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Uma importante estratégia neoliberal consiste em “destravar terrenos”,
inclusive os publicos, utilizando a terra como alavanca para as
transformacdes urbanas de interesse do mercado, submetendo-as as
I6gicas de rentabilidade do capital e distanciando-a da fungao de abrigar
interesses publicos. A literatura critica da economia politica da terra que
tem mostrado uma tendéncia da terra ser tratada como um ativo financeiro
(Harvey, 1982), em que o Estado e seus imoveis publicos sdo mobilizados
no processo de financeirizago.

Resumo

Em S&o Paulo, assiste-se a uma crescente regulacéo da terra publica feita
para que esta esteja disponivel, possa ser alienada ou concedida aos
privados de forma rapida e facil, disponibilizando-as ao mercado, as
I6gicas de apropriagédo de renda, sem garantia do cumprimento do
interesse publico na sua utilizagao. Varias destas regulacdes estdao sendo
propostas em Sao Paulo, pelo municipio e Governo do Estado. O texto
apresenta as formas através das quais o Estado mobiliza as terras
publicas para: (i) aliena-las e obter recursos financeiros, em processos de
“desestatizacao”; (ii) para servirem de base para a transformacao urbana
pelo mercado; (iii) para integraliza-las como ativos de empresas ou fundos
publicos especialmente observando a arquitetura do Fundo de
Investimento Imobiliario do Governo do Estado; e, (iv) para constituir
garantias para as PPPs de forma geral e em especial, na PPP Habitacional
de Sao Paulo. A hipétese do presente trabalho é de que o fato de a terra
publica estar sendo utilizada com base nas possibilidades de ganhos
associados ao seu valor de troca e ndo ao seu valor de uso configura a
sua insercdo em um processo mais amplo de financeirizagao.

Palavras Chave: terra publica, Fundo de Investimento Imobiliario, Parceria
Publico-Privada Habitacional, Sdo Paulo - municipio.

Abstract

An important neoliberal strategy consists in ‘unlocking land’, including the
public, using land as a lever for urban transformations of market interest,
subjecting them to the logic of profitability of capital and distancing it from
the function of harboring public interests. The critical literature of the
political economy has shown a tendency of the land to be treated as a
financial asset (Harvey, 1982), in which the State and its public land are
mobilized in the financialization process (see case of the United Kingdom
by Christophers, 2016, and Italy, by Kaika & Ruggiero, 2016).

In Sdo Paulo, there is a growing regulation of public land to make it
available, allowing to be sold or granted to private individuals quickly and
easily, making them available to the market, to the logic of appropriation of
income, without guaranteeing the public interest in its use. Several of these
regulations are being proposed by Sao Paulo municipality and State
Government. This text presents the ways in which the State mobilizes
public lands to: (i) sell them and obtain financial resources, in processes of
"privatization"; (ii) to serve as the basis for urban transformation by the
market; (iii) to pay them as assets of companies or public funds, especially
observing the architecture of the Real Estate Investment Fund of the State
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Government recently released; and, (iv) to provide guarantees for PPPs in
general, and especially in PPP Habitacional de Sao Paulo. The hypothesis
is that public land is being used as base for profits, in a broader process of
financialization.

Keywords/Palabras Clave: public land, Real Estate Investment Trust,
Public-Private Partnership, Sdo Paulo - municipality
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1. Introducao

A terra, diferentemente de outros bens, é finita, ndo é reproduzivel, é base para as atividades
econdmicas e para o habitat. No entanto, também é um ativo do qual se extrai renda, por meio
do pagamento pelo direito de usa-la e, por isso, possui tanto valor de uso como de troca e
esta muitas vezes submetida as logicas de funcionamento dos mercados. Harvey aponta que,
diferentemente de outras mercadorias na economia capitalista contemporanea, os conceitos
de valor de uso e de valor de troca do solo urbano e de suas benfeitorias assumem significado
diverso, por caracteristicas como sua impossibilidade de deslocamento, ou sua
indispensabilidade (HARVEY, 1980).

A terra publica é indispensavel tanto para o funcionamento institucional do Estado quanto para
a execucao das diferentes politicas urbanas e sociais, uma vez que é o suporte territorial para
a implantagédo de equipamentos ou para a realizagdo de obras de infraestrutura. Assim como
todas as atividades estatais, deve se submeter ao interesse publico e coletivo.

O presente trabalho identifica, com base na experiéncia recente de Sao Paulo, uma tendéncia
de submisséao da utilizagao das terras publicas a légica financeira, e, portanto, de atendimento
a requisitos e critérios tipicos do mercado de capitais, em detrimento do interesse publico e
social. Nao pretende, com isso, apresentar a apropriagao de terras publicas por interesses
privados como algo inédito no Brasil. Pelo contrario: o presente trabalho reconhece a
existéncia de padrodes historicos de utilizacdo das terras publicas em favor das elites nacionais
e internacionais, demonstrados pela literatura que se debrucga sobre o Brasil do século XIX,
em que se analisam os principais aspectos do regime de terras no Brasil e da formacao da
propriedade privada. A partir dessa literatura, constata-se um histérico de apropriagao das
terras indigenas, régias e publicas ao longo do tempo, em que a confusdo de dominialidade
e a auséncia de mapeamentos e demarcacgbes favoreciam a manutencao dos privilégios e
dos interesses das elites (LIMA, 2002; HOLSTON, 1993; SANCHES, 2009; MOREIRA, 2017).
O presente trabalho, portanto, ndo apresenta um fendmeno inédito, mas sim a sua forma
complexizada e aprofundada sob a dominancia financeira.

Conforme pretende-se demonstrar, portanto, no periodo recente em Sao Paulo assiste-se a
uma crescente regulagédo da terra publica feita para que esta esteja disponivel, possa ser
alienada ou concedida aos privados de forma rapida e facil, oferecendo-as ao mercado, as
l6gicas de apropriagdo de renda, sem garantia do cumprimento do interesse publico na sua
utilizagdo. Varias destas regulac¢des estdo sendo propostas pelo Municipio, pelo Governo do
Estado e Governo Federal. O texto apresenta alguns meios pelos quais o Estado mobiliza as
terras publicas para: (i) obtencao de recursos financeiros pela sua alienagao, em processos
de “desestatizacdo”; (ii) disponibilizacdo como base para a transformagio urbana pelo
mercado; (iii) integralizacdo como ativos de empresas ou fundos publicos especialmente
observando a arquitetura do Fundo de Investimento Imobiliario do Governo do Estado; e, (iv)
constituicdo de garantias as PPPs, em especial a PPP Habitacional de S&o Paulo. A novidade,
portanto, esta nas diferentes formas de disponibilizacdo, forma e destinagdo do ativo e da
submissao de seu uso as logicas de rentabilidade do capital investido.

A hipotese do presente trabalho é de que o fato de a terra publica estar sendo utilizada com
base nas possibilidades de ganhos associados ao seu valor de troca e ndo ao seu valor de
uso configura a sua insergdo em um processo mais amplo de financeirizacao.

2. Terra publica como ativo financeiro

Christophers (2016), ao estudar o processo de financeirizagédo, o faz a partir da analise do
papel do Estado neste processo. Especialmente em paises como o Brasil, que ndo possuem
um mercado de capitais imobiliario-financeiro consolidado se comparado com outros paises
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como os EUA, o Estado parece ter um papel central, especialmente disponibilizando recursos
financeiros (Royer, 2014)" e imdveis (Santoro et al., 2018), bem como estruturando sua
governanga para viabilizar este processo (Rolnik et al., 2018).

Em relagao a terra publica, a literatura critica da economia politica da terra ja mostrava uma
tendéncia desta ser tratada como um ativo financeiro (Harvey, 1982), em que o Estado e seus
imoveis publicos sdo mobilizados no processo de financeirizagdo. Christophers (2016)
introduz o tema afirmando que o Estado, como qualquer outro ator, tem tratado a terra publica
como um ativo financeiro, de varios modos: financeiriza a terra indiretamente, vendendo suas
terras para o setor privado; tratando como um ativo, especulando com, ou explorando de
acordo com a expectativa de ganhos; e, ainda, possibilitando que outros atores tenham
privilégios no valor de troca da terra, um dos catalisadores para a liberagao de terras publicas
para o setor privado.

O autor retoma Harvey (1982), que afirma o papel do Estado no crescente tratamento da terra
como ativo financeiro se da de trés maneiras distintas. A primeira, que o Estado desempenha
um papel crucial de facilitador na medida que produz as politicas de direitos de propriedade
que circulam nos mercados de terra ao mesmo tempo que as terras fisicas a que eles estao
ligados. Assim, garante a seguranca juridica e protecdo dos direitos privados legalmente
associados a terra. O que néo significa que a terra estara assim financeirizada, mas que sem
este sistema, se o Estado nao realizou esta fungao, a terra nao poderia ser tratada como um
ativo financeiro. A segunda, que o Estado desempenha um papel importante na modulagéo
da especulacao que assola os mercados de terras. Um dos instrumentos para isso seriam as
diferentes formas de intervencao estatal, como a regulacdo do uso e ocupacdo do solo, a
desapropriacao, e os investimentos. Estas intervengdes visam tornar os mercados de terra,
financeirizados ou ndo, menos incoerentes e vulneraveis aos transtornos especulativos,
podendo até limitar o tratamento da terra publica como ativo (ou nao). A terceira, o Estado
contribui para a tendéncia de tratar a terra como ativo, pois ele a trata assim, também,
financeirizando-a. Reconhecendo que os principais proprietarios de terra variam — entre
antigas instituicbes como a igrega, a coroa, grandes propriedades aristocraticas, uma gama
de proprietarios corporativos e o Estado — e, mesmo considerando esta diversidade, que ha
uma orientagao central caracteristica no comportamento de todos os agentes econémicos que
tratam a terra como um ativo financeiro puro, incluindo o préprio Estado.

Nas experiéncias identificadas por Christophers (2016) a partir de autores que investigam a
acao do Estado no processo de financeirizagao?, observa-se que o Estado tem sido mais um
facilitador que um agente da financeirizagao e que os casos mostram que o Estado pode estar
tratando a terra como ativo financeiro de formas mais ou menos explicitas. Traz exemplos de
estudos de caso que observam formas menos explicitas, como dos EUA que tém permitido
que a terra seja tratada como um ativo financeiro através da desregulamentagao financeira,
de mudancas na politica tributaria que beneficiam interesses do capital imobiliario e financeiro,
e através de mudancas da politica monetaria. Ou ainda, os que trazem dados sobre a
desregulacao do Estado; sobre a facilitagdo e agilidade em processos de aprovagao; sobre o
estabelecimento de garantias e subsidios financeiros; sobre a venda de patios ferroviarios
para empreendedores privados para obterem beneficios dos precos inflados de terreno,
priorizando os ganhos com a privatizagdo da terra; sobre a priorizacdo de rendimentos de
aluguel sobre a utilizagao da terra para outras finalidades?®; ou ainda, no processo de venda
de habitagao publica ampliado a propriedade privada e libertando o aspecto do valor de troca
destas propriedades pelo Estado, sobrepondo o valor de uso. Segundo o autor, os autores

' Sobre a utilizagéo de recursos de fundos para-estatais como o Fundo de Garantia do Tempo de Servigo no
processo de financeirizagéo da politica habitacional, ver Royer (2014).

2 Ver, por exemplo, o caso do Reino Unido por Christophers (2016) e da Italia, por Kaika & Ruggiero (2016).
3 Ver o caso do Estado finlandés descrito por Haila (2016).
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aventam como possibilidade que o Estado esteja financeirizando suas terras e assim, exibem
aspectos de uma tendéncia mais ampla, descrita por Harvey nos anos 1980.

Esta introdugéo é importante pois o caso paulistano parece seguir esta tendéncia identificada
pela literatura, de diversas formas e apresentando algumas contradi¢des, como sera descrito
a seguir.

3. Aregulacao das areas publicas: o campo juridico também esta em
disputa

E muito comum que, diante de determinadas questdes, se busquem solugdes juridicas
binarias ou determinagdes legais como resposta. No entanto, o direito também é um campo
em disputa, em que construgdes juridicas podem favorecer concepcoes e interesses distintos
de acordo com o momento histérico e com a conjuntura econdmica em que se encontra. No
caso das terras publicas ndo é diferente. E o que tentaremos mostrar aqui, ndo de forma
exaustiva, mas meramente exemplificativa, por meio de alguns conceitos basicos do direito
que podem ser mobilizados para a compreenséo da discussao.

Na doutrina juridica brasileira, ha duas concepg¢des sobre a natureza juridica das areas
publicas (bens imoveis publicos): a subjetiva, preocupada com a titularidade do bem; e a
funcional, objetiva, preocupada com a sua finalidade. Para o direito publico, em que prevalece
a concepgéo funcional, ndo basta saber quem é sujeito do direito subjetivo de propriedade de
determinada area, nos termos definidos no Cédigo Civil (artigos 41, 98 e 99 da Lei Federal n°®
10.406, de 2002), mas também o uso dado a ela, e sua relagdao com terceiros e com a
coletividade como um todo (MARQUES NETO, 2009). O regime juridico de cada area publica
dependera de sua afetacao, ou seja, da destinagao especifica que é atribuida a determinada
area (MEDAUAR, 2013), bem como da classificagdo correspondente. Para tanto, utiliza-se de
forma ampla a classificagdo adotada no Codigo Civil (art. 99): bens de uso comum do povo?,
bens de uso especial® e bens dominicais®, embora considerada por parte da literatura como
insuficiente e imprépria (MARQUES NETO, 2009). A sua desafetagao, por sua vez, € o que
faz com que a area publica possa ser utilizada para outros usos, e, em casos excepcionais,
em que passa a ser dominicial, possa ser vendida.

Nos casos da venda ou de qualquer transferéncia do dominio publico da area para terceiros,
ha necessidade de um ato formal de desafetacdo que, de maneira geral, depende de
autorizacao legislativa, como é o caso dos procedimentos previstos na Lei Organica do
Municipio de Sao Paulo.

No caso do Municipio de Sao Paulo, em decorréncia da complexidade da matéria, bem como
diante da escassez de areas publicas bem localizadas e adequadas ao uso, o interesse
publico na desafetagéo e na venda é discutido caso a caso, apds consulta dos érgaos técnicos
competentes, bem como das secretarias que possam ter interesse no uso da area
(UNGARETTI, 2017). Por exemplo, pode-se justificar a auséncia de interesse na manutengao

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

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

6 Os bens dominicais s&o aqueles que n&o tém destinagdo ao uso comum ou especial, mas ndo deixam de dever
ter uma destinagao especifica de interesse publico. Podem ser utilizados pelas pessoas juridicas de direito
publico competentes em qualquer ocasido, além de poderem ser alienados.
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de areas remanescentes de desapropriacdo cujas caracteristicas inviabilizem o
aproveitamento isolado do lote.

Ainda no ambito do Municipio de Sdo Paulo, a Lei Organica determina n&o sé que a
destinacéo das terras publicas ao uso publico é prioritaria, como também devem ser atendidos
os principios € normas de protegcdo ao meio ambiente, ao patrimdnio histérico, cultural e
arquiteténico (Lei Organica do Municipio, art. 110, §2°). Por fim, também incidem sobre as
terras publicas a legislacao urbanistica, em especial o plano diretor e lei de parcelamento, uso
e ocupacgao do solo.

Percebe-se, portanto, que a classificacao e as regras que se aplicam a uma area publica, nao
é estanque. Além disso, estas classificagdes também sao consideradas limitadas frente a
complexidade das relagbes que extrapolam a dicotomia publico-privado, que consistem em
associagdes ou parcerias entre o setor publico e o setor privado, ou, ainda, que envolvem
entidades publicas com personalidade juridica privada. Alguns autores apontam a dificuldade
em encaixar nos trés grupos as areas que pertencem a entes publicos com estrutura privada,
como os de empresas publicas, sociedades de economia mista e fundagdes publicas
(MEDAUAR, 2013 p. 278; MARRARA, 2007; SUNDFELD, 1995), motivo pelo qual esta
configuragdo tem sido usada para se vender ou transferir mais facilmente areas publicas
(MEDAUAR, 2013).

Esta na pauta dos debates atuais, por exemplo, a criagdo de uma empresa publica, a Bairros
do Tamanduatei S/A, que seria a responsavel pela gestdo da Operagado Urbana de mesmo
nome (LEMOS; ROMEIRO, 2017), um exemplo deste tipo de intepretagdo: um modelo misto
de empresa publica com poderes publicos como os de desapropriagdo e com poderes
privados, como os de alienacdo, que ndo explicita as regras ligadas ao regime publico a que
estes imdveis estao sujeitos, nem a necessidade de desafetagao e alteragdo na classificagdo
destes para que possam ser incorporados na empresa e alienados, sinalizando para seu
tratamento como se fossem areas privadas.

Diante do silencio na legislacédo, pode-se voltar a discussao juridica doutrinaria, em que se
depara, mais uma vez, com as diferentes concepcgdes existentes. A tendéncia da regulagao
neoliberal tensiona a visdo predominante no direito publico, apresentada por Medauar (2013,
p. 278) no sentido de que as terras pertencentes a empresas publicas, sociedades de
economia mista e fundagdes publicas se submetem ao regime publico de bens, ou seja, dentre
outras limitagdes, tém que ser publicizadas e submetidas aos procedimentos da Lei de
Licitagbes (Lei Federal n° 8.666/1993), ao controle pelo Tribunal de Contas e as sangdes por
improbidade administrativa. Ou seja, se submetem ao regime publico de bens.

4. Terras publicas em Sao Paulo

Uma investigacao sobre os 50 maiores proprietarios de terra de Sdo Paulo mostrou que cerca
de 14% dos imoveis de Sdo Paulo esta nas maos do poder publico — municipio, Governo do
Estado e da Unido — o que sugere que, se fosse feito um bom planejamento e gestao destes
imoveis, seria possivel fazer uma relevante reforma fundiaria (SANTORO et al, 2018a). No
entanto, o que se assiste no territério analisado é a auséncia de conhecimento organizado,
transparente e acessivel das terras publicas; a existéncia de sucessivas denuncias de ma
destinacdo de areas publicas, para usos sem carater social; a destinacido de areas “sob
demanda”, favorecendo de forma desigual os diferentes 6rgédos publicos e particulares; e
frequentes prorrogacdes das concessdes de areas publicas a particulares, sem planejamento,
debate publico ou garantia de contrapartidas de interesse publico. Ou seja, situagdes que
inviabilizam qualquer analise ampla e ndo casual de interesse publico na destinacdo das
areas, combinada com a auséncia de elaboragdo de um Plano de Gestdo de Areas Publicas,
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como previsto nos ultimos Planos Diretores aprovados (SANTORO et al, 2018a;
UNGARETTI, 2017).

Figura 1 — Mapas terras publicas em Séo Paulo, na regido central e na regido da
Operacao Urbana Consorciada Agua Espraiada
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A atual conjuntura de reestruturacdo da relagdo do Estado com o setor privado por meio de
novas formas de agenciamento que conformam o Estado-capital (ROLNIK et al., 2018) parece
criar ativos financeirizados a partir da disponibilizagdo de ativos publicos’, um dos quais a
terra publica. Neste contexto, o que ha de novo no processo de privatizacao ou desestatizacao
das terras publicas sdo as diferentes formas de disponibilizacdo do ativo — por meio da
licitagdo, da utilizagdo como garantia as contrapresta¢des das PPPs, da disponibilizagdo dos

7Um exemplo € a proposta da Prefeitura para captar até R$ 400 milhdes de investidores antecipando o recurso
que o0 municipio vai receber com multas, créditos que serdo usados como lastro para emissao de debéntures.

Ver Pinheiro, 2017.
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mesmos como cotas de fundos de investimento imobiliarios ou integralizando o capital de
empresas publicas —, e da submissao de seu uso sob as ldgicas de rentabilidade do capital —
podendo portanto ser objeto de especulagéo, ndo serem utilizados ou seguirem subutilizados;
e, ainda, podendo remover ou deslocar populagdes, processos que sdo considerados como
parte do negdécio — como sera apresentado a seguir.

4.1. Disponibilizar terras publicas para terceiros

Diante desse contexto, marcado pelo desconhecimento do poder publico em relagao as terras
publicas sob sua competéncia, e pela pressao pela flexibilizacdo do regime de terras publicas,
as diversas formas de alienacéo dos imoveis ndo parecem fazer parte de uma estratégia de
gestao de terras, mas de simples entrada de recursos nos caixas dos governos, em tentativa
de resposta a crise fiscal. Nesse sentido, os governos tém justificado a venda de terras
publicas utilizando-se de duas linhas de argumentos: (i) os recursos obtidos podem ajudar na
arrecadacao, representam maior disponibilidade de orgcamento; mas, especialmente, (ii) os
imoveis sdo melhor geridos pela iniciativa privada.

Apesar de as justificativas se repetirem, ha diferengas de gestao das terras publicas por parte
do Governo Federal, do Governo do Estado e do Municipio de Sédo Paulo.

O Governo Federal da continuidade a histérica cessao de terras aos particulares, por meio de
uma politica de titulagdo em massa e de transferéncia de terras publicas para particulares®
inaugurada pela Lei Federal n° 13.465, de 2017 além de autorizar, por decreto, a privatizagdo
de empresas combinadas com o “desinvestimento de ativos pelas sociedades de economia
mista federais” (Decreto Federal n® 9.188, de 2017).

Ja o Estado de Sao Paulo, conforme se vera adiante, recentemente colocou uma lista de
imoveis a venda, sem explicitamente definir os investimentos que serdo possiveis a partir
desta arrecadagado, mas criando um Fundo de Investimento Imobiliario para a gestdo e venda
destes ativos. Neste texto vamos desenvolver especialmente esse caso, face ao carater
inovador do modelo juridico desenvolvido.

O Municipio, por fim, a partir de 2017, passou a desenvolver de forma bastante incisiva um
programa de desestatizacdo justificado na possivel eficiéncia para a gestdo dos imodveis
municipais e no aumento de receitas que a transferéncia para o setor privado pode resultar®.

4.2. Disponibilizar terras publicas em favor de particulares

4.2.1. Desapropriar terras publicas pelos privados

A desapropriagéo de terras € considerada um dos principais instrumentos de intervencgéo
estatal na propriedade, amplamente utilizado para a aquisicdo de terras publicas. E

8 Ver Lein® 13.465/2017, que altera toda a legislagéo de regularizag&o fundiaria e altera hipéteses e procedimentos
para a transferéncia de terras publicas, representa o aprofundamento do quadro histérico de concentragdo de
terras por meio de apropriagao de terras publicas. Conforme Agéo Direta de Inconstitucionalidade proposta pela
Procuradoria-Geral da Republica, “[a Lei 13.465/2017] (...) autoriza transferéncia em massa de bens publicos para
pessoas de média e alta renda, visando a satisfagdo de interesses particulares, em claro prejuizo a populagédo
mais necessitada, o que causara grave e irreversivel impacto na estrutura fundiaria em todo territério nacional,
seja por incentivar a ocupagéo irregular de terras (a ‘grilagem’) e o aumento de conflitos agrarios, seja por suprimir
as condi¢cdes minimas para continuidade daquelas politicas constitucionais. (...) A aplicacdo da lei impugnada
resultara em um dos maiores processos de perda de patrimdnio publico da histéria do Brasil, além de promover
sensivel aumento do quadro de concentragdo de terras nas maos de poucos” (ADI 5771, p. 25).

9 Para saber mais, ver SANTORO et al., 2018a.
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apresentado na literatura ora como “o mais operativo e eficaz instrumento de agéo na gestao
urbanistica” (BREGA, 2014), ora como “o principal gargalo” a efetivacdo da politica urbana
(ANNENBERG & DE PAULA, 2016).

Tais caracteristicas podem elucidar o motivo das tentativas recentes de se viabilizar a
desapropriagdo por particulares, combinada possibilidade de desapropriagdo por zona: de um
lado, apresenta-se o interesse do poder publico no aumento da “eficiéncia” e no cumprimento
de prazos na execuc¢ao da desapropriacdo, em especial no procedimento de imissao na
posse; de outro, o interesse do particular em ter amplos poderes para a transferéncia do bem
de forma compulsdria para o proprietario e para os possuidores. A literatura favoravel a
desapropriagcdo por particulares e a desapropriagdo por zona, por sua vez, ressalta a
possibilidade de ganhos em eficiéncia econdmica (NAKAMURA, 2016).

Com efeito, a Lei de Concessdes (Lei Federal n° 8.987, de 1995) prevé que a fase executdria
da desapropriagao (fase que se segue a declaragao de utilidade publica ou de interesse social
de um imovel pelo poder publico) pode ser realizada por empresas contratadas ou
concessionarias, eximindo o Estado dos conflitos fundiarios.

No ambito federal, houve tentativa recente de ampliacio das hipoteses de desapropriacao por
particulares, por meio da Medida Proviséria n°® 700, de 2015 (“MP”), que previu a
desapropriagao por zona, a qual incide, também sobre o entorno da area objeto de interesse
publico. Com isso, amplia a regido afetada e valorizada sob posse dos privados. A MP previa
também que os bens fossem integralizados em fundos de investimento ou sociedades de
propésito especifico, autorizava o ingresso de agentes publicos e privados, sem ordem
judicial, nas areas declaradas de utilidade publica, para realizar inspe¢des e levantamentos
de campo, e permitia a simplificacdo da remoc¢ao de assentamentos precarios (FRANZONI;
HOSHINO, 2016).

Em decorréncia de tais previsées, o conteudo da MP foi bastante criticado por movimentos
sociais e técnicos, por entenderem que a possibilidade de desapropriacéo por particular pode
representar uma grave ameaca ao direito a moradia da populacao vulneravel de perimetros
objeto dessas desapropriacdoes (Idem, 2016). Por estes motivos, para FRANZONI e
HOSHINO (2016), a abrangéncia e a subjetividade na aplicacao dos conceitos de “utilidade
publica” e “interesse publico”, resultam no que os autores denominaram de “utilidade publico-
privada” (Idem, p. 1).

Referida Medida Proviséria ndo foi convertida em lei, motivo pelo qual parou de produzir
efeitos. No entanto, no Municipio de Sao Paulo a possibilidade de desapropriagao por zona e
em favor de particulares foi incorporada na modelagem de diverentes projetos urbanos, por
meio de decreto ou, em alguns casos, por aprovagao legislativa: na OUC Agua Branca, na
OUC Bairros do Tamanduatei, assim como no Decreto que tratou do Projeto de Intervencao
Urbana (PIU), instrumento previsto no Plano Diretor Estratégico de 2014.

Nesse sentido também a lei municipal recém aprovada (Lei Municipal n® 16.703/2017) que
trata da concessdo dos terminais de 6nibus e da respectiva elaboracdo de Projeto de
Intervencao Urbana (PIU) para um raio de 600 metros de cada terminal concedido: prevé a
possibilidade de utilizacdo de terras desapropriadas em favor de privados, que poderao
explorar comercialmente os edificios incorporados a concessao, incluindo a possibilidade de
venda das novas unidades incorporadas aos terrenos publicos (alteragao do art. 5°, Il da Lei
Municipal n° 16.211, de 2015).

4.2.2. Integralizar terras publicas no capital de empresa publica

A possibilidade de integralizar terras publicas no capital de empresa publica foi prevista na
regulacéo da Operagao Urbana Porto Maravilha no Rio de Janeiro (PEREIRA, 2015), bem
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como na proposta da Operacédo Urbana Consorciada Bairros do Tamanduatei em Sao Paulo
(Projeto de Lei Municipal n°® 723, de 2015) (LEMOS; ROMEIRO, 2017), entre outros.

Pereira (2015, p. 217) relata que o Presidente da Companhia de Desenvolvimento Urbano da
Regido do Porto (CDURP) do Rio de Janeiro afirmava que os terrenos da area do Porto
Maravilha passaram anos abandonados, sem que nunca alguém tivesse se mobilizado para
dar destinacdo ao patriménio fundiario publico encontrado e que,

(...) mobilizar um estoque de terras com essas caracteristicas para se
"alicergar" uma operagao urbana, embora no curto prazo poderia se traduzir
em geracado de empregos, aumento da arrecadacéo tributaria e atragdo de
investimentos privados para a regido, contribuindo para se inverter uma
imagem de decadéncia e abandono, mas significaria também abrir mao do
mais significativo recurso de que um governo dispde para promover politicas
urbanas de natureza includente: a terra publica em &rea central —
especialmente num contexto de mudanga de perfil socioecondémico e
valorizagao imobiliaria acelerada.

Pereira (2015, p. 217) também desenha claramente a logica esperada pela inclusdo dos
imoéveis publicos nesta operacéo:

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

Com a mesma estratégia, inclusive inspirado na experiéncia de transformagéo urbana do
Porto Maravilha, o Projeto de Lei da OUC Bairros do Tamanduatei (Projeto de Lei Municipal
n°® 725/2015) estabelece que o capital social da Empresa Bairros do Tamanduatei S/A sera
composto por “glebas e lotes municipais dominiais situados no Perimetro de Adeséo da
Operacao existentes na data de entrada em vigor da lei’ (art. 60, paragrafo 1°) e ainda por
terras futuramente desapropriadas (art. 64, V e art. 65, VIII). Ainda pode regular as formas
de utilizacado de terras pertencentes ao seu patriménio com a instituicdo e participagdo em
fundos de investimento imobiliario. A proposta consiste em um modelo misto de empresa
publica com poderes publicos (desapropriacdo) e com poderes privados (alienagao), que nao
explicita as regras ligadas ao regime publico a que estes iméveis estao sujeitos.

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

4.2.3. Integralizar em Fundo de Investimento Imobiliario do Governo do Estado de Sao
Paulo

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

Segundo o Governo, esta € mais uma iniciativa dentre outras, como a criagdo de um Fundo
de Investimento Imobiliario, que visa “aprimorar a gestao de seu patriménio” com foco na
alienacao de imoveis nao utilizados e “no ingresso da receita da venda aos cofres publicos”

10 Disponivel em: <http://www.imoveis.sp.gov.br/>. Acesso em: 31 out. 2017. Ver também Lima (2018).
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(Governo do Estado de Sao Paulo, 2017, p. 3). O governo estima arrecadar R$ 113,5 milhdes
com a venda de bens distribuidos em varias cidades do Estado. A utilizacdo de fundo de
investimento imobiliario tem sido uma estratégia para que o Governo do Estado de Sao Paulo
aliene, de forma mais “eficiente” e “privilegiando a integralizagdo [do rendimento obtido] no
capital de um fundo”, cujos objetivos n&o estdo delineados, mas parece ser essencialmente a
obtencédo de recursos financeiros.

Entre abril e maio de 2017, o Governo do Estado de Sao Paulo abriu consulta publica sobre
as Diretrizes para Estruturagdo e Selecao de Prestadores de Servico do Fundo de
Investimento Imobiliario do Estado de Sao Paulo, com o objetivo de colher comentarios,
manifestagdes de interesse, indicagbes de paradmetros de custo e remuneragao para orientar
um edital de licitacdo publica, bem como apresentar uma lista preliminar de ativos que
deveriam compor o fundo. O relatério com as contribuicdbes apresenta duvidas dos
interessados — como a Vinci Partners, o Banco Fator, o Banco do Brasil, Banco UBS, RB
Capital, Lefosse Advogados — e manifestagcdes de interesse da Real Price, empresa
avaliadora de iméveis.

Em setembro de 2017 a Companhia Paulista de Parcerias abriu licitagdo para contratacao de
servigos técnicos especializados para estruturagao, administracdo, custodia e operacao de
Fundo de Investimento Imobiliario do Estado de S&o Paulo - Fll, que devera ser responsavel
pela alienacdo de ativos imobiliarios de propriedade da administracdo direta e indireta do
Estado de Sao Paulo, “priorizando a eficiéncia e a otimizagdo do resultado financeiro”. O
conjunto de ativos é composto por cerca de 267 imoéveis com valor estimado de R$ 1 bilhao™".
Apesar do Estado informar que referidos iméveis foram definidos com base em estudo
detalhado, até o momento tais estudos nao foram publicizados.

Quase que simultaneamente, a Prefeitura encaminhou projeto de lei que trata da alienagéo
de bens imoveis publicos no ambito do Programa Municipal de Desestatizacao permitindo
que o Municipio destine os imdveis a integralizacdo de cotas de fundos de investimento
imobiliario ou integralizem o capital social de empresas controladas pelo Municipio, mesmo
que estejam afetado a servigos publicos na area de educacao, cultura, saude, esportes e
assisténcia social, e ficando estes “desafetados para efeitos de alienagdo ou qualquer outra
forma de desestatizacao” (Projeto de Lei n°® 404, de 2017, art. 1°, 1 e ll, § 1°).

Aqui serdo identificados alguns aspectos do Fll ' do Governo do Estado que s3o,
hipoteticamente, os motivadores da disponibilizacido de bens publicos a légica financeira,
organizados segundo algumas estratégias principais.

Uma das estratégias centrais é fugir do processo de alienacao estruturado através de leildes
publicos de imoveis. Segundo técnicos estruturadores do fundo, os imdéveis selecionados ja
foram colocados a venda em leildes publicos, portanto ja estavam desafetados. Os estudos
do governo mostraram que na maioria das vezes os leildes publicos tém um ou poucos
compradores — face ao fato de que ndo ha nenhum esfor¢o de venda, o pagamento deve ser
a vista (ou quando é possivel a opcdo em parcelas 60 meses, elas encarecem muito o imovel,
pois sdo atualizadas pela tabela price), entre outros — e os leildes arrecadaram 9% dos valores
ofertados. Ou ainda, em 2017, foram mais de 100 milhdes em imodveis colocados a venda e
apenas 3 milhdes foram arrecadados. Assim, mesmo avaliando o fundo de uma maneira
conservadora, facilmente a iniciativa empata com o método tradicional de alienagao de
imoéveis publicos.

As expressdes utilizadas mostram que a légica é a de obtenc&o de recursos extraordinarios.
Os entrevistados explicam esta agenda dentro da l6gica de ganhos esperada “quando se tem

"1 Verificar em: <http://www.imoveis.sp.gov.br/Home/Fundolmobiliario>.

12 Os fundos imobiliarios foram criados no Brasil na década de 1990, para atrair recursos, inicialmente de fundos
de penséao. Mais recentemente, atraem capitais financeiros globais ja que se trata de uma opgao de produto
financeiro com baixo custo de transagéo e competitividade internacional.

13



FINANCEIRIZACAO

HINDDTEEV. G OLHARES CRUZADOS
’ EUROPA E AMERICA LATINA

uma situacao fiscal restritiva, todos os entes publicos correm para conseguir receitas
extraordinarias, ai que entram as privatizagdes, as securitizagbes, e também um programa
mais efetivo de alienagao de iméveis”. Ainda, a desvalorizagdo do patriménio publico também
€ compoe este contexto, combinando “um patriménio imobiliario avantajado no caso de um
Estado, muito diversificado, dificil de gerir, e depois um desejo, por parte dos gestores
publicos, de fazer caixa, para investir’. O objetivo do fundo, portanto, muito claramente, néo
e fazer politica publica, mas sim alienar iméveis publicos e conseguir recursos.

Este € um argumento que tem relagcdo com a gestado profissional dos imdveis, o Governo
espera poder contratar um gestor imobiliario que estude o melhor uso para o imoével (do ponto
de vista de sua rentabilidade), as alterativas como venda ou locagdo, que faga pequenas
reformas para valorizar e “reposicionar” o imovel antes destas operagdes. Faca o que o
mercado chama de “venda ativa”, que o Estado n&o pode fazer, face as suas finalidades e o
controle de suas agoes. Por isso, o fundo tem restricbes, ndo podem entrar novos imoveis,
pois a licitagdo é de um administrador para fazer a venda deste conjunto de imdveis
determinado, o objeto da licitagdo ndo pode ser alterado.

Também para o Governo do Estado a inclusao dos terrenos no fundo pode antecipar recursos
ao Estado. Segundo a proposta, o fundo teria um prazo de 5 anos de duragdo. Os primeiros
imoveis a serem vendidos remuneram a Companhia Paulista de Parcerias, que por sua vez,
entrou com o aporte de recursos iniciais para a contratagdo do gestor'®. Posteriormente as
vendas podem remunerar o Estado, bem como os cotistas. Idealmente, se todos forem
vendidos, o Estado pode sair do Fundo nos primeiros anos e o Fll pode seguir existindo. Esta
antecipacao de recursos pode se dar mesmo que estes imdveis ndo sejam vendidos, decisdo
que sera tomada pela administradora do fundo e ndo mais pelo préprio Estado.

Para que o fundo atraia interessados, é preciso que o Estado “modele algo que tenha
atratividade privada”. Novamente a légica da rentabilidade se imp&e. Esta atratividade pode
se dar no conjunto de imdveis que compde a lista, mas também ha expectativas quanto a
maior facilidade e velocidade na transacao dos ativos, uma vez que quem compra a cota do
fundo procura as facilidades desta operagao, como a isen¢ao de Imposto sobre Transmissao
de Bens Imoveis (ITBI)'* e Imposto de Renda (IR), além de ndo exigir registro em cartorio,
uma vez que a titularidade do imével ndo sofre alteragdes. Nesse sentido a conclusao de
Rocha Lima ao analisar o processo de vendas de imdveis por meio de fundos imobiliarios:

O que num processo de venda comum leva cerca de 60 a 90 dias e consome
entre 7 e 10% do valor do imével, e no modelo do fundo segue a alta
velocidade do mercado de agdes e consome apenas 0,5% do valor do imoével,
gragas a isengdes nos impostos e economias nos processos burocraticos de
transferéncia (ROCHA LIMA apud SANTORO; ROLNIK, 2017, p. 414).

Reconhecem que a utilizagcado de um Fll no setor publico brasileiro € um modelo praticamente
inédito, ainda que seja amplamente utilizado no setor privado. E que, pelo fato do Fll ser um
instrumento bem flexivel, ele atende aos interesses do Estado e dos privados.

Segundo os entrevistados, o objetivo nao é vender cotas. No entanto, ha a possibilidade de
em trés anos, que o fundo emita papeis no mercado e que o Estado, como cotista, possa se
beneficiar da rentabilidade do fundo, podendo alavancar recursos na esfera financeira. Com
isso, beneficia-se do fato de que os fundos imobiliarios oferecem a possibilidade de ganhos
de capital por meio tanto de operacdes realizadas em bolsas de valores quanto de outras
operacodes envolvendo ativos financeiros. Especula-se que a propria entrada de um imével no

13 Para o fundo de cerca de R$ 1 bilhdo de reais, estima-se que o aporte inicial seja de R$ 6 milhdes de reais.
4 Ainda que o ITBI seja pago no ato de incorporagéo dos imoéveis ao fundo, € possivel que o Estado negocie
com a Prefeitura esta operagao.
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fundo ja valorize este ativo, uma vez que ha expectativas de que ele seja transformado para
insercao no mercado privado de forma mais rapida e eficiente que sao incorporadas no preco.

Nao é o caso deste FllI, mas algumas ameagas foram apontadas em estudos sobre o tema.
Uma delas, é que a possibilidade de dissolugao da propriedade em cotas pode aproximar as
terras publicas do regime privado de terras, uma vez que torna muito mais facil sua alienagao
(por meio da integralizagédo de capital ao fundo publico e posterior venda de cotas) e utilizagédo
que atenda a interesses privados. Na realidade, a alienagao propriamente dita se da pela
integralizacdo de capital. A simplificacido esta no fato de que é mais facil alienar da
administragdo direta para a indireta e, depois, para o privado, em vez de alienar direto da
administragdo direta para um privado.

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

3.2.4. Integralizar em contratos de Parcerias Publico-Privadas Habitacionais

Alguns organismos internacionais tém sugerido como um dos mecanismos para destravar a
terra a sua utilizagdo como alavanca para produgéo de habitagéo a precos acessiveis'. Trata-
se da estratégia de “destravar’ terrenos, liberar terras, inclusive as publicas, para fazer
moradia em uma localizagdo mais “correta” (MCKINSEY, 2014; UN-HABITAT, 2011, p. 48)'6.
O pressuposto, de acordo com os principios liberais é a aposta no aumento da oferta de um
produto para que seu preco baixe. O discurso atual procura “destravar’ terrenos que, por
motivos diversos, n&o estdo disponiveis no mercado privado de terras: por serem
fragmentados ou pequenos, dificultando a construcdo de um projeto urbano com maior
densidade construtiva, por serem terrenos publicos, submetidos ao interesse e ao regime de
propriedade publico, ou ainda por restricdes de zoneamento que desencorajam
empreendimentos imobiliarios.

Outra estratégia é, com a motivagdo de fazer habitagdo, utilizar mecanismos de
reestruturacio ou estruturacio urbana. Um deles, por exemplo, € o releasing public land, que
consiste em utilizar terra publica ndo infraestruturada, geralmente avaliada com precgos abaixo
do mercado, para ser urbanizada ou objeto de novos empreendimentos por meio de parcerias
com os privados sob um regime de divisdo dos lucros (MCKINSEY, 2014, p. 8-10). Esta é
uma forma parecida com a proposta de utilizacdo das terras publicas empregada nas PPPs
Habitacionais propostas em Sao Paulo, nas quais se espera que a Prefeitura e o Governo do
Estado disponibilizem terrenos publicos para a construcdo das habitagdes, servindo como
uma forma de subsidio, enquanto o privado deve rehabilitar terrenos em area central ou
urbanizar terrenos periféricos.

Na regulamentagao das PPPs esta presente, ainda, a ideia de usar o patriménio imobiliario
publico para constituir garantias as empresas privadas e as PPPs. Em 2004, a lei estadual
que regulamentou as PPP apresentou uma primeira lista de imdveis publicos que podiam ser
leiloados para gerar recursos para a Companhia Paulista de Parcerias (CPP), juntamente com
outras garantias.

5 Em inglés, affordable housing, traduzida aqui como moradias a pregos acessiveis. No caso brasileiro o
conceito que mobiliza estas politicas € a habitagédo de interesse social combinada com habitagao de mercado
popular.

6 Varias publicagdes da ONU Habitat tratam de terra e moradia a pregos acessiveis. Ver Affordable housing
series. Disponivel em <https://unhabitat.org/series/affordable-housing-series/>. Acesso em: out. 2017.
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3.2.4.1. Terras publicas como insumo para projetos em PPPs Habitacionais

Atualmente, na Regido Metropolitana de Sdo Paulo, ha algumas propostas de Parcerias
Publico-Privadas Habitacionais nas quais a terra publica esta sendo utilizada na estruturagao
da transformag&o urbana. Estas sdo a PPP Habitacional do Governo do Estado'” — Lote 1,
Cidade Albor e Lote 2 — e da PPP Casa da Familia'®, da Prefeitura de Sdo Paulo — cujos
terrenos estaduais e municipais somam cerca de 4 milhdes de metros quadrados (ver Tabela
1 que segue) (Mendonga, 2018).

Os dados apresentados nos editais e contratos ndo quantificam as terras publicas envolvidas
nestas operacdes imobiliarias, apenas apresentam as contraprestacbes prestadas ao
concessionario, anualmente. No primeiro edital contratado, Lote 1 da PPP Habitacional do
Governo do Estado, isto se deu inclusive porque alguns dos terrenos nao tinham sido
indicados quando da assinatura do contrato, sinalizando para o fato destes valores nao terem
sido computados quando da modelagem econémico-financeira desta parceria.

Tabela 1 — Propriedade e area dos lotes das PPPs em Sao Paulo

- AREA
NOME EMP. SITUAGAO ORIGEM TERRENO (a) TERRENO (m?)
PPP Lote 1 65.366,00
Séo Caetano Unidades entregues  Prefeitura (Cohab) 2.036,00
Glete Unidades entregues  Estado (CDHU) 2.202,00
Julio Prestes (Quadra 49) Em construgao Estado 16.965,00
Julio Prestes (Quadra 50) Em construgao Estado 4.275,00
Quadra 37 Em desapropriagdo  Prefeitura (a desocupar) 5.472,00
Quadra 38 Em desapropriagdo  Prefeitura (a desocupar) 8.652,00
Quadra 69 Em estudo Prefeitura 2.320,00
Quadra 77 Em estudo Prefeitura 1.458,00
Republica A (Quadra 75) Em estudo Prefeitura 1.118,00
Republica B (Quadra 67)  Arquivado Prefeitura -
Maua (Quadra 60) Em estudo Prefeitura 1.970,00
g‘bbcsf\g’r(g Btapal-  Em estudo Prefeitura 18.898,00
PPP Cidade Albor 2.795.449,38
Cidade Albor Concorréncia Estado (CDHU) 2.795.449,38
encerrada
PPP Lote 2 69.131,00
Viaduto Guadalajara Arquivada Estado (Metro) -

17 Em 2014 foi assinado o primeiro contrato de PPP Habitacional do Governo do Estado de S&o Paulo pelo valor
estimado de R$ 1,86 bilhdes, com a construtora mineira Canopus Holding S/A, PPP Habitacional SP — Lote 1
S/A, cujo contrato prevé a construgdo, servigos de pré e pds ocupagéo e manutengdo por 20 anos de 3.683
unidades, distribuidas conforme as faixas de renda previstas em contrato.

8 A PPP Casa da Familia foi anunciada em discussdes no ambito do Conselho de Habitag&o, no final de 2017, e
seu edital langado em janeiro de 2018. Inicialmente teria potencial para produzir 34 mil unidades sobre areas
publicas e privadas, a partir de aportes de cerca de R$ 300 milhdes (ver Santoro, 2017). Em 23 de janeiro de
2018, foi publicada enfim uma minuta da chamada PPP Casa da Familia, organizada pela Cohab-SP. A proposta
¢é dividida em 12 lotes de proviséo, atendendo a faixas de renda de HIS 1 (0 a 3 salarios minimos), HIS2 (3a 6
salarios minimos), HMP (6 a 10 salarios minimos) e a chamada Habitacdo de Mercado Cohab — HMC (10 a 20
salarios minimos), a serem construidas em 138 hectares de terras municipais. Muitos dos terrenos eram
previstos em intervengdes do projeto de intervengéo urbana Arco Tieté, arquivado em 2017 (Mendonga, 2018,
p.56).
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Patio Belém Il Em consulta Estado (Metro) 69.131,00
Casa da Familia 1.387.353,38
Lote 1 Em consulta Prefeitura 309.232,42
Lote 2 Em consulta Prefeitura 147.141,32
Lote 3 Em consulta Prefeitura 73.000,00
Lote 4 Em consulta Prefeitura 30.019,26
Lote 5 Em consulta Prefeitura 32.552,63
Lote 5 - expansao Em consulta Prefeitura 34.547,00
Lote 6 Em consulta ggﬁggﬁ,g'PREM e 122.453,00
Lote 6 - expansao Em consulta Prefeitura 38.900,00
Lote 7 Em consulta Prefeitura 80.840,00
Lote 7 - expanséo Em consulta Prefeitura 19.694,00
Lote 8 _ Em consulta Prefe!tura 18.000,00
Lote 8 - expansao Em consulta Prefeitura

Lote 9 _ Em consulta Prefe!tura 43.463.75
Lote 9 - expansao Em consulta Prefeitura

Lote 10 _ Em consulta Prefe!tura 312.160,00
Lote 10 - expanséo Em consulta Prefeitura

Lote 11 Em consulta Prefeitura 25.450,00
Lote 12 Em consulta Prefeitura 99.900,00
TOTAL 4.317.299,76

Fonte: Mendonga, 2018.

4.2.4.2. Terras publicas como garantia nas PPPs, inclusive na PPP Habitacional

A terra historicamente tem sido considerada como lastro financeiro confiavel para hipotecas
e outras operacdes. Desde o governo de Bernardino de Campos no Estado de Sao Paulo
(1902-1904) os iméveis poderiam servir de lastro para hipotecas para fins de crédito agricola
(CASTRO, 2017).

A ideia de usar o patrimdnio imobilidrio para constituir garantias as empresas privadas nas
PPPs esta presente na regulamentacao das PPPs no Estado de Sao Paulo desde 2004,
quando a lei apresentou uma primeira lista de imdveis publicos que poderiam ser leiloados
para gerar recursos para a Companhia Paulista de Parcerias (CPP), juntamente com agdes
da Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo (Sabesp) e recebiveis de
concessodes rodoviarias.

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

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

Assim, as terras publicas tém sido utilizadas como lastro, mas para isso preferencialmente
tem que estar desocupadas para atrairem investidores privados para os leildes. No portfélio
de imdveis da capital, pelo menos 42 areas tém algum tipo de ocupacao, e a venda das terras
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pelo fundo imobiliario previsto pelo Governo do Estado nao resolve o destino das familias que
vivem nos iméveis ocupados e pode, pelo contrario, pressionar sua remogao.

Analisando o portfélio de iméveis que irao compor o fundo, ha varios deles que poderiam ser
vendidos sem prejuizo a outras formas de uso que atendam o interesse publico, como é o
caso de vagas de garagens em prédios. No entanto, grande parte poderia ser Util as politicas
publicas. Tal constatagdo se agrava na medida em que, conforme o mapeamento feito pelo
LabCidade, é possivel notar a concentragdo de imoveis destinados ao Fundo Imobiliario na
regido da Operacdo Urbana Agua Espraiada, uma das frentes de expansdo do chamado
“‘complexo imobiliario financeiro” da capital. Naquele local, foram removidas milhares de
familias nos ultimos vinte anos e, até hoje, cerca de 3 mil delas ainda recebem auxilio-aluguel
— esse numero corresponde a 10% do total de familias que recebem o auxilio em toda a
cidade. Seguindo a mesma logica de gestdo das terras publicas ja descrita, a Prefeitura
comprou varios terrenos na regido para atender as familias removidas da area da referida
Operacéo.

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

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

A grande contradicdo consiste no seguinte: ao servirem como lastro das PPPs, as
propriedades ocupadas por familias vulneraveis sao leiloadas (como as encontradas nos
imoéveis do DER na regido da Operacdo Urbana Consorciada Agua Espraiada), resultando na
remocao das familias para dar lugar a edificios corporativos e a usos considerados mais
rentaveis na regido. Ironicamente, este recurso podera servir para arcar com as
contraprestagbes da PPP Habitacional do Governo do Estado, que pretende construir novas
unidades para atender aos que necessitam, nem sempre as mesmas familias e certamente
nao no mesmo lugar onde a terra € cara. Desapropria-se para ofertar moradia, admite-se os
altos precos do mercado e produz-se em areas mais afastadas e longe de onde a populagéo
mora, populacao esta que teria direito de ficar onde estava antes deste ciclo se fechar.
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Figura 2 — Mapa com iméveis da Companhia Paulista de Parcerias e iméveis em corti¢o
e favelas
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Fonte: SANTORO et al., 2018. Elaboragao: Pedro Mendonga/LabCidade FAUUSP, jan. 2018.
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3. Consideragoes finais

A uma crescente regulacao da terra publica feita para que esta esteja disponivel, possa ser
alienada ou concedida aos privados de forma rapida e facil, disponibilizando-as ao mercado,
as logicas de apropriagéo de renda, sem garantia do cumprimento do interesse publico na
sua utilizacdo, em Sao Paulo, reforca a hipétese do trabalho e da literatura, que a terra
publica esta sendo utilizada com base nas possibilidades de ganhos associados ao seu
valor de troca e ndo ao seu valor de uso configura a sua insergdo em um processo mais
amplo de financeirizagao.
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