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Resumo:

O presente trabalho trata do debate latino-americano sobre a producao do espac¢o urbano a partir do
trabalho de autores e conceitos como as "formas de producao-circulacao do espaco" (JARAMILLO,
1982), que constitui a primeira parte do artigo; das "modalidades de producao-consumo da
urbanizacdo" (PIREZ, 2016; 2009; 2013), na segunda parte e do "contratismo" e arranjos
institucionais gerais histéricos tipicos das relacdes anglo-mexicanas (CONNOLLY, 1997; 1993) e das
variantes recentes de "concessao" (CONNOLLY, 2015). Esse conjunto de autores, obras, categorias e
conceitos de andlise para as relacdes sociais de producao do espaco urbano constitui uma
perspectiva tedrica da sociologia urbana critica que se desenvolveu na América Latina a partir da
década de 1970. Tais categoriais de analise e conceitos especificos sao revisados, inter relacionados
em categorias analiticas (de "tipo puro") e conceitos especificos para entender a caracterizar os
novos arranjos institucionais que emergem com a "mercantilizagao" ou "re-mercantilizagao" das
relacdes de producdo-consumo (PIREZ, 2016). Que chamamos de "mercantilizacdo avancada": "um
processo mais amplo de institucionalizacao de arranjos avancados de mercantilizacao" que se
consolida nas primeiras décadas do século XXI.
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ELEMENTOS PARA ANALISE DA PRODUCAO
DE INFRAESTRUTURA

O debate latino-americano e apontamentos para o caso
brasileiro

INTRODUCAO?

Apesar do grande avanco que o campo dos estudos urbanos protagonizou ao longo
das ultimas décadas na América Latina em geral, assim como no Brasil em particular — dentre
as diversas contribuicées de campos disciplinares especificos nas Ciéncias Humanas e Sociais
Aplicadas - alguns aspectos continuam sendo campos abertos a exploracdo mais profunda: as
diversas e heterogéneas formas de produgdo do espago urbano e a indUstria da construcao
(ou setor da construcdo, ou setores da construgao).

Os estudos urbanos apresentam algumas dimens&es/niveis “tipicos” de analise (aqui
expostos em didlogo com LEFEBVRE, 1999): (1) a partir da “totalidade” (o todo), numa chave
mais abstrata, como LEFEBVRE, 1999; SANTOS, 2012); (2) outras a partir do “global”
(LEFEBVRE, 1999) — analisam a producado do espaco urbano pelo conjunto, ainda que seja uma
cidade especifica (tudo); (3) a partir do “mediato”/“mediado”, a cidade “[...] como
especificidade e nivel intermedidrio [...]” (LEFEBVRE, 1999: 65), como particularidade (o
particular) e (4) ainda uma ultima, a partir do privado (empresa, empreendimento,
infraestrutura, edificio, etc.) — a singularidade (o singular). Os trabalhos analisados adiante —
Jaramillo (1982), Pirez (2016) e Connolly (1997) — transitam explicita/implicitamente entre
esses niveis/dimensdes, mas de forma a ultrapassar os dois primeiros e avancar aos ultimos;
isto é, tentam desvendar as particularidades e singularidades latino-americanas.

Em um trabalho constante desde a década de 1970, eles vém trabalhando uma
perspectiva de tentar compreender as relacdes, formas e especificidades da producao
capitalista do espaco na América Latina (respectivamente a partir dos casos da Colémbia,
México e Argentina). Chamamos aqui tal mirada de formas heterogéneas de producdo-
consumo da cidade latino-americana, a diversidade e combinacdo de modalidades (formas)
especificas de producdo dentre o modo de producdo capitalista (todo, total). Ou, em termos
lefebvrianos, as diferentes “mediagcées” dentre o “total” (ou como tais formas heterogéneas

1 Este artigo é resultado parcial da pesquisa doutoral iniciada em 2018 no Programa de Pds-graduacdo em Arquitetura e
Urbanismo, Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade de S3o Paulo. Financiado por Bolsa Doutorado do Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq).
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interagem e conformam um processo de totalizagdo ou homogeneizagdo da produgao
capitalista).

S. Jaramillo (1982: 211), ao analisar a producdo do espaco pelo caso de Bogots3,
Colombia, identificou alguns conceitos-chave para compreensao da diversidade das formas de
producdo capitalista (de modo a matizar a produgdo do “espaco construido” para além do que
era considerado como “forma tipica”): “autoconstrucdo”, “producdo por encomenda”,
“producdo capitalista estatal desvalorizada” e “promocado capitalista”, que seria a forma
“tipica” capitalista, mas que n3o era predominante?, apenas uma dentre o conjunto de
modalidades. Iremos retomar essas categorias brevemente e discutir em maior detalhe o
conceito “producdo capitalista estatal desvalorizada” e as categorias-chave “motor de
producdo”, “controle”: “técnico da producdo”, “econdmico direto” e “econébmico indireto”
para a compreensdo do caso brasileiro.

P. Pirez (2016) considerou o processo de urbanizacdo dentre a totalidade da producao
capitalista, em continuidade ao trabalho de Jaramillo, desenvolveu uma matriz conceitual que
identifica trinte e seis situagGes possiveis para caracterizar e analisar da produ¢do-consumo
(e circulagdo) da urbanizagdo latino-americana relacionando as esferas de “produgao” e
“consumo”3. Dentre esses conceitos alguns sdo centrais para ampliar o debate especifico
sobre a “producdo” dainfraestrutura: “mercantil”, “desmercantilizada” e “re-mercantilizada”.

P. Connolly (1997) investigou historicamente a execu¢ao de grandes obras de
infraestrutura e as formas e tipos de producdo e relacdo econémica entre o Estado mexicano
e o capital monopolista britanico entre fins do séc. XIX e inicio do XX. A autora identificou uma
resistente categoria histérica, o “contratismo” e quatro tipos de “arranjos” variantes:
“administracdo direta de obras publicas” (Estado controla diretamente desenho, obra e
trabalho); “contratismo” (Estado encomenda desenho, obra e administracdo do trabalhoaum
contratista, enquanto conserva a propriedade e o direito de exploracdo do produto);
“construcdo por concessdao” (promocgao, controle, producdo e direitos de exploracao ficam a
cargo do privado) e “construcdo especulativa” — totalmente ao encargo privado, Estado
somente como licenciador (idem: 24-28). Se o “contratismo” possui elevado poder explicativo
ao arranjo predominante na regidao na transicao a independéncia e ao avango das relagdes
capitalistas até Primeira Guerra Mundial (como demonstram os casos mexicano, colombiano,
argentino e o brasileiro) e com forte declinio no entre guerras; a construcdo por concessao
ganhou espaco considerdvel a partir das reformas neoliberais das décadas de 1980/1990,
embora seus arranjos e resultados ainda encontrem poucos estudos criticos.

Objeto de conhecimento do trabalho consiste na andlise e revisdo critica das
categorias e conceitos cunhados por esses autores para compreender os matizes, a
diversidade e a complexidade da producdo do espaco urbano latino-americano, tanto em

2 Aplicadas a producdo da infraestrutura e do imobilidrio no caso proposto (RMSP), interessam-nos as Ultimas duas categorias
para compreender, respectivamente, a produgdo da rede (Metr6-CPTM) e dos produtos imobilidrios associados (habitagdes,
shoppings, espacos comercias nas estagdes, etc.); as interrelagdes entre elas e os aspectos do processo produtivo (produgdo-

circulagdo): controle técnico da producdo (direto), controle econémico (indireto) e o valor da producgéo (idem).

3 Em sintese, a categorizacdo é a seguinte: na “produ¢do” — “mercantis” (“mercantil” e “mercantil simples”) “n3o mercantis”

(“estatal”, “por encomenda”, “autoproducdo”), “desmercantilizadas” (“social” e “estatal”), “mercantilizada” e
ndo mercantil”, “desmercantilizado social”, “desmercantilizado social”.
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periodos passados (entre o comego do séc. XIX ao comego do XX) como das transformacgdes
mais recentes (a partir do final do XX e inicio XXI). Procura-se elementos adequados para o
entendimento das transformacgdes das relagdes de produgdao-consumo da infraestrutura e o
imobiliario na América Latina (e no Brasil em particular). Para tanto a metodologia consiste
na realizacdo de uma revisdao dos textos de autores latino-americanos selecionados pelo
trabalho acumulado sobre a produgao do espaco e as especificidades desse processo na regidao
(JARAMILLO, 1982; CONNOLLY, 1997; PIREZ 2016, 2013, 2009) e na reformulag¢do de algumas
dessas categorias e conceitos-chave para analisar o caso brasileiro nos ultimos trinta anos.

Problema: a problematica que o artigo pretende enfrentar é a da consolidacdo de um
quadro de referéncia tedrico (categdrico, conceitual) mais especifico (numa mediacdo das
dimensd&es da totalidade, do global, do mediado e do privado) embora com maior énfase nos
ultimos); tanto para uma compreensao histérica de maior alcance, da transicdo do periodo
colonial para a Independéncia e os novos lacos com capitais externos (como a de CONNOLLY,
1997), quanto para o entendimento matizado nas diferengas especificas do processo de
industrializagdo e urbanizagao “capitalista” na América Latina (JARAMILLO, 1982) e da
complexidade dessa matriz de heterogeneidade das modalidades de produgdo-consumo de
bens na urbaniza¢do, de modelos de gest3o, precos e sistemas tarifarios (PIREZ, 2016, 2013,
2009).

A Hipdtese que guia o trabalho é que a heterogeneidade das formas de producao-
consumo ganhou enorme complexidade apds o ciclo neoliberal de reformas e reestruturacao
(econ6mica e estatal) e que as categorias e conceitos cunhados para compreender ciclos
anteriores (urbanizacdo e industrializacdo dependentes) precisam ser reformulados para
encarar tal complexidade, as transformacGes decorrentes e situacdes emergentes (re-
mercantilizacdo e o avanco da hegemonia financeira).

Estrutura e conteudo: o texto esta dividido, para além da Introducdo nas seguintes
quatro partes: (1) “Formas de produgdo do espago [Jaramillo]” onde mobilizamos o debate
de categorias e conceitos efetuado pelo autor, no caso colombiano nos anos 1970/1980, para
identificar a pluralidade das “formas de producdo-circulacdo” (agentes e posi¢des nas relagdes
de producdo capitalistas, ndo capitalistas e estatais) do “espaco construido” e delineamos
alguns aspectos que apontam a uma complexificacdo dessas formas e rela¢des nas décadas
posteriores; (2) “Matriz heterogénea de produgao-consumo [Pirez]” mobilizamos a
caracterizacdo da urbanizacdo latino-americana e a interpretacdao sobre a “re-
mercantilizacdo” e “desmercantilizacdo”; (3) “Contratismo e arranjos tipicos [Connolly]”
mobilizamos os arranjos tipicos para a producdao de obras publicas, com destaque ao
“contratismo” e a “construg¢do por concessao”, e (4) “Critica, revisdao e elementos ao caso
brasileiro” — onde chegamos ao esbog¢o de novas categorias e conceitos, a partir da critica
sociolégica empreendida pelos autores, para andlise do que chamamos de “processo de
institucionalizacdo de arranjos avancados de mercantilizacdo” e suas novas “formas
associativas”: “producdo mercantil por encomenda estatal”, “producdo mercantil por
concessao estatal”, “mercado regulado”, “mercado regulado oligopolista” e a figura dos
“concessionarios”.
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FORMAS DE PRODUCAO DO ESPACO [JARAMILLO]

A abordagem de S. Jaramillo (1982), vinculada a perspectiva de produgao capitalista
do espago desenvolvida pela sociologia francesa (a Tese de Doutorado de Jaramillo, de final
dos anos 1970, foi Orientada por C. Topalov), buscou compreender a produgao do “espago
construido” de maneira matizada pela formagdo social especifica colombiana. Nessa
empreitada ele observou que apesar dessa formacao especifica apresentar tragos
semelhantes aos encontrados no conjunto dos paises capitalistas (incluindo os “avangados”),
a produgdo do espaco incluia também outras modalidades de relagdes (ou, de acordo com sua
conceituagao, “formas de produgdo-circulagdo” — ver Quadros 01 e 02). Seu trabalho trouxe
a preocupacdo de compreender o processo da construgao, os agentes envolvidos, seus papéis,
as condig¢des de financiamento, produc¢ao e consumo. Bem como as divisdes do trabalho e o
controle sobre o mesmo ao longo do processo (como veremos adiante).

“El proceso accidentado y sinuoso de introduccidon de las relaciones
capitalistas al proceso de produccidon del espacio construido, a pesar de
tener algunos rasgos comunes en el conjunto de los paises capitalistas, estd
matizado y modificado por las caracteristicas de cada formacion social, por
las especificidades de cada sistema urbano, e inclusive por la historia
concreta de cada ciudad. El estudio detallado de las modalidades que este
proceso adquiere en una ciudad particular es de una importancia
fundamental, pues tiene repercusiones decisivas no sélo en el resultado
fisico de la ciudad, en las condiciones de consumo del espacio construido -
bien indispensable para el desarrollo de una serie de actividades en el marco
urbano -, sino que también contribuye a conformar las modalidades de
relaciones entre los grupos sociales en la ciudad, sin mencionar que es un
proceso de acumulacion de capital que en si mismo tiene una magnitud
considerable y de importancia creciente.” (Jaramillo, 1982: 152; grifos
Nossos)

O conjunto entre relagées de produgdo e as rela¢des de trabalho foi denominado pelo
autor de “forma de producdo”, caracterizadas pela diversidade de possibilidade de arranjos
diferentes e pela sua coexisténcia em muitos casos. Algumas categorias de analise foram
cunhadas para entender tanto o trabalho técnico em si, como as modalidades de controle
sobre ele (“posicdoes” dos agentes dentre as relagdes sociais — JARAMILLO, 1982: 176-177):

(1) “trabalho direto” (técnico aplicado diretamente na construcdo, de modificacdo da
natureza e sua transformacdo em ambiente construido) é mediado por diferentes
modalidades de controle (“posigées”), que sao:

(2) “controle técnico da producdo”: trabalho de coordenacdo dos individuos e
elementos do processo produtivo e de trabalho (incluindo a divisdo das tarefas, horarios,
ritmos da obra);

(3) “controle econdmico direto da producdo”: o poder de controle direto sobre o
processo produtivo, os meios de producao e a definicdo de suas principais caracteristicas
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(recursos, disponibilidade do produto, quantidades, qualidade, etc.); como esta posicao
consiste na interrelagdo entre diferentes produtores e processos produtivos, sua importancia
aumenta na medida em que aumentam a complexidade e a interdependéncia pessoal
(ibidem);

(4) “controle econémico indireto da producdo”: o controle sobre as condicdes gerais
de producdo e, portanto, externo ao processo produtivo direto (porém determinante sobre o
mesmo); as regulagdes estatais teriam esse papel, em muitos casos e

(5) “motor da producdo”: elemento coordenador de decisdes e prdticas do agentes
que detém o controle econdmico direto e, portanto, estrutura a dinamica de produgdo (na
dindmica capitalista de produgao, por exemplo, é a acumulagdo que constitui o motor de
producdo “pois é com relagdo a ele que o capitalista exerce o controle econémico direto”
(idem); e

(6) “forma de circulagdo”: modo como circulam os valores produzidos: “autoconsumo”
(nas formas “autoconstrucdo” e “por encomenda”), “livre mercado” (“promocdo capitalista”)
e “atribuicdo mercantil” (“estatal desvalorizada”);

O Quadro 01 (a seguir) sintetiza as “posicdes” ocupadas pelos agentes produtores (as
“categorias de analise”) de acordo com a “forma de producdo”: (A) “Producdo por
encomenda”, (B) “Promocgdo capitalista”, (C) “Autoconstrucdao” e (D) “Producdo capitalista
estatal desvalorizada”. Como é possivel observar, as formas propriamente capitalistas sdo (A)
e (B), embora a primeira seja mais simples, pelo motor da producdo ser o valor de uso, o
controle econdmico direto do usudrio final (proprietdrio), o controle técnico do prestador de
servico e apenas o controle indireto partilhado entre capitalistas e Estado (mercado,
loteadores e planejadores); e a segunda a “mais avancada”, onde o motor é a acumulagao, o
controle direto pertence ao capital, os controles indireto e o técnico principalmente a fragcdes
do capital e Estado (financeiro, loteadores, construtores, merc. Fundidrio e planejadores) e a
circulacdo é propriamente mercantil (pelo livre mercado). A forma (D) faria a intermediacao
entre as formas capitalistas mais avancadas (A e B) e a forma mais primaria (C), sendo
necessaria como complemento as demais, para os setores onde produtores e/ou
consumidores ndao relinem as condi¢cdes necessarias para funcionar de forma capitalista-
mercantil. O Estado assumiria entdo o controle direto (por capitais produtivos
“desvalorizados”), indireto (pelo aparato politico), podendo delegar o controle técnico a um
capital privado subordinado (ou manté-lo) de maneira a garantir a reproducdo social geral e
da forca de trabalho (motores da producdo) e a acumulacdo de capital (construtor,
principalmente) — assim seria relativamente “desvalorizado” (com relacdo ao B) para viabilizar
a producdo de habitacdo popular subsidiada, infraestruturas e construges/infraestruturas
publicas, por exemplo, sem necessariamente recorrer a precos “naturais” (determinados no
mercado). Ja a forma (C) seria a mais primaria (e ndo capitalista) pelo fato de ser orientada
pelo valor de uso (o consumo é o motor de produgdo e forma de circulacdo) e o usuario final

4 No texto original, Jaramillo (1982) as formas de producdo foram organizadas da seguinte maneira: “A. La produccion por
encargo” (idem: 177) > “B. La construccion promocional privada” (ibid.: 186) > “C. La autoconstruccién” (ibid.: 195) > “D. La
produccion capitalista “desvalorizada” por parte del Estado” (ibid.: 202). No Quadro 01 optamos por organiza-las pelo nivel
crescente de complexidade que cada forma apresenta: “C.” > “A.” > “B.” > “D.”. Ver o Quadro referido para sintese das
informagdes.
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EXVI

(proprietario) detém simultaneamente o controle direto, técnico e do trabalho (sendo ele
mesmo o produtor na maioria das vezes). Essa seria a forma de produc¢ao predominante.

Quadro 01 - “Categorias de andlise” e “formas de produccion-circulaccion”

Trabalho direto: Usuario final Trabalhador assalariado
Controle técnico da

construgdo: Usudrio final Prestador de servigos
Controle econémico

direto: Usuario final Usuario final
Motor da

produgdo: Consumo de valor de uso Consumo de valor de uso

Controle econémico

Mercado fundiario,

indireto: Mercado fundiario, .
loteadores, organismos de
mercado de trabalho e
planificacdo
Forma de
circulagdo: Autoconsumo Autoconsumo

Trabalho direto:

Trabalhador assalariado

Trabalhador assalariado

Controle técnico da
construgdo:

Capital ou agente
subordinado

Capital estatal
desvalorizado ou capital
privado

Controle econémico

. i Capital Capital estatal
direto: desvalorizado
xg;cl’;gg' Acumulacgédo de capital Reproducdo da forga de

trabalho, acumulacdo,

acumulagdo do capital
construtor, reprodugdo
geral das relagdes sociais

Controle econémico

Mecanismos financeiros,

Mercado fundiario,

indireto: . f
organismos de aparato politico
planificacdo urbana em
algumas configuracdes,
mercado fundiario,
loteadores
Forma de . I .
. N Livre mercado Atribuicdo mercantil

circulagdo:

Fonte: Jaramillo (1982: 195-209). Traducdo (livre), adaptacdo e organizac¢do pelo autor.
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No Quadro 02, organizado originalmente por Jaramillo (1982: 211), tem-se uma versao
mais sintética das “formas de produgao”, “posicées” e “formas de circulagdo” com algumas
diferengas com relagdo as conceitos introduzidos e discutidos previamente: a repeti¢cdo de
“controle técnico da producao” (que pelas posi¢des listadas nos leva a crer que foi uma
substituicdo ou erro de redagao, correspondendo as “trabalho direto” e a segunda “controle
técnico da produgdo”); e “valor da produg¢do” (equivalente a “motor da produgdo”). Vejamos
o Quadro abaixo (e os comentdrios em seguida):

Quadro 02 - “Formas de produccion de espacio construido”

:aims "D; PRODUCAO POR PROMOCAO L.
A AUTOCONSTRUGAO CAPITALISTA ESTATAL
ENCOMENDA CAPITALISTA
. DESVALORIZADA
posi¢des
Controle técnico
da produgdo Trabalhador Trabalhador
£ 3 Usuadrio final Trabalhador assalariado . .
(“trabalho assalariado assalariado
direto”)
.. Capital ou seu Capital estatal
Controle técnico o . .
. Usuario final Prestador de servigo agente desvalorizado ou
da produgdo . . .
subordinado capital privado
Reprodugdo da forga
de trabalho-
Autoabastecimento de acumulagdo
Valor da |
- um valor de uso Autoabastecimento de Acumulagdo de . .
producgéo (“motor i Acumulagdo de capital
. . um valor de uso capital
da produgéo”) Valorizagdo da forga de construtor
trabalho
Reprodugdo geral da
relagdo social
Mecanismos
financeiros
Mercado fundiario
Controle Mercado fundiario Orggos de Mercado fundiario
econémico Loteadores planejamento
indireto Mercado de trabalho Aparato politico
Orgdos de planejamento | Mercado fundiario
Loteadores
FORMAS DE ATRIBUICA'O
~ AUTOABASTECIMENTO AUTOABASTECIMENTO LIVRE MERCADO
CIRCULACAO MERCANTIL

Fonte: Jaramillo (1982: 211). Tradugdo (livre), adaptacdo e organizag¢do pelo autor.

Como destaca o autor, essas formas de producdo apresentam complexidade crescente
(motivo que nos levou a organiza-las em sequéncia diferente da que consta no texto original,
conforme a N.R. 5). Quanto ao trabalho direto/controle da produgdo, temos que a posigdo
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passa do “usuario final” (inicialmente proprietario e trabalhador) ao “trabalhador assalariado”
(ou seja, inserido no mercado de trabalho e controlado pelo proprietario capitalista). O
controle técnico (propriamente dito) passa “usuario” ao “prestador de servigo” (na
“encomenda”) e ao “capital”, “agente subordinado” ou “capital estatal” (na “promog¢ao” ou
“producdo estatal”); o que conforma a expansdo do controle mercantil e/ou estatal sobre o
producgdo, as custas da redugdo do controle do trabalhador/usuario/proprietario final. O
valor/motor da produgao passa igualmente dos valores de uso e da valorizagdo da forca de
trabalho (o “autoconsumo” da producdo pelo trabalhador/usuario) a acumulagdo de capital
(pelo servigo e/ou construgdo) e parcialmente a reproducdo geral/da forga de trabalho (pela
vertente estatal-desvalorizada). A finalidade da produc¢do espacial (motor produtivo) passa
entdao a ser propriamente capitalista e estatal, de modo complementar, expandindo seu
controle (técnico, produtivo, econémico) sobre a esfera produtiva. O controle indireto
(econbmico), em todos os casos, é mercantil (de trabalho, fundidrio, loteadores, construtores,
financeiro) e estatal-politico (6rgdos de planejamento, aparato politico); controle
complementar e que fortalece os demais que também passam por uma “centralizacdo”
mercantil nas ultimas duas formas. A promogao capitalista introduz um agente/posi¢cdo que
vai ter importancia crescente (desde os anos 1960/70): os “mecanismos financeiros” (a
finanga publica e/ou privada) conjuntamente com o “livre mercado” ou a “atribuigdo
mercantil” como formas de circulacdo. O dominio mercantil se expandird a partir das reformas
neoliberais (anos 1990/2000), misturando de modo complexo as formas de produgdo (como
discutiremos ao final do trabalho).

Esse trabalho realizado por Jaramillo (1982), de certa forma pioneiro, sera continuado
por Pirez (2016) em uma perspectiva que, embora confira menor profundidade as formas de
producdo (e ndo chegue a discussao das posi¢des dos agentes especificos no sistema), amplia
enormemente o trabalho de tipificacdo socioldgica, avanc¢a na generalizacdo com referéncia
ao panorama do processo de urbanizacdo no subcontinente (latino-americano) e confere
maior profundidade ao papel (e debate) sobre o Estado. Passemos a ele.

2. MATRIZ HETEROGENEA DE PRODUCAO-CONSUMO
[PIREZ]

Pela abordagem de Pirez (2016), o estudo da urbaniza¢Go em sua totalidade requer a
compreensao de processos produtivos particulares (idem: 131): “Estudiar la urbanizacion en
América Latina es identificar como se produce-consume ese conjunto de bienes en sociedades
capitalistas dependientes, en los diferentes momentos en los que esos procesos se
desenvuelven”. (Pirez, 2016: 134)”.

Alguns autores europeus estudaram o papel do Estado na manutencdo de um sistema
publico para a reproducdo da forca de trabalho e do sistema econémico em geral - como
Topalov (1979) na Franga e Offe (1990) na Alemanha — por meio da intervencdo estatal,
financiada com recursos fiscais e com forte atuacao sobre o controle dos precos favoravel aos
beneficidrios finais (Pirez, 2016: 139). Assim, parte importante da producdo e do consumo de
mercadorias, bens, servicos (meios de consumo e produgdo) seriam administrados de forma
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nao mercantil, ndo capitalista (idem). Neste “Estado de bem-estar” haveriam quatro tipos de
processos de produgdao-consumo (Pirez, 2016: 140):

(1) Produgao-consumo mercantil da urbanizagao;
(2) Produgao-consumo ndo mercantil da urbanizagao;

(3) Produgdo-consumo desmercantilizada da urbanizacdo (total e/ou parcial de
processos originalmente mercantis) e

(4) Desmercantilizacdo do consumo ([...] a quantia monetdria ndo esta determinada
pela cobertura de custos e lucro, mas por uma relacdo com o salario de quem consome.)

Na América Latina, os Estados ndo chegaram a intervir de fato nas condi¢des de
reprodugao (econO6mica e social) de modo a gerar um significativo setor socializado de bens e
servicos a populacdo; chegaram somente a uma participagdo em setores especificos da
producdo (idem). A situagdo caracteristica da regido seria a de uma “debilidade estatal”:

“Esas participaciones se caracterizaron por la debilidad estatal, propia de la
acumulacidn capitalista subordinada y de la consecuente “limitacion relativa
de los recursos que la formacion social como un todo puede destinar a la
creacion de estas condiciones generales de la acumulacion, y en particular,
a los valores de uso colectivo urbanos” (Jaramillo 1988: 28). Los recursos
estatales se asignaron predominantemente para crear “valores de uso
directamente ligados a la acumulacion de capital, y en particular a la
produccion de mercancias, en detrimento de aquellos ligados con el consumo
y, especialmente, con la reconstitucion de las capas populares” (Ibid.).”
(Duahu, 1998, Hayata, 2010 apud Pirez, 2016: 144).

“Al pensar el papel del Estado en la urbanizacion latinoamericana resulta
dificil atribuirle una funcion estructural, salvo en un andlisis de gran
abstraccion y generalidad, como podria ser garantizar las condiciones
urbanas para la reproduccion de la formacion social. Sin embargo, con ese
registro no parece posible identificar la significacion histdrica de las politicas
estatales. Es también una proposicion de alta abstraccion, aunque apunta a
procesos mds concretos, la postulacion de que el Estado se hace cargo de las
cuestiones que no pueden ser resueltas por los capitales particulares. Parece
mds bien que en diferentes tiempos el Estado tenderia a garantizar dos
objetivos no necesariamente confluyentes: la reproduccion global y la
acumulacion particular, generando condiciones para que fuesen minimas las
contradicciones entre ambos, de manera de ampliar la cobertura de los
procesos de acumulacion de los capitales particulares. Esta perspectiva
obliga a preguntar sobre las condiciones histéricas de las Idgicas
identificadas en la produccion de la ciudad: mercantil, estatal y social
(necesidad), y sobre la tendencia a asociar el papel estatal con una
orientacion denominada publica (de integracion, de bien de uso, etc.) (Pirez
1995).Es preciso poner en cuestion esas generalizaciones, a partir del
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conocimiento de los procesos concretos de urbanizacion. Particularmente,
dada la heterogeneidad presente en el capitalismo dependiente.” (Pirez,
2016: 161)

O trecho acima nos informa de duas ponderacdes criticas do autor sobre a perspectiva
tradicional altamente abstrata sob a qual é encarado o papel do Estado na regido: (1) que o
mesmo teria uma funcdo estrutural na reproducdo da formacdo social, mas que seria dificil
atribuir significado histdrico as politicas estatais) e (2) que seria ele o responsavel pela
resolucao de questdes irresolutas aos capitais particulares. Em seguida ele faz uma colocacao
pertinente e mais concreta: o Estado, em diferentes periodos, tenderia a tomar acdes para
garantir objetivos importantes porém ndo necessariamente confluentes, a “reproducao
global” (sistémica, social) e a “acumulacdo particular” gerando assim condi¢des minimas para
garantia da ampliacdo dos processos de acumulacdo de capitais particulares (como pela fracao
do capital construtor, abordada em maior detalhe por JARAMILLO, 1982; CONNOLLY, 1997).
Assim, devemos inquirir o processo de urbanizacdo a partir de duas problematicas: (1) as
“condigGes histéricas das légicas de producdo da cidade”: “mercantil, estatal e social” e (2) a
associacao corrente do “estatal” com a “orientacdo publica” (integracao, bens de uso, etc.).
Como aponta o autor no desenrolar do trabalho, o avango e a multiplicagao das formas de
producdo-consumo “mercantis”, “mercantilizadas” e “re-mercantilizadas” atestam uma
grande expansdo do dominio de varias fracOes de capitais sobre a producdo do espacgo urbano,
varias delas com fortes nexos entre “mercado” (mercantil) e “Estado” (estatal). O que tornaria
uma divisdo pura e simples Estado/mercado obsoleta. Mas que afirma a necessidade (tanto
histérica como cientifica) da compreensao da diversidade e da especificidades dos variados
arranjos (formas, modalidades) passados, presentes e emergentes na produc¢do e na gestao
das cidades latino-americanas (e na producdo de bens especificos).

Sem uma forte intervencdo estatal para a criacdo de condicdes minimamente
socializadas a populacdo “insolvente” (que ndo tem recursos monetdrios suficientes para
produzir/consumir pelos precos e condicdes do mercado), emerge um quadro heterogéneo
de formas de produg¢do-consumo da urbanizagdo capitalista periférica. Formas de producao
como “producdo mercantil simples” e “ndo mercantis”, “producdo estatal direta” ocorrem
entre processos de “mercantilizagdo”, “desmercantilizacdo” (“social” ou “estatal”) geram um
guadro complexo de combinagdes possiveis (Pirez, 2016: 146): foram identificadas trinta e
seis possiveis combinacdes ou “situacdes” (idem: 152-153) — ver Quadro 03 a seguir:

As situagdes surgem do cruzamento (combinacdo) entre as modalidades de produgao
e as modalidades de consumo. Modalidades de produgdo — (1) “mercantil”, (2) “mercantil
simples”, (3) “ndo mercantil” (“estatal”, “por encomenda”, “autoproduc¢do/urbanizacdo
popular”), (4) “desmercantilizada estatal”, (5) “desmercantilizada social”, (6) “mercantilizada”

e (7) “re-mercantilizada” (idem). Modalidades de consumo — (1) “mercantil”, (2) “ndo
mercantil”, (3) “desmercantilizada estatal” e (4) “desmercantilizada social”.

10
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Quadro 03 - “América Latina: diferentes modalidades de produccion-consumo de la

urbanizacion”
CONSUMO
PRODUCAO NAO DESMERCANTILIZADO
MERCANTIL
MERCANTIL
ESTATAL SOCIAL
Mercantil 1 2 3 4
Mercantil simples 5 6 7 8
N3o mercantil
Estatal 9 10 11 12
Por encargo 13 14 15 16
Autoprodugéo /
- 17 18 19 20
urbanizagdo popular
Desmercantilizada
21 22 23 24
estatal
Desmercantilizada
. 25 26 27 28
social
Mercantilizada 29 30 31 32
Re-mercantilizada 33 34 35 36

Fonte: Pirez (2016:152-153). Traducdo (livre), adaptacgdo e organizacdo pelo autor.

No caso da producgdo e do consumo de infraestrutura, temos algumas situacdes que
sdo importantes: “situacdo 3” (produg¢do mercantil-consumo desmercantilizado estatal):

“La situacion 3, cuando los bienes de la urbanizacion producidos
mercantilmente son accedidos por la eliminacion o disminucion de la
necesidad de los consumidores de disponer de dinero debido a alguna forma
de intervencion estatal (subsidio) que tiende a redistribuir recursos para
lograr esa accesibilidad, incrementando de ese modo la solvencia. Son casos
de acceso a suelo, a vivienda o al consumo de servicios como los de agua y
drenaje, electricidad o gas. Esa desmercantilizacion del consumo permite
mantener la produccion capitalista, facilitando el acceso a la urbanizacion
con relativa independencia de las condiciones econdmicas de los individuos
o familias. Para ello, entre el productor capitalista y el consumidor interviene
algun mecanismo ajeno al mercado que hace posible la remuneracion del
capital, y la obtencidn de ganancia, y, a la vez, el acceso al bien por parte de

11
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individuos o familias sin aportar recursos monetarios propios. El Estado
asume, total o parcialmente, las cargas monetarias que garantizan el
consumo, normalmente como resultado del reconocimiento de un derecho.
El origen de los recursos que se utilizan en esa desmercantilizacion
(ganancias o salarios, por ejemplo), permitird o no procesos de redistribucion
en los procedimientos de desmercantilizacion.” (Pirez, 2016: 153-154).

Na situacdo acima a produgdo mercantil passa por um processo de desmercantilizacao
pelo Estado para garantir a acessibilidade do produto/servigo a populagdo. Ao contrério, tem-
se casos onde a produgdo “mercantilizada” e “re-mercantilizada” se dd com consumo
“mercantil” (situacbes 29 e 33) ou “desmercantilizado estatal” (situacdo 31) ou
“desmercantilizado social” (situacdo 35), Pirez (2016: 155).

“Desmercantilizagdo” na visdo de Pirez estd ligada a intervencdo estatal na relagdo
producdo-consumo de mercadorias e servicos (dentre o capitalismo periférico),
especialmente aos subsidios; no sentido de introducdo de “mecanismos alheios” na relagao
de troca mercantil, alterando o preco final de modo a garantir prego de produgado (preco de
custo + lucro) ao produtor e prego acessivel ao consumidor (o que pode se dar por precos
abaixo do valor “integral”/“natural” por meio de subsidio total ou parcial).

Outro caminho possivel é a producdo “desmercantilizada” (com apoio e/ou
intervencdo estatal) e posterior “mercantilizacéo” ou “re-mercantilizagéo” — situacdo 21, por
exemplo, onde a producdo estatal desmercantilizada acaba sendo introduzida no mercado:

“La urbanizacion puede ser producida con base en el apoyo estatal
desmercantilizador (en el financiamiento, el costo de los materiales, con
exenciones impositivas, etc.) para ser introducido de manera plena al
mercado (21). Esa transferencia estatal podria tener dos efectos diferentes.
Por un lado, el productor podria beneficiarse totalmente con ese apoyo,
vendiendo en el mercado los bienes al precio normal, captando de esa
manera una sobre ganancia.” (Pirez, 2016: 158).

O apoio estatal inicial — no financiamento, materiais necessarios, isencoes, etc. num
cenario de (re)introducdo ao mercado (“mercantilizacdo” ou “re-mercantilizagdo” de
situacOes antes estatais — como a 11 ou a 23 para 29 ou 33, onde producdo e acesso passam
a ser mercantis), acaba por beneficiar o agente controlador (produtor e/ou operador)
beneficiado pela comercializacdo do bem ou servico a preco normal (de mercado), tendo
garantida lucratividade da operacdo (até mesmo um possivel lucro extraordinario).

Las infraestructuras que habian sido desmercantilizadas por procesos de
estatalizacion, son transferidas (privatizadas), en propiedad o en concesion,
al capital privado para su aprovechamiento econdmico, mantenimiento y
expansion. Entran aqui desde redes viales, de agua y saneamiento, de
electricidad y otras. La disminucion o eliminacion de recursos financieros
destinados a ser transferidos de manera subsidiada para permitir la
desmercantilizacion de la produccion como, fundamentalmente, del
consumo, y que son reorientados para sostener financieramente procesos

12
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plenamente mercantiles. A la vez que se eliminan préstamos destinados a
fortalecer la solvencia de la poblacion de menores recursos, se disefian
procesos financieros que permiten ampliar la cobertura del crédito mercantil,
subsidiando, no ya a los consumidores, sino al capital. [...]

La transferencia al capital privado de infraestructuras o equipamientos
(salud, educacion y otros) producidos por el estado para el consumo directo.
O bien de infraestructuras producidas no mercantilmente, por ejemplo por
cooperativas que prestan de la misma manera los servicios, que por estar
localizadas en dreas de cobertura monopdlica de las empresas privatizadas
son sustituidas por éstas. Igualmente se transfiere a empresas privadas
actividades de gestion (desde los disefios hasta las evaluaciones y controles)
de la urbanizacion para sectores de recursos limitados, manteniendo a cargo
de organismos estatales (no mercantiles) unicamente la oferta de recursos
financieros (Pirez 2014). (Pirez, 2016: 150).

Com a avancgo do processo de desmercantilizagdo a atuagao estatal nas esferas da
producdo e do consumo (de algumas categorias de bens de consumo e de capital necessarios)
pode ser invertida: no periodo da urbaniza¢do e industrializacdo mais intensos havia énfase
na mercantilizacdo da producdo e desmercantilizagdo do consumo [mercantilizacdo da
producdo > desmercantilizacdo do consumo]; no periodo posterior, de intensificacdo da
mercantilizacdo (neoliberalismo, privatizacées a re-mercantilizagdo) a énfase passa a ser
inversa - [desmercantilizagdo do consumo > mercantilizagdo da producao].

Em trabalho anterior, Pirez (2009) considerou as principais transformacdes ocorridas
dentre o setor dos “servicos urbanos” — que até finais dos anos 1970 foram largamente
caracterizados por monopdlios estatais ou pelo menos alto grau de intervencdo estatal — quais
os modelos de gestdo seriam caracteristicos (adiante) e como os sistemas tarifarios, os precos
das tarifas, investimentos e gastos de operac¢do do sistema constituem chaves fundamentais
tanto para o entendimento e o funcionamento das infraestruturas e servigos publicos (ver
Quadro 04 em seguida).

Os tipos ideias ou “modelos” principais de gestdao dos servigos urbanos seriam os
seguintes:

“Gestdo estatal”: “aquela gestdo em que as organizacdes governamentais ou de
propriedade governamental tém, sob sua responsabilidade e encargo direto a totalidade da
prestacdo de um servico, incluindo sua producdo. Neste caso o servico se desenvolve por meio
do que chamamos de procedimentos governamentais.” (Pirez, 2009: 19; grifo nosso);

“Gestdo mista”: (com controle estatal) “o aparato governamental mantém o controle
da provisdo (de acordo com o caso estd a cargo de mais ou menos processos que a integram)
e inclui empresas privadas, particularmente na produc3o. E uma gest3o mista porque combina
[...] procedimentos governamentais e de mercado.” (idem; grifo nosso);

“Gestdo privada”: “aquela na qual empresas privadas capitalistas tomam cargo da
prestacdo, sendo responsaveis basicamente pela producdo, mas também de fases

13
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correspondentes a sua provisdao. Neste segundo modelo o servico depende em sua totalidade
de procedimentos de mercado.” (idem; grifo nosso);

Quadro 04 - Esquemas gerais de financiamento da operagao e investimentos em
infraestrutura (tarifas, pregos e subsidios)

[Esquema 1] Sistema tarifario com pregos naturais
(integrais)

Esquema 1 ~
Operador —arca com gastos de operagao e

Gastos de investimentos unicamente pela receita tarifaria
\ operacion (preco = custo de produgéo ou preco de produgéo);
Inversié -
0 e Usudrio — arca com precos que sustentam tanto a
operagdo como os investimentos (tarifa expressa

prego corresponde a totalidade dos custos do
servigo);

[Esquema 2] Sistema tarifario com pregos
naturais/integrais e subsidio estatal ao
investimento

Opers F— Operador — arca com os gastos de operagdo e
operacin investimento via receita tarifaria (dos usudrios) e

recebimento de financiamento (do Estado);

Inversion

Usuario — arca com os gastos de operac¢do do
servigo;

0190

Estado — arca com os investimentos necessarios a
producao e provisao do servico;

[Esquema 3] Sistema tarifario com pregos
naturais/integrais e subsidios estatais cruzados
(operagao + investimento)

Esguema

Operador — arca parcialmente com os gastos de
Gastos de ~ .
operacion operagao do servico;

Operador

Usuario — arca parcialmente com os custos de
servico (paga tarifas que correspondem
parcialmente ao preco real do servico);

Inversion

5

Estado — financia tanto a operagdao como os
investimentos necessarios (inclusive complementa
tarifas pagas pelos usudrios);

14
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Operador

Estado

=)

Gastos de
Operacion

Inversion

r'"___...-b'

[Esquema 4] Sistema tarifario diferenciado por
categoria e subsidios cruzados estatal e tarifario

Operador — arca parcialmente com os gastos de
operagao do servigo e investimentos da producdo;

Usudrio A — arca com uma tarifa maior (que subsidia
parcialmente o usudrio B);

Usudrio B — arca com tarifa menor que a dos
usuarios A;

Estado — subsidia diretamente parte dos gastos de
operagao e dos investimentos na produgao;

Gastos de
operacion

Inversién

[Esquema 5] Sistema tarifario e financeiro variavel
sob controle estatal

Operador — pode operar o servico como operador
estatal direto ou como concessionario privado;

Usuario — arca total ou parcialmente com os custos
da operacdo e/ou investimento;

Estado — arca diretamente com os gastos de
operagdo do servigo e os investimentos a producdo
(é o operador, “mediador”);

Fonte: Pirez (2009:24-25). Tradugdo (livre), adaptagdo e organizagdo pelo autor.

Entre os modelos de gestdo e os esquemas de financiamento e operagao temos a
“gestdo privada” e o “Esquema 1”, com precos integrais (“naturais”), mercantil e sem
intervencdo estatal (seria 0 menos comum nos servicos e infraestruturas urbanos); a “gestao
“Esquema 2”, “Esquema 3” e “Esquema 4" —
combinam o controle estatal (financiamento variavel de parcial a total dos investimentos,
tarifas e operacdo) a producdo privada (arca parcialmente com investimentos e operagao a
partir das receitas tarifarias); a ultima modalidade, “Esquema 5”, também “mista”, € menos
recorrente por lidar com sistemas varidveis (tarifario e financeiro), o que € menos comum na
regido (AL) ja que as tarifas publicas geralmente possuem precos regulados pela legislacdo
publica ou pelas empresas publicas ou mistas provedoras/proprietarias. A partir da exposicdo
dessas situacdes, modelos e esquemas de Pirez (2016; 2009) passemos ao debate de Connolly

mista” e os esquemas correspondentes —

(1997; 1993; 2015) sobre os arranjos tipicos do “contratismo” mexicano.

3. CONTRATISMO E ARRANJOS TiPICOS [CONNOLLY]

P. Connolly (1997) estudou o envolvimento do grande capital britdnico no
desenvolvimento mexicano a partir da segunda metade do séc. XIX — as formas de produg¢do,
as obras publicas contratadas e os arranjos para a construgdo das mesmas — num “arranjo

genérico institucional” denominado “contratismo” e financiado com orcamento e/ou

III
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endividamento publico (interno e/ou externo — CONNOLLY, 1993). No periodo estudado, o
Governo de Don Porfirio Diaz, Weetman Dickinson Pearson (Viscount Cowdray) foi o grande
“contratista” das obras governamentais. As relagdes anglo-mexicanas e os vinculos politicos-
econdmicos personificados nas figuras de D. Porfirio e W. Pearson estenderam vastamente os
negdcios do conglomerado (a holding Whitehall Investments Ltd., consolidada em 1907 para
controlar os negdcios que remontavam a 1889 ou mesmo 1870) no México incluindo
investimentos britanicos nos setores ferrovidrio, elétrico, petrolifero, manufatureiro e de
bens-raiz (entre outros) (CONNOLLY, 1997: 18).

Os esquemas de organizacao elaborados pela autora servem como ponto de partida
para a pesquisa sobre a producdo de obras publicas e as rela¢gdes de producao e a circulacao
de capitais por meio do ambiente construido. Esse esquema geral e abstrato e a tipificacdo
proposta servem para a aplicacdo em casos concretos (configuracdes especificas, lugares e
momentos):

“Es importante hacer hincapié en que los arreglos genéricos para la
produccion de obras publicas y sus representaciones grdficas no son mds que
esquemas abstractos. En la realidad, dentro de cada arreglo cabe um
sinnumero de configuraciones especificas, caracterizadas por el tipo de obra
de que se trata, la manera de actuar, la nacionalidade de los agentes
privados o publicos concretos y las relaciones entre ellos. Asimismo, se puede
ir ampliando y profundizando en la caracterizacion de los arreglos, para
incluir, por ejemplo, su forma de financiamento, costo y rentabilidad,
processo de produccion y calidad de la obra o servicio producido. El andlisis
y evaluacion no se puede hacer em general, segun el tipo de arreglos; es
preciso conocer las configuraciones especificas em cada lugar y momento.”
(Connolly, 1997: 28).

Seriam “quatro tipos de arranjos para a producdo de obras publicas” (idem: 24-27) a
partir do estudo do caso (ver as respectivas “organizacdes esquemdticas”> para cada “arranjo”
no Quadro 05):

(1) “Administracdo direta de obras publicas”: Estado controla diretamente desenho,
obra e os trabalhadores (idem);

(2) “Contratismo”: Estado encomenda desenho, obra e administra¢do do trabalho a
um contratista, embora conserve a propriedade e o direito de exploracao do produto (ibidem);

(3) “Construgdo por concessdao”: promogdo, controle, produgdo e direitos de
exploracdo ficam a cargo do privado; menor controle estatal (ibid.);

5 S30 elas no original: (1) “Organizacién esquemdtica de la administracién directa de obras publicas”; (2) “Organizacién
esquemadtica del contratismo”; (3) “Organizacién esquemdtica de la construccion por concession” e (4) “Organizacion
esquemdtica de la construccion especulativa” (CONNOLLY, 1997: 24-27).
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(4) “Construcdo especulativa”: totalmente ao encargo privado, cabendo ao Estado

somente o licenciamento (ibid.).

Quadro 05 - “Tipos de arreglos para la produccion de obras publicas”

(BANCO) (BANCO)
Préstamo a 1 Préstams
[}"SNSOS ordinarios corto plazo o 41 L‘nrgt: p]:;)
(impuestos o deuda
E—
flotante) Gobierno
CONTRATISTA - CLIENTE
(CONSTRUCTORA) L (GOBIERMNO)
Anticipos y
# liquidaciones
ropieda
pledad Rentas Rent
as
Propiedad o
¥ subsidios

- Tierra

Maquinari. :
i}”“““" ¥ equipo Materiales
ano de obra SUBCONTRATISTA Maquinaria
= Mano de obra
‘ * *

| SUBCONTRATISTA ‘-»-| SUBCONTRATISTA I_.-ISUBCONTRATISF—;l

MERCADO BA
DE CAPITALES M

BANCO MERCADO DE CAPITALES
Subsidios i t
GOBIERNO
i Propiedad
C i Tierra
EMPRESA Snesion CONSTRUCTORA Materiales

Propiedad
Maquinaria

ESPECULATIVA
Mano de obra

CONCESIONARIA

Tierra
Materiales

Maquinaria
i

Fonte: Connolly (1997: 24-27). Adaptacgdo e organizagdo pelo autor.

III

No segundo tipo de arranjo, o principal, o “contratismo” ou “contratacion”, o Estado
conserva a propriedade, o direito de exploracdao do bem produzido e é responsdvel direto pela
promocao e desenho da obra e pelo financiamento, mas contrata uma empresa privada para

sua producdo (construcdo):

“Esta modalidade se llama “contratacion” o “contratismo”. El contratista em
ningun momento es proprietdrio de la obra que produce; sus ganancias no
tienen que ver con la rentabilidade de la obra, sino com el monto del contrato
y, sobre todo, com la puntualidad com la que su cliente le pague. El
contratista suele arriesgar muy poco capital proprio; prefere trabajar co
antecipos o, cuando mucho, financia los costos de produccion sdlo por
periodos muy cortos. Es el cliente, el Estado en este caso, el responsable de
financiar la obra. Por lo tanto, el contratismo se associa com el
endeudamiento publico. Outra caracteristica del contratismo es el
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subcontratismo. El contratista principal sélo se encarrega de uma parte de
la obra; para el resto, subcontrata a empresas menores, especialistas,
destajistas o capataces, segun la tarea de que se trate.” (Connolly, 1997: 24-
25).

O Estado permanece como principal responsavel pela obra e o contratista como
principal executor (produtor), arriscando muito pouco capital préprio (o financiamento cabe
ao cliente/responsavel, Estado). O contratista entdo, ndo produz tudo sozinho, e sim mobiliza
uma cadeia de empresas subcontratadas, que sdo responsaveis pela producdo de parcelas
especificas da obra e, marginalmente, arcam com pequena parcela do financiamento da
mesma com capitais proprios, isentando o contratista principal de uma boa parcela das
necessidades de financiamento de curto prazo.

Ao contrario, quando os direitos de exploracdo das obras e servicos, a produgao,
promocao e o controle técnico ficam com a iniciativa privada tem-se o terceiro tipo de arranjo:
a “construgdo por concessdo” (Connolly, 1997: 26-17). A situacdo pode originar-se tanto pela
iniciativa de concessdao pelo Poder Publico (Estado), como por iniciativa privada, pela
requisicdo de autorizacdo ao ente publico competente pelo privado; o que confere um grau
variavel de ingeréncia estatal sobre a obra ou servico alvo de concessdo. Autorizagdes,
concessdes, outorgas, permissdes, assim como subvengdes, subsidios e isen¢bes sdo alguns
dos instrumentos de carater fiscal, juridico e/ou econdmico que sdo mobilizados pela relagcdo
contratual entre os entes Publico e Privados envolvidos no arranjo (idem: 27). As obras e
servicos de infraestruturas (ferrovias, portos, estradas, transportes de passageiros e/ou
mercadorias) sdo comumente enquadradas nesse tipo de arranjo.

Um ultimo tipo de arranjo possivel identificado foi o de “construgdo especulativa” para
os casos onde as empresas privadas tém o controle completo sobre a obra, com a participacao
do Estado limitada somente a outorga de licencas ou autorizacbes de construcdo e
funcionamento (Connolly, 1997: 27-28).

Em outros trabalhos Connolly (1993; 2015) ressaltou ainda que esse “arranjo”
predominante para execuc¢do de obras publicas (“contratismo”) sempre significou que as
obras estatais (cujo carater é eminentemente publico, coletivo) acabaram sendo concedidas
a execucgao por empresas privadas. Numa mistura entre as necessidades de execugao de obras
de grande porte, que nem o Estado nem os privados conseguiam arcar isoladamente, uma
inclinacdo liberal dos dirigentes pela producdo privada e também a relacdo entre as
necessidades de financiamento (orcamento e meios de pagamento as atividades crescentes)
e de garantia da rentabilidade dos empreendimentos privados - dai a constante recorréncia
ao endividamento publico, interno e, principalmente externo (CONNOLLY, 1993: s/p).

Inserida no debate recente sobre transporte, “mobilidade” e “governanga” Connolly
(2015: s/p) reafirmou a dimensdo histdrica das relagdes publico-privadas na produgdo das
infraestruturas de transporte:

“Las inversiones y el gasto publicos en este rubro siempre han implicado la

coordinacion de intereses publicos y privados, y no solamente en los afios
recientes, tal como sostienen las tesis sobre la “remercantilizacion” o
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privatizacion de los servicios publicos (Figueroa 2005; Pirez 2013, 480). Aun
en las épocas de mayor intervencionismo estatal, en ningiun momento los
gobiernos han producido directamente los ferrocarriles, autopistas,
autobuses o metros. En ciertos momentos, se han construido calles y
carreteras por administracion directa, pero esta prdctica siempre ha tenido
alcances limitados. Siempre ha habido una combinacion de la accion
gubernamental con la iniciativa privada en el aprovisionamiento de los
medios de transporte.” (idem).
Como afirma, mais do que reproduzir e aprofundar a “dicotomia” “publico” |
“privado”, devemos indagar como se inter-relacionam as entidades publicas (estatais) e
privadas (empresariais) e como se transformam os arranjos institucionais e produtivos que
conformam: “Lo que si ha cambiado es la forma como se interrelacionan las entidades publicas
y privadas, lo que llamaria el “arreglo” para la produccion de los bienes y servicios de uso
“publico”. (Connolly 1993).” (idem).

Parte importante dessas transformagdes recentes, de acordo com a autora, sao as
novas formas de concessao (lembrando que esse “arranjo institucional” em si ndo é novo,
remonta as primeiras Constituicbes dos Estados Independentes latino-americanos,
principalmente a partir de meados do séc. XIX) que possuem ramificagdes diversas (variantes):

“[...] la concesion, también con sus variantes, como por ejemplo, “Construir,
Operary Transferir” (BOT por sus siglas en inglés), “Construir, ser Propietario,
Operar y Transferir (BOOT), “Construir, Rentar y Operar” (BLT). Estas y otras
variantes de la concesion generalmente son los arreglos subyacentes a las
“sociedades publico-privadas” o PPP por sus siglas en inglés, muy de moda
en la actualidad.” (CONNOLLY, 2015: 9).

Dada a importancia e a multiplicidade desse tipo de arranjo institucional (tanto em
perspectiva histérica como no periodo atual) concordamos com a autora sobre a pertinéncia
da investigacdo (descricao, tipificacao e critica) sobre o mesmo. E que ele deve se consolidar
dentre a producdo académica como uma das categorias (e seus conceitos derivados) mais
importantes.

4. CRITICA, REVISAO E ELEMENTOS AO CASO BRASILEIRO

Em sintese, podemos dizer que esses trabalhos contribuiram para a criacdo de uma
verdadeira matriz analitica para as relacdes de produc¢do e consumo do espaco na América
Latina. Em comum todos eles partiram da tipificacdo socioldgica para a caracterizagdo e
compreensao matizada das modalidades especificas de producado sob o capitalismo periférico
(ou subordinado). Jaramillo apresentou um recorte espacial mais especifico (Bogota em
relacdo a formacdo social colombiana) e uma filiagdo mais clara e direta a sociologia urbana
francesa (especialmente a interpretacdo de C. Topalov). Connolly trabalhou com um recorte
temporal, espacial e institucional mais especifico embora de longo alcance (as relagGes
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México-Reino Unido, Estado-empresa, os contratos de S. Pearce & Son no regime de Don
Porfirio, as obras publicas). Ja Pirez apresentou o recorte mais amplo dentre o conjunto: as
relacbes e situagdes possiveis de produgdo-consumo na ‘totalidade-particularidade’ da
urbanizagao latino-americana em amplo espectro, do ‘tipo puro’ estatal (situagdo 11) ao ‘tipo
puro’ mercantil (situagdo 1). Os trabalhos possuem um delicado transito entre dimensdes de
andlise das relagdes socio-espaciais de producao e circulagdo do capital pelo espago
construido.

4.1 A CRITICA DA SOCIOLOGIA URBANA LATINO-AMERICANA

A contribuicdo de Jaramillo, além da “promocdo capitalista”, enxergou diferentes
“formas de producdo-circulacdo” no espaco bogotano; ultrapassou o olhar apenas no nivel
mais abstrato de producdo (a totalidade sistémica e a forma tipica da “promocao capitalista”)
— ou 0 “momento da universalidade” do desenvolvimento capitalista (LOURAU, 2014)® - ao
identificar uma pluralidade de modos de producdo coexistentes. Embora a forma da producao
capitalista tenha “universalidade”, ainda coexiste com formas “particulares” e até mesmo
“singulares” de producdo (estatais e até mesmo ndo capitalistas); do trabalho, do controle
técnico e econdmico sobre o mesmo, do motor de producdo e da circulagdo do capital. Do
“universal” tem-se um caminho (e uma diversidade) para chegar ao “singular”; da totalidade
a imediaticidade.

Pirez, ao ampliar a matriz heterogénea e o quadro tipoldgico (iniciado por Jaramillo)
de possiveis “situacdes” e combinacdes entre as dimensdes de producdo e consumo
contribuiu rumo ao imediato (nivel) e a singularidade (momento). Nas situagdes tipicas
identificadas percebe-se a producdo do espaco em sua maior escala analitica, a da producao
imediata, aquela mediada pelos agentes sociais envolvidos diretamente; seja na producao
mercantil-consumo mercantil, a situagdo 1 (tipicamente capitalista), seja em seu oposto
extremo, na desmercantilizada social (situagdo 28) ou estatal (situagdao 23), Pirez (2016: 152-
153). Da analise abstrata da producdo capitalista, chega-se a analise concreta.

Connolly (1997) numa analise com recorte mais estrito (as obras publicas mexicanas
sob concessdao de uma empresa britanica especifica, num periodo especifico) contribuiu para
delinear os diferentes arranjos que predominam dentre a producdo de obras publicas. E
também, dentre o grupo, o trabalho de maior alcance histérico, que esquematiza os fluxos
econdmicos especificos entre os agentes envolvidos (Estado, estatais e empresa) e que traz o
caso empirico em maior profundidade (assim como o trabalho com os dados relativos).

6 Introduzimos aqui de maneira apressada alguns conceitos de R. Lourau em “Andlise institucional” (2014) — os de “momentos”
da “universalidade”, “particularidade” e “singularidade” dos processos institucionais, necessarios a compreensdo dialética de
processos institucionais — por enxergarmos uma conexdo entre os trabalhos desses autores que buscaram dar conta das
“particularidades” da producdo espacial latino-americana dentre a “totalidade” do sistema capitalista de produgdo (o
“momento da universalidade” para LOURAU, 2014) e o “método da Andlise Institucional” cunhada por Lourau (idem).

Entretanto esse debate foge aos limites do presente trabalho e fica para outra ocasido.
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Num exercicio ‘weberiano’ (“marxista-weberiano” ou “webero-marxista” como
classificaria LOWY, 2014) arriscamos delinear uma tipifica¢do categérica capaz de abranger
(ou agrupar) as modalidades cunhadas pelos autores:

[MP] o ‘tipo mercantil puro’ — a “promocao capitalista” (JARAMILLO, 1982: 211), ou a
“situacdo 1” (produgdo/mercantil — consumo/mercantil) de Pirez (2016: 152) ou ainda a
“construcdo especulativa” (CONNOLLY, 1997: 27): seria o tipo mais avancado de producdo
capitalista, constituido inteiramente por relacGes sociais mercantis, ou seja, inteiramente
dentro da esfera do livre mercado e com finalidade exclusiva de reproducdo e acumulacao
ampliada de uma determinada fracdo do capital;

[MEM] o ‘tipo misto estatal-mercantil’ —a “producdo estatal capitalista desvalorizada”
(JARAMILLO, 1982: 202-209), “situacdo 9” (producdo estatal/ndo mercantil — consumo-
mercantil), “situacdo 13” e “situacao 15” () de Pirez (2016:); o “contratismo” e a “construcdo
por concessao” (CONNOLLY, 1997: 24-27): seria um conjunto heterogéneo de tipos mistos que
combinam diferentes relacdes de producdo e consumo tanto mercantis como nao mercantis,
estatais e/ou capitalistas, com a finalidade de ampliar e garantir a reprodugdo social e
econOmica tanto pela subvengdo aos setores ndo-solventes (consumo) como pela sustentagao
da acumulagdo (lucratividade, rendas) capitalista (produgdo), inclusive por meio de
modalidades desvalorizadas e/ou desmercantilizadas estatalmente;

[EP] o ‘tipo estatal puro’ — “administracdo direta de obras publicas” (CONNOLLY, 1997:
24); “situacdo 11” (producdo estatal ndo mercantil — consumo desmercantilizado estatal):
seria o tipo menos comum, onde o Estado seria tanto administrador como produtor direto,
assegurando tanto condicbes de producdo (trabalho, técnica e produtos) como de consumo
ndo mercantis (ou desmercantilizadas, completamente exteriores ao livre mercado) a
populacdo final; a finalidade (motor) dos valores produzidos desse modo seria o consumo e a
reproducdo geral da populacao, da forca de trabalho e das necessidades do sistema produtivo
(economia);

[PP] o ‘tipo popular puro’ (“ndo mercantil” ou “desmercantilizado”)
“autoconstrucao” (JARAMILLO, 1982: 195); “situacdo 5” (producdo mercantil simples-
consumo mercantil), “situacdo 8” (producdao mercantil simples-consumo desmercantilizado
social), “situacdo 18” (“autoproducdo/urbanizagdo popular” — “produgdo/ndo mercantil” —
“consumo ndo mercantil”) e “situacdo 20” (“produgdo/ndo  mercantil”
“consumo/desmercantilizado-social”) de Pirez (2016): seria o conjunto heterogéneo e
predominante de tipos de rela¢des de producdo e consumo mercantis simples, ndo mercantis
ou mesmo desmercantilizadas — isto &, fora do mercado formal - com a finalidade de atender
as necessidades de reproducdo sécio-econdmica da populacao de baixa renda.

4.2 APONTAMENTOS AO CASO BRASILEIRO: UMA AGENDA
Historicamente o caso do Brasil demonstra muitas semelhancas aos tracos
caracterizados pelos autores estudados ao longo deste trabalho: ao “contratismo” anglo-

mexicano (por aqui também apresentamos diversas concessdes “privadas” para a producdo
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de obras “publicas” de meados do séc. XIX as primeiras décadas do XX — como abordou
CAMPOS, 2012); formas mercantis mais elementares como a “mercantil simples”, a “producao
por encomenda” e diversas outras hibridas entre mercantis e estatais (sob variadas
modalidades de “concessao”). O protagonismo que as “grandes empreiteiras” consolidaram
ao longo do século passado; o auge que conquistaram tanto no processo de crescimento,
concentragdo e centralizagdo (iniciados nos anos 1950-1970) e de internacionalizagao que
empreenderam a partir do final dos anos 1970 (CAMPQOS, 2012); e as desventuras recentes
reveladas desde o inicio da “Operagao Lava-Jato” comprovam a complexidade, profundidade
e consolidacdo das relagbes publico-privadas na producdo espacial brasileira. Contratos,
concessdes, parcerias sdo instituicdes (“arranjos”, “modalidades”) especificas de um processo
mais amplo de institucionalizacdo de arranjos avan¢ados de mercantilizagao além da
producdo, englobando operacdo e gestdo de servigos, equipamentos, infraestruturas a longo
prazo; que embora de carater (e propriedade) publicos passam crescentemente ao dominio
econdmico direto privado. Desse modo ampliando a esfera deste dominio pelo fortalecimento
de um “modelo centralizado mercantil” em substituicdo ao “modelo centralizado estata
(PIREZ, 2013).

II'

A perspectiva trabalhada por Connolly (1993, 1997, 2015), de que as grandes obras
publicas de infraestrutura na regido sempre envolveram o publico e o privado em distintos
arranjos e que devemos interrogar as transformacdes dessa interrelagdo, nos leva a indagar a
nocdo da “producdo capitalista estatal desvalorizada” de Jaramillo (1982) dissociada da
“producgao por encomenda” — (1) o “capital construtor” ndo seria também um “prestador de
servico” ao Estado? (2) O “capital estatal desvalorizado” ndo seria em fun¢do do “valor de
uso”? (3) A contratagao do construtor privado (“concessdo”, “contratismo”) pelo Estado ndo
seria uma “encomenda”? (4) A circulacdo do capital construtivo pela “atribuicdo mercantil”
nao origina da encomenda estatal? (5) Ndo aponta para a existéncia de um mercado de obras
regulado (estatal)? (questionamentos que emergem da leitura dos esquemas sistematizados

nos Quadros 01 e 02 em relagdo ao 05).

Tais questionamentos mostram a necessidade de se pensar um conceito capaz de
associar as nogdes da “producdo estatal” e da “producdo por encomenda” — talvez sob a
redacdo provisoria de:

‘producao mercantil por encomenda estatal’ — de modo que fique mais claro que a
demanda produtiva estatal (de obras de carater publico) se da efetivamente pela producao
no ambito capitalista (ainda que ndo seja a tipicamente capitalista como a “promocgao
capitalista” ou “mercantil” ou “especulativa”; mas que também ndo é sob “administracao
direta” estatal); mas que ocorre dentre um

‘mercado regulado’ por diversas organizacGes e instituicdes estatais com variavel
controle econdmico (indireto) sobre as encomendas (obras, servicos) e (direto) sobre o
financiamento (maior no caso de recursos orcamentarios, menor no caso dos empréstimos);
e

‘produgcao mercantil por concessao estatal’ seja um conceito alternativo adequado a

um arranjo onde a demanda estatal tenha menor controle econémico sobre a producdo e o
produto final, que estdo sob controle econémico direto dos ‘concessionarios’ (conceito

22



I ]
XV” ENANPUR
71 NATAL2019

27 a3Imaio

institucional/econdmico que deriva dos “contratistas” de Connolly e dos “empreiteiros” de
Campos); que ndao sé produzem mas também projetam, financiam e detém o direito de
exploragdo e remuneragdo da obra/servico (produto final) a longo prazo (uma nova e
ampliada versao do “contratismo”).

Outra indagacdo que toma forca (em didlogo com Connolly e Campos) diz respeito ao
papel das empresas e de suas formas associativas nessas relacdes de producdo que derivam
das concessBes (como as Parcerias Publico-Privadas, PPPs). Se historicamente predominaram
grandes empresas monopolistas privadas ou estatais na producdo e operacdo das obras
(infraestruturas, equipamentos, etc.), recentemente a expansdo das grandes empresas da
construcdo pesada para as concessoes de transporte mostra uma clara tendéncia de atuacdo
associada entre elas. O que se possibilita pela institucionalizacido de novas formas
associativas (constituicdo de Concessionarias, Holdings, Sociedades de Propdsito Especifico,
abertura de capital em Bolsa de Valores, cruzamentos aciondrios, etc.). Assim como podemos
conceituar um ‘mercado regulado’ para entender o espaco institucional das obras publicas,
pensamos que o mercado emergente de concessdes de infraestruturas ja nasce com forte
tendéncia a oligopolizacdo pelos grandes conglomerados que dominam o setor da construcao
pesada, como apontou Campos (2012); um ‘mercado regulado oligopolista’.

Quanto a problematicas mais especificas da economia politica (critica) podemos
esbocar algumas questdes gerais (em didlogo principalmente com Pirez, Connolly e Campos):
(6) Quais seriam as empresas e negdcios ‘tipicos’ da produgdo por concessao? (7) Qual o
volume desses negdcios e a margem de retorno/rentabilidade (lucros e rendas)? (8) Qual o
papel das tarifas, precos e subsidios nessa rentabilidade? (9) Qual a relacdo/proporgdo entre
valor e renda (valorizacdo e capitaliza¢do)’? e (10) Qual o papel do Estado no planejamento,
producdo e gestdo das infraestruturas concessionadas?

Retomando ao didlogo com a perspectiva de Pirez (2016), sobre “mercantilizacdo” ou
“re-mercantilizacdo” (do que fora estatal ou estatizado anteriormente e que retorna a esfera
mercantil pelas reformas neoliberais) - e de acordo com a ressalva de que o “publico” na
producao de modernidade latino-americana sempre se deu relacionado com o “privado”
(CONNOLLY, 2015) - pensamos que o largo processo de “mercantilizacdo” tanto da producao
como do consumo dos bens necessarios a urbanizacdo (PIREZ, 2016) pode ser caracterizado
como ‘mercantilizagdo avancgada’ das relagdes espaciais. Que envolve posi¢des sociais,
formas e situagbes de produgdo-consumo e arranjos institucionais (gerais e especificos) para
0s quais ainda ndo possuimos instrumentos tedricos (categorias, conceitos, esquemas)
suficientes. E que a exploracdo dessas novas relagdes constitui parte importante da agenda
de pesquisa do campo latino-americano de estudos urbanos e regionais sob a qual devemos
explorar.

7 Tal questdo e conceitos vém sendo trabalhados por M. B. C. Rufino e P. C. X. Pereira no campo da produgdo imobiliaria formal
metropolitana, ver “Segregacdo e producdo imobilidria na metrépole latino-americana: um olhar a partir de Sdo Paulo”
(RUFINO & PEREIRA, 2011: 65-84 in LENCIONI, Sandra; VIDAL-KOPPMANN, Sonia; HIDALGO, Rodrigo; PEREIRA, Paulo Cesar
Xavier (Orgs.), 2011).
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RESUMO

O presente trabalho trata do debate latino-americano sobre a produgao do espago
urbano a partir do trabalho de autores e conceitos como as "formas de produgao-circulagao
do espac¢o" (JARAMILLO, 1982), que constitui a primeira parte do artigo; das "modalidades de
producdo-consumo da urbanizacdo" (PIREZ, 2016; 2009; 2013), na segunda parte e do
"contratismo" e arranjos institucionais gerais histéricos tipicos das relagées anglo-mexicanas
(CONNOLLY, 1997; 1993) e das variantes recentes de "concessdo" (CONNOLLY, 2015). Esse
conjunto de autores, obras, categorias e conceitos de andlise para as relagdes sociais de
producdo do espago urbano constitui uma perspectiva tedrica da sociologia urbana critica que
se desenvolveu na América Latina a partir da década de 1970. Tais categoriais de analise e
conceitos especificos sdo revisados, inter relacionados em categorias analiticas (de "tipo
puro") e conceitos especificos para entender a caracterizar os novos arranjos institucionais
gue emergem com a "mercantilizacdo" ou "re-mercantilizagao" das relagdes de producgao-
consumo (PIREZ, 2016). Que chamamos de "mercantilizacdo avangada": "um processo mais
amplo de institucionalizagdo de arranjos avanc¢ados de mercantilizagao" que se consolida nas
primeiras décadas do século XXI.

PALAVRAS-CHAVE: producdo do espaco; formas de producdo; urbanizacao;
infraestrutura; mercantilizagdo; contratismo.
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