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O PAPEL DAS TERRAS PUBLICAS

NA MOBILIZACAO DO ESTADO PELO CAPITAL EM SAO PAULO

Paula Freire Santoro Débora Ungaretti Pedro Mendonca
LABCIDADE FAUUSP LABCIDADE FAUUSP LABCIDADE FAUUSP

A terra ndo deve ser tratada como qualquer ativo, é finita, ndo é reproduzivel, é
base para as atividades econémicas e para o habitat. No entanto, também é um
ativo do qual se extrai renda, por meio do pagamento pelo direito de usa-la e, por
isso, possui tanto valor de uso como de troca e esta muitas vezes submetida as
logicas de funcionamento dos mercados. A terra publica, em tese, deveria estar
sujeita ao interesse publico, ao interesse coletivo. No entanto, assiste-se a uma
crescente regulagao da terra publica feita para que esta esteja disponivel, possa
ser alienada ou concedida aos privados de forma rapida e facil, disponibilizando-
as ao mercado, as logicas de apropriagdo de renda, sem garantia do cumprimen-
to do interesse publico na sua utilizagao. Varias destas regulagdes estdo sendo
propostas em Sao Paulo.

Uma primeira estratégia é “destravar” terrenos, liberar terras, inclusive as
publicas, parafazer moradia em uma localizagdo mais “correta” (MCKINSEY, 2014;
UN-HABITAT, 2011, p. 48)'. O pressuposto, de acordo com os principios liberais é a
aposta no aumento da oferta de um produto para que seu prego baixe. A
novidade do discurso atual é o foco no “destravar” terrenos que, por motivos
diversos, ndo estdo disponiveis no mercado privado de terras. Ou por serem

fragmentados ou pequenos, dificultando a construgdo de um projeto urbano

com maior densidade construtiva, ou por serem terrenos publicos, submetidos
ao interesse e ao regime de propriedade publico, ou ainda em fungéo de
restricdes de zoneamento que desencorajam empreendimentos imobiliarios.

Um dos mecanismos para destravar a terra e utiliza-la como alavanca para
produgao de habitagao social, um deles é releasing public land, que consiste em
utilizar terra publica ndo infraestruturada, geralmente avaliada com pregos
abaixo do mercado, para ser urbanizada ou objeto de novos empreendimentos
através de parcerias com os privados sob um regime de divisdo dos lucros
(MCKINSEY, 2014, p. 8-10). Esta ¢ a forma de utilizagdo das terras publicas
empregada na PPP Habitacional de Sdo Paulo, na qual se espera que a Prefeiturae
o Governo do Estado disponibilizem terrenos publicos para a construgao das
habitagdes, servindo como uma forma de subsidio, como serd apresentado
adiante.
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Varias publicagdes da ONU
Habitat tratam de terra e
moradia a pregos
acessiveis. Ver Affordable
housing series. Disponivel
em <https://unhabitat.org/
series/affordable-housing-
series/>.
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TERRAS

Ainda, na regulamentagdo das PPPs esta presente a ideia de usar o
patrimonio imobiliario publico para constituir garantias as empresas privadas e
as PPPs. Em 2004, quando foram regulamentadas pelo governo do Estado, a lei
apresentava uma primeira lista de imoveis publicos que podiam ser leiloados
para gerar recursos para a Companhia Paulista de Parcerias (CPP), juntamente
com outras garantias.

O governo municipal, mais recentemente, tem procurado vender as terras
municipais para gerar recursos de forma imediata. Esta decisdo desconsidera as
limitagbes desta politica no tempo, uma vez a terra publica € um recurso
esgotavel. Os valores obtidos compordao um Fundo Municipal de Desenvolvi-
mento Social — FMD (associado ao Plano Municipal de Desestatizagido e Par-
cerias) cujos objetivos ndo estdo bem definidos — "para promover o desen-
volvimento do municipio” e "para investimentos nas areas de saude, educagéo,
segurancga, habitagdo, transporte, mobilidade urbana e assisténcia social"
(artigos 5° e 6° da Lei Municipal n° 16.651/2017) — e podem ser utilizados como
garantiaas PPPs.

A apropriagdo de terras publicas pelos privados néo é fato novo na historia
da ocupagio do territorio brasileiro. Aqui, a novidade esta nas diferentes formas
de disponibilizagédo do ativo e da submiss&o de seu uso as logicas de rentabilida-
de do capitalinvestido, como veremos a seguir.

PUBLICAS

HISTORICO: A APROPRIAGAO DE TERRAS PUBLICAS NA CONSTRUGAO DA
PROPRIEDADE PRIVADA. Os principais aspectos do regime de terras no Brasile a
formacao da propriedade privada se deram em um histoérico de apropriagédo das
terras indigenas, régias e publicas ao longo do tempo, em que a confusdo de
dominialidade e a auséncia de mapeamentos e demarcagdes favoreciam a
manutencgdo dos privilégios e dos interesses das elites (LIMA, 2002; HOLSTON,
1993; SANCHES, 2009; MOREIRA, 2017).

No inicio da exploragéo por Portugal, a instituicdo do modelo de sesmarias
com adaptagdes favoreceu a formacgao dos latifundios em que grande parte das
terras era improdutiva, servindo como “uma verdadeira doagdo de dominios
régios” (LIMA, 2002, p. 42), que “legitimava a propriedade privada como algo
subtraido do dominio publico” (HOLSTON, 1993, p. 11), se antes as sesmarias eram
concessdes administrativas com direito de usufruto, posteriormente passaram
aser praticamente alienagdes de propriedades subtraidas do dominio real.

Apos o fim do regime de sesmarias, a Lei de Terras (Lei Imperial n® 601/1850)
determinou os fundamentos juridicos da propriedade, que ja contava com
garantia constitucional (art. 179, XXl da Constituicdo Imperial de 1824): os
beneficiados pelas concessdes poderiam requerer ao governo o reconhecimen-
to de sua condigdo de proprietario; e, dali em diante, as terras publicas so
poderiam ser adquiridas mediante a compra (art. 1° da Lei Imperial n°® 601/1850 -
Leide Terras).

Diante da conjuntura da primeira metade do século XIX de abolicdo da
escraviddo, imigragdo de europeus e forte atuagdo dos produtores de cafeé, a
aprovacao da Lei de Terras, cujo texto final continha carater conciliatério entre os
diversos interesses das classes dominantes, “impediu a possibilidade da

populagéo pobre, recém liberta e recém-chegada do exterior, e que formaria a
base da sociedade brasileira, de se tornar pequena proprietaria de terras”
(MOREIRA, 2017).

A instituigdo da terra como bem, que so poderia ser adquirido por meio da
compra, garantia a manutengéo do poder econémico dos proprietarios: a terra
passou, assim, a ser considerada como fonte de renda capitalista (SANCHES,
2009) e como mercadoria (ROLNIK, 1997). A auséncia de demarcagao de terras é
outro legado do Império e da Lei de Terras: a demarcacao de terras devolutas
pelo governo imperial ficou subordinada a demarcagao de terras particulares
pelos governos provinciais, cujas despesas caberiam aos proprietarios
(SANCHES, 2009). As oligarquias, no entanto, era “muito vantajoso manter a
confusdo sobre a dominialidade das terras publicas e privadas, pois, assim,
continuavam a proceder a apropriagdo indevida e ilegal de terras devolutas”
(MOREIRA, 2017, p. 6).

O Cddigo Civil de 1916 (Lei Federal n°® 3.071/1916), além de diferenciar bens
publicos de privados, ao definir o conceito e conteldo da propriedade privada,
simultaneamente instituiu também como forma juridica moderna a propriedade
publica, categoria residual delimitada a partir da propriedade privada (MOREIRA,
2017). Ndo obstante a introdugédo do principio da funcgdo social da propriedade de
forma timida na Constituicdo Federal de 1934, e de forma explicita na
Constituicdo Federal de 1988, a definigdo privatista de bens publicos do Cddigo
Civil de 1916, posteriormente mantida pelo Cdédigo Civil de 2002 (Lei Federal n°
10.406/2002), pautou toda a construgao doutrinaria e jurisprudencial sobre o
temadas terras publicas que prevalece até os dias de hoje.

Ha um completo “desconhecimento da real situagdo sobre quais sdo e
como estdo sendo ocupadas” as terras publicas da Unido (MOREIRA, 2017, p. 13),
constatagdo que pode se estender para as terras dos estados e municipios. Em
relagdo ao seu mapeamento, constata-se a manutengdo de sistemas de
cadastros diversos, que cumprem objetivos distintos, e que possuem informa-
¢Oes as vezes incompletas, e as vezes sobrepostas (BATAGLIA, 1995). O histdrico
de confusdo entre terras publicas e privadas, da auséncia de mapeamento e da
apropriagao de terras publicas como manutengdo do dominio da elite econémi-
ca, portanto, nao foi superado; quais sdo suas formas e a quem serve?

A REGULAGAO DAS AREAS PUBLICAS: CLASSIFICAGAO, DESTINAGAO,
INTERESSE PUBLICO E FUNGAO SOCIAL. H4 duas concepgdes sobre a natureza
juridica das areas publicas, ou “bens publicos”, no Direito: a subjetiva, preocupa-
dacom atitularidade; e afuncional, objetiva, preocupada com afinalidade. Para o
direito publico, em que prevalece a concepgéo funcional, ndo basta saber quem
€ sujeito do direito subjetivo de propriedade 2 de determinada area, mas também
o uso dado aela, e suarelagdo com terceiros e com a coletividade como um todo
(MARQUES NETO, 2009).

A classificagdo dos bens publicos em bens de uso comum do povo 3, bens
de uso especial * e bens dominicais °, apesar de insuficiente e impropria
(MARQUES NETO, 2009) ¢ adotada no Codigo Civil e, portanto, amplamente utili-
zada. A essanocdo de bem publico, vincula-se a nogéo de afetagao, que se refere
a destinagdo especifica que ¢ atribuida a determinada area (MEDAUAR, 2013), a
qualdetermina o seu regime juridico, ou seja, as regras que se aplicam as areas.

Conforme definigdo de
bens publicos nos artigos
41, 98 e 99 do Caodigo Civil
de 2002.

Os bens de uso comum do
povo sdo aqueles que
podem ser usados
livremente pelo povo, mas
sem obrigatoriamente
oferecerem um servigo
gratuito, como por
exemplo, as ruas, parques,
praias, pragas e, inclusive,
rodovias pedagiadas.

Os bens de uso especial
sdo os que tém destinagdo
publica especifica e sdo
designados a servigo ou
estabelecimento da
administragéo publica
federal, estadual e
municipal, inclusive suas
autarquias, e ndo podem
ser usadas livremente da
mesma maneira que os
bens de uso comum. Tem
como exemplos as
repartigdes publicas,
museus publicos, hospitais
e cemitérios. H4 uma
vinculag&o juridica
necessaria entre o bem e o
servigo publico que abriga,
por exemplo, uma
universidade estadual.

Os bens dominicais seriam
aqueles que ndo tém
destinagao ao uso comum
ou especial, mas ndo
deixam de dever ter uma
destinagdo especifica de
interesse publico. Podem
ser utilizados pelas
pessoas juridicas de direito
publico competentes em
qualquer ocasido, além de
poderem ser alienados.
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A desafetagdo, por sua vez, € o que faz com que a area publica possa ser
utilizada para outros usos, e, em casos excepcionais, possa ser vendida. A
desafetacdo ndo faz com que o poder publico deixe de ter o dever de reincorpo-
rar aguela area ao cumprimento de uma fungéo de interesse geral. Porisso, deve
ser fundamentada, de forma que fique explicito o interesse publico na mudancga
de destinagado realizada. A finalidade anterior da area ja foi atendida ou sera
atendida em outro local ja determinado? O novo uso atende ao interesse publico
e afuncgdo social?

Nos casos da venda ou de qualquer transferéncia do dominio publico da
area para terceiros, ha necessidade de um ato formal de desafetagédo — apenas
os chamados bens dominiais podem ser transferidos. Por conta da complexida-
de da matéria, bem como diante da escassez de areas publicas bem localizadas
e adequadas ao uso, o interesse publico na desafetagdo e na venda deve ser
comprovado caso a caso, apos consulta dos 6rgaos técnicos competentes, bem
como das secretarias que possam ter interesse no uso da area. Por exemplo,
pode-se justificar aauséncia de interesse na manutengao de areas remanescen-
tes de desapropriagdo cujas caracteristicas inviabilizemm o aproveitamento
isolado do lote.

Conforme previsdo da Lei Organica do Municipio de S&o Paulo, ndo so a
destinacdo das terras publicas ao uso publico é prioritaria, como também
devem ser atendidos os principios e normas de protegao ao meio ambiente, ao
patriménio historico, cultural e arquitetonico (art. 110, §2° da Lei Organica do
Municipio de Sao Paulo). Por fim, também incidem sobre as terras publicas a
legislagéo urbanistica, em especial o Plano Diretor e Lei de Zoneamento.

AREA DE TERRENO TOTAL DOS 50 MAIORES PROPRIETARIOS DE TERRA EM SAO PAULO
DADOS: GEOSAMPA E IPTU, 2016.
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Percebe-se, portanto, que a classificagdo, e, portanto, as regras que se
aplicam a uma éarea publica, ndo é estanque, mas sua mudanga deve ser
justificada. Além disso, estas classificagdes também sido consideradas limitadas
frente a complexidade das relagbes que extrapolam a dicotomia publico-
privado, que consistem em associagdes ou parcerias entre o setor publico e o
setor privado, ou ainda que envolvam entidades publicas com personalidade
juridica privada. Alguns autores apontam a dificuldade em encaixar nos trés
grupos as areas que pertencem a entes publicos com estrutura privada, como os
de empresas publicas, sociedades de economia mista e fundagdes publicas
(MEDAUAR, 2013 p. 278; MARRARA, 2007; SUNDFELD, 1995), motivo pelo qual esta
configuragao tem sido usada para se vender ou transferir mais facilmente areas
publicas.

A proposta da OUC Bairros do Tamanduatei (Projeto de Lei Municipal n°
723/2015), como javimos, € um exemplo deste tipo de interpretagdo: um modelo
misto de empresa publica com poderes publicos (para desapropriagdo) e com
poderes privados (para alienagdo), que ndo explicita as regras ligadas ao regime
publico a que estes imdveis estdo sujeitos, nem a necessidade de desafetagio e
alteragao na classificagdo destes para que possam serincorporados naempresa
e alienados, sinalizando para seu tratamento como se fossem areas privadas.
Entretanto, Medauar (2013, p. 278) afirma que as terras pertencentes a empresas
publicas, sociedades de economia mista e fundagdes publicas tém que ser
publicizadas e submetidas aos procedimentos da Lei de Licitagdes (Lei Federal
n° 8.666/1993), ao controle pelo Tribunal de Contas e as sangdes por improbida-
de administrativa. Ou seja, se submetem ao regime publico de bens.
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QUADRO
ATUAL DAS

TERRAS PUBLICAS

EM SAO PAULO

Ao consultar a base, a
Controladoria do municipio
descobriu uma grande
quantidade de imdveis em
nome de fiscais da
Prefeitura que foram
afastados. Atualmente,
estes respondem a
processos e terdo de
devolver recursos aos
cofres publicos.

Vide reportagens da Folha
de Sao Paulo disponiveis
em:
<http:/www1.folha.uol.com.
br/fsp/esporte/fk050120010
9.htm> e
<http:/www1.folha.uol.com.
br/fsp/cotidian/ff1611200120
htm>.

Acesso em: nov. 2017.

Vide CPI das areas publicas
de 2001 da Camara
Municipal de S&o Paulo,
cujo relatorio final esta
disponivel em:
<http://www.camara.sp.gov.
br/wp-content/uploads/
spot-legado/comissoes-
encerradas/arquivos/cpi-
ap.pdf>.

Acesso em: nov. 2017.

QUANTA TERRA PUBLICA O MUNICIPIO DE SAO PAULO POSSUI? Em um ato
inédito no Brasil, a Prefeitura de Sdo Paulo disponibilizou as informagdes que
servem de base para a cobranga do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) de
2016, permitindo que se elaborassem pesquisas sobre quem sZo e como se
organizam as propriedades e proprietarios, e como se da a cobrancga de tributos
informacoes fundamentais para enfrentar o desafio de se fazer uma boa gestao
fundiaria®.

As primeiras analises mostram que grandes areas estdo concentradas nas
maos de poucos proprietarios; observando os 50 maiores proprietarios de terra
de S&o Paulo, vé-se que a maior parte destes é pessoa juridica (46 dos 50
analisados), apenas quatro sdo pessoas fisicas. Dentre as pessoas juridicas, 23
sdo privadas e concentram uma area menor em terrenos (2%) se comparada
com as outras 23 publicas, que juntas, concentram 13,8% da area dos terrenos
que compoe esta base. Ou seja, 14% dos terrenos de Sdo Paulo estdo nas maos
do municipio, do Governo do Estado e da Unizo.

Era de se esperar que o municipio de Sdo Paulo fosse um importante
proprietario de terras, pois possui uma série de equipamentos publicos
dispersos pelo territdrio. No entanto, se forem somadas as areas dos diferentes
entes estaduais — Estado de S3o Paulo, USP, CDHU, Metré —, bem como as
empresas publicas ou institutos estaduais — Eletropaulo, EMAE, Sabesp, IPESP —,
estas totalizam 6,35% dos terrenos, dai pode-se concluir que o governo estadual
€ o maior proprietario de terras publicas no municipio de Sao Paulo.

Ainda, se forem somados a estes os terrenos da Unido e dos drgaos
federais, parece ser possivel fazer uma relevante reforma fundiaria, utilizando
apenas terras publicas. No entanto, ndo se tem, em nenhuma destas esferas, um
planejamento que objetive uma boa utilizagdo e um bom aproveitamento destes
imoveis. Tampouco se sabe com precisdo quais estdo ocupados ou nado, e o
quanto estdo ocupados.

GESTAO DE TERRAS PUBLICAS NA PRATICA: CESSOES CASUISTICAS E
SUBUTILIZAGAO. Denuncias na imprensa feitas em 20017 suscitaram uma
averiguagdo minuciosa sobre a destinagdo das areas publicas em S&o Paulo e
sobre seu carater social. Tratavam especialmente dos clubes e associagdes sem
fins lucrativos que eram os grandes beneficiarios de cessdes de uso, sem a
contrapartida esperada: a garantia de sua destinagdo social . Os resultados
mostraram que sdo infimas as praticas de gestdo e controle das areas publicas.

Sao Paulo tem pouco conhecimento organizado, transparente e acessivel
sobre suas terras publicas: atualmente, ha ao menos doze acervos com
documentagdes de areas publicas, todos em papel, sem vinculagao territorial e
sem qualquer indexagdo comum. As consequéncias disso s&o graves. O acesso
as informagdes sobre as areas publicas se da de forma desigual; e as secretarias
e orgdos municipais ndo tém conhecimento de quais sdo as areas municipais,
recorrendo quase que diretamente a desapropriagdo de imoveis privados para a
implantacdo de equipamentos, execugéo de melhoramentos viarios ou projetos
urbanos (UNGARETTI, 2017).

Isso ainda faz com que a efetiva destinagdo de determinada area acontega
“sob demanda”, favorecendo de forma desigual os diferentes érgaos publicos e,
além disso, os particulares. Como exemplo disso, o Ministério Publico do Estado
de S&o Paulo precisou questionar os procedimentos de um processo adminis-
trativo que iria permitir o uso a uma escola de samba de um terreno dentro do
perimetro da Operacgdo Urbana Agua Branca (Lei Municipal n° 11.774/1995) que
estava destinado a Habitagdo de Interesse Social®.

Da mesma forma, em 2013, o ex-Prefeito Gilberto Kassab (PFL/DEM/PSD,
2006-2012) foi condenado por fraude processual e improbidade administrativa
por conta da elaboragéo de projeto de lei que permitia a prorrogacao das
concessoes de areas publicas utilizadas pelos principais clubes de Sdo Paulo
(ZANCHETA, 2013). NZo obstante tal fato, o Projeto de Lei Municipal n°® 546/2017,
em tramitagdo na Camara Municipal de S&o Paulo, pretende prorrogar o prazo da
concessdo administrativa de uso da area municipal ao Sdo Paulo Futebol Clube™.

Nesses dois casos, a despeito de haver um planejamento para area, sdo
privilegiados usos por particulares. Em diversos outros casos, em que particula-
res solicitam o uso de area publica, a cessdo de uso é formalizada sem passar
por nenhuma discussdo sobre qual o melhor uso a ser dado para aquela area.
Inverte-se a ordem dos procedimentos: em vez de se discutir o uso a ser dado e
eventualmente se abrir um chamamento publico para as entidades interessadas
apresentarem projetos, ocorre o oposto, ou seja, a entidade interessada que
obteve informagdes sobre a titularidade publica da area faz uma solicitagéo e
obtém a cesséo de uso, sem que seja feita concorréncia e sem que se defina se
aquele eraouso desejavel paraaarea.

Nesse sentido, a gestao efetiva das terras municipais se reduz a analise
caso a caso de pedidos de cess&o de area em que, ndo raros casos, o interesse
particular prevalece sobre o interesse publico, sendo respeitados apenas os
requisitos minimos de legalidade — a efetivagdo do interesse publico acaba
sendo contornada em processos decisorios pouco democraticos e transparen-
tes. A gestdo de areas publicas se torna a gestdo das solicitagdes de uso das
areas publicas por érgdos da administragéo ou por particulares.

Outra consequéncia disso, para além das cessbes que ndo cumprem o
interesse publico, sdo areas publicas inutilizadas ou subutilizadas. A recente
experiéncia de aplicagdo do instrumento do Parcelamento, Edificagao e
Utilizagao Compulsorio — PEUC em S&o Paulo mostrou que ha ociosidade em
imoveis publicos. Bruno Filho e Denaldi (2017) apontam para os desafios de se
garantir o cumprimento dafungao social da propriedade em areas publicas:

A situagdo de imoveis publicos ou de entes da administracdo publica (funda-
¢Ges, autarquias, etc.), os quais permanecem por longos periodos de tempo
ndo-edificados ou subutilizados, deve ser enfrentada de outras maneiras que
ndo a notificagao (eventualmente, a Agdo Popular, ou mesmo a Agao Civil
Publica). Na medida em que constituem patrimdnio publico, ha de haver um
horizonte, no planejamento administrativo, para a utilizagdo dos imdveis.

— BRUNO FILHO; DENALDI, 2009, p. 46 apud COSTA, 2017, p. 210

Como cobrar um horizonte de utilizagdo dos terrenos publicos? Uma
experiéncia merece ser comentada no sentido de dar um uso as terras publicas
ociosas em Sao Paulo; a possibilidade da Dagao em Pagamento™ a partir da Lei

Extrato da 842 reunido da
CMPT publicada no Diario
Oficial da Cidade no dia 23
de agosto de 2017, em que
se deliberou pela retirada
do processo de pauta,
disponivel em:
<http:/www.docidadesp.im
prensaoficial.com.br/Naveg
aEdicao.aspx?ClipID=EJ70B
DSBUN5GPe4S3BAVANOHPI
N&PalavraChave=comiss%E
30%20d0%20patrim%F4nio
%20imobili%E1rio>.

Acesso em: nov. 2017.

No perimetro desta mesma
operagéo urbana ha
cessdes de uso de areas
publicas ja formalizadas
para a Casa Sendas
Comércio e Industria S/A,
S&o Paulo Futebol Clube e
para a Sociedade Esportiva
Palmeiras, entre outras.
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Para mais informagdes
sobre a tramitagdo do
Projeto de Lei Municipal no
546/2017, disponivel em:
<http://documentacao.cam
ara.sp.gov.br>. Acesso em:
nov. 2017.

1

Dagdo em pagamento é um
acordo convencionado
entre credor e devedor, no
qual o credor pode
consentir em receber
prestagao diversa da que
lhe ¢ devida, isto é
diferente da divida
contraida, sendo essa
extinta.
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Nos “outros” sempre
esteve, por exemplo, a
regulamentagao de uso e
implantagao de
infraestrutura no solo,
subsolo e espago aéreo das
vias publicas, tema
recentemente regulado.
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O requerente desistiu do
pedido de compra depois
de cerca de dez anos de
tramitagdo do pedido
original, conforme
publicagdo na pagina 62 do
Diario Oficial do dia 23 de
agosto de 2017 no ambito
do processo administrativo
n° 2006-0.150.795-5.

14

Segundo plano de trabalho
apresentado no final de
2016, a vetorizagao de
todas as areas municipais
levaria 4 anos. Disponivel
em: <http:/gestaourbana.
prefeitura.sp.gov.br/wp-
content/uploads/2016/12/2
016-12-13_
Reestrutura%C3%A7%C3%A
3o0_acervo_DGPl.pdf>.
Acesso em 03 jan 2017.
Nao se sabe se, com a
mudanga de gestdo
municipal, a execugdo do
plano de trabalho esta
sendo priorizada.

Municipal n° 16.121/2015, que cobrou a divida de IPTU do INSS com o municipio
possibilitando o recebimento de bens em troca da divida. Em 2016 a Prefeitura
recebeu os quatro primeiros deles que receberdo projetos habitacionais de
interesse social, de um total previsto de 28 (COSTA, 2017, p. 211).

O PLANO DE GESTAO DAS TERRAS PUBLICAS QUE E FREQUENTEMENTE
ADIADO. Desde 2002, o municipio de Sdo Paulo se comprometeu a elaborar um
Plano Diretor de Gestdo das Areas Publicas (arts. 85 a 87 da Lei Municipal n°
13.430/2002 - Plano Diretor Estratégico). Para isso, deveria cadastrar e mapear
estas terras, buscar a preservacao das areas ndo ocupadas, estudar a articulagéo
das que néo estivessem cumprindo sua fungao social com programas habitacio-
nais, destinagdo prioritaria dos bens publicos ndo utilizados para habitagao, para
areas verdes e instalagédo de equipamentos coletivos, pragas, com a participagéo
de todos beneficiados, entre outros ? Mais do que isso, um plano poderia
quantificar as necessidades e articular intersetorialmente os usos dos imoveis,
no entanto, este nuncafoi feito.

Os questionamentos por parte do Ministério Publico sobre o nZo encami-
nhamento deste Plano nas gestdes José Serra-Gilberto Kassab (2004-2006) e
Gilberto Kassab (2006-2008 e 2008-2012) levaram a criagdo da Comissao
Municipal do Patriménio Imobiliario (CMPT) em 2005 (Decreto Municipal no
45.952/2005), a qual compete a elaboragio do Plano Diretor de Gestdo de Areas
Publicas.

No entanto, um dia antes da criagdo da CMPT foi aprovada a Emenda n°
26/2007 a Lei Organica do Municipio de Sao Paulo, que alterou os procedimentos
necessarios a alienagdo dos bens imoveis municipais (artigo 112 da Lei Organica
do Municipio). Inclui previsées tais como a dispensa de licitagdo na compra de
areas publicas por particulares que ocupassem areas municipais mediante
contrato de concessdo formalizado até 02/01/2003 e que entrassem com
pedido de compra até 360 dias apds a publicagdo da emenda (artigo 24 das
Disposicdes Gerais e Transitorias da Lei Organica do Municipio). Um dos pedidos
protocolados com fundamento neste texto foi o de aquisigao de terreno situado
na Avenida Marqués de Sdo Vicente, n°® 2.724, na Barra Funda pelo Sao Paulo
Futebol Clube, que, paralelamente, também buscou prorrogar a data da
concesséao do terreno, conforme ja mencionado anteriormente .

Com poucos avangos, obrigatoriedade de se fazer plano de gestdo das
areas publicas foi mantido no Plano Diretor Estratégico de 2014 e, desta vez, as
areas publicas foram submetidas ao Sistema de Equipamentos Urbanos e So-
ciais (art. 301 da Lei Municipal n®16.050/2014 — Plano Diretor Estratégico). Apds a
aprovagdo do Plano, a CMPT também passou a ser vinculada ao Conselho
Municipal de Politica Urbana, CMPU, por meio da eleicdo de um dos membros da
Comisséo, que acompanha e tem direito a voto nas deliberagdes. E em 2015 deu-
se inicio a uma reestruturagao do acervo de areas publicas do Municipio de S&Zo
Paulo, que pretendia digitalizar e indexar as informacdes a respeito das areas
publicas, incluindo o georreferenciamento dos perimetros das areas. O resultado
foi a publicagdo da camada de areas municipais cedidas no site Geosampa, no
entanto, ainda esta em elaboragdo o mapeamento de todas as areas munici-
pais™.

Como ja descrito anteriormente, a atual conjuntura é de reestruturagdo da
relagdo do Estado com o setor privado por meio de novas formas de agencia-
mento que conformam o Estado-capital. Isto esta expresso, por exemplo, em
empresas publicas de transformacao urbana — como a Bairros do Tamanduatei
S/A ou a PBH Ativos, ja tratadas nesta publicagdo —, ou em fundos de investimen-
to imobiliario, transferindo terras e poderes expropriatorios, e podendo emitir
debéntures e recebiveis, criando ativos financeirizados a partir de ativos publicos
disponiveis™.

Neste contexto, o que ha de novo no processo de privatizagao ou desestati-
zagao das terras publicas sdo as diferentes formas de disponibilizagdo do ativo -
através da licitagao, da utilizagdo como garantia as contraprestagdes das PPPs,
da disponibilizagdo dos mesmos como cotas de fundos de investimento
imobiliarios ou integralizando o capital de empresas publicas —, e da submisséo
de seu uso sob as légicas de rentabilidade do capital - podendo, portanto, ser
objeto de especulagdo, ndo serem utilizados ou seguirem subutilizados; e, ainda,
podendo remover ou deslocar populagdes, processos que sdo considerados
como parte do negdcio — como sera apresentado a seguir.

ALIENAR TERRAS PUBLICAS. A alienag&o dos imdveis ndo parece fazer parte de
uma estratégia de gestdo de terras, mas de entrada de recursos nos caixas dos
governos. Os governos tém, no discurso, legitimado a venda de terras publicas,
pois 0s recursos obtidos podem ajudar na arrecadacdo, mas especialmente,

A TERRA
PUBLICA NO
ESTADO-CAPITAL
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Um exemplo é a proposta
da Prefeitura para captar
até R$400 milhdes de
investidores antecipando o
recurso que o municipio vai
receber com multas,
créditos que serdo usados
como lastro para emissao
de debéntures.

Ver Pinheiro, 2017.
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Ver Lei n° 13.465/2017, que
altera toda a legislagéo de
regularizagdo fundiaria e
altera hipoteses e
procedimentos para a
transferéncia de terras
publicas, representa o
aprofundamento do quadro
histérico de concentragdo
de terras por meio de
apropriagdo de terras
publicas.
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Disponivel em:
<http://www.imoveis.
sp.gov.br/>.

Acesso em: nov. 2017.

— 70

Iméveis do Governo do Estado
de S&o Paulo que serdo ou ja
foram licitados.

[IMOVEIS SP - GOVERNO DO
ESTADO DE SAO PAULO]

afirmam que os imoveis seriam melhores geridos pelos privados. No entanto, ha
diferengas de gestdo das terras publicas por parte do Governo Federal, do
Governo do Estado e do municipio em SZo Paulo. O Estado de Sdo Paulo
recentemente colocou uma lista de imodveis a venda, sem explicitamente definir
os investimentos que serdo possiveis a partir desta arrecadagéo. O municipio,
mais agressivo, propds um programa de desestatizagio.

O Governo Federal da continuidade a histérica cessdao de terras aos
particulares, tentando regular uma politica de titulagdo em massa e de transfe-
réncia de terras publicas para particulares™, além de tentar, por decreto, permitir
a privatizagdo de empresas combinadas com o “desinvestimento de ativos pelas
sociedades de economia mista federais” (Ementa do Decreto Federal n°
9.188/2017), na linha dos programas de desestatizagdo do municipio de Sao
Paulo.

O Governo do Estado de Sdo Paulo justifica a alienagdo de terras publicas
como necessidade de “otimizar e racionalizar os recursos publicos disponiveis,
por meio da reducgao de despesa de custeio” (nota do Palacio dos Bandeirantes,
de outubro de 2016). Langou recentemente um site com 267 imoveis que serédo
licitados, com fotos, imoveis e data das licitagGes ™.

Segundo o Governo, esta é mais uma iniciativa dentre outras, como a
criagdo de um Fundo de Investimento Imobiliario (comentado mais adiante
neste texto), que visam “aprimorar a gestdo de seu patriménio” com foco na
alienagao de imoveis ndo utilizados e “no ingresso da receita da venda aos cofres
publicos” (Governo do Estado de Sdo Paulo, 2017, p. 3). O governo estima
arrecadar R$ 113,5 milhdes com a venda de bens distribuidos em varias cidades
do Estado.

Na mesma direcdo, a Prefeitura municipal desenhou o Plano de
Desestatizagdo e enviou para a Camara de Vereadores projetos de lei que,
segundo a mesma, dardao mais “eficiéncia’, “racionalidade” para a gestdo dos
imoveis municipais, umavez que afirmanao ter condi¢gdes de administrar muitos
dos seus bens, o que faria com que ficassem subutilizados ou abandonados,
sendo preferivel vendé-los ou concedé-los a iniciativa privada que, em tese,
conseguiriam geri-los melhor. Além disso, afirma que os recursos obtidos com a
venda dos terrenos ou economizados através da concessdo dos servigos
poderiam ser investidos em outras areas mais importantes, mas definiu muito
genericamente que seriam investidos em educagéo e saude.

PLANO DE DESESTATIZAQAO DO MUNICIiPIO DE SAO PAULO. Desde o inicio da
gestdo Joao Doria, em 2017, estao sendo propostas em Sdo Paulo mudangas na
legislagéo e na estrutura da Prefeitura e na legislacdo para viabilizar a execugao
de um Plano Municipal de Desestatizagao, principal projeto da sua gestao. Uma
sucessao de leis e regulamentagfes estdo sendo elaboradas, colocadas em
tramitagao e aprovadas, dentre as quais, diversas que impactam profundamente
agestdo dasterras publicas.

Logo no primeiro dia da gestao, foi criada a Secretaria Municipal de Deses-
tatizacdo e Parcerias, cujos objetivos sdo a melhoria e maior eficiéncia na pres-
tagao de servigos publicos municipais, por meio da realizagao de parcerias com
o setor privado e da desestatizag&o (art. 20 do Decreto Municipal n® 57.576/2017).

Outra mudancga foi a transferéncia do Departamento de Gestdao do
Patrimoénio Imobiliario, da CMPT e da Comissdo de Analise Integrada de Assuntos
Fundiarios, antes vinculados a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano
e subordinados a politica urbana, a Secretaria Municipal de Gest&o (art. 38, VI do
Decreto Municipal n° 57.576/2017). O Departamento foi transformado em
Coordenadoria de Gestdo do Patrimdnio que, além da competéncia para gestédo
das terras publicas, passou a também ter competéncia sobre a gestdo da frota
veicular municipal, igualando terras e automoveis como ativos municipais (art. 8°
do Decreto Municipaln® 57.775/2017).

Por outro lado, como a venda ou outras formas de transferéncia das terras
publicas para particulares se insere no ambito das privatizagdes, passou a ser
competéncia do Conselho Municipal de Desestatizacdo e Parcerias, criado em
2017 e vinculado a Secretaria Municipal de Desestatizacdes e Parcerias (Lei
Municipal n°® 16.651/2017). O referido conselho tem a competéncia para tomar
decisdes no ambito das desestatizagdes, em especial decidir quais bens serdo
objeto, aprovar os projetos de alienagdo, concessdo, permissdo e parceria
publico-privada e decidir sobre a alteragao, revisdo, rescisdo, prorrogagao ou
renovacdo dos contratos de concessao, permissao e parceria publico-privada.

No novo modelo ndo esta claro se as secretarias como as finalisticas
participariam da deste processo™, ficando subordinadas as decisdes do
Conselho; tampouco conta com representante do Conselho Municipal de
Politica Urbana ou da sociedade civil, diminuindo ndo s6 o controle social, como
também o controle interno a propria administragao. Outra consequéncia € que a
destinagdo das areas publicas deixa de estar vinculada ao Sistema de
Equipamentos Urbanos e Sociais e passa a se vincular a um projeto de redugao
do Estado, com perda, portanto, de um sentido publico na utilizagao das areas.

A propria tentativa de fundamentagéo da desestatizagdo contradiz a logica
que impde: toma-se como pressuposto que a melhoria dos servigos publicos
depende, necessariamente, de parcerias e da desestatizagdo; no entanto, a
desestatizagdo € vista como “extraordinaria’, ja que a gestdo “ordinaria” continua
a cargo dos demais 6rgaos competentes (art. 4° da Lei Municipal n° 16.651/2017).
A desestatizagdo e parcerias se tornam um fim em si mesmo, descolada das
necessidades reais dos 6rgdos competentes para a gestdo de fato do Municipio.
No caso das terras municipais, a gestdo ordinaria das areas continua a cargo da
Coordenadoria de Gestdo do Patrimoénio, em que sdo mantidas as analises
casuisticas e sob demanda. Algumas areas, dentre as quais o Autédromo de
Interlagos (Projeto de Lei Municipal n°® 705/2017), o terreno municipal na Rua
Sumidouro, em Pinheiros, e as areas menores de 10.000 m? que forem desafeta-
das em caso de aprovagao do projeto de lei municipal n® 404/2017, passam a ser
tratadas no ambito da desestatizagao.

O Plano Municipal de Desestatizagdo propriamente dito (Lei Municipal n®
16.703/2017) traz uma lista dos bens e servigos que podem ser privatizados ou
concedidos ou que estao aptos a entrar em parcerias de negocios: o sistema de
bilhetagem eletrénica do transporte publico, mercados e sacoldes, parques,
pragas, planetarios, servigos de remocao de veiculos, patios de estacionamento,
sistemas de compartilhamento de bicicletas e mobiliario urbano. Estes
representam 17% dos imdveis municipais™.
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Lei 16.651/2017, art. 1°. “Art.
1° Fica criado o Conselho
Municipal de
Desestatizagdo e Parcerias
(CMDP), o6rgéo vinculado ao
Gabinete do Prefeito,
composto pelos seguintes
membros: | - Secretario
Municipal de
Desestatizagdo e Parcerias,
que o presidira; Il -
Secretario do Governo
Municipal; lll - Secretario
Municipal de Gest&o; IV -
Secretario Municipal da
Fazenda; V - Secretario
Municipal de Relagdes
Internacionais; VI -
Secretario Municipal de
Justiga. (...) §1° O drgdo ou
entidade da Administragdo
Publica Municipal titular do
bem ou servigo participara
da reunido para deliberar
sobre a sua desestatizagao,
com direito a voto. (...)§ 3°
O Presidente do Conselho
proferird o voto de
desempate. § 4° Os
servidores, administradores
e empregados dos o6rgios e
entidades responsaveis
pelos bens e servigos que
serdo objeto de
desestatizagdo deverdo
adotar as providéncias que
vierem a ser determinadas
pelo CMDP, nos prazos
estabelecidos”.
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Fonte: IPTU Prefeitura de
S&o Paulo, 2016.
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Ver Road Show Prefeitura de
S&o Paulo. Disponivel em:
<http:/www.youtube. com/
watch?v=ND76XbS77BY>.
Acesso em: out. 2017
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Verificar em:
<https:/www.plebiscitopriv
atizacoes.minhasampa.org.
br/>.

Sobre o engajamento de
vereadores na campanha
do plebiscito, verificar:
<http://sao-
paulo.estadao.com.br/notici
as/geralvereadores-
tucanos-criam-empecilho-
para-plano-de-
desestatizacao-de-
doria,70001937803> e
<https:/gl.globo.com/sao-
paulo/noticia/vereadoras-
do-psdb-e-do-psol-
contestam-projetos-de-
privatizacoes-de-
doria.ghtml>, e de
estudantes,
<https://noticias.uol.com.br/
cotidiano/ultimas-
noticias/2017/08/10/estuda
ntes-exigem-plebiscito-
sobre-privatizacoes-para-
deixar-camara-de-sp.htm>.
Acesso em: nov. 2017.

Além desta lei, outras envolvem a concessao do Estadio do Pacaembu, a venda
do Autédromo de Interlagos, entre outros apresentados a investidores internaci-
onais em um road show ?° da Prefeitura. Alguns destes, submetidos a restrigées
de patrimoénio historico, como € o caso do Estadio do Pacaembu, ha conflitos
entre os interesses privados de rentabilidade da concessdo, que exigem
alteragdes nas construgdes e ampliagdo dos usos, e as normas de preservagéo
do patrimonio historico, cultural e ambiental (GENTILE, 2017).

Além dele, o Projeto de Lei n® 404/2017, em tramitagdo no Municipio de Sdo
Paulo, autoriza a venda ou outras formas de transferéncia de todos os imoveis
publicos com area igual ou inferior dez mil metros quadrados, os quais ficam
desafetados, caso o projeto de lei seja aprovado. O projeto de lei, portanto,
propde a mudanca de destinagdo de imoveis publicos em massa, a qual
produzird efeitos imediatos no regime dos bens publicos que se enquadrem na
categoria prevista: um verdadeiro cheque em branco para o governo (LEMOS;
UNGARETTI, 2017). A Lei cria excegdo apenas aqueles bens que estejam
ocupados por equipamentos de educagéo, cultura, salde, esportes e assisténcia
social ha mais de doze meses — o que significa que a lei desafeta pragas,
equipamentos de habitagdo ou edificios utilizados como sede dos orgaos
municipais, bem como equipamentos de educacgéo, cultura, salde, esportes e
assisténcia social que foram destinados a uma de tais finalidades ha menos de
um ano.

Fica evidente, nesse caso, que ndo ha interesse publico que justifique tal
medida. O universo desses imoveis nio foi divulgado pela gestéo, tampouco qual
o impacto que a sua alienagdo pode ter para o Municipio — tanto do ponto de
vista da perda quanto do ponto de vista dos eventuais ganhos. Em mapeamento
das areas objeto do Plano Municipal de Desestatizagao, o LabCidade apontou
que todas as regides da cidade poderdo ser impactadas com as medidas, e
concluiu que “a Prefeitura abre mao de importantes areas publicas, disponibili-
zando-as paranegoécios privados, sem que a destinagéo delas tenha passado por
qualquer processo de debate publico a respeito de necessidades, demandas e
impactos sociais” (OBSERVASP, 2017).

A forma atropelada, sem o devido debate publico e sem o cumprimento de
procedimentos minimos com que vem sendo realizada, a desestatizagao
provocou a oposigéo de entidades profissionais e da sociedade civil, bem como
de mandatos de vereadores da Camara Municipal, que exigem, por exemplo, um
plebiscito popular ?' para discutir avenda de areas publicas.

Se, por um lado, a politica municipal de desestatizagdo contraria os
preceitos constitucionais da politica urbana, em especial da funcdo social da
propriedade e da gestdo democratica das cidades, por outro, acena para o
cenario nacional de ruptura com a ordem juridico-urbanistica que vinha sendo
construida desde a reabertura democratica.

DESAPROPRIAR OU DISPONIBILIZAR TERRAS PUBLICAS NO CONTRATO DAS
PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS. Diversas regulages propdem a possibilidade
de que o agente privado possa desapropriar terras publicas e disponibiliza-las no
contrato da concessdo do servico ou de uma parceria publico-privada. Das
ameagcas recentes, a mais relevante foi a Medida Provisoria n° 700, de dezem-

bro de 2015, que pretendeu alterar as regras da desapropriagdo por utilidade
publica, que hoje funciona de acordo com o Decreto Lei n° 3.365/1941. O
conteudo da MP foi bastante criticado por movimentos sociais e técnicos, por
desvirtuar o instituto da desapropriagdo ao autorizar entes privados na condu-
cdo do processo de desapropriagéo, o que abriria brechas para que ocorressem
desapropriacées que atenderiam exclusivamente ao interesse privado, e por
representar uma grave ameaga ao direito a moradia da populagdo moradora de
assentamentos informais (FRANZONI; HOSHINO, 2016).

Ainda incidia na permanente disputa e nebulosidade dos conceitos de
“utilidade publica” e “interesse publico”, criando o que Franzoni e Hoshino (2016,
p.1) chamaram de “utilidade publico-privada”.

A possibilidade da inclusdo de concessionarios, autorizatarios e contrata-
dos na condugao do processo de desapropriagao foi justificado para “dar maior
celeridade e seguranga aos processos” (exposicao de motivos danorma). A Lei de
Concessdes (Lei Federal no 8.987/1995) ja previa que a “fase executoria” da
desapropriagdo (fase que se segue a declaragdo de utilidade publica ou de
interesse social de um imadvel pelo poder publico) ja podia ser assumida por
empresas contratadas ou concessionarias, eximindo o Estado dos conflitos
fundiarios. Mas a MP 700 agravava o quadro, uma vez que possibilitava fazer a
desapropriagdo por zona — que atinge ndo apenas a area de interesse publica
direta, mas também seu entorno — ampliando a regido afetada e valorizada sob
posse dos privados; que os bens fossem integralizados em fundos de investi-
mento ou sociedades de propdsito especifico; autorizava o ingresso de agentes
publicos e privados, sem ordem judicial, nas areas declaradas de utilidade
publica, para realizar inspegbes e levantamentos de campo; e permitia a
remocgao de comunidades, mesmo quando estas tivessem o direito a posse,
garantido por outras leis federais, mediante compensagdes e ressarcimento de
benfeitorias (em si, um retrocesso, pois hoje ja se consideraindenizagdo também
dos terrenos) 2.

Em junho de 2016, a MP perdeu a vigéncia ja que ndo foi convertida em lei,
mas prevé-se sua reedigdo, ampliando as possibilidades de desapropriagao que
hoje estdo apenas regradas por leis e decretos municipais. Para ilustrar, o
municipio de Sdo Paulo, com expectativa da aprovagédo da MP 700, incluiu esta
possibilidade com redagbes muito proximas em diversos projetos de lei
municipais em elaboragdo ou ja encaminhados a Camara Municipal — na OUC
Agua Branca 2, na OUC Bairros do Tamanduatei (Projeto de Lei Municipal no
723/2015), assim como no Decreto Municipal n° 56.901/2016, que tratou do
Projeto de Intervengao Urbana (PIU), instrumento previsto no Plano Diretor
Estratégico de 2014.

INTEGRALIZAR EM EMPRESA PUBLICA. A proposta de integralizar no capital de
empresa publica as terras publicas identificadas na area da transformagéo
urbana prevista apareceu na regulagdo da Operagao Urbana Porto Maravilha no
Rio de Janeiro (PEREIRA, 2015), na Operagdo Urbana Consorciada Bairros do
Tamanduatei em Sdo Paulo (Projeto de Lei Municipal no 723/2015) (LEMOS;
ROMEIRO, 2017), entre outros.

Pereira (2015, p. 217) relata que o Presidente da Companhia de Desenvol-
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Para mais informagdes, ver
Franzoni e Hoshino (2016).
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Minuta do projeto de lei
disponivel em:
<http://gestaourbana.
prefeitura.sp.gov.br/estrutura
cao-territorial/operacoes-
urbanas/operacao-
consorciada-agua-
branca/revisao-da-lei/>.
Acesso em: nov. 2017.
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vimento Urbano da Regido do Porto (CDURP) do Rio de Janeiro afirmava que os
terrenos da area do Porto Maravilha passaram anos abandonados, sem que
nunca alguém tivesse se mobilizado para dar destinagdo ao patriménio fundiario
publico encontrado e que,

A mobilizagdo desse estoque de terras publicas para “alicergar” a operagédo
urbana mostra que, ao contrario do que afirma o Prefeito Eduardo Paes, o “ativo
com que a Prefeitura trabalha” ndo é apenas a expectativa de valorizagdo futura
capitalizada sob a forma de CEPACs. A “formula magica” da operagdo urbana
ndo teria realizado todos os milagres prometidos caso a engenharia financeira
desse projeto tivesse como ingredientes apenas esses titulos de capital ficticio,
dependendo amplamente de um recurso concreto como a terra publica para
que pudesse ser posta em funcionamento.

Com amesma estratégia, inclusive inspirado na experiéncia de transforma-
gao urbana do Porto Maravilha, o Projeto de Lei da OUC Bairros do Tamanduatei,
como ja apontamos em texto precedente, estabelece que o capital social da
Empresa Bairros do Tamanduatei S/A serd composto por “glebas e lotes
municipais dominiais situados no Perimetro de Adesao da Operagdo existentes
na data de entrada em vigor da lei” (art. 60, paragrafo 1° do Projeto de Lei
Municipal n®723/2015) e ainda por terras futuramente desapropriadas (art. 64,V e
art. 65, VIII). Ainda pode regular as formas de utilizagéo de terras pertencentes ao
seu patrimbnio com a instituicdo e participagdo em fundos de investimento
imobiliario. A proposta consiste em um modelo misto de empresa publica com
poderes publicos (para desapropriagdo) e com poderes privados (para aliena-
Ga0), que ndo explicita as regras ligadas ao regime publico a que estes imoveis
estdo sujeitos.

Mas, mais do que isso, incorpora os terrenos nas estratégias de gestéo
urbana que podem, inclusive, envolver especulacdo imobiliaria e processos de
valorizagdo que dificultem a implantagdo de usos menos rentaveis sobre estes
imoveis.

INTEGRALIZAREM FUNDOS DE INVESTIMENTO IMOBILIARIOS. A utilizagdo de
fundo de investimento imobiliario tem sido uma estratégia para que o Governo
do Estado de S3o Paulo aliene, de forma mais “eficiente” e “privilegiando a
integralizagdo [do rendimento obtido] no capital de um fundo”, cujos objetivos
ndo estdo delineados, mas parece ser essencialmente a obtengdo de recursos
financeiros.

Entre abril e maio de 2017, o Governo do Estado de Sao Paulo abriu consulta
publica sobre as Diretrizes para Estruturagdo e Selegdo de Prestadores de
Servico do Fundo de Investimento Imobiliario do Estado de SZo Paulo, com o
objetivo de colher comentarios, manifestagées de interesse, indicagdes de
parametros de custo e remuneragdo para orientar um edital de licitagdo publica,
bem como apresentar uma lista preliminar de ativos que deveriam compor o
fundo. O relatério com as contribuigdes apresenta duvidas dos interessados —
como a Vinci Partners, o Banco Fator, o Banco do Brasil, Banco UBS, RB Capital,
Lefosse Advogados — e manifestagdes de interesse da Real Price, empresa
avaliadorade imdveis.

Em setembro de 2017, no mesmo site, a Companhia Paulista de Parcerias
abre licitagdo para contratagdo de servicos técnicos especializados para

estruturacdo, administragdo, custédia e operagdo de Fundo de Investimento
Imobiliario do Estado de Sao Paulo - FIl, que devera ser responsavel pela
alienagao de ativos imobiliarios de propriedade da administragdo direta e
indireta do Estado de S&o Paulo, “priorizando a eficiéncia e a otimizagdo do
resultado financeiro”. O conjunto de ativos € composto por cerca de 267 imoveis
com valor estimado de R$ 1 bilhZo ?*. Esta possibilidade esta baseada em estudo
que, em tese, escolheu as 267 propriedades.

Quase que simultaneamente, a Prefeitura encaminhou projeto de lei que
trata da alienagao de bens imadveis publicos no ambito do Programa Municipal de
Desestatizagdo permitindo que o municipio destine os imoveis a integralizagao
de cotas de fundos de investimento imobiliario ou integralizem o capital social
de empresas controladas pelo municipio, mesmo que esteja afetado a servigos
publicos na area de educacgdo, cultura, saude, esportes e assisténcia social, e
ficando estes “desafetados para efeitos de alienacao ou qualquer outraforma de
desestatizagao” (art.1°,1 e Il, § 1° do Projeto de Lei Municipal n® 404/2017).

Aqui sdo identificados alguns aspectos do fundo imobiliario?® que seriam,
hipoteticamente, os motivadores da disponibilizagdo de bens publicos as légicas
em curso. Estes podem ser organizados segundo duas estratégias principais.
Uma primeira importante envolve a possibilidade de que, como cotista, o Estado
possa se beneficiar da rentabilidade do fundo, que tem mais liberdade de agédo e
especulagdo com ativos financeiros, permitindo alavancar recursos na esfera
financeira, uma vez que os fundos imobiliarios oferecem a possibilidade de
ganhos de capital através de operagdes realizadas em bolsas de valores e outras
envolvendo ativos financeiros. Especula-se que, a propria entrada de um imovel
no fundo ja& valorize este ativo, uma vez que ha expectativas de que ele seja
transformado para insercdo no mercado privado de forma mais rapida e
eficiente que sdo incorporadas no prego.

Uma segunda estratégia apoia-se na dissolugio da propriedade em cotas
do fundo, aproximando as terras publicas do regime privado de terras, uma vez
que torna muito mais facil sua alienagdo (através da venda de cotas) e utilizagéo
de interesse privado.

Uma ameaca associada a inclusdo dos imoveis em fundos de investimento
imobiliarios esta no fato de ter como base a dissolugdo da propriedade do imovel
em cotas, desassociando o terreno fisico do uso que sera dado sobre este e
associando o interesse publico a todo o fundo e ndo a um terreno em particular.
Desta forma, um shopping center poderia ser construido sobre um terreno
publico, desde que o fundo imobiliario ao qual este terreno (com o shopping)
pertence estivesse atrelado a um interesse publico (a garantia para uma PPP de
infraestrutura, por exemplo).

Também para o Governo do Estado a inclus&o dos terrenos no fundo pode
antecipar recursos ao Estado, mesmo que estes imdveis ndo sejam vendidos,
decis&o que sera tomada pela administradora do fundo e ndo mais pelo proprio
Estado. Este € um argumento que tem relagdo com a gestdo dos imoveis, o
Governo espera poder contratar um gestor imobiliario que estude o melhor uso
para o imovel, as alterativas como venda ou locagdo, que faga pequenas
reformas paravalorizar e “reposicionar” o imovel antes destas operagdes.
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Verificar em:
<http://www.imoveis.sp.gov.
br/Home/Fundolmobiliario>
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Os fundos imobiliarios
foram criados no Brasil na
década de 1990, para atrair

recursos, inicialmente de
fundos de pens&o. Mais
recentemente, atraem
capitais financeiros globais
ja que se trata de uma
opgao de produto
financeiro com baixo custo
de transagdo e
competitividade
internacional.
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Ainda que o ITBI seja pago
no ato de incorporagao dos
imoveis ao fundo, é
possivel que o Estado
negocie com a Prefeitura
esta operagao.

Além disso, ha expectativas quanto a maior facilidade e velocidade na
transagéo dos ativos, uma vez que quem compra a cota do fundo procura as
facilidades desta operagdo, como a isengao de Imposto sobre Transmisséo de
Bens Imoveis (ITBI) e Imposto de Renda (IR), além de ndo exigir registro em
cartorio.

O que num processo de venda comum leva cerca de 60 a 90 dias e consome
entre 7 e 10% do valor do imdvel, e no modelo do fundo segue a alta
velocidade do mercado de agdes e consome apenas 0,5% do valor do imdvel,
gracas a isengdes nos impostos e economias Nos processos burocraticos de
transferéncia.

— ROCHA LIMA apud SANTORO; ROLNIK, 2017, p. 414

Uma lei municipal recém aprovada (Lei Municipal n® 16.703/2017) que trata
da concessao dos terminais de 6nibus e elaboragdo de Projeto de Intervengao
Urbana (PIU) para um raio de 600 metros de cada terminal concedido, sinaliza
outra expectativa: a possibilidade de explorar comercialmente os edificios
incorporados a concessdo, incluindo a possibilidade de venda das novas
unidades incorporadas aos terrenos publicos (nova redagéo dada ao art. 5°, Il da
Lei Municipal n®16.211/2015).

USAR TERRA PUBLICA COMO GARANTIAEAS CONTRADIQGES DO MODELO DA
PPP HABITACIONAL. A terra historicamente tem sido considerada como lastro
financeiro mais confiavel para hipotecas e outras operagdes. Desde o governo de
Bernardino de Campos no Estado de Sao Paulo (1902-1904) os imoveis poderiam
servir de lastro para hipotecas parafins de crédito agricola (CASTRO, 2017).

A ideia de usar o patrimbnio imobiliario para constituir garantias as
empresas privadas nas PPPs esta presente na regulamentagdo das PPPs no
Estado de Sao Paulo desde 2004, quando a lei apresentava uma primeira lista de
imoveis publicos que podiam ser leiloados para gerar recursos paraa Companhia
Paulista de Parcerias (CPP), juntamente com ac¢les da Companhia de
Saneamento Basico do Estado de SZo Paulo (Sabesp) e recebiveis de conces-
sdes rodoviarias.

A fungdo da CPP é garantir o pagamento aos parceiros privados caso a
forma primaria de remunera-los ndo atinja a expectativa de lucro pactuada em
contrato. No caso da Linha 4-Amarela do Metro, por exemplo, o fundo pode ser
acionado caso a tarifa paga pelos passageiros ndo garanta o lucro esperado ao
consorcio Via Quatro. Outro exemplo é a PPP Habitacional; neste caso, a CPP
garante o pagamento, mesmo que hajainadimpléncia na compra ou nos servigos
condominiais (MENDONGCA; ROLNIK, 2017).

Ao longo dos anos, as listas de imoveis para leildes destinados a CPP se
tornaram mais frequentes. No entanto, varias ofertas foram frustradas pela
auséncia de compradores. Uma das principais razdes foi justamente a presenga
de moradores ou ocupagdes comerciais nas propriedades oferecidas. Isso
ocorreu por exemplo nas tentativas de leildo de 60 imoveis do Departamento de
Estradas de Rodagem (DER), no entorno da Avenida Roberto Marinho (GOMES,
2013), e na Ocupagado Ouvidor (VEIGA, 2017), no Centro.

Assim, as terras publicas tém sido utilizadas como lastro, mas para isso

preferencialmente tem que estar desocupadas para atrairem investidores
privados para os leildes. No portfélio de imdveis da capital, pelo menos 42 areas
tém algum tipo de ocupagéo, e avenda das terras pelo fundo imobiliario previsto
pelo Governo do Estado ndo resolve o destino das familias que vivem nos
imoveis ocupados e pode, pelo contrério, pressionar sua remogao.

Analisando o portfélio de imdveis que irdo compor o fundo, ha varios deles
que poderiam ser vendidos, como é o caso de vagas de garagens em prédios,
mas boa parte poderia ser util as politicas publicas. No entanto, no mapeamento
feito pelo LabCidade, é possivel notar a concentragido de imoveis destinados ao
Fundo Imobilirio na regido da Operagao Urbana Agua Espraiada, uma das frentes
de expansdo do chamado “complexo imobiliario financeiro” da capital, como
veremos com mais detalhes em texto posterior. Naquele local, foram removidas
milhares de familias nos Ultimos vinte anos e, até hoje, cerca de 3 mil delas ainda
recebem auxilio-aluguel — esse nimero corresponde a 10% do total de familias
que recebem o auxilio em toda a cidade. Seguindo a mesma logica de gestdo das
terras publicas ja descrita, a Prefeitura inclusive teve que comprar varios
terrenos naregido para atender as familias removidas da darea da Operagéo.

Dessa forma, ao abdicar de terrenos publicos, o Governo do Estado abre
mao da sua capacidade de estabelecer politicas territoriais ou, até mesmo, de
prover servigos basicos como habitacgao, areas verdes, postos de salude e outras
demandas futuras das regides onde estdo localizados tais imoveis.

O patriménio publico deixa, assim, de ser um instrumento de politica
urbana para tornar-se mais uma ferramenta para abrir frente de expansao aos
produtos do mercado financeiro e imobiliario, utilizando estratégias do mercado
de capitais para garantir o equilibrio econémico de PPPs.

A grande contradigdo consiste no seguinte: ao servirem como lastro das
PPPs, as propriedades ocupadas por familias vulneraveis szo leiloadas (como as
encontradas nos imoveis do DER na regido da Operagéo Urbana Consorciada
Agua Espraiada), as familias s&o removidas para dar lugares a edificios corporati-
vos e a usos considerados mais rentaveis na regido. Ironicamente, este recurso
podera servir para arcar com as contraprestagdes da PPP Habitacional do
Governo do Estado, que pretende construir novas unidades para atender aos que
necessitam, nem sempre as mesmas familias e certamente ndo no mesmo lugar
onde a terra é cara. Desapropria-se para ofertar moradia, admite-se os altos
pregos do mercado e produz-se em areas mais afastadas e longe de onde a
populagdo mora, populagédo esta que teria direito de ficar onde estava antes
deste ciclo se fechar. ~
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