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RESUMO

Esta dissertacdo tem como objetivo investigar de que modo o Projeto de
Intervencdo Urbana (PIU), instrumento criado no Plano Diretor Estratégico
de Sdo Paulo em 2014, altera a participacdo de atores ndo-estatais na con-
cepcao, debate ptblico e elaboracgéo de politicas de reestruturacdo urbana
em S0 Paulo e qual é o papel exercido pelo projeto urbano nesse proces-
so. Organiza breve histérico de politicas de reestruturagdo urbana paulis-
tanas para identificar permanéncias e alteracdes quanto a utilizagdo de
projetos urbanos ao longo dos anos e analisar como o PIU se insere nesa
trajetéria identificada como de proliferagdo e diversificacdo de instrumen-
tos para promover a reestruturacdo urbana. A pesquisa utiliza o estudo
de caso do processo de elaboracdo do PIU Vila Leopoldina - Villa-Lobos
(PIU-VL) no Executivo municipal para investigar o tema, com base em da-
dos de pesquisa documental e de arquivo, acompanhamento do processo
participativo de elaboragdo do PIU-VL, entrevistas e pesquisa de campo.
As andlises realizadas identificam que o legado de politicas anteriores e
percepcdes sobre a ineficiéncia do Estado na reestruturacdo urbana in-
fluenciaram a criacdo do PIU, que é caracterizado como instrumento de
articulacdo e coordenacdo usado para pactuacio de alteragdes regulatd-
rias. O PIU é analisado como instrumento que cria regras para que o setor
privado possa acessar o Estado para formular propostas de reestruturacgéo
urbana e ao mesmo tempo regula como o poder publico deve conduzir
ou decidir sobre as transformacdes pretendidas. Discute-se sobre o PIU
como mecanismo que simula por meio de projeto urbano parte das trans-
formacoes urbanas propostas servindo para a negociagdo de interesses
entre Estado, privado e sociedade civil, que assume caracteristicas que o
aproximam de um modelo contratual para reestruturacdo urbana e que
é marcado por aspectos de complexidade, fragmentacéo e flexibilidade.
Debate-se como o PIU impacta na fragmentacéo territorial e do debate
publico, com procedimentos participativos e projeto urbano que aumen-
tam a seguranca juridica do processo e como o formato do PIU define e
comunica o interesse publico da transformacdo. Investigam-se as formas
pelas quais o PIU cria excecdes e flexibilidades, como ao postergar acor-
dos ou defini¢des para outros instrumentos, ao indicar a possibilidade de
contratacao de projetos futuros e ao reduzir o contetido a ser pactuado na
fase de elaboragdo do PIU a temas especificos, em processos que buscam
lidar com riscos e garantias com objetivos distintos para os envolvidos na
proposta do PIU. Entende-se que o PIU influencia a definicdo e mobiliza-
¢do do interesse publico da reestruturacdo urbana e que este processo tem
especificidades no caso de propostas de origem privada.

Palavras-chave: Projeto de Intervengdo Urbana (PIU), projeto urbano,
reestruturacdo urbana, renovacdo urbana, instrumentos, regulacao,
politica urbana.
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ABSTRACT

This dissertation aims to investigate how the Urban Intervention Project
(PIU), an instrument created by the City of Sdo Paulo Strategic Master Plan
in 2014, changes the participation of non-State actors in the conception,
public debate and elaboration of urban restructuring policies in Sdo Paulo
and what is the role of the urban project in this process. It organizes a
brief history of policies for urban restructuring in S&o Paulo to identify
continuities and changes in the use of urban projects over the years and to
analyze the PIU’ s entrance in this trajectory characterized by the prolife-
ration and diversification of instruments to promote urban restructuring.
The research uses the case study of the PIU Vila Leopoldina - Villa-Lobos
(PIU-VL) elaboration process to investigate the theme, based on research
data from archive and documental research, follow-up of PIU-VL’s par-
ticipatory process, interviews and field research. The analyses show that
the legacy of previous policies and perceptions of the State’ s inefficiency
on urban restructuring processes have influenced the creation of the PIU,
which is characterized as an instrument of articulation and coordination
used for reaching agreements on regulatory changes. The dissertation
analyses the PIU as an instrument that creates rules for the private sector
to access the State in order to formulate urban restructuring proposals
and simultaneously regulates how the public authority should conduct or
decide on the expected transformations. It discusses the PIU as a mecha-
nism that simulates a part of the proposed urban transformation through
the use of urban projects in order to negotiate interests between the State,
the private sector and civil society, that assumes characteristics that bring
it closer to a contractual model for urban restructuring and that is marked
by complexity, fragmentation and flexibility aspects. It debates PIU’ s im-
pacts, such as the territorial and public debate fragmentation, with par-
ticipatory procedures and urban projects that increase the process’ legal
security and how the PIU’ s format defines and communicates the trans-
formation’s public interest. It investigates the means by which the PIU
creates exceptions and flexibilities, such as postponing deals and defini-
tions for other instruments, indicating the possibility of new contracts for
future projects and reducing to specific themes the contents to be agreed
during the elaboration phase of the PIU, with processes that seek to deal
with different goals about risks and guarantees for those involved in the
PIU proposition. It is understood that the PIU influences the definition
and mobilization of the public interest in the urban restructuring and that
this process has specificities in the case of private initiative proposals.

Keywords: Urban Intervention Project (PIU), urban project, urban
redevelopment, urban renewal, instruments, regulation, urban policy.
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A cidade passa por processos continuos de transformacao urbana indu-
zidos ou ndo por meio de politicas publicas, como as do campo do pla-
nejamento urbano. Parte destas transformacoes sdo processos de (re)
estruturacdo territorial que podem mobilizar (i) o marco regulatério urba-
nistico como planos e legislacdo de uso e ocupacdo do solo ou regulagdes
baseadas na alteracdo deste marco regulatério em perimetros especificos,
com ou sem projetos urbanos; ou (ii) diferentes intervengdes ou obras fru-
to de politicas publicas que alteram infraestruturas urbanas (por exem-
plo, abertura de vias, construcdo de pontes, obras de saneamento) ou
constroem equipamentos para provisdo de servicos (de educacdo como
creches e escolas, de saide como unidades bésicas de satide ou hospitais,
pracas e parques, entre outros).

Neste trabalho, compreende-se que os processos de (re)estruturagéo ur-
bana induzidos por meio de politicas piblicas no campo do planejamen-
to urbano em perimetros especificos da cidade diferem do planejamento
abrangente ou compreensivo. Estes tltimos sdo baseados em instrumen-
tos generalizantes como a regulacdo de parcelamento do solo, planos
diretores ou zoneamento (Souza, 2002; Feldman, 2005; Villaga, 2004;
Randolph, 2007) e a alteracdo coordenada de tais regulacdes para atingir
objetivos singulares, pensada sobre trechos especificos da cidade, é carac-
teristica dos processos e politicas de reestruturacéo urbana.

Segundo Villaca (2004), o arcabouco técnico na histéria do planejamen-
to brasileiro foi mobilizado para resolver os “problemas urbanos” como
parte dos “problemas sociais”. Alguns desses problemas moveram (e tém
movido) uma agenda de instrumentos voltados para a “renovacéo urba-
na” ou para “reestruturagdo urbana” (em inglés, urban renewal ou urban
redevelopment), conceitos que, segundo ele, foram utilizados por elites
que se apoiam na ideia de que sdo “naturais” os processos de deterioracdo
de trechos da cidade. Por meio dessa naturalizacgdo tais elites escondem a
relacdo destes processos com a organizacao social, politica e economica
das cidades. Dentre esses processos é possivel citar a “deterioragio dos
centros urbanos” e as alteracdes dos modelos econémicos das cidades
que, nas metrépoles como Sdo Paulo, assumem especificidades a partir
de reestruturacdes das cadeias produtivas com processos de desindustria-
lizacdo e relativo aumento de atividades terciarias. Assim, a identificacdo
de tais problemas impulsionou propostas de reestruturacdo urbana que
seriam justificadas tanto pela melhoria direta do perimetro em questéo
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(solucionando questdes de vulnerabilidade, salubridade, oferta de em-
pregos, moradia, etc.) quanto pela dinamizacdo da cidade que se daria a
partir da reinsercdo de tal drea (econémica, de acessibilidade, cultural,
entre outros).

Trata-se de uma forma de atuacgéo urbana estudada a partir de diversos
termos como reabilitacdo, requalificagdo, regeneracio, renovagao, rees-
truturacdo. Embora tais termos aparecam neste trabalho (notadamente
em referéncia a outros estudos), adota-se principalmente o termo rees-
truturacdo urbana ou territorial para discutir as tais propostas inseridas
nas politicas publicas que induzem a transformacao de trechos da cidade.
Tal metamorfose, principalmente nas cidades de mercado imobilidrio di-
namico, em geral demanda alteragbes regulatérias voltadas ao aumento
de potenciais construtivos e a substituicdo total ou parcial do conjunto
construido preexistente (muitas vezes acompanhada da - ou visando a
- alteracio do perfil socioeconémico predominante). Estas politicas de
reestruturacdo urbana podem ou nao utilizar projeto urbano e desenho
urbano, sendo que este trabalho busca apontar especificidades da politica
de reestruturacdo urbana paulistana a partir do projeto urbano.

A origem do termo desenho urbano remonta ao periodo de reconstrugéo
das cidades europeias apés a IT Guerra Mundial, na década de 1960 (Del
Rio, 1990). Surgiu a partir das criticas e protestos generalizados sobre a
qualidade do ambiente urbano e sobre os programas de renovagdo ur-
bana utilizados na reconstrucao de dreas bombardeadas e de dreas cen-
trais consideradas “deterioradas” (Ibid., p. 19). Diversas intervencoes de
renovagao urbana ocorriam de forma violenta e tinham cunho classista e
racista, expulsando populacdes de baixa renda e minorias étnicas (Ibid.,
p. 21) e as demandas por outras formas de agir no espaco urbano traziam
criticas a baixa participac@o popular e ao padrdo urbanistico moderno que
se impunha nas reconstrucdes de trechos da cidade. Este padrao moder-
no de projeto corresponde a chamada 1% fase do projeto urbano (Portas,
2003) a partir das ideias promovidas pelo Team X e nos CIAM (Congressos
Internacionais de Arquitetura Moderna). Del Rio aponta que a diversidade
das defini¢des de desenho urbano depende da metodologia adotada e o
autor constréi sua prépria definicdo em que desenho urbano é:

o campo disciplinar que trata a dimensao fisico-ambiental da cidade, en-
quanto conjunto de sistemas fisico-espaciais e sistemas de atividades que
interagem com a populagio, através de suas vivéncias, percepcoes e agdes
cotidianas (Del Rio, 1990, p. 54).

Segundo ele, o desenho urbano se situa no espaco entre planejamento
urbano e arquitetura, sendo a escala de intervenc¢do uma das - mas ndo a
Unica - caracteristicas que distingue plano e projeto urbano, este sendo
um dos elementos do campo disciplinar do desenho urbano.



1. O autor define politicas do urbano por sua
relagdo com o espago, como “as agdes, as ne-
gociagdes, as aliangas e os conflitos acerca das
politicas publicas urbanas e do poder das (e nas)
instituigbes politicas da cidade, assim como as
préprias instituicdes” (Marques, 2017, p. 2). Sdo
‘o conjunto de agdes do Estado que agem prio-
ritariamente sobre o tecido urbano — o espago
social da cidade e seus territorios —, mesmo que
por vezes incidam principalmente sobre os seus
moradores” (Marques, 2018, p. 13).
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Villaca (2004, p. 173) entende o planejamento urbano como “a acdo do
Estado sobre a organizacdo do espaco intra-urbano”, onde “discurso e
pratica se mesclam de tal forma que é dificil separd-los”. Souza (2002,
p. 190) afirma que mudar a cidade (titulo de seu livro) ndo é privilégio
exclusivo do Estado, embora muitos dos ambientes profissionais onde
o planejamento acontece sejam as universidades, institui¢des estatais
e os escritorios privados de consultoria (geralmente mobilizados para
legitimar tecnicamente intervencgdes protagonizadas pelo poder publi-
co). Diz isso para destacar que nao se deve esquecer ou subestimar as
acgoes e reacOes da sociedade civil organizada que resiste, ou apresenta
contra-planos. Marques (2018, pp. 35-38) indica que no caso brasileiro
a capacidade técnica estatal para intervencdes publicas em ambientes
urbanos comecou a se desenvolver a partir da década de 1920, por meio
de planos e regulactes. Na sintese histérica do autor sobre as capacida-
des institucionais relacionadas a politicas do urbano!, as caracteristicas
marcantes do processo sdo o aumento e a diversificagdo da prestacao
de servicos e politicas, com qualidades desiguais. Ele conclui afirmando
que nos ultimos tempos,

tanto as politicas e a regulacio federal quanto as formas de participacéo
privada tém crescido, ampliando o leque de atores envolvidos na producao
de politicas e complexificando os padroes de governanga que as produzem
(Marques, 2018, p. 38).

A andlise dos instrumentos urbanisticos como elemento articulador das
relacOes entre Estado e atores ndo-estatais pode trazer elementos a com-
preensdo deste contexto de complexificagdo de atores na producio de po-
liticas, além de iluminar as l6gicas e interesses aos quais os instrumentos
e as politicas respondem. Na perspectiva da sociologia da acdo publica,
isto se da pois cada instrumento da politica publica possui caréter técnico
e “organiza relacoes sociais especificas entre o Estado e aqueles aos quais
ele se enderega” (Lascoumes & Le Gales, 2007, p. 4). Essas ferramentas
determinantes para a producdo de politicas ndo sdo neutras e as teorias
e ideologias que carregam influenciam os resultados das politicas, sendo
que no espago urbano possuem papel de destaque devido a proximidade
entre politicas e operacionalizacdo das ac¢Ges estatais (Marques, 2018, p. 20).

Este trabalho considera que (i) os instrumentos produzem seus proprios
efeitos (por vezes contraditérios aos objetivos expressos) e sdo uma for-
ma condensada de conhecimento sobre o exercicio do controle social
(Lascoumes & Le Gales, 2007, p. 3); que (ii) ha multiplas formas de en-
caixe entre Estado, instituicdes politicas e estruturas que mobilizam ato-
res sociais inclusive privados (Skocpol, 1992 apud Marques, 2018); e (iii) o
contexto de difusdo do capitalismo regulatério (Levi-Faur, 2005) tem den-
tre suas caracteristicas a proliferacdo de instrumentos, além de mecanis-
mos regulatdrios que buscam institucionalizar os resultados das politicas
(Raco, 2014). Assim, entende-se que o estudo das politicas de reestrutura-
¢do urbana por meio de seus instrumentos pode ser til a compreenséo de
légicas atuais de producio do espaco e dos padrdes de governanca urbana.
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Notas metodolégicas

Este trabalho tem como objeto as politicas de reestruturacao territorial
paulistanas e sua relacdo com a utilizagdo de projetos urbanos. Disserta
sobre como o instrumento denominado Projeto de Intervencdo Urbana
(PIU) criado no Plano Diretor Estratégico (PDE) de Sdo Paulo em 20142 se
insere no contexto de proliferacdo de instrumentos anteriormente men-
cionado, com énfase nos processos relacionados aos PIUs de origem pri-
vada, que até o momento somam trés iniciativas. Este trabalho disserta
sobre o PIU como dispositivo que amplia e regula a permeabilidade do
Estado a propostas de projetos de reestruturacdo urbana, pois além de
o PDE 2014 determinar PIU a serem desenvolvidos por iniciativa publi-
ca, foram posteriormente incorporados mecanismos de recebimento de
propostas privadas néo solicitadas pelo poder publico (para projetos ur-
banos). Este tipo de “receptividade institucionalizada” pode em tese ser
mobilizada por atores ndo-estatais diversos, mas até o momento foi uti-
lizada apenas por grupos empresariais privados. Assim, o trabalho tem
como objetivo compreender como o PIU altera formas de incidéncia de
atores nao-estatais® na concepcao, debate ptblico e elaboragdo de politi-
cas de reestruturacdo urbana em Sdo Paulo e qual é o papel exercido pelo
projeto urbano nesse processo.

Esse objetivo é mobilizado por questoes como: De que modo o legado das
politicas de reestruturacdo urbana paulistanas influencia na criacdo do
PIU e seus objetivos? Que novidades e permanéncias estdo neste processo
que usa o projeto urbano como ferramenta para atingir o duplo objeti-
vo de (1) orientar a escolha do “instrumento adequado” a transformagdo
urbana esperada e de (2) formalizar o procedimento de elaboracdo da
politica de reestruturagdo urbana, incluindo as relacdes entre Estado e
sociedade por meio de espacos de participacdo e formacdo de acordos?
Quais os impactos do aumento da presenca privada na elaboracao da poli-
tica de reestruturacdo urbana? Questiona-se de que modo a regulacao do
PIU em busca desses dois objetivos especificos pode influenciar padroes
de governanca em torno da reestruturagdo urbana e possivelmente em
torno da politica urbana vista de forma ampliada.

Para responder a tais questbes buscou-se o aprofundamento tedrico para
subsidiar andlises qualitativas (por vezes comparativas) e a elaboracao de
histérico sintético de politicas de reestruturacdo urbana paulistanas, com
o objetivo de identificar se e de que forma mobilizaram o projeto urbano,
além de investigar as permanéncias e novidades frente as respectivas con-
junturas sociopoliticas. Assim buscou-se construir o arcabougo tedrico e
histérico para conduzir a analise do contexto atual a partir dos PIUs em
andamento e as discussOes principais por meio do estudo de caso do PIU
Vila Leopoldina - Villa Lobos (PIU-VL).

O recorte temporal estabelecido para o histérico de politicas de reestrutu-
racdo urbana paulistanas parte de 1899, com o inicio da gestdo do primei-
ro prefeito da cidade de Sdo Paulo, Antonio Prado, e vai até 2016 com o fim
da gestdo Fernando Haddad, responsavel pela elaboracdo dos principais

2. Lei Municipal n° 16.050/14.

3. Nesta pesquisa de mestrado, principalmente
no estudo de caso, sdo enfocados atores ndo-
-estatais do setor privado, como grupos empre-
sariais, mas também sdo abordados com menor
énfase atores da sociedade civil organizada,
como movimentos e associagdes comunitarias,
além de organizagdes do terceiro setor. Exceto
quando indicado em contrario ou explicado pon-
tualmente, quando esta dissertagdo mencionar
atores ndo-estatais, refere-se a tais conjuntos de
atores.
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elementos do marco regulatério urbanistico vigente no municipio. Ao
aprofundar a anélise sobre os PIUs em andamento e investigar o caso es-
colhido, o recorte temporal vai da aprovacdo do PDE em 2014 (retomando
pontualmente experiéncias e referéncias anteriores) até junho de 2019,
quando o PIU-VL é enviado ao Legislativo municipal. O PIU-VL segue em
tramitacdo nas comissoes legislativas enquanto esta dissertacdo é finali-
zada, inviabilizando anélises especificas - embora futuramente necessa-
rias - sobre a influéncia do Legislativo na sequéncia do processo ou sobre
resultados da implementacdo do projeto. Logo, o estudo de caso realizado
observa apenas o processo de elaboracdo do PIU-VL no Executivo muni-
cipal, que é entendido como complexo e paradigmatico por se tratar do
primeiro PIU com estas caracteristicas.

A escolha deste PIU em particular é decorréncia de defini¢es preliminares
relativas ao recorte territorial metropolitano e de caracteristicas especificas
do PIU-VL frente aos outros em andamento. A primeira aproximacao territo-
rial foi a escolha de analisar a politica de reestruturacdo urbana em contexto
metropolitano, considerando que “as cidades e as cidades-regido tornaram-
-se, cada vez mais, locais estratégicos, de experimentacdo regulatdria, de
inovacdo institucional e de contestacdo sociopolitica” (Scott, 1998 apud
Brenner, 2013, p. 207). Os impactos de processos de reestruturacéo produti-
va em muitas dessas aglomeracdes que se constituiram como importantes
polos industriais resultaram na énfase dos jé citados discursos de “proble-
mas urbanos” ligados a degradagéo e ao esvaziamento de trechos da cidade,
impulsionando e diversificando propostas de reestruturacao territorial.

A partir daf foi escolhida a Regido Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP)
e especificamente a capital paulista por (i) ter diversas tentativas de im-
plementacdo de projetos urbanos em suas politicas de reestruturacdo
urbana, além de (ii) historicamente ter sido importante laboratério para
instrumentos de reestruturacdo urbana como as operacdes urbanas, pos-
teriormente regulamentadas em nivel federal. Embora parte das politicas
e instrumentos de reestruturacdo urbana ndo incorpore o projeto urbano
como um de seus elementos, essa auséncia foi critica recorrente e (iii)
influenciou a criacdo de parte dos novos instrumentos de ordenamento e
reestruturacdo territorial do PDE 2014.

Foi a critica sobre a dissociacdo dos mecanismos de gestdo e financia-
mento urbano das alteragdes fisico-territoriais esperadas e induzidas por
meio de projeto urbano que levou a gestdo Haddad (2012-2016) a incor-
poragéo do projeto como elemento articulador de politicas (Jesus, 2016).
Como serd apresentado, tentou-se de diferentes formas incorporar o pro-
jeto ao cotidiano da gestdo municipal e do setor de planejamento urbano,
inclusive por meio de mecanismos regulatérios. Este aspecto “cotidiano”
diferencia o caso paulista de outras metrépoles que poderiam igualmente
ser estudadas por suas politicas de reestruturacao territorial e projetos ur-
banos, como Belo Horizonte (Oliveira et al., 2012, Tonucci Filho & Freitas,
2019;) e Rio de Janeiro (Oliveira et al., 2012), cujas andlises sobre o tema
ganharam novo impeto a partir do Porto Maravilha inserido no contexto
dos Jogos Olimpicos de 2016 (Pereira, 2015; Sarue, 2015).
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Ao longo deste trabalho serdo apresentados mecanismos, decisoes e con-
ceitos utilizados pela gestao paulistana para ampliar a utilizacdo ordina-
ria de projetos urbanos, mas um desses aspectos foi determinante para
o recorte territorial da cidade de Sdo Paulo. Trata-se da criacdo de novos
instrumentos de ordenamento e reestruturacéo territorial no PDE 2014*
e da previsdo especifica de que a escolha do instrumento a ser utiliza-
do dependeria da elaboragdo de projeto urbano, por meio do Projeto de
Intervencido Urbana (PIU).

Ou seja, Sdo Paulo ampliou o leque de instrumentos para além dos estabe-
lecidos pelo Estatuto da Cidade® e criou um especifico para conduzir a ela-
boracéo de projetos urbanos e anteceder os demais instrumentos. Assim,
optou-se pelo estudo do instrumento do Projeto de Intervencdo Urbana,
pois entende-se que o marco regulatério de 2014 coloca os PIUs - e o pro-
jetourbano - em papel central na elaboracdo da politica de reestruturacdo
urbana paulistana. A quantidade de PIUs propostos e/ou em andamento
corrobora esta afirmagdo: os numeros variam ao longo do tempo, che-
gando a periodo com 42 PIU em diferentes estagios de desenvolvimento,
sendo que em janeiro de 2020 ha 14 em andamento e 3 suspensos®.

Os Projetos de Intervencdo Urbana’ sdo instrumentos que tém como ob-
jetivo detalhar projetos de transformacao urbana e sao constituidos por
propostas urbanisticas, sociais, ambientais, econdémico-financeiras e
de gestdo democratica. Sob coordenacdo da empresa publica Sdo Paulo
Urbanismo (SP Urbanismo), devem apresentar diagndsticos sobre a area,
motivagOes para a intervencdo e seu interesse publico para subsidiar a
escolha do instrumento de ordenamento e reestruturacdo urbana® ade-
quado as transformacdes pretendidas.

Os PIUs devem ser prioritariamente desenvolvidos em territérios consi-
derados estruturadores de Sao Paulo e da RMSP, areas onde se localizam
elementos articuladores de diversas escalas como eixos de mobilidade,
sistemas ambientais, polos de emprego, servicos e equipamentos urba-
nos, além de areas com grande potencial de transformacéo, principal-
mente na Macrodrea de Estruturacao Metropolitana®. Logo, mesmo de
responsabilidade municipal, os PIUs possuem cardter metropolitano em
sua origem e na defini¢cdo dos interesses publicos aos quais buscam res-
ponder. Este dado deve ser analisado face a heterogeneidade dos espagos
onde PIUs sdo elaborados e a transescalaridade do planejamento, do pro-
jeto urbano e da intervencéo urbanistica.

Além da citada centralidade do PIU na elaboragéo das politicas de reestru-
turagdo urbana e de sua rapida proliferacdo, outro motivo que influenciou
a decisdo de analisar este instrumento foi o fato de prever o recebimento
de propostas e projetos de reestruturacdo territorial de iniciativa privada.
Para tanto, incorpora a possibilidade de o poder publico municipal rece-
ber pedidos de elaboragdo de PIU por meio de Manifestacdo de Interesse
Privado (MIP)!. Esse mecanismo, utilizado em concessdes comuns e par-
cerias publico-privadas (PPP), é justificado como possibilidade de o setor
privado apresentar propostas que envolvem o aproveitamento de opor-
tunidades de interesse mutuo entre poder ptblico e atores ndo-estatais.

4. Esses instrumentos serdo apresentados e
debatidos no Capitulo 2. Resumidamente, o
PDE previu que além das ja regulamentadas
Operagbes Urbanas Consorciadas (OUC) e da
Concessdo Urbanistica, poderiam ser utilizados
o Reordenamento Urbanistico Integrado (RUI),
a Area de Estruturagdo Local (AEL) e a Area de
Intervengdo Urbana (AIU), esta Ultima ja mencio-
nada no Plano Diretor Estratégico de 2002 (Lei n®
13.430/02), mas n&o regulamentada até o PDE
de 2014.

5. Lei Federal n® 10.257/01.

6. Dados do Portal de Monitoramento dos PIU.
Disponivel em <https://gestaourbana.prefeitura.
sp.gov.br/estruturacao-territorial/piu/piu-monito-
ramento/#todos> acesso em: 31 jan. 2020.

7. Lei Municipal n® 16.050/14, art. 136.

8. Lei Municipal n® 16.050/14, art. 134.

9. Lei Municipal n® 16.050/14, art. 11.

10. O Decreto Municipal n® 56.901/16 possibili-
ta a recepgao de proposta de PIU via MIP. A Lei
Federal n® 9.074/95, a Lei Estadual n°® 11.688/04
e o Decreto Estadual n°® 57.289/11 regulamen-
tam a MIP, mecanismo para que empresas pri-
vadas possam levar estudos e propostas ndo
solicitadas ao poder publico indicando o mérito
e a viabilidade de delegar obrigagdes publicas ao
setor privado por meio de concessdo comum ou
de PPP com objeto bem delineado e indicagdo
do interesse publico que justifique sua recepgao.
Reis e Jorddo (2015, p. 208) apontam que existe
variagdo na nomenclatura utilizada para se referir
a estes processos nos quais entes privados sdo
autorizados a elaborar parcial ou totalmente pro-
jetos publicos. Os autores adotam o termo MIP
para iniciativas do setor privado ndo solicitadas
pelo poder publico e o termo Procedimento de
Manifestagdo de Interesse (PMI) para iniciativas
do poder publico como os chamamentos publi-
cos para apresentagdo de estudos e propos-
tas privadas. Esta dissertagdo adota a mesma
nomenclatura.



11. A SP Urbanismo respondeu em 29/10/2019
a solicitagdo via Lei de Acesso a Informagédo
sobre o total de MIP protocoladas na prefeitura,
incluindo as n&o aceitas ou ndo analisadas para
inicio de PIU e indicou que ndo ha outras. Em en-
trevistas houve mengéo a procura do setor priva-
do para saber sobre o PIU e formas de elaborar
propostas, o que pode sinalizar que existe inte-
resse privado na elaboragéo de novas propostas,
ainda que ndo protocoladas formalmente e/ou
que aguardam o inicio da implantagdo dos PlUs
em andamento para avaliar sua viabilidade.

12. Projeto de Lei n® 428/19.

13. Ver Apéndice A. Sintese das alteragdes por
etapa do processo de elaboragéo do PIU-VL.

14. Ver Anexo 01. Lista de documentos publicos
por fase do PIU-VL.

INTRODUGAO

Até o momento ha trés PIUs de origem privada em andamento (Nucleo
de Entrepostos de Sdo Paulo - NESP, Vila Leopoldina - Villa-Lobos, Vila
Olimpia)". O primeiro deles estd em implantacdo e foi aprovado por de-
creto do Executivo. O PIU Vila Olimpia estd em fase inicial (avaliacdo da
MIP pela Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano - SMDU) e
o PIU Vila Leopoldina - Villa-Lobos (PIU-VL) estd em tramitacdo no
Legislativo'?. O processo de elaboragio deste tltimo tem sido apresentado
tanto pelo poder publico quanto pela iniciativa privada como “inovador”
e “paradigmatico”, sinalizando o interesse de que sirva como piloto ou
modelo para a elaboracdo de propostas semelhantes.

Além do interesse pelo avancado nivel de desenvolvimento do processo, o
fato de o PIU-VL ser proposto principalmente pela Votorantim e Instituto
URBEM, ambos atores ainda pouco conhecidos no planejamento urbano,
no ramo imobilidrio e na construcao civil, também chama atencdo por
sinalizar possiveis alteracdes nos atores produtores imobilidrio-financei-
rizados no cendrio paulista pés Operacao Lava-Jato. A Votorantim, um dos
principais grupos empresariais do Brasil, passa por processo de reavalia-
¢do do potencial de seus ativos imobilidrios e desenvolve setor imobilidrio
préprio, podendo indicar de que o PIU-VL seja também fruto de altera-
¢Oes internas as corporacOes industriais de modo geral e da Votorantim
em particular.

O PIU aparentemente permanece com seus processos e etapas em desen-
volvimento com certo grau de flexibilidade na estrutura do instrumento,
sendo que a construcdo de capacidades para o poder publico lidar com o
instrumento se dd simultaneamente a elaboracao das propostas de ori-
gem publica e privada. Nesse sentido, o caso do PIU-VL pode trazer ele-
mentos para a compreensdo de como o PIU molda relagdes entre Estado,
setor privado e sociedade civil nas propostas de origem privada, além de
questionamentos sobre como a elaboracao de projetos urbanos por atores
ndo-estatais pode influenciar a politica urbana e de reestruturacéo terri-
torial em Sdo Paulo.

Para a andlise do caso foi realizada coleta de dados por meio de pesquisa
documental e de arquivo, acompanhamento presencial do processo par-
ticipativo, entrevistas e pesquisa de campo na drea de intervencdo. Tais
dados foram analisados qualitativamente e comparativamente buscando
identificar as alteracdes ao longo das fases de elaboracdo do PIU-VL®.
Além de andlises comparativas por periodo, houve comparacdes entre
informacdes fornecidas por diferentes atores envolvidos no processo, de
modo a explicitar consonancias ou divergéncias entre eles.

Na pesquisa documental foram utilizados principalmente os materiais
publicados na pagina de monitoramento do PIU-VL do site Gestdo Urbana
da Prefeitura Municipal de Sdo Paulo', além de pesquisa documental a
partir da legislacdo correlata (municipal, estadual e federal), noticias so-
bre PIUs (com foco no PIU-VL) e sobre a regido da Vila Leopoldina.
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Foram realizadas 8 entrevistas semiestruturadas com representantes das
proponentes privadas do PIU-VL e com representantes ou ex-representan-
tes do poder publico (servidores, funcionarios, gestores) envolvidos no
processo de elaboragdo da OUC Leopoldina-Jaguaré, do PIU no PDE 2014
ou do PIU-VL. Além destas, foram realizadas 2 conversas informais com
profissionais que participaram da elaboragdo do PIU-VL, ajudando a sub-
sidiar roteiros de entrevista. As entrevistas foram concedidas com anuén-
cia dos participantes mediante apresentagdo de Termo de Consentimento
Livre e Esclarecido (TCLE). Ainda assim, optou-se por nao identificar os
participantes a fim de evitar constrangimentos relativos a suas opinides
pessoais.

O acompanhamento do processo participativo do PIU-VL envolveu re-
gistro de apresentac¢des ou discussbes publicas promovidas pelo poder
executivo municipal e 6rgdos colegiados e o acompanhamento de apre-
sentagdes ou discussdes publicas promovidas pelo poder executivo mu-
nicipal sobre outros PIUs. Também foram registradas apresentagdes
académicas sobre PIU, realizadas por representantes do poder publico
municipal e das proponentes. Embora fora do recorte temporal desta pes-
quisa, foram acompanhadas as audiéncias realizadas até o momento pela
Camara Municipal. Assim, o total de reunides e apresentacdes promovi-
das ou conduzidas pelo poder publico ou pelas proponentes privadas que
foram registradas presencialmente é de 14 eventos, sendo 6 deles parte do
processo participativo do PIU-VL no Executivo municipal. O acompanha-
mento do processo participativo institucionalizado e das visitas a campo
ou encontros com moradores foi realizado por observacéo participante,
registrado em didrio de campo e, em alguns casos, por meio de fotografias.

Embora esta ndo seja uma pesquisa etnografica, o acompanhamento do
processo participativo institucionalizado abriu portas para meu contato
pessoal com moradores das comunidades do Ceasa - nome que dido ao
conjunto formado por Linha, Nove e Madeirite — que estdo incluidas no
perimetro do PIU-VL. Esses contatos incluem conversas informais, trocas
de mensagem, relatos do processo do PIU, da histéria local e de trajetdrias
de vida. Tais relatos informais e questionamentos também sdo fonte de
dados para esta pesquisa. Houve acompanhamento e registro de encon-
tros que debateram o PIU-VL promovidos por organizagoes da socieda-
de civil no local, de oficinas promovidas por estudantes de graduacio da
FAUUSP com moradores do Madeirite e das favelas da Linha e do Nove e
visitas as comunidades a convite de moradores e em eventos de confrater-
nizacdo. Estes 12 encontros e eventos foram realizados na area de inter-
vencgdo e tornaram-se parte da pesquisa de campo, somando-se a outras
5idas ao local realizadas para conhecer e registrar o territério em didrios
de campo e fotografias.
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Organizagao do trabalho

Este trabalho se organiza em cinco partes, além desta introducao que bus-
cou apresentar sinteticamente o desenho da pesquisa de mestrado e as
principais questdes que orientam os proximos capitulos.

O primeiro capitulo sintetiza o embasamento tedérico-conceitual que
norteia o trabalho, situando esta pesquisa no contexto do capitalismo re-
gulatério (Levi-Faur, 2005) no qual multiplicam-se formas, mecanismos
e atores que demandam e promovem tecnologias regulatérias, além de
fomentar transformacdes da governanca urbana pautadas pela entrega
e transformacéo de premissas democraticas em negociacoes contratuais
(Raco, 2014). Remete-se a necessidade de analisar tal contexto por meio
dos instrumentos da politica publica, pois ndo sdo neutros, organizam as
relacOes sociais e determinam resultados (Lascoumes & Le Gales, 2007),
além de assumirem papel central nas politicas do urbano (Marques, 2018).
Ainda, sdo apresentadas analises sobre modelos de planejamento (Villaca,
2004; Souza, 2002; Vainer, 2000), desenho urbano (Del Rio, 1990) e projeto
urbano (Portas, 2003; Lungo, 2004) para caracterizar parte da pluralida-
de de visdes da literatura urbana sobre estes temas no Brasil (Randolph,
2007) e como estas andlises se relacionam com o contexto atual de valo-
rizacdo do projeto urbano na formulacdo de politicas de reestruturacéo
urbana em Sdo Paulo.

O segundo capitulo busca analisar de que forma se alteraram concepcdes
e modos de inserc¢do de projetos urbanos na politica de reestruturacao ter-
ritorial paulistana ao longo dos anos. Para tanto, faz uma recomposicdo
histérica organizada por periodos, para situar as diferentes visdes e ten-
tativas de aplicacdo de instrumentos que incorporam o projeto urbano.
Nesse capitulo histérico busca-se identificar as alteracoes desde o modelo
de renovacdo urbana de embelezamento por meio de intervencdes pon-
tuais, desarticuladas (Santoro, 2004; Noto, 2017), de cunho elitista e fre-
quentemente racista (Rolnik, 1997; Nascimento, 2019) até o perfodo atual
marcado pela diversificagdo das formas de planejar e intervir no territério
urbano visando a reestruturacio urbana. Nesse caminho remete-se aos
diversos planos de ordenamento e suas relagdes com as politicas de rees-
truturacao pontuais ou integradas (Leme, 1990; Campos & Somekh, 2002;
Antonucci, 2002); a alteragoes das institui¢coes e capacidades estatais para
o planejamento urbano em diversos momentos (Feldman, 2005; Heck,
2007), a énfase no zoneamento (Feldman, 2005), a disputas e ao ganho
de protagonismo do coeficiente de aproveitamento (Leite, 2019; Feldman,
2005) inclusive na discussdo do solo criado e da tentativa de viabilizar a
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recuperacdo da valorizacdo da terra (Rezende et al., 2009), passando por
iniciativas de reestruturacao urbana com maior ou menor relacdo com
o0 projeto urbano, como o Programa Cura (Lucchese, 2004; Anelli, 2007);
o Projeto Eixo Tamanduatei'® (Santoro, 2007; Vaisman & Gatti, 2008), as
operacdes interligadas (Wilderode, 1995; Fix, 2001) e operac¢des urbanas
- consorciadas ou néo - (Fix, 2001, 2004, 2007; Sales, 2005; Castro, 2006;
Sarue & Pagin, 2018; Nobre, 2019); o Projeto Nova Luz e o instrumento da
Concessdo Urbanistica (José, 2010; Maleronka, 2013; Gatti, 2015).

Na parte seguinte sdo apresentados os Projetos de Intervengdo Urbana
(PIUs) e elabora-se panorama sintético sobre os PIUs em andamento.
Parte-se de seu contexto de criacdo no Plano Diretor Estratégico de Sao
Paulo de 2014 e do contetdo do decreto regulamentador de 2016 para
apresentar suas caracteristicas bésicas e dissertar sobre seu carater de
meta-instrumento (Lascoumes & Le Gales, 2007). A partir de entrevistas
e em didlogo com outros autores (Jesus, 2016; Santoro & Nunes, 2018;
Silva, 2018; D’ Almeida, 2018; 2019; Sa et al., 2019) sdo debatidos aspectos
da territorializagdo dos PIUs, das motivagdes que levaram a sua criacéo
e da diversidade de interpretagdes sobre a definicdo, alcance e funcoes
dos PIUs.

No quarto capitulo é desenvolvido o estudo de caso, dissertando-se so-
bre o processo de elaboracdo do PIU Vila Leopoldina - Villa-Lobos (PIU-
VL). Situa-o a partir de sintese histérica de processos de transformacéo
urbana (Nobre, 2000; Gomes, 2007; Rodrigues, 2013) e de politicas de
reestruturacdo urbana pensadas para a regido como a OUC Leopoldina
- Jaguaré (Bernardini, 2005), a PPP habitacional municipal (Almeida &
Marino, 2019) e o PIU Arco Pinheiros. O processo de elaboragdo do PIU-VL
é apresentado a partir de suas fases e das alteracdes entre cada uma delas,

15. O Unico caso ndo paulistano neste processo,
cujos motivos para inclusdo séo indicados no se-
gundo capitulo.

16. Decreto Municipal n°® 56.901/16.
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introduzindo os atores envolvidos nesta que é uma proposta de origem
privada e analisando o caso a partir de trés eixos principais. Os eixos sdo a
(i) a mobilizacdo de instrumentos e formatos de atuacao publica e privada
pactuados no ambito do PIU, caracterizando o processo como complexo
e influenciado por concepcoes sobre eficiéncia; (ii) o interesse publico
da intervencéo (debatido como eixo condutor da relacdo entre Estado e
sociedade civil, a partir de sua transformacdo em aspectos mensuraveis e
do posicionamento e relagoes entre atores interessados) e (iii) o papel do
projeto urbano no PIU-VL, identificando motivos e momentos nos quais
ganha protagonismo ou torna-se secundario.

Por fim sdo apresentadas as consideracdes finais que, com a dificuldade
de se analisar um processo em andamento, procuram recuperar de modo
sintético discussdes sobre a criacdo e utilizacdo do PIU. Sdo pontuados
principalmente aspectos relativos aos trés eixos de andlise do estudo de
caso e de carateristicas relativas a padroes de governanca alterados pela
regulacdo dos PIUs e, mais especificamente, os esbocados durante o pro-
cesso de elaboragdo do PIU-VL no Executivo municipal, em didlogo com a
literatura utilizada neste trabalho.

27



Vet




1. PROJETO URBANO E A GOVERNANGCA DA CIDADE NO CONTEXTO DO CAPITALISMO REGULATORIO 29

1. PROJETO URBANO E A GOVERNANGCA
DA CIDADE NO CONTEXTO DO
CAPITALISMO REGULATORIO

Na producdo do espago urbano, a reestruturacdo econdémica global e o
papel das cidades na circulacdo do capital foram cada vez mais debati-
dos apos os anos 1990, bem como o desfoque das fronteiras entre Estado
e setor privado que delineou novos formatos de governanga e da forma
capitalista de producdo do espaco (Harvey, 1989). A partir desse periodo,
muitas andlises apontaram disseminacdo de formas neoliberais de pro-
ducdo (Maricato, 2000) e governanca das cidades (Swyngedouw et al.,
2002), inclusive por meio da reestruturagdo urbana em contexto brasileiro
(Rolnik et al. [orgs.], 2018).

Hé aqueles que apontam a necessidade de precisdo conceitual para distin-
guir entre praticas liberais e praticas neoliberais (Le Gales, 2016), a fim de
iluminar as especificidades destas tltimas na producdo e gestdo das cida-
des, importante discussdo ndo aprofundada neste trabalho. Outros apon-
tam o desencontro entre o idedrio neoliberal difundido genericamente
- a favor da maxima desregulamentagio - e os acontecimentos reais que
mostraram como as praticas neoliberais promovem ou no minimo sdo
acompanhadas pelo aumento da regulamentacéo (Levi-Faur, 2005), além
da compreensdo de que se trata de um processo de regulacdo da desre-
gulamentacgdo (Aalbers, 2016). Essa é uma das caracteristicas do contex-
to denominado por Levi-Faur (2005) como capitalismo regulatério que é
marcado por novas divisdes de responsabilidades entre Estado e socieda-
de civil e pela profusdo de tecnologias regulatérias.

Dentre tais tecnologias regulatérias estdo os instrumentos da politica
publica, que determinam relacdes entre Estado e sociedade civil a par-
tir das concepgdes tedricas e técnicas que carregam (Lascoumes & Le
Gales, 2007). Ndo sdo elementos neutros e influenciam nos resultados da
politica, sendo que a proliferacdo de instrumentos pode inclusive estar
relacionada a maior facilidade de atores concordarem sobre métodos do
que sobre objetivos (Ibid., p. 16). Além disso, no contexto da producéo do
espaco urbano os instrumentos assumem papel central (Marques, 2018,
p. 20) e influenciam nos padroes de governanca envolvidos na producéo e
implementacdo de politicas (Marques, 2017).

Esse contexto deve ser levado em conta ao analisar a trajetéria brasilei-
ra e mais especificamente paulistana de elaboracéo de politicas de rees-
truturacdo urbana (por vezes denominadas de renovacdo, reabilitacao,



30

reconversdo, requalificacdo, regeneragdo, entre outras). Pelo menos des-
de os anos 1970 ganha relevéncia a critica ao planejamento tecnocratico e
generalizante, dentre outros motivos por sua incapacidade de enderecar
os problemas especificos de cada territério (Villaca, 2004). A partir dos
anos 1990 fortalece-se no pais e em Sdo Paulo a discussdo sobre trechos
urbanos afetados pelos impactos territoriais da reestruturagdo econémica
global (Nobre, 2000), muitos deles dreas industriais (Menegon, 2008), que
demandariam transformacdes profundas visando reinseri-los econdémi-
ca e socialmente no cotidiano da cidade, além de ajudarem a construir
a imagem da S&o Paulo globalizada (Ferreira, 2004; Fix, 2007). Desde esse
periodo foram discutidos politicas e instrumentos diversos buscando li-
dar com a renovacdo urbana (mas ndo apenas), em trajetéria cujo legado
das politicas deve ser analisado como influéncia ao conteudo do Plano
Diretor Estratégico de Sdo Paulo de 2014, em que houve a criagdo de diver-
sos instrumentos de ordenamento e reestruturacdo urbana nao previstos
no Estatuto da Cidade.

A criacdo de instrumentos costuma ser pragmatica em objetivos, pauta-
da pela nocédo de eficiéncia baseada em sua aplicacdo e no resultado de
experiéncias anteriores (Lascoumes & Le Galés, 2007). Entende-se que
os novos instrumentos do PDE 2014 podem ter sido influenciados por tal
sentido de busca de eficiéncia, em geral analisada a partir das criticas e
falhas de modelos anteriores. Nesse sentido, o destaque dado ao proje-
to urbano como elemento articulador de politicas na gestdo municipal
a época do PDE 2014 (Jesus, 2016) sinaliza novas formas de lidar com a
politica de reestruturacdo territorial, buscando inserir o projeto urbano
na condugdo ordindria da politica urbana municipal.

A defesa do desenho urbano como campo disciplinar (Del Rio, 1990) e
do projeto urbano como elemento antecipador de transformacdes (Sales,
2005) para atuagdo no espaco urbano mais flexivel, atenta as especifici-
dades locais e mais 4gil do que por meio do planejamento tecnocrético
(Portas, 2003; Ascher, 2010) permeou a trajetéria de politicas de reestru-
turacdo urbana paulistanas (Nobre, 2019). Contrastando com a critica da
associacdo dos projetos urbanos a agenda do planejamento estratégico,
em especial na figura dos Grandes Projetos Urbanos (GPU) (Vainer, 2000;
Swyngedouw, 2002; Oliveira et al., 2012), a forma de incorporar o projeto
urbano nas politicas de reestruturacdo variou ao longo do tempo, com
concepcdes do projeto urbano como articulador de proposta urbanistica,
financiamento e gestdo/implantacdo (Lungo, 2004), como procedimen-
to para antecipar intencdes publicas e privadas quanto a transformacéo
urbana (Sales, 2005) ou como articulador de politicas (Jesus, 2016), com
influéncia na estrutura administrativa estatal no setor de planejamento
urbano, nos instrumentos voltados a reestruturacdo urbana e, conse-
quentemente, nas relagdes entre Estado, setor privado e sociedade civil
nesses processos.

O objetivo deste capitulo introdutoério é discutir brevemente referéncias
tedricas centrais sobre instrumentos da politica publica no contexto do
capitalismo regulatério e sobre relacdes entre projetos urbanos e poli-
ticas de reestruturacao urbana, para subsidiar as analises dos capitulos
seguintes. Traz conceitos e debates considerados fundamentais para a
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organizacao critica da trajetéria da politica de reestruturagdo urbana pau-
listana e do modo como o projeto urbano foi mobilizado por ela, buscando
situar a insercdo do Projeto de Intervencédo Urbana (PIU) nesse percurso.
Embora este trabalho néo tenha como foco as alteragcdes de padroes da
governanca urbana, estes podem ser uteis ao estudo das politicas do ur-
bano por auxiliar na compreensdo das agdes dos atores que influenciam
a producdo e implementagao de politicas a partir das redes e padrdes de
relacOes que estabelecem entre si (Marques, 2017, p. 2). Entendendo que
a andlise dos instrumentos auxilia a identificar formas de organizacdo da
sociedade, pretende-se delinear aspectos das relacoes formais e informais
entre atores estatais e ndo-estatais, buscando questionar de que modo o
projeto urbano afeta tais relacdes e a prépria elaboracio da politica.

1.1. A difusao do capitalismo regulatorio e o
aumento de hibridos publico-privados

Pelo menos desde os anos 1970 sdo relatadas alteragdes na relacdo entre
Estado e setor privado em contexto europeu e mais particularmente bri-
tanico. Na governanca das cidades este processo foi largamente analisado
a partir da observacido de Harvey (1989) de que nesse periodo comegaram
a ser adotadas premissas empreendedoras na politica urbana, ainda que
estas coexistissem com as antigas formas “administrativas” de governar
a cidade. Principalmente a partir de argumentos ligados a dificuldades
econdmicas e em contexto de aumento da dificuldade de controle dos flu-
xos financeiros globais, o Estado passava a assumir papéis de facilitacdo e
coordenacdo para que fossem formadas coalizdes - a partir de parcerias
publico-privadas - nas quais o setor privado ganhava protagonismo na
producdo do espaco urbano.

O periodo também foi marcado por contestacdes de movimentos sociais
urbanos aos governos, levando a estes preocupacdes sobre como evitar
grandes conflitos sociais, chegando em casos pontuais a incorporar movi-
mentos e grupos sociais em processos decisorios e de gestdo comunitaria
(Del Rio, 1990). Tal processo de redefinicdo de fungdes estatais e ndo-esta-
tais, que ja era percebido em diversos campos de elaboracédo de politicas e
provisdo de servigos, tornava-se também visivel globalmente.

Levi-Faur (2005) analisa a partir do contexto europeu o aumento da pre-
senca privada em atividades de provisdo ou execucio de politicas apds o
periodo do Estado de bem-estar social, quando havia o predominio estatal
tanto na conducdo quanto na provisdo de politicas. Identifica que essa
nova divisdo do trabalho entre Estado e sociedade é parte de contexto que
denomina capitalismo regulatério, que teria se difundido globalmente
desde os anos 1980. O autor enfatiza que a governanca tem ocorrido por
meio da regulacdo, estabelecendo uma nova ordem social, politica e eco-
noémica na qual a regulacdo nao é apenas exercida pelo Estado.

O capitalismo regulatério consiste em cinco caracteristicas inter-relacio-
nadas: (i) uma nova divisdo do trabalho entre Estado e sociedade; (ii) o
aumento na delegacio de poderes que reorganiza fronteiras entre experts
e politicos; (iii) a proliferacdo de novas tecnologias regulatérias; (iv) a
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formalizacido de relacOes interinstitucionais e intrainstitucionais e a pro-
liferacdo de mecanismos autorregulatérios a margem do Estado; e (v) o
aumento da influéncia de experts em geral e de redes internacionais de
experts particularmente.

Para o autor, este processo leva a reestruturacdo do Estado e a demanda
crescente por regulacoes, o que sinaliza como o poder atualmente esta
arraigado nas regras e, consequentemente, que o monopélio de fazer as
regras e/ou de executar as regras é grande fonte de poder. Cabe lembrar
que a regulagdo - especificamente a legislacdo produzida pelo Estado e
que regula a producao da cidade - sempre foi marco delimitador de fron-
teiras de poder! e de cidadania, por vezes incidindo sobre trechos relativa-
mente pequenos frente as dimensodes da cidade, como na América Latina
(Rolnik, 1997). A lei pode assumir carater de modelo mesmo que néo seja
seguida e nestes casos em que néo é sua incidéncia que define a forma da
cidade “é onde ela é mais poderosa no sentido de relacionar diferencas
culturais com sistemas hierarquicos” (Ibid., p. 14).

Parte das especificidades trazidas por Levi-Faur (2005) diz respeito a proli-
feracdo das formas, mecanismos e atores que passam a promover a regu-
lacdo, em processos que tanto constrangem quanto viabilizam dindmicas
neoliberalizantes. A demanda por regulacdo também advém de setores
néo-estatais, como demandas sociais por legitimidade e confianca em si-
tuacOes que envolvem aceitar e lidar com riscos, além da proliferacéo de
instrumentos regulatérios ligados a responsabilidade social das empresas
[corporate social responsibility]. Muitos destes processos relacionam-se a
busca por eficiéncia:

A eficiéncia é frequentemente alcangada por meio de regulacoes inteli-
gentes que sdo um sinénimo do funcionamento eficiente dos mercados.
Ao mesmo tempo, a legitimidade do capitalismo depende da habilidade do
governo mitigar externalidades negativas por meio de “regulacdes sociais”
(ou a regulacdo do risco). A regulacdo é tanto um elemento constituinte do
capitalismo (como a estrutura que viabiliza os mercados) e a ferramenta
que o modera e o socializa (a regulacdo do risco) (Levi-Faur, 2005, p. 14)2.

Neste processo de aumento da regulacao e de delegacdo de funcdes por
parte do Estado, a busca por novos instrumentos mais eficientes é constan-
te e 0s expertstornam-se atores centrais para a difusao do modelo. O autor
analisa a difusdo global do modelo e indica que as redes de profissionais
e experts sdo nds importantes deste processo, inclusive passando a regu-
lar em nome do Estado ou para o Estado. Raco (2014, p. 179), a partir da
contribuicao de Levi-Faur, aponta que este aumento da hibridizacdo entre
publico e privado cria ciclo no qual o Estado regula atores privados e estes
regulam em nome do Estado, fazendo com que “as no¢des de responsabi-
lidade democrética por meio da representatividade percam relevincia”.

Levi-Faur defende que a regulacdo néo é apenas aspecto marginal da ex-
pansdo da ordem capitalista neoliberal, inclusive por aumentar a confian-
¢a publica ao ajudar a legitimar mercados e facilitar transacdes. Segundo
o autor, o neoliberalismo deu impeto a reformas regulatdrias que incluem
a criacdo de novos instrumentos e novas autoridades regulatdrias, muitas

1. "Legislative and regulatory instruments are
tools that borrow from the routinized legal forms
constituting the archetype of state interventio-
nism. However, the latter is not homogeneous,
and much of the literature of the sociology of
law has shown that this type of regulatory ins-
trument includes three fairly clearly articulated
dimensions. First of all, legislative and regula-
tory instruments exercise a symbolic function,
as they are an attribute of legitimate power and
draw their strength from their observance of the
decision-making procedure that precedes them.
(..) [They] also have an axiological function: they
set out the values and interests protected by the
state. Finally, they fulfill a pragmatic function, in
directing social behaviors and organizing super-
visory systems. These three functions are com-
bined in different proportions’ (Lascoumes & Le
Galés, 2007, p. 12).

2. Tradugéo livre de “Efficiency is often achieved
through smart regulations that are a sine qua non
for the efficient function of markets. At the same
time, legitimacy of capitalism rests on the ability
of government to mitigate negative externalities
through “social regulation” (or the regulation of
risk). Regulation is both a constitutive element of
capitalism (as the framework that enables mar-
kets) and the tool that moderates and socializes
it (the regulation of risk)'.

3. Tradugédo livre de “notions of democratic ac-
countability through representation lose their
salience’.
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4. Traducédo livre de “While at the ideological
level neoliberalism promotes deregulation, at the
practical level it promotes, or at least is accompa-
nied by regulation’.

5. Tradugdo livre de “therefore less accessib-
Je to society at large and more open to be mo-
bilized by big, powerful and often financialized
corporations’.

vezes com foco na promocédo de aspectos competitivos nas politicas. Ou
seja, “enquanto no plano ideolégico o neoliberalismo promove a desregu-
lagdo, na préatica ele promove, ou pelo menos é acompanhado pela regu-
lacdo” (Levi-Faur, 2005, p. 14)*.

Esta conclusdo dialoga com as analises de Aalbers (2016) que avangam
em relacao a suas préprias teorias sobre processos de re-regulacdo e de
desregulamentacdo, argumentando que conceitualmente esta ultima
é imprecisa e frequentemente usada como sinénimo de de outros pro-
cessos, como de privatizacdo. Ele propde o conceito de regulacao da des-
regulamentacio [regulated deregulation] e analisa processos e teorias
indicando que a regulacdo é cada vez mais densa, especializada e sujeita
a diferenciagdes juridicas, “consequentemente menos acessivel a socie-
dade em geral e mais aberta a ser mobilizada por corporacdes privadas
grandes, poderosas e frequentemente financeirizadas” (Aalbers, 2016, p.
2)°. Nesta andlise, que considera ser uma contribuicdo a conceituagéo do
neoliberalismo, o autor indica o papel central do Estado na promocéo de
tal regulacdo da desregulamentacao, por vezes agindo como facilitador de
condic¢oes de neoliberalizacao.

Para situar o contexto brasileiro, Rolnik et al. (2018) baseiam-se, dentre
outros trabalhos, em Aalbers para construir panorama de processos de
reestruturacdo urbana em Sdo Paulo, Minas Gerais e Ceard. As andlises
identificam dindmicas que sinalizam novas formas de governanca urbana
e de regulacdo do territério por meio de um

(...) modelo de politica urbana que ganha forca a partir da introduc@o e mo-
dificacéo de normativas e instrumentos que possibilitam, de um lado, gran-
de autonomia de atores privados nas defini¢des e execucdo desses projetos
e, do outro, grande penetracao do capital financeiro além da reducéo das
esferas democréaticas de participagdo popular e aprofundamento das desi-
gualdades socioterritoriais (Rolnik et al. [orgs], 2018, p. 8).

Raco (2014) explora a forma pela qual a regulagdo por meio de contratos
tem ajudado a redefinir as fronteiras entre publico e privado. Ele identifi-
ca que 0s mecanismos contratuais sdo pouco analisados por serem vistos
como mera extensdo da légica de desenvolvimento, mas defende que eles
ajudam a entender as atuais praticas estatais e modos de responsabiliza-
¢do democrdtica. Para ele, os processos da governanca urbana vém sendo
transformados por uma demanda crescente de ‘fazer as coisas’ e entre-
gar ‘atempo’ e ‘dentro do orgamento’ (Raco, 2014, p. 181) e os contratos
tém papel relevante nestas alteragdes.

A partir do estudo das dinamicas e redes de entrega para provisdo de in-
fraestrutura para os Jogos Olimpicos de Londres de 2012, ele identifica que
premissas democréticas foram transformadas em requisitos contratuais,
caracterizando processo de desenvolvimento com privatizacdo conduzi-
da pelo Estado [state-led privatization]. Embora destaque que o caso tem
especificidades por se tratar de projeto emblematico [fagship project] e
principalmente por exigéncias e formatos impostos para Olimpiadas, ele
argumenta que seus processos estdo inseridos em légicas cada vez mais
comuns no desenvolvimento das politicas urbanas. Assim, entende que
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essas iniciativas ndo devem ser consideradas unicas, pois refletem e in-
fluenciam processos ampliados. Considerando que o modelo olimpico é
bem-sucedido a partir da légica de que o que importa é o que funciona,
pode vir a ser adotado em mais situagdes, trazendo significativos riscos a
garantia do interesse publico e dos principios democréticos.

Em sua andlise identifica duas tendéncias aparentemente contraditérias
nas politicas de desenvolvimento urbano, contrastando a énfase interna-
cional em modelos de “boa governanca” pautados pelo empoderamento
comunitario democratico a crescente tendéncia de as cidades disputa-
rem programas de grande escala (logo, de alta complexidade técnica e
regulatéria). Essas tendéncias seriam opostas, pois os programas de gran-
de escala necessariamente implicam mecanismos de reducao de risco,
principalmente a financiadores e executores privados. A identificacao da
alteracdo na governanca urbana por meio de casos de parcerias publi-
co-privadas nas quais o risco seria assumido pelo poder publico e os be-
neficios pelo setor privado ja era apontada por Harvey (1989). Mas Raco
analisa a “transcrigfo técnica” de tais riscos - que incluem disputas poli-
ticas e democraticas - por meio contratos, em processo no qual

demandas democraticas sdo recaracerizadas como ‘ameaca’ ou ‘risco’ a
futuros retornos de investimento e a légica ébvia é a de que empresas priva-
das usem regulacdes e contratos para insularem-se de demandas sociopoli-
ticas (Raco, 2014, p. 180)°.

O caso analisado por ele aponta que tal insulamento e a minimizagdo de
riscos (parte deles assumidos pelo Estado) tornam-se fundamentais para
viabilizar o modelo de entrega da politica. Sustenta-se em narrativas de
ineficiéncia e incapacidade do Estado em lidar com a questdo por meio
de instituicOes e sistemas existentes, levando a formatos de alta comple-
xidade técnica que apenas podem ser assumidos por poucas corporagoes
mundiais e que dependem de enormes quantidades de contratos e sub-
contratos com pouco ou nenhum controle social sobre seu conteudo. A
pequena presenca popular restringe-se a momentos iniciais da elabora-
¢do do processo e ndo de sua implantacdo, quando a responsabilidade é
transferida para gerentes de projeto e convertida em programa técnico,
esvaziando disputas politicas sobre o interesse publico e congelando de-
cisOes chave em momentos especificos com o objetivo de facilitar o anda-
mento do processo. Torna-se relevante questionar possiveis significados
da expansdo deste formato para praticas cotidianas da producéo de poli-
ticas urbanas.

E possivel que ‘interesses publicos’ tornem-se o foco de negociagdes con-
tratuais entre e dentro de elites tecnocraticas, custeadas por agéncias dos
setores publico e privado. Cidaddos e comunidades podem ser cada vez
mais for¢ados a buscar modos alternativos de resisténcia, longe do sistema
politico formal. (...) A democracia representativa formal e até mesmo a re-
presentagdo participativa entendida como nas recentes declaracoes de boa
governanga, podem estar se tornando menos significativas conforme a lo-
calizacdo da politica se desloca para dominios cada vez mais tecnocraticos
(Raco, 2014, p. 195)".

6. Traducéo livre de "Democratic demands be-
come recharacterized as a ‘threat’ or a Tisk’ to
future investment returns and the obvious logic
/s for private companies to use regulations and
contracts to insulate themselves from socio-po-
litical demands’.

7. Tradugéo livre de "/t may be that public in-
terests’ become the focus of contractual nego-
tiations between and within technocratic elites,
funded by public and private sector agencies.
Citizens and communities may be increasingly
forced to look to alternative modes of resistan-
ce, away from the formal political system. (..)
Traditional representative democracy, and even
participative representation as understood in re-
cent proclamations of good governance, may be
becoming less significant as the location of po-
litics shifts to ever more technocratic domains'.
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8. Tradugéo livre de "/t is technological in the
sense that it is shaped not only by the debate
about more or less government but also by the
quest for better instruments of regulation’.

9. Ou até mesmo excessiva, pois haveria um
“hébito usual [dos planejadores] de superen-
fatizar discussdes sobre instrumentos em de-
trimento do debate em torno dos (possivel ou
potenciais) protagonistas, seus valores e sua
dindmica” (Souza, 2002, p. 523).

10. Tradugdo livre de “Faced with the deficien-
cies of the classic tools, the search for new ins-
truments is pragmatic in aim and is very often
seen either as offering an alternative to the usual
instruments (whose limits have been shown by
the numerous works on implementation) or as
designing meta-instruments to enable coordina-
tion of the traditional instruments’.

1.2. Proliferagao de instrumentos da
politica publica

Este deslocamento da politica a esferas cada vez mais tecnocraticas tam-
bém pode ser entendido como aspecto do capitalismo regulatério, por se
tratar de ordem tecnolégica tanto quanto politica. “E tecnolégica no sen-
tido de que é moldada néo apenas pelo debate sobre mais ou menos go-
verno, mas também pela busca por melhores instrumentos de regulacio”s
(Levi-Faur, 2005, p. 21). A criacao dos chamados novos instrumentos da
politica piiblica (Lascoumes & Le Gales, 2007, p. 13) situa-se no contexto
de critica a burocratizacdo e mudanca de funcoes tradicionais do Estado,
inclusive com aumento do papel de coordenador do Estado a partir da
criacdo de estruturas para formacdo de acordos. Estes novos instrumentos
frequentemente se prestam a organizar novas formas de relagdo politica,
as vezes pautados por mecanismos de consulta e comunicacao, e ajudam
a renovar compreensdes de legitimidade mesclando racionalidade técni-
ca e racionalidade democrdética por seu desenvolvimento negociado.

Enquanto no 1éxico dos estudos urbanos a expressio instrumento urba-
nistico é fundamental® ao debate sobre planejamento como politica pu-
blica - inclusive, por vezes, reduzindo o cardter das disputas politicas por
trds de seus aspectos técnicos —, nos campos da ciéncia politica e admi-
nistracdo publica hd certa resisténcia ao estudo das politicas publicas a
partir dos instrumentos. De acordo com Lascoumes e Le Gales (2007),
isso seria resultado da abordagem funcionalista da literatura sobre ins-
trumentos por, dentre outros aspectos, conceber a politica publica como
pragmatica, mera abordagem técnica e politica para resolver problemas
através de instrumentos. Estes sdo naturalizados como se estivesse sem-
pre a disposigdo para serem utilizados em sua plenitude, questionando-se
apenas sua adequacdo aos objetivos colocados e avaliando-os basicamen-
te por sua efetividade.

Ante as deficiéncias das ferramentas cldssicas, a procura por novos ins-
trumentos é pragmatica em objetivos e frequentemente é vista ou como
oferecendo uma alternativa aos instrumentos usuais (cujos limites foram
demonstrados pelos inumeros trabalhos sobre implementagdo) ou como
desenhando meta-instrumentos para viabilizar a coordenacao de instru-
mentos (Lascoumes & Le Gales, 2007, p. 3).

Para tais autores do campo da sociologia da acdo publica, os instrumentos
sdo um tipo de instituicdo social, sdo operacionalizados por dispositivos
concretos que denominam técnicas e que, por sua vez, possuem micro-
dispositivos aos quais chamam ferramentas. Argumentam que é preciso
investigar o escopo ideoldgico dos instrumentos, bem como questionar de
que forma a escolha dos instrumentos significa a prépria escolha politica.
Por esse motivo, esta pesquisa de mestrado considera relevante analisar
em quais contextos e instrumentos o projeto urbano influenciou a escolha
e os desdobramentos da politica no contexto paulistano, bem como ana-
lisar permanéncias e descontinuidades nesta trajetéria. Considera-se que
os instrumentos:
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(...) determinam parcialmente o modo como atores vao se comportar; criam
incertezas sobre os efeitos do equilibrio de poder (...); eles levam a frente
certa representacdo dos problemas (...). Como qualquer instituicao, instru-
mentos permitem a estabilizacdo de formas de agéo coletiva, e tornam o
comportamento dos atores mais previsiveis e provavelmente mais visiveis
(Lascoumes & Le Galées, 2007, p. 9)'.

Em suma, tanto a disputa politica determina o carater do instrumento
quanto o desenho do instrumento pauta o formato de disputa politica,
constituindo-o em arena de luta socioespacial especifica e organizando
relagdes sociais e institucionais. Dessa forma, é preciso abordar os ins-
trumentos considerando que ndo sdo neutros, produzem seus préprios
efeitos (as vezes contrarios aos objetivos expressos) e sdo uma forma con-
densada de conhecimento sobre o exercicio do controle social (Lascoumes
& Le Galés, p. 3). Como coloca Marques (2018), os instrumentos determi-
nam estratégias de producao de politicas e,

Ao fazé-lo, estruturam elegibilidades, beneficiam ou desmobilizam atores e,
sobretudo, influenciam resultados (...). Os instrumentos de politicas estdo
presentes em todos os tipos de politicas, mas considerando a proximidade das
politicas do urbano da operacionalizagdo das a¢des do Estado, ocupam nelas
um papel de destaque. Nesse caso, apresentam usualmente desenhos especia-
lizados e ligados a localizacoes e fluxos espaciais (Marques, 2018, p. 20).

Uma das especificidades do instrumento urbanistico reside em seu card-
ter vinculado a concretude fisica que objetiva por meio da transformacao
urbana. Seus mecanismos ligados a regulacdo como parametros de uso e
ocupacdo, demarcagdes territoriais e quantidade de drea passivel de ser
construida, refletem-se em espacialidades cuja andlise nos campos dos
estudos urbanos e da arquitetura é frequentemente pautada pela nocéo
de controle material da transformacéo fisica. No entanto, e como comen-
tado anteriormente, esses instrumentos sdo também - e talvez princi-
palmente - mecanismos de controle social tanto em seus processos de
elaboracdo quanto de implantacdo, momento no qual as transformacdes
fisica e social aparecem mais nitidamente, como em processos de segre-
gacdo socioespacial.

No caso brasileiro, a énfase no papel da regulacdo como meio de inci-
dir na reducdo de desigualdades socioespaciais e de efetivar principios
ligados a luta pela reforma urbana'? ganhou forca nos anos 1970 e 1980
e teve no Estatuto da Cidade em 2001 a consolidacdo de diversos instru-
mentos voltados a regular a produgdo do espaco urbano com perspectivas
redistributivas e de interesse publico. Esse processo terminou por dividir
a critica feita pela literatura urbana entre os que defendiam que a corre-
ta regulagdo a partir dos instrumentos seria capaz de promover mode-
los de urbanizagdo pautados pela justica social e os que colocam que os
instrumentos carregam contradi¢oes dos contextos nos quais se inserem,
ficando submetidos aos interesses dos atores que produzem a cidade e as
logicas de producdo capitalista do espaco.

11. Tradugdo livre de “they partly determine the
way in which the actors are going to behave they
create uncertainties about the effects of the ba-
lance of power (..); they drive forward a certain
representation of problems (...). Like any institu-
tion, instruments allow forms of collective action
to stabilize, and make the actors’ behavior more
predictable and probably more visible'.

12. Aconcepgéo da reforma urbana pode ser en-
tendida como o “conjunto articulado de politicas
publicas, de carater redistributivista e universalis-
ta, voltado para o atendimento do seguinte obje-
tivo primdrio: reduzir os niveis de injustiga social
no meio urbano e promover uma maior democra-
tizagéo do planejamento e da gestéo das cidades
(...) Dessa forma, a reforma urbana diferencia-se,
claramente, de simples interven¢des urbanisti-
cas, mais preocupadas com a funcionalidade,
a estética e a ‘ordem’ que com a justiga social”
(Souza, 2002, p. 158).



1. PROJETO URBANO E A GOVERNANGCA DA CIDADE NO CONTEXTO DO CAPITALISMO REGULATORIO 37

A aposta de que a correta regulacdo e implementacdo seja a chave para
“boas” transformacdes urbanas carrega certa expectativa de que técnica
se sobreponha a determinadas disputas politicas. A analise de que os ins-
trumentos ndo podem ser compreendidos como inerentemente progres-
sistas indica que estes incorporam contradi¢des que os levam a produzir
e reproduzir as desigualdades estruturais fruto das logicas as quais estdo
submetidos (inclusive liberais e neoliberais). Seriam as proprias disputas
politicas que moldam os objetivos das transformacdes urbanas e os pré-
prios termos ou conceitos que balizam a regulacéo, como a fungédo social,
o interesse social e o interesse publico (Moroso et al., 2018). Nesta leitu-
ra, enquanto estiverem dentro das légicas neoliberais e a propriedade for
uma mercadoria, os instrumentos serdo utilizados para produzir e repro-
duzir as desigualdades estruturais fruto da implementacao destas 1égicas.
Raco analisa debate tedrico correlato em contexto internacional a partir
do capitalismo regulatorio, identificando que neste sistema,

a democracia se converteu em uma série de debates sobre como melhor
regular a conduta de atores por meio da criagdo de ‘comunidades de desti-
no compartilhado’ em que todos os érgdos publicos, privados e do terceiro
setor tornam-se dependentes uns dos outros (Raco, 2014, p. 177).

Ele identifica que, para parte da literatura, esse ndo é um processo neces-
sariamente prejudicial & governanca democratica e ao senso coletivo de
interesse publico (Ayres & Braithwaite, 2000 apud Raco, 2014), enquan-
to para autores da esquerda critica (Swyngedouw, 2009; Wacquant, 2008
apud Raco, 2014) essas praticas representam uma erosdo do processo de-
mocratico no qual retirar dimensoes politicas se torna precondigdo para
implementar politicas.

Voltando ao caso brasileiro, é considerado pequeno o avanco da agenda
da reforma urbana pela reducdo de desigualdades por meio da incorpo-
racdo e utilizacdo de instrumentos do Estatuto da Cidade nos planos di-
retores e nas gestoes municipais apds 10 anos de aprovacdo da lei (Santos
Jr. & Montandon, 2011). Para Souza (2002, p. 161), a falta de amarracdo
nacional da reforma urbana foi uma derrota estratégica para a efetiva-
¢éo de seus principios e resultou no “legalismo” e tecnocratismo devido
ao enfoque excessivo na elaboragdo de planos diretores. Para Randolph
(2007, p. 3), o formato definido para participacdo popular limitou o poten-
cial dos planos diretores por determinar sua formulagdo muito calcada da
racionalidade do Estado capitalista e, portanto, servindo a “legitimacéo
sob o selo democratico de praticas definidas como desejaveis por setores
hegemoénicos”.

Nesse sentido, agendas ligadas a tais setores hegemdnicos (por exemplo,
para desenvolvimento imobilidrio) utilizaram-se do préprio plano e de
seus instrumentos para propor transformacoes urbanas como as de rees-
truturacao territorial, comuns em contextos metropolitanos a partir, por
exemplo, das operagdes urbanas consorciadas (OUC). Acompanhando ou
respondendo a disseminagdo de certos instrumentos como as OUCs, hou-
ve a proliferacdo de técnicas e ferramentas que se combinaram a instru-
mentos existentes ou tornaram-se alternativas a eles, muitas vezes com
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o objetivo de burlar principios de interesse publico ou social. E o caso de
diversas “artimanhas regulatérias” identificadas em Sdo Paulo (Santoro et
al., 2018), que na prética regularam a desregulamentacio (Aalbers, 2016) e
colaboraram para o afastamento dos processos de reestruturagédo urbana
de principios redistributivos e de interesse publico.

Santoro et al. (2018, p. 118) indicam que existe “uma paulatina transfor-
macdo da moradia adequada em problema técnico e tecnocratico”, em
processo no qual a regulacdo urbana e suas alteracdes sdo justificadas
pela produgdo de habitacdo de interesse social (HIS), legitimam opera-
¢Oes imobilidrias complexas e resultam em nimeros irrisérios frente ao
quadro de necessidades habitacionais. E possivel remeter estes proces-
sos ao questionamento colocado por Raco (2014, p. 195) sobre os riscos
da transformacao do interesse publico em mero detalhe contratual téc-
nico, neste caso pensando se e como influencia em possivel esvaziamen-
to de disputas politicas em torno do direito a moradia e da HIS como
interesse publico.

O trabalho de Santoro et al. (2018) identifica que a disseminacgéo das OUCs
veio acompanhada tanto de mecanismos que buscaram garantir a pro-
ducdo de HIS quanto de imprecisdes ou ferramentas que tornaram tais
garantias pouco significativas ou ndo-obrigatérias. Outra disputa em tor-
no das OUCs, muito mais restrita a esferas técnicas e académicas do que
a luta popular pelo direito a moradia, foi a auséncia do projeto urbano
como elemento condutor das transformacoes esperadas. A disseminacéo
das OUCs ndo veio acompanhada da realizacdo de projetos urbanos, em-
bora no caso paulistano tenha havido esforcos para incluir a dimenséo
do desenho urbano na elaboracdo das propostas de OUC (Sales, 2005) e
a auséncia de projeto seja um dos fatores apontados como responsaveis
por reduzir o potencial do instrumento (Abascal et al., 2013). A utilizacdo
deste instrumento de gestdo e financiamento de intervencdes urbanas é
frequentemente analisada em relacdo a agenda do planejamento estraté-
gico e Grandes Projetos Urbanos (GPU) (Nobre, 2000; 2019; Tonucci Filho
& Freitas, 2019) ou como parte do arranjo institucional para implantacdo
de GPU (Sarue, 2015).
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1.3. Planejamento, projeto urbano e a governanga
da cidade

13. Del Rio (1990, p. 54) define desenho urbano  Para apresentar o contexto de alteragdes na governanga urbana a partir
como ‘o campo disciplinar que trata a dimenséo  da entrega de projetos urbanos emblematicos como o dos Jogos Olimpicos
fisico-ambiental da cidade, enquanto conjuntode  jo T ondres, Raco (2014, p. 180) aponta que frente ao contexto de deman-
sistemas fisico-espaciais e sistemas de ativida- « . . » o . .
des que interagem com a populagdo através de da por modelos de “governanca inteligente”, s&stemas' dg planejamento
suas vivéncias, percepcdes e acdes cotidanas,  SA0 frequentemente apresentados como defasados e limitadores diante
Procura-se tratar da producdo, da apropriagio e~ da velocidade das mudancgas de cidades contemporaneas. Nao que este
do controle do meio ambiente construido, pro-  seja um fenémeno recente ou exclusivo da relagdo com as Olimpiadas, ja
cessos estes que estdo, necessariamente, per-  que desde os anos 1960 ganhavam forca em contexto europeu as criticas
meados pela dimensdo temporal”. as politicas de reestruturacdo urbana do pés-guerra (Del Rio, 1990) e a
incapacidade de o planejamento urbano generalizante lidar com o orde-
namento do territério (Del Rio, 1990; Ascher, 2010). A percepgao de que a
“producio repetitiva de massa entrou em choque com a diferenciagio
social e a diversificacio das demandas” (Ascher, 2010, p. 50) reforgava a
necessidade de encontrar outras formas de atuar na produgéo do espago
e abria caminho para investigacdes sobre modelos alternativos de plane-
jamento, como o colaborativo ou comunicativo (Healey, 2003; Randolph,
2007) e para a compreensdo do desenho urbano como novo campo de co-
nhecimento (Del Rio, 1990)* e do projeto urbano como novo elemento
para propor a intervencdo na cidade (Portas, 2003).

A demanda de projeto urbano resulta, portanto, da constatacdo da inade-
quacdo dos processos juridicos, dos métodos de composicéo, das técnicas
de diregdo de projetos, das formas de consulta das populagdes e, sobretu-
do, da evidéncia que uma espécie de revolugéo cultural era necessaria para
compreender esta cidade que ndo era mais a das grandes periferias abertas,
mas a das interacOoes complexas entre usos e percepcdes. Uma cidade tam-
bém, na qual um urbanismo privilegiando a intervencéo publica devia en-
contrar novas formas de negociagéo entre a coletividade e os investidores.
Uma cidade enfim, e também um pensamento urbanistico, capazes de per-
manecer mais tempo do que o das campanhas rapidas de “aménagement’
do poés-guerra [Entrevista de Jean-Louis Cohen a Retto Jr. (2005, p. 4)].

Para Villaga (2004, p. 177), no Brasil esse mesmo periodo demarca a de-
nominacdo do processo de planejamento urbano em seu formato stric-
to sensu. Para ele, o discurso de necessidade de integracdo de agdes e
objetivos de planos urbanos desenvolve-se nos anos 1950 (embora a in-
tengdo de integracao fosse perceptivel desde o inicio do século XX) e a
partir da década de 1960 este processo é nomeado planejamento urbano.
Para Souza (2002, p. 132) a ideia principal do planejamento nesse periodo
ainda era a da modernizac¢do da cidade, assumindo a abordagem sistémi-
ca e o enfoque racional como racionalidade instrumental. Foi nos anos
1980 que a “crise do planejamento urbano e regional” que o desacreditava
e associava a praticas negativas e autoritarias desembarcou ao Brasil no
plano ideolégico (Souza, 2002, p. 45), por vezes com tentativas erréneas e
deliberadas de substituir o planejamento pela gestdo urbana (Ibid., p. 31).
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Del Rio (1990) entende o desenho urbano como parte do processo de pla-
nejamento. Sua origem se d& no vazio entre arquitetura e planejamen-
to que resultaria na auséncia do pensamento urbanistico sobre o espaco
publico cotidiano da populacdo, sendo que em contexto europeu e nor-
te-americano o desenvolvimento do desenho urbano teve influéncia do
aumento da participacdo popular no planejamento e gestdo urbana co-
munitaria. Para ele, as duas caracteristicas principais do desenho urbano
seriam a interdisciplinaridade nas categorias de andlise e sua natureza
essencialmente fisico-ambiental. Dentre as temadticas interdisciplinares
estariam os meios de implementagdo, e Del Rio (1990, p. 49) concorda
com outros autores quanto a necessidade de o desenho urbano se engajar
em negocia¢des como forma de viabilizar sua implantacdo. Assim, mes-
mo com a énfase no cardter fisico-territorial do desenho urbano e das
categorias tedrico-metodoldgicas que aborda em sua obra, Del Rio pontua
dois dos aspectos que, articulados a proposta urbanistica, caracterizam o
projeto urbano: financiamento e gestao.

Segundo Portas (2003) a expressdo projeto urbano faz parte do 1éxico do
planejamento e transformacdo das cidades pelo menos desde os anos
1960, promovida pelas ideias do Team X relacionadas ao urbanismo mo-
derno, periodo que o urbanista portugués denomina 1* geragdo dos pro-
jetos urbanos. A 2% geragdo foi marcada pela crise dos anos 1970, com a
maior parte das intervencdes de cunho local, pontuais e ndo promovidas
pelo setor publico. Incorporou novas formas de projetar e intervir con-
siderando tipologias e morfologias preexistentes do tecido das cidades,
com a intencdo de produzir espacos de uso coletivo e contribuir para a
requalificacdo de todo seu entorno imediato.

A insuficiéncia destas diferentes estratégias de intervengdo conjuntamen-
te com os novos ambientes enfrentados pelas cidades (determinados pela
competicio, coesdo e sustentabilidade), obrigam a que a teoria urbanistica
e as politicas urbanas investiguem e definam tanto o sistema de planeja-
mento, como 0s processos e tipos de intervencdo, assim como, finalmente,
as relagdes entre estes dois aspectos (Portas, 2003, p. 1)'.

Para Portas, a 3% geracdo do projeto urbano se diferencia das primeiras
por estabelecer uma relacdo ndo hierdrquica com o plano, com novas
oportunidades, processos e mecanismos para a organizacgao das interven-
¢des'. O autor defende que esse novo método estratégico é mais continuo
e menos definido espacialmente do que o plano tradicional e indica como
problema a resisténcia ideolégica ou burocratica em aceitar a legitimida-
de de tal processo que é vinculado ao aproveitamento de oportunidades.
Aponta como trés caracteristicas principais a serem contempladas pelo
programa do projeto (1) o diagnéstico amplo das demandas, interesses e
organizacdo de simulagoes, (2) a viabilidade do mesmo e (3) sua imagem
para justificar a pré-visualizacao do resultado e sua avaliacdo publica.

Embora utilize a expressdo projeto urbano, e ndo grande projeto urbano,
as construcoes tedricas, referéncias e panorama da prética de projeto or-
ganizados por Nuno Portas enquadram sua andlise nas definicoes concei-
tuais dos grandes projetos urbanos (GPU). O tema ganha importancia na

14. Tradugdo livre de “La insuficiencia de esas
diferentes estrategias de intervencion conjun-
tamente con los nuevos ambientes con los que
se enfrentan las ciudades (determinados por la
competicion, cohesion y sustentabilidad), obliga
a la teoria urbanistica y a las politicas urbanas a
investigar y definir tanto el sistema de planifica-
cion, como los procesos y los tipos de interven-
cion, asi como, finalmente, las relaciones entre
estos dos aspectos”.

15. Para Arantes (2000, pp. 12-13), a 32 gera-
¢do urbanistica ndo traz rupturas em relagéo a
anterior, a excegdo do gerenciamento assumi-
damente empresarial que levou a “ressuscitar o
vocabulario descartado do ‘planejamento’, posto
em descrédito pela voga contextualista anterior”.
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16. “A intervengado do Estado vai muito além de
uma participagdo financeira e é decisiva ao pro-
duzir excegdes ou renuncias fiscais ou urbanisti-
cas que oferecem ao grande projeto um espago
legal formatado segundo suas necessidades. E
aqui, talvez, em que mais se explicita a flexibili-
dade, elemento central dos novos modelos de
planejamento” (Vainer et al., 2012, p. 15).

pesquisa sobre as transformacoes das cidades e a disseminagdo de novas
formas neoliberais de producéo do espaco tanto no contexto de paises ca-
pitalistas centrais quanto na América Latina. Especificamente no Brasil,
parte de sua andlise foi consolidada nos anos 1990 pelos estudos sobre o
planejamento estratégico, ou seja, no mesmo periodo que de acordo com
Villaga (2004, p. 236) marca o inicio do processo de politizacdo do plane-
jamento urbano brasileiro como resultado do aumento da consciéncia e
organizagao populares.

A flexibilidade, caracteristica frequente em debates sobre projeto urba-
no e o modelo do planejamento estratégico’, é colocada na literatura
favoravel a atuagdo estratégica como meio de garantir o aproveitamen-
to de oportunidades, criando condicdes técnicas e institucionais para tal
(Portas, 2003; Lungo, 2004). Autores criticos a tal abordagem tém buscado
demonstrar empiricamente como a flexibilidade é mobilizada em prol
de praticas neoliberais e frequentemente antidemocraticas na reestru-
turagdo urbana, em processo que ndo ocorre a margem do Estado, mas
também por sua atuagdo direta (Arantes et al., 2000; Nobre, 2000, 2019;
Swyngedouw et al., 2002; Oliveira et al., 2012). Ha aqueles que disputam
o potencial da flexibilizacdo regulatéria e da excepcionalidade para lidar
com caracteristicas como a informalidade urbana (Roy, 2005) e a preca-
riedade habitacional de maneira mais adequada aos contextos locais, en-
quanto outros destacam seu uso frequente visando aumentar potenciais
construtivos e rentabilidades privadas (Rolnik et al. [orgs], 2018; Tonucci
Filho & Freitas, 2019).

Cabe lembrar que a flexibiliza¢do dos instrumentos de planejamento ur-
bano sempre foi demanda por parte do mercado, por exemplo, na relacdo
protecdo rigida - flexibilizacdo - protecdo de valores (Feldman, 2005) que
se fortalece em Sdo Paulo desde os anos 1970. Portanto, néo se trata de
encarar a flexibilizacdo como caracteristica inovadora dos instrumentos
e modelos de planejamento recentes, mas sim, de identificar as praticas
e meios pelos quais foi disseminada ou alterada e os impactos de tais pro-
cessos tanto no territério quanto na formulagéo de politicas urbanas.

A partir de sistematizagdo voltada as politicas de gestdo do solo e inse-
rida em contexto latino-americano, Lungo (2002) identifica como qua-
tro particularidades que caracterizam os GPUs: (i) a estrutura de gestao
integrando atores estatais e nao-estatais, nacionais e internacionais, (ii)
financiamentos volumosos demandando relagdes complexas entre tais
atores, (iii) concepgdo de novos processos para transformar a cidade e (iv)
0 questionamento do planejamento urbano tradicional. Para o autor, a
escala é fundamental para o tema, pois organiza relagbes complexas que
determinam efeitos socioecondmicos e politicos. A esta afirmacdo, Lungo
(2002, p. 294) conjuga a necessidade dos projetos urbanos terem “autori-
dade gestora que esteja desligada ou protegida da volatilidade politica dos
administradores municipais”, apontando para as necessarias alteracoes
na governanga urbana para viabilizar tais projetos, além de considerar a
necessidade de alteracgdo do papel do Estado e dos investimentos publicos
na gestdo da escala, da dimens&o temporal e do papel do solo nos GPU.
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Em uma das primeiras avaliagdes comparadas de estudos de caso de GPU
[large-scale urban development projects|, Swyngedouw et al. (2002) apon-
tam o surgimento de novos regimes de governo no contexto europeu para
viabilizar a revitalizacdo urbana. Para os autores, esses modelos

envolvem a subordinagdo de estruturas formais de governo a novas insti-
tuicOes e agéncias, frequentemente acompanhadas por significativa redis-
tribuigdo de poderes, competéncias e responsabilidades de formulagéo de
politicas (Swyngedouw et al., 2002, p. 561)".

Os autores indicam que tais configuragdes institucionais e regulatérias
foram tidas como formas melhores e mais transparentes de articulacdo
entre Estado e sociedade civil, processo no qual:

A participacdo de interessados que baseia as parcerias se torna modelo nor-
mativo que é representado como férum democratico que permite acao e
comunicacdo aberta e nao-distorcida (Swyngedouw et al., 2002, p. 561)'.

Sdo estas intervencoes concretas que expressam e moldam transformagoes
nas configuracoes espaciais politicas e economicas. Elas ilustram o proces-
so concreto pelo qual as formas pés-modernas, dindmicas econdmicas pds-
-fordistas e sistemas neoliberais de governanca sdo manufaturados e pelos
quais uma nova articulac@o de escalas regulatdrias e governamentais é pro-
duzida (Swyngedouw et al., 2002, p. 551)%.

Até hoje sdo apontados desafios ao estudo empirico comparado dos GPUs,
como os diferentes contextos, efeitos e critérios de definicdo conceitual
que determinam dificuldades metodolégicas para estabelecer caracte-
risticas tipicas como porte fisico da intervencdo, quantidade de recursos
envolvida, extensdo das alteractes de rendas fundidrias devido a inter-
vencdo, articulacido entre escalas e investimentos simbdlicos (Vainer et
al., 2012). Parte do debate é pautada pela compreensido de que os GPUs
se inserem em contexto de disputa entre modelos de planejamento que
tem origem com o declinio do modelo tecnocrdtico do planejamento in-
tegrado (Vainer, 2000) e de que sdo a materializacdo de novas formas de
intervencédo e articulagdo politica nas cidades (Swyngedouw et al., 2002).
Para esta literatura, os GPUs refletem e amplificam a agenda neoliberal do
planejamento estratégico, com praticas voltadas a competicdo entre cida-
des, politicas de image making orientadas pelo mercado (Arantes, 2000)
e com incentivo a mecanismos de parceria publico-privada. Difundiram-
se principalmente por meio de transformacdes pautadas em programas
e justificativas culturais (Arantes, 2000), megaeventos (Santos Jr., Santos,
2012), além de reestruturagdes urbanas em areas portudrias (Del Rio,
2001) e industriais (Menegon, 2008). Sdo marcados por promoverem di-
versos tipos de rupturas urbanas intencionais ou ndo, de ordem institu-
cional, urbanistica-arquitetonica, legal, imobilidria, politica, simbdlica,
escalar ou cultural.

17. Tradugdo livre de “involve the subordination
of formal government structures to new institu-
tions and agencies, often paralleled by a signifi-
cant redistribution of policymaking powers, com-
petencies, and responsibilities’.

18. Tradugdo livre de “The stakeholder’ partici-
pation on which partnerships are based becomes
a normative model that is presented as a demo-
cratic forum that permits open and nondiistorted
communication and action’.

19. Tradugdo livre de "/t is such concrete inter-
ventions that express and shape transformations
in spatial political and economic configurations.
They illustrate the actual concrete process
through which postmodern forms, post-Fordist
economic dynamics, and neoliberal systems of
governance are crafted and through which a new
articulation of regulatory and governmental sca-
les is produced’.
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20. Randolph (2007), a partir de Costa (2004),
indica que os anos 1990 no Brasil foram caracte-
rizados pela pluralidade de perspectivas tedricas
em relag&o ao urbano.

21. Que ndo s&o exclusividade deste tipo de
projeto e obra. Sdo casos de pouco didlogo entre
o Estado e o publico-alvo da politica de urbani-
zagao com redugéo destes processos a meras
identificagdes quantitativas de demanda, alte-
ragbes de escopo frequentes, interrupgdes de
obras ja iniciadas, corpo técnico insuficiente para
condugéo, coordenagdo e fiscalizagdo de proje-
tos e obras, entre outros.

22. Como remogdes forgadas, expulsdes resul-
tantes da valorizagdo imobilidria ou fundidria, a
(des)articulagdo com politicas publicas de re-
dugdo de desigualdades socioespaciais, entre
outros.

Em sintese, os grandes projetos urbanos desencadeiam rupturas nos es-
pacos fisico e social, em suas multiplas dimensoes, e contribuem para a
consolidagdo de mudancas na dinamica socioespacial, caracterizadas por
reconfiguragdes escalares e efeitos de desenvolvimento desigual na escala
local (Vainer et al., 2012, p. 16).

Os anos 1990 e inicio dos 2000 no Brasil, periodo em que se construiu par-
te da critica sobre o planejamento estratégico, foram também marcados
pela politizacdo do planejamento e pela énfase na regulacdo com base
nos principios da reforma urbana como caminho para uma urbanizacéo
menos desigual®. Por vezes essas aparentes contradigdes eram visiveis
em um mesmo municipio (Randolph, 2007, p. 2), mas pode ser ilustrado
pelo langcamento em 1991 do Plano Diretor de Sao Paulo com inovagdes
buscando incorporar a agenda da reforma urbana (Antonucci, 2002), en-
quanto em 1993 é anunciado pela Prefeitura do Rio de Janeiro o acordo
para elaborar seu Plano Estratégico com padrio liberal de planejamento
urbano (Vainer, 2000b). No periodo havia demandas por maior participa-
¢do da iniciativa privada, inclusive por meio de parcerias entre o setor e o
Estado, ao mesmo tempo em que se delineava um arcabougo institucional
para participacéo e controle social, muito em funcao da atuacdo de movi-
mentos sociais urbanos e de lutas e experiéncias no campo da habitacdo
e do acesso a terra urbana.

Nesse contexto de diversificacdo de demandas (as vezes contraditérias)
talvez seja possivel dizer que houve uma ruptura na qual parte da criti-
ca no campo dos estudos urbanos passou a ver o projeto urbano - ndo
apenas o Grande - como inevitavelmente mercadofilo, para usar o mes-
mo termo que Souza (2002). Intervir em trechos urbanos seria atividade
“naturalmente” sujeita a assimetria de forcas entre setor privado e co-
munidade local ou a captura do Estado frente aos interesses do capital. Ao
mesmo tempo disseminaram-se casos de urbanizacdo de assentamentos
precarios, que este trabalho considera como pratica de projeto urbano
relevante quantitativa e qualitativamente no Brasil, produzida e consoli-
dada (técnica, politica e academicamente) a partir da especificidade do
contexto nacional de urbanizacdo desigual e da informalidade, caracte-
ristica marcante do chamado Sul Global (Roy, 2005).

O tema dos projetos de urbanizacao de assentamentos precarios é envolto
em disputas que vao desde a delimitac@o conceitual do significado da ur-
banizagdo, passando pelos complexos cenarios politico-institucionais que
constrangem tanto a elaboracdo de projetos quanto sua implementagdo?
e levam a efeitos empiricos intencionais ou nédo-intencionais de tais pro-
jetos?. H4 que se levar em conta a heterogeneidade e disputas especificas
dos projetos de urbanizacdo de assentamentos precarios que por vezes
ocorrem em contextos contraditérios e utilizam-se de discursos e inves-
timentos de carater redistributivo ao mesmo tempo em que reforcam a
mercantilizacdo da cidade (Santos Jr. & Santos, 2012). Em parte destes ca-
sos, o atendimento habitacional como a construcao de moradia popular
¢é apropriado como justificativa de interesse publico agindo na verdade
em prol da amplificacdo da mercantilizacéo e financeirizacdo da cidade,
muitas vezes resultando na continuidade do ciclo de precariedade habita-
cional (Santoro, 2019).
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Mesmo com suas contradi¢cOes e sua relativamente baixa participagdo no
debate técnico-profissional nos campos da arquitetura e urbanismo, este
tipo de projeto urbano foi inserido na agenda brasileira de politicas ur-
banas em diversas escalas, sendo alvo de programas® que fomentam o
avancgo de seu debate critico e construcdo de politicas e capacidades esta-
tais. Também é presente de diversas formas no debate académico, como
pela abordagem profissional do desenho urbano, técnicas de intervencao,
praticas de construcao coletiva do projeto e na discussdo da legitimidade
e autoria arquitetdnica perante o espaco consolidado.

Esta breve abordagem sobre o projeto urbano visa situar a especificidade
da disseminacéo concomitante, nas politicas de reestruturagdo urbana do
Brasil dos anos 1990 e 2000, das préticas e estudos sobre Grandes Projetos
Urbanos, de instrumentos urbanisticos pautados inclusive pela agenda
da reforma urbana e de experiéncias de urbanizagio de assentamentos
precarios. Tal fato nos indica que além da citada disputa por modelos de
planejamento, existe também uma disputa por modelos de projeto urba-
no, sejam estes compreendidos como parte integrante do cotidiano de
politicas do setor de planejamento ou como processos mais auténomaos.

Se é possivel dizer que tal desenvolvimento foi concomitante, certamente
néo tiveram o mesmo nivel de investimentos financeiros e politicos para
tal. Estes tipos de projetos urbanos foram produzidos por atores distin-
tos, possuem portes de intervencao e rentabilidades discrepantes, sendo
o projeto de urbanizacgéo de favelas frequentemente relacionado a atua-
¢Oes profissionais militantes (Ferreira, 2017) ou a propostas alternativas
como instrumento de luta e resisténcia (Oliveira et al., 2016). Sdo muitas
as questdes sobre como disputas conceituais a respeito do projeto urba-
no podem contribuir para a construgdo de praticas mais democraticas e
socialmente inclusivas dos campos da arquitetura, urbanismo e planeja-
mento urbano. Mas para este trabalho o debate foi colocado em foco para
remeter a diversidade de formas que o projeto urbano é inserido na poli-
tica de reestruturacdo urbana paulistana, embora a critica a auséncia do
projeto historicamente permeie diversos aspectos desta politica.

23. Por exemplo, Favela-Bairro (Rio de Janeiro,
1993), Prosamim (Manaus, 2006), Renova SP
(S&o Paulo, 2011).
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24. "A aplicagdo desse instrumento apequena-
-se na forma de uma politica reducionista (...). A
apropriagdo do territério pelo mercado, em face
da ndo implementagdo ou implementagdo par-
cial de projetos urbanos pelo Estado, tem como
resultado a morosidade ou esquecimento da
requalificagcdo do espago publico e do ambiente
construido” (Abascal et al., 2013, p. 77).

E o caso da falta de projetos que articulem a aplicacio dos diversos recur-
sos publicos (e seus objetivos) em dreas que recebem investimentos “des-
concentrados” - como os do Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC) - e da auséncia de projeto urbano em politicas e instrumentos de
reestruturacdo urbana, como as operagdes urbanas consorciadas (OUCs).
De acordo com Castro (2005, p. 1), as OUCs desde suas concepg¢des origi-
nais visavam o a atuacdo conjunta do poder publico e do setor privado
em dareas especificas para produzir novas condi¢des urbanas por meio de
projetos urbanos e planos urbanisticos especificos, o que para alguns au-
tores, nunca foi plenamente realizado?.

Como veremos no capitulo seguinte, no histérico das politicas de rees-
truturacao urbana paulistanas o projeto urbano teve diferentes aborda-
gens dentro e fora das instituicdes publicas, bem como multiplos atores
influenciando-o. A andlise de tal trajetéria permite identificar padroes de
governanca e o enquadramento atual da politica de reestruturacdo urba-
na, na qual o projeto ¢ tido como elemento articulador de politicas e para
estabelecer pactos entre a sociedade (Jesus, 2016, p. 289). Atualmente, a
quantidade de PIUs sendo propostos ou elaborados em Sao Paulo sugere a
intencdo de que o projeto urbano seja cada vez mais inserido no cotidiano
da producdo de politicas de reestruturagéo urbana por meio deste instru-
mento especifico.
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2. PROJETOS URBANOS NAS POLITICAS DE REESTRUTURAGAO URBANA PAULISTANAS

1. Aolongo deste capitulo serdo utilizados como
referéncia estudos de diversos autores, inclusive
fontes secundarias que foram importantes para
viabilizar a abordagem e formato sintéticos desta
periodizagéo, principalmente ao longo do século
XX. Parte das fontes secundarias utilizadas (por
exemplo, diversos capitulos do livro de 2002 de
Campos & Somekh [orgs]), embasam-se em pes-
quisas originais realizadas principalmente a par-
tir dos anos 1990. Em sua maioria pesquisas de
mestrado e doutorado, esses trabalhos originais
abordam a formagao do setor de urbanismo em
S&o Paulo, os planos e as politicas urbanas, bem
como suas relagdes com a transformagao urba-
nistica da cidade (Leme, 1990; Sim&es Junior,
1990; Meyer, 1991; Revista Espaco & Debates,
1991; Somekh, 1994; Rolnik, 1995; Feldman,
1996; Campos Neto, 1999).

2. PROJETOS URBANOS NAS
POLITICAS DE REESTRUTURAGAO
URBANA PAULISTANAS

Este capitulo analisa as alteracdes de concepgdes e formas de insercdo
de projetos urbanos na politica de reestruturagdo territorial paulistana
ao longo dos anos, fazendo uma recomposicé@o histérica organizada por
periodos, para situar diferentes visGes e tentativas de aplicagdo de ins-
trumentos que incorporam o projeto urbano, sem intencdo de esgotar
as questdes, temas e projetos abordados nem abranger inteiramente a
extensa producdo bibliografica sobre politica urbana e reestruturacéo
territorial'. A periodizacdo pauta-se em momentos chave, em geral con-
siderando diferentes aspectos como mudancas de gestdo, aprovacdo de
instrumentos ou propostas de politicas e projetos significativos. Busca,
assim, compreender o que leva a determinadas alteracbes em contextos
histéricos especificos, espera identificar as permanéncias entre periodos,
além de investigar ao longo do tempo a retomada (e tentativas de retoma-
da) de conceitos e logicas estruturantes das politicas de reestruturacéo
urbana de modo geral e do papel do projeto urbano de modo especifico.

2.1. 1899 a 1929: renovagao urbana a
partir de intervengoes pontuais e sem
articulagao integrada

Desde o inicio do século, os processos de transformacédo urbana orienta-
ram a expulsdo da populacdo negra e a inclusdo da elite cafeeira de areas
centrais paulistanas. Os processos de renovacdo urbana do periodo eram
principalmente motivados por reformas higienistas ou obras de remode-
lacdo ou embelezamento, elaborados pela gestdo publica. Além disso, ini-
cialmente foram realizados de forma ndo coordenada, ou seja, a partir de
intervengoOes pontuais sobre dreas publicas, mas também desapropriando
iméveis com gastos publicos consideraveis.

Antoénio da Silva Prado foi o primeiro prefeito de Sdo Paulo, entre 1899 e
1910. Suas acdes foram principalmente voltadas a modernizagéo da cida-
de de Sdo Paulo, tendo ficado conhecido “como o dirigente que apagou a
cidade de taipa e trouxe a cidade europeia” (Nascimento, 2019, p. 1). Sob o
pretexto de modernizar a cidade, principalmente com justificativas higie-
nistas, a gestdo municipal conduziu uma série de planos de ordenamento
urbano, projetos e intervengdes concentrados em dreas publicas.
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O periodo, pouco tempo apds a abolicdo da escraviddo no Brasil, foi mar-
cado pela transicdo de uma sociedade escravocrata para uma sociedade
de classes e muitas das interveng¢des conduzidas pela gestdo visaram a
segregacdo da populagdo negra na cidade. Nascimento (2019, p. 6) colo-
ca Antbénio Prado como “simbolo da ambiguidade presente no contexto
pds-abolicdo”, ja que antes de se tornar prefeito “fez parte do movimento
abolicionista, ndo pela liberdade dos escravos, mas pela protecdo dos in-
teresses econdémicos e politicos da elite”.

Essa ambiguidade e a tentativa de proteger interesses elitistas também se
refletiu na forma como a transformacao dos espacos publicos foi pensada
pela gestdo. O aumento da circulagdo de capital decorrente das produgdes
cafeeiras e pelo aumento de populagdo, com a chegada tanto de imigran-
tes - vindos no contexto de tentativas de branqueamento pela substitui-
¢do da méo de obra negra — quanto das elites cafeeiras e industriais. Para
lidar com esse crescimento, foi fundamental a instalacdo de infraestrutu-
ras de energia elétrica, saneamento e melhoria dos meios de transporte,
além de uma série de melhorias voltadas a combater epidemias, ja que a
“questdo sanitaria também foi de grande importincia para Prado, tanto
por causa da saude publica quanto para melhorar a imagem de Sao Paulo
no exterior” (Nascimento, 2019, p. 9).

Assim foi conduzida uma série de intervenc¢des municipais nas habitagcoes
coletivas, tidas como “grande foco de doencas e imoralidades” (Ibid., p.
9), que contribuiram para a criacido do estigma de ex-escravos e para a
rejeicao urbanistica de dreas em que viviam (Rolnik, 1997). Além da inter-
vencdo direta nestes territérios, houve diversas acOes de abertura de espa-
¢os publicos e ajardinados voltados a permitir entrada de sol e ventilacao,
um tipo de intervencdo que em muitos casos acabou articulado as outras
obras voltadas a construir uma imagem europeizada de Sdo Paulo, como
as melhorias e arborizacdo vidrias, a reforma do Vale do Anhangabad, a
construcao do Teatro Municipal, a reforma da estacdo da Luz e outras.

O principal instrumento utilizado pelo poder publico municipal para dar
ensejo as reformas urbanas do periodo foi a desapropriacéo, que foi, segun-
do Naclério Homem (1998), um dos maiores gastos do municipio na época.
Esse instrumento era utilizado para atribuir a cidade de S2o Paulo a feigdo
moderna, que era o grande objetivo de Anténio Prado, e isso significava nédo
apenas a destruicdo de antigas construcoes e sua substitui¢do por novas,
mas também a retirada de uma populagdo indesejada das areas centrais da
cidade, em outras palavras, a expulsdo da populacdo negra dos locais mais
valorizados de Sdo Paulo (Nascimento, 2019, p. 12).

A expulsio dessas populacdes se deu também pela retirada de seus espagos
simbolicos, de cultura e convivéncia?, em meio a outras obras de embele-
zamento e renovacdo urbana de espacos publicos que se concentravam
majoritariamente préximas ao Tridngulo Histérico, mas ndo apenas. A
area urbanizada de Sdo Paulo crescia por meio da instalacdo de industrias
nas varzeas - principalmente no Bras e Pari, de novos bairros residenciais,
inclusive de elite?, e de reconfiguragdes de territérios negros em poroes e
corticos no Centro Velho e nos campos do Bixiga (Rolnik, 1997).

2. Como na transferéncia da Igreja Nossa
Senhora do Rosério dos Homens Pretos do Largo
do Rosdrio para o atual Largo do Paissandu
(Nascimento, 2019) e nos investimentos em re-
lagdo aos mercados municipais que passaram a
priorizar o mercado da 25 de Margo em detrimen-
to dos pequenos mercados importantes para a
sobrevivéncia econdémica da populagdo negra
liberta (Rolnik, 1997 apud Nascimento, 2019, p.
18).

3. Por exemplo, loteamentos de Santa Cecilia,
Higienopolis e Santa Cecilia foram realizados en-
tre 1880 e 1890 do outro lado do Rio Anhangabau
(Noto, 2017, p. 165) e data de 1915 o primeiro
bairro langado pela Companhia City em Sé&o
Paulo, o Jardim América.
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4. Entre as décadas de 1850 e 1870 o Bardo
Haussmann foi prefeito do departamento do
Sena e responsavel pelo plano que direcionou a
remodelagdo de Paris a partir de pedido do en-
tdo imperador Napole&o Ill. O plano tornou-se
modelo estético, sanitario e de modernidade ser-
vindo de referéncia para intervengdes em diver-
sas metropoles do mundo que, como Sao Paulo,
queriam mudar sua imagem nacional e interna-
cionalmente. A partir de grandes demoli¢des de
dreas publicas e imdveis privados, a renovagao
urbana de Haussmann buscou livrar Paris do es-
pago medieval e solucionar questdes sanitdrias
com a construgéo de grandes avenidas, dreas li-
vres, monumentos, novos edificios padronizados,
redes de agua, gas e esgoto, entre outras obras.

Se por um lado, algumas das intervengdes sdo pequenas e delicadas - as re-
formas realizadas tinham como principio a adequagéo do tecido através do
alargamento de algumas avenidas, sem grandes mudancas vidrias - ha uma
mudanga consideravel no bojo dos projetos e intengdes de obras visando a
expansdo da drea central para além do Tridngulo, através da construcéo de
viadutos. (Santoro, 2004, p. 54).

Se antes de 1910 os projetos de intervencdo eram “pontuais e ndo coorde-
nados por qualquer légica de conjunto” (Noto, 2017, p. 168), o panorama
de reestruturagdo econémica dos anos seguintes influenciou uma altera-
¢do nessa forma de atuacédo urbanistica, por meio do desenvolvimento do
Plano de Melhoramentos em 1911. O plano foi elaborado pelo entéo chefe
da Diretoria de Obras Victor da Silva Freire junto ao engenheiro Eugénio
Guilhem e reconfigurava o tridngulo central para reordenar o trafego,
mas propunha intervencdes menos pautadas na légica de implementacgdo
de grandes avenidas e acabou desagradando ao governo estadual. A dis-
cordancia resultou na vinda de Joseph-Antoine Bouvard para a mediacdo
de interesses, uma medida “validada como solucio intermedidria (ainda
francesa, para atender aos haussmanianos que representavam mais clara-
mente a aristocracia cafeeira)” (Noto, 2017, p. 169).

Durante as primeiras décadas do século XX, organizam-se os interesses
econoémicos que deram forma a cidade nos anos seguintes. De um lado,
companhias estrangeiras monopolizaram as concessoes de infraestrutura
(energia, transporte) e estruturam-se como importantes agentes imobilia-
rios (Light e Companhia City; de outro, a aristocracia paulistana também
passa a identificar o mercado da terra como negdcio promissor em uma
cidade em franca expansao (Noto, 2017, p. 168).

Os projetos e obras de renovacido urbana da época eram pensados e reali-
zados pela gestdo municipal, ainda que a presenca de alguns atores e em-
presas privadas ja fosse significativa nestas operacdes, como por exemplo,
com a presenca da Cia. Light, responsavel pela instalagdo e fornecimento
de energia elétrica.

A continuidade dessa agenda de projetos urbanos de modernizacdo por
meio do redesenho de vias, pracas, jardins e espacos publicos seguiu para
algumas das gestoes seguintes, como as de Raimundo Duprat (1911-1914)
até Pires do Rio (1926-1930), buscando cada vez mais alcancar padrdes
estéticos europeus ou haussmanianos*. Foi um periodo em que se con-
solidou uma forma de atuagdo sobre o espaco publico que persiste até
hoje em diversas dreas da cidade, inclusive centrais, por meio de projetos
elaborados pela gestdo municipal, voltados a renovagdo urbana e que de-
pendem da realizagio de desapropriacoes.

Eliminando a diversidade de usos e moradores entdo existentes, politicas
de “saneamento” e remodelagédo intensificadas apds 1890 visavam retirar
da area central usos e habitantes indesejaveis como cortigos, operarios,
casebres e prostituicdo. O Cédigo de Posturas de 1886, proibindo cortigos
e estabelecendo novos padrdes edilicios - seguido por diversas outras leis
municipais nesse sentido - o Cédigo Sanitdrio de 1894, normas policiais,

49



50

incentivos para moradias operarias na zona suburbana, desapropriacoes,
demolicdes e substitui¢do de inquilinos levaram a expulsdo das populagdes
de menor renda do centro, enquanto os moradores da classe dominante se
mudavam para os novos bairros de elite (Campos, 2004, p. 33).

2.2. 1930 a 1947: transi¢ao para a metrépole
cosmopolita com reestruturagao urbana e
verticalizagao articuladas ao viario

Nesse periodo altera-se a forma do poder publico promover a renovagéo
urbana em Sdo Paulo. A implantacdo do Plano de Avenidas de Prestes
Maia, concebido em 1930 mas posto em marcha quando este vira prefei-
to em 1938, tem como caracteristica sua énfase na desapropriacdo para
abertura de avenidas, entendendo o poder ptblico como o responsavel
por transformagdes na estrutura de mobilidade e pela regulagéo do en-
torno destas. Traz a inclusdo de parametros construtivos para lotes lin-
deiros as vias abertas, esbocando caracteristicas morfoldgicas a partir da
regulacao sobre os lotes privados nas vias de prestigio do centro paulis-
tano (Campos, 2004), para que produzissem a transformacéo urbana que
sinalizaria a transicdo da cidade provinciana para a metrépole cosmopo-
lita (Santoro, 2004). Esta nova cidade previa tanto aspectos morfoldgicos
especificos - verticalizacdo escalonada, recuos no térreo criando passeios
cobertos e alargamento de calcadas e outras - quanto o estimulo a usos
coletivos e abertos para as ruas, como restaurantes, cinemas, entre outros.

Nas décadas de 1930 e 1940, tanto a elaboracdo de planos e projetos quanto
o financiamento da transformacéo urbana da cidade eram predominan-
temente publicos, principalmente municipais e estaduais. As origens do
Plano de Avenidas remontam a colaboracdo, em 1924, entre Prestes Maia
(entdo da Secretaria Estadual de Agricultura, Comércio e Obras Publicas)
e Ulhoa Cintra, técnico da prefeitura que havia elaborado em 1922 o cha-
mado Perimetro de Irradiacdo, que se tornou proposta central do Plano de
Avenidas. Em 1927, Ulhda Cintra presidia a Comissdo de Melhoramentos
do Rio Tieté e encomendou a Prestes Maia o desenvolvimento desse plano
geral para Sdo Paulo (Campos & Somekh, 2002, p. 60).

Embora a proposta de reestruturacdo perimetral ja fosse debatida na
Camara desde os anos 1920, o golpe de 1930 que encerrou o periodo da
Republica Velha no Brasil alterou parte da organizacao institucional do
municipio, travando o andamento das discussoes e interveng¢des do Plano
de Avenidas. Entre 1937 e 1945 vigorou a ditadura de Getuilio Vargas no
governo federal, o Estado Novo, que restringiu liberdades individuais,
violou direitos e fechou instituicdes politicas e democraticas publicas,
reorganizando estruturas administrativas fortalecendo seus aspectos téc-
nicos. Com o interventor Adhemar de Barros nomeando Prestes Maia pre-
feito em 1938, apds o golpe do Estado Novo, a agenda de reestruturagoes
vidrias foi levada para o centro de sua gestao.

Embora os recursos para a realizacdo das diversas obras previstas no
plano viessem majoritariamente dos cofres municipais e estaduais, a in-
clusdo de pardmetros construtivos atrelados a vias especificas também
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indicava uma aposta no papel do incentivo e da regulacéo sobre o privado
para que as obras particulares produzissem a transformacao urbana.

Os pressupostos do plano seriam a intencdo de crescimento horizontal e
vertical, com expansdo do centro paulistano, a circulagdo como aspecto
crucial (principalmente rodovidria e automobilistica) e a no¢éo de estru-
tura urbana para o crescimento, por meio do vidrio (Campos & Somekh,
2002, p. 62). Esse periodo de Sdo Paulo foi marcado por grande adensa-
mento e verticalizacdo, influenciado pelo Cédigo de Obras de 1929 que
permitiu a verticalizagdo em toda a zona urbana e mais intensa no centro
(Campos, 2004, p. 34) e as normativas do Plano de Avenidas incorporaram
alguns parametros para incidir na morfologia de lotes privados, de acordo
com a relevancia da via. Os pardmetros incorporados foram relativos a ga-
barito, recuos e ocupacio, alinhamentos, ocupacéo do térreo, continuida-
de de fachada e previsdo de transformacdo no tempo (Noto, 2017, p. 183).

Dessa forma, mesmo com a manutencao do uso e de revisoes periddicas de
boa parte dos instrumentos usados nas décadas anteriores (como o Cédigo
de Obras de 1934), o Plano de Avenidas surge com grande poder de influén-
cia sobre areas de renovacdo urbana em Sao Paulo. Determinou novas
areas como prioritdrias para transformacio a partir de uma visdo totali-
zante de planejamento da cidade e ampliou o cardter da regulacdo publica
sobre a construcgdo em lotes privados a partir de sua relacdo com o sistema
vidrio, ainda sob perspectiva formalista como a das décadas anteriores.

Segundo Feldman (2005, p. 109), é no periodo democrético apés o Estado
Novo (entre 1945 e 1953) “que se instalam as bases do planejamento tec-
nocratico, que no regime autoritario serd apenas potencializado”. A partir
de 1947 tal debate tecnocratico — que assume grande forca na circulacéo
geral de ideias sobre a forma pela qual a cidade se constréi e reconstroi —
serd exacerbado no processo de codificagdo experimental necessario a ela-
boracdo do zoneamento que se da de duas formas simultaneas. Acontece,
“por um lado, com leis que atingem parcelas do territério urbano - como
um mosaico de leis parciais - e, por outro, por meio da elaboracéo de pro-
postas de leis abrangentes ao conjunto da cidade” (Feldman, 2005, p. 117).

A construcdo do zoneamento exige, por parte dos engenheiros e engenhei-
ros-arquitetos municipais, o aprendizado de um novo saber que classifica
fungoes, dimensiona tipologias e quantifica a utilizacdo do espaco urbano.
Neste processo ocorre um reposicionamento dos aspectos vidrio e estético
no pensamento urbanistico em Sdo Paulo e a fungdo emerge como elemen-
to primordial de organizacédo da cidade (Feldman, 2005, p. 119).

E possivel dizer que no periodo entre 1930 e 1950 a engenharia vidria era
central ao planejamento, enquanto o projeto urbano era entendido como
regulacdo para lotes lindeiros privados que promoviam intervencdes de
pequena escala como nas décadas anteriores, concentradas ao longo das
avenidas que eram alargadas ou abertas. O contexto do Estado Novo in-
fluenciara a criacdo do Departamento de Urbanismo em 1947, transicéo
para o periodo que ird se aprofundar no debate sobre planos totalizantes
e zoneamento geral.
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2.3. 1948 a 1970: organizar a cidade de modo
integrado a partir do zoneamento

As décadas de 1950 e 1960 consolidardo a urbanizacdo e metropolizacao
do periodo da industrializacdo pesada® sobre S2o Paulo, que sofrerd cres-
cimento demogréfico explosivo, fomentado pela migracao regional, por
alta nas taxas de natalidade e queda da mortalidade, para alimentar o
exército de reserva desta industria que povoard a periferia da metrépoles.
A atencdo se volta a expansao periférica e a necessidade de estruturacéo
desses territérios, principalmente através de acessibilidade viaria, e de
regulacdo urbana justificada pelo processo de expansido, mas ainda con-
centrada sobre a cidade formal. Até a década de 1950, especialmente na
regido central de Sdo Paulo:

Alegislacio nédo conseguiu uniformizar o perfil vertical do centro, marcado
por disparidades de altura e pela justaposicédo de padroes distintos. Com ex-
cecdo de alguns trechos de prestigio néo se logrou a integridade urbanistica
almejada, e a ocupagdo intensiva dos terrenos centrais por grandes con-
juntos de escritérios ou de quitinetes levaria ao controle dos coeficientes
de aproveitamento e das densidades residenciais a partir de 1957, inviabili-
zando a continuidade da ocupacdo residencial dirigida aos setores de renda
média/baixa na regido. (Campos, 2004, p. 35).

A légica do pensamento ordenador da cidade continuou nas décadas se-
guintes a 1950 a ser pautada pela necessidade da elaboracdo de um plano
geral. No entanto, os critérios vidrios que comandavam tal ideia de orga-
nizagdo entre 1930 e 1950 foram aos poucos colocados como secundarios
em relacdo a ordenacdo da cidade por usos, funcgdes e drea construida. O
periodo foi marcado pelas disputas em torno do processo de construcéo
do zoneamento municipal, que sé teve sua lei geral aprovada em 1972.
Saem de foco a transformacéo por partes em processos de renovagéo ur-
bana estimulados pelas obras publicas e os parametros esbocados para
morfologia dos bairros. Entra na pauta o coeficiente de aproveitamento
como pardmetro que dialoga com o mercado imobilidrio em expansdo,
servindo de base para o cédlculo do valor geral de vendas que até hoje
orienta o pensamento empreendedor em Sdo Paulo, além de servir como
parametro para o zoneamento que vinha sendo desenhado.

A introducdo do coeficiente de aproveitamento (CA) e, com ele, da deter-
minagdo sobre o que era permitido construir a partir da multiplicacdo do
tamanho do terreno, ajudou a afastar parametros de morfologia da regu-
lagdo. Assim, a forma da edificacio (e da cidade) seria resultante do total
que era possivel ser construido e ndo do gabarito, por exemplo, para evitar
restricdes a verticalizacdo. Nas décadas seguintes, o uso desse parametro
ganha mais objetivos, introduzindo incentivos a valorizacdo do espago pu-
blico (fruigdo publica, fachada ativa, entre outros instrumentos autoapli-
caveis previstos no PDE 2014). Também foi usado para estimular usos de
interesse social ou de desenvolvimento urbano (vide fatores de planeja-
mento e social nos PDE de 2002 e 2004), que serdo traduzidos em incentivos
como possibilidade de construir mais (aumento do CA), em isencio ou des-
contos no pagamento por direitos de construir (Leite, 2019; Feldman, 2005).

5. Termo utilizado por Wilson Cano (2007) para
o periodo entre 1956-1970, de inequivoca mudan-
¢a no padrdo de acumulag&o, com instalagéo da
industria pesada e a agricultura perdendo impor-
tancia relativa. A questdo regional ganha desta-
que, com Sudeste e, especialmente S&o Paulo,
como concentrador de um percentual alto do PIB
industrial do pais.

6. O termo “periferia” serd vastamente estudado
e conceituado na década posterior, anos 1970,
a partir de diversos estudos que relacionaram a
matriz industrial, a politica econdmica federal, o
periodo politico da ditadura militar e o crescen-
te processo de empobrecimento e desigualda-
de social gerados no bojo deste crescimento.
Baseados em cunho marxista, generalizaram
um esquema chamado de padrdo periférico de
crescimento, baseado em loteamento periféri-
co, casa propria e auto-construgdo, que gerou o
conceito de espoliagdo urbana (dentre outros, ver
Maricato, 1979; Kowarick, 1980).
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7. Como os Institutos de Aposentaria e Pensdes,
a Fundagdo da Casa Popular e o Departamento
de Habitagdo Popular da Prefeitura do Distrito
Federal (Bonduki & Koury, 2010).

A determinacio legal do coeficiente de aproveitamento para todo o muni-
cipio de Sdo Paulo se d4 com a promulgacéo da Lei Municipal n® 5.261/57,
mas desde 1955 vinham sendo aprovadas leis parciais regulando coefi-
cientes de aproveitamento para algumas dreas da cidade. Esta lei de 1957
também deu inicio a separacdo de dreas em computdveis e ndo computa-
veis (Leite, 2019, p. 49).

O contexto daquele momento era marcado pelo processo de descentrali-
zacdo industrial que reduzia ligeiramente o papel de Sdo Paulo como polo
industrial enquanto fortalecia essa atividade no interior do estado e tam-
bém em municipios préximos a capital, consolidando o fenémeno da me-
tropolizacdo. A RMSP tinha alto crescimento populacional, acompanhado
pelo aumento das dificuldades de deslocamento e pela proliferacido da au-
toconstrucao como principal solucdo habitacional encontrada pela popu-
lacdo nas periferias, em processo que ja acontecia desde os anos 1940. Tal
cendério tecnicamente encarado como comprovacao da desordem urbana
deu forga a visdo de que seria necessario um plano totalizante para o mu-
nicipio. Ao mesmo tempo, ajudou a consolidar a habitagdo como tema
politica e economicamente central da questdo urbana, contando tam-
bém com a atuagdo de algumas institui¢cdes’ pautando, nos anos 1940 e
1950, que a habitacdo deveria ser encarada como politica publica e social
(Bonduki & Koury, 2010).

Outra parte das disputas técnicas e politicas relativas ao planejamento
urbano entre o fim da década de 1940 e a década de 1950 é expressa pe-
los textos de Carlos Brasil Lodi, um dos engenheiros que assume um dos
cargos de direcdo do Departamento de Urbanismo desde sua criagdo em
1947 até 1961:

(...) seus textos apresentam a atividade de planejar como um momento dis-
tinto da elaboracéo de projetos, como um processo em que a cidade e seus
problemas sdo apreendidos como totalidade, e pelo qual as solucoes sdo
direcionadas em funcéo da prépria dindmica da cidade.

O plano é colocado como fim ultimo do planejamento, e a legislacdo como o
instrumento por meio do qual se concretizam seus objetivos: a descentrali-
zacdo, a formacéo de novos nucleos, a regulacéo da densidade demografica,
o controle da ocupacéo etc. A legislagdo constitui, enfim, o instrumento,
por exceléncia, para ordenar e organizar o desenvolvimento da cidade, e
a modalidade de lei que responde a todas essas demandas é o zoneamento
(Feldman, 2005, p. 82).

Ainda para Lodi, em 1954:

O projeto ndo deve determinar o plano, pois se o fizer, o planejamento serd
viciado por uma visdo parcial e unilateral dos problemas a enfrentar. Nesse
sentido, existe um momento preciso de projetar, que é posterior ao equacio-
namento dos problemas pelo planejamento. O planejamento exige, antes de
mais nada, o trabalho em equipes multidisciplinares, pois o trabalho deve
incorporar a troca de pontos de vista entre técnicos de diferentes setores
(Feldman, 2005, p. 87).
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Boa parte de seus argumentos estava inserida no contexto de defesa de
um novo perfil profissional para o urbanista funcionario ptblico do setor
de planejamento, buscando se afastar do perfil tradicional do engenheiro
que mais executa do que antevé problemas na busca solugoes integradas.
Feldman (2005) narra o processo de fortalecimento do profissional arqui-
teto urbanista no campo e nas instituicdes de planejamento, bem como o
papel de instituicdes de classe como o Instituto dos Arquitetos do Brasil
(TAB) neste processo. Até o inicio da década de 1950, os trabalhos de ela-
boracdo de planos ainda eram majoritariamente realizados pelo Estado?,
mas nas décadas de 1950 e 1960 se vé a multiplicacdo de atores néo-esta-
tais tanto nos processos de elaboracdo quanto de proposicdo e tentativas
de incidéncia politica sobre as prioridades urbanas.

Durante o governo Jodo Goulart, os arquitetos tomaram a frente do debate
e deram uma contribuicdo relevante para uma nova politica habitacional,
articulada a questdo urbana e vinculada com as generosas perspectivas de
transformacd®es mais estruturais da sociedade brasileira, conhecidas como
“Reformas de Base”. Neste contexto, onde os principais problemas nacio-
nais - como a questdo agrdria, a educagéo e o desenvolvimento nacional
- foram debatidos sob uma intensa politizacdo das iniciativas publicas, os
arquitetos capitanearam o processo de discussdo sobre a questdo urbana e
habitacional. Introduziram temas, abordagens e propostas novas, de ten-
déncia claramente progressista, que colocaram pela primeira vez em pauta
a reforma urbana como um elemento indispensével para enfrentar a grave
crise de moradia que afetava as cidades brasileiras no inicio dos anos 1960
(Bonduki & Koury, 2010, on-line).

Em 1963 aconteceu o Semindario Habitacdo e Reforma Urbana (também co-
nhecido como Semindrio de Quitandinha), trabalho multidisciplinar com
diversas correntes do pensamento técnico e politico da época®. Ocorrido
no periodo entre regimes autoritarios no Brasil, agregou profissionais em
torno dos debates sobre o urbano, mas também organizacdes trabalhis-
tas, movimentos estudantis e populares, reflexo do contexto de mobili-
zacOes populares que visavam incidir nas politicas publicas. O relatério
final do seminario foi redigido trés profissionais das areas de arquitetura
e urbanismo, economia e direito, resultando em compilado de leituras e
propostas que inclufam leis, planos e alternativas de financiamento do
desenvolvimento urbano e da habitacdo, por exemplo, a criacdo do Fundo
Nacional da Habitacdo (Francisconi, 2013).

Um dos debates do Semindrio Quitandinha envolveu a separacdo do di-
reito de propriedade e do uso do solo, debate que serd retomado pela
Carta de Embu em 1976, documento que discorre também sobre o direito
de construir como bem publico, entre outras propostas em torno do coe-
ficiente de aproveitamento (como diferenciacdo entre bdsico e maximo
e a aplicacdo de coeficiente bdsico igual a um). Estes temas iriam, nas
décadas seguintes, ter papel central no ideario que daria suporte para os
debates sobre recuperagio da valorizacdo da terra (Rezende et al., 2009),
tornando-se aspecto fundamental para compreensdo dos instrumentos
atuais em projetos de renovagdo urbana.

8. Embora tenha havido casos anteriores de pla-
nos elaborados por empresas privadas, como,
por exemplo, a proposta de 1926 de um sistema
de transporte urbano feita pela Light & Power,
entdo concessionaria do transporte publico por
bondes (Zioni, 2002, p. 74).

9. Organizado pelo IAB e IPASE (Instituto de
Previdéncia e Assisténcia aos Servidores do
Estado).



2. PROJETOS URBANOS NAS POLITICAS DE REESTRUTURAGAO URBANA PAULISTANAS

10. Demanda do entdo prefeito Lineu Prestes a
International Basic Economy Corporation (IBEC).
0 estudo foi dirigido pelo engenheiro e advogado
nova-iorquino Robert Moses.

11. Segundo Antonucci (2005, p. 98), por ter sido
concluido j& na gestdo de Adhemar de Barros, o
estudo nunca foi inteiramente divulgado e “ndo
chegou a constituir-se em base para um Plano
Diretor, mas teria grande ressonancia nas con-
cepgdes subsequentes de planejamento urbano”.

A virada autoritaria pés-golpe de 1964 levou a duas vertentes de desdo-
bramentos do seminério, de acordo com Bonduki e Koury (2010). Uma
delas se deu com a retomada de propostas progressistas apds o fim do
governo militar, ajudando a moldar temas da luta pela reforma urbana
no periodo de redemocratizacdo brasileira, influenciando as propostas
constituintes nos anos 1980 e o Estatuto da Cidade, aprovado apenas em
2001. Outra vertente foi a apropriacdo parcial das propostas pelo regime
militar, principalmente no setor habitacional e seu financiamento, com a
criacdo do Banco Nacional de Habitacéo e do o Serfhau (Servico Federal
da Habitac&o e Urbanismo) que destinava verbas federais de forma vincu-
lada a existéncia de agéncias municipais de planejamento.

Feldman (2005, p. 228 a 230) apresenta a relacdo entre o Serfhau e cresci-
mento do envolvimento de consultorias privadas na elaboragdo de planos
ap6s 1967, ano de regulamentacdo do 6rgdo. No entanto, desde os anos
1950 consultorias externas, inclusive internacionais, comecam a parti-
cipar mais dos processos de planejamento e elaboragdo de planos. Por
exemplo, na encomenda'®, em 1950, do que veio a ser publicado como
Programa de melhoramentos publicos para a cidade de Sdo Paulo, tam-
bém conhecido como Relatério Moses. Em 1958, a Sagmacs (Sociedade
para a Andlise Grafica e Mecanografica Aplicada aos Complexos Sociais,
nucleo brasileiro do movimento Economia e Humanismo) finaliza o es-
tudo contratado!! pelo entdo prefeito Wladimir de Toledo Piza que prio-
rizava “programas de melhoria das condic¢Ges e vida urbana para toda a
populacdo” (Antonucci, 2002, p. 97).

Em 1968 é elaborado o Plano Urbanistico Basico (PUB) para Sdo Paulo,
durante a gestdo do prefeito Faria Lima (1965-1969). A concorréncia que
resultou na contratacido do consdrcio internacional de consultorias brasi-
leiras e estadunidenses que desenvolve o plano foi possivel gracas a cria-
¢do do GEP (Grupo Executivo de Planejamento) fora do Departamento de
Urbanismo, para que tivesse “autonomia para conduzir o processo de pla-
nificacdo urbanistica do municipio. O planejamento urbano passava a ser
uma atividade vinculada diretamente ao Gabinete do Prefeito” (Somekh &
Campos, 2002, p. 111). Mesmo relegado a prateleira pelo prefeito seguinte,
Paulo Maluf (1969-1971), o PUB j4 tinha transformado a atividade de pla-
nejamento ao criar um érgéo de planejamento e um corpo técnico, o que
terminaria influenciando o primeiro plano diretor desenvolvido para Sdo
Paulo, o Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado (PDDI) de 1971, que
teve origem na lei de PDDI proposta pelo PUB, e a incorporacdo de legis-
lacdo de zoneamento pelo PUB, influenciando o desenvolvimento da lei
geral de zoneamento de 1972.

As décadas de 1950 a 1970 foram, entdo, marcadas pela criacdo e/ou de-
senvolvimento de institui¢Oes estatais de planejamento e pelo aumento
da participacdo privada no setor, ambas as situacdes muito influencia-
das pelo idedrio norte-americano. Embora os planos ja fossem criticados
pela baixa efetividade, havia certo consenso sobre a necessidade de criar
instrumentos como os planos urbanos integradores para desenvolver a
politica urbana, em um momento no qual o projeto urbano teve papel
coadjuvante frente ao dos planos gerais.
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Ao longo desses anos, os planos deixaram de ter a estruturagéo viaria
como condutora principal do desenvolvimento urbano e passaram a de-
terminar funcOes para areas especificas, em um processo que Feldman
(2005, p. 132) caracteriza como a replicacao do binémio moderno forma-
-funcdo ao urbanismo. As novas tentativas de elaboracdo de planos par-
tiam de estudos urbanos e sociais mais complexos e multidisciplinares, ao
mesmo tempo em que o desenvolvimento da codificacdo técnica de leitu-
ra e organizagdo do espaco urbano era cada vez mais influenciada por le-
gislacOes e instrumentos relacionados ao coeficiente de aproveitamento.

2.4. 1970 a 1986: projetos urbanos de
carater metropolitano

O inicio da década de 1970 no Brasil é marcado pelo propagandeado “mi-
lagre econémico” do regime militar (1964-84) que elevou indices de cres-
cimento econdmico nacionais. A partir do golpe em 1964, o modelo de
crescimento foi estabelecido por meio do incentivo ao crédito e ao con-
sumo, em uma sociedade cuja concentracdo de renda estava nas elites in-
dustrial e agraria. Esse primeiro momento, entdo de pujancga econdémica,
levou a uma politica federal de desenvolvimento urbano sintetizada como
“o planejamento territorial (com os planos), a tentativa de controle das
atuagdes dos prefeitos no urbano (através do Serfhau e da liberacdo de
recursos federais) e o investimento propiciado pelo BNH” Lucchese (2007,
p. 24). O Sistema Federal de Habitacdo'?ajudard a financiar o crescimento
imobilidrio formal paulistano dos anos 1970, colaborando para a expan-
sdo urbana formal, simultaneamente a formacéo da periferia.

No final dos anos 1970, acentuaram-se desigualdades e a pobreza, as con-
dicdes de trabalho foram precarizadas e, apds a crise internacional do
petréleo em 1974, a situacdo econémica nacional que perdurou até a re-
democratizacao foi marcada pelo desemprego, inflagdo e recessdo. A crise
econdmica e o agravamento da pobreza e da desigualdade fortaleceram (i)
iniciativas de perfil liberal para participacéo do setor privado no desen-
volvimento urbano, inclusive justificadas pela incapacidade financeira do
setor publico na resolucao da questdo, além de (ii) debates sobre o pa-
pel do urbano nas dinamicas da desigualdade e proposicdes urbanisticas
pautadas por nogOes como a de justica social**, mobilizando segmentos
ndo-estatais, inclusive populares e de luta pela redemocratizacdo. Esses
movimentos sociais urbanos expunham problemas sociais e buscavam
comprometimento politico em prol de temas da politica urbana.

Na capital paulista, o primeiro momento nos anos 1970 serd marcado pela
regulacdo em planos totalizantes, com a aprovagdo do PDDI (1971) e do
zoneamento (1972). Também houve a reorganizacio institucional com a
criacdo de uma empresa publica de urbanizacdo (EMURB), responsavel
pelos projetos, gestdo e financiamento da transformagdo urbana e pela
realizacdo de projetos de renovacdo urbana. Estes eram entdo voltados
para transformacdes de cardter metropolitano, como os projetos urbanos
ao longo das linhas de metr6 que seriam inauguradas na década de 1970.

12. No periodo do Banco Nacional de Habitagéo
(BNH) foi financiada a construgédo de 4,38 mi-
Ihdes de unidades novas nos 22 anos de funcio-
namento, das quais 2,4 milhdes com recursos
do FGTS para o setor popular e 1,9 milhdo com
recursos do SBPE para o mercado de habitagéo
de classe média, conforme o Plano Nacional de
Habitag&o (2007).

13. Inclusive na perspectiva de justiga social en-
tre proprietéarios, considerando que todos teriam
o mesmo direito de construir, argumento base
das discussdes sobre a recuperagéo da valoriza-
¢do fundidria (Rezende et al., 2009).
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Ou seja, os projetos urbanos voltam a cena, organizados de forma a
“recuperar a valorizacdo da terra” obtida a partir de agdes publicas
(como obras ou regulacdo de uso e ocupacéo do solo) que financiariam
a transformacdo urbana pretendida. Ganham forca novas métricas, eco-
noémicas, pautando a transformacao pretendida de forma associada a ob-
tengdo de recursos para o seu financiamento. A escolha dos territérios
que seriam objeto dos projetos urbanos ja incorpora essa ldgica: dreas
adensaveis, o que permitiria maiores ganhos imobilidrios, associadas a
chegada do metro, em tese, valorizador por trazer boa acessibilidade as
areas em seu entorno. A escolha dos territérios também estaria alinhada
com o zoneamento, pois projeto urbano e regulacdo de parametros de
uso e ocupacdo do solo eram associados para que os projetos urbanos
incidissem sobre dreas definidas como zonas de uso especial, sem para-
metros definidos pelo zoneamento. Este uso especial inclusive justificou
a desapropriacdo de imdveis em faixa alargada em torno das estacoes e
linhas, acompanhada da demoli¢do dos imdveis e preparando o terreno
para a transformacao pretendida.

O movimento de criacdo de empresas publicas, estimulado pelo governo fe-
deral, também foi acompanhado pelo aumento da participagio privada nos
processos e politicas de desenvolvimento urbano. Em Sdo Paulo, a gestdo
e regulacdo urbana estavam sob uma estrutura estatal mais robusta, que
também viabilizou novos formatos de “repasse” da promocéo da transfor-
magcao - as obras - ao setor privado, principalmente por meio de financia-
mentos com os recursos federais do FGTS e SBPE, coordenados pelo BNH.

O endividamento do Brasil, inicialmente exclusivamente privado, foi grada-
tivamente publicizado, deixando ao Estado uma divida externa colossal. O
poder municipal de Sdo Paulo também passou por um processo de publi-
cizacdo das relacoOes sociais. A partir de 1983, a municipalidade paulistana
perdeu a capacidade proépria de financiamento de seus investimentos. Num
clima de euforia neoliberal, sé a bendita parceria publico/privada poderia
socorrer as lamentaveis financas municipais. (Wilderode, 1995, p. 5).

O tema da recuperacio da valorizacdo da terra ganhava forga, colocan-
do a ideia de que os beneficios que incidiram sobre propriedades priva-
das devido a investimentos estatais deveriam voltar aos cofres publicos.
A légica de recuperacdo desta valorizacdo, embora passivel de embates
com o setor imobilidrio por supostamente limitar sua atividade e lucrati-
vidade, ia ao encontro do ideario progressista que buscava a justica social
no urbano, mas também se encaixava no proposito estatal de aumento
de arrecadacdo para aliviar impactos da crise econdémica e viabilizar in-
vestimentos publicos inclusive para a propria transformacdo urbana. As
propostas pioneiras pressupunham primeiro o investimento publico e
depois a recuperacdo por meio do pagamento pelo privado beneficiado,
geralmente via arrecadagdo de impostos, como o IPTU. Em 1976, o ins-
trumento urbanistico do Solo Criado - que embasou muitas propostas e
instrumentos da Reforma Urbana, como a Outorga Onerosa do Direito de
Construir (OODC) - foi apresentado pelo entdo prefeito de Sdo Paulo como
uma grande possibilidade financeira aos municipios. (Heck, 2004, p. 52).
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Assim, parte do processo de experimentacio e diversificacdo de instru-
mentos urbanisticos se deu por meio de ensaios visando a recuperacéo
da valorizagdo da terra. Isso ocorria tanto na busca pela sua inclusdo em
regulacdes gerais que incidiriam sobre lotes individualmente (como o
coeficiente de aproveitamento igual a 1), quanto pela formulacdo de no-
vos instrumentos que criavam vinculos entre dreas urbanas de excegdo
a regulacdo do zoneamento e contrapartidas ou valores a serem recupe-
rados (como as Operacdes Urbanas e Operacdes Interligadas, ambos os
instrumentos formulados em meados dos anos 1980%).

As criticas ao carater tecnocratico e generalizador dos planos ajudavam a
endossar o discurso sobre a necessidade de elaboracdo de instrumentos
capazes de analisar e regular ou propor a partir das especificidades de
cada territdrio, trazendo o tema da renovagdo urbana novamente para a
pauta. Também o repasse de recursos federais aos municipios para pro-
gramas urbanos era justificado pela capacidade municipal de indicar
as dreas de maior necessidade, mas servia ao mesmo tempo como fer-
ramenta de controle do regime autoritario sobre a atuacdo dos prefeitos
(Lucchese, 2004, p. 24).

Empresa Municipal de Urbanizagao - EMURB (1971)

A criagdo de estruturas administrativas para o planejamento foi signifi-
cativa também em nivel estadual e municipal entre 1971 e 1976, fomen-
tadas pelo governo federal centralizador da ditadura, inclusive com a
criacdo de diversas empresas publicas que, em vez de constituirem um
processo de descentralizacdo, eram “o mecanismo ideal para a gestdo
das politicas publicas do governo autoritario” (Heck, 2004, p. 91). No caso
paulista, isso culminou:

(...) na montagem do arcabougo legal e institucional que regularia a me-
trépole paulistana: na esfera municipal, o GEP, depois, transformado
em COGEP (atual Secretaria de Planejamento - SEMPLA), a Empresa
Municipal de Urbanizagdo (EMURB) e a Secretaria Municipal de Habitagéo
(SEHAB), tendo como instrumentos fundamentais o Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado (1971) e a legislacdo de zoneamento inaugu-
rada em 1972 e aperfeicoada nos anos seguintes, além da Companhia de
Habitacdo (COHAB); na esfera estadual o GEGRAN, posteriormente sucedi-
do pela EMPLASA - Empresa de Planejamento da Grande Sao Paulo, tendo
como instrumentos a legislacdo de protecdo aos mananciais, iniciada em
1975 e o zoneamento industrial metropolitano, além da regulagdo ambien-
tal e de controle da poluicéo, a cargo da CETESB e da Secretaria de Estado
do Meio Ambiente (Campos, 2002, p. 122).

No dmbito municipal, destaca-se em 1971 a criagdo da EMURB", empresa
da administracdo indireta' da prefeitura que tinha como objetivo descrito
na prépria lei o de executar “programas de desenvolvimento de dreas ur-
banas, bem como planos de renovagdo das que se apresentarem em pro-
cesso de deterioracdo”. Segundo Eneida Heck (2004, p. 207), sua criacéo
unia interesses do préprio Estado (pois viabilizava econémica e tecnica-
mente que a prefeitura recebesse recursos do BNH) e do meio técnico e

14. As Operagbes Urbanas surgiram em S&o
Paulo pela primeira vez no Plano Diretor de 1985,
que ndo foi aprovado, e depois incorporadas
ao Plano Diretor de 1988 junto as Operagdes
Interligadas. No entanto, apenas nos anos 1990,
na gestdo Erundina, houve a aprovagao de uma
operagao urbana. Por este motivo, as OUs serdo
apresentadas nos anos 1990.

15. Lei Municipal n® 7.670/71.

16. A EMURB foi criada como empresa publica
de direito privado, com 100% do capital perten-
cente a municipalidade. Heck (2004, p. 95) apon-
ta que a presenca de estruturas da administragao
indireta (como empresas publicas e sociedades
de economia mista) sdo formas de o Estado as-
sumir postura empresarial para realizar fins de
utilidade publica.
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17. "As intervengBes de reurbanizagdo foram
enunciadas pela Prefeitura como medidas espe-
cificas de renovacéo urbana planejada, para com-
bater a renovagéo espontanea da cidade” (Heck,
2004, p. 207). Grifos no original.

18. O primeiro presidente da EMURB (1972-
1973) foi o arquiteto Roberto Cerqueira César,
egresso da COGEP e o segundo (1973-1975) foi
o arquiteto Alberto Botti. O escritério Botti Rubin
Arquitetos, fundado por ele, foi contratado pela
EMURB para desenvolver a Operagao Urbana
Aguas Espraiadas em 2000. Em outros momen-
tos também notam-se dindmicas similares de
circulagdo das mesmas pessoas com produgdo
técnica privada e atuagédo em instituigdes publi-
cas, inclusive formulando instrumentos.

19. Ver também Heck (2004, p. 99-101) sobre a
ndo obrigatoriedade de seguir as normativas fe-
derais e municipais de licitagdes vigentes no pe-
riodo inicial da EMURB até a adesao da empresa
a legislagéo federal de licitagdes a partir de 1988.

do planejamento, pois se colocava como chance de “colocar em pratica
as ideias e experiéncias do urbanismo modernista/funcionalista”. Anelli
(2007) vai na mesma direcdo ao indicar que a EMURB teve papel na conso-
lidagdo, em forma de projetos, de “diversas ideias em circulacio no meio
arquitetonico paulista. Projetos que constituiram um estoque de proposta
maior do que a possibilidade de implantacéo pela prefeitura”.

A atuagdo publica por meio da EMURB seria principalmente com inter-
vencdes voltadas a correcdo de problemas urbanos, em acdes de reur-
banizagdo. As propostas conceitualmente buscavam aliar o projeto da
reurbanizagdo ao planejamento da renovagdo urbana que seria decorren-
te de tal intervencdo?. Anelli (2007, on-line) destaca que a EMURB fora
criada “para agilizar as intervencdes urbanisticas da prefeitura e superar
a inércia das estruturas de carreira das secretarias” e “abriu na gestdo
Cerqueira César [presidente da EMURB] (1972/73) um leque amplo de
projetos urbanos”. A EMURB recebeu atribuicdes para desenvolver ati-
vidades de planejamento, execugdo de obras e realizacdo de operagdes
econdmicas proprias.

Em sua fase inicial, a EMURB era vinculada diretamente ao gabinete do
prefeito, sendo o presidente da empresa alguém de confianga do ges-
tor municipal®®. Anelli (2007) aponta que a equipe técnica era composta
majoritariamente por arquitetos com saldrio superior ao da prefeitura e
com liberdade para elaborar regras préprias para contratacdo de obras e
projetos®. Heck (2004, p. 214) sinaliza que houve reducéo progressiva no
numero de servidores de carreira devido a escassez de recursos da em-
presa publica. No inicio, seu financiamento vinha de contratos entre ela e
érgdos municipais para execucdo de obras, depois por projetos préprios e
depois por projetos com financiamento de programas do BNH.

Com a criagdo da EMURB, a Prefeitura de Sdo Paulo configurou-se como
acionista exclusiva de uma empresa publica destinada a atuar no mercado
imobilidrio, em tese, com autonomia e agilidade para perseguir suas estra-
tégias de desenvolvimento urbano - através das intervencoes em reurbani-
zagdo - e, captar a “mais-valia” de seus investimentos, que teoricamente,
seriam reinvestidos nas intervenc¢des publicas na cidade (Heck, 2004, p. 210).

Em seu periodo inicial de atuacéo, focou em empreendimentos préprios
de reurbanizacao junto a implantacdo do Metr6 (antes mesmo de receber
recursos federais para tais projetos no ambito do Programa Cura, comen-
tado mais adiante). Como tais empreendimentos préprios ndo trouxeram
retorno financeiro tdo rapido, a EMURB passou a prestar servicos e execu-
tar obras para érgdos municipais, além de implantar, gerir e explorar eco-
nomicamente (inclusive por meio de publicidade) equipamentos urbanos.

Heck (2004, p. 103) narra processo no qual a EMURB ao longo dos anos
teve piora de desempenho, enquanto 6rgdos da administracéo direta ti-
veram certa melhora. Segundo ela, o aspecto principal para tal declinio
seria justamente a originalmente defendida pluralidade de objetivos que,
por se adequarem a demandas muito diversas “resultam em uma disper-
sdo de forgas que compromete os seus resultados e produtos”. O dpice das
intervengodes promovidas pela EMURB foi o periodo de 1972 até 1985, com
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16 projetos desenvolvidos, mas apenas trés implementados (Heck, 2004,
p- 212). Isso se deu porque em 1986 o prefeito Janio Quadros (1986-1988)
tenta liquidar a empresa, voltando atras alguns meses depois e delegando
a EMURB parte das contratacdes e servigcos de sua agenda de obras vidrias.

O Programa Cura e a reestruturagao urbana
articulada ao Metro

Em 1973 foi criado o Programa Cura?’, uma linha de financiamento federal
do BNH para “financiar a implantacéo de infraestrutura e equipamentos
urbanos em bairros claramente delimitados e carentes dessas melhorias”
(Lucchese, 2004, p. 11). Embora o recurso passasse ao controle munici-
pal, os projetos do programa de modo geral nao eram solicitados pela po-
pulagdo da area e basicamente respondiam a “interesses de politicos, de
proprietérios fundidrios ou do mercado imobilidrio ao invés dos da popu-
lacdo moradora, principalmente em dreas que continham caracteristicas
que as tornavam atraentes ao mercado” (Ibid., p. 21).

E possivel perceber semelhancas entre os primeiros elementos da con-
cepgao do programa Cura que foram formados neste momento e os prin-
cipios de recuperacdo da valorizacdo imobilidria, pois havia

a intencao de interferir em uma parte da cidade, pensé-la e desenvolvé-la
integralmente (...), agregando a participacdo da iniciativa privada na gera-
¢do desta nova estrutura, ao mesmo tempo em que se propiciava condigdes
ao Poder Publico, através do financiamento e de mecanismos tributarios
voltados para as areas com investimento, de continuar investindo na estru-
turacdo da cidade (Lucchese, 2004, p. 77).

O Programa Cura propunha a avaliacdo preliminar de varios bairros para
que entdo fosse hierarquizada uma forma de atuacdo sequencial para
utilizar o investimento publico, procedimento que teria dado ao progra-
ma uma “aura de ser planejamento urbano, e foi vista (...) como a solu-
¢do técnica para que as cidades pudessem comecar a ter bairros urbanos
completos e qualificados, com qualidade urbana, curados” (Ibid., p. 22).

Partiu de um piloto realizado em 1972%, antes da criacdo da linha de fi-
nanciamento federal, em Vila Valqueire, bairro de classe média na Zona
Norte do Rio de Janeiro e a proposta tinha como objetivo principal reduzir
os vazios urbanos em bairros ja com infraestrutura. O piloto também pre-
via a consulta a populacédo local por meio de uma pesquisa socioecono6-
mica para avaliar a capacidade de pagamento pelas benfeitorias a serem
realizadas e de uma pesquisa para que moradores identificassem os pro-
blemas a serem curados na area.

Espera-se, obviamente, que a oferta de lotes mais equipados restabeleca um
certo equilibrio no mercado (...) Como se trabalha dentro de uma visdo de
que o mercado é regulador, acredita-se que um aumento da oferta de lotes
plenamente urbanizados diminui o valor de mercado desses lotes, e o im-
posto progressivo, ao obrigar a colocacdo rapida de lotes urbanizados no
mercado, tenderia a diminuir ainda mais esse valor. (...)

20. Asiglainicialmente significava Comunidades
Urbanas de Recuperagdo Acelerada e apos refor-
mulagdes do programa em 1978 mudou para
Programa de Complementagdo Urbana.

21. O programa teve como idealizadores o ar-
quiteto Harry James Cole e o engenheiro José
Eduardo de Oliveira Penna, diretor da drea de
Caderneta de Poupanga e Empréstimo do BNH.
De acordo com entrevista do engenheiro a
Lucchese (2004, p. 78), o programa nunca foi apli-
cado de acordo com os principios de sua concep-
¢d0, que seria “um instrumento de planejamento
global de uma cidade, para fazer no tempo, se-
quencialmente, projeto Cura no bairro A, depois
no bairro, B, depois no bairro C, devagarzinho até
que a cidade estivesse toda pronta”. A iniciativa
baseava-se em uma irreal nogao de que a urba-
nizagdo — mesmo que reduzida basicamente a
ideia de provis&o total de infraestrutura e/ou de
preenchimento de vazios — seria algo que pode
atingir um apice, uma situagdo de completude.
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22. O proprio BNH; a Delegacia Regional do BNH;
o Agente Financeiro atuando como interme-
didrio do BNH; o Poder Publico Local; o Agente
Promotor-Coordenador; o Agente Promotor
(publico ou privado) responsavel pela execugdo
e contratagdo do subprojeto; o Orgdo Técnico
(publico ou privado) cadastrado no SERFHAU;
os Agentes Executores das obras contratadas; e
o mutuario final (publico ou privado) (Lucchese,
2004, p. 113).

Mas a proposta técnica era mais que isso — pretendia-se algo mais do que

produzir lotes urbanizados. Ela procurava possibilitar a construcdo de um

local de “vida urbana”, ou como queriam seus idealizadores, de drea “cura-
) )

da” (Lucchese, 2004, p. 77).

O piloto da Vila Valqueire foi transformado em normativa e manual do
BNH em 1973. Tanto a normativa quanto o Manual Cura foram revisa-
dos algumas vezes entre a data de langamento e a extingdo do BNH em
1986 (Decreto-Lei n°® 2.291/86) e constituem-se em um conjunto de obje-
tivos, métodos e passos necessarios para contratar financiamentos para
as obras. As normativas previam que o poder publico municipal era res-
ponsavel pela indicagdo da drea piloto no municipio, pela elaboracdo de
planos preliminares, pela designacdo do promotor-coordenador de cada
projeto, pela aprovacdo de leis necessédrias a implementacdo de projetos
e por se constituir como mutudrio final das obras e equipamentos de pro-
priedade publica.

Lucchese (2004, p. 114) indica que para a gestdo de projetos Cura no mu-
nicipio era exigida a “constituicdo de uma empresa publica, que além
de coordenar os trabalhos seria responsavel pelos encargos financeiros
decorrentes do financiamento”. No inicio, a operacdo do programa de-
pendia de uma complexa estrutura de nove agentes? que, embora permi-
tisse entes privados no desenvolvimento de diversas funcgoes, era tida pelo
idealizador do Cura como ainda pouco aberta a participagdo privada. Foi
um dos aspectos alterados ao longo das revisées normativas, que deixou
de exigir o desenvolvimento do projeto por empresa publica, admitindo
apenas um gestor publico, levando mais prefeitos a se interessarem pelo
programa (Lucchese, 2004, p. 115). Ainda assim, empresas publicas conti-
nuaram a ser criadas, principalmente pela possibilidade destas lucrarem
com o investimento dos recursos do Cura no mercado financeiro enquan-
to ndo eram enviados as construtoras. Segundo Lucchese (2004, p. 181), o
sucesso de algumas experiéncias nos anos iniciais do Programa Cura foi
determinante para fortalecer o interesse do BNH, que aumentou o volu-
me de recursos quando notou o impacto politico do programa.

Para essas areas [escolhidas por motivos politicos e ndo por caréncias urba-
nisticas], ndo havia interesse em saber que melhoramentos esperavam os
moradores que fossem colocados - o programa de intervencao ja tinha sido
definido nos gabinetes das prefeituras. Nem era importante saber se a po-
pulacéo poderia arcar com os custos do projeto. Afinal, era até melhor que
néo pudesse, e que rapidamente colocasse seus lotes a venda para os novos
moradores mais ricos que o investimento traria para essas dreas (Lucchese,
2004, p. 183).

Em 1973, durante a gestdo do prefeito Figueiredo Ferraz (1971-1973), a
Prefeitura de Sdo Paulo aderiu ao Programa Cura. A EMURB foi a coor-
denadora do programa na cidade, que decidiu pelo desenvolvimento de
planos de reurbanizacgdo atrelados ao adensamento junto a malha metro-
vidria. Buscava com isso recuperar a valorizacdo imobilidria decorren-
te da implantacdo do Metrd, o que para Anelli (2007) era uma forma de

61



62

retomada do conceito de Corredores de Atividades Multiplas do PUB de
1968. Estas areas eram “congeladas” no zoneamento do PDDI ao serem
demarcadas como Zonas de Uso Especial que tinham parametros restriti-
vos para desincentivar o mercado e favorecer a acdo direta do poder pu-
blico (Heck, 2005; Anelli, 2007). Essa tentativa ganhou forca em 1973 com
a promulgacdo de leis que regulamentaram os projetos de reurbanizagéo
e permitiram que a EMURB atuasse na desapropriacdo dos iméveis dentro
do perimetro (Anelli, 2007).

Ou seja, o préprio zoneamento, que ao definir restrigdes e permissoes de
uso e ocupagao cria a diferenciagéo entre territérios - e entre sua valori-
zacdo - previa desde seus primérdios zonas “especiais”®. A proposta de
utilizacdo do programa Cura nestas areas de indices urbanisticos indefini-
dos ou sujeitos a processos especificos para sua defini¢do é um indicador
da pertinéncia da relagdo entre projetos urbanos e defini¢do de pardme-
tros urbanisticos. O projeto, naquele momento, pode ser entendido como
um elemento ou etapa de estudo e também como ferramenta para justi-
ficativa da necessidade (ou potencial) de previsdo de parametros de uso e
ocupagdo mais lucrativos.

Tanto Anelli (2007) quanto Lucchese (2004, p. 100) consideram que os
Projetos Cura em Sdo Paulo podem ser entendidos como predecesso-
res das operacdes urbanas (OUs), que comegardo a ser testadas em Sao
Paulo na década de 1990. Segundo a autora, “espera-se que a intervencio
do Poder Ptblico numa determinada drea possa atrair o capital privado,
transformando-a e retornando recursos para o Poder Publico” (Lucchese,
2004, p. 103), com a diferenca que, para ressarcir os investimentos pu-
blicos do Cura, todos deveriam pagar pelos beneficios obtidos com as
melhorias da drea (por meio de impostos), enquanto nas OUs a cobranca
seria realizada apenas daqueles que tiverem aumento do lucro imobilié-
rio, se beneficiando dos indices urbanisticos alterados.

Em S&o Paulo, as propostas piloto do Cura seriam feitas no entorno de
estacOes terminais do metrd que estavam em construcdo*: Santana,
Itaquera e Jabaquara, esta ultima a tnica que foi implantada. Houve tam-
bém uma drea em Vila das Mercés, indicada pela Coordenadoria Geral
de Planejamento da Prefeitura (COGEP). A EMURB realizava planos para
otimizar investimentos nas intervenc¢des de transporte coletivo, mas néo
tinha recursos para realizar o planejado e o financiamento Cura do BNH
viabilizou parte das obras.

Durante a gestdo Miguel Colasuono (1973-1975) o processo continuou,
mas com a mudanga ao governo Olavo Setubal (1975-1979) veio a mudan-
¢a de prioridades, tornando a linha Leste-Oeste do metrd prioritaria, mais
especificamente a drea Bras-Bresser. O Metro, que na época era uma em-
presa municipal, estava tendo muitos gastos com desapropriacdes para a
construcdo da linha e imaginava-se que o Programa Cura poderia ser uma
forma de recuperar parte dos investimentos (Anelli, 2007).

23. Algo que permanece até hoje, na figura das
Z0Es - Zonas de Ocupagdo Especial. O tema

serd retomado adiante.

24. Linhas vermelha
(Norte-Sul).

(Leste-Oeste)

e azul
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Mapa 2.1. Proposta de uso do solo do escritério Croce, Aflalo e Gasperini para o CURA Jabaquara

Fonte: Cupertino (2009, p. 99)

Os projetos Cura em Sdo Paulo partiam de leituras urbanas mais especifi-
cas dos territérios em que se inseriam. Suas propostas eram justificadas a
partir de caracteristicas locais. No entanto, diversas abordagens urbanis-
ticas eram comuns como (i) a relacdo com as linhas e estacdes do metrd
(pensando em recuperar parte da valorizacdo causada por esta infraestru-
tura); (ii) o tamanho do perimetro de intervencao, sempre extenso, embo-
ra houvesse propostas pontuais com maior nivel de detalhamento; (iii) a
expectativa de que a atuacdo privada na area seria necessaria ao seu de-
senvolvimento; (iv) a utilizacdo de dreas publicas ou desapropriadas para
propor novas morfologias urbanas mais independentes da configuracéo
fundiaria tradicional de pequenos lotes. A utilizagdo da terra de proprie-
dade publica estava relacionada a liberdade projetual tanto do ponto de
vista morfolégico quanto de usos e atividades, mas principalmente a pos-
sibilidade de atrair investimentos privados e de recuperar investimentos
publicos feitos nestas areas, como a expectativa de venda dos terrenos ja
valorizados e de maior drea.

A relagdo com desapropriacdes no Cura foi muito afetada pelo caso de
Santana, em que foi proposto um plano urbanistico para seis quadras e
apenas uma foi feita. Isso ocorreu porque moradores e proprietarios im-
petraram mandados de seguranca contra a EMURB questionando a desa-
propriacdo para revenda e, mesmo com a empresa publica tendo ganhado
a causa em 1976, a conclusido da obra do metrd em 1975 levou a valoriza-
¢do dos terrenos e inviabilizou sua desapropriacdo. Para evitar cair em
problema semelhante, no Cura Bras-Bresser decidiu-se que o tracado e
obras do metr6 resultariam em desapropriagdes maiores:
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(...) evitando-se deixar para tras fragmentos de quadras parcialmente de-
molidas. A estratégia era promover desapropriacdes maiores do que o
estritamente necessdrio para a implantacdo da linha de metr6, visando a
obtengdo de mais dreas para o futuro projeto de reurbanizacao e renovagéo
urbana, sob o controle de um desenho urbano que dependeria de uma atua-
¢do conjunta entre Metrd, Cogep e EMURB (Zanetti, 2006, p. 239).

O Cura em Sao Paulo tornou-se momento de experimentagdo projetual
urbanistica por meio de um programa que tinha “aura de planejamen-
to” (Lucchese, 2004, p. 22). Essa abordagem projetual, no entanto, nem
sempre se enquadrava no esperado como planejamento urbano. No Cura
Itaquera, por exemplo, isso levou a criagdo por parte da EMURB de um
apéndice do projeto Cura compilando parte das propostas como parques
e terminais para implantacdo futura. Este fato marcaria o inicio da trans-
formacao do Cura em uma nova proposta que era restrita basicamente a
“complementacdo de infraestrutura e equipamentos sociais, ao célculo
dos seus custos de implantacdo e ao desenvolvimento de projetos exe-
cutivos que viabilizassem o financiamento para a realizacio das obras”
(Ibid., p. 97).

Ap6s diversas mudancas no programa apés 1978, o mesmo teria sido des-
caracterizado, levando Oliveira Penna, em depoimento a Lucchese (2004,
p. 118) a afirmacéo de que o programa “passou a ser uma verba politica do
poder central, do Executivo Federal, para poder ter influéncia politica”.
Isto em um momento histérico no qual o regime militar experimentava o
inicio de dificuldades para se manter no poder.

2.5. 1987 a 1991: a preparagao para as
operagoes urbanas

O final dos anos 1980, periodo de democratizagio do pafs, serd de debates
em torno do idedrio da reforma urbana, culminando com a aprovacdo da
Constituicdo Federal de 1988 e envio de um projeto de lei de politica urba-
na que tramitara por mais de 11 anos até ser modificado e aprovado como
Estatuto da Cidade em 2001%. Na chamada “década perdida”, os anos
1990, vé-se a desaceleracdo e a suspensdo de processos, projetos e recur-
s0s com a crise econémica no pais. O fechamento do BNH, em 1986, ocor-
re com sua incorporacdo a Caixa Econdmica Federal. As altas da inflagdo
culminaram em contingenciamento dos recursos do FGTS, base para as
intervengdes em projeto urbano que estimularam a criacdo da EMURB e
o0s projetos Cura em Sao Paulo, cuja reestruturacdo acontecerd apenas no
governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2000).

No municipio, uma guinada a esquerda se da com a eleicdo de Luiza
Erundina (1989-1992) para prefeita, transformando a gestdo publica em
algumas frentes. Propdem-se novas formas de intervir em assentamentos
precarios, que eram historicamente pressionados a serem removidos por
politicas de erradicacdo (ndo apenas de um tipo e trecho de cidade, mas
de sujeitos e corpos tidos como indesejaveis, notadamente negros pobres).

25. Lei Federal n®10.259/01.
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26. Em 1979 sdo langados os programas
estaduais Pré-Luz e Pré-Agua e o programa
municipal Profavela, voltado a infraestrutura,
moradia e equipamentos publicos em dreas de
favela. Em 1987, o BID financia o Programa de
Canalizagéo de Cérregos e Implantagdo de Vias
de Fundo de Vale. O programa foi coordenado
por grupo executivo préprio (Geprocav) des-
vinculado da Secretaria de Vias Publicas (SVP)
e viabilizou diversas remogdes de favelas em
prol da agenda desenvolvimentista principal-
mente nos setores vidrio e de drenagem. Nas
décadas seguintes, o Banco Mundial financia o
Programa de Saneamento Ambiental da Bacia
do Guarapiranga na gestdo do prefeito Paulo
Maluf (1992-96); a partir de 1996 o BID finan-
cia o Projeto de Urbanizagdo de Favelas com
Verticalizagdo (PROVER), mais conhecido como
Cingapura, nas gestdes Maluf e Celso Pitta
(1997-2000). Parte dos recursos destinados ao
PROVER foram usados para realizagéo e contra-
tagdo de projetos executivos para urbanizagédo de
16 favelas no Programa Bairro Legal, ja na gestéo
Marta Suplicy (2001-04). (Akaishi et al, 2019).

27. Sobinfluéncia do contexto de formulagdo da
Assembleia Nacional Constituinte, foi elaborado
o Plano Diretor de 1985 na gestdo do prefeito
Mario Covas, em um momento no qual boa parte
dos debates sobre a regulagdo urbanistica con-
centrava-se no aperfeigoamento do zoneamento
desde o PDDI de 1971 (Somekh & Campos, 2002,
p. 148).

Essas politicas eram generalizadas, ou seja, ndo eram restritas a projetos
de renovacgdo urbana, mas também ocorriam ligadas a eles. Os processos
de remocdo e reassentamento da populacdo moradora que predomina-
vam até entdo reduziram-se e foram criadas politicas de urbanizacédo de
favelas como alternativa voltada a permanéncia da populagdo nesses ter-
ritérios, a principio sob uma perspectiva estatal de economia de custos
e redugdo de problemas de saude publica, estimulada por 6rgdos de fo-
mento internacional como o Banco Mundial e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID)*. Avalia-se que, ainda assim, essas politicas eram
secundarias diante das politicas pautadas pela remocdo e reassentamento.

A urbanizacdo de favelas entra no rol de possibilidades de projetos urba-
nos, antes embasados fundamentalmente na transformacéo integral de
grandes areas, geralmente com demoli¢do e apagamento da memoria e da
diversidade urbana e social preexistentes. A ideia de prever plano urbanis-
tico para Zona Especial de Interesse Social (ZEIS) serd discutida na propos-
ta de Plano Diretor de 1991 encaminhada a Camara de Vereadores e néo
aprovada, sendo aprovada apenas no PDE de 2002, uma década depois.

No campo do planejamento, além da proposta de estabelecer ZEIS colo-
cada no Projeto de Lei do Plano Diretor do plano diretor de 1991, a gestdo
experimentard novos instrumentos urbanisticos. E o caso da Operacio
Interligada como parte da politica de desfavelamento que acaba sendo
embrido das futuras operagdes urbanas que, embora aprovadas como
operacOes urbanas “consorciadas” apenas no PDE de 2002, vigem em S0
Paulo por meio de experiéncias pontuais de leis urbanisticas de opera-
¢Oes urbanas desde 1991.

As operagdes urbanas ja estavam previstas no Plano Diretor de 19857, re-
tirado da Camara de Vereadores pelo entdo Prefeito Janio Quadros, que
encaminha outro, aprovado em 1988 por decurso de prazo. As OUs permi-
tiriam maiores coeficientes de aproveitamento para viabilizar o financia-
mento de transformacdées e obras de interesse publico, mas havia pouca
definicao sobre seu formato, apenas indicando um conjunto de 35 inter-
vencOes a serem realizadas pelo poder publico junto a iniciativa privada
em varias dreas da cidade (Castro, 2006, p. 51). Segundo Fix (2004, p. 4),
dentre as criticas recebidas estava a de que seria “estatizante”, ou seja,
mesmo pouco definidas (Castro, 2006, p. 56) ndo aparentavam ser um ins-
trumento suficientemente aberto para as preferéncias do mercado.

A politica de desenvolvimento urbano apresentada se daria com a utili-
zacdo de uma série de instrumentos, e previa que o municipio deveria
aumentar sua participacdo no processo imobilidrio, influindo na gestéo
urbana seu poder de policia, politica e obras, por meio das

(...) operagdes urbanas, “uso criativo do zoneamento” e outros instrumen-
tos legais sem que houvesse uma defini¢do precisa destes. Mas as diretrizes
principais ja se delineavam: flexibilizacdo e revisdo seletiva das regras vi-
gentes e adogdo de parcerias publico-privadas no sentido de instrumenta-
lizar o poder de transformacao do setor imobiliario em prol da renovagéo
urbanistica (Somekh & Campos, 2002, p. 155).
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O novo plano enviado a Camara em 1987 (aprovado em 1988) incentiva a
atuagdo conjunta entre setor publico e iniciativa privada, com a previsdo
de realizacdo de operagOes urbanas em dreas urbanas em deterioragéo.
Para Castro (2006, p. 57), esse plano propunha principalmente uma revi-
sdo nos objetivos da politica urbana em relagdo ao anterior, aumentando o
peso da participagdo privada na gestdo urbana com as operac¢des urbanas
e concessdes. O plano explicita a intencdo de “retorno” ao Centro pau-
listano, que passava desde a década de 1960 por um processo tido como
de esvaziamento e degradacédo pelo deslocamento de atividades e equipa-
mentos ligados a elite paulistana para novas centralidades pela cidade.
Esse processo influenciou a popularizacdo do centro, com substituicdo
de populagdo moradora e de atividades econémicas, além do aumento
do numero de iméveis vazios, que se tornariam cada vez mais objeto de
disputa para a politica habitacional. Os cinco pontos fundamentais do PD
de 1988 seriam:

(...) o combate ao desemprego, um Conselho Intersecretarial para obter me-
lhor rendimento nos investimentos setoriais, as Operacdes Interligadas, as
Operacdes Urbanas, e o remembramento de lotes, unificando a proprieda-
de das quadras, para facilitar estas tltimas (Somekh & Campos, 2002 p. 159).

Mapa 2.2. Operagdes Urbanas propostas no
Plano Diretor de 1985
Fonte: Castro (2006, p. 52)
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28. Segundo (2002, p. 174)
“Inicialmente a ideia do coeficiente Unico ndo
foi combatida, mas sim a proposta de fixa-lo em
um (...). A demanda dos construtores era de que
o coeficiente na zona adensével fosse de duas

Antonucci

vezes a drea do terreno. Entretanto, as vésperas
do encaminhamento a Camara do Projeto de Lei
referente ao plano, houve um recuo seguido de
um rompimento, exprimindo a intengdo do setor
imobilidrio de manter inalteradas as ‘regras do
jogo', ou seja, 0 zoneamento existente”.

29. Ver item Il. Operagdes Urbanas do texto
“Participagdo da iniciativa privada na cons-
trugdo da cidade’, presente em Cadernos de
Planejamento  PMSP/SEMPLA, 1992, Didrio
Oficial do Municipio (suplemento), Sdo Paulo,
24/12/1992.

A apresentacdo, em 1987, do projeto para a Av. Faria Lima que foi denomi-
nado como “operacio de renovacio urbana” por seu criador, o arquiteto
e empreendedor Julio Neves, influenciou na percepcido de que o modelo
seria de interesse do setor imobilidrio. As operacdes urbanas foram apro-
vadas no plano diretor de 1988, expandindo para um perimetro urbano o
modelo de venda de excecdes a lei de uso e ocupacgio do solo que jad acon-
tecia lote a lote nas OI desde 1986.

Outro plano diretor seria proposto em 1991 na gestdo da prefeita Luiza
Erundina (1989-1992), tendo como conceito fundamental o aproveitamento
da infraestrutura existente (Castro, 2006, p. 61). E considerado por alguns
autores uma “revolucdo conceitual” (Antonucci, 2002), embora varios dos
instrumentos propostos ja estivessem anunciados no Plano Diretor de
1985. Segundo Antonucci (2002, p. 163) a premissa do plano era sua efetiva
aplicacdo, por isso pautou propostas vidveis de intervencdo na cidade real,
além de ter a intenc¢éo de que o plano fosse apropriado pela populacéo em
féruns de negociacao entre diversos atores que produzem a cidade.

O plano define a funcéo social da cidade, elabora legislagdo para subs-
tituir o zoneamento, incorporando o instrumento do solo criado que
estabelecia o coeficiente de aproveitamento basico igual a 1 para toda a
cidade®. Assim, a prefeitura ficava responsével por (i) vender a iniciativa
privada o potencial construtivo adicional de acordo com a capacidade da
infraestrutura existente em subperimetros definidos no plano e (ii) por
utilizar os recursos assim obtidos para financiar as variadas demandas ur-
banas. Para gerir tais recursos de modo que sua utilizacdo distribuisse os
6nus e beneficios da urbanizacdo com vistas a reducao de desigualdades,
era proposta a criacdo de um Fundo de Urbanizagéo.

Propos a criacdo de Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), dialogando
com a agenda de urbanizagdo de favelas existente no momento. As ZEIS
deveriam ter planos de urbanizacao elaborados junto a populacdo mora-
dora e a partir das especificidades do territério, o que pode ser entendido
como uma faceta do projeto urbano, mas ndo apenas. Com a ndo aprova-
¢do do PD 1991, as ZEIS serdo incorporadas apenas no PDE de 2002.

De acordo com documento elaborado pela SEMPLA® ao fim da ges-
tdo Erundina foram propostas cinco operaces urbanas no PD 1991
(Anhangabati, Agua Branca, Agua Espraiada, Paraisépolis e Faria Lima).
Correspondiam a dreas nas quais o adensamento construtivo com paga-
mento de outorga onerosa permitiria financiar a ampliacao de infraestru-
tura e equipamentos, vinculando recursos pagos ao Fundo de Urbanizagéo
e ao perimetro especifico da operagéo. De acordo com Castro (2006, p. 61)
o plano define o conceito de OU sem apresentar quais seriam, sendo que o
autor identifica as operacoes como desenvolvidas paralelamente ao Plano
Diretor, sendo a proposta da OU Faria Lima-Berrini incorporada pela ges-
tao, ja que foi originada de proposta do setor privado na gestao anterior.

O documento da SEMPLA (1992, p. 13) lista os tipos de solicitacGes pos-
siveis em OUs, incluindo uso de estoque edificavel, remanejamento de
area publica e outras solicitacbes caso a caso. Traz a explicacdo de que
apés aprovadas as leis especificas de cada OU seria realizado chamamen-
to publico para o setor privado “apresentar propostas referentes a lotes,
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parcelas de quadras ou conjunto de quadras (...) mediante contrapartida
a ser definida caso a caso”. As contrapartidas poderiam ser feitas por doa-
cdo de terras ou dreas construidas, implantacdo de obras (infraestrutura,
vidrio, HIS) ou de areas verdes, além de valores equivalentes em dinheiro,
calculados a partir destas finalidades, equivalendo no minimo a 60% do
valor do beneficio concedido.

O Projeto de Lei do Plano Diretor é enviado a Camara em 1991 e com a
mudanca de gestdo em 1992 é retirado pelo prefeito Paulo Maluf (1992-
1995). Ainda assim, o Projeto de Lei e as discussdes que embasaram o PD
de 1991 sdo tidos como grande influéncia para planos posteriores de Sao
Paulo e em diversos municipios, além de se inserirem nos debates para
elaboracéo e aprovacdo do Estatuto da Cidade em 2001.

Mapa 2.3. Operagao Urbana Anhangabad,
prevista na gestao Erundina
Fonte: SEMPLA (1992, p. 23)

Mapa 2.4. Operagdo Urbana Agua Branca,
prevista na gestao Erundina
Fonte: SEMPLA (1992, p. 22)
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Mapa 2.5. Operagéo Urbana Boulevard Sul /
Faria Lima, prevista na gestao Erundina
Fonte: SEMPLA (1992, p. 20)

Mapa 2.6. Operagao Urbana Paraisépolis,
prevista na gestao Erundina
Fonte: SEMPLA (1992, p. 21)

30. Lei Municipal n® 10.209/86.
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Operagoes Interligadas

Pode-se dizer que as décadas de 1970 e 1980 tiveram, em relaco a atuagéo
em areas de favela e na questdo habitacional, uma linha continua pauta-
da em agdes de remocao e reassentamento, bem como na producdo de
novas unidades, ao mesmo tempo em que aumentavam debates sobre a
autoconstrucdo como solucao habitacional e sobre permanéncia da popu-
lacdo em favelas, com algumas politicas de intervencdo urbana indo nesta
direcdo. Mas a perspectiva de necessidade de erradicacgio das favelas ain-
da era tdo forte no periodo que uma das primeiras agdes relacionadas a
politica urbana na gestdo Janio Quadros, apds a retirada do Plano Diretor
de 1985 da Camara, foi a aprovacao da chamada Lei do Desfavelamento®
com a criagdo das Operacoes Interligadas (OI). A lei

(...) da aos proprietarios de terrenos ocupados por favelas a oportunidade
de modificar os indices e caracteristicas de uso e ocupacdo do solo de sua
propriedade, desde que se obriguem a doar a Prefeitura de Sdo Paulo habi-
tacoes de interesse social (HIS) para a populacio favelada. (...)

Caso o proprietario ndo tenha favela em seu terreno, isto €, na quase to-
talidade dos casos, lhe é dada a possibilidade de realizar, mediante edital
de chamamento, uma operacéo interligada envolvendo favelas situadas em
areas de dominio publico municipal (Wilderode, 1995, p. 7).
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Ou seja, as OI se baseiam no principio de contrapartidas fornecidas pelo
privado de acordo com o interesse publico calculado na intervencéo. Estas
contrapartidas poderiam ser dadas pela construcao, em outros terrenos
que ndo necessariamente o ocupado, de unidades de habitacdo de interes-
se social a serem doadas para a prefeitura ou pela doacdo do valor ao Fundo
Municipal de Habitacdo (FMH) que havia sido criado pouco tempo antes
(Sarue & Pagin, 2018, p. 319). Para Wilderode (1995, p. 5), “as habitacoes de
interesse social conseguidas em contrapartida das operacées interligadas
constituem apenas o pretexto da derrogacio a Lei de Zoneamento”. Além
disso, para Fix (2001, p. 2), a OI “favorece a canalizacdo de investimentos
publicos e privados para areas de interesse do mercado”.

Hewitt (1999, p. 9) aponta que o acordo de cooperacgdo Toronto - Sdo Paulo
firmado em 1986 teria sido fundamental ao desenvolvimento do instru-
mento das OI no periodo entre 1987 e 1988, baseando-se na pratica ca-
nadense de venda de densidade [selling density] ou bénus de densidade
[density bonusing]. Na referéncia canadense, proprietarios privados po-
dem requerer a construcéo de uma edificacdo fora dos parametros legais
de uso e ocupacdo, ficando a aprovacdo desta excecdo sujeita a uma con-
trapartida financeira, como o pagamento de taxa ou penalidade. O caso
brasileiro teria “traduzido” tal contrapartida para unidades de habitacio
de interesse social.

A légica geral do instrumento brasileiro foi pautada no calculo do custo
da necessidade de producao de HIS para as familias que seriam removi-
das. Buscava, assim, destinar recursos para construgédo de HIS sem onerar
orcamento municipal, o que legitimava a intervencdo e a alteracdo a Lei
de Zoneamento sem consulta a Camara Municipal (Wilderode, 1995, p.
10). No entanto, “o exame da contrapartida financeira das pouco menos
de cem operacgdes concluidas [até 1994] revela o quanto a contrapartida
financeira é derriséria face aos ganhos potenciais do empreendedor”
(Wilderode, 1995, p. 4). Além disso, os investimentos publicos em infraes-
trutura (principalmente viarios) para adequar as areas que receberam Ols
seriam superiores ao arrecadado em HIS (Fix, 1997).

O poder publico abria edital de chamamento para que o setor privado en-
viasse propostas de OI, que deveriam incluir plano de operacdo interliga-
da, estudo de viabilidade econ6émica, cadastramento do ntcleo elaborado
por drgdo da prefeitura, proposta de construcao das HIS com indicagdo do
terreno e plano de alteracdo de uso e ocupacao para os terrenos beneficia-
dos pela OI. Para aprovar ou recusar a OI proposta, a SEMPLA (Secretaria
de Planejamento, antes Cogep) fazia sequencialmente (1) a avaliacao ur-
banistica, (2) a avaliacdo do beneficio privado® e (3) a avaliacdo da contra-
partida®. Andlises das OI concluidas apontam que nao havia distribuicdo
equanime dos processos pela cidade, ficando os pedidos de desfaveliza-
¢do concentrados em areas de interesse do mercado imobiliario, o que
seria efeito esperado do instrumento devido a seu formato de concepcéo
(Fix, 2004; Sarue & Pagin, 2018).

Wilderode (1995) analisa as OI finalizadas até 1994 e chega a conclusao
semelhante quanto a localizacio das operacdes. Para ele, é o “cardter ex-
cepcional, a singularidade da operacgdo interligada que garante o éxito do

31. 0 método sofreu alteragdes ao longo tempo,
sendo, ao final, calculado apenas pelo aumento
da drea construida. Anteriormente houve tentati-
vas de usar métodos de calculo pela valorizagao
do terreno (terreno virtual) e do empreendimen-
to global, ambos métodos que se aproximariam
mais da real lucratividade privada.

32. Estabelecia trés custos de produgao rela-
tivos ao tipo de unidade habitacional (UH), con-
siderando também terreno e infraestrutura. UH
produzidas em terreno privado a ser doado ao
municipio tinham custo mas alto; em terreno da
prefeitura com infraestrutura feita pelo privado ti-
nham custo médio; e feitas em terreno da prefei-
tura jé com infraestrutura, mais baratos. A CNLU
(Comissédo Normativa de Legislagdo Urbana),
6rgdo vinculado ao Executivo, analisava e definia
contrapartidas.
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Mapa 2.7. Distribuigao espacial das propostas
de Operagdes Interligadas até 1992.
Fonte: SEMPLA (1992, p. 12)

33. "“Dos projetos de operagdes interligadas
de comércio e servigos, com laudo urbanistico
aprovado pela CNLU, 20% apresentam uma area
construida de mais de 20.000 m?, a maioria loca-
lizada nas margens do rio Pinheiros” (Wilderode,
1995, p. 58).

econdmico do empreendimento. O mecanismo interligado produz um
valor de uso especial, isto é, ndo reproduzivel em outro lugar da cidade”
(Ibid., p. 3). O autor também destaca as OI como indicadores de tendén-
cias do mercado imobilidrio por antecipar novas localizaces ndo explo-
radas pelo mercado até entdo (Ibidem, p. 38) e aponta relagdes entre tais
operagdes e a frente imobilidria de megaprojetos que se desenvolvia no
inicio dos anos 1990 as margens do Rio Pinheiros®.

As OI foram questionadas por seu formato que alterava a lei de zoneamen-
to sem autorizacdo da Camara, o que levou a suspensdo do instrumen-
to em 1998, apds acdo de inconstitucionalidade movida pelo Ministério
Publico Estadual. Apés algumas idas e vindas em relacdo a continuidade
das OI, o instrumento foi considerado inconstitucional em 2000. Em nivel
municipal, as criticas ao instrumento levaram a instituicdo de uma CPI
na Camara em 2001. O relatério final da CPI aponta, dentre outros itens,
a discricionariedade na definicdo de contrapartidas, mostrando casos em
que o “valor da metragem quadrada estabelecido como base para o paga-
mento da contrapartida foi bem abaixo da média praticada no mercado,
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sugerindo que as Operagoes Interligadas lesaram os cofres publicos sig-
nificativamente” (Sarue & Pagin, 2018, p. 321). As OI estariam sendo co-
memoradas como o motivo da arrecadacdo de recursos para producdo de
10.000 unidades habitacionais em 10 anos, enquanto apenas 4.800 foram
construidas segundo o relatério da CPI (Fix, 2004, p. 10).

O instrumento dava ao privado um novo patamar na definicdo territorial
de prioridades de investimento ptblico. Embora a aprovagéo das OI fosse
de responsabilidade publica, os pedidos de alteracao de pardmetros de
uso e ocupacgdo, bem como a proposta do interesse publico em questdo
- traduzido em HIS - partiam do interessado privado, ou seja, determina-
vam um enquadramento inicial para a intervengao.

2.6. 1987 a 1999: as primeiras operagoes urbanas

Nos anos 1990, periodo histérico de hegemonia da ideologia da globaliza-
¢do, consolidam-se andlises mostrando que as cidades assumem novo pa-
pel frente a circulacio de capital e a reorganizacdo da ordem econ6émica
ap6s a crise de acumulacdo do sistema capitalista a partir dos anos 1980.
Em ambito federal, é um periodo de abertura e liberalizacdo dos merca-
dos, direcionando ao aumento da competicao entre cidades por empreen-
dimentos e processos de transformacdo urbana que as colocassem em
destaque para atrair capital (nacional, internacional e financeirizado). O
Brasil passava por momento de forte crise econdémica que levou a redu-
¢do de recursos publicos para investimento, colaborando para aumentar
a legitimidade da participag@o privada na provisdo de servicos publicos,
estimulando processos de privatizacdo e concessdo de servicos em diver-
sas escalas®. Disseminava-se o idedrio liberal do new public management
pautando a necessidade de transformacéo do Estado de agente executor
ou prestador de servicos para condutor ou direcionador de outros agen-
tes que executardo. Ndo se tratou de diminuir a presenca do Estado de
modo geral, mas apenas em alguns papéis, deslocando-o para outras - as
vezes novas — func¢oes, inclusive de fomento a parcerias publico-privadas
ou concessdo de servigos publicos, resultando no aumento da regulagéo
(Aalbers, 2016; Levi-Faur, 2005).

No Brasil, os debates do periodo democratico que culminaram com a
Constitui¢do de 1988 sinalizavam uma agenda dupla e por vezes contradi-
téria: esperava-se que o Estado assegurasse direitos a populacdo® estando
permeavel a acdo de segmentos ndo-estatais como os movimentos sociais
(0 que levou, dentre outros, a formacdo de um arcabouco institucional
para participacdo e controle social)* ao mesmo tempo em que deveria ser
permedvel também a iniciativa privada, levando a formulagéo de politi-
cas de privatizacdo e desregulacdo ou re-regulacio (Aalbers, 2016). Essas
parcerias publico-privadas apareciam como possibilidade dentro das po-
liticas de privatizacdo e aproximacdo da iniciativa privada, estruturando
formas de governanca urbana “empresarialistas” (Harvey, 1989), conceito
usado para descrever as mudancas em paises anglo-saxdes com politi-
cas de cunho liberal nos anos 1970, apontando processos de substituicdo
da presenca do Estado na gestdo urbana por modelos de parceria entre
Estado e iniciativa privada.

34. Datam deste periodo, além de regulagdes
setoriais e da previsdo constitucional para con-
cessiondrias ndo-estatais em diversos setores,
o Programa Nacional de Desestatizagdo (Lei
Federal n° 8.031/90) e a regulagéo federal para
concessdes (Lei Federal n® 1.987/95). No nivel
estadual, houve regulagdes como o Programa
Estadual de Desestatizagdo (Lei Estadual n°
9.361/96) e até algumas anteriores as federais,
como no caso das concessdes (Lei Estadual n®
7.835/91).

35. “Os principios elaborados pelo Movimento
da Reforma Urbana, por demandarem medidas
que podem atingir l6gicas estruturais como a jus-
tica social, exigem, por coeréncia, que o Estado
retome sua fungéo social e assegure os direitos
urbanos e o acesso igualitario aos bens e servi-
¢os” (Grazia, 2003, p. 55).

36. Em Séao Paulo, experiéncias como os muti-
roes para construgdo de habitagdo social e as
lutas por regularizagdo fundidria de dreas ocu-
padas, fizeram parte do contexto de aumento
da legitimidade de movimentos sociais e de
diversificagdo das formas de financiamento da
politica urbana desde 1989. Em 1994 foi criado
o Fundo Municipal da Habitagdo (FMH) pela Lei
Municipal n® 11.632/94, substituindo o FUNAPS
(Fundo de Atendimento a Populagdo Moradora
em Habitagdo Subnormal).
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Havia a percepcao de que as formas de gestdo - inclusive urbana - e
os formatos institucionais existentes seriam muito burocréticos, pouco
flexiveis, ou seja, inadequados para as novas questoes que se colocavam
no contexto globalizado e cada vez mais diverso, com mais atores inci-
dindo nos processos politicos e técnicos das politicas publicas. No caso
de Sdo Paulo, embora a formulacdo de politicas, execucdo e provisdo de
servigos pelo Estado tenham continuado a existir, conduzidas, por exem-
plo, pelas secretarias municipais, também era necessario pensar novos
padrdes de governanca capazes de articular os multiplos atores e capitais
do urbano (Marques, 2017).

Em uma perspectiva europeia, mas com semelhancas no cendrio nacio-
nal, é possivel citar a criacdo dos chamados novos instrumentos da poli-
tica publica (Lascoumes & Le Gales, 2007) nesse contexto, inclusive com
aumento do papel de coordenador do Estado. Esses novos instrumentos
frequentemente se prestam a organizar novas formas de relacdo politica,
as vezes pautados por mecanismos de consulta e comunicacéo, e ajudam
a renovar compreensdes de legitimidade mesclando racionalidade técni-
ca e racionalidade democratica por seu desenvolvimento negociado.

A politica de reestruturacdo urbana do periodo traz novos instrumentos
(como a versdo inicial das operagdes urbanas, anterior a versdo “con-
sorciada” de 2001) articuladores de propostas urbanisticas a modelos
economicos em torno da valorizagdo da terra e recuperacao desta para
o financiamento da transformacio pretendida. Parte desses instrumen-
tos foi combinada com estratégias de marketing urbano para aumentar a
atratividade de capital privado (inclusive financeiro e internacional), por
exemplo, a partir do culturalismo de mercado (Arantes, 2000). Serdo expe-
rimentados em diversas cidades do Brasil, sendo que em Sao Paulo e re-
gido metropolitana focaram em d4reas centrais deterioradas e em antigas
areas industriais desativadas ou em mudanca de uso.

Seguindo principalmente tendéncias europeias e norte-americanas, sdo
enfatizadas experiéncias nas quais o projeto urbano é debatido junto aos
instrumento de gestdo e financiamento embasados na venda de direitos
de construir disponibilizados em estoques, que poderiam determinar as-
pectos morfolégicos de definicdo de usos e ocupacéo do solo junto a reati-
vacao econdmica da regido. Nesse processo é a gestdo publica quem opera
a venda dos direitos de construir, cujos recursos destinam-se a um fundo
financiador principalmente de obras de vidrias e construgédo de novas uni-
dades habitacionais de interesse social. Apesar de aspectos de desenho
urbano e as operagdes urbanas serem por vezes debatidos conjuntamente
ou de haver expectativas (por parte de arquitetos que estavam na empresa
publica de urbanizacao) pelo desenvolvimento das operagdes a partir de
diretrizes urbanisticas de desenho, a inexisténcia de tal projeto urbano foi
uma constante na critica destas operagdes urbanas.

Nobre (2000, p. 69) aponta que no Estado de Sdo Paulo a interiorizagao da
atividade industrial vinculada a crise econdémica dos anos 1980 resultou
em diminuicdo das taxas de crescimento populacional de Sdo Paulo entre
0s anos 1980 e 1990, com reducdo da migracdo em direcdo a Grande Séo
Paulo. Houve também uma reorganizacdo industrial, com separacdo das
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plantas fabris, que rumaram para outros lugares mais atrativos (em direcéo
amacrometrépole, a cidades ndo-metropolitanas polarizadoras, ou mesmo
outros paises) das estruturas decisérias das empresas da RMSP (Lencioni,
1998). As areas anteriormente ocupadas por atividades industriais, ex-
tensas e consideradas ociosas, tornaram-se alvo de interesse do mercado
imobilidrio, consolidando nos anos 1990 o eixo de expansdo de megapro-
jetos ligados a atividade tercidria ao longo do Rio Pinheiros (Nobre, 2000;
Ferreira, 2003; Fix, 2007; Menegon, 2008), dentre outras areas.

A preocupacdo com a deterioracdo de dreas urbanas centrais ganha forca
com a abertura de linhas de financiamento especificas do BID e Banco
Mundial para a recuperacgéo de areas centrais nesse periodo (José, 2010,
p- 14). Processos de reestruturacdo urbana - sob alcunhas como reno-
vacgOes, revitalizacGes e outras - ganhavam proeminéncia também poli-
ticamente no Brasil. Eram discutidos tanto os meios - ou instrumentos
- para viabiliza-las quanto a forma de regular a acdo do setor imobiliario.
Para os defensores da renovagdo urbana, o projeto urbano é entdo visto
como o mecanismo ideal para articular gestdo, financiamento e proposta
urbanistica (Portas, 2003; Lungo, 2004). Multiplicavam-se mundialmen-
te iniciativas “onde a atuacdo passa a ser fragmentdria e localizada em
um pedaco da cidade através de instrumentos urbanisticos de excegdo”
(Nobre, 2019, p. 22).

A légica de privilégio as elites ja estava presente no modelo do planejamen-
to urbano racionalista. Contudo, no discurso, esse planejamento ainda se
pretendia universal, o que fazia com que houvesse algum tipo de ganho
para as classes mais excluidas. Agora, o discurso do planejamento urba-
no passava a se assumir como focalizado, fazendo com que a exclusdo so-
cial passasse a ser aceita como resultado natural da proépria acdo publica
(Nobre, 2019, p. 157).

O contexto europeu de critica as politicas de reestruturagdo urbana do
pés-guerra e o contexto americano de oposicdo a forma como estavam
sendo conduzidas as politicas de renovacdo em éreas centrais e/ou de-
gradadas ajudaram a desenvolver o campo do desenho urbano (Del Rio,
1990). O ganho de protagonismo das experiéncias de projeto urbano da
chamada 3* fase do urbanismo (Ascher, 2010) ou 3? fase do projeto urbano
(Portas, 2003) teve influéncia mundial, refletida no Brasil.

Do contexto global emergiram grandes referéncias mundiais de dreas ob-
jeto de projetos de renovagdo urbana. O Battery Park City em Nova lorque
(aprovado em 1979), as Docklands de Londres (cuja empresa desenvolve-
dora foi criada em 1981), a area portudria de Lisboa em Portugal (que teve
sua reorganizacdo planejada desde 1990 para a Expo 98) e a Potsdamer
Platz em Berlim (que teve o projeto urbano do arquiteto Renzo Piano es-
colhido por meio de concurso em 1992) sdo alguns destes exemplos. Além
da experiéncia de Barcelona que, ao se preparar para sediar a Olimpfada
de 1992, inicia em 1986 um processo que gerou expectativa mundial, pois
a cidade pertencia, nos anos 1980, a um contexto similar ao da Franca, no
qual “a insercdo de grandes projetos estratégicos em um quadro bastante
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37. Leis da primeira aprovagao das operagoes:
Faria Lima (Lei n® 11.732/95), Agua Branca (Lei
n° 11.774/95), Centro (Lei n°® 12.349/97) e Agua
Espraiada (Lei n® 13.260/01).

38. Este seu artigo de 2004 revisa trabalho pre-
liminar publicado em 2000. Nesse momento
estavam ocorrendo importantes mudangas no
formato das OUs, sob influéncia do Estatuto da
Cidade de 2001.

consolidado de planejamento urbano permitiria superar a suposta dico-
tomia entre plano e projeto, que viciava o debate urbanistico” (Somekh
& Campos Neto, 2005, on-line). Na América Latina, a experiéncia mais
referenciada da época é o Puerto Madero em Buenos Aires (que teve pro-
jeto elaborado por urbanistas cataldes em 1989), mas no Brasil os reflexos
dessa corrente podem ser identificados na adocdo da estratégia cultural
para coalizacdo de classes e interesses (Arantes, 2000), notavel no Centro
paulistano dos anos 2000, e na elaboracéo de Planos Estratégicos como o
do Rio de Janeiro a partir de 1993 (Vainer, 2000b).

Operagoes urbanas antes do Estatuto da Cidade

Segundo Fix (2004, p. 1-2), enquanto as operacdes interligadas receberam
diversas criticas desde sua aprovacdo, as operacoes urbanas tornaram-se
um “inusitado consenso” entendido como forma “supostamente progres-
sista de tratamento da propriedade urbana”. O processo de expansdo do
modelo comegou durante a gestdo Erundina (1989-1992) por meio da pre-
visdo de operagdes urbanas no Plano Diretor de 1991 (néo aprovado) e da
reestruturacdo da EMURB que passava a desenvolver (ou contratar) pro-
jetos para OUs. Ao longo dos anos, a conducédo das OUs teve uma “linha
de continuidade entre as vdrias gestdes municipais, apesar das grandes
diferencas entre elas” (Fix, 2004, p. 10).

Quatro operagoOes urbanas foram lancadas em S2o Paulo antes da aprova-
¢do do instrumento no Estatuto da Cidade, pautando o desenvolvimento
do instrumento e influenciando sua regulamentacéo na esfera federal nos
anos seguintes. Na gestdo Paulo Maluf (1993-1996) foram aprovadas as
operacdes urbanas Faria Lima (1995) e Agua Branca (1995), na gestio Pitta
(1997-2000) aprovou-se a OU Centro (1997, partindo da OU Anhangabat
de 1991). Na gestdo Marta Suplicy (2001-2004), j& pautada pelas premis-
sas do Estatuto da Cidade, foi aprovada a OUC Agua Espraiada (2001)¥. A
operacdo prevista para Paraisépolis na gestdo Erundina (1989-1992) nunca
aconteceu e foi retirada das propostas futuras.

Fix (2004) aponta como caracteristicas frequentes nas OUs em Sdo Paulo
em seu periodo inicial® a localizagdo em areas de interesse do capital
imobilidrio, demonstrando sua utilizacdo visando a abertura de frentes
de expansdo do setor; a previsdo de investimentos iniciais do Estado - que
denomina de ancora - para atrair o capital privado; a predominancia do
sistema vidrio nesta logica de investimentos para alavancar operacdes;
o oferecimento de incentivos para viabilizar grandes empreendimentos;
indicativos de mudanca no perfil da populacao e de usos em dreas de OU,;
a mensuragao do sucesso da OU com base — quase exclusivamente - em
recursos arrecadados; a pressdo por mais investimentos publicos além
dos previstos na OU, exercida pelo setor imobilidrio e grupos com poder
de influéncia sobre o Estado.

Em relacdo as operacOes urbanas iniciadas nos anos 1990, a OU
Anhangabat foi a primeira delas, aprovada em 1991 com a curta dura-
¢do de trés anos para servir como projeto-piloto. Sarue e Pagin (2018, p.
326) indicam que a intencdo original da gestdo Maluf era implementar ao
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mesmo tempo as operacdes Faria Lima e Agua Espraiada, o que ndo ocor-
reu por receio de que concorressem entre si. Naquele momento as opera-
¢Oes urbanas eram coordenadas pela EMURB, cujo presidente Reynaldo
de Barros também era Secretdrio de Vias Publicas. O periodo também teve
aretirada da fungdo or¢amentdria da SEMPLA, passando para a Secretaria
de Financas (Nobre, 2019, p. 217).

A Faria Lima foi entdo aprovada como primeira operagéo urbana que néo
tinha cardter piloto. Com drea de 650 hectares, tinha previsdo de venda
de 2,25 milhdes de m* que poderia ser feita mediante outorga onerosa
(lote a lote) ou pela venda de CEPAC (Certificado de Potencial Adicional
de Construcdo), titulo financeiro emitido pela prefeitura que equivale ao
direito de construir acima do permitido pela regulacdo e nao tem vincula-
¢do com lotes especificos®. No entanto, a emissdo de CEPACs ndo ocorreu
nesse momento por depender de aprovacdo do Senado, s6 sendo permiti-
da apds a promulgacdo do Estatuto da Cidade em 2001.

A regulamentacido da Operacdo Urbana Agua Branca foi feita conside-
rando uma area de 504 hectares, prevendo 1,2 milhdo de m* de potencial
construtivo adicional e seus objetivos principais de acordo com a lei eram
realizar melhoramentos vidrios e de drenagem, construir HIS para popu-
lacdo da area, implantar areas verdes e equipamentos coletivos e incenti-
var a ocupagdo ordenada dos imdveis vazios.

Tinha como uma de suas premissas realizar a reestruturagéo territorial
e fundidria do trecho entre as linhas de trem e o rio Tieté. Tal drea con-
centra glebas pouco construidas (muitas de propriedade do Estado), além
de diversos lotes de grande porte cujas atividades industriais haviam pa-
rado ou estavam em processo de desativacdo. Tratava-se, assim, de boa
possibilidade para a abertura de nova frente de expansdo para o capital
imobilidrio. Um dos empreendimentos iniciados apés regulamentacgio da
operagdo foi justamente em uma dessas antigas dreas industriais, o ter-
reno das Industrias Matarazzo, que inaugurou quatro torres comerciais
em 2001. No entanto, esse Centro Empresarial Agua Branca permaneceu
algum tempo com percentual baixo de ocupacdo®, sinalizando a falta de
apetite — ou de folego — do mercado imobilidrio para a regido, enquanto no
eixo do Rio Pinheiros aumentavam os empreendimentos tercidrios.

Em 1997 é aprovada a Operagdo Urbana Centro, com perimetro de inter-
vencdo de 663 hectares, que tinha como objetivo reverter o processo tido
como de degradagdo da drea central desde os anos 1960. Este processo,
que motivou a realizacdo de diversos planos e projetos municipais e es-
taduais®, foi resultado de uma série de fatores, como o deslocamento de
diversas atividades ligadas as elites em direcdo a outras centralidades. O
fato resultou na diminuicdo da quantidade de pessoas destas classes al-
tas residindo e trabalhando no centro, embora a regido tenha continua-
do o centro econdémico da cidade em termos de quantidade de empregos
(Nobre, 2019, p. 237). Aumentava assim, o nimero de iméveis vazios, além
de que o Centro havia deixado de ser o foco de investimentos publicos,
também direcionados as novas centralidades tercidrias e de elite. Houve

39. Que constituia “uma estratégia para trans-
formar os direitos de construir em um ativo
financeiro. A principal vantagem, segundo seu
formulador [0 economista Marcos Cintra), seria
a captacéo dos recursos a priori resolvendo o
problema de caixa das prefeituras, que néo preci-
sariam desembolsar dinheiro para tocar as obras
do presente e esperar pela arrecadagdo da outor-
ga no futuro” (Nobre, 2019, p. 221).

40. Cf. Nobre, 2019, p. 232.

41. Inclusive a Operagdo Urbana Anhangabau.
Sobre os processos de transformagado e popula-
rizagdo da area central, bem como as tentativas
de planejamento e intervengao publicos, ver José
(2010).
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42. Por exemplo, data de 1997 a ocupagdo
do Casardo Santos Dumont (ou Casardo da
Cleveland), tida como a primeira grande ocupa-
¢do de moradia em edificio abandonado de Séo
Paulo (Miranda, 2017, p. 4).

43. Como apontado pelo ex-vereador Nabil
Bonduki de acordo com Santoro & Nunes (2018).
Disponivel
br/projetos-de-intervencao-urbana-pius-em-sao-
-paulo-transferencia-de-terras-para-exploracao-
-comercial-por-terceiros/>, acesso 30 out. 2018.

em <http://www.labcidade.fau.usp.

44. Conforme caracteristicas das operagdes ur-
banas no PDE de 2002, abordado mais a frente.

uma substituicdo de atividades e pessoas, popularizando o centro — que
sempre teve grandes parcelas de populacdo de baixa renda moradora,
apesar de esforcos publicos para eliminar, por exemplo, os corticos na
regido. E, principalmente a partir dos anos 1990, o centro tornava-se alvo
de luta dos movimentos sociais urbanos por politicas habitacionais em
edificios abandonados* (Nakano et al., 2004).

Segundo Nobre (2019, pp. 238 a 242), a Associacdo Viva o Centro (AVC),
grupo de empresas e entidades interessadas na requalificagdo do centro,
influenciou o Procentro (Programa de Requalificacdo Urbana e Funcional
do Centro de Sdo Paulo criado em 1993) na elaboracdo de documento com
diagndsticos e propostas para garantir a volta do capital imobilidrio a re-
gido central. Dentre outras proposicoes, trazia a necessidade de flexibili-
zacdo da legislacdo de uso e ocupagdo, Cédigo de Obras e tombamento,
além de propor a participacao de entidades ndo-governamentais na ela-
boracdo de projetos para o Centro, embora majoritariamente empresa-
riais. O envio do Projeto de Lei da OU Centro aconteceu no fim de 1993,
sendo a lei aprovada apenas em 1997, com diversos incentivos ao setor
imobiliario (como CA podendo chegar a 12 em alguns casos, incentivo
a remembramento e transferéncia de potencial construtivo para iméveis
tombados) e sem o programa de obras que havia no Projeto de Lei.

A excecdo da OU Faria Lima, os primeiros anos apés a implementacio das
Operagoes Urbanas em Sao Paulo ndo tiveram tanto sucesso nem do pon-
to de vista do setor imobilidrio nem do ponto de vista do poder publico.
Isso porque néo havia sinais de que o mercado alavancaria as transforma-
¢Oes urbanas adquirindo potencial construtivo das operagdes, enquanto
o poder publico, que media o sucesso das operacdes em termos de quan-
tidade de arrecadacdo, desconsiderava muitos de seus custos e impactos
sociais (Fix, 2004; Stroher, 2019).

Os OUs foram fortemente criticadas como subordinadas a légicas do
empreendedorismo imobilidrio (Castro, 2006), mas também foi recor-
rente a critica a auséncia de projeto no desenvolvimento das operacdes
urbanas®. No entanto, havia certa expectativa por parte de arquitetos e
do setor técnico de urbanismo de que o instrumento pudesse incorpo-
rar processos ligados ao desenho urbano e que isso levaria a melhora de
seus resultados*. As operacdes urbanas podem, portanto, ser entendidas
como desencadeadoras de transformacdes urbanas sem projeto urbano,
por serem pautadas essencialmente na oferta de coeficientes de aprovei-
tamento generosos e reinvestimentos concentradores feitos no mesmo
perimetro de obtencdo de recursos (Fix, 2004).
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Projeto Eixo Tamanduatei

Projetos urbanos na metrépole paulistana ndo foram idealizados e imple-
mentados apenas por Sdo Paulo, mas também por Santo André®. A trans-
formacédo da regido industrial do ABC - polo industrial ao longo do Rio
Tamanduatei criado durante a segunda fase de industrializacdo da RMSP
(1930 a 1960) cujas plantas industriais migraram para outras cidades no
contexto de reorganizagdo da industria nos anos 1980 e 1990 - afetou o
municipio e criou um eixo em mudanca de usos. Santo André assumiu
postura empreendedora e competitiva face a esse cenario, visando a dina-
mizacdo econdmica da regido ociosa a partir de projeto para reestrutura-
¢do urbana que atrairia recursos privados e reorganizaria as prioridades
de investimentos locais, além de ajudar a cidade a concorrer por recursos
de outras escalas de governo e de agéncias multilaterais. Seu perimetro
de intervencio atinge, na divisa com Sdo Paulo, drea praticamente conti-
gua a area da proposta no Projeto de Lei de OUC Bairros do Tamanduatei*
atualmente na Camara Municipal de Sdo Paulo, sinalizando a (intencéo de)
continuidade de processos de reestruturacdo territorial metropolitanos.

A Operacdo Urbana Eixo Tamanduatei foi uma das primeiras no Brasil a
tentar seguir a cartilha internacional, ou seja, o Projeto Eixo Tamanduatef
pode ser entendido como a forma pela qual o modelo predominantemen-
te europeu de projeto urbano chega ao Brasil em 1997. No entanto, sua
implementacdo ndo se concretizou no formato previsto, resultando em
projeto para renovagdo da drea industrial no qual as intervencdes urbanas
ocorreram de modo desarticulado, continuando a acontecer sob deman-
das pontuais como ja ocorria no municipio.

O Projeto previa a transformacgao de uma faixa de 10,5 km ao longo do Rio
Tamanduatei e visava transformar a regido, que possui boa acessibilidade
e infraestrutura instalada, dinamizando a economia da area. Para tanto,
previa aproveitar os imdéveis ociosos para atividades terciarias e garantir
a permanéncia das industrias em funcionamento, constituindo uma nova
centralidade metropolitana.

A intencdo em realizé-lo surgiu de um conjunto de processos em andamen-
to como (1) a articulagdo regional entre cidades do Grande ABC com foco
no planejamento urbano integrado, (2) o projeto Cidade Futuro que previa
acoes de desenvolvimento local e urbano junto a sociedade civil e (3) a ges-
tdo municipal focada na questdo da reestruturacdo produtiva (Somekh &
Campos Neto, 2005). No inicio de 1997, Celso Daniel (PT) assume a prefei-
tura da cidade pela segunda vez (a primeira havia sido entre 1989 e 1993),
tornando-se figura central na coordenacéo do projeto e na articulacdo com
o setor empresarial da cidade (Santoro, 2007, p. 135). A Operacgéo Urbana se
mostrou um instrumento aderente a agenda urbana da segunda gestao do
prefeito Celso Daniel (1997-2002), lideranga proeminente dentro do Partido
dos Trabalhadores & época*’, com apoio popular e atuante na regido do
ABC historicamente marcada pela luta sindical. Tal aderéncia a agenda po-
litica pode ser relacionada a andlise de Novais et al. (2007) sobre os GPU,
quando afirma que “a disputa politica valoriza a dimensio simbdlica” e os
projetos urbanos constituem assim “um campo privilegiado de legitima-
¢do de projetos politicos em funcdo do poder simbdlico das grandes inter-
vencdes” (Novais et al., 2007 apud Oliveira, 2012, p. 70).

45. Embora ndo seja um projeto paulistano,
sua incluséo nesta trajetoria justifica-se, pois (i)
foi um dos primeiros projetos urbanos no Brasil
a tentar seguir a cartilha desenvolvida nos pai-
ses europeus, com participagéo de grandes no-
mes do tema e (ii) os motivos defendidos para
o desenvolvimento do projeto sdo similares aos
mobilizados nas OUs paulistanas, buscando a re-
novagao de dreas industriais subutilizadas para
dinamizar economicamente a regi&o.

46. A regido ja aparecia como de interesse para
reestruturagao urbana desde os primérdios das
OUs, pois era parcialmente englobada em peri-
metro de OU do PD 1985 (Castro, 2006, p. 52).
Em 2002 foi prevista no PDE 2002 operagdo ur-
bana de perimetro semelhante a OUC Bairros do
Tamanduatei: a Operagdo Urbana Diagonal Sul,
além dos estudos da Operagao Urbana Mooca-
Vila Carioca, rebatizada de OUC Bairros do
Tamanduatei em 2015.

47. Foi assassinado em 2002, interrompendo
sua trajetoria politica ascendente.
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Mapa 2.8. Projeto Eixo Tamanduatei
Fonte: Santoro (2007, pp. 140-141)

48. Industrial I; Industrial Il; Pirelli; Universidade
UniABC; Pao de Agucar e Carrefour; Terminal
Rodovidrio de Santo André e Global Shopping.

Em 1997, a prefeitura de Santo André contratou a consultoria de Raquel
Rolnik e Jordi Borja para que elaborassem as bases para realizacdo do
Projeto Eixo Tamanduatei (Vaisman & Gatti, 2008, p. 3) e decidiu-se que
a regulacdo urbanistica seria elaborada depois do projeto urbano. A
consultoria viabilizou a contratacao de quatro propostas de equipes de
arquitetos urbanistas de vdrias nacionalidades em consércio com brasi-
leiros. Sob influéncia do panorama internacional, foram convidados o
francés Christian de Portzamparc, o espanhol Eduardo Leira e o cataldo
Joan Busquets, além do brasileiro Candido Malta; e suas propostas seriam
utilizadas como “estratégia de discusséo publica de projetos para a area
que serviriam de base para o desenho de uma grande operagio urbana”
(Santoro, 2007, p. 136). Segundo declaracdes do coordenador do projeto:

De certa maneira as propostas adotaram enfoques complementares.
Enquanto o projeto Busquets esta voltado a criacdo de areas verdes, Leira
se preocupou com as questdes regional e metropolitana e com a insercao
do projeto do ponto de vista da acessibilidade. Candido Malta priorizou a
busca do redesenho espacial e a criagdo de equipamentos geradores de uma
nova centralidade para a metrépole. Finalmente, Portzamparc concentrou-
-se na exploracdo do desenho das quadras e suas volumetrias de ocupacgéo
(Somekh & Campos Neto, 2005, on-line).

As propostas, elaboradas em 1999, seriam unificadas em anteprojeto urba-
nistico a ser traduzido em projeto de lei para a criacdo de operacdo urbana
no perimetro. No entanto, Santoro (2007, p. 137) indica que o instrumento
denominado operagdo urbana no municipio de Santo André na verdade
funcionava como uma operagao interligada que poderia ser proposta por
iniciativa publica ou privada e seria aprovada, mediante contrapartidas,
pela Camara Municipal. Até 2004 havia oito OUs e parcerias parcial ou to-
talmente implantadas no perimetro do Eixo (Teixeira, 2010)*, promoven-
do usos como shopping center, complexo hoteleiro, centro empresarial,
universidade, comércio e terminal rodovidrio. Santoro (2007, pp. 146-148)
mostra que, além das propostas das OU, a dindmica imobilidria na drea do
Eixo Tamanduate! promoveu diversas intervengoes tanto privadas como
publicas de modo desvinculado ao projeto do Eixo e ao uso de OUs.

79



80

Para implementar o projeto do Eixo Tamanduatei, o poder publico muni-
cipal coordenaria investimentos privados utilizando instrumentos regula-
térios. Eram propostas parcerias com proprietarios de iméveis dentro do
perimetro de intervencdo; a constituicdo de um banco de terras; a recu-
peracdo da valorizacdo fundidria; e regulacdes que definiriam diretrizes
volumétricas, de desenho urbano, de modelo de gestdo e natureza dos
empregos a serem gerados (Santoro, 2007). O formato institucional previa
um grupo promotor, criado em 1999, e a realizagdo de consultorias, como
a que propos a utilizagdo instrumento do /and readjustment”. O objetivo
era permitir o reparcelamento do solo partindo de um conjunto de terre-
nos cujos proprietarios se associassem, mediante a cessao de um percen-
tual de terrenos para um banco de terras publicas que receberia projetos
de interesse social, como de habitacdo.

Teixeira (2010) compreende o periodo de 1997 a 2004 do Eixo Tamanduate{
em trés fases politicas de desenvolvimento do projeto, caracterizando-o
como opcdo politica de cardter empresarial, o que para a autora distan-
cia o Projeto Eixo Tamanduatef das politicas de inclusdo social que mar-
caram a gestdo municipal entre 1997 e 2000. A primeira fase seria a de
concepcdo/implantacao, durante o periodo apontado pela autora como de
incluséo social. A segunda, entre os anos de 2001 e 2002 seria de conflitos
internos e reformulacdes, até chegar a terceira fase, de interfaces com o
momento politico de reformulacdo do Plano Diretor (2003-2004). Estsas
fases teriam caracteristicas distintas em funcdo da coordenacdo politica
do processo que, inicialmente concentrou-se no ex-prefeito Celso Daniel,
passando para o entdo Secretario Municipal de Desenvolvimento Urbano,
Irineu Bagnarioli apds a morte do prefeito. Na terceira fase, a convite do
secretario de desenvolvimento urbano a coordenacdo do Projeto Eixo
Tamanduatel ficou sob responsabilidade de Jayme Marques, diretor do
Departamento de Projetos Urbanos que seria profissional ligado ao setor
privado. A autora caracteriza este momento como tentativa de transfor-
mar o projeto em

(...) “unidade de negdcios’ da Prefeitura de Santo André, associando as
areas disponiveis nos limites do projeto a um plano de negécios especifi-
co, a partir das caracteristicas assumidas pelas mesmas em decorréncia de
investimentos feitos anteriormente, consolidando, dessa forma, a versio
mercadoldgica do projeto (Teixeira, 2010, p. 91).

Para Santoro (2007, p. 145), o processo de participacdo popular na ela-
boragd@o do projeto do Eixo se deu em contexto municipal de abertura e
inclusdo que fomentou processos democraticos e espacos decisérios po-
pulares, mas a discussdo do Eixo Tamanduate{ teria destoado desse cena-
rio, resultando em pouco envolvimento com moradores.

Na avaliagdo da autora, dos pontos de vista arrecadatério e politico o Eixo
Tamanduatef foi significativo, com a ressalva de que incentivos fiscais
foram usados de modo pouco articulado a dimensao territorial, abrindo
mao de importantes recursos tributdrios que poderiam ser usados para
politicas redistributivas. Também destaca que foram divulgados bons

49. Para Souza (20009, p. 29) o /and readjustment
‘¢ um método de desenvolvimento urbano de
execugao compartilhada, em que os proprieta-
rios e inquilinos contribuem para o financiamen-
to e a realizagdo do projeto, dividindo de maneira
equilibrada os custos e os beneficios do desen-
volvimento urbano (...) O principal mecanismo de
execugao do /and readjustment é o instrumento
conhecido como replotting (...) [que] € a mudanga
de localizagé&o, formato e drea de diversas parce-
las de terra, segundo processos de amalgama-
¢ao, subdiviséo, relocagao e troca, com o objeti-
vo de atingir o cenario estipulado pelo projeto. A
partir de sua execugao, antigas parcelas de terra
sdo transformadas em novas com localizagéo e
formatos total ou parcialmente diferentes”.
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50. Atualmente ha outras publicagdes sobre o
tema que identificam “novas geragdes” de gran-
des projetos (Novais, 2007; Oliveira et al., 2012)
e de "operagbes urbanas 2.0" (Stroher & Dias,
2017).

indices de geragdo de emprego e investimentos em infraestrutura, houve
melhorias vidrias e na paisagem urbana, sem necessariamente seguir a
proposta de estruturacdo e integracdo do Eixo. As iniciativas principais de
interesse publico em geral foram realizadas em momento posterior aos
empreendimentos privados e ndo foram totalmente custeadas com recur-
sos de recuperacdo da valorizacdo ou de contrapartidas, dependendo de
recursos publicos federais (Santoro, 2007, pp. 155-157).

Segundo Teixeira (2010), duas diretrizes principais quanto ao viés urba-
nistico articulador do projeto seriam a valorizacdo do paisagismo e a cria-
¢do de espagos privados de uso publico que, segundo a autora, reforcaram
a concepcao do projeto para o embelezamento urbano. Para ela, tais di-
retrizes originalmente visavam melhorar a imagem da regido e de Santo
André no cendrio de competicio entre cidades, mas acabaram restritas a
espacos adjacentes aos poucos empreendimentos implantados.

Em 2007 aconteceu a primeira licitagdo publica para o desenvolvimen-
to de uma Operacdo Urbana Consorciada para o Eixo Tamanduatei, ade-
quando seu formato ao previsto pelo Estatuto da Cidade de 2001. Um dos
objetivos era o de “unificar as intervencoes realizadas até o momento e
direcionar as novas propostas projetuais do setor privado” (Vaisman &
Gatti, 2008, p. 11).

O projeto Eixo Tamanduate{ é uma experiéncia que demonstra ao longo
dos anos o enquadramento da proposta de origens europeias a realidade
brasileira em multiplas dimensdes - institucional, social, politica, econo-
mica. Por exemplo, mostrou-se indqua a tentativa de sua implementacgdo
sobreposta ao modelo preexistente da venda caso a caso de excecdes ao
zoneamento, possivelmente suficiente do ponto de vista dos interesses pri-
vados na area. O contexto de debates sobre a Reforma Urbana (que tinha
apelo junto a administragdo petista) e a posterior inclusdo do instrumen-
to da OUC no Estatuto da Cidade reforcavam a imagem do instrumento
como sendo 0 mecanismo mais adequado para articulacdo publico-priva-
da para a reestruturagédo urbana.

Outro fator de possivel influéncia na reducdo de ritmo no desenvolvimen-
to dos meios para implementacdo do projeto é a consolidagdo da critica
ao planejamento estratégico e a urbanizacao neoliberal durante o periodo
de elaboracdo do Projeto Eixo Tamanduatei. A critica ao modelo empre-
sarialista de governanca urbana feita por Harvey em 1989, dentre outras
referéncias, influenciou a literatura brasileira principalmente a partir da
segunda metade da década de 1990 e o livro-referéncia com trabalhos de
Arantes, Maricato e Vainer sobre o tema data de 2000%.

A arquiteta urbanista Sarah Feldman relatou pessoalmente que a época
do projeto do Eixo Tamanduatei o prefeito Celso Daniel encomendou ao
Instituto Pdlis (ligado as lutas pela Reforma Urbana desde a Constituinte)
a elaboracdo de relatério sobre experiéncias de projeto urbano e planeja-
mento estratégico, com o objetivo de se informar sobre o tema para a con-
ducado do processo. O trabalho, elaborado por ela junto a Jorge Kayano,
Fernando Bastos Costa e Renato Cymbalista, nunca foi divulgado, decisdo
que Sarah considera possivelmente influenciada pelo contexto.
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Raquel Rolnik, arquiteta urbanista ativa na critica aos efeitos e taticas
neoliberais na urbaniza¢do que liderou a promogdo do projeto em 1997,
diz que este foi 0 momento em que mais se aprofundou na contradicéo
colocada pelo planejamento estratégico. Em informacéo verbal, comen-
tou sobre as perspectivas iniciais do processo serem influenciadas pelas
discussbes do planejamento estratégico situacional chileno® e a expecta-
tiva de que fosse possivel alterar a composicédo de forcas em favor da re-
ducdo de desigualdades socioterritoriais. Ela relata que, com o passar dos
anos, tornou-se perceptivel a assimetria de forcas que deixava propostas
do campo democrético-popular como minoritarias, na pratica inviabili-
zando a real disputa de significados e sentidos no processo®.

2.7.2000 a 2009: o pos-Estatuto da Cidade

A aprovacdo do Estatuto da Cidade® apds onze anos de tramitagdo
no Congresso Nacional, em 2001, foi celebrada como vitéria pelo
Movimento pela Reforma Urbana, entdo organizado no Forum Nacional
de Reforma Urbana. A lei federal foi a consolidagdo de temas que de-
veriam reger as politicas urbanas brasileiras. Em 2003, alteracdes ins-
titucionais - como a criacdo do Ministério das Cidades e o inicio da
estruturacdo de sistema de politica urbana nos estados e municipios
- acompanharam o avanco regulatério.

O Estatuto foi apresentado como “caixa de ferramentas” contendo varios
instrumentos urbanisticos que poderiam ser utilizados, desde que estives-
sem contidos no plano diretor dos municipios. Dois anos apds a sua apro-
vacao, o governo federal entdo sob a gestdo do presidente Lula (2003-2010)
comeca uma campanha para a realizagdo de planos diretores por todo o
pais, reforcando a aposta do uso dos instrumentos para transformacgoes
urbanas voltadas ao interesse publico e a reducéo de desigualdades socio-
territoriais, dependendo de como fossem regulados, geridos e implemen-
tados pelos municipios. Parte dos instrumentos sdo associados a agenda
politica da reforma urbana (Ribeiro; Cardoso, 2003), colaborando para a
impressdo errénea de que té-los no plano diretor basta para que a cidade
alinhe-se a implementacdo desta agenda. A critica recente coloca que os
instrumentos ndo sdo neutros, tém contradicdes em si e tanto influen-
ciam os resultados das politicas (Lascoumes & Le Galés, 2007; Marques,
2018) quanto estdo submetidos a légica de produgéo capitalista do espaco
no contexto vigente (Moroso et al., 2018). Nesta ultima compreensdo, os
instrumentos estdo submetidos aos conflitos entre mercantilizago e des-
mercantilizacdo da propriedade e a disputa de defini¢des como a fungdo
social, o interesse social e o interesse publico. Enquanto estiverem dentro
das légicas neoliberais e a propriedade for uma mercadoria, serdo uti-
lizados para produzir e reproduzir as desigualdades estruturais fruto da
implementacdo destas légicas. Os instrumentos ndo sdo inerentemente
progressistas, incorporam contradi¢des, inclusive as relativas a disputa
pela concepcéo da funcéo social.

A década foi marcada pelo esforco federal de disseminar o contetdo, as
obrigacdes e expectativas do Estatuto da Cidade para cerca de metade dos
municipios do Brasil, considerando a obrigatoriedade de elaboracdo de

57. economista chileno Carlos Matus (ministro
no governo Allende) propde o planejamento es-
tratégico situacional como oposi¢édo ao planeja-
mento tradicional (ou normativo), criando modelo
de “um jogo semi-controlado, onde outros atores
também participam com objetivos cooperativos
e conflitivos. A partir dessa concepgao basica ele
tenta dar conta, uma a uma, das insuficiéncias
que ele aponta no modelo normativo” (Belchior,
1999, p. 30).

52. Memorial de candidatura a Professora
Titular da FAU USP em 2017.

53. Lei Federal n® 10.257/01.
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54. Castro (2006); Oliveira et al. (2012), Tonucci
Filho & Freitas (2019), Stroher & Dias (2019).

55. Ainda assim, muitas transformagdes ur-
banas em S&o Paulo foram viabilizadas com
recursos federais, como os do Programa de
Aceleragdo do Crescimento (PAC) na linha “ur-
banizagdo de favela” ou os do Programa Minha
Casa, Minha Vida, de 2009, para produgéo de no-
vas unidades habitacionais.

56. Vdrios destes trabalhos foram apoiados pelo
Lincoln Institute of Land Policy. Criado em 1974
nos Estados Unidos, desenvolve atividades de
pesquisa e ensino com foco na valorizagdo imo-
bilidria e politicas tributarias. O papel dessa orga-
nizagéo na disseminagdo de ideias ligadas aos
principios de recuperagéo da valorizagéo fundia-
ria e sua gestdo social influenciou o debate sobre
instrumentos tributarios, juridicos e urbanisticos,
principalmente apos a criagao de seu Programa
para a América Latina e Caribe em 1993.

57. Lei Municipal n® 13.430/02.

planos diretores para todos aqueles com mais de 20.000 habitantes. O pro-
cesso teve a elaboracao de diversos materiais voltados a capacitacao técni-
ca e politica, além de tentar disseminar o viés participativo na elaboracéo
de planos diretores e na conduc@o da politica urbana cotidiana por meio
da criacdo de 6rgdos colegiados e féruns institucionalizados. Em alguns
casos, esse processo contribuiu para a mobilizagdo de grupos da socie-
dade civil antes desarticulados (Gatti, 2015; Bromfield & Santoro, 2019),
enquanto em outros, colaborou para certa neutralizacdo de movimentos
com histérico de luta politica do campo democratico-popular. A luta poli-
tica, que ndo deixou de existir, incorporou a disputa e atuacdo em arenas
institucionalizadas.

Embora a agenda da reforma urbana néo tenha avancado nos planos dire-
tores e nas gestdes municipais apds 10 anos de aprovacao da lei (Santos Jr.
& Montandon, 2011), outras agendas mais voltadas ao mercado imobilia-
rio utilizaram-se dos instrumentos trazidos pelo Estatuto da Cidade para
propor transformacdes urbanas. Estas foram sugeridas através do plane-
jamento estratégico de processos de reestruturagdo urbana, principal-
mente se apoiando no instrumento da operagdo urbana consorciada. Em
algumas metropoles como Séo Paulo, Rio de Janeiro e Belo Horizonte, as
OUCs foram muito disseminadas™, o que néo significou necessariamen-
te a realizacdo de projetos urbanos, mas a utilizacdo deste instrumento
para gestdo e financiamento de interveng¢des urbanas. Houve também a
criacdo de “artimanhas regulatérias” na direcéo da regulacéo da desregu-
lamentacdo (Aalbers, 2016) ou da criacdo de instrumentos alternativos aos
entdo vigentes, muitas vezes com impactos irrisérios ou mesmo excluden-
tes (Santoro et al., 2018).

A aprovacdo do Estatuto da Cidade trouxe novas perspectivas para o finan-
ciamento da politica urbana®, embora tenha se mantido inalterado o ce-
nario de dependéncia de recursos federais para a maioria dos municipios.
A regulamentacdo dos CEPACs no Estatuto foi comemorada, pois final-
mente viabilizaria sua implementagdo em Sdo Paulo, travada desde a pro-
posta na operagdo urbana Faria Lima em 1995. Esperava-se, com o uso de
CEPACs, antecipar recursos para viabilizar a transformacdo urbana. Parte
das analises ja criticavam o uso dos CEPACs (Fix, 1997, 2004; Stroher, 2019),
enquanto outras apontavam suas possibilidades (Maleronka, 2010)%.

Plano Diretor Estratégico de 2002 e as novas
operagoes urbanas

Em 2002 na gestdo da prefeita Marta Suplicy (2001-2004), o contexto pds-
-aprovacdo do Estatuto da Cidade levou a elaboracdo de um plano diretor
estratégico® contendo varios dos instrumentos urbanisticos do Estatuto
e ainda criando outros instrumentos ndo previstos na regulacdo federal.
Esse plano trouxe elementos importantes para a compreensao do desenho
dos projetos de reestruturacdo urbana como podemos encontrar hoje: (i)
colocou o coeficiente de aproveitamento (CA) como pardmetro central na
politica urbana, para em tese recuperar a valorizacdo da terra, mas além
disso, como incentivador/moeda de troca para determinadas finalidades
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urbanisticas; (ii) trouxe a possibilidade do projeto urbano para as ZEIS
como instrumento de negociacao e resisténcia a transformacéo, exigindo
que os planos de urbanizacido fossem aprovados por um conselho ges-
tor da zona composto pelos moradores/afetados pela transformagao; (iii)
apresentou e regulou, ainda que sinteticamente, a Concessdo Urbanistica,
aproximando-se da possibilidade de que édreas especificas da cidade pu-
dessem ter seus servicos geridos por empresas; e (iv) trouxe os CEPACs
para as OUs, que passaram a ser “consorciadas” (OUCs), ampliando o nu-
mero de operagdes, a area afetada e trazendo uma concepcédo de projeto
urbano para a institui¢do publica.

A regulagdo do coeficiente de aproveitamento (CA) nesse plano foi mo-
mento chave no papel deste parametro como definidor de politicas urba-
nas paulistanas. Por um lado, desejava-se recuperar a valorizagdo da terra
por meio da cobranca pelos direitos de construir publicos utilizados acima
do CA bdsico, o que era visto pelo mercado imobilidrio como restricdo a
liberdade de construir anterior ao PDE 2002. Por outro, a preponderancia
desse parametro no debate e como estimulo ou moeda de troca para se
atingir certos interesses - vide a utilizacao dos fatores social e de plane-
jamento dando descontos ou isencdo da cobranca para tipos de habitacdo
(HIS e HMP) ou de outros usos incentivados em regioes especificas - co-
locou a politica ptblica urbana ainda mais nos termos do mercado, que
se estrutura a partir desse parametro. A longa disputa pela aprovacdo do
CA bésico tnico igual a 1 para toda a cidade resultou na aplicacdo de uma
tabela com CA bésico varidvel, que ia baixando ano a ano, “adequando” o
mercado a restricdo imposta. O que na realidade permitiu que os empreen-
dedores tivessem tempo para protocolar projetos com os CAs basicos mais
altos, utilizando o direito de protocolo. O plano criou também o Fundo
de Urbanizacéo (Fundurb), que passava a arrecadar os recursos advindos
da outorga onerosa do direito de construir (OODC) e seria destinado para,
dentre outras finalidades de interesse urbano e social, a habitacéo.

O PDE 2002 trouxe para o conjunto de regulacdes que o complementam
os Planos Regionais Estratégicos (PREs) que buscavam descentralizar a
gestdo e o planejamento urbano e eram uma forma de resposta as criticas
sobre o distanciamento de planos diretores em relacdo as especificida-
des territoriais. Entre 2003 e 2004 foram desenvolvidos os planos regio-
nais cuja regulacao foi anexada a Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacéo do
Solo de 2004%. Os PREs elaborados sugeriram varias opera¢des urbanas e
a Secretaria de Planejamento, ao fechar proposta unica de projeto de lei
para a LPUOS, terminou ndo incorporando varias das sugestdes que apa-
receram no processo participativo antes mesmo de encaminhar o Projeto
de Lei para a Camara de Vereadores. Os PREs buscavam constituir-se
como nova escala do planejamento tecnocratico tanto para diagndsticos
quanto para propostas e poderiam ser desdobrados em planos de bairro
para maior detalhamento® por meio de processos democraticos e parti-
cipativos. Poderiam indicar novas dreas para utilizacdo de instrumentos
previstos no PDE, inclusive apresentar propostas de projetos de interven-
¢do urbana®.

Este Projeto de Intervengdo Urbana vinculado aos PREs (em alguns tre-
chos do PDE também é mencionado como Projeto de Intervencao Urbana

58. Lei Municipal n°® 13.885/04.
59. Lei Municipal n°® 13.430/02, art. 278.

60. Lei Municipal n® 13.430/02, art. 277.
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61. Lei Municipal n® 13.430/02, art. 146, XXV.
62. Lei Municipal n® 13.430/02, art. 270.

63. Quadro n° 10 (Projetos de Intervengdo
Urbana Estratégica) e Mapa 09 (Operagdes
Urbanas) do PDE (Lei Municipal n® 13.430/02).

64. Lei Municipal n® 13.430/02, art. 198.

65. Lei Municipal n® 13.430/02, art. 239.

66. Lei Municipal n® 13.885/04.

Estratégica ou Projeto Estratégico), ndo é listado como instrumento. E
definido genericamente como “um territério cuja localizacdo urbana o
predispde a receber projetos urbanisticos e a implantacdo de equipamen-
tos capazes de dinamizar e qualificar toda a regido circunstante”s!. Este
pouco descrito “territério” é indicado no PDE como sujeito a aprovacio
de lei prépria®* e apesar de haver 19 dreas listadas em anexos do PDE®,
ndo avangou nos anos seguintes e ndo foram identificadas relagoes diretas
entre ele e os atuais PIU, embora os nomes sejam iguais.

As Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) ndo implementadas em 1991
foram implementadas no PDE 2002 e organizadas em quatro tipos a partir
de suas caracteristicas e objetivos distintos. Os planos de urbanizacdo de
ZEIS traziam distinta compreensdo do projeto urbano em relagdo aque-
le predominante nas grandes intervengoes de interesse do mercado. Nas
ZEIS seriam, em tese, elaborados junto a populacdo moradora a partir
das especificidades do territério e deveria ser aprovado pelos moradores
da ZEIS organizados em um conselho gestor da zona. Até hoje as expe-
riéncias de conselhos como esses tem sido pouco numerosas e com raras
participacdes de fato da elaboragio das propostas, sendo principalmente
descritas como resisténcias contra remocdes e transformacSes urbanas
de carater excludente (Gatti, 2015; Bromfield & Santoro, 2019).

Além dos instrumentos regulamentados no Estatuto da Cidade, o PDE
2002 trouxe extensa lista de instrumentos® incluindo alguns inéditos
nacionalmente (como as Areas de Intervencdo Urbana). Dentre os ins-
trumentos do PDE 2002 esta a Concessdo Urbanistica, sinalizando a
influéncia do marco regulatério de concessdes para a reestruturacao ur-
bana, j4 que segundo o PDE a Concessdo Urbanistica seria regida pela
Lei Federal n® 8.987/95.

O Poder Executivo fica autorizado a delegar, mediante licitacdo, a empresa,
isoladamente, ou a conjunto de empresas, em consoércio, a realizagdo de
obras de urbanizagdo ou de reurbanizacdo de regido da Cidade, inclusive
loteamento, reloteamento, demolicdo, reconstrucdo e incorporacgdo de con-
juntos de edificagBes para implementacdo de diretrizes do Plano Diretor
Estratégico®.

A abordagem da Concessdo Urbanistica no PDE 2002 é simplificada, tra-
zendo basicamente informacoes sobre a forma de remuneragéo (explo-
racdo de edificagoes e terrenos privados, além de renda de exploracdo de
espacos publicos) e as responsabilidades privadas, como o pagamento de
indenizagdes por desapropriacdo e compra de iméveis, desenvolvimento
de projetos, além do gerenciamento e execucdo de obras. Segundo Souza
(2010, p. 139), a aprovacdo da Concessao Urbanistica no PDE sob gestéo
Marta Suplicy “foi resultado de um processo restrito, envolvendo um le-
que limitado de atores e pouca compreensdo da comunidade técnica so-
bre a esséncia do instrumento urbanistico”. Com a aprovacéo da LPUOS
e a instituicdo dos PREs®, a Concessdo Urbanistica foi novamente apon-
tada como instrumento para viabilizar projetos urbanos em 18 édreas de
intervencdo urbana nas subprefeituras da Lapa, Perus, Sé e Vila Mariana
(Maleronka, 2013).

85



86

Por fim, o PDE 2002 ampliou a aposta no instrumento das operacoes urba-
nas — que agora passavam a ser consorciadas - definindo que mais nove
OUCs deveriam ser criadas. Além das quatro que estavam em andamen-
to (Faria Lima e Agua Branca, de 1995, Centro, de 1997, Agua Espraiada,
de 2001), seriam criados os perimetros Diagonal Sul, Diagonal Norte,
Carandiru-Vila Maria, Rio Verde-Jacu, Vila Leopoldina-Jaguaré, Vila
Sonia, Celso Garcia, Santo Amaro e Tiquatira.

As ideias por tras das novas operacdes se relacionavam a promogao do me-
lhor aproveitamento de eixos de transporte a ser implantados (Celso Garcia,
Santo Amaro e Vila Sénia), de areas publicas subutilizadas (Carandiru-Vila
Maria), de dreas privadas subutilizadas resultantes das transformacdes pro-
dutivas na cidade ao longo da orla ferrovidria (Vila Leopoldina, Diagonais
Norte e Sul); a promocdo do desenvolvimento econémico de areas peri-
féricas (Rio Verde-Jacu); e a recuperagdo ambiental de areas degradadas
(Tiquatira) (Nobre, 2019, p. 263).

Mapa 2.9. Operagdes Urbanas Consorciadas
e Projetos Estratégicos propostos no Plano
Diretor Estratégico de 2002.

Fonte: https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/
secretarias/upload/arquivos/secretarias/
desenvolvimentourbano/mapa/09_operacoes_

urbanas.jpg
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67. Como serd comentado adiante, estes proce-
dimentos s@o semelhantes aos aprovados na re-
gulagdo do PIU apds o PDE de 2014, sinalizando
que existem permanéncias de algumas propos-
tas técnicas em gestdes publicas distintas.

68. Conforme portarias 05/2002/SEMPLA-G,
de 02 de abril de 2002 e 02/2003/SEMPLA-G,
divulgada no Didrio Oficial do Municipio em
17/01/2003.

69. Trecho indicado no Resumo das SessOes
Realizadas no ambito da Comissdo de Estudos
visando analisar e propor medidas ligadas ao
mobilidrio urbano do Municipio de Sdo Paulo -
RPP-06- 0045/2001, transcrito no Didrio Oficial
do Municipio de 08 de junho de 2002.

A previsdo desse conjunto de operacdes urbanas marca uma outra abor-
dagem ao projeto urbano dentro da estrutura de planejamento paulista-
no. A Diretoria de Projetos Urbanos (DPU) da Secretaria de Planejamento
(SEMPLA) ficou responsdvel pela elaboragdo dos estudos dessas opera-
¢Oes, principalmente na figura de seu diretor, o arquiteto José MagalhZes
Jr. (2001-2005), que também era o responsavel da Assessoria Técnica de
Operacoes Urbanas (ATOU). A expectativa que estava sendo desenvolvida
no setor técnico da SEMPLA quanto ao papel do projeto urbano nessas
operacOes urbanas é explicitada em uma série de artigos de Sales (2005)
e outros técnicos da secretaria a época. Os textos defendem a linha de
desenvolvimento das OUCs, considerando-as inovadoras e desafiadoras
frente ao processo dominante. Parte dessa inovagao estaria na postura de
“submeter a série privada dos interesses mercadoldgicos (ou corporati-
vos) a série publica de objetivos fisico-territoriais, socioambientais e eco-
némicos de maior abrangéncia e alcance transformador e distributivo”
(Sales, 2005, on-line).

Nesta linha de atuacgdo, o resgate do papel antecipador do projeto urbano
diz respeito a capacidade (que lhe é intrinseca) de pré-figurar e experimen-
tar (de modo tecnicamente pertinente) hipéteses e alternativas de estru-
turacdo e configuracdo urbanas, propondo e avaliando formas e relacoes
de compatibilidade e incompatibilidade, de proximidade e distancia, de
incluséo e exclusdo, de agregacéo e conexdo, de conjuncéo e disjuncdo dos
materiais, sistemas, sujeitos e atividades. Mas, por isto mesmo, tal resgate
significa também confiar ao projeto (ou plano-referéncia) a possibilidade
de prever (e, assim, regular) a geracao e distribuicdo dos valores posicionais
e da mais valia urbana, quando ndo, por vias de cooperagdo ou associacao,
constituir matéria e fator de inducdo da atuagéo privada (Sales, 2005, on-li-
ne). Destaques no original.

Parte dos processos internos da gestdo municipal refletia a crenca na téc-
nica do projeto urbano como solucdo para os desafios urbanos, reduzindo
a percepcdo da disputa politica existente na producéo do espaco. Como o
Estado é permeével as forcas politicas, econdmicas e sociais que produzem
o territério, ndo bastaria que fossem seguidos os procedimentos de analise
e proposicdo, ou seja, a técnica por si s6 ndo garantiria os interesses pu-
blicos. Ainda assim, houve a aposta na procedimentalizacdo dos projetos
urbanos nas OUCs. A proposta seria elaborar para cada OUC um Plano-
Referéncia de Intervencéo e Ordenacio Urbanistica (PRIOU), instrumento
criado para utilizacdo na fase inicial da operacdo buscando antecipar e
mediar as acoes futuras dos agentes ptblicos e privados na OUC (Ibid.)*’.

Essa receptividade e interesse em projetos urbanos na gestdo podem ser
comprovados também pela instituicdo de um Registro Cadastral de em-
presas para execucdo de projetos em Operacoes, Intervencoes e Desenho
Urbanos na SEMPLA, em 2002% e por fala de José Magalhdes Jr. perante a
Camara Municipal no mesmo ano, ressaltando a relagdo entre a acdo e o
projeto urbano®.

Nenhuma das nove OUCs propostas chegou a ser efetivamente imple-
mentada, mas tiveram diferentes graus de desenvolvimento naquele pe-
riodo. Por exemplo, a OUC Rio Verde-Jacu teve regulamentados apenas
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determinados incentivos, ndo configurando-se com uma operacao tradi-
cional”™. As OUCs Vila Leopoldina, Carandiru e Vila Sonia tiveram pro-
postas urbanisticas bastante desenvolvidas pela SEMPLA/SMDU, com
estudos volumétricos e de usos, diretrizes e objetivos (Nobre, 2019; Sales,
2005; Bernardini, 2005; Oliveira, 2005). Parte considerdvel dos perimetros
identificados para tais operacOes foram “reaproveitados” em propostas
de instrumentos urbanisticos recentes, principalmente os PIUs™, sinali-
zando certa laténcia de interesses relacionados a estas OUCs - incluindo o
projeto urbano - dentro da gestdo.

As antigas Operagoes Urbanas, agora Consorciadas

As determinagdes regulatdrias do Estatuto da Cidade em 2001 foram fun-
damentais a consolidacdo nacional e paulistana do instrumento das ope-
racdes urbanas. Estas ganharam o termo “consorciadas” e incorporaram
a utilizacdo de CEPAC que havia sido proposta na OU Faria Lima em 1995.
Esse processo desencadeou uma série de revisdes das OUs ja aprovadas
em S3o Paulo, dando inicio a uma nova rodada de apostas e disputas em
torno do instrumento e da reestruturacdo urbana por ele induzida. Ainda
assim, ndo houve novas operagdes urbanas aprovadas, embora tenham
sido propostas diversas, como colocado anteriormente.

A Operacdo Urbana Consorciada Agua Espraiada (OUCAE) foi proposta
e regulamentada j4 no formato consorciado previsto pelo Estatuto da
Cidade, aprovado pouco tempo antes. Estimava-se emitir 3,75 mi de m®
adicionais de construcdo por meio de CEPACs. Seu perimetro delimita
area de 1.326 hectares, sendo boa parte dela resultado de desapropriacoes
do DER na década de 1970, com muitas delas ocupadas por favelas ao
longo dos anos.

Imaginava-se, em 1985 e 1991, que uma operacdo urbana poderia incidir
positivamente na drea em funcdo da quantidade de pessoas ali vivendo
precariamente e por este motivo a OUCAE jd havia sido prevista nos pla-
nos diretores dessas duas datas. Mas em 1995 Maluf retoma o projeto de
construcdo da avenida sem criar uma operagdo urbana, removendo parte
dos moradores™ do trecho entre Marginal Pinheiros e Av. Washington Luis.

Foi somente na gestdo Marta Suplicy que o instrumento foi oficializado™,
estabelecendo como principais intervencoes uma série de obras viarias
(prolongamento de avenida, abertura de vias, duas pontes, passagens
em desnivel, passarelas), sendo a principal delas a ponte Otavio Frias de
Oliveira (ponte estaiada), a &ncora maior da operacéo.

A OUCAE também previu a construcao de 8.500 HIS para moradores das
favelas existentes, tornando-se a primeira operagdo que apresentou em
lei a lista de areas ocupadas, além de trazer a obrigatoriedade de investir
em HIS. No entanto, os dados mostram que mais de 15 anos apds o seu
lancamento menos de 9% das familias foram atendidas (Ferreira, 2019),
a quantidade de HIS proposta era insuficiente para atender as pessoas
removidas (e menos ainda as que continuavam vivendo em condicdes pre-
carias), e além disso, o valor previsto para producédo habitacional era bem
menor do que o previsto para as obras vidrias.

70. Lei Municipal n° 13.872/04.

71. Como o perimetro da OUC Vila Leopoldina
- Jaguaré, que é semelhante ao do PIU Arco
Pinheiros; trechos dos perimetros da Diagonal
Norte, Carandiru e Celso Garcia que estao con-
tidos nos PIUs Arco Tieté e Setor Central; prati-
camente todo o perimetro da Diagonal Sul, que é
similar ao do PIU/OUC Bairros do Tamanduatef.

72. Segundo a EMURB (apud Nobre, 2019, p.
249) "Em 1996, 28 das 68 favelas j& haviam sido
removidas, perfazendo uma populagao de aproxi-
madamente 20 mil pessoas retiradas”.

73. Lei Municipal n°® 13.260/01.
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74. Artigo 33, inciso VII do Estatuto da Cidade
determina que a lei da OUC deve apontar a forma
de controle da operagao, compartilhada com re-
presentagdo da sociedade civil.

75. Este formato teria sido fundamental para a
aprovagao de obras vidrias como prioridades em
detrimento da HIS ao longo de todo o desenvol-
vimento da operagdo, inclusive em seu momento
inicial (Nobre, 2019, p. 252).

76. Lei Municipal n® 13.769/04.

77. De acordo com Edital do 1° Leildo da 52
Distribuicdo Publica.

78. Disponivel em: <http://www.capital.sp.gov.br/
noticia/leilao-de-CEPACs-da-operacao-urbana-
faria-lima-captou-r-1-64-bi-para-a-cidade>, aces-
so em: 23 dez. 2019.

79. De acordo com Nobre (2019, p. 232) o con-
curso usaria terrenos municipais. No entanto,
Rodrigues (2007) traz informagdo diferente a
partir de Wilheim que aponta 12 proprietarios,
embora a maior gleba do fosse da Telefénica,
adquirida na privatizagdo da Telesp. Ainda se-
gundo a autora, a ideia do concurso teria vindo
quando proprietdrios da gleba Pompeia procura-
ram consultoria privada para o desenvolvimento
imobilidrio da drea, que havia sido declarada de
utilidade publica em 2003, no contexto da disputa
paulistana para sediar as Olimpiadas.

80. Para saber mais, ver < http://iabsp.org.br/
concursoaguabranca/>, acesso em: 02 jan. 2020.

Seguindo a nova exigéncia federal™, foi instituido o Grupo de Gestdo da
OUCAE com atribuicdo de deliberar sobre as obras prioritarias, formado
por oito membros do poder publico, oito da sociedade civil e o coorde-
nador do grupo que seria da EMURB?, ainda responsavel pela coordena-
¢do das operagdes urbanas paulistanas. A drea da operacdo possui setores
com perfis variados entre si, incluindo trechos com diferentes tipologias,
uso de solo e graus de atracdo imobilidria. Os resultados foram conside-
rados positivos, levando a uma sequéncia de leildes em poucos anos que
resultou, em termos arrecadatérios, na avaliacdo de que a OUCAE é expe-
riéncia de sucesso em Sdo Paulo.

Em 2004 ocorreu a revisdo da Faria Lima’, prevendo além dos CEPACs
e outras adequacdes aos principios do Estatuto da Cidade, obras vidrias,
a reestruturacdo do Largo da Batata (contratada mediante concurso pu-
blico de arquitetura), o custeio parcial de obras da linha 4 do metr6 e a
construcdo de 2.137 unidades de HIS para a urbanizagdo da favela do Real
Parque. As obras promovidas pela prefeitura no Largo da Batata expul-
saram (direta ou indiretamente) muito do uso popular que havia no lo-
cal. O processo de urbanizacao do Real Parque foi marcado por violéncia
e questionamentos sobre a diferenca entre as melhorias com as quais a
comunidade havia concordado e os edificios da Cohab que foram feitos.
(Nobre, 2019, pp. 223 e 224).

A OUCFL teve até o momento cinco distribui¢cdes ptblicas de CEPAC.
As quatro primeiras somaram mais de R$ 2,4 bilhoes”, o que ja fazia da
OUCFL a segunda mais rentdavel de Sdo Paulo, atrds apenas da OUCAE
(Stroher, 2019). Esta OUC foi a que realizou o leilao mais recente, no inicio
de dezembro de 2019 e seu resultado foi surpreendente: o valor arreca-
dado pelos 93.000 titulos de CEPAC disponibilizados teve dgio de 170%,
atingindo a somatéria de R$ 1,637 bilhdo”. Ou seja, o valor por CEPAC
atingiu R$ 17.602,00 enquanto o Valor Unitario Minimo estabelecido foi
igual ao valor alcancado no leildo anterior, R$ 6.531,01. Aparentemente o
capital imobilidrio estd mais interessado do que nunca nas possibilidades
de investir - ou especular — com os direitos de construir da operacao.

Diante do baixo interesse do setor imobilidrio na OU Agua Branca, a pre-
feitura lanca o concurso Bairro Novo em 2004, buscando alavancar a drea
por meio do projeto de novo bairro em uma das 4reas da operagéo cujos
terrenos somavam poucos proprietarios”. A equipe vencedora foi contra-
tada para o desenvolvimento do projeto e elaboracdo do Projeto de Lei,
que nao foi a Camara e, apos a eleicdo de José Serra, o contrato foi sus-
penso. O concurso teria sido importante para visibilidade e valorizacdo da
4drea da Agua Branca e especialmente para o maior terreno da area, entio
de propriedade da Telefonica (Rodrigues, 2007, p. 180). Diferentemente
das OUCs anteriores que se basearam muito em intervencdes de infraes-
trutura viaria sem estudos de morfologia urbana, este concurso é dos
poucos momentos em que uma operacado urbana discute projeto urbano
com seus diversos elementos, ainda que em subdrea da operacao e ndo no
perimetro completo, além de inspirar outro concurso sobre o Subsetor Al
da mesma OUC, realizado em 2015%.
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Apenas em 2011, no processo de aprovacdo do empreendimento Jardim
das Perdizes, bairro fechado que utilizaria muitos direitos de construir®,
o prefeito Kassab resolve rever a OUCAB e encaminha projeto de lei para
a Camara pouco antes do prefeito Haddad assumir a Prefeitura. No pri-
meiro e unico leildo de CEPAC feito em 2015, os resultados arrecadatérios
forem considerados baixos (Vannuchi et al., 2015)%. A OUCAB arrecadou
até fevereiro de 2017 cerca de R$ 815 milhdes, sendo a quase totalidade
em outorga onerosa®, ou seja, antes da revisdo da operacdo, com apenas
R$ 11,5 milhoes via CEPACs® (Sarue & Pagin, 2018, p. 327). Deste total, em
agosto de 2018 R$ 600 milhdes estavam parados em caixa mesmo ja tendo
destinacéo definida®.

Em 2018, o Executivo municipal elaborou Projeto de Lei para revisdo da
OUCAB¥, criticado como “integrante de um processo de revisdo das vé-
rias leis urbanisticas (Lei de Zoneamento, leis das outras operacdes urba-
nas consorciadas), que impactam aspectos centrais do Plano Diretor”?.
Os trés itens principais de critica a revisdo em carta aberta assinada por
diversas entidades sdo (1) a reducdo do valor minimo do CEPAC a meta-
de do minimo definido na lei de 2013 a0 mesmo tempo em que aumen-
ta o potencial construtivo relativo a 1 CEPAC®* e a defesa da prefeitura
em reduzir melhorias urbanas estruturais promovidas por investimentos
publicos, contrariando o objetivo principal de uma operacdo urbana; (2)
a proposta de reducdo da arrecadacdo que inviabilizaria o programa de
obras ja previsto em lei e a incompletude dos estudos técnicos apresenta-
dos para justificar a revisdo; (3) a negligéncia do poder publico diante da
opinido popular e aos féruns de controle social, em especial o Grupo de
Gestao da operacao.

Em todas as gestdes municipais da década de 2000 - Marta Suplicy (2001-
2004), José Serra (2005-2006) e Gilberto Kassab (2006-2012) - continuaram
a ser desenvolvidos programas e projetos para a requalificacdo do Centro
de S&o Paulo (ou revisados, como no caso do ProCentro na gestdo Marta).
Embora nem sempre tivessem linhas de atuac@o e prioridades semelhan-
tes, muitas das tentativas de “renovacio” do centro utilizaram recursos da
OU Centro, mesmo nos casos que contavam com outras fontes de recursos
como o BID, Caixa Econdmica ou Tesouro Municipal (Nobre, 2019, p. 245).
A arrecadacdo da OU Centro até fevereiro de 2017 era de pouco mais de R$
57 milhoes, com apenas R$ 13,5 milhoes investidos, principalmente em
equipamentos e na obra da Pracga das Artes (Sarue & Pagin, 2018, p. 327).

Projeto Nova Luz e a aposta na Concessao Urbanistica

O Projeto Nova Luz, combinado com a sugestdo da utilizacdo da Concessdo
Urbanistica como instrumento de gestdo e financiamento da transforma-
¢do urbana parece sinalizar alteracSes significativas no que vinha sen-
do feito nas operacdes urbanas. Dentre elas, a agenda de apagamento
do territério que, embora acontecesse em trechos (as vezes grandes) de
operagdes, ndo era premissa ou objetivo explicito da intervencdo. No
Projeto Nova Luz, um processo de limpeza social antecedeu o antncio do
projeto, a partir da Operagdo Limpa de 2005 (megaoperacdo policial de

81. Processo judicial exigiu que houvesse par-
celamento do solo, impedindo o fechamento do
bairro.

82. As autoras levantam hipdteses sobre o esva-
ziamento do leildo e remetem ao contexto de re-
tragdo do mercado. Realizado no inicio de 2015,
foi logo apds o inicio da Operagédo Lava Jato, na
qual diversas empreiteiras e construtoras acaba-
ram afetadas.

83. Obtido de acordo com a Lei n® 11.774/95.

84. Numero atualizado. No momento do leildo o
valor era de R$ 9,3 mi.

85. Carta aberta de diversas entidades contra a
revisdo da OUCAB. Disponivel em: <http://www.
labcidade.fau.usp.br/manifesto-contra-a-propos-
ta-de-revisao-da-operacao-urbana-agua-bran-
ca/>, acesso em 26 dez. 2019.

86. PL 397/18.
87. Carta aberta contra a revisdo da OUCAB.

88. Passando de 1 Cepac = 1 m? para 1 Cepac
=35m?2
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repressdo e higienizagdo) que provocou o deslocamento da regido do fluxo
da Cracolandia, regido conhecida pela midia como de producéo e trafico
de drogas (Rui, 2016). E o processo de demolicdo, em 2010, de quadras
para projeto do governo estadual que terminou ndo construido, ajudou no
processo de degradacdo da regido.

Outra alteracdo se deu com a ampliacao do processo de privatizacdo do
territério e da sua gestdo. A Concessdo Urbanistica tinha como objetivo
superar a fragmentacdo fundidria e inserir a regido em novas dinamicas
do mercado imobilidrio formal, promovendo altera¢des morfoldgicas, de
uso e ocupacdo intervindo fisicamente e por meio da desestatizagdo no
territério. Seria concedido a concessiondria o direito de conduzir a desa-
propriacgdo de cerca de 55% dos terrenos privados no perimetro, além da
demolicdo de cerca de 30% do perimetro previsto no projeto a regido da
Luz e as ruas de comércio da Santa Ifigénia, um pulsante centro comer-
cial popular da cidade. O processo de “privatizagdo” envolvia a desapro-
priacdo e remogao, ambas podendo ser feitas pelo setor privado, além da
concessdo de imdveis publicos, direitos de construir e estimulos fiscais a
implantacdo de determinados usos. O concessiondrio também seria res-
ponsavel pela construcdo das obras e pela provisdo de servicos publicos
por vérios anos.

A terceira alteracdo foi a existéncia de projeto urbano relacionado a
complexa modelagem econdmico financeira que embasava a Concessdo
Urbanistica. Talvez procurando superar a critica sobre a inexisténcia de
projeto urbano nas operacoes urbanas - que funcionavam como conjunto
de intervenc¢des para construcéo de infraestrutura urbana (pontes, tineis,
etc.) com o envolvimento de empreiteiras -, o Projeto Nova Luz apresen-
tava-se a partir do projeto urbano articulador de formas e regras para mu-
dar a regido. Mudar a morfologia junto ao cardter popular da regido, para
que tornasse atrativa a mercados de mais alto padrdo e “sumisse” com os
problemas urbanos ali encontrados. Havia desenhos, estudos volumétri-
cos e célculos de adensamento como parte de modelagem econémico-fi-
nanceira alteragdo fisica de grande parte do perimetro, a ser realizada
por construtoras e incorporadoras, em tese menos centrada na atuacgdo
das empreiteiras. No entanto, este “avan¢o” técnico invisibilizava os mo-
radores e trabalhadores da regido, encontrando resisténcia da populagdo
deslocada diretamente pelo projeto e dos comerciantes de eletrdnicos da
regido da Santa Efigénia.

Inserido em agenda mais ampla de reversio do quadro de “degradacéo”
do Centro paulistano, o governo estadual j4 realizava operagdes visando
a transformacdo da regido da Luz desde a gestdo Mério Covas (1995-2001).
Tais acOes eram principalmente no campo da cultura com a implantacao
de equipamentos ancora, direcionamento que mudou em 2005, passan-
do a priorizar acdes de “limpeza social” para o “resgate do espaco urbano
ocupado pelo crime” (José, 2010, p. 140).

A narrativa que vinculava degradacgdo, esvaziamento e violéncia no centro
de Sdo Paulo era amplificada na regido da Luz, principalmente pela pre-
senca da drea conhecida como Cracolandia, em que pessoas ocupam as
ruas comprando, vendendo e usando drogas, principalmente o crack. A
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partir de 2005, a eliminacdo da Cracolandia assume maior forca nas ges-
tdes municipais de José Serra (2005-2006) e Gilberto Kassab (2006-2012).
Foram realizadas megaoperacdes com articulacdo de secretarias e forcas
policiais para a limpeza social da area (2005) e, simultaneamente, foram
aprovados incentivos fiscais visando atrair empresas privadas para a drea,
em busca de alterar seu perfil de ocupagdo. Diversas noticias sinalizavam
o interesse e as incertezas do setor imobilidrio quanto a transformacao da
regido (José, 2010).

O projeto Nova Luz estabeleceu drea passivel de desapropriacdo® visando
implantar o plano urbanistico para alteracdo de uso e ocupacgio do solo
que transformaria a regido em polo tecnoldgico. Utilizando instrumentos
regulamentados no PDE 2002 e estando a drea incluida no perimetro da
Operagdo Urbana Centro, em vigéncia, a EMURB realizou “estudo urba-
nistico preliminar, com cendrios de ocupacdo dos lotes da drea de projeto,
estabelecendo pardmetros construtivos para novos empreendimentos”
(Ibid., p. 147). O estudo serviu como diagnéstico e referéncia para o esta-
belecimento de diretrizes de interesse publico, além de constituir-se em
elemento de divulgacdo do interesse e respaldo do Estado a acdo privada
para a transformacéao urbana.

O aumento do interesse do setor imobilidrio na transformacao da regido
levou a elaboragdo de dois projetos urbanos por iniciativa privada, um a
pedido da Construtora Odebrecht (feito pelo arquiteto Marcos Lupion) e
outro a pedido do SECOVI-SP (feito pelo arquiteto Jaime Lerner). Parte
desses projetos foi incorporada ao projeto da EMURB e, como dado em
comum, todos apontavam dificuldades e incertezas quanto as desapro-
priacdes e aquisi¢bes de terreno devido a estrutura fundidria fragmen-
tada e a quantidade de iméveis em situacdo irregular ou de abandono,
o que teria levado a EMURB a sinalizar a possibilidade de ter o interes-
sado privado participando das negociacdes (Gatti, 2015, p. 105). Ao fim,
a execucdo nao ficou a cargo da empresa publica de urbanizagio, ja que
o instrumento escolhido para implementacdo do projeto foi a inédita
Concessdo Urbanistica.

Flexibilidades construtivas, obras para modificar a imagem do local e
atrair a demanda, comércio e servicos, sdo trocados pelo instrumento da
Concessao Urbanistica que, conforme apurado, fundamenta-se no repas-
se da terra para que o setor privado faca a urbanizacdo, prerrogativa do
Estado, e lucre com ela. E preparando o campo para isto, executa-se uma
operagdo de marketing as avessas sobre o local, como se viu acontecer na
regifo da chamada Cracolandia, transformada em ‘quisto’ do Centro (lem-
brando a expressdo cunhada por Andrea Matarazzo). A imagem do espaco
em ruinas - social e urbana -, parece legitimar uma intervencéo arrasadora
no local (José, 2010, p. 154).

Embora o instrumento ja estivesse presente no PDE 2002, ainda ndo ha-
via sido regulamentado. Com a Concessao Urbanistica, o Poder Executivo
pode delegar a iniciativa privada a responsabilidade pela implantacdo
de plano urbanistico definido e licitado pela prefeitura. A remuneracdo

89. Inicialmente, 105.000 m? passando a
270.000 m? em 2007. O decreto de desapro-
priagdo foi feito em 2007 (Decreto de Utilidade
Publica 48.349/07) e apontava a inteng&o elabo-
rar plano urbanistico usando recursos do BID e
recursos municipais (Gatti, 2015, p. 103).
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90. Respectivamente Projeto de Lei n® 87/09, Lei
n°14.917/09, Lei n° 14.918/09.

91. Lei Municipal n® 14.917/09, art. 2°.

92. Em oposigdo, argumentos favordveis a
Concessao Urbanistica diziam que permitir a rea-
lizagdo da desapropriagdo por terceiros ‘ndo se
trata de reduzir o papel do Poder Publico, mas de
valorizar a dimensé&o do planejamento e do proje-
to urbanistico. Isso porque é o projeto que define
as areas sujeitas a concesséo (...)" (Maleronka,
2013, p. 3).

privada advém dos lucros de operagdes imobilidrias (revenda ou explora-
¢8o) e da renda de exploracdo de espacos publicos na drea concedida para
urbanizacéo. Segundo José (2010, p. 150), além de conceder ao privado a
possibilidade de realizar desapropriacdes, instrumentos juridicos como
direito de preempcdo, consércio imobilidrio, direito de superficie e con-
cessdo real de direito de uso também poderiam ser utilizados pelo privado.

Diversas criticas e discussdes foram travadas a partir do envio do Projeto
de Lei aprovado em maio de 2009 por meio de duas leis separadas®, uma
para a Concessao Urbanistica e outra para autorizar sua utilizagdo na Nova
Luz. Uma das especificidades trazida pela regulamentagdo da Concessao
Urbanistica foi a necessidade de realizar projeto urbano para sua aplica-
¢do. A elaboracdo de Projeto Urbanistico Especifico (PUE) dava ao projeto
urbano uma centralidade até entdo inédita na relagdo publico-privado na
politica de reestruturacdo urbana, pois seria a base para estabelecer os
termos do contrato de concessdo da drea’.

Os principais argumentos favoraveis a Concessdo Urbanistica estavam na
reducdo de investimentos publicos nesse processo, incluindo para dreas
de interesse publico e social (Gatti, 2015, p. 107). Além destes, defendia-se
que por haver o projeto urbano como instrumento de mediacdo de inte-
resses, seriam bem definidas possibilidades e limites para os envolvidos,
resultando na convergéncia da transformacédo de areas publicas e priva-
das e na garantia de que a execucdo do projeto seria levada em frente.
Para esta linha, uma das vantagens da Concessdo Urbanistica estava no
fato de que “os beneficios da exploracio da producio imobilidria sdo di-
vididos com o Poder Publico, ndo necessariamente como contrapartida
financeira, mas como legado para a cidade” (Maleronka, 2013, p. 4).

Dentre as questdes contrdrias a Concessao Urbanistica levantadas, havia o
debate sobre a inconstitucionalidade de conceder o poder de desapropria-
¢d0 ao privado®; a critica a obtengéo dos lucros imobilidrios pelo privado
retirando do poder publico a possibilidade de recuperacéo da valorizagdo
imobilidria; os motivos de repassar ao privado a responsabilidade de tais
intervencoes, em vez de utilizar a EMURB para tanto; além de preocupa-
¢bes com o potencial de a transformacéo expulsar atividades comerciais
populares e a populagdo de baixa renda devido ao aumento de aluguéis
e despejos (José, 2010, p. 151). Além destes, a dificuldade de garantir a
prevaléncia dos interesses publicos sobre interesses privados (Feldman &
Leme, 2009), o que para defensores do instrumento seria um gargalo a ser
resolvido pela correta comunicagdo sobre o interesse publico feita pelo
poder publico aos afetados e interessados (Maleronka, 2013, p. 11).

Apds a aprovacdo da lei, agbes de outros programas ja atuantes na drea,
como o Programa de Corticos, tiveram seu rumo alterado, passando de
um programa que visava fomentar a permanéncia da populacdo morado-
ra de corticos mediante requalificacdo habitacional a um processo de ca-
rater higienizador (Gatti, 2015, pp. 112-125). Também continuam as ac¢oes
de limpeza social, de demoli¢des, de pressdo imobilidria e midiatica con-
tra a manutencdo de ZEIS no perimetro e a obrigatoriedade de HIS, além
de disputas pela flexibilizagdo das regras de tombamento.
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Figura 2.1. Implantacéo do Projeto Nova Luz.
Fonte: Apresentagéo do Projeto Urbanistico Especifico consolidado do Projeto Nova Luz (2011). Disponivel em <https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/

secretarias/upload/desenvolvimento_urbano/sp_urbanismo/arquivos/ouc/96_ceouc_nl_consolidado_nov_2011.pdf>, acesso em 10 fev. 2020.

Na primeira quadra fora do perimetro demarcado para a Nova Luz, o
Governo do Estado pretendia construir a Escola de Danca projetada pe-
los arquitetos Herzog & de Meuron, resultando na demolicao da antiga
rodoviaria e shopping popular em 2010. O projeto nunca foi construido e
o terreno disponivel apds a demolicdo viabilizou posteriormente um dos
primeiros passos da PPP habitacional Casa Paulista, iniciada em 2012.

O processo para encaminhar a contratacdo de empresa(s) para executar
as intervencdes urbanisticas da Concessdo Urbanistica seguiu passos si-
milares aos de muitas concessdes e PPPs comuns, organizando primeiro
o chamamento publico para interessados privados enviarem propostas de
projeto que foram analisadas pelo poder publico e basearam posterior-
mente o edital de licitacio relativo a execucdo. Em julho de 2009 é lancado
o edital para contratacdo do projeto de Concessdao Urbanistica que teve
cinco consorcios habilitados e o vencedor (Concremat/City/AECOM/FGV)
foi anunciado em maio de 2010.

O contratado realizou os estudos para a Concessdo Urbanistica até mea-
dos de 2012, chegando a proposta de Plano Urbanistico Especifico, obri-
gatdria para aplicar concessOes urbanisticas. O projeto articula com certo
grau de complexidade desenho urbano, qualidade ambiental e de espacos
publicos, estudos morfolégicos e volumétricos, uso e ocupacgido do solo,
hierarquia viaria, construcdo de HIS em ZEIS, circulagéo de diversos mo-
dais, setorizacdo do perimetro, entre outros. Traz abordagem lote a lote
para demonstrar quais imoéveis estariam sujeitos a demolicdo, a conces-
sdo (por meio de renovagdo e/ou preservacio) e quais seriam mantidos.
Gatti (2015, p. 129) define o projeto como “tabula rasa” que apaga as pree-
xisténcias, elaborada sobre um irreal territério neutro no qual:
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Figura 2.2. Estudo volumétrico de uma das
quadras do Projeto Nova Luz.

Fonte: Apresentagéo do Projeto Urbanistico
Especifico consolidado do Projeto Nova

Luz (2011). Disponivel em <https:/www.
prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/
desenvolvimento_urbano/sp_urbanismo/
arquivos/ouc/96_ceouc_nl_consolidado_

nov_2011.pdf>, acesso em 10 fev. 2020.

93. Ver apresentagdo do Projeto Urbanistico
Consolidado do Nova Luz.

o desenho urbano molda uma nova cidade e apresenta, como critérios de
intervencdo, apenas elementos materiais e construtivos, propondo trans-
formar e demolir lugares e cendrios da memoria social e do patriménio
imaterial e cultural existente (Gatti, 2015, p. 129).

A autora ressalta a invisibilizacao da populagdo de baixa renda e das ati-
vidades comerciais populares no resultado do projeto, que néo traz pra-
ticamente nenhuma mencao as formas de lidar com estes grupos, com
excecdo das demoli¢bes que inevitavelmente os atingiriam em grandes
proporgoes (Ibid., p. 132).

Para Maleronka (2013), o projeto teve como premissa fundamental criar
condicGes para a permanéncia da populacdo na area pelo fato de o crité-
rio da escolha de lotes sujeitos a concessao ter se dado pelo grau de apro-
veitamento de uso, ou seja, teriam sido priorizados os iméveis vazios ou
subutilizados. Além disso, a construcdo de HIS em ZEIS e o cronograma
de implantagdo viabilizariam a permanéncia das pessoas e atividades co-
merciais na area por construir primeiro em iméveis vazios, gerando oferta
de iméveis (Maleronka, 2013, p. 7). Esta leitura aborda pouco as popula-
¢Oes mais vulneraveis (numerosas na area) que em geral sdo as que nao
possuem condicdes econdmicas e de crédito para se beneficiar da oferta
de iméveis. Nas apresentacoes do Nova Luz, o atendimento habitacional
aos afetados diretamente é apresentado a partir da “oferta de imével equi-
valente”, de “programa de aluguel proporcional a renda”, enquanto para
os indiretamente afetados a oferta de unidades na drea seria vantajosa
por diminuir a pressdo sobre pregos de aluguel, além de ser mencionado
programa habitacional da Sehab para aluguel®.
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Mapa 2.10. Planta de Intervengao do Projeto Nova Luz.

Fonte: Apresentagéo do Projeto Urbanistico Especifico consolidado do Projeto Nova Luz (2011). Disponivel em <https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/

secretarias/upload/desenvolvimento_urbano/sp_urbanismo/arquivos/ouc/96_ceouc_nl_consolidado_nov_2011.pdf>, acesso em 10 fev. 2020.

O projeto foi bastante criticado pela baixa participacdo popular em sua
elaboracdo, inclusive para a defini¢do das intervencdes em dreas precé-
rias, ja que desde o estudo da EMURB foram identificadas as ZEIS (de-
marcadas no PDE 2002) dentro do perimetro do Nova Luz, sem a devida
constituicdo dos féruns com tempo adequado para debate e construcéo
das propostas de intervencao®. Gatti (2015, p. 134) aponta que o Projeto
Nova Luz “objetivou divulgar uma proposta previamente elaborada, com
interesses claramente definidos (...)”, ndo tendo se legitimado “como pro-
cesso participativo a medida que néo foi desenvolvida nenhuma metodo-
logia de interagéo e comunicacéo efetiva com a populagio”.

As criticas ao projeto, a busca por maiores informacdes e por incidir no
processo decisorio resultou em uma maior articulacéo de diversos grupos
e associacdes na regido, o que contribuiu para dar visibilidade a contra-
dicoes no processo. Algumas conquistas foram obtidas pela populacdo e
por meio de decisdes judiciais, como a criagdo de Conselho Gestor para a
ZEIS 3 afetada na area (ZEIS 3 016 Sé), o primeiro de Sdo Paulo para esta
tipologia de ZEIS.

A apresentacgdo publica do Projeto Nova Luz Consolidado aconteceu em
11 de agosto de 2011, logo apds o fim da suspensdo judicial do projeto
pedida em abril do mesmo ano por meio de agéo direta de inconstitucio-
nalidade referente ao instrumento da Concessdo Urbanistica. Apds uma
série de suspensoes e retomadas judiciais do projeto, em janeiro de 2013,

94. O PDE 2002 j& definia que alguns tipos de
ZEIS tem obrigatoriamente que constituir con-
selhos gestores para definir junto a populagéo
moradora os planos de urbanizagdo da érea. £ o
caso das ZEIS 3 existentes dentro do perimetro
do Nova Luz. A nomeagdo dos integrantes do
conselho se deu em 18/06/2011 e a aprovagao
das diretrizes do Plano de Urbanizagé@o ocorreu
em 10/08/2011.
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95. A nota menciona a PPP estadual de habita-
gao como exemplo a ser seguido, indicando que
a "administragdo pretende trabalhar pela requa-
lificagdo dessa regido com base nas parcerias
publico-privadas, conforme foi exemplificado no
anuncio recente da licitagdo para a construgdo
de 16.000 moradias de interesse social no cen-
tro”. Disponivel em: <http://g1.globo.com/sao-
-paulo/noticia/2013/01/prefeitura-de-sp-afirma-
-que-projeto-nova-luz-e-tecnicamente-inviavel.
html>, acesso em 27 nov. 2019.

96. Lei Municipal n® 15.056/09.

97. Este acumulo de cargos é comum, tendo
ocorrido também na gestdo Haddad (2012-2016)
com o Fernando de Mello Franco, geralmente
tendo em conta a relagdo préxima das atividades
da SMDU e SP Urbanismo. Na gest&o atual (Déria
e Covas, desde 2017), isto ndo ocorreu.

98. Lei Municipal n® 15.056/09, art. 3°.

inicio da gestdo do prefeito Fernando Haddad (2013-2016), a Prefeitura
de Sdo Paulo anuncia o arquivamento do Projeto Nova Luz, por meio de
nota técnica que avalia o projeto como tecnicamente inviavel na forma de
Concessdo Urbanistica. De acordo com noticia da época, mencionando
a nota da prefeitura, o préprio Consércio Aecom/Nova Luz, vencedor da
concessdo, recomendou a reandlise do projeto em forma de PPP%.

A cisao da EMURB e a criagao da Sao Paulo Urbanismo

A apresentacdo do Projeto Nova Luz ja havia ocorrido quando a ciséo
da EMURB foi autorizada, resultando na criagdo de duas empresas pu-
blicas com finalidades distintas: a SP Obras (empresa cindente) e a SP
Urbanismo (empresa cindida)®. A primeira é vinculada a Secretaria
Municipal de Infraestrutura Urbana e Obras - SIURB, enquanto a SP
Urbanismo é vinculada a Secretaria Municipal de Desenvolvimento
Urbano - SMDU. O primeiro presidente da SP Urbanismo foi o engenhei-
ro civil Miguel Luiz Bucalem (2010-2012), que também era Secretario
Municipal de Desenvolvimento Urbano (2009-2012) e passou a acumular
os dois cargos”.

A SP Urbanismo foi criada tendo como objeto “o suporte e desenvolvi-
mento das agOes governamentais voltadas ao planejamento urbano e a
promocédo do desenvolvimento urbano do Municipio de Sdo Paulo”™® e
representa “uma novidade em termos de adaptagdo da estrutura admi-
nistrativa para atender dreas pontuais da cidade” (Stroher & Dias, 2019,
p- 10). Desde seu regimento interno de maio de 2018, um dos itens com-
preendido em seu objeto principal é “o estabelecimento de parcerias com
ainiciativa privada e com outras esferas de governo para a implantagéo de
projetos urbanos, utilizando instrumentos de politica urbana”. A criacéo
da SP Urbanismo ocorreu quatro meses depois da aprovacdo da legislagéo
da Concessdo Urbanistica, o que pode sinalizar o intuito de sua criagdo
para maior eficiéncia no ambito da concessdo, cujos estudos iniciais ha-
viam sido feitos pela EMURB, além de eventualmente estar relacionada ao
endividamento da EMURB.

A separacdo entre as funcoes de obra e de planejamento para o desen-
volvimento urbano na gestdo municipal paulistana pode ser entendida
no contexto do capitalismo regulatério (Levi-Faur, 2005) no qual ganham
forcas agéncias regulatérias e érgaos ligados ao governo e com fungoes
de coordenagéo ou direcionamento de politicas e acOes frente ao esvazia-
mento de algumas instituicdes e formas tradicionais de poder do Estado.
Quando EMURB, a empresa tinha como um de seus objetivos a promocao
da urbanizacéo e obras e, ao tornar-se SP Urbanismo, “restringe-se” a ela-
borar as formas pelas quais a urbanizacdo acontecera e por delegar fun-
¢bes no processo, inclusive viabilizando que empresas privadas também
facam parte do processo de implantacdo. A criacdo da SP Obras na cisdo
da EMURB pode ter sido influenciada pela intencdo de ter mais autono-
mia em relacdo a grandes obras de infraestrutura, além de indicar que a
atribuicdo de execucdo do Estado ndo foi perdida, mas que o formato de
governanca em torno do desenvolvimento urbano caminhou em dire¢do
a governanca regulatoria.
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A criacéo da SP Urbanismo inseria a gestao municipal de outra maneira
no contexto de diversificacdo dos instrumentos da politica urbana em
S0 Paulo. Trata-se de uma instituicdo mais focada em atribuicoes que
lhe permitiriam entrar com papéis diferentes nas disputas técnicas e
politicas pelo uso de instrumentos, tanto dos aprovados apés o Estatuto
da Cidade e o PDE 2002 quanto na busca e desenvolvimento de novos
instrumentos que delegassem maior papel a iniciativa privada, como a
Concessdo Urbanistica, aprovada pouco meses antes da cisdo da EMURB,
em busca provavelmente influenciada pela nocgéo de eficiéncia publica,
partindo de légicas empresariais.

Em dezembro de 2019, a estrutura organizacional da SP Urbanismo pos-
suia superintendéncias e diretorias vinculadas diretamente a presidén-
cia, além de algumas assessorias, geréncias e outros cargos técnicos
gerais também vinculados a presidéncia. As superintendéncias existen-
tes sdo de Projetos Estratégicos e Paisagem (SPP), de Estruturacdo de
Projetos (SEP) e de Planejamento da Paisagem Urbana (SPU), enquanto
as diretorias sdo de Participacdo e Representacdo dos Empregados (DPE),
de Desenvolvimento (DOE), de Gestdo das Operagdes Urbanas (DGO) e
Diretoria Administrativa e Financeira (DAF). De acordo com técnicos da
SP Urbanismo entrevistados, atualmente a Diretoria de Desenvolvimento
é responsével pela equipe técnica que trabalha em boa parte dos PIUs”,
principalmente os de origem publica, em geral em didlogo com a
Superintendéncia de Estruturac@o de Projetos.

Nessa organizacdo estdo separados os setores responsdveis por novos pro-
jetos (como os PIUs) e pela gestdo de operacdes urbanas. Para os novos
projetos, a SP Urbanismo foi progressivamente incorporando profissio-
nais especializados em dareas antes ndo protagonistas na elaboracdo de
projetos, capacitando-se para propor e lidar com complexas modelagens
econdmicas e juridicas, mais proximas ao formato chamado de estrutura-
¢do de projetos, comum a concessoes e PPPs.

Desde sua criacdo, a SP Urbanismo herdou da EMURB o papel de gestora
das OUCs, atividade concentrada na Diretoria das Operacdes Urbanas. Até
2018 essa atividade foi importante fonte de receitas a empresa (19%), em-
bora tenha caido 58,4% em relagfo as receitas advindas de OUCs em 2017,
em dados de seu Relatério Anual Integrado de 2018. Ainda que o intervalo
de tempo ndo permita andlises conclusivas, segundo o mesmo documen-
to, o que permitiu a SP Urbanismo reequilibrar parcialmente as contas foi
o aumento da demanda de desenvolvimento de Projetos de Intervencdo
Urbana por parte da Secretaria Municipal de Urbanismo e Licenciamento
(SMUL). O aumento da demanda publica pelo desenvolvimento dos PIUs
que sdo pagos com recursos do tesouro e do Fundurb, sinaliza um ganho
de importancia dos PIUs na estrutura da empresa publica.

99. Foram obtidas informagdes discrepan-
tes, apontando que os PIUs de origem pu-
blica seriam sempre vinculados a Diretoria
de Desenvolvimento (em didlogo com a
Superintendéncia de Estruturagdo de Projetos),
enquanto que o PIU Vila Leopoldina (Unico de
origem privada em andamento no momento das
entrevistas) estaria sob responsabilidade direta
da Superintendéncia de Estruturagao de Projetos,
insulado da influéncia da maior parte do corpo
técnico ligado a diretoria.
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100. Sobre grandes projetos urbanos ligados
aos megaeventos esportivos no Rio de Janeiro,
ver Santos Jr. e Santos (2012); Oliveira (2012);
Pereira (2015); Sarue (2015). Para uma viséo ge-
ral dos megaeventos no Brasil, ver Sdnchez et al.
(orgs) (2014).

107. Lei Federal n® 11.079/04.

2.8.2010 a 2019: nova empresa publica, novos
instrumentos, velhas questoes

Assim como as operacOes urbanas no Brasil, os grandes projetos urba-
nos (GPUs) propostos principalmente na Europa na década de 1990 foram
analisados a partir dos processos de reescalonamento e novas formas de
governanga que envolviam excepcionalidades nos procedimentos e nas
politicas de planejamento urbano. Eram pouco integrados no sistema
de planejamento; acionaram mecanismos de participacao local de modo
“formalista”, resultando em uma “coreografia do poder da elite”; acen-
tuaram a polarizacdo econdmica e territorial através de estimulos ao mer-
cado imobilidrio que geraram aumento no preco da terra e deslocamentos
forgados das familias de rendas baixas (Swyngedouw et al., 2002, p. 195).
Nesse quadro encontram-se também os GPUs relativos aos megaeventos
esportivos, com analises focadas nas politicas urbanas dos megaeventos
(Pereira, 2015), nas alteracOes de governanca (Sarue, 2015) e no cotidia-
no da gestdo dos contratos, estruturas institucionais e regulatérias nestes
processos (Raco, 2014). Parte das andlises identifica que os GPU refletem e
dao corpo a processos associados a mudancas nas escalas espaciais de go-
vernanga e “essas mudangas, por sua vez, refletem uma mudanca na geo-
metria do poder no governo da urbanizagdo” (Swyngedouw et al., 2002).
Referem-se as disputas globais por localizacdo dos projetos e dos recursos,
atraidos pela légica destas transformacdes urbanas que, no mundo, irdo se
concentrar inicialmente na Europa e América do Norte, logo depois asso-
ciando-se aos processos de financeirizacdo global do capital imobiliario.

Os megaeventos esportivos acontecem em 2014 em diversas capitais do
Brasil (com a Copa do Mundo) e 2016 no Rio de Janeiro (com as Olimpiadas),
eventos cuja preparacdo e impactos enfrentaram resisténcias e tem sido
desde entdo estudados'®. A elaboracdo da Lei de PPPs no inicio dos anos
2000 teve como objetivo viabilizar o uso do modelo de concessdes co-
muns em situagoes que economicamente nao seriam viaveis na perspec-
tiva privada somente a partir da cobranca de tarifas, complementando
o rendimento do concessiondrio privado por meio de pagamentos dire-
tos do poder publico. As PPPs sdo um tipo de concessdo de servicos ou
obras publicas que pode se dar na modalidade ‘patrocinada’, na qual o
poder publico pode suplementar a remuneracdo que o concessiondrio ob-
tém com a cobranca de tarifa ou ‘administrativa’, onde ndo hé cobranca
de tarifa e a remuneracdo do concessionario depende integralmente ou
parcialmente (se houver outras receitas de administracéo do servigo) de
pagamento do poder publico. Diante da escolha do Brasil como sede de
megaeventos, a regulacdo para PPPs ganha protagonismo na politica ur-
bana nas décadas de 2000 e 2010, sendo usada para construcdo e/ou gestao
de estadios (por exemplo, o Mineirdo em Belo Horizonte) e no inédito mo-
delo do Porto Maravilha no Rio de Janeiro.

No contexto brasileiro de projetos urbanos, 2009 foi um ano chave que
impactou a década atual, devido & aprovacdo do Projeto Porto Maravilha
no Rio de Janeiro, em outubro. Embora a reestruturacao da regido portua-
ria carioca fosse debatida desde os anos 1980, o Projeto Porto Maravilha
ganha impeto com a condugdo por parte do governo federal assumida em
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2006 com a candidatura olimpica (Sarue, 2015). O projeto diz respeito ao
conjunto de obras, intervengdes e servigos na regido portudria do Rio de
Janeiro (cerca de 5 mi m?), com investimentos publicos e privados volta-
dos a reestruturacdo urbana da area. Com especificidades por se tratar de
contexto olimpico (Sarue, 2015), o alinhamento dos governos municipal,
estadual e federal foi fundamental ao andamento do projeto, especial-
mente pela atuacdo do governo federal que forneceu terras, recursos e
novas regulagoes (Pereira, 2015; Sarue, 2015; Stroher & Dias, 2019)

O projeto do Porto Maravilha elaborou proposta complexa que articulava
em seu arranjo institucional e financeiro uma OUC, uma PPP, dois Fundos
de Investimento Imobilidrio (FIIRP e FIIPM, este ultimo criado pela Caixa
Economica Federal) e a criacdo de uma empresa publica com finalidade
especifica (uma SPE, a Companhia de Desenvolvimento Urbano da Regido
Portuéria do Rio de Janeiro - CDURP). Para Stroher & Dias (2019, p. 11),
a OUC Porto Maravilha (OUC PM) é uma “OUC 2.0” que inaugura papéis
adicionais as empreiteiras, que além de estarem envolvidas na modela-
gem juridica dos CEPAC, nas obras de infraestrutura e de empreendimen-
tos privados (na experiéncia de OUCs paulistanas), passam a conceber a
modelagem urbanistica e institucional, além de executar servigos publi-
cos por meio de PPPs.

Esse projeto, marcado por aspectos de racionalidade empresarial, pela
financeirizacdo do espaco urbano e de sua gestdo, além do afastamen-
to de compromissos distributivos, é mediado por arranjos regulatdrios
complexos (Pereira, 2015). Desde sua aprovacdo e implementacdo vem
influenciando experiéncias de outros municipios na década atual, com
desenhos de projetos e propostas de reestruturacdo urbana (incluindo
OUCs) em processo no qual empreiteiras e consultorias foram atuantes na
“exporta¢do” do modelo Porto Maravilha para outras cidades, incluindo
Sdo Paulo' (Stroher & Dias, 2019). Em Sdo Paulo, a relagdo entre capital
imobilidrio-financeiro e grandes projetos urbanos ganha novos estudos
na década de 2010, por vezes investigando as mesmas operacdes urbanas
em vigéncia, mas abordando a construcdo de modelos econémico-finan-
ceiros e baseados em performatividade (Stroher; 2019).

Simultaneamente aos megaeventos, a década de 2010 no Brasil foi palco de
crescimento do mercado imobilidrio, estimulado principalmente pela am-
pliacdo do financiamento habitacional do Programa Minha Casa, Minha
Vida (PMCMYV), iniciado em abril de 2009 e pujante até 2013. Paralelamente,
os governos estadual e municipal de Sdo Paulo lancaram iniciativas pré-
prias complementares: o Governo do Estado cria a Agéncia Casa Paulista
em 2011, fundamental para a estruturacdo do modelo de PPP para a ha-
bitacdo de interesse social em 2012, enquanto o municipio incorpora o
programa de construcdo de novas unidades nas frentes de urbanizacgao de
favelas e realiza chamamentos para projetos em terrenos publicos.

O cendrio de pujanca imobilidria coincide com o inicio da revisdo do
Plano Diretor Estratégico de 2002, que completava 10 anos. O préprio
instrumento das operacdes urbanas foi usado como inspiragdo para tes-
tar ideias que viriam a ser aperfeicoadas no plano revisto entre 2013 e
2014, como foi o caso da Operacido Urbana Consorciada Agua Branca, cuja

102. E embora o PIU ndo seja um caso analisado
na comparagdo feita por Stroher & Dias (2019),
ha pontos em comum com o caso do PIU Vila
Leopoldina - Villa-Lobos, como a elaboragado de
MIP e a presenga das mesmas consultorias.
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103. Lei Municipal n® 16.050/14.

104. Lei Municipal n® 16.402/16.

105. Lei Federal n° 11.079/04 e Lei Estadual n°
11.688/04,

106. Lei Federal n® 9.074/95, Lei Estadual n°
11.688/04 e Decreto Estadual n° 57.289/11.

107. Decreto Federal n° 8.428/15, Decreto
Estadual n° 61.371/15 (revogando o Decreto
57.289/11).

108. Decreto Municipal n® 56.901/16.

109. Decreto n° 56.901/16, art. 8° ‘A SP
Urbanismo podera iniciar a elaboragao de PIU a
partir de requerimento apresentado por meio de
Manifestagdo de Interesse Privado — MIP (...)".

revisdo tem inicio nos primeiros meses da gestdo do Prefeito Fernando
Haddad em 2013. A revisdo do Plano Diretor Estratégico de 2014'% apro-
vou o coeficiente de aproveitamento basico igual a 1 vez a drea do terreno,
regulou diversos instrumentos urbanisticos (novos ou repaginados) pre-
dominantemente construidos dentro das institui¢cdes de planejamento ur-
bano. A revisao da Lei de Parcelamento, Uso e Ocupagéo do Solo (LPUOS)
em 2016"* reforcou e detalhou em zoneamento e planos regionais as es-
tratégias do PDE.

No periodo de crise houve continuidade nas propostas regulatérias por
parte da gestdo municipal. A regulagdo de parcerias publico-privadas
criada nos anos 2000' foi sendo combinada com novas formas de recep-
¢do, pelo poder publico, de propostas de origem privada, possibilitadas
pela regulamentacgdo das Manifestacoes de Interesse Privado — MIPs!® e
Procedimentos de Manifestacio de Interesse — PMIs'””. Data de 2016 a re-
gulamentacgdo dos PIUs!® que vem conformar junto com a regulagdo de
PPPs o arcabougo regulatério que estimula a concepc¢ao de projetos urba-
nos e a recepcdo, pelo governo municipal, de projetos urbanos feitos por
iniciativa privadal®.

Em sintese, a década foi marcada por significativas altera¢des institucio-
nais - como a estruturacdo da SP Urbanismo - e de regulacdes voltadas
para os projetos de reestruturacdo urbana em Sdo Paulo. Estas colocaram
o projeto urbano no cerne da formulacio da politica urbana de reestrutu-
ragdo territorial, a partir do PIU, tido como instrumento ou procedimen-
to que antecede a escolha dos instrumentos de gestdo e financiamento.
Além disso, no periodo foram criados varios instrumentos alternativos as
operacGes urbanas para a gestdo e financiamento da renovacdo urbana,
por vezes apresentados como fruto da critica as OUCs (como a auséncia
de projeto articulador de politicas e investimentos), mas também abor-
dados como escape diante da crescente regulacdo das OUCs - conselho
gestor, carimbo de parte dos recursos para HIS, entre outros - que traria
limitaces ao uso do instrumento. Estes outros instrumentos podem ser
combinados, usados um sobre o outro, aumentando a complexidade da
regulacdo, possuem distintas formas de elaboragio e gestdo participati-
va, além de multiplas formas de financiamento e privatizacdo - cessao
de terras publicas, direitos de construir, CEPACs, investimentos diretos
e a concessio de servicos urbanos como na Concessdo Urbanistica e nas
novas PPPs urbanas, como as de habitacdo. O tema da habitacéo, alids, ga-
nha forga discursiva (que ndo necessariamente se reflete na realidade) em
quase todos os novos instrumentos de reestruturacdo urbana, também
por influéncia do Plano Diretor Estratégico aprovado em 2014. A percep-
¢lo que € preciso ter “habitacdo” como interesse publico leva a utilizacéo
de instrumentos de politica habitacional inclusiva, usando a producéo de
solucdes de habitacdo de interesse social como interesse publico motiva-
dor das transformacgdes urbanas, ainda que de modo contraditério ou em
quantidades irrisorias (Santoro et al., 2018). Esse processo se reflete, por
exemplo, em mecanismos para reserva de terra, de percentuais de terra,
direitos de construir ou recursos carimbados nos fundos publicos para
producdo de habitagdo de interesse social (Santoro, 2015).
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No contexto de crise acentuam-se crencas genuinas e discursos ideologi-
cos de que o poder publico (i) ndo consegue resolver por meio de recur-
sos, intervencdes e politicas publicas os problemas sociais, aif incluidos os
urbanos e habitacionais e (ii) o de que o Estado nédo deve ser o responsavel
pela execucdo de tais intervencdes de interesse publico, ja que se forne-
cer as condi¢Oes adequadas, a iniciativa privada podera fazé-lo com mais
eficiéncia e maiores ganhos a sociedade. Soma-se a isso o aumento das
iniciativas voltadas a responsabilidade social das empresas e dos merca-
dos™?, que passam também a incorporar esta dimensdo em seu planeja-
mento empresarial e o campo urbano ganha forca como esfera na qual
as empresas podem exercer seu papel social, j4 mais consolidado com a
atuacdo privada em setores como meio ambiente e educacao’.

Diante desse cenario, o financiamento da transformacéo urbana assume
novos contornos em busca de diversificacido de formas de atuacéo tanto
publicas quanto com participacdo privada, que encontrardo respaldo na
regulacdo elaborada no periodo anterior. Raco (2014), ao analisar a con-
cepcdo e implementacdo do projeto para os Jogos Olimpicos de Londres
em 2012, apresenta dados sobre a mudanca dos processos de governan-
¢a urbana relacionados ao aumento da énfase na entrega das politicas, a
tempo e dentro do orcamento. Isso ndo é véalido para todos os contextos,
possui especificidades ligadas ao evento olimpico e nem mesmo € neces-
sariamente verdade se avaliado apds a realizacao das intervencoes. O que
o autor demonstra ¢ a difusdo de politicas e formatos pautados por tal
conjunto de fatores ligados a eficiéncia, por vezes em detrimento de pro-
cessos e decisdes democrdticas.

De modo geral, no campo da regulacdo urbana paulistana na década
atual, a aposta foi em formas mais “atuais e eficientes” de regulacéo e ges-
tdo que seriam capazes de ampliar as contrapartidas e interesses ptblicos
nas construcdes particulares, nas transformacgdes urbanas “orginicas”
e nas vendas de excecdo ao zoneamento. Isso influenciou a inclusdo de
novos instrumentos, procedimentos e formas de negociagido entre setor
publico, iniciativa privada e sociedade civil no Plano Diretor Estratégico
que a gestdo Haddad comecgou a desenvolver em 2013.

E possivel situar esse momento no contexto (i) de influéncia de experts
em geral e de redes internacionais de experts em particular e (ii) da de-
manda crescente por regulacdes, que sinaliza que o poder atualmente
estd arraigado nas regras e, consequentemente, que o monopélio de fazer
as regras e/ou de executar as regras é uma grande fonte de poder (Levi-
Faur, 2005). No caso brasileiro, além de estudos que refor¢am a influéncia
de tais redes de expertsno contexto de megaeventos (Sarue, 2015, Stroher
& Dias, 2019), também cabe destacar o papel de instituicdes como o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) e a Corporagdo Financeira
Internacional (IFC), bragos do Grupo Banco Mundial, na difuséo técnica e
financiamento de politicas, programas e mecanismos especificos. Dentre
eles é possivel citar iniciativas ligadas ao financiamento de infraestrutura,
reestruturacdo urbana e habitacdo (vide financiamentos do BID em 1987
ao Programa de Canalizac@o de Cérregos e Implantacao de Vias de Fundo
de Vale, ao Programa Cingapura a partir de 1996 e a reestruturagdo do

110. Por exemplo, através da associagdo de indi-
cadores de impacto ambiental e social aos titulos
negociados no mercado financeiro, como 0s so-
cial impact bonds.

1117. Levi-Faur (2005) situa este fendmeno no
capitalismo regulatério com o aumento da re-
gulagdo estatal e também de autorregulagdo da
sociedade civil a margem do Estado, incluindo
corporagdes. Assim, a0 mesmo tempo em que
Estados criam novas regulagbes sobre a socie-
dade civil, esta coloca novas regulagdes sobre o
Estado. Simultaneamente, todas estas esferas
também criam mais regulagdes internas, ou seja,
do Estado para o Estado, e assim por diante.
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112. Os Planos Regionais instituidos pelo PDE
2002 deveriam ser revisados com o objetivo
de articular politicas setoriais e de aproxima-
gdo com territorios especificos, constituindo-se
como escala intermediaria com foco em dreas
publicas, para orientar os Planos de Agdo de cada
subprefeitura.

113. Lei Municipal n® 16.050/14.

114. Lei Federal n® 10.257/01.

115. Lei Municipal n® 13.430/02.

centro paulistano nos anos 2000) e a disseminacdo de concessdes e PPPs
atuando junto aos setores publico e privado por meio de consultorias,
estruturacdo de projetos (como a consultoria para estruturacdo de PPP
de unidades educacionais na cidade do Rio de Janeiro), além de realizar
investimentos diretos em empresas (como na Canopus Holding S.A., con-
cessionaria da PPP habitacional estadual de Sdo Paulo).

Nesse contexto, é compreensivel a inten¢do da entrada privada no mo-
mento de concepc¢do das politicas, ou seja, de participacdo no estabele-
cimento de regras. Nas politicas urbanas, de modo mais rudimentar do
que em outros campos como educacdo e saude, os formatos - tipicamente
ligados a PPPs e concessbes — que viabilizam a participagdo privada na
elaboracao de modelagens complexas para intervengdes consideradas de
interesse publico ganham forca e o projeto urbano é um dos mecanismos
articuladores de tais intervengdes. Assim, o desenvolvimento de tais pro-
jetos pelo setor privado é ao mesmo tempo um mecanismo que dd mais
seguranca ao proprio setor (que tem dominio sobre mais varidveis do pro-
cesso desde sua concepcdo), um legitimador social do interesse privado
(por meio do discurso de eficiéncia empresarial para viabilizar a imple-
mentacdo) e um elemento definidor do interesse ptblico em questio.

Plano Diretor Estratégico de 2014

No municipio de S3o Paulo, com o fim da gestdo Kassab (2006-2012) veio
o arquivamento do Projeto Nova Luz logo ao inicio da gestdo Fernando
Haddad (2013-2016), embora os esforcos de reestruturacdo urbana da re-
gido da Luz por parte do governo estadual tenham continuado por meio da
implantacdo de duas PPPs (uma habitacional e outra hospitalar). O novo
prefeito petista assumiu tendo a revisdo do Plano Diretor Estratégico do
municipio como uma de suas prioridades no campo urbanistico, inserida
na tentativa de consolidacdo do novo marco regulatério urbano munici-
pal com a revisdo do zoneamento, codigo de obras e planos regionais!'?.

O Plano Diretor Estratégico do Municipio de Sdo Paulo foi aprovado em ju-
lho de 20142 ap6s o processo de elaboragéo iniciado em 2013 sob a coor-
denagédo do Secretario Municipal de Desenvolvimento Urbano, o arquiteto
Fernando de Mello Franco, que acumulou a fungéo de presidente da SP
Urbanismo durante toda a gestao Haddad. A trajetdria de Mello Franco é
de atuac@io em multiplas frentes, tendo sido professor em diferentes uni-
versidades (Escola de Engenharia de Sdo Carlos da USP, Universidade Sao
Judas Tadeu, Universidade Mackenzie), socio do escritério de arquitetura
MMBB, além de curador de urbanismo e arquitetura e diretor do Instituto
de Urbanismo e Estudos para a Metrépole (URBEM) antes e depois do pe-
riodo na administracdo municipal.

O PDE 2014 estrutura-se a partir de estratégias da politica urbana asso-
ciadas as previstas no Estatuto da Cidade'* e no PDE 2002"°, por exem-
plo, o direito a moradia, a participacdo popular e a justa distribuicdo dos
onus e beneficios da urbanizacdo. O PDE 2014 também traz estratégias
de organizagdo territorial pouco usuais em planos diretores brasileiros,
como a orientacdo da transformacdo urbana em funcéo da estrutura de
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transporte publico. Organiza-se essencialmente em titulos sobre a gestao
democratica e o sistema municipal de planejamento urbano; a politica e
os sistemas urbanos e ambientais; e a ordenacdo territorial, além de defi-
ni¢oes e disposicdes gerais.

As propostas do plano focadas na reestruturacdo urbana embasam-se
principalmente no territério que conforma a Macrodrea de Estruturacéo
Metropolitana (MEM), que junto a Rede Estrutural de Transporte Coletivo,
a Rede Hidrica e Ambiental e a Rede de Estruturacdo Local compdem a
Rede de Estruturacdo e Transformacdo Urbana, territério em que se
concentram as intervencdes estratégicas do PDE. A MEM, que engloba
a maior parte deste territorio, é constituida em grande parte pelas orlas
fluviais estruturantes de Sdo Paulo e seu perimetro guarda semelhanca
com a “diagonal de oportunidades” do PDE 2002. Foi identificada como o
perimetro de maior potencial e necessidade de reestruturacdo territorial
a se dar principalmente por meio de adensamento populacional e cons-
trutivo. Ela delimita os locais em que podem ser aplicados diversos dos
instrumentos (tanto compulsérios quanto a base de incentivos) do PDE.

Mapa 2.11. Macroareas do PDE 2014.
Fonte: Mapa 2 anexo a Lei Municipal
n° 16.050/14.
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116. Disponivel em <http://www.capital.sp.gov.
br/noticia/prefeitura-publica-relatorio-de-cinco-
-anos-do-plano-diretor-estrategico>, acesso 26
dez. 2079.

117. Pesquisas atualmente investigam se isso
aconteceu, ainda com poucos resultados publi-
cados. O art. 174 da LPUOS de 2016 alterou a
Cota Parte de Terreno para ter valores regressi-
vos (igual a 30 nos primeiros 3 anos, depois igual
a 20) o que significou a aprovagao de apartamen-
tos em média com 120 m2 e ndo 80 m2 como
se pretendia inicialmente. A Cota Parte foi criada
para produzir mais unidades habitacionais nos
Eixos, mas tem sido “burlada”, pois embora de-
termine o numero de UH por empreendimento, o
mercado tem mantido o nimero total produzin-
do unidades menores para viabilizar outras bem
maiores, mantendo langamentos de alta renda
nas areas valorizadas.

118. Apds a LPUOS de 2016 limitar o potencial
construtivo negociado com a Transferéncia de
Potencial Construtivo e o mercado imobilidrio
voltar a produzir mais, no cendrio de saida de
crise em 2019.

119. Ver Costa & Santoro (2019) que mostram
poucos efeitos urbanisticos, nem sempre com
usos de interesse publico em locais notificados,
além de urbanisticamente pouco evidentes, em-
bora o processo de regulagdo e gestdo tenha im-
portante carater politico-pedagogico.

120. Ver Peretto et al. (2018) sobre a criagdo de
mercado de direitos de construir que, para ndo
diminuir a arrecadagédo no Fundurb, foi limitado
pela LPUOS em 2016. Os autores observam que
ainda ndo é possivel avaliar resultados sobre a
preservagao de bens tombados.

Aproximar habitacdo e infraestrutura foi um dos objetivos centrais do
PDE, promovendo o adensamento de dreas infraestruturadas e a provi-
sdo de infraestruturas e empregos em areas adensadas, indicando que a
viabilizagdo de tais agdes s6 pode se dar mediante a “inducéo agressiva a
produgdo de um novo padrédo de cidade” (Haddad et al., 2018, on-line). A
gestdo definiu que a forma mais adequada de viabilizar essas acGes para
reverter processos de segregacdo urbana seria por meio da atividade re-
gulatdria, pois esta “focaliza em aspectos bésicos para o bem-estar social”
(Ibid.). Nesta atividade regulatéria é destacado o papel da homogeneiza-
¢do do CA basico igual a 1 na cidade e a ampliacao do uso da OODC, junto
a aplicacdo dos outros instrumentos do Estatuto da Cidade e do PDE.

O relatério de balanco'® publicado pela prépria prefeitura apés cinco anos
da aprovacdo do PDE 2014 avalia positivamente o processo, conclusdo
que merece aprofundamento critico em pesquisas futuras. Afirma que os
principais pontos estimulados pelo plano e que o poder publico considera
terem avancado sdo: (i) o adensamento junto aos Eixos de Estruturagdo
Urbana, com redugéo da area dos apartamentos'’ (proporcionalmente a
quantidade de lancamentos) e menos vagas de garagem; (ii) aumento da
arrecadacdo por meio da aplicacdo da outorga onerosa a partir do meio
de 2017"; (iii) as notificacOes a imdveis ociosos e a aplicacdo do IPTU
progressivo'?; (iv) a inauguracdo de parques; (v) a melhoria em indices
de universalizacdo do acesso ao saneamento bdsico; (vi) o aumento do
licenciamento de habitacGes populares, inclusive em ZEIS (sendo a maior
parte do investimento publico em HIS 1, o inverso do que ocorre com o
investimento privado, maior em HIS 2 e HMP); (vii) a construcdo de pas-
seios publicos acessiveis, corredores de 6nibus, sistema ciclovidrio e in-
tervengdes de requalificacdo de espacos publicos; (viii) a inauguracdo de
equipamentos publicos e aprovagdo de planos setoriais; (ix) aumento da
emissdo de certiddes de Transferéncia do Direito de Construir para prote-
¢do usadas em bens tombados'; (x) a realizacdo de centenas de eventos
participativos e plataformas voltadas a transparéncia e controle social da
politica urbana.

A proliferagao de novos instrumentos para
reestruturagao urbana

Um conjunto de novos instrumentos foi criado no PDE 2014, somando-se
aos previstos no Estatuto da Cidade, inclusive diversos instrumentos de
incentivo autoaplicdveis (que ndo demandam regulamentacao posterior
para entrarem em vigor). De modo geral, o PDE indica que o objetivo des-
ses instrumentos € incentivar que empreendimentos - individuais ou de
conjuntos urbanos - melhorem a qualidade urbana e ajudem a criar espa-
cos coletivos da cidade, de modo que é possivel inserir tais instrumentos
na visdo de valorizacdo do espago coletivo, seja ele publico ou privado de
uso publico.

Esses instrumentos sdo associados principalmente a area demarcada
como Rede de Estruturacdo e Transformagdo Urbana. Sdo eles o incen-
tivo a fachada ativa, a fruicdo publica, a doacdo de drea para ampliacao
de calcadas, ao uso misto, ao adensamento populacional e construtivo
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(mediante o célculo de cota-parte mdxima de terreno) e o desincentivo
a criacdo de vagas de garagem, além de alguns instrumentos e cotas re-
lativos a areas verdes e drenagem urbana. As moedas de troca previstas
como contrapartida nestes instrumentos sdo aquelas que influenciam no
custo e na rentabilidade do empreendimento em questdo, principalmente
o aumento de coeficiente de aproveitamento, a transferéncia de potencial
construtivo para outras dreas ou a inclusdo de determinados percentuais
de drea como ndo computavel.

Embora parte dos objetivos desses instrumentos pudesse ser atingida por
meio de uma regulacdo compulsoria, a utilizacdo de tais formatos pauta-
dos pela légica de incentivo pode ser entendida como parte da negociagéo
e pactuacgdo de interesses entre Estado e mercado, ndo necessariamen-
te de interesses publicos, em um contexto de “forte movimentacdo em
dire¢do a instrumentos mais a base de incentivos do que normativos”
(Lascoumes & Le Gales, 2007, p. 17).

Diferentemente dos instrumentos de incentivo, a criacdo da Cota de
Solidariedade obriga que grandes empreendimentos realizem doacdo de
contrapartida para habitacdo (em HIS no local, em outra drea, em doa-
¢do de terreno ou em valor equivalente a 10% do valor do terreno para
o Fundurb). A permissdo de trocar a contrapartida no local por outras
formas de pagamento reduz a capacidade de o instrumento ajudar no
combate a formas de segregacio socioespacial. A aprovacdo desse instru-
mento com carater compulsério é um dos sinais de consolidacdo do tema
da habitacdo - e de sua utilizacdo como contrapartida — nas politicas ur-
banas paulistanas.

Para a reestruturacgéo urbana, o PDE 2014 delimitou territério denomina-
do Macroarea de Estruturacdo Metropolitana, que ocupa mais de 10% da
area urbanizada de Sdo Paulo e que para ser transformado deve prever
a elaboragdo de projetos urbanos. Esses estudos seriam os responsaveis
por determinar parametros de uso e ocupacdo do solo para trechos es-
pecificos da macrodrea que foi dividida em subsetores. Alguns destes fo-
ram chamados de “arcos” em funcdo do programa de governo do prefeito
Fernando Haddad (2012-2016) que previa o “Arco do Futuro”, territério
para transformacao ao longo dos rios Tieté e Pinheiros.

Um desses territorios, o Arco Tieté, passou por processo que para algu-
mas autoras influenciou a regulagéo do PIU, principalmente a criacdo do
Decreto Municipal n° 56.901/16 (Silva, 2018; D’ Almeida, 2019). Em dezem-
bro de 2012, OAS e Odebrecht apresentam MIP para realizar estudos para
OUC e AlUs de 4rea denominada Faixa Leste-Oeste, em perimetro préxi-
mo ao que se tornou o Arco Tieté. Decidindo acolher a MIP, no mesmo
ano a gestdo Kassab (2006-2012) elabora um PMI para chamamento de
propostas e apds a troca de gestoes o prefeito Haddad (2013-2016) leva
em frente o processo, revisando o chamamento e denominando-o Arco
Tieté (2013) antes da aprovagdo do PDE em 2014. Desde as propostas ini-
ciais, o Arco Tieté pressupunha a articulacao de modelo urbanistico, mo-
delagem juridica, estudos socioeconémicos e meios de interacao social e
institucional, que foram remuneradas pela PMSP de modo proporcional
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Mapa 2.12. Setores da Macroéarea de Estruturagdo Metropolitana (MEM) no PDE 2014.
Fonte: Mapa 2A anexo a Lei Municipal n°® 16.050/14.
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a utilizacdo da proposta na modelagem final (como ocorre em PMI para
concessoes e PPPs).

A 2% fase do PMI comeca com o PDE - e o PIU - ja aprovados, levando
as propostas apresentadas pelas empresas participantes do chamamen-
to a serem analisadas de acordo com as premissas do PIU. Silva (2018)
analisa tal processo a partir de suas tentativas de controle de riscos bus-
cando garantir atratividade econémica da interven¢do urbanistica para a
iniciativa privada e D’ Almeida (2019) chega a conclusdo na mesma linha
investigando este PIU a partir de seu financiamento, que considera apoia-
do no que denomina “ativos” de dominio publico (terras publicas, regu-
lagdo de parametros urbanisticos e gestio da intervencao urbana). O PMI
foi encerrado devido a reducédo de interesse das empresas originalmente
interessadas, por conta da crise do setor da construcao civil aprofunda-
da em 2015-2016 e possivelmente pela Operacdo Lava-Jato em que OAS e
Odebrecht foram denunciadas. Com o encerramento do PMI, a prefeitura
elaborou proposta prépria, enviada a Camara Municipal em dezembro de
2016 sob o nome de PIU Arco Tieté.

O PDE buscou incentivar os projetos urbanos nessas areas da MEM re-
gulando-as temporariamente com pardmetros de “miolo de bairro”, de
menor coeficiente de aproveitamento (CA) maximo (igual a 2), tornando-
-as menos atrativas do que os Eixos no entorno dos transportes de alta e
média capacidade, que ja possufam CA méximo igual a 4. Considerando
que sdo areas com alto potencial de transformacao, acreditava-se que a
nova camada de regulacdo por meio de projeto seria elaborada rapida-
mente, inclusive por pressdo do mercado imobilidrio. Buscando garantir a
elaboragdo desses projetos urbanos e a definicdo dos parametros para se-
tores desta Macrodrea, o PDE trouxe no contetido de sua lei a priorizacao
de desenvolvimento dos estudos de subsetores com prazos para o Arco
Tamanduatei'?? (2015); Arco Tieté (2016)'%; Arco Jurubatuba (2017)'% e
Arco Pinheiros (2018)'%. No entanto, a Operagdo Urbana Centro, que tem
revisdo prevista desde a aprovacdo do Estatuto da Cidade em 2001, néo fez
parte da listagem com prazos'?.

Dentre os instrumentos criados no PDE 2014 estd o Reordenamento
Urbanistico Integrado (RUI), que propde a reorganizacdo fundidria ar-
ticulada a “projetos de reconhecido interesse publico, no qual os regis-
tros imobilidrios dos terrenos afetados poderdo ser objeto de unificagdo
para posterior reparcelamento, com projeto urbanistico autorizador”'?’.
Instrumento similar estava presente no Plano Diretor Estratégico de
2002 e previsto (ainda que pouco regulado) na Lei da Operacdo Urbana
Consorciada Agua Branca (Lei Municipal no 15.893/13)!2,

A tentativa de criacdo de instrumentos que facilitem a reestruturacéo
fundidria nao é recente e tem como principal referéncia o instrumento
do land readjustment®, cuja previsdo no Projeto Eixo Tamanduate{ para
Santo André no final dos anos 1990 foi narrada anteriormente neste tra-
balho. De acordo com entrevista realizada com técnico da drea juridica da
SP Urbanismo, sua utilizagdo tem sido pouco frutifera, pois os cartérios
de registro de imédveis indicam que ndo conseguem viabilizar o registro
nesse novo formato.

121. Projeto de Lei n® 518/16.

122. Debatido junto ao Executivo como OUC
Bairros do Tamanduatei em 2014, o Projeto de
Lei foi para a Cadmara de Vereadores em 2015 (PL
n° 273/15) e até hoje n&o foi aprovado.

123. Em 2016 é aprovada lei de melhoramentos
vidrios do Arco Tieté (Lei Municipal n® 16.541/16),
antes do envio de Projeto de Lei do PIU Arco Tieté
para a Camara Municipal, o que ocorreu em de-
zembro (PL 518/16), sendo arquivado ap6s a mu-
danga de gestao, em abril de 2017. Atualmente
uma nova verséo do PIU Arco Tieté estd em de-
senvolvimento, na fase de 22 consulta publica.

124. Projeto de Lei no 01-00204/18, em debate
na Camara e alvo de processo judicial questio-
nando o processo participativo e a proposta de
conteudo.

125. Lei Municipal no 16.050/14, art. 137, para-
grafo Unico e art. 75, § 30 e 40.

126. Em abril de 2018, a OU Centro torna-se obje-
to de estudos do PIU Setor Central, de &rea maior
do que a OU. O processo esta em fase final no
executivo, com a minuta do Projeto de Lei elabo-
rada e ainda n&o enviada a Camara. Se aprovada
a lei do PIU, a OU Centro serd revogada e seu ter-
ritério fard parte da Area de Intervengdo Urbana
(AlU) Setor Central, instrumento determinado no
PIU.

127. Lei Municipal n® 16.050/14, art. 134.

128. Trata-se do “reloteamento” (Lei Municipal n°
15.893/13, art. 50) que tinha como objetivo resol-
ver a situagéo fundidria complexa do Subsetor
E2 (Gleba Pompeia), de interesse do mercado
imobilidrio, situagao para a qual era proposto em
2017 um Fundo de Investimento Imobilidrio com
grande adesé&o dos proprietdrios e que resolveria
o dilema cartorial.

129. Ver Souza (2009).
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130. Da Lei Federal n® 8.987/95.
131. Lei Municipal n® 16.050/14, art. 144.

132. Lei Municipal n® 14.917/ 09.

133. Um deles, o Subsetor A1, teve concurso de
projeto urbano em 2015.

134. Lei Municipal no 15.893/13, art. 12.

Com o fortalecimento das criticas sobre a Concessdo Urbanistica e as
OUCs como promotoras de dindmicas de segregacdo e do reinvestimen-
to concentrado de recursos publicos em reas nao prioritarias para po-
liticas sociais, ambas continuaram listadas e preliminarmente reguladas
no PDE. A Concessdo Urbanistica, pouco regulada no PDE 2002, passa a
ocupar uma subsecdo da lei do PDE 2014, com previsdo de que a elabora-
cdo de PIU deve anteceder a utilizacdo da Concessdo Urbanistica. Além
disso, ¢ exigida autorizacdo legislativa especifica (seguindo a normativa
para regimes de concessdo comuns'®); abre-se a possibilidade de que a
implantacao do projeto seja delegada mediante licitacdo; permite-se que a
concessiondria obtenha remuneracao mediante exploracdo dos terrenos,
do potencial construtivo, das edificacdes de uso privado, da renda deriva-
da da exploracdo de espacos publicos e das receitas acessérias previstas
no edital de licitacdo e no contrato da Concessdo Urbanistica®®. Ao ana-
lisar essa regulacdo que complementa a anterior'®?, destaca-se que o PDE
indica a sujei¢do da Concessdo Urbanistica ao regime juridico federal das
concessdes comuns e PPPs, sinalizando a possivel transformacéo deste
instrumento na direcdo do formato PPP; no qual ndo ha exigéncias de
controle social sobre a concessdo. Ainda que o PIU em tese tenha regras
minimas sobre o processo participativo durante sua elaboragdo e possa
determinar como serd o processo participativo na sequéncia do processo,
a regulacdo geral de concessdes ndo prevé participacao na gestao, imple-
mentacdo e financiamento da transformacéo. E como apresentado ante-
riormente, foi justamente o embate relativo a participacéo social junto ao
conselho gestor das ZEIS que foi o estopim para os processos judiciais que
pararam a Concessdo Urbanistica Nova Luz.

As operacoOes urbanas foram impactadas por debates de 2013 sobre a revi-
sd0 da lei da Operacdo Urbana Consorciada Agua Branca (OUCAB) que, de
certo modo, anteviu questdes e regulacdes que viriam a ser incorporadas
na regulacdo das operagdes urbanas no PDE 2014, além de trazer mecanis-
mos que procuram induzir a interesses publicos a partir da dindmica do
mercado imobilidrio. Por exemplo, possui grupo de gestdo democratico,
paritario e deliberativo; possui programa de intervencdes mais diverso
que as OUCs anteriores, centradas em intervencdes vidrias; determina a
producdo de 5.000 novas unidades de habitacdo de interesse social (HIS);
prevé regras de parcelamento do solo reservando percentuais destinados a
areas verdes, equipamentos publicos e HIS em dois subsetores que devem
receber projeto urbano'?; cria perimetro expandido que pode receber re-
cursos do fundo da OUCAB para producdo de HIS e obras de mobilidade
por transporte publico coletivo; define que 22% do total de recursos de-
vem ser gastos com HIS no perimetro principal ou expandido’** (Lima &
Santoro, 2016; Lima 2017). No entanto, Lima (2017) questiona a suposta
neutralidade do instrumento ao analisar que, mesmo com todas as altera-
¢oes regulatérias tidas como avancos, “continua posta a contradicdo das
operagdes: ou a sobrevivéncia financeira e a rentabilidade, ou o interesse
publico, que também n#o se sustenta sem recursos” (Lima, 2017, p. 1).

109



110

Mapa 2.13. Operagdes Urbanas Consorciadas vigentes e propostas.
Fonte: Santoro et al. (2018, p. 135).
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135. Lei Municipal n® 16.050/14 arts. 140; 141,
XIV; 144, 8§ 7°; 145, § 3°,V; 142; 146.

136. Projeto de Lei n® 723/15.

137. Lei Municipal n® 16.050/14, segéo IIl.

138. Lei Municipal n® 16.050/14, art. 145.

139. Lei Municipal n° 13.430/02 art. 146 e
segao VI.

Ideias gestadas na OUCAB foram incorporadas na regulacdo do PDE de
2014 como obrigatdrias para todas as OUCs. A partir do novo PDE, as OUCs
quando criadas ou revisadas deveriam incorporar (i) a criacéo de perime-
tro expandido como possibilidade de melhor distribuicdo de recursos (re-
duzindo o carater concentrador do instrumento); (ii) a obrigatoriedade de
constituir Conselho Gestor paritdrio (também obrigatério para Concessdo
Urbanistica e AIU); e (iii) a obrigatoriedade de aplicar no minimo 25% dos
recursos da OUC para producéo de HIS*. Além da manutencdo das ope-
racOes existentes e da revisdo da OUCAB, a revisdo da OU Centro seguiu
em discussdo a passos lentos e o executivo propds uma nova operacao,
ainda ndo aprovada pela Camara, a OUC Bairros do Tamanduatei’*.

Além da manutencio das operacdes existentes e a inclusdo de novas ope-
racOes, outros instrumentos de reestruturacéo territorial foram criados
no plano. Segundo Jesus (2016, p. 289) “no discurso da gestdo [no periodo
Haddad], o projeto passa a ser visto como mecanismo de articulagéo poli-
tica, que permite criar pactuacdes entre a sociedade”. Considerando que
“enquanto instrumentos de gestdo sio de natureza heterogénea, todos
eles tém trés componentes: um substrato técnico, uma representacdo es-
quemadtica da organizacdo e uma filosofia de gestdo” (Tripier, 2003 apud
Lascoumes; Le Gales, 2007, p.7), é possivel inferir que o projeto, como
elemento de pactuacéo, foi integrado a filosofia de gestdo promovida por
alguns dos novos instrumentos de ordenamento e reestrutura¢do urbana
do PDE 2014%7,

Além do j& apresentado RUI - o menos regulamentado dentre os novos
instrumentos de ordenamento territorial criados no PDE 2014 - também
h4 a Area de Intervencdo Urbana (AIU), a Area de Estruturacio Local
(AEL) e o Projeto de Intervencdo Urbana (PIU), que tem além do seu de-
bate técnico e politico, uma discussdo conceitual sobre ser ou ndo consi-
derado como instrumento da politica urbana.

As ATUs destinam-se a transformacgao urbana e melhoria ambiental e pos-
suem especificidades como a possibilidade de alteracao de parametros
urbanisticos mediante aprovacdo legislativa e a destinacdo obrigatéria
de 25% dos recursos obtidos em HIS'®. Cabe destacar que o PDE 2002'*
menciona, em termos distintos, Areas de Intervencdo Urbana, que nio
foram regulamentadas nem implementadas a época. Até o momento, esse
instrumento tem sido bastante utilizado nas propostas encaminhadas a
Camara Legislativa a partir da elaboracdo de PIUs, tendo sido o instru-
mento escolhido, por exemplo, nos PIUs Arco Pinheiros, Setor Central e
Vila Leopoldina - Villa-Lobos (ainda ndo aprovados).

A venda de direitos de construir e recuperacéo da valorizacdo fundiaria
em AIUs se dd pelo instrumento da outorga onerosa do direito de cons-
truir (OODC), mas com a incorporacio de elementos e processos tipicos
das OUCs e seus CEPACs, criando uma espécie de ambiente misto para
viabilizar pactuacdes com maior simplicidade, porém mantendo caracte-
risticas de discricionariedade e reinvestimento concentrador que foram
grandes criticas as OUCs. A lei especifica de cada AIU pode determinar
(i) valor especifico para a OODC, estabelecendo fatores de planejamen-
to préprios; (ii) a realizacao de leildo de OODC; (iii) a delimitacdo de
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perimetro expandido para a realizacdo de investimentos com os recursos
arrecadados; (iv) a criac@o de conta segregada no Fundurb para utilizacdo
do valor arrecadado no perimetro da AIU; e (v) a quantidade de potencial
construtivo adicional para o perimetro de intervencao'#.

As AELs preveem a “transformacio urbana local mediante integracio de
politicas publicas setoriais (...) destinadas ao desenvolvimento urbano es-
pecialmente nas areas de maior vulnerabilidade social e ambiental”*,
Uma das principais diferencgas entre as AIUs e as AELs fica por conta do
objetivo desta ultima de qualificar a oferta de HIS, promovendo a regula-
rizagdo fundidria e de assentamentos precarios'*, o que de certo modo
estabelece que as AIUs devem ser utilizadas em areas para reestruturagao
urbana formal, de mercado, e as AEL, em &reas precdrias, muitas delas
ja demarcadas como ZEIS. Para exemplificar, é possivel citar sua utiliza-
¢80 no confuso dmbito do PIU Arco Pinheiros, que delimita como AELs
algumas das favelas (demarcadas como ZEIS) e parte de seu entorno no
perimetro da AIU Arco Pinheiros.

Quando a lei do PIU Arco Pinheiros for aprovada, os pardmetros estabe-
lecidos para toda a AIU (majoritariamente indices de uso e ocupagdo do
solo, diretrizes de projeto e programa de intervencdes relativos a ao via-
rio, mobilidade, dreas verdes e outros) entram em vigor. Sob a justificati-
va de que se tratam de dreas que necessitam de projeto especifico - néo
no ambito do PIU - apenas as AELs (cujos perimetros serdo aprovados
no dmbito do PIU) continuardo aguardando maiores defini¢des sobre o
projeto que deverd incidir nas dreas de ZEIS e seu entorno imediato. Este
processo pode ser comparado ao apresentado por Lascoumes & Le Gales
(2007, p. 5) a partir de Palier (2000), em que a alteragdo dos instrumentos
passa a ilusdo de que foi alterada a realidade, enquanto na pratica, mu-
dar os instrumentos pode ser uma estratégia para seguir ndo mudando
o mundo. Aparentemente, a criagdo das AELs apenas adia ainda mais a
realizacdo da obrigatéria discusséo e elaboracdo de plano de urbanizacéo
de ZEIS, postergando a busca por solucdes reais para as dreas que prova-
velmente concentram os problemas sociais mais graves do perimetro do
PIU Arco Pinheiros.

A partir desta breve trajetéria das politicas de reestruturag¢do urbana pau-
listanas e seus instrumentos buscando mapear o papel do projeto urba-
no ao longo do tempo, identifica-se que a proliferacdo de instrumentos é
parte de um processo incremental. Nesse processo, regulacdes federais
como o Estatuto da Cidade foram influentes (por exemplo, na consolida-
¢do de temas e instrumentos, além de viabilizar mecanismos até entdo
“travados” em Sao Paulo, como os CEPACs), bem como instrumentos e
procedimentos gestados localmente (como as Operagdes Interligadas e
as AIUs, dentre outros), além de haver a incorporacao de formatos e re-
feréncias originados em outras escalas ou dreas (como as referéncias de
GPUs internacionais e as normativas de concessdes quando sdo incorpo-
radas ao urbano).

140. Lei Municipal n°® 16.050/14, art. 145 e
art. 147.

141. Lei Municipal n® 16.050/14, art. 149.

142. Lei Municipal n° 16.050/14, art. 149, § 1°,
inciso Il.
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Nesse contexto de diversificagdo das formas de elaboracgio, gestdo e fi-
nanciamento da reestruturacdo urbana, as formas de atuacédo estatal com
ou sem participacdo privada ndo sdo necessariamente perdidas ao longo
do tempo (a exemplo da desapropriagdo), embora instrumentos possam
se tornar proibidos por lei (caso das Operagoes Interligadas) ou nao ter
grande aderéncia (como a Concessdo Urbanistica, que embora tenha sido
usada no Nova Luz, nunca chegou a fase de implementacao). Isto néo sig-
nifica que os principios e ideologias carregados por cada instrumento se
perdem com a ndo realizacdo das propostas, que eventualmente sao in-
corporados em outras regulacdes. Ao longo do tempo multiplicam-se os
atores envolvidos nas propostas e execucdo de reestruturagdes urbanas,
tornando o cendrio de coordenacdo de todos estes elementos progressiva-
mente mais complexo. Nesse contexto estd situada a criacdo do Projeto de
Intervencdo Urbana (PIU) no PDE 2014, entendido neste trabalho como
meta-instrumento (Lascoumes & Le Gales, 2007) que coordena e combina
diversos instrumentos, processos e mecanismos. Considerando que o PIU
regula e amplia a receptividade, pelo Estado, de propostas de reestrutu-
racdo urbana de origem privada, o PIU caracteriza-se também por tentar
formalizar relagdes entre poder publico, setor privado e a sociedade civil
determinando o projeto urbano como um dos elementos principais desta
articulacdo entre atores e entre politicas.



Foto da autora.
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O Projeto de Intervencdo Urbana é incluido no PDE 2014' no contex-
to denominado nesta pesquisa de mestrado como de proliferacdo de
instrumentos para reestruturacdo urbana, conforme comentado no
capitulo anterior. O objetivo deste capitulo é apresentar o Projeto de
Intervencdo Urbana, os critérios para sua utilizacdo, as motivacdes que
justificam a criacdo do instrumento e como é seu funcionamento. Para
tanto, organiza-se breve panorama para sintetizar os PIUs em andamen-
to, sdo elencadas possiveis formas de categorizéd-los para compreender
pontos comuns e diferencas e apresentam-se interpretacdes de autores
a respeito do PIU e de sua relacdo com o projeto urbano, bem como a
visdo de pessoas que estiveram envolvidas em sua criagdo e/ou em sua
aplicacao atualmente.

Disserta-se sobre o PIU ser entendido por diferentes atores como proces-
so em construcdo, caracteristica que influencia (i) na variedade de situa-
¢Oes nas quais o PIU é utilizado; (ii) na percepcido de que o acimulo de
conhecimento sobre o instrumento deva ser usado para formular uma
“lei de PIU” mais robusta do que o decreto que o regulamenta; (iii) na
organizacdo interna da SP Urbanismo para lidar com o tema de modo si-
multdneo ao andamento dos PIUs e (iv) nos esforgos publicos e privados
para viabilizar determinados PIUs paradigmaticos, que possam servir
como exemplo para outros.

Em didlogo com autores que tem se debrugado sobre o instrumento PIU
(Jesus, 2016; Silva, 2018; Santoro & Nunes; 2018; D’ Almeida, 2018, 2019; S4
et al., 2019), aponta-se seu carater de meta-instrumento (Lascoumes; Le
Gales, 2007) que tem dentre suas principais caracteristicas a coordenacéo
de multiplos instrumentos e o objetivo de formalizar relacdes e pactua-
¢Oes entre setor publico, iniciativa privada e sociedade civil. Além disso,
identificam-se indicios relacionados aos primeiros PIUs em andamento
sinalizando que nem sempre estes sdo utilizados como procedimento
para determinar qual é o instrumento adequado para cumprir determina-
dos objetivos e que, pelo contrério, tais instrumentos estdo pré-determi-
nados antes do inicio do PIU.
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3.1. Definigao, territorializagao e origem dos PlUs

Os Projetos de Intervencdo Urbana foram criados no Plano Diretor
Estratégico do Municipio de Sdo Paulo para “subsidiar e apresentar as
propostas de transformacGes urbanisticas, econémicas e ambientais
nos perimetros onde forem aplicados os instrumentos de ordenamento
e reestruturacio urbana”? e posteriormente regulamentados via Decreto
Municipal n® 56.901/16. Ambas as regulamentac¢des do PIU apresentam-
-no de forma abrangente em relacdo aos objetivos pretendidos e territo-
rios que impacta.

A 4rea prioritdria para desenvolvimento dos PIUs é a Rede de Estruturagdo
e Transformacdo Urbana?®, conjunto de territérios estruturadores da cida-
de e da Regido Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP) demarcados pelo PDE
2014 como Macroarea de Estruturacdo Metropolitana (MEM) e Eixos de
Estruturacdo da Transformacdo Urbana (Eixos). Sdo areas onde se loca-
lizam elementos articuladores de diversas escalas como eixos de mobi-
lidade, sistemas ambientais, polos de emprego, servicos e equipamentos
urbanos, além de concentrarem areas com grande potencial de transfor-
macao*. Logo, os PIUs possuem cardter fortemente metropolitano em sua
origem e na definicdo dos interesses publicos aos quais buscam respon-
der. Esse dado deve ser analisado face a heterogeneidade dos locais em
que se prevé elaboracdo de PIUs e a transescalaridade do planejamento,
do projeto urbano e da intervencéo urbanistica.

A 4rea da Rede de Estruturacio e Transformacio Urbana (26.886 ha) so-
mam-se todas as ZOEs de Sao Paulo, para as quais o PDE determina que é
obrigatoria a realizacdo de PIUs. As ZOEs sdo areas que a LPUOS de 2016
define como muito especificas, justificando a elaboracdo de PIU para de-
terminar seus parametros urbanisticos e de parcelamento de solo de acor-
do com suas particularidades.

2. Lei Municipal n® 16.050/14, art. 136.

3. Lei Municipal n® 16.050/14, seg&o IIl.

4. Lei Municipal n°® 16.050/14, art. 11.



Mapa 3.1. Principais areas sujeitas a PIU.

Fonte: Geosampa, Google Satellite.
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A elaboracdo de PIU deve, a partir de diagnostico territorial e de deman-
das mapeadas e apontadas em processo participativo, indicar as trans-
formacdes pelas quais determinada drea deve passar visando a melhoria
geral da qualidade urbana e ambiental, bem como a resolucao de vulne-
rabilidades identificadas. O conjunto das propostas elaboradas no ambito
do PIU apontaria qual o instrumento adequado a ser utilizado para indu-
zir a reestruturacdo territorial desejada (Operacdo Urbana Consorciada,
Area de Intervencdo Urbana, Area de Estruturagio Local ou Concessdo
Urbanistica). Para um dos gestores envolvidos na elaboracdo do PIU:

Quer-se o instrumento antes de se ter a politica e o projeto. Entdo a gente
achava que tinha um missing link, um elo perdido ai, que era exatamente
algum ambito onde se formulassem as politicas e desse corpo a essas po-
liticas, viabilizassem. E eu acho que esse lugar, que eu chamo de campo,
é o projeto. Mas af também... a gente olha pra nossa tradigdo do projeto,
“o projeto é desenho”. O projeto também é desenho, mas o projeto néo é
s6 desenho, o projeto é muito mais que isso. (...) ele envolve outras ques-
tdes das quais eu chamaria o projeto arquitetonico, mesmo urbanistico, a
modelagem espacial, um dos elementos. Vocé tem econdmico-financeiro,
juridico, os processos participativos, o plano de gestdo, a articulacdo poli-
tico-institucional. Para mim, projeto pressupde a integracao de todas essas
coisas, e mais do que a integracéo, a participagdo, porque essas coisas ne-
cessariamente implicam em conflitos. Entdo a gente entendeu que preci-
sava criar um campo onde isso pudesse acontecer. E a partir do momento
que eu tenho uma politica bem estruturada, “eu quero mitigar ou diminuir
o déficit de habitacdo”, e eu tenho um projeto especifico - que pode ser a
Vila Leopoldina, por exemplo, ndo importa - ai é que eu vou buscar os ins-
trumentos necessdrios praquilo. Sendo instrumento no abstrato nao é nada
(fala de ex-gestor publico entrevistado).

O PDE 2014 menciona apenas a proposi¢do dos PIUs pelo poder publico,
ainda que seu desenvolvimento posterior pudesse envolver a iniciativa
privada tanto pelo incentivo ao desenvolvimento imobiliario lote a lote
quanto pela possibilidade de estabelecer parcerias para a implantacdo
das intervencdes previstas®. De modo alinhado aos objetivos de viabilizar
principalmente a transformagdo da Macrodrea de Estruturacdo metro-
politana, o PDE apresenta quatro PIU prioritarios (Arco Pinheiros, Arco
Tieté, Arco Jurubatuba e Arco Tamanduatei), listados também na secédo
que trata de OUCs no PDE, cujos projetos de lei deveriam ser enviados a
Camara Municipal em prazos especificos. No entanto, a intencédo original
da previsao dos Arcos e seus PIU teria sido distorcida:

A gente usava a metafora do médico. Quer dizer, para fazer uma operagao o
cara coloca um pano azul pra fazer um recorte cirirgico. Porque ele s6 olha
aquilo que ele vai mexer. Mas tem um monte de gente atrds que estd com
todo o monitoramento, de todas as funcdes vitais. Entdo a gente imaginava
que o Arco X seria esse recorte de andlise, mas o de intervencdo seria um
PIU, com a escala que fosse. Por que com a escala que fosse? Nao podia
ser necessariamente apenas projetos, “pequenos”. Porque nos arcos a gen-
te sempre se defronta com questdes de ordem sistémica. O trem, o rio, as

5. Lei Municipal n° 16.050/14, art. 136, § 1°, IX.



6. Decreto Municipal n® 56.901/16, art. 2°.

Diagrama 3.1. Responsabilidades e
combinagdes entre papeis publicos e
privados no processo dos PlIUs.

Elaboragé&o propria.
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questdes ambientais que ndo podem ser enfrentadas no recorte de desenho
de projeto. Ainda que eu desenhe a estacdo eu estou entendendo a rede.
Ainda que eu desenhe a ponte eu estou entendendo o sistema de drenagem
do rio, etc. Af ndo se entendeu ou néo se quis entender e os arcos viraram
recortes de andlise e de projeto de intervengdo ao mesmo tempo. Um equi-
voco total (fala de ex-gestor publico entrevistado).

O Decreto Municipal n°® 56.901/16 determinou que a proposicdo de PIUs
também poderia ter origem via Manifestacdo de Interesse Privado (MIP).
A MIP é um mecanismo criado para atuacdo privada em concessoes co-
muns ou em parcerias publico-privadas (PPP) que permite que empresas
privadas identifiquem oportunidades e levem estudos ou propostas ndo
solicitadas ao poder publico.

O mecanismo de MIP possui regulamentacgéo federal, estadual e munici-
pal buscando estabelecer os procedimentos para orientar como empresas
privadas podem apresentar ao poder publico o mérito e a viabilidade de
delegar obrigactes publicas ao setor privado por meio de concessoes co-
muns ou patrocinadas (PPP). Cada proposta deve ter objeto bem delinea-
do e indicar o interesse publico que justifique a recepcdo da manifestacdo
e a continuidade do processo. A partir desta “importacdo” do mecanismo
tradicionalmente vinculado a procedimentos de desestatizagdo, o PIU
abre a possibilidade de o poder publico receber propostas privadas de in-
tervencdo urbana sem a necessidade de realizacdo de chamamento publi-
co, desde que justificado o interesse publico em questao.

No caso do PIU, é seu decreto que regulamenta o conteudo minimo da
MIP®. Esta deve estabelecer o perimetro de intervencao, apresentar diag-
nostico socioterritorial da drea e programa de interesse publico com di-
retrizes urbanisticas, viabilidade da transformacdo, impactos ambientais
ou de vizinhanca esperados, possibilidade de adensamento construtivo
e populacional para a drea, além da forma de gestdo democratica da in-
tervencdo proposta. Essa etapa acontece antes de consulta ou divulgacao
publica de interesse na reestruturacao urbana, sem obrigatoriedade da
construcao de programas de interesse ptblico pautados pelo didlogo com
moradores e usudrios dos territorios de intervencao.

As responsabilidades no processo de elaboracdo de PIUs podem ser de ini-
ciativa publica ou privada; de elaboracdo da proposta publica ou privada
e de implantacdo publica ou privada, permitindo uma gama variada de
combinacdes. Em todos os casos que envolvem a participacdo privada o
poder publico também desempenha papeis especificos de andlise e apro-
vacao (por meio da SMDU) e de coordenacéo (por meio da SP Urbanismo).

INICIATIVA ELABORAGAO ou ESTRUTURAGAO IMPLANTAGAO

‘ PUBLICA e > ‘ PUBLICA L > ‘ PUBLICA ‘
%;.,: - ".,y:a'
] PRIVADA T > ] PRIVADA P > ] PRIVADA ‘

MIP
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O conteuido do PDE 2014 e do decreto regulamentador dos PIUs de 2016 de-
terminam o procedimento pelo qual devem passar as propostas de origem
publica ou privada, bem como seu contetido minimo, a obrigatoriedade
de duas consultas publicas online e algumas responsabilidades ptblicas
e privadas durante a elaboracdo do PIU. A sintese dessas informacdoes
¢é dada pelo diagrama a seguir que descreve as etapas de elaboracgdo de
Projetos de Intervencdo Urbana e seu conteudo.

Diagrama 3.2. Fluxograma de etapas e contetdo para elaboragéo de PIU.

Marcagdes da autora sobre fluxograma disponivel em: < https:/gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/estruturacao-territorial/piu/>, acesso em 23 jan. 2020.

Iniciativa de elaboragao privada (MIP) ou publica

Se o PIU for de iniciativa publica, apés
definir estes elementos pode realizar
20 dias on-line chamamento publico (PMI) para receber

Coordenadora da projetos privados.
elaboragdo.do PIU

FLUXOGRAMA PROCEDIMENTOS

20 dias on-line

Se PIU for implantado por decreto,
autorizam-se as medidas para DUP. SP
Urbanismo é autorizada a implanta-lo

e pode: alienar alguns de seus bens,
contratar terceiros (privados) e promover
incorporagdes imobilidrias.
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Origens e motivagoes da criagao do PIU

Como citado anteriormente, a percepgdo de que era necessario instituir
forma de conex@o entre a politica e o instrumento de reestruturagdo ur-
bana pode ser entendida como motivacdo a criacdo do PIU. A indicagdo
de que tal elo - ou campo, como dito pelo entrevistado - seria o projeto
era tida como parte do discurso da gestdo Haddad (2013 - 2016), em que
“o projeto passa a ser visto como mecanismo de articulacdo politica, que
permite criar pactuacdes entre a sociedade” (Jesus, 2016, p. 289).

Nessa linha, o PIU como instrumento de elaboracao de tal projeto tor-
na-se meio pelo qual sdo formalizadas as relacdes entre poder publico,
iniciativa privada e sociedade civil com o objetivo de promover a reestru-
turagdo territorial. Percebe-se pelas entrevistas realizadas que hé diversas
formas de interpretar motivacoes da criacdo do PIU, embora ndo neces-
sariamente contraditérias. Algumas apontam a intencdo de estabelecer
procedimento adequado para lidar com e orientar iniciativas privadas,
como tentativa de avancar em relag@o a propostas de planos diretores an-
teriores, outras destacam seu potencial de fortalecer a gestdo democrati-
ca, além da énfase no projeto como elemento articulador.

O que me parece essencial nessa discussdo toda do PIU? Nés - af eu te falo
“nds”, sociedade civil - a gente tem que criar um repertério que nos per-
mita sindicar todos esses processos, avaliar todos esses processos. (...) Eu
tenho que trazer o nivel de informacgédo pra sociedade, pra que a sociedade
seja capaz, sim, de questionar o tempo todo. O primeiro passo pra isso é o
botando tudo no publico. (...) Eu conto que um dia a gente consiga gerar
uma sociedade civil que tenha um processo participativo, crie esses agentes
que fazem isso de uma forma mais intensa, néo sé voltados pra defesa do
seu curral, mas pensando em politicas publicas. (...) Af a sociedade comeca
a se munir de um repertério, ela consegue contrastar qualquer iniciativa
de planejamento urbanistico top-down, qualquer iniciativa de direito ur-
banistico ndo consoante com o que deve ser feito (fala de servidor da SP
Urbanismo entrevistado).

Sempre teve na prefeitura, desde muito tempo, iniciativas da iniciativa pri-
vada, o mercado imobilidrio, chegando ou via prefeito, ou via secretaria de
planejamento com interesses especificos de desenvolver algumas areas.
Isso ja havia no Plano Diretor anterior, aquela ideia de desenvolver dreas
prioritdrias perto do sistema de transporte, que eram as AIU, mas nunca se
conseguiu consolidar uma AIU. Entdo a ideia do PIU era de criar uma ca-
mada de projeto, uma visdo urbanistica que sustentasse as proposituras de
pardmetros de diretrizes urbanisticas e que antecedesse a decisdo de qual
instrumento urbanistico fosse mais adequado para aquele caso, pra deter-
minado caso, independente de ser uma iniciativa publica ou privada (fala
de servidor da SP Urbanismo entrevistado).

Eu acho que ele [PIU] é uma tentativa de trazer pro campo da politica ur-
bana uma dimensédo que a gente infelizmente perdeu (ou nunca teve) que
de fato é a dimens&o do projeto, projeto esse entendido ndo como desenho,
mas como esse campo de integracdo das agoes setoriais, da articulacao po-
litica, etc etc. Porque s6 o desenho do edificio ou o desenho urbano, sé o
planejamento ndo déo conta (fala de ex-gestor publico entrevistado).
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Ao analisar justificativa dada pela gestdo municipal sobre a criacdo do
PIU, D’ Almeida (2019, pp. 95-98) identifica trés argumentos principais.
O primeiro é que o PIU proporcionaria maior controle publico sobre di-
versos processos relacionados as intervengdes urbanas, como estudos,
avaliacOes e deliberacoes, por ser elaborado como projeto urbano estru-
turado a partir de modelagens da implementacdo e ndo de parametros
genéricos. O segundo argumento é a inversdo da légica entre discussdo
e proposicdo de instrumentos urbanisticos, ou seja, a elaboragdo do PIU
identificaria os objetivos da transformacdo urbana e com isso poderia in-
dicar os instrumentos adequados. O terceiro ponto é que o PIU passou a
ser visto como nova possibilidade de lidar com as terras publicas munici-
pais, articulando seus procedimentos de aquisicao e destinacdo e condu-
zindo mais efetivamente processos de desapropriacdo.

No mesmo trabalho a autora analisa discursos e teses de envolvidos na
elaboracao juridica dos PIUs, principalmente Apparecido Jr. (2017) ressal-
tando discussoes sobre a finalidade urbanistica e de interesse publico das
desapropriacdes, bem como o papel da transparéncia e publicizacdo dos
processos como meio de garantir o interesse social e a utilidade publica.
Identifica que nesse processo o projeto urbano assume papel de “disposi-
tivo de verificagdo do interesse ptblico”, sendo ao mesmo tempo resposta
e salvaguarda da “deciséo discricionaria da gestdo municipal na confor-
midade ao direito administrativo, na medida em que confere fundamen-
tos efetivos que demonstrem o interesse publico da proposta” (D’ Almeida,
2019, p. 217). A partir dai, entende que em Sdo Paulo o PIU torna-se dis-
positivo de projeto urbano que serve principalmente para “justificar o in-
teresse publico na intervencao urbana de iniciativa privada que supde a
desapropriacdo urbanistica” (Ibid., p. 218). Em sua investigacio, entende
que esse processo é influenciado pela narrativa da eficiéncia dos projetos
urbanisticos, tema da tese de doutoramento de Apparecido Jr. (2017), um
dos envolvidos na criacdo dos PIUs.

Outro fator que teria contribuido para a intencao de criar o PIU seria a
necessidade de rever as formas de inducfo a atuacdo do mercado no con-
texto de crise:

Em um cendrio recessivo e de contracdo dos gastos, o setor publico reduz
investimentos ao mesmo tempo em que os demais agentes econdmicos ten-
dem a se restringir a agdes de curto prazo, baixo risco e poucas contrapar-
tidas. Nesse processo, além do pleito do mercado imobilidrio para a revisdo
da legislacdo urbanistica, novos mecanismos para o desenvolvimento de
projetos urbanos ganham proeminéncia. Especialmente mecanismos que
possam favorecer processos mais dgeis, com menores procedimentos regu-
lamentares, inclusive para intervencoes de menor escala e complexidade,
e que permitam sobretudo ndo se apoiar em grandes aportes financeiros,
mas na articulacdo de uma série de instrumentos de mobilizacdo de ‘ati-
vos’ de bens publicos envolvidos numa intervencéo urbana. Nesse sentido,
num cendrio de recessdo econémica passa a ganhar ainda maior relevancia
o momento estratégico de definigdo sobre a ‘modelagem’ que se dé na fase
de proposic¢do da intervencédo urbana (D’ Almeida, 2019, p. 75).



3. PROJETOS DE INTERVENGAO URBANA 123

Também a critica as operacoes urbanas deve ser entendida como influén-
cia para a criacdo dos PIUs, tanto na perspectiva do setor privado quanto
publico. Para este ultimo, inclusive na interpretagéo de que os PIUs tra-
riam certa maturagdo de criticas as operagdes urbanas, como apontado
por entrevistado da SP Urbanismo. Outro entrevistado trouxe a leitura de
que os PIUs seriam alternativa para pensar articulagdes setoriais e territo-
riais mesmo sem ag¢do privada:

No final do processo do Plano Diretor, ja havia uma visdo na prefeitura em
varias areas, tanto na area de urbanistas como na area do juridico também,
que a operacdo urbana é um caso bem especifico, pela escala, pela aplica-
bilidade dela, em dreas de interesse do mercado imobilidrio. Mas sempre
houve interesse da prefeitura mesmo, iniciativas publicas, de determinados
locais que precisavam ter algum tipo de intervencéo (fala de servidor da SP
Urbanismo entrevistado).

Como apresentado no capitulo anterior, as OUCs receberam, dentre ou-
tras, criticas da academia por seu cardter concentrador que poderia refor-
car dindmicas de segregacdo e pelos montantes de investimento ptblico
realizado antes do inicio das operagdes (principalmente viarios) para de-
sencadear o processo de valorizacao fundidria. Nas entrevistas, dentre as
criticas feitas as operagdes urbanas também estdo a temporalidade das
intervencoes de interesse publico (em geral muito posteriores a transfor-
macao e valorizacdo de interesse privado) e a auséncia de projeto.

Esta ultima critica ndo pode ser avaliada como restrita as OUC. A falta de
projetos estruturados foi relacionada a outras transformacgdes urbanas,
como no entorno dos corredores de mobilidade de alta capacidade onde é
permitido construir mais visando adensamento construtivo, sendo que a
auséncia de projetos é apontada como empecilho a efetividade do plane-
jamento urbano paulistano (Jesus, 2016, p. 287). Assim, a criacdo do PIU
pode ser entendida como tentativa de melhorar a efetividade do planeja-
mento por ser mecanismo de incorporacgdo do projeto urbano no cotidia-
no da gestdo publica.

Durante a gestdo Haddad houve outras medidas voltadas a viabilizar que
SMDU e SP Urbanismo pudessem atuar com projetos, inclusive processos
de reestruturacdo interna. Por exemplo, a implementacdo de medidas
de centralizacdo politica e financeira da coordenacdo de OUCs vigentes,
centralizando o orcamento das operagdes na SMDU e afetando a capaci-
dade de “coordenacio das acOes quanto ao controle (interno e externo)
sobre a forma de utilizacdo dos recursos da OUC, assim como no fomen-
to a participacéo social das decisdes sobre obras prioritarias da OUC”
(D’ Almeida, 2019, p. 74).

7. Departamento de Edificagdes, faz parte da  Um dos entrevistados explicou que durante a gestdo petista houve reorga-
Secretaria de Infraestrutura Urbana e Obras  njzacdo administrativa na qual foram reduzidas as assimetrias de quanti-
(SIURE). dade de pessoal entre diretorias, fortalecendo a atividade de estruturagéo
de projetos. Foram realizados concursos publicos e de ideias sobre proje-
tos urbanos (ou relacionados ao urbano, como de mobilidrio). Além dis-
so, contou sobre tentativas de incorporar a EDIF7 a SP Urbanismo e de
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elaborar os projetos dos CEU (Centros Educacionais Unificados) também
na empresa publica, sendo que nenhuma das duas se efetivou. E foi alte-
rada parcialmente a légica de financiamento da SP Urbanismo:

Em tese, quem sustenta a SP urbanismo é o CEPAC. Entdo, estatutariamen-
te, o papel dela é fazer os projetos das operacdes urbanas. Mas ela pode
ser contratada, inclusive pela secretaria A, B ou C. A secretaria A, B ou C,
ou o prefeito, sempre pedia projetos e que nunca eram pagos. E af ela era
insustentdvel, ainda é hoje, insustentdvel financeiramente. Af vinha sempre
aporte, integralizacdo de capital por parte do tesouro municipal, entdo em
tese ela poderia fazer [projetos] se fosse remunerada por isso, mas ela néo
teria condigbes de financiar porque o CEPAC estd condicionado aos proje-
tos dos perimetros das operacgoes. (...) quando cindem a EMURB (sai obra
e fica projeto), a 1égica de remuneracéo era 4% da venda dos CEPAC pra SP
Obras, 4% pra SP Urbanismo, que era recebido apenas quando do empenho
da obra. Pra SP Urbanismo comecar a fazer projeto demorava anos. Quando
vendia CEPAC comecava uma obra, ai a SP Obras comegava a trabalhar, ai
ela recebia na frente e a gente recebia anos depois. A gente inverteu isso e
af a SP Urbanismo passou a receber no dia seguinte das vendas dos CEPACs
justamente pra ter capital pra financiar os seus préprios projetos (fala de
ex-gestor publico entrevistado).

Mesmo sem ter alcancado todos os objetivos para ampliar a atuagdo em
projetos na gestdo Haddad, entende-se que as reestruturacdes adminis-
trativa e de financiamento da SP Urbanismo sdo fatores que viabilizam e
incentivam a recorréncia da elaboracdo de projetos urbanos atualmen-
te, principalmente por meio dos PIUs em andamento. Este processo se
deu no momento em que Fernando de Mello Franco acumulou os car-
gos de secretario municipal de desenvolvimento urbano e de presidente
da SP Urbanismo, proporcionando maior alinhamento entre as atuacdes
da secretaria e da empresa municipal. Este movimento institucional de
abertura de espaco para o projeto urbano é aos poucos acompanhado por
dindmicas de abertura de mercado para profissionais arquitetos urbanis-
tas e de énfase em sua capacidade técnica de lidar com as questdes urba-
nas e de projeto.

Se a gente imaginar que a maior parte da cidade é feita pelo privado, o intui-
to é que o projeto urbano fosse incorporado na praxis ordinaria da cidade.
(...) Eu acho, pra bem ou pra mal, surpreendente, quando a gente sabe que
tem mais de 40 PIU protocolados e a gente comeca a ver os escritérios de
arquitetura sendo contratados pra fazer coisas que eles nunca haviam sido
contratados antes. (...) de qualquer forma eu acho muito interessante que
no campo de disputa cada uma das partes esteja vindo com amparo técnico
- e ndo sdo quaisquer arquitetos, af, vocé pode até gostar ou néo da coisa
- mas sdo arquitetos, professores, gente com uma certa bagagem. (fala de
ex-gestor publico entrevistado).

(...) Hoje tem escritdrios que estdo oferecendo, qualquer grandes proprie-
tarios de terra, qualquer cara que tem uma situacdo nao resolvida, seja até
por falta de acdo da Prefeitura. (...) Criou-se o mercado, que nossos proprios



8. Entrevista do atual secretdrio municipal de
desenvolvimento urbano Fernando Chucre a
D'Almeida (2019, pp. 231-232).

9. Pela possibilidade de venda direta ou de rea-
lizagdo de leildo sem necessidade de gestdo do
mercado financeiro como ocorre com os CEPAC,
sendo que a utilizagdo de AU como instrumento
de gestéo e financiamento esté relacionada a essa
questéo.
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colegas dos escritdérios de arquitetura criaram para identificar a possibilida-
de; isso virou um negécio - importante dizer que o PIU virou instrumento
de negécio, que esta sendo oferecido indistintamente para uma série muito
grande de empresas, proprietarios de terra e até o poder publico do nosso
lado para resolver questoes de equipamentos especificos como foi o caso do
PIU Anhembi, como foi o caso do PIU Pacaembu, dos Terminais, isso é uma
tendéncia para mim irreversivel. (...) Tem muita gente procurando, pedindo
informacéo de como aplicar, como fazer; é até assustador, olhando daqui.
Se parar em pé o da Votorantim [PIU Vila Leopoldina - Villa-Lobos], entéo,
que tem muita gente esperando para ver, pois é uma proposta de privado,
acho que vem todo mundo pra cima®.

Enquanto as OUCs, que englobam a venda de direitos de construir e a
realizacdo de obras de infraestrutura, tiveram dominio da participacdo de
grandes construtoras tanto em infraestrutura quanto em megaprojetos,
ainda n#o é legivel qual sera o papel destes grandes grupos empresariais
da construgdo civil em PIUs. Embora principalmente nos PIUs de origem
publica para os Arcos existam indicagdes de grandes obras de infraestru-
tura (como vidrio, pontes, tineis, macrodrenagem), a 1égica “simplifica-
da” de venda de direitos de construir que tem predominado nos PIUs em
andamento® parece buscar interlocucdo direta também com construtoras
de menor porte, o que nao impediria a entrada dos grandes grupos no pro-
cesso de transformacio urbana e, como colocado por D’ Almeida (2019, p.
75), pode ser uma forma de o Estado induzir a atuagdo do mercado imo-
bilidrio em momentos de crise. Nesses PIUs dos Arcos em geral nao ha
indicacdo de custos das obras infraestruturais propostas, ou seja, ndo sdo
estabelecidas relacGes diretas entre obras e o valor esperado para arreca-
dacdo que, por ser pautado na OODC, tende a ser menor do que em OUCs.

Nos PIUs de origem privada, a expectativa citada em um dos relatos an-
teriores pode estar relacionada a diversos capitais do urbano (Marques,
2017). Mas serd necessdrio investigar ao longo dos préximos anos de que
forma a possibilidade de propor transformacoes urbanas pontuais por
iniciativa privada impactard diretamente na reestruturacido interna de
grupos industriais, cuja reestruturagdo produtiva liberou grandes plantas
fabris em dareas valorizadas, que nas OUCs em geral eram basicamente
incorporadas em produtos imobilidrios desenvolvidos por outros atores,
como as construtoras. O caso especifico da Votorantim sinaliza que a ges-
tdo de seus ativos imobilidrios assume novo protagonismo internamente
por volta de 2014, levando a estruturagdo de setor imobilidrio-financeiro
dentro do grupo empresarial e que o PIU foi identificado como oportuni-
dade de ampliagdo de portfdlio e rentabilidade neste contexto.

Nessa breve apresentacdo sobre as origens e motivacoes dos PIUs, nota-se
a mistura de relevancia e expectativa que os ronda. Apenas apés a im-
plantacdo de parte deles serd possivel avaliar os impactos territoriais, nos
diversos setores ligados aos capitais do urbano e nas redes profissionais
e de experts mobilizadas em suas propostas e na producao do espago. No
momento, é possivel apenas avaliar o quadro dos PIUs em andamento
buscando identificar alguns padrdes que auxiliem em sua andlise.
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Panorama dos PIUs em desenvolvimento

Ao fim de janeiro de 2020, hé 14 PIUs em diferentes etapas de desenvolvi-
mento e mais 3 suspensos. Dentre aqueles em andamento sdo 5 em pro-
posicdo, 1 em discussdo publica, 4 em encaminhamento juridico e 4 em
implantac@o®. O numero total variou ao longo do tempo tanto pela criacdo

de novos PIUs quanto pelo cancelamento ou alteragédo do formato da inter-
vencao proposta. Por exemplo, o nimero total de PIUs superou 40 durante
periodo no qual as dreas de 24 terminais urbanos e seu entorno imediato
foram consideradas passiveis da realizacao de PIU visando sua concessao.

Tabela 3.1. PIUs em desenvolvimento.

Elaboragé&o prépria a partir do portal de monitoramento dos PIUs no site Gestao Urbana em 23 jan. 2020.

10. Dados do Portal de Monitoramento dos PlUs
no site Gestdo Urbana da prefeitura de Sao Paulo.
Disponivel em <https://gestaourbana.prefeitura.
sp.gov.br/estruturacao-territorial/piu/piu-monito-
ramento/>, acesso em 23 jan. 2020.

ETAPA PROJETO DE INTERVENGAO URBANA MOTIVO INICIATIVA AREA (HA)
Em proposigao
Proposigao de elementos prévios
Consulta publica inicial
Avaliagdo SMDU Nacdes Unidas MEM e ZOE Publica 1516
Arco Tieté MEM Publica 5.380,35
Minhocé&o Eixo Publica N&o identificada
Joquey-Club Z0E Publica 59.66
Vila Olimpia MEM Privada 26,85
Em andamento
Elaboragado
Discusséo publica Setor Central MEM Publica 1.818,21
Consolidagao
Encaminhamento Juridico Arco Jurubatuba MEM Publica 2.192,05
Arco Pinheiros MEM Publica 1.467,35
Vila Leopoldina — Villa Lobos MEM Privada 31,24
Bairros Tamanduatef MEM Publica 1.640,66
Implantagao Pacaembu Z0E Publica 6,99
Term. Princesa Isabel Eixo Publica 98,07
Anhembi Z0E Publica 46,45
NESP Z0E Privada 600,92
Suspenso Rio Branco MEM Publica 26,35
Terminal Capelinha Eixo Pdblica 91,96
Terminal Campo Limpo Eixo Pudblica 98,06
Arquivado

Total: 14 em andamento e 3 suspensos

Area total: 13.600,33 ha

Total iniciativa publica: 11 em andamento e 3 suspensos

Area iniciativa pablica: 12.941.32 ha

Total iniciativa privada: 3 em andamento

Area iniciativa privada: 659,01 ha



Mapa 3.2. PIUs em desenvolvimento.

Fonte: Geosampa, Google Satellite.
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Dentre os 9 PIU em discussdo publica, encaminhamento juridico ou im-
plantados (que ja determinaram seus instrumentos de ordenamento e
reestruturacdo ou tiveram publicacdo de decreto), identifica-se que ha
predominancia das propostas de utilizacdo de AIU e de mecanismos de
desestatizagdo, como concessdes comuns ou patrocinadas (PPP) e aliena-
¢do de bens publicos. O Terminal Princesa Isabel teve edital de concessdo
publicado, porém foi suspenso, o Pacaembu foi concedido' e a prefei-
tura tenta vender o complexo do Anhembi2. O NESP®, primeiro PIU de
iniciativa privada, determinou parametros e diretrizes de ocupagdo para
um novo entreposto alimenticio em proposta que tem articulacdes com a
saida da Ceagesp e com a operagdo do novo entreposto por meio de PPP.

O PIU Bairros do Tamanduatei, primeiro de origem ptblica que teve en-
caminhamento juridico ainda na gestdo Haddad, prevé a criacdo de ope-
racdo urbana. Ja os ainda ndo implantados PIUs Arco Jurubatuba, Arco
Pinheiros e Vila Leopoldina preveem a utilizacdo da inédita AIU, sina-
lizando uma possivel inflexdo no modelo de ordenamento urbanistico
predominante e na légica de financiamento dele resultante, jd que a AIU
prevé pagamento em OODC e ndo em CEPAC, embora parta de légica si-
milar de reinvestimento concentrado na area de intervencao.

Essa relacdo entre PIU e AIU é analisada por D’ Almeida (2019) a par-
tir de justificativas do poder publico favoraveis a adocdo de AIU no
Procedimento de Manifestagdo de Interesse (PMI) do Arco Tieté, processo
que a autora considera influente na regulagdo do PIU no PDE 2014 e prin-
cipalmente no decreto regulamentador de 2016. Para ela, o PMI do Arco
Tieté foi um “laboratério de praticas” dos PIU, conclusdo semelhante a de
Silva (2018) que avalia tal processo como tentativa de controle de riscos
para garantir atratividade econémica da intervencdo urbanistica. O PMI
do Arco Tieté néo foi adiante em funcdo do aprofundamento da crise do
setor da construcdo civil em 2015-2016, tornando-se objeto de PIU elabo-
rado pelo poder publico', arquivado na troca de gestdes municipais em
2017 e que atualmente tem nova proposta em desenvolvimento pelo exe-
cutivo (na 2% consulta ptblica).

A adocdo de AIU foi justificada no processo de PMI/PIU Arco Tieté como
mais vantajosa do que uma OUC por ndo precisar de EIA/RIMA e EIV, o
que poderia reduzir contrapartidas (que costumam ser apontadas por tais
estudos de licenciamento). A ATU também seria mais flexivel para motivar
o mercado de direitos de construir por meio de leildes de potencial cons-
trutivo adicional, mas mantendo a garantia de reinvestimento no local
por prever conta segregada no Fundurb. Também foi apontado que pelo
fato de as AIUs terem tempo de desenvolvimento mais lento que as OUCs,
estas ndo concorreriam entre si, ou seja, “a AIU passaria a ser pensada
como uma estratégia mais condizente com situacgdes de crise do setor da
construcio civil e de retragdo do mercado imobilidrio” (D’ Almeida, p. 134).
Por fim, também seria vantajosa a possibilidade de sobrepor AIU e outros
projetos estruturados por PPP, diversificando formas de financiamento da
transformacdo urbana. Embora as relacdes entre AIU e PIU sejam de inte-
resse desta pesquisa de mestrado, o tema serd abordado adiante.

11. Decreto Municipal n° 58.266/18.

12. Decreto Municipal n® 58.623/18. O edital tam-
bém aliena a participagdo societdria da prefeitura
na SP Turis, empresa do municipio que administra
0 Anhembi. A primeira tentativa de leildo nédo teve
interessados.

13. Decreto Municipal n° 57.569/16.

14. Projeto de Lein® 518/16.



15. O portal de monitoramento de PIUs do site
Gestdo Urbana ainda apresenta o PIU Terminal
Princesa Isabel como em implantagdo, porém
seu edital de concessédo foi revogado. A inten-
¢do da prefeitura com o langamento da PPP dos
Terminais de Onibus Urbano continua semelhan-
te, agora no modelo de concesséo administrativa
com prazo de 30 anos e para 31 terminais. O edital
de licitagdo tem previsdo de abertura dos envelo-
pes em 19/02/2020. Disponivel em: <https:/www.
prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/governo/
projetos/desestatizacao/terminais_de_onibus_ur-
bano/index.php?p=291069>, acesso em 25 jan.
2020.
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A partir das primeiras experiéncias publicas atingiu-se extenso quadro de
PIUs em desenvolvimento. Com o objetivo de analisa-lo e tendo em vista
as justificativas de que cada PIU deve ser encarado como processo unico
balizado pelas especificidades territoriais, torna-se interessante realizar
o esforco de categorizd-los. Isso para permitir que suas diferencas e se-
melhancgas sejam analisadas em funcao da origem da iniciativa (publi-
ca ou privada), pelo estruturador do territério no qual se insere (MEM,
rede estrutural de transporte coletivo, rede hidrica e ambiental, rede de
estruturacao local), pelo(s) instrumento(s) de ordenamento e reestru-
turagdo urbana mobilizado(s) (OUC, Concessdo Urbanistica, AIU, AEL,
RUI), pela propriedade fundidria da 4rea de intervengéo (terras publicas
ou privadas, quantidade de proprietarios), entre outros aspectos uteis a
compreensio das formas de inser¢do do PIU na politica de reestruturagdo
territorial paulistana.

E possivel reconhecer que os PIUs: tém natureza e fins diversos; estio frag-
mentados no territdrio; sdo propostos de forma independente; ndo sdo mu-
nidos de uma légica socioterritorial de priorizagéo; sdo desenvolvidos com
maior agilidade, porque sdo menos regulamentados e possuem menor con-
trole social - se comparados com intervengoes urbanas mais estabelecidas
como as Operagdes Urbanas Consorciadas (D’ Almeida, 2019, p. 82).

Considerando a diversidade de tipos de PIU e o fato de que ainda hd pou-
cos deles implantados, o argumento da agilidade pode ser relativizado, en-
tendendo que na pratica apenas Pacaembu e NESP avancaram. Também
a menor regulamentacédo e controle social sdo varidveis e pelo menos na
etapa de elaboracdo dos PIUs podem ser alterados de modo discriciona-
rio, inclusive aumentando-os, como veremos no préximo capitulo a partir
do caso do PIU Vila Leopoldina.

Santoro e Nunes (2018) identificam trés grupos de PIUs. O primeiro seria
de reestruturacdo urbana, que seriam grandes dreas com intervencdes
urbanas multissetoriais, proximas de uma operagdo urbana (ex. PIU Arco
Jurubatuba). A segunda categoria seriam os PIUs de transformacdo de
grandes glebas, frequentemente de proprietario tinico e em geral demar-
cadas no zoneamento como ZOE (ex. PIU NESP, PIU Anhembi). Por fim,
haveria os PIUs de terminais urbanos que, como dito anteriormente, tive-
ram seu formato alterado na atual gestdo, deixando de prever a elabora-
¢do de PIU e tornando-se objeto de PPP. A previsdo original era de realizar
PIU piloto para trés terminais de 6nibus urbanos e dreas com raio de 600
metros ao seu redor, para depois ampliar para 24 terminais urbanos com
o objetivo de concedé-los®™.

Trata-se de ponto de partida util, ainda assim de andlise complexa quando
avaliadas as diferencas dentro de cada tipologia. Auxilia, por exemplo, na
identificacdo de que os PIUs de reestruturagdo urbana ainda ndo empla-
caram: nenhum foi aprovado, sinalizando que a multiplicidade de atores
envolvidos pode ser um dos complicadores para viabilizar sua implanta-
cdo. No entanto, a variacdo de iniciativa, area total, estrutura fundidria
e quantidade de atores envolvidos altera muito as dindmicas entre, por
exemplo, os PIUs Vila Leopoldina e Bairros do Tamanduatei, ambos per-
tencentes a esta tipologia.
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Enquanto nas demais dreas sujeitas a elaboracao de PIU a determinacdo
de pardmetros parte das premissas indicadas pela LPUOS e prevé a uti-
lizagdo de outros instrumentos, nas dreas demarcadas como ZOE o PIU
possui a especificidade de ser ele préoprio o instrumento definidor de pa-
rametros urbanisticos (Santoro & Nunes, 2018). Determina as transforma-
¢Oes para a area e preveé sua implantacdo por meio de decreto, processo
que até o momento tem sido utilizado principalmente para a promogéo de
desestatizagdo de areas demarcadas como ZOE estratégicas ao municipio.

Ao analisar brevemente as ZOEs demarcadas na LPUOS é possivel notar
que possuem perfil variado, com tamanhos, usos e localizactes diversas,
além de englobar areas de propriedade publica e privada. Para citar alguns
exemplos, hd grandes equipamentos e infraestruturas de uso publico ou
coletivo, como universidades (1); aeroportos (2) e complexos esportivos
como estadios (3), o Jéquei Clube (4) e o autédromo de Interlagos (5). Mas
também sdo demarcados como ZOE cemitérios (6); garagens de 6nibus
(7); galpbes e dreas de perfil industrial junto a rede ferrovidria (8); a Usina
Termoelétrica Piratininga (9); entrepostos alimenticios (10) e o lote onde
fica a Subprefeitura de Pinheiros (11).

A estratégia de demarcacgdo de ZOEs para viabilizar certos processos de
reestruturacdo urbana e desestatizacdo (mas ndo apenas) entre a minu-
ta da LPUOS elaborada pelo Executivo em 2014 e a aprovacdo da LPUOS
em 2016 resultou na proliferacdo destas zonas e na variedade de suas ca-
racteristicas. As falas de entrevistados sobre a relacdo entre PIU e ZOE
englobam a defesa da necessidade de PIU como meio para auxiliar a
determinacdo do valor de mercado das areas, a diversidade de caracte-
risticas e usos das dreas demarcadas como ZOEs e também as distorcdes
ocorridas a partir da profusdo de ZOE.

Na gestdo do Haddad, tiveram vdrias areas que nao eram ZOE anteriormen-
te, mas que no zoneamento foram marcadas como ZOE. Entdo, eu lembro
de um exemplo que eram as garagens de 6nibus. Entendeu-se que pra cida-
de fazer a tal da mega licitacdo dos sistemas de transporte era estratégico
ter essas areas como ZOE, pra contar uma vantagem competitiva pras em-
presas que estavam funcionando na cidade. E ai o que aconteceu foi que
essa licitagdo ndo ocorreu e muitas dessas areas apesar de serem ZOE, elas
ndo sdo publicas, sdo privadas. Elas foram negociadas por algumas empre-
sas, pro mercado, por exemplo, ou pra outros proprietdrios e os proprietd-
rios queriam fazer outro uso. Teve um caso aqui que foi do Burger King por
exemplo. O Burger King queria montar uma loja, que é uma loja pequena
pela drea de uma garagem de 6nibus, eles queriam montar uma loja numa
avenida na zona sul, numa porc¢do que seria dois ou trés por cento da ZOE.
Entdo o que fazer? Vai fazer um PIU pra botar uma loja? Nao faz sentido,
é uma questdo mais comercial do que urbanistica (fala de servidor da SP
Urbanismo entrevistado).

Mapas 3.3. e 3.4. ZOEs na 12 minuta da LPUOS
(acima) e no Projeto de Lei da LPUOS (abaixo).
Elaboragdo: Débora Bruno e Mariana Yoshimura

(coordenagéo Isadora Almeida).
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Mapa 3.5. Zonas de Ocupagao Especial
(LPUOS - Lei Municipal n° 16.403/16)

Fonte: Geosampa, Google Satellite
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Elaborag&o: Débora Bruno e Mariana
Yoshimura (coordenagéo Isadora Almeida)
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Como demonstrado por D’ Almeida (2019), o processo de generalizacdo
dos PIUs entre 2013 e 2019 foi intensificado a partir da agenda do Programa
Municipal de Desestatizacao iniciado com a gestdo Doria (PSDB) em 2017,
que se apoiou nos PIUs para tentar conceder ou alienar equipamentos e
areas identificados como estratégicos, parte deles em ZOE. Alguns des-
ses processos foram conduzidos sem a realizacdo de PIU pela Secretaria
Municipal de Desestatizac@o (extinta pelo prefeito Bruno Covas em janei-
ro de 2019 e incorporada pela Secretaria de Governo), gerando confusdes
sobre as formas de interacdo e transparéncia dos processos que mescla-
ram PIUs e concessdes ou PPPs. Os trés casos apontados pela autora nesta
situagdo (terminais de 6nibus urbanos, da Ceagesp e Campo de Marte)
eram categorizados na pdgina de monitoramento dos PIUs como “em
prospeccdo”, mas atualmente ndo sdo mencionados, embora ainda cons-
tem do Programa de Desestatizacdo que continuou em vigor mesmo com
o fim da secretaria correlata.

Nao é possivel identificar um padrido que justifique a manutencao ou a re-
tirada de PIU da lista do portal de monitoramento dos PIUs no site Gestao
Urbana. Acredita-se que sdo decisdes caso a caso, possivelmente incor-
porando - ainda que parcialmente - as discussdes do Campo de Marte
no PIU Arco Tieté (que havia sido arquivado e foi reaberto em 2019) e da
Ceagesp no Arco Pinheiros. Sobre os terminais, houve uma série de ten-
tativas para viabilizar a mudanca do modelo original para o atual formato
de PPP sem realizac¢do de PIU, como parte do Programa de Desestatizacao.
Esse processo seria uma forma de evitar a caracterizacio da proposta
como concessdo urbanistica, que teria procedimentos mais complexos e
demandaria participacdo popular na formulacdo da proposta (Ungaretti
& D’ Almeida, 2019).

Essas situacGes ilustram que hé disputas em torno do uso dos PIUs. H4
analises que apontam sua utilizagdo como dispositivo para concessdo da
produgdo do espaco urbano (D’ Almeida, 2019), mas também h4 situacdes
nas quais é considerado insuficiente ou complexo para este mesmo ob-
jetivo, como sinaliza a tentativa de prescindir de PIU para os terminais
urbanos. De modo semelhante a outros instrumentos urbanisticos, prova-
velmente os PIUs passardo por alterages que mudardo sua atratividade
para o mercado, seu papel na gestdo democratica da cidade e a capacida-
de institucional de o poder publico lidar com multiplas iniciativas. Mas é
cedo para tais avaliagdes.

A dificuldade de entender tipologias de PIUs tem a ver com a diversidade
entre eles, fator que foi mencionado por entrevistados destacando que os
PIUs sdo Unicos e que uma de suas caracteristicas positivas é sua aborda-
gem a partir das particularidades territoriais. Essa justificativa também é
recorrente em defesas “especificas” em prol de determinados PIU: suas
caracteristicas exemplares ou Unicas seriam a motivagdo principal para
que avancem nas etapas de elaboragio e sejam implementados. E parte
desses aspectos exemplares ou paradigmadticos é justamente o que dd a
alguns PIUs o carater de piloto e meio de realizar testes na politica de
reestruturacdo territorial paulistana.
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3.2. Diferenciagao e teste na politica
de reestruturagao urbana: PIU como
processo em construgao

Os PIUs aparentam ter seus processos ainda em construcdo, com certo
grau de flexibilidade na estrutura do instrumento dado de acordo com
cada processo de elaboracgdo de PIU. Essas alteragdes podem se dar caso a
caso como tentativa de viabilizar a reestruturagéo territorial pretendida,
mas também a partir do acumulo de experiéncia da SP Urbanismo para
lidar com o tema.

Ninguém sabia bem o que ia acontecer com esse negdcio do PIU. Entéo o
que foi regulacdo 1? Um decreto. Hoje, acho que td bom demais pra fazer
uma lei geral de PIU. Vamos deixar preto no branco, vamos estabelecer os
parametros objetivos. Porque além de estabelecer uma regra, vocé permite
que a sociedade cobre a regra de uma forma mais efetiva. (...) A gente ta fa-
zendo uma norma interna que vai detalhar absurdamente o procedimento,
entdo, a partir dessa norma interna, se eu tiver uma luz verde, dé pra gente
criar um PL [Projeto de Lei] bonitinho pra regular a elaboragdo dos PIUs
(fala de servidor da SP Urbanismo entrevistado).

O uso dotermo ‘procedimento’ na fala do entrevistado reflete uma questéo
que envolve a definicdo do PIU como instrumento ou como procedimen-
to. Para parte dos envolvidos em sua criacdo, trata-se de um procedimen-
to criado para determinar qual o instrumento de reestruturagdo urbana a
ser utilizado. Tal 1égica se fundamentaria também na tentativa de superar
entraves administrativos que poderiam ser solucionados com o estabeleci-
mento de novos procedimentos internos para desapropriacdo (D’ Almeida,
2019, p. 101). Um dos entrevistados que entende o PIU como procedimento
define o decreto como “quase que a receita do bolo, (...) até chegar aonde
vocé quer chegar, mas, fundamentalmente, apenas um guia procedimen-
tal. Ele é um sistema fechado que nio dd conta de todas as variaveis”.

16. Lei Municipal no 16.402/16. No PDE 2014 os PIUs sdo apresentados dentro do Capitulo III (Dos
Instrumentos de Politica Urbana e Gestdo Ambiental), Secdo IIT (Dos
Instrumentos de Ordenamento e Reestruturacao Urbana). Ainda assim,
seu decreto de regulamentacdo apresenta-o como procedimento. Outras
pesquisas qualificam os PIUs como instrumento urbanistico de media-
¢do (Silva, 2018) para subsidiar e elaboracdo de instrumentos finalisticos.
Outros argumentam que € instrumento urbanistico quando combinado
comas Zonas de Ocupacdo Especial (ZOE) previstas na Lei de Parcelamento
Uso e Ocupacio do Solo (LPUOS)', nas quais o PIU define parametros de
uso e ocupacgdo do solo (Santoro & Nunes, 2018). O discurso de técnicos
e gestores municipais em apresentacdes sobre o tema varia, e por vezes
assume-o como procedimento, descrevendo os PIUs mais como processos
administrativos do que como instrumentos urbanisticos “tradicionais”.

(Sobre) o PIU, todo mundo esta identificando como uma ferramenta mais
simples, mais objetiva, mais concreta e segura sobre o ponto de vista juri-
dico e para vocé criar parametros especificos, no fundo é isso. (...) Eu vou
reforcar, parece simplista mas é isso que eu estou enxergando, a impressio
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que eu tenho é que a administracdo, e a administragdo ndo é o cara que estd
sentado aqui hoje, a maquina nossa, a tecnocracia aqui do municipio, os
técnicos que atuam, o pessoal da juridica, a PGM, todo mundo achou que
este é o instrumento mais facil e mais simples para resolver quase tudo. (...)
E pragmatismo absoluto da maquina ptiblica, o técnico entende que é mais
facil que fazer operacéo urbana, todo mundo acha que é o caminho, quan-
do vocé vai discutir qualquer intervenc@o do Ministério Publico, por exem-
plo, a pergunta é se ndo vai fazer o PIU, passou a ser um coringa que tem
hoje aqui na parte de desenvolvimento urbano que serve para quase todas
as situacdes (...). E um pouco isso que estd acontecendo na prética, tudo que
a gente propoe, qualquer tipo de ajuste de projeto de maior impacto, tem
que fazer um PIU, virou uma febre esse negécio para qualquer problema'.

Para D’ Almeida (2019, p. 229), o “dispositivo do PIU teria o papel de arti-
cular as providéncias para a realizagdo de uma interven¢do urbana ampa-
rada pela seguranca juridica de um procedimento normatizado”. Como
mencionado anteriormente, o projeto urbano passa a ser elemento funda-
mental para a seguranca juridica neste processo, além de ser visto como o
campo que permite a articulacéo de propostas. Embora considere-se que
os efeitos praticos e politicos dos PIUs sdo muito mais relevantes do que
o debate sobre sua classificacdo como instrumento ou procedimento, a
partir do conjunto de justificativas e analises apresentadas por entrevista-
dos e pesquisadoras, esta dissertacao adota a interpretacdo de que o o PIU
pode ser entendido como meta-instrumento.

Ante as deficiéncias das ferramentas classicas, a procura por novos ins-
trumentos é pragmatica em objetivos e frequentemente é vista ou como
oferecendo uma alternativa aos instrumentos usuais (cujos limites foram
demonstrados pelos inumeros trabalhos sobre implementa¢do) ou como
desenhando meta-instrumentos para viabilizar a coordenacdo de instru-
mentos tradicionais (Lascoumes & Le Gales, 2007, p. 3)'.

Neste caso, diversos objetivos podem ser vistos como pragmaticos a de-
pender da 6tica de analise. Por exemplo, a superacio de entraves adminis-
trativos, o aumento da segurancga juridica em intervencdes urbanisticas
ou a inclusdo de passo a passo capaz de orientar tecnicamente a elabora-
¢do de propostas. Todos esses aspectos sdo constitutivos da politica pu-
blica urbana e das politicas de reestruturacdo em particular. Tal ponto
de vista permitiria analisar as politicas a partir da légica de como seus
instrumentos as estruturam.

Politica publica é um espaco sociopolitico construido tanto por técnicas e
instrumentos quanto por objetivos ou conteddo. Um instrumento da poli-
tica publica constitui um dispositivo que é técnico e social, que organiza
relagées sociais especificas entre o estado e aqueles aos quais ele se en-
dereca, de acordo com as representacdes e significados que ele carrega. E
um tipo particular de instituicdo, um dispositivo técnico com o proposito
genérico de carregar um conceito concreto da relacdo politica/sociedade
e sustentado por um conceito de regulacdo (Lascoumes & Le Gales, p. 4)".
Destaques no original.

17. Entrevista do atual secretdrio municipal de
desenvolvimento urbano Fernando Chucre a
D'Almeida (2019, pp. 231).

18. Tradugdo livre de “Faced with the deficiencies
of the classic tools, the search for new instru-
ments is pragmatic in aim and is very often seen
either as offering an alternative to the usual ins-
truments (whose limits have been shown by the
numerous works on implementation) or as desig-
ning meta-instruments to enable coordination of
the traditional instruments'.

19. Tradugéo livre de “Public policy is a socio-
political space constructed as much through
techniques and instruments as through aims or
content. A public policy instrument constitutes a
device that is both technical and social, that orga-
nizes specific social relations between the state
and those it is addressed to, according to the re-
presentations and meanings it carries. It is a parti-
cular type of institution, a technical device with the
generic purpose of carrying a concrete concept
of the politics/society relationship and sustained
by a concept of regulation”. Grifos e destaques no
original.
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Além disso, como coloca Raco (2014, p. 177) deve-se levar em conta que
no capitalismo regulatério a democracia se converteu em uma série de
debates sobre como melhor regular a conduta de atores através da criagao
de ‘comunidades de destino compartilhado’, em que setor publico, pri-
vado e o terceiro setor se tornam dependentes uns os outros. Nesse senti-
do, o PIU deve ser entendido como mais do que articulador de politicas e
acOes, por também desenhar as rela¢Ges entre atores, bem como relacoes
entre estes e o Estado. A partir dessas relagdes — que sofrem influéncia
das especificidades territoriais e contextos politicos e econémicos - o PIU
molda a prépria politica de reestruturagdo urbana.

Ao apontar que parte dos processos analisados nos PIUs (como a expecta-
tiva de valorizag@o do solo urbano a partir da articulacdo do que denomi-
na ‘ativos’ presentes no territério) ndo é um fenémeno novo ou exclusivo
dos PIUs, D’ Almeida (2019) identifica duas novidades que sio relaciona-
das. Uma seria a “normalizacdo da racionalidade empresarial orientada a
producdo do espaco no ambito do planejamento urbano, de modo a tor-
nar a concessdo do espago como norma e como normal” (Ibid., p. 210) e a
“generalizacio da concessio do espago por meio do dispositivo do PIU”
(Ibidem, p. 223). E continua:

O que eminentemente justifica a implementacdo de instrumentos, técnicas
e processos recorrentes nas séries de praticas que observados nos casos ana-
lisados sdo os discursos sobre a importancia da verificacdo de seus efeitos,
com base nos resultados de efetiva implementacédo da intervencdo urbana.
O que estd em causa - e este € o argumento central na justificativa das acoes
desempenhadas - é a “eficiéncia” nos projetos urbanisticos. Com efeito, o
que se observa é a expansio de fronteiras juridico-administrativas e, por con-
seguinte, territoriais, para a ampliac@o de interesses privados sobre a cidade
como padrdo normal de desenvolvimento. Ao mesmo tempo, a presenca do
poder publico nesse processo tem papel determinante para a figuracdo do
projeto como de interesse publico. Por isso, nas cenas observadas, aparece
como verdadeiro o argumento que justificaria o emprego de instrumentos vi-
sando a eficacia e a produtividade da producéo do espaco, para desempenhar
de uma maneira controlada a intervencdo urbana modelada. Desse modo,
aparece como normal conceber e planejar o espaco por meio de dispositivo
que pretende tornar o urbano, e néo apenas a terra, um “ativo” no processo
de expansdo da acumulacéo do capital (D’ Almeida, 2019, p. 211).

Como visto no capitulo 2, a tentativa de incorporacdo de atividades de
desenho urbano e de projeto urbano ocorreu em diversas politicas e con-
textos do planejamento urbano paulistano, com maior ou menor grau de
aderéncia quando avaliadas a partir da real implantacdo de suas propos-
tas. Os Projetos Cura, operacdes interligadas e operacoes urbanas foram
importantes ensaios neste processo, embora neste trabalho entenda-se
que a partir da gestdo petista de Marta Suplicy (2000-2004) e da condugdo
do secretério de planejamento Jorge Wilheim, esboga-se com mais forca a
nocao do projeto urbano como procedimento para orientar a transforma-
¢d0 e ndo apenas como resultado.

A ideia do projeto antecipador de hipdteses e iluminador de oportuni-
dades amparava-se na (j4 antiga) crenca de predominio da técnica sobre
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a politica, tendo como novidade o reforco a figura do projeto como ele-
mento da técnica. Nenhum dos entrevistados mencionou que os PRIOUs
(Plano-Referéncia de Intervencio e Ordenacdo Urbanistica) tenham ser-
vido como referéncia para os PIUs, entdo ndo é possivel afirmar que o
conteudo do primeiro tenha sido incorporado pelo outro. Ainda assim,
entende-se que a proposta gestada naquele periodo guarda relacdes com
alégica dos PIUs, ou seja, existem permanéncias entre os PRIOU e os PIU.
Embora nenhuma OUC proposta pela gestdo Marta tenha sido implanta-
da, alguns PRIOUs foram realizados e possuem semelhancas com os PIUs
até mesmo na organizacdo do passo a passo das propostas.

As semelhancas de formato sdo considerdveis: ambos devem ser aplica-
dos previamente a outro instrumento para mediar interesses e definir um
conjunto de itens minimos para o encaminhamento da transformacéao
urbana. Os itens a serem definidos também s#o similares, incluindo su-
mariamente, (i) perimetro da intervencao, (ii) diagnéstico e objetivos, (iii)
diretrizes de intervenc¢do publica, (iv) estimativa de potencial construti-
vo a ser vendido, (v) definicdo de pardmetros urbanisticos e financeiros
e (iv) prioridades encadeando investimento publico e empreendimento
privado.

Talvez a principal novidade trazida pelo PIU nesse processo seja a alte-
racdo de parte deste contetido para formato mais préximo aos da racio-
nalidade empresarial pautada por légicas de rentabilidade e eficiéncia,
como a elaboragdo das chamadas modelagens, tipicas da estruturacdo de
projetos de concessdes e PPP. Na gestdo Marta, como serd visto a partir do
caso da OUC Vila Leopoldina e seu PRIOU, havia a intenc¢do de desenvol-
ver parametros e incentivos ligados a promocéo integrada de morfologias
e desenho urbano, o que nunca ocorreu.

Ja no PIU, o projeto urbano néo é necessariamente vinculado ao desenho
urbano e, nos casos analisados, ndo hd premissas relacionadas a regula-
¢do morfolégica das dreas de intervengdo, embora em situacdes pontuais
sejam incorporados aspectos relacionados ao parcelamento do solo que
determinam caracteristicas do desenho urbano dos espacos publicos.
Como visto a partir do relato de entrevistados, a definicdo de projeto ur-
bano mais relevante a criacdo dos PIUs seria a que articulava politicas
publicas, seguranca juridica, financiamento da intervencdo e interesse
publico. Além disso, o carater aberto era interessante ao instrumento:

O que a gente imaginou é que ao longo do tempo seria muito importante
um monitoramento dos PIUs sendo elaborados, seja pelo privado, seja pelo
publico, justamente pra que a gente pudesse ir identificando como ele ia
sendo apropriado, utilizado, transformado e com isso a gente poder ima-
gind-lo como algo mais aberto. E aberto, leia-se: ndo de excepcionalizacao,
mas de singularizagdo do objeto de estudo. Por qué? Porque todo e qualquer
plano, todo e qualquer zoneamento é genérico, ndo dé conta das especifida-
des (fala de ex-gestor publico entrevistado).

Ou seja, a especificidade do objeto de estudo - de cada territério - esta-
va relacionada a singularizacdo dos processos dos PIUs, denotando tan-
to a necessidade de flexibilidade do instrumento quanto o seu carater
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de processo em construgdo. Essa questdo deve ser analisada a luz do en-
tendimento de que hd PIUs considerados como modelo ou paradigma na
formatagdo do instrumento, sejam de iniciativa publica ou privada. Na
perspectiva dos PIUs de iniciativa publica, o processo do Arco Tieté que
culminou em PIU de mesmo nome seria o de maior influéncia nas defini-
¢oes do instrumento e de seu decreto (Silva, 2018; D’ Almeida, 2019), além
de ser possivel notar algumas de suas propostas retomadas nos PIUs de
outros arcos, como o Pinheiros.

Acho que o PIU, pra mim faz mais sentido tipo Vila Leopoldina - Villa-Lobos
do que PIU Arco Pinheiros. Acho que por uma questao de escala. Sdo coisas
diferentes que tém o mesmo nome e talvez devessem ter nomes diferentes.
Porque o PIU Arco Pinheiros é um detalhamento do planejamento urbano.
O PIU Vila Leopoldina é um projeto urbano. (...) [o PIU] € um procedimento
que permite fazer uma coisa que no Brasil quase néo tem, que é o desenvol-
vimento urbano de uma area grande, que nos Estados Unidos chamam de
developer, o cara que tem uma super gleba e faz equipamento, parque urba-
no, parcelamento do solo, loteamento com novos lotes (...). O PIU permite
fazer isso com disciplina que garanta que o interesse publico pelo menos
seja considerado. E necessariamente esse processo tem que ter a participa-
¢do publica, porque gera drea publica e sem o PIU é muito mais dificil tudo.
Certiddo de diretrizes era uma conversa muito limitada ali nos gabinetes.
Agora eu acho que obriga [a ter] as audiéncias publicas, a populacéo tem
mais voz. Acho que é a grande vantagem do PIU, fazer projeto urbano (fala
de membro do URBEM entrevistado).

Este “tipo diferente de PIU” gera expectativas dos setores ptblico e priva-
do quanto ao potencial do instrumento. A proposta que tem sido apontada
por muitos como modelo ou teste capaz de indicar a viabilidade e interes-
se do mercado para utilizar o PIU é o PIU Vila Leopoldina - Villa-Lobos,
de iniciativa privada de quatro proponentes, entre elas a Votorantim e o
Instituto URBEM.

O URBEM foi chamado pela oportunidade que o PIU criou. A Votorantim
viu uma oportunidade e mandou chamar [o URBEM]. Em funcéo de ser
URBEM entéo imaginou-se ser um dos primeiros by the booke testando, era
gente que, independente dos resultados, mas que tem uma seriedade, tao
querendo entender... Quando mudou a gestdo, inclusive, eles [proponen-
tes] comegaram a ter muita dificuldade de interlocucio. (...) se eles [a nova
gestdo municipal] abortassem tudo, ia abortar e nunca mais ia se tentar
isso... eu tinha que testar, eu tinha que levar as coisas pra frente em todos
os campos (fala de ex-gestor publico entrevistado).

Esta mescla de expectativa e de necessidade de “avanco” que cerca o PIU
Vila Leopoldina é um dos motivos pelos quais foi escolhido como estu-
do de caso desta pesquisa de mestrado. E identificado como inovador e
paradigmatico tanto pela iniciativa privada quanto pelo setor publico e
entende-se que pode influenciar PIU futuros, seja pelas discussdes susci-
tadas em seu processo de elaboracado, pela influéncia em reorganizagoes
técnicas e administrativas da SP Urbanismo para lidar com as propostas
ou pelas narrativas de oportunidade ou necessidade que alimenta.
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1. Projeto de Lei n°® 428/19. Todos os arquivos
do processo de discussdo publica do PIU-VL
podem ser obtidos em <https://gestaourbana.
prefeitura.sp.gov.br/projeto-de-intervencao-ur-
bana-vila-leopoldina-villa-lobos/>, acesso em 16
fev. 2020.

2. Estas comunidades ocupam vias publicas,
dificultando o acesso a alguns lotes. Sem sua
remogdo o desenvolvimento imobilidrio tende a
ser menos rentavel, como discutido adiante nes-
te trabalho.

3. Parte desse terreno devera receber equipa-
mentos publicos, edificios de habitagdo de inte-
resse social e de habitagdo de mercado popular
da PPP habitacional municipal, a PPP Casa da
Familia.

4. PROJETO DE INTERVENGAO URBANA VILA LEOPOLDINA — VILLA-LOBOS

4. PROJETO DE INTERVENGAO URBANA
VILA LEOPOLDINA - VILLA-LOBOS

Neste capitulo serd apresentado o Projeto de Intervencdo Urbana Vila
Leopoldina - Villa-Lobos (PIU-VL), proposta de reestruturagdo urbana de
origem privada (solicitada por meio de MIP) com aprovacdo e coordena-
¢do do poder publico municipal, atualmente em processo de discussdo
na Camara Municipal para aprovacdo de sua lei'. Prevé a transformacéo
urbanistica de 300.000 m* na Vila Leopoldina, onde busca o desenvolvi-
mento imobilidrio principalmente de trecho com 106.000 m* de proprie-
dade privada do Grupo Votorantim, além de obras vidrias, de areas livres,
equipamentos publicos e de 850 habitacdes de interesse social para reas-
sentamento de familias a serem removidas no processo para viabilizar o
projeto urbano do PIU? bem como servigos relacionados aos edificios de
HIS. A remocdo, construcao de unidades habitacionais e reassentamen-
to em modelo chave a chave destas familias que residem nas favelas da
Linha, do Nove e em ocupacoes precarias junto ao conjunto habitacional
Cingapura Madeirite sdo os principais aspectos elencados como de inte-
resse publico no PIU-VL, junto a outras intervencoes para requalificacdo
geral do perimetro.

A proposta urbanistica do PIU-VL envolve a criacdo de Area de Intervencio
Urbana (AIU) e a utilizagdo de Projeto Especifico de Parcelamento de Solo
para conceder excecdes ao uso e ocupagao do solo, ampliando o potencial
construtivo da regido. Esses instrumentos principais somam-se a outros
mecanismos e incentivos que oferecem flexibilidade morfolégica (como
a eliminacdo de gabarito maximo de altura) e percentuais de areas nao
computaveis mediante a adocdo de principios defendidos pelo PDE 2014.
A partir das areas doadas devido ao parcelamento do solo, prevé a criacéo
de boulevard central nas quadras de propriedade privada e drea institu-
cional concentrada em lote Unico previsto para receber equipamentos
publicos e edificios de HIS para cerca de metade das familias a serem
removidas. A outra metade tem previsdo de reassentamento em edificios
de HIS a serem construidos na 2% etapa do projeto, junto ao restante dos
equipamentos publicos, em terreno de propriedade da empresa putblica
SP Trans localizado em raio de 1 km do PIU-VL e demarcado como Zona
Especial de Interesse Social 3 (ZEIS 3)°.
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Por se tratar de AIU, os recursos de contrapartida pelo potencial constru-
tivo adicional sdo de outorga onerosa do direito de construir (OODC) e
podem ser reinvestidos na area de intervencdo®. A modelagem econdmi-
ca proposta pelo PIU-VL baseia-se na antecipacdo dos recursos da OODC?
para a execucdo - pelo privado - das obras e servicos do programa de
intervengoes elencados como de interesse publico que envolvem: a cons-
trucdo de dois edificios de HIS com comércio e equipamentos publicos
no térreo, a reforma do conjunto habitacional Cingapura Madeirite, a re-
construcao de vias publicas (onde atualmente estdo as ocupacgdes), servi-
cos de gestdo social e condominial e arborizacdo urbana. Esse programa
tem execucdo prevista para dois momentos, sendo o primeiro deles logo
apds a aquisicdo da primeira parte do potencial construtivo adicional,
resultando na valorizagdo dos iméveis da regido no momento inicial da
implementacao do PIU-VL.

Ou seja, o pagamento das contrapartidas se d& in natura e é calculado a
valor presente, reduzindo os cerca de R$ 330 milhdes que seriam desem-
bolsados em 25 anos a cerca de R$ 133 milhoes pagos em duas etapas com
obras que equivalem a R$ 78 milhdes e R$ 55 milhoes, sem a passagem
dos recursos para cofres publicos. Os valores a serem pagos sao atrelados
ao potencial construtivo adicional (PCA) que é adquirido pelo privado por
meio de leildo em duas hastas em que participam apenas proprietarios da
area ou terceiros associados a proprietdrios. O PCA referente a primeira
hasta do leildo (logo, também as primeiras obras de contrapartidas) é de
266.000 m°, enquanto na segunda hasta ¢ de até 234.000 m>. O potencial
adquirido deve ter pelo menos 150.000 m* consumidos na drea do PIU-VL
e o restante podera ser comercializado pelos adquirentes no perimetro
do PIU Arco Pinheiros ao valor maximo da OODC vigente no momento da
aprovacdo dos empreendimentos®.

Essas sdo algumas das caracteristicas bdsicas do Projeto de Lei do PIU-VL
enviado pelo poder Executivo ao Legislativo. Parte da proposta do PIU-
VL teve alteracdes significativas ao longo do tempo de elaboracdo pelo
executivo e proponentes privadas, enquanto alguns aspectos centrais se
mantiveram essencialmente inalterados. Este capitulo apresentara parte
das propostas do PIU-VL e suas alteracGes para discutir a partir desse caso
como o PIU se insere na trajetéria de projetos urbanos e politicas de rees-
truturacdo urbana paulistanas.

Dentre os muitos PIUs em desenvolvimento na cidade de Sdo Paulo, o
PIU-VL foi escolhido por, entre outros motivos, ser o primeiro de origem
privada que demanda alteracdo de parametros urbanisticos e aprovagdo
legislativa, sendo o que estd em etapa mais avancada de discussdo e apro-
vacao’. O ineditismo do instrumento, somado ao montante significativo
de recursos de outorga onerosa envolvido, tem dado a seu processo de
elaboracédo o carater de piloto, por exemplo, quanto aos espacos de par-
ticipagdo e controle social (que excedem o minimo exigido); quanto as
formas de negociacdo de modelagens e contrapartidas (envolvendo poder
publico, proponentes e sociedade civil); e quanto a utilizacdo de mecanis-
mos “importados” de outros instrumentos ou processos de reestrutura-
¢o urbana®.

4. Lei Municipal n® 16.050/14, art. 145, § 5°,
inciso Il define que o reinvestimento em AlUs
se dd mediante criagdo de conta segregada no
Fundurb, diferentemente do que foi decidido
para o PIU-VL, que ndo envia recursos ao fundo
publico.

5. Lei Municipal n°® 16.050/14, art. 145, § 5°, in-
ciso Il possibilita a realizagdo de leildo de OODC
para antecipagdo de recursos nos moldes da ex-
periéncia com CEPACs, mas sem o controle da
Comisséo de Valores Mobilidrios ou outro tipo de
gestéo do mercado financeiro.

6. Conforme Projeto de Lei n® 428/19.

7. O PIU NESP foi o primeiro de origem privada
a ser aprovado, mas ndo dependia de alteragdo
de parametros urbanisticos por estar localizado
em ZOE, sendo, portanto, de natureza diferente.

8. Ao longo deste trabalho serdo abordados, por
exemplo, aspectos e impactos da utilizagao de
MIP tipica das "“OUC 2.0" (Stroher & Dias, 2019),
de concessdes comuns e PPPs, a retomada de
propostas presentes no arquivado PIU Arco Tieté
e a nogao de projeto urbano como procedimento,
semelhante ao PRIOU das OUCs no PDE de 2002.
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A complexidade da articulacéo entre diversos instrumentos urbanisticos
previstos no PDE 2014 também é uma das razdes para a escolha desse
caso. O PIU-VL é apresentado como projeto de reestruturagdo urbana
capaz de alavancar o desenvolvimento da regido por meio da associacdo
entre melhorias sociais e da requalificacdo para valorizacdo imobilidria.
Por esse motivo, o projeto urbano no PIU-VL, na teoria, é elemento funda-
mental na elaboracdo de cendrios e estudos das transformacoes urbanas
esperadas. Assim, espera-se situar o PIU, a partir do caso do PIU-VL, na
trajetéria de insercéo de projetos urbanos nas politicas de reestruturacéo
territorial paulistanas.

Para a analise do caso foi realizada coleta de dados por meio de pesquisa
documental e de arquivo, acompanhamento presencial do processo par-
ticipativo, entrevistas e pesquisa de campo na area de intervencdo. Tais
dados foram analisados qualitativamente e comparativamente buscando
identificar as altera¢des ao longo das fases de elaboracdo do PIU-VL. Além
de andlises comparativas por periodo, houve comparagdes entre informa-
¢Oes fornecidas por diferentes atores envolvidos no processo, de modo a
explicitar consonancias ou divergéncias entre eles.

Na pesquisa documental foram utilizados principalmente os materiais 9. Ver Anexo 01. Lista de documentos piblicos
publicados na p4gina de monitoramento do PIU-VL do site Gestdo Urbana ~ Por fase do PIU-VL.

da Prefeitura Municipal de Sdo Paulo, que incluem apresentacoes, rela-

térios, atas de audiéncias e reunides publicas, listas de presenca, oficios,

pareceres, mapas, diagndsticos, estudos, projetos arquiteténicos e urba-

nisticos e cadernos técnicos totalizando cerca de 80 documentos® que

compdem o processo administrativo do PIU-VL. Também foi realizada

pesquisa documental a partir da legislacdo correlata (municipal, estadual

e federal), noticias sobre PIUs (com foco no PIU-VL) e sobre a regido da

Vila Leopoldina.

Foram realizadas 8 entrevistas com representantes das proponentes pri-
vadas do PIU-VL e com representantes ou ex-representantes do poder
publico (servidores, funciondrios, gestores) envolvidos no processo de
elaboragdo da OUC Leopoldina-Jaguaré, do PIU no PDE 2014 ou do PIU-
VL. Além destas, foram realizadas 2 conversas informais com profissio-
nais que participaram da elaboragdo do PIU-VL, ajudando a subsidiar
roteiros de entrevistas semiestruturadas. As entrevistas foram concedi-
das com anuéncia dos participantes mediante apresentagdo de Termo de
Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE), sendo 7 delas gravadas.
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O processo participativo do PIU-VL comegou antes do inicio desta pesqui-
sa de mestrado. O acompanhamento se deu a partir do 4° Didlogo Social
(Habitacdo e Meio Ambiente) em agosto de 2018. Envolveu a ida e registro
de 6 apresentacOes ou discussdes publicas promovidas pelo poder exe-
cutivo municipal e érgdos colegiados sobre o PIU-VL (1 didlogo social, 1
reunido do Conselho Municipal de Politica Urbana, 1 audiéncia publica,
2 reunides de devolutiva de consulta ptblica e 1 reunido do Conselho
Participativo Municipal da Lapa). Além destas, foram acompanhadas 3
apresentacgdes ou discussdes publicas promovidas pelo poder executivo
municipal sobre outros PIUs (1 reunido sobre o PIU Setor Central, 1 au-
diéncia sobre o PIU Arco Pinheiros e 1 didlogo social sobre HIS no PIU
Arco Pinheiros). Também foram acompanhadas 3 apresentaces acadé-
micas sobre PIUs, sendo 2 realizadas por representantes do poder publi-
co municipal e 1 sobre o PIU-VL realizada por dois representantes das
proponentes. Por fim, foi feito o acompanhamento das duas audiéncias
realizadas até o momento pela Camara Municipal, cuja andlise do con-
tetido nao é parte do escopo desta pesquisa de mestrado. Assim, o total de
reunides e apresentacdes promovidas ou conduzidas pelo poder publico
ou pelas proponentes privadas que foram registradas presencialmente é
de 14 eventos, sendo 6 deles parte do processo participativo do PIU-VL
no Executivo municipal. O acompanhamento do processo participativo
institucionalizado e das visitas a campo ou encontros com moradores foi
realizado por observacdo participante, registrado em didrio de campo e,
em alguns casos, por meio de fotografias.

Embora esta ndo seja uma pesquisa etnografica, o acompanhamento do
processo participativo institucionalizado abriu portas para meu contato
pessoal com moradores das Comunidades do Ceasa - nome que ddo ao
conjunto formado por Linha, Nove e Madeirite. Estes contatos incluem
conversas informais, pedidos de ajuda de ambos os lados, trocas de men-
sagem, relatos do processo do PIU, da histdria local e de trajetérias de vida
que foram fundamentais ao desenvolvimento desta dissertacdo. Por este
motivo, relatos informais e questionamentos destas pessoas também sao
utilizados como fonte de dados.

Houve acompanhamento e registro de 5 encontros que debateram o PIU
promovidos por organizacoes da sociedade civil no local, além de 3 ofici-
nas promovidas por estudantes de graduacao da FAUUSP com moradores
do Madeirite e das favelas da Linha e do Nove como parte de pesquisa
do PUB (Programa Unificado de Bolsas de Estudos para Estudantes de
Graduacdo), 1 conversa informal com membro de organizacdo da Vila
Leopoldina, 1 visita a Favela da Linha a convite de moradora e 2 even-
tos de confraternizagdo das comunidades locais a convite dos moradores.
Estes encontros e eventos foram todos realizados na area de intervencéo,
constituindo-se como parte da pesquisa de campo realizada para conhe-
cer e registrar o territério. Esses 12 eventos somam-se a outras 5 idas a
campo (3 visitas gerais, 1 visita as obras nos iméveis da Votorantim/ARCA/
State e 1 visita as favelas da Linha e do Nove organizada por disciplina de
graduacao da FAUUSP).
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A primeira parte deste capitulo é organizada para contextualizar o PIU-
VL a partir de breve sintese da insercdo metropolitana da drea de inter-
vencdo, de suas caracteristicas e dos principais processos de ocupacio
e transformacado socioterritorial da Vila Leopoldina. Sdo apresentados
0s projetos urbanos e politicas de reestruturacdo urbana pensados e/ou
implementados na regido, com o objetivo de dissertar sobre como se al-
teraram historicamente interesses pela e na regido, o papel do projeto ur-
bano em cada um deles, bem como os atores envolvidos na elaboracio
da politica. Essa breve trajetéria visa identificar em que medida os PIUs
Arco Pinheiros e Vila Leopoldina - Villa Lobos retomam objetivos e mé-
todos de politicas anteriores, bem como as principais caracteristicas que
diferenciam-nos de tentativas prévias de reestruturacdo urbana, como as
operagdes urbanas.

A segunda parte do capitulo é dedicada a apresentacdo do PIU-VL a partir
das propostas consolidadas no Projeto de Lei e da andlise do processo de
elaboracao do PIU-VL no ambito do executivo municipal. As discussoes e
alteracdes decorrentes do processo no Legislativo municipal ndo sdo ob-
jeto desta pesquisa de mestrado. Esse trecho sobre o PIU-VL organiza-se
principalmente em trés eixos de andlise, que muitas vezes se entrelacam:
(i) a mobilizacdo de instrumentos e formatos de atuacao publica e privada
pactuados no ambito do PIU, caracterizando o processo como complexo e
envolvido em concepcdes sobre eficiéncia; (ii) as definicoes e negociacdes
do interesse publico da intervencdo, e como o posicionamento de diver-
sos atores influencia tal processo; e (iii) o papel do projeto urbano no PIU-
VL, identificando motivos e momentos nos quais ganha protagonismo ou
torna-se secundario.

4.1. Contextualizagao

A area de transformacdo ou perimetro de intervencao do PIU-VL estd
situada as margens do Rio Pinheiros no distrito da Vila Leopoldina, na
Prefeitura Regional da Lapa, Zona Oeste paulistana. Trata-se de drea que
como boa parte das orlas ferroviaria e fluvial de Sdo Paulo guarda ca-
racteristicas industriais, porém com muitas das atividades fabris desa-
tivadas ou em processo de desativacdo, constituindo-se como territério
enquadrado pelo menos desde os anos 1990 como passivel de requalifi-
cacdo urbana.

A area de transformacdo do PIU-VL retune, em seus aproximadamente
300.000 m?, diversas caracteristicas que permitem explicar parte do pro-
cesso de desenvolvimento urbano da Vila Leopoldina, principalmente as
margens dos rios. Configuragdo fundidria com predominio de grandes
lotes de uso industrial desativado ou em desativacdo, poucas areas re-
sidenciais (sendo as existentes densas e de baixa renda - favelas e con-
junto habitacional), iméveis de propriedade publica, paisagem urbana
marcada por grandes dreas muradas, usos nao-residenciais em tipologias
com baixo coeficiente de aproveitamento. Estes séo alguns dos aspectos
que caracterizam tanto o perimetro do PIU-VL quanto distrito da Vila
Leopoldina junto a margem do Rio Pinheiros e a divisa com o distrito de
Alto de Pinheiros.
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O perfil dessa area destoa da configuragio atual de parte das margens
fluviais em direcdo Sul, marcada por tipologias de alta renda, tanto re-
sidenciais horizontais (como na regido do Alto de Pinheiros) quanto me-
gaprojetos e torres multifuncionais (principalmente entre os distritos de
Pinheiros/Itaim Bibi e parte do de Santo Amaro). A reestrutura¢ao pro-
dutiva da RMSP e o processo de globalizacdo da economia que contex-
tualizam a frente imobilidria da “Sdo Paulo global” nas margens do Rio
Pinheiros (Ferreira, 2003; Fix, 2007) ndo produziram na Vila Leopoldina
as mesmas transformacdes urbanas, mesmo em dreas com configuracoes
fundiarias similares e com politicas urbanas de incentivo ao setor imobi-
lidrio. A seguir serdo apresentados aspectos do desenvolvimento urbano
da Vila Leopoldina para debater alguns motivos que levaram esta regido
(com foco no perimetro do PIU-VL e seu entorno imediato) a nao sofrer
processos amplos de reestruturacdo urbana no periodo pdés-reestrutura-
¢do produtiva, buscando compreender como o PIU estd inserido em uma
série de tentativas publicas e privadas de viabilizar tais transformacdes.
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Mapa 4.3. Principais areas do perimetro

de intervengao do PIU-VL.
Fonte: Geosampa, Google Satellite
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1. Engemix (Votorantim)

2. Atlas Office Park (Votorantim, SDI, BVEP)
3. Favela da Linha

4. Condominios comerciais

5. ARCA Spaces (Votorantim)

6. State (Votorantim)

7. Imdével Sdo José Desenvolvimento Imobilidrio
8. Favela do Nove

9. Metalurgica Atlas (Votorantim)

10. Cingapura Madeirite

11. Carrefour

12. Atende (imovel da Ceagesp)

13.91° Distrito Policial (imével da Ceagesp)
14. Concessiondria

15. Posto de gasolina

16. ZEIS 5 Ceagesp (Cenario B PIU-VL)

17. ZEIS 3 SP Trans (Cenario A PIU-VL)

18. ZEIS 3 Xavier Kraus (Cendrio C PIU-VL)
19. ZEIS 3 Itau (Cenério D PIU-VL)

20. ZEIS 2 Dracena (Cenério E PIU-VL)

Fotos da autora, exceto quando indicado.
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Aspectos do desenvolvimento e transformagoes urbanas
da Vila Leopoldina

A ocupacdo urbana da regido da Vila Leopoldina remonta ao inicio do pro-
cesso de metropolizagdo que Langenbuch (1971) caracteriza pelo estabeleci-
mento de eixos de desenvolvimento suburbano com a ocupagao de terrenos
préximos as ferrovias por usos industriais entre os anos 1915 e 1940%. A re-
tificac@o dos rios Pinheiros e Tieté a partir dos anos 1930 também resultou
em novas glebas planas a serem loteadas em suas varzeas, sendo as mes-
mas ocupadas principalmente por plantas fabris, algumas posteriormente
servidas pelo ramal da Estrada de Ferro Sorocabana (EFS) as margens do
Rio Pinheiros. A linha férrea que cruza o distrito, originalmente pertencen-
te a EFS, foi a primeira estrutura responsavel por moldar muitos processos
de ocupacdo territorial do distrito, impactando caracteristicas econémico-
-produtivas e populacionais, constituindo-se até hoje em eixo condutor e ao
mesmo tempo, divisor, de caracteristicas da Vila Leopoldina.

Ainfraestrutura rodovidria, que entao possuia papel secundario na expan-
sdo da metrépole, constitui-se como fator determinante para a metropoli-
zacdo pds anos 1940 e 1950, caracterizada pelo crescimento habitacional
por meio da triade loteamento popular, casa prépria e autoconstrugao.
Nesse contexto, a Vila Leopoldina consolidou-se como distrito central
(dentro do chamado centro expandido paulistano) marcado pela presenca
setorizada de usos residenciais e industriais.

10. Existiu projeto de loteamento residencial e
industrial para a Vila Leopoldina datado de 1894
e elaborado pela empresa Richter & Company,
que previa lotes menores do que os encontrados
atualmente para uso industrial. Pelo levantamen-
to Sara Brasil de 1930 é possivel ver indicios do
loteamento, que ndo se concretizou totalmente.

Mapa 4.4. Area urbanizada entre
1950 e 1962 em Sao Paulo.

Fonte: Emplasa
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A partir da década de 1940 consolida-se parte das dreas industriais da Vila
Leopoldina, principalmente no trecho préximo a ferrovia e o Rio Tieté,
com o Centro Industrial Mofarrej. Desconectada de boa parte do tecido
industrial que se expandia na Vila Leopoldina, foi implantada em 1944
a Metaltrgica Atlas, originalmente uma oficina de usinagem de equi-
pamentos de grande porte para a Cia. Brasileira de Aluminio (CBA), do
Grupo Votorantim. Esta fabrica e as Industrias Madeirit eram as Unicas
edificacdes industriais nessa parte do distrito e a escolha desta localiza-
¢do pode ter sido influenciada pelo acesso ferrovidrio e pela presenca do
antigo Distrito Industrial do Jaguaré que se desenvolveu entre os anos
1930 e 1960 na margem oposta do Rio Pinheiros.

Enquanto aumentava o uso industrial das varzeas dos rios na década de
1950, a Cia City comecava a realizar loteamentos residenciais horizon-
tais de alta renda, em processo que prosseguiu até o inicio da década de
1980. O loteamento City Boagava, por exemplo, é bastante proximo a area
industrial em consolidacao onde se localizavam a Metaltrgica Atlas e as
Industrias Madeirit, enquanto outros loteamentos estavam situados em
terrenos mais elevados a noroeste do distrito.

As redes de transporte sdo importantes caracteristicas atuais da inser-
¢do do distrito em dindmicas macrometropolitanas, ao mesmo tempo
em que constituem barreiras para a microacessibilidade do distrito tan-
to internamente quanto em relacdo a distritos vizinhos. Parte dos limites
administrativos da Vila Leopoldina é demarcada pelos rios que, além de
macroestruturas hidricas, tém ferrovias e rodovias marginais que se ligam
a eixos urbanos e regionais como, por exemplo, as rodovias Presidente
Castelo Branco, Bandeirantes e Anhanguera que se conectam a Marginal
Tieté na divisa do distrito.

METALURGICA®
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Tal insercdo metropolitana foi um dos fatores que influenciou a instala-
¢do da CEAGESP! (Companhia de Entrepostos e Armazéns Gerais de Sdo
Paulo) as margens do Rio Pinheiros em 1966, em drea que abriga até hoje
0 maior entreposto agropecudrio da América Latina, com produtos di-
versos que abastecem 60% dos comerciantes da Regido Metropolitana de
Sdo Paulo®. Desde 1953 a 4rea estava destinada a receber o entdo Ceasa'®
(Centro de Abastecimento de Sdo Paulo, antes da fusdo em 1969 com a
Cagesp - Companhia de Armazéns Gerais do Estado de Sdo Paulo - que
originou a CEAGESP), anteriormente localizado no Mercado Municipal e
adjacéncias, local que era frequentemente prejudicado pelo transbhorda-
mento do Rio Tamanduatei, além de ser impactado pelo trafego intenso
da regido central da cidade. Apés uma dessas enchentes, a transferéncia
das atividades foi acelerada, resultando no inicio da utilizagdo da drea na
Vila Leopoldina sem que o projeto estivesse completo, com relatos de que
o local ainda tinha muitas caracteristicas rurais mesclando-se ao perfil
urbano e industrial do entorno.

A questdo dos alagamentos continua problematica para o entreposto, visto
que estd localizado em drea de varzea antigamente ocupada pelos mean-
dros fluviais que eram alagados em épocas de cheia. A retificacdo dos rios
e o predominio do modelo de urbanizacdo por asfalto levam a enchentes
frequentes na regido da Vila Leopoldina que impactam ndo apenas a po-
pulacdo moradora e trabalhadora da drea, mas também o circuito logistico
de distribuicdo e recebimento de produtos na RMSP e em outras regioes,
dado que a CEAGESP torna-se inacessivel e tem grande perda de alimentos,
como ocorreu no inicio de fevereiro de 2020'. Resta saber em que medida
o argumento sobre o impacto das chuvas - utilizado nos anos 1960 - serd
retomado nas recentes discussoes sobre a mudanca de local da CEAGESP,
ja que o momento atual mantém o predominio da urbanizacéo por asfalto
e, embora esta seja mais questionada publicamente frente a seus impactos
ambientais, as propostas de desenvolvimento imobilidrio e urbano da re-
gido da CEAGESP pautam-se pelo adensamento construtivo e populacional.

Ao longo da década de 1970 foram se consolidando simultaneamente as
atividades industriais, os loteamentos residenciais de média e alta renda
e as atividades da CEAGESP. O entreposto havia entdo concluido muitos
pavilhdes e adequou-se a novas e intensificadas dindmicas de circula-
¢do de mercadorias na metrépole. A consolidacdo da CEAGESP na Vila

CEAGESP no alagamento de fev. 2020.
Fonte: Ver nota de rodapé 14

11. A CEAGESP é uma empresa publica federal
vinculada ao Ministério da Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento (Mapa) que administra entrepos-
tos e armazéns em todo o Estado de Sdo Paulo.
Na capital, o terreno no qual esta localizada abri-
ga o ETSP - Entreposto Terminal S&o Paulo e a
Unidade de Armazenagem de S&o Paulo (com-
posta pelo FAP — Frigorifico de Armazenagem
Polivalente e pelo Silo Jaguaré). Gera cerca de
15.000 empregos em drea de 635.500 m? com
estrutura fundidria composta basicamente de
terrenos de propriedade dos poderes publi-
cos municipal, estadual e federal (da propria
CEAGESP). Ver Nota Técnica CEAGESP, elabora-
da pela SP Urbanismo (2016, pp. 3-4).

12. Nota Técnica CEAGESP, elaborada pela SP
Urbanismo (2016, p. 3).

13. Por meio de um decreto-lei que declarava a
drea de utilidade publica o terreno de proprieda-
de dos irm&os Nacib e Hassib Mofarrej (Gomes,
2007, p. 71).

14. Ver <https://g1.globo.com/sp/sao-paulo/no-
ticia/2020/02/11/apos-inundacao-ceagesp-fica-
-sem-luz-e-comerciantes-descartam-alimentos.
ghtml>, acesso em 18 fev. 2020.

Favela do Nove no alagamento de fev. 2020.
Fonte: Observatdrio da Vila Leopoldina em
10 fev. 2020.
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Leopoldina como grande polo logistico e alimenticio tem influéncia me-
tropolitana, enquanto na escala local foi determinante para diversas ca-
racteristicas de seu entorno. Suas légicas préprias de revenda, descarte e
transporte de produtos alimenticios e para armazenamento (como caixas,
paletes) movimentam capital nacionalmente, mas também mobilizam
milhares de trabalhadores formais e informais no entreposto e arredo-
res (vendedores, auxiliares, carregadores, caminhoneiros), relacionam-se
a circuitos ilegais (como prostituicdo e venda de drogas) e sdo fonte de
sobrevivéncia, renda e higiene para uma parcela da populacdo que vive
precariamente no entorno, inclusive em situagéo de rua.

15. Comoo llPlanoNacional de Desenvolvimento O periodo de ampliagdo das atividades da CEAGESP a partir dos anos 1970

1975 = 1979 e a Lei Estadual n° 6.803/80 que  ¢pincidiu com o zoneamento industrial da regido, politicas federais e es-

criou a zona de Uso Estritamente Industrial (ZED. 5 41131515 que compunham a regulaciio para estimulo da atividade indus-

a Zona de Uso Predominantemente Industrial . . . .

(ZUPI) & a Zona de Uso Diversificado (ZUD). trial e fortalecimento das empresas privadas. Esse processo, com a crise
do milagre brasileiro em 1978, passa a sofrer com o inicio do processo
de reorganizacdo industrial da RMSP, levando a Vila Leopoldina a ter de
modo concomitante nas décadas seguintes, a pujanca do entreposto ali-
menticio e a desativacdo de parte de suas atividades industriais resultan-
do em grandes dreas subutilizadas.

Lencioni (1998) explica o processo de reorganizacao industrial da metro-
pole paulistana como “a dispersdo das atividades produtivas industriais,
em uma ampliacdo territorial da atividade industrial conformando uma
metrépole desconcentrada e reconvertendo muitos centros no interior”
(Lencioni, 1998, p. 32) a partir de sua insercdo no processo de reestrutu-
racdo econbmica internacional, levando a alteracOes na estrutura da me-
trépole. Os resultados levaram a instalacdo de plantas fabris no interior
paulista, bem como as inovacgdes tecnolédgicas que viabilizaram a sepa-
ragdo das atividades de controle e de produgédo. Os efeitos das desecono-
mias da aglomerag@o também tornavam a manutencdo da industria no
territério metropolitano algo custoso devido ao preco das terras, custos
relativos aos congestionamentos (tempo no transporte, perda de carga,
etc.), possibilidade crescente de transformacio e rentabilidade a partir
de atividades tercidrias que se aproveitavam da localizacdo, entre outros
fatores de expulsdo das plantas industrias de dreas mais centrais de Sdo
Paulo. Especificamente na drea do PIU-VL, a Metaltrgica Atlas teve pro-
cesso semelhante a CEAGESP, com seu auge produtivo exatamente nestas
duas décadas, impulsionada pela onda de exportacdes da Votorantim. A
metaltrgica encerrou suas atividades em 2014, deixando apenas algumas
funcOes administrativas e o centro documental Meméria Votorantim.

Os terrenos que abrigaram tal expansdo da atividade imobilidria no dis-
trito foram principalmente aqueles das plantas fabris desativadas, cujos
lotes de grande area favoreceram a proliferagdo de condominios residen-
ciais verticais, junto a substituicdo de usos industriais pesados por ou-
tros usos limpos, ligados a tecnologia. Em pequena quantidade, houve
lancamentos de empreendimentos verticais de usos ligados a comércio e
servico, ainda que em tipologia bem diferente do eixo de expansdo de me-
gaprojetos ligados a atividade tercidria ao longo do rio Pinheiros (Nobre,
2000; Ferreira, 2003; Fix, 2007). Os galpdes continuam marcantes na pai-
sagem da regido, embora em muitos casos haja alteracdo de seus usos.
Atualmente ali estdo instaladas agéncias de publicidade, produtoras de
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arte e cinema (como a O2 e a Paranoid), espacos de eventos, co-workings
e usos logisticos, sendo que estes ultimos, devido ao cardter industrial da
regido, sempre estiverem presentes. Hoje em dia, dentre os usos logisti-
cos ainda predominam empreendimentos de baixo e médio padrdo, mas
também ha tipologias de alto padrdo como condominios logisticos, além
de a regido ter atraido empresas do setor relacionadas a tecnologia, por
exemplo, a startup de logistica Loggi'.

Embora os produtos imobilidrios sejam diversos e suas tipologias variem
em periodos especificos, muitos langamentos, principalmente os de uso
residencial vertical, sdo empreendimentos de negagdo ao espaco publico.
Em certas dreas, o distrito troca seus antigos muros industriais por novos
muros de condominios e, com excecdo feita a alguns eixos com comércio
de rua mais dindmico como a Av. Imperatriz Leopoldina e a Rua Schilling,
a ja esparsa movimentacdo nas ruas predominantemente residenciais
passa a ser quase exclusiva dos vigias de guarita e segurancgas particulares
que circulam em carros adesivados por empresa de protecao ao patrimé-
nio, também responsaveis pela instalacdo de cAmeras de seguranca nas
ruas, pagas por condominios locais que buscam ampliar formas de gestéo
e controle territorial privado de sua vizinhanca.

Além dos citados processos de desativagdo de atividades industriais na Vila
Leopoldina e do novo olhar do mercado sobre as possibilidades de desen-
volvimento imobilidrio da regido é preciso mencionar as disputas e interes-
ses em torno da CEAGESP, pois remontam aos anos 1990 algumas tentativas
de negociacdo envolvendo o entreposto. Em 1997, o controle da CEAGESP
passou do Estado de Sdo Paulo para a Unido em acordo para amortizacdo de
dividas junto ao Governo Federal. A CEAGESP foi a leilao duas vezes duran-
te a gestdo estadual de Mario Covas (1995-2001), sem interessados (Gomes,
2007, p. 78). Dentre as tentativas de negociacdo para mudanca do local da
CEAGESP pode ser citada a prospeccdo de privatizacdo e mudanca do en-
treposto para drea préxima ao Rodoanel entre as rodovias Raposo Tavares
e Régis Bittencourt em 2001, com argumentos do impacto do congestiona-
mento para o funcionamento do entreposto. No ano de 2002, o entdo pre-
sidente Fernando Henrique Cardoso anunciou publicamente tal projeto e
a doacdo da CEAGESP a FAPESP, que discutia a criacdo de polos tecnoldgi-
cos concebidos pelo governo do Estado em Sdo Paulo idealmente préximos
a regido da USP, fato nunca concretizado. Para um dos coordenadores da
Operacao Urbana Vila Leopoldina - Jaguaré (proposta no PDE 2002), 0 antn-
cio teria motivado o impulsionamento da operagdo, gerando expectativas
do mercado sobre o grande terreno a ser disponibilizado!.

Nos anos seguintes, sob a presidéncia de Luiz Inédcio Lula da Silva (2003-
2010), a CEAGESP teve grande papel no Programa Fome Zero, alterando a
agenda politica até entdo pautada por sua saida e que é retomada em 2015
com a assinatura de um Acordo de Cooperagdo Técnica entre a Prefeitura
de Sao Paulo e a CEAGESP. Desde entdo, a possivel transferéncia do en-
treposto ressurge publicamente em diversos momentos, como na Nota
Técnica da SP Urbanismo em 2016, depois com o incentivo a instalacao
do Centro Internacional de Tecnologia e Inovacao (CITI) promovido pelo
ex-prefeito Jodo Déria (2016-2018). Ele, atual governador paulista, ao assu-
mir o cargo em 2019 voltou a declarar publicamente seus esforcos para re-
tirar o entreposto da Vila Leopoldina'®, principalmente com a justificativa

16. Que em 2019 foi considerada um “unicérnio”
brasileiro, categoria usada para denominar
avaliadas em mais de USS 1 bi.

17. De acordo com entrevista citada por Gomes
(2007, p. 79). A OU Vila Leopoldina - Jaguaré é de
2002 ndo chegou a ser implementada, tendo seu
Projeto de Lei engavetado.

18. De acordo com a plataforma digital de par-
cerias do Governo do Estado de S&o Paulo, em
2019 ocorreram pelo menos quatro reuniées de
sondagem do mercado sobre a criagdo de novo
entreposto de abastecimento para discutir a via-
bilidade do projeto. Disponivel em <http://www.
parcerias.sp.gov.br/Parcerias/docs/r1_sonda-
gem_entreposto.pdf>, acesso em 13 jan. 2020.
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19. Mendonga e Rolnik (2015) contestam esta  de reducéo de impactos no trafego de caminhdes que atualmente seria

narrativa a partir da indicagdo que os fluxos de custoso aos produtos alimenticios?.
entrada e de saida de cargas da CEAGESP sdo na

verdade facilitados pela localizagéo do entrepos-  Esta pesquisa de mestrado ndo realiza andlise detalhada do processo de
tona Vila Leopoldina. Disponivel em <http:/www.  expansdo imobilidria da Vila Leopoldina, mas cabe destacar a influén-
labcidade.fau.usp.br/amudanca-da- CEAGESPe i 49 CEAGESP sobre a regiio menos explorada pelo setor imobilidrio,
-mesmo-necessaria/>, acesso em 13 jan. 2020. . . o . . . N ..
seja por suas dimensdes?, seja pelos circuitos econdmicos e sociais que
20. Com seus cerca de 700.000 m? esta gran- ¢ entreposto proporciona e que conflitam com as expectativas do merca-
de drea de acesso e uso restrito contribui para o jmohiligrio de alta renda. As principais dindmicas de expansio imo-
isolamento da regido de encontro entre os rios S . . ..
bilidria concentraram-se entre a Av. Imperatriz Leopoldina e os limites a
Norte e Leste do distrito, e fortemente na rua Carlos Weber. Situada entre
esse territdrio e a regido de maior presenca industrial que tem poucos em-
preendimentos esparsos e mais recentes (onde também estd a CEAGESP),
h4 uma faixa entre as avenidas Imperatriz Leopoldina e Gastdo Vidigal
que mescla usos residenciais (em edificios e em residéncias unifamilia-
res), galpdes e plantas fabris (muitas ja desativadas) e atividades econd-
micas que utilizam as tipologias industriais (como novos complexos e
condominios logisticos, produtoras de audiovisual, lojas). Mesmo com
o aumento de lancamentos, principalmente verticais, a presenca indus-
trial ainda é forte no distrito e demarca territério pressionado para se tor-
nar frente de expansao imobilidria, majoritariamente a sul da Av. Gastdo
Vidigal e a oeste da linha férrea, trechos em que o uso residencial ocupa
pequenas areas, correspondendo principalmente a densas areas de fave-
las e nucleos urbanizados precérios do distrito.

Pinheiros e Tieté.

a

Mapa 4.6. Langamentos residenciais entre
O 1985 e 2017, langamentos comerciais
entre 1985 e 2013 e uso industrial (2016).

Fonte: Embraesp; GeoSampa; Google
Satellite.
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Precariedade habitacional e remogoes na Vila Leopoldina

Nos espacos intersticiais ou desocupados de terrenos ligados as in-
ddstrias, as varzeas dos rios e junto das infraestruturas de transporte
desenvolveram-se assentamentos precarios em diferentes periodos, con-
formando dreas geralmente com pequena extensdo e alta densidade po-
pulacional? na Vila Leopoldina. Pelo menos desde os anos 1970 hé relatos
de ocupacdes precarias, como a do antigo ramal ferrovidrio que serviu as
Industrias Madeirit S/A e a Metalurgica Atlas, conformando o que hoje é
a Favela da Linha. Relatos de moradores da Linha apontam que a comu-
nidade surgiu quando os trens ainda operavam em parte do ramal, pois
as ocupagoes iniciais se deram no trecho final do ramal ferroviario, quan-
do os trens deixaram de ir até as Industrias Madeirit, parando na altura
da Metalurgica Atlas. Também relatam o crescimento da ocupacdo com a
chegada de pessoas que eram da comunidade no Villa-Lobos, conhecida
como Lixdo e em funcdo de remocgdes em areas vizinhas, como antigos ha-
bitantes da favela Colgate-Palmolive, removida nos anos 1990 do Jaguaré
(Fioravanti, 2013, p. 119).

Diversos outros assentamentos precarios desenvolveram-se na Vila
Leopoldina e passaram por diferentes ameacas e processos de remogao.
Esses processos apontam para circuitos de deslocamento e apoio entre
favelas e ocupagoes, com exemplos antigos e recentes que demonstram
a permanéncia das politicas e acdes pautadas pela expulsdo desta popu-
lacdo. Remontam pelo menos a 1989, quando foram removidas cerca de
80 familias que viviam junto ao depdsito de residuos da CEAGESP, onde
hoje é o Parque Villa-Lobos?, sem muitas informacoes do local onde se
instalaram posteriormente, a excecéo de algumas pessoas que foram para
a Linha. De acordo com relato de um morador atual do Nove, parte das
atividades de caixaria® ligadas a CEAGESP era realizada na 4rea do Villa-
Lobos, local que também tinha criagdo de animais e pequenos plantios
agricolas.

Gomes (2007) narra parte da histéria de algumas favelas na regido da Vila
Leopoldina e Jaguaré a partir de suas relacdes com a CEAGESP, pois mui-
tas das ocupacgoOes eram de trabalhadores do entreposto, com atividades
econdmicas relacionadas. A autora apresenta relacdes cotidianas entre
CEAGESP e as favelas Andries Both, Sambra, Nova Jaguaré e o Morro do
Continental, mesmo sendo areas do lado oposto do Rio Pinheiros, no
distrito do Jaguaré. Também menciona a remogao da Favela Casinha de
Cachorro (localizada sob o viaduto entre o CDP de Pinheiros e a estacdo
Ceasa da CPTM) em 2002. O processo de remocdo da drea comecou em
2000% com a retirada de materiais de trabalho dos moradores, que ali tra-
balhavam com caixaria e vendiam casinhas de cachorro feitas com mate-
rial comprado da CEAGESP. A remocéo foi suspendida até ser retomada
em 2002, levando moradores a um abrigo no Jd. Humaitd e a realocagdo
das atividades de caixaria em terreno na Marginal Tieté, de onde foram
removidos novamente para a construcdo de prédio da FEBEM (Gomes,
2007, p. 102).

De acordo com relato de morador do Nove, apés um incéndio nas
Industrias Madeirit (ja desativadas) comecou a ocupacdo daquela érea,
que acabou se tornando a Favela do Sapo®, removida em 1999 para iniciar

21. No distrito hoje estéo presentes as areas da
Favela da Linha, Major Paladino, Humaita | e I,
Jd. Haddad, Ponte do Jaguaré, ocupagdes junto
ao conjunto Cingapura Madeirite e a Favela do
Nove, totalizando 824 domicilios em condi¢des
precarias de habitabilidade de acordo com dados
do Habisp.

22. Secretaria do Verde e Meio Ambiente
(SVMA). Disponivel em <https://www.ambiente.
sp.gov.br/noticias/2012/11/30/parque-villa-lo-
bos-a-transformacao-de-uma-area-urbana-de-
gradada/>, acesso em 19 jan. 2019.

23. O termo caixaria designa atividades de com-
pra, revenda e recuperagdo de caixotes de ma-
deira que até hoje existem nas demais favelas
da regido.

24. Ver documentdrio Casa de Cachorro, de
Thiago Villas-Boas. Disponivel em <https://www.
antropologiavisual.net/documental/casa-de-ca-
chorro/>, acesso em 23 fev. 2020.

25. Nome usado por moradores atuais da re-
gido, fazendo referéncia as lagoas e sapos que ali
havia. Gomes (2007, p. 101) denomina-a Favela
da Madeirite. A autora menciona que esta favela
e a da Linha seriam a mesma ocupagao, mas 0s
relatos de moradores distinguem tais ocupagdes.

26. O programa das gestdes dos prefeitos Maluf
e Pitta construiu conjuntos habitacionais com
projeto arquitetdnico padrdo ao longo das margi-
nais Pinheiros e Tieté, em geral abrigando apenas
parte da populagdo removida, que muitas vezes
migrou para areas proximas aos conjuntos. Hoje
novas ocupagdes ocorrem ao redor de diversos
conjuntos, processo que ocorreu também em
conjuntos promovidos por outras gestoes (Folha
de S. Paulo, 24/07/2015).



27. Gomes (2007, p. 103) menciona que a Favela
do Nove (a qual também denomina Manoel
Bandeira) existiria desde os anos 1960, com
ocupagdes nas calgadas onde seriam realizadas
atividades de caixarias. Sua periodizagdo é condi-
zente com o relato apresentado em campo pelo
morador citado. J& Rodrigues (2013, p. 144) data
a ocupagao do Nove como sendo de 1972.
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as obras do Conjunto Habitacional Cingapura Madeirite?, levando parte
dos antigos moradores a irem para a ainda pequena Favela do Nove ou
Japiagu?. De acordo com relato de morador da regido, o Nove (nome dado
em funcéo do portdo da CEAGESP) era originalmente chamada de Favela
da Faca e depois ficou conhecida como Favela da Bala, pela quantidade
de homicidios que ali ocorria. Atualmente hd diversas ocupacdes junto ao
Cingapura Madeirite, que conformam, com as favelas da Linha e do Nove
as ocupacoes precarias dentro do perimetro de intervencao do PIU-VL,
previstas para serem removidas.

Outra expulsdo marcante na regido foi a da Favela da Caixaria, removida
apds o pedido de alvara de aprovagdo e execucdo de obra de condominio
residencial de alto padrdo ser protocolado dias antes da entrada em vigor
da lei do zoneamento de 2004, pois a drea havia sido demarcada no PDE
de 2002 como ZEIS (Rodrigues, 2013, p. 148-150). De acordo com relato de
morador, o circuito de trabalho promovido pelas atividades de caixaria
ali empregava muitas pessoas, dentre as quais moradores das favelas do
Nove, Linha e do j4 construido Cingapura Madeirite.
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Relatos de moradores apontam diferentes informagdes sobre o Cingapura
Madeirite, em geral concordando que a proposta original era abrigar mo-
radores das trés favelas entdo existentes: Sapo, Linha e Nove, mas a de-
manda ja era maior do que as unidades a serem produzidas. Também hd
relatos de “venda de cadastro”, em que pessoa responsavel pelo cadastro
teria direcionado a demanda ilicitamente. Além disso ha diferentes ver-
sOes sobre deslocamentos e acesso habitacional neste Cingapura.

H4 os j4 citados relatos de que algumas pessoas ndo contempladas no
Cingapura foram para o Nove. Além desses, parte dos entdo moradores
da Favela do Sapo teriam recebido como opc¢ao ir para abrigo temporé-
rio para aguardar as obras e receber unidade no Cingapura ou a ida para
unidades prontas no Jaguaré. Outro morador relatou que as familias que
tinham atividades econémicas de caixaria na época precisavam escolher
entre aceitar a nova unidade e desocupar também seu espaco de trabalho
ou manter o trabalho e ndo receber o atendimento habitacional, ja que o
edificio construido ndo previa drea que pudesse receber tais atividades.
Pouco apds a inauguracdo do conjunto habitacional, o jornal Folha de
Sao Paulo relatou a inadimpléncia entre os novos moradores e que mui-
tos “reclamaram por terem sido obrigados a deixar os pontos comerciais
onde trabalhavam e dizem que foram informados de que poderiam abrir o
comércio no préprio Cingapura - o que até agora ndo aconteceu”%.

Em contexto recente, ameacas e expulsdes continuam ocorrendo na re-
gido, como podem atestar o “desfazimento” de barracos sob o Viaduto
Mofarrej em 2015, quando grupo de moradores da Vila Leopoldina se
mobilizou para pressionar o poder publico e bancar por conta prépria
a vigilancia da drea®, além de remocGes no Humaita e Jaguaré em 2019
e 2020. Na Marginal Pinheiros, em janeiro de 2020 foram removidas cer-
ca de 30 familias da favela conhecida como Toca do Rato®, moradoras
de faixa lindeira a marginal, ao lado do imével destinado para o lote 11
da PPP habitacional municipal Casa da Familia. Em abril de 2019, foram
removidas 413 familias da area conhecida como Caixa C, em terreno da
Empresa Metropolitana de Aguas e Energia (EMAE) em local préximo ao
Jardim Humaitd, sob alegacdo de estarem em drea de risco®'. Durante esse
processo de remogdo, que teve inicio com acdo em fevereiro do mesmo
ano®, moradores da drea ameacada buscaram apoio junto a Associacdo
de Moradores do Ceasa (AMC), grupo que retine pessoas da Linha, Nove
e Madeirite, em estreitamento de lagos que se estendeu para debates no
ambito do PIU Arco Pinheiros. Nessa trajetéria marcada principalmente
por ameacas, remocoes e violagoes de direitos, poucas foram as solugdes
habitacionais oferecidas e, menos ainda, as de cardter permanente.

28. Folha de Sao Paulo, 11 de agosto de 2000.
Disponivel em <https:/www1.folha.uol.com.br/
fsp/cotidian/ff1108200025.htm>, acesso em 23
fev. 2020.

29. Conforme nota divulgada na pdagina da
Associagdo Viva Leopoldina no Facebook em 25
mai. 2015.

30. Nome e quantidade de remogdes relatados
por lideranga comunitdria da regido.

31. Conforme  Secretaria Municipal de
Habitagdo. Disponivel em: <https:.//www.prefei-
tura.sp.gov.br/cidade/secretarias/habitacao/no-

ticias/?p=275522>, acesso 13 jan. 2020.

32. Ver <http://www.labcidade.fau.usp.br/remo-
coes-na-vila-leopoldina-familias-parcialmente-re-
movidas-e-mais-ameacas-a-vista/>, acesso em
13 jan. 2020.



33. Ja no distrito de Alto de Pinheiros, aqui men-
cionado por estar na divisa com a Vila Leopoldina
e o perimetro de interveng&o do PIU-VL.

34. ApresencadaUSP edo IPT é uma das princi-
pais justificativas/oportunidades mobilizadas em
distintos casos, como a implantagdo do Parque
Tecnoldgico de Sdo Paulo, anunciado em 2002
pelo Governador Alckmin (que ficou pronto ape-
nas em 2015 e até hoje tem basicamente organi-
zagOes e empresas estatais); a tentativa de viabi-
lizar um centro tecnoldgico na area da CEAGESP
(CITI) e hubs de inovagao privados, como o State,
em funcionamento em imdvel da Votorantim na
drea do PIU-VL.

4. PROJETO DE INTERVENGAO URBANA VILA LEOPOLDINA — VILLA-LOBOS

Planejamento e politicas de reestruturagao urbana da Vila Leopoldina

Ao longo do tempo, diversos investimentos para transformacdes urbanas
que foram promovidos pelo poder publico contribuiram para transforma-
¢Oes urbanas e para a expansdo imobilidria no distrito, tanto de modo
disperso no territério quanto em grandes perimetros para implementacéo
de politicas de reestruturacdo urbana. As intervengoes dispersas de remo-
¢6es promovidas pelo poder piblico, bem como a provisdo de infraestru-
tura em dreas precarias, a producdo de empreendimentos de habitacao de
interesse social e inclusive algumas politicas e a¢cdes em dreas proximas,
como o Jaguaré, podem ser lidas como parte destas tentativas de indugéo
da transformacao socioterritorial na regido.

E possivel mencionar os processos ligados a criacdo do Parque Villa-
Lobos®, como a ja citada remocao de 80 familias do local, seguida da re-
tirada do depdsito de residuos em 1989 e das primeiras obras do parque,
bem como os projetos e investimentos para sua expansao e valorizacado nos
anos 2000. Também ha o Cingapura Madeirite, o Conjunto Habitacional
Ponte dos Remédios (ainda ndo inaugurado) e a ampliacdo das areas de
ZEIS demarcadas na Vila Leopoldina a partir do PDE 2002 e 2014. Algumas
politicas para a regido do Jaguaré também podem ser citadas por sua in-
fluéncia na Vila Leopoldina, como as tentativas de viabilizar um parque
tecnolégico na area e que desde entdo retroalimentam narrativas sobre a
vocacdo da regido Vila Leopoldina-Jaguaré para a implantacdo de ativida-
des ligadas a tecnologia e inovacdo, embora com diferentes prioridades®.

O histérico de tentativas de desativacdo da CEAGESP, como mencionado,
remete a meados de 1990. Desde aquele periodo, as alternativas iniciais
de desestatizacdo com o objetivo de tornar a gestdo do entreposto mais
eficiente foram substituidas pelas intencdes de transferéncia das ativida-
des. Com ou sem perspectivas reais de viabilizar tal mudanca, a eventual
saida da CEAGESP passou a figurar entre os principais potenciais de trans-
formacdo de seu entorno, influenciando expectativas do setor imobilidrio
quanto a valorizacéo da regido, bem como tentativas do poder publico de
prever transformacgdes futuras e regular para direcionar a atuagéo publica
e privada. Assim, a situagdo da CEAGESP ¢ influenciada por este panora-
ma em que pelo menos desde os anos 1980 e 1990 o territério das margens
fluviais e ferrovidrias é elencado como um dos grandes eixos para indugdo
do desenvolvimento socioterritorial paulistano. A criacdo do conjunto de
operacGes urbanas consorciadas no PDE de 2002 partia desse diagndstico
e tinha como objetivo o adensamento e criacdo de novas centralidades
nestes territérios, dentre os quais, a Vila Leopoldina.

Hoje em dia, concomitantemente a elaboracdo do PIU-VL é desenvolvida a
PPP Habitacional Municipal Casa da Familia, que possui um de seus doze
lotes na regido do PIU-VL, com o provavel compartilhamento de uma ZEIS
3 da regido entre PIU-VL e PPP. Também estd em elaboracéo - aguardan-
do aprovagdo legislativa - o PIU Arco Pinheiros, que tem uma complexa
relacdo de sobreposicoes e interagdes com PIUs dentro de seu perimetro,
dentre eles o PIU-VL.
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Operacao Urbana Consorciada Vila Leopoldina - Jaguaré

A OUC Vila Leopoldina - Jaguaré foi uma das operagdes propostas pelo
Plano Diretor Estratégico de 2002. Foi elaborada pela equipe técnica do
Departamento de Projetos Urbanos da SEMPLA, com consultoria priva-
da para dimensionamento e proposi¢do de adensamento (construtivo e
populacional). Chegou a ter projeto de lei elaborado, mas nunca foi im-
plantada, o que teria sido influenciado pela mudanca do cenario politico
municipal com o fim da administracdo petista da prefeita Marta Suplicy
(2001 - 2004), de acordo com ex-servidor da SEMPLA entrevistado.

Surgiu no contexto em que dreas industriais assumem protagonismo
como territérios para reestruturacdo urbana por meio do uso do instru-
mento operacdo urbana (Menegon, 2008), sendo que a proposta desta
operacdo especifica teve outros dois fatores de influéncia principais. O
primeiro deles foi o diagndstico do desenvolvimento imobilidrio que vi-
nha ocorrendo desde os anos 1990 na Vila Leopoldina, com predominan-
cia de padrdo monofuncional residencial e verticalizado. O segundo foi a
expectativa de saida da CEAGESP que geraria enorme area disponivel para
reestruturacdo, reconversdo de usos e provavel valorizacdo de imdveis em
seu entorno.

A operacdo partiu de diagnésticos acerca do potencial da regido em ter-
mos de acessibilidade macrometropolitana e de problemas de microa-
cessibilidade, de baixa articulagdo entre modais de transporte publico,
da alteracdo e abandono de usos industriais na drea, da baixa qualidade
urbana e ambiental da regido e da degradacdo do espaco publico. Buscou
elaborar um programa de intervencOes urbanisticas para atingir tais
questdes criando ao mesmo tempo oportunidades de melhoria da qua-
lidade urbana, valorizagdo imobilidria e pardmetros de atuacdo do setor
privado na produgdo imobilidria.

Procurou-se desenvolver um programa de intervencdo urbanistica que con-
siderasse ndo apenas os aspectos de funcionamento da cidade mas também
que contivesse uma proposta de desenho urbano, no sentido de inovar a
atuacdo publica através da criacdo de parametros urbanos que consideras-
sem os aspectos de desenho e paisagem relacionados aos elementos socioe-
condémicos, de infraestrutura, capacidade de suporte e mercadoldgicos,
como componentes fundamentais da qualidade de vida, numa perspecti-
va que considerasse areas de oportunidades para intervencdo ao invés de
areas com problemas a serem resolvidos (Bernardini, 2005, on-line).

Tal proposta de incorporagdo do desenho urbano como ferramenta em
operacdes urbanas foi caracteristica das OUCs propostas no PDE de 2002%.
A operacdo era dividida em 7 setores e organizada em torno de sistemas
gerais estruturadores de (1) conexdes, (2) areas livres e verdes, (3) edifi-
cagdes, (4) centralidades e (5) producédo e consumo®, prevendo adicional
de potencial construtivo de aproximadamente 2.080.000 m* (Bernardini,
2005). A OUC teve estudos de adensamento urbano que estimaram proba-
bilidades de ocupacdo e projeto para obter densidades para cada setor da
operacdo, bem como possibilidades de construcao a partir da capacidade
de suporte da infraestrutura existente.

35. Como apresentado no capitulo 2.

36. (1) melhorias viarias, criagdo de pontes e
estrutura de transporte coletivo, realocagdo das
estagdes CEAGESP e Villa-Lobos da CPTM; (2)
criagdo de parques publicos, destamponamen-
to de cdrregos, arborizagdo urbana e incentivo a
criagdo de espagos privados de uso publico; (3)
adensamento habitacional geral com polos prin-
cipais, criagao e implantagéo de ZEIS, incorpora-
¢do de parametros para influenciar a morfologia
edilicia e a relagdo com o desenho da paisagem,
com propostas de diferentes tipos de quadras;
(4) criagdo de eixo de conexdo para concentrar
atividades econdmicas e espago publico; (5) in-
centivo ao uso misto lote a lote ou por microa-
reas, criagdo de complexo esportivo para pratica
de Ténis, reforma do Museu da Tecnologia, pos-
sivel substituigdo da CEAGESP por ocupagéo se-
melhante a proposta para o entorno.



Figuras 4.1. e 4.2. Estudos volumétricos da
0OUC Vila Leopoldina - Jaguaré.
Imagens cedidas por Marcelo Bernardini.
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Tais estudos subsidiaram a elaboracdo de cenarios de ocupagéo das qua-
dras ou “exercicios sobre os pardmetros” (Bernardini, 2005, on-line) que
buscavam estabelecer o perfil morfolégico desejado para a regido. Ou seja,
a atividade de desenho urbano foi incorporada pela gestdo municipal que
previa utilizd-la para estabelecer pardmetros compulsdrios e de incentivo
a ocupacdo em esforco significativo de inclusdo de projeto urbano como

atuacdo publica no setor de planejamento urbano paulistano.

PARQUE
VILLA-LOBOS

USP

Mapa 4.8. Perimetro e Subsetores da OUC
Vila Leopoldina — Jaguaré.
Fonte: Bernardini (2005), Google Satellite.
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Para chegar a tais propostas para a OUC Vila Leopoldina - Jaguaré
a SEMPLA realizou o PRIOU (Plano de Intervencdo e Ordenamento
Urbanistico), instrumento criado na mesma gestdo para disciplinar o pro-
cedimento de elaboragio das operacdes urbanas®’. O PRIOU forneceria
todas as informagdes necessdrias para as intervencdes publicas e novos
empreendimentos imobilidrios e seria constituido por “desenhos e es-
quemas, fotos e maquetes, tabelas e graficos, memoriais e planilhas”,
Essas demandas especificas ilustram a inclusdo de aspectos do desenho
urbano como subsidio técnico a elaboracgédo de OUCs.

A operagdo ndo foi implantada, a CEAGESP continua em funcionamento -
com expectativas de sua saida - e o desenvolvimento imobilidrio na regido
continuou ocorrendo apenas em areas especificas, com pequeno processo
de diversificacio de usos e produtos imobilidrios. Boa parte dos diagnésti-
cos negativos sobre o baixo adensamento populacional diante da infraes-
trutura instalada, dificuldades de mobilidade e baixa qualidade urbana e
ambiental da regido continuam valendo até os dias de hoje. Ha aqueles
que consideram a nao efetivagdo desta OUC uma perda de oportunidade
que revela o “descolamento entre plano e projeto, e a concretizacdo da
cidade real por empreendimentos imobiliarios que viabilizam a producéo
de um espaco urbano, que prioriza o dominio privado frente ao ptblico”
(Abascal et al., 2013).

Estas sdo algumas das permanéncias que podem ser elencadas como mo-
tivos para uma nova rodada de tentativas de viabilizar politicas de rees-
truturacao territorial na regido. Tais tentativas agora ocorrem com novos
formatos de interacdo publico-privada (como a parceria publico-privada
habitacional municipal e o PIU-VL) e maior diversidade de drea (varian-
do entre dreas “menores”, préximas as de subsetores da antiga OUC Vila
Leopoldina como a ZOE do CEAGESP e o PIU-VL e dreas maiores como o
PIU Arco Pinheiro, de perimetro semelhante a antiga OUC).

Parceria publico-privada (PPP) habitacional municipal Casa da Familia

A PPP habitacional Casa da Familia é uma concessdo administrativa® com
prazo de 20 anos lancada pela prefeitura de Sdo Paulo em janeiro de 2018
para a implantacao de habitacdes de interesse social e mercado popular,
infraestrutura urbana e equipamentos publicos, além da construcéo de
empreendimentos ndo-residenciais privados que podem ter rendas aces-
sorias exploradas pelos concessiondrios. Também sdo objeto da PPP a
prestacao de servicos (com periodos variados entre si) de trabalho social
de pré e pds-ocupacdo, de apoio a gestao condominial e gestdo de lista de
beneficiarios, além de manutencéo predial, de espacos livre e areas verdes.

O edital consolidado de dezembro de 2018 (edital de concorréncia interna-
cional n° COHAB-SP 001/2018) previa a construcao de 24.950 unidades habi-
tacionais em 12 lotes para diferentes dreas da cidade®. As unidades possuem
quatro tipologias baseadas em faixas de renda: Habitacdo de Interesse
Social (HIS) 1 e 2, Habitagdo de Mercado Popular (HMP) e Habitacdo de
Mercado Comum (HMC). Cada uma dessas tipologias é subdividida em di-
versas faixas de renda que determinam percentuais de unidades a serem
construidas para populacdes de cerca de 1 a 20 saldrios minimos.

37. Em margo de 2003 foi langada verséo pre-
liminar de termo de referéncia para contratagdo
deste PRIOU. O termo de referéncia estabelece
bases para formulagao de edital de licitagéo para
contratagdo empresa privada que realizaria o
plano. Nao foi possivel identificar se tal licitagdo
chegou a ser realizada, mas toda a elaboragdo da
OUC Vila Leopoldina acabou a cargo da SEMPLA.

38. Termo de referéncia para contratagdo de
Plano de Intervengdo e Ordenac&o Urbanistica
da drea Operagéo Urbana Vila Leopoldina elabo-
rado em margo de 2003 pelo Departamento de
Projetos Urbanos da SEMPLA.

39. Modalidade de PPP criada para casos em
que o objeto a ser concedido ndo oferece atra-
tividade econémica suficiente, logo, prevé remu-
neragao do parceiro privado proveniente do pa-
gamento de contraprestagdes (aportes regulares
de recursos orgamentdrios) pelo poder publico,
podendo ou ndo somar-se a rendas acessorias.

40. A versao original do edital, de margo de
2018, dentre outros itens modificados, previa a
existéncia de “expansdo da implantagdo” para
certos lotes, equivalente a possibilidade de con-
tratagdo de mais unidades mediante aditivo de
contrato, mas esta possibilidade foi descartada
na versdo consolidada do edital. Edital original
disponivel em  <https://www.imprensaoficial.
com.br/Enegocios/ BaixaEdital.aspx?Licita-
caolD=1222478&EventoLicitacaolD=3799257>,
acesso em 18 jan. 2020. Edital consolidado dis-
ponivel em <http://cohab.sp.gov.br/Editais/docs/
EDITAL_PPPpdf>, acesso em 18 jan. 2020.
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41. Disponivel em <http;/cohab.sp.govbr/lic-  Os contratos de seis dos doze lotes propostos foram assinados em ju-

tacaopppdahabitacao/documento-colaboraras-  nhg de 2019: lote 01 (Ipiranga), lote 05 (Mooca), lote 07 (Vila Maria - Vila

px?1d=1>, acesso em 23 fev. 2020 Guilherme), lote 09 (Lapa), lote 11 (Lapa - Vila Leopoldina) e lote 12 (Casa
Verde - Cachoeirinha). Em janeiro de 2020, a prefeitura de Sdo Paulo lan-
cou novo edital de concorréncia da PPP habitacional* que é uma segunda
fase relangando os seis lotes que ndo tiveram interessados na primeira li-
citacdo, mantendo caracteristicas estruturantes e criticas similares as que
sdo apontadas para os contratos j4 assinados.

42. Que podem eventualmente ser atendidasno  Algumas das criticas enderecadas a PPP Casa da Familia sdo a invisibiliza-

percentual de 15% das unidades daPPP cujades- 30 de pessoas moradoras em dreas escolhidas para receber empreendi-

tinaggo e modelo de atendimento serd definida o)t da PPP e a possibilidade de haver remocdes em funcio disso, além

pelo poder publico. . . A .
do descolamento entre as unidades propostas e o perfil socioeconémico
dos moradores da area (Almeida & Marino, 2019); o impulsionamento de
reintegracOes de posse e remocdes em areas-alvo da PPP, sem solucdo de
atendimento habitacional permanente (Barbosa et al, 2018); a falta de in-
formacdes precisas acerca de eventuais remogdes e do efetivo atendimen-
to habitacional que deixa moradores inseguros e divididos (Lacerda et al.,
2019); além da modelagem da PPP que (i) ndo prevé unidades habitacio-
nais para familias com renda inferior a um saldrio minimo* enquanto
prevé construcido de unidades para faixa de renda de até R$ 19.000,00 e (ii)
é embasada principalmente no modelo de atendimento habitacional por
meio de financiamento (Almeida & Marino, 2019).

Mapa 4.9. Lote 11 da PPP Habitacional
Municipal e ZEIS.

Fonte: Geosampa, Google Satellite, edital
da concorréncia n® COHAB 001/2018.
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A Vila Leopoldina é onde se localiza majoritariamente o lote 11, cujo con-
trato de R$ 189,1 mi foi assinado pelo Consércio Uno Habitagdo®. Prevé
utilizar principalmente o mesmo imével de ZEIS 3 da SP Trans* dividi-
do com o PIU-VL, ocupando 2/3 do terreno enquanto o empreendimento
para reassentamento dos moradores da Linha no 4mbito do PIU ocuparia
o 1/3 restante. As 1.220 unidades habitacionais previstas no lote 11 sdo
divididas em 732 HIS 1 (1 a 3 salarios minimos), 244 HIS 2 (3 a 6 salarios
minimos) e 244 HMP (6 a 10 saldrios minimos). Além do terreno princi-
pal de propriedade da SP Trans que receberia 900 unidades habitacionais
do total, o lote 11 considera intervencGes em duas areas no distrito do
Jaguaré, sendo uma drea (Zona Mista) de 2.305 m? para requalificacdo da
CEI que abriga atualmente e para receber o acesso de uma ciclopassarela,
cuja construcdo também é responsabilidade da concessiondria.

A segunda drea no Jaguaré é demarcada como ZEIS 2 (de 5.450 m®) e o
edital prevé ali a producg@o das outras 320 unidades habitacionais junto a
usos ndo residenciais. Este terreno estd ao lado de uma favela que ocupa
antigo ramal ferrovidrio (a semelhanca da Favela da Linha) e que teve par-
te de suas ocupacoes lindeiras a Marginal Pinheiros removidas em janeiro
de 2020. Até a fase da Minuta do Projeto de Lei do PIU-VL (dez. 2018) este
mesmo imével foi utilizado para estudos de um dos cendrios para produ-
¢do de HIS apresentados no PIU-VL, ou seja, meses depois de o primeiro
edital da PPP estar lancado. No Projeto de Lei do PIU-VL esse terreno dei-
xa de ser indicado como opcdo para o reassentamento de moradores da
Linha; no entanto, este caso exemplifica alguns dos conflitos e intencdes
comuns da realizacdo simultanea de PIUs e PPP.

Pode-se dizer que as propostas de PIU-VL e PPP tem em comum o fato
de reforcarem intenc¢des do poder ptblico em promover a reestruturagao
de certas areas, mobilizando para isso a producao de unidades habita-
cionais. PPP e PIU sdo coordenados por secretarias distintas (Habitagdo
no caso da PPP e Desenvolvimento Urbano no PIU) e desenvolvidos por
empresas publicas diferentes (respectivamente, COHAB e SP Urbanismo),
sendo que as relacdes entre as duas iniciativas de reestruturacdo urbana
ndo estdo bem delineadas até o momento, mas estdo sendo discutidas, de
acordo com membro do URBEM entrevistado.

O projeto arquitetdnico desse lote da PPP habitacional estd sendo desen-
volvido pelo escritério MMBB, que tem dentre seus socios o arquiteto
Milton Braga, diretor da 4rea de urbanismo do Instituto URBEM, um dos
proponentes do PIU-VL e responsavel pela modelagem da PPP habitacio-
nal do governo estadual, usada como referéncia para esta PPP municipal.
Este é apenas um dos lacos entre PPP e PIU-VL, que se soma a utiliza-
¢do do terreno de ZEIS 3 da SP Trans e deixa diversas questdes em aberto
sobre o grau de didlogo, influéncia e transferéncia de responsabilidades
entre PPP e PIU-VL.

43. Composto por Construtora Itajaf;
Construtora e Incorporadora Faleiros Ltda.;
Multipla Engenharia Ltda.; SANED Engenharia
e Empreendimentos S/A;, HE Engenharia,

Comércio e Representagdes Ltda.

44. Declarado de interesse social para desa-
propriagdo pela COHAB. Decreto Municipal n°
59.021/19.
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Projeto de Intervengao Urbana Arco Pinheiros

O PDE 2014 identificou territérios estratégicos para a articulacido de di-
namicas metropolitanas, principalmente por concentrarem sistemas
de mobilidade e hidricos, além de serem considerados prioritarios para
transformacdes urbanas visando o equilibrio na distribuicdo de oportu-
nidades de moradia, emprego, equipamentos, entre outros. Estes territd-
rios dividem-se em duas categorias principais (Eixos e Arcos) e o conjunto
dessas dreas equivale a Macrodrea de Estruturacdo Metropolitana (MEM).

45. Lei Municipal n® 16.050/14, art. 76. O Arco Pinheiros possui quase 1500 hectares e é um desses territérios es-
tratégicos. O PDE 2014 determinou que até 2018 fossem elaborados pro-
jetos de lei para implementagdo de PIU visando melhorias urbanisticas
de quatro arcos, dentre eles o Arco Pinheiros®. Apesar dessa previsdo de
prazo do plano diretor, o processo de elaboracdo do PIU Arco Pinheiros
(PIU-ACP) s6 teve inicio em setembro de 2018, prorrogando seu prazo e
resultando no envio do Projeto de Lei a Camara em 28 de junho de 2019,
mesmo dia do envio do Projeto de Lei do PIU Vila Leopoldina - Villa-
Lobos. O PIU Arco Pinheiros ainda néo foi aprovado, estando desde outu-
bro de 2019 sob avaliagdo da comissdo legislativa de politica urbana.

A proposta do PIU-ACP no Projeto de Lei enviado a Camara prevé a criacio
de uma Area de Intervencido Urbana (AIU-ACP), com perimetro principal
contendo cinco eixos estratégicos e é subdivido em trés categorias de dreas
(transformacao, qualificacdo e preservacdo) que determinam pardmetros
urbanisticos (coeficientes de aproveitamento, gabaritos, cota parte e fato-
res de planejamento). A algumas dessas areas sobrepdem-se os chamados
perimetros especiais que incluem nove projetos estratégicos, duas areas de
estruturacdo local (AEL) e cinco zonas de ocupacao especial (ZOE).

O PIU-ACP prevé o desenvolvimento imobilidrio de seu perimetro com a
venda de potencial construtivo adicional (PCA) e destinacdo de recursos
oriundos da aplicacdo de outorga onerosa do direito de construir para conta
segregadano FUNDURB. O PCA pode ser alienado de forma ordinaria ou por
meio de leildes. Em qualquer formato, 30% dos recursos devem ser destina-
dos para HIS na ATU-ACP, sendo o restante para, entre outros, implantagéo
do programa de intervencoes, desapropriagdes e contratagdo de projetos
como os Planos Ac¢do Integrada (PAI) e PIU para areas demarcadas como
AEL, que sdo justamente as de maior vulnerabilidade social e precariedade
habitacional. As propostas organizadas no PIU-ACP demonstram alta com-
plexidade e sobreposicdo de instrumentos e, principalmente no caso das
areas de maior urgéncia pela atuacdo do poder publico, tal sobreposicido
parece postergar ainda mais qualquer solucao concreta para a populagao.

O PIU-ACP estabelece programa de intervencdes que parte dos princi-
pais objetivos indicados no Projeto de Lei n° 427/19. Estes sdo ligados a
promocao da producdo de moradias e atendimento habitacional para po-
pulagdes de baixa renda, melhoria dos sistemas ambientais e urbanos,
incentivo a geracdo de empregos, melhoria das condi¢des de mobilidade
e integracdo entre margens do Rio Pinheiros. Assim, além das areas e pe-
rimetros que vao balizar pardmetros urbanisticos, este PIU prevé extenso
conjunto de intervencdes priorizadas entre basicas e complementares. O
conjunto é sintetizado no quadro a seguir:
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Tabela 4.1. Sintese das intervengoes previstas na AlU Arco Pinheiros.

Elaborag&o da autora a partir do Quadro 4 anexo ao Projeto de Lei n® 427/19.

TEMA TIPO DE INTERVENGAO QUANTIDADE TOTAL QUANTIDADE PRIORITARIAS
Melhoramentos Criagéo de via 31 17
vidrios )

Alargamento de via 14 10

Requalificagéo de via 7 4

Melhoria de passeio 17 17

Criagdo de ciclovia 4 4

Criagdo de ciclofaixa 10 9

Criagdo de Transposigédo

6 (2 pontes, 1 passagem
subterranea e 3 ciclopassarelas)

1 (passagem)

Espacos publicos Requalificagéo de espago publico 7 3

Criagdo de praga 2 2
~ ) 60 (inclui certas vias a criar ou
Implantagdo de caminho verde . 41
qualificar)

Drenagem Criagdo de trincheira de infiltragdo 18 vias 18
Criagdo de galeria de drenagem 1 via 1

Equipamentos Criagéo de equipamento / éreas, no quantidade de 3

equipamentos

Habitagédo

Urbanizag&o e regularizagdo (com ou sem remog&o)

Requalificagéo e regularizagédo de conjuntos
habitacionais

Provisdo de moradia para familias removidas (atendidas

por auxilio-aluguel ou alvo de futuras remogdes)

Provisdo de moradia para redugéo do déficit e
atendimento de demanda futura

Quantidade de dreas para
habitagdo ndo identificada
(mapas do Programa de
Intervengdes nao indicam locais
com mesma precisdo das demais
intervengdes propostas).

Assentamentos a em AEL e
atingidos pelo Programa de
Intervengdes

Removidos em AEL e pelo
Programa de Intervengoes

Area de Estruturagdo
Local (AEL)

AcCes integradas

2 &reas (Sdo Remo e Humaitd)

As propostas do PIU Arco Pinheiros baseiam-se em incentivos e altera-
¢do de parametros para adensamento construtivo nos eixos estratégicos e
para a criagdo de centralidade no Jaguaré. Também sdo estabelecidas ca-
racteristicas basicas para as ZOEs do perimetro que incluem a indicagdo
de zoneamento aplicdvel as ZOE Jaguaré e Presidente Altino, a determina-
¢do de que as ZOEs USP e CDP devem ter PIU especifico (a do CDP apenas
em caso de mudanca de uso ou saida do equipamento*, o que pode ser
considerado uma sinalizacdo favoravel a tal cendrio) e por fim, que a ZOE
CEAGESP serd considerada um dos nove projetos estratégicos. Estes sdo
“implantados a partir da adesdo dos proprietarios dos lotes e glebas con-
tidos em seus perimetros de abrangéncia”.

46. No entanto, o art. 20 indica que o CDP é
projeto estratégico. N&o fica claro se a obrigato-
riedade de PIU especifico é compativel com sua
caracterizagdo como projeto estratégico.

47. Projeto de Lei 427/19, art. 21.

Mapa 4.10. Perimetro do PIU/AIU-ACP, eixos
estratégicos e parametros urbanisticos.
Fonte: Mapa Il anexo ao PL n°® 427/19

Mapa 4.11. Perimetros especiais do PIU/AIU-
ACP (incluindo AELs favelas Humaita e Sdo
Remo, ZOEs USP, Ceagesp, Centro de Detengao
Provisdria, Jaguaré e Presidente Altino).

Fonte: Mapa VIl anexo ao PL n°® 427/19
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O PIU Arco Pinheiros traz defini¢des sobre os projetos estratégicos do
Ntcleo do Parque Tecnolégico do Jaguaré e da frente do Rio Pinheiros,
além da CEAGESP. Para esta, o PIU prevé a implantacdo de Distrito de
Inovacdo Tecnoldgica, determina caracteristicas de parcelamento, po-
tencial construtivo adicional de até 1,15 milhdo m? pardmetros de uso
e ocupacdo equivalentes aos de ZEU, CA maximo por lote de até 6 e for-
mas de cumprimento da cota de solidariedade. O PL n° 427/19 organiza
diferentes formas de aprovacgdo destas bases para a reestruturacao urbana
da CEAGESP, sendo a primeira delas a aprovagdo por meio de decreto do
Executivo seguido de projeto de urbanizacdo na drea do projeto estratégico
“formalizada juridicamente por arranjo interfederativo constituido para
esse fim especifico, se for o caso, e com a participacdo do Municipio”.
Mas caso o processo ndo ocorra assim, ja fica prevista a possibilidade de
definicdo de parametros por meio de elaboragdo de PIU especifico para a
ZOE CEAGESP pelo Executivo.

Contrastando com a inclusdo de parametros para a futura reestruturagéo
da CEAGESP e as diferentes formas de viabilizar avancos para a implan-
tacdo do Distrito de Inovacdo Tecnoldgica, as duas Areas de Estruturacio
Local (AEL) do PIU Arco Pinheiros quase ndo possuem defini¢oes. Sua drea
equivale a duas dentre as varias favelas no perimetro do Arco Pinheiros
e o PIU determina apenas a gestdo articulada a partir dos conselhos ges-
tores de ZEIS (ainda nao constituidos) e o futuro conselho gestor da AIU-
ACP, além de citar o envolvimento de atores como a USP, proprietaria dos
terrenos onde estd a Sdo Remo.

Para esta pesquisa de mestrado, os principais pontos de interesse quanto
ao PIU Arco Pinheiros dizem respeito as formas pelas quais interage com
o PIU-VL, que é tratado como projeto a parte. O perimetro do PIU-VL é
demarcado no PIU Arco Pinheiros como “madscara de recorte”, de modo a
evitar interferéncias entre as legislacdes, exceto em caso de ndo aprovacéo
do PIU-VL. Se este néo se tornar lei, a excecdo dos melhoramentos viarios,
boa parte das alteragdes regulatorias previstas no PIU-VL sdo perdidas, ja
que o PIU-ACP mantém menores coeficientes de aproveitamento para a
regido do PIU-VL, o que talvez seja uma forma de a Votorantim “brigar”
pelo seu préprio PIU, como colocou um entrevistado do URBEM. Outras
formas de interagdo, como a venda de potencial construtivo, serdo apon-
tadas adiante na discussdo do caso.

48. Projeto de Lei 427/19, art. 22,§ 1°.
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4.2. O processo de elaboragao do PIU Vila
Leopoldina - Villa-Lobos

O Projeto de Intervencdo Urbana Vila Leopoldina - Villa-Lobos (PIU-
VL) possui como marco inicial o protocolo de Manifestacdo de Interesse
Privado (MIP) no dia 28 de julho de 2016. Atualmente estd discussdo na
Camara Municipal, ou seja, ja passou por todos os tramites exigidos ao
poder executivo municipal e ao proponente privado pelo PDE 2014 e pelo
decreto municipal n® 56.901/16, restando apenas a aprovagao legislativa
para dar inicio a implementacéo do projeto.

49. Para a correlagdo entre as fases apresenta-  Para apresentar e analisar o processo de elaboracido do PIU-VL, suas fases
das no portal de monitoramento dos PIUs nosite. gero separadas tendo como critério os documentos e/ou regulacdes de ca-
Gestdo Urbana, os documentos publicos dispo- 4461 nropositivo elaborados pelo poder publico ou proponentes privadas
nibilizados e as fases utilizadas nesta pesquisa . S aq. .
. e disponibilizados publicamente, bem como os momentos que demarcam
de mestrado, ver Anexo 01. Lista de documentos - .
publicos por fase do PIU-VL. a aprovagdo para sequéncia do processo. Leva em conta as fases e elemen-
tos obrigatérios de acordo com o decreto dos PIUs, mas nédo apenas, pois
o processo de elaboracgdo do PIU-VL teve fases e instancias participativas
ndo obrigatérias. Por isso, sdo consideradas 4 fases de elaboragado®:

- Manifestacdo de Interesse Privado (MIP): periodo de 29/07/2016 a
29/11/2016, engloba desde elementos prévios de proposicdo, passando
pelo aceite da MIP pelos érgaos ptblicos competentes, pela disponibiliza-
¢do do contetido da MIP na 1% consulta publica obrigatéria, apresentada
na 1* audiéncia publica; e entdo avaliada pela SMUL para a continuidade
do processo;

- Proposta Técnica Completa: periodo de 07/12/2016 a 27/11/2018, consoli-
dada no caderno técnico e seus anexos disponibilizados para a 2* consulta
publica obrigatéria; apresentada na 2* audiéncia publica; e com reunido
de devolutiva as contribuicGes da sociedade civil realizada em 27/11/2018;

- Minuta do Projeto de Lei: periodo de 28/11/2018 a 23/04/2019, consolida-
da na Minuta do Projeto de Lei e seus anexos disponibilizados para a 3?
consulta publica (ndo-obrigatéria); apresentada na 3* audiéncia publica;
e com reunido de devolutiva as contribuicoes da sociedade civil realizada
em 23/04/2019;

50. Ver Anexo 04. Projeto de Lein® 428/19. - Projeto de Lei®: enviado a Cadmara no dia 28/06/2019, dando inicio aos
tramites Legislativos que ndo s@o objeto desta pesquisa.

Os trés eixos principais de andlise - (i) a mobilizagdo de instrumentos e
formatos de atuagdo publica e privada pactuados no ambito do PIU, carac-
teristica da complexidade do processo que é influenciada por concepgoes
sobre eficiéncia; (ii) o interesse publico da intervencdo (debatido como
eixo condutor da relacdo entre Estado e sociedade civil, a partir de sua
transformacao em aspectos mensuraveis e do posicionamento e relagdes
entre atores interessados) e (iii) o papel do projeto urbano no PIU-VL,
identificando motivos e momentos nos quais ganha protagonismo ou tor-
na-se secundario - sero discutidos identificando a fase de elaboracdo do
projeto, buscando abordar alteragoes das principais caracteristicas, dis-
putas e processos de formacao de acordos do PIU-VL.
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Proponentes do PIU-VL

O PIU-VL foi proposto por quatro proponentes privadas que se uniram com
o objetivo de viabilizar a reestruturagdo urbana de area especifica na Vila
Leopoldina e protocolaram uma Manifestacdo de Interesse Privado. S&o
elas a Votorantim, Banco Votorantim Empreendimentos e Participacdes
(BVEP), SDI Desenvolvimento Imobilidrio (SDI) e Instituto de Urbanismo
e Estudos pela Metrépole (URBEM).

As trés primeiras empresas compdem o grupo de proprietarios dos terre-
nos da area de intervencdo®, enquanto o URBEM é uma organizacao do
terceiro setor contratada para desenvolver os estudos urbanisticos, juri-
dicos e financeiros, alguns deles junto a especialistas da Votorantim e de
consultorias. Embora jd tivessem algum envolvimento com o setor imo-
bilidrio e da construcdo civil, estes atores ndo sdo empresas conhecida-
mente deste ramo como eram Odebrecht, WTorre e outras presentes nas
Operacdes Urbanas Consorciadas paulistanas, fato que sinaliza possiveis
alteracOes nos atores produtores imobilidrio-financeirizados no cenério
paulista pds Lava Jato.

De acordo com representante do setor de desenvolvimento imobilidrio do
Grupo Votorantim, o grupo de quatro proponentes conta com o protago-
nismo da Votorantim e do Instituto URBEM no processo. Isto se dd pela
proporcionalidade do interesse econémico em jogo: a Votorantim é pro-
prietaria da maior parte dos terrenos em questdo, enquanto SDI e BVEP
sdo proprietarios de um empreendimento ja desenvolvido, mas que pode
se beneficiar da transformacio e valorizacdo da regido, além do URBEM
que pode ter desdobramentos de trabalhos e novos pedidos de projetos
urbanisticos apds a aprovacdo do PIU-VL. Por este motivo, BVEP e SDI
serdo apenas brevemente apresentados neste item, que enfocard o Grupo
Votorantim e o URBEM.

A Votorantim é uma empresa familiar brasileira presente em mais de 20
paises, atuante em diversos segmentos econdmicos e que surgiu ligada
ao ramo téxtil em 1918 no Distrito de Votorantim, entdo pertencente ao
municipio de Sorocaba. Em 1925, José Ermirio de Moraes associou-se ao
dono da Votorantim, seu sogro Antdnio Pereira Indcio™, para reestruturar
a atividade téxtil da fédbrica. Os impactos da depressdo de 1929 no ramo
téxtil somaram-se, na década seguinte, ao incentivo estatal para instala-
¢do de inddustrias de base e contribuiram para a diversificacdo dos negd-
cios da empresa®. Assim, entre os anos 1930 e 1970, a Votorantim teve
“consolidacdo dos negdcios ja existentes (concentracdo horizontal), a di-
versificacdo das atividades em ramos relacionados (concentracéo vertical)
e em ramos néo relacionados uns aos outros (concentracdo conglomeral)”
(Santos, 2010, p. 83).

Nesse periodo a empresa consolidou-se nacionalmente principalmente
pela concentracdo de capital (novos estabelecimentos e ampliacéo da ca-
pacidade produtiva dos existentes), embora tenha também centralizado
capital adquirindo concorrentes, além de ter se beneficiado em relacéo a
outras empresas diante da crise do petrdleo, por possuir autossuficiéncia
energética®. Na década de 1980, o Estado reduz seu papel de incentivador

51. Apresentagéo feita pelas proponentes em
audiéncia publica de 01 nov. 2016. Disponivel
em <https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.
br/wp-content/uploads/2016/03/PIU_VL_
AudienciaPublica_01_11_Proponente.pdf>, aces-
so em 06 ago. 2018.

52. A dimenséo familiar da empresa é relevante
para compreender sua atuagdo ao longo do tem-
po, bem como alteragdes entre formas conserva-
doras e inovadoras de investimento. Geralmente
tais alteragOes relacionam-se a momentos de
entrada e/ou consolidagdo de novas geragdes
em cargos de diregdo da empresa e seus grupos
(Santos, 2010).

53. Atividades de ramos como cimento, ago e
quimico. “A ampliagdo do leque de atividades
decorre ndo s6 do oportunismo, como ainda do
apoio e das articulagdes existentes nas esferas
do Estado, usufruindo de empréstimos subsidia-
dos, daredugéo das tarifas de importagéo de ma-
quinas e equipamentos, entre outros beneficios.”
(Santos, 2010, p. 83).

54. De acordo com linha do tempo no portal
Memodria Votorantim. Disponivel em <http:/www.
memoriavotorantim.com/linha-do-tempo/>,
acessoem 11 jan. 2018.



55. As holdings s@o empresas que atuam como
controladoras de outras empresas (suas sub-
sidiarias), tendo a posse majoritaria das agdes
destas.

56. De acordo com linha do tempo no portal
Meméria Votorantim. Disponivel em <http://www.
memoriavotorantim.com/linha-do-tempo/>,
acessoem 11 jan. 2018.

57. Neste mesmo ano foi criado o IIRC
(International Integrated Report Council), coali-
zdo internacional de reguladores, investidores,
empresas, definidores de padrdes, profissionais
do setor contdbil e ONGs que visa difundir a gera-
¢do de valor dentro da comunicagdo corporativa
e pressupde a formatagdo de modelos de gover-
nanga pautados por principios ligados a transpa-
réncia contabil e geragdo de impacto social. No
Brasil, algumas empresas participaram de proje-
to piloto, dentre elas, o Grupo Votorantim, refor-
¢ando sua insercdo em contextos globalizados
para a disseminagdo de padres de governanga
(a principio, corporativas) como modelo de boas
préticas. Investigagdes aprofundadas poderiam
indicar vinculos entre estes padrdes e impactos
da atuagdo empresarial e financeirizada na pro-
dugédo do espago. Ver http://integratedreporting.
org

58. Compra justificada pela intengédo do BB am-
pliar sua atuagd@o no financiamento de veiculos,
além do contexto de periodo pds-crise financei-
ra-hipotecaria em que o BB havia perdido o posto
de maior banco nacional devido a fuséo entre
[tat e Unibanco, posigdo recuperada com a com-
pra do banco Nossa Caixa. Além disso, noticias
da época mencionam a intengédo do BB em ndo
adquirir parte majoritaria do capital do BV para
ndo transforma-lo em banco publico, garantin-
do agilidade em acdes estratégicas. Disponivel
em:  <http:/g1.globo.com/Noticias/Economia_
Negocios/0,MUL949226-9356,00-BANCO+DO+
BRASIL+COMPRA+PARTE+DO+BANCO+VOTOR
ANTIM+POR+R+BILHOES.html> <https://exame.
abril.com.br/negocios/bb-faz-oferta-de-r-2-bi-
-por-mais-25-do-votorantim/>, acesso em 10 jan.
2019.

59. Disponivel <https://www.press-
reader.com/brazil/valor-econ%C3%B4mi-
€0/20091124/281981783677631>, acesso em
20 jan. 2019.
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industrial devido a crise da divida externa, a empresa segue diversificando
seus negdcios e o grupo passa a atuar internacionalmente com a abertura
de mercados para exportacdo e criacdo de escritérios comerciais. Sobre
a atuacdo da Votorantim nos anos 1990, periodo de acirramento da con-
corréncia oligopdlica em escala global, Santos (2010, p. 83) aponta que,
devido a acelerada abertura econdmica e ao movimento de centralizacdo
de capital, os novos gestores foram forcados a reestruturar os negocios
fortalecendo ramos em que eram competitivos e vendendo atividades ndo
estratégicas como téxtil, energia e biotecnologia.

Naquele momento, além dos ja consolidados ramos de cimento, metais,
agronegocios, papel e celulose, passam a ser considerados centrais os no-
vos negécios e os ligados ao setor financeiro. O Banco Votorantim é criado
em 1988 como Distribuidora de Titulos e Valores Imobilidrios e em 1991
inicia operacOes de investimento e financiamento de capital para o pu-
blico externo. Segundo a prépria empresa, um “processo fundamental na
reestruturacdo da governanca e gestdo da companhia também é levado a
cabo nos anos 1990”7, representado pela criagdo de boa parte de suas hol-
dings®, como a Votorantim Cimentos e a Votorantim Metais®.

Os anos 2000 sao marcados pela 3* geracdo familiar a frente da empre-
sa e pela meta de internacionalizacdo dos negdcios, além da criacdo do
Instituto Votorantim em 2002, demarcando momento em que agdes de
cunho social passam a ter relevancia institucional para o grupo. No ano
de 20107, o conglomerado era o 5° maior do pais, sendo o maior nacional
e internacionalmente em alguns de seus ramos de atuacdo. Naquele pe-
riodo, o ramo de financas era menos importante, resultado, dentre outros
fatores, de “postura conservadora dos dirigentes do grupo [que culminou]
no controle de negdcios que sdo, na sua maior parte, de baixo conteu-
do tecnolégico e na adocio de praticas de precos danosos a sociedade”
(Santos, 2010, p. 84).

A BV Empreendimentos e Participaces S/A, outra empresa proponente
do PIU-VL é uma subsididria do Banco Votorantim criada em 2007 e que
desde entdo investe e desenvolve empreendimentos residenciais e co-
merciais, além de realizar gestdo patrimonial e estruturacdo financeira
de empreendimentos. De acordo com o site da empresa, até 2018 a BVEP
havia investido ou desenvolvido 5 empreendimentos comerciais em Sdo
Paulo, Campinas e Rio de Janeiro, além de outros 27 empreendimentos
residenciais em 10 cidades diferentes das regides sudeste, nordeste e
centro-oeste do Brasil.

Também data dos anos 2000 a aquisicdo de 49,99% do capital votante do
Banco Votorantim (BV) pelo Banco do Brasil (BB) em 2009%, operagdo
na qual o BB tornou-se emprestador de tltima instancia com o objetivo
de “evitar uma crise bancéria de grandes propor¢des entre setembro
de 2008 e janeiro de 2009, enquanto o Banco Central relutava em de-
sempenhar essa func¢ido”.

O Banco Votorantim, que controla a BVEP, alterou sua marca para banco
BV em dezembro de 2019, mudanca inserida em um contexto de diversifi-
cacdo de negécios do banco. Sdo mantidas as quatro frentes principais de
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atuacdo (varejo, corporate, private e asset management), com a aproxima-
¢do do banco a startupse fintechs, além da previsao de abertura de capital
na bolsa com oferta inicial de a¢Ses em janeiro de 2020%.

Apds 2010, o Grupo Votorantim tem refor¢cado a divulgacdo de (i) suas
preocupacdes com questdes ambientais, ressaltando o papel de sua reser-
va privada de Mata Atlantica, o Legado das Aguas; (ii) seu impacto social
a partir do tema da educacéo e atuacgdo do Instituto Votorantim; e (iii) a
inovacdo e novos negdcios, com destaque para tecnologias ligadas a gera-
¢do de energia limpa®'.

Tém aumentado os investimentos da Votorantim e suas subsididrias em
startups, inclusive via Banco BV, bem como a aceleracdo de startups dire-
tamente pelo Centro de Exceléncia (CoE) da Votorantim. Como exemplo é
possivel citar o envolvimento com startups do setor de energia (por meio
do Desafio Smart Trading de 2018), financeiro (fintechs diversas, como
de renegociacdo on-line de dividas)® e imobiliario (como a Avaliei, para
avaliacdo de imdveis)®. Esse contexto de investimento em startups e ino-
vacao pode ser relacionado parcialmente a criacdo da drea de desenvolvi-
mento imobilidrio (Real Estate Investments) da empresa, em 2016.

Um representante do setor imobilidrio do Grupo Votorantim, em apre-
sentacdo académica, relacionou um dos momentos iniciais do setor na
empresa a sua atuacdo anterior ligada a startups. Em entrevista, indicou
que naquele periodo o Grupo Votorantim assumiu nova postura em rela-
¢do ao seu conjunto de ativos imobilidrios®, tracando planos de negécios
para exploracdo de tais areas a partir de trés eixos principais; (i) venda de
ativos néo estratégicos; (ii) aprimoramento de gestdo de ativos a serem
mantidos; e (iii) desenvolvimento de areas estratégicas. Data de 2014 a
criacdo do Centro de Soluc¢des Imobilidrias (CSI) da Votorantim, amplian-
do a procura por alternativas para rentabilizar os ativos imobilidrios do
grupo empresarial, encontrando no PIU uma possibilidade a ser explora-
da a partir de suas propriedades na Vila Leopoldina. Embora a empresa
tenha participado anteriormente (também junto a SDI e a BVEP) da incor-
poracéo do Atlas Office Park®, empreendimento de escritérios e servicos
localizado no perimetro do préprio PIU-VL, a Votorantim apresenta este
PIU como seu empreendimento imobilidrio pioneiro.

A SDI Desenvolvimento Imobilidrio, também proponente do PIU-VL, é
uma empresa privada de gestdo e desenvolvimento imobilidrio. Criada
em 2005, é dirigida por grupo vinculado a Serplan, incorporadora funda-
da em 1974 e ligada a producédo de mais de 30 empreendimentos comer-
ciais de alto padrdo em diversas cidades, com destaque para uma série
de empreendimentos de lajes comerciais em areas de operacdes urbanas,
como nas avenidas Faria Lima, Berrini, Juscelino Kubistchek, com proje-
tos elaborados por escritérios de arquitetura como Ruy Ohtake, Aflalo &
Gasperini e Botti Rubin®.

Sobre a atuacdo conjunta entre Votorantim, SDI e BVEP e sobre a indepen-
déncia entre o setor de desenvolvimento imobilidrio e os investimentos
imobilidrios do BVEP, membro do setor de desenvolvimento imobilidrio
do Grupo Votorantim argumentou em entrevista que:

60. De acordo com <https://www.meioemen-
sagem.com.br/home/marketing/2019/12/11/
banco-votorantim-muda-marca-para-banco-bv.
html> e <https://economia.estadaoc.com.br/
blogs/coluna-do-broad/banco-bv-ex-votorantim-
-esta-prestes-de-anunciar-seu-ipo/>, acessos em

04 jan. 2020.

61. De acordo com linha do tempo no portal
Memoria Votorantim. Disponivel em <http://www.
memoriavotorantim.com/linha-do-tempo/>,
acessoem 11 jan. 2019.

62. Noticias indicam que o BV investiria, via o
fundo BR Startups, na plataforma Quero Quitar,
fundada em 2015. As carteiras de dividas sdo
cadastradas pelos credores na plataforma, dis-
ponibilizando-as para consulta e negociagéo e
percentual do valor da divida pago as institui¢cdes
financeiras fica com a startup. Segundo diretor
do BV, o interesse estaria ligado a BV Financeira,
que possui clientes inadimplentes. Disponivel
em  <https:/revistapegn.globo.com/Negocios/
noticia/2017/12/microsoft-banco-votorantim-
-1-milhao-startu-quero-quitar.html>, acesso em
09 jan. 2019.

63. Relatério Anual da Votorantim 2018.

64. O patrimonio imobilidrio da Votorantim é de
380 mil hectares, de acordo com seus relatérios
anuais (disponiveis no site da empresa). Os rela-
térios de 2014, 2015 e 2016 apontam a estrutu-
ragdo de plano de negdcios para rentabilizar os
ativos imobilidrios da empresa, valorizando-os a
partir de estratégias imobiliarias.

65. O Atlas Office Park, cujas obras tiveram ini-
cio em 2014, teve incorporagdo pela Votorantim
e BVEP realizagdo e incorporagdo da SDI e co-
mercializagdo da CBRE. Dados do site oficial do
empreendimento.

66. Dados do site oficial da empresa.



67. Resumidamente, o placemaking pode ser
entendido como metodologia de abordagem de
dreas urbanas visando a sua transformacgéo por
meio do reconhecimento ou construgdo de iden-
tidade(s) para o lugar, normalmente com premis-
sas colaborativas e/ou buscando engajamento
comunitario.
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A BVEP é uma drea de investimentos imobilidrios debaixo do Banco
Votorantim. (...) os dois sécios do Banco Votorantim sdo o Banco do Brasil
e Votorantim. Entdo em funcdo disso ele tem uma governanga totalmente
apartada, porque néo s vocé tem um sécio, mas esse socio € empresa publi-
ca; entdo vocé tem toda uma rigidez de governanca, de acompanhamentos,
e eles tem uma estratégia propria. A BVEP (...), eles nasceram sem nenhu-
ma area, mas com capital para investir em projetos imobiliarios, seja em
ativos ja prontos, seja para desenvolvimento. Entdo eles eram, entre aspas,
um “fundo”, que tem um horizonte de investimento e desinvestimento, ao
passo que nos [setor de desenvolvimento imobilidrio] nascemos com pro-
priedades e sem necessariamente ter o capital, mas tendo que movimentar
essas dreas e gerar valor em cima dessas areas. Entéo, no caso especifico de
um terreno 14 da Vila Leopoldina, que virou o Atlas Office Park, nem existia
o setor imobilidrio aqui na holding, [mas] existia a area, o imével. Ele era
um imével que era da Votorantim Cimentos no passado, tinha sido desocu-
pado recentemente, o mercado tinha sondado a drea, enfim... E ai, mesmo
néo tendo uma area imobiliaria, o financeiro junto com o patriménio, eles
acabaram entrando numa negociagdo com uma empresa de mercado, que
¢é a SDI, e trouxeram junto o que existia de expertise imobilidria no primo
préximo, que era a BVEP; entdo por isso que se formou essa sociedade entre
BVEP, SDI e a Votorantim. A Votorantim era dona do terreno, permutou,
investiu também adicional e af fez uma sociedade com BVEP e com SDI.
Mas, tirando esse empreendimento em particular, ndo tem nenhuma outra
relacdo direta [entre o setor de desenvolvimento imobilidrio da Votorantim
S/A e o Banco Votorantim]. Obvio, a gente ¢ acionista, cinquenta por cento,
mas a gestdo é totalmente independente, a estratégia é totalmente indepen-
dente (fala de representante da Votorantim entrevistado).

Embora este representante tenha citado a existéncia de outros dois pro-
jetos de desenvolvimento urbano em estagio inicial (planejamento re-
gional na drea de Sorocaba e Votorantim no estado de Sdo Paulo e outro
em Paulista no estado de Pernambuco), o territério da Vila Leopoldina
na capital paulista é singular para a estratégia imobilidria do Grupo
Votorantim. Isso ocorre por envolver diversas frentes simultaneas como a
gestao da ocupacdo do Atlas Office Park, o retrofit dos galpdes industriais
desativados e sua utilizagdo para outras finalidades, o PIU-VL e o master-
plan de desenvolvimento futuro das areas de propriedade da Votorantim
em cendrios com ou sem a aprovacao do PIU.

O retrofit mencionado diz respeito a reforma de galpdes da antiga
Metalurgica Atlas pertencente ao Grupo Votorantim, com a criagdo de
dois espacos com usos distintos e geridos comercialmente com curadoria
ativa que determina o foco e perfil das atividades. Um deles é a ARCA,
espaco de eventos de 9.000 m? inaugurado com a realizacio da Sdo Paulo
Fashion Week em outubro de 2018 como parte das estratégias de placema-
king” da area. Desde entao, abrigou shows, festas, eventos corporativos,
de branding, entre outros.
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Figura 4.3. Homepage do site oficial da ARCA.
Fonte: https://www.arcaspaces.com, acesso em
02 jan. 2020.

Figura 4.4. Homepage do site oficial do State.
Fonte: https://www.state.is, acesso em 02 jan.
2020.


https://www.bancobv.com.br/web/site/pt/banco/institucional/estrutura-societaria/

68. Ver  <https://neofeed.com.br/blog/home/
um-antigo-galpao-da-votorantim-abriga-novo-
-hub-de-inovacao-de-sp/>, <https://www.projeto-
draft.com/state-novo-hub-de-inovacao-e-econo-
mia-criativa/> e <https:/epocanegocios.globo.
com/Empresa/noticia/2019/10/sao-paulo-ga-
nha-novo-centro-de-inovacao-para-grandes-em-
presas.html>, acessos em 19 fev. 2020.

69. Trecho de fala do diretor de desenvolvimen-
to imobilidrio da Votorantim no evento Vototalks,
sobre o PIU. Disponivel em <https://www.youtu-
be.com/watch?v=bmtfoldm2ts>, acesso em 20
fev. 2019.
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O segundo galpdo foi reformado e abriga o State, Aub de inovagdo com
foco em inddustria 4.0, economia criativa, hard science e deep tech que
teve sua primeira fase inaugurada em outubro de 2019 e previsido de inau-
guracdo oficial em fevereiro de 2020. Segundo o idealizador do Aub, Jorge
Pacheco, foi em 2017 que conheceu o galpdo e fechou contrato de locagéo
com a Votorantim Empreendimentos Imobilidrios para 10 anos renova-
veis por mais 10. Embora a Votorantim tenha participacdo no negdcio,
investindo principalmente nas reformas do espaco (que deve chegar a
20.000 m?), outros quatro investidores mobilizados pela gestora Sangha
Investments fizeram aporte na iniciativa. Além disso, segundo Pacheco, a
relacdo entre State e Votorantim é diferente de outros Aubs como o Cubo,
do Ttat, para permitir maior independéncia. O local abriga startups como
Picpay, Emerge e Flag e em breve deve receber, dentre outros projetos, um
programa de aceleracdo de fintechs objeto de parceria entre o banco BNP
Paribas e a aceleradora Endeavor®.

Segundo profissional do setor imobilidrio da Votorantim entrevistado,
estas sdo iniciativas importantes para a “ativacio inicial” da drea e que
podem, a partir da curadoria de usos, auxiliar o desenvolvimento de uma
personalidade para o bairro, pois “tem um desejo por trds, daquele bair-
ro ter um DNA”. Nesse quesito, a percepgio da empresa é de que essa
identidade passa pelo setor da inovagdo e tecnologia. A ativagdo da drea
por meio do uso dos galpdes, com rentabilidade inferior a do empreen-
dimento imobilidrio futuro, relaciona-se ao placemaking e a valorizagéo
imobiliaria futura na medida em que tais usos de baixo custo para os pro-
prietarios contribuem na “criacdo” da identidade do territério que vai
amplificar a valorizagio da terra ao longo dos anos - ou “carregar o terre-
no”, na linguagem do mercado. Assim, essas atividades podem ter cunho
tempordrio caso a valorizacdo da regido e o cendrio do mercado sinalizem
de modo favoravel a outros tipos de desenvolvimento mais rentéveis, in-
serindo tal discussdo no contexto da realizacdo de estudos alternativos de
estratégias imobilidrias com ou sem o PIU nas dreas da Votorantim.

Mais uma vez se inspirando em cases no Brasil e fora, pensar: “Bom, se eu
tenho uma drea de mais de 100.000 m?, se tem outros grupos privados que
também tém capital, se tem uma drea que tem tanto potencial pela proxi-
midade com infraestrutura, com equipamentos, com saidas de estradas...
Por que me limitar a pensar o intramuros? Por que fazer mais do mesmo,
dividir em pequenos lotes e fazer empreendimento a empreendimento, de
forma a simplesmente a tolerar, a se condicionar ao entorno imediato? Por
que ndo pensar na prépria drea como o agente transformador?” E uma 4rea
enorme e vocé tem capital. Para efetivamente pensar no territério como
agente transformador, entdo, a gente viu no PIU, no Projeto de Intervencéo
Urbana, uma forma de se fazer isso. A prépria adesdo ao PIU também tem
um componente inovador (...) projetos nessa escala interferem com varios
interesses. E uma tentativa grande do nosso lado é de conciliar na medida
do possivel esses interesses e ai, mais uma vez, a importancia do sair de
dentro do escritério, dentro de casa e ouvir esses publicos®.
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A utilizacao do PIU atende a outras questdes identificadas como positivas
pela Votorantim, por exemplo, permitindo que a proposta de reestrutu-
racdo urbana enquadre-se como iniciativa de responsabilidade social da
empresa. O tema, que vem sendo cada vez mais inserido na agenda de
grandes corporagdes (Levi-Faur, 2005, p. 10), é colocado em pauta pela
Votorantim frequentemente por meio do Instituto Votorantim, com agoes
nem sempre vinculadas as atividades econémicas da empresa. A atuacdo
urbana no territério da Vila Leopoldina que concentra iméveis da empre-
sa, indo além do lote a lote, proporciona conjuntamente o desenvolvimen-
to de atividade rentavel que amplia o portfélio da Votorantim, o reforco a
imagem positiva da empresa associado a responsabilidade social e o es-
tabelecimento de novos vinculos entre empresa e a populacdo da drea.
Esses vinculos acabam por se tornar elemento central para viabilizar
transformacdes pontuais e para relacoes de confianga com estreitamento
de lagos informais identificados no processo de elaboragdo do PIU-VL.

O quarto proponente ¢ o Instituto URBEM, cuja relacdo com a Votorantim  70. Apresentacéo do URBEM na MIP do PIU-VL.
e, consequentemente com o PIU, é marcada por uma ambiguidade que
caracteriza o instituto como “meio proponente, meio consultor”, nas pa-
lavras de um de seus membros. E uma organizacéo do terceiro setor que
atua “em busca de grandes dreas urbanas onde projetos de infraestrutura
possam ser viabilizados em parceria com o poder publico””. Fundado em
2012, organiza-se principalmente em quatro dreas (econdmica, juridica,
urbanistica e social) com pequeno numero de profissionais fixos e colabo-
racOes frequentes com escritérios, profissionais e consultorias externas
para o desenvolvimento de projetos de grande porte. Sua atuagdo prin-
cipal é a de estruturar projetos, criando modelos com convergéncia de
interesses de mercado, econdmicos, sociais e publicos.

Um dos entrevistados apontou que desde a sua fundacdo o URBEM atua
com advocacyjunto a proprietarios de areas industriais, com o objetivo de
demonstrar o potencial de transformacéo urbana e metropolitana destes
terrenos. Esse processo comecou com a elaboracdo de modelagens para
area da Ambev na Mooca e posteriormente para terreno da Comgas no
Gasometro, forma de atuacdo que de acordo com um dos membros do
URBEM entrevistados foi importante para que a Votorantim conhecesse o
Instituto entre o fim de 2015 e inicio de 2016. De acordo com outro mem-
bro do URBEM entrevistado, quando foram contratados pela Votorantim,
o objetivo ainda ndo era estruturar um PIU, mas sim um modelo capaz de
aumentar o valor imobilidrio das dreas da empresa a partir do aumento
do valor urbano.
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Esse momento coincidiu com a diversificacdo da atuacido e financiamen-
to do URBEM, que se reestruturou em 2015 e passou a realizar consulto-
rias remuneradas. Anteriormente, os projetos e profissionais contratados
eram pagos com recursos doados por seu fundador Philip Yang, por meio
de fatia de sua participacdo societdria em uma holding. Em entrevista,
um dos membros do instituto mencionou que ainda vé certa “dimenséo
voluntéria” no trabalho em andamento no PIU-VL, j4 que o processo teria
sido muito mais amplo do que a remuneracao prevista.

A pesquisa e producdo académica de parte dos membros principais, como
o préprio Philip Yang e outros diretores que lecionam e/ou lecionaram
em instituicdes de ensino superior ligadas a arquitetura e urbanismo
é influéncia relevante em seus trabalhos, bem como no didlogo que o
Instituto URBEM busca estabelecer com a academia de modo geral, como,
por exemplo, ao analisar as politicas urbanas paulistanas em didlogo com
referéncias internacionais.

E possivel dizer que o URBEM tem incrementado sua articulacio com os
setores publico e privado, influenciando na formulacao e proposicao de
politicas publicas e projetos urbanos por diversos meios, fortalecendo
seu papel na disseminagdo de técnicas, modelos e ideologias em relagdo
a producao do espaco urbano. Além da influéncia de Philip Yang como
figura publica, modelagens e propostas realizadas pelo Instituto nos ulti-
mos anos foram incorporadas (total ou parcialmente) em politicas urba-
nas paulistas e paulistanas, somando-se a esse processo a circulagdo de
membros do URBEM em cargos publicos e projetos de destaque.

Em 2013, o arquiteto urbanista Fernando de Mello Franco encerrou sua
participacdo no escritério de arquitetura MMBB ao ser convidado para
assumir a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano (SMDU) da
Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo (PMSP). Ao mesmo tempo, afas-
tou-se de sua func¢do de curador de urbanismo e arquitetura no Instituto
URBEM, voltando apenas quando encerrou o exercicio do cargo de secre-
tario em 2016. Entre 2013 e 2016, enquanto comandou a SMDU, exerceu
também a presidéncia da Sdo Paulo Urbanismo (SP Urbanismo), empresa
publica de desenvolvimento urbano paulistano. O exercicio de ambas as
funcdes nao é incomum nas gestdes paulistanas e ja ocorria na gestdo
anterior, com Miguel Bucalem.

O URBEM trabalha buscando articular soluc¢bes espaciais a identificacédo
de interesses publicos e rentabilidade econdémica para o privado. Tem in-
fluenciado a elaboracéo de politicas publicas de desenvolvimento urbano,
como no caso da parceria publico-privada (PPP) habitacional do Governo
do Estado de Sdo Paulo (PPP da Casa Paulista), cujo modelo urbano e eco-
noémico adotado pelo governo foi proposto pelo URBEM. Mais recente-
mente, o escritério MMBB que tem dentre seus sécios o arquiteto Milton
Braga, que também ¢é curador do instituto URBEM, foi contratado para
desenvolver o projeto arquitetdnico do lote 11 da PPP habitacional muni-
cipal de Sdo Paulo (PPP Casa da Familia).
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O URBEM também participou do chamamento para o projeto do Arco
Tieté em fevereiro de 2013, apontado por Silva (2018) e D’ Almeida (2019)
como fundamental ao processo de formatacéo do instrumento do PIU. As
autoras apontam vinculos entre a origem do PIU e o chamamento para
propostas no perimetro do Arco Tieté, anterior ao PDE 2014, que deveria
apresentar modelo urbanistico, modelagem juridica, estudos socioeco-
noémicos e meios de interagdo social e institucional. As propostas foram
remuneradas pela PMSP apés a 1* fase do chamamento proporcional-
mente a sua utilizacdo e os maiores beneficiarios foram respectivamen-
te URBEM, Consoércio Odebrecht e OAS, Consércio Andrade Gutierrez e
Queiroz Galvao, Idom e Camargo Corréa.

Dessa somatdria de trajetérias individuais e institucionais resulta o fato
de que o URBEM possui conexdes multiplas com o PIU Vila Leopoldina -
Villa-Lobos, indo além do fato de serem proponentes junto a Votorantim.
Em sintese sequencial, o URBEM participou de proposta de modelagem
do Arco Tieté que teria influenciado a regulacdo dos PIUs; esteve envol-
vido diretamente na criacdo do PIU no PDE 2014, na regulamentacéo de
2016 e nas primeiras propostas de PIUs de origem publica no periodo de
Mello Franco na SMDU, a época afastado do URBEM; tornou-se proponen-
te do PIU-VL; e, pela atuacdo de Milton Braga via MMBB, o URBEM acaba
também tendo relacdo com a PPP habitacional municipal que divide ter-
reno - e questdes - com o PIU-VL (além de sua criacéo ter sido influencia-
da pela PPP estadual que teve modelagem do URBEM).
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“[Eu] Nio sabia que a possibilidade de um PIU bem desenhado
podia antecipar valores importantes para que a gente ndo perca
nem a area publica nem confianga de nenhum de vocés (...) A
Votorantim vai ganhar dinheiro, se ela ndo ganhar dinheiro ela
nao vai fazer [o PIU] (...) O que o poder publico quer é capturar
com maior velocidade aquilo que muitas vezes ele ndo captura de
empreendimentos privados e investir no territério em que esta
geracao do recurso estd. Porque historicamente estes recursos da
outorga onerosa se espalham para a cidade inteira. Aqui esta se
apresentando uma solucdo pra concentrar o recurso da outorga
onerosa no mesmo territério que vai se realizar uma grande ope-

ragdo com o agente privado”.

Fala de vereador na 2% audiéncia publica

do PIU-VL em maio de 2018.

71.

Decreto Municipal n°® 56.901/16.

Complexidade técnica e coordenagao de instrumentos:
aspectos discricionarios e calculados

O contexto do capitalismo regulatério (Levi-Faur, 2005) - no qual se insere
a criacdo do instrumento do Projeto de Interven¢@o Urbana no PDE 2014
e a proposta do PIU Vila Leopoldina - Villa Lobos em 2016 - é entendido
como de proliferacdo de instrumentos, alguns altamente complexos, fre-
quentemente em busca de maior eficiéncia, sendo que esta por vezes se
concretiza em regulacdes que agem como sindénimo da eficiéncia de mer-
cado (Levi-Faur, 2005, p. 15). Relaciona-se com o processo de reconstitui-
¢do das fronteiras entre Estado e setor privado, no qual atribuicdes como
a execucdo e a provisdo de servigos sdo incrementalmente assumidas e
disputadas como negécio, mas também a elaboragéao de politicas publicas
é em certos casos assumida pelo privado.

Parte desse processo de estabelecimento de novas fungoes e relacdes en-
tre Estado e setor privado envolve a determinacao das formas pelas quais
tal interacdo deve ocorrer, bem como a pactuagdo sobre vantagens, des-
vantagens e riscos assumidos. Entende-se que o PIU é um instrumento
criado para a formalizagdo de relagdes interinstitucionais entre setor pu-
blico, privado e sociedade civil, com objetivo de construir pactos coletivos
por meio da regulacdo, para aumento da confianca entre as partes e segu-
ranca do processo, além de delimitar riscos.

A partir do caso do PIU-VL foi possivel analisar como essas caracteristi-
cas operam no urbano e suas especificidades por se tratar de proposta de
origem privada. Certos aspectos particulares deste caso influenciam as
analises, como a fdcil identificacdo dos atores privados interessados e dos
principais grupos afetados pela proposta, a drea relativamente restrita de
intervencéo e o ineditismo do instrumento, que é encarado por diferentes
grupos como possivel modelo para influenciar propostas futuras.

Parte da formalizagdo das relagcdes por meio de PIUs foi estabelecida no
decreto municipal que regula o instrumento”, determina produtos a se-
rem elaborados e obriga a realizacdo de apenas duas consultas ptblicas
on-line, determinando fases do processo. O caso do PIU-VL indica que
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a flexibilizagdo desse processo por meio do aumento de apresentacdes
publicas e processos participativos foi usado como fator para responder a
pressoes e demandas de atores estatais e ndo-estatais e também para for-
talecer a legitimidade publica da proposta de intervencdo de origem pri-
vada. Deve-se considerar o grau de complexidade do conteido do PIU-VL
e de suas propostas: parte dos encontros ndo previstos no decreto busca-
vam discutir publicamente questdes técnicas complexas, as vezes frente a
publicos restritos que tentavam acompanhar o extenso conteido.

No entanto, tal complexidade também pode ser entendida como influén-
cia sobre o fato de parte das discussdes publicas centrar-se em aspectos
pragmaticos e palpaveis da intervencdo proposta, como quantidade de
unidades habitacionais, existéncia de contaminagdo de solo, metragem
quadrada e usos de equipamentos publicos. As combinacoes de incenti-
vos e cdlculos usados para determinar potenciais construtivos, montantes
totais obtidos, formas de operacionalizagdo da proposta e suas relagdes
com a politica urbana paulistana como um todo foram pouco discutidas
publicamente. Embora as apresentacdes publicas em geral mencionas-
sem esses aspectos e tenha havido um encontro especifico sobre o tema,
a capacidade de leigos se apropriarem de contetdo tdo complexo para
debater sua fundamentacio é irriséria, além de serem complexas as re-
lacoOes diretas entre tais aspectos e as demandas pragmadticas das pessoas
afetadas pelas propostas do PIU-VL. A organizacdo de atores contrarios
e favordveis ao PIU-VL também foi relevante para as posturas no debate
publico, como serd visto mais adiante.

Esta dissertagdo ndo aborda todo o conteudo técnico e alteracoes regula-
térias ao longo das fases de elaboracao do PIU-VL no Executivo munici-
pal, mas entende que a combinacgdo desses fatores é determinante para
a manutencdo de certos objetivos principais durante todo o processo.
Acredita-se que a conjuncao de tais objetivos - que sdo publicos, privados
e de grupos da sociedade civil - é o principal fator que permite a proposta
avancar no ambito do Executivo, pactuando expectativas dos atores envol-
vidos, inclusive determinando fatores de risco a serem debatidos em ou-
tras esferas e momentos, tendendo a oferecer maior grau de insulamento
nas decisdes do processo e/ou maior autonomia a agdo privada durante a
fase de implantacdo da proposta.

O conteudo divulgado ao longo do processo participativo do PIU tem mais
de 70 documentos, sendo que o conteudo relativo aos materiais de consulta
publica (que compdem efetivamente as propostas técnicas, urbanisticas,
econdmicas, juridicas e de gestdo) engloba pelo menos 16 documentos,
com 230 paginas apenas relativas a proposi¢des e modelagens’. Nédo se
pretende debater as propostas e alteraces individualmente, mas indi-
car que se trata de processo complexo de combinacdo de instrumentos,
instituicoes regulatorias e regulacdes, com disputas pelo poder de deter-
minar as regras. Resumidamente, o PIU-VL é composto de pardmetros,
incentivos e instrumentos cuja utilizacdo é justificada, de modo geral,
por narrativas aderentes as diretrizes e estratégias do PDE 2014, buscan-
do promover aspectos como adensamento populacional e construtivo da
area de intervencdo, melhoria da qualidade urbana e ambiental e o me-
lhor aproveitamento da infraestrutura existente.

72. Sem contar os extensos diagndsticos que
fazem parte das fases de consultas publicas.
Para todos os documentos, ver Anexo 01. Lista
de documentos publicos por fase do PIU-VL. Para
ver as principais flexibilizagdes regulatérias, res-
ponsabilidades publicas e privadas, diretrizes e
numeros gerais da proposta, consultar Apéndice
A. Sintese das alteragdes por etapa do processo
de elaboragéo do PIU-VL.
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Figura 4.5. Linha do tempo do processo de elaboragdo do PIU-VL.
Fonte: Portal de monitoramento dos PIUs. Disponivel em <https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/projeto-de-intervencao-urbana-vila-leopoldina-villa-

lobos/>, acesso em 21 jan. 2020.
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As combinagdes e sobreposi¢oes de instrumentos autoaplicaveis de incen-
tivo”™ com excepcionalidades de parametros construtivos, de uso e ocupa-
¢d0™, com outros instrumentos da politica urbana previstos no PDE” sdo
complexas e, de maneira geral propiciam ganhos ao privado na medida
em que preveem percentuais de area ndo computavel, flexibilidade para
empreendimentos futuros e aumento do potencial construtivo global da
area de intervencdo e/ou por lote. Tais combinacdes vao sendo alteradas
ao longo das fases de elaboracdo do PIU-VL com maior ou menor grau
de impacto sobre o programa de interesse publico. Entende-se que parte
das alteracOes mais significativas ocorre ndo pela alteracdo quantitativa
dos parametros e instrumentos, mas por pactuagdes de (i) faseamento da
intervencao, (i) montante de recursos publicos e privados e (iii) estoque
de potencial construtivo adicional do PIU-VL. Nestes trés quesitos é pos-
sivel identificar certo grau de discricionariedade nas decisdes a partir de
embasamento técnico e concepcoes sobre eficiéncia.

Parte das alteracdes regulatérias envolvidas na proposta sdo dadas dire-
tamente pelos instrumentos de gestdo e financiamento - ou “finalisti-
cos” (Silva, 2018) - mobilizados pelo PIU, dando a este “apenas” o papel
de pactuar parte dos riscos e beneficios aos atores envolvidos, além de
permitir combinacdes de instrumentos, formas de pagamento e outros
temas néo tradicionalmente abordados em regulacdes e instrumentos. O
principal instrumento mobilizado pelo PIU-VL ¢ a Area de Intervencio
Urbana (AIU), instrumento-fim identificado como o mais adequado as
transformacdes propostas e que é implementado apds a aprovacio de lei
do PIU-VL. Além da AIU, a intervengao proposta depende da utilizacdo do
instrumento do Projeto Especifico de Parcelamento de Solo.

73. Todas as fases (exceto a MIP) preveem o
uso de mecanismos como cota parte maxima,
fachada ativa, fruigdo, arborizag&o, limites mura-
dos e alargamento de calgadas.

74. Os principais parametros alterados no PIU-
VL sdo: utilizagdo de indices de ZEU (Zona de
Estruturagdo Urbana) para a area de transfor-
macao, eliminacéo de gabarito méximo de altura
(exceto faixa junto ao boulevard) e o coeficiente
de aproveitamento (CA) maximo.

75. Na 22 fase do PIU-VL, a proposta técnica
completa previa Reordenamento Urbanistico
Integrado (RUI) para parcelamento de solo, men-
cionava Transferéncia do Direito de Construir
(TDC) para incentivo a fruigdo em terreno ndo
pertencente as proponentes e previa antecipar
recursos da Cota de Solidariedade. Estas pro-
postas foram abandonadas: o RUI foi substituido
pelo Projeto Especifico de Parcelamento de Solo
e a fruigdo publica neste terreno especifico foi
descartada, transformando a abertura da via de
acesso publico em intervengdo eletiva. A Cota de
Solidariedade continua prevista para empreendi-
mentos futuros, sem antecipagdo e com regras
do PDE.

Figura 4.6. Situacgdo fundiaria (lotes, quadras
fiscais e proprietarios) no perimetro do PIU-VL.

Fonte: Caderno técnico da 22 consulta publica .
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O Projeto Especifico de Parcelamento de Solo foi incluido no PIU-VL ape-
nas na elaboracdo da minuta do Projeto de Lei, mas os objetivos de sua
utilizacdo jd eram expressos desde a proposta técnica completa, que pre-
via utilizacdo do instrumento do Reordenamento Urbanistico Integrado
(RUI). Este ultimo, criado no PDE 2014, baseia-se em instrumentos como
o0 land readjustment e tem como objetivo permitir o parcelamento de de-
terminada area considerando a unificacdo de diversos lotes para entio
subdividi-los, viabilizando parcelamentos mais livres em relagdo a con-
figuragdo fundidria prévia. Segundo servidor da SP Urbanismo entrevis-
tado, o RUI deixou de ser utilizado no PIU-VL devido a argumentos de
cartérios de registro de iméveis de que seria inviavel fazer o registro nes-
te formato. Tanto RUI quanto Projeto Especifico preveem o mesmo peri-
metro de aplicagdo, com cerca de 106.000 m* (iméveis de propriedade da
Votorantim).

Figura 4.7. Alteragoes do parcelamento do solo ao longo da elaboragao do PIU-VL.

A esquerda, de cima para baixo, parcelamento por meio de RUI (etapa da proposta técnica completa - abr. 2018) e por meio do Projeto Especifico de
Parcelamento do Solo (etapa da Minuta do Projeto de Lei - dez. 2018). Em tamanho maior, o Projeto urbanistico referencial e diretrizes para Projeto Especifico
de Parcelamento de Solo (anexo 5.2 do PL).

Fonte: Projeto de lei e cadernos técnicos da 22 consulta publica e 32 consulta publica.
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Na pratica, RUI e Projeto Especifico de Parcelamento de Solo viabilizam
os mesmos objetivos no PIU-VL: considerar os lotes de propriedade da
Votorantim juntos para promover o parcelamento e a destinacdo obrigaté-
ria de dreas publicas de modo integrado. Assim é viabilizada a criacdo de
rua paralela a Marginal Pinheiros aproximadamente no meio da quadra
existente (evitando a criacdo de, pelo menos, uma rua por lote, o que pro-
vavelmente ocorreria no parcelamento tradicional), bem como a integra-
cao das dreas livres (com a criacdo de boulevard central atravessando os
trés lotes) e da area institucional (concentrando-a em drea tnica). O outro
objetivo mantido ao longo das fases diz respeito a reducao do percentual a
ser doado como area publica. Na prética, a unido dos lotes é considerada
para a distribuicdo de alguns beneficios, por exemplo, concentrar o peri-
metro para uso institucional dando maior flexibilidade a empreendimen-
tos no restante dos terrenos privados e buscar que Votorantim mantenha
a0 maximo suas propriedades.

Enquanto isso, considera-se a separacéo dos lotes para o calculo de con-  76. Aépoca da proposta técnica completa o per-
trapartidas. Lotes acima de 40.000 m” devem destinar percentual minimo  centual total de destinagéo de dreas publicas era
de 40% para 4reas publicas e entende-se que neste caso a 4rea a ser consi- %€ 587% passi”d? para 306% o PL, sendo 20%
derada seria de 106.000 m?, dos trés lotes juntos. Mas os cdlculos sdo rea- ereas verdes, 10% viario e 6% institucional
lizados considerando os trés lotes separados, resultando em destinacdo

final menor do que 40%7, pois dois dos trés lotes sdo menores que 40.000

m?, portanto, ao serem parcelados respeitariam a destinacio minima de

30% para areas publicas.

O processo de elaboragdo do PIU-VL permitiu, a0 mesmo tempo, propor
esta forma de utilizacdo questiondvel do instrumento para parcelamento
do solo e legitimar a desafetacdo da drea institucional para que as HIS
sejam construidas no mesmo local que os equipamentos publicos, deso-
brigando o privado interessado a destinar dreas suficientes para uso insti-
tucional e habitacional popular de modo independente. Esta decisao tem
como interesse urbanistico viabilizar o uso misto nas edificacdes de HIS,
evitando a reproducdo do modelo monofuncional das politicas habitacio-
nais criticado hé décadas e que continua a ser difundido, inclusive pelo
Programa Minha Casa, Minha Vida (Amore et al. [orgs], 2015).

Isto foi possivel por meio da pactuagio entre proponentes, poder publi-
co e comunidades afetadas de que tal decis@o seria a mais acertada para
garantir o interesse publico, partindo dos célculos de viabilidade elabora-
dos pelo privado. Tal alinhamento pode ser notado em reunido de organi-
zacdo da Vila Leopoldina na qual moradores das Comunidades do Ceasa
foram perguntados sobre o que pensavam a respeito de a doacgéo de area
especifica para HIS se dar nos iméveis da Votorantim e de aumentar da
area do terreno de uso institucional como forma de receber mais mora-
dias. A resposta foi direta: “Eles ja explicaram que aumentar o terreno sai
mais caro do que subir o prédio”.

A existéncia do PIU como instrumento formal para pactuacdo de deci-
sOes e excecdes é tida como fundamental ndo apenas para estes aspectos
ligados ao parcelamento e dreas de propriedade ptblica, mas também ao
montante de recursos de contrapartida, ao potencial construtivo adicional



77. Para mais detalhes, ver Apéndice A. Sintese
das alteragdes por etapa do processo de elabo-
ragdo do PIU-VL e Anexo 03. Modelagem econd-
mica do PIU-VL (anexo 5.1 do Projeto de Lei n°
428/19).

78. Ao longo das fases de elaboragdo do PIU-
VL o periodo considerado para implantagédo do
projeto variou, mas a versédo do PL considera 25
anos.

79. Art. 27 § 2° do PL 428/19 traz a indicagéo de
que caso nado haja interessados na oferta inicial
da 12 hasta do leildo o PCA oferecido pode ser
aumentado até limite do estoque (234.000 m?).
N&o fica claro se caso seja ofertado potencial
acima do inicial os adquirentes precisam se com-
prometer a executar proporcionalmente também
o programa de intervencdes da 22 etapa.
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e ao faseamento da intervencio. Nestes casos, o PIU também foi instru-
mento para formalizacdo de negociacoes que partem de pressupostos da-
dos pelo uso do instrumento AIU.

O PDE 2014 determina que em areas nas quais for aplicado o instrumento
da AIU o pagamento do potencial construtivo adicional é feito com recur-
sos de outorga onerosa e que esta pode ser objeto de leildo. Ou seja, a esco-
lha da AIU é o que traz a premissa determinante do PIU-VL de ndo utilizar
CEPACs como nas OUCs, decisao central para calcular os custos e a ren-
tabilidade do desenvolvimento imobilidrio, o que leva a escolha da AIU
como instrumento financeiramente vantajoso e ndo como resultado do
procedimento do PIU. O PDE 2014 também indica a possibilidade de ATUs
terem conta segregada no FUNDURB para reinvestimento no perimetro
da intervencao, fator entendido como influéncia para a decisdo de paga-
mento de contrapartidas de interesse publico na drea do PIU-VL. Assim,
entende-se que a AIU pauta-se em logicas similares as ja criticadas hd
anos nas OUCs: reinvestimentos concentrados em perimetro especifico,
em vez de contribuir para a redistribuicdo de recursos por meio da gestédo
social da valorizacdo da terra. No caso de PIUs propostos pela iniciativa
privada, ou pelo menos em casos semelhantes ao do PIU-VL no qual ha
poucos proponentes e poucos proprietarios privados na drea de interven-
¢ao, estes aspectos concentradores sdo acentuados. No entanto, uma série
de justificativas econémicas, técnicas e politicas viabiliza a combinacéo
do uso de recursos por meio de OODC com a possibilidade de pagamen-
to em obras (e ndo dinheiro) e sua temporalidade que prevé parte destas
obras em momento inicial da intervencéo.

Parte das narrativas politicas que influenciam as decisdes de valores, for-
ma de pagamento e entrega serd discutida no item seguinte. Por hora o in-
tuito é dissertar sobre a combinagdo de complexas justificativas técnicas
e econdémicas que ajudam a legitimar, por meio do processo de elaboracdo
do PIU-VL algumas excecoes fundamentais. De modo sintético, o mode-
lo econémico e urbanistico que pauta o programa de interesse publico
determina o estoque de potencial construtivo adicional (PCA) para o pe-
rimetro de intervencdo do PIU-VL, que é de 500.000 m*. O cdlculo inicial
envolve a somatéria de potencial de terrenos edificados e ndo edificados,
considerando que mesmo os edificados teriam potencial subutilizado por
néo atingirem o CA maximo de 4 previsto no PIU-VL. Esse potencial cons-
trutivo “que sobra” de cada um dos iméveis edificados entra no estoque
de potencial a ser adquirido no &mbito do PIU-VL”’.

Esse potencial tem seu valor calculado a partir da féormula da OODC, equi-
valendo a recursos que seriam pagos ao longo do periodo de implanta-
¢do do projeto, que deve durar 25 anos’, com total de R$ 330,8 mi. Este
montante é entdo recalculado a valor presente, ou seja, é aplicado sobre
o total da OODC uma “taxa de reducdo” que considera a deflacéo do valor
considerando seu pagamento antecipado e corresponde a R$ 133 mi. Esse
montante a valor presente é entdo utilizado para aquisicdo do PCA, por
meio de leildo realizado em duas hastas (a 1%, de 266.000 m? de PCA com
lance minimo de R$ 78 mi e a 2%, de 234.000 m? a0 minimo de R$ 55 mi)™.
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Esse principio fundamental de antecipacdo de recursos tem sua forma de
pagamento definida ndo em dinheiro, mas em obras de interesse ptblico,
fechando o ciclo de uma modelagem complexa. Os recursos a serem pa-
gos pela aquisicdo privada de direitos de construir acima do coeficiente
basico (direitos que sdo publicos) ndo sdo desembolsados para os cofres
publicos, nem mesmo para conta segregada especifica ao PIU-VL. Sao
usados diretamente pelo adquirente do potencial construtivo que deve-
ré executar o conjunto de obras elencadas como interesse publico, o que
contribui para a narrativa (sustentada por diversos envolvidos na elabora-
¢do do PIU-VL) de que se trata de investimento privado.

Esse formato proposto no PIU-VL, embora carregue semelhancas com o
modelo previsto nas operacgoes interligadas (que previa contrapartidas em
recursos ou na producdo direta de unidades habitacionais), serd inova-
dor para o financiamento da reestruturacéo urbana em S&o Paulo se for
efetivado e ja estava sendo gestado pelo menos desde o PIU Arco Tieté.
D’ Almeida (2019) mostra que o Projeto de Lei® trazia tanto a mencdo a
possibilidade de desconto da OODC a partir dos leildes quanto a possibi-
lidade de substituicdo da contrapartida financeira pela execucdo de inter-
vencoes listadas no PIU Arco Tieté.

Com a previsdo do leildo do potencial construtivo adicional, esse bem cria-
do pelo estudo passaria a poder ser vendido a desconto, considerando uma
série de contrapartidas negociadas com os parceiros privados da interven-
¢do urbana, objetivando, dessa maneira, manipular a aceleracao do desen-
volvimento em determinadas dreas em razao da arrecadagdo de recursos
prevista nesses setores (D’ Almeida, 2019, p. 134).

No caso do PIU-VL, esse formato cria articulacdo unica entre grande parte
de interesses publicos, privados e das comunidades afetadas pela inter-
vencdo, proporcionando ganhos politicos, valorizagdo imobilidria e au-
mentando a confianca popular na efetiva realizacdo da proposta, ja que
pelo histérico de atuagdo estatal na regido, moradores das comunidades
em geral ndo acreditam que o Estado queira ou seja capaz de realizar o
atendimento habitacional definitivo por conta prépria. Entende-se que
essa articulacdo faz com que a primeira etapa do programa de interven-
¢Oes de interesse publico funcione como ancora (Fix, 2004) da reestrutura-
¢do urbana. A remocdo, principalmente da Favela do Nove, é significativa
para a rentabilidade privada e para a viabilidade de empreendimentos
de alto padrao na regido, principalmente porque a favela bloqueia parte
dos acessos aos terrenos da Votorantim. Os limites e especificidades desta
articulacdo serdo melhor debatidos neste trabalho ao tratar do interesse
publico.

Pela andlise das alteracdes de potencial construtivo nas fases de elabo-
racdo, além de relatos e entrevistas, entende-se que o valor usado como
referéncia apds a aplicagdo da taxa de desconto desconsidera em partes o
valor calculado como equivalente a OODC, sendo na verdade determina-
do pelo custo das obras elencadas como interesse publico. Isso da um alto

80. Projeto de Lein® 518/16.
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grau de discricionariedade ao processo, dentre outros aspectos, na deter-
minacdo de quanto custam e quanto valem as intervencdes previstas. No
entanto, tal discricionariedade é de certo modo sustentada e justificada
pela complexidade técnica das modelagens, bem como pelo “atestado de
qualidade” dado a parte dos envolvidos em sua elaboracéo.

81. Ficha técnica no caderno técnico da fase de A anélise dos materiais de consulta piblica indica a elaboragdo das mo-
22 consulta publica (p. 238). Nos materiais poste-  delagens pelas proponentes ou por profissionais, empresas e consultorias
riores como o caderno téenico da Minuta do PL contratados por elas®. Além da direcdo geral de URBEM e Votorantim S.A.,
néo foi encontrada ficha técnica, inviabilizando 5 1) s qelagem urbana foi realizada por Aflalo e Gasperini Arquitetos junto
ao escritério MMBB Arquitetos, a modelagem de habitacdo social foi de
MMBB Arquitetos e Base Urbana, a modelagem econdémica da Votorantim
S.A., que também participou da modelagem juridica junto ao escritério
Machado Meyer, enquanto a modelagem social foi elaborada por Sur
Solucdes Sociais e Instituto Votorantim. Além desses grupos, foram con-
tratados consultores de legislacdo urbanistica (Fernando Martines), de
meio ambiente e contaminagdo (Oiti Consultoria Ambiental), de dguas e
saneamento (Ivo Teixeira) e de habitacdo social (Hugo Mesquita).

comparagoes.

Nesse mesmo material sdo listados membros das equipes da SMUL (atual
SMDU) e SP Urbanismo, bem como seus cargos, embora ndo seja possivel
identificar se esses sdo os Unicos (ou principais) envolvidos na coordena-
cio e elaboracio cotidiana do PIU-VL. Por meio de entrevistas identifi-
cou-se de que forma ocorre a participacdo de alguns dos citados e como
foi parte do processo cotidiano de elaboracdo do PIU-VL. Ao analisar o
contetdo e discussdes publicas na 2% consulta publica, Sd et al. (2019) con-
sideram que:

NZo é clara qual foi a proposta inicial do ente privado e o que foi sugerido
e modificado pelo publico. Nao se sabe se o responsével por determinadas
decisbes projetuais foi a Votorantim, o Instituto Urbem, a SP Urbanismo
ou todos em conjunto, embora todos afirmem que o mais relevante é a
adequacdo as diretrizes postas no marco regulatério do municipio, prin-
cipalmente, as especificas para os territérios localizados na Macrodarea de
Estruturacdo Metropolitana. Muitas vezes, quando a mesa moderadora
dos debates tematicos - formada por representantes da SP Urbanismo - era
questionada sobre aspectos legais, projetuais ou econdmicos, passava a pa-
lavra para os representantes da Urbem e Votorantim, que proferiam uma
explicacdo mais detalhada (Sa et al., 2019, p. 14).

Boa parte das empresas envolvidas na elaboracdo da proposta participa
ou participou de processos ligados a concessdes, PPPs e operacdes urba-
nas, sinalizando a possivel difusdo de conhecimentos e formatos técnicos
tipicos destes instrumentos a este PIU em particular - ainda que modifi-
cados. Embora URBEM e Votorantim ndo sejam atores tradicionalmen-
te ligados as OUCs, que ainda sdo o principal instrumento da politica de
reestruturacdo urbana paulistana, o mesmo néo se pode dizer de Aflalo e
Gasperini, Machado Meyer e Amaral d’ Avila, consultoria nio menciona-
da na ficha técnica, mas citada em diversos momentos do caderno técnico
que acompanha a minuta do Projeto de Lei.
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O escritério de arquitetura Aflalo e Gasperini tem diversas participacoes
em empreendimentos em areas de operacdo urbana® e néo participou da
elaboracdo do PIU-VL no inicio do processo. Foram chamados para dar
maior credibilidade ao produto em desenvolvimento, maior “seguranca
que do ponto de vista mercadoldgico isso tem atratividade” nas palavras
de entrevistado do URBEM que indicou que “todo mundo ficou mais segu-
ro de que vai ter gente querendo comprar esses prédios”. Esse fato levou
o escritério MMBB que até entdo desenvolvia esta modelagem a restringir
sua atuacdo a habitacéo de interesse social.

A atuacdo deste ultimo escritério em HIS também é relacionada a OUCs:
fez o projeto arquitetdnico do edificio de HIS Jardim Edite, localizado pré-
ximo a ponte Octavio Frias de Oliveira (ponte estaiada), no perimetro da
OUC Agua Espraiada (OUCAE), que é tido como um dos grandes exempla-
res arquitetonicos desta tipologia. Acumula prémios ao mesmo em que é
criticado como possivel “cartdo-postal” de alto custo e reduzido numero
de unidades diante da quantidade de remocoes promovidas pela OUCAE,
que tem poucos edificios de HIS além deste.

O escritério de advocacia Machado Meyer Advogados foi fundado em Séo
Paulo em 1972 e possui atualmente mais de 700 colaboradores em cin-
co unidades (Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Brasilia, Belo Horizonte e Nova
Torque). Dentre outras areas, presta assessoria em direito publico e regu-
latério, além de direito imobiliario, tendo atuado junto aos setores publi-
co e privado na estruturacao e modelagem de privatizacdes, concessoes e
PPPs, bem como de financiamentos, arranjos contratuais e formatacéao de
negocios imobilidrios. As experiéncias do escritério nestas areas incluem
a atuacdo em estadios e instalacdes da Copa do Mundo e Olimpfadas, em
operagdes urbanas, além de estar a frente da estruturagdo do projeto do
Porto Maravilha no Rio de Janeiro®.

A Amaral d’ Avila Engenharia de Avaliacdes foi criada em 1990 e atua em
diversas frentes de avaliacGes (imobilidrias, de equipamentos, de valores
de direito e concessdes publicas, entre outras), em garantias para opera-
¢Oes de crédito, inspecdes prediais e outras. Atua pelo menos desde 1998
em operacdes urbanas, quando realizou avaliagdes de aproximadamente
10.000 iméveis que foram desapropriados na OUC Agua Espraiada. Em
2003 conduziu o estudo desta operagdo para a EMURB, levando a con-
tratacdo da empresa para realizar estudo semelhante para outras OUCs,
como a Faria Lima em 2004 e a do Porto Maravilha no Rio de Janeiro. A
Amaral d’ Avila também realizou estudos de pré-viabilidade para o Arco
do Futuro em Sdo Paulo e estudo de viabilidade de instrumento urbanis-
tico no concurso de projeto para o Arco Tieté®. A empresa opera também
transacoes do mercado secundario de CEPACs (Stroher, 2019).

82. Como o Rochavera Corporate Towers
e o Parque da Cidade, ambos na QUC Agua
Espraiada (OUCAE).

83. Informagdes do site oficial do escritério.

84. Informagdes do site oficial da empresa.
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Em entrevistas com representantes do poder publico e das proponentes,
ambos destacaram que a modelagem juridica teria sido majoritariamen-
te desenvolvida pelo poder publico, com o Machado Meyer sendo im-
portante para refinamento da proposta. Quanto a proposta urbanistica,
esta teria sido elaborada basicamente pelo URBEM, com o poder ptblico
atuando principalmente pela insercdo de travas e requisitos especificos.
No 4mbito econdmico, além da consultoria da Amaral d’ Avila para ava-
liacdo de demandas de mercado, a modelagem econdmica teria sido de-
senvolvida majoritariamente por equipe da Votorantim com técnicos da
SP Urbanismo envolvidos em revisdes e estudos pontuais de avaliacdo da
pertinéncia das propostas.

De acordo com entrevistados da SP Urbanismo, a empresa publica busca
ter “equipes espelho” nas dreas urbanistica, econémica e juridica para re-
lacionar-se com os PIUs de origem privada e suas equipes. No entanto, ndo
é nitido como se organizam as responsabilidades em torno das propostas
iniciais, das alteragdes realizadas em busca de adequacdes e reducées de
risco (e se respondem a interesses publicos e/ou privados) e se existem
ou quais sdo as disputas internas entre proponentes e SP Urbanismo, que
coordena o PIU-VL. Entende-se que este tipo de proposta de origem pri-
vada é uma forma de hibridizacdo das atuacoes publica e privada (Raco,
2014). O resultado é uma proposta publicamente apresentada como con-
senso entre Estado e proponentes que, além de complicar processos de
responsabilizacdo, caracteriza um padrdo de governanca que dificulta a
compreensdo dos papéis publicos e privados na elaboragdo e alteracdo
da regulacgéo e os limites da atuacdo do privado perante o poder publico
e vice-versa.
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“Nos estamos tratando com a iniciativa privada para que
ela possa assumir a responsabilidade deste processo e an-
tecipar, pagar antes aquilo que gostariamos de ter pagado

para outras situacdes. Construir casa para vocés”.

Fala de vereador na 2* audiéncia puiblica
do PIU-VL em maio de 2018.

Sobre eficiéncia(s) e tempo(s): enquadrando
oportunidades e alteragoes

A abertura dada pelo PIU as possibilidades de recebimento de propostas
de origem privada ancora-se no principio de aproveitamento de oportu-
nidades caso a caso. No PIU-VL, em diversas ocasides esta nocao de opor-
tunidade é atrelada a ideia de que a modelagem resulta em situacéo de
ganha-ganha potencializada pela combinacéo entre eficiéncia privada e
o tempo da intervencdo (execucdo de obras publicas ao inicio). Atores es-
tatais, privados e grupos da sociedade civil sinalizam maior confianca no
modelo que deve ser testado no PIU-VL.

Para o poder publico, as justificativas mais recorrentes foram relaciona-
das a possibilidade de a modelagem superar entraves da maquina publica.
O resultado seria mais eficiente por se pautar na entrega das obras que,
nesse caso, aparece como objetivo da politica, com semelhancas em rela-
¢80 ao processo narrado por Raco (2014) em que o enfoque na entrega da
politica se converte em estruturas regulatoérias sustentadas por contratos.

Eu acredito na causa publica, eu acho que a gente tem uma vantagem fazen-
do isso [as obras do programa de intervencoes] direto, que é o dinheiro néo
entrar dentro do poder ptblico e ndo sofrer todos esses processos internos
(fala de servidor da SP Urbanismo entrevistado).

O governo inteiro, a gestdo inteira era favoravel, todas as frentes, a quanto
mais em produto receber (obra, prédio, tal), melhor (...). O custo, a dificul-
dade de gestdo da méquina publica é tdo grande (...). Entdo receber a obra é
muito bom. Se o equivalente esta correto € outra discussdo. (...) S6 estando
na maquina pra entender que a maquina é acéfala, apartidaria, aideoldgica,
ela é um organismo em si (...) Ela tem vida prépria e vocé ndo consegue...
Tanto é que o Ddria ndo conseguiu, o Haddad néo conseguiu, ndo é um pro-
blema de se um é mais ou menos competente, mais liberal, mais socialista.
A maquina é a maquina (fala de ex-gestor municipal entrevistado).
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Sao frequentes os elogios a qualidade técnica da proposta feita a muitas
maos e a aderéncia aos principios do PDE 2014. A primeira justificativa co-
locada pelo poder ptblico é que o PIU-VL é oportunidade de realizar obras
(principalmente habitacio) mesmo em situacao de escassez de recursos
publicos, narrativa que de certo modo reforca a argumentacdo predomi-
nante de que a intervencdo é custeada por investimento privado e ndo
por recurso publico. O segundo ponto é que o estabelecimento deste novo
formato de atuacao publico-privada teria ganho de eficiéncia ao reduzir o
tempo de execugdo - por evitar o envio de recursos para fundo publico e
ter as obras executadas pelo privado - e ao melhorar aspectos criticados
em operacOes urbanas. O formato evitaria a frequente ndo-priorizacdo de
obras para atendimento das populagdes vulnerdveis da drea (principal-
mente habitacdo e equipamentos, em geral posteriores a obras vidrias) e
a ndo-utilizacdo de recursos para habitagdes mesmo quando disponiveis,
caso da OUC Agua Branca.

[Em OUCs] Quando vocé fez a décima intervencdo a primeira ficou velha. Af
vocé nédo consegue enxergar o resultado do projeto. A gente esta tentando
trazer tudo pra um primeiro momento. E isso também pode ser uma critica
[porque] por outro lado o CEPAC da Faria Lima da R$7.000,00, né. Se tivesse
vendido tudo no comeco iria ter arrecadado muito menos recurso. Entdo
sdo os trade-offs que vocé vai fazendo (fala de servidor da SP Urbanismo
entrevistado).

Esse dinheiro da HIS na OUC Agua Branca, R$ 600 milhdes, t4 na conta
da operagdo urbana ha dez anos. Terreno da prefeitura. As habitagdes néo
foram construidas. E algo absolutamente inacreditavel. (...) Eu vejo o pre-
sidente dessa empresa desesperado pra implantar as habitagdes, eu vejo o
Chucre desesperado pelas habita¢des, eu vejo todo mundo se movimentan-
do e a coisa ndo vai! Af foi a minuta do edital pra COHAB, a COHAB anali-
sou, mandou de volta. (...) S6 tem sentido uma administracdo indireta pra
vocé especializar e tornar mais eficiente a atividade publica naquele campo
especifico. Essa empresa ela existe pra fazer habitagdo. Por que eles estéo
perguntando pra ca como faz habitacdo? (fala de servidor da SP Urbanismo
entrevistado).

Desde o inicio do projeto [do PIU-VL], a ideia era assim... desde o caso da
[OUC] Agua Branca eu ndo posso fazer um projeto que essas pessoas se-
jam atendidas “algum dia”, vai ter que rolar agora, porque nada indica que
ao fazer uma AIU - arrecadando outorga onerosa, entra no cofre ptblico,
comega a fazer programa e tal - isso [0 atendimento habitacional] va acon-
tecer. No mundo tedrico isso acontece, mas nao tem experiéncias que empi-
ricamente me comprovem o sucesso desse procedimento (fala de servidor
da SP Urbanismo entrevistado).

Para as proponentes privadas, o tempo é elemento crucial na condugdo da
proposta. Para a Votorantim, tanto o tempo da elaboracao do PIU-VL quan-
to a determinacéo do tempo de retorno da operacdo sdo fundamentais na
disputa de capital interno, como foi dito por um dos entrevistados da em-
presa, destacando que o grupo nao é tradicionalmente do setor imobilidrio.
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Projeto imobilidrio ja tem um ciclo longo, quando vocé fala na escala que a
gente esta falando aqui [no PIU-VL], esse ciclo é ainda mais longo. Entéo, o
grupo [Votorantim], ele ndo é um grupo de um DNA imobilidrio e a forma
como ele pensa negdcios é um horizonte temporal muito longo, em geral.
(...) Entdo vocé tem um olhar diferente do que o mercado imobiliario. (...) E
isso traz beneficios e traz eventuais prejuizos também, em alguns sentidos,
mas para pensar desenvolvimento imobilidrio ele ajuda com esse olhar de
mais longo prazo (fala de representante da Votorantim entrevistado).

Os momentos de menor dominio sobre o tempo de resposta do poder pu-
blico - como no periodo de mudanca de gestdo e no intervalo entre a ela-
borag@o do Projeto de Lei e seu envio a Camara - sdo os periodos de maior
inseguranga quanto aos rumos do PIU-VL. Ganhar espago e autonomia ao
longo do tempo seja para tomada de decisdes seja para execucdo de obras,
reduzindo a dependéncia privada em relacéo ao poder ptblico municipal,
é um objetivo importante presente na modelagem proposta.

Talvez seja um outro tipo de visdo, uma outra 6ptica, entender esse pro-
cesso como um processo de gestdo publica eficiente desse bem juridico do
potencial construtivo adicional, porque eu vou estar dando uma resposta
imediata pra uma populacdo que precisa de uma resposta urgente. E eu td
resolvendo o problema dos caras que tém que ser atendidos e enderecei,
ainda que pontualmente, a questdo urbanistica. Isso pra mim ainda tem um
certo nivel de eficiéncia que nédo pode ser desprezado (Fala de servidor da
SP Urbanismo entrevistado).

Além desse ponto, a dimensdo do tempo tem outro impacto sobre a ren-
tabilidade privada: executar (a0 menos em parte) as obras de interesse
publico sera significativo para valorizacdo imobilidria da drea e para sua
alavancagem. Em entrevistas, proponentes afirmaram ter cendrios para
utilizacdo de seus iméveis e para a melhoria da regido com ou sem apro-
vacdo do PIU, reforcando a importancia da transformacdo urbana na es-
tratégia imobilidria do Grupo Votorantim. Entendendo tal premissa no
contexto de valorizacao de logicas de empreendedorismo social e inova-
¢do, o PIU proporciona, além de ganho quantitativo e financeiro, ganhos
para a imagem da empresa a partir da promoc¢ao de transformacdes de
interesse publico.

Esse é um dos fatores de aumento da confianca de parte dos moradores da
Linha, Nove e Madeirite em relacdo a proposta do PIU-VL e a Votorantim.
Alguns moradores relatam o sentimento de empoderamento ao serem ou-
vidos e incluidos nos debates, o que contrasta com outros relatos de sabe-
rem que a empresa deseja a retirada da favela para aumentar seus lucros, o
que daria as Comunidades do Ceasa o poder de resistir a tal proposta caso
quisessem, até minando os planos privados®. Existe uma ténue linha de
pressdo na qual os moradores da regido (principalmente das comunida-
des, mas ndo apenas) testam limites de suas demandas diante das propo-
nentes e do poder publico, buscando compreender até que ponto podem
pressionar sem colocar em risco o PIU-VL e, com ele, suas oportunidades
de atendimento habitacional e da instalagdo de equipamentos publicos.

85. Quando moradores foram perguntados se
imaginam que a Votorantim possa desistir do
PIU-VL, responderam: “A gente é que pode desis-
tir. Eles também, mas se a gente quisesse, ficaria
onde estd".
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Outro fator de aumento da confianca entre moradores e Votorantim é a
aproximacao do grupo empresarial a liderancas locais, tanto diretamente
(conversas, mensagens, etc.) quanto pela atuacdo do Instituto Votorantim.

86. Videos sintéticos de todos os encontros dis- O Instituto Votorantim foi criado em 2002 e é definido em seu site como

poniveis na pagina do Facebook do Entrencs. “o nucleo de inteligéncia social das empresas investidas da Votorantim
e trabalha com a geragéo de valor compartilhado”. O sife ndo menciona
projetos especificos na Vila Leopoldina, mas pelo menos desde meados
de 2019 o Instituto tem atuado mais diretamente com as Comunidades do
Ceasa. A época, lancou junto a consultoria de inovacio social Entrends o
Mobiliza Leopoldina (rebatizado de Ceasa Nossa Casa), iniciativa que bus-
ca promover agdes sociais, de capacitagdo e formacdo de liderancas junto
a moradores destas comunidades. Além disso, auxiliaram no lancamento
de financiamento coletivo on-/ine que custeou a reforma e ampliacdo do
centro comunitdrio do Cingapura Madeirite®.

Parte das liderancas comunitarias entende que as favelas possuem um ob-
jetivo em comum com a Votorantim: realizar o reassentamento das fami-
lias o mais rdpido possivel, integralmente em modelo chave a chave e com
qualidade. Embora haja o alinhamento entre proponentes e comunidades
quanto a este objetivo comum, duvidas, contradicoes e discordancias exis-
tem principalmente em relacdo ao faseamento da intervencao, ao modelo
de atendimento habitacional e ao efetivo acesso a moradia, temas que se-
rdo tratados ao discutir o interesse ptblico e sua pactuac¢do no PIU-VL.

Ou seja, existe uma complexa combinag@o entre a narrativa de eficiéncia
privada, o tempo da intervengdo de interesse publico (antecipada, se com-
parada a outras politicas de reestruturacéo territorial) e a oportunidade
com ganhos préprios (coletivos e individuais) que diversos atores veem na
proposta do PIU-VL. Para as populacdes a serem reassentadas é preciso
destacar que hé outros pontos que enquadram suas expectativas e forma
de atuacdo. O primeiro deles é o histérico da existéncia das comunidades,
que a excecdo do Cingapura Madeirite, ndo teve programas habitacionais
para atendimento permanente. Como expde esta fala de lideranca das co-
munidades feita em debate académico:

A gente vai ficar largado 14 por mais 52 anos? Porque, pelo o que eu entendi,
tem mais critica do que apoio por parte da sociedade. Porque nds estamos
jogados, estamos jogados 1a. S6 quem ja foi 14, como por exemplo alguns
alunos, viu a nossa precariedade no momento [...] Que olhem com outros
olhos para o PIU, que é um projeto, no meu entender, bacana. Apareceu
uma oportunidade Unica pra gente , e a gente ta agarrando ela - que nem
um polvo - com todos os bracos que [a gente] tem... (Sa et al., 2019, p. 10).

O segundo ponto esta implicito no primeiro, mas foi exacerbado em fala
publica ocorrida em um dos encontros de participacdo social duran-
te a elaboracdo do PIU-VL. O entdo secretario de habitacdo municipal
Fernando Chucre (atual secretdario de desenvolvimento urbano) ressal-
tou a boa oportunidade dada pelo PIU-VL para provisdo habitacional das
Comunidades do Ceasa que por sua pequena dimensdo, por nao serem
areas de risco a vida e pelo contexto de falta de recursos publicos, dificil-
mente seriam prioritdrias a politica habitacional paulistana.
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Todos estes fatores ajudam a criar a no¢do comum de que a transforma-
¢do proposta pelo PIU-VL é oportunidade Unica que precisa ser agarrada,
interpretacdo percebida inclusive por outros pesquisadores como S4 et al.
(2019). Nesse sentido, é durante o processo de elaboracdo do instrumento
que esta nocdo ¢ pactuada e legitimada publicamente, por meio de refina-
mento e justificativas técnicas, econdmicas e politicas, mas também pelo
posicionamento estratégico de diversos atores tanto em espacos formais
quanto informais para debate e formacao de acordos.

Nota-se que certos aspectos estruturais de tal oportunidade Unica sdo
dados desde o momento inicial da proposta, ja na apresentacdo da MIP.
Desde essa fase é possivel perceber a construgdo de um modelo no qual o
interesse publico é vinculado ao interesse privado de diversas maneiras.
Um dos anexos da MIP traz o programa de interesse publico pontuando
como principais itens a geracdo de compensacdes e recursos para investi-
mento em HIS para moradores das habitacdes precarias no perimetro do
PIU-VL, o desenvolvimento de atividades da economia criativa e do setor
tecnoldégico e a geracdo de empregos para populacao de baixa renda, prin-
cipalmente atuais trabalhadores da CEAGESP.

Além desses, sdo citados como aspectos para detalhamento futuro de inte-
resse publico a reestruturacao do tecido urbano local por meio de estudo
Unico; a articulagdo entre doacdes de dreas publicas para criacdo de espa-
¢o ou equipamento integrado; a potencializacido das melhorias esperadas
a partir do desenvolvimento imobiliario; a regulacdo do desenvolvimento
dos iméveis vazios e subutilizados da drea; a promocédo do uso misto com
comércio de rua e diferentes segmentos sociais em convivio; a melhoria
da qualidade de vida; requalificagdo de dreas industriais em desativagao; a
geracdo de compensacdes ambientais e de transporte; o desenvolvimento
de atividades socioeducativas e profissionalizantes em parceria com orga-
nizagoes locais; a valorizagdo das propriedades do entorno - inclusive os
700.000 m* de propriedade publica potencializando fontes de arrecadacéo
futura -; a elaboracgéo de estudos de interesse para o PIU Arco Pinheiros
e CEAGESP demonstrando possiveis solucdes para seus desenvolvimentos
futuros; e o estimulo ao bom uso da legislacdo vigente com implementa-
¢do pioneira de mecanismos e participagdo proativa do setor privado.

Embora o anexo da MIP traga esses diversos pontos, o destaque de inte-  87. MIPdo PIU-VL, p. 4.
resse publico presente no documento principal é a questdo habitacional
que desde o primeiro momento é apresentada como possibilidade de ar-
ticulacdo as contrapartidas privadas e aos custos, fluxos e competitivida-
de do empreendimento. E indicado como interesse publico e a0 mesmo
tempo motivacdo da proposta a possibilidade de contribuir para oferecer
“uma solucio adequada as graves questbes sociais inerentes as ocupa-
¢Oes precarias de dreas publicas ocorridas ao longo das ultimas décadas
que, juntas, somam centenas de familias”®. Na sequéncia, é apresentada
avantagem de que o potencial de investimento possa originar as compen-
sacOes necessarias para HIS, desde que tais compensagdes sejam admi-
nistradas de forma adequada aos fluxos de investimento privado.
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Desse modo, a MIP ja estabelece nos termos do mercado e antes da ela-
boracéo do PIU (e de seu processo participativo) algumas das principais
caracteristicas que determinam as disputas quanto ao interesse publico
ao longo do desenvolvimento do PIU-VL. O faseamento dos investimentos
é citado antes de a modelagem econdmica ser desenvolvida (ou ao menos
publicada, ja que ndo é possivel saber se era elaborada internamente). A
MIP também sinaliza que a realocagdo das familias deve ocorrer fora do
perimetro de intervencio, ao apresentar as ZEIS em dreas préximas que
facilitariam o processo.

A solucdo para a precariedade habitacional é tratada desde o principio
como iniciativa de desfavelamento, predeterminada sem mencao a pre-
feréncias e diversidade dos moradores. Alternativas mesclando possibili-
dades de permanéncia, regularizacdo, desadensamento e outras ndo sio
mencionadas como objeto de estudo e de didlogo com os afetados pela
intervencdo, com justificativas contrarias a possibilidade de urbanizacéo
das favelas sendo por vezes apresentadas em audiéncias e falas ptblicas,
como na 2% audiéncia publica (maio 2018). Logo no inicio do PIU-VL apre-
senta-se esta convergéncia de interesses publicos e privados pela retirada
das ocupacdes e favelas: reaver as terras publicas, refazer acessos viarios,
construir moradias populares, valorizar a regido.

Este trabalho considera que a remocao de dreas precérias no perimetro
do PIU-VL (principalmente Favela do Nove e ocupagdes do Madeirite) seja
vantajosa - se ndo fundamental - a valorizacdo imobilidria das proprieda-
des da Votorantim. Tendo em vista experiéncias de remogoes de favelas e
a forma de atuacio publica neste quesito em politicas de reestruturacéo
territorial, é preciso considerar que enquanto o processo nao for conclui-
do, existe a possibilidade de remocéo das Comunidades do Ceasa mesmo
sem atendimento habitacional permanente para viabilizar as transforma-
¢Oes de interesse privado. Ainda assim, cabe indicar que na elaboragdo
do PIU-VL houve comprometimento das proponentes com tentativas de
viabilizar modelagem econdmica com producéo de HIS e a defesa de aten-
dimento habitacional em modelo chave a chave.

No entanto, entende-se que embora o PIU seja apresentado como resul-
tado da maturacio de criticas as OUCs, o PIU-VL estrutura-se a partir de
caracteristicas semelhantes a tais operacdes e até mesmo retoma légicas
similares as das operacdes interligadas. Isso se dd porque em ambos os
casos intervencdes elencadas como de interesse publico sdo usadas como
alavanca e/ou como ancora (Fix, 2004) para a reestruturacao territorial. As
principais diferencas resultam do protagonismo dado a questdo habita-
cional, determinando que além de obras vidrias e de areas livres (comuns
em fases iniciais das OUCs para desencadear processos de valorizacéo)
sejam incluidas obras habitacionais e de equipamentos publicos no rol
de intervencoes. Ainda assim, é perceptivel a existéncia de pontos de dis-
cordancia e inseguranca quanto a este que é o principal interesse ptblico
apontado no PIU-VL, bem como tentativas de deslocar responsabilidades
e riscos para o futuro.
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“E 0 mico na méo? Isso é problema de vocés [proponentes].

A comercializacao do potencial construtivo a partir do mo-
mento em que td na mao de vocés é problema de vocés de
acordo com as regras da lei. O que nao vai acontecer é a gente
[poder publico] fazer o PIU sem a garantia do programa de
interesse publico. (...) Isso vai valer a pena a depender da ca-
pacidade deles produzirem os empreendimentos. Esse risco
eles [proponentes] estdo assumindo.”

“Eu quero fazer um kick-off] isso representa ‘x’ milhoes de
reais, que vao ter que fechar essa conta. Nao fecha a conta.
Rolou um impasse, ndo tem projeto. Se nao tiver tudo, nao tem
projeto. Vai, volta, vai, volta... os caras perguntando, conta...
Até que foi chegando um momento que fechou, né.”

A quem interessa o interesse publico: entre a
contratualizagao e a postergagao

Para dissertar sobre as pactuacdes em torno do interesse publico no PIU-
VL ¢é preciso apresentar brevemente parte dos atores locais da regido da
Vila Leopoldina e sua presenca no processo de formulacdo do PIU-VL.
Embora haja outras organizacgdes, associacoes e 6rgaos colegiados, bem
como diversas pessoas que acompanharam ou incidiram neste PIU, neste
trabalho serdo apresentadas apenas organizacdes cuja participacdo mos-
trou-se mais relevante para os eixos de andlise escolhidos.

A primeira delas é o Instituto Acaia, organizacdo social privada e sem fins
lucrativos fundada em 2001 na Vila Leopoldina, quatro anos depois que a
artista plastica Elisa Bracher comecou a receber ali em seu atelié crian-
¢as moradoras das Comunidades do Ceasa para que cursassem aulas de
marcenaria. Ao longo desses anos, o Acaia aprofundou sua relacdo com
as Comunidades do Ceasa, oferecendo atividades pedagdgicas e artisti-
cas, expandindo seus espagos educacionais com a criacdo do Atelié-escola
(educacdo infantil e ensino fundamental I), além de dois “barracos-esco-
la” localizados dentro das comunidades da Linha e do Nove. Com o au-
mento da interagdo entre Acaia e a populacao local, o instituto passou a
colaborar em temas além da educacio, resultando na iniciativa de criar
em 2007 uma equipe multidisciplinar para pensar o espaco urbano das
favelas e a garantia de seu direito a moradia (Otondo et al., 2010, p. 151).
Essa equipe tem o escritério Base Urbana a frente das discusses no am-
bito da arquitetura e urbanismo.

Dentre as acGes do Instituto em relacdo as comunidades, cabe destacar
a coordenagdo da abertura do processo de usucapido da Favela da Linha
(com vitéria em 1% instdncia para a comunidade) apds uma grave enchen-
te em 2005 (Ibid., p. 152). Neste momento foi fundada a associacdo de mo-
radores (Associacdo dos Moradores do Ceasa — AMC) que existe até hoje e,
apdés alguns anos pouco atuante, foi reativada no processo de elaboragéo
do PIU-VL. O Acaia e a equipe multidisciplinar também realizaram agoes
de qualificacdo de espagos coletivos nas favelas, ajudaram na solicitacdo

Falas de servidor da SP
Urbanismo entrevistado.
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de canalizacdo de esgoto e dguas pluviais da Favela da Linha, realizaram
levantamentos sobre as ocupacoes e estudos sobre possibilidades de ur-
banizacio e reassentamento da Favela da Linha (Otondo et al., 2010).

Por conta do histérico do instituto na drea e de sua boa relacdo com as co-
munidades, ao iniciar o PIU-VL, URBEM e Votorantim entraram em con-
tato com o Acaia como forma de conhecer melhor o territério e de buscar
formas de aproximacgdo com moradores. Foi nesse processo que o escritd-
rio Base Urbana foi incluido nos estudos de habitacdo do PIU-VL e tanto os
levantamentos e informacdes iniciais do Acaia sobre as Comunidades do
Ceasa quanto a legitimidade que o instituto tem frente a diversos morado-
res foram importantes meios de conexdo entre proponentes e liderancas
da Linha, Nove e Madeirite.

88. Como na publicagdo do manifesto on-line A aderéncia do Acaia ao PIU-VL variou ao longo do tempo. Foi articulador
*Por um bairro plural” de 07jun. 2018. Disponivel - n in{cio do processo, tornou-se apoiador publico como forma de se opor
da pagina do Facebook do ateliescola acaia. «

@ pagina do racebook do ateliescola acaia a critica dos moradores de alta renda contrarios a construcdo de HIS®* e
89. 0 nome do Instituto Acaia consta de docu-  atualmente é pouco visivel sua atuacdo em relacdo ao PIU-VL, ao menos
mento entregue por cinegrafistas a palestrantes  pyhlicamente. Membros do URBEM entrevistados disseram que hoje o
de semindrio academico realizado pela Escola 1 it Acaja encontra-se distante do processo do PIU-VL e teriam vis&o
Superior do Ministério Publico e LabCidade na Sy . .

. o critica sobre ele, mas ndo souberam relatar os motivos para tal afastamen-
FAUUSP para registro do evento e autorizagdo de R R N
uso de imagem to. Ao mesmo tempo em que publicamente houve o distanciamento entre
Acaia e PIU-VL, uma equipe de filmagem passou registrar relatos de mora-
dores da area e a ser presenca frequente em audiéncias ptblicas, didlogos
sociais, eventos promovidos pela comunidade, por outras organizac¢des da
regido e pela Votorantim, em eventos académicos sobre o PIU-VL e até em
visita de campo realizada como parte de disciplina de graduacdo da FAU
USP. O Instituto Acaia estd ligado a esta série de registros do processo do
projeto®, embora néo tenha feito antncio publico sobre a motivacao ou o
objetivo das filmagens.

Além do Instituto Acaia, outro importante articulador local identificado
no PIU-VL é o Férum Social da Leopoldina (FSL), organizacéo criada em
2013 por grupo de moradores do bairro da Vila Leopoldina inicialmente
mobilizados em torno de questdes relacionadas a satide e assisténcia so-
cial, principalmente a populacdo em situacdo de rua e usudrios de drogas
na regido. De acordo com um de seus membros, o envolvimento do FSL
com o PIU-VL se deu quando membros do Férum viram a divulgacao pu-
blica do projeto em agosto de 2016 e, em meio as incertezas do anuncio,
resolveram conversar com moradores das Comunidades do Ceasa, cola-
borando na mobilizagdo do primeiro encontro publico sobre o PIU-VL,
realizado no colégio Santo Ivo em agosto, antes do processo participativo
formal do projeto. A partir daf teria se estreitado a relagdo entre FSL e
liderancas de Linha, Nove e Madeirite, levando a consolidacdo da posicdo
do FSL como “linha de defesa do PIU”, nas palavras de um de seus fun-
dadores. A relagdo entre as comunidades e o Férum se mantém até hoje,
com foco no PIU-VL, mas ndo apenas nele, ja que ha membros do FSL
ligados a midias locais como o Observatério Vila Leopoldina que pautam
com frequéncia temas sociais e urbanos ligados ao cotidiano dos morado-
res das favelas.
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Nos encontros do FSL acompanhados durante a realizacdo desta pesqui-
sa notou-se que de modo geral se reuniam liderangas das Comunidades
do Ceasa, alguns representantes de secretarias, conselhos ou organiza-
¢Oes locais principalmente das areas de satde e assisténcia social (como
SMADS, Consultério na Rua, Conselho Participativo do Pronto Socorro da
Lapa). Também havia membros do Conselho Participativo da Lapa, ex-
-subprefeito da Lapa, jornalistas do “Jornal da Gente” (noticidrio local),
igrejas da regido (principalmente da pardéquia em que os encontros sdo
realizados e da igreja que recebeu todas as audiéncias do PIU-VL), além
de representantes da ONG Nossa Turma, sediada dentro da CEAGESP e
que atua nas areas de educacéo e capacitacao profissional. Assim como o
Acaia, a Nossa Turma tem boa relagdo com moradores das comunidades
de modo geral, embora tenha menor envolvimento em questdes urbanas
de tais favelas. Essa composicdo de pessoas e organizagoes frequentado-
ras do Férum da o tom de parte de suas demandas no ambito do PIU-VL,
relacionadas aos equipamentos publicos previstos pelo projeto.

O FSL alinhou-se aos moradores das comunidades locais na defesa publica
do PIU-VL, falando em favor do projeto nos espacos publicos de debate,
pautando midias locais e se opondo a grupos contrdrios a utilizacdo da
ZEIS 3 da SP Trans no PIU-VL e na PPP habitacional municipal. A disputa
entre o Férum e outras organizagdes da Vila Leopoldina, especialmente a
Associacéo Viva Leopoldina, em relagéo a esta ZEIS especifica remonta as
discussdes do PDE 2014 e zoneamento de 2016, quando os grupos contra-
rios ao uso popular do terreno tentaram, sem sucesso, reverter a demarca-
¢80 do mesmo como ZEIS que havia sido prevista no PDE 2014. O PIU-VL
reacendeu a disputa das organizagoes locais em relacéo ao uso do imovel.

A Associacdo Viva Leopoldina (AVL) foi durante boa parte do processo de
elaboracdo do PIU-VL o principal grupo publicamente contrario a propos-
ta. Criada em 2015 por moradores e empresarios de média e alta renda da
Vila Leopoldina, define como seu objetivo promover a revitalizacdo do
bairro e desde o inicio teve agdes voltadas a seguranca na regido da Vila
Leopoldina, como a contratacdo de empresa de vigilancia para circular
na regido de moradias de média e alta renda do bairro. Com membros
relacionados ao Conselho de Seguranca (Conseg) da Vila Leopoldina, em
postagens e noticias percebe-se o imbricamento de discursos segregado-
res e de acOes ligadas a seguranca a degradacdo, associada a existéncia de
ocupagdes no bairro e a CEAGESP®.

A AVL incide no processo do PIU-VL desde seu momento inicial, alterando
suas estratégias de atuacao ao longo do tempo. De acordo com morador
do Nove, logo apés o antuncio do PIU-VL a AVL tentou se aproximar das
liderancas comunitdrias e convencé-las de que a proposta seria prejudi-
cial as favelas. Ap6s os moradores das Comunidades do Ceasa terem se
convencido de que o PIU-VL era favordvel a eles, a estratégia da AVL se
concentrou em (i) tentar minar publicamente o projeto - por meio de fa-
las em audiéncias e da divulgacdo de conteddo contrdrio ao PIU -, (ii)

90. Como em nota divulgada na pagina da asso-
ciagéo no Facebook em 25 mai. 2015: “Lutamos
muito, desde Fevereiro deste ano, para que a
agado de desfazimento de barracos da Prefeitura
fosse mantida no Viaduto Mofarrej. Contratamos
a empresa ASTER (vigilancia patrimonial), para
que juntamente com o Poder Publico, pudessem
manter a ordem e a vigilancia em nosso entorno.
Todos puderam notar que as drogas diminuiram,
0s barracos foram demolidos e a sensagdo de
poder caminhar nas ruas foi indescritivel. (...)
Se ndo nos unirmos, continuaremos vivendo na
sombra cada vez mais degradada do CEAGESP”.
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em incidir tecnicamente por meio de alternativas urbanisticas e (iii) em
buscar brechas juridicas para barrar o andamento do processo na justi-
¢a. Ao longo do processo participativo foi possivel identificar outras vozes
de movimentos locais contrarios ao PIU-VL, como o Movimento Defenda
Vila Leopoldina (organizado em fevereiro de 2018) e o Movimento Vila
Leopoldina Para Todos (MVLT).

91. Tal proposta sera discutida adiante. Este ultimo, formado por 12 condominios da regido, aparenta ser atual-
mente o grupo de oposicdo ao PIU-VL mais atuante, responsavel pela
divulgacdo de noticias e criticas ao projeto, pela elaboracdo de petigdo
on-line contra o PIU-VL e pela contratacdo de assessorias juridica e urba-
nistica com recursos obtidos por meio de taxas pagas pelos condominios
associados. Os escritérios BMA Barbosa Mussnich Aragdo (advocacia) e
Siddnio Porto (arquitetura e urbanismo) foram contratados para prestar
consultorias para elaboracdo de proposta técnica contraria a utilizacdo do
terreno da SP Trans para producdo de moradias populares do PIU-VL e do
lote 11 da PPP habitacional.

Em diversos momentos deste trabalho sdao apresentadas informacdes so-
bre as Comunidades do Ceasa, porém é interessante caracterizar sua orga-
nizagdo popular, buscando relacioné-la ao histérico de ocupacdo urbana,
ameacas e remocoes envolvendo seu territério. O conjunto formado pelas
favelas do Nove e da Linha, além do Cingapura Madeirite e ocupacoes em
seu entorno tem lacos histdricos fortes e processos de ocupagio e consoli-
dacdo bastante relacionados entre si. Pelos relatos locais, entende-se que
durante boa parte da existéncia destas comunidades ndo houve organiza-
¢do local de moradores nem presenca expressiva de movimentos de luta
por moradia (embora possa ter havido moradores destes locais envolvidos
com movimentos), tratando-se de areas ocupadas de modo desorganiza-
do, inicialmente com pequenos grupos. O centro comunitdrio construido
como parte do Cingapura no ano 2000 nédo foi, desde sua inauguragao,
muito usado para discussOes relacionadas as condi¢des urbanas e de mo-
radia, tendo abrigado principalmente atividades pedagoégicas, campanhas
de satde e assisténcia pontuais e veldrios, uso que se mantém até hoje.

Este cendrio muda com a abertura do processo de usucapido da Favela da
Linha em 2006, motivado pela busca por melhorias de infraestrutura apds
enchente no ano de 2005. O processo coordenado pelo Instituto Acaia le-
vou a criagdo da Associacdo de Moradores do Ceasa (AMC) que durante
os anos seguintes do processo teve atuacoes locais principalmente junto
ao Instituto, sendo que ndo houve relatos de aproximacéo da associagéo
a movimentos de moradia. Com a reducdo de ritmo do processo judicial,
a AMC reduz suas atividades, cenario que se altera com o inicio do PIU-
VL. Ao longo do processo de formulacio do projeto foi possivel perceber
como as liderangas locais - assim reconhecidas pelo seu histérico e ndo
por cargos na AMC - incorporaram sua “funcéo institucional” principal-
mente nos espacos publicos de discussdo do projeto.
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Conforme o PIU-VL avanc¢ou, caminhou também o processo de formaliza-
¢do e institucionalizacdo da associacdo e de seus membros principais. Nas
audiéncias publicas este fato se colocou pelas cada vez mais frequentes
apresentacdes pessoais como “membro da AMC”, algumas complemen-
tadas por “conselheiro(a) de ZEIS” nas etapas mais recentes do proces-
so. Além de influenciar o posicionamento putblico, a institucionalizagdo
da AMC teve relacdo com a formacéo de vinculos entre a comunidade,
a Votorantim e o Instituto Votorantim. Talvez o exemplo principal desta
relacdo seja a tentativa de promocdo de ganhos as comunidades locais
a partir de eventos realizados no espaco da Arca/Votorantim como, por
exemplo, a sugestdo de que convidados de eventos fizessem doacdes vin-
culadas a AMC. A partir de tais relacdes com doagoes privadas, a conquis-
ta do CNPJ da associacao ja viabilizou, por exemplo, recursos para realizar
eventos comunitdrios, ao mesmo tempo em que pode ser importante aju-
da para incidir no processo do PIU-VL, como ao custear o deslocamento
coletivo para participar e pressionar pela aprovacdo do projeto na sequén-
cia do processo na Camara.

Figura 4.8. Festa Dia das Criangas (out. 2019).
Fonte: Pagina da AMC (Facebook).

Figura 4.9. Chamada para financiamento
coletivo (set. 2019) promovido pelo Ceasa
Nossa Casa, iniciativa de capacitagao local
com participagao do Instituto Votorantim e da
consultoria de inovagéo Entrenés.

Fonte: Perfil do Ceasa Nossa Casa (Instagram).
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O conjunto de atores locais, favordveis e contrarios, moradores e traba-
lhadores envolvidos nas discussdes da elaboracdo do PIU-VL ndo repre-
senta todos os potencialmente afetados pelo projeto. Isto se da, pois a
regido abriga consideravel grupo de pessoas vivendo em situacdo de rua,
de usudrios de droga, além da enorme populacdo flutuante em funcao da
CEAGESP, pessoas sem voz direta no processo, no qual sdo praticamente
invisibilizados durante discussdes e pactuacoes relativas ao interesse pu-
blico. Este ponto foi escancarado em uma das visitas a campo nas quais
uma mulher trans em situagdo de rua questionou: “Por que a prefeitura
vem aqui fazer casa pro pessoal da favela que tem casa e nao pra gente
que td na rua?”.

Como dito anteriormente, a utilizagdo do programa de interesse publico
como ancora para a valorizacdo fundiaria da regido do PIU-VL remete a
caracteristicas de OUCs, mas s se viabiliza por haver uma convergén-
cia entre interesses privados e publicos centrada na tentativa de desfa-
velamento, o que remete a légica das operagdes interligadas. Remover
as favelas e ocupagdes irregulares é parte do processo de valorizacdo na
medida em que desobstrui ruas — areas publicas entdo recuperadas pelo
poder publico - e que sdo refeitos acessos viarios, com melhoria da qua-
lidade urbana. A grande proposta de interesse publico do PIU-VL consis-
te na ideia de construir HIS para todos os atuais moradores das areas a
serem removidas, o que possibilitaria que sua saida se desse apenas no
momento em que entrarem em suas novas casas (modelo chave a chave).
As liderancas locais que estdo a frente dos didlogos com poder publico e
proponentes indicam sua concordancia e depositam esperangas na pro-
posta do PIU-VL.

As andlises realizadas indicam que esta proposta de provisdo de mora-
dia recebeu no PIU-VL mecanismos legais e institucionais em busca de
assegura-la. No entanto, é colocada em risco pela auséncia de garantias
relacionadas a pontos frequentes de inseguranca ao atendimento habita-
cional permanente, que quando ndo enderegados corretamente tendem
a reproduzir o ciclo de precariedade habitacional. Dentre eles é possivel
citar a adequacdo entre necessidades habitacionais especificas de cada fa-
milia e as tipologias residenciais, a possibilidade de desenvolver as atuais
atividades econdmicas - muitas ligadas a CEAGESP - nos futuros em-
preendimentos, o custeio das taxas condominiais e contas mensais. Além
disso, no Projeto de Lei ndo hé indicagdo das modalidades de atendimen-
to habitacional que seréo utilizadas e nem formas de evitar que parte das
pessoas seja impedida de acessar a moradia devido as tradicionais restri-
¢Oes bancdrias e de crédito que regem o modelo de aquisi¢do por meio de
financiamento, principal modelo citado até o momento.

Ou seja, parte das situagdes de inseguranca notadas na fase da proposta téc-
nica completa (mai. 2018) foram levadas adiante durante o processo de ela-
boracé@o do PIU-VL e continuam existindo até o fechamento do Projeto de Lei
pelo Executivo, resultando no deslocamento da determinagdo de garantias
para momento posterior, seja no Legislativo, seja no ambito de conselhos
gestores, seja apds a lei do PIU-VL aprovada. Esse fato pode impactar signi-
ficativamente a populagéo a ser reassentada, mas também sdo percebidas
situacoes de adiamento de defini¢Ges e garantias importantes para o Estado.
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Os debates em torno do interesse publico concentram-se principalmen-
te no tema dos equipamentos publicos (dimensdes, usos e viabilidade da
operacdo futura), unidades comerciais, além de multiplas disputas sobre
a habitacdo de interesse social. O primeiro item é encampado principal-
mente pelo Férum Social da Leopoldina (FSL), que desde a divulgacdo da
MIP insistiu pela inclusdo no PIU-VL de pautas como o atendimento a po-
pulacdo em situagdo de rua e a populagdo usudria de drogas. Ao longo das
etapas de desenvolvimento, demandaram explicagdes sobre motivos para
a escolha de determinados equipamentos, sobre a drea de cada um deles e
sobre o comprometimento das respectivas secretarias com a criacdo, cus-
teio e operacdo de tais equipamentos publicos, insistindo na realizacao de
reunides conjuntas entre secretarias para melhorar a articulacdo de suas
dreas no ambito do PIU-VL.

Ao longo do processo esta pauta foi se esvaziando do ponto de vista da
formalizac@o de obrigacdes em lei. Nos cadernos técnicos das etapas ante-
riores ao Projeto de Lei eram apresentados diagnosticos que justificavam
a escolha de determinados usos, além de tabelas com a drea prevista por
equipamento e o custo por m” de construcéo para calculos de viabilidade
financeira. O contetdo final sintetizado no Projeto de Lei reduz o tema
dos equipamentos publicos a duas linhas na tabela do programa de in-
tervencgoes®, a uma lista de normas de edificagdo a serem seguidas® e ao
objetivo descrito no Projeto de Lei: a intengdo de construir equipamentos
especialmente ligados a satude, educacao, assisténcia social e desenvolvi-
mento econdmico. Na pratica, além da determinagdo de metragem a ser
construida por etapa, todas as defini¢des sobre os usos dos equipamentos
publicos foram deslocadas para o &mbito do Conselho Gestor (CG) obriga-
toriamente criado junto a aprovacao de AIU. Embora as discussoes do CG-
AIU sobre os equipamentos possam partir das bases elaboradas durante
o PIU-VL, ndo existe obrigatoriedade de que sejam seguidas as premissas
anteriores. Além disso, tal conselho nédo tem atribuictes deliberativas, o
que deixa incertezas acerca da real incidéncia de suas decisdes quanto aos
equipamentos publicos.

A inclusdo de unidades para transferéncia de pontos comerciais existen-
tes nas comunidades ocorreu na proposta técnica completa, em maio de
2018, desde entdo com questionamento sobre o niumero identificado na
selagem e no cadastro. O numero de unidades comerciais identificadas
variou ao longo do processo, chegando ao total de 58 no Projeto de Lei,
separadas no cadastro habitacional® por local de origem. Pela andlise do
cadastro, aparentemente ndo hé indicagdo de quem sdo os comerciantes
de tais dreas, o que dificulta a compreensdo sobre a forma pela qual se
dard o atendimento e as efetivas garantias daqueles que perderdo sua ati-
vidade econémica comercial com o fim das favelas.

De acordo com membro do URBEM entrevistado em novembro de 2019, a
modelagem do PIU-VL ainda ndo definiu como serd a gestao das unidades,
pois ndo devem ser comercializadas como as unidades habitacionais, mas
prefeitura e Votorantim nédo definiram se querem ser responsaveis pelo
comércio. Ou seja, ndo hd defini¢des sobre como os atuais comerciantes
acessardo os novos estabelecimentos nem quanto isso custard. Ademais,
moradores relatam duvidas sobre como se dard a adequagdo dos novos

92. Ver Anexo 02. Programa de Intervengdes do
PIU-VL (anexo 6 do Projeto de Lei n® 428/19).

93. Anexo 7 do Projeto de Lei n® 428/19.

94. Anexo 5.3 do Projeto de Lei n° 428/19.



95. Embora tenha havido pedidos de inclusdo
de medidas relacionadas a populagdo em si-
tuagdo de rua, este grupo ndo foi considerado
na demanda habitacional. Mesmo os pedidos
de organizagdes locais focaram na provisdo de
equipamentos de assisténcia para atendimento
destas pessoas.

96. Ver Apéndice A. Sintese das alteragbes por
etapa do processo de elaboragdo do PIU-VL.
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espacos (de 15 m* cada) aos diferentes usos atualmente encontrados. Esta
davida paira ndo apenas para usos como bares, vendinhas e lanchonetes,
mas também para usos tradicionalmente ligados a CEAGESP, como as ati-
vidades de caixaria que ainda existem no local. Ndo foram identificadas
discussdes sobre a possibilidade de tais atividades continuarem a ser de-
senvolvidas nos novos empreendimentos de habitacdo popular.

As principais disputas sobre o interesse publico, no entanto, centraram-
-se no tema da habitacdo. Além de disputas sobre a utilizacdo de terre-
no fora do perimetro do PIU-VL para as HIS (principalmente o terreno
da SP Trans), hd duvidas sobre as caracteristicas construtivas e de gestéo
dos empreendimentos (area das unidades habitacionais, estacionamen-
to, elevadores, taxas condominiais), impacto da existéncia de processo de
usucapido na area da Favela da Linha, sobre a quantidade de moradores
a serem removidos e de unidades de HIS a serem produzidas (o Projeto
de Lei define 853 unidades habitacionais), sobre o faseamento do atendi-
mento habitacional em duas etapas e sobre os modelos de atendimento
habitacional que serdo adotados e, principalmente, a garantia de que per-
mitirdo o acesso efetivo dos moradores da area®.

Houve discordancias sobre o numero de unidades de HIS a serem pro-
duzidas para atender a todas as familias da regido, considerando os ne-
cessdrios desmembramentos domiciliares para resolver problemas de
coabitacdo. Além das variacoes oficiais do nimero de unidades que parti-
ram de 776 (diagnostico, ainda sem selagem) para 796 (Minuta do Projeto
de Lei) e 853 (Projeto de Lei)®, houve falas publicas questionando ntime-
ros, como em maio de 2018, quando lideranca local indicou que haveria
1.372 familias a serem atendidas.

Quando o PIU foi anunciado, virou uma coisa ptblica, obviamente as co-
munidades logo se informaram, se interessaram e falaram “bom, nds va-
mos ter direito a uma unidade de habitacdo” (...). E af de cara a gente falou
pra prefeitura, tinha que ser a Sehab: “precisa selar, precisa selar, senéo vai
dar errado e néo vai caber nunca”, porque a gente fez uma conta inicial e
néo era folgada. Ao mesmo tempo, o que ajudou foi [ir] falando pras comu-
nidades, “olha, se escapar do controle [0 nimero de unidades] morre pra
todo mundo, porque o dinheiro néo é infinito, a conta é apertada” (fala de
membro do URBEM entrevistado).

Durante boa parte do processo os nimeros da selagem de domicilios es-
tiveram indisponiveis e, apés a selagem concluida, o efetivo cadastro das
familias também demorou a ser divulgado mesmo com pedidos constan-
tes das liderancas locais. Atualmente, um dos anexos de lei é a sintese do
cadastro habitacional, listando todas as familias a serem atendidas pelas
853 unidades habitacionais que serfo produzidas. Tal listagem publica
junto a lei pode ser considerada um avanco em termos de transparéncia
e comprometimento com o atendimento destas familias, principalmente
quando consideradas outras intervencdes com remocées de favelas em
que tais informacdes, quando existem, sdo de acesso restrito.

201
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Mas o cadastro apresentado e o Projeto de Lei ndo trazem garantias, por
exemplo, quanto a adequacdo entre tipologia das unidades, o perfil so-
cioecondmico da populacdo e as variadas configuracdes familiares, sen-
do inclusive apontado por representante do poder publico em audiéncia
que a definicdo de qual tipo de unidade seria destinado as familias de-
veria ser tomada de acordo com a capacidade de financiamento de cada
familia. Apenas apresentam-se normativas a serem seguidas quando da
construcdo dos edificios, como drea minima para unidades de 1, 2 ou 3
dormitérios, sem indicacdo de como se relacionam com o cadastro rea-
lizado e sequer se houve levantamento de informacdes adequado para
caracterizar o perfil familiar e socioecondmico dos cadastrados. Ou seja,
no processo nao sio dadas garantias suficientes de que a quantidade de
unidades prevista vd resultar na construcdo de tipologias adequadas as
configuracdes familiares e na consideragdo do perfil socioeconémico das
pessoas ao definir tipologias e formas de acesso que ndo esbarrem nas fre-
quentes travas bancdrias, de comprovacio de renda e de acesso a crédito
que impedem o acesso a moradia mesmo em casos nos quais a unidade
foi construida. Em seu formato atual, o Projeto de Lei sinaliza que pode
ocorrer novamente o tradicional descompasso entre as necessidades ha-
bitacionais e a politica promovida, aumentando chances de reproduzir o
ciclo de precariedade e inseguranca habitacional.

Parte destas defini¢Bes e aprovagdes deveria se dar no &mbito do Conselho ~ 97. Lei Municipal n° 16.050/14, art. 48.
Gestor de ZEIS formado para o conjunto das trés ZEIS 1 do perimetro do

PIU-VL. A obrigatéria criacdo de CG ZEIS” esteve envolta em disputas

como a decis@o de fazer ou néo conselho Unico para as trés comunida-

des, além de ter passado por grande demora em sua constituicdo, mesmo

com demandas por parte dos moradores. A demora teria ocorrido devido

a “gargalo” da Sehab:

[A Sehab] comecou uma estruturacdo das equipes por regides e a regido
que mais tem demanda de projetos, sejam internos, sejam como esse da
Leopoldina, é essa regido centro-oeste. E eles tinham um gargalo de se-
quéncia de prioridades de constituicdo de conselhos gestores, isso que
estava fazendo com que ainda néo tivesse sido constituido. H4 um entendi-
mento de todas as partes de que esse conselho deveria ser constituido antes
do conselho da AIU, que tem representantes do conselho gestor de ZEIS que
seriam importantes no conselho da AIU (fala de servidor da SP Urbanismo
entrevistado).

Depois de algum tempo de indefinicdo e apds o Projeto de Lei enviado 98 Portaria n° 101/SEHAB.G/2019 no Didrio
a Camara, o conselho foi constituido® e comecou a se reunir. E dificil ~ ©ficial do Municipio de 20 jul. 2019.

avaliar se sua atuacdo conseguird ser mais propositiva e efetiva do que

tem sido observado em outros conselhos gestores de ZEIS (Bromfield,

Santoro, 2019). Considerando-se que j& houve o célculo de valor de con-

trapartida que seria “necessario” para construgdo de moradias, entende-

-se que hd chances de que tal cédlculo néo esteja embasado no cadastro

finalizado. Assim, eventuais divergéncias entre as decisdes do CG ZEIS

e as bases de célculo originais podem acarretar em (i) ndo atendimento,

atendimento tempordrio ou inadequado da populacdo cadastrada e/ou (ii)
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99. Projeto de Lein® 428/19, art. 3°, IIl. responsabilizacdo de poder publico ou adquirentes do PCA em custear a
diferenca de valores. Tal definicdo é novamente adiada, pois parte das ga-
rantias e riscos deve constar apenas no Termo de Compromisso. Este do-
cumento que tem algumas caracteristicas basicas indicadas no Projeto de
Lei do PIU-VL deve ser firmado entre poder publico e adquirentes do po-
tencial construtivo apés cada hasta do leildo e deve conter “o rol de obras
e intervengOes das respectivas etapas, bem como as condicdes e prazos
de sua implantacdo e as sancdes pelo descumprimento de seus termos”®.

Também ¢é postergada a definicdo dos modelos de atendimento habita-
cional permanente para as pessoas a serem reassentadas. Parte das de-
finicGes sobre a producdo de HIS ocorreu no periodo do processo de
elaboracdo do PIU-VL, em geral tentando determinar mais precisamen-
te os valores do pagamento de contrapartidas privadas. Ja a proposicéo
de modelos de atendimento ¢ indicada apenas por diretrizes no Projeto
de Lei, deixando tal responsabilidade para a SEHAB apds a aprovacao da
lei do PIU-VL e mencionando a titulo de exemplo a alienacao e a locagdo
social. Assim, também fica para momento posterior a definicdo de valo-
res de parcela (em caso de alienacéo por financiamento), de critérios de
avaliacdo de crédito (que podem impedir financiamentos), de critérios e
valores de aluguel social, bem como de taxas condominiais e tarifas de
servicos, cuja somatéria pode inviabilizar a permanéncia de moradores
de menor renda nos novos empreendimentos.

No inicio do PIU-VL, liderancas das comunidades defendiam lutar pela
isencdo ou reducao do valor das unidades a serem adquiridas em fun-
¢do do valor de suas propriedades atuais. Ao longo do tempo tal discurso
minguou, sendo citado que poderia inviabilizar o PIU-VL, mas foi man-
tida a intenc¢do de redugéo do valor a ser pago pelo menos para morado-
res da Favela da Linha, devido ao processo de usucapido em andamento.
Legalmente esse fato seria complexo, pois se a posse fosse confirmada por
meio da usucapido, estes moradores poderiam nao se enquadrar como ap-
tos a receber atendimento habitacional. Mas houve falas ptblicas de que
seriam acordadas futuramente as condic¢Ges para garantir reducéo (e ndo
isencdo) nos valores de parcela devido a usucapido. Nao hd mengdo ao
tema no Projeto de Lei e eventualmente as condigdes de redugéo de valor
serdo discutidas no conselho gestor de ZEIS.

100. Projeto de Lei n® 428/19, art. 35. O Projeto de Lei inclui dentre as obrigacdes da SEHAB promover a realo-

101, Valor equivalente a RS 30 mil mensaispara €260 da populacéo cadastrada “assegurando-se, em qualquer hipotese, a

manutencao de cada um dos trés edificios de HIS ~ realocacdo da populacdo em unidades HIS construidas em funcéo do PIU-

(Madeirite e os dois novos previstos no PIU-VL). VL% colocagido entendida como mecanismo que busca garantir a légica
de producao e reassentamento com recursos do PIU-VL. Mas novamente
ndo é no ambito do Projeto de Lei que sdo definidos os riscos e garantias
para efetivacdo do previsto neste artigo. Entende-se que como forma de
favorecer condigdes de permanéncia dos reassentados nos empreendi-
mentos (por exemplo, evitando a cobranca de taxas acima de sua capa-
cidade de pagamento), o Programa de Intervencoes do PIU-VL incluiu no
Projeto de Lei como intervencdo eletiva a possibilidade de o privado arcar
com custos condominiais das edificagdes por 60 meses, ao custo de R$ 7,2
milhdes!.
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Essa modelagem juridica que resulta no deslocamento de diversas defi-
ni¢des para outras esferas e momentos posteriores, principalmente por
meio de determinagdes que serdo dadas no Termo de Compromisso, ten-
de a fragmentar e insular o processo de debate e decisao sobre as transfor-
macoes do PIU-VL apds a aprovacdo de sua lei. O Termo de Compromisso
a ser firmado entre poder publico e adquirentes apds a realizacdo das has-
tas do leildo e aquisicdo do PCA é eleito como o documento que redigird
boa parte do contetido sobre a implantacdo da proposta, devendo abordar
riscos, garantias, hipéteses de alteracdo da proposta, cronograma, entre
outros aspectos basicamente relacionados a execugdo das obras. Ao ex-
plicar o Termo de Cooperagdo, formato escolhido a época da minuta do
Projeto de Lei e depois substituido com alteracdes minimas pelo Termo de
Compromisso, servidor da SP Urbanismo apontou:

Na verdade ele é quase um pds-PIU, né. A gente chama de contratualizacao
das relagdes. Toda parceria publico-privada - e isso é claramente uma par-
ceria - como vocé estabelece as regras, os papeis de cada lado, né? Entédo
é um p6s-PIU, porque o PIU vai até a regulagdo, mas (...) o PIU e o projeto
urbanistico ndo vdo conseguir resolver desde uma questao geral macro até
a questdes muito especificas. Nos somos muito cobrados as vezes de ques-
tdes muito especificas que, no nosso entendimento, ndo é no momento de
projeto que se resolve. (...) Tem questdes, por exemplo, que sdo de SEHAB.
A SEHAB tem uma politica habitacional que tem algumas modalidades de
acesso as unidades habitacionais, modalidades de gestdo condominial, ela
tem um carddpio muito grande e ela ndo tem nesse momento uma condicéo
de definicdo e as pessoas as vezes tem essa expectativa. Entdo o projeto se
dedica a definir os pardmetros e em que circunstancias essa interacdo vai se
dar (fala de servidor da SP Urbanismo entrevistado).

A “contratualizacio das relagdes” citada na entrevista pode ser entendida
como adiamento de vérios temas mediante distintas formas de o Estado
assumir o compromisso por sua futura realizacdo. O contraste que se co-
loca é que enquanto o PIU estabelece certas “bases de contrato” entre po-
der publico e o privado, ndo existe outro tipo de compromisso semelhante
entre Estado e afetados, marcando um ambiguo contexto de formalizagéo
regulatdria entre poder ptblico e setor privado e informalidade discursiva
entre poder publico e a populacdo que serd reassentada.

Ao apresentar o Termo de Compromisso, o Projeto de Lei indica que o po- 102 Projeto de Lein® 428/19, art. 20, § 5°.
der ptblico pode lancar “chamamento publico ou aceitar manifestacio de
interesse para receber projetos basicos das obras dos niicleos urbanos for-
mados pelos equipamentos publicos e habitacdes de interesse social”1%2,
Por este pardgrafo, subentende-se que o poder publico pode vir a ter gas-
tos com o pagamento de tais projetos, que néo estariam incluidos nos va-
lores de execucdo calculados, além de tornar o Termo de Compromisso e/
ou a sequéncia do PIU-VL um impulsionador de contratos futuros com as
proponentes e seus parceiros técnicos que, pela participacdo na elabora-
¢do deste PIU, possuem assimetria de informacdo e dominio sobre mais
variaveis do processo em caso de chamamentos e contratagoes futuras.
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108. Projeto de Lei n® 428/19, art. 20. Enquanto isso, o contetdo minimo do Termo de Compromisso'® ndo men-
ciona determinagoes sobre o acesso dos moradores e usuarios as habita-
¢Bes, ao comércio e aos equipamentos, mesmo aquelas que podem ja estar
definidas ou em andamento, considerando que parte dos debates ocorre
no ambito do CG ZEIS que estd em funcionamento. Este complexo formato
juridico-institucional utilizado no PIU-VL deixa sem respostas perguntas
fundamentais a garantia do acesso habitacional e sem especificar quando
tais respostas podem vir, enquanto estabelece no Termo de Compromisso
um conteido minimo com temas caros aos interesses privados.

Mas as realocacdes de duvidas e riscos do PIU-VL nédo se ddo apenas no
ambito institucional e juridico com os citados adiamentos e instrumen-
tos posteriores a aprovacdo da lei. Também no processo de elaboragéo do
PIU-VL este fato ocorreu por meio de altera¢des nas modelagens urbanis-
tica e econdmica.

A proposta inicial apresentada em abril de 2018 previa a construcdo de
todas as HIS no mesmo momento inicial e, quando prontas, o reassenta-
mento de todos os moradores de Nove, Linha e ocupacdes do Madeirite
se daria de forma simultidnea, mantendo parte das pessoas em terreno de
propriedade da Votorantim e parte preferencialmente no terreno da ZEIS
3 da SP Trans, embora com indicacGes de cendrios alternativos — todos
em ZEIS, iméveis fora das propriedades da Votorantim - caso este terre-
no ndo fosse disponibilizado. Somente a partir da minuta do Projeto de
Lei as acOes do programa de intervencoes foram divididas em duas fases
essencialmente organizadas no primeiro momento com acdes dentro do
perimetro de intervencao da AIU-VL e no segundo momento com inter-
vencdes fora dele