Sub-Regido Sudoeste 1.120.473 761,05 34.553.345 75%
RMSP 21.391.624
Estado de Sdo Paulo 45.094.866

* Fonte IBGE — Elaboragdo Emplasa.
** Fonte DER — Elaboragdo Emplasa.
*** Fonte IBGE — Elaboragdo propria.

Legenda: LE — Legislagdo especifica
PD - Plano diretor

(a) — Quando houver duas datas indicadas no Plano Diretor, a primeira refere-se a sua criagdo, e a outra,

a atualizagdo.
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regulatorio que comegava a se impor contra a
expansdo do capital imobilidrio sobre a terra
urbana. As operac¢des urbanas desencadea-
das, a partir de 1985, ndo sofriam o mesmo
constrangimento da CF88, como as que foram
aprovadas a partir de 1995. Da mesma forma,
em 1985, os municipios ndo estavam submeti-
dos a responsabilidade fiscal que comegava a
ganhar contornos em 1995. Assim, é possivel
aventar a hipotese de que as operagdes urba-
nas em Sdo Paulo sejam, ao mesmo tempo,
produto do maior controle fiscal sobre os mu-
nicipios impostos pelo governo federal, mas
também da sua omissdo em relagdo as politicas

de desenvolvimento urbano (Arretche, 2012),
pelo menos até o ano de 2001, quando foi, en-
tdo, aprovado o Estatuto da Cidade.

Os dados apresentados na Tabela 1 pre-
cisam ser lidos, pois, considerando a centrali-
dade de Sado Paulo. Ndo so6 porque foi o mu-
nicipio que tomou a iniciativa de financiar o
poder publico por meio de uma alianga clara
com o capital urbano, mas também, e exata-
mente por isso, como o que produziu espago,
conforme esses mesmos interesses. Nesse
sentido, os perimetros demarcados das OUCs
indicam a marcha do capital urbano, que, co-
mo ja dissemos mais acima, ndo se limita as

Figura 1 — OUC nos municipios da RMSP

1 Sdo Paulo

2 Aja
3 Barueri
i 4 Biritiba-Mirim

5 Caieiras
10 20 40 Km A & Cajamar
—_—— 7 Carapicuiba
ww.baixarmapas.com.br 8 Cotia
ado a partir de base cartografica do IBGE 9 Diadema

Fonte: IBGE Cidades. Elaboragdo prépria.
Legenda: OUC em Plano Diretor
OUC em Lei Especifica
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Fonte IBGE
Dados de 2015
Leis 2004 a 2015

10 Embu

11 Embu-Guacu

12 Femraz de Vasconcelos
13 Francisco Morato
14 Franco da Rocha
15 Guararema

16 Guarulhos

17 Itapecerica da Serra
18 Itapevi

19 Itaquaquecetuba
20 Jandira

21 Juquitiba

22 Mairipord

23 Maud

24 Mogi das Cruzes
25 Osasco

26 Pirapora do Bom Jesus
27 Poa

28 Ribeirdo Pires

29 Rio Grande da Serra

30 Salesopolis

31 Santa Isabel

32 Santana de Parnaiba

33 Santo André

34 Sao Bernardo do Campo
35 Sdo Caetano do Sul

36 Sdo Lourenco da Serra
37 Suzano

38 Tabodo da Serra

39 Vargem Grande Paulista
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divisOes politico-administrativas, mas, ao con-
trario, procura rompé-las no interesse de po-
tencializar a valorizagdo de areas por meio de
sua integragao.

Assim, ndo parece irrelevante o fato
de que os municipios que mais rapidamente
aprovaram leis especificas sobre a OUC sejam
aqueles que fazem divisa com o municipio de
Sdo Paulo (Figura 1). E, como sera possivel de-
monstrar mais adiante, obedecendo a eixos
por ela delineados, o que reforga a ideia de in-
tegragdo territorial por meio das OUCs, tendo
0 municipio-polo como nucleo de expansao.

Observando mais detidamente os dados
apresentados na Tabela 1, nos 39 municipios
da RMSP, 14 deles, ou 35,9%, ndo possuem o
instrumento urbanistico da operagdo urbana
consorciada; 16 dos municipios da RMSP, ou
41% deles, tém o instrumento especificado
no Plano Diretor (PD); 9 deles, ou 23,1%, pos-
suem legislagdo especifica (LE) para operagao
urbana. Considerando que a LE pressupde a
indicagdo do instrumento no PD, é possivel
compreender a Figura 1 em suas diferentes
temporalidades, o que d4 a exata medida da
centralidade do municipio de Sdo Paulo, legiti-
mando a hipdtese de que se trata da expansado
do instrumento urbanistico e de um tipo de
apropriacao territorial, a partir do municipio-
-polo. Isto é, a presenca da OUC pode estar
associada a maior conurbacdo urbana ligada a
interfuncionalidade do uso do solo, conforme
os interesses do capital urbano.

Observa-se, também, uma distribuicdo
desigual na apropriagdo do instrumento, con-
siderando as Sub-regides da RMSP, com 100%
de apropria¢do do instrumento na Sub-regido
Sudeste, 80% na Sub-regido Norte, 75% na
Sub-regido Sudoeste, 57,1% na Sub-regido
Oeste, e apenas 27,3% na Sub-regido Leste.
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Surpreende a Sub-regido Sudeste, ndo sé pe-
lo fato de todos os municipios terem se apro-
priado do instrumento, mas por 50% deles
possuirem operagdes urbanas em legislagdo
especifica. Levando-se em conta que a Sub-
-regido Sudeste foi tradicionalmente o berco
da industria paulista, levantamos inicialmente
a hipotese de que a expansdo do instrumento
urbanistico estaria associada a processos de
reconversdo economica.

Partindo da premissa da centralidade
de Sdo Paulo, buscamos identificar o que es-
tava sendo proposto para a cidade, com base
em seu PD, de maneira a verificar se haveria
alguma continuidade no territério dos munici-
pios vizinhos.

A Figura 2, presente no Plano Diretor
Estratégico da Cidade de Sdo Paulo, evidencia
as OUCs em andamento e as previstas, no ano
de 2002, quando o Plano Diretor foi aprovado.
Para além da OUC Jacu-Péssego, que corta a
Zona Leste em toda a sua extensdo no sentido
norte-sul, todas as demais acompanhavam an-
tigos territdrios industriais, sugerindo um pro-
cesso de reconversdo econémica, dado que,
desde o inicio dos anos 2000, Sdo Paulo vem
passando por um processo de desconcentra-
¢do industrial. O eixo Sudeste (em rosa no ma-
pa) desembocava exatamente nos municipios
pertencentes a regido do Grande ABC, mais
especificamente nas divisas de Diadema e Sao
Bernardo do Campo. No extremo oposto des-
se mesmo eixo, a Oeste, encontramos a divisa
de Osasco. Se nossa hipotese estiver correta,
a existéncia de OUC em Sdo Paulo estimula-
ria a sua reprodugdo nos municipios que lhe
fazem contiguidade. No caso de Osasco, essa
hipdtese é quase evidente, pois sua Lei Especi-
fica data de 2008. No caso de Sao Bernardo do
Campo, no entanto, a lei especifica é bem mais
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Figura 2 — OperagGes Urbanas em S3o Paulo — 2002

Fonte: Plano Estratégico da Cidade de Sdo Paulo (2002).

tardia, de 2015. Essa diferenca na datacdo da
lei de cada municipio parece indicar uma rela-
¢do diversa dos municipios em relagdo a Sdo
Paulo, no que diz respeito as OUCs.

Em vista disso é que foram escolhi-
dos exatamente os municipios de Osasco e
Sdo Bernardo do Campo para a analise com-
parativa, ndo sé por apresentarem clara
continuidade territorial com o que estava sen-
do previsto para Sdo Paulo, mas, sobretudo,
porque, a0 mesmo tempo, as OUCs estariam
de alguma forma articuladas ao processo de
reconversao econdmica.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 22, n. 49, pp. 1009-1032, set/dez 2020

Meteb peajetado
MWMW@

B0 Novas Opera;des Lebanas
B Opecscles Urbanas previstas [Plano Diretor iyatégios - 2003)

DE TRANSPORTE SOBRE TRILHOS (CPTM E METRO)

A partir de uma analise inicial, logo foi
possivel perceber a diferenga no comporta-
mento das OUCs que seguiam o Eixo da Sub-
-regidao Oeste, envolvendo os municipios de
Osasco, Barueri, Carapicuiba e Jandira, e aque-
las delimitadas no eixo da Sub-regido Sudeste,
englobando os municipios de Diadema, Sdo
Bernardo do Campo, Sdo Caetano, Maua, San-
to André, Rio Grande da Serra e Ribeirdo Pires.
Se, no eixo Oeste, o perimetro das areas de-
marcadas sugeria contiguidade de um munici-
pio em relagdo ao outro e de todos em relagdo
a Sdo Paulo, essa contiguidade ndo parecia ser
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assim tdo evidente no eixo Sudeste. Ao con-
trario, a OUC parecia ter sido pensada muito
mais tendo por objeto o ordenamento territo-
rial da prépria regido, o chamado Grande ABC,
do que por alguma intervengao proposta no
territorio imediatamente contiguo da cidade
de Sdo Paulo.

Essa primeira observacao levou ao esta-
belecimento de novas hipoteses, vinculadas a
questdo da integracado territorial. Nos dois ca-
s0s, as OUCs operam na dire¢do de integrar os
municipios, tendo Sdo Paulo como referéncia,
mas com sentidos diversos. No primeiro caso,
na Sub-regido Oeste, a integragdo seria dada
no sentido centro-periferia, o municipio-polo
sendo forte indutor das OUCs planejadas pa-
ra os municipios a ele pertencentes. Hipotese
que ganha forga, considerando que esse eixo
é conhecido como apéndice imobilidrio da
cidade de S3o Paulo, como se notabilizou o
municipio de Barueri, submerso em sua nova
identidade Alphaville. No caso do Eixo Sudeste,
ao contrario, o que parecia estar havendo era
uma integracdo entre os municipios propria-
mente ditos, mais especificamente aqueles
que fazem fronteira entre si, como é o caso
de Diadema, S3o Bernardo, Sdo Caetano do
Sul e Santo André, hipdtese que também tem
sua histdria, pois que foi exatamente entre
esses municipios, mais Maud, Ribeirdo Pires
e Rio Grande da Serra, que se estabeleceu a
primeira experiéncia de cooperagdo intermu-
nicipal, o Consércio do ABC, oficializado em
19 de dezembro de 1990 (Abrucio e Soares,
2001, p. 160). Nesse caso, a relagdao com o
municipio-polo é diversa, ja que a articulagdo
regional visava, antes, fortalecer a possibili-
dade de resposta local aos problemas locais,
como aqueles decorrentes da prote¢do aos re-
cursos hidricos, mas também ao processo em
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andamento de desindustrializagdo que, desde
a década de 1980, vinha sendo vivido pela re-
gido bergo da indUstria automobilistica brasi-
leira (ibid., pp. 151-152).

A questdo da reconversdao econdmica
também ganhava forga, portanto, nos dois
eixos, embora no eixo Oeste dissesse respei-
to exclusivamente ao municipio de Osasco.
Pretendendo, portanto, articular as duas hi-
poteses —a OUC como meio de induzir a re-
conversao econdmica e promover a integragao
territorial — é que foram escolhidos os munici-
pios de Osasco e Sdo Bernardo do Campo. Ao
escolher esses municipios fica clara a intengado
comparativa, pois se trata de interrogar se a
histéria objetivada (Bourdieu, 2009, p. 94) de
cada um dos municipios interfere na maneira
como se estruturam as OUCs, dando os primei-
ros passos para pensar a especificidade do re-
gime urbano.

Regime urbano e escala
geografica em Osasco e Sao
Bernardo do Campo

A dimensdo das dreas demarcadas para as res-
pectivas OUCs assume relevancia quando em
relacdo a drea do municipio. A drea de SBC é
de 409,532 km?, o que significa que a OUC se
apropria de 5% de seu territdrio, o que parece
ser uma porc¢ao bastante consideravel se com-
parada a Osasco, cuja dimensao territorial de
64,954 km? é ocupada por 1,7% das duas OUCs
somadas. Aqui vale uma ressalva: se a hipdte-
se de integragdo territorial se confirma, a me-
nor extensdo pode significar que ela adquire
sentido somente quando articulada as demais
OUCs. Na minha hipdtese, a drea de Osasco é
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Quadro 1 — Area das OUC em Osasco e SBC

Operagdo Consorciada Tieté | — drea de 0,48 km? (Osasco)
Operacdo Consorciada Tieté |l — area de 0,6 km? (Osasco)

Operacdo Consorciada S3o Bernardo do Campo — drea de 20,5 km? (SBC)

menor porque, nesse eixo, serdo somadas em
contiguidade as OUC de Carapicuiba, Barueri e
Jandira.” Ou seja, a menor extensdo pode sig-
nificar alteragdo de escala, ndo mais o munici-
pio, mas a integracdo metropolitana por meio
da contiguidade das OUCs.

No caso de SBC, a questdo é diferente,
ndo sé porque é realmente uma area muito ex-
tensa, mas também por recobrir praticamente
toda a area passivel de ser ocupada legalmen-
te sem que as dreas de mananciais sejam in-
vadidas. Pelo Plano Diretor de SBC (2011), o
municipio estd dividido em trés Macrozonas:
a Macrozona Urbana Consolidada (MUC), na
sua porgdo norte; a Macrozona de Protecdo
Ambiental (MPA), no extremo sul; e a Macro-
zona de Protecdo e Recuperagdo de Manancial
(MPRM), espremida entre as duas primeiras.

0 termo “espremida” ndo é figura de re-
térica, mas retrata fielmente o problema que
estd em andamento na area intermediaria. E,
mais uma vez, reforcara a especificidade da
OUC de SBC, como trataremos adiante. Por
ora, basta reter que o perimetro da OUC de
SBC é quase todo coincidente com a drea da
Macrozona Urbana Consolidada.

Dissemos anteriormente que as OUCs
ndo devem ser confundidas com experiéncias
anteriores de articulagdo entre o poder publico
e o setor privado, como foram as Operagdes
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Urbanas (1985) e as Operagdes Interligadas
(1986). E 0 que permite dizer isso é a maior
ou menor relagdo que cada legislagdo possui
com as HabitagGes de Interesse Social (HIS).
Ou seja, no caso de Sdo Paulo, as HIS ndo sdo
apenas um dos componentes da lei, passiveis
de estarem ou ndo presentes. Sao indicadores
da mudanga do préprio sentido da lei ao longo
do tempo. Desde a sua origem, as operagdes
urbanas traziam uma relagdo estreita com a
producdo de moradias populares numa in-
tencdo evidente de se legitimar, mas também
produzir uma forma mais equitativa de distri-
buicdo do solo urbano. Assim, se, por um lado,
a lei era flexibilizada para garantir que o capi-
tal urbano pudesse aumentar seus rendimen-
tos sobre o mesmo metro quadrado, por ou-
tro, pretendia reverter esse ganho do capital,
deslocando-o para a produgdo de habita¢des
de interesse social. De maneira muito dife-
rente, as OUCs aprovadas na década de 1990,
na cidade de Sdo Paulo, pouco mencionam a
habitacdo de interesse social e, se o fazem, é
de maneira marginal (Carvalho, 2012). Portan-
to, no caso de Sdo Paulo, as OUCs deixaram de
manter relagdo direta com a HIS, expondo sua
face mais privatista, na medida em que deixa-
ram de ser meio de enfrentamento de um dos
maiores problemas sociais das grandes cida-
des, o déficit de moradia popular.
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Figura 3 — Macrozoneamento de SBC (PD/2011)

MUC macrozona urbana consolidada
= MPRM macrozona de profegiio ¢ recuperagiio de manancial
BN \PA maaozona de profegiio ambiental

arrvamento
£ limite municipol
L5 limite APRM

Fonte: Lei n. 6.184/2011 (Plano Diretor de SBC).
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Ndo se trata, portanto, apenas de obser-
var se as HIS estdo presentes ou ndo na legis-
lagdo, mas considera-las como o indicador por
exceléncia do real sentido das OUCs, por meio
do qual é possivel perceber o quanto a balan-
¢a pende a favor ou ndo do capital urbano.
Tomando o objeto de pesquisa em questdo e
considerando esse indicador, é possivel dizer
desde ja que estdo em campos opostos a OUC
Tieté de Osasco e a OUC de SBC.

A primeira impressdo que se tem, ao
comparar as legislacdes especificas dos muni-
cipios, é que a OUC de Sao Bernardo do Cam-
po foi pensada como forma de obter recursos
para resolver exatamente o problema de ha-
bitagdo popular no interior de seu perimetro,
observagdo que, a principio, pode parecer pa-
radoxal e mesmo surpreendente, consideran-
do que a maior parte das OUCs trata do tema
de maneira periférica. Logo no Capitulo I, Se-
¢ao | (Do conceito), art. 29, §19, que trata dos
objetivos do “planejamento, execugdo e fisca-
lizagdo” da OUC, dois dos cinco itens listados
mencionam a habitagdo de interesse social: o
item I, que estabelece que a populacdo dire-
tamente afetada pela OUC deve ser atendida
econdmica e socialmente; e o item V, que pre-
vé a “regularizacdo fundidria e a urbanizagdo
de dreas ocupadas por populagdo de baixa
renda no ambito da OUC”.

No §22, em que estdo dispostas as di-
retrizes da operagdo urbana, dos 22 itens
existentes, trés deles tratam das habita¢Ges
“subnormais”, seja para propor a regularizagao
fundidria, seja para “promover a Habitagdo de
Interesse Social e 0 atendimento a populagdo
residente em areas objeto de desapropriacdo,
necessarias a implantagdo dos melhoramentos
previstos nesta Lei”.
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Se pode haver alguma duvida de qual
sentido haveria na mengdo a habitagdo de in-
teresse social logo no primeiro capitulo da lei,
mais adiante ela se desvanece, quando, nas
Disposi¢Oes Gerais (Segdo ), estabelece que
“o valor correspondente a 25% (vinte e cinco
por cento) dos recursos advindos da Operagdo
Urbana Consorciada serdo utilizados para o
desenvolvimento de agles de interesse social
e inclusdo urbana” que, por sua vez, deverdo
ser aplicados “exclusivamente” em “produgdo
habitacional destinada ao reassentamento da
populacdo predominantemente de baixa ren-
da residente em assentamentos precarios ou
irregulares” (item Il); “urbanizacgdo integrada
de assentamentos precarios ou irregulares”
(item 11); “regularizagdo fundiaria de interesse
social” (art. 62 § 19).

A vinculagdo dos recursos obtidos por
meio da operac¢do urbana com a produgdo de
habitagdo de interesse social e a regulariza-
¢do dos assentamentos subnormais é um dos
fortes indicios de que a proposta de atender a
populagdo de baixa renda ndo é mera retorica,
ideia que se confirma quando, em seu art. 62
§ 39, define que os assentamentos precarios
deverdo ser atendidos no perimetro da OUC
e, ndo havendo essa possibilidade, no seu li-
mite expandido, evitando que aqueles recur-
sos sejam utilizados em areas muito além do
perimetro para o qual as intervengdes de me-
Ihoria urbana estdo sendo planejadas. Essa re-
gulamentacdo sera reafirmada ao considerar,
entre seus pressupostos, que “os reassenta-
mentos realizados em func¢do de deslocamen-
to involuntério de local de moradia ou de ati-
vidade economica pelas intervenc¢des da Ope-
ragao Urbana Consorciada deverdo ocorrer no
perimetro da Operagao Urbana Consorciada”
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(art. 16) ou ainda, em seu art. 17, paragrafo
Unico, em que explicita que “a implantagdo
de unidades habitacionais de interesse social
poderd ocorrer em todas as areas da Opera-
¢dao Urbana Consorciada, nos termos da legis-
lagdo municipal”.

Esses elementos ja seriam suficientes
para demonstrar o quanto a questdo da habi-
tacdo de interesse social é central na estrutu-
racdo da legislagao especifica da OUC de SBC,
pois, ja nos primeiros 17 artigos dos 66 existen-
tes, esta definida a relagdo da OUC com a HIS,
com a destinag¢do de parte dos seus recursos a
promogdo ou regularizacdo de HIS, garantida a
permanéncia da populacdo de baixa renda no
perimetro destinado as intervenc¢des urbanas.

A articulagdo organica entre o instru-
mento urbanistico e a promocgdo de inclusdo
social fica mais evidente no momento em que
a lei define os incentivos que serdo concedidos
a quem aderir a OUC. Assim, diz a lei:

serd concedido o desconto de 10% (dez
por cento) na quantidade de Cepacs
necessarios para a outorga onerosa do
potencial adicional de construgdo para
empreendimentos imobilidrios de gran-
de porte que destinarem no minimo
10% (dez por cento) da area construida
computavel desse empreendimento para
habitagdo de interesse social, de acordo
com os critérios de atendimento da Politi-
ca Municipal de Habitagdo, ou que trans-
ferirem gratuitamente ao Municipio de
Sdo Bernardo do Campo empreendimen-
to de habitagdo de interesse social, com
respectivo habite-se, edificado em terre-
no localizado dentro da Operagdo Urbana
Consorciada, em volume e area equiva-
lente a 10% (dez por cento) da area cons-
truida computavel do empreendimento

de grande porte. (Art. 18, item Ill)
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Ou ainda:

serd concedido o desconto de 10% (dez
por cento) na quantidade de Cepacs ne-
cessarios para a outorga onerosa do po-
tencial adicional de construgdo, para em-
preendimentos imobilidrios que destina-
rem no minimo 30% (trinta por cento) de
suas unidades habitacionais para familias
com renda mensal de até 6 (seis) salérios
minimos, de acordo com os critérios de
atendimento da Politica Municipal de
Habitacdo. (Art. 18, item IV)

Além disso, a lei ainda faz mencdo as
Zonas Especiais de Interesse Social ja existen-
tes no perimetro da OUC, garantindo que as
disposicOes estabelecidas em sua lei propria
prevaleceriam em relagdo a legislagdao da OUC
SBC. Mais do que isso, a legislagdo seria obje-
to de revisdo de modo a “garantir a manuten-
¢do das areas delimitadas como de interesse
social, de modo a mitigar os impactos da va-
lorizagdo imobilidria indicados no Estudo de
Impacto de Vizinhanga dessa Operagdo Urbana
Consorciada” (art. 82).

Muito diferente é a lei que institui a Ope-
ragdo Urbana Consorciada Tieté |, em Osasco.
Se a expressdo “habitacdo de interesse social”
e suas derivadas aparecem 19 vezes na lei que
regulamenta a OUC de Sdo Bernardo do Cam-
po, na correlata para Osasco ndo ha mais que
quatro mencgdes, com duas incidéncias para
a expressdo propriamente dita — “habitacdes
de interesse social” (na lei de SBC, sdo seis as
mengOes da expressdo em si). E essa pouca re-
levancia dada a HIS ndo significa a auséncia de
moradia precaria no perimetro definido pela
OUC Tieté, ao contrario.

Com base no Estudo de Impacto de Vi-
zinhanca (EIV) elaborado pela Secretaria de
Desenvolvimento Urbano (SDHU) de Osasco,
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no perimetro definido pela OUC, havia, no
ano de 2008, 140 habitagbes “irregulares”; um
aumento, segundo o mesmo documento, de
161% em relagdo ao ano de 2005. Localizadas
no Setor Militar, o rendimento médio mensal
da populagdo ai residente ndo excedia a 3 sa-
[arios minimos, situagdo ndo muito diferente
do bairro Piratininga, também localizado no in-
terior do perimetro da OUC, cujo rendimento
variava entre 3 e 5 saldrios minimos.

Portanto, estamos falando de uma area
ocupada por uma populagdo predominante-
mente de baixa renda, sem acesso — como
também menciona o préprio documento — a
qualquer infraestrutura urbana. Nos seus pro-
prios termos: “na drea da Operagdo Urbana
Consorciada Tieté ndo existe infraestrutura
instalada, sequer sistema viario, energia elé-
trica ou telefonia”. Entretanto, a condigdo vul-
nerdvel da populacdo e da area ocupada ndo
foi suficiente para que houvesse no corpo da
lei da OUC Tieté | um cuidado maior com esses
assentamentos precarios.

Embora a construgdo de habitagdo de
interesse social seja um de seus objetivos, di-
ferentemente da lei de SBC, ela vem sem qual-
quer destaque, associada a um conjunto de
ag¢Oes com o qual ndo possui qualquer relagdo
direta, alids, muito pelo contrario. Segundo a
legislacdo, é objetivo da OUC Tieté |

promover o adensamento e a reestrutu-
ragdo da area pelo estabelecimento de
novos padrdes de uso e ocupagdo do so-
lo, visando o controle do uso industrial,
a oferta de empregos no setor tercidrio
e de unidades residenciais, e a produgdo
de habitagGes de interesse social para as-
sentamento da populagdo favelada resi-

dente no perimetro. (Art. 22, item X)
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Pela maneira como o texto esta redigido,
fica claro que o objetivo principal é, antes de
tudo, a indugdo da reconversdo econdmica,
criando empecilho para a instalagdo de novas
plantas industriais e estimulando o desenvolvi-
mento do setor de servigos. Ao mesmo tempo,
fica evidente a clara oposi¢do entre a inten¢do
de promover “unidades residenciais” e “habi-
tagdes de interesse social”, apensadas ao final
do periodo, quase que sugerindo seu acrésci-
mo posterior.

No que diz respeito a reconversdo eco-
nodmica, ndo é preciso ir muito longe para per-
ceber que esse é realmente o estimulo para a
promulgacdo da OUC Tieté I, conforme dito,
explicitamente, no Estudo de Impacto de Vizi-
nhanga (EIV). Segundo o documento, “Osasco
foi uma cidade de intensa atividade industrial,
mas, atualmente, o setor econdémico de maior
expressao é setor tercidrio: comércio e servi-
¢os”. Além disso, segundo estudos produzidos
pelo Sebrae, “com vérios empresarios da re-
gido oeste, do ponto de vista da logistica loca-
cional, Osasco é um municipio atrativo para a
instalacdo de atividades econdmicas e foi iden-
tificado como polo emergente para fixagdo de
atividades desse segmento” (p. 17). Porém,
ainda segundo o préprio documento, a prépria
morfologia do municipio, com o rio Tieté e a
ferrovia cortando-o ao meio, produziu um ter-
ritério marcado pela “segregacdo espacial”.

[Com] o deslocamento fisico das ativida-
des industriais para outras regides [...]
[e], seguindo as tendéncias predominan-
tes, Osasco tem atraido, além de empre-
sas de logistica, sedes nacionais de em-
presas multinacionais, na regido norte
e na regido central, escritérios diversos,

faculdades, hotéis, centros distribuidores
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de mercadorias, shopping centers, con-
juntos residenciais; estabelecimentos de
instituicdes de ensino superior, havendo

grande valorizagdo imobiliaria. (p. 17)

E continua dizendo que o mesmo, no en-
tanto, ndo acontece com outras regides, como
aquelas abaixo do rio e da linha férrea: “outros
bairros que compdem a regido central expan-
dida, tais como: Bonfim, parte do Rochdale e
do km 18 merecem um tratamento e valori-
zacdo semelhantes. Portanto, propGe-se para
parte dessa regido uma proposta de Operagdo
Urbana Consorciada” (p. 18). O km 18 é onde
estdo localizados o Setor Militar e o bairro Pira-
tininga, objetos da OUC Tieté |, e Bonfim, obje-
to da OUC Tieté Il.

Assim, parece claro que o objetivo cen-
tral da OUC Tieté | é estimular o investimento
de novas atividades econdmicas e, ao mesmo
tempo, garantir a promogdo de unidades re-
sidenciais ndo necessariamente voltadas a in-
clusdo social. Pois, ao final do EIV, depois de
demonstrada a vulnerabilidade da area sobre
a qual se desenha a OUC Tieté I, ndo ha qual-
quer recomendacgdo para que sejam produ-
zidas habitacOes de interesse social, embora
ndo deixe de considerar que, uma vez consta-
tada “a baixa densidade construtiva” da area
estudada, assume a “seguranga de propor o
uso residencial”.

Isso explica que, na lei propriamente
dita, a habitacdo de interesse social aparega
como um efeito colateral, marginal, perifé-
rico, como é mais usual na legislagdo voltada
as OUCs desde a sua origem no municipio de
Sdo Paulo, evidenciada na transferéncia de
sua solugdo para momento posterior, quando
caberd, ao Comité Gestor, “contribuir para a
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estruturagdo de programa de agdo para a so-
lugdo do problema das habitagdes subnormais
existentes na drea da Operagdo Urbana Con-
sorciada Tieté” (art. 11, § 12, item VI).

Por fim, se, na lei de SBC, ha recursos
da OUC vinculados a produgdo da HIS, nada é
mencionado sobre essa relagdo na lei de Osas-
co, embora haja artigos que tratem do destino
dos recursos auferidos com a OUC.

Se, como exposto anteriormente, a ma-
neira como a OUC se relaciona com a HIS é um
indicador de seu maior ou menor favorecimen-
to ao capital urbano, parece claro que a OUC
Tieté | Ihe favorece mais propriamente do que
OUC de SBC. Em primeiro lugar, porque tem
por objetivo explicito atrair o investimento pri-
vado, ndo so6 dos negdcios ligados ao setor ter-
cidrio, associado aos processos de reconversao
econdmica da economia globalizada, mas tam-
bém o capital imobiliario, ao estimular a cons-
trugdo de unidades residenciais, por meio da
criagdo de condigdes que lhe sejam atrativas —
obras viarias, drenagem de terreno, instalagdo
de infraestrutura urbana, etc. (cf. os objetivos
da OUC Tieté I).

Mas ha outro aspecto que revela seu
carater mais privatista: no caso da OUC Tieté
I, os projetos a serem desenvolvidos no peri-
metro delimitado pelo poder publico serdo
propostos pelos interessados ao Comité Ges-
tor que, por sua vez, com base nas diretrizes
estabelecidas, promovera sua aprovagado, uma
vez considerados todos os procedimentos. Ao
contrdrio, na OUC de SBC, o protagonismo é
todo ele do poder publico, sobretudo na cons-
tituicdo de regulamentagdo extremamente de-
talhada, com vistas a delimitar claramente as
acOes do poder privado.
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A questdo é saber o que pode explicar
diferenca tdo significativa entre as operagdes
urbanas propostas pelos dois municipios.
Atribuir a posicionamentos ideoldgicos diver-
sos dos partidos no poder municipal, embora
pudesse ser a resposta mais provavel, ndo se
sustenta nesse caso, pois, nos dois municipios,
no momento da elaboragdo e aprovacgdo das
0OUC, o partido no poder era o PT: Emidio Pe-
reira de Souza era o prefeito de Osasco, car-
go que ocupou por dois mandatos seguidos
(2005-2008/2009-2012), sendo sucedido por
Antonio Jorge Pereira Lapas (2013-2016), ori-
ginariamente do mesmo partido (em 2016,
foi para o PDT). No caso de SBC, o prefeito era
Luiz Marinho (2009-2016), também do Partido
dos Trabalhadores.

Se é verdade que a filiagdo ao mesmo
partido ndo se traduz necessariamente em
posicionamentos semelhantes, querer sugerir
que diversidade tdo evidente no tratamento
das operagOes urbanas se deva exclusivamente
as personalidades dos prefeitos, obrigar-nos-ia
a abandonar a hipdtese mais forte que, sem
duvida, é a que interfere na diferenciagdo dos
municipios em sua relagdo com o poder priva-
do. Estou me referindo ao Consoércio do ABC.

Enquanto a vinculagdo de SBC ao Con-
sorcio cria uma identidade regional que o for-
talece no sentido de refrear os interesses do
capital urbano, o isolamento de Osasco ndo lhe
permite outro posicionamento sendo aquele
que o coloca tributario da marcha do capital
originada em S&o Paulo. Ndo é casual que, em
seu Estudo de Impacto de Vizinhanga, Osasco
seja “contextualizado” tendo por referéncia
a capital e o seu posicionamento estratégico,
considerando as interligagdes viarias, confir-
mando que se trata de atrair investimentos
que estdo para além de suas divisas.2 Em S3o
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Bernardo do Campo, ao contrario, a motiva-
¢do da OUC vem das iniciativas propostas pelo
proprio Consadrcio do ABC, a saber, a linha 18
do metrd que se, por um lado, é verdade que
promove a integracdo com o municipio de Sdo
Paulo, facilitando o translado da populagdo
que |4 trabalha, por outro, é exatamente pa-
ra evitar que tal intervenc¢do urbana promova
valorizagdo imobilidria sabidamente responsa-
vel pela exclusao social.

Portanto, se a OUC de Osasco esta fran-
queando seu territdrio a invasdo do capital
imobilidrio que se origina em Sao Paulo, SBC
atua no sentido de refrea-lo, ainda que mo-
bilizado por uma obra responsavel pela sua
ligacdo mais estreita com o municipio-polo.
Reforcam essa hipotese as datas em que as leis
foram aprovadas: a de Osasco em 2008, em
pleno boom imobilidrio, a de SBC em 2015, de-
pois do mesmo boom imobilidrio que a afetou
entre 2008 e 2013.

Conforme demonstrado no Estudo de
Impacto de Vizinhanga de SBC, no perimetro
projetado para a OUC, foram “134 (cento e
trinta e quatro) langamentos imobilidrios re-
sidenciais verticais”, sendo 16 (dezesseis) em-
preendimentos na area de influéncia direta.
No entorno expandido,

foram langados 17 (dezessete) langamen-
tos imobilidrios residenciais verticais.
Nesse perimetro, foram langados cerca
de 13.379 apartamentos, tendo a pro-
ducgdo imobilidria em termos de area util
langada alcangado o montante aproxima-
do de 1.150.099m? e em termos mone-
térios a quantia de R$7,105 bilhdes de
reais. Importante destacar que, durante
o periodo em andlise, o consumo de ter-
reno montou em cerca de 488.643,00m?2.
Em termos de valores médios, os

apartamentos sdo comercializados por
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R$328,2 mil, ou seja, R$4.376,00/m?. A
area util média dos apartamentos dentro
do perimetro da Operagdo Urbana Con-
sorciada de S3o Bernardo do Campo é de
75m?2. (p. 134)

Por sua vez, os “langamentos nao resi-
denciais” na area da OUC, foram de apenas 12
(doze), com o langamento de

2.514 conjuntos comerciais, tendo a pro-
dugdo imobilidria em termos de area util
langada alcangado o montante aproxima-
do de 92.727,00m? e em termos mone-
tarios a quantia em torno de R$808,215
milhdes de reais. Importante destacar
que durante o periodo em andlise o con-
sumo de terreno montou em cerca de
37.153,00m?2. Em termos de valores mé-
dios, os apartamentos sdo comercializados
por R$322,492 mil, ou seja, R$8.716,00/
m?2. A drea util média dos apartamentos
dentro do perimetro da Operagdo Urbana
Consorciada de Sdo Bernardo do Campo é
de 37m?. (EIV-SBC, p. 136)

Se, por um lado, a constatag¢do do cres-
cimento de langamentos imobilidrios em SBC
possa ter despertado o interesse do munici-
pio em se apropriar da mais-valia produzida
por meio da OUC, por outro, considerando a
centralidade que a HIS possui na sua legisla-
¢ao, pode ter sido antes um meio de refred-lo,
como a dizer que, se o capital imobilidrio pre-
tende invadir seu territdrio, pelo menos o faga
pagando ao municipio o que lhe é de direito e
sem prejuizo da populagdo que o habita, so-
bretudo a mais vulneravel.

Isso talvez explique por que a OUC de
SBC abarque quase todo o municipio ou a
chamada Macrozona Urbana Consolidada,
pois que a edilidade conhece o que pode
acontecer se o capital imobiliario penetrar
ferozmente o seu territério sem que o poder
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publico o regulamente: a populacdo vulnera-
vel atingida migrard para as regides de ma-
nancial, cuja necessidade de prote¢do mobi-
lizou a primeira experiéncia de cooperagdo
intermunicipal do Pais. Estamos, pois, de volta
ao Consorcio do ABC.

Podemos concluir, com base nas ques-
tdes apresentadas inicialmente, que, nos dois
casos, a OUC é mediacgdo para obtencdo de
recursos destinados a suprir problemas fiscais
dos municipios, decorrentes dos processos
de reconversao econémica ocorridos em seus
territérios. Da mesma forma, as OUCs transfor-
mam-se numa possibilidade, dada a fragilidade
da regulamentagdo do governo central no que
diz respeito ao desenvolvimento urbano, mes-
mo depois de aprovado o Estatuto da Cidade,
permitindo que os municipios atuem confor-
me o jogo de forcas locais. E nessa brecha que
se insere a discussao do regime urbano, enten-
dido aqui como a relagdo entre o setor publico
e o setor privado, pois que é o setor privado
que pode prover 0s recursos necessarios por
meio da mais-valia gerada na producdo de
espaco urbano. No entanto, a maior ou me-
nor imposigao dos interesses privados sobre o
poder publico estard diretamente associada a
maior ou menor articulagdo do poder publico.
No caso de SBC, a articulagdo no Consdrcio do
ABC permitiu que a OUC atuasse muito mais
no sentido de contencdo do capital imobiliario
do que em sua expansao. Diferentemente de
Osasco, cuja legislagdo mais permissiva prati-
camente ignorou o territério pregresso. E foi
a HIS utilizada como indicador que evidenciou
essa diferenca.

Da mesma forma, sdo diferentes as esca-
las geograficas produzidas, sugerindo sentidos
diferentes para a nogdo de regido. Se, no caso
de Osasco, a OUC produz por meio do capital
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a integra¢do metropolitana, tendo o munici-
pio de Sdo Paulo como centralidade; no caso
de SBC é a integragdo regional promovida pelo
poder publico que confronta a centralidade do
municipio-polo exercida por meio da invasdo
promovida pelo capital imobilidrio que tem,
em seus limites, sua origem. No primeiro caso,
auséncia de identidade de Osasco submerso
na regido metropolitana. No segundo, a iden-
tidade regional do ABC conferindo a SBC auto-
nomia em rela¢do ao municipio-polo. No pri-
meiro caso, a histdria industrial de Osasco sub-
mersa na tendéncia tercidria de metrdpole; no
segundo caso, a forc¢a industrial do ABC cons-
tituindo diques as tendéncias de reconversao
produzidas muito além dos seus limites.

Consideracdes finais

Por meio da analise comparativa dos marcos
legais das OUCs de Osasco e Sdo Bernardo do
Campo, ambos localizados na RMSP, o objeti-
vo deste artigo foi demonstrar a fecundidade
da nogdo de regime urbano de maneira a fugir
das interpretacOes agastadas que tendem para
a pasteurizagdo da relagdo entre poder publico
e capital urbano, tendendo sempre a determi-
nacao do segundo sobre o primeiro.

[1] http://orcid.org/0000-0003-2391-6735

0 estudo demonstrou que a articulacdo
regional de SBC com os demais municipios do
Consdrcio do Grande ABC pode ter sido a varia-
vel que fez diferenga no confronto em relagdo
a expansao do capital urbano sobre o territorio
do municipio, variavel ausente no municipio
de Osasco, por sua vez, refém da escala geo-
grafica imposta pela centralidade do capital
imobilidrio advindo do municipio de Sdo Paulo.
Dito de outra forma: o fato de SBC atuar nu-
ma escala regional pode ter sido o que lhe deu
forgas para confrontar o capital urbano, ndo no
sentido de negd-lo, mas de regulamenta-lo vi-
sando a favorecer os interesses do municipio e
dos seus moradores. Diferentemente, o terri-
tério do municipio de Osasco foi al¢ado a ou-
tra escala, aquela dos interesses da economia
global, em franco prejuizo dos seus municipes.
Se, no primeiro caso, o territdrio do municipio
é integrado, no segundo, é a fragmentacdo que
se apresenta, pedaco projetado em outra esca-
la que tem em Barueri o seu sentido.

Este estudo nos alerta sobre a importan-
cia do Estatuto da Metrdpole que previu, em
seu texto, as OUCs interfederativas. No entan-
to, com o veto ao Fundo Nacional de Desenvol-
vimento Integrado (FDI), a escala regional pro-
tagonizada pelo e nos interesses do mercado
acaba por ser legitimada, mantendo os munici-
pios reféns de seu isolamento federativo.

Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo, Faculdade de Ciéncias Sociais, Departamento de

Ciéncias Sociais. S3o Paulo, SP/Brasil.
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Notas

(*) Este artigo é resultado de pesquisa realizada no ambito do Projeto a”As metrdpoles e o direito
a cidade: conhecimento, inovagdo e acdo para o desenvolvimento urbano” — Programa de
pesquisa da Rede Observatério das Metrdpoles 2015-2020, sob a coordenagdo geral do
Observatério das Metropoles — INCT (IPPUR-UFRYJ).

(1) “E alguma coisa que ndo se pode tocar com o dedo, ou tratar como o faz um agente vindo da
tradicdo marxista que diz: ‘O Estado faz isso’, ‘o Estado faz aquilo’. Eu poderia citar-lhes
quildmetros de textos com a palavra ‘Estado’ como sujeito de acdes, de proposi¢des. E uma
ficcdo absolutamente perigosa, que nos impede de pensar o Estado [...]. Para escapar a teologia,
para poder fazer a critica radical dessa adesdo ao ser do Estado, que estd inscrita em nossas
estruturas mentais, é possivel substituir o Estado pelos atos que podemos chamar de atos de
‘Estado’ — pondo ‘Estado’ entre aspas —, isto é, atos politicos com pretensdes a ter efeitos no
mundo social” (Bourdieu, 2014, pp. 45-46).

(2) “Os argumentos mais disseminados sobre a importancia de empresas privadas sdo oriundos do
marxismo. Essa perspectiva nos traz importantes insights sobre os circuitos de valorizagdo e
processos econdmicos e politicos, mas essa interpretagdo foi sempre fortemente estruturalista
e ligada a captura do Estado, ndo deixando muito espaco tedrico para a contingéncia. Nesse
sentido, construiu-se uma relagdo ambigua com a agéncia social, que é ao mesmo tempo
valorizada como lutas, mas que nunca se tornam realmente efetivas, devido ao peso das
estruturas. [...] O capital em geral e os interesses sistémicos embasam a captura, tornando os
atores politicos e as tdo citadas lutas sem importancia, visto que ja sabemos o seu desfecho”
(Marques, 2016, pp. 21-22).

(3) “Se nos dois paises [Franga e Inglaterra] e sobretudo na Gra-Bretanha ha uma proximidade com
a situacdo americana no que diz respeito a fragmentagdo, as diferencas de estruturacdo das
sociedades e da organizacdo do poder permanecem demasiadamente importantes para que se
possa, sem mais, importar conceitos” (Le Galés, 1995, p. 89; tradugdo da autora).

(4) Segundo Marques, “apenas nos anos 1970, formula¢des tedricas pluralistas de destaque
comecgaram a ressaltar a desproporg¢do de recursos de poder entre os atores, sugerindo uma
maior probabilidade de vitéria para atores empresariais privados da cidade” (Marques, 2016,
p. 23). Da mesma década, mais precisamente 1976, é o texto de Harvey Molotch, publicado
pela primeira vez no American Journal of Sociology.

(5) Ha uma discussdo bastante intensa no campo da economia sobre esse tema e que ndo temos
condigBes de reproduzir aqui. Para uma sintese dessa discussdo e sua tradugdo na cidade de Sao
Paulo, cf. Carvalho et al. (2018, pp. 83-129).

(6) Deixaremos de lado o termo “parceria” que ja contém, em si, uma determinagdo a favor do
capital urbano. Partiremos da premissa de que a parceria, se houver, serd definida pela pesquisa
empirica.

(7) Nao vamos discutir essa hipdtese neste artigo, o que sera feito posteriormente quando a pesquisa
tiver avangado para os demais municipios.
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(8) “Osasco localiza-se na regido oeste da Regido Metropolitana de Sdo Paulo, conforme demonstrado
no mapa 1, estendendo-se ao longo do vale do Rio Tieté iniciando-se préoximo a confluéncia
deste com o Rio Pinheiros. O centro de Osasco estd a 18 km da Praca da Sé em S3do Paulo,
considerando-se o menor percurso. Estd localizado, privilegiadamente, préximo a capital, e
possui acessos importantes através da Rodovia Anhanguera, Rodovia Castello Branco, Rodovia
Raposo Tavares, Estrada de Ferro operada pela Companhia Paulista de Trens Metropolitanos —
CPTM e o recém-inaugurado Rodoanel Mario Covas, além do Rio Tieté que secciona a cidade no
sentido leste-oeste” (EIV-Osasco, 2008).
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