XIX ENCONTRO NACIONAL DA ANPUR
Blumenau - SC - Brasil

URBANIZACAO EXTENSIVA E INFLEXAO NEOLIBERAL NA METROPOLE. DISPUTAS ENTRE
INTERESSES LOCAIS E METROPOLITANOS NA BACIA DE VARGEM DAS FLORES.

Luciane Mitraud Carvalho (Prefeitura Municipal de Contagem) - lucianemcarvalho@gmail.com

Formada em Arquitetura pela UFMG. Especializagdo em Administragdo Municipal pela Fundacéo Jo&o Pinheiro. Mestre
em Arquitetura e Urbanismo pela UFMG. Arquiteta de carreira e Subsecretaria de Planejamento Urbano da Prefeitura
de Contagem

Rogério Palhares Zschaber de Araujo (Universidade Federal de Minas Gerais) -
rogeriopalharesaraujo@gmail.com

Arquiteto urbanista pela UFMG. Mestre em planejamento urbano pela University of Rhode Island, EUA. Doutor em
geografia pelo IGC-UFMG. Professor associado do departamento de urbanismo da UFMG e do Programa em Pés
Graduacdo em Arquitetura e Urbanismo, NPGA



XN ENANPUR

Urbanizagao extensiva e inflexao neoliberal na metrépole
Disputas entre interesses locais e metropolitanos na Bacia de

Vargem das Flores

RESUMO

A urbanizagdo contemporanea assume novos contornos, formando paisagens
operacionais associadas a urbanizagdo extensiva, fragmentada e dispersa do
territorio. A cidade que ja foi politica, mercantil e industrial, hoje influenciada por
mercados globais e financeirizados e sob novos regimes e coalizdes exigem do
Estado fungdo empreendedora, ultrapassando fronteiras entre cidade e campo,
rompendo dicotomias entre urbano e rural, sociedade e natureza, em intensos
processos de mercantilizagdo da terra e dos beneficios da urbanizagcdo. Este
artigo resulta de pesquisa de mestrado que aborda esta tematica a partir do
estudo da disputa territorial entre preservagdo ambiental e expansao urbana na
Bacia de Vargem das Flores na Regido Metropolitana de Belo Horizonte.
Identificado como caso emblematico do momento atual de inflexdo neoliberal nas
instancias municipal e metropolitana, seus resultados evidenciam praticas de
planejamento explicitamente orientadas pelo capital imobiliario, alterando nao
apenas o histérico de ordenamento territorial da area de estudo como o preco da
terra e as perspectivas de exercicio da fungcdo publica de interesse comum
associada a mananciais de abastecimento metropolitano.

Palavras-chave: Urbanizacdo Extensiva, Inflexdo Neoliberal, Urbano-Rural,
Vargem das Flores.

INTRODUGAO

A cidade é o local privilegiado do encontro, da festa, do exercicio da
diferenga, segundo o pensamento de Lefebvre (2016). Entretanto até onde vai o
que chamamos de cidade? O que € o urbano e o que € o rural? A urbanizagéo
contemporanea é marcada, cada vez mais, pela reducao da distingdo entre
campo e cidade, ficando dificil definir com clareza seus limites, dado que nao s6
a urbanizagao ultrapassa perimetros legais, como ha manifestagdes do urbano
como materializagcéo das relagdes de produgéao capitalista de forma indistinta em
diferentes paisagens num contexto de urbanizagéo planetaria (Brenner, 2018).
Nao se trata, portanto, de classificar espagos como urbanos, suburbanos ou
rurais, mas de reconhecer que mesmo paisagens intensamente urbanizadas
podem se apresentar impregnadas de valores rurais, as ilhas de ruralidade
identificadas por Monte-Mér, e que mesmo no meio rural mais isolado, ha
presenca de valores e praticas nitidamente urbanas.

“O que parecia ndo mais existir, virtualmente, eram os problemas rurais
ligados a rusticidade, ao isolamento, a desarticulagdo e excluséo do
campo face ao mundo moderno. Virtualmente, o meio rural ja estaria,
ao final da década de 1970, também integrado ao meio urbano-
industrial no Brasil. Parece evidente que esta interpretagdo algo
metaférica ndo correspondia, ou mesmo pretendia corresponder, a
toda a realidade nacional fazendo tabula rasa da questdo rural.
Certamente, diversas formas de organizagao social e espacial proprias



XN ENANPUR

do campo persistiam e persistem em todas as regides do pais, em
intensidades diversas. Na periferia das grandes metropoles do
Sudeste, espagos mais integrados ao sistema hegemodnico urbano-
industrial, existiam—e existem ainda—aquilo que chamei “ilhas de
ruralidade’, isto é, espacos intersticiais onde as forcas modernizadoras
do capitalismo industrial ndo penetraram inteiramente e onde formas e
processos sdcio-espaciais de organizagdo da vida quotidiana e da
producéo ainda respondiam predominantemente a dindmicas locais de
base agraria e de um meio rural mais ou menos isolado do capitalismo
urbano-industrial (Monte-Mér, 1994).” (MONTE-MOR,2007, p.14)

Que sentido faz entdo a manutencédo de perimetros legais entre zonas
urbanas e rurais nos tempos atuais? A que se destina esta regulagdo? A
principio, o principal objetivo seria definir com clareza onde seriam permitidos o
parcelamento do solo para uso urbano e, de forma distinta, aqueles para uso
rural. Com isso se definiriam também as formas de tributagdo diferenciada,
conforme o uso da terra. O perimetro urbano também se prestaria a definir onde
empreendedores privados e o Estado devem prover infraestrutura,
equipamentos e servigos urbanos. Ainda assim, ha municipios que optaram pela
extingdo de suas zonas rurais sem justificativas plausiveis, ignorando as
pressdes e os custos que viriam futuramente sobrecarregar os cofres publicos
com esta alteragcédo legal. Conhecida como expansao urbana flexivel e sob
demanda (Santoro, 2014), esta pratica tem como principal motivagao interesses
de proprietarios de terras e agentes imobiliarios que perseguem a alteragcéo da
classificagdo legal de terras rurais para usos urbanos, objetivando sua
valorizagdo, muitas vezes de forma especulativa, trazendo junto prejuizos
ambientais para areas improéprias para a urbanizacao.

O caso em tela, emblematico deste tipo de disputa entre interesses
coletivos de preservacdo ambiental e imobilidrios de grupos de proprietarios e
empreendedores locais, situa-se na bacia hidrografica de Vargem das Flores,
importante manancial de abastecimento de agua da Regido Metropolitana de
Belo Horizonte — RMBH, reconhecida pelo Plano Diretor de Desenvolvimento
Integrado — PDDI (2009/2011) e seu Macrozoneamento — MZ (2015/2016), como
Zona de Interesse Metropolitano - ZIM . O artigo foi organizado a partir da
apresentagao do caso, fazendo em seguida a analise da questao do espaco rural
e urbano nos tempos atuais e dos interesses por tras da disputa territorial que
tem por consequéncia alteracdo no pregco da terra e o espraiamento e
fragmentacao da metropole. Além disso, promove reflexdo sobre as tipologias
de uso da terra que n&o se enquadram plenamente em categorias rigidas nem
de urbano e nem de rural, bem como sobre sua regulacdo e gestéo,
considerando o processo de periferizacdo pelo qual passam as cidades e
metrépoles contemporaneas.

INTERESSES EM DISPUTA NA BACIA DE VARGEM DAS FLORES

A Represa de Vargem das Flores, resultante do barramento do Rio Betim,
afluente do Rio Paraopeba, € um dos mananciais integrantes do Sistema
Paraopeba de abastecimento de agua, gerenciado pela Companhia de
Saneamento de Minas Gerais (COPASA) para a RMBH. Sua bacia hidrografica
(Figura 1) compreende parte dos municipios de Contagem (85% da area da
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Bacia, 55% da superficie municipal) e Betim (15% da area da Bacia, 5% da

superficie municipal)’.
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Figura 1: Bacia de Vargem das Flores e os municipios de Contagem e Betim.
Fonte: Instituto de Geoinformagao e Tecnologia (IGTec) / Fundagao Joao Pinheiro (FJP) e
Agéncia Metropolitana - Elaboracdo da autora, 2021.

A bacia de Vargem das Flores & classificada como Area de Protecdo

Ambiental (APA),

Unidade de Conservacao definida pela Lei

Estadual

Em fungdo da dimensao da bacia nos territérios municipais, o impacto e influéncia do manancial
em Contagem é bem maior do que em Betim. Considerando ainda que toda a polémica em torno
da Bacia de Vargem da Flores ocorreu na instdncia municipal de Contagem e na instancia
metropolitana, ndo sera enfatizado o processo de planejamento e gestdo da porc¢do da bacia

pelo municipio de Betim.
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16.197/2006 e foi classificada como Zona de Interesse Metropolitano (ZIM) pela
proposta de Macrozoneamento Metropolitano da RMBH. O reservatério de
Vargem das Flores, juntamente com os reservatérios de Rio Manso e de Serra
Azul, sdo responsaveis por cerca de 60% do abastecimento da RMBH, sendo
que Vargem das Flores responde individualmente por cerca de 10% do volume
total do abastecimento metropolitano. Com localizagao estratégica no contexto
do vetor oeste de vocacgdo industrial, teve sua importancia destacada,
especialmente apos o rompimento da barragem da Mineradora Vale, na Mina do
Cdrrego do Feijao em Brumadinho, que impactou a captagcéo de agua no Rio
Paraopeba, com prejuizos para abastecimento integrado da RMBH.

Ao longo dos anos, nos dois primeiros planos diretores de Betim e
Contagem houve a compreensao desta importancia e a priorizagdo da bacia
hidrografica como area de protegao, traduzida em zoneamento com parametros
urbanisticos restritivos a ocupacgao, ainda que com fraca fiscalizagdo, o que
influenciou na eficacia dos instrumentos de protecdo. Uma das estratégias
utilizadas para protegao da bacia em Contagem foi manter grande parte de sua
area como Zona Rural, mesmo considerando que o municipio nao tinha
produgéo rural relevante. Sendo assim, até o ano de 2017, 45,54% (quase a
metade) da area da bacia de Vargem das Flores em Contagem integrava zona
rural, correspondendo as areas mais preservadas e vegetadas, mesmo que com
algumas ocupagoes irregulares, caracterizadas por lotes menores que o0 modulo
rural de 20.000 m?, mas mantendo-se o uso residencial e tipologias de ocupagao
de baixa densidade.

Tanto o municipio de Betim como de Contagem, em gestdes de orientagéo
mais progressistas, mantiveram ao longo dos anos um histoérico de planejamento
que mantinha a bacia de Vargem das Flores com maior protegéo e controle de
ocupagao, conforme se pode observar no zoneamento definido nos dois
primeiros planos diretores de Contagem (Figuras 2 e 3). Neste contexto, ambos
0s municipios adotaram leis especificas para a Bacia com mesmo conteudo (Lei
3215/199 em Contagem e Lei 3263/1999 em Betim) como desdobramento do
Plano de Desenvolvimento Ambiental de Vargem das Flores (PDA, 1999), que
incluiu estudos aprofundados da Bacia indicando a necessidade da instituicdo
de mecanismos integrados de gestao para este territorio, com vistas a promover
a sua preservacgao.
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Figura 2: Extrato do Mapa de Macrozoneamento do Plano Diretor de Contagem — Lei n°®
2760/1995. Fonte: Prefeitura Municipal de Contagem, 1995
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Ocorre que, nesta década de 2010, especificamente no municipio de
Contagem, as pressdes por expansao urbana na bacia encontraram em gestdes
de orientagdo neoliberal? e pré mercado, terreno fértil para efetivar antigos pleitos
de alteragdo de zoneamento e ampliagdo do perimetro urbano, ainda que
revestidos pelo discurso do desenvolvimento sustentavel. Nesta esteira, desde
o0 ano de 2013 comegaram a surgir propostas junto a gestdo municipal que
culminaram na consolidagdo de um documento, ndo oficial, que continha uma
lista de 34 propostas de alteragdes de zoneamento para serem incorporadas na
revisdo do Plano Diretor (Figura 4).
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Figura 4: Extrato do Mapa da “Lista de Desejos” de Contagem — 2016. Fonte: Prefeitura
Municipal de Contagem, 2016

Conhecida informalmente entre os técnicos da administracdo municipal
como “Lista de Desejos” e presumidamente idealizada por um grupo de
proprietarios e empreendedores imobiliarios locais em articulagdo com o poder
publico municipal em inédita coalizdo de forcas, esta proposta contendo uma
série de alteracdes de zoneamento parece ter sido consolidada em momento
anterior, mas apresentada ao corpo técnico apenas em 2016.

2 Doutrina, desenvolvida a partir da década de 1970, que defende o estado minimo, cortes de
despesas governamentais, a terceirizagcéo, a reducao da intervengao estatal sobre a economia,
as privatizagbes, as politicas de flexibilizagao e o livre comércio, a fim de reforgar o papel do
setor privado na economia e também na definicdo da regulagdo e das politicas publicas. O
neoliberalismo nasceu como uma reagao tedrica e politica contra o Estado intervencionista e de
bem-estar social keynesiano, dando oportunidade para o regresso dos ideais do liberalismo
econdmico. Sua origem também esta associada as teorias dos economistas Friedrich Hayek, da
Escola Austriaca, e Milton Friedman, da Escola de Chicago.
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Além disso, em 2013/2014, foi realizado levantamento de ocupacdes na
Bacia pelo executivo municipal cujos resultados questionaveis levavam a
conclusao da situacdo de ocupacgao urbana irreversivel da bacia. Este estudo,
que apresenta uma série de inconsisténcias de classificacdo dos
assentamentos, deu suporte a afirmacao de que a bacia se encontrava muito
comprometida por processos irreversiveis, informais e predatérios de
urbanizacgao, reforgando a defesa pelas alteragdes propostas, sob a alegagao de
que maior controle sobre o uso e a ocupagao do solo poderia ser exercido, com
a adogao de tipologias sustentaveis tanto de usos residenciais como nao
residenciais de baixo impacto ambiental. Apesar dessa progressiva constru¢ao
de uma narrativa préo expansao urbana, até 2016, na instadncia municipal, a
gestdo em Contagem nao encaminhou a Camara nenhum projeto de lei
flexibilizando as normas urbanisticas existentes, salvo para um programa
habitacional e nem houve, na instadncia metropolitana, nenhuma proposta de
flexibilizagao da legislagao vigente.

A esta altura ja estava em andamento o Macrozoneamento Metropolitano
elaborado por meio de convénio entre a Universidade Federal de Minas Gerais
— UFMG e o Governo do Estado de Minas Gerais, via Agéncia de
Desenvolvimento da RMBH, como desdobramento do Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado — PDDI, envolvendo um amplo processo
participativo, com participacdo de representantes das prefeituras municipais,
orgaos estaduais e sociedade civil.

Em fungcdo da crise hidrica em curso, ficava evidente no ambito
metropolitano a intengcéo de protegédo dos recursos hidricos, dos mananciais de
abastecimento da RMBH e também de controle do uso do solo e da expansao
urbana, pois todas as bacias hidrograficas dos reservatorios de abastecimento
da RMBH foram definidas como Zonas de Interesse Metropolitano — ZIM,
justificadas pela fungédo publica de interesse comum traduzida pelo “interesse
metropolitano ligado a preservagao da quantidade e qualidade de suas aguas
para fins de abastecimento, controle da expansao e do adensamento urbanos e
fomento a padrbées de ocupacéao e usos do solo compativeis com a preservacao
de seus mananciais”, conforme consta do inciso VI do artigo 10 do Projeto de Lei
Complementar - PLC 74 / 2017%. O Conselho Metropolitano fez o
acompanhamento deste trabalho e delegou a uma Comissdo Técnica o
detalhamento e ajustes das Macrozonas definidas para cada ZIM. No caso em
questao, a bacia de Vargem das Flores foi definida como ZIM Vargem das Flores,
dividida em macrozonas, conforme a capacidade de suporte da infraestrutura
instalada e prevista, associada a necessidade de protecdo. Este trabalho foi
concluido no final de 2016, sendo aprovado pelo Conselho Metropolitano em
19/12/2016, com a sugestdo de ser apresentado e ratificado pelos novos
prefeitos eleitos nas elei¢des municipais ocorridas no final de 2016.

Entretanto, em 2017, apés a mudanca de gestdo, o municipio de
Contagem, por meio de seus novos representantes no Conselho Metropolitano,
propds uma alteracdo do Macrozoneamento Metropolitano, que consistia em
uma mudanga bastante significativa nas Macrozonas acordadas até 2016 (

3 O Projeto de Lei Complementar - PLC 74 / 2017 é o instrumento que instituiria legalmente tanto
o PDDI quanto o Macrozoneamento Metropolitano e que foi encaminhado a Assembleia
Legislativa de Minas Gerais pelo Executivo Estadual, sem ter avancado no sentido de sua
aprovacgao, até perder sua validade em 2019, ao final da legislatura.



XIX ENANPUR

Figura 5), alterando o carater de preservagao da bacia, tornando-a uma éarea
para expansdo urbana, para implantacdo de atividades econbmicas e
adensamento, colocando em risco o manancial de Vargem das Flores.
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Figura 5: Imagem comparativa do Macrozoneamento Metropolitano (2016) e da alteragéo
proposta por Contagem (2017). Fonte: Agéncia Metropolitana, 2016/2017 - Elaboragéo da
autora em 2020

Importante ressaltar que nao foi apresentada qualquer justificativa
tecnicamente embasada que justificasse tais alteragdes, nem sequer critérios
para definicado das areas para atividades econdmicas ou para adensamento, ou
para definicao das densidades e tipologias propostas, que podem, dentre outros
impactos negativos, gerar langamento de efluentes nos cursos d’agua e
aumentar o assoreamento do reservatorio. Apds muita polémica e debates, que
incluiram uma Recomendacdo do Ministério Publico para a ndo aprovacgao da
proposta de Contagem, o assunto foi levado a votacdo no Conselho
Metropolitano, em reunido do dia 06/11/2017, sendo que, apesar da proposta
de Contagem ter recebido numero maior de votos favoraveis, o resultado nao foi
suficiente para sua aprovagao por nao atingir o minimo de % (trés quartos) dos
votos dos membros presentes, como previsto no regimento interno daquele
colegiado. Nao aceitando o resultado do pleito no Conselho Metropolitano, o
municipio de Contagem recorreu da decisdo e a Secretaria do Estado de
Cidades e de Integracdo Regional (SECIR) deu provimento ao recurso,
considerando rejeitadas ambas as propostas de macrozoneamento, seja aquela
apresentada por Contagem, seja aquela apresentada pela Agéncia
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Metropolitana*. E assim foi encaminhado a Assembleia Legislativa de Minas
Gerais (ALMG) o Projeto de Lei Complementar 74/2017, com uma alteragao na
ZIM Vargem das Flores, que consistia em uma mancha cinza no respectivo mapa
sobre parte da Bacia (ver comparativo de propostas na Figura 6), exatamente a
area definida como Zona Rural pelo Plano Diretor do municipio vigente a época,
indicando a auséncia de consenso sobre a definicdo de suas macrozonas e
respectivos parametros, e remetendo a decisdao sobre o destino destas areas
ambientalmente frageis e almejadas pelo mercado imobiliario, para o ambito
politico da ALMG.

Macrozoneamento Metropolitano - 2016 Proposta Contagem - 2017 Macrozoneamento Metropolitano - 2017

Figura 6: Comparagao entre trés propostas de Macrozoneamento Metropolitano incidentes
sobre o a bacia de Vargem das Flores. Fonte: Agéncia Metropolitana, 2016//2017

Desta forma, a disputa territorial entre interesses de mercado e interesses
de preservacgao, assim como a forgca das coalizbes formadas em nivel municipal
encontraram ressonancia na instadncia estadual, afetando interesses
metropolitanos e fazendo prevalecer interesses particulares e de grupos
especificos apontados e justificados como interesses locais do Municipio de
Contagem, ja externalizados anos antes no ambito da estrutura municipal, mas
que sO neste momento se fizeram representar de forma mais efetiva, numa
coalizdo entre politicos locais, proprietarios fundiarios, incorporadores,
empresarios e empreendedores imobiliarios, muitas vezes exercendo mais de
um destes papeis, e conseguindo fazer valer seus interesses, inclusive dentro
da instancia metropolitana, ou seja, transformando o papel do Estado do
gerenciamento para o empresariamento, conforme descreve Harvey:

“E igualmente importante especificar quem esta sendo empresario e
em relagdo a que. Insisto aqui que a gestao significa muito mais do que
“governo urbano”. E uma pena que boa parte da literatura,
particularmente na Gra-Bretanha, se concentre tanto neste ultimo,
quando o poder efetivo de reorganizar a vida urbana se localiza tao
frequentemente em outro lugar ou pelo menos numa coalizdo de forgas
mais ampla na qual o governo e a administragdo urbana desempenham
apenas um papel de agilizar e coordenar. O poder de organizar o
espaco advém de todo um complexo de forgas mobilizadas por
diversos agentes sociais. E um processo tdo mais conflituoso quanto
mais variada a densidade social num determinado espaco ecoldgico.
Em uma regido metropolitana como um todo, temos que olhar para a
formacdo de coalizbes politicas e para a formacdo de aliangas de

4 A proposta final da Agéncia Metropolitana em 2017 era bem préxima da proposta de
Macrozoneamento Metropolitano aprovada no final de 2016 pelo Conselho Metropolitano.
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classe com base para qualquer tipo de empresariamento urbano.”
(HARVEY, 1989, P.52)

Paralelamente a isso, no mesmo ano de 2017, foi elaborada uma proposta
de revisao do Plano Diretor do municipio de Contagem pelo executivo municipal,
assemelhada ao que foi proposto no ambito metropolitano, porém com
consequéncias ainda mais graves por propor a extingdo total da Zona Rural.
Ficavam explicitos e materializados no mapa proposto os interesses de
expansao urbana e a abertura de novas frentes de parcelamento e ocupacéao do
solo. O Projeto de Lei foi elaborado sem participacdo da equipe técnica
permanente® e teve como processo participativo a Ill Conferéncia Municipal de
Politica Urbana, a qual foi bastante questionada do ponto de vista da
transparéncia e da efetividade como férum de debate, permeada de
irregularidades, com fortes indicios de que sua unica fungé&o era conferir
legitimidade as decisbes ja tomadas anteriormente. O Projeto de Lei foi alvo de
denuncias no Ministério Publico, o que acabou gerando uma Agao Civil Publica,
requerendo a suspensdo e o cancelamento da tramitacdo do Projeto de Lei
Complementar n® 026/2017 na Camara Municipal. Entretanto, a Agao Civil
Publica foi extinta em menos de um més e o projeto prosseguiu sua tramitagao,
sendo aprovado de forma também muito rapida, em exatos 30 dias, praticamente
na integra, com apenas um conjunto de emendas pouco significativas, ignorando
tudo o que se passou em termos substantivos e processuais, tanto na instancia
local, quanto na metropolitana. Aspecto interessante observado (Figura 7) é que
daquelas 34 propostas de alteragdo de zoneamento previamente existentes, 29
foram contempladas no préprio Plano Diretor ou na legislagao dele decorrente,
sendo a mais grave delas a alteragao do perimetro urbano, bem mais abrangente
do que o proposto inicialmente.

> Em agosto de 2017, os servidores de carreira da Secretaria Municipal de Desenvolvimento
Urbano e da Secretaria Municipal de Meio Ambiente e Sustentabilidade da Prefeitura de
Contagem redigiram um Manifesto publico, onde se declararam contrarios a forma de condugao
do processo de revisdo do Plano Diretor de Contagem, tanto no que se refere a participagéo
popular, quanto a inexisténcia da participagao técnica dos servidores da prefeitura de contagem
e de estudos técnicos que pudessem embasar qualquer alteragdo. Se manifestaram contrarios
também a proposta de alteragdo do Macrozoneamento Metropolitano que foi apresentada a
Agéncia Metropolitana e ao Conselho Metropolitano pela atual gestdo. Este documento foi
protocolado em diversos o6rgdos incluindo o préprio gabinete do Prefeito e Secretarias
envolvidas, a Agéncia Metropolitana, a Camara Municipal de Contagem e o Ministério Publico.
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Figura 7: Andlise da “Lista de Desejos” de 2016 em relagao a legislagéo urbanistica posterior.
Fonte: Prefeitura Municipal de Contagem,2016 - Elaboracao da autora em 2020

A velocidade das ag¢des indica também o poder da coalizdo de forgas que
promoveu mudangas tao significativas no modelo e ideario de regulagéo urbana
até entdo praticado no municipio, em uma gestao fortemente influenciada pelo
pensamento neoliberal, na qual se observava os seguintes tragos marcantes:

a) a contratagcdo de servidores sem concurso publico via cargos
comissionados e terceirizagao de servigos e fungdes (Souza, 2008; Costa, 2006;
Maricato,2000);

b) incorporagdo, pelo poder publico, de técnicas de planejamento
estratégico, aplicadas as fun¢des urbanas, entendidas como negdcio, por meio
do qual a cidade é tratada como mercadoria (Ribeiro, 2020; Vainer, 1999);

c) utilizacao do Estado para se atingir a flexibilizagdo de normas e adogao
de regras caso-a-caso orientadas pelo mercado (Acselrad, 2015);

d) reducdo da participagdo e do controle social ou utilizagdo destes
instrumentos para viabilizagao e legitimagao de objetivos privados (Dagnino,
2004);

e) utilizagdo do discurso do desenvolvimento sustentavel, muitas vezes
priorizando o desenvolvimento econémico (Souza, 2008, Costa, 2000).

Com o Plano Diretor de 2018, toda a antiga Zona Rural passou a ser area
de expanséo urbana (Figura 8), correspondendo a 25% do territério do municipio,
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sem nenhuma perspectiva de melhoria de infraestrutura®. Mesmo que a Zona de
Expansao Urbana definida no novo Plano Diretor tenha sido de baixa densidade,
permite ainda um adensamento bem mais significativo que o da antiga Zona
Rural, sinalizando que este montante de areas estava agora aberto ao
empreendedorismo urbano e a especulagao imobiliaria em area de protecio de
mananciais. Para deixar ainda mais clara a inadequag¢éo da extingdo da Zona
Rural, vale esclarecer que o municipio de Contagem ainda tinha antes da
aprovacao desta Lei, mais de 22% do seu territério como area de expansao
urbana, em sua maior parte desocupada, evidenciando o quanto era
desnecessaria e inadequada a alteracdo do perimetro urbano e os reais
interesses imobiliarios e especulativos por tras de tudo.
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Figura 8: Extrato do Anexo 1 da Lei Complementar n°® 248/2018 — Plano Diretor de Contagem
(primeira publicacdo). Fonte: Prefeitura Municipal de Contagem, 2018

O USO DA TERRA EM VARGEM DAS FLORES

A manutencao da Zona Rural em Contagem nao parece ter por objetivo
principal a priorizagcéo de atividades agropecuarias, pois ndo ha uma expressiva
producgao rural no municipio e isso foi confirmado no Levantamento e analise das
areas cadastradas no Cadastro Ambiental Rural, realizado para esta pesquisa
com base nos dados levantados do Sistema Nacional de Cadastro Ambiental
Rural (SICAR) e também a partir da analise visual das areas desocupadas, com
a finalidade de identificacdo dos usos rurais e de afericdo da vegetacao
existente, baseado nas imagens do Google Earth. Ainda que haja imprecisdo na

6 Apesar de ser responsabilidade dos empreendedores a implantagdo da infraestrutura, parte
deste 6nus acaba recaindo sobre o poder publico, especialmente quando se trata de obras mais
estruturantes.
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leitura da imagem, os dados evidenciam que as atividades de agricultura (plantio)
sd0 pouco expressivas na Bacia, presentes em no maximo 10,48% das
propriedades cadastradas, se somarmos as propriedades onde houve duvida na
identificacdo. Também a atividade de pecuaria (pasto) é pouco significativa e foi
encontrada em no maximo 33,81% das propriedades cadastradas, se também
somarmos as propriedades onde houve duvida na identificagdo. Ja a presenca
de remanescentes de vegetagao arbdérea é bem mais relevante e foi encontrada
de forma mais expressiva em pelo menos 137 propriedades, ou seja quase 2/3
das 210 propriedades cadastradas.

Ocorre que a existéncia do perimetro urbano, mantendo como rural parte
significativa da bacia de Vargem das Flores, contribuiu para a preservacao do
manancial, por manter padrées de ocupagao de baixa densidade, usos rurais ou
urbanos de baixo impacto, como é o caso de sitios, chacaras e assentamentos
voltados para recreagao, lazer e segunda residéncia. E apesar da baixa
fiscalizacdo, ha indicios de que esta divisao territorial legal, fragil e invisivel que
€ o perimetro urbano, teve sua eficacia durante algum tempo, ou seja, a
existéncia da Zona Rural, pode ter influenciado de forma mais efetiva ndo apenas
na ocupagao formal quanto inibido também a informalidade por via do
parcelamento irregular voltado para camadas populares, pelo menos até 2012,
enquanto ndo se vislumbrava nenhuma flexibilizagdo da norma. No
levantamento de parcelamentos e ocupagdes na bacia de Vargem das Flores
realizado em 2020 para esta pesquisa, observa-se uma intensificacdo das
ocupagoes irregulares apdés o ano de 2013 concentradas na antiga Zona Rural
(ver figura 9), exatamente no periodo em que houve alteracdo mais significativa
na orientacdo politica-ideologica da gestdo municipal em Contagem. Este
levantamento de 2020 apresentou evidéncias de que o simples fato de haver
alguma sinalizacdo do poder publico da intensdo de mudanga no perimetro
urbano, estimulou, de alguma forma, o parcelamento e a ocupagédo da entéo
Zona Rural, talvez na expectativa de uma regularizacao futura facilitada pela
flexibilizagdo da norma.
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Figura 9: Parcelamentos irregulares apés 2013 na bacia de Vargem das Flores. Fonte:
Elaboragao da autora sobre Imagem do Google Earth em 2020
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Sendo assim, parece que, mesmo com algumas ocupagoes irregulares, a
existéncia de uma Zona Rural, com exigéncia de lote minimo de 20.000 m?
limitava o parcelamento formal para fins urbanos e de certa forma inibia também
o parcelamento e a ocupacao irregular, favorecendo a permanéncia de grandes
areas vegetadas, que se constituiam em importantes areas de recarga de
aquiferos e protegao de topos, encostas e nascentes. Com a sua extingao, abriu-
se uma grande frente de ocupagao em areas sem infraestrutura e sem qualquer
solugcdo de saneamento prevista a curto, médio ou longo prazos. Entretanto, a
valorizagao imobiliaria das propriedades foi imediata, independentemente de
qualquer alteracao estrutural ou de mudanga nos objetivos de preservagao da
bacia de Vargem das Flores. E claro que a alteracdo do perimetro urbano em
uma lei ndo altera o limite fisico e geografico da bacia hidrografica, que continua
sendo um manancial de aguas para abastecimento da RMBH. Mas, em termos
praticos, tem muito mais peso a alteracao legal do perimetro urbano, pois se
trata ndo apenas de uma mudanga formal de regras, mas de uma sinalizagéo
clara do poder publico municipal quanto ao direcionamento do crescimento
urbano e de sua politica fundiaria.

Desta forma, de um dia para o outro, criou-se uma maior expectativa de
lucro imobiliario pelo “sobrelucro de urbanizagédo” com a da busca do “sobrelucro
de antecipag¢ao” nos termos definidos por Ribeiro:

“‘Uma outra politica fundiaria € a que objetiva a apropriagao de
sobrelucro de urbanizagéo. Ela € uma variante da orientagdo descrita
anteriormente, ja que se fundamenta na transformacéo do uso do solo,
apresentando, no entanto, como particularidade, a urbanizagdo de
zonas utilizadas para fins agricolas.” (RIBEIRO, 2015, p.132)
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“Uma outra orientagéo da politica fundiaria seria a busca do sobrelucro
de antecipagao sobre as mudangas nas condigdes de construtibilidade
dos terrenos. Ela envolve certas praticas mais perceptiveis e
comumente denominadas de “especulagado imobiliaria”. Isto porque o
sobrelucro de antecipagdo tem como fundamento a agéo do Estado no
espacgo urbano, modificando as condi¢gdes que regulam o uso produtivo
dos terrenos, através da constru¢do de equipamentos e infraestrutura
e das mudancgas na legislagdo urbanistica, o que pode permitir que
certos incorporadores apropriem-se de importantes sobrelucros.”
(RIBEIRO, 2015, p.133,134)

Ribeiro destaca ainda que “o prec¢o do solo urbano é um reflexo da disputa
entre os agentes capitalistas para realizar o uso mais rentavel da cidade”
(RIBEIRO, 2015, p.128). Ou seja, € a cidade tratada como mercadoria, sendo
vendida e utilizada para aumentar a margem de lucro de proprietarios de terra e
incorporadores, ignorando a fungao social da propriedade e no caso especifico
da Vargem das Flores, a fungdo publica de interesse comum que € o
abastecimento de agua da RMBH. Ou seja, os proprietarios de terra associados
a incorporadores e pessoas do meio imobiliario, ganham duplamente com a
alteracédo do perimetro urbano, ndo apenas porque se ampliam muito as
possibilidades de se utilizar a terra com maiores margens de lucro, por exemplo
parcelando o solo com mdédulos menores, para usos urbanos diversos que nao
apenas o residencial, como também pela simples alteragdo valor do metro
quadrado de terreno, sem qualquer contrapartida para a coletividade.

Com a alteragao do perimetro urbano, além da valorizagdo fundiaria,
pode-se prever o agravamento da fragmentacao e espraiamento da cidade, que
longe de ser um processo gradual e contiguo de ampliagdo da urbanizagao é um
fenbmeno provocado pelo ato discricionario de agentes politicos a servigo dos
interesses de grupos especificos, podendo levar a inviabilidade do manancial em
um futuro muito proximo, em fungcdo da redugao das areas de recarga e do
adensamento populacional esperado sem mitigacdo dos impactos, tais como
langamento de efluentes nos corpos d’agua e assoreamento, gerando ainda
altos custos de infraestrutura necessaria a ser levada a lugares tao distantes das
centralidades existentes.

Entretanto, o que os dados da pesquisa revelam € que o percentual de
areas nao parceladas, com cobertura vegetal arbérea € bastante significativo,
correspondendo a 35,61% da superficie total da bacia Vargem das Flores, ou
seja, um terco da sua area total, contrariando a afirmacao da irreversibilidade
dos processos de urbanizacao na area de estudo, conforme se pode observar
na Figura 10.
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Figura 10: Areas com remanescentes de vegetagéo arbérea na bacia de Vargem das Flores.
Fonte: Elaboragao da autora sobre Imagem do Google Earth em 2020

TIPOLOGIAS DE OCUPAGAO URBANA - RURAL

Outra questdo importante observada pela pesquisa por meio do
levantamento dos parcelamentos e ocupacdes existentes na Bacia em 2020
(Figura 11) é a diversidade de tipologias de ocupag¢des encontradas, cada uma
resultando impactos diferenciados no territério da bacia e no reservatorio,
destacando-se que as ocupagdes com caracteristicas mais urbanas encontram-
se préximas aos nucleos da Sede Municipal e do aglomerado de Nova
Contagem, onde houve maior investimento em infraestrutura, reduzindo pelo
menos em parte o seu impacto. Para além destas areas mais urbanizadas, existe
um tipo de ocupagao a qual denominamos como segunda moradia, cujo padréo
de acabamento observado é predominantemente médio, indicando a renda
meédia desta populagdo, mas observa-se, também com alguma frequéncia,
edificacdes de alto padrao. Na ocupacgao do terreno, observa-se uma maior
impermeabilizagdo do solo nas areas préoximas a edificacdo, mas predominam
as areas permeaveis, correspondentes a pomares, hortas, espagos gramados e
em alguns casos pequenas areas de pasto e areas com vegetagao nativa. Pode-
se presumir que o que se busca com estes sitios e casas de fim de semana é
usufruir da paisagem natural onde a cobertura vegetal ainda é muito presente.
No caso em questao, vale lembrar a importancia das areas permeaveis, como
areas de recarga para o manancial de Vargem das Flores, dai talvez possa-se
considerar esta tipologia menos nociva para a protegao do reservatorio, do que
outro tipo de ocupacdo mais intensiva e com caracteristicas mais urbanas
preconizadas pela nova legislacao.
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Figura 11: Parcelamentos e ocupagdes na bacia de Vargem das Flores por tipo. Fonte:
Elaboragao da autora sobre Imagem do Google Earth em 2020

Destaca-se também a presenca significativa da tipologia sitios de recreio’,
(ver figura 12) muito comum em zonas rurais de regiées metropolitanas, que se
caracterizam como propriedades com lotes de dimensdes que variam entre mil
e vinte mil metros quadrados, muitas vezes originadas do reparcelamento de
modulos rurais, sem se configurar como loteamentos para fins urbanos, ja que
se utilizam das vias de servidao existentes, ndo havendo também uma
padronizagdo no tamanho e na configuragdo dos lotes. Percebe-se a utilizagéo
predominante desta tipologia como casas de fim de semana, ou ainda para
atividades rurais de subsisténcia.

7 Esta tipologia foi mapeada, mas n&o foi considerada ocupagcéo irregular, ndo entrando nos
calculos de areas ocupadas.
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Figura 12: Sitios de recreio na bacia de Vargem das Flores. Fonte: Elaboracao da autora sobre
imagem do Google Earth em 2020

Além do menor grau de impacto destas tipologias (segunda moradia e
sitios) sobre a Bacia de Vargem das Flores, a pesquisa levanta também
questionamentos sobre o impacto desta irregularidade sobre o manancial,
incidente sobretudo no tamanho do lote inferior ao modulo rural. Neste sentido,
observa-se que a Lei de Regularizagdo Fundiaria de 2017 prevé a figura do
condominio de lotes como forma de permitir a regularizagdo dessas situagdes
por meio do instrumento da Regularizagdo Urbanistica de Interesse Especifico,
a REURB-e, contribuindo para a manutengao de um padrao de usos e densidade
compativel com as prerrogativas de preservagdo dos mananciais da Bacia.

No levantamento de ocupacdes realizado pela Prefeitura de Contagem
em 2013/2014 ja mencionado, esta tipologia foi agregada a de assentamentos
informais populares com maiores densidades, cujos impactos sdo bem distintos.
Além dos sitios, grandes areas desocupadas (vazias) foram consideradas
equivocadamente ocupadas, superestimando o grau de comprometimento da
Bacia com processos de ocupac¢ao urbana. Em todo o documento, consta por
repetidas vezes a expressao: “ocupacao intensa e desordenada na Bacia de
Vargem das Flores”, ficando explicita sua intensao de justificar a irreversibilidade
da urbanizacéo da Bacia e consequente extingdo da Zona Rural em Vargem das
Flores. No entanto, ao contrario, o levantamento dos parcelamentos e
ocupacgdes na bacia de Vargem das Flores realizado no ambito desta pesquisa
revelou que, excluida a superficie do espelho d’agua, a area da Bacia
efetivamente comprometida com a ocupacdo urbana é da ordem de 40%,
restando ainda desocupado cerca de 60% de seu territdrio.

Esta tipologia, caracterizada por sitios e casas de fim de semana
(segunda moradia), enquadra-se como uso urbano ou rural? Seria o0 modo de
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vida urbano a principal motivagdo para uma segunda residéncia em “ambiente
rural”. Para Monte-Mor (2007), caracteriza-se como rural tanto a “roga” tipica,
rustica, carregada de cultura com toda sua simplicidade, quanto também as
chacaras, onde se foge do tumulto das cidades no final de semana e se busca
um pouco de contato com a natureza, ainda que sejam simulacros da vida rural.

“O rural, tomado no seu sentido campestre, rustico, no seu sentido
cultural, evidentemente continua existindo. E o sentido do que
chamamos de roga, a simplicidade da autonomia em oposi¢do a
sofisticacao da vida citadina; a ruralidade em oposigéo a urbanidade.....
Pode-se falar também do rural enquanto deslocamento para fora da
centralidade da cidade, o rural dos lotes quase chacaras onde se busca
uma presenca mais forte da natureza, uma nostalgia bucdlica, uma
fuga do burburinho (entre outras coisas) da vida da cidade. (MONTE-
MOR, 2007, p.15)

Por outo lado, muitas das atividades rurais ainda presentes em regides
metropolitanas, voltadas, por exemplo, a producéo de hortaligas, a agroecologia,
ao turismo rural ou de natureza, ou mesmo a producao e beneficiamento de
produtos agropecuarios em menor escala, se viabilizam exatamente pela
proximidade dos centros de consumo, em tipologias muitas vezes com
caracteristicas mais urbanas do que rurais.

Antes a cidade e o campo eram substantivos claramente definidos e
associados respectivamente aos adjetivos urbano e rural respectivamente.
Agora o adjetivo urbano se substantivou e abrange uma realidade bem mais
ampla do que a antiga cidade, caracterizado como urbanizagédo extensiva por
Monte-Mér (2007):

O que chamamos urbano, substantivamente, € o tecido urbano-
industrial que se estende para além das cidades sobre o campo e as
regides, integrando o0s espagos em um processo que tenho
caracterizado como de urbanizagéo extensiva. Este processo, além de
pressupor uma sociedade virtualmente integrada ao mundo urbano-
industrial—a sociedade urbana, pressupde a extensdo da praxis
urbana, da polis (politica), da civitas (cidadania) e da prépria urbe
(enquanto espaco social construido) a todo o espago social e humano.
(MONTE-MOR, 2007, p.9)

N&o é mais desejavel, portanto, rotular por¢ées do territério como urbano
e como rural de forma tao categérica. Compreender toda a diversidade de formas
de apropriacédo do solo (e da natureza) que misturam de forma indissociavel a
cidade contemporanea e o campo, requer compreender a complexidade das
relagdes sociais e das atuais condicdes de producao e suas implicagdes no
espaco. Para relagdes mais complexas, lugares e tipologias mais plurais,
dependendo da sua posi¢cao na rede de centros urbanos, mas principalmente
nos processos produtivos e no contexto global de relagbes socioecondmicas.
Neste sentido, percebe-se que as tradicionais formulagbes da regulagdo
urbanistica ndo dao conta desses processos hibridos e complexos, ainda que
neste caso especifico a expansao urbana é claramente pelo mercado imobiliario
com graves consequéncias para o manancial de Vargem das Flores.

De qualquer forma, a predominancia deste tipo de ocupacao rarefeita e
de baixa densidade em Vargem das Flores, bem como a ainda significativa
incidéncia de glebas indivisas e remanescentes florestais impde-nos pensar em
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formas alternativas de regulamentacéo e usos do com vistas impedir padroes
adensados de urbanizacao e estimular usos compativeis com a fungdes da bacia
como manancial de abastecimento. O uso residencial de baixa densidade e que
se utiliza da fossa séptica como solugao de saneamento e pratica altas taxas de
permeabilidade do solo, permitindo a manutencdo da cobertura vegetal e a
recarga dos aquiferos apresenta convivéncia mais harmdnica com outras
tipologias rurais e com a preservagao de recursos naturais, cabendo portanto
maior investigagdo acerca de seus impactos nos mananciais e de medidas
protetivas possiveis. Da mesma forma, a ampliacdo do leque de usos nao
residenciais de baixo impacto precisa ser melhor investigada e incentivada,
ampliando a viabilidade econémica das propriedades rurais da Bacia,
contribuindo que para que ndo tenham como unica alternativa de usos
econdmico o mercado imobiliario urbano convencional, como lotes menores e
maior adensamento populacional, demandando infraestrutura e servigos
urbanos incompativeis com as caracteristicas de uma area de preservacao
ambiental.

Dai a necessidade de associar outras estratégias e programas as
categorias do zoneamento, como incentivos a transicdo agroecoldgica, ao
turismo de natureza, a incorporagao de dispositivos de controle ambiental e
infraestrutura verde e pagamento pela prestacdo de servigos ecossistémicos.
Além da reducdo de impactos potenciais ao reservatoério, contribuiriam para a
conformagao de uma paisagem “rururbana”, que desfruta de seus ricos atributos
naturais mesclados aos elementos construidos, na qual vida cotidiana e natureza
se misturam, seu sentido ampliado da fruicdo do “urbano”.

Cabe-nos, portanto, refletir sobre o papel do planejamento e da regulagao
como papel do Estado neste contexto. Que diferenga pode fazer o planejamento
urbano neste processo de urbanizagdo sob inflexdo neoliberal? Dificil falar e
fazer planejamento em um contexto tdo direcionado pelo mercado e para o
mercado, cujo trago marcante € a disputa pelo poder de forma nem um pouco
democratica. O planejamento isolado dentro do Estado ndo podera contrapor as
forcas hegemdnicas, ao contrario, podera legitimar os interesses do capital. Mas
o planejamento articulado ao reavivamento dos movimentos sociais pode fazer
a diferenca. Brenner (2010) parece acreditar em uma forma de urbanizagao mais
democratica:

A teoria critica urbana insiste que outra forma de urbanizagdo, mais
democratica, socialmente justa e sustentavel, é possivel, mesmo que
tais possibilidades estejam sendo atualmente suprimidas através de
arranjos institucionais, praticas e ideologias dominantes. Em resumo,
teoria critica urbana envolve uma critica da ideologia (incluindo
ideologias cientificas-sociais) e uma critica do poder, da desigualdade,
da injustica e da exploracdo existentes, ao mesmo tempo, nas e entre
as cidades (BRENNER, 2010, P.21).

Para alterarmos este cenario é fundamental questionarmos este modelo
ideoldgico autoritario que promove desigualdades e fortalecermos os
movimentos sociais. Sem o debate democratico com oportunidades para todos
nao €& possivel alterar a agenda governamental e realizar mudangas que
beneficiem maior parcela da populagcado e a mais carente.
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CONCLUSAO

O resgate histérico dos momentos de planejamento, da legislagao
urbanistica e do registro das coalizdes e arranjos politico-institucionais por tras
deste caso emblematico da bacia de Vargem das Flores foi importante pelo seu
poder ilustrativo dos conflitos entre o planejamento municipal e o metropolitano,
entre preservagdo ambiental e o desenvolvimento urbano a qualquer custo. A
existéncia da informalmente chamada “Lista de Desejos” foi também confirmada
por entrevistados e espacialmente evidenciada pelos dados mapeados,
configurando-se como fio condutor das alteragbes isoladas de zoneamento
pretendidas por interesses particulares e que encontrou respaldo politico no
terceiro momento analisado da administracdo municipal sob forte inflexao
neoliberal, evidenciando a fragilidade do arranjo de gestao metropolitana, apesar
da importancia e gravidade dos problemas ambientais e desafios metropolitanos
para o pleno exercicio de fung¢des publicas de interesse comum.

A associacdo das analises dos levantamentos realizados com os
questionamentos conceituais trazidos inicialmente para a reflexdo permitiu o
entendimento das contradicbes existentes entre o discurso e a pratica do
planejamento e da legislagdo urbanistica, em diferentes modelos de
planejamento adotados, formas da gestao e estratégias utilizadas para lidar com
forcas hegemonicas, tanto nas gestdes mais progressistas, quanto nas que as
sucederam, de orientacdo mais neoliberal. Mas em todos os momentos
analisados, a natureza politica do planejamento se revela, sendo a regulagao e
o controle urbanistico resultantes, instrumentos de mediacdo ora mais
tecnocraticos, ora mais participativos ou mais orientados pelo mercado,
refletindo o ideario urbanistico, o regime de governancga a as coalizdes nas quais
se baseiam.

Contudo, os levantamentos realizados indicam uma relativa efetividade da
legislagdo urbanistica no controle de processos formais e informais de ocupacéo.
Além disso evidenciam uma situagao de ocupagao da Bacia que ndo se mostra
tdo comprometida com a urbanizacdo assim, podendo ser ampliada a vida util
do reservatorio se medidas forem tomadas no sentido de se reverter agdes e
regulagdes que colaboram para a urbanizagéo extensiva.

Observou-se também muito presente na Bacia de Vargem das Flores a
urbanidade no rural, assim como a ruralidade na vida urbana (Monte-Mér 1994,
2006a, 2006b, 2007), fazendo surgir um modelo de ocupacdao que nao se
constitui como rural nem como urbano no sentido restrito, mas que assume parte
das caracteristicas de um e de outro. Mais do que simplesmente reconhecer,
regulamentar e regularizar estas tipologias como categorias rururbanas no
zoneamento, € necessario conhecer e monitorar seus impactos nas condi¢oes
de quantidade e qualidade das aguas do reservatorio, associando instrumentos
de controle urbanistico a dispositivos de controle ambiental e politicas de
desenvolvimento urbano que busquem conciliar viabilidade econbmica e
preservagao ambiental.
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