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Resumo

A pesquisa tem o objetivo de compreender a forma pela qual projetos de infraestrutura
implementados por parcerias publico-privadas (PPPs) alteram o funcionamento de
politicas setoriais e o proprio sistema planejamento da metrdpole paulistana. A analise
¢é direcionada ao conteudo da governancga urbana, cujo distanciamento do publico e
falta de transparéncia do planejamento na politica metropolitana de transportes é
apenas reforcado pelas PPPs, o que contrasta com a gestdo participativa apregoada e
consolidada com a politica urbana apds a redemocratizacdo. A avaliacdo é voltada a
modelagem, que é a concepgdo e estruturacdo juridico-financeira de projetos de
infraestrutura capazes de combinar a atratividade ao setor privado com a satisfacdo de
uma finalidade publica. Foram analisadas as novas linhas 6 e 18 do metro paulistano. A
pesquisa demandou a revisdo de alguns conceitos pressupostos na atividade de
planejar. Sdo eles as dimensdes da regulacdo urbana, o regime espacial da cidade e o
proprio sistema de planejamento, que sdo ajustados a finalidade de caracterizar
situagcdes anteriores e posteriores a introdugdao das PPPs. Como resultado,
demonstramos a relagao reciprocamente contingente entre a modelagem da PPP e os
instrumentos de planejamento. A pesquisa conclui que o contelddo da governanga
urbana da politica setorial de transportes metropolitanos se mantém em fung¢do da uma
hierarquia burocratica, mas aprofunda seu déficit de transparéncia e comunicacao
democratica, o que ocorre mesmo se reconhecendo intenso ativismo e organizacao

social.

Palavras-chave: Parcerias publico-privadas; infraestrutura; governanca, planejamento

urbano.



Abstract

The research aims to understand the way infrastructure projects implemented by
public-private partnerships (PPPs) change the functioning of sectoral policies and the
planning system of the metropolis of Sdo Paulo. The analysis is addressed to a specific
meaning of urban governance, whose distance from the public and the lack of
transparency of planning in metropolitan transport policy is only reinforced by PPPs,
something which contrasts with the collaborative planning advocated and consolidated
with urban policy after re-democratization. The assessment is drawn from the modeling
phase, which is the inception and the legal and financial structuring of infrastructure
projects allegedly designed to combine the attractiveness to the private sector with the
satisfaction of a public purpose. The new urban rail lines 6 and 18 of the S3o Paulo were
analyzed in the research after the previous revision of some concepts of planning. Such
concepts were the dimensions of urban regulation, the spatial regime of the city and the
planning system itself, which were adjusted to the purpose of characterizing situations
before and after the introduction of PPPs. As a result, we demonstrate the reciprocally
contingent relationship between PPP modeling and planning tools. The research
concludes that the content of urban governance in the sectorial policy of metropolitan
transport remains abide by bureaucratic hierarchy but deepens its deficit in
transparency and democratic communication. This occurs even though it recognizes

intense activism and social organization in society.

Keywords: Public-private partnerships; infrastructure; governance, urban planning.
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1 INTRODUCAO

No final de 2003, o Governo Federal brasileiro apresentou o projeto de lei n2 2.546, que
criava a figura das parcerias publico-privadas, ajustando o marco legal existente sobre
concessdes de servicos publicos. Na mensagem enviada ao Congresso Nacional, grandes
expectativas eram depositadas no instrumento como “alternativa indispensdvel para
crescimento econémico”. Além disso, fazia um apelo direcionado a percep¢do imediata
de qualquer cidaddo: o bem-estar resultante dos “investimentos para suprir demandas

de seguranc¢a publica, habitacéo, saneamento bdsico, infraestrutura vidria ou elétrica”.

A época, a Regido Metropolitana de S3o Paulo (RMSP) ja havia consolidado o uso de
outras formas de parcerias como concessdes comuns, contratos de gestdo, termos de
parcerias e operacgdes urbanas consorciadas. A partir de 2006, incorporou o novo
instrumento com o contrato de concessao patrocinada da Linha 4 (Amarela) do metro
paulistano (Contrato STM n2 4232521201). Desde entdo, seu uso sistemdatico tem
direcionado o investimento de grande porte, fundado sobretudo no argumento de
ganhos de eficiéncia do gasto publico. Em janeiro de 2020, as prefeituras da regido
metropolitana e o Governo do Estado de S3o Paulo (GESP) registravam 20 contratos
vigentes de parcerias publico-privadas (PPPs) no territorio metropolitano (RadarPPP).
Somados, alcancavam 61 bilhdes de reais, cujo prazo médio de execugao por projeto era
de 23 anos. Outros trés contratos, somando cerca de 7 bilhdes de reais, haviam sido
encerrados antecipadamente, apdés a mudanca de comandos politicos de gestdes
municipais (em Sdo Bernardo do Campo, Guarulhos e Maud). Para compreendermos o
peso desse instrumento, o “Painel de obras” do Ministério da Economia brasileiro
registrava, também no inicio de 2020, o investimento federal de 88 bilhdes de reais em
308 projetos na cidade de Sdo Paulo. Trata-se do conjunto de acdes contempladas desde
2007 pelo Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), sendo apenas trés projetos

coincidentes com as PPPs contratadas.

O espaco urbano enquanto o principal lugar de realizacdo dos projetos acomoda boa
parte das expectativas imediatas de bem-estar dos cidaddos. Elas correspondem a

moradias populares, sistemas de abastecimento de dgua e esgoto, coleta de residuos
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sélidos, limpeza urbana, iluminacdo publica, transporte de trilhos, além de hospitais. E
impossivel dissociar sua aplicacdo preferencial na estruturacdo das cidades. Em todo o
pais, havia apenas 132 contratos de PPP vigentes no inicio de 2020 (RadarPPP). Um
Unico contrato fora assinado pela Unido para finalidades administrativas. Do total de
PPPs, o Estado de S3ao Paulo concentrava 40 contratos celebrados tanto pelo GESP como
por municipios. Apenas 2 PPPs paulistas apresentavam temas diferentes dos listados
acima (para fabricacdo de remédios para rede publica de saude e a duplicacdo da

Rodovia dos Tamoios).

Como metade das PPPs paulistas se localizam na RMSP, as implica¢gdes para economia
politica da metrdépole e para a dindmica de agentes politicos também se concentram
nesse recorte territorial. E um pressuposto deste trabalho que tais implicacdes na escala
metropolitana sejam distintas conforme a politica setorial. Por exemplo, nos projetos
celebrados para fins habitacionais ou para funcionamento de equipamentos de saude,
as PPPs integram politicas setoriais em escalas territoriais menores, impactando
diretamente uma quadra ou bairro. A abrangéncia de todo um territério municipal
somente se torna mais clara (e formal) em PPPs de iluminacdo publica e coleta de
residuos sdlidos, fungdes tipicamente assumidas por municipios na Grande Sao Paulo.
J4 projetos relacionados ao abastecimento de agua e esgotamento sanitdrio ou de
transporte urbano sobre trilhos pode facilmente impactar a escala metropolitana ou,
mesmo, regional. Uma estacdo de metr6é somente possui funcionalidade se estiver

conectada a outras, o que por natureza abrangem escalas territoriais maiores.

Quando a intervencdes urbana se realiza por meio de PPPs, entendemos que ndo é
apenas o impacto que abrange escalas espaciais distintas. O controle social também
passa a se operar com abrangéncias espaciais distintas, assim como a articulacdo dos
setores publico e privado. Ou seja, as escalas espaciais da governanga e da economia
politica possuem particularidades a merecerem atencdo conforme a politica setorial
analisada. Neste trabalho, é o que se prop&e na para leitura da politica metropolitana

de transportes.
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Movimentos sociais urbanos e organizacdes nao-governamentais possuem tradi¢ao
participativa e uma formacdo prdpria a partir da implementacdo de suas iniciativas para
politicas setoriais como gestdo de creches, hospitais ou empreendimentos
habitacionais. Enquanto isso, acdes para os transportes coletivos demandam maior
concentracdo de poder econdmico para execuc¢do de projetos em escalas maiores de
investimento, seja pelo Estado, seja pelo mercado. Veremos neste trabalho que
iniciativas de prestagao informal do servico em escalas menores foram gradualmente
sendo assumidas pelo setor publico, assegurando a remuneragdo de um sistema capaz
de custear a manutencdo do servico em escala mais abrangente, como uma linha de
metrdé. O marco desse processo de formalizacdo da politica de transportes é a
implantagao de um sistema unificado de bilhetagem, conforme se vera. A formalizagao
e relativo insulamento das autoridades estatais conferem um funcionamento e
governanga do setor de transportes com histérico bastante distinto de outras politicas
setoriais urbanas. Ao tratar de transportes urbanos, o repertdrio de agao coletiva
apresenta resultados cuja percepcdo da eficacia é bastante turva. A implementacdo da
politica por meio de PPPs reconfigura o arranjo de atores, mantendo-se restritos os

canais de transparéncia e controle pela sociedade.

Dessa forma, o objeto deste trabalho é conhecer os desafios contemporaneos da
governanca sobre o sistema de planejamento da metrépole paulistana, sob o impacto
de projetos de novas linhas de metr6é no espaco urbano, realizados por meio de
parcerias publico-privadas. Mais que isso, saber se a utilizagdao de novos instrumentos
para implementacdo da politica setorial de transportes metropolitanos altera o

conteudo da governancga que se consolidou apds a redemocratizacdo do pais.

1.1 Contornos preliminares da tese

Adotamos a ideia de governanca calcada na democratizacdo dos processos decisérios
por meio da rearticulacdo entre Estado e sociedade, sobretudo na esfera local (FREY,
2007, p. 138). A escolha de um sentido define a natureza dos desafios a serem
apresentados neste trabalho, mas ndo negligencia a existéncia de outros. No capitulo

seguinte, abordaremos a multiplicidade do conceito de governanga e a quais ideologias
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se vinculam. Isso é importante para este trabalho porque se assume a coexisténcia no
Brasil de dois sentidos mais comuns de governanca aplicados a gestdo das cidades (FREY,
2007; MARQUES, 2014). Um sentido de governanca enfatiza o cardater participativo da
sociedade, enquanto o outro apregoa afastamento entre as esferas politica e gerencial

do Estado.

Essa dualidade é a razdo constitutiva de institucionalidades alternativas no sistema de
planejamento urbano da metrépole paulistana. De um lado, instancias cujas atividades
finalisticas correspondem ao ordenamento territorial existente e futuro, bem como ao
controle do uso do solo para fins urbanisticos e ambientais. Tais instancias consolidaram
canais de transparéncia e participacdo, ainda que imperfeitos. Nelas também existe uma
proeminéncia da a¢do municipal, apesar de ndo-exclusiva. De outro lado, novas
instancias e regramentos surgem para conferir maior agilidade de funcionamento do
aparato estatal. Referem-se a atividades-meio que, apesar de nao dirigidas
especificamente ao planejamento urbano, sdo determinantes na forma de alocacdo de
infraestrutura metropolitana. Portanto, representam uma institucionalidade de canais
menos conhecidos de participacdo da sociedade, mas que também condicionam o

planejamento, quando sistemicamente considerados.

Essas duas institucionalidades apresentam-se como espacos de poder alternativos e
nem sempre complementares. O pouco didlogo entre as instancias do planejamento
urbano e de atividades-meio de reforma do aparato estatal é apresentado neste
trabalho de forma circunstancial: ora para permitir a implementagao da PPP no
territorio, ora para manter a logica do zoneamento fundada na estruturacdo esperada

do territério.

Retomaremos os contornos daquilo que chamamos como sistema de planejamento no
Capitulo 2. Nosso intuito ao conceitua-lo foi o de abranger ambas as institucionalidades
acima mencionadas. Isso ndo implica o compartilhamento de um idedrio neoliberal na
gestdo das cidades, mas apenas um limite da leitura neoinstitucionalista: o de

compreender o funcionamento paralelo desses espacos de poder e como a as PPPs
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instrumentalizam uma dessas arenas politicas (de reforma estatal) enquanto se

relacionam com a outra (de planejamento urbano).

Por ora, esclarecemos que os estudos de caso servem para retratar as particularidades
do funcionamento do sistema de planejamento sobre os transportes coletivos
metropolitanos, como as PPPs lhe sdo introduzidas e, por fim, como as partes desse
conjunto deliberativo se manifestam no espago urbano em comum. Com uma
burocracia altamente qualificada e insulada, a estruturacdo desses projetos implica
decisdes de setores ndo especializados nas areas finalisticas do planejamento urbano
como 6rgdos municipais de ordenamento territorial. E o que representam os seguintes
organismos: Comité Gestor de Integracdo da Camara de Compensacdo do Sistema de
Bilhetagem Eletronica (CGl), formado pelo Municipio e Estado de Sdo Paulo; a Comissao
de Monitoramento das Concessdes e Permissdes (CMCP), dentro da Secretaria de
Estado dos Transportes Metropolitanos (STM); o Conselho Gestor de Parcerias Publico-
Privadas (CGPPP) e seu 6rgdo de assessoramento, a Unidade de Parcerias Publico

Privadas (UPPP), ligados ao Gabinete do Governador do Estado.

Considera-se que a esta burocracia e novos segmentos econémicos privados atraidos
pelas PPPs passam a interagir com outras partes do sistema de planejamento,
reconfigurando parcialmente seu funcionamento. Para isso, tomamos a abordagem
sistémica de instancias deliberativas constituidas por partes interdependentes
(Mansbridge et al., 2012, p. 2). E a forma que encontramos de trazer instituicdes e
organizagdes ndo vinculadas a atividade finalistica de planejamento urbano — ou mesmo

sequer vinculadas ao Estado — para as deliberacdes sobre o espaco da metrépole.

Tomamos o “sistema de planejamento” do espaco urbano de uma maneira ampla e
instrumental para este trabalho. Trata-se de um conjunto deliberativo. Em uma ponta
define a implantacdo da infraestrutura e, noutra, controla o uso do solo. Esse conjunto
deliberativo acomoda setores publicos e privados envolvidos em praticas de
planejamento. O objeto analisado de governanga urbana nas PPPs demandou a
ampliacdo daquilo que chamamos de sistema de planejamento, trazendo érgdos e

entidades até entdo inusitados para gestdo das cidades. A razdo disso é pratica.
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Impactos socioterritoriais de uma decisdo burocratica de PPPs metroviarias podem

afetar tanto ou mais pessoas que a formulacdo de instrumentos de planejamento.

Ainda sobre o objeto de estudo, compreendemos a infraestrutura da cidade como a
materializagdo de projetos estratégicos localizados no espago e resultantes de um
entrelacamento historico de acbes do setor publico e privado no ambiente construido.
Trazem implicagGes permanentes para usos atuais e futuros do solo urbano, seja nos
sitios onde se localizem, seja em areas de influéncia (impacto socioterritorial). Essa é a
leitura politica que Lowi (1999, p. 4) confere ao papel estratégico a infraestrutura. A ela
agregamos o predicado “urbano”. Com isso, julgamos ndo alterar a finalidade de
garantir o “exercicio regular das atividades econémicas fundamentais da sociedade”
(BERCOVICI, 2015, p. 21). O bem-estar da populagao pode ou ndo acompanhar a os usos
futuros e permanentes escolhidos. Porém, em nenhuma hipdtese, olvida-se o papel da
morfologia urbana e funcionamento das cidades decorrente implantacdo da
infraestrutura na atividade econOmica, mesmo quando esse desempenho ¢é

disfuncional.

A infraestrutura da metrépole e seu sistema de planejamento responderiam as
contingéncias de diferentes regimes espaciais e regulacdo urbana ao longo da histéria.
Mas o foco de andlise deste trabalho prioriza o sistema de planejamento consolidado
apods a redemocratiza¢do, quando se complexifica o arranjo institucional montado entre
os resultados da efervescéncia social de movimentos urbanos e democratizantes
(MARICATO, 2013, p. 143) e a “desisténcia em perseguir um plano holistico (...) para
assumir uma abordagem fragmentada” na forma de planos estratégicos e grandes

projetos urbanos (p. 167).

A principio, as partes de um sistema deliberativo interagem com complementaridade
entre si ou por substituicdo de uma parte por outra (Mansbridge et al., 2012, p. 3).
Alguns projetos urbanos em perimetros especificos sobrepéem-se a regras gerais
preexistentes do sistema de planejamento (HAILA, 1988, p. 308). Trata-se de uma parte
substituindo outra, como ocorre no caso brasileiro de uma operagdo urbana

consorciada, que se sobrepde a uma regra geral de zoneamento, aplicada
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subsidiariamente. Por outro lado, a instrumentalizacdo juridica das PPPs somente se
opera no espacgo urbano com complementaridade. O formato genérico da PPP contido
na lei brasileira sequer permite a substituicdo do planejamento tradicional, porque
silencia sobre temas como desenho urbano, uso do solo, direito de construir, reajuste
fundiario ou desapropriagdes. Ou seja, a materializagao do instrumento demanda sua
complementacao pelos demais instrumentos de planejamento. E assim como ndo trata
do espago urbano, também é laconico o exercicio da governanga. Ha apenas a exigéncia
formal de uma consulta publica, independentemente da complexidade do projeto e de

seu impacto social.

Sendo nosso foco a governanca, é o processo deliberativo sobre a implantacdo da
infraestrutura que nos interessa mais. E “quem” decide, “onde”, “como” e “para quem”
essa infraestrutura se destina. E o papel estratégico da alocacdo da infraestrutura de
que tratou Lowi (1999, p. 4). Isso inclui a localizacdo na metrépole (“onde”), modelo e
replicabilidade dentro da politica setorial de transportes metropolitanos (“como”),
poder redistributivo para populacdo alcancada (“para quem”). O porqué de ampliacdo
da infraestrutura é pressuposto da analise. Como referida anteriormente, a
infraestrutura é o caminho para “atividades econémicas fundamentais da sociedade”.
Mesmo que o bem-estar da populagdo ndo esteja assegurado pela sua implantacgao, ele

sera utilizado como justificativa da deliberacdo politica. A precariedade urbana brasileira

(e paulistana) fortalece ainda mais esse argumento enquanto justificativa.

Conhecer “guem” decide sobre a implanta¢ao da infraestrutura destaca a natureza
peculiar do investimento e a deliberacdo politica de natureza executiva (ndo legislativa).
Entendemos que a agao privada sozinha jamais conseguiria liderar e decidir o processo
de fora do Estado, ao menos no caso brasileiro. Nesse aspecto, afastamo-nos da
abordagem sistémica, que da maior peso a processos deliberativos protagonizados
também fora do Estado. Por outro lado, o modelo habermasiano que transforma a
legislatura como central (e final) para decisGes vinculativas (Mansbridge et al., 2012, p.
9) também ndo nos atende. A legislatura é um dos caminhos institucionais. Mas no caso

da infraestrutura metropolitana de transporte coletivo, a legislatura ndo definiu a
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implantacdo. Todo o processo politico de disputas para aprovac¢ao de um plano diretor

ndo define tracado de uma linha de metré.

A partir da dindmica de concepcdo das PPPs e inicio de sua implementacdo, este
trabalho identifica uma légica reciprocamente contingente com o planejamento formal,
em que ambos repetem o receitudrio para organizar o espag¢o urbano e neutralizar
conflitos. Via de regra, os problemas estruturais da metropole permanecem inalterados:
a informalidade da ocupacdo, o modelo de desenvolvimento urbano excludente, os
conflitos federativos e o esgotamento de formulas utilizadas em canais de participacao

e controle social.

A pergunta central deste trabalho, portanto, é: como os projetos de infraestrutura
realizados por meio de parcerias publico-privadas alteram o funcionamento do sistema
de planejamento paulistano, consolidado apds a redemocratizagdo do pais? Os casos
analisados implicaram mudancas na posicdo deciséria de agentes na politica setorial
metropolitana, bem como reequilibrio de forcas entre agentes. Apesar dos rearranjos
no sistema de planejamento, julgamos que a interferéncia dos projetos de PPP foi

menor que a esperada.

Nossa hipdtese inicial era de que projetos de infraestrutura de parcerias publico-
privadas, ndo sujeitas ao mesmo controle social da politica urbana, poderiam exceder a
influéncia do planejamento sobre o territério e os cidaddos da metrépole. E certo que
os projetos analisados impactaram a ocupacao do espag¢o urbano, mas seria precipitado
afastar-lhes a sujeicdo ao sistema de planejamento. Recorrer a instrumentos
tradicionais do planejamento urbano foi, antes de mais nada, demandado pela auséncia
de mecanismos préprios das parcerias publico-privadas para lidar com especificidades
urbanas. Entre eles, a desarticulacio de desapropriacbes com a gigantesca
informalidade fundidria urbana e as medidas mitigatdrias de impactos socioterritoriais.
S3o essas respostas tradicionais (mais que um planejamento futuro em si) que

efetivamente condicionaram as parcerias publico-privadas.
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Apesar do destaque dispensado por defensores da integracdo entre a burocracia e o
mercado, Lowndes (2001, p. 1956) aponta o pouco conhecimento acerca desses novos
arranjos de governanca publica, sobretudo envolvendo um Estado esvaziado de parte
de suas atribuicGes. Para tanto, seriam necessarias analises institucionais capazes de
identificar as novas “regras do jogo”, enquanto as organizacdes — estatais e privadas —

e os individuos seriam os “jogadores” (p. 1958).

Visto pelo lado positivo, o aprimoramento da governanca poderia melhorar o
funcionamento do instrumento de parceria publico-privada no espaco urbano (e do
proprio planejamento). Mobilizam recursos financeiros e burocrdticos importantes
demais para serem negligenciados pela sociedade. Visto pelo lado negativo, o
instrumento de PPP mantém as cidades reféns de caminhos escolhidos no passado (path
dependent increasing returns) (PIERSON, 2000). No caso do transporte coletivo
metropolitano, esse caminho é altamente tecnocratico e pouco permedvel a

colaboracdo da sociedade.

1.2 Referencial tedrico para analise dos casos

Esta tese é parte de uma teoria urbana critica, cujos elementos-chaves foram
sintetizados por Brenner (2009): um estritamente teérico, encarregado de formulacao
de enunciados normativos; um reflexivo, debrucado sobre um contexto histérico
especifico; um instrumental, sob uma perspectiva pratico-politica capaz de ir além de
uma visao exclusivamente tecnocratica; e, finalmente, um pragmatico, vinculado a um
potencial emancipatdrio para aplicar a teoria. De acordo com o autor, as condicoes
concretas a permitirem a emancipacdo sdo as mesmas que continuamente estdo sob a

ameaca de supressdao em qualquer cidade capitalista.

Tal referencial tedrico foi definido para estabelecer de forma critica as condi¢Ges
estruturais da metropole brasileira e as peculiaridades da governanga urbana
paulistana. Se ha caracteristicas gerais do processo de urbanizacdao “a brasileira”,

também existem configuracdes no sistema de planejamento paulistano ndo replicaveis.
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Em ambos os casos, o referencial teérico aplicado a Sdo Paulo ndo identifica apenas uma
“variedade diferente de cidade” dentro do capitalismo global, mas tenta estabelecer
uma nova relacdo da teoria (ROY, 2016, p. 8). Isso inclui romper com narrativas
meramente “apocalipticas e distopicas da megacidade” do capitalismo periférico para
incorporar novos caminhos de pesquisa e criticas a uma teoria urbana ainda subalterna
(RQY, 2011). Nao adiantaria falar da pobreza e precariedade da cidade, sem associa-la a
conceitos extraidos por Roy da urbanizacdo ao sul do Equador. S3o eles o de periferia,
capaz de combinar o “aparato de dominagdo” a localizacdo dos pobres urbanos; a
informalidade urbana, como linha diviséria em relacdo ao “comando da infraestrutura,
servicos e legitimidade” (formal); as zonas de excecdo, enquanto espagos de
fragmentacdo da cidade, sobretudo destinadas a operacdao pelo mercado; e “espacos
cinzentos” na cidade, cuja ocupagdo nao é inteiramente regulada pela legalidade ou
mecanismos formais de repressao. Apesar de também se aplicarem a paises capitalistas
centrais, seu maior peso no processo de urbanizacdo periférica serve para calibrar o uso

da teoria.

Nossa aplicacdo da teoria urbana critica ao caso paulistano parte de pressupostos
neomarxistas da escola da regulacdo (AGLIETTA, 2015; BOYER, 1990, 2000). Na analise
da estrutura social e econédmica do pais afastaram a tendéncia homogeneizante do
marxismo tradicional para identificar especificidades do capitalismo doméstico, capazes
de definirem institucionalidades préprias. No contexto brasileiro, tal arquitetura é
descrita por Oliveira (1972), ao identificar no subdesenvolvimento o fator condicionante
e estruturador da expansdo econOmica pelas vias da informalidade urbana, dos
exércitos de reserva da forca de trabalho e da dependéncia externa. Nas décadas
seguintes, a forma de estrutura “desigual combinada” manifestada nas cidades passa a

ser ainda mais explorada (KOWARICK, 1979; MARICATO, 1982).

Esses autores ja trabalhavam com ideias posteriormente sugeridas por Roy. Eram
aplicaveis a estrutura de funcionamento da metrdpole brasileira, enquanto resultado de

constricdes institucionais estdveis. Autores brasileiros retrataram uma economia
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politica consolidada pela histéria de disputa intraurbana pelo uso do solo e segregacao
socioespacial, em ambos os casos mediadas pelo Estado (TASCHNER & BOGUS, 2015, p.
248).

Contudo, também incidem sobre a espago urbano fatores de ordens distintas. Possuem
origem supraurbana ou de particularidades muito localizadas (ndo necessariamente
estruturais do Brasil). Nossa anadlise as associa a conjunturas definidas como “incertezas
estruturais” sobre o futuro (FIORI, 1991, p. 409). O que nos autoriza a distingui-las das
estruturas relativamente estdveis é sua associacdo na literatura de planejamento a
fendmenos como a globalizacdo e reforma burocratica, responsaveis por reconfigurar a
mediacdo estatal de agentes na metrdpole brasileira (TASCHNER & BOGUS, 2015, p.
248). Ao contrdrio de estruturas estaveis, Fiori define a conjuntura como a “estrutura

em movimento”.

Um recorte conjuntural consolidou o papel de S3o Paulo no capitalismo periférico
brasileiro. Entendemos esse processo suficientemente caracterizado por regulacionistas
(SOUZA, 2012). Mas existe também uma conjuntura mais recente, a demandar uma
andlise concentrada na escala local. Reproduz fendmenos supraurbanos (globalizacao,
reforma do Estado, financeirizacao) e as particularidades locais de reposta aos primeiros
(forgas politicas da cidade e arranjos sociais). Além das institucionalidades e
seletividades tratadas por regulacionistas, essas conjunturas demandam novos
instrumentos criticos de afericdo da governanca urbana ou da particularidade de

coalizGes politicas de ambito local (JESSOP, 1997, p. 10).

Dessa maneira, utilizamos o pensamento critico de Jessop (1997, 2001, 2016) e Davies
(2002, 2009, 2011, 2014; 2018), que descrevem o funcionamento combinado de uma
sociedade civil e uma sociedade politica na escala local. Aplicam a escala da cidade o
modelo gramsciano de Estado integral. Os autores consideram os aspectos estruturais
existentes para |lhes combinarem as hipdteses de mudanca (e reacdo a mudancga) no
nivel local; conquanto a sociedade politica local também depende da aprovagao da

sociedade civil.
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Em resumo, tanto as condi¢Bes estruturais da metrépole brasileira como as
peculiaridades de coercdo e consentimento a definirem a governancga urbana paulistana
partem de lentes tedricas comuns. Procedem a uma leitura institucional evolutiva e
nacionalmente contextualizada (BOYER, 2000, p. 318; MOULAERT, 2005, p. 27).
Combinam enunciados normativos do regulacionismo, evolucdo da arquitetura
institucional (modo de regulagdo) e conceitos suscitados da teoria urbana pds-colonial

por Roy.

A leitura institucional histérica, por sua vez, instrumentaliza a analise evolutiva e
incremental da arquitetura institucional a partir de regras, praticas e narrativas ou
discursos acerca das PPPs no planejamento, conforme os pontos de convergéncia do

neoinstitucionalismo (LOWNDES & ROBERTS, 2013, p. 52).

1.3 Conceitos e escolha dos estudos de casos

A expressao parceria publico-privada (PPP ou P3) manifesta-se por uma multiplicidade
de formas no Brasil e no mundo, que serdo mais exploradas no Capitulo 3. Por ora,
registra-se que nos referimos as PPPs de acordo com a definicdo legal, no direito
brasileiro (Lei federal n? 11.079/2004). Apesar disso, a metodologia afasta-se do
mapeamento da legislagao vigente. A defini¢ao legal permite colocar a PPP brasileira em

perspectiva comparada.

Na realidade, o conceito legal de PPP ndo é um sé, mas dois, que correspondem as duas
modalidades de concessdo assim classificadas: a concessao patrocinada e a concessao
administrativa. Por lei, as concessdes patrocinadas sdo contratos para delegar servicos
publicos ou a execucdo de obras publicas quando envolver, adicionalmente a tarifa
cobrada dos usudrios, contraprestagao pecunidria do parceiro publico ao parceiro
privado. As concessdes administrativas sao contratos de prestacao de servigcos de que a
administragdo publica seja a usuaria direta ou indireta, envolvendo ou ndo a execugao
de obra ou fornecimento e instalacdao de bens. A diferenca central entre ambas é a

auséncia de tarifa cobrada de usudrios na concessao administrativa.
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Sundfeld (2005, p. 33), que foi autor da lei, chamou as PPPs brasileiras de modalidades
especificas das concessdes existentes (Lei federal n2 8.987/1995), que teriam um traco
distintivo de demandar maiores garantias estatais para a amortizacao de investimentos.
Enguanto as concessdes comuns seriam custeadas apenas pelos usuarios, as PPPs
seriam formas de concessao (patrocinada e administrativa) passiveis de remuneracdo
pelo parceiro publico. Para o autor, a concessdao patrocinada visava ndo somente o
pagamento de adicional da tarifa cobrada ao usuario — que ja era legalmente possivel
antes, mas a criacdao de um sistema de garantias. A concessdao administrativa, por sua
vez, aproveitava-se desse sistema para ser uma nova figura juridica, onde ndo fosse
possivel a exploragdo econdmica do servigo (ou seja, onde nao fosse possivel cobrar de
tarifa como escolas, hospitais ou prisdes) (p. 21). O autor afirma que a legislacdo
brasileira ja estava habilitada a realizar PPPs (em sentido amplo), servindo a lei de 2004

apenas para “viabilizar contratos especificos”.

Apesar do direito brasileiro separar as concessées comuns (da lei de 1995) e PPPs (da
lei 2004), as entidades multilaterais de financiamento as tratam indistintamente
(WORLD BANK, 2017). Todas modalidades constituiam “um ambiente propicio aos
diferentes tipos de PPPs em paises em desenvolvimento”, promovido pelo Banco
Internacional para Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD) e pelo Banco

Interamericano de Desenvolvimento (BID) (WEIHE, 2008, p. 435).

A particularizacdo das PPPs em relacdo a outras formas de delegacdo seria sua
capacidade de amortizacdo de maiores investimentos. E a finalidade que Sundfeld
(2005, p. 21) utiliza para justificar “contratos especificos”. Uma razdo para adoc¢ao dos
casos analisados foi complexa montagem de modelos de negécio suficientemente
atrativos ao setor privado, combinada ao porte elevado de investimento nas
intervengdes urbanas. Isso configura a etapa de modelagem das PPPs e assume uma
particularidade importante nos projetos metrovidrios, porque aumenta o desnivel entre

comunidades afetadas e o porte das empreiteiras contratadas (parceiro privado).

Via de regra, o maior investimento ocorre na implantacdo de novas infraestruturas, que

nao existiam anteriormente (greenfield). Distinguem-se dos casos de conversao de uso
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ou aproveitamento de uma infraestrutura existente (brownfield) (CASADY et al., 2018,

p.7).

A principal razdo para a adocdo dos estudos de casos se deve ao fato dos modelos de
negocio das PPPs brasileiras negligenciarem suas consequéncias no espago urbano.
Tanto de quem deles se aproveita (0 mercado imobiliario) como de quem deles é
negativamente impactado (com fenomenos de “gentrificagdo”). Temos assim, a
consagracdo de projetos de infraestrutura instrumentalizados por PPPs bastante
“fluidas” no espaco, mesmo que territério da RMSP seja univoco enquanto espaco de
mediagao entre grupos sociais. As PPPs sdao implantadas conforme as possibilidades dos
instrumentos de planejamento, especialmente, das desapropriacdes e do zoneamento.
Isso constitui uma razao para justificar nossa escolha de casos: a utilizagao circunstancial
do instrumento, mesmo que todo o planejamento de longo prazo (como o zoneamento)
dependa diretamente da fixacdo dessa fluidez do projeto no espaco urbano (spatial-fix).
O caso da Linha 18 (Bronze) é bastante ilustrativo disso. A decisdo orcamentaria e
juridica que embasou o cancelamento no GESP ndo alterou todo o zoneamento e OUC

aprovadas pelo Municipio de Sdo Bernardo do Campo e vigente pelos proximos anos.

Ainda que influenciem propostas para o redesenho do espaco, os casos analisados nao
foram embasados por quaisquer planos urbanisticos especificos, discutidos com
comunidades afetadas. Tampouco propuseram esse redesenho de forma mais

abrangente para o territério sob influéncia direta.

Com isso, o termo parceria publico-privada desta tese afasta-se daquele sentido amplo
utilizado por alguns autores que se referem a operagdes urbanas consorciadas e outras
formas de emparceiramento construidas sobre um territorio especifico (como também

sdo os casos dos planos de intervencao urbana em Sao Paulo).

A “criacdo” de uma nova infraestrutura no espaco ja construido da cidade foi outro fator
a fundamentar a escolha dos casos. A complexidade disso decorre do relacionamento
com comunidades afetadas, da dindmica de implementacado do projeto e reconfiguracado

intraurbana dos lugares. Descartaram-se, por exemplo, as PPPs de captagdo de
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mananciais em dreas nao urbanizadas; projetos pontualmente localizados de
equipamentos publicos (hospitais, creches, habitacdo); ou ainda, contratos de PPPs cujo
instrumento ndo contemplasse a implantacdao de uma nova infraestrutura (de tuneis e
estacdOes). Por esta razdo, excluiu-se de uma analise mais detalhada a PPP da Linha 4,
cuja delegacdo privada contempla apenas a operacdo do servigo e compra de trens; a
obra de implantacdo da nova infraestrutura neste caso permaneceu a cargo da entidade
estatal. Assim, foram selecionados somente contratos cuja modelagem contemplasse
greenfields para uma nova infraestrutura e sua operagdo, sendo por essa razao

chamadas pelos entrevistados de “PPPs integrais”.

A dependéncia do instrumento em relacdo ao planejamento urbano também implica,
de maneira reversa, constrangimentos a estruturacdo do modelo de negécio da PPP
pelas praticas possiveis de planejamento. O espaco, que entra de forma incidental na
modelagem, assume um papel critico nos casos analisados. Ao mesmo tempo, o projeto
(e todo o investimento que canaliza) impacta o espaco planejado. A forma de afericdo
desse impacto socioterritorial deu razdo a escolha das PPPs de duas linhas metroviarias
(6 e 18). A analise se fundamenta essencialmente na dinamica imobiliaria da cidade:
onde a cidade se adensa, valoriza-se e expulsa moradores. Conforme pormenorizado
adiante, essa afericdo confronta diagndsticos setoriais, zoneamento (como principal
instrumento de manifestacdo do planejamento) e o acervo do cadastro imobilidrio fiscal
do Municipio de Sdo Paulo. Assim, a opcao por linhas de metro possibilita correlacionar
a dindmica imobilidria com desempenho das PPPs. Projetos com melhorias difusas pelo
territério ndo permitiriam a mesma afericdo. Desta forma, descartamos a andlise de

servicos de coleta de residuos sélidos, limpeza urbana ou iluminagdo publica.

Também se requereu dos casos analisados que a infraestrutura nova admitisse a
diferenciagao de escalas espaciais da cidade. Adotamos uma taxonomia adaptada, que
distingue lugar, territério e espacgo. O primeiro representa a menor escala. A defini¢do
de Friedmann (2016, p. 509), na realidade, trata de uma escala incerta, mas algo com
abrangéncia do bairro ou distancia alcangada a pé na interacdo entre os cidadaos. Além
disso, fazer de um espaco um “lugar” (place-making) requer necessariamente pessoas

que |3 habitem e com ele criem algum vinculo afetivo.
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J4 o conceito de territério é aqui adaptado. Tradicionalmente visto como um dos
elementos fundamentais do Estado nacional (JESSOP, 2016, p. 11), usaremos o termo
para vincular um poder politico-administrativo a um substrato geografico subnacional.
Utilizamos o termo para nos referirmos a dreas de incidéncia do sistema de
planejamento conduzido pelo mosaico administrativo de 39 cidades da RMSP, cuja
lideranga politica € compartilhada pela capital e pelo GESP. Finalmente, utilizamos
espaco urbano e metropolitano de forma indistinta, como equivalentes ao aspecto fisico

do ambiente construido e conurbado da metrdépole.

A diferenciacdo do espaco intraurbano é constitutiva do conceito de gentrificacdo, de
acordo com Smith (2007, p. 18). O autor equipara as fronteiras do espaco urbano as
fronteiras nacionais, que em tempos remotos exortaram a acdo de pioneiros e
proprietdrios individuais a reclamarem o espago e expandirem os territérios. Contudo,
Smith vé como temerario o pioneirismo e a propriedade nas atuais fronteiras urbanas,
pois representam reservas para exploracao futura, com o risco de substituicdo de grupos
sociais em determinados lugares por outros grupos ou for¢gas econdmicas. Nos estudos
de caso, consideramos as fronteiras urbanas ndo apenas aquelas situadas nas margens
da cidade, mas também aquelas ocupadas pela diversidade e informalidade de areas

centrais.

As PPPs metrovidrias escolhidas buscaram demonstrar escalas territoriais diferentes
para os mesmos projetos, conforme as arenas decisérias e a perspectiva das
comunidades afetadas. Mais uma razdo para excluirmos as PPPs de servicos cujo
aproveitamento é difuso, tais como como iluminacdo publica, limpeza urbana ou mesmo
abastecimento de dgua. Elas ndo permitiriam utilizar a metodologia de analise escolhida
por nao conduzirem a uma leitura concentrada em bairros da dinamica imobiliaria e do

impacto socioterritorial.

Além disso, a escolha dos casos pretendeu avaliar a insercdo do instrumento de PPP no

sistema de planejamento da metrépole a partir de um Unico parceiro publico, o GESP. E
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nessa escala metropolitana de planejamento que os estudos de casos analisados (ndo)

respondem a um periodo de intenso ativismo politico para a cidade entre 2013 e 2014.

1.4 Estrutura da tese e metodologia

Apresentamos conjuntamente a estrutura do trabalho por capitulo e a metodologia
utilizada, antecipando que este trabalho representa uma pesquisa quanti-qualitativa, a
partir dos estudos de dois casos. S3o eles as PPPs metroviarias para implantacdo das
Linhas 6 (Laranja) e 18 (Bronze) do metr6 paulistano. Dados quantitativos secunddrios,
documentos, processos administrativos e entrevistas foram os principais subsidios desta

anadlise quanti e qualitativa dos casos.

As referéncias utilizadas neste trabalho foram manipuladas pelo software QuantumGis
(QGis), para dados georreferenciados; do software “R” para manuseio de grandes
bancos de dados; e do Microsoft Excel para sintese final e mais intuitiva de dados ja

organizados.

As bases georreferenciadas (cadastro fiscal imobilidrio, aprovacdo de edificacbes,
zoneamento) encontram-se amplamente disponibilizadas ao publico pela Prefeitura de
S0 Paulo nas plataformas digitais Gestdo Urbana e Geosampa. A exce¢do de Sdo
Caetano do Sul, os municipios de Santo André e Sdo Bernardo do Campo considerados
neste trabalho disponibilizaram dados georreferenciados relativos ao cadastro
imobilidrio (setor, quadra e lotes) bem como o zoneamento. Os quantitativos de novas
unidades imobiliarias resultantes de empreendimentos aprovados nos trés municipios,
nos Ultimos dez anos foram solicitados por ano e por setor fiscal, de acordo com a Lei
federaln212.527/2011 de acesso a informacdo as trés prefeituras do ABC paulista pelos
processos n? 38520203 (Santo André), n? SB.022748/2020-31 (Sdo Bernardo) e n2
20200200205211951 (Sdo Caetano). Todavia os trés pedidos foram indeferidos sob o

fundamento de trazerem trabalhos adicionais excessivos de interpretacao.
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O acesso restrito a atributos dessa base cadastral circunscreveu a caracterizagao da
dindmica imobilidria da forma como realizamos a capital, enquanto dados de

zoneamento puderam se estender aos demais municipios (exceto Sdo Caetano do Sul).

Na cidade de Sao Paulo, adotamos uma maneira distinta de aferir dados em relacdo a
plataforma digital “Infocidade” sobre lancamentos imobiliarios, também pertencente
ao Municipio. Os dados ali sintetizam os langamentos do mercado imobiliario formal na
escala de cada um dos 96 distritos da cidade, adaptados pela Prefeitura a partir das
informacdes fornecidas pela Empresa Brasileira de Estudos de Patrimonio (EMBRAESP),
entidade privada do setor imobilidrio. Para reduzir a escala territorial de analises aos
cerca de 300 setores fiscais e mais de 60 mil quadras neles incluidas, resolvemos adotar
os dados cadastrais da base imobilidria do Municipio (a fonte de tributacdo imobilidria).
Isso representa trabalhar com uma base de dados de cerca de 3,5 milhdes unidades
imobilidrias representadas por lotes, unidades autonomas (apartamentos, casas em
condominio ou casas “de frente e fundo”) e fracGes de imdveis. Esse cadastro possui
uma varidvel denominada “ano de construcdo corrigido”, onde é lancado o ano da
ultima construgdo cadastrada no terreno. A partir dessa inclusdo, na forma como
apresentada na base cadastral de 2020, identificamos a dinamica imobiliaria dos ultimos
anos. A insercdo de imdveis decorrentes de processos de regularizagdo fundiaria (de
uma grande favela ou loteamento) nos setores afetados pelas linhas de metrd ndo é

expressiva para comprometer o método.

Além disso, analisamos dreas de influéncia de um quildmetro a partir do eixo das linhas
metrovidrias. Nessas faixas, verificamos as limitagdes da atual aplicacdo de

instrumentos urbanisticos como a outorga onerosa e operac¢des urbanas consorciadas.

Dados de transportes metropolitanos adotaram as pesquisas de origem-destino da
RMSP (OD), realizadas a cada dez anos, desde o final dos anos 60. A Ultima ocorreu em
2017. Mas destacam-se os dados contidos em relatérios de administracdo anuais dos

operadores estatais de transportes.
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Na auséncia de qualquer autoridade nacional a sistematizar os dados sobre concessoes,
utilizamos gratuitamente o banco de dados gerais fornecidos em colaboracdo com
entidade privada Radar PPP. No entanto, o compromisso contratual assumido com a
entidade permite apenas a apresentacdo de dados agregados acerca dos 132 contratos

celebrados até janeiro de 2020.

No ambito estadual, a organizacdao dos documentos de parcerias realizadas pelo GESP é
disponibilizada na Plataforma Digital de Parcerias, que serve também para apresentacao
de propostas privadas de emparceiramento e como canal de consulta publica. De |3
extraimos os contratos administrativos, editais de licitacdo e atas deliberativas dos
colegiados. As Linhas 6 e 18 ainda foram instruidas na forma de processos
administrativos fisicos (ainda ndo digitalizados), o que demandou a consulta agendada

aos autos do STM 000770/2012 (Linha 6) e STM 000672/2013 (Linha 18).

Para complementacdo de informacbes, também foram realizadas 16 entrevistas a
pessoas envolvidas ou afetadas pelas PPPs analisadas. Foram agrupados da seguinte
forma: 4 representantes de parceiros privados ou consultores contratados nas PPPs, 8
membros do GESP e 1 da Prefeitura de S3o Paulo, além de 5 representantes de
movimentos sociais. As entrevistas foram aprovadas pelo Comité de Etica em Pesquisa
da Universidade Federal do ABC, conforme processo n? 21972619.6.0000.5594. Os
nomes dos entrevistados e respectivos termos de consentimento livre e esclarecido
foram divulgados apenas ao CEP, sendo mantidos em sigilo como condicdo de
consentimento a entrevista. A transcricdao das entrevistas constou do relatério final ao

apresentado ao CEP.

Foram entrevistados servidores das entidades publicas envolvidas na elaboracdo das
PPPs analisadas pelo GESP: Comissdao de Monitoramento de Concessdes e Permissdes
(CMCP), Unidade de Parceria Publico-Privada (UPPP), Sub-Secretaria de Parcerias,
Companhia de Desenvolvimento Urbano e Habitacdo (CDHU). Pelo Municipio de Sao
Paulo, a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano. Entre parceiros privados e
consultores contratados para formulacdo de modelos de negdcio, verificacdo de

indicadores e certificagdo de implantagdao envolvidos nos processos contratados,
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entrevistamos colaboradores do Consércio VemABC, da Fundacgao Instituto de Pesquisa
Econ6micas (FIPE) e do Consércio Concremat. Entre movimentos sociais, entrevistamos
membros da Associacdo Nacional de Transportes Publicos (ANTP), Central dos
Movimentos Populares (CMP), Movimento dos Sem-Teto do Centro (MSTC), Movimento
Passe Livre (MPL) e “Cidade a Pé”. Referimo-nos aos entrevistados sem a identificacdo
do género ou entidade que representam. S3o tratados apenas como “setor publico”,

III

“setor empresarial” (que inclui as consultorias) e “movimentos sociais”.

Além desta introducdo, o trabalho é organizado em outros cinco capitulos.

O Capitulo 2 estabelece fundamentos normativos a partir do referencial teérico adotado
para o sistema de planejamento. Entre eles estdo as diferentes referéncias a conferirem
sentidos distintos para governanca e seus desdobramentos em instrumentos
concomitantes (e concorrentes) no mesmo sistema de planejamento. Esses
fundamentos permitem construir um caminho que julgamos seguro de como avaliar a
governanga a partir da comunicagao, transparéncia e participagao popular. Além da
governanca, constréi-se uma matriz tedrica e de funcdo inteiramente instrumental para
os objetivos da pesquisa: o conteudo e funcionamento do que agrupamos na forma de
um sistema de planejamento, bem como sua articulagdao a um regime espacial e uma
regulacdo urbana. Enquanto o sistema é tomado como pratica de planejamento

aplicada, regime e regulagcdo combinam essa pratica a uma praxis comunitdria existente.

Na sequéncia, o Capitulo 3 aplica ao caso paulistano os conceitos instrumentalizados
pelo Capitulo 2, com o foco na implantacdo da infraestrutura da cidade e formas

histéricas de emparceiramento entre os setores publico e privado.

O Capitulo 3 também apresenta uma perspectiva aplicada das PPPs, adotando algumas
referéncias internacionais e sua introdugdo nacionalmente. A modalidades especificas
das PPPs caracterizadas pelo direito brasileiro apresentam proeminéncia empirica do
ambito local, a partir da compilacdo da base de dados obtidos em colaboragdao com a

entidade privada Radar PPP.
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Os Capitulos 4 e 5 servem aos estudos de casos. Apesar de o Capitulo 4 nao tratar
diretamente das PPPs das Linhas 6 e 18, nele estdo as consideracdes sobre a dindmica
propria do sistema de planejamento aplicada aos transportes metropolitanos e a
configuragdo de seu arranjo institucional. Entre suas caracteristicas, destacamos de um
lado a coincidéncia com territérios largamente debatidos em outras instancias
participativas e democraticas de planejamento urbano. Por outro lado, ressaltamos a
existéncia de agentes e meios de interacdo muito diferentes. A mediacdo do poder
publico também assume formas mais complexas ao combinar a lideranga compartilhada
entre o Municipio de S3o Paulo e o GESP. A crescente influéncia deste nos transportes
metropolitanos implica mudangas tanto para maior concentra¢ao de capital como nos
segmentos da sociedade aptos a adentrarem em arenas decisérias. O objetivo do
Capitulo 4 foi trazer antecedentes, reconhecer constricdes institucionais (path
dependence), identificar variacdes de conjuntura e, sobretudo, identificar a posicdo

relativa entre os agentes.

A primeira barreira ao controle social é a falta de transparéncia sobre o funcionamento
do conjunto dos transportes metropolitanos. A auséncia de dados sistematizados nos
portais de transparéncia do GESP e da Prefeitura é somente agravado com a inclusao
das concessiondrias de metro. Mas a falta de uma estrutura legal unificada ndo afasta
uma densa institucionalidade calcada em praticas administrativas, ajustes multilaterais
e influéncia internacional. A partir desses elementos, realizamos entrevistas com
integrantes da administracdo direta e indireta, ndo exclusivamente do setor de
transportes, mas envolvidos com a definicdo das PPPs. Também elaboramos consultas
especificas ao Servico Integrado de Informacdo ao Cidaddo (SIC.SP), que operacionaliza
a lei de acesso a informagao de todas as entidades no nivel estadual. As indagagdes
foram direcionadas a STM e companhias vinculadas, sendo todas respondidas

satisfatoriamente.

Reconstituir o fluxo deliberativo das PPPs trouxe a necessidade de revisar atores que
estao fora da burocracia. Empresas e consultorias foram a categoria de entrevistados
menos acessivel para concessdo de entrevistas, mas ainda assim representados na

pesquisa. Quanto aos movimentos, combinamos diferentes repertérios de acdo e
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politicas setoriais. Como as PPPs e o planejamento territorial se encontram no espaco
urbano, ndo faria sentido entrevistar somente entidades relacionadas a mobilidade
urbana. Combinamos organiza¢des desta politica setorial e de moradia. De forma
acessoria para a pesquisa, registramos uma visibilidade difusa de outros agentes da
sociedade civil nas redes sociais como o Twitter e Facebook, usando os pacotes rtweet
e Rfacebook do software R. O objetivo foi identificar organizacdes (ndo pessoas fisicas)
com perfil ndo reivindicatorio de direitos, mas igualmente relevantes pelo papel na
divulgacdo de dados e formacdo da sociedade civil acerca da politica setorial de

transportes metropolitanos.

O Capitulo 5 expGe as mudancas apods a insercdo das PPPs do metro, especificamente
para os estudos de casos. O roteiro da pesquisa inclui o que o modelo das PPPs integrais
da Linhas 6 e 18 consolidam e se diferenciam de experiéncias anteriores, como a
dinamica deliberativa das PPPs afeta o planejamento territorial, o que se altera a relagao
entre sociedade e o parceiro privado sem a mediacdo do setor publico, como a elite
governamental (do GESP) se reconfigura para execucdo da politica e, por fim, como
ocorrem os impactos do territdrio. Este ultimo item se restringiu a andlise da Linha 6,
uma vez que nao foram realizadas as desapropriacdes da Linha 18, tampouco foram
disponibilizados os dados de aprovacdo ou de cadastro imobilidrio dos municipios do
ABC. A andlise do impacto territorial foi considerada em dois aspectos: o impacto direto
do projeto da Linha 6 no territério, aferida a partir dos processos de desapropriacdo; e

o entorno imediato (até 1km para cada lado da linha).

As 369 desapropriacoes foram identificadas e localizadas no territério apds a consulta
ao processo administrativo da STM. Enquanto isso, o entorno da Linha 6 foi analisado
em toda sua extensdo, mas aprofundado na diversidade de ocupacdo representada pela
area central da Bela Vista, Consolacdo e Higiendpolis (setores 9, 10 e 11 do cadastro
imobiliario). E nesta analise que acreditamos reduzir o sistema de planejamento a um
s6 denominador comum, o espaco urbano, onde grupos sociais, mercado e Estado

aplicam racionalidades distintas e por vezes em disputa.
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A coexisténcia de arenas decisérias e racionalidades distintas justificou a ado¢do da
chamada abordagem sistémica, que se contrapde a andlise de instancias isoladas de
deliberacdo. Partimos de um sistema de planejamento na metrdpole, caracterizado
como “um conjunto de partes distinguiveis, diferenciadas, mas até certo ponto
interdependentes, geralmente com fungdes distribuidas e uma divisdo do trabalho,
conectadas de maneira a formar um todo complexo” (MANSBRIDGE et al., 2012, p. 4).
Essas partes interdependentes interagem como "nés" deliberativos que sé podem ser
avaliados em relacdo a outras partes. Cada PPP analisada também é uma parte do
sistema de planejamento, dependente de outras partes. A ideia dos estudos de caso foi
identificar o quanto e se as PPPs contribuem, obstruem ou nao fazem nenhuma

diferencga para a politica setorial e, em ultima andlise, para o sistema de planejamento.

O trabalho encerra com consideracdes finais, que compdem o Capitulo 6. Os elementos
trazidos na pesquisa tentaram demonstrar que a politica setorial de transportes
metropolitanos e as PPPs mantém-se sob institucionalidades bastante insuladas de
pressodes politicas e ativismo social. Mesmo assim, a transversalidade da politica setorial
com outras arenas decisdrias das politicas urbanas impOe maior participacdo e
legitimacdo social para as acdes do poder publico na fase de modelagem das PPPs
metrovidrias. As fragilidades da modelagem sdo evidenciadas na fase de implementacgao
dos projetos analisados. O estudo conclui pela necessidade de ajustar mecanismos de
governanc¢a com a maior presenca da sociedade no monitoramento das PPPs de metr6
e maior responsabilizacdo das autoridades pelos impactos socioterritoriais causados

pelas modelagens.
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2 ORDEM E DESORDEM NA DIALETICA URBANA

2.1 Osistema de planejamento: a ordem

Para este trabalho, chamamos de sistema de planejamento a pratica fundada em
conhecimento técnico, formalmente institucionalizada e de alcance mais restrito que a
praxis comunitaria da cidade. Se a indagacdo a ser respondida neste trabalho é a
maneira como as PPPs alteram o funcionamento do sistema de planejamento pds-

redemocratizagao, entendemos oportuno suscitar alguns aspectos da natureza deste.

Otilia Arantes sintetizou a urbanizagdo brasileira como resultado de uma “dialética da
ordem e da desordem urbana” (2014, p. 208). Essa oposicdo representa, de um lado, a
desilusdao com o planejamento moderno e integrador — a pretensao de uma ordem
holistica para todo o territério e todas as pessoas. Ao mesmo tempo, reconhece
dualismos recorrentes na literatura nacional acerca das cidades. E o legal e o real
(MARICATO, 1996, p. 3); o moderno e arcaico (KOWARICK, 1979, p. 110); o “asfalto” e a
“favela” (SANTOS, 1977, p. 79); o “oficial” e o “inoficial” (FERRAZ JR., 2008).

Em todos os casos, ha a ideia de uma manifestacdo da ordem pretendida e daquilo que
a “ordem” tacha como “patologia”, a “desordem”. Mas Santos (1977) Ihes reconhece
papel mais abrangente: trata-se de um sistema (da ordem) contraposto a outro sistema
(da desordem). O pluralismo juridico defendido pelo autor caracteriza a coexisténcia de
um sistema juridico do “asfalto” que é verdadeiramente complementado pelo sistema
(também juridico) “do morro ou da favela”. Neste trabalho, reduziremos o ultimo (a
“l6gica da desordem”) a informalidade, enquanto a “ordem” assume o papel a que nos
referimos como sistema de planejamento. Cada qual, com seus mecanismos coercitivos

proprios, mas em pleno convivio nas cidades brasileiras.

Santos, Kowarick e Maricato tém em comum o papel estruturante que conferem a
informalidade para preencher as lacunas do sistema de planejamento. Nelas a

pretensdo holistica do planejamento se evidencia como tal: uma mera pretensdo. O
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ambiente é construido majoritariamente com a infragao de algum requisito urbanistico
ou edilicio. Mas a ambigua mediagao estatal entre norma e infragdo exprime a
representacdo de uma cidade idealizada. A “irresistivel atragcdo pela requlamentacdo
do mercado imobilidrio” é combinada a negligéncia do “restante” que, na realidade, é
majoritario (MARICATO, 1996, p. 9). Por outro lado, a informalidade ndo tem pretensao
de se sobrepor ao sistema de planejamento. Ela emerge como solugdo para o
“" 4 . s . .
restante”, tentando replicar de forma também seletiva alguns mecanismos de

intimidacdo (coercao) da “ordem” (SANTQOS, 1977, p. 83).

A dialética da ordem e da desordem expde uma dicotomia mais evidente,
frequentemente manifestada pela morfologia urbana (com maior ou menor
precariedade). Mas entendemos que essa dicotomia deva ser ajustada para avaliar o
alcance do sistema de planejamento (e das PPPs que passou a incluir). A dialética seria
melhor representada pelo conjunto entre “ordem” e praxis comunitdria. Esta, na
qualidade de um saber “social” (MARICATO, 2013, p. 123), majoritdria mas ndo
exclusivamente informal. O que nos autoriza ajustar a dualidade é a visao dos Fainstein
(1978, p. 394), que compreendem as praticas institucionalizadas de planejamento como
uma das manifestagdes da praxis. Outras manifestagdes decorrentes de vida pratica das
cidades formariam institucionalidades distintas, de natureza econdémica ou cultural.

Destas, a informalidade é uma manifestacao.

Adotamos a expressdo sistema de planejamento para instrumentalizar uma referéncia
de seu funcionamento, dentro da formalidade, daquilo que se altera com as PPPs. Mas
a expressdao também nos serve para identificar um conjunto composto por as partes
interdependentes que o compdem. As PPPs metrovidarias, no momento de
implementacdo, requisitam o funcionamento de outras partes do sistema de
planejamento para lidar com a praxis comunitdria, sobretudo a informalidade. Neste
trabalho, registramos a forma como novos instrumentos sao colocados na materialidade
do espaco. Para conseguirem implementacdo, utilizam-se de outros instrumentos
tradicionais do planejamento administrados em outras instancias (partes), como a

desapropriagdo e o zoneamento.
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Propomos que o sistema de planejamento, a regulagdo urbana e o regime espacial da
cidade sejam conceitos instrumentais deste trabalho para abordarmos a governanga

urbana com as PPPs. Sobre eles, fixamos alguns entendimentos.

A expressao sistema de planejamento esta presente de forma incidental na literatura
referindo-se a estrutura de aplicacdo das praticas de planejamento. Registramos trés
momentos e realidades em que a expressao é utilizada. Em 1999, Brenner referia-se a
sistemas de planejamento como a uma via institucional e promotora de diferencia¢des
internas (e desiguais) dentro de territérios nacionais europeus (BRENNER, 1999, p. 445).
Sua existéncia é pressuposta para o autor. Dez anos depois, Watson (2009, p. 156)
problematiza os sistemas de planejamento com a desconfianca do chamado
pensamento pds-colonial. Para ela, os sistemas de planejamento do sul global seriam
“modelados sobre os de outras partes do mundo”, mas inadequadamente “inseridos em
contextos institucionais especificos”. O sistema é descrito (acertadamente) como
incapaz de lidar com a informalidade. Finalmente, para Raco et al. (2019, p. 2), o papel
do sistema de planejamento no caso da metrépole global londrina é central, pois
representaria a retomada de um modo de regulacdo crescentemente destinado a
funcionar como “fonte de certeza” do retorno financeiro de investidores, inclusive
legalmente. Esta Ultima visdo também contraria a percep¢do do sistema de
planejamento como “barreira, cuja remog¢do incentivaria mais investimentos, geraria
crescimento e aumentaria a oferta de moradias e espagos comerciais”. Ao contrdrio,
caracterizam os autores uma crescente politizagao desse sistema, o que nao significa

dizer que esse processo seja necessariamente democratico.

Para este trabalho, consideramos que o sistema de planejamento paulistano perpassa
essas leituras, conferindo-lhe as caracteristicas locais e estruturais do pais. De um lado,
representa uma pratica de planejamento fundada em conhecimento técnico e
formalmente institucionalizada. Contudo, é desconectada de um “processo enddégeno
calcado na pradxis urbana” do pais (MARICATO, 2013, p. 123). Habermas ja utilizava a
dicotomia entre o poder técnico da pratica e o poder social, comunitario ou tradicional

da préxis, que Law-Yone (2007, p. 318) trouxe para o planejamento urbano. De maneira
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um pouco distinta, os Fainstein (1978, p. 394) consideram a pratica de planejamento

como uma das possibilidades dentro do amplo universo da praxis.

Para serem admitidos no sistema de planejamento, insercGes da praxis comunitaria
requerem uma “tradugao técnica” e “dosagem” pela tecnologia das instituicdes formais
do direito. A informalidade urbana é exemplo disso, quando comecou a ser admitida
pelo sistema de planejamento nos anos 80, ainda em carater excepcional (“tradugdo
técnica”), mas incapaz de dar vazdo a qualquer processo inclusivo no volume
demandado (“dosagem”). Esse debate é retomado na discussdo do regime espacial e

regulacdo urbana.

De outro lado, o sistema de planejamento brasileiro representa uma peculiar estrutura
formada por uma burocracia interfederativa e agentes privados. Assim como fizeram os
autores mencionados anteriormente, a expressao sistema de planejamento é utilizada
como um conceito de apoio para se chegar ao fendmeno que de fato nos interessa
discutir. No nosso caso, entender se novos instrumentos como a PPP mudam o arranjo
institucional de planejar a cidade. Mas diferentemente de uma noc¢do incidental desses
autores, geralmente confinada a estrutura municipal de aplicagdo da regulagdo urbana
(mesmo em Estados unitarios), entendemos que o arranjo paulistano justifica maior

elaboracdo e abrangéncia da expressao.

Em S3o Paulo, os trés niveis federativos historicamente relacionam-se por dependéncia
e influéncia, o que justifica conferir uma abrangéncia maior aquilo que chamamos de
sistema de planejamento. Como qualquer outra cidade, depende de regulacGes de
escala nacional, mas sua capacidade de influéncia econdmica é particular na medida em
gue se manifesta com grande abrangéncia territorial, movimenta e materializa um
capital doméstico e articula-se com outras cidades do mundo. Essa capacidade de
influenciar possui também reflexos na organizacdo do empresariado e na capacidade de
mobilizacdo e contestacdo de movimentos sociais organizados, em ambos os casos com
grande articulacdo nacional. Configura-se na metrépole um sistema de planejamento
gue acomoda questdes estruturais de qualquer cidade brasileira, mas combina

dindmicas de uma economia politica que lhe é particular, com tendéncia de grande
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concentracdo de poder econdémico. Isso influencia a acdo coletiva dos movimentos
sociais urbanos, reforcando a necessidade de sua informacdo e organizacdo para nado

serem alienados do processo decisorio.

A esse mosaico deliberativo, que representa o sistema de planejamento da metrdpole
paulistana constroéi-se sobre um feixe institucional que extravasa a linearidade juridica
desenhada para planejamento. Conferimos, portanto, um sentido ampliado que vai
além do arranjo institucional montado para politica urbana definida na Constituicdo
Federal, no Estatuto da Cidade ou das leis anteriores como planos diretores ou leis de
zoneamento. Em todos esses casos, o protagonismo da inciativa da acdo publica é
municipal, inclusive como fruto do ativismo local na redemocratizacdo do pais. Nao
negamos sua relevancia e centralidade de funcionamento nas cidades brasileiras, mas
ao referirmo-nos a um sistema de planejamento abrangente, pretendemos trazer
também institucionalidades destinadas a provisdao de infraestrutura e servicos, que
historicamente foram estruturadas nas trés esferas de poder e atualmente condicionam
investimentos em infraestrutura das cidades. Mesmo assim, representam partes desse
conjunto que aqui chamamos de sistema de planejamento a interagirem com a

sociedade e com outras partes incumbidas do ordenamento territorial.

Sendo o foco deste trabalho a relacdo entre os setores publico e privado, trazemos para
o interior do sistema de planejamento os chamados “capitais do urbano”. Marques
(2016, p. 17) os arrolou como as concessionadrias de servigos (como transportes ou
limpeza), incorporadoras imobilidrias, construtoras de obras publicas e empresas de
consultorias. O autor os define como aqueles cujo cerne de seus processos de

valorizacao extraem-se diretamente da produc¢do do ambiente construido.

Marques (2018, para. 487), também organizou quatros grupos politicos cuja interacao
definiria as principais deliberacdes para as cidades: os capitais do urbano, os politicos,
as agéncias (ou burocracias) e as organizacdes da sociedade civil. Assim como o autor,
nao consideramos o Estado brasileiro (mesmo o ente local) inteiramente cooptado por
esses capitais, mas a insercdo destes no regime espacial paulistano é de longa data

(MARQUES, 2003). O Capitulo 3 retrata resgata um pouco dessa relacdao publico-privada
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que definiu a construcao da cidade. A introdugdo das PPPs altera a forma de participacao
do setor privado, mas o que destacamos como principal diferenca é o distanciamento
do setor publico no momento de implementar a infraestrutura, sob o “escudo” do
parceiro privado. Vemos as PPPs do metr6 como processos conduzidos pelo setor

publico, ainda que a construcao da Linha 6 tenha sido proposta pelo setor privado.

A analise dos estudos de caso serve para retratar como sao introduzidas as PPPs em
algumas partes desse sistema com funcionamento e institucionalidades distintas de
uma politica urbana protagonizada por municipios e canais de participacdo conhecidos
dos cidaddaos. Com uma burocracia altamente qualificada, a estruturacdao desses
projetos passa a condicionar a organizacdo da metrépole a decisdes de setores nao
especializados na tematica urbana. E o que representam os seguintes organismos: o
Comité Gestor de Integracdo da Camara de Compensacdo do Sistema de Bilhetagem
Eletronica, a Comissdo de Monitoramento das Concessbes e PermissGes (CMCP) da
Secretaria de Estado dos Transportes Metropolitanos, a Unidade de Parcerias Publico
Privadas (UPPP) e o principal érgdo de deliberacdo politica das PPPs, o Conselho Gestor
do Programa de PPPs (CGPPP).Considera-se que a esta burocracia e novos segmentos
econdmicos privados (de poder econd6mico mais concentrado) passam a ser atraidos
pelas PPPs devendo interagir com outras partes do sistema de planejamento,

reconfigurando parcialmente seu funcionamento.

Essa parcela da burocracia repete, décadas depois, a mesma “estratégia de insulamento
burocratico” que caracterizou o desenvolvimentismo brasileiro (BRESSER-PEREIRA,
2007, p. 18). O argumento de aversdo ao clientelismo, cuja fragilidade manifestava-se
jd no passado, parece ainda menos concreto nos dias atuais. Ndao por se negar a
ocorréncia do clientelismo, mas por compreender sua fragilidade enquanto argumento
justificador. Bresser-Pereira caracteriza a sua permanéncia mesmo com o todo
insulamento do periodo militar (p.22). A publicidade e controle social daquilo que se
decidem serem férmulas mais eficientes ao insulamento. Entre outros fatores, a
“institucionalizacdo dos espacgos de participacao trouxe para a agenda da andlise e da
gestdo das politicas publicas um elemento de complexificacdo do processo decisoério”

(CAVALCANTE et al., 2018, p. 71). A criacdo 6rgdos e entidades referidos no paragrafo
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anterior procuram neutralizar essa complexificacdo, concentrando os espagos de poder

e decisdo a poucos agentes.

Identificar sobreposicdes e desacertos institucionais no aparato estatal nos auxilia nessa
tarefa, inclusive para apontar as instancias formais de gestdo participativa que
conseguem se impor. Isso ilustra o funcionamento de ambientes institucionais
“emaranhados”, assim definidos por Abers e Keck (2013, p. 7), a ensejarem a
emergéncia “autoridades praticas”. Sua atuacao decorreria da legitimidade nas relagdes
construidas entre os agentes. Parece licito que a Companhia do Metropolitano de Sao
Paulo (Metré) tenha se constituido como uma autoridade prdtica, amplamente
legitimada em décadas de funcionamento. Mas qual seria a autoridade legitimada no
crescente processo de delegacdo do servico publico de transporte por trilhos? Nesse
processo, é certo haver a construcdo de novas institucionalidades e mudancgas na

burocracia que decide a implantagdo da infraestrutura urbana.

Diferentemente de outras abordagens neoinstitucionalistas, a leitura desses “mosaicos”
para Abers e Keck (2013, p. 3) engloba “ndo apenas de ac¢bes para mudar ideias e leis,
mas também de esforcos para transformar recursos organizacionais e
relacionamentos”. Assim, evolugdes dentro da burocracia mostram-se tdao relevantes
para delinear a politica e a estruturacdo do territério quanto instrumentos tipicos de
planejamento (como o zoneamento, por exemplo). Entendemos que estas a¢des ainda
estdo em curso, assim como novos orgao e entidades ainda se encontram em processo

de legitimacdo de sua autoridade.

Isolar o sistema de planejamento como a “ordem” tem uma finalidade empirica. Permite
destaca-lo mesmo fazendo parte de um regime espacial e de uma regulacdo urbana que

o combinam com a praxis. E o que esclarecemos neste momento.

Adota-se a definicdo de regime espacial considerado por Abramo (1995, p. 511), que
corresponde a articulacdo da materialidade de um ambiente urbano construido da

cidade com o regime de acumulacdo capitalista, tanto brasileiro como global (neste
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caso, a estrutura como, a cidade)®. O regime espacial, por sua vez, estaria atrelado ao
modo de reproducdo de sua peculiar espacialidade, que Abramo denomina de regulacao
urbana. O autor utiliza-se de uma leitura regulacionista do regime de acumulacdo e o
modo de regulacdo (LIPIETZ, 1994, p. 339) para aplicad-los a escala urbana. O regime
espacial representaria uma “historicidade geogrdfica dos ‘fenémenos’ urbanos”,
enguanto a regulacdo urbana seria a “a formulagdo tedrica dos mecanismos econémicos
e institucionais que tomariam possivel a reprodutibilidade” da espacialidade do regime

(ABRAMO, 1995, p. 550).

Abramo apoia-se em Haila (1990) para definir o regime espacial como uma abordagem
idiografica e a regulacdo urbana como abordagem nomotética. Enquanto a primeira
abordagem prioriza a situagdao concreta, o que dificulta generalizagdes, o objetivo da

segunda é justamente buscar leis gerais para uma teorizacdo (HAILA, 1990, p. 284).

A rigor, entendemos que o sistema de planejamento a que nos referimos é informado
pela regulagdo, mas materializa uma constri¢do institucional do regime espacial. Como
dissemos, faz parte desse regime espacial porque manifesta o resultado de uma
arquitetura institucional aplicada a um recorte territorial. Ainda que aspectos do
sistema de planejamento paulistano sejam replicdveis a outras metrdpoles, sua
integralidade é especifica para a Grande S3o Paulo. A proposital segregacdo do sistema
nesta analise decorre da dificuldade apontada por Habermas em discernir o poder
técnico-profissional e do poder pratico-social (apud LAW-YONE, 2007, p. 318). Essa
confusdo é constitutiva da institucionalizacdo de praticas de planejamento (ibidem).

Manifesta uma orientacdo universalista instrumentalizada pelo direito.

Comum no ordenamento juridico de sociedades centrais do capitalismo, a via
necessariamente juridico-formal de constituicdo de sistemas de planejamento nas
metrdpoles brasileiras passa a ser condicao indispensavel. Confundir pratica social e

técnica fez parte de uma tecnologia juridica de imunizacdo que neutraliza as possiveis

L Abramo utiliza um referencial regulacionista para se referir a “regime urbano”, express3o que n3o
adotaremos por contrariar o conceito préprio definido pela teoria dos regimes urbanos de Elkin e Stone.
Por isso, a abordagem regulacionista de Abramo sera tratado como “regime espacial” neste trabalho.
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desconfirmac¢des (FERRAZ JR., 2003, p. 147) da praxis que Ihe sdo externas e assim

continuariam sendo ao longo do Século XX.

A dificuldade de absorc¢do da praxis no caso brasileiro é indissocidvel do volume da
informalidade urbana (FERRAZ JR., 2008, p. 102). Ao mesmo tempo, o impacto da praxis
Ihe preserva um papel determinante no regime espacial da cidade brasileira,

retroalimentando e influenciando a regulagdo urbana.

Na Figura 1 abaixo, sintetizamos a leitura esquematica do regime espacial e da regulacao
urbana. Introduzimos os constrangimentos institucionais ilustrados artificialmente
como elementos distintos do regime urbano. Foi a forma encontrada para delimitar o
objeto de nossa analise, nossa concepgao do sistema de planejamento, o qual passa a

ser integrado pelas PPPs como prética de planejamento.

Figura 1 - Esquema tedrico do sistema de planejamento, entre a regulagdo urbana e o regime espacial
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Marques (2017, p. 2) definiu como “politica do urbano” a interacdo entre os agentes no

intuito de materializar “as a¢des, as negociagdes, as aliangas e os conflitos acerca das
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politicas publicas urbanas e do poder das (e nas) instituicées politicas da cidade, assim
como as proprias instituicées”. Seria conhecer os processos que cercam a politica da

cidade e ndo apenas na cidade (p. 3).

Utilizar os conceitos de “politica do urbano” e de “capitais do urbano” tem a funcado de
instrumentalizar ao caso brasileiro uma teoria desenvolvida pelo pensamento urbano
critico. Tanto é assim que Marques (2017, p. 3), ao referir-se a politica do urbano,
emprega o destaque ao papel da propinquidade, nos termos desenvolvidos por Peter
John. Trata-se da caracteristica de concretude do espaco urbano capaz de ensejar a
proximidade da interacdo dos agentes politicos entre si e com o objeto administrado —
gue é a proépria cidade (JOHN, 2009, p. 617). Para John, a politica “miniaturizada” do
ambito local ndo é uma mera reproducdo dos demais niveis de poder. Ela apresenta uma
dindmica prépria de funcionamento. O principal diferencial seria a interacdo direta e
intensiva entre os agentes. Isso é visivel nos processos decisorios e nos conflitos
estudados neste trabalho, correspondendo a arquitetura institucional do sistema de
planejamento. O aparecimento de novos intermediarios dessa interacdo é um dos
fatores distintivos das PPPs com incidéncia urbana. As interagOes politicas que elas
originam (ou reacomodam), por sua vez, tém papel central para tratar de uma

governanca urbana (KOOIMAN, 2003).

A essa altura, deve ficar claro que nos referimos a sistema de planejamento como um
“mosaico” de instancias decisérias ou de constrangimento politico para decisdo, dentro
de uma ordem institucionalizada de praticas de planejamento que controlam e
constroem a cidade. Esse “mosaico” decide a estruturacdo do ambiente construido,
independentemente da atividade finalistica (de planejamento) do tomador da decisao.
Como exemplo, instituicGes financeiras ou autoridades monetarias nacionais podem
interferir tanto ou mais na construcdo da cidade que qualquer érgdo de aprovacao e
controle de uso do solo municipal. Dessa forma, precedem os estudos dos casos os
retratos de partes desse sistema de planejamento acerca da politica de transporte

metropolitano, conforme propugnado pela abordagem sistémica ora aplicada.
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A finalidade de aplicar-se a abordagem sistémica é estudar conjuntos complexos a
produzirem a deliberacao, com partes diferenciadas e interdependentes para superar a
leitura de instancias isoladas (MANSBRIDGE et al., 2012, p. 4). De pouco adiantaria a
analise individualizada de projetos de PPP, de um plano diretor, planos metropolitanos
ou municipais de mobilidade ou mesmo de insurgéncias nas ruas como instancias
isoladas. Mesmo que o foco de atencdo sejam as PPPs, é necessario situa-las dentro de
um conjunto deliberativo, cuja andlise é ampliada dentro dos limites permitidos pela
metodologia usada. Isso somente é possivel a partir de uma leitura abreviada da
economia politica operada pelo setor de transporte urbano na metrépole paulistana

(Capitulo 4).

E no funcionamento dessa economia politica setorial e suas implicagdes para o regime
espacial que identificamos diferencas trazidas pelas PPPs metrovidrias na dindmica de
agentes politicos e no constrangimento das decisdes sistémicas, seja de implantacao da
infraestrutura, seja de regulacdo urbanistica. Para isso, a abordagem sistémica
(MANSBRIDGE et al., 2012, p. 9) propGe um quadro analitico de aloca¢do de agentes em
guatro arenas cujo conjunto constrdi as decisdes do transporte metropolitano: o espaco
onde sdo tomadas decisGes vinculantes, o espaco de institucionalizacdo e preparagao
dessas decisdes, as arenas informais de construcdo de entendimentos e, por fim, arenas
formais e informais de aspectos de temas especificos, ndo necessariamente orientados
a vincular decisGes estatais (preocupa¢des comuns de alguns grupos e aspectos de

percepcdo imediata).

As deliberagcGes tomadas nessas arenas, vinculantes ou preparatérias, formais ou
informais, serdo diferenciadas entre macro e microdeliberacdes. As primeiras com
escopo mais abrangente da politica publica e da estratégia de emparceiramento,

enguanto as Ultimas referem-se a projetos ou aspectos especificos a eles relacionados.

2.2 Aregulacao urbana: a reproducdo dialética do espaco

A regulacdo urbana é compreendida como o conjunto de mecanismos a constrangerem

a reproducdo do espaco construido. Assim, passamos a tratar da forma como ela se
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relaciona com as contradi¢cdes histdricas da sociedade brasileira. Nossa analise
institucional privilegia mecanismos economicos e juridicos. Além deles, constricdes
decorrentes de aspectos culturais foram assumidas como pressupostos de andlise. Por
exemplo, ndo questionamos ou analisamos os mecanismos historicos e culturais. Uma
escola de samba ilustra a ocorréncia de tais mecanismos de apropriacdo comunal do
espaco urbano, com funcionamento e racionalidade diferente da juridica ou econémica.
Isso ndo impede destas se adaptarem aos primeiros. Ou melhor, destas “neutralizarem”

os primeiros como forma de imuniza¢cdo da norma juridica a deslegitimacao.

Dessa forma, adotamos a expressao regulacdo urbana ora com conotacao juridica, ora
econOmica, especificando qual foi utilizada. Apenas parte dessa regulacdo urbana é
juridicamente formalizada. O restante persiste institucionalizado como pratica ou
narrativa justificadora, sem que esteja escrito em lei ou regulamento. As formas de
gestdo participativa na politica urbana sdo amplamente juridificadas pelo direito
brasileiro, enquanto o funcionamento da economia politica que constréi a

infraestrutura cidades foi apenas parcialmente positivado juridicamente.

Em distincdes como essa, vale lembrar que mesmo normas positivadas pelo direito
sejam sutis ou razodveis para a sociedade, elas se impdem pela coercdo,
independentemente da conviccdo moral de cada cidad3o individualmente (HABERMAS,
2019, p. 67). Em uma regulacdo urbana apenas parcialmente positivada, as sancdes a
comportamentos institucionalmente repreendidos apresentam dindmicas e
mutabilidade distintas. O caso brasileiro exacerba o espectro da incerteza. A prépria lei
requer sua parcial ineficacia como condi¢do de funcionamento sistémica, que demanda

tolerancia a informalidade.

Apesar de operada por mecanismos distintos, o objeto da regulagdao urbana é a
producdao e forma de aproveitamento da cidade. Vista como uma mercadoria
coletivamente produzida, apresenta um cardter duplice de um valor de uso (atrelado a
expressao do trabalho humano), distinto do valor de troca (MARX, 1996, p. 171). Assim,

um aspecto da regulacdo ao produzir valores distintos é também a forma de apropriacdo
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dessa diferenca. E o caso quando se fixam barreiras regulatdrias ou incentivos seletivos

a determinados segmentos da economia politica urbana.

Uma prova disso é a “rresistivel atra¢do pela requlamenta¢do” do mercado imobilidrio,
mas existem outros pontos a concentrarem o foco regulatério dos agentes politicos da

cidade.

A literatura de planejamento destaca a regulacdo aplicada ao mercado imobiliario,
bastante evidenciada pela vinculacdo entre valor de troca e uso do solo. No entanto, um
foco regulatério menor é conferido a economia politica de grandes obras de
infraestrutura. Reconhece-se o impacto de grandes obras na cidade, mas pouco se
avaliou na literatura a forma como mudancas regulatdrias decorrentes da delegacao
estatal de servicos e estruturacdo dos projetos de parcerias afetaram o ambiente
construido. Criou-se uma institucionalidade paralela com grande interferéncia nas
cidades. Se ja havia concessdes de servicos publicos anteriormente, a implementacdo
das PPPs destaca-se na escala da infraestrutura local. Com elas, um arcabouco

regulatorio pouco permeadvel da sociedade e laconico quanto ao espago urbano.

Novamente recorremos a uma distincdo instrumental. Trataremos o conjunto da
regulacdo urbana como algo crescentemente diferenciado entre a regulacao urbanistica
do ordenamento territorial e a regulacdo da provisao de infraestrutura e servigos. Para
cada uma, entendemos aplicarem-se diferentes escalas territoriais de analise. Enquanto
a regulacdo urbanistica e edilicia prioriza a escala do prédio, do lote, da quadra; a
regulacdo da ampliacdo da rede de infraestrutura é subsidiada por uma escala espacial
maior: o bairro, o territério municipal, a regiao metropolitana, regido etc. Essa distingao
ndo é rigida. Claramente, uma disciplina urbanistica podera alcancar a escala
metropolitana e vice-versa. Mas, de forma geral, queremos destacar que a concepgao
inicial da regulacao diverge em ambos os casos. Um macrozoneamento instrumentaliza-
se em escalas menores do zoneamento, junto a bairros ou quadras da cidade. O controle
de uso e ocupacao do solo requer essa escala de detalhamento. Da mesma forma,
vemos a rede de infraestrutura nascer de concepc¢des mais abrangentes do territorio,

demandando maior aporte de investimentos.
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Mencionamos na introducdo a existéncia de um sentido de governanca legitimada a
partir de um maior ativismo e participa¢ao da sociedade, enquanto o outro apregoa
afastamento entre as esferas politica e gerencial do Estado. Vemos que esses sentidos
de governanca correspondem as ordens regulatdrias diferenciadas para as finalidades
deste trabalho. Ao tratar de “duas” regulacbes e |he conferirmos escalas territoriais
preferenciais para analise, consideramos que a regulacdo urbanistica se consolidou com
espacos democraticos a representacao da diversidade social e urbana. Por outro lado, a
necessidade de apresentacdo de resultados e concepcdo de intervencbes de
infraestrutura e servicos em escalas maiores ensejariam um exercicio de governancga na

forma de maior eficiéncia e insulamento burocratico.

A visdo dessas institucionalidades com regulacGes e ldgicas préprias remete a
estruturagao burocratica delas decorrentes. Novamente, a questao do insulamento
burocratico apresenta-se de maneira distinta, sendo muito mais resguardado de
pressdo politica e controle social as partes do sistema de planejamento responsaveis

pela construcdo e alocacdo da infraestrutura da metrépole paulistana.

Apesar de insistirmos na presenca de institucionalidades paralelas, a sua materializacao
no espaco é unificada, com disputa de lugares. E na implementacdo que surgem

conflitos, sobretudo do sentido almejado para a governanga.

Ao representarem formas do setor publico se relacionar com o setor privado, as PPPs
com incidéncia no espaco urbano fazem se relacionar entre si os agentes com
orientacdes distintas. Nos estudos de casos, destacamos o papel de politicos,
burocratas, empreiteiras e consultorias. O capital imobiliario é analisado como um fator
negligenciado na estruturagdao dos projetos. J& os movimentos sociais reacionados a
mobilidade urbana, com importante atua¢dao no arranjo institucional paulistano, ainda
se encontram em fase de formacdo naquilo que concerne ao transporte publico. Como
veremos, organizam-se espelhando-se no arranjo burocratico, com limitada a¢do na

escala metropolitana.
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A interacdo de todos esses agentes politicos determina a arquitetura institucional de
uma regulacdo urbana da infraestrutura, sem qualquer a pretensdao de substituir a

regulacdo urbanistica e edilicia da cidade ou propor redesenhos urbanos abrangentes.

A configuragdao de forgas entre os agentes politicos, notadamente os burocratas e
politicos, possuem papel central na continua reconstrucdo de ordens regulatérias na
medida em que “selecionam comportamentos” e deparam-se com necessidades de
ajustes institucionais a uma matriz dada (JESSOP, 2001, p. 1226). Essa continua
construcdo e reconstrucdo de seletividades subsidia nosso entendimento da regulacdo
urbana, aplicada tanto para a exploragdo imobilidria como a implantacdo de
infraestrutura. No primeiro caso, destaca-se a emergéncia da nova ordem urbanistica,

mas também uma nova regulacdo da infraestrutura passa a impactar as cidades.

A construgao de seletividades para as PPPs ocorre de forma incremental. Nas cidades,
ao menos no caso paulistano, julgamos haver uma pluralidade de agentes politicos que
impede que um Unico projeto hegemonico capaz de exercer comando centralizado, nos
termos gramscianos,. No entanto, ndo deve ser subestimado o papel de “decisées
politicas rotineiras através de estruturas institucionalmente mediadas” (DAVIES, 2002,
p. 12). As PPPs se internalizaram nos discursos da burocracia e de parcelas do publico.
Tornaram-se, crescentemente, ndo apenas “um”, mas “0” processo natural e possivel
de ampliacdao de infraestrutura na cidade, sempre associadas a ideais de inovagao

tecnolégica, agilidade privada e austeridade fiscal do Estado.

Gramsci caracterizou a necessidade de qualquer projeto hegemonico “ancorar” sua
legitimagdao entre o pleno consentimento da sociedade e a coerg¢ao generalizada
(JESSOP, 1997, p. 7). Entender a calibragem desse bindbmio (consentimento e coerg¢do)
na regulacdo urbana define o seu funcionamento e o alcance do sistema de
planejamento. Ou seja, onde é necessdria a coercao, onde é possivel o consentimento.
Nisso, ha destaque do direito como tecnologia usada para coerc¢do e, de maneira mais

sutil, para captura de consentimentos.
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Davies (2014, p. 591) também parte de Gramsci para ressaltar o atual papel da coercao
no ambito do local, como uma premissa da governanca nas cidades. Suas consideracoes
confrontam-se a ideais de consensualismo e governanga colaborativa locais, para
reconhecer uma natureza permanentemente conflituosa e mediada pela instancia de
poder local do Estado. O autor exemplifica a presenga de autoridades locais na vida
cotidiana pela aplicagcdo da lei, zoneamento e organizacdo do trafego. Mas também
destaca manobras juridico-burocraticas do Estado em que a possibilidade de

contestacdo de cidaddo é reduzida.

No caso brasileiro, a ponderacdo entre consentimento e coer¢cdao deve ser
necessariamente associada a gigantesca praxis, que excede o sistema de planejamento.
Mecanismos de internalizacdo da praxis configuram-se como necessarias formas de
captura de consentimento de uma parcela da sociedade anteriormente excluida por

mecanismos coercitivos do sistema de planejamento.

Um exemplo desse balanceamento (coer¢do/consentimento) é a institucionalizacdo do
modelo da casa propria, que é reproduzido inclusive no interior das favelas e
loteamentos irregulares brasileiros. A “associacGo pobreza-periferia-casa propria
impbe-se” também na periferia (TASCHNER & BOGUS, 2015, p. 272), opera-se
independentemente de atender os formalismos do sistema de planejamento. E a
resposta, mesmo na informalidade das favelas (praxis), a constante ameaca de remog¢ao
(coercdo). Enquanto isso, o consentimento ocorre pela via da “premiacdo”. E
representado tanto pela regularizagcdo fundiaria como pela outorga de uma unidade
habitacional nova (um apartamento em conjunto habitacional). A eliminacdo ou
redugao do déficit habitacional passa a ser coadjuvante da politica setorial, cujos
demandatarios consentem com a ideia hegemoénica de aderirem ao modelo da casa
propria. Reforcam o protagonismo da extragdo de riqueza em forma mais bruta — o
rentismo. Tudo isso é necessariamente instruido por uma regulacdo urbana e a
ponderacdo interna de seus fatores. Do exemplo da casa prépria ilustramos o
mecanismo de internalizacdo da praxis ao sistema de planejamento. Isso ocorre via

outorga do direito de propriedade, independentemente de reduzir a necessidade

habitacional de longo prazo.
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Nos estudos de casos, essa légica regulatdoria de ameaca de remoc¢do combinada a
“premiacao” pela possibilidade de permanecer impde-se de maneira quase
incontestdvel pelo sistema de planejamento, que “apaga” do reconhecimento judicial
situagdes faticas de possuidores na Brasilandia ou de inquilinos da Bela Vista —a coergao
—engquanto “gratifica” com o reassentamento aqueles formalmente reconhecidos como
“vulnerdveis”. Isso permite impor uma Unica racionalidade regulatéria, formal e imune

a praxis, mesmo que excludente e diferenciada, quando aplicada no espaco.

Também o funcionamento do sistema de transporte é fruto de uma ordem regulatéria
a combinar coercdo e consentimento. A institucionalizacdo do Sistema de Bilhetagem
Eletronica (SBE) da RMSP constrangeu pela via coercitiva a informalidade do transporte
urbano da cidade de S3o Paulo apds 2003 (CAMPOS, 2016, p. 116). Estendeu-se a
abrangéncia do planejamento sobre o setor de transportes, entendendo-se “eficacia”
como maior adesdo ao sistema de planejamento formal. A partir de 2004, a assimilacdo
pelo sistema de prestadores informais do servigo (“perureiros”) pode ser tomada como
uma forma de consentimento episdédico, capaz de neutralizar a informalidade. Perueiros
tornaram-se uma categoria distinta e transitéria da rede municipal — passou a integrar
a rede como um subsistema de transporte local. Nos anos seguintes, a ampla difusdao do
SBE tornou o constrangimento eminentemente econémico. Com o uso cotidiano por de
mais de 13 milhdes de pessoas em 2017 (GESP?), a necessidade de distribuir premiacdes
para conseguir consentimentos voluntdrios tornou-se desnecessaria para prestadores

de servigos informais.

2.2.1 Regulacdo urbanistica e edilicia

A regulamentacdo urbanistica e edilicia é manifestada por um conjunto de instrumentos

gue controlam uso, ocupacdo e parcelamento do solo urbano. O protagonismo do ente

2 Conforme edital de chamamento publico conjunto entre GESP e Prefeitura de S30 Paulo ne 1/2017,
para concessdo do servico.
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local é explicito no capitulo de politica urbana da Constituicdo de 1988 (arts. 182 e 183).
Destacamos também a func¢des executiva municipal de ordenamento territorial e de
assuntos de interesse local, assim como a fungao legislativa de regular e suplementar as

normas gerais de direito urbanistico da Unido e estados membros (art. 30).

Ha a presenca de regulacdo associada ao espaco urbano disciplinada pelos trés entes
federativos. Destacariamos a legislacdo ambiental, patriménio histdrico e cultural,
espaco aéreo, bombeiros etc. Vemos que essa disciplina instrui os ritos dentro do
sistema de planejamento, enquanto partes interdependentes que conduzem a
deliberagdes. Mas entendemos que estas partes ndao comprometem uma racionalidade

e institucionalidade na gestdo do espaco, majoritariamente tutelado na instancia local.

No caso paulistano, o parcelamento formal do solo é desprezivel, uma vez que o
espraiamento horizontal da cidade é essencialmente irregular. Isso reforca o foco
regulatorio da Prefeitura de S3o Paulo nas edificacdes, ndo em glebas de transicao rural
urbano. A produgao da cidade formal é regulada de forma atomizada, em escalas
territoriais menores (o prédio, lote ou quadra). Nessas escalas os instrumentos de
controle de uso e ocupacdo do solo urbano assumem importancia central no sistema de
planejamento. E claro que o zoneamento é proposto para o conjunto da cidade e
representa uma proposta holistica de distribuicdo de funcdes nesse conjunto. Mas
lembramos que a disciplina regulatéria é constantemente renovada por seletividades
que reconfiguram a matriz normativa, conforme interesses prevalecentes. De uma
forma geral, as seletividades construidas orientam o ordenamento territorial refletindo
a diversidade de agentes politicos e os grupos de interesse que representam. Nessa
escala local, além de burocratas e politicos, destacamos uma escala territorial que
reconhece amplo espaco a movimentos sociais como associacGes de bairro, ciclistas
urbanos, agricultores urbanos, movimentos de moradia. Em relacdo aos capitais do
urbano, o destaque nessa matriz regulatéria é a presenca do setor imobiliario. Dessa
forma, tomamos essa ordem regulatéria como mais permeavel a participacdo da
sociedade. Por outro lado, sua implementacdo é mais difusa, porque mais difusos os

agentes.
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Mas é necessario distinguir a construcdo de mecanismos juridicos de regulacdo e outros
mecanismos ndo necessariamente juridicos extraidos da praxis comunitdria. A histéria
de ordem urbanistica paulistana é concomitante ao crescimento e relevancia da cidade,
desde o final do Século XIX. Repetia valores do liberalismo e do positivismo cientifico,
enquanto a realidade urbana se aperfeigoava de acordo com uma praxis coletiva. O
ideario liberal do “planejamento estatal como mecanismo de racionalizagéo” (LAl, 2005,

p. 11) foi especialmente distorcido em terras brasileiras.

Como resultado mais recente e desafiador para a ordem democratica, a lei urbanistica
consolidou-se com “objetivos nominalmente declarados”, mas instrumentalmente
eficaz para garantir “ganhos do capital imobilidrio” (FERNANDES, 2006, p. 9). Na medida
que cabe a um sistema de planejamento dar concretude a principios regulatdrios, o
dilema da ordem juridico-urbanistica pds-redemocratizacdo do pais foi conseguir fazer
prevalecer direitos juridicamente positivados apés a Constituicdo Federal e Estatuto da
Cidade (Lei federal n? 10.257/2001) ante ao funcionamento de uma economia politica
excludente, que muito lhes precede nas cidades. A juridificagdo da agdo social
espontanea ganhou forca apods a Constituicdo de 1988, com a finalidade descrita por
Habermas (2019, p. 77) de incluir grupos sociais historicamente negligenciados e afetar
a mobilizacdo politica. A juridificacdo serviria, portanto, para ativar aquilo que ja seria

de direito dos cidaddos, mas que |lhes era negado.

Dessa forma, vemos a dimensdo urbanistica da regulacdo como capaz de reconhecer
espacos mais democraticos. Todavia, insuficientes para ag¢des redistributivas mais
abrangentes. A regulacdo urbanistica brasileira, sob inspiracdo modernista, ndo logrou
avangar de forma disruptiva em politicas sociais e redistribuicdo de riqueza como o
fizeram os momentos de bem-estar social nos paises capitalistas centrais (MARICATO,

2013, p. 126).

Ainda assim, essa ordem regulatéria representa o melhor canal disponivel a sociedade.
Se tomarmos o instrumento mais efetivo da regulacdo urbanistica, o zoneamento,
veremos que se manteve importante nos impactos causados pela intervengdo das PPPs

metroviarias.
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Outra limitacdo da ordem juridico-urbanistica é sua reducdo a respostas contingentes.
O planejamento assume um papel cada vez mais “fluido” sobre espacgo urbano, voltado
a remediar uma realidade imposta. Mitigam-se danos ambientais e a saude publica. A
lei tenta organizar uma demanda de ocupacdo do espaco urbano, existente ou esperada,
enguanto os debates que precedem a normatizacdo ocupam posi¢des secundarias na
definicdo de oferta da infraestrutura. Ilustramos essas afirmagdes com o caso do
zoneamento aprovado para S3o Bernardo do Campo, cuja altissima densidade
ocupacional fundamentava-se na construcdo da Linha 18-Bronze do metr6. A norma
atualmente em vigor definiu a explora¢do imobiliaria em curso. A evolucdo do ambiente
construido foi, porém, completamente desvinculada do futuro da infraestrutura
metrovidria (que ndo serd implantada). A ideia de uma cidade estruturada (com metrd)
ensejou um discurso de producdo adensada, sem que o lastro na estrutura material se

concretizasse.

Aspectos juridicos sdo vistos como possibilidades de mitigar, redistribuir ou mesmo
reforcar os desdobramentos perniciosos da ordem econO0mica nas cidades. Fen6menos
que representariam diferentes estdgios pelos paises, segundo regulacionistas. Entre
eles, Lipietz (2013) fez a tradugdo marxista do desdobramento econémico das formas
de ocupacdo no espaco urbano, a partir da equiparacao da renda diferencial rural da
fertilidade do solo a “predisposicdo” aplicavel ao solo urbano. Essa ideia é central para
o arranjo institucional que assumiu a forma juridica do planejamento urbano
funcionalista: “aqui os escritdrios, Id as fdbricas, Id as casas para as diferentes categorias
sociais” (p.2). O zoneamento, portanto, emerge como manifestacdo juridica desse

fendbmeno.

Em um estagio inicial do processo de urbanizacdo, cada proprietdrio de terreno na
cidade ndo possui condicdes de isoladamente influenciar o mercado imobilidrio
(ABRAMO, 1995, p. 527; LIPIETZ, 2013, p. 3). E o que Lipietz denominou de “regulacdo

III

concorrencial”. Até esse ponto, repete os modelos idealizados de Von Thunen e Alonso-
Muth, cujo valor da terra expressa a relacdo (especialmente custo de acesso) a

centralidade. Distintamente, outro estdgio se operaria quando o proprietario possui
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capacidade de individualmente influenciar o excedente socialmente construido de
valorizacdo do espaco — o “tributo” fundidrio de Lipietz (2013, p. 4). Nesse caso, o autor

se refere a regulagdo monopolista.

A regulagdo concorrencial é tolerada pelo planejamento francés descrito pelo autor até
os anos 1970, quando surgem iniciativas crescentemente assumidas de investimento
privado que se exacerbam duas décadas depois. Ainda para Lipietz, isso representa a

transicdo para a regulacdo monopolista aplicada a projetos de renovacgdo urbana (p. 5).

O ajuste a regulacdo brasileira é realizado por Abramo. Projetos que envolvam
expressiva renovagao urbana repetem na metrépole brasileira os conflitos
testemunhados em qualquer outra metrépole do mundo decorrentes da “passagem de
usos hierarquicamente ‘inferiores’ a usos ‘superiores’, do ponto de vista da escala dos
rendimentos” do investidor (ABRAMO, 1995, p. 531). Mas a heranca modernista no
planejamento brasileiro possui um alcance muito mais limitado, cuja “capacidade de
intervengéo na espacialidade construida que parece ultrapassar em muito suas reais
possibilidades”. Abramo atribui isso a dois motivos: incapacidade coordenativa do
Estado planejador e a assumidamente inexistente “onipresen¢a do Estado na regulagdo
espacial” (p. 532). A rigor, tal regulagdo operada pelo sistema de planejamento sequer
“poderia” ser onipresente por ndo apresentar substitutos de escala as solucdes
fornecidas pela informalidade. Ela “precisa” ter lacunas para permitir que a
informalidade seja a alternativa na escala que o Estado ndo regula. A presenca de 800
mil domicilios em favelas e loteamentos irregulares exemplifica uma realidade que
exerce forte influéncia regulatéria sobre os demais 3,5 milhdes de domicilios formais da
cidade de S3o Paulo. Para ser onipresente, o sistema de planejamento precisaria

apresentar alternativas ao numero crescente de 800mil domicilios.

A ambiguidade regulatéria da cidade brasileira é uma construgdo histérica, fazendo com
qgue Abramo acrescentasse uma terceira forma de regulacdo aquelas de Lipietz.
Chamou-a de "mimética" ou "convencional" (p. 536), baseado nas observacdes de André
Orlean. De acordo com Abramo, as limitacdes do planejamento brasileiro sdo

sintetizadas por um carater voluntarista e episédico do “Estado urbanista”. Isso gera
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incertezas aos capitais que nao sdo atendidos. Opera-se dessa forma um “mimetismo”
gue imita a légica concorrencial, mas ndo possui 0s mesmos mecanismos
sancionatérios. Nesse cendrio, qualquer mudancga no ambiente construido demanda um
comportamento cauteloso, posto que “a espacialidade futura serd produto de um
conjunto de decisbes de produgéo descentralizadas e autbnomas”. Por essa razao, a
necessidade de capitalistas estabelecerem “convengdes” aplicaveis a essas
espacialidades. Ela estd presente no capitalismo periférico, mas nao exclui as demais

dormas de regulacdo (concorrencial e monopolista).

Entendemos plenamente aplicavel a regulacdo urbana concorrencial em distintos
estagios da urbanizacdo paulistana. Desde sua mais pura manifestacdo ante a
heterogeneidade concentrada do ambiente construido de Sdo Paulo, entre 1890 e 1940
(CALDEIRA, 2000, p. 215), ajustando-se a continua e crescente segregacao
socioterritorial que se seguiu. Mecanismos econdémicos revestidos pela juridicidade da
coercdo justificaram a introducdo da regulagdo convencional, pela via da informalidade.
Trata-se de um processo incapaz de travar uma disputa sobre o espago pela prevaléncia
da juridicidade oficial, mas permissivo nos lugares da auséncia de solucdo pelo sistema
de planejamento. Também é nesses lugares que a dindmica da cidade impde suas
caracteristicas mais marcantes para a regulacdo convencional: ambiguidade e

transitoriedade.

Julgamos que a presenc¢a dessa regulagdo convencional, sem as mesmas garantias
institucionais do sistema de planejamento, destaca-se na implementac¢ao de projetos
de PPP. Assim como qualquer grande projeto urbano, entendemos que as PPPs tendem
a buscar uma regulacdo que se aproxime da monopolista. Isso demanda a prévia
intervencdo estatal, nos lugares onde prevalecem tanto a regulacdo concorrencial como

convencional, conforme pretendemos demonstrar nos estudos de casos.
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2.2.2 Regulacdo dos servicos urbanos e da infraestrutura

Sob a ¢dtica estritamente econdmica do liberalismo, a regulacdo urbana demandaria
maior coletivizacdo de custos de certos bens publicos. Mesmo em cidades ocidentais
icones do liberalismo, haveria a impossibilidade de aproveitamento desses bens
mediante imposicdo de contribuicdo individual dos cidaddos, sob determinada
tecnologia (LAI, 2005, p. 12). Para atender essa finalidade, qualquer sistema de
planejamento de inspiracdo liberal precisaria administrar os direitos de propriedade, um

assunto especialmente sensivel no Brasil.

Por outro lado, a regulacdo operada pelo sistema de planejamento ndo apresentou
alternativas na escala necessaria a substituir a individualizacdo de custos de reprodugao
da mao-de-obra assalariada. Mesmo regulada, a producdo da cidade capitalista
brasileira é “evidentemente disfuncional”, nao somente para seus moradores mas
também a qualquer pretensao liberal (MARQUES, 2003, p. 9). A coletivizacdo de custos
de bens publicos necessaria ao desenvolvimento capitalista foi abandonada em escalas
diferentes, conforme a politica setorial considerada. Como resultado, a provisdo de uma
infraestrutura e de servicos viu emergir diferentes graus de informalidade, extensiva ao

passado do transporte urbano e, atualmente, em muito menor grau.

Na urbanizagdo brasileira, a economia politica da provisdao de servigos publicos e a
construcdo da infraestrutura ndo tém uma correspondéncia normativa clara, como
identificada para a regulagao urbanistica. Politicas setoriais definem investimentos de
habitacdo, saneamento ou mobilidade urbana no @mbito normativo da federacdo. Estas

normas sdo aplicadas a escala local, mas apresentam reduzida relevancia executiva.

Mas existe uma regulagao que se impde e determina uma organizagao da economia
politica desses segmentos. No caso da mobilidade urbana, planos municipais e estaduais
previstos na lei que instituiu a politica nacional de mobilidade urbana perdem espaco
para a regulacdo da delegacdo de servicos (concessdes e permissdes), bem como de

realizacbes das obras (largamente incluidas nas PPPs). Essa ordem regulatéria
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corresponde a um cipoal de normas editadas em diferentes momentos histéricos, com
prevaléncia de iniciativas estaduais e federais onde seu carater urbano é bastante

difuso.

Bercovici (2015, p. 26) destaca o papel que a infraestrutura possui no imagindrio
nacional do desenvolvimento, como um futuro idealizado. Mas dimensdo urbana desse
“futuro” permanece ignorada pela regulagdo. Mesmo em contextos de grande
dinamismo econdmico, o Estado brasileiro “ndo estd estruturado para desenvolver

politicas de producéo de cidades ex-ante” (ROLNIK & KLINK, 2011, p. 108).

Parte disso entendemos resultar da dissociacdo dos aspectos regulatdrios urbanos entre
esferas federativas ao longo da histéria. O atual conjunto da regulacdo urbana,
considerado pelo controle de ordenamento territorial e aloca¢do da infraestrutura para
expansao, parte da “desisténcia em perseguir um plano holistico” para todo o territério
sua populacdo (MARICATO, 2013, p. 168). A regulacdo da oferta de uma cidade
estruturada também abandona a utopia modernista para operar por fragmentos os
simulacros do espetaculo de modernidade (p. 169). O fen6meno que ocorre em outras
realidades do capitalismo central e periférico encontra peculiaridades no arranjo
federativo brasileiro. Para ilustrar isso, basta pensarmos como melhorias urbanas
relativamente simples como o aterramento de fiacdo aérea dependem da judicializacdo
ou da negociacdo municipal com prestadores de servicos regulados em ambito federal.
Antes de debater custos elevados, o problema é saber quem sdo as partes para se

debater.

Entre os capitais do urbano é didatica a distincdo entre servigos e infraestrutura, mas o
crescimento das parcerias reduz essa dicotomia no objeto regulado. Contratos de PPPs
patrocinadas, que combinam a contraprestagao estatal as tarifas cobradas dos usuarios,
tipicamente englobam ambos elementos (servico e infraestrutura). Como a principal
barreira de entrada nesse mercado é representada pelo alto investimento em
infraestrutura, a presencga das parcerias necessariamente leva a mudancas de perfil de
contratados. Grandes grupos ligados a construcdo civil do pais passaram a assumir

papéis de concessionarias de servicos de abastecimento de 4gua, transporte publico,
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coleta de lixo. A combinacdo sempre esteve presente, mas verifica-se inédita
concentracdo de poder econémico e porte de contratados no nivel local, no caso das
PPPs. Retomaremos esse ponto a respeito do porte dos parceiros privados no Capitulo

3.

O escopo urbano na regulacdo da infraestrutura permanece reduzido, apesar de
crescerem regulamentos com o intuito de conferir seguranga juridica aos contratos.
Trata-se da “revolugdo da desregulamentacdo que nunca foi” (VOGEL apud LEVI-FAUR,
2005, p. 13). Ao contrario, observa-se o crescimento de uma forma gerencial da

governanca sobre atividades estatais delegadas sob intensa regulagdo e coercao:

Assim, argumenta-se que uma nova divisdo do trabalho entre Estado e sociedade (por
exemplo, privatizagdo) é acompanhada por um aumento da delegagdo, proliferagdo de
novas tecnologias de regulagdo, formalizagdo das relagées interinstitucionais e
intrainstitucionais e proliferagdo de mecanismos de autorregulardo a sombra do Estado.

(Levi-Faur, 2005, p. 13)

As PPPs sdo prova disso. Muito além da legislacdo especifica dos trés entes federativos,
uma série de normativos infralegais e cldusulas contratuais regulamentam temas como
a forma de contabilizagdo, o realinhamento de valores contratados, a arbitragem para
resolucdo de disputas ou a certificacdo independente de execucdo das atividades. Mas
0 espago urbano em si somente aparece na fase de estruturacdao do projeto — a
modelagem. Em sintese, trata-se de uma regulacao recente, detalhada e de linguagem
técnica que formam um “universo paralelo” a regulacdo urbanistica ou mesmo a

regulacdo das contratagdes publicas da Lei 8.666/1993.

Modelos de regulacdo sdo estratégicos para a difusdo de praticas em escala global,
condicionados a centralidade do papel regulador do Estado. A soma da atividade
legislativa (rule making) e da coercdo (rule enforcement) permite ser ao mesmo tempo
repressora de comportamentos e difusora de reformas neoliberais inspiradas no norte
global (ibidem). Constréi-se uma verdadeira epistemologia de especialistas, agentes

politicos e defensores de estratégias regulatérias que define o caminho da
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comoditizacdo (BRENNER et al., 2010, p. 215). Aplicada ao espago urbano, entendemos

gue limites se impdem a uniformizacdo de estratégias:

As experiéncias regulatdrias dentro do capitalismo contempordneo emergem
necessariamente dentro de paisagens institucionais desigualmente desenvolvidas que jd
foram moldadas e remodeladas por uma sucess@o em onda de reformas disciplinares de
mercado. A colisGo entre novas estratégias regulatdorias emergentes - disciplinares ou
ndo do mercado - e essas paisagens geoinstitucionais herdadas provavelmente
diferenciard ainda mais os padrées de desenvolvimento desigual regulatdrio, em todas

as escalas espaciais e entre locais e territérios. (BRENNER et al., 2010, p. 218)

Neste ponto retomamos a distingdo feita entre a regulagdo urbana aplicada a provisao
de infraestrutura e servicos publicos daquela correspondente a regulacdo puramente
urbanistica. Seria possivel dizer que essas estratégias regulatérias de comando e
controle aplicadas as primeiras também o sdo para a regulagao urbanistica? Até certa
medida, julgamos que sim. Até o momento em que essas estratégias serviram para
delimitar no espago intraurbano os lugares dos grandes projetos, configurando

“microcosmos” excepcionais as regras gerais do planejamento territorial.

Os megaprojetos também costumam ser interpretados como projetos emblemdticos
liderados pelo Estado, cujo objetivo é criar e aumentar a imagem global da cidade em
que estdo localizados. Eles também séo vistos como suspendendo medidas ordindrias de

planejamento estatutdrio. (HAILA, 2008, p. 806)

A introducdo das PPPs no caso brasileiro e sua disseminacdo pelas cidades altera essa
capacidade de conjugacdao da regulacdo da infraestrutura e urbanistica. Nas PPPs
metrovidrias, ndo se criam regras diferenciadas para o desenho urbano, como ocorre
nas operagdes consorciadas (OUCs) ou planos de intervencdo urbana (PIUs). O controle
do uso do solo urbano, por outro lado, passou a ser definido a reboque da expectativa
de implantacdo dos projetos de infraestrutura. As estratégias regulatdrias de comando
e controle aplicadas as PPPs metroviarias abandonam a interferéncia na regulacdo
urbanistica e edilicia, na sua fase de concepgdao de um modelo juridico-financeiro do

projeto. Mas essas estratégias sao exigidas no momento de implementacao.
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Brenner, Peck, Theodore (2012) e Levi-Faur (2005) claramente se referem a regulacao
das atividades delegadas pelo Estado para garantir o funcionamento de uma ordem
capitalista. A regulacdo é, portanto, tratada como uma forma de governanca de
atividades delegadas que pressupde duas fungdes distintas: coordenar ou dirigir (steer)
e executar (row) (Osborne e Gaebler apud LEVI-FAUR, 2005, p. 15). A partir delas, Levi-
Faur caracteriza trés momentos histéricos, ndo circunscritos a escala urbana: um
completo laissez-faire do Século XIX até a década de 1930, em que ambas as fungdes
sdo delegadas ao setor privado; um capitalismo de bem-estar social nas décadas de 1940
a 1970, em que ambas as fungdes sdo estatizadas; e, finalmente, um capitalismo
regulatdrio a partir da década de 1980, em que a coordenacdo seria publica, enquanto

a execucado seria privada.

Apesar de algum atraso nesses periodos, adotamos para o caso brasileiro esses trés
mesmos momentos de implementacao (row) e deliberacdo (steer) sobre a infraestrutura
e servicos. Mas julgamos existir uma diferenca grande no caso brasileiro, por causa do
formato de federacdo adotado e a extrema municipalizacdo da gestdo do espaco
urbano. Os mecanismos de seletividades introduzidos por ocasido da Reforma do Estado
brasileiro dos anos 90 priorizaram uma regulacdo de escala estadual e federal. Os
objetivos na discussdo da lei de concessdes, por exemplo, era a gera¢ao de energia
elétrica (MANCUSO, 2003), com impacto e escala territorial muito maior que o
municipio. A posterior regulacdo das PPPs, pela Unido e pelos estados, passou a definir
0 uso majoritario dos contratos na escala local ou da metrépole. Tanto as concessoes
comuns como as PPPs representam uma regulacdo totalmente apartada da

racionalidade e diversidade dos espacos urbanos.

2.3 Regime espacial: a construcdo dialética do espaco

O arranjo decorrente dos dois aspectos regulatérios priorizados nesta analise (controle
urbanistico e condicdes de exploracdo da infraestrutura) materializa-se com
institucionalidades distintas, acarretando o ambiente institucional “emaranhado”, a que

se referem Abers e Keck (2013, p. 7). Neste caso, aplicado a gestdo das cidades.
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A particularidade local de um regime espacial — a materializar a historicidade geografica
de Abramo — combina a aplicacdo de diferentes perspectivas regulatdrias a interferirem
na dindmica intraurbana. Apenas a parte formal dessa combinacdo concretiza-se pelo
sistema de planejamento, mas o regime espacial é resultado combinado deste a outras
formas de constricdo institucional. Na nossa analise, isso é relevante pelo fato de as PPPs
nao possuirem meios de lidar com outras institucionalidades externas ao sistema de
planejamento. Algo preexistente e resultante das falhas do sistema, mas acentuado pela

introducdo das PPPs.

Van Kempen e Marcuse (1997, p. 285) caracterizaram trés ordens a se materializarem
de forma sobreposta nas intervengdes do espago urbano: uma supraurbana, seja ela
global, nacional e regional; uma interna e estrutural da forma geral assumida pela
cidade; e, por fim, uma ultima muito ligada as peculiaridades de determinadas cidades.
Taschner et al. (2015, p. 248) as aplicaram ao caso paulistano. Atribuiram a globalizacdo
e seus impactos domésticos as mudangas de natureza supraurbana nas atividades
economicas e na demografia da cidade. A forma estrutural e geral interna, por sua vez,
deriva de uma economia politica consolidada pela disputa intraurbana pelo uso do solo
e segregacao socioespacial, em ambos os casos mediadas pelo Estado. Finalmente, as
especificidades da cidade descreveriam fatores muito peculiares de sociabilidade e de
forca (que julgamos politica). A peculiaridade descrita por Van Kempen e Marcuse

utiliza-se do exemplo da atratividade migratéria e ilegal.

Aspectos suscitados pela escola de regulacdo fornecem subsidios adequados a
caracterizagdo de um regime espacial paulistano nas duas primeiras perspectivas.
Definem a partir de uma abordagem multiescalar um modelo de cidade capitalista,
produzido em diferentes momentos histdricos, combinando fluxos de capitais globais,
regulacdo nacional e fixacdo do capital no espaco de forma localizada (BRENNER, 1999).
No caso paulistano, mesmo a atratividade migratdria poderia ser considerada como
parte de uma estrutura intrinseca do regime espacial da cidade. A presenca e exploragao
de uma mao-de-obra escrava, estrangeira imigrante ou migrante nacional tém papel na

configuracdo do espaco como diferentes expressdes de um exército de reserva ao longo
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do tempo. Além disso, ambas as perspectivas multiescalar e internamente estrutural
definem a configuracdo da metrdpole paulistana, primeiramente como resultado de
politicas regionais da provincia e, depois, de seletividades nacionais regionalizadas
(SOUZA, 2012, p. 50). O desenvolvimentismo do periodo autoritdrio entre as décadas de
60 e 80 fazem as metrépoles brasileiras incharem, mas a “aposta” de desenvolvimento
nacional na metrépole paulistana exacerba a férmula de urbanizacdo com baixos

salarios e desenvolvimento desigual combinado.

A partir de uma diferenciacdo de ordem supraurbana e da estrutura interna de formacao
da metrdpole, a contribui¢do regulacionista permite reconstruir a relagdo da cidade com
outras partes do territdrio brasileiro ou com uma rede global de cidades. Nesse ponto,
entendemos necessdria a ampliacdo do regime espacial de ambito local definido por
Abramo para chegamos ao arranjo particular de forgas dos agentes politicos locais.
Também nesse ponto, volta a tona a propinquidade da politica local, que desvela a
intensa interacdo de agentes politicos entre si e com a cidade administrada.
Entendemos que a propinquidade constitua as peculiaridades de determinadas cidades

—ndo somente S3o Paulo, a que se referiram Van Kempen e Marcuse (1997).

A abordagem regulacionista de Abramo, ao qual este trabalho se filia, é diferente dos
“regimes urbanos” de que trata a teoria dos regimes desenvolvida por Elkin e Stone. Por
essa razao, chamamos de regime espacial aquilo que o préprio Abramo chamou de
regime urbano. Mas o uso da teria dos regimes urbanos é vdlido enquanto método de

leitura institucional local, conforme veremos.

Assim, aquilo que é peculiar a metrdépole paulistana requer o reconhecimento de
arranjos informais entre agentes politicos publicos e privados na esfera local. Essa
leitura pode ser negligenciada pela rigidez da leitura institucional regulacionista na
escala urbana (JESSOP, 1997, p. 10). A critica se soma a utilidade de uma “variabilidade
empirica” de escala localizada, permitida pela analise de Stone por meio da teoria de
regimes urbanos (MARQUES, 2017b, p. 6). Os enunciados normativos dessa teoria,

contudo, sdo severamente condicionados por uma teoria urbana critica.
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Marques (MARQUES, 2017, p. 6) sintetizou a teoria dos regimes urbanos como uma
combinacdo entre setor privado, politicos e burocracia, acomodado de forma peculiar,
sem o determinismo estruturalista de captura do Estado pelo capital. A andlise empirica
de arranjos informais da politica local foi aproveitada em suas obras (MARQUES, 2003),
que vé com cautela a validade normativa da teoria de regimes urbanos. O autor
caracteriza os limites da teoria dos regimes urbanos pela “dificuldade de mudancas
durdveis sem a presenga de agendas substantivas, ou tendo o controle politico local em

si como unica agenda” (MARQUES, 2018, para. 617).

Em nossa analise de PPPs, a utilidade dessa teoria permanece na relevancia dos arranjos
informais da economia politica dos setores envolvidos, bem como dos desconfortos
gerados pela propinquidade em uma cidade tdo diversificada em grupos sociais. A
analise é vélida para configurar um regime espacial paulistano, a partir de seus aspectos
estruturais multiescalares e de suas especificidades locais. Trata-se de uma forma de

retratar o funcionamento e alcance limitado do sistema de planejamento.

Stone (2015, p. 115) apoia sua teoria na formacdo de coalizGes politicas locais a
exercerem um “poder para” realizarem objetivos comuns, ndo um “poder sobre” outros
grupos sociais (power to, not power over). Aproveitamos parte de sua contribuicdo para
o ativismo e empreendedorismo local verificado especialmente no planejamento dos
municipios nos anos 90. O regime espacial paulistano foi capaz de organizar um poder
para garantir representatividade democratica e gestdo participativa apds a
redemocratizacdao do pais, mas incapaz de fazer frente a outras escalas de interferéncia

resultantes de uma economia politica de que a cidade é “palco” no pais.

As acbGes de emparceiramento da administracdo publica brasileira ndo retratam
qualquer coalizdo a partir do pluralismo politico. Sao antes de mais nada um esforgo de
investimento estatal, de ambito regional, capaz de reconfigurar a economia da cidade.
Mesmo o caso da Linha 6 do metr0, unico caso estudado que foi inicialmente proposto
pelo setor privado (Grupo Odebrecht), seria impossivel nos referirmos a uma coalizacao
oriunda de pluralismo politico local. A presenca tanto GESP como da Odebrecht

representam uma concentracdo de poder econémico que dispensa a necessidade de
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coalizacdes de agentes politicos de ambito local. A sua a¢do, contudo, nao esta livre da
pluralidade de contestacdo. Algo que o regime espacial permite e sofregamente

comporta pelo sistema de planejamento.

Ateoria urbana critica também aponta a incompatibilidade ontoldgica entre a teoria dos
regimes urbanos e o regulacionismo. Enquanto este emerge das crises estruturais do
capitalismo, a primeira “nega o Marxismo em prol de um neo-pluralismo, onde a crise

ndo é uma varidvel relevante” (DAVIES, 2002, p. 13).

Stone (STONE, 2015, p. 114) defende sua teoria apesar de reconhecer que seus
enunciados foram formulados sob menor impacto da globalizacdo nas cidades. Compara
os regimes de ambito local a “abrigos” que resguardam da “ventania”, figura que utiliza
pararetratar a estrutura capitalista pressuposta e ndo controlada pela politica local. Mas
isso seria insuficiente no caso paulistano, onde a metrépole é também o resultado de
uma “aposta” do capitalismo brasileiro em um regime espacial. Se quisermos aproveitar
a analogia de Stone, entendemos que o regime espacial paulistano ndo é um “abrigo”,
mas um “moinho”, historicamente dependente da “ventania” de acumulagdo capitalista

do pais e contribuinte de sua propagacado pelo territério.

A estreita relacdo da cidade com a economia regional e nacional é privilegiada na andlise
de reescalonamento. A cidade de S3o Paulo representa a centralidade ndo apenas da
metropole, mas da macrometrépole paulista, mais abrangente como regido de
influéncia direta (TAVARES, 2020, p. 10). A combinag¢dao do ambito local e regional
manifesta um processo de décadas de reescalonamento do Estado, estruturagdo do
territério, desconcentragdo de atividades e divisao funcional entre as cidades. A capital
paulista encabecou algumas dessas fungGes combinada a uma politica de
desenvolvimento regional vinculada a “regimes de acumulagéo, projetos hegeménicos

e estratégias de acumulagdo vigentes” (SOUZA, 2012, p. 51).

Reunimos enunciados normativos distintos nesta analise do caso paulistano. De um
lado, a escola da regulacdo que nos permite andlises estruturais, conjunturais e

multiescalares, entre os niveis local, nacional e global. Por outro lado, encontramos na
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leitura da critica a teoria dos regimes urbanos a necessidade de identificar arranjos
informais das cidades brasileiras. Exemplificamos isso pela leitura dos estudos de casos
de transportes metropolitanos e seus impactos no territério da metrépole. Ainda que a
economia politica possa ser descrita satisfatoriamente pelo regulacionismo, a
informalidade das instancias deliberativas da politica de transportes requer a
identificacdo de peculiaridades de um regime espacial. Ainda que discordemos da
validade normativa da teoria dos regimes urbanos de Stone, valorizamos seu

mecanismo de leitura de instituicdes locais.

A andlise politica local do regime espacial da metrépole periférica traz particularidades
em relacdo a pluralidade da acdo politica. Stone (2015, p. 114) revisou aspectos
multiescalares de sua teoria fazendo duas consideragdes: a primeira se refere a
estratificacdo dos recursos disponiveis. Hd que ser considerada a dificuldade de
formacao de coalizbes em condi¢des de tamanha desigualdade social e de mercado. A
segunda considerac¢do foi enxergar o regime como sempre contingente e dependente

de coalizagOes para se manter.

Vemos a utilidade da formulacdo de Stone nessa capacidade contingente de agir no
ambito local (MOSSBERGER, 2009, para. 1096). Ainda assim, o autor fundamenta-se no
pluralismo expresso por arranjos colaborativos de governo. Nesse aspecto, temos a
critica ao percebermos que tais arranjos da politica metropolitana de transportes sao
construidos a sombra de uma “hierarquia estatal” (JESSOP, 2016, p. 15), conforme
trataremos adiante acerca da governancga urbana. Essa presenca do Estado brasileiro é
especialmente relevante na economia politica da metrépole e também no prdéprio
modelo de capitalismo herdeiro do desenvolvimentismo brasileiro. Processos de
emparceiramento como as PPPs analisadas ndo sdo dirigidos pelo mercado, mas pelo

Estado.

Isso ndo implica dizer que um regime espacial paulistano esteja adstrito ao
determinismo de uma inescapdvel estrutura. Ao tratarem de regimes urbanos, os
Fainstein (dentro da teoria dos regimes) reconhecem as limitacdes impostas por

relacbes econOmicas do sistema capitalista, mas destacam o espagco politico
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conquistado por movimentos sociais e causas populares (apud MOSSBERGER, 2009
posicdo 1051). Sua visdo reconhece a capacidade da pressdo externa influenciar as
agendas do regime, enquanto para Stone o regime dependeria de quem se inclui na

coalizdo governante (posicao 1096).

Acompanhamos os Fainstein nesse aspecto. Contudo, o papel da pressao externa a
influenciar agendas do regime afigura-se mais limitado quanto menor for a

responsividade de burocracias insuladas dentre de um sistema de planejamento.

Assim, chegamos ao regime espacial paulistano como o conjunto de constri¢cdes
institucionais correspondentes a soma daquilo que chamamos neste trabalho de
sistema de planejamento, constituido a sombra de uma estrutura hierarquica estatal; e

a extensa praxis comunitdria ndo inserida no sistema de planejamento.

Nos estudos de casos de PPPs, as manifestacbes mais relevantes da praxis foram a
informalidade (como nas favelas e corticos) e os comuns urbanos (como o caso de uma
escola de samba). Trata-se de elementos com insuficiente percepcdo e atendimento
pelo sistema de planejamento, o que persiste na implementacdo de projetos de PPP.
Apesar de nossa abordagem ndo esmiucar solugdes, considera-os mais que um “ponto
cego” negligenciado pela aplicacdo das praticas de planejamento. Sua presenca massiva
no fendbmeno urbano constitui desafio a prépria legitimidade do sistema de
planejamento, sua imunizacao juridica. Dessa forma, trazemos sucintamente um pouco

de sua institucionalidade como fontes de constricao do regime espacial paulistano.

A informalidade representa um duplo desafio para as “solucdes” propugnadas pelo
sistema de planejamento. Possui dificil mensuragdo e, ao mesmo tempo, tem papel
constitutivo no modo de producdo capitalista do pais (KOWARICK, 1979; MARICATO,
1982; OLIVEIRA, 1972). E a porcdo da cidade ocupada pela mio-de-obra mais pobre e
permanente sob ameaca de eviccdo (MARICATO, 1996, p. 19). As inconsisténcias na
mensuracao e estimacao da informalidade sdo impeditivas de inicio a qualquer agdo do
planejamento institucionalizado, a comecar pela incerteza do custo de mitigar a

precariedade. Perceba-se que os casos estudados priorizaram areas centrais, onde
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corticos e contratos informais de locagdao combinam-se a falta de comprovacado formal
renda e, muitas vezes, a condicdo precdria de cidadania nos casos de imigrantes
informais. Por outro lado, a dependéncia capitalista brasileira de baixos salarios e
despesas com beneficios sociais encontra-se institucionalizada de tal maneira na cultura
urbanistica das metrdpoles brasileiras que custos sociais e econ6micos de sua
disfuncionalidade sequer conseguem avancar em escala para além da atividade

legislativa (rule making), sob a forma de coercdo (rule enforcement).

A base institucional informal da economia politica das cidades brasileiras é grandemente
calcada no “favor” para ocupar, autoconstruir e criar redes de solidariedade. A
naturalizacdo dos processos baseados no favor traz implicagcdes. Uma delas é a forma
de insercdo pontual do sistema de planejamento, onde ganha espaco a pratica

clientelista nutrida pela manutencdo da precariedade (MARICATO, 1982, p. 73).

Apesar de vermos a informalidade como o maior desafio ao sistema de planejamento,
destacamos a importancia dos chamados “comuns urbanos”. Estes considerados lugares
representados por “ambientes construidos ou de circuitos culturais”, a manifestarem
uma comunalidade que seja “fruto de intera¢des e cooperagdo sociais” (HARDT & NEGRI,

2018, p. 134). Os comuns podem ser ocupac¢des informais ou nao.

Qualquer solugao a priori do sistema de planejamento para os “comuns urbanos”
encontra empecilhos operacionais. Hardt e Negri (2018, p 132) destacam que sua
natureza ndo atende a tecnologia juridica do planejamento. Sdo “uma ndo propriedade,
isto é, um meio fundamentalmente diferente de organizar o uso e a gestdo da riqueza”.
Ou, ainda, “uma estrutura social e uma tecnologia social para o compartilhamento”.
Trata-se, portanto, de institucionalidade distinta da tecnologia do direito civil e
administrativo, onde se assentam PPPs, por exemplo. Tampouco configura a
propriedade publica embasada no dominio por entidade dessa natureza (Cédigo Civil,
art. 98). As métricas de bens comuns referenciam-se a partir da comunalidade de uso,

sobre o que se funda sua natureza institucional.
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Os aspectos trazidos aqui dessa praxis sdo centrais para o regime espacial paulistano,
gue se materializa na forma de uma cidade segregada, pujante e socialmente
diversificada. O conjunto de constricdes formalmente institucionalizadas do sistema de
planejamento e outros fatores econdmicos e culturais de uma prdxis comunitaria traz
duas naturezas de conflito. A primeira, mais evidente, de oposi¢ao do formal e informal.
A segunda é um conflito de escalas espaciais sobrepostas para o planejamento. Harvey
(2014, p. 138) diferenciava as escalas local da nacional e global, mas destacamos a

necessidade de criar a diferencia¢do de escalas no nivel local.

Em linhas gerais, a formalidade permite uniformizar situa¢des e alcancar escalas
maiores, sendo frequentemente pensada para a cidade, a metrépole, a
macrometrépole, a regido. As praticas de planejamento se operam por essa
uniformizagdo (tipicamente o zoneamento) e dessa forma genérica impdem sua
presenga no regime espacial. A informalidade, por outro lado, impd&e peculiaridades em
escalas menores de edificacOes, bairros, quadras ou edificios. Se quisermos um exemplo
disso, as areas informalmente ocupadas da cidade podem integrar uma sé categoria de
zoneamento (a uniformizacdo permitida pela formalidade), mas qualquer solucdo
urbanistica impde solugdao e tratamento especifico. O mesmo se diga sobre
comunidades ameacadas de remoc¢do por uma grande intervencdo, a solugdo é
especifica e orientada pelo poder de barganha das partes. Nos estudos de casos:
possuidores informais da Brasilandia foram removidos, inquilinos da Bela Vista foram
expulsos, enquanto moradores de corticos e uma escola de samba na mesma regido
permaneceram. Nao s3ao regras gerais de zoneamento ou a modelagem da PPP que
definiram solugGes, mas as peculiaridades do arranjo politico capaz de se impor em cada

local.

Essa diversidade de racionalidades impostas ao regime espacial é critica para as PPPs.
Entendemos que essas diferencas de escalas espaciais retomam a relevancia da
propinquidade das “politicas do urbano”. Ela propicia o conflito da perspectiva

comunitaria e metropolitana, manifestado nesse regime espacial contraditério.
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2.4 Governanca urbana: ha espaco politico para a dialética urbana?

Julgamos que a natureza da governanca esta no fato da sociedade politica depender da
sua legitimacdo pela sociedade civil. Portanto, é na férmula do Estado integral
gramsciano (sociedade politica mais sociedade civill que orientamos nossas

consideragdes, seguindo as consideragdes de Jessop e Davies.

A necessidade de legitimagdo condicionaria mesmo outras racionalidades extra-estatais,
como as de mercado ou de solidariedade (colocada em perspectiva a
“governamentalidade” foucauldiana). A presenca do Estado para ditar as regras da
governanca fez surgir o debate em torno da chamada “metagovernanga”. Em cima dela,
gue Jessop (2016) destaca a forma como praticas colaborativas “sob a sombra da
hierarquia” estatal. Isso se deve a tendéncia dos governos de influenciar os

fundamentos e a regulacdo da governanca.

A governanca jamais substituiu o poder hierdrquico dos governos, mas assumiu
diferentes papéis no mundo. Foi associada a “face aceitdvel do corte de gastos” (Stoker
apud RHODES, 1996, p. 653), especialmente nos paises herdeiros do bem-estar social,
mas assumiu outros papéis pelo mundo. Mesmo apds os primeiros sinais de
exaurimento do neoliberalismo, a ideia de governang¢a remanesceu como resultado de
uma interpenetracdo interescalar — urbano, nacional, transnacional (THEODORE & PECK,

2012, p. 23).

Para Peck (2010, p. 106), é precisamente a vaga conceituacdo da governanga que
permite sua subsisténcia dentro dos resultados obtidos por tentativa e erro da retdrica

do livre mercado e da economia neoclassica:

Ndo hd um projeto. Nem sequer existe um mapa. As proprias crises ndo precisam ser
fatais para esse modelo de governanga mutdvel e vira-lata, pois em algum grau o

neoliberalismo sempre foi em si mesmo uma criatura de crise.

Para Davies et al. (2018, p. 3), os problemas de governanca emergem da negligéncia as

patologias sistémicas nas sociedades urbanas. Para o autor, o termo criou um
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“nevoeiro” de praticas democrdticas, enquanto “absolvem” “elites politicas e

econdémicas de uma responsabilidade causal”.

Essas consideracGes destacam o conteldo da governanca urbana em relacdo a formas
de poder e dominacdo. O quanto sdo capazes de reforcar ou alterar tais relacdes
depende de objetivos e métricas adotadas pelos respectivos sentidos. Como dissemos
na introducdo deste trabalho, o sentido de governanca que adotamos concentra-se no
reforco de canais de participacdo e acompanhamento da politica urbana pela sociedade,
conforme uma consolidagdo institucional apds a redemocratizacdo. Trata-se de uma
acepcdo de governancga construida a partir de ativismos politicos locais (bottom-up).
Mas ndo negligenciamos a presenca de um sentido gerencial da governanca, de forte
cunho racional-planejador e centralizado a partir dos niveis mais altos da burocracia

(top-down).

Essa dualidade de sentidos destacada para o caso brasileiro (FREY, 2007; MARQUES,
2014) deve ser acrescida a outra forma de governanca que ndo seria, a principio, de
ordem publica. Trata-se da governanga corporativa. Os estudos de casos mostram seu
papel na economia politica das cidades, mas também uma crescente importancia para
transparéncia do planejamento de entidades estatais. A presenca desse sentido de
governanga de ordem privada e explicitado em canais de relacionamento com
investidores serd responsdvel por permitir acesso a uma base de dados, que por
natureza, deveriam ser publicos. Um exemplo é a revisdo do planejamento de novas
linhas de trem e metrd, cuja melhor atualizagdo disponivel ao publico encontra-se nos
relatdrios de administracdo de sociedades por a¢cGes, como requisito de governanca da

legislacao societaria.

Nesse caminho, vemos com ressalvas o carater normativo da chamada “governanga
colaborativa” (SANT'ANNA et al., 2019; SILVA et al., 2018). Seus defensores manifestam
racertado eceio com caminhos institucionais e democraticos a serem percorridos. Mas
nossa principal ressalva é, no entanto, normativa. A hipdtese do consenso, ainda que
apenas idealizado por Habermas, é problemdatica, mesmo que seu caminho para a

construcdao de um debate inclusivo seja de inegdvel avanco (SANT'ANNA et al., 2019).
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A governanca colaborativa é altamente dependente de arranjos politicos locais. Quando
sua pratica é analisada, percebemos que a governanca efetivamente oscila entre a
“radicalizagdo da democracia participativa” e “o gerenciamento da austeridade e a
manutencdo do controle estatal” (KERLEY & BUA, 2018, p. 16). Isso ilustra como
qualquer esforgo dito colaborativo apenas manifesta o carater peculiar das forgas e
coalizOes politicas de cada cidade. Ou seja, o quanto cada um consegue se impor na

politica local.

2.4.1 Aboagovernanca

Segundo Stoker (2003, p. 17), governanca estabeleceria as condi¢des para fomentar a
ordem (ordered rule) e a acdo coletiva. Mas combind-las ndo tem sido uma tarefa

simples.

Quando tratamos de novos instrumentos de parcerias publico-privadas, a governancga
criadora das condicdes de uma ordem parece presente. Mas qual seria a acdo coletiva
resultante? Ou melhor, o que se entende por “agdo coletiva”? As PPPs contemplam um
conjunto (ou coletivo) de novos agentes. Sdo consultorias técnicas, auditorias
independentes e o préprio mercado assumindo responsabilidades publicas; todos
capazes de contemplar uma visdo gerencial da governanca. A presenca do publico em
geral permanece um desafio. Inseridas a partir de 1995 na reforma do Estado brasileiro
(BRESSER-PEREIRA, 2009, p. 295), as PPPs foram mais uma dentre as diversas formas de

parceria, sendo reguladas depois de uma década.

Muitos sentidos (RHODES, 1996) e proposicoes (STOKER, 2003) tém sido intensamente
debatidos acerca da governanca, especialmente a partir dos anos 1990. Além do ajuste
a realidade brasileira, a critica a enunciados normativos tem contribuido para a

mutabilidade constante do sentido a governanca.

Nesse caminho, encontramos uma expressao preservada, mas de conteddo mutante. A
ideia de boa governanca (good governance) foi divulgada por organismos internacionais

como o BIRD e a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE).
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Frey (2007, p. 139) via a boa governanga como um conceito antagbnico a governanca
participativa, algo que vemos se alterando desde entdo. A categoria de “boa
governanca” fora promovida ainda nos anos 1990. Rhodes (1996, p. 656) definia trés
feicbes da boa governanca: uma sistémica (que extrapola a nocdo de governo), politica
(que combina de legitimidade e autoridade) e, uma administrativa, principal
responsavel por distingui-la das demais categorias de governanca. Nessa Otica, a
governanga permitia o funcionamento “eficiente, responsivo e auditado servigo publico,
com competéncia burocrdtica para planejar e implementar politicas adequadas, bem
como administrar o setor publico que fosse”. Para Peters e Pierre (2008, p. 245), a boa
governanca era diretamente associada a ideia de transparéncia e redugao da corrupgao.
A boa governanca aderia a abordagem gerencial adotada no Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado no Brasil, cujo objetivo geral correspondente era atrelado a
efetividade e eficiéncia (BRASIL, 2000, p. 45). A ideia de boa governanca é orientadora
das PPPs. Ndo apenas no momento de reforma do Estado, mas no papel que as
entidades multilaterais tém no desenho de projetos. Estruturar uma PPP implica

dialogar com esse referencial normativo.

Contudo, as vésperas da crise global de 2008, um levantamento financiado pelo Banco
Mundial identificava necessidade de ajustes a boa governanga em conjunturas nacionais
dificeis. Nestes casos, o fundamento de legitimidade da boa governanca passa a
requerer “algum acesso publico a informagdo, uma quantidade razodvel de liberdade de
midia, abertura a ideia de envolvimento do cidaddo para melhorar politicas e
programas, uma objetiva aceitagdo da responsabilidade do Estado perante os cidadéos
e 0 espago para as organiza¢des da sociedade civil operarem independentemente”
(HARGAVA etal., 2011, p. vii). O estudo faria parte da estratégia de governanca do Banco
adotada em 2008, com apoio declarado de 47 nagGes a nova roupagem da expressao (p.
xii). No mesmo ano, a Comissdao Econémica Europeia das Nac¢bes Unidas (UNECE)
definiria a boa governanca nas parcerias publico-privadas como “processos nas agées de
governo e como elas sdo feitas, nGo apenas o que é feito”, constituindo-se a partir de

entdo como referéncia de entidades multilaterais. Entre elas, o BIRD, que passaria a

apoiar parcerias no mundo inteiro sob a orientacdo dos principios da eficiéncia,
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responsividade, transparéncia e, de um novo ideal de participa¢do (WORLD BANK, 2017,
p. 58).

A aplicacdo desses principios pode, por vezes, ser conflitiva. Nos casos analisados,
conforme mencionado anteriormente, muitos atos de transparéncia decorrem de
exigéncias legais de governanca corporativa. O mesmo se diga da participa¢do, em

cumprimento formal a lei de licitagdes.

A revisdo semantica, com ampliacdo do acesso publico a informacao, repete no nivel
global o conflito brasileiro entre eficiéncia e participacdo. O Banco Mundial passou
expressamente a recomendar a participagdo de atores externos a governos nos projetos
de parcerias publico-privadas. Além dos poderes executivos, a entidade prop6s uma
governanca ampliada dos projetos de parcerias pela inclusdo de auditorias externas,
poderes legislativos, agéncias independentes de regulacdo e, por fim, o que chamou de
“grande publico”. A participacdo direta da sociedade ocorreria por meio de avaliagdo do
servico, transparéncia de todo o processo e consultas publicas. A governos, o BIRD
recomendou mecanismos de “divulgacGo oportuna e abrangente de informagbes”

envolvidas nos projetos, algo critico nos casos analisados (WORLD BANK, 2017, p. 96).

No caso da OCDE, a situacdo ndo é muito distinta. Theodore e Peck identificam a
crescente combinacdo do escopo econOmico do organismo multilateral a uma
diversidade de novos temas, como governanca urbana ou saude publica. Sdo temas aos
quais se estimula uma interacao entre agentes voltada a “experimentacdo, didlogo e a
construgdo incremental de consensos”, ao mesmo tempo que a governanga em Ssi
persiste como “caracteristica de uma economia politica desigual e globalizante”

(THEODORE & PECK, 2012, p. 23).

2.4.2 Governanca urbana e formas de analisar seu conteudo

Essa variabilidade de alocagdo da governanga em diferentes regimes espaciais lhe

permite a analogia a uma “linha de giz”, que separa Estado e sociedade. Timothy
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Mitchell identifica na governanga um Estado cioso de sua posicao estratégica para incluir

ou ndo movimentos sociais na tomada de decisdo reforca seu poder:

“E uma linha desenhada internamente para manutengéo da ordem social e politica. E o
fato de limites externos do Estado nunca estarem claramente demarcados sugere o
porqué de ser tdo enganosa e instavel. Mas isso ndo significa que a linha seja ilusdria.
Ao contrdrio (...), produzir e manter a distingéo entre Estado e sociedade é em si um

mecanismo que gera poder”. (Mitchell apud EARLE, 2013, p. 58)

A citacdo foi usada por Earle para tratar da relacdo entre Estado e os movimentos de
moradia paulistanos. A divisdo do que esta “dentro” ou “fora” é constantemente
redesenhada e permite, pela via da governanca, confundir parcelas da sociedade civil
com o governo na responsabilizacdo de decisdes. Concomitantemente, contribui para o
esvaziamento de praticas insurgentes, as quais dificilmente assumem um carater

verdadeiramente contra-hegemoénico (RANDOLPH & FREY, 2019, p. 52).

Areas metropolitanas como a de S3o Paulo sdo caracterizadas pela auséncia de
estruturas administrativas supramunicipais ou intermunicipais (FREY, 2012, p. 92) e por
consideravel desconfianga e ma comunicagao entre instancias locais e regionais (KLINK,
2014, p. 644). Nesse descompasso federativo, a agenda da politica urbana torna-se
facilmente pautada por grandes projetos urbanos, uma tendéncia a partir dos anos 1990
(ibidem). Esses projetos representariam a fixacdo no espaco urbano de consensos
emergentes caracterizados por um discurso renovado do regime de acumulagdo
capitalista. O sistema calcado na governanca local de projetos assumiria um foco

crescente ante governos locais (JESSOP, 1997, p. 19):

Assim, enquanto a crise do fordismo inicialmente levou a tentativas de revigorar as
condigées da acumulagdo fordista nos niveis local e nacional, cresceu desde entdo um
consenso (vdlido ou ndo) de que mudaram significativamente os espacos econémicos
mais relevantes para a acumulagcdo e as principais condigdes extra-econémicas para
competitividade econémica. Isso se reflete nos discursos econémicos dominantes e na
demarcagdo de espagos de acumulagdo. Juntamente com os discursos de globalizagdo,
triadizagdo (que exclui economias emergentes) e assim por diante (com suas

importantes implicacbes estratégicas supranacionais), existe a suposta descoberta (ou,
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talvez, redescoberta) de distritos industriais flexiveis, meios inovadores, polos
tecnoldgicos, cidades empreendedoras, regides de aprendizado, zonas francas, cidades
globais e assim por diante (com suas implicagbes estratégicas mais localizadas).

(JESSOP, 1997, p. 20)

As parcerias publico-privadas para implantacdo de infraestrutura nas cidades sdao

manifestacdes desses projetos urbanos, com intensa interacao entre agentes politicos.

Para caminhar com algum seguranga, analisamos a governanga a partir de
caracteristicas na forma de governar. Kooiman (2003, p. 4) vé o ato de governar como
algo intrinsecamente interativo, uma decorréncia do funcionamento dos canais
institucionais e da comunicagao entre atores envolvidos. Tal interatividade do governo,
no entendimento do autor, implicaria também a natureza da governanca. Tomamos
essa interacdo como uma forma ideal de funcionamento do governo, o que justifica
nossa énfase ao destacar disfungGes de canais institucionais e de comunicacdo entre

agentes no caso brasileiro.

Marques (2014, p. 9) atribui uma sobrecarga de expectativas excessivas do conceito de
governanc¢a de Kooiman. Mesmo assim, destacamos trés caracteristicas desenvolvidas
na literatura para identificacdo de desafios para a governanca participativa. Sao elas a
comunicac¢do entre agentes, a transparéncia das decisGes e o0 espago para participacao
da sociedade. A governanca ndo corresponderia a nenhum desses aspectos
isoladamente, mas julgamos serem elementos necessdrios em medidas diferentes,
conforme o arranjo institucional e objetivos da politica setorial. No conjunto,
contribuiriam a ampliacdo de uma legitimidade politica mais consentida e menos

coagida ao sistema de planejamento.

Para Kooiman (2003, p. 15), o padrdo de comunicagdo entre as partes interessadas seria
um elemento estrutural do sistema. Mas isso ndo é a realidade brasileira atual. Rainer e
Frey (2019, p. 53) apontam como praticas de planejamento comunicativo e da adog¢ao
da ideia foucauldiana de “discurso sem medo” (parrhésia) parecem especialmente

irreais nos paises do sul global. Isso corrobora nosso entendimento de que uma
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governanca no contexto brasileiro de planejamento requer aprimorar a comunicag¢ao
entre as partes, que podem ser diretamente envolvidas em algum projeto ou por ele

afetadas.

A transparéncia das informagdes deriva do conceito de boa governanga e, sobretudo,
da necessidade de avaliacdo e aprendizado extraido das politicas por diferentes grupos
sociais e agentes governamentais, conforme explorado por Pierson (1993). A
apropriacdo desigual de informacdes constitui um obstaculo a uma pretensdo

democratizante da governanga.

A Ultima caracteristica que elegemos da governanca é a participacdo. Mesmo que a
consideremos um ideal (ndo uma realidade), sua utilidade decorre das condicdes
complexas e desiguais entre os agentes, que ndo foram menosprezadas pelo Kooiman.
O autor inclusive ressalta o aspecto positivo da participagao, encontrando nessa
desigualdade de perspectivas a justificativa de uma interdependéncia entre os agentes.
Nenhum agente, publico ou privado, possui o conhecimento e a informagéo requerida
para solucionar desafios sociais complexos, dindmicos e diversificados” (KOOIMAN,

2003, p. 11).

2.5 Sintese do Capitulo 2

Neste capitulo, defendemos a adogao e ajustes de alguns conceitos para as finalidades
da analise de estudos de casos. Sao eles conceitos instrumentais definidos como o
sistema de planejamento, a regulagdo urbana e o regime espacial. Todos eles servem a
finalidade de identificar formas distintas de manifestacdao das PPPs no fendmeno
urbano. Além desses conceitos instrumentais, tecemos consideracdes sobre possiveis

conteldos da governanca e como ela pode se manifestar com caracteristicas distintas.

Comecgamos pelo sistema de planejamento.

Adotamos a expressao de sistema de planejamento como um sistema deliberativo de

desenvolvimento urbano, que se opera pela implantacdo da infraestrutura e dos
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servicos publicos e pelo controle e ordenamento do solo. Vemos qualquer resultado
desse sistema de planejamento como partes interdependentes e resultantes da
acomodacdo de agentes publicos e privados na realizagdo formal de politicas urbanas
setoriais, mais ou menos combinadas. Nestas partes e no conjunto do sistema

interagem os agentes politicos.

Apesar de composto pela sociedade e pelo mercado, vemos o sistema de planejamento
conduzido essencialmente pelo Estado, pelas suas varias manifestagcées. Assumimos
gue a parte do sistema orientada a implantacdo de grandes projetos de transportes
coletivos assumiu crescente relevo com a introdugdo das PPPs em meio urbano, mas

incapaz de suplantar outras partes desse sistema incumbidas de gerir o espaco.

Tratamos o sistema como resultado institucional formal de execucdo das praticas de
planejamento em varias frentes que definem o desenvolvimento urbano da metrépole
paulistana: aprovag¢Ges municipais, licencas ambientais, acesso a crédito para moradia,

gestdo do sistema de transporte coletivo, alocacdo de obras de infraestrutura.

A ideia de nos referirmos a um conceito tdao amplo é dentro dele instrumentalizarmos
orientacdes de ordens regulatérias com racionalidades e institucionalidades distintas:
uma voltada a regulacdo urbanistica e controle do ordenamento territorial e outra
direcionada ao investimento em infraestrutura e provisao dos servicos. Essas duas
ordens informam partes distintas do sistema de planejamento, as quais obedecem a
processos proprios de construcdes de seletividades. A regulacdo urbanistica pds-
redemocratizacdo foi centralizada na figura do municipio e permite maior
permeabilidade de participagao da sociedade em conjunto com o mercado. Isso é
manifestado por resultados com grande juridificacdo de fenbmenos sociais e resguardo

de direitos.

Por outro lado, a regulacdo da provisdo de infraestrutura e servicos ajusta-se a politica
setorial considerada, onde o funcionamento da economia politica demonstra-se mais
decisivo que as constru¢cdes normativas desenhadas para o espaco urbano. O

adensamento dessa disciplina regulatéria apés a reforma do aparelho estatal dos anos



88

90 se faz mais distante da sociedade, a partir de pactuag¢des entre o Estado e o mercado.
O papel de delegacGes privadas cresce, sobretudo em niveis supramunicipais. A
introducdo das PPPs e sua menor dependéncia da remuneracgao tarifaria fazem desse
um dos principais instrumentos para o investimento de infraestrutura local. A disciplina
regulatdria, no entanto, silencia sobre o espago de aplicagdao do instrumento. O regime
espacial ajusta-se para atendimento das PPPs, conforme racionalidades e
institucionalidades das ordens regulatdrias incidentes sobre o espaco. As PPPs ndo
implicam mudancas disruptiva, mantendo-se as caracteristicas gerais do regime espacial

paulistano.

Mantem-se o conflito de perspectivas na regulacdo. A regulacdo urbanistica permite
considerar escalas territoriais menores e, com elas, maior proximidade ao
guestionamento e contestacdo de comunidades na escala dos bairros. A regulacdo da
provisdo da infraestrutura e servigos, por outro lado, depende de auxilio regulatério

para se materializar nas escalas, especificidades e comunidades atingidas.

Além disso, € no espaco onde também se materializam mecanismos regulatérios
informais. Assim, além do sistema de planejamento, outros fatores econ6micos e
culturais constrangem as PPPs no espago urbano, dentro daquilo que identificamos
como o regime espacial particular de S3o Paulo. Em parte, esse regime espacial segue a
l6gica de qualquer cidade brasileira, mas também encontra especificidades de escala da
metrépole a acarretarem uma interacao particular entre mercado e sociedade, marcada
por uma concentracdo de poder econdmico e a alienacdo de movimentos sociais
urbanos nas decisbes sobre investimentos em infraestrutura. A acdo coletiva, no
entanto, encontra algumas porosidades para impor sua presenca no ordenamento

territorial.

A partir da instrumentalizacdo desses conceitos, expusemos alguns sentidos atribuidos
a governanca no Brasil. Uma construida a partir de ativismos politicos locais (bottom-
up), cujo principio de gestdo participativa € o enunciado mais claro da regulacdo
urbanistica; e outro sentido de cunho gerencial, calcado na ideia de distanciamento

entre as esferas burocratica e politica (top-down). Este ultimo sentido pode ser
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associado a reforma do aparato estatal e a seus desdobramentos regulados a partir do

nivel federal, como é o caso das PPPs.

Apresentamos também que essa dualidade traz algumas inovacdes. A governanca
corporativa, de natureza privada e societdria, tem crescentemente assumido o papel de
dar transparéncia ao publico, que passa a ser equiparado ao acionista ou investidor de
companhias privadas. Outra mudanga na governanga ocorre no ambito internacional. A
boa governanca que existia em décadas anteriores passa a receber novas definicoes a
partir de instituicbes internacionais que advogam a pratica de parcerias publico-
privadas. Nessas novas defini¢des, contudo, persistem conflitos de valores como

eficiéncia, transparéncia e publicidade ao grande publico.

Concluimos o capitulo caracterizando a nossa forma de andlise da governanca.
Adotamos o sentido de governanca da politica urbana apds as PPPs metrovidrias que
privilegia canais de acesso da sociedade para acompanhamento das decisGes. Mesmo
que as decisdes de implantacdo da infraestrutura metroviaria operem-se a sombra da
hierarquia estatal, a governanca é avaliada a partir dos padrées de comunica¢do com a
sociedade, a transparéncia do sistema de planejamento e formas de participagao

capazes de expressar a diversidade urbana na fase de planejamento da intervencgao.
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3 AINSTITUCIONALIDADE DA INFRAESTRUTURA NAS CIDADES

3.1 Espaco urbano e infraestrutura em Sdo Paulo

O presente Capitulo tem a finalidade de fazer, assim como o Capitulo 4, um preambulo
a andlise do caso. Enquanto o Capitulo 4 reconstréi as arenas de deliberacdo dos
transportes metropolitanos, este Capitulo 3 apresenta um breve histérico de
emparceiramento da cidade, concluindo com o atual formato da institucionalidade

construido em nivel federal e estadual em relacdo as PPPs.

A diferenciacdo de duas ordens regulatdrias para as cidades instrumentaliza a andlise da
infraestrutura nas cidades brasileiras, em especial no caso paulistano. Mas sabemos que
tal distincdo é um artificio para facilitar a exposicdo, pois o sistema de planejamento e
a materialidade do regime espacial sao unificados. Essa diferenciagdo entre regulagao

do ordenamento territorial e da infraestrutura era menos clara no passado.

Detemo-nos um pouco na configuracao inicial entre as duas dimensées regulatérias
para, no tépico seguinte, analisarmos como os modelos brasileiros de concessdes de

servigos desvinculam-se do espaco.

Referimo-nos, no Capitulo 2, a trés momentos histéricos da regulacdo dos servigos
publicos organizados por Levi-Faur (2005, p. 15), conjugando coordenacdo (steer) e
execucdo (row). Segundo o autor, ambas as fun¢des foram delegadas ao setor privado
em um primeiro momento e, depois, ambas foram avocadas ao setor publico e, por fim,
a partir da agenda neoliberal a partir dos anos 80, haveria um modelo de coordenacgao
estatal e execugdo privada. Iniciamos este Capitulo 3 reunindo esses trés momentos e

os ajustando a realidade da metrépole paulistana.

Durante a fase inicial da urbanizacdo, os municipios brasileiros ndo eram excecdo a
classificacdo de Levi-Faur. Entes locais e estaduais concentravam mais de mil contratos
de concessGes de servicos publicos apenas nas cidades do pais, até 1930 (MARQUES

NETO, 2015). Isso duraria entre o final do Século XIX e inicio do seguinte. Lembramos
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que burocracia brasileira era “macrocefdlica” (CARVALHO, 2008, p. 152), no final do
Império e inicio da Republica. Possuia “cabegas enormes” em fungdes centralizadas na
capital e funcionava “quase sem pernas e bra¢os” para as rotinas administrativas das
provincias. A falta de comodidades da vida urbana reforcavam a percepcdo da auséncia
estatal, que Carvalho (2008) julgava ainda pior nas cidades. Entre autoridades paulistas,
cresceu uma forte orientacdo privatista para a provisdo de servigcos ou de associacdo ao

capital privado.

Agua, esgotos, transporte urbano, eletricidade e gas eram distribuidos em regime de
concorréncia até o final do Século XIX. A situagdo come¢ou a mudar com a¢ées do Estado
e de sua associacdo com o capital doméstico e estrangeiro. Ainda no Século XIX, a
exploracdo de agua e esgotos passou a se destacar nas maos da Companhia Cantareira
(OSEKI, 1992, p. 17), uma parceria de empresarios locais com o governo provincial.
Ressaltamos que a organizagao do servigo pelo setor privado dependia da possibilidade
de remunera-lo e do esforco prévio de cadastrar as familias no espaco da cidade até
1877. Ou seja, vincular o usudrio (consumidor) a um lugar definido no territério. Ja havia
mapas oficiais de Sdo Paulo, mas ndo havia esse cadastro do territdrio. O primeiro

levantamento cadastral oficial mesmo sé existiria em 1928 (KUVASNEY, 2017, p. 269).

O debate em torno do desenho oficial do espaco — o cadastro — e a infraestrutura —
iniciada com o saneamento — explicitava a dissociacdo entre a regulacao do
ordenamento territorial e da provisdo de servicos, ainda na fase inicial da urbanizacao.
De modo geral, a regulagdo de contratos de concessao funcionava sem percalgos. Mas
os objetos regulados constituiam-se basicamente nos privilégios de exploracdo por
décadas, além de poucos encargos. Como o territério ndo era suficientemente
conhecido do poder concedente, o espaco explorado pelas concessionarias era
determinante da ocupacdo. O mapa de atendimento por servicos de agua e esgotos pela
Cia. Cantareira era a forma de controle mais efetivo que havia (GROSTEIN, 1987, p. 63).
Constrangia mais os comportamentos de cidaddos que os arruamentos e parcelamentos
controlados a partir de 1913 ou, ainda, a disciplina urbanistica de 1886 (Cddigo de

Posturas).
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A ocupacgdo ndo se restringia as areas designadas, mas a organizacdo e controle pelas
autoridades era insuficiente. Areas reservadas ao poder publico para o embelezamento
da cidade também poderiam servir para receber melhoramentos de infraestrutura e
ampliacdo das redes de atendimento da populacdo. Isso se houvesse o planejamento
prévio do espago urbano, mas a ocupagao aconteceu antes, especialmente nos espagos
publicos. Nos trinta anos que separam as primeiras iniciativas até a realizacdo de um
cadastro oficial, entre os anos de 1896 e 1928, a explosdao demografica da cidade
manifestou-se na forma de apropriacdo privada do espaco. O atraso na caracterizacdo
do territério (cadastro imobilidrio oficial) contava com a conivéncia e a barganha
politica. Construir a cidade antes das autoridades a haverem desenhado era um
verdadeiro poder (KUVASNEY, 2017, p. 240). Era o poder de interferir no desenho oficial

e no patrimonio publico da cidade.

Areas publicas de arruamentos e loteamentos eram aprovadas e idealizadas, mas n3o
implantadas ou apropriadas privativamente. Uma comissdo de defesa juridica foi
encarregada pela autoridade local de reclamar a posse de imdveis reputados publicos,
isso meses antes de feito concluido o cadastro municipal (o desenho oficial), ou seja,
meses antes de se haver oficialmente caracterizado o que era o espaco publico da cidade
(KUVASNEY, 2017, p. 282). Aindefinicdo do desenho oficial da cidade, da distin¢do entre
espaco publico e privado e, acima de tudo, da legalidade da posse de moradores marcou
de forma definitiva o territdrio da cidade. Tanto é assim que a inseguranca juridica da

posse é caracteristica marcante do regime espacial paulistano (e brasileiro).

Ainda acerca da fase inicial da urbanizagdo, cresceu a presenca estrangeira na prestacao
direta de servicos. De todas as companhias, destaca-se a canadense Sdo Paulo Tramway,
Light and Power Company?3, com funcionamento autorizado pelo Governo Federal em
1899 (Decreto federal n2 3.349). No mesmo ano, o GESP autorizou a constru¢do de uma
usina hidrelétrica em Santana de Parnaiba, na RMSP. O excedente de energia produzido

na permitiu a companhia a diversificacdo de suas atividades, passando a operar bondes

3 A denominaco original era Sdo Paulo Railway Light and Power Company, que foi alterada em razdo da
estrada de ferro “inglesa”, a SGo Paulo Railway, entre Santos e Jundiai.
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na capital. Com o controle da eletrificacao, tornou-se facil para a Light incorporar outras
linhas ja existentes e em operacdo por outras concessionarias — como a linha Santo
Amaro, a ultima a ser extinta, em 1968. As linhas eram redistribuidas a Light sob o
compromisso legal de substituir a tracdo animal pela eletrificacdo, uma tarefa simples

para a empresa.

A legislacdo para os contratos de concessdao dava indicios do funcionamento de uma
ordem juridica paralela em relagcdo ao ordenamento territorial. Esta prescrevia com
rigidez uma série de comportamentos a populacdo e requisitos de salubridade, tornava
a habitacdo popular (e dos pobres) cada vez mais dificil em areas centrais. Ja as
concessoOes era frouxamente reguladas. Enquanto isso, as leis estaduais de concessao a
Light (n2 677/1899 e n? 2.249/1927) possuiam meia duzia de artigos, que |lhe atribuiam
amplos poderes na gestdo do territério. Como exemplo, conferiam amplos poderes a
Light para desapropriar os terrenos “indispensaveis a constru¢éo” de suas melhorias. A
empresa utilizou amplamente esse poder para reclamar em seu nome grandes
extensdes de terra na varzea de inundacdo do Rio Pinheiros, que ligava a usina ao
reservatorio de Guarapiranga. A inundacdo de 1928 e 1929 facilitou a caracterizacdo dos
imoéveis particulares considerados “indispensdveis”, no crivo da Light (F. A. SANTOS,
2010, p. 19). Parte desse patrimonio imobiliario foi repassado a companhia estatal que
assumiu funcdes da Light, mas outra parte do patriménio foi vertido a exploragao

imobilidria privada por sua sucessora, apds a extingdo da empresa“*.

Distintamente da vagueza regulatdria das concessdes, a regulacdo urbanistica tentava
se colocar como a tecnologia descrita por Ferraz (2003, p. 147): uma ordem impositiva
e idealizada (um “dever-ser”) que continha sua prépria imunizacdo da praxis. Ou seja,
renegava as condicdes de ocupacdo do territorio e de moradia da populacdo. Era uma
condicdo de legitimidade do ordenamento territorial ndo reconhecer a “desordem” da

praxis. O direito defendia o positivismo cientifico, mas ignorava a realidade social. Ditava

4 Sucedeu a Light o que atualmente representa o Grupo Brookfield, um conglomerado que além da
incorporagdo imobiliaria, concentra varias empresas também de infraestrutura nas cidades. Dentre elas,
destacamos a BRK Ambiental, que apds a aquisicdo da Odebrecht Ambiental, apresenta-se em seus
canais institucionais como a maior empresa privada de saneamento do Brasil, atuando em mais de 100
municipios, em 12 estados e todas as regiGes do pais.
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o determinismo da origem social, mas mantinha-se atento ao controle das insurgéncias.
As transformagbes sociais eram tomadas como organicas, ndo revoluciondrias e

interpretadas juridicamente por paradigmas da histdria natural (LOPES, 2011, p. 347).

A diferenciacdo do lugar dos ricos e dos pobres era reforcada pela lei, que ndo possuia
estratégia ou sistematizacdo para o conjunto do territorio. Ndo havia articulacdo de
parametros urbanisticos das zonas entre si. Nao era possivel caracterizar o carater
funcionalista para o conjunto da cidade, que define a natureza da regulacdo pelo

zoneamento, até a década de 1930 (FELDMAN, 2005, p. 111).

Bairros de familias abastadas ndo eram apenas rigidamente regulados para controlar o
adensamento e ocupac¢do, eram também estruturados as custas do poder publico,
formando vetores de expansdo suburbanas loteados principalmente pela City of Sao
Paulo Improvements and Freehold Land Company Ltd., a Cia. City (KUVASNEY, 2017, p.
218). A diferenciacdo intraurbana se preservaria até os dias atuais, correspondendo a
bairros da elite paulistana (Jardim América, Pacaembu, Cidade Jardim, Alto de Pinheiros,
entre dezenas deles). A ocupacdo do suburbio loteado pela City seria ainda privilegiado
na relagao estabelecida com a Light, com a reserva de areas para expansao das linhas

de bondes e de eletrificagao.

Enguanto isso, o lugar dos pobres reuniu sofregamente o ordenamento do territério e
a infraestrutura, de maneira longa e incremental. A visdo do governo era de ndo
construir casas, mas incentivar a producdo privada e rentista para aluguel (BONDUKI,
1994, p. 715). O perfil do locador era o pequeno proprietario ou industrial (ROLNIK,
1997, p. 117)°. Apesar da falta de infraestrutura, os bairros populares cresceram
imensamente dessa forma. Essa implantacdo rudimentar contribuiu para que as favelas
paulistanas, surgidas nos anos 40, somente explodissem bem mais tarde, nos anos 70
(BONDUKI, 1994, p. 729). O processo de ocupacao irregular do espaco ocorria de forma

distinta de outras grandes metrdpoles brasileiras. Apesar de fundado essencialmente

> A provisdo da casa combinada ao trabalho “resolvia” dois problemas. Controlava politica e
ideologicamente o trabalhador condicionando-lhe o teto (BONDUKI, 1994, p. 715). Além da greve geral
de 1917, Fausto identifica mais 100 greves na capital paulista entre 1917 e 1920 (Fausto, 2016).
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nos loteamentos irregulares, o processo repetia a implantagao incremental e artesanal

da infraestrutura as custas do morador.

A metrépole adquiriu gigantesca proporcdo, o que demandou a massificacdo da
infraestrutura a partir dos 60. Trata-se do segundo momento proposto por Levi-Faur
(2005, p. 15), com a coordenacdo e a execucao dos servicos publicos titularizados pelo
setor publico. A massificacdo da infraestrutura do regime autoritdrio é “marcada por
excessiva centralizagdo decisoria, elevada corrupgdo e clientelismo” (E. MARQUES, 2015,
p. 225). Além disso, Grostein (GROSTEIN, 2001, p. 14) identifica as varidveis que
definiram um modelo insustentdvel de urbanizacdo: a forma de ocupar o territério; a
disponibilidade de insumos para seu funcionamento (disponibilidade de 3agua); a
descarga de residuos (destino e tratamento de esgoto e lixo); o grau de mobilidade da
populacdo no espaco urbano (qualidade do transporte publico de massa); a oferta e o
atendimento as necessidades da populacdo por moradia, equipamentos sociais e
servicos; e a qualidade dos espacgos publicos. Cada atividade uma dessas variaveis

encontra seu lugar no sistema de planejamento.

O resultado em Sdo Paulo (e outras metrépoles brasileiras) se imp06s na forma de uma
infraestrutura insuficiente. Além disso, o regime espacial da cidade combinaria

formalidade e informalidade de maneira indissocidvel apds os anos 70.

Grdfico 1 - Novas unidades imobilidrias produzidas formal e informalmente no Municipio de SGo Paulo.
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6 Imoveis formais foram contabilizados para cada unidade imobiliaria (lote, apartamento, casa em
condominio ou fragdo), conforme variavel “ano de construcgdo corrigido” do cadastro imobilidrio do
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3.2 Parcerias em perspectiva comparada

Na década de 90, foram introduzidas reformas neoliberais ao aparelho do Estado
brasileiro, seguindo um movimento por todo mundo. A repercussdo disso no
ordenamento das cidades e na regulacdo das grandes privatizaces do pais
(especialmente dos setores de energia e telecomunicagcbes) seguiu dindmicas e
racionalidades distintas. A constru¢do normativa das PPPs brasileiras guarda a

racionalidade da ultima, da delegacdo do servico publico ao setor privado.

A lei brasileira de PPPs (n? 11.079/2004) ndo possui qualquer relagio com a
institucionalidade montada para o ordenamento territorial, apesar de sua disseminagao
nos contratos existentes. Ao longo do texto normativo, ndo ha inova¢ées na forma de
se relacionar com o espaco urbano ou até mesmo de aproveita-lo no modelo de negdcio

que se propGe na parceria.

As PPPs da lei brasileira sao expressamente referidas como contratos e como projetos.
Enquanto contratos, exprimem o exaustivo detalhamento de “condi¢cbes e formas de
monitoramento entre os setores publico e privado” (MARSILIO et al., 2011, p. 774).
Enquanto projetos, caracterizam um trabalho temporario para realizagao de um
propdsito verificdvel (um produto, um resultado ou uma capacidade unica) (PMI, 2017,
p. 4). Ambos os aspectos da lei nacional seguem a definicdo do Banco
Internacional para Reconstrugao e Desenvolvimento (BIRD ou Banco Mundial) para as

PPPs:

“Um contrato de longo prazo entre uma parte privada e uma entidade governamental,
para fornecer um ativo ou servigo publico, no qual a parte privada assume riscos
significativos e a responsabilidade e a remunerag¢do da administracdo estdo ligadas ao
desempenho”.(WORLD BANK, 2017, p. 5)

Municipio. Iméveis informais foram considerados a partir da origem atribuida a favelas e nucleos. Trata-
se do retrato atual de construgdes existentes, pois imdveis demolidos e reconstruidos ndo foram
contabilizados. Origem de loteamentos irregulares foram considerados na data de abertura de
processos de regularizacdo. Corticos ndo foram contados, por representarem edificagcdes formais.
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Assim, caberia as PPPs um escopo definido — de “fornecer um ativo ou um servigco
publico” — e sob a égide da eficiéncia e boa governanca — expressados pela
“remuneragdo ligada ao desempenho”. A leitura da entidade multilateral reforca nossa

escolha pela definicdo legal brasileira.

Por ora, colocamos essa acepgao em perspectiva das demais manifestagdes também
chamadas de PPPs, utilizando principalmente os agrupamentos de Weihe (2008),
colhidos na literatura internacional. De um lado, o autor identificou o termo associado
a arranjos institucionais e de governanca, e, de outro, a materializagGes concretas no

espaco sob a forma de projetos.

Na primeira vertente, Weihe subdividiu os casos do PPPs na literatura de acordo com o
perfil dos agentes: organismos internacionais e governos. Os primeiros fariam uma
“abordagem para o desenvolvimento”, onde promoveriam “um ambiente propicio aos
diferentes tipos de PPPs em paises em desenvolvimento” (WEIHE, 2008, p. 435). Nessa
linha, encontram-se diferentes cartilhas e acompanhamentos especificos do BIRD, o
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e do Programa das Na¢des Unidas para
o Desenvolvimento (PNUD). A definicdo acima do BIRD é formulada justamente para se
adaptar a diferentes arranjos institucionais de paises emergentes. De outro lado, Weihe
definiu uma “abordagem enquanto politica publica”, representada pela crescente
institucionalizagdo das parcerias entre os setores publico e privado nos arranjos internos

de cada pais.

As PPPs materializadas por projetos no espaco sao tratadas na leitura de Weihe por duas
abordagens: projetos de regeneragao urbana e projetos de infraestrutura. Neste
trabalho, as PPPs assumem o ultimo sentido, ao qual a definicdo legal adotada adere

plenamente.

Apesar de ja existirem praticas de emparceiramento anteriores, Weihe (2008, p. 431)
defende que a expressdo parceria publico-privada associada a ideia de regeneragao
urbana se populariza apenas no final dos anos 70. O caso paradigmatico era a New York

City Partnership (NYCP), um artificio da metrépole que se encontrava a beira da faléncia.
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Ainda n3o havia nesse momento, um recorte territorial intraurbano bem definido. A
parceria aplicava-se ao conjunto das 5 regides administrativas (boroughs) que

constituem a cidade de Nova York.

O recorte intraurbano nao era essencial para a abordagem definida por Weihe, mas é
importante neste trabalho. E o que nos auxilia a distinguir essa abordagem de um
projeto de infraestrutura. Portanto, indo além da definicdo do autor, agrupamos sob a
abordagem de regeneracdo urbana a forma de valorizacdo de perimetros geograficos
bastante definidos dentro das cidades. Ao definirem um recorte territorial claro
(geralmente por lei), a ele se aplicam as diretrizes do chamado “novo urbanismo”,
também nascido nos anos 80 e popularizado na década seguinte. Nele, o desenho
urbano ganha protagonismo, assim como o papel de projetos arquitetonicos e
urbanisticos, “assumindo que a mudanga no ambiente fisico ocupado pelas pessoas se
encarregue das iniquidades que deformaram suas vidas” (Harvey apud S. FAINSTEIN,

2000, p. 464).

E importante destacarmos que ja havia uma tradicdo francesa de parceria nos anos 70.
E o caso do mobilidrio urbano de Lyon (Franca), cujo monopdlio de manutencio foi
outorgado a J.C. Decaux em 1972. A empresa, que desenvolvera sua linha de produgao
na década anterior, recebeu o direito & exclusividade de exploragdo publicitaria (HURE,
2012, p. 3). Em 2005, o presidente da companhia, declararia que “sem Lyon, Decaux néGo
existiria” (ibid). Isso é justificado pelo alcance internacional obtido pela empresa. Uma
economia politica de emparceiramento que proporcionou a presen¢a da empresa pelo

mundo, inclusive como concessiondria dos abrigos de O6nibus paulistanos.

Nas décadas seguintes, parcerias restritas a recortes geograficos menores no interior
das cidades se intensificaram. E o sentido atribuido a parcerias desse tipo em grandes
projetos urbanos, incidentes em perimetros definidos. O desenho urbano se incumbiria
de acoplar empreendimentos imobilidrios a melhorias de infraestrutura (BON, 2015; S.
S. FAINSTEIN, 2008; HAILA, 2008). No Brasil, esse papel foi desempenhado pelas
operacgdes urbanas consorciadas (OUCs), gestadas ainda nos anos 80, responsaveis por

combinar alteracées de zoneamento com melhorias vidrias. Tanto assim que foram
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designadas como PPPs em sentido amplo por alguns autores (FIX, 2004; MALERONKA,
2010; MARICATO & FERREIRA, 2002). Em Sdo Paulo, acrescentamos os Planos de
Intervencdo Urbana (PIUs) trazidos no Plano Diretor Estratégico (PDE) paulistano de
2014 a nossa abordagem de PPP como regeneracdao urbana. Propostos em recortes
territoriais menores que as OUCs, sdo igualmente instrumentalizados pelo

emparceiramento e pelo redesenho urbano que propéem.

A ultima abordagem de Weihe é aplicada aos estudos de casos e se refere a projetos de
infraestrutura e servicos associados, com diversas formas de associacdo publico-
privadas (WEIHE, 2008, p. 432). A infraestrutura é compreendida de forma ampla, sendo
comumente dividida pela literatura entre a infraestrutura econémica (associada a
logistica, energia, comunica¢bes) e social (escolas, hospitais, prisdes, habitacdo,
intervencdes urbanas e gestdo de residuos sdlidos) (p. 434). Apesar de existirem
parcerias operacionalizadas por ajustes ja existentes na administracao publica, o autor
caracterizou as PPPs em sentido como “arranjos que incluem financiamento privado e a
reunido do projeto, construgéo, operagio e manutengdo em um unico contrato”. Ou

seja, um projeto, um contrato, uma PPP.

Essa abordagem corresponde ao uso mais difundido da expressdo, que remete as
experiéncias do New Public Management (NPM) no Reino Unido, a partir dos anos 90.
Como alertado por Weihe, existiam anteriormente outras formas de emparceiramento,
especialmente na Franca. Mas é a influéncia das project finance initiaves (PFls) britanicas
que passa a ser difundida mundialmente entre gestores. “Quando representantes do

governo em todo o mundo falam sobre PPP” (WEIHE, 2008, p. 432).

O Governo britanico e organismos multilaterais referem-se as PFls e PPPs de forma
indistinta. Mas é importante fazer a distingdo do modelo brasileiro. As PFls nao
representam uma forma juridica genérica de contratagcdao como ocorreu no caso das leis
brasileiras de concessdo comum (n2 9.897/1995) ou de PPPs (n2 11.079/2004) (PECI &
SOBRAL, 2007, p. 3). As PFls ou PPPs britanicas representaram antes de mais nada um

programa de incentivo ao financiamento privado de projetos publicos. Nasceram com a
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extincdo em 19897 de um conjunto de premissas (as Ryrie Rules) que vedava ao setor
privado buscar financiamento em seu proprio nome e risco para implantacdo da

infraestrutura contratada pelo Estado.

Cada projeto de PFI britanico corresponde a um contrato préprio, que estipula
condicGes especificas. “No entanto, existem tantos contratos de PFl quantas forem as
montagens juridicas e financeiras permitidas pelo direito inglés, nGo permitindo uma

classificagdo simples em termos de tipo contratual” (PECI & SOBRAL, 2007, p. 3).

De acordo com dados oficiais do Reino Unido, as PFIs representavam 704 projetos em
construc3o ou operacdo nas Ultimas trés décadas até marco de 2018 8. Os casos mais
recorrentes eram a operacao de escolas (218) e hospitais (148). Merecem também
destaque os casos de gestdo de edificios habitacionais (42), atendimentos de
emergéncia (38), residuos (37), iluminacdo publica (32), rodovias (32), bibliotecas e
equipamentos de lazer (20), assisténcia social (19), prisoes (12). O restante dos casos
refere-se a atividades de defesa e auxiliares a burocracia (gestdo de imdveis,
infraestrutura logica, seguranca). Em que pese a preponderdncia de servicos
relacionados ao bem-estar da populacdo, os contratos referem-se em grande parte ao

custeio de uma infraestrutura existente e herdada do Estado de bem-estar social.

Mas o volume de PFIs em atividade ndo revela o declinio desse instrumento. Apenas 10
PFls foram estruturadas apés 2010, nenhuma delas depois de 2014. E importante
perceber que as PFls de grande porte do passado (como o tinel do Canal da Mancha)
atualmente se manifestam como novas formas de emparceiramento. A nova linha de
trilhos urbanos de Londres (Elizabeth Line) foi estruturada como uma nova entidade,
uma subsidiaria integral da autarquia metropolitana de transportes (Transport for
London), a Crossrail Limited. O recurso captado é majoritariamente publico (nacional,

metropolitano e da cidade de Londres). Novamente, ndo existe um contrato ou lei

7 Disponivel em:
https://publications.parliament.uk/pa/cm201012/cmselect/cmtreasy/1146/114607.htm . Acesso em
20.06.2020.

8 Disponivel em: https://www.gov.uk/government/publications/private-finance-initiative-and-private-
finance-2-projects-2018-summary-data . Consulta em 20.04.2020.
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genérica de concessao, mas existe uma lei especifica para o projeto, discriminando dreas
afetadas por desapropriacdo, criando a entidade e seu funcionamento. O projeto ndo
esta livre de criticas, mas o espaco urbano encontra-se intrinsecamente disciplinado no

Crossrail Act, aprovado pelo Parlamento Britanico em 2008.

Na escala urbana britanica, também é recorrente o termo “parceria” para as chamadas
Local Strategic Partnerships (inglesas) ou Community Planning Partnerships (escocesas)
surgidas nos anos 90 (DAVIES, 2009, p. 83). Aproximam-se do debate de fragmentacao
do planejamento tal qual caracterizados pelas OUCs ou PIUs paulistanos. Vinculando um
conjunto de elementos (infraestrutura, atividades econdmicas, desenho urbano) a um
perimetro territorial especifico. A diferenca do caso britdnico é a priorizacdo de
perimetros ocupados por populacdo mais carente, o que lhes enseja a critica da

gentrificacdo.

Mesmo em queda, as PFIs e outras formas de emparceiramento do Reino Unido
contrastam na experiéncia internacional. E interessante perceber que paises que
apregoam praticas liberais como os Estados Unidos possuem resultados bem mais
modestos de PPPs, 67 projetos contratados até 2018, de um total de 368 em estudos ou
licitagdo (CASADY et al., 2018). No mesmo ano, o Brasil ja possuia mais de 100 PPPs

contratadas.

Em uma perspectiva comparada, Cui et al. (2018, p. 778) destacaram dez objetos
recorrentes para as PPPs. A maioria deles localiza-se nas cidades, como abastecimento
de agua, moradia, instalacdes de saude e educacdo, transporte ferroviario urbano,

desenvolvimento urbano e gestado de residuos soélidos.

3.3 O modelo brasileiro de parcerias-publico privada e seu uso nas cidades

O modelo de reforma do Estado brasileiro assumiu expressamente a referéncia das PFls
britanicas (BRESSER-PEREIRA, 2001, p. 23). Isso encontra reflexo na legislacdo de

desestatizagao brasileira que se seguiu. Tanto é assim, que Sundfeld (2005, pp. 19 a 21)
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afirma que a legislacdo brasileira ja contava com legislacdao habil a realizar PPPs (em

sentido amplo), servindo a lei de 2004 apenas para “viabilizar contratos especificos”.

Ja havia formas de parceria disseminadas pelo Brasil. De um lado, os casos em que o
parceiro privado explorava o objeto concedido (por tarifa). A exploragdo seria suficiente
para operacdo e novos investimentos, seguindo regra geral de concessdao comum (lei de
1995) ou pelos regimes especificos de setores delegados (entre eles, telecomunicagdes,
energia, portos, transporte aquaviario, saneamento basico, ferrovias etc.). A delegacdo
da chamada infraestrutura social era repassada ao setor privado sem fins lucrativos, na
forma de contratos de gestdo, termos de parceria ou mesmo convénios
(respectivamente, Leis federais n2 9.637/1998, n? 9.790/1999 e n? 8.666/1993). De
forma simplista, as modalidades brasileiras de PPP incrementam esses instrumentos
(“viabilizam contratos especificos”) de exploracdo econ6mica de manutencdo da
infraestrutura social, nas formas de concessdo patrocinada e administrativa,

respectivamente.

As PPPs e todos os instrumentos acima possuem uma lacuna em comum na sua
regulacdo brasileira: a gestdo dos espacos impactados por projetos. A Unica excecao
ocorre com as OUCs e os PIUs, quando referidas genericamente por autores como PPPs.
Sdo os Unicos casos que pressupdem uma delimitacdo geografica e um apelo ao desenho
urbano como partes do modelo de negdcio. Nos demais projetos de infraestrutura,
inclusive na acepcdo legal que adotamos neste trabalho, isso ndo ocorre e se diferencia

bastante de seus pares internacionais.

Os resultados da regulacao federal das PPPs de 2004 para as cidades merece atencao.
As PPPs representavam a oportunidade de trazer o setor privado para atuar em nome
proprio, com garantia de remuneracdo minima, em negdcios financeiramente
insustentaveis. Varios servigcos urbanos caracterizam-se dessa forma, com a necessidade
de custeio com orcamentos publicos. Em alguns anos, a disseminacdo do instrumento

pelos entes locais tornou-se preponderante.
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Mas a institucionalidade das PPPs ndo obedece a qualquer racionalidade do
planejamento urbano. A concessdao de servicos (PPPs inclusive) segue a regra geral
brasileira da lei de concessdes de 1995. Uma norma que nao foi produzida para o espago
urbano ou sua diversidade social. A lei geral de concessdes é resultado da atuacdo de
lobbies de grandes grupos econdmicos para garantir um mercado potencial,
notadamente o de geracdo de energia (MANCUSO, 2003, p. 76). O objetivo da atividade
legislativa visava a construgao e operagao de hidrelétricas, obras de grande porte sob a
responsabilidade federal. O lobby era financiado pelas principais empreiteiras do pais
reunidas na Associacdo das Construtoras de Centrais Energéticas (ACCE), que existiu

entre fevereiro de 1990 e fevereiro de 1998 e reunia as maiores empreiteiras do pais.

No primeiro projeto de lei apresentado em 1991, o entdao Senador Fernando Henrique
Cardoso previa a admissibilidade de uma receita minima assegurada pelo parceiro
publico ao parceiro privado, no terco inicial de duracdo do contrato. Essa proposta foi
abandonada na tramitacdo pelo Congresso e na sang¢ao presidencial. A atua¢do da ACCE
foi exitosa na maior parte de suas demandas, a excecdo desse dispositivo, recepcionado

de maneira mais generosa pela Lei de PPPs de 2004.

Mancuso (2003, p. 82) também identificou o lobby de menor alcance politico, mas
numerosa composicdo do Sindicato da Industria da Construcdo Civil no Estado de Sao
Paulo (SINDUSCON-SP). O objetivo desse grupo era garantir acesso a recursos do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES). A alteracdo permitia aos
contratos de concessao servirem de garantia para empréstimos, reduzindo a exigéncias

de comprovacao de fluxo financeiro preexistente.

O acesso ao crédito do BNDES apresentava diferenciais, além dos juros menores.
Instituicdes de crédito brasileiras e internacionais seguem os chamados Principios do
Equador®, um conjunto de regras a serem observadas no financiamento de projetos. De
acordo com elas, sdo exigidos cuidados maiores com a andlise de impactos ambientais

e sociais do projeto. Remog¢des em massa ou de populagdes vulnerdveis podem limitar

? Disponivel em: https://equator-principles.com/members-reporting/ . Acesso em 20.06.2020.
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0 acesso a crédito. Atualmente, uma centena de instituicbes em 38 paises sao
signatarias dessas regras, que inclui os maiores bancos brasileiros (Brasil, Caixa
EconOmica Federal, Itau, Bradesco). O BNDES ndo é signatario, o que é sintomatico das
condicbes sob as quais financia os projetos de infraestrutura. Em compensacdo, as
parcerias estruturadas pelo GESP, por meio de concessdes comuns ou PPPs em sentido

estrito, informam atender os Principios do Equador (Entrevistado 2).

Fundamentos normativos das PPPs ja estavam presentes, portanto, ao longo da reforma
do Estado na década de 90 (SUNDFELD, 2005, p. 16). Mas haviam sido concebidos para
uma escala de grandes proporg¢des (hidrelétricas). A expressao somente ganhou espaco
em 2002 e tornou-se lei federal apds dois anos. Seguindo o caminho institucional das
concessodes, ignora principio de gestao participativa acerca dos projetos no espaco. A
consulta publica antes da fase de licitacdo e exigéncia de uma audiéncia publica pela lei

de licitacOes é um requisito meramente formal.

Peci et al (2007, p. 3) definem o modelo brasileiro de delega¢do dos servigos publicos
como hibrido, formado pela retérica do common law (britanico e americano), de
justificativa econdmica de ajuste fiscal e eficiéncia privada, instrumentalizado pela

concessdo do direito administrativo francés.

Enguanto a literatura brasileira de PPPs repete a exaustdao o modelo inglés de busca pelo
melhor custo-beneficio (“value for Money” ou vfM), ndo existem instrumentos de
comparacdo sistematica entre provisdo publica do servico e oferta privada (PECI &
SOBRAL, 2007, p. 4). Isso é claro no caso de linhas de metr6. Ou seja, pouco se consegue

identificar a vantajosidade da PPP em relagao a execugdo pelo setor publico.

Dos 132 contratos de PPP no Brasil em janeiro de 2020, 73 eram firmados por
municipios, outros 55 por estados e 3 pelo Distrito Federal. Apenas um contrato era da
Unido, para apoio tecnolégico. Os objetos contratados ressaltam a presenca dessas PPPs
nas cidades: aeroporto (1), estadios (7), empreendimentos imobiliarios (2),
equipamento cultural (1), escola (1), projetos habitacionais (8), iluminacdo publica (23),

mobilidade urbana (10), residuos solidos (25), rodovias (5), saneamento (19),
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equipamentos de saude (15), prisdes (3), servicos de atendimento ao cidadao (9), apoio
tecnolégico (2) e outros dois que classificamos como projetos urbanisticos de maior

escala, ambos no Rio de Janeiro (porto Maravilha e Parque Olimpico).

Esses numeros contabilizam apenas as concessbes patrocinadas (que combinam tarifas
e contrapartidas publicas) e concessGes administrativas (remuneradas somente por
contrapartidas publicas). As concessdes comuns (remuneradas somente por tarifas) ndo
sdo contabilizadas na escala nacional. Mesmo as PPPs ndo sdao oficialmente
sistematizadas na escala nacional. Contudo, como representam um quantitativo muito

inferior as concessdes comuns, a coleta de dados melhor representa a realidade 1°.

Apesar de pouco monitorar as parcerias, as referéncias quantitativas internacionais
permitem concluir que a frequéncia das concessdes no Brasil € muito grande. De acordo
com Siemiatycki (2013), o pais estava entre oito no mundo que concentravam metade
do investimento em parcerias do transporte. Isso movimenta e organiza a economia

politica em torno da construgao civil e da infraestrutura.

O investimento brasileiro no estudo de Siemiatycki é puxado pelas rodovias, talvez o
segmento mais consolidado nos mais de 20 anos de concessdes. Mas mesmo nas

rodovias, o investimento ainda é quase integralmente financiado pelo setor publico.

Um Unico caso foge a essa regra: a concessao de rodovias do oeste paulista, o projeto
W 1 (v n . _— . .
Pipa” (Piracicaba-Panorama), que prevé investimentos de 14 bilhGes de reais. O projeto
foi concebido como uma concessdo comum, ou seja, com investimento inteiramente
levado a cargo do parceiro privado (sem dependéncias de contraprestacdo ou aporte

publicos).

A concessao comum foi alardeada na Plataforma de Parcerias do GESP. No lugar das

tradicionais empreiteiras, a vencedora da licitacdo (edital de concorréncia ARTESP n?

10 0s dados aqui apresentados foram organizados e fornecidos por uma instituicdo privada, o Radar PPP,
sob o compromisso de sua apresentacdo de forma conjunta. Atualmente é o acervo mais confidvel dos
dados brasileiros de PPPs, sendo os quantitativos adotados em estudos comparados do BIRD.
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01/2019) foi um consércio constituido a partir de um fundo de investimento (Patria
Fundo IV de Investimento em Participacdes Multiestratégia). Além disso, houve a
entrada de capital internacional (Warrington Investment Ltd., com sede em Singapura),
algo que finalmente materializou o argumento frequentemente utilizado pelos
defensores das PPPs: a possibilidade de investimento estrangeiro para ampliacdo da

infraestrutura do pais.

O motivo de celebracdo é a intencdo do GESP de inaugurar uma nova fase de
financeirizacdo da infraestrutura no pais, onde uma entidade rentista (ndo empreiteira)

obtém uma concessao publica e, a partir dela, subcontrata a construgdo e a operacao.

Sendo a concessionaria um fundo de investimento, ela seria capaz de levantar recursos
no setor privado. O contrato de concessdo e gestao do ativo (a rodovia) representariam
os atrativos de renda para atrair potenciais investidores privados, pessoas fisicas ou
juridicas. Nessa logica, o mercado de valores mobiliarios (bolsa de valores) se
encarregaria de captar o investimento feito na forma de quotas de participacdo do
fundo de investimento. Ou seja, seria uma forma de alavancagem da concessionaria sem

depender do caminho hoje exclusivo do recurso publico de BNDES.

Destacamos esse caso porque ilustra a disparidade do discurso de captacao do recurso
privado e da pratica dos contratos inteiramente dependente de recursos publicos, em
mais de 20 vinte anos de consolidacdo desse setor. E o primeiro caso do pais onde uma
concessiondria ndao dependerd de bancos publicos. As parcerias, especialmente as PPPs
costumam apresentar a chamada “carta-conforto” entre anexos do edital de licitacdo,
confirmando o interesse futuro do BNDES de financiar o concessiondrio. Esse

documento consta das licitacoes das Linhas 6 e 18, por exemplo.

A presenca de um fundo de investimento na constru¢do da infraestrutura esta longe de
figurar como um paradigma. Além de ser um caso isolado, até o momento, ocorre em
um segmento conhecido e de retornos previsiveis pelo setor privado, como a concessao
de rodovias. Trata-se de algo que as cidades ndo representam para as PPPs:

previsibilidade ou uniformidade.
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3.4 A politica paulista de emparceiramento

No inicio dos anos 90, sob severas restricGes orcamentdrias e antes de mudancas
regulatdrias em nivel nacional, o GESP estabeleceu seus processos de terceirizacdo e
privatizacdo. A lei estadual n2 7.835/1992 disciplinou as concessdes de servigos publicos,
enquanto o decreto n? 36.068/1992 criou uma assessoria especial no gabinete do

governador, designada para conduzir processos de privatizacao.

Até entdo, a delegacdo de servicos ou bens publicos por “concessdao” a um agente
privado era aplicada apenas a algumas politicas setoriais especificas, pois ndo havia a lei
federal geral de concessdes de 1995. No ano seguinte, o GESP criou seu Programa
Estadual de Desestatizacdo (PED) (Lei Estadual n® 9.361/1996). A regulamentacdo
também criava um Conselho Diretor do Programa (CPED). Por fim, em 2004, langou um
programa especifico de PPPs, também criando um Conselho Gestor (CGPPP) e uma
Secretaria Executiva, formados pelo primeiro escaldo do GESP e vinculados ao Gabinete

do Governador.

E importante destacar que o GESP regulou as PPPs quase um ano antes (em janeiro) até
a promulgacdo da lei federal de PPPs em dezembro!!. Havia uma clara diretriz de

emparceiramento desde o inicio do PED.

Além do CGPPP, foram criadas instancias auxiliares para subsidiar as decisdes politicas,
com destaque a Unidade de Parceria Publica-Privada (UPPP). Nos casos analisados, a
UPPP ainda pertencia a Secretaria estadual de Economia e Planejamento, sendo
atualmente parte da Secretaria de Governo (dentro da Sub-Secretaria de Parcerias). A
norma também estabelecia a Companhia Paulista de Parcerias (CPP) e a Comissdo de
Acompanhamento de Contratos de PPP (CACPPP), ambas com pouco destaque nesta

analise.

11 Minas Gerais havia regulado ainda antes de S3o Paulo.
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A CPP é uma entidade da administracdo indireta, vinculada a Secretaria de Fazenda do
Estado, constituida com o fim de garantir parcerias, razdo pela qual detém um capital
social de grande monta. Opina previamente as propostas de PPPs, mas seu papel na
definicdo do modelo de negécio é limitado e bastante adstrito a questdo da garantia. O
uso de seu capital social, formado por ativos imobiliarios do GESP, é um tema tratado
de forma totalmente segregada e independente da modelagem das PPPs. A CACPPP, por
sua vez, faz um monitoramento a posteriori da contratacdo e ndo costuma opinar na

fase de modelagem.

O GESP (2019, p. 40) atribui a UPPP a funcdo de “difundir metodologias e conceitos de
PPP, assim como orientar os orgdos ou entes publicos que pretendam celebrar contratos
nessa modalidade”. Mas o papel da UPPP é muito mais central na definicdo dos modelos
de negdécio. E o 6rgdo técnico da burocracia que faz o principal trabalho de
enquadramento das propostas preliminares encaminhadas por érgdos setoriais ou
proponentes privados. Esse enquadramento é sobretudo econdmico-financeiro do

modelo de negécio.

A partir de 2015, o GESP apresenta um Comité de Analise Preliminar de propostas (CAP)
distinto de Grupos de Trabalho (GTs) constituidos na etapa de modelagem das parcerias.
Nos estudos de casos, a leitura das atas do CGPPP aponta a voz ativa dos GTs na

apresentacdo das modelagens perante o CGPPP e formacgao de entendimentos.

Apds 2015, integra o CAP a Procuradoria Geral do Estado (PGE). Mas a atuagao do 6rgao
ja era decisiva antes. O parecer juridico definiu o prosseguimento da proposta de

modelagem.

O mérito da proposta, se pertinente ou ndo a politica publica correspondente, é avaliada
pela secretaria setorial. Nos casos analisados, o érgdo setorial é a Secretaria de

Transportes Metropolitanos (STM), com assessoramento da administracdo indireta.

Apesar da deliberacdo politica pertencer ao CGPPP, destacamos o papel da UPPP, da

CPP, da PGE e do d6rgdo setorial nos processos administrativos analisados. Sdo os
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principais orgaos a controlarem o acesso ao CGPPP e subsidiarem a decisdo deste —

atuam como verdadeiros gatekeepers.

Figura 2- Organograma de operagdo das PPP nos GESP.

Governador do
Estado de S3o Paulo

Secretaria Executiva
do CGPPP

Secretaria Procuradoria Geral Secretaria Secretarias
da Fazenda do Estado de Governo Setoriais

Subsecretaria
de Parcerias
e Inovagido

Fonte: GESP.

A proposta preliminar de uma PPP pode ser de iniciativa publica ou privada. Caso
publica, serd preliminarmente organizada e apresentada pelo 6rgdo setorial. Caso
privada, sera recebida pelo CGPPP e encaminhada a analise de pertinéncia a politica
publica pelo érgao setorial. A proposta pelo setor privado foi regulamentada pelo GESP
em 2011 (quando era chamada de manifesta¢do de interesse privado), sendo revista em
2015 pelo Decreto estadual n? 61.371/2015. A norma atual refere-se apenas a

“proposta”.

Apds a proposta ou o posicionamento favoravel da secretaria setorial, passa-se ao pré-

enguadramento pelo CGPPP. As atas do CGPPP apontam a formacdo de entendimentos
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a partir das manifestacdes da Secretaria-Executiva, UPPP, PGE e CPP. Se rejeitada, a
proposta é arquivada. Se admitida, a proposta segue para a modelagem. Atualmente, é
o CAP quem acompanha a modelagem, mas nos casos analisados eram os GTs. A
primeira tarefa a realizacdo de um chamamento publico para interessados em
apresentar alternativas de parcerias a partir da proposta preliminar. Sob o aspecto

formal, qualquer um pode participar, inclusive pessoas fisicas.

A modelagem ¢é definida pelo GESP como a estruturagdo juridica, econGmico-
financeira e técnica da parceria (Decreto estadual n? 61.371/2015, art. 22, inc. XVI). E o
cerne do processo deliberativo das PPPs e dura alguns anos. Apds a regulamentacgdo de
2015, a deliberacdo passou a ser conjunta do CGPPP e CPED. Nos casos analisados, a
decisdao era apenas do CGPPP. Ao GT incumbia sintetizar os aspectos pertinentes das
propostas recebidas e elaborar uma proposta modelagem final, submetida a aprovacao

do CGPPP.

Apds aprovados no CGPPP, os casos analisados foram a uma audiéncia publica. Na
sequéncia, o edital de licitacdo da PPP foi submetido a consulta publica, ficando um més

(o prazo minimo legal) sujeito a sugestdes.

Nos casos analisados, no momento entre a aprovacao da modelagem final e a licitacdo
ocorreu uma série de modificagcdes ao modelo, atendendo solicitacdes de potenciais
parceiros privados. A responsabilidade privada na desapropriacdo das areas, conforme
veremos no Capitulo 5, foi um aspecto especialmente sensivel a demandar revisdao do

modelo.

Apos licitada e contratada, a PPP passa a etapa de implementagdo onde identificamos
as principais fragilidades do modelo no espaco urbano. Nesse momento, contudo, apds
anos de deliberagdes, o modelo constitui clausulas contratuais para ambos os parceiros,

publico e privado.
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Figura 3 - Fluxograma da modelagem das PPPs no GESP.
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Apesar de ndo representar uma institucionalidade voltada a organizacdo do espaco
urbano, o arranjo institucional apresentado no Capitulo 3 formou uma arena
deliberativa que influencia que constrange a ocupacdo do territdrio, como veremos nos
estudos de casos (Capitulo 5). Este Capitulo o Capitulo 4, na sequéncia, identificam
partes distintas, mas interdependentes no sistema de planejamento da metrdpole, as
instituicdes responsdveis pelas PPPs e as instituicGes responsaveis pelo transporte
metropolitano. O entrelacamento de ambas e seus reflexos no ordenamento da cidade

serdo objeto do Capitulo 5.

3.5 Sintese do Capitulo 3

O Capitulo tentou apresentar um breve histérico da infraestrutura na cidade de Sao
Paulo e como a intensificagdo do processo de urbanizagdao nas primeiras décadas do
Século XX combinava a provisdo privada da infraestrutura, uma rigida e ineficaz
regulacdo urbanistica e uma indefinicdo permanente do desdenho oficial de seu
territdrio. Os servicos foram posteriormente encampados e a regulacdo urbanistica se
complexificou e democratizou. Mas o fator para o qual chamamos a atencdo é a
permanente relacdo entre a precariedade e a indefinicdo do territdrio. Tal como sera
apresentado no Capitulo 5, a reconstituicdo histdrica ja apontava uma implantacdo da
infraestrutura na cidade de Sao Paulo antecedendo ao reconhecimento oficial do espaco

(cadastro imobiliario) e fragilizacdo de direitos.

Além das normas urbanisticas, também o planejamento da infraestrutura da cidade
nasce comprometido. Apds os anos 60, a explosao demografica combinada ao modelo
de industrializacdo do periodo autoritario demandou a massificacdo de politicas urbanas
para lidar com a precariedade. O atendimento pela agdao publica é apenas parcial,
tornando a formalidade e informalidade aspectos indissocidveis do modelo de

desenvolvimento urbano a partir dos anos 70.
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Na sequéncia, trouxemos algumas referéncias para construgao normativa das PPPs do
Brasil e como elas se situam em uma perspectiva comparada. Tentamos destacar que as
parcerias sao instrumentos muito utilizados no Brasil, mesmo quando tomado o
referencial de paises com forte orientacdo liberal. Apontamos, ainda, como a disciplina
regulatdria da concessao da infraestrutura e dos servigos publicos apresenta uma
origem muito distante da realidade urbana e da regulagdo urbanistica. Ndo obstante,
destacamos a recorréncia das PPPs nos municipios brasileiros. Isso ocorre mesmo que

se verifica a queda de utilizacdo de instrumentos analogos e referenciais como as PFls.

A implementacgao brasileira das PPPs, no entanto, carece de elementos de comparag¢ao

mais segura com atividades similares desempenhadas pelo setor publico.

Por fim, o Capitulo 3 encerrou com a apresentacao do arranjo institucional paulista, com
uma breve apresentacao de seu organograma de deliberacdo e fluxograma da etapa de

modelagem.
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4 INFRAESTRUTURA DE TRANSPORTE E PLANEJAMENTO

4.1 Aspectos gerais dos estudos de caso

Essa parte da analise é dedicada a institucionalizacdo do transporte metropolitano ao
longo das ultimas décadas. Conhecer seu funcionamento sobre a metrépole é uma
tarefa prévia a introducdo das PPPs. Em realidade os servicos de transporte se
materializam no espaco urbano e contribuem na sua particular configuracdo pela sua

condicdo de acessibilidade.

Apesar de tdo ressaltado por Villaca (2001) a relacdo entre a localizagdo intraurbana, a
valorizacdo imobilidria e a infraestrutura de transporte, as praticas democraticas do
planejamento paulistano consolidaram em torno de decisGes técnicas tomadas em
instancias distanciadas da sociedade. Mesmo em instrumentos de planejamento
recentes como o Plano Diretor paulistano de 2014, a determinacdo da localizacdo da
infraestrutura e da priorizacao do que devera ser implantado é pressuposta. No ambito
metropolitano, o Plano Integrado de Transportes Urbanos (PITU 2025) representa um
cenario almejado em 2006, cuja implementacdo das linhas segue apenas parcialmente
os tracados ali apresentados. Inovagdes de tracados sdo definidos dentro de instancias
técnicas das companhias estaduais e conhecidos de formas incidentais em relatérios

anuais de administracdo ou por editais de licitacdo de projetos.

O que pretendemos ilustrar aqui é a auséncia de um planejamento compartilhado com
a sociedade, onde as propostas de intervencdo no espaco sejam previamente
conhecidas. A constante alteracao das propostas originais do PITU 2025, sem qualquer
revisdo explicita ou consulta, contribui para seu esvaziamento enquanto instrumento de
planejamento. A auséncia de um plano de a¢do, ou de qualquer priorizacao explicita de
linhas a serem implantadas ou intervencdes somente completa um pano de fundo onde
o planejamento territorial opera-se de maneira circunstancial, apesar do investimento
ser de longo prazo. Isso foi parte da pesquisa: aquilo que existe objetivamente para além

de um cendrio do PITU. O trabalho reuniu contratos e seus aditamentos; editais de
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licitagdo, requerimentos via lei de acesso a informacdo enviados ao GESP; suas
companhias e concessiondrias para conseguir quantificar o universo de usudrios no
tempo; leitura de relatérios de administracdo e balangos. llustramos a baixa
transparéncia pela dificuldade em se identificar o nUmero de usuarios didrios do sistema
de bilhetagem da RMSP. Cada entidade possui um meio de divulgagdo e concessionarias
sequer discriminam seus numeros nessa escala. A melhor aproximacao que obtivemos
foi um edital conjunto de GESP e Prefeitura para o chamamento publico de interessados
em obter a concessdo do sistema de bilhetagem (edital n2 1/2017). Para conhecer o
funcionamento dos transportes metropolitanos, o melhor caminho foi seguir
instrumentos de governanca corporativa e canais de relacionamento com investidores.

Foi onde obtivemos dados financeiros e de demanda de usuarios.

Completa o quadro o fato de existirem fartos subsidios para tomada de decisdo, um
perfil de relativo insulamento da burocracia e grande diferencas de culturas
organizacionais nas entidades que compdem um conjunto desorganizado do transporte

metropolitano.

Parte do nosso trabalho foi fazer a leitura desse conjunto para caracterizar esse cendrio
que parte de uma situacao que julgamos de baixa governanc¢a. Adotamos o sentido
governanga que prioriza criagdo de canais de aproximagdo com a sociedade, com
mecanismos de transparéncia de decisdes, comunicacdo com a populacdo e mesmo
instancias de participacdo episddicas e desiguais entre as entidades. Somente
conseguimos entender o que a introdug¢ao das PPPs representa entendendo-se o atual

guadro dos déficits de governanca.

A integracdo, impulsionada apds a adesdo ao sistema de bilhetagem eletrénico (SBE)
municipal de S3o Paulo pelas companhias estaduais, segue o curso de assumir o papel
de uma agéncia metropolitana assentada no GESP. Mas nesse caminho, as falhas dos
canais de divulgacdo de seu funcionamento a populacdo sdo o principal fator para o
receio de novas PPPs. Com a mudanca nos transportes metropolitanos, também mudam
as empresas participantes e sua concentracdo de poder econdmico. Sua assimetria em

relacdo aos dados e ao monitoramento feito pela sociedade é abissal. Os movimentos
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sociais apresentam dificuldades de seu colocarem como contraponto a modelos de PPPs

metroviarias.

Trazemos esse quadro como parte da pesquisa e pela auséncia de uma visdo sistémica
das institucionalidades montadas com os transportes metropolitanos. Distintamente da
regulacdo urbanistica, a implantacdo da infraestrutura e dos servicos de transportes
opera-se com grande densidade regulatdria, mas bastante desconhecida da sociedade.
Dessa forma, utilizamos a abordagem sistémica (MANSBRIDGE et al., 2012, p. 9) para
enquadrar os agentes politicos a interagirem entre si e influenciarem processos
deliberativos. Vemos esses processos como partes interdependentes entre si, mas
também os transportes metropolitanos se colocam como uma parte interdependente
de outras no sistema de planejamento. A partir do momento em que essa parte assume
racionalidade decisdria alienada do espaco (o que ocorre com as PPPs), entendemos
afetar o sistema de planejamento como um todo. Mas neste capitulo, restringimo-nos

a estruturagdo dos transportes metropolitanos e sua integragao.

Na abordagem sistémica, o processo deliberativo do transporte metropolitano no

sistema de planejamento passa por quatro arenas.

A primeira seria onde as decisdes sdo vinculantes. Nessa categoria enquadramos a
Prefeitura de Sao Paulo e sua disciplina regulatéria para empurrar o universo de usudrios
metropolitanos a formalidade. Somente apds a formalizacdo, vemos a criacdo das
condicdes de integracdo metropolitana. Também destacamos na arena deliberativa o
papel GESP, que passaria a concentrar maior capacidade de investimento que o

Municipio de Sado Paulo.

A segunda categoria da abordagem sistémica é representada pelas instancias
preparatodrias das decisGes, onde destacamos o papel da administracao indireta do GESP
e da Prefeitura. S3o as companhias que garantem as condicdes materiais de
funcionamento e sustentabilidade financeira do servico: Sdo Paulo Transporte S/A
(SPTrans), Companhia do Metropolitano de S3o Paulo S/A (Metrd) e a crescente

relevancia da Companhia Paulista de Trens Metropolitanos (CPTM). Também situamos
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na instancia preparatoéria a participacdo determinante do Banco Internacional para a
Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD ou Banco Mundial). Ele atuou ndo somente na
qualidade de financiador, mas também de consultor que recomenda formatos para as
parcerias de transportes. O BIRD esteve presente ao longo de toda a politica
metropolitana de transportes a partir dos anos 90. Apesar de impor condi¢gdes em
clausulas de varios financiamentos, avaliamos a contribuicdo do BIRD como positiva
para a integracao metropolitana. De toda a forma, os contratos de empréstimo

celebrados com o GESP ndo substituiram a decisdo vinculante do ente politico estadual.

Nossa maior atenc¢do concentra-se nesta arena de preparagdao da decisdo.

Interpretamos ser onde ocorreram as principais mudancas com as PPPs.

A terceira arena define dreas de construcdo de entendimentos, mesmo que informais.
Julgamos essa construgdo pertinente para o conjunto dos transportes e pouco
explorada. Nela alocamos o Conselho Gestor de Integracdao (CGl), um colegiado que
controla a arrecadagdao metropolitana com o SBE em meio a um emaranhado
institucional. Além do CGI, também situamos nas arenas de discussdo informal os
sindicatos e ANTP. Pelos sindicatos, especialmente dos metrovidrios, identificamos um
poder de mobilizacdo e impacto importante na metrdpole. Na ANTP identificamos um
substrato de debate técnico e pertencente a sociedade civil, com diversos

representantes em comum com o setor publico.

Por fim, a abordagem sistémica chamou de arenas de temas especificos aquelas
destinadas as microdelibera¢des ndo diretamente relacionadas ao que é deliberado.
Colocamos nesta instancia todos os movimentos sociais com atividade relevante. Nem
mesmo as entidades de mobilidade com maior alcance apresentam pautas mais
abrangentes, que se restringem a pedestrianismo, cicloativismo, tarifas, associa¢des de
bairros demandando melhorias etc. Nao identificamos uma agenda abrangente do
transporte metropolitano por nenhuma entidade. Também colocamos nessa arena
microdeliberativa os demais municipios da RMSP sem poder decisdrio relevante sobre

o conjunto da metrépole.
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A pequena capacidade de influéncia dos movimentos sociais também se apresenta
como um problema de governanca. A conquista histérica (e episddica) da reducdo de
tarifas do transporte pelo Movimento Passe Livre (MPL) é prova disso, em que as PPPs
figuram como um “ponto cego”. Enquanto as ruas de S3o Paulo fervilhavam com
centenas de milhares de pessoas protestando pela pauta dos transportes publicos nas
trés semanas de junho de 2013, as PPPs analisadas neste trabalho aperfeicoava-se sem
percalcos. A PPP da Linha 6 encontrava-se em licitacdo e a Linha 18 concluia sua

modelagem para abertura de consulta publica no inicio de julho.

As PPPs metroviarias manifestam um processo de reconfiguracdo de atores publicos e
privados no sistema de planejamento e explicitam a limitada governanca para quem
esta fora desse sistema. A tradicdo tecnocratica do setor de transportes é a melhor
manifestacdo de uma governancga “a sombra da hierarquia” estatal (JESSOP, 2016, p.
16). Ha grande assimetria do Estado em relacdo a sociedade e mesmo em relagdo ao
mercado. Ainda assim, a governanca requer transparéncia, qualidade de comunicacdo
entre agentes e algum grau de participacdo, o que inclui o publico. Uma mudancga
silenciosa da politica de transportes metropolitanos é percebida na disciplina
regulatdria. Nas ultimas décadas, o papel da informalidade perdeu lugar para a
preponderancia de uma regulacdo que reorganiza instituicdes e, mesmo sem intencgao,
redefine o espaco urbano. O regime espacial derivado das modelagens de PPPs

analisadas é o exemplo disso.

Os antecedentes desse arranjo e seu atual funcionamento definem os contornos dessa
arquitetura institucional onde se inserem as PPPs. Com elas, cresce o papel relativo
dentro do sistema de planejamento da uma elite burocratica, com forte perfil
tecnocratico e insulado de pressdes politicas, representada por membros da Unidade
de PPP, Procuradoria Geral do Estado, Comissao de Monitoramento das Concessoes e
Permissdes (CMCP) e do Comité Gestor de Integracao da Bilhetagem Eletronica, todos a
serem descritos adiante. Além disso, acomodam-se as concessiondrias, que sdo
importantes na redistribuicdo de papéis da economia politica dos transportes, mas nao

conduzem essa reconfiguracao.
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No pano fundo da posicdo relativa (e velada disputa do protagonismo) das agéncias
governamentais, encontra-se uma convergéncia crescente dos transportes
metropolitanos, na figura de uma agéncia metropolitana de transportes de passageiros.
Desde 1969, o Plano Urbanistico Basico de Sdo Paulo (PUB), a exemplo de outras
metrdpoles no mundo, previa um “O6rgéo metropolitano para integrar o setor, com a
funcdo exclusiva de planejamento e controle, com operagdo através de empresas mistas,

privadas ou pelo proprio érgdo metropolitano” (ANTP, 2012).

4.2 Antecedentes do arranjo institucional de transporte metropolitano

4.2.1 0O 6nibus paulistano no limiar da formalidade

Comecamos pelo Municipio, cujo posicionamento estratégico para a politica
metropolitana (ndo sé municipal) se consolidou pela Companhia Municipal de
Transportes Coletivos (CMTC). Nesse caminho, destacamos como o regime de prestacao
do servico se situa entre formalidade e informalidade, prevalecendo ao final uma
efetividade do sistema de planejamento formal. Esse esfor¢o de formalizagdao foi
também responsavel pelo protagonismo do Municipio na conduc¢do de um processo

naturalmente caberia a iniciativa estadual do transporte metropolitano.

A CMTC nasceu de uma associacdo de fato com o setor privado, que ndo mais se
interessava pela renovagao das concessdes das linhas. Assumir bondes e linhas da
concessionaria S3o Paulo Tramway Light & Power implicava a encampacao do servico,
autorizada pelo Decreto-Lei municipal n2 365/1946. Como o Municipio ndo possuia a
totalidade dos recursos, a solugdo foi participacdo de sdcios publicos e privados no
capital da CMTC: Prefeitura (32%), GESP (28%), Light (24%) e outros proprietarios de um
servigo de 6nibus (16%) (CAMPQOS, 2016, p. 52). A substitui¢do do capital privado seria
gradativa. Conforme Relatério de Administracdo de 2019 da sucessora, SPTrans, a Light
ainda detinha 0,000008% desse capital social e o GESP, 0,34461%. O restante das a¢des

era da Prefeitura.
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A saida encontrada nos anos 40 se aproxima da atual ideia de emparceiramento publico
e privado. E um protétipo das sociedades de propdsito especifico (SPEs) presentes nas
atuais PPPs. Assim como as SPEs, a CMTC era também uma sociedade an6nima, cuja
ligacdo dos sécios era a realizacdo de um ou mais negdcios determinados, o transporte

urbano, tal qual definiria hoje o Cddigo Civil (art. 981).

A explosdao demografica da cidade aliada a flexibilizacdo das condicdes de urbanizacao
representada pelo 6nibus (VILLACA, 2001, p. 81) encontrou novos vetores de expansao.

Com eles, cresceu a informalidade na prestacdo do servico.

O entado Prefeito Janio Quadros, do Partido Democrata Cristdo (PDC), regulamentou
(Decreto municipal n2 2.215/1953) o contrato da CMTC, franqueando a interessados a
concessao de “linhas rurais”, caracterizadas por trajetos predominantemente fora do
raio de 4 quilometros da Praca da Sé. Campos (2016, p. 54) registra subsequentes
alteracdes na regulamentacdo da concessdo por diferentes prefeitos. Delas, destacamos
apenas a a¢ao do Prefeito Faria Lima (sem partido e depois da ARENA), “readequou a
situacdo da exploragdo privada que se encontrava na irregularidade, operando com
cartas de permissdo precdrias” (Decreto municipal 6.386/1966). Os esforcos de

formalizagdo eram uma “inflagdo normativa”, com pouca efetividade.

Desde o inicio da operacdao da CMTC, identificam-se dois elementos na regulacdo do
transporte paulistano a definirem a linha diviséria do sistema de planejamento e o
informal: as especificacdes sobre os veiculos a prestarem o servico e a “exclusividade”
da operacdo pela CMTC, que podia terceirizar seus servicos mediante condi¢des. Esses
elementos sdo inexistentes para os trilhos, pois fisicamente ndo existiam composicoes
informais a concorrerem com as companhias estatais. Mas a importancia da regulacdo
reaparece quando entendemos os trilhos como parte de um sistema troncal, alimentado

pelos 6nibus.

Sob o governo do Prefeito Olavo Setubal, da ARENA, os trajetos da CMTC foram

reconfigurados e intensificou-se o capital privado na CMTC. Na pratica, houve
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concentragdo de capital, antes disperso em 66 empresas em 1976 para 38, no ano

seguinte (ibidem).

A estratégia de Setubal também iniciava a complementaridade dos 6nibus ao servico do
Metré. No inicio de suas atividades em 1974, a linha de alta capacidade claramente
dependia de usuarios do sistema de Onibus, que residiam além de seu entorno imediato.
A solucdo era eliminar trajetos que ligassem bairros diretamente ao centro da cidade.
As linhas deveriam chegar as estacdes Conceicdo, Santa Cruz, Ana Rosa etc. Nesse ano,
o Programa de Integracdo de Transportes (PIT) sugeria otimizar e combinar trajetos nas
areas de influéncia do Metr6 ((ANTP), 2012, para. 18). Na pratica, resolveu-se “por

decreto. Ninguém consultou ninguém” (Entrevistado 17).

Ainda nos anos 70, o fendbmeno da metropolizacdo ganhava destaque. Foram
formalmente criadas as primeiras regides metropolitanas em 1973. Na sua esteira, foi
criado um efémero sistema nacional de transportes urbanos'?, que previa a criac3o de
entidades estaduais de atendimento metropolitano (Lei federal n? 6.261.1975, art. 42,
inc. I, alinea ‘@’). O Estado de Sdo Paulo criou em 1978 a Empresa Metropolitana de
Transportes Urbanos (EMTU). Porém, a capital concentrava 70% da populacdo na época,

tornando o atendimento da SPTrans muito mais relevante em nimero de passageiros.

No ambito do Municipio, a Prefeita petista Luiza Erundina revisou em 1991 a disciplina
da operacdo privada. Apesar de chamada de “municipalizacdo” do transporte, as
mudangas ndo representaram uma encampacao geral do sistema. A Lei n2 11.037/1991
mudava substancialmente o gerenciamento do sistema, inteiramente avocado pelo
Executivo municipal (Decreto n? 29.945/1991). Deixava-se de remunerar o “servico pelo
custo”, vigente desde a criagcdo da CMTC, passando-se a administrar o conjunto a partir
de um caixa Unico, gerido pelo municipio. Para a gestao petista, a qualidade (baixa) do
servico pelo custo era dificultada pelo impacto politico de autorizar aumentos de tarifa

(CAMPQS, 2016, p. 59). A nova regulacdo (art. 52 da lei) passava a prever uma relacdo

12 A |ei continua vigente, mas o sistema em ambito nacional nunca se formou.
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indireta com o custo, em que a totalidade do sistema era (pesadamente) subsidiada pelo

Municipio.

O modelo regulatdrio baseado na remuneracdo centralizada era combinado a uma
alteragdao na especificagdo do servigo: permitia o transporte coletivo de passageiros
dentro do sistema municipal por “outra modalidade”, que ndo 6nibus ou trélebus (Lei
n211.037/1991, art. 22, inc. I). Na pratica, eliminava uma barreira de entrada de veiculos
de prestadores informais ao sistema formal, desde que atendessem especificacGes do

Municipio. Isso era reforcado pela vedacdo ao monopdlio do sistema pelo art. 109.

A década de 90 exacerbou a agenda privatista em todos os niveis federativos. Assim foi
na gestdo do Prefeito Paulo Maluf, eleito pelo Partido Democratico Social (PDS). No
cerne da questdo estava o subsidio ao transporte. Apesar de reduzido, passou a ser
distribuido diretamente as concessiondarias vencedoras dos lotes territoriais, licitados a
partir de 1993 (e ndo mais a CMTC). A CMTC foi reorganizada por atos societarios (sem
alteracdo legislativa) em 1995. Manteve a funcdo regulatéria e fiscalizatdria da
prestacdo do servico de Onibus, passando a se chamar Sdo Paulo Transporte S/A

(SPTrans).

O desmonte da CMTC fez crescer a informalidade na prestacdo do servico, inclusive por
demissiondrios da Companhia (CAMPOQOS, 2016, p. 61). Essa tendéncia de informalizagao
ndo deixava de ser uma modalidade as avessas de privatizacdo, pois subtraia do controle
estatal partes dos passageiros transportados. Isso ndo se reverteu nas gestdes de Maluf
e de seu indicado a sucessdo, Celso Pitta. Cresceu o servico prestado por veiculos
utilitdrios particulares (“peruas”), em um regime cada vez mais competitivo com os
concessionarios formais. Pitta chegou a ensaiar a implantacdo de um bilhete Unico,
fracassada pela limitada adesdao dos concessionarios e timida acdo regulatéria do

Municipio.
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4.2.2 Aformalizacdo do transporte municipal: o catalisador do arranjo metropolitano

Nos dois primeiros anos da petista Marta Suplicy a frente de uma Prefeitura (2001 e
2002), a competicdo dos sistemas formal e informal levou a redugdo da frota oficial de
Onibus municipais (Tabela 1). Ao mesmo tempo, abria-se o caminho para uma mudanga
estrutural de transportes do Municipio. Em 2001, a Lei municipal n213.241, passa a
prever dois subsistemas a integrarem a rede municipal de 6nibus, o estrutural e o local.
A grande novidade é o papel do transporte local (ou, ao menos, parte desse transporte
local). Ele representava a assimilacdo da informalidade por um regime juridico precario
de outorga do servico, a permissao, diferente do maior rigor da concessao do sistema
estrutural. O resultado foi o éxito na licitacdo do sistema em 2003, em que frota foi

aumentada em 53%, passando os 15 mil 6nibus para a cidade.

Tabela 1 - Evolugdo da frota de 6nibus municipais, antes da reestruturagdo do sistema local.

Ano 1983 1991 2000 2001 2002
Frota Cadastrada na SPTrans 7.911 9.476 10.543 10.460 9.958
Fonte: PMSP(Infocidade)

A manutencdo do servico na formalidade deu-se pela introducdo de Sistema de
Bilhetagem Eletrdnica (SBE) — o “Bilhete Unico”, a partir de 2004. A tecnologia do
smartcard tinha a seu favor uma integracdo ilimitada do transporte municipal (no seu
inicio). Dispensava a necessidade de deslocamentos necessarios até terminais de
baldeacdo gratuita. A inovacdo tecnoldgica para integracao tarifaria introduziu uma
alteragao disruptiva e definitiva no uso do servigo a partir de entdo. A institucionalizagdo
do SBE se concretizou pela sua prevaléncia de usuarios no sistema de transporte

metropolitano, condicionando as futuras a¢des do Estado.
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Grdfico 2 - Participagdo dos prestadores do servigo de transporte urbano e metropolitano na RMSP, por nimero de
passageiros em 2019.

Distribuicao de passageiros da RMSP,
por prestador do servi¢o

B Metro
ViaQuatro

B ViaMobilidade
CPTM

B SPTRANS

N EMTU

SPTRANS Metro Onibus - Outros Municipios

Fonte: Relatério de Administracao do Metro, 2019. Elaborado pelo autor.

Mesmo em queda, a participacado relativa da capital na demografia metropolitana ainda
correspondia a quase 60% da populacdo quando foi implantado o SBE, em 2004. No ano
seguinte, a SPTrans havia mais que dobrado o nimero de passageiros transportados. A
partir 2009 se aproximaria de 3 bilhdes de viagens anuais somente no sistema de 6nibus
paulistanos (PMSP, Infocidade). A participacdo no conjunto do sistema metropolitano
estd em queda nos ultimos anos. Mas em 2019 ainda representava 41,5% dos
passageiros de todo o sistema metropolitano. Ou seja, mais que o conjunto dos 37% de

usuarios de Metr6, CPTM e das concessionarias de trilhos somadas) (Grafico 2).

A popularizacdo do bilhete Unico paulistano trouxe uma convergéncia de fato ao
transporte da Grande S3o Paulo. Desde que sugerida pelo PUB em 1969, a integracao
metropolitana para planejar e controlar chegara aos anos 2000 sem se concretizar na
figura de uma agéncia estadual. O SBE ndo representava qualquer planejamento
centralizado, mas um primeiro passo para o controle, uma vez que possuia penetragdo
no conjunto do sistema. A difusdo da tecnologia paulistana “enterrou” outras iniciativas
de bilhetagem eletrdnica por smartcards propostas pelo Estado. O anterior Metropass
(estadual) foi langcado (FREDERICO, 2001, p. 49) e depois abandonado. No final de 2005,
a adesdo dos sistemas de trilhos (METRO, CPTM e a recém concedida Linha 4)
praticamente se impds. Sob a gestdo de José Serra na Prefeitura, do mesmo PSDB do

GESP, houve o movimento do Metro, CPTM e concessionarias de adesdo ao SBE
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paulistano. Ndo havia incompatibilidade tecnolégica na ampliacdo do uso em relagdo ao
qgue fora adotado pelo Municipio em 2004. Bastou a decisdo de adaptar catracas nas
companhias estaduais e organizar a distribuicdo dos recursos comuns que entravam na

camara de compensacao (clearing house).

A implantacdo do SBE ndo havia sido terceirizada, mas realizada pelo proprio corpo
técnico da burocracia municipal (Entrevistado 17). Isso trazia um empecilho operacional
a ideia antiga de uma agéncia metropolitana, sob a coordenacdo estadual. Além disso,
devolvia pelo caminho da inovacdo tecnoldgica uma centralidade ao Municipio para
influenciar politicamente os rumos da rede metropolitana de transportes, mesmo que
o maior investidor fosse o Estado. O GESP ainda tentou promover o uso de um sistema
de bilhetagem prépria. Criou o cartdo BOM (estadual), lancado em 2011, de menor
alcance, mesmo com descontos de tarifa (por horario). Apenas a titulo exemplificativo,
57% dos pagantes das linhas metropolitanas da CPTM embarcam em algum municipio
da Grande S3do Paulo usando o bilhete Unico paulistano (CPTM, dados de janeiro de

2020).

As entidades que aderiram (SPTrans, Metr6, CPTM e concessiondrias de metro)
responsabilizam-se por 78,5% de todos os passageiros do sistema metropolitano, de
acordo com o Relatério de Administracio do Metré de 2019. E natural que essa
abrangéncia da rede induza a preferéncia do usuario. Consequentemente, reduz-se a
influéncia daqueles que ndo participam do SBE (EMTU e de outros sistemas locais de

onibus) a capacidade de influenciar isoladamente o sistema.

A impossibilidade de maior controle estadual do SBE também foi identificada pela
interrupcdo da concessdo privada do servico de bilhetagem, proposta em consulta
publica conjunta do GESP e da Prefeitura, sob gestdo de Jodo Déria (PSDB) em 2017. As
tratativas foram descontinuadas em 2017, apds o chamamento publico conjunto (de

Estado e Municipio) n2 1/2017*3. O Entrevistado 1 suscitou o receio da auditoria externa

13 Disponivel em: http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/135. Acesso em
5.03.2020.
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do Municipio a superveniéncia do SBE pelo pretendido Sistema Unico de Arrecadacdo
Centralizada (SUAC). Um ano antes a Gestdo de Fernando Haddad (PT) havia submetido
o tema a julgamento no Tribunal de Contas do Municipio (TCM), que arquivou o
processo em razdo da revogacdo da licitagcdo pelo Municipio (TC 72-002.495.08-88). O
TCM ndo apreciou o tema depois disso. Formalmente, a discussdao ndo teve
prosseguimento depois de 2017, apesar da proposta persistir em ambas as carteiras de

projetos, do Estado e Municipio.

4.2.3 Os trilhos metropolitanos em duas variantes: o Metrd e a CPTM

Se o protagonismo executivo do sistema de transportes metropolitanos sobre pneus é
do municipio de Sao Paulo, sobre trilhos é das companhias estaduais, a Companhia do
Metropolitano de S3o Paulo S/A (Metrd) e a Companhia Paulista de Trens
Metropolitanos S/A (CPTM). Com histérias diferentes, as entidades sdo as entrosadas

de fato na convergéncia gradual de todo o sistema.

O maior desafio dessa trajetdria é organizacional. Enquanto o Metr6 surgiu com uma
burocracia altamente qualificada, a CPTM herdou nos anos 90 redes suburbanas a partir
de um transporte de cargas sucateado. O Entrevistado 17 comentou que processo de
contratacdo dos empregados Metré chegava inclusive a evitar a contratacdo de
ferroviarios atrelados a uma cultura organizacional das antigas estradas de ferro. Trata-
se de algo bastante distinto da formacdo da CPTM na reestruturacao dos trilhos
metropolitanos e centendrios. Mas o papel desta também era central: a expressiva
abrangéncia de sua rede e, com ela, dos usudrios pagantes da Grande Sdo Paulo. Ndo a
toa a integragao tarifaria estava presente nas cldusulas desde os primeiros contratos de

financiamento do GESP junto ao BIRD, conforme veremos.

Comecgamos pelo Metré.

No mesmo ano que extinguiu seus bondes, a capital criou o Metr6, como proposta de

transporte coletivo de alta capacidade. O primeiro trecho da rede foi inaugurado em
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1974. Com dificuldades de investimento na ampliacdao da rede, a Companhia foi

repassada ao GESP oito anos depois.

O nascimento da companhia marcou também aquilo que Constanzo (2018, para. 5895)
chamou de “cultura metrovidria”, que corresponderia a qualidade técnica do corpo de
engenheiros como resposta tecnocratica (e politica) para melhoria do transporte
coletivo. O metr6 era criado sob uma responsabilidade politica de que nao falhar. No
final dos anos 60 e inicio dos 70, as redes metroviarias no mundo se encontravam em

crise e necessidade de revisdo (Entrevistado 17).

A aposta representada pelo Metré também demandava um substrato de discussdes na
comunidade técnica e cientifica, formacado critica (Entrevistado 17). Nesse periodo foi
criada a Associacdo Nacional de Transportes Publicos (ANTP), em 1977. Ela seguia os
passos da Union Internationale des Transports Publics (UITP). A ANTP nascia da
necessidade de um didlogo técnico qualificado, o que lhe confere até os dias atuais uma
natureza peculiar dentro da sociedade civil. Na visdo de alguns movimentos sociais, a
abordagem da ANTP confunde-se com a argumentacdo técnica adotada pelos governos

(Entrevistado 11).

A constituicdo do Metr6é também levou a formacdo de uma outra entidade que
futuramente se oporia a delegacdo privada dos servigos, a partir dos anos 2000: o
Sindicato dos Metroviarios. Iniciado como um “clube” ainda nos anos 70, somente

conseguiu se formalizar como sindicato no declinio da ditadura, em 1981.

A histdria do Metr0, de sua criagdo até a primeira concessdo por PPP da Linha 4, pode
ser sintetizada em capitulos correspondes a implementada de cada linha, com
respectivas solucdes para o financiamento da infraestrutura (CONSTANZO, 2018). A
titularidade majoritdria do capital social pelo GESP a partir de 1982 marcaram mudancas
na forma de financiamento. O Municipio, que fora responsavel por 40% do investimento
da linha 1, ndo superaria 3% dos recursos nas linhas 2, 3 e 4. Os ajustes nas contas
publicas federais ao longo dos anos 1970 e crise fiscal do Estado brasileiro na década

posterior foram determinantes para definicao de alternativas de investimento.
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No dmbito federal, a pauta metropolitana dos anos 70 também fez surgir organismos
executivos federais. Constituiu-se a Empresa Brasileira de Transportes Urbanos (EBTU)
e um fundo especifico (Lei federal n® 6.261/1975). Em 1987, a EBTU deixou de investir
diretamente para assumir um papel de fomento (ZIONI, 2009, para. 49). Como
resultado, sua participacdo na implantacdo do Metro de S3o Paulo caiu ao longo dos
anos 80, passando a interceder como 6rgdo de fomento. A estatal federal foi extinta em
1991, tendo revertido ao caixa Unico da Unido seus direitos (o fundo especifico) (Lei

federal n2 8.029/1990).

Assim, ao passar para as maos do GESP, a fonte majoritdria dos recursos passou a ser o
orcamento estadual. Assim ocorreu com a construcdo da linha 3 (vermelha), entre 1972
e 1988; e a quase totalidade do investimento da linha 2 (verde), entre 1991 e 2010
(CONSTANZO, 2018, posicao 6241).

Grdfico 3 - Composigdo do capital social do Metré de Sdo Paulo.
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Fonte: CONSTANZO, 2018)
O GESP passou a buscar alternativas para viabilizagao investimentos, para fazer frente
ao seu severo comprometimento fiscal no final dos 90 e inicio dos anos 2000. A solucdo

para ampliacdo da rede do Metr6 foi contratacdo de empréstimos junto ao Banco
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Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e organismos internacionais
como o BIRD, o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o Japan Bank for
International Cooperation (JBIC), banco estatal japonés. Assim ocorreu para a Linhas 4,
5, 15 e ampliacdo da Linha 2, custeadas pela combinacdo de recursos orcamentdrios do
GESP e empréstimos dessas entidades. A participacdo somada do Municipio e de
organismos federais no financiamento dessas obras ndo chegaria a 5% do valor total da
Linha 4 (CONSTANZO, 2018, posicdo 6241). O endividamento do GESP por nova linha

encontra-se retratado no Grafico 4 abaixo.

Grdfico 4 - Endividamento do GESP por linha nova de metré.

Endividamento do GESP por linha
a partir de 2002*
Linha 15 m——
Linha 'S 15—
Linha 2 ——————————
Linha 2 S ——

0 2 4 6 8
W BNDES m BIRD m JBIC BID Billions

Fonte: BIRD e BNDES. Elaboragdo do autor14

Valores considerados em reais na data de aprovagéo dos empréstimos e atualizados para 15 de janeiro de 2020, pelo IGPM-FGV.

O endividamento estatal tem justificado a opcao pelas PPPs. A Linha 6 de fato inaugurou
o compartilhamento do endividamento entre parceiros publico e privado até ser
paralisada. Mas o crédito barato e com recurso publico do BNDES persistiria também
como a solugdo para o parceiro privado. Nas demais linhas executadas a partir dos anos
2000, o GESP endividou-se sozinho em cerca de 15,5 bilhdes de reais em valores
atualizados (convertidos pelo cambio da data de aprovacdao dos empréstimos e

atualizados pelo IGPM-FGV para janeiro de 2020).

14 Dados disponiveis em: https://projects.worldbank.org/en/projects-operations/projects-
list?searchTerm=Sa0%20Paulo%20Line%204 e
https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/transparencia/consulta-operacoes-bndes/consulta-
op-dir-ind-nao-aut. Acesso em 19.02.2020. Valores em délares norte-americanos foram convertidos
para reais na data de aprovacdo dos financiamentos. Os valores ndo contemplam montantes
comprometidos pelo GESP a integrarem o somatario dos projetos do BIRD.
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A Linha 4 teve trés contratos, celebrados com o BIRD e JBIC: para a Fase 1 (L4646-BR),
assinado em 2002, para o aditamento apds o acidente na obra da estacdo Pinheiros
(AC2910-BR), assinado em 2008; e para a fase 2 (L7869-BR), de 2010. A Linha 5, a que
gerou maior endividamento, teve um contrato com BIRD e BID (L7855-BR) e outros trés
empréstimos do BNDES. Um em 2002 (2236141), um em 2010 (10203801) e outro em
2015 (14210111). A ampliacdo da Linha 2 (a partir do bairro do Ipiranga) teve um
empréstimo do BNDES em 2008 (7210651), enquanto a Linha 15 obteve dois da mesma
fonte em 2012 e 2013 (11212591 e 13206311)

De todas as institui¢des financiadoras, a presenca do BIRD na estrutura¢ao do transporte
metropolitano foi a mais impactante para a configuracdo institucional. Como veremos
em seguida, seus contratos foram explicitos no sentido de promover a integracdo de
trilhos e sistemas de Onibus, sobretudo o da capital. Era também explicitado que a
medida deveria conduzir a maior sustentabilidade do servigo a partir da demanda.
Mesmo quando a instituicdo deixou de ser uma fonte de recurso financeiro, seu papel

consultivo para o Metr6 continuaria, como ocorreu nos casos das Linhas 6 e 18.

No transporte suburbano de trilhos, a atuagao do BIRD é ainda mais antiga. Remonta

aos anos 80 e 90.

O uso dos trens de suburbio era um resultado ndo intencional do transporte de cargas,
consolidado na RMSP em mais de um século. Era fruto de uma preferéncia pragmatica
dos usudrios, malgrado a falta de investimento e manuten¢ao (VASCONCELLOS, 2000,
para. 58). Cruzavam a RMSP as antigas estradas de ferro Sorocabana, Central do Brasil
e Sdo Paulo Railway (Santos-Jundiai). Cada estrada fora também uma companhia
concessionaria no passado, sendo posteriormente reunidas em estatais. A Sorocabana
ficara a cargo da Ferrovia Paulista S/A (FEPASA), enquanto as demais passaram a
integrar a Rede Ferroviaria Federal (RFFSA). Mesmo reunidas, o funcionamento das

companhias seguia culturas organizacionais diferentes nas linhas (Entrevistado 17).

Foi a otimizacdo e reorganizacdo de transporte de cargas da RFFSA e FEPASA que

ensejou empréstimos do BIRD (respectivamente, Contratos 2563-BR, de 1985; e 2857-
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BR, de 1987). Neles encontrava-se a recomendac¢do do destaque da malha
metropolitana. O cumprimento da providéncia foi celebrado na avalicdo dos
contratos®®. O destaque federal transferiu as linhas a recém-criada Companhia Brasileira
de Transportes Urbanos (CBTU) (Decreto-Lei federal n° 89.396/1984), a quem coube
repassa-las ao GESP, em 1994. O destaque da malha estadual foi concluido em 1996,

quando os trechos foram transferidos a CPTM.

Mapa 1 - Linhas suburbanas destacadas nos anos 90 da malha ferrovidria de cargas.

Destaque da malha suburbana da RMSP dos anos 90

Legenda
Malha suburbana das antigas estradas de ferro
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=E.F. Sorocabana (FEPASA)

==Malha destinada ao transporte de cargas

Regi&o Metropolitana de Sio Paulo

m Capital

Demais municipios

Fonte: PMSP/Geosampa. Elaborado pelo autor.

A criacdo da (CPTM) em 1992 permitiu reunir ambas as malhas destacadas sob um sé
comando e estrutura organizacional. Fazia parte do “Projeto de Descentralizagdo do
Transporte Metropolitano de S3o Paulo”, iniciado sob o governo de Luiz Ant6nio Fleury
Filho, do PMDB. No mesmo ano, o projeto captou mais recursos do BIRD, em outro
empréstimo (contrato 3457-BR), cujo objetivo amplo era “langar as bases para as
mudangas de politica financeira, institucional e organizacional para alcangar o

transporte multimodal integrado sustentdvel na RegiGio Metropolitana de SGo Paulo”.

Entre os objetivos especificos, o contrato previa “introduzir reformas institucionais,

organizacionais e de politica financeira para garantir sua sustentabilidade financeira a

15 conforme relatérios de implementagdo n215110 e n216117, relativos aos contratos2563-BR, de 1985;
e 2857-BR, de 1987. Disponiveis em: https://projects.worldbank.org/en/projects-operations/document-
detail/P006358 . Acesso em 19.02.2020.
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longo prazo, incluindo ganhos de eficiéncia de custo, melhoria da integragdo
multimodal, capacidade ampliada e redu¢do substancial de subsidios”. O contrato
também defendia melhoria de qualidade e seguranca aos usudrios, mas o que
destacamos é a forma de inducdo do investimento em transportes, orientado pela
integracdo e sustentabilidade financeira. O objeto foi plenamente atendido, ao longo da

década, nos termos do Relatdrio de implementacdo n2 18814, de 19991,

A acdo do BIRD seria determinante na integragao Metr6-CPTM a partir 1998, que era
objeto de outro contrato de 1998 (L4312-BR); concederia outro empréstimo em 2008
para modernizacdo de linha 11 da CPTM (Contrato 7820-BR), a mais movimentada da
rede; e atuaria como consultor contratado pelo GESP para a concessdo das Linhas 8 e 9

da CPTM, no inicio de 2020 (Entrevistado 2).

Mapa 2 - Atuais linhas suburbanas da CPTM.
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Fonte: PMSP/Geosampa. Elaborado pelo autor.

A CPTM iniciou suas atividades transportando pouco menos de 900 mil passageiros em
1994, mas viu esse volume triplicar até 2019, como informa seu Relatdrio de
Administracao daquele ano. Atualmente, Metré e CPTM aproximam-se em volume de

passageiros transportados diariamente na RMSP.

16 Disponivel em: http://documents.worldbank.org/curated/en/132221468242056233/Brazil-Sao-Paulo-
Metropolitan-Transport-Decentralization-Project, Consulta em 19.02.2020.
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Vemos uma importancia estratégica da CPTM para o sistema metropolitano de trilhos.
Cerca de 28% dos passageiros que usam (e remuneram) as linhas do Metr6 de S3o Paulo
residem em municipios fora da capital e esse nimero tem crescido!’. Dessa forma,
julgamos que a CPTM desempenha uma contribuicdo importante na demanda minima
de usuarios assegurados para a malha delegada dos trilhos metropolitanos, enquanto
ela propria depende de subsidio estatal (diferentemente do Metrd, cujo prejuizo
operacional é essencialmente devido a ampliacdo da malha). Para usuarios do sistema
metropolitano integrado, isso é bom. Mas para as concessionarias remuneradas por
passageiro, isso é ainda melhor. Além disso, reforcam a atratividade para concessdes
futuras de parcelas do sistema, baseados em uma demanda que se mantém sempre
alta. Além dos quantitativos, os estudos de modelagem para delegacdo privada das
Linhas 7, 8 e 9 da CPTM combinam aspectos qualitativos dos usudrios para fomentar a
atratividade de investidores também para o potencial de empreendimentos associados

as estagoes, de acordo com o perfil socioecondmico dos usudrios (Entrevistado 2).

4.3 Sistema de planejamento para o transporte metropolitano

4.3.1 Alinstitucionalizacdo do sistema via integracdo tarifaria

Por parte do GESP, os passos mais consistentes na institucionalizacdo formal de um
sistema metropolitano foram tomados a partir dos anos 90. A STM foi criada em 1991
(Lei estadual n? 7.450), sob a gestdo de Fleury Filho (PMDB), pouco antes da CPTM. Em
1992 iniciaram as tratativas com o BIRD para financiamento de uma nova linha de metro,
com a apresentacdo de relatérios preliminares pelo GESP (Inception Report The Sao

Paulo Urban Trains System Program(Draft Version)*.

17 conforme pesquisa de Caracterizacdo Socioecondmica do Passageiro e seus Habitos de Viagem de
2018. Disponivel em: http://www.metro.sp.gov.br/metro/numeros-pesquisa/perfil-usuario.aspx .
Acesso em 5.03.2020.

18 Disponivel em: https://projects.worldbank.org/en/projects-operations/document-detail/P051696 .
Acesso em 20.06.2020.
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A gestdo seguinte, de Mario Covas (PSDB), foi além da reorganizagdo administrativa para
tentar protagonizar a integracdo tarifaria, que norteou o entdo Programa Integrado de
Transportes Urbanos (PITU), em 1995 (FREDERICO, 2001, p. 47). O “PITU programa”
antecedeu o “PITU plano”. O programa ndo tracava cendrios de investimento ou uma
proposta de implantagao futura da rede como fizeram os planos em 1998 e 2006 (PITU

2020 e 2025, respectivamente).

Havia um desafio organizacional para integracdo entre as proprias entidades estaduais.
O choque de culturas entre o Metr6é e a CPTM era inevitavel. Na transicdo para os anos
2000, metrovidrios eram cedidos para a CPTM para reformular o funcionamento da
empresa. O desafio comecava por definir entendimentos comuns para planejar o
funcionamento da rede (contabilizagcdo de passageiros, qualidade do servico e mesmo

um glossario comum) (Entrevistado 17).

Os anos 90 também indicavam um desafio externo as organiza¢des, que era o declinio
no uso do transporte publico da metrépole. O fastio dos engarrafamentos da metrépole
e danos a saude publica da populacdo era agravado pelo desafio de custear o sistema
de transporte com cada vez menos passageiros (conflitava com o objetivo do contrato
3457-BR de 1992, com o BIRD). O tema transbordou o ambito estadual e o PSDB
provocou a discussdao em nivel federal, quando seu deputado por Sdo Paulo, Alberto
Goldman, apresentou o projeto de lei n? 694/1995. Somente 17 anos depois ele seria
convertido na Lei federal n2 12.587/2012 (Politica Nacional de Mobilidade Urbana), mas

o fundo especifico previsto na propositura original ndo foi aprovado.

A integragdo tarifaria dos trilhos iniciou de forma ainda limitada (nas estagdes Luz e
Bras), em 1998, atendendo o principal objeto do contrato entre GESP e BIRD. Até 2004,
foi ampliada para mais estacdes de transferéncia gratuita (entre Metré e CPTM). Depois

da adesdo ao SBE em 2006, a integra¢do passou a incluir os 6nibus paulistanos.
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Grdfico 5 - Evolugéio do modo de transporte na RMSP.
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Fonte: Metrd/Pesquisas OD 1977, 1987, 1997, 2007 e 2017.

No meio desse caminho, estavam as cldusulas contratuais do BIRD para o primeiro
empréstimo da Linha 4 (contrato L4646-BR), em 2002. O principal elemento contratual
gue destacamos é a secdo 3.06, que verdadeiramente condicionava o crédito a gradual
integracdo do sistema e a avaliacdo de impactos urbanisticos do projeto. Sintetizamos
na Tabela 2 as condi¢des previstas em 2002 e a avaliacdo pelo BIRD, dez anos depois

(Relatério de implementacdo ICR00001735).

Tabela 2 - Condigbes de integragdo metropolitana do empréstimo L4646-BR/2002, do BIRD ao GESP.

Contrato L4646-BR / 2002 Relatdrio ICRO0001735 / 2012
Estabelecer drgdo ou entidade regulatéria Parcialmente alcangado com a
da operacao privada dos servicos de implementac¢do da CMCP em 2006. “No
transporte urbano na RMSP entanto, a Comissdo Reguladora continua

vinculada a STM.”
Manter a comissao regional de coordenagao | Atendido com a criagao do Comité Diretor
de transporte existente para servir de forum | de Transporte Integrado (CDTI), que

para discussao de politicas de precos e continua em funcionamento.

subsidios do transporte publico na RMSP

Adotar em até 2 anos um bilhete de Considerado atendido pela adogao do
transporte publico multimodal, utilizando a Bilhete Unico paulistano em 2006 pelas
tecnologia de smartcard para garantir a entidades estaduais.

integracdo do transporte publico
intermunicipais na RMSP

Abrir a consulta publica, especialmente ao Considerado atendida pela continuidade do
Municipio de Sdo Paulo, para integracdo do CDTI como férum permanente da RMSP.
servico de transporte urbano, incluindo a
discussdo sobre a forma de financiamento
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Usar o caso da Linha 4 para avaliacdo, cujos
fatores analisados estava o monitoramento
de “mudancas nos precos e aluguéis de
imdveis na drea coberta pela Linha4,eo
efeito da Linha 4 na construcdo de novas
habita¢Ges e instalacdo de novos negdcios
nessa area”

Avaliacdo prejudicada, sobretudo pela
dificuldade de mensurar o “trauma
psicoldgico” do acidente ocorrido nas obras
da estacdo Pinheiros em 2007. O relatério,
no entanto, ressalva que “vdrias familias de
locatdrios conseguiram efetuar
adiantamentos em novas casas e algumas

pessoas de negdcios investiram em negdcios

novos ou expandidos”.
Fonte: BIRD.

A instituicdo de uma agéncia reguladora de transportes publicos de passageiros nas
Regides Metropolitanas nos Estado é prevista no PUB desde os anos 60, mas em 2006
um decreto estadual (n2 51.308) constituiu um “embrido” de carater tempordrio para
acompanhamento das parcerias até a criacdo da agéncia (art. 12). Trata-se da Comissdo
de Monitoramento de Concessdes e Permissdes de Servicos Publicos dos Sistemas de
Transportes de Passageiros (CMCP), 6rgdo vinculado ao Gabinete da STM. A falta de
independéncia em relagdo a administragao direta foi alvo de critica do BIRD, que mesmo

assim entendeu contemplada a exigéncia do Contrato L4646-BR.

A configuracdo organizacional da CMCP chama atencdo. Trata-se de um 6rgdo de
direcionamento politico e burocratico composto por cerca de dez servidores. Algo muito
distante da “cultura metroviaria” do corpo de engenheiros do Metrd, entidade a quem

eventualmente recorre para subsidiar decisGes (Entrevistado 12).

O Comité Diretor de Transporte Integrado (CDTI) foi criado por uma resolucdo da STM
(30/2006) e por um protocolo de intencdes entre o GESP e a Prefeitura da capital.
Nenhum representante de entidades da sociedade civil ou de outro municipio o
integrava, assim como a pauta restringia a atencdo a articulacdo entre companhias
estaduais e paulistanas. Manteve-se no ostracismo por anos até que, em 2017, a
Prefeitura e o GESP celebraram novo protocolo de inten¢des (2017-0.146.705-0) para
implementacdo de a¢bes de integracdo dos sistemas de transporte e transito,

retomando as func¢des do CDTI até 2022.

Apesar da atuacdo discreta para o publico, a CDTI processa informacGes do

funcionamento dos transportes metropolitanos. Conforme noticiado pelo Relatério de
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Administracdao da SPTrans de 2018, CDTI recebeu estudos sobre os “impactos das
implantagdes das linhas de Metré 4 Amarela, 5 Lilds e 15 Prata nos carregamentos das
linhas municipais de énibus e do sistema metroferrovidrio”. Trata-se de um exemplo de
dado que, para ser solicitado pela lei de acesso a informacao, requer uma noticia prévia.
Esse conhecimento incidental geralmente tem ocorrido a partir do acompanhamento
de documentos societarios das entidades, como os relatdrios de administracdo que
atendem requisitos da legislacdo de sociedade por ag¢des. Destina-se a informar o
mercado e a acionistas minoritarios. O controle da sociedade opera-se na forma de uma

governanga corporativa.

4.3.2 Alinstitucionalidade oculta do publico: o SBE

A integracdo de uma so tecnologia para todos os modos de transporte da metrdpole
ainda estd incompleta, pois os 6nibus intermunicipais e sistemas locais de outros
municipios nao fazem parte do SBE que utiliza o bilhete Unico paulistano. Dados do
chamamento publico conjunto de concessdo para um novo sistema metropolitano de
bilhetagem (Edital n2 01/2017 mencionado anteriormente) informam que o SBE

transportava em 2016 cerca de 13,6 milhGes de pessoas de toda a RMSP, todos os dias.

A governanga do SBE se encontra em transi¢ao. Intensificam-se os passos por parte do
GESP para a instalacdo de uma autoridade metropolitana de transportes, que depende

da articulacdo das acdes com o Municipio de Sdo Paulo (Entrevistados 12 e 17).

A atual governanca mantém o protagonismo municipal da SPTrans ao mesmo tempo
que compartilha a gestao das receitas arrecadadas com um Comité Gestor de Integracao
(CGl). Desde a adesdao do GESP ao SBE em 2005, a arrecadacgao dos 6nibus municipais e
rede de trilhos metropolitanos é destinada a uma Camara de Compensagao (ou clearing
house). Cabe ao CGIl administra-la e definir a divisdo da arrecadacdo. Mas toda a
identificagdo dessa estrutura incidentalmente levantada a partir de ajustes entre as

partes. Ndo existe lei, decreto ou outra norma de organizacdo.
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A reconfiguracdo institucional do sistema municipal de transportes em 2001 (e sua
formalizacdo desde entdo) também previa a criacdo de uma entidade especifica de
ambito municipal para gestdo financeira da arrecadacao e distribuicdo das receitas (Lei
municipal 13.241/2001, art. 31). Essa entidade nunca foi instalada, ficando a SPTrans

com a fungao de também gerenciar o SBE, depois de sua criagdao em 2004.

A regulagdo da Camara de Compensagao ndo é feita por norma do GESP ou do
Municipio, o que ndo afasta a construcdo de uma regulagdo consensual. Com a adesao
das companhias estaduais, foi celebrado o Convénio de integragao operacional e
tarifaria que recebe diferentes numeragGes na SPTRANS (2005/023), na CPTM (n9
842754209100) e no METRO (n2 0180589101). Desde entdo, o convénio é
continuamente prorrogado e aditado para inclusdo de novos participes. O ultimo
aditamento, incluia a concessiondria Via Mobilidade para participar da “reparticdo de
valores da parcela de arrecadagdo dos operadores do sistema metroferrovidrio, na conta
de centralizagdo financeira” (Processo de Metré n2 0180589101). Os termos aditivos 4
e 5 incluiram as concessionarias das Linhas 6 e 18, ora estudadas. A ultima prorrogacao

do convénio noticiado pelo Metr6 vence em outubro de 2020.

A forma mais facil de acesso publico a essa informacdo é acervo de contratos e
convénios do Metrd. A cdmara de compensacdo é basicamente uma conta bancdria (na
Caixa EconOmica Federal) e o CGl um colegiado sem personalidade juridica. Nao
configura consoércio publico. Nao existe uma estrutura interfederativa de prestagao de
contas do CGI. Do lado do Municipio, a SPTrans divulga diariamente os dados de
arrecadacdo e distribuicdo entre os lotes concedidos a empresas e consoércios de 6nibus.
O mesmo nao ocorre no caso dos operadores dos trilhos, cuja receita tarifaria somente

pode ser reconstituida a partir da contabilidade societaria (relatérios de administracdo).
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Figura 4 - Funcionamento do SBE (bilhete tnico) apds convénio entre Municipio de Sdo Paulo e Estado.
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(SPTrans, Metr6, CPTM e
concessionarias)
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Federal)
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(repasse as contas
individualizadas dos
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Fonte: GESP, Edital de chamamento publico conjunto do Estado e do municipio de Sdo Paulo n2 1/2017.

O SBE compreende apenas a arrecadagao de tarifas pelo bilhete Unico paulistano. Em
2017, era composto por aproximadamente 1.300 linhas de 6nibus e 340 quildmetros de
trilhos, transportando todos os dias cerca de 13,6 milhdes de pessoas®®. Sua
arrecadacdao pela Camara de Compensacdo divide-se em dois segmentos: um de
transportes sobre pneus, operado pela SPTrans; e outro representado pelo Comité
Metroferrovidrio, constituido pelo Metro, CPTM e as concessionarias (Via Quatro, Move

Sdo Paulo, VemABC e Via Mobilidade).

A cada aditamento com a inclusdo de concessionarias, a ordem dos recebimentos
(geralmente no Anexo lll) é revista. Atualmente, a remuneracdo obedece a seguinte
ordem de satisfacdo de despesas: SPTrans, Via Quatro (Linha 4), Move SP (Linha 6),
VemABC (Linha 18), Via Mobilidade (Linhas 5 e 17) e, por fim, Metr6 e CPTM
conjuntamente. Trata-se de uma sequéncia em tese, porque as linhas 6, 17 e 18 ainda

ndo operam, nem ensejam remuneracao tarifaria.

A arrecadacgao via tecnologia da bilhetagem eletronica varia entre os participantes do
CGl. No caso da SPTrans, chegava a 95% em 2016, conforme o edital conjunto de

chamamento n2 01/2017. Mas conhecer os dados que sdo publicados e conhecidos na

19 conforme Anexo Il (Descricio SBE) do chamamento publico conjunto do Estado e do municipio de
S3o Paulo n? 1/2017, aprovado pelo Conselho Gestor do Programa de Parcerias Publico Privadas do
Estado de S3o Paulo. Disponivel em: http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/135.
Acesso em 5.03.2020.
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escala municipal (pela SPTrans) é wuma tarefa impraticivel no segmento
metroferrovidrio. Algumas reconstrucdes podem ser inferidas a partir da participacao
dos trilhos no quantitativos de passageiros transportados. Mas qualquer aproximacao
demandaria critérios para definir valores diferenciados entre passageiros pagantes
(integrais e transferéncias) e gratuidades. Dados do Metr6 e da CPTM permitem saber
a arrecadacdo anual com tarifas pela operacdo dos transportes (por relatérios de
administracdo). Mas desde 2017, a concessionaria da Linha 4 n3o discrimina a receita
tarifaria em seus demonstrativos contabeis de encerramento de exercicios fiscais

(apenas para recebiveis futuros)?°.

A visdo turva do funcionamento do SBE impede que a sociedade e imprensa se
posicionem em ocasides que o Metré e CPTM alegaram perdas e judicializaram disputas
com a SPTrans, em 2019 (processo de notificacdo judicial n2 1019450-
83.2019.8.26.0053). A transparéncia da arrecadacdo do segmento metroferroviario é
claramente deficitaria e o declinio (mesmo que lento) da participacdo da SPTrans
combinado ao crescimento da participacdo das concessionarias metroferrovidrias no

CGl contribui para isso.

Os indicios do impacto da ordem de pagamento do SBE sdo possiveis nos
demonstrativos de resultados dos exercicios (DREs) do Metré e da CPTM. As PPPs ndo
criaram o prejuizo das companhias estaduais, que ja existia antes do primeiro contrato.
Tampouco o prejuizo coberto por subsidios e subven¢des publicas é necessariamente
ruim, porque contempla o investimento de ampliacdo da rede. O problema é que o
tamanho do prejuizo se agrava apos 2012 (ano de inicio de opera¢do comercial da Linha
4). Deixa-se de arrecadar a receita tarifaria enquanto se mantém a despesa de investir

na ampliacdo (Grafico 6).

20 conforme publica¢do no periddico Diario Comércio, Industria & Servigos, de 23/02/2018.
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Grdfico 6 - Prejuizo do Metré e CPTM.
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Fonte: GESP (Balangos das empresas estaduais de 2005 a 2019).

N3o conhecer os nimeros de arrecadacao também significa ndo saber o limite do que
pode (ou vale a pena) ser concedido. Mesmo que hipotético, em um determinado
momento (desconhecido do publico) seriam necessarios subsidios e subvencdes hoje
limitados ao Metr6 e a CPTM para cobrir também remuneragdes contratuais de

concessionarias.

Enquanto o Governo coloca dinheiro nas ultimas da fila, CPTM e Metr6, estd “tudo bem”.
O problema é se chegar a um ponto que (o Governo) precise pagar o que as
concessiondrias teriam que receber. Ou seja, o problema comega se o equilibrio da
“clearing” for afetado e comegar a “comer” o que elas teriam para receber. E isso que é
o limite, porque afeta a “clearing house”. Enquanto o metré tem um percentual grande
das linhas dd mais garantias. Mas no futuro, em tese, se vocé conceder tudo, a “clearing
house” pode sofrer o impacto da tarifa efetivamente cobrada do usudrio. (Entrevistado 7)

Julgamos légica e necessdria uma evolucdo para uma agéncia metropolitana, mas a
transparéncia prévia e permanente de dados de arrecadacdo conjunta do SBE ou seu

sucessor é uma condicdo estritamente necessaria.

4.3.3 Alinstitucionalidade distante do publico: transparéncia e comunicacao

Pierson (1993, p. 624) destaca o efeito cognitivo como uma das mais poderosas
consequéncias da politica publica. O acumulo de informagdes como uma fonte de
assimetrias. Distintamente de outros movimentos sociais urbanos, cuja tradicdo de
ativismo social se confunde com a prdpria redemocratizacdo e criacdo de espacgos

institucionais formais, a participacdo da sociedade nas definicdes de mobilidade da
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metrdépole encontra-se em formagdo, monitoramento de noticias e producdo de seus
proprios dados. Ainda para Pierson (1993, p. 626), a avaliacdo de politicas publicas afeta
trés tipos de atores: elites governamentais, grupos de interesse e o grande publico
(mass public). Nossa atengdo neste tépico é como a informacdo chega ao grande publico

e que tipo de conhecimento permite.

Ao tratarmos de transparéncia e divulgacao, temos dois focos de analise: os dados de
demanda do sistema e as intervengbes propostas no espago urbano. Comegamos com

a demanda de passageiros.

Nossa leitura é que, dentro da burocracia, haja uma migracdo na forma de divulgacdo
dos dados. Por obrigacdo de oficio, mantém-se a transparéncia, mas altera-se o
destinatario da informacao privilegiando-se formas corporativas de divulgacdo. A fonte
mais atualizada de informacdes sobre o transporte metropolitano (apesar de fluida) é
atualmente encontrada nos relatdrios de administracdo anuais do Metro, CPTM,
SPTrans e concessiondrias. Trata-se de exigéncia da lei de sociedade por ac¢des (Lei
federal 6.404/1964, art. 243). No caso do Metro e da CPTM, os dados sdo mais
completos que os disponiveis no portal de transparéncia do GESP. Dados oficiais ndo
prestam informacdes sobre as concessiondrias (Via Quatro e Via Mobilidade). Ou seja, a
informacao prestada nao é do sistema sobre trilhos, mas das linhas operadas pelo Metro

e CPTM.

E verdade, no entanto, que os relatérios de administracio do Metrd passaram a
apresentar um panorama geral do sistema (incluidas as concessionarias e os sistemas
de Onibus da EMTU, capital e demais municipios) a partir do Relatério de 2017. A
companhia exerce ainda que de uma maneira indireta o papel de informar o publico
com dados mais organizados que o drgdo responsavel por sistematiza-lo, a STM. Esta
remete a consulta a cada uma das entidades operadoras (SIC 47451204493). Nisso
reside o problema de monitoramento dos nimeros do sistema e como cada entidade
(publica ou privada divulga sua contabilizacdo). As concessionarias (ViaQuatro e Via

Mobilidade) ndo distinguem passageiros oriundos de transferéncias.
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Em nosso contato (Protocolo de atendimento 111320), as concessionarias remetem a
consulta aos dados agregados e divulgados em seus canais institucionais (sitios
eletronicos). Como exemplo, a Linha 4 ndo informa quantos de seus usuarios provém
de transferéncia (da rede do Metr6 e CPTM). Em novembro de 2019, era possivel
identificar que 70% dos passageiros de toda a linha embarcavam (por transferéncia ou
ingressantes a rede) nas estacOes onde existe integracdo com o restante da rede da
CPTM (Pinheiros), com o Metré (Paulista, Republica) ou ambas (estacdo Luz). A
dificuldade gerada ao desagregar dados de usuarios impede que seja conhecido o
numero de usuarios (consumidores) oriundos da CPTM e do Metrd. Esse tipo de
informacdo é importante para a governancga do sistema. S3o dados desagregados do
sistema que serviriam para a sociedade monitorar o funcionamento e utilidade da PPP.
Sua indisponibilidade torna impraticdvel qualquer avaliacdo pela sociedade.
Automaticamente, condiciona o acesso a informacdo a intermediacdo pelo Estado e,

agora, pelo mercado, que tem assento no CGl.

Enfatizamos a falta de informacdes sobre a distribuicdo de passageiros como um
problema por duas razdes. O primeiro ja foi retratado e consiste em ndo permitir a visdo
de um sistema unico de trilhos metropolitanos. O outro é ndo permitir o monitoramento
da transformacgdo do sistema apds a introducdo de parcerias privadas. A comparagao
entre oferta publica e oferta privada é um critério relevante de andlise de PPPs. Os
britanicos o utilizam para aferir o “melhor valor” no gasto publico, na forma do Public
Sector Comparator (PSC) (PECI & SOBRAL, 2007, p. 4). No caso da rede de trilhos, a
definicdo de um critério de comparacdo ndo deve se limitar a construcdo da linha
isoladamente, mas também a sua operacdo e funcionalidade na rede. Sem a divulgacdo
de dados sistematizados anteriormente a delegagdo, é impossivel estabelecer um
critério de avaliacdo e monitoramento do que seria vantajoso nas atuais e futuras

delegacdes do servico.

Na sequéncia, apresentamos a reducdo da participacdo relativa do Metré nos
transportes metropolitanos sobre trilhos. Isso é um problema para a transparéncia do
sistema, uma vez que as companhias estaduais (Metr6 e CPTM) ainda representam

canais institucionais de acesso a informac¢ao melhores que os dados disponibilizados
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pelas concessiondrias. Nada impede que maiores exigéncias de transparéncia e
governanga sejam exigidas em futuras delegag¢Ges, mas ndo é o caso atual. O
funcionamento do sistema é reconstruido a partir de fontes e critérios diferentes
obtidos em cada operador privado do servico. As informacbes foram prestadas pela
CPTM (S1C46560204492) e STM (SIC47451204493) e os dados agregados da Via Quatro
e Via Mobilidade.

Figura 5 - Distribui¢do de passageiros transportados por linhas metroferrovidrias na RMSP.

Distribuicao de passageiros do metrd trens . au

H 2-Verde

H 3-Vermelha

M 5-Lilas*

W 15-Prata

W 4-Amarela
5-Lilas**

- W 7-Rubi

B 8-Diamante

W 9-Esmeralda
10-Turquesa
11-Coral
12-Safira
13-Jade***

Bilhdes de passageiros / ano

Fonte: Metro, CPTM, STM, Via Quatro e Via Mobilidade. Elaboragdo do autor.
* Até 07/2018. **A partir de agosto de 2018. *** A partir de junho de 2018.

A individualizacdo das linhas é importante porque a distribuicdo de usuarios por linha
interfere na sustentabilidade dos operadores, investimentos esperados e avaliacdo de
utilidade em delegar o servico. E como vemos a concessdo da Linha 5, por exemplo. Ela
foi combinada a conclusdo das obras da Linha 17 (objeto da mesma concessdo). Apesar
da abertura de consultas publicas antecedendo sobre a concessao, é dificil compreender
a utilidade da delegacdo quando ndo se compreende a limitacdo que impde ao restante
do sistema. Especialmente, a limitacdo que a arrecada¢dao privada trouxe para o
construtor da infraestrutura de ambas as linhas, o Metro. A linha 5 responde pelo maior

endividamento do GESP.

A narrativa de defesa da delegagdo privada desde outubro de 2015 (2162 ROCED) foi
justificada na extens3o da Linha até o Jardim Angela custeada pelo parceiro privado. A
cronologia de fatos assume independéncia dos discursos consignados em arenas

decisdrias restritas como os colegiados do primeiro escaldao do GESP (CPED E CGPPP). O
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contrato de concessdo n? 3/2018 (clausula 52) fala genericamente da responsabilidade
por eventuais investimentos de extensdo da linha a serem futuramente pactuados. E
dificil encaixar qualquer responsividade dos agentes quando pela linguagem e pelos
destinatarios do processo decisério sdo tdo restritos. Schmidt (2008, p. 306) levanta a
necessidade de abordar as instituicdes também nos discursos que alimentam as

decisoes:

“... a representagdo de ideias (como os agentes dizem o que estdo pensando em fazer)
e as interagbes discursivas através das quais os atores geram e comunicam ideias (para
quem o dizem) em contextos institucionais especificos (onde e quando diz)”.

No caso acima, a auséncia de retorno tarifario se justificaria ao publico se ndo houver a
ampliacdo da linha? O publico sabe que pode cobrar isso? Entendemos que n3o. E
também o caso da justificativa, desde julho de 2015, para concessao ainda em fase de
estudos das Linha 7 da CPTM, para articular-se a proposta do Trem Intercidades (TIC) de
Sdo Paulo a Americana (682 ROCGPPP). O monitoramento da acdo estatal futura
depende do acompanhamento dessas justificativas, hoje comunicadas apenas por atas
de conselhos superiores, porque sequer os contratos as preveem. Ou seja, “como 0s
agentes dizem o que estdo pensando em fazer” indica o funcionamento dessas

instituicOes e afeta as possibilidades de seu controle a posteriori.

Dados da Plataforma de Parcerias do GESP informam os estudos realizados para
conceder futuramente a operacdo das Linhas 7, 8, 9 e 15. A divisdo operativa em si ndo
é necessariamente um problema, mas sim a quem cabera a convergéncia da informacao
sobre o sistema e a avaliacdo da utilidade em concessao das partes. Atualmente, Metr6
e CPTM sdo os maiores contribuintes para tornar publicas informagdes do conjunto do
sistema (uma atribuicdo que seria da STM). Do lado das concessionarias, a fragmentacao
é formal, mas a concentracdo de grupos econémicos é notdria, como abordaremos na

sequéncia.
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Grdfico 7 -Redistribui¢do dos operadores de transporte sobre trilhos, conforme estudos em andamento em 2020.
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@ Concessdo em operagdo (Linha 4)

O Concessdo em operagdo (Linha 5)

Fonte: GESP.

No acompanhamento de dados do sistema, verifica-se uma lacuna temporal nos anos
de introducdo das parcerias. Existe a informacdo e ela é acervada pelo setor publico.
Mas ndo é tornada publica. Dados de transporte publico na RMSP faziam parte do
Anudrio Estatistico acervado pela Fundacdo Sistema Estadual de Andlise de Dados
(SEADE) até 2003. Ao menos no caso do Metr6, a distribuicdo de passageiros por linha
sempre foi conhecida. A CPTM divulga em seus canais os dados a partir de 2019, mas

reconstitui o histdrico partir de 2010 por requisi¢ao de interessados (SIC 72092201305).

Sdo dados como esses que subsidiaram a estimativa (otimista e baseada na Linha 1) do
minimo de passageiros asseguradamente remunerados a concessionaria da Linha 4
(Edital de licitacdo da Linha 4, Anexo IV do de 2006), conforme informac¢do da STM

(S1C7712920989). Estimativas que demandam um monitoramento social.

4.3.4 Capital e trabalho na economia politica dos transportes metropolitanos

A delegacdo de parcelas dos transportes metropolitanos ao setor privado traz um
aspecto menos evidente dos papéis desempenhados pelo setor privado no sistema de
planejamento. Trata-se da reorganizacao que o crescente emparceiramento acarretou

tanto para empresas operadoras dos servicos como dos trabalhadores e seus sindicatos.
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A politica de transportes metropolitanos tem no Sindicato dos Metrovidrios o que
julgamos ser o principal papel contestador das PPPs dos trilhos, mais do que qualquer
outro movimento social. Nesse aspecto, lembramos o que vimos no Capitulo 1, que a
governanca envolve essencialmente a forma de interacdo entre agentes politicos
atuantes e o potencial de constranger decisdes. No caso dos metroviarios, esse papel
apresenta uma tendéncia de esvaziamento do seu poder contestatdrio as PPPs, a
exemplo do que verificamos no caso do sindicato dos motoristas de 6nibus. Por outro
lado, a segmentacdo do setor empresarial nos trilhos ocorre diferente da dispersao
verificada nos 6nibus. As atuais concessionarias em operacao das Linhas 4 e 5 integram
0S mesmos grupos econdmicos. Portanto, destacamos que as PPPs metrovidrias
implicaram uma reorganizacdo em curso dentro do setor privado, onde capital e
trabalho seguem tendéncias opostas de concentracdo e fragmentacdo,

respectivamente.

A principal distincdo é o porte das empresas envolvidas. O atual estagio tecnolégico do
sistema reforca a interdependéncia dos modos de transporte, porque sdo
complementares na forma “troncal-alimentado”. Mas o troncal sobre trilhos ndo
comporta substitutivos. Se houver linha de metré ou trem, prescinde-se do controle
regulatdrio para assegurar a preferéncia dos usudrios (e a sustentabilidade financeira
do sistema). Isso traz um descompasso nas economias politicas do 6nibus e dos trilhos.
Nestes, a diferenca também se altera entre concessionarios operadoras do servico
(Linhas 4, 5 e 17) para os concessionarios-empreiteiros, contratados para as PPPs

integrais (das Linhas 6 e 18).

As concessoes de trilhos em operacdo representam apenas dois casos em S3ao Paulo,

utilizamos a referéncia dos 6nibus urbanos da capital para ilustramos nosso argumento.

Na capital, os debates sobre a divisdao de lotes territoriais do transporte se arrastaram
desde 2013 até a assinatura de novos contratos em setembro de 2019. A divisdao anterior
dos lotes do transporte urbano remontava a licitacdo de 2003, da gestdo de Marta
Suplicy. Se considerarmos o volume de passageiros das concessiondrias antes da

mudanca dos contratos (em 15 de agosto de 2019), o sistema estrutural apresentava 21
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empresas e o local, 15. Dessas, quatro concessionarios transportavam mais que 500 mil
passageiros cada um (Consdrcio Bandeirante de Transporte, Sambaiba Transportes

Urbanos Ltda., Viagdo Metrdpole e Allibus Transportes Ltda) (Fonte: SPTrans).

Um més depois (15/09/2019), os novos contratos redistribuiram o territério municipal
em 32 lotes (redes estrutural, local e o novo subsistema de articulagdo). Eles foram
concedidos a 21 empresas diferentes, concentrando o poder econdémico, a principio.
Mas houve reducdo da participacdo e maior uniformiza¢cdo do nimero de passageiros
transportados. Nenhuma concessionaria, isoladamente, alcancava 400 mil passageiros
(SPTrans). Os niumeros totais mantém a centralidade regulatéria da SPTrans no sistema
de planejamento, enquanto a maior dispersdo reduz o impacto de cada contrato
individual no conjunto do sistema. A possibilidade de atritos contratuais significa um
poder de barganha individual dos concessionadrios reduzido. Isso ocorre especialmente
quando envolve o direito de greve, que passa a se restringir ao recorte territorial do lote
licitado e a empresa empregadora. Os termos da licitacdo foram bastante contestados
nos 6 anos de tramitacdo e ndo pretendemos aborda-los. Tampouco se pode ignorar o
poder econémico concentrado do sindicato empresarial de transportadores, o SP
Urbanuss. O que nos é relevante nesse momento é que de fato houve uma
desconcentracdo econdmica do servigco concedido ao setor privado. O reflexo disso vai
além das concessionarias, pois produz impactos também na organizacao e contestacao

por parte de sindicatos de trabalhadores.

O repertoério de acdo dos trabalhadores de 6nibus também se dispersou. O SBE
contribuiu para eximir a SPTrans em dissidios coletivos de greve relativos a problemas
no pagamento de trabalhadores. Com os recursos financeiros diariamente disponiveis
nas contas de concessionarias, ndo se justificava trazer a companhia municipal a litigios
entre empregadores e empregados. O repertério de acao coletiva por meio da greve
restringiu-se aos concessionarios apds 2006, quando a SPTrans deixou de figurar em
dissidios relacionados a demandas salariais em lotes especificos. A partir desse periodo
nao foram identificados dissidios de greve da categoria criticas ao planejamento do
transporte para a integralidade do territério paulistano. A Unica excecdo foi canhestro

uso do direito de greve na transicao dos contratos de concessdao em 2019, cuja
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orquestracdo por quatro das maiores empresas de 6nibus foi suscitada pelo Prefeito
Bruno Covas, do PSDB. O movimento grevista sequer se contrapds nas ruas a medida
preventiva pleiteada na justica pela SPTrans (Acérdado do Tribunal Regional do Trabalho
da 22 regido n? 1001596-59.2019.5.02.0000). Desde 1990, a acdo do Sindmotoristas
confirma seu papel como agente politico apenas coadjuvante na organizacao do sistema

metropolitano.

Nos trilhos, encontramos dois sindicatos: dos Metroviarios e dos Ferroviarios, com
empregados do Metr6 e da CPTM, respectivamente. O repertdrio de acdo coletiva mais
impactante para a vida urbana da metrdpole pertence aos metrovidrios. Sua maior
greve, ainda em 1988, levou a demissao de 300 empregados pela gestdo do Governador
Orestes Quércia (PMDB). A reconfiguracao publico-privada do sistema metropolitano é
uma de suas a¢des recentes mais relevantes. Isso motivou a greve de agosto de 2006,
que repudiou a PPP da Linha 4 de forma eloquente: impactou 3 milhdes de

passageiros?’.

Mas a derrota judicial desse dissidio gerou um precedente de consequéncia politica. O
Tribunal Regional do Trabalho de S3do Paulo (TRT 22 Regido) considerou ilegal o uso da
greve como expediente de contestacdo da concessao privada de linhas (Acérddo n2 SDC-
00204/2007-1, de embargos de declaracdo do processo n® 20258.2006.000.02.00-5).
Isso implicou o esvaziamento de seu principal repertério de a¢do e protesto nos trés

contratos de concessdo que se seguiram (inclusive as duas PPPs aqui analisadas).

Em seus canais institucionais, os metroviarios ainda exigiram a rescisdo do contrato de
PPP da Linha 4 por mais alguns anos. Também acusaram o Metr6 de direcionamento na
licitacdo das Linhas 5 e 17 em favor da CCR?2. De sua oposi¢do a concess3o, destacamos
que o Sindicato foi a Unica entidade a verdadeiramente criticar o modelo de negdcio nas

ocasides em que a modelagem foi submetida a critica publica. Argumentavam que o

21 Disponivel: https://vejasp.abril.com.br/blog/memoria/sete-greves-que-marcaram-o-metro-de-sao-

paulo/ . Acesso em 20.06.2020.
22

Disponivel:  http://www.metroviarios.org.br/site/privatizacao-das-linhas-5-e-17-entenda-porque-
voce-esta-sendo-lesado/ . Acesso em 18.06.2020.



https://vejasp.abril.com.br/blog/memoria/sete-greves-que-marcaram-o-metro-de-sao-paulo/
https://vejasp.abril.com.br/blog/memoria/sete-greves-que-marcaram-o-metro-de-sao-paulo/
http://www.metroviarios.org.br/site/privatizacao-das-linhas-5-e-17-entenda-porque-voce-esta-sendo-lesado/
http://www.metroviarios.org.br/site/privatizacao-das-linhas-5-e-17-entenda-porque-voce-esta-sendo-lesado/
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incremento da demanda didria da Linha 5 chegaria a 800 mil passageiros por dia e que
em apenas 6 meses pagaria o valor de outorga pago ao GESP. A demanda atual ndo
alcangou esse numero. Atualmente, beira os 600 mil passageiros por dia. Mesmo assim
o papel como agente politico (isolado) é legitimo ao questionar o modelo e a

necessidade de emparceiramento nao combinada a construgao de nova infraestrutura.

A delegacdo de linhas ao setor privado retoma um aspecto de identidade entre
metrovidrios. Apesar de entrevistados (12 e 17) considerarem como certa a crescente
concessao das linhas, foi apontada forte vinculacdo e identificacdo da categoria com as
linhas 1 e 3 (Entrevistado 12), o que seria um verdadeiro empecilho a delegacao

decorrente de uma cultural organizacional.

Atualmente, o Sindicato dos Metrovidrios também representa empregados das
concessionadrias Via Quatro e Via Mobilidade, o que o aproxima do funcionamento
fragmentado (por empregador), observado para o Sindmotoristas. Com o uso da greve
esvaziado para contestacdo de PPPs, imaginamos que a atuacdo do Sindicato dos
Metroviarios seja crescentemente direcionada apenas as relagdes entre empregador e

empregados.

Por parte dos empregadores, a concentracdo econdmica nos trilhos é muito maior. O
volume de investimento é a primeira barreira de entrada, mas a evolugao nas poucas
linhas concedidas tem caminhado para a concentracdo. Ndo consideramos a
concentragdo econémica como um problema em si. Afinal, o instrumento da PPP para
ampliacdo do metr6 é acima de tudo justificado pelo compartilhamento do
endividamento com o setor privado (alavancagem). E um valor da PPP a capacidade de
alavancagem, ao mesmo tempo que causa receio do agravamento de assimetrias de

acesso a informagao.

As atuais concessiondrias Via Quatro (Linha 4) e Via Mobilidade (Linha 5 em operacgdo e
linha 17 em implantagdo) apresentam ao menos 75% de seu capital social controlado
pelo Grupo CCR, com ampla atuacdo na concessao de rodovias, aeroportos e mobilidade

urbana. Além do metro paulistano, o Grupo opera a mobilidade urbana no Rio de Janeiro
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(VLT Carioca e CCR Barcas) e o metrd de Salvador (CCR Metr6 Bahia). A maior parte das
acoes da CCR (55%) é negociada no chamado “Novo Mercado” da Bolsa de Valores de
Sdo Paulo, um segmento com maiores exigéncias de governanga corporativa e
transparéncia. No momento, o atendimento a essas exigéncias do mercado de acdes
tem sido essencial para compreender o funcionamento dos contratos de concessao,
resultados alcancados e riscos. Ainda que os destinatarios dessa comunicagdo sejam
acionistas e potenciais investidores, € uma maneira improvisada de acompanhamento
publico das concessGes, uma vez que os canais institucionais da STM sobre parcerias
ndo vdo além de formalidade normativa e contratual. O restante do capital mantém-se

fechado em partes iguais dos Grupos Soares Penido, Mover e Andrade Gutierrez.

Além da CCR, destaca-se o papel do Grupo Ruasinvest Participacdes, que é acionista
minoritario de ambas as concessdes em operacdo. O grupo iniciou tratativas, depois
abandonadas, para suceder o controle da Move SP, concessiondria da Linha 6. Sua
atuacdo prévia consolidou-se na producdo de carrocerias (Caio Induscar) e na
exploragdo de mobilidrio urbano. Na cidade de S3o Paulo, administra os abrigos de

dnibus e painéis publicitarios (Otima).

Nas duas concessdes metrovidrias em funcionamento, os dois grupos (Ruasinvest e CCR)
transportam 31,70% dos passageiros do metr6 e 19,36% de todos os passageiros nos

sistemas de trilhos metropolitanos.

O Consoércio Move Sao Paulo, que detém a Linha 6, passou a representar um novo
capitulo nessa concentracdo econdmica. E formado pela a Construtora Queiroz Galvio
S/A, Odebrecht Transport Participacdes S/A, UTC Participacdes S/A e Eco Realty Fundo
de Investimentos em Participa¢Oes (formado pelas demais sdcias). As duas primeiras, as

maiores empreiteiras do pais.

As sécias do Move foram severamente impactadas quando desbaratados os esquemas
de corrupgao pela Operacdo Lava Jato, apds a assinatura do contrato em 2013. A
consequéncia foi a impossibilidade de captacdo de empréstimos de longo prazo junto

ao BNDES. Obtiveram, no entanto, crédito do mesmo Banco por meio dos chamados
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“empréstimos-pontes”, que visavam o atendimento de despesas iniciais como a
mobilizacdo de canteiros de obras. Foram dois no total, um no total de 550 milhdes de
reais, contratado com o BNDES em janeiro de 2015 (n2 14210072); e outro no valor de
325 milhdes de reais, contratado em maio do mesmo ano (n? 14210071). Contudo, o
investimento esperado do parceiro privado alcangava 5 bilhdes de reais e 0 montante

financiado corresponderia a cerca de 80% desse total.

O aspecto que pretendemos destacar é o porte do parceiro privado para realizagdo da
PPP. Se outras concessdes capturam um segmento do mercado com uma multiplicidade
maior de agentes, a infraestrutura de trilhos opera-se em um grau de concentragao
muito maior. O grande porte do concessionario passa a ser algo ndo apenas esperado,
mas também requisitado nas condi¢des de contratacdao do concessiondrio. Substitui-se
a obra segmentada por lotes contratadas pelo setor publico, como verificado em outras
linhas do metré paulistano. Além disso, observa-se a que o carro-chefe das
concessionarias migra da prestacdo do servico para a construcdo civil. Contudo ainda
nao permite caracterizar a atratividade do setor para fundos de investimento (private
equity), como exemplificado no capitulo anterior para as concessdes de rodovias. Isso
quer dizer que a financeirizacdo dessas PPPs metrovidrias conserva o perfil de atrair

empreiteiras de maior porte, ainda com capital doméstico.

Apesar de enfatizado o valor do investimento de capital de mais 10 bilhGes de reais (da
qual cerca de 75% corresponde a obra civil), o valor total do contrato da Linha 6
ultrapassa 23 bilhdes de reais (Contrato STM 15/2013). Isso é uma escala inédita para
um Unico projeto e um Unico contrato, especialmente por se localizar dentro de um
perimetro urbano. O porte da despesa equipara-se a implantacao de uma refinaria ou
hidrelétrica. Se tomarmos novamente como referéncia as obras financiadas com
recursos federais do PAC, o projeto da linha 6 era superado em abril de 2020 apenas
pela Usina de Belo Monte, o Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro (COMPERJ) e a
Refinaria Abreu Lima, enquanto projetos pontuais?3. Nem a obra de transposi¢do do Rio

Sao Francisco ou o Porto Maravilha carioca alcangaram as mesmas cifras.

23 Disponivel no painel de obras do Governo Federal:
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Mesmo com o impacto de anos de Operacdo Lava Jato, duas das sdcias do Consdrcio
Move (os Grupos Odebrecht e Queiroz Galvao) eram ainda as maiores empreiteiras do
pais (conforme ranking de 2019 da publicacdo especializada “O Empreiteiro”?%). A
substituicdo de quotas de participacdo no consércio vem sendo negociadas com o grupo
espanhol Acciona (92RCOC;j). O posicionamento do GESP é claro em tentar aproveitar as
etapas burocraticas, com a sucessdo dos sécios da concessionaria. Desde 2018, a
caducidade® do contrato com a Move foi prorrogada mais 6 vezes. Caso efetivada a
negociacdo, o projeto substituiria uma das maiores empreiteiras do mundo (Odebrecht)
por outra ainda maior (conforme ranking da publicacdo especializada Engineering News
Record — ENR)?®., Também seria uma novidade em um mercado de provisdo de

infraestrutura a presenca de capital majoritariamente estrangeiro.

Ja a Concessiondria do Monotrilho da Linha 18 - Bronze S/A (sob denominagdo de
“VemABC”), SPE formada para o contrato STM n2 11/2014. Mesmo com escopo menor
que a Linha 6, a contratacdo importa um valor de 13 bilhdes de reais. O inicio das obras
nunca foi autorizado pelo GESP, que nesse caso foi o principal responsavel pelo ndo
cumprimento da etapa preparatdria a execucdo (ndo desapropriou as areas previstas).
A VemABC informou ndo ter seu acesso a crédito comprometido pela Operacao Lava
Jato, havendo noticiado também acesso a capital estrangeiro (Entrevistado 15). Sua
composicdo é formada por Benito Roggio Transportes S/A, Construtora Cowan S/A,
Encalso Construgdes Ltda. e Primav Construgdes e Comércio S/A. Os sécios destacam-se

no Brasil pela concessao de rodovias.

Apenas a titulo de ilustragao, a concentragao ocorre também na segunda maior rede de

metro do pais, no Rio de Janeiro, com prevaléncia do Grupo Invepar nos trilhos do metr6

http://transferenciasabertas.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=painelcidadao.q
vw&lang=en-US&host=QVS%40srvbsaiasprd01&anonymous=true . Acesso em 14.04.2020.

24 Disponivel em: https://revistace.com.br/wp-

content/uploads/2019/11/Revista OE 576 Final Digital-1.pdf . Acesso 14.04.2020.

2> A caducidade é a hipétese de encerramento do contrato de concessdo por inexecugio da
concessionaria, prevista pela rera geral de concessdes (Lei federal n2 8.987/1995).

2 Disponivel em: https://www.enr.com/toplists/2019-Top-250-Global-Contractors-1 . Acesso
14.04.2020.
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http://transferenciasabertas.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=painelcidadao.qvw&lang=en-US&host=QVS%40srvbsaiasprd01&anonymous=true
https://revistaoe.com.br/wp-content/uploads/2019/11/Revista_OE_576_Final_Digital-1.pdf
https://revistaoe.com.br/wp-content/uploads/2019/11/Revista_OE_576_Final_Digital-1.pdf
https://www.enr.com/toplists/2019-Top-250-Global-Contractors-1
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carioca e algumas linhas de veiculo leve sobre trilhos (VLT). A Invepar é uma holding
formada por grandes fundos de previdéncia de servidores de estatais brasileiras (Petros,

Funcef e Previ) e um fundo de investimento (FIP Yosemite).

Lembramos mais uma vez que nossa atengao é voltada a assimetria de ferramentas para
avaliacdo das partes concedidas do sistema. No caso dos trilhos paulistanos, o porte dos
agentes responsaveis pela negociacao é tao elevado que a acdo coletiva emergente da

sociedade é praticamente inviabilizada se ndo houver intermediacdo estatal.

Na escala do Municipio, existe um conselho responsavel pela politica de mobilidade que
concilia sociedade civil e prestadores de servicos, assim como o assento no CGI para
distribuicdo da arrecadacao é da SPTrans, com divulgacdo didria dos dados. Na escala
estadual dos transportes, ndo existe colegiado metropolitano integrado ou
acompanhado pela sociedade civil. Além disso, o segmento metroferroviario no CGl é
distribuido diretamente entre as companhias estatais e as concessionarias. Isso implica
um conhecimento de dados de arrecadacdo, funcionamento e distribuicio de
passageiros as entidades com assento no CGl, algo absolutamente distante dos canais

de acesso a informagao pela sociedade.

4.3.5 Transformagdes em curso na operacdo privada dos transportes

Ao tratarmos da configuracdo do capital nos transportes metropolitanos, abordamos
até aqui o novo dimensionamento dos agentes a representarem maiores barreiras de
entrada a economia politica desse setor. Mas além disso, existe uma dinamica interna

dos transportes metropolitanos a incrementarem a participagao relativa dos trilhos

Ha outros fatores a contribuir com a reconfiguracdo do capital nos transportes
metropolitanos. Relacionam-se a novos habitos e a cadeia produtiva dos insumos do
transporte, que é especialmente desafiadora no caso dos 6nibus (Entrevistado 17). A
mudanca de tecnologia é condicdo colocada também por politicas publicas relacionadas
as mudangas climaticas a concessionarios privados, um desafio quase irrelevante para

os trilhos.
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Em 2018, a Lei municipal n2 16.802 alterou a Politica Municipal de Mudancas Climaticas
(Lei n2 14.933/2009, art. 50), para estender por mais dez anos a eliminacdo de
combustiveis fésseis do servico publico de transporte, prevista para aquele ano. Nisso,
as concessionarias de 6nibus ndo estao sozinhas. A seu lado esta a industria do 6nibus.
A producdo nacional perderia para o continente europeu (Entrevistado 17), que
concentra parte dessa produgdao na metrdpole. A industria que se instalou no pais
juntamente com a de automédveis na década de 50, assiste a entrada de novas
tecnologias (sem uso de combustiveis fosseis) e fabricantes, com vigorosa atuacdo do

GESP?’,

As mudancas normativas das politicas ambientais fazem ressurgir a dualidade
regulatdria entre o formal e o informal. Ao menos quatro fatores diferentes parecem
impactar o segmento dos 6nibus no transporte coletivo: a necessidade de supressao de
combustiveis fésseis da rede municipal, em conformidade com o Acordo de Paris (que
exigiu a eliminagdo, ndo mera redug¢do); a viabilidade do custeio do transporte coletivo
formal, mesmo que subsidiado; a crescente informalidade na forma de novas
tecnologias que desafiam o custeio do sistema e agdes em prol do clima, como a Uber;
e, por fim, a inexordvel necessidade da rede local integrar a frota de Onibus

metropolitana no futuro.

A tendéncia de declinio da participacdo do Municipio de Sdo Paulo no total de
passageiros transportados e o acréscimo de usuarios de trilhos urbanos combina-se a
entrada das concessionarias no CGl que comanda a arrecadacdo do SBE. Ha também
uma redugdo do espago do Metr6é e CPTM para a deliberagao da STM. Esse conjunto de
fatores deve ser visto com receio para a transparéncia do setor, ainda que vejamos a

constituicao de uma autoridade metropolitana de transportes como um fato inexoravel.

27 yer: https://www.investe.sp.gov.br/noticia/chinesa-byd-pode-comprar-fabrica-da-ford-para-fabricar-
caminhoes-eletricos/ . Acesso em 20.06.2020.



https://www.investe.sp.gov.br/noticia/chinesa-byd-pode-comprar-fabrica-da-ford-para-fabricar-caminhoes-eletricos/
https://www.investe.sp.gov.br/noticia/chinesa-byd-pode-comprar-fabrica-da-ford-para-fabricar-caminhoes-eletricos/

156

A participacdo relativa das concessiondrias privadas de trilhos ganha destaque,

enguanto o volume de passageiros transportados pela SPTrans cai (Tabela 3).

Tabela 3 - Evolugdo de passageiros transportados por entidade.

2016 2017 2018 2019
Transporte sobre trilhos
Metrd -0,92% -1,05% -0,34% 0,55%
ViaQuatro 1,06% -0,40% 8,66% 5,76%
ViaMobilidade (inicio em 09/2018) *236,29%
CPTM -1,21% 0,98% 4,30% 0,51%

Transporte sobre pneus

SPTRANS 0,70% -1,75% -2,28% -5,80%
EMTU -4,67% -3,82% 0,30% 0,24%
Onibus - Outros Municipios -4,67% -3,82% -9,64% 0,23%

Total de Transportes

Fonte: Relatdrio de Administragdo do Metro, 2019.

*A Via Mobilidade iniciou suas atividades em agosto de 2018, razdo pela qual o incremento de 2019 ndo é um parametro seguro.

Essa dinamica ilustra o desafio de manter a sustentabilidade financeira (pelo nimero de
usuarios) da infraestrutura metropolitana de transportes coletivos — cuja manutencao é
dispendiosa. Para isso, a regulacdo tem um papel importante, assim como teve no
passado com a introducdo do SBE. Julgamos que o sistema de planejamento para os
transportes metropolitanos tem apresentado grande eficiéncia regulatéria, comparado
a acdo para outras politicas urbanas sociais altamente dependentes da informalidade.
Os confrontos na sociedade, a judicializacdo de conflitos e a internalizacdo de novas
tecnologias pela regulacao (notadamente a Uber) tém sido rapidamente resolvidos por
tribunais superiores e incorporadas pela legislacdo (Zanatta & Kira, 2018). Também a
complementaridade das formas ndao motorizadas vem atraindo a atengdo de

legisladores.

Destacamos o fato dessa eficiéncia regulatéria ser responsavel pela expansdo do
sistema de planejamento e garantia de atratividade a operadores privados. Mas ndo é

o estdgio da eficiéncia na regulacdo da gestdo do espaco que permanece sujeita as
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contingéncias do regime espacial (especialmente da informalidade). As PPPs integrais
tornam-se mais complexas por combinarem ambas as dimensdes regulatdrias
(prestacdo de servico e inser¢do no espago urbano), com dinamicas distintas em um sé

contrato.

Acerca da prestacdo dos servicos, ainda é cedo para atribuir causalidades ao impacto
desse fendmeno nos diferentes modos de transporte coletivo. Mas é possivel afirmar
gue os diferentes sistemas de Onibus tém sido os mais ameacados pela perda de
passageiros. A queda de passageiros impacta a posicdo deciséria da SPTrans no sistema
como um todo, uma vez que seu espaco relativo no conjunto de passageiros
transportados na metropole tem queda média anual de 0,5% do volume total
transportado, nos ultimos 5 anos. Mas a manutencdo do servico na formalidade é hoje
menos dependente da regulagcdo municipal, apds a introducdo do SBE. Com isso, cresce
a tendéncia para que a atual cooperacdo entre os entes federativos se reconfigure
institucionalmente sob a forma da agéncia metropolitana. A confusa regulacdo do SBE
contribui para essa tendéncia, sem perder o rigido controle da formalidade de quem
integra ou ndo o sistema. Mas uma agéncia metropolitana impde desafios de
governanca, contrapondo a concentracao econémica do setor de trilhos viabilizada pela
eficacia regulatdria do servico de transporte coletivo ao principio de gestdo participativa

da regulacdo urbanistica.

A sustentabilidade financeira do transporte metropolitano é uma preocupagao de longa
data, orientando a formulagdo da politica publica acima descrita. Mas a introdugdo de
operadores na escala de atendimento de linhas de metr6, bem como o
comprometimento estatal com uma demanda minima de usudrios inaugura uma nova
fase dessa racionalidade. A particularidade da RMSP tem também um papel nisso, seja
pelo volume da demanda e capacidade de mobilizagao de capitais de maior porte, seja

pela existéncia de contrapontos a essa racionalidade dentro da sociedade.
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Mapa 3 - Corredores troncais(énibus ou trilhos) e intensidade de viagens produzidas por zona OD 2017 (viagens /
hectare).
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Fonte: Metrd (OD/2017) e PMSP. Elaborado pelo autor.

A partir dos dados da Pesquisa Origem/Destino de 2017 (OD2017), verifica-se que o
desenho da infraestrutura dos eixos de transporte responde a constituicao de demandas
historicamente construidas na estruturacdo da cidade, assim como as reforca. Sob uma
Otica estritamente racional, a sobreposicdo de corredores de 6nibus (Avenida Nove de
Julho e Reboucas) e um linha de metr6 concedida (Linha 4) (Mapa 3) estabeleceria uma

“concorréncia” pelos usuarios (consumidores) (Entrevistado 12).

Mas ainda que haja a necessidade de racionalizacdo da rede, o receio de falta de
usuarios ndo se sustenta. A demanda da metropole apresenta excedentes, com
implicacGes para condicGes de conforto (lotacdo). Mesmo com sobreposicdo de
sistemas (6nibus e trilhos), a Linha 4 transportava a média de 818mil passageiros em
dias uteis de setembro de 2019, superando a Linha 2 (Verde). As superlotadas Linhas 1
(Azul) e 3 (Vermelha), aproximando-se cada uma de 1,5 milhdo de passageiros por dia,

em setembro de 2019, ndo podem representar uma referéncia operacional do sistema.
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Mapa 4 - A “concorréncia” entre modos de transporte por usudrios (consumidores).

Corredores de 6nibus municipais X Linha 4 do metro
na cidade de Sao Paulo

Legenda

== Linha 4 - Amarela

= Corredor de nibus da Avenida Rebougas
== Corredor de dnibus da Avenida 9 de Julho
== | inhas de trem

Fonte: PMSP.

Nesse sentido, ressaltamos o comentdrio do Entrevistado 4, da sociedade civil
organizada: “estimar a demanda por uma permanente superlotag¢éo é esperar que o
transporte seja sempre horrivel para o usudrio. Sempre muito lotado.” Ao mesmo tempo
que simples, o raciocinio manifesta uma reflexdo imprescindivel. A de que
racionalizacdo dos custos ndo pode ser o Unico fio condutor do planejamento da politica
setorial. E um fator importante, mas custo e conforto serdo varidveis inversamente

proporcionais. A ponderacdo entre eles requer mecanismos de governanca ampliados.

4.3.6 Movimentos sociais

A organizacdo de movimentos sociais e seu repertdrio de acdo coletiva é muito mais
disperso e diversificado para a mobilidade urbana do que a mobilizagdo popular
verificada em torno de outras politicas setoriais urbanas no Brasil. Mesmo as formas de
mapeamento de grupos requerem a combinacdo de critérios. Parte da dispersdao

decorre dos distintos repertdrios de agao (uso de redes sociais, protestos nas ruas,
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participacdo em coletivos urbanos mais abrangentes). Mas existe algo comum na fala
de entrevistados dessas organizacées (Entrevistas 4, 11 e 18): a correspondéncia entre
a sociedade civil e as estruturas do Estado para atender a politica de mobilidade. Como
se o arranjo institucional emergente da sociedade espelhasse a fragmentacdo da
burocracia para a politica setorial de mobilidade. A multiplicidade de temas (calgadas,
ciclovias, Onibus, tarifas, novas tecnologias de compartilhamento, trilhos etc.) traduz-se
nos grupos de ativistas com escalas de abrangéncia local e nacional, ou mesmo
articulagdo internacional (Entrevistado 11). Alguns exemplos sdo: Sampa-a-pé, Cidade-
a-Pé, Cidade Ativa, Ciclocidade SP, MobiSampa, Mobilize, Anciclo, Paraciclo, Preta-vai-
de-bike, Mobility-as-a-service, Bus-on-demand, além do MPL. O destinatario principal
das demandas desses grupos é o ente municipal. O Entrevistado 11 informou maior
coordenac¢do nacional entre cicloativistas, mas também as demandas relacionadas ao
transporte coletivo observam uma articulacdo nacional do MPL. Mesmo com uma
orientagdo abrangente, o funcionamento do MPL segue a fragmentagdo territorial,
notadamente as diferentes dindmicas de cada municipio (Entrevistado 4). Na escala da
metrépole, a acdo de associacdes de bairros e sua pressao junto as Camaras locais da
RMSP ndo deve ser ignorada. Grupos formados nos bairros paulistanos da Vila
Brasilandia e Sdo Mateus foram destacados como tendo atuacao histdrica na melhoria
do transporte coletivo (Entrevistados 11 e 4). Na Brasilandia, houve intensa atuacao da

comunidade entre 2004 e 2005.

Nesse processo em formacdo e organizacao da sociedade, destacamos a relevancia dos
protestos de junho de 2013, de acordo com o relato dos Entrevistados 4 e 11. Apés o
impacto das manifestacgées, as associacoes de bairros e comunidades reunidas em torno
de temas especificos (como ciclistas) crescem em visibilidade enquanto movimentos
reivindicatdrios dentro da cidade. Além deles, crescem outros tipos de movimentos: um
deles pleiteando a defesa de direitos (advocacy) dentro de um rol mais abrangente de
temas e um segundo tipo, relacionado a formacgao de agentes e produgdo de informacgao

(Entrevistado 11).

No primeiro caso, a mobilidade entra em temas como o direito a cidade, como no caso

do Instituto de Estudos Socioecondmicos (INESC), sediado em Brasilia; ou o direito do
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consumidor, como o Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor (IDEC) de Sdo Paulo,
com foco principal no servico de transporte municipal de 6nibus. No perfil de formacao,
vemos a presenca também do setor publico, no caso paulistano. Trata-se de iniciativas
como a residéncia no Laboratério de Inovacdo Aberta (Mobilab), da SPTrans, como
espaco aberto a debater aprimoramentos no sistema de transporte, regulagao da
inovacdo e producdo de dados. Nesse perfil de formacdo, destaca-se a producgdo de
dados pela academia e pequenas empresas financiadas por fundagdes do terceiro setor
(Itau, Oxfam, Ford), assim como a informacdo do cidaddo que é o foco de coletivos
(ViaTrolebus, Coletivo Metropolitano de Mobilidade Urbana (COMMU), Diario do

Transporte, Plamurb, SPsobreTrilhos, metroecptm).

Julgamos que o papel informativo desses coletivos é sintomatico do problema de
transparéncia e inadequacdo de uma comunicacdo social eficiente para a sociedade.
Registre-se que a fungdao precipua destes coletivos é informar em tempo real o
funcionamento das redes de transporte coletivo e tecer especulacbes a partir de
fragmentos do planejamento oficial para mobilidade. Sua principal forma de agao esta
nas redes sociais, onde capturamos por meio do software “R’ (pacotes rtweet e
Rfacebook) a maior intensidade de interagdo dos coletivos acima identificados com o
Metro, CPTM e as bem menos frequentes comunicacdo com as concessiondrias de
trilhos (Via Quatro e Via Mobilidade), conforme Figura 7. Foram desconsideradas
interacbes com pessoas fisicas, apesar do atual Secretdrio de Transportes
Metropolitanos utilizar contas pessoais para comunicacdo institucional e relacionar-se

com esses coletivos.
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Figura 6 - Interagdo entre usudrios do Twitter com servicos de mobilidade.

Fonte: Twitter. Elaborado pelo autor?,

Esses coletivos, no entanto, ndo integram as grandes coalizGes nacionais, como
verificado por exemplo nos movimentos de outros segmentos, como a Unido Nacional

por Moradia, por exemplo.

Também n3o se perfilam a tais coalizGes populares as entidades nascidas em meio ao
debate técnico, como a ANTP. Esta entidade, alids, foi percebida como um
prolongamento dos posicionamentos técnicos das companhias estatais, no relato dos
Entrevistados 4 e 11. Basta relembrarmos que a ANTP nasceu com o objetivo de criar

um substrato técnico as fases iniciais do Metro.

Com a dispersao de temas de mobilidade na sociedade, o MPL passou a sintetizar o que
julgamos haver sido o principal veiculo de contestacdo das acdGes do Poder Publico
relacionado ao transporte coletivo. Ndo obstante posicionar-se pela contrariedade a
prestacdo privada dos servicos, a entidade ndo possui acdo definida em relacdo as PPPs
metrovidrias. Indagado sobre o tema, o Entrevistado 4, respondeu que “cada
posicionamento tem que ser construido com atividade de formagdo e mobilizacdo

social”.

A verdade é que mesmo a pauta original do MPL nasceu de ideia oriunda da burocracia
municipal, a “tarifa zero” (Entrevistado 4). O tema ficaria esquecido até 2004, quando

ressurgiu no Férum Social Mundial de Porto Alegre (FIX et al., 2015, p. 184). Ali formou-

28 pesquisa de usudrios com o seguintes assuntos (hashtags) #metrosp, #cptm, #viaquatro e
#tviamobilidade. Pontos azul-escuros produzem informacao (tweets), enquanto pontos azul-claros
apenas a reproduzem (retweets).
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se o MPL, com essa pauta e em resposta a manifestacdes estudantis (como a “Revolta
do Buzu” de Salvador, em 2003). O movimento ja teria nascido com representatividade
nacional, organizando protestos em distintas cidades do Brasil (como Florianépolis,
Porto Alegre, Goiania, Vitdria, Brasilia, Natal, Teresina, Porto Velho) (ORTELLADO, 2013,
p. 116). Somente ganhou espaco na imprensa nacional e apoio da opinido publica apds
a mobilizacdo para as manifestacdes de junho de 2013, que teve seu estopim em Sdo

Paulo (Entrevistado 4).

A acdo do MPL pelos protestos nas ruas foi paradigmatico para a centralidade dos
transportes urbanos no debate politico das cidades. Maricato (2015, p. 47) destaca que
eclosdo dos protestos promovidas em junho de 2013 devia ser vista com naturalidade,
porque havia muito tempo que se encontrava latente nas periferias. Mas o MPL
representava diferencas na forma de reivindicar: era (e ainda é) formado
essencialmente por membros da classe média urbana e trazia as manifestagdes para
areas abastadas da cidade. Isso dava uma visibilidade inédita dos veiculos de imprensa
as demandas de periferias e a forma de repressao estatal. A cor da pele e a origem eram
determinantes da forma de repressdo. As manifestacoes do género que existiam até
entdo nas periferias, ao largo dos noticidrios, representavam sentencas condenatérias a
seus integrantes (ou mesmo a morte) no enfrentamento da policia?® (MARICATO, 2015,
p. 16). A novidade da acdo do MPL estava em colocar “estudantes e profissionais
intelectualizados”, dando visibilidade na imprensa a insurgéncias periféricas. Isso fez
crescer a adesdo do publico. A participacao do publico nas manifestacdes apds de 13 de

junho de 2013 comegaram a contabilizar centenas de milhares (Entrevistado 4).

Porém, o atendimento da pauta especifica (a reducdo da tarifa pelo GESP e Prefeitura)
desmobilizou o MPL sem representar uma reconfiguracdo de forcas politicas
progressivas (AVRITZER, 2017, p. 50), em parte sob o constrangimento de integrarem
governos. Maricato (2011, p. 15) destaca a dificuldade de articular esse repertério de

acdes em 2013 com “abordagens holisticas, grandes revolu¢des ou reformas”. Esses

29 vale lembrarmos que cerca de 70% de todas as prisdes no Estado de S3o Paulo s3o em flagrante, o
que dispensa a realizacdo de investigacdo e reforca o peso probatdrio da declaragéo policial (Zaffalon,
2017, p. 274). Ou seja, a prisdo nos protestos confunde-se com a prépria condenagdo de manifestantes.
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movimentos sociais urbanos, formados pela classe média ou pelos mais pobres,
passariam a adotar acOes de carater imediatista, com “pontos estratégicos, de grande

impacto politico e social”.

No periodo que se seguiu até a realizacdo dos Jogos Olimpicos do Rio de Janeiro de 2016,
cresceu a criminalizacdo de movimentos urbanos (Entrevistado 4). Em S3o Paulo, a
repressdao de movimentos € iniciada com a proibicdo legal do anonimato (proibicdo de
mascaras), pela Lei estadual 15.556/2014. Na sequéncia, a Presidente Dilma Roussef,
uma ex-guerrilheira contra a ditadura, promulgaria a Lei federal n? 13.260/2016, que
tachava de terrorismo e apenava com 12 a 30 anos apoderar-se de modo temporario
servicos publicos essenciais, como meios de transporte (art. 29, paragrafo 19, inciso V).
A lei institucionalizava um controle de atos populares que se ajustava perfeitamente ao

ultraconservadorismo politico que se instalou no pais nos anos seguintes.

A atuacdo da sociedade na politica de mobilidade e, especificamente na politica de
transportes metropolitanos encontra a melhor representagao de uma governanga “a
sombra da hierarquia” estatal (JESSOP, 2016, p. 16). A participacdo e legitimacdo social
das acdes do poder publico apresentam grande dependéncia da forma como as varias

manifestacbes do Estado organizam o tema. Isso ndo significa auséncia de governanga.

Partindo-se de Kooiman (2003, p. 115), a quem as formas de governanc¢a definem como
se realizam as interagdes, identificamos que os transportes metropolitanos sdo
tipicamente definidos por uma governanca hierarquica, em que as “interacbes de
governo manifestam um cardter ‘de cima para baixo’: aqueles que governam s@o, ou se
veem, como, de alguma forma, sobrepostos aos governados”. Atribuimos uma fonte
dessa sobreposicdo a auséncia de transparéncia, que verdadeiramente coloca em uma
posicdo superior (de comando) autoridades que possuem informacdes indisponiveis

para o monitoramento do publico.

Todavia o Estado apresenta varias faces. Apods 2013, o Municipio abriu canais
participativos. Tanto para formagdao e debate (o Mobilab), como novas arenas de

participacdo a integrarem o sistema de planejamento de ambito local, como o Conselho
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Municipal de Transporte e Transito (CMTT), bastante atuante e diverso. Ao mesmo
tempo, é considerada como certa a criacdo de uma autoridade metropolitana de
passageiros (Entrevistados 12 e 17). Sua constituicado e legitimidade depende de novos
paradigmas para o funcionamento de uma governanca hierarquica. Kooiman (2003, p.
130) defende que a legitimacdo da autoridade superior deixa de ser um requisito

constitutivo legal para precisar ser adquirida.

No contexto urbano brasileiro e na peculiaridade do arranjo institucional da RMSP, esse
entendimento nos inspira cuidado. A ampliacdo da rede do metré conta com amplo
apoio. Mas os caminhos preferenciais para persegui-la (as PPPs) ndo parecem fomentar
suficiente debate com a sociedade. Tanto é assim, que a atuacdo mais contundente a
constranger as escolhas de governantes pelas parcerias ainda vem do Sindicato dos
Metrovidrios, mesmo que ndo mais possa usar seu direito de greve para esse fim.
Nenhum outro movimento ocupou o lugar do contraponto e a dispersao da sociedade

entre temas e canais de participacao é um fator limitador.

Se tomarmos os anos de 2011 a 2014, a intensidade das manifestacdes nas ruas coincide
com a efervescéncia dentro da burocracia de nivel local e estadual. De um lado, a
regulacdo urbanistica das cidades de Sdo Paulo e Sdo Bernardo do Campo eram
inteiramente revistas com base em uma campanha participativa de revisdo de seus
planos diretores e leis de zoneamento. Em ambos os casos, a melhoria da mobilidade

foi uma das estratégias adotadas.

Mas o que de fato traria impactos de mobilidade para as duas cidades estava na
priorizagdo de investimentos para o transporte coletivo metropolitano, o que derivava
das mudancas regulatérias na provisdo de infraestrutura e servigos. A regulamentacdo
em 2011 (Decreto estadual n2 57.289) de procedimentos para manifestacdo de
interesse privado (MIP) a mudanca federal da Medida Proviséria 575/2012 do aporte
(um adiantamento de recurso publico ao investimento do privado) multiplicou as
propostas de empreendimentos de infraestrutura apresentados ao GESP (Entrevistado
16). Com condigdes fiscais favordveis, o GESP deu prosseguimento a diversos estudos

de emparceiramento. Assim como a regulacdo urbanistica das cidades, o periodo entre
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2011 e 2014 também teria concentrado um acumulo jamais visto de modelagens para

as parcerias (Entrevistado 16). Entre elas, o caso das Linhas 6 e 18.

Sob o ponto de vista formal, ndo faltaram instdncias para manifestacdo da sociedade.
Com tantos eventos concomitantes, julgamos que a sociedade civil organizada priorizou
caminhos institucionais conhecidos no sistema de planejamento: o processo de revisdo
do plano diretor. Apenas no processo participativo paulistano, mais 25,6 mil

comparecem, discutiram e apresentaram mais de 10 mil propostas de texto3°.

Figura 7- Eventos ocorridos em 2013, relacionados a gestéo participativa durante a modelagem das Linhas 6 e 18.

Pressao social, planejamento e PPPs em 2013
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Elaborado pelo autor.

Na definicdo de alocacgdo da infraestrutura na metrépole, a instancia decisdria ambiental
merece destaque, com sua institucionalidade prdpria para franquear a participacao da
comunidade. Nessa arena de decisdo, tracados para as Linhas 6 e 18 foram discutidos
nos ritos de obtencdo de licenca ambiental prévia (LP), em janeiro de 2013; e, depois,

de instalacdo (LI), em novembro de 2014.

30 Disponivel em: https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/marco-regulatorio/plano-diretor/processo-
participativo/ . Acesso 20.06.2020.
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Os tragcados foram meramente assimilados na legislagdo municipal de S3o Paulo e Sao
Bernardo do Campo. O eixo de estruturacdo da Linha 6, uma area propensa ao maior
adensamento construtivo, foi reconhecido pela lei, mas apenas tornado vigente por
decreto do Prefeito apds iniciada a obra, em 2016 (Decreto n? 56.782). Apesar do atraso,
a obra serd eventualmente entregue para cumprir a finalidade do zoneamento pactuado
com a populacdo. Caso mais grave é o de Sdo Bernardo do Campo, cuja legislacdo
municipal inteira, especialmente a criagdo de uma operagao urbana consorciada (OUC)
foi definida em processo participativo com a sociedade sobre o tracado da Linha 18, que

ndo devera ser implantada.

Entendemos que essa dispersdao de temas e de instancias decisérias implicam uma
baixissima efetividade da participacdo popular na deliberacao dos projetos das linhas de
metro foi baixissima. No caso de ambas as linhas, os decretos de utilidade publica (DUPs)
emitidos antes da conclusdao da modelagem precisaram ser revistos posteriormente a
contratacdo. Esse desencaixe entre areas propostas para desapropriagdo e as
comunidades afetadas foi solucionado no ambito de contratos ja firmados, fora das
instancias participativas de gestdo urbana e ambiental. E nesse periodo em que a
populacdo afetada na Bela Vista e na Vila Brasilandia negociou com a concessionaria da

Linha 6.

4.4 Sintese do Capitulo 4

Registramos a dinamica entre agentes envolvidos nos processos de deliberacdo e
operacdo do sistema de planejamento antes de introducdo das PPPs metroviarias.
Também utilizamos a abordagem sistémica para enquadramento dos agentes e de seu
alcance nos processos deliberativos (MANSBRIDGE et al.,, 2012, p. 9). Novamente,
procedemos a este quadro analitico, alocando os agentes apresentados até aqui nas
guatro arenas que conduzem as decisdes do transporte metropolitano no sistema de
planejamento: o espaco onde sdo tomadas decisdes vinculantes, o espago de
institucionalizacdao e prepara¢ao dessas decisdes, as arenas informais de construcao de

entendimentos e, por fim, arenas formais e informais de aspectos de temas especificos
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nao necessariamente orientados a vincular decises estatais (preocupa¢des comuns de

alguns grupos e aspectos de percepcdo imediata).

De maneira muito sintética o que tentamos trazer aqui, as deliberacdes do sistema de
transporte metropolitano sao conduzidas pela Administragao Direta do Estado, com
grande capacidade de influéncia politica do municipio de S3o Paulo. Portanto, ndo das

demais cidades.

A preparacdo das deliberacdes conta com uma grande institucionalizacdo formal que
permeia a operacdo do sistema de planejamento. Nesse sentido, identificamos o papel
do BIRD. Apesar de condicionar agdes em clausulas contratuais de empréstimos, a
efetiva deliberag¢ao e escolha de caminhos foi mantida na esfera estatal. As contratacdes
de financiamentos foram categorizadas nesta oportunidade como partes de uma arena
preparatéria da deliberacdo. Também integram essa arena, uma burocracia de perfil
tecnocratico. Os melhores exemplos disso sdo a SPTrans, Metré e CPTM, que operam
um emaranhado regulatdrio bastante eficiente na contencdo da informalidade, limitada
transparéncia e potencial atratividade de delegacdo privada. A nosso ver, sdo essas
instancias que ainda definem o ritmo da integragao metropolitana. O esvaziamento do
papel das organiza¢des sindicais na configuracao do sistema transporte, relaciona-se
com a construcdo de entendimentos favordveis a delegacdo privada dos transportes

metropolitanos.

Na arena de formagdao de entendimentos informais, situamos o Sindicato dos
Metroviarios que, apesar de ter sua contrariedade a delegacdo privada dos servicos
metrovidrios foi contida pelo Poder Judicidrio, ainda exerce constrangimentos de
maneira informal (manifesta-se contrariamente as delegacdes e sindicaliza empregados
das concessionarias). O funcionamento regulado e pouco monitorado da arrecadagdo
tarifaria do SBE é outro exemplo da auséncia de formalizagbes mais explicitas e
entendimentos tacitos. Sua instituicdo abriu um caminho a concessionarias de trilhos na
composicdo e decisdo de seu colegiado responsavel, o CGIl. Concessiondrias de 6nibus

da capital ndo compdem o CGl, integrado pela SPTrans, Metr6, CPTM e concessionarias
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de metr6. Ainda como responsdvel pela construcdo de entendimentos informais

situamos a ANTP, que fornece um respaldo técnico importante a governos e sociedade.

Por fim, consideramos que os demais municipios da RMSP e os movimentos sociais
possuem uma influéncia muito confinada a temas especificos ou a territérios locais. Na
organizacao proposta por Mansbridge et a/ (2012, p. 9), essa quarta categoria pode se
manifestar formal ou informalmente, mas o escopo deliberativo é reduzido. E a maneira
como vemos a atuacdo de movimentos sociais, mesmo aqueles mais impactantes como
o MPL. Ndo vemos a fragilidade dos grupos sociais nessa arena como resultante da falta
de instancias formais e deliberativas, como um conselho de transportes metropolitanos,
por exemplo. Vemos sua fragilidade na multiplicidade de temas e dificuldade de
articulacdo social. Mesmo que reconhegcamos uma governanc¢a hierdrquica nos
transportes, ela ndo pode prescindir da construcdo de entendimentos e estratégias do
que se pretende da politica. Davies destaca que mesmo a teoria da acdo comunicativa
habermasiana preocupava-se com a vitalidade democratica das organizacOes da
sociedade civil com uma atuagdo além das interagdes permitidas pelo Estado (DAVIES,

2011, p. 65).

Também na posicdo de arenas de microdeliberagdes colocamos as demais prefeituras
de cidades da RMSP como Guarulhos ou S3ao Bernardo do Campo, que nao algaram
posicdes de construcdo de entendimentos mais abrangentes sobre estratégias de
integracdo. Atritos entre a regulacdo urbanistica e a regulacdo dos servicos prestados e
da infraestrutura instalada operam-se neste conjunto do sistema de planejamento dos
transportes, onde o aspecto urbanistico regulado pelas cidades acomoda-se aquilo que

é decido nas instancias deliberativas do GESP e da Prefeitura de S3o Paulo.



170

Figura 8 - Representagdo esquemdtica das arenas deliberativas dos transportes metropolitanos.
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Fonte: Elaborado do autor.
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5 PPPs DAS LINHAS 6 (LARANJA) e 18 (BRONZE) DE METRO

5.1 Visdo geral dos estudos de casos

Mantemos na andlise dos casos a distincdo das arenas decisérias propostas por
(MANSBRIDGE et al., 2012) para auxiliar a identificagdo das mudangas promovidas pelas
PPPs na politica de transporte metropolitano. Apesar de a principal arena deliberativa
das parcerias no GESP passar a ser o Conselho Gestor de PPPs (CGPPP), entendemos que
€ nas instancias preparatorias dessa decisdo que se encontram as principais mudancas.
Companhias estaduais perdem relevancia relativa para novos érgaos da administracao
direta do GESP. Também nessas instancias identificamos a principal fonte de
desencontros entre partes do sistema de planejamento que deliberam sobre o
ordenamento territorial, tipicamente protagonizado pelos municipios, e as partes que
deliberam sobre a priorizacdo e localizacdo da infraestrutura de transportes

metropolitanos.

Outras arenas informais ou de microdelibera¢cdes sobre temas especificos nao
apresentaram grandes alteracées em relacdo a interacdo entre agentes da politica
metropolitana de transportes. O escopo limitado de deliberacdo ndo muda, mas altera-
se a pauta demandada pela sociedade. A implementacdo da linha e seu impacto nas
regioes centrais de S3o Paulo reduziu o papel de movimentos de mobilidade urbana,
fazendo crescer a relevancia do tema da moradia. Em todo o caso, uma atuacgdo ainda

insuficiente para pleitear qualquer revisao do modelo de PPP e inclusdao de demandas.

Se o desencontro entre o planejamento territorial e aimplantacdo da infraestrutura ndo
é novidade, entendemos que o0s casos ora narrados de PPPs aumentam essa distancia,
operando-se essencialmente a partir de uma racionalidade esperada da burocracia para
entregar resultados. Contudo, a auséncia de mecanismos e estruturas burocraticas de
planejamento territorial na escala estadual fazem com que a implementacdo desses
projetos prevaleca sobre qualquer estratégia territorial clara e coesa de entes
federativos, bem como sobre uma racionalidade consolidada de gestao participativa do

planejamento urbano. Os conflitos se operam na escala comunitaria, em recortes muito
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menores que a concepgao das PPPs do metré em escala metropolitana. Porosidades de
participacdo social ou protecdo judicial de direitos sdo reconhecidas, mas as partes de
provisdao de infraestrutura e ordenamento territorial do sistema de planejamento

operam-se inteiramente apartadas.

Este Capitulo, além desta visdo geral dos projetos, traz o funcionamento de novas
racionalidades a decidirem sobre uma politica urbana de transportes com déficits
participativos anteriores as PPPs e conclui com os impactos territoriais, esperados ou ja

verificados dos projetos.

As PPPs metrovidrias das Linhas 6 (Laranja) e 18 (Bronze) do metr6é paulistano sao
consideradas “PPPs integrais”, assim caracterizadas por delegarem conjuntamente ao
setor privado a execucdo da obra de infraestrutura (tuneis e estacdes), o material
rodante (os trens) e a operacdo didria das linhas. Inserem-se em uma rede
metropolitana de transportes, mas geram efeitos para além do servigo de transporte.
Uma linha de metrd impacta o espago de seu entorno imediato e também inter-relagao
entre os lugares da metrdpole, o que passa a ser considerado “perto” ou “bem
localizado”. Ambas as PPPs foram contratadas por modelos de concessado patrocinada
(contratos STM 15/2013 e 11/2014), cuja remuneracdo € realizada pela arrecadagdo de
tarifas, receitas acessérias (como por exemplo a exploracdo imobiliaria), além do

“patrocinio” estatal que consiste em contraprestacdes e aportes.

A Linha 6 encontrava-se até 2016 em plena execu¢do, quando as sdcias da
Concessionaria Move S3o Paulo S.A foram severamente comprometidas em escandalos
de corrupcdo da Operacdo Lava Jato3! e suspensdo do acesso ao crédito publico federal
subsidiado (BNDES). A Concessionaria € sociedade de propdsito especifico (SPE) que
reunia as duas maiores construtoras do pais na época de assinatura do contrato, a

Construtora Queiroz Galvdo S/A e Odebrecht Transport Participagdes S/A, as quais se

31 A Operagio Lava Jato, assim designada pela Policia Federal brasileira em razdo de sua origem estar
vinculado a trafico de influéncias e desvio de recursos publicos na estatal petrolifera, acabou por
comprometer boa parcela do setor publico do pais e o setor da construcdo civil a partir de 2014.
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uniam a UTC Participagdes S/A e a Eco Realty Fundo de Investimentos em ParticipacGes

(formado pela reunido das sdcias).

Uma situacdo diferente era da Concessionaria do Monotrilho da Linha 18 - Bronze S/A
(sob denominacdo de “VemABC”), SPE formada para o contrato n? 11/2014. A
implantagdo jamais teve seu inicio autorizado, tendo em vista dificuldades financeiras
do parceiro publico em realizar desapropriacdes, o GESP. A composicao privada da SPE
era formada por Benito Roggio Transportes S/A, Construtora Cowan S/A, Encalso
Construcdes Ltda. e Primav Construcdes e Comércio S/A. No caso da Linha 18, a
dificuldade financeira foi do parceiro publico para obtencdo de recursos para a
desapropriacdes, mesmo que estas fossem em volume muito inferior ao observado para
a Linha 6. As sdcias também eram atuantes junto ao setor publico para a construcdo e

operacao de rodovias.

Trataremos de ambas as concessionarias com maior detalhamento na sequéncia. Antes,
fazemos uma reconstituicdo da politica setorial de transporte metropolitano e suas
formas (e limites) de governanga. Em seguida inserimos a racionalidade das PPPs
metrovidrias nessa parcela do sistema de planejamento e, por fim, concluimos com as

licoes extraidas das PPPs analisadas para o planejamento territorial.

Mapa 5 - Localizagdo dos estudos de casos na RMSP.

Fonte: PMSP/Gestdo Urbana. Elaborado pelo autor.
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5.2 Aevolucdo dos modelos para PPPs metroviarias

A evolucdo regulatéria de modelos de negdcios para PPPs do metr6 ocorreu nos
contratos e no conjunto crescente de normativos aplicaveis. A relevancia desse caminho
para o nosso estudo é a forma como a concepcao e estruturacdo do projeto se descolam
da materialidade do espago urbano onde serdo implantados. Dos trilhos delegados ao
setor privado, os entrevistados (1, 2, 3, 12, 13 e 16) foram unanimes em caracterizar a
PPP integral Linha 6 como um bom modelo ou ao menos “a melhor solugdo que nds
podemos ter para viabilizar uma construgdo rdpida, com qualidade e com menos

conflitos de novas linhas” (Entrevistado 3).

Concordamos que o modelo seja bom para implementacdo da PPP, devendo-se celebrar
o fato exaltado pelo Entrevistado 16 de permitir a entrega de uma linha de metré em
operagao em seis anos, algo previsto no contrato e em execugao até a paralisacdo da
obra pela falta de crédito da concessionaria. “A experiéncia da linha 6 até o momento
em foi afetada por um fator externo era extremamente positiva. Ela estava respondendo
aquilo que nds esperdvamos do regime de incentivos.” Os incentivos eram trazidos no

detalhamento do contrato, aportes de remuneracgao contra entregas etc.

Mas vemos com cuidado que a modelagem da PPP seja boa para o planejamento da
metréopole. Ao menos, julgamos que a modelagem foi timida ao mitigar o impacto que
a intervencdo publica acarreta para o regime espacial da metrépole. Além disso, a
deliberacdo sobre a priorizacdo dos projetos que estruturam a metrdpole passa ao largo
do planejamento em uma macroescala territorial. Isso € um problema em si, porque o
“modelo bom” permite a concepcdo, estruturacdo e contratacdo da PPP com baixissima
responsividade dos impactos sobre o territério perante a sociedade. Ndo é uma
novidade na forma de conduzir processos de grandes intervenc¢des urbanas como foram
as Linhas 4 e 5 de metr6 no passado recente, mas é uma oportunidade perdida. E sob o
aspecto da definicdo de linhas priorizadas na implantacdo, mais que uma oportunidade

perdida, pode ser induzir uma ocupacdo equivocada do territdrio, como o que ocorreu
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no caso do adensamento construtivo que ensejou em S3o Bernardo do Campo com a

Linha 18.

Formalmente, as Linhas 6 e 18 atenderam procedimentos regulares perante o sistema
de planejamento, como o licenciamento ambiental e aprovacbes em orgdos de
patrimonio histdrico, com cessdo de direitos das autorizacdes obtidas pelo Metré em
favor das concessionarias. A legislagdao urbanistica das cidades envolvidas foi adequada
a infraestrutura prometida. Em todos os casos, trata-se de microdeliberacdes sobre
aspectos especificos. Mesmo o licenciamento ambiental das linhas, que representa
atualmente o instrumento de andlise mais abrangente do sistema de planejamento,
ndo faz uma discussdo sobre qual a linha a ser priorizada para a metrépole. Voltaremos
ao tema do espac¢o urbano. Antes vamos caracterizar o caminho evolutivo para um “bom

modelo” de PPP metroviaria.

Nesse modelo, existe uma linha clara de governanca orientada por resultados, onde a
disciplina urbanistica é apenas constrangida pela alocagdo da infraestrutura, que é
definida em instancias insuladas. Essa linha de governanca é legitima, mas conflituosa
com a regulacdo urbanistica que prega uma gestdo participativa a refletir também na
governanca. ldentificamos nos préximos tépicos como as deliberagcdes da etapa
modelagem (e do acompanhamento dos contratos) produziu efeitos nos instrumentos
formais de planejamento territorial (zoneamentos e operag¢des urbanas) e na dindamica
imobilidria. Mas primeiramente, analisamos o modelo da intervencdo formatada como

PPP integral.

A linha 4 era concebida desde os estudos iniciais da rede de metr6 paulistana
(FREDERICO, 2001, p. 46) no final dos anos 60. Sua implantacdo pelo GESP foi realizada
com recursos do BIRD, que requereu sua concessao a iniciativa privada (Contrato L4646-
BR/2002, Secdo 3.05). Até 2004, a exigéncia era modelada como uma concessdo comum
(dependente exclusivamente de sua receita tarifaria) (Entrevistado 12). Com a
introducdao das PPPs na legislacdo federal, o modelo foi convertido para concessao

patrocinada. O “patrocinio” estatal se aperfeicoava por uma tarifa de remuneracao
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superior ao valor cobrado do usudrio e uma garantia de um quantitativo minimo de

usuarios a concessionaria.

Destacamos que o tracado da linha existia ha mais trinta anos, sendo repetido nos PITUs
de 2020 e 2025. Apesar da demora, discutir o modelo era essencialmente uma maneira

de equacionar o orcamento da obra e sustentabilidade financeira da posterior operagdo.

Para a Linha 4, a tarifa unitaria era 12,63% maior que a tarifa cobrada dos usuarios a
época. Esse valor seria a “tarifa de remuneracdo” a constar no contrato (também
chamada nas entrevistas de “tarifa técnica” ou de “tarifa-sombra”). Isso significava
independéncia da concessiondria em relacdo a qualquer constrangimento politico de
nao reajustar tarifas. O modelo evoluiu para as demais parcerias metrovidrias, em que
a tarifa de remuneracdo passou a representar valores menores que os cobrados dos
usuarios. Mesmo assim, essa tarifa de remuneracao, independente dos “humores” da
politica e atualizada anualmente, foi apontada pelos Entrevistados 1, 2, 3 e 12 como
fator de tranquilidade para a modelagem de novas linhas. O GESP conseguiu fazer
sondagens de mercado, receber propostas privadas de PPPs de mobilidade e licitar
projetos enquanto as ruas ardiam em 2013. A modelagem “era blindada para esse tipo

de situagdo” (Entrevistado 3).

Estimava-se o nuimero minimo de usudrios para a Linha 4, a ensejar ou ndo
compensagoes adicionais, calculadas por trimestre. Ndo haveria mudangas de
remuneragao se o quantitativo variasse entre 90% e 110% do previsto, mas haveria
compensacoes se a demanda se efetivasse abaixo ou acima das estimativas. A estimativa
do GESP para os 4 primeiros anos da operagao comercial foi ligeiramente otimista ante
a demanda efetivada (SIC 47451204493). O acompanhamento dos quatro primeiros
anos foi questionado por meio do SIC.SP e explicitado na Tabela 4 a seguir. O
desempenho nos anos seguintes requer a indagacdo formal e especifica a STM ou

consulta aos documentos societarios da concessionaria (relatérios de administracdo).

Novamente, a ocorréncia de multiplos ajustes entre as partes restringe a transparéncia.

A revisdo dos quantitativos apds a inauguracao de novas estac¢des foi remetida para um
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acordo entre as partes. O quinto termo aditivo fez a vaga referéncia a revisao do valor
da tarifa de remuneracdo com base em “documento técnico elaborado em conjunto
pelas partes”. O dado ndo é publico e solicitd-lo requer uma formulacdo a partir de
informagdes minimas sobre contrato e seus aditamentos. Lembramos também que os
relatérios de administragao da concessionaria da Linha 4 pararam de discriminar suas

receitas tarifarias a partir de 2017.

Tabela 4 - Demanda estimada e efetivada da Linha 4 (primeiros anos).

Ano . Demanda prevista Demanda efetiva (em = Atendimento da
considerado e o~ .
" (em milhdes de milhdes de demanda projetada
de operacao assageiros) passageiros (por ano)
comercial i
[(2012) 196,86 170,24 86,48%
I1(2013) 204,20 190,28 93,18%
I11(2014) 211,82 194,36 91,75%
IV (2015) 214,42 198,39 92,53%

Fonte: GESP. Elaborado pelo autor.

A Linha 4 representou um projeto novo tanto para o espago urbano e como na forma
de um modelo de negdcio, que no jargao dos profissionais ouvidos nas (Entrevistados 2,
3 e 12) o caracteriza como um projeto greenfield para os dois aspectos (espaco e modelo
de negdcio). Para o espaco, criou uma nova infraestrutura que afetou a dinamica
imobilidria, a localizagdo intraurbana (e as nog¢des do que é “perto ou longe”) e os
habitos da populacdo. O monitoramento disso é inexistente dentro do GESP e mesmo

para a Prefeitura.

As condicOes desse contrato ndo foram replicadas nas parcerias metrovidrias que se
seguiram. No seu lugar outro modelo ganhou destaque: a “PPP integral” das Linhas 6 e
18, assim chamada por contemplar a obra de infraestrutura (tuneis e estacdes), a
aquisicao de material (trens) e a operagdo da linha. O Entrevistado 3 sintetiza o modelo

a partir de sua forma de remuneragao:

No modelo da linha 6, a tarifa técnica, a tarifa-sombra, paga o custo de operagéo. Ela é
desenhada para ser um valor equivalente ao custo de operagdo, mais o lucro. E o
investimento é pago uma parte pelo aporte, uma parte pela contraprestagéo. A
contraprestagdo ndo estd ali para diminuir o custo da operagdo, ela estd Id para pagar
o investimento que no modelo da linha 4 ndo tem. O modelo da linha 4 ndo incluiu a
implantagdo da linha, por isso essa contrapresta¢do nédo tem.
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Estava desenhada assim a forma de remuneracdo de ambos os contratos de PPP
integral: uma tarifa unitaria de RS 1,60 por usuario, contraprestacdes atreladas a
execucdo do contrato (entregas de estacOes e tuneis), o aporte de recursos (publicos)
para realizacdo de altos investimentos iniciais pelo parceiro privado. Além disso,
previam receitas acessorias, dentre as quais a exploracdo imobiliaria no espaco das
estagdes. As obras de implantagdo da infraestrutura representam cerca de 75% do custo

de toda a PPP, segundo os processos STM000770/2012 (Linha 6) e STM000672/2013.

Alguns anos depois, a delegacdo das Linhas 5 e 17 construidas pelo Metr6 fez-se pela
concessdao comum. Na concessdo comum, GESP recebe o valor da outorga dos
concessiondrios, mas registre-se que a Linha 5 é o maior endividamento do GESP em
uma so linha. Abaixo sintetizamos a evolucdo do modelo de parcerias e o que

particulariza as Linhas 6 e 18.

As PPPs das Linhas 6 e 18 teriam sido formuladas em um “ambiente institucional de
confiangca muito maior no Estado”, conforme relatado pelos Entrevistados 3 e 12. O
ultimo identificava razées especificas. Entre elas, contratos mais detalhados (“a gente
saiu de um modelo de 40 pdginas para um de 300 pdginas”) e menor dependéncia do
parceiro privado da receita tarifaria. E interessante perceber que o Entrevistado 12
retrata “o mercado” como um cendrio de reposicionamento das empresas nacionais e
incipiente presenca de capital estrangeiro (até hoje ndo embarcado no projeto da Linha

6). Um comparativo do modelo das Linhas 6 e 18 encontra-se a seguir, na Tabela 5.

Mas um ponto persiste intocado no modelo: a desapropriacdo. Um procedimento
comum para concessdes de rodovias e obras de infraestrutura em areas rurais, mas
absolutamente rechagado pelo parceiro privado no meio urbano. Mesmo experientes
em desapropriar imoveis para ampliacdo de estradas, os sécios de ambas as
concessionarias das Linhas 6 e 18 jamais cederam aos esforcos do GESP de compartilhar

tais custos em meio urbano.
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Tabela 5 - Quadro-sintese dos modelos de negdcio de PPPs metrovidrias, com destaque as Linhas 6 e 18 que

constituem os estudos de casos.
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Linha 4 — Amarela  Linha 6 — Laranja Linha 18 — Cobre L|r'1has >elr
Lilas e Ouro
Concessao Concessao Concess3o
Contrato STM 4232521201 patrocinada patrocinada 003/2018
015/2013 011/2014
Modalidade de Concessdo Concessao Concessdo Concessao
concessdo patrocinada patrocinada patrocinada comum
Data do contrato 29/11/2006 18/12/2013 22/08/2014 05/04/2018
Prazo 32 anos 25 anos 25 anos 20 anos
Parceiro publico Dgsaproprlagoes, Desapropriagoes Desapropriagdes D?saproprlagoes,
infraestrutura infraestrutura
. . Material rodante, Infragstrutura, Infra?strutura, Material rodante
Parceiro privado - material rodante, | material rodante, N
operagdo ~ ~ e operagao
operagao operagao
Valor total do
contrato (bilhGes 0,79 23,13 13,18 10,86
de reais)
Data inicial de
referéncia para
caleulo do 01/02/2005 01/02/2013 01/02/2013 01/02/2017
reajuste
Valor da tarifa de
remuneragdo na 2,08 1,60 1,60 1,73
data de
referéncia (RS)
indice de
atualizagdo da IPC-FIPE IPC-FIPE IPC-FIPE IPC-FIPE
tarifa de
remuneracao
Valor atualizado
pelo autor 4,30 2,26 2,26 1,90
(02/2020)
Aporte previsto
(em bilhdes de 0 4,47 1,93 0
reais)
Contraprestacdo
anual (em bilhGes 0,03 0,61 0,32 -
de reais)
Receita de
outorga (em -- -- --- 0,55
bilhdes de reais)
Receitas
acessorias p(?r 7% da receita 8% da receita 6% da receita
ano (expectativa s s o -
tarifaria tarifaria tarifaria
no plano de
negaocios)
Linha 5 em
Situacdo atual Em operacdo Obra paralisada Obra ndo iniciada | operacdo e Linha
17 em obras
Fonte: GESP. Elaborado pelo autor.
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A proposta preliminar da Odebrecht Transport para Linha 6 é clara ao caracterizar o
risco: nao contemplava os custos de desapropriacdo pelo parceiro privado. A
modelagem final da Linha 6 aprovada em julho de 2012 (482 ROCGPPP) foi
completamente lacOnica a respeito. Quando o modelo foi aberto a consulta, a
responsabilidade do parceiro publico pela desapropriacdo foi expressamente solicitada

pelos interessados.

A resposta do GESP veio em marco de 2013 (92 RECGPPP), sob a diretriz da STM de
compartilhamento dos “riscos de desapropriagdo (...), explicitando valor teto de
referéncia que, uma vez extrapolado, seria dividido entre o privado e o publico na
proporg¢do de 50% para cada parte”. Em seguida, o GESP abandonou a proposta de
compartilhamento da desapropriacdo meio a meio. O parceiro privado assumiria uma
parte estimada em 673 milhdes de reais dentro dos custos de desapropriagdo. A parte
a cargo do parceiro privado poderia ser acrescida de uma margem de 10%. Acima disso,
o setor publico assumia esses custos (552 CGPPP). Com esse entendimento, a licitacdo
internacional foi aberta na sequéncia (julho de 2013) e ndo teve interessados, nem
mesmo a proponente original, a Odebrecht Transport. A licitacdo foi reaberta somente
apods a exclusdo completa dos custos de desapropriagdo para o parceiro privado, bem

como as despesas com o reassentamento de familias (102 RECGPPP).

A Linha 18 foi concebida sob a mesma orientacdo da Linha 6. O risco da desapropriacao
era inteiramente assumido pelo setor publico desde sua proposicao inicial, no final de

2011. Caso fosse diferente, ndo seria assumido pela concessionaria:

O recurso da desapropria¢io tem que ser do Estado, porque essa questdo é uma grande
incognita. Vocé pode iniciar um projeto com 200 familias e, durante o projeto, virar 600
ou 1000. Esse é um problema social, que ndo pode ser empurrado para o (parceiro)
privado. Problema social é do Estado. A incerteza da desapropriagdo é um risco muito
grande para o (parceiro) privado. (Entrevistado 15).

Apesar de as linhas 6 e 18 ndo terem sido implementadas, a Linha 6 iniciou suas obras
em ritmo acelerado (Entrevistados 3 e 13). A Concessionaria Move Sdo Paulo obteve
dois “empréstimos-pontes” em 2015 (contratos n? 14210071 e 14210072 com o

BNDES), que levantaram os recursos de curto prazo. Mas o envolvimento de suas sdcias
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em escandalos de corrup¢do da Operacdo Lava Jato comprometeu o principal
empréstimo de longo prazo esperado do BNDES para o final de 2016 (Entrevistados 1,
2, 3, 12, 13). Além disso, desde a estruturacdo do projeto no GESP e no plano de
negdcios apresentado pela concessionaria na licitagdo (processo STM 220/2012), uma
parcela do investimento de longo prazo (15%) era prevista pela emissdo de debéntures
de infraestrutura, um titulo de arrecadacdo de recursos de investidores com opc¢do de
futura conversdo em a¢des da SPE. Ou seja, havia uma expectativa de mobilizacdo de

recursos financeiros além do recurso publico, que ndo chegou a se verificar.

O sucesso do modelo depende essencialmente da capacidade do parceiro privado de
obter crédito, “alavancar-se” sozinho (Grafico 9), algo que de fato ocorreu no inicio da
Linha 6, onde a concessionaria também se endividou em préprio nome perante o

BNDES.

Grdfico 8 - Endividamento para construgdo da infraestrutura permanente sobre trilhos.

Endividamento compartilhado a partir da Linha 6*

Eys.. |
Linha 15

Fes..

Linha 4 1

Linha 21—
0 2 4 6 BiIIions8
W BNDES (GESP) ®BNDES (concessiondria) ™ BIRD (GESP) mJBIC (GESP) BID (GESP)

Fonte: BIRD e BNDES. Elaboragdo do autor.

*Valores atualizados pelo IGPM-FGV para janeiro 2020, depois de conversdo pelo cdmbio na data de aprovagdo do empréstimo
internacional, quando aplicével.

Mas o crédito permaneceu completamente dependente de recurso publico federal
(BNDES). Apds a Operagdo Lava Jato, o cendrio de maior austeridade fiscal do GESP que
se seguiu a partir de 2015 também contribuiu para obstar alternativas de investimento
privado. E quando se torna ainda mais clara a completa auséncia de alternativas de

crédito para investimento privado sem o recurso publico:

O problema néio é volume de investimento, mas prazo de maturacdo. O BNDES era capaz
de fornecer um volume de financiamento relevante e de longo prazo, que fosse
amortizado em vinte ou trinta anos. Isso hoje ndo é alcangado por esses outros
mecanismos. Uma concessiondria para fazer hoje o projeto da linha 6, eu ndo sei qual
seria o caminho de financiamento. Ou seria via financiamento externo ou seria uma
participag¢do privada de equity (de capital do acionista) ou do Estado. (Entrevistado 3)
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O que nos chama a atenc¢do na argumentacdo da alavancagem do parceiro privado é
uma diferenca entre a narrativa que justifica as PPPs metrovidrias e sua pratica. O valor
da divida (estoque) foi descrito pelo Entrevistado 3 como um problema menor ante a
necessidade de amortizad-la em vinte ou trinta anos (que permite um fluxo de caixa aos
parceiros publico e privado). Contudo, o investimento (a divida) ao final do projeto,
continua sendo como inteiramente publica, compartilhando-se apenas o fluxo de caixa
para viabilizar a implantagao inicial da obra. Parte da divida do setor publico é diferida

para pagamento nos 25 anos de concessdo das Linhas 6 e 18.

Passamos as condic¢Oes para viabilizar a alavancagem privada e, em seguida, as finangas

de ambos os contratos.

Como o endividamento inicial tem papel central no sucesso do modelo de PPP, a
concentracdo de poder econémico ndo é apenas desejada, mas condi¢do para contratar
um parceiro privado, que, conforme ja mencionamos, introduz uma nova racionalidade
(e assimetria) a forma de planejar. Nesse sentido, encontramos a argumentacdo de

membros do GESP:

Uma coisa que a gente fez no Estado de Sdo Paulo foi evoluir naquilo que era solicitado
(na licitagdo). (...) isso significa que esse agente do mercado tenha capacidade de
levantar esse recurso e tenha um equity muito alto. Essa composi¢cdo significa que o
parceiro tenha resiliéncia para ficar sem receber até a infraestrutura comegar a
performar. Esse é um exemplo de mecanismo em que se separa totalmente a
possibilidade de um pequeno ou grande (empreendedor) entrar, independentemente de
um projeto de rodovia, metré ou outro. (Entrevistado 2)

A implementacao dessa barreira de entrada, que é o grande porte do parceiro privado
(“equity muito alto”) faz a rigida selecdo de parceiros privados. Mas a alavancagem
privada serd inteiramente custeada no caso dos metrés pelo GESP. Somando os aportes
do GESP no inicio do contrato e as contraprestacdes apds a operacao das linhas, a
concessionadria da Linha 6 tem recebimento garantido de uma média de 640 milhdes de
reais por ano (além das tarifas e receitas acessorias), enquanto a concessionaria da Linha
18 tem assegurado 340 milhdes anuais, em média, conforme demonstra o grafico
abaixo. Ndo ha verdadeiramente um risco econémico ao parceiro privado. O que existe
€ uma despesa diferida pelo parceiro publico e antecipada pelo parceiro privado. Este

assume endividamento em seu préprio nome, mas vemos que os seus custos financeiros
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dos empréstimos sdao duplamente subsidiados: com taxa de juros reduzida do BNDES e
com os valores de contraprestacdo do GESP, que inclui o custo financeiro de se pagar

parceladamente.

Grdfico 9 - Fluxo de remuneragdo do parceiro privado no contrato da Linha 6.

Remuneracdo do parceiro privado (Linha 6)

B Aporte B Contraprestagao M Tarifas B Receitas acessorias
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Fonte: GESP. Elaborado pelo autor.
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Grdfico 10 - Fluxo de remuneragdo do parceiro privado no contrato da Linha 18.

Remuneragéo do parceiro privado (Linha 18)
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Fonte: GESP. Elaborado pelo autor.

As linhas de metrd ndo apresentam uma referéncia explicita daquilo que representaria
o custo do setor publico (o Public Sector Comparator britanico). Alids, de maneira geral
as PPPs ndo apresentam essa referéncia de custo publico para estabelecer a vantagem

da delegacao privada (PECI & SOBRAL, 2007, p. 4).

Isso traz a impossibilidade de se fazer um paralelo entre a remuneragdo dos contratos

de PPP integral metrovidria (obra civil, material rodante e operacdo) com qualquer outro



184

investimento por linha, na histéria do Metrd32. Podem ser somados empréstimos e
diferentes fontes de financiamento, mas o somatdrio dos custos por linha (por projeto)

¢ algo hoje apenas de conhecimento do Metr6 e do GESP.

A Linha 5, que ensejou maior endividamento do GESP até entdo, beirou 6 bilhdes de
reais perante BIRD e BID. Mas essa divida ndo representa a totalidade da obra ou da
viabilizagdo de sua operagdo, que se combinaram as despesas esparsas do Metro e do
GESP ao longo de décadas. As PPPs integrais trazem para o valor presente liquido (VPL)

dessa despesa difusa e desconhecida no referencial brasileiro.

Como dissemos, a Linha 6 iniciou com o endividamento compartilhado. Ao mesmo
tempo, previu aportes iniciais (até o 62 ano de obra) de RS 4,46 bilhdes de reais
distribuidos em 118 eventos (conclusdo de tuneis, estacGes, area de concretagem etc.);
0 pagamento de contraprestagdes, que somam RS 11,5 bilhdes de reais, apds o inicio da
operacdo da linha (72 ano do contrato); e o custo previsto de desapropriacdo de RS 673
milhdes. Nesses trés casos, o GESP se obriga por contrato a pagar o concessionario ao
longo dos 25 anos de concessdo. O valor do contrato totaliza cerca de RS 23 bilhdes,
antecipando outros recursos previstos ndo oriundos do orcamento do GESP (ainda
assim, de origem publica). S3o as receitas tarifarias de todo o periodo de concessdo (RS
5,97 bilh&es), assim como as receitas acessorias derivadas do uso dos bens (RS 478
milhGes) (Tabela 6). Embora haja morosidade de repasses do setor publico, ndo ha risco
real do setor privado assumir divida pois esta assegurado pela remuneracao contratual.
O risco é representado pelo fluxo financeiro de caixa do parceiro privado, algo que a

concessionaria da Linha 6 ndo conseguiu garantir.

A Linha 18 utiliza o mesmo equacionamento financeiro empregado pela Linha 6, com a
diferenca que operacao era prevista a partir do 52 ano e os aportes, até o 42 ano do
contrato. Outra mudancga foi que a Linha 18 nado incluiu despesas com desapropriagdes

em sua modelagem inicial.

32 Haveria ainda outros elementos a serem considerados na comparac3o pelo custo: complexidade
técnica de execucdo obra, inovagdo de métodos construtivos e tempo para entregar uma linha em
operacgdo. Todos esses fatores poderiam justificar ou ndo custos adicionais.
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Tabela 6 - Quadro-sintese dos valores de remuneragdo dos contratos de PPPs das Linhas 6 e 18.

Remuneragao Linha 6 Linha 18
Aportes 4.469.400.000,00 1.928.372.000,00
Contraprestagoes 11.528.959.912,20 6.634.278.000,00

Receita tarifaria

5.977.319.000,00

4.020.217.000,00

Receitas acessorias

478.185.520,00

704.752.000,00

Desapropriacoes

673.640.000,00

406.882.000,00

Somatério 23.127.504.432,20 13.694.501.000,00
23.138.729.185,58 13.186.610.736,27

Fonte: GESP/Plataforma de Parcerias. Elaborado pelo autor.

Valor do contrato

As PPPs apresentam um alto custo para o setor publico, que se obriga contratualmente
por um endividamento de décadas. A maior austeridade fiscal do GESP apds 2015 e
auséncia das PPPs na atual carteira de projetos de parcerias do GESP (Entrevistado 2)
sdo sintomaticas da dependéncia de recurso publico. Conforme Entrevistado 2, o
caminho preferido em outros 20 projetos de parcerias prioritarios do GESP é a
concessao comum, que se remunera apenas com base nas receitas tarifarias. Em 2020,
apenas 2 projetos eram PPPs: para construgdo e gestdo de escolas e presidios, ou seja,
onde era impossivel a aplicagao de tarifa. Nos demais casos, inclusive a concessao das
linhas 7, 8 e 9 da CPTM, os projetos eram estruturados de forma a nao dependerem de

recursos publicos do GESP ou financiamento com crédito federal.

5.3 Racionalidades e dinamicas emergentes no processo decisério das PPPs

33 g . 5 s - [ .
O somatdrio é distinto do valor nominal dos contratos porque ndo hd memdria de célculo nos autos dos processos, muito menos

nos contratos. O valor do contrato multiplica os valores unitarios da tarifa, com o desconto da licitagdo e os multiplica pelo
quantitativo de passageiros estimado pelo GESP. O total da receita tarifaria vincula o percentual da receita acessoria. Os demais
valores repassados pelo GESP (aportes, contraprestagdes e desapropriacdes) sdo expressamente discriminados em contrato (STM
15/2013 e 11/2014). Os valores totais apresentados de receitas tarifarias e acessérias foram extraidos dos planos de negdcios
apresentadas nas licitagdes (processos STM 770/2012 e STM 672/2013). No caso da Linha 18, as estimativas da concessionéria foram
muito superiores a demanda prevista pelo GESP.
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5.3.1 Agentes publicos nas arenas deliberativas e preparatorias das PPPs

Na medida em que as PPPs se apresentam como instrumento de realizacdo da politica
publica de transportes metropolitanos, passam a integrar o que chamamos neste
trabalho de sistema de planejamento. Assim as colocamos porque entendemos que elas
trazem uma nova racionalidade na dinamica deciséria de alocac¢do da infraestrutura no
espaco urbano. A ordem de apreciacdo e microdelibera¢Ges especificas dos projetos
ocorrem em instancias muito proximas a marcos decisérios importantes. Vemos a
aprovacdo do CGPPP como um marco mais relevante para realizacdo de uma PPP
metrovidria que a contratacdo de um projeto pelo Metr6 ou pela CPTM. Isso traz uma
inusitada, mas sistemicamente considerada composicdo da arena decisdria de
planejamento dos transportes metropolitanos, sem que 6érgao ou entidade finalistica da

administracao lidere o processo.

As microdeliberacdes de que tratamos, por sua vez, ndo ocorrem nos setores da base
burocratica ou junto a comunidades envolvidas nos projetos. Elas partem de instancias
de uma alta burocracia bastante especializada e insulada, com atribui¢ao de subsidiar
as decisOes politicas do CGPPP. Assim, registramos nesse tdpico o processo decisério
de priorizacdo de projetos e quais sdo os agentes na elite governamental da

administracao central do GESP a opinarem.

A tramitacdo das PPPs metrovidrias possui dois momentos distintos: um de projeto
técnico, outro de modelagem e acompanhamento dos contratos de concessao
patrocinada n? 15/2013 e n2 11/2014. O primeiro ndo é alcangada nesta analise. Ele
representa a materializacdo de documentos a cargo exclusivo do Metr6 e de suas
contratadas. Isso inclui projetos técnicos das linhas, planejamento de sua integracdo a
rede metroferrovidria e a obtencdo das licencgas e autorizagGes. Os direitos sobre os
projetos e estudos levantados sobre as linhas sdo cedidos pelo Metro as

concessiondrias, como condicdo contratual.

Destacamos que essa etapa perdura anos, o que é normal para o planejamento da

estruturacdo do territério. Mas é extremamente compartimentado e direcionado a
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publicos diferentes, mesmo que a escala espacial da intervencdo demande novos

mecanismos ao sistema de planejamento.

Enguanto o tragado mais abrangente da linha na escala da metrépole é avaliado dentre
trés opcdes apresentadas por ocasido do licenciamento ambiental prévio, a escala do
lugar é analisada nos 6rgdos de patrimonio. Nenhuma das duas instancias, contudo, tém
a capacidade de penetracdo junto a populacdo para mobilizar, comunicar e formar
entendimentos abrangentes, como ocorre com processos participativos de ambito
municipal. Contudo, o ambito municipal revisou suas regras tomando as linhas como
pressupostas. Nao vemos esse processo participativo municipal como o consenso
idealizado por Habermas, mas fruto de uma disputa democratica, muitas vezes
submetida a votacdo e ao poder de mobilizacdo dos agentes politicos com interesses
conflitantes. Também vemos dessa forma o processo de licenciamento ambiental que
também comporta maior comparecimento do publico, mas entendemos que seja feito
de maneira menos diversificada e abrangente do que verificado no planejamento

municipal, distribuido pelos distritos da cidade em 2013 e 2014.

No caso da Linha 6, o Estudo de Impacto Ambiental (EIA) comecou em dezembro de
2011, a licenga ambiental prévia (LP) foi emitida no inicio 2013 e a licenga ambiental de
instalagao no final de 2014. O EIA da Linha 18 é de maio de 2012 e a LP de junho de
2013. No segmento estritamente urbanistico, o zoneamento paulistano previsto para
acompanhar a Linha 6 no Plano Diretor Estratégico (PDE) foi ativado por decreto em
2016, conforme diretriz de adensamento em eixos de transporte de alta capacidade. No
caso da Linha 18, relacionava-se com uma nova operac¢do urbana em discussdo no
Municipio (“Bairros do Tamanduatei”). As cidades do ABC afetadas pela Linha 18,
fizeram alteracdes em seus zoneamentos durante a discussdo técnica do projeto,
destacando-se a completa reconfiguracdo do zoneamento de Sdo Bernardo do Campo
concomitante aos avanc¢os de implementacdao da PPP Linha 18, que trataremos na
sequéncia. Além disso, os pedidos de avaliacdo de interferéncias com o patrimoénio
histérico, arquiteténico e cultural da cidade foram realizados perante os trés niveis
federativos a partir junho de 2012 para a Linha 6, quando da analise. Tratava-se de

dezenas de imdveis que abrangiam edificaces referenciais (Estadio do Pacaembu, SESC
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Pompeia, Vila Itorord) até sitios inteiros (Nicleo Colonial da Freguesia do O, partes da
Bela Vista e bairros como Pacaembu e Perdizes). No caso da 18, as manifesta¢des foram

solicitadas aos municipios em 2013.

Classificamos o segundo momento como de modelagem e contratagdo. Ele materializa
a mudanca de arena deciséria de uma forma bastante pratica: o processo
administrativo. O projeto da linha deixa de ser objeto dos distintos expedientes do
Metré com finalidades especificas (relatérios técnicos, processos administrativos de
contratacdo de estudos, pareceres etc.) para formarem processos administrativos da
administragdo direta do GESP, o processo STM000770/2012 (Linha 6) e o processo
STMO000672/2013 (Linha 18). Portanto, a instrucdo e decisdo sobre o projeto da linha sai
da apreciacao pela burocracia da Metro para adentrar a arena de decisdao do Executivo
estadual. Nesse momento, a tramitacdo da modelagem do projeto de PPP dentro da

STM é da CMCP.

Percebemos que até a aceitacdo da proposta preliminar pelo CGPPP, as linhas situam-
se em uma regido nebulosa de especulacdo técnica dentro do Metr6é ou da CPTM.
Depois da admissdo para modelagem, a linha passa a concorrer com as demais linhas
admitidas conforme a exequibilidade e adequagdo dos projetos. E nesse momento que
ndo identificamos uma ordem de priorizacdo. Entre 2011 e 2014, as Linhas 6, 18 e 20

eram igualmente contempladas pelo PITU 2025 e apoiadas pela STM.

As duas PPPs metroviarias analisadas divergem em relacao a iniciativa de proposi¢do. A
ata da 372 Reunido Ordinaria do CGPPP (ROCGPPP), de junho de 2011, acolheu o
interesse manifestado pela Odebrecht Transport ParticipacGes S/A na implantacdo e
operacdo da Linha 6. Na reunido seguinte (382 ROCGPPP), a STM apoiou o projeto e
ressaltou seu carater prioritario, além dos “ganhos em termos de know-how, agilidade
e produtividade”. Ja a proposta preliminar da Linha 18 foi integralmente de iniciativa

publica da STM, acolhida na 432 ROCGPPP, de dezembro de 2011.

No caso da Linha 6, a recepcdo da proposta da Odebrecht ensejou a criacdo de um grupo

de trabalho pelo CGPPP, na reunido de junho de 2011. Em outubro daquele ano foi
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publicado um chamamento publico, para colher a manifestacdo de interessados,
considerando os elementos da proposta da Odebrecht. Em maio de 2012, antes de
concluida a modelagem final, foi publicado o decreto de utilidade publica (DUP) para
desapropriacdo de areas ao longo do trajeto pretendido da linha (Decreto estadual n2
58.025) e dois meses depois, concluida a chamada modelagem final (482 ROCGPPP).
Destacamos que o DUP antecedeu qualquer debate publico ocorrido na discussdo do
Plano Diretor Estratégico de Sdo Paulo (no ano seguinte) ou a obtencdo da licenca
ambiental prévia (LP), que a principio, teria avaliado trés alternativas de trajeto (a LP foi

expedida apenas em janeiro de 2013).

A modelagem aprovada foi revista em 10 setembro de 2012 (72 RECGPP), apds a
mudanca na legislacao federal de PPPs em 2012, que permitiu a antecipagado de repasses
do parceiro publico ao parceiro privado na fase de investimento inicial (criando a figura
do aporte). No dia seguinte a alteracdo do modelo fez-se a Unica audiéncia publica de
todo o projeto. O Entrevistado 3 (do GESP) alega a inadequacdo do evento a finalidade

de colher contribuigdes:

Tem muito sindicato e politicos. Vereadores, por exemplo. Tem empresas interessadas,
mas que, pelo publico presente, vdo Id para ouvir, ndo vdo para falar. Porque, enfim, ndo
seriam bem recebidas. Acaba sendo uma exposi¢do do Estado e manifestagcées de
palanque politico, de toda ordem.

Mas os grupos empresariais encontraram espago para se manifestarem tanto na
consulta publica, como apds a publicagao do edital da licitagdo, que reuniu 178 questdes
levantadas pelo setor empresarial. A maior parte delas tinha um endereco certo: o
compartilhamento de responsabilidades pelas desapropriacdes. Mesmo colocando um
teto a corresponsabilidade do parceiro privado, a licitacdo foi aberta sem interessados
no final de julho de 2013. Nem mesmo a Odebrecht, proponente original se interessou.
Em agosto, o CGPPP determinou a revisdo do modelo (582 ROCGPPP), cuja principal
alteracdo foi a responsabilizacdo integral do parceiro publico pelas desapropriagdes. A
nova licitagao foi realizada com sucesso em outubro e em dezembro de 2013 assinado

o contrato com o consércio vencedor.
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De acordo com o processo STM 000770/2012, o inicio das obras ndo foi autorizado até
abril de 2015. O contratempo novamente tinha relacdo com as desapropriacdes. Os seis
anos previstos para entrega da linha em operagdao contemplavam uma previsao
excessivamente otimista para as desapropriacdes, que eram custeadas pelo poder

publico e operacionalizadas pelo parceiro privado.

O poder publico acha que as desapropriagdes demoraram muito pois havia sido
determinado que esse trabalho seria feito em 12 meses, no primeiro dos 6 anos previstos
para a implantagdo da linha 6. No entanto, os 370 imdveis foram desapropriados em
tempo recorde, segundo pesquisas e constatagbes que fiz, entre 1 ano e meio e 2 anos e
meio. O poder publico questionava se a concessiondria tinha usado todos os recursos
cabiveis para acelerar o processo e ela se defendia argumentado que néo constava em
contrato. (Entrevistado 13)

Pelo contrato, as desapropriagcdes deviam ser judiciais. Em 51% dos casos, o Poder
Judiciario ndo reconheceu a concessionaria como parte legitima para desapropriar em
nome do GESP (Entrevistados 2, 3 e 13). Isso demorou mais de um ano para ser revertido
na segunda instancia. Existe a previsdao genérica da lei de concessdes brasileira que
prevé a capacidade da concessiondria desapropriar (como faz em rodovias), mas a
situacdo era distinta. Quem pagava o desapropriado era o GESP, a concessiondria sé
propunha a acdo judicial, propunha recursos e conferia valores. Muitos juizes
extinguiam a acdo porque nado reconheciam a Move Sdo Paulo como autora legitima da
acdo. O Entrevistado 3 também atribui o atraso ao descumprimento de um convénio
com a Prefeitura de Sdao Paulo, em que dreas municipais previstas para a Linha 6 foram
destinadas a construcdo do Hospital Municipal da Brasilandia. O GESP precisou
encontrar dareas alternativas. Mas outros problemas surgiram nas areas a serem
disponibilizadas, cada qual com uma solugao distinta. Vamos ilustra-los melhor quando

tratarmos do impacto socioterritorial da linha no regime espacial da metrépole.

As obras iniciaram em abril de 2015 e foram paralisadas em setembro do ano seguinte.
Um pouco antes dessa paralisagao, a concessionaria requereu a revisao dos valores do
contrato alegando a demora do parceiro publico em liberar as areas. EM 2018, o GESP
declarou caducidade do contrato, que caracteriza sua inexecugdo pelo parceiro privado
(decreto estadual 63.915), mas seus efeitos foram diferidos como forma de manter
vigente o contrato enquanto a sucessao da concessionaria era negociada. O GESP tem

acompanhado a negocia¢dao com grupos estrangeiros e realizados todos os esfor¢os para



191

0 éxito na negociagdo com tais grupos, prorrogando mais cinco vezes por decreto os
efeitos da caducidade. Uma cronologia dos eventos relacionados acima é sintetizada na

Figura 9 - Cronologia de eventos e decisdes sobre a Linha 6, a seguir.

Figura 9 - Cronologia de eventos e decisdes sobre a Linha 6.

Fonte: GESP/Plataforma de Parcerias.

A admissdo da proposta preliminar pelo CGPPP ndo é uma garantia. Mas é o primeiro
passo na disputa de propostas concomitantes de modelagens de PPPs metrovidrias.

Nesse momento, as condi¢Ges de adequacdo juridica e orcamentdria do projeto se
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sobrepdem as demais. Isso ocorre porque érgdos finalisticos como a STM e o Metr6
avalizaram o interesse de implantacdo de qualquer proposta de linhas apresentada que
coincidisse com aquelas previstas pelo PITU 2025. E o que ocorreu com a admissibilidade
concomitante de modelagens propostas para as Linhas 6, 18, 19 e 20, todas

contempladas pelo PITU.

A localizagao de uma linha no conjunto da rede e do territério metropolitano nao se
constitui como fator preponderante de sua priorizagdo em relagdo a outra, o que
poderia ser aferido a partir de uma leitura do conjunto do territdrio. Essa ldgica de
leitura do espaco seria tipica do planejamento territorial. No seu lugar, o PITU 2025
pressupde a superacdo dessa avaliacdo, remetendo a orgdos nao-finalisticos
(orcamentdrios e juridicos, por exemplo) os posicionamentos determinantes de

adequacdo do modelo.

N3o seria funcdo do CGPPP ou dos drgdos que o assessoram definir uma ordem de
implantacdo das linhas de metr6 na RMSP, tampouco a etapa de modelagem seria o
momento disso ocorrer. O planejamento dessa ordem de priorizacdo deveria ser prévio.
Idealmente seria de acordo com o PITU, caso ele fosse atualizado ou repactuado com a
sociedade. Com a manifestacdo de igual interesse para todas as linhas na etapa de
modelagem, a priorizacdo é ndo planejada territorialmente. Os modelos de negdcios
gue primeiro se mostraram aptos sob aspectos formais foram aprovados pelo CGPPP.
As modelagens das demais linhas, caso da Linha 19 e 20, foram arquivadas por razdes

orcamentdrias (682 ROCGPPP).

Nao ha nos autos qualquer avaliacdo socioterritorial de quais linhas seriam mais
impactantes para a rede metropolitana e para o funcionamento da RMSP. O PITU 2025
é utilizado na modelagem como pressuposto desse planejamento. Mas a aprovacao da
modelagem final das Linhas 6 e 18 implicava uma priorizacdo de fato, um
comprometimento de investimento do GESP e o arquivamento das propostas para as

quais ndo haveria recurso financeiro (682 ROCGPPP).
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Para todas as linhas em fase de modelagem entre 2011 e 2013, o CGPPP constituiu
grupos técnicos (GTs) ad hoc, formados para cada projeto. Eram formados por
representantes da UPPP (ligada as finangas e orcamento do GESP), a sociedade de
economia mista CPP e 6rgdos ou entidades interessadas (Decreto estadual n2
48.867/2004, art. 42, paragr. 22). Nos casos de PPPs de metr6, além da participagdo dos
“Orgdos setoriais” (STM e Metrd), confere-se especial destaque as manifestacdes da
UPPP e da Procuradoria Geral de Estado (PGE), reforcando o papel de areas-meio do
Executivo no suporte as deliberagGes, especialmente na andlise de temas relacionados

a orcamento e formato juridico.

Resumidamente, um projeto exitoso passa por sua adequacdo juridica e orcamentaria,
coleta de contribui¢des do setor privado por meio de chamamentos publicos, a reunido
de subsidios do setor privado na modelagem final e a aprovagao pelo CGPPP para inicio
da fase publica (audiéncia, consulta e licitacdo). Julgamos que essa sequéncia de
microdeliberacbes de integrantes dos GTs negligenciam o impacto no territério

metropolitano e na rede de transportes como o fator primordial de deliberagao.

Um exemplo é a Linha 18, que reuniu no final de 2012 as propostas apresentadas ao
chamamento publico (da Odebrecht, Invepar ou outras duas ndo acolhidas pelo GESP).
Em um més foi aprovada a modelagem final da linha e, apds a realizacdo de uma
audiéncia publica, o projeto foi revisado a pedido dos municipios envolvidos (Sdo Paulo
e ABC), em junho de 2013 (562 ROCGPPP). Em seguida, novas altera¢cdes foram
solicitadas pelo financiador da obra, o Governo Federal, em janeiro de 2014 (122
RECGPPP). A concessdo foi licitada em julho de 2014 e o contrato (STM 11/2014)
assinado um més depois. As areas a serem desapropriadas foram revistas em outubro
(novo decreto de desapropriacdo). A etapa preliminar prevista em contrato foi
prorrogada quatro vezes por aditamentos, até 2017. O inicio das obras nunca foi
autorizado por falta de “qualquer perspectiva de contrata¢do de operagdo de
financiamento para suportar as obrigagées contratuais do Poder Concedente”,
conforme a 52 reunido conjunta entre o CGPPP e o Conselho do Programa de
Desestatizacdo (CPED) de agosto de 2019. Nessa ocasido foi autorizado o cancelamento

do contrato.
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Figura 10 - Cronologia de eventos e decisbes sobre a Linha 18.
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Fonte: GESP/Plataforma de Parcerias.

Sem formalizar até o momento a rescisao contratual da Linha-18, a resolugao da questao

foi remetida a arbitragem em janeiro de 2020 (Comunicado CMCP n? 17/2020, no
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processo STM 00062/2013). A concessionaria alega despesas mobilizadas apés a
assinatura do contrato a se aproximarem de 300 milhoes de reais, no final de 2019

(Entrevistado 15).

Até janeiro de 2020, a concessionaria VemABC ndo havia sido formalmente notificada
do encerramento do contrato, apesar de amplamente noticiado pela imprensa desde a
metade de 201934, A concessiondria também informou que o GESP confirmou a vigéncia

do contrato no final de 2019 (Entrevistado 15).

O retrato da tramitacdo isolada da PPP da Linha 18 dificulta a visdao sistémica na
priorizacdo de linhas perante a rede de transportes, bem como as expectativas dos
municipios ao induzirem a ocupacao de seu territdrio. Ou seja, dificultam a percepcao
do como as partes interdependentes desse sistema continuam operando,
especialmente os setores de aprovacdo de empreendimento imobiliarios dentro das

prefeituras.

5.3.2 Infraestrutura e zoneamento: as partes interdependentes do planejamento

Vimos no Capitulo 4 que o inicio da implantacdo do Metr6, ainda nos anos 70, era uma
decisdo centralizada, tecnocrdtica e hierarquica. Exemplificamos que varias linhas de
Onibus da zona sul da capital foram reorganizadas “por decreto” do Prefeito Olavo

Setubal e sem consultar ninguém.

Cinguenta anos depois, o cendrio democratico ndo aproximou a sociedade de maneira
satisfatdria ao sistema de planejamento, ficando a cargo do Metr6 a definicdao das linhas
futuras. A introducdo das PPPs também ndo trouxe aproximacdo, apesar do mercado
ser bem representado em sondagens que |lhe sdo direcionadas. Mas uma diferenca
central nas novas arenas decisdrias das PPPs é o peso do posicionamento técnico menor

do Metr6 ou da CPTM na decisao final sobre novas linhas ou na sua modernizagao.

34 Disponivel em: https://gl.globo.com/sp/sao-paulo/noticia/2019/07/03/governo-de-sp-anuncia-nova-
ligacao-entre-regiao-do-abc-e-linha-2-verde-do-metro.ghtml| . Acesso em 20.06.2020.



https://g1.globo.com/sp/sao-paulo/noticia/2019/07/03/governo-de-sp-anuncia-nova-ligacao-entre-regiao-do-abc-e-linha-2-verde-do-metro.ghtml
https://g1.globo.com/sp/sao-paulo/noticia/2019/07/03/governo-de-sp-anuncia-nova-ligacao-entre-regiao-do-abc-e-linha-2-verde-do-metro.ghtml
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O que verificamos na analise das decisées do CGPPP e dos elementos que preparam
essas decisdes nos processos administrativos é que os projetos passam a ser decididos
por microdeliberagdes difusas, personificadas e conforme seu juizo de adequacgdo de
aspectos especificos pela tecnocracia. O conjunto desse posicionamento é manifestado
por pareceres dos GTs, que foram integralmente acolhidos em todas as deliberagdes do
CGPPP analisadas para as Linhas 6 e 18. Os agentes publicos integrantes dos GTs
mantém papel decisdério no destino das PPPs metrovidrias ja contratadas. Os GTs
congregam altos escaldes da burocracia insulados de qualquer pressado politica das ruas,
0 que permite a identificacdo de nove pessoas dentro da burocracia estadual que
definem o prosseguimento ou ndo de um modelo proposto de PPP. Sdo o Secretario-
Executivo do CGPPP e dois membros da UPPP, da PGE, da CPP e do Metr6. Os GTs
contam também com o apoio técnico dos érgdos e entidades participantes, bem como
de equipe do BIRD. Mas isso ndo afasta o papel dessas nove pessoas na preparacao
daquilo que o CGPPP delibera para novos projetos metroviarios. Nao € a toa que as trés
semanas de protestos em junho de 2013 n3o alteraram em nada a modelagem que era

concomitantemente conduzida pelos membros dos GTs.

Nesse momento chamamos a atencdo ao aparato regulatério das PPPs e na forma como
isso afeta o funcionamento do sistema de planejamento na metrépole. Como pecas
interdependentes de um regime espacial, operam a partir de microdelibera¢Ges onde
residem as “armadilhas” regulatdrias. Nos projetos, os juizos valorativos esperados da
burocracia nessas decisdes sao o impacto social da intervengdo, adequacao financeira
ao escopo, resguardo juridico do Estado, reducdo de prazos, entre outros. No processo
STM 000777/2012, é o caso da manifestacdo formal da UPPP GS n2 8/2012 e no parecer
da PGE (GPG n2 4/2013), também presentes no processo STM 000672/2013, acrescidos
do Relatdrio do BIRD. Todos esses posicionamentos retratam uma manifestacdo técnica,
prudente e previsivelmente alheia ao impacto urbano. A aplicagdo atomizada de
parametros desejaveis (especialmente no caso da linha 18) define ndo apenas a
modelagem das PPPs, mas também o planejamento de areas prioritarias para

intervencdo no territdrio.
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Dissemos acima que a aprovagdao de uma modelagem final pelo CGPPP define uma
priorizacdo de fato, porque é o primeiro passo para licitar e contratar a nova linha de
metrd, comprometendo o orgamento. Apds a contratacdo das Linhas 6 e 18 em 2013 e
2014, houve o abandono da modelagem das Linhas 19 e 20 em 2015, sob o argumento

de restricdo orcamentaria (682 ROCGPPP).

Trata-se de uma macrodeliberacdo para o sistema de planejamento e de uma
macroescala territorial afetada, mesmo que o CGPPP ndo ocupe o sistema de
planejamento com a finalidade de interferir de maneira tao impactante no territério. Na
verdade, sua posicdo é o resultado de microdelibera¢des nas esferas tecnocraticas
(orcamento, direito, engenharia) que definem intervencdes de 13 ou 23 bilhdes ao longo
de mais de duas décadas (Contratos STM 11/2014 e 15/2013). Ao mesmo tempo, a
macroescala do territério metropolitano responde a esse investimento. Outras partes
do sistema de planejamento da metrépole respondem a infraestrutura que passa a
compor o cenario esperado (empenhado e contratado). A reconfiguracdo das
centralidades na metrépole ocorre de fato, sobretudo por agao de instrumentos
municipais de planejamento (zoneamentos). Mas a modelagem em si, passa ao largo de
planejar o conjunto do espago intraurbano na metrépole. A pesquisa ndo identificou,
nas deliberagdes do CGPPP ou nos processos administrativos (STM 770/2013 e STM

672/2013) qualquer justificativa de priorizacdo.

Como anteriormente mencionado, o periodo entre 2011 e 2014 foi proficuo para novas
modelagens no ambito do GESP (Entrevistado 16). Ou seja, GTs foram constituidos para
modelar uma série de projetos, muitas vezes concorrentes entre si e com impactos
distintos ou complementares para o espago urbano. Entre eles havia a proposta
preliminar para a implanta¢do da Linha 20 - Rosa do metrod (ligando zonas oeste e sul da
capital ao ABC), construida a partir de um tragado no PITU 2025. Seu recebimento pela
CGPPP ocorreu na mesma ocasiao de admissao da linha 18, em dezembro de 2011
(432ROCGPPP). A iniciativa da Linha 20 era do grupo Invepar (que também propds
implantar a linha 19). A proposta encerrava-se em Moema (bairro da zona sul de Sao
Paulo), passando por zonas de altissima renda (como a Avenida Faria Lima e Alto de

Pinheiros). A proposta também explorava largamente a possibilidade de criagcdo de
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galerias comerciais nas areas que cruzava. Os estudos perante o GESP seguiram por
anos. Conforme noticiado pelo BIRD (no processo STM 0000672/2013, p.54), o Metrd
passou a considerar o tracado da Linha 20 até o ABC paulista. Mas a discussdo de
modelagem foi interrompida em 2015, sob o argumento de restricdo orcamentdria para

a PPP (682 ROCGPPP).

Nos casos de PPPs de metr6 com modelagens aprovadas pelo CGPPP, as propostas
apresentadas pelo setor privado foram orgadas a precos superiores aqueles definidos
no modelo final. Mesmo a Linha 18, que foi contratada por cerca de 13 bilhdes de reais,
havia sido orcada por valores superiores durante interessados na sua modelagem. A
Odebrecht orcou o projeto todo em cerca de 14,3 bilhdes de reais, enquanto a Invepar

estimou em 17,2 bilhdes de reais.

Entre as propostas submetidas a modelagem entre 2012 e 2014, as Linhas 18 e 20
apresentavam a possibilidade de atenderem territérios proximos, cruzando-se na regido
do Rudge Ramos, em S3o Bernardo do Campo. A proposta apresentada pela Invepar em
2011 para Linha 20 obedecia ao tracado do PITU 2025, encerrando seu trajeto ao sul no
bairro de Moema, na capital. Mas o préprio Metrd considerava estender o trajeto da
linha ao ABC paulista, a sudeste da capital. O relatério do BIRD permite concluir isso,
porque faz as projecées de cenarios de demanda esperada com a Linha 20 chegando ao
ABC. Essa linha era prevista com tecnologia de alta capacidade (metrd subterraneo),
enqguanto a Linha 18 era desde o inicio pensada para a média capacidade (monotrilho).
Seria esperado que a Linha 20 fosse mais cara e complexa de se implementar que o

monotrilho suspenso.

Contudo, a priorizacdo do monotrilho da Linha 18, em detrimento da Linha 20, ndo
aparece justificada em nenhuma deliberagao ou relatério técnico. A fase de modelagem
sequer comporta a discussdo técnica da tecnologia do monotrilho, acolhida desde a
admissdo da proposta em 2011 (432 ROCGPPP). Em 2014, a ANTP lancou
questionamentos em sua revista especializada (GARCIA, 2014) sobre a capacidade de
atendimento do monotrilho. A linha da RMSP nasceria como um dos monotrilhos mais

lotados do mundo, cujas estimativas conservadoras consideravam cerca de 342 mil
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passageiros por dia (metade da previsdao de uma linha de metro). Algo que o plano de

negdcios da contratada ainda se propunha a fazer crescer.

Mapa 6 - Tragado do anteprojeto funcional do Linha 20 (07/2020), chegando ao ABC paulista.
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Fonte: MetroCPTM

Ambos os projetos prosseguiram concomitantemente até dezembro de 2012, quando a
modelagem final da Linha 18 foi aprovada. Na sequéncia de eventos e tramitacao
independentes dos projetos, vemos apenas um enquadramento formal mais célere da
proposta da Linha 18 em relagdo a 20. Nesse aspecto, destacamos os pareceres da UPPP,
tanto na Linha 18 como na Linha 6, sobre o endividamento do GESP. A lei federal de
PPPs impde o limite de 5% da receita corrente liquida para comprometimento com
projetos de execucdo futura. Esse é o escopo central da andlise da UPPP. Seu
posicionamento é adstrito ao mérito de adequacdo dos projetos aos limites
orcamentdrios e cendrios futuros das receitas. A UPPP considerou cenarios de
comprometimento orgamentario concomitante com a linha 20, mas nao estabeleceu
qualquer priorizacdo entre os projetos (tampouco se esperaria). E o conjunto deste e
dos demais tramites formais (como adequacdo juridica) que contribuiram para que a

modelagem final da Linha 18 ficasse “pronta” antes que a Linha 20.
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Do ponto de vista da demanda de passageiros estimados, a melhor ponderagdo conjunta
em um documento publico sobre cendrios da Linha 18 é formulado pelo BIRD. Em seu
relatério no final de 2012, os consultores fazem detalhado estudo da demanda a partir
de dados do Metr6 e sugerem trés opcoes de articulacdo das Linhas 18 e 20, em uma
delas chegando até a Linha 10 da CPTM, em Santo André. Na avaliacao do BIRD, esse
cenario contribuiria para o acesso da zona leste paulistana (1/3 da populagdo da capital)
aorestante da metrépole sem passar pelo centro da metrdpole (e superlotadas estacdes
centrais do Bras, Sé, Republica). Sugerem ainda uma estacdo adicional na regido central
de S3o Bernardo do Campo para desafogar o transito de pessoas nas estacles ja

previstas.

O projeto da Linha, por outro lado, contempla maior interligacdo da rede (nas linhas 1,
2,4,5,6,7, 8 e 10) e ndo obrigaria todo o publico usudrio de trilhos oriundo do ABC
paulista a convergir para as ja lotadas linhas 2 e 10, que levam a areas centrais de Sao
Paulo. A retomada da discussao da Linha 20 fez-se com a licitacdo para o anteprojeto
funcional, aberta pelo Metré em julho 2020. A retomada ocorre 5 anos depois do CGPPP
arquivar os estudos de parceria para essa linha e menos de um ano apds autorizar o

cancelamento da Linha 18.

Tal qual a decisdo de priorizar a contratacdo da Linha 18 em dezembro de 2012 (522
ROCGPPP), a decisdo de rescindir o contrato em agosto de 2019 (52 RCOCj) surge
justificada por aspetos formais, ndo de impactos socioterritoriais. O principal
fundamento foi juridico: havia prazo de 5 anos apds a publicacdo do DUP para inicio das
desapropriacbes, o que nao ocorreu. Findo esse prazo, a legislacdo (Decreto-lei n2
3.365/1941, art. 10) permite a reedicdo do DUP somente apds o prazo de um ano, uma

condicdo cumprida meses depois (em dezembro de 2019) da decisdo de cancelamento.

O argumento juridico deu lugar a uma decisdo politica, de instancia superior (o0 CGPPP)
de cancelamento do contrato, ignorando as consequéncias para a legislacdo local e a
demanda de mobilidade. Para ilustrar isso, consideramos as zonas definidas na Pesquisa
Origem e Destino de 2017(0D 2017), pelas quais passam as Linha 6 e 18 (Mapa 7). Em

seguida, consideramos apenas a origem das pessoas que se destinam as zonas 0D2017
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selecionadas para cada linha. A conclusdo é que a demanda persiste, em grande escala,

apesar de mais concentrada (no ABC Paulista) que a da Linha 6 (Mapas 8 e 9).

Mapa 7 - Zonas da Pesquisa OD 2017 consideradas diretamente impactadas pelas Linhas 6 e 18.
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Fonte: Metr6/0D 2017.

Mapa 8 - Origem das pessoas que se destinam as zonas definidas pela OD 2017 e consideradas para o trajeto da
Linha 18.
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Mapa 9 - Origem das pessoas que se destinam as zonas definidas pela OD 2017 e consideradas para o trajeto da

Linha 6.
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Sem qualquer clareza do futuro da Linha 20, o GESP anunciou no final de 2019 a
substituicdo do monotrilho por um corredor de 6nibus. Em termos de tecnologia, um
modo de transporte com capacidade cerca de dez vezes menor por veiculo (GARCIA,
2014), o que demandaria maior intensidade de fluxos para se aproximar da demanda
esperada. No ambito local, no entanto, o fato consumado da PPP contratada em 2014
providenciou a infraestrutura para o incentivo ao adensamento de dreas da operacgao

urbana consorciada aprovada em 2015 para Sdo Bernardo do Campo.

Em relagdo a legislagao local, o Municipio de Sdo Paulo foi o menos afetado no caso da
Linha 18. Apenas a Estacdo Tamanduatei esta em operacdo, com outras duas linhas em
circulacdo. No ABC paulista, em compensacao, Santo André, Sdo Bernardo do Campo e
Sao Caetano do Sul foram diretamente afetados, mesmo que suas prefeituras nao
tenham se oposto de maneira incisiva a decisao do GESP. Duas delas encontram-se sob

a gestdao do partido de situagdao que governa o Estado, o PSDB. A oposicdo dos
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municipios foi reivindicada pela concessiondria, mas nenhuma a¢do de governos,
legislativos ou organizagdes civis locais foi articulada para demover o GESP de sua

orientacdo de cancelar o contrato (Entrevistado 15).

A implicagdo direta do cancelamento da obra afeta especialmente S3ao Bernardo do
Campo, cuja aprovacao de um Plano Diretor em 2011 (Lei municipal n2 6.184), uma lei
de parcelamento, uso e ocupacdo do solo em 2012 (Lei municipal n2 6.222) e, apds a
assinatura do contrato do monotrilho da Linha 18 pelo GESP, uma operacdo urbana
consorciada em 2015 (Lei municipal n? 6403) reconfiguraram a forma esperada para
crescimento da cidade. Santo André e Sdo Caetano do Sul fizeram alteragdes na sua
legislagdo, que ndo representaram uma reorienta¢do no adensamento do espago. Santo
André aprovou uma lei de parcelamento, uso e ocupac¢ao do solo em 2016 (Lei municipal
n29.924), que mantém as diretrizes do Plano Diretor do Municipio de 2004. Sao Caetano
do Sul alterou o Plano Diretor em 2015 (Lei municipal 5.374), mantendo o zoneamento

definido em 2010 (Lei municipal 4.944).

Para ilustrar a inducdo promovida pelo sistema de planejamento para adensamento
construtivo e populacional utilizamos o coeficiente de aproveitamento (o nimero de
vezes que se pode construir em relagdo a area do terreno). Santo André manteve seus
valores maximos de coeficiente de aproveitamento em 4 vezes a 4rea do terreno (em
situacdes muito especificas, permitiu 5,4). Sdo Caetano permite a construcao de até 3
vezes a area do terreno em dareas mais adensadas. Para se ter uma referéncia de como
esses valores ja sdo altos, a capital possui coeficientes maximos de 2 nas suas areas
urbanas, chegando a 4 apenas nos chamados Eixos de Estruturacdo da Transformacdo
Urbana, associados ao transporte de alta capacidade e previstos no Plano Diretor

Estratégico de Sdo Paulo (Lei municipal 16.050/2015).

Na operagdo urbana consorciada de S3o Bernardo do Campo, esses coeficientes chegam
a 8 vezes a area construida, porque preveem uma infraestrutura de mobilidade de
média capacidade (o monotrilho) em centralidades como o Rudge Ramos, Afonsina,
Avenidas Winston Churchill e Senador Vergueiro e o Paco Municipal. A lei estda em vigor,

independentemente de haver a infraestrutura.
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Mapa 10 - Defini¢do de coeficientes de aproveitamento para construgdo dentro da Operagdo Urbana Consorciada
de Sdo Bernardo do Campo.
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Além da Operacdao Urbana Consorciada, Sdo Bernardo do Campo previu um limite de
incremento construtivo por setor da cidade em sua legislacdo de uso e ocupacdo do solo
de 2012. Tratava-se do Anexo V, da lei de parcelamento, uso e ocupacao do solo, que
foi introduzida por uma mudancga legislativa (Lei municipal n? 6.238/2012), na semana

de aprovacao da modelagem final da Linha 18 pelo GESP.

A lei reservava um quinto de todo o incremento construtivo previsto para o futuro da
cidade para 16 setores fiscais (dentre o total de 86) por onde passaria o monotrilho. Eles
localizavam-se nos bairros do Tabodo (setores 1, 2 e 4), Paulicéia (5, 6 e 7), Rudge Ramos
(8,9,10,11, 12,13 e 16), Jordanépolis (24), Anchieta (25 e 26), Baeta Neves (31) e Santa
Terezinha (53). Assim como a OUC, a concentracdo desse estoque de potencial

construtivo estd em vigor, mesmo sem a infraestrutura.
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Mapa 11 - Defini¢do de estoque de potencial construtivo (em total de metros quadrados) definidos na lei de
zoneamento de Sdo Bernardo do Campo.
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No caso da Linha 6, dentro da cidade de Sao Paulo, as obras também ensejaram
mudangas no zoneamento. As obras encontram-se atrasadas, mas ao menos foram
iniciadas. Ha a perspectiva de entrega da linha futuramente. A contratacdo das obras, a
ordem de inicio dos servigos e a obtencdo de licenca de instalagdo (LI) da Linha 6 desde
2014 sdo os motivos expressamente considerados para a ativagao de novos perimetros
para integrar um dos Eixos de Estruturacdo da Transformacdo Urbana (Decreto

municipal n2 56.782/2016).

O planejamento pode proibir a ocupa¢do, mas ndo dispde de instrumentos para
comanda-la. Os instrumentos que emprega, com destaque ao zoneamento e indices
urbanisticos e edilicios (como coeficiente de aproveitamento e gabarito dos prédios),
funcionam como indutores de ocupagdo por pessoas e usos. Mas o que efetivamente a
legislacdo urbanistica regula é a construcdo na escala dos lotes. Maiores flexibilizacdes
ao potencial construtivo foram as estratégias da Prefeitura de Sao Paulo para incentivar

a construcdo e a ocupacido de areas adjacentes aos eixos de transporte. A caracterizacdo
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como Eixo de Transformac¢do Urbana prevé o maximo aproveitamento construtivo dos
imoveis que é autorizado na lei paulistana, algo que foi ampliado para a Linha 6. Além
do coeficiente de aproveitamento permitir a edificacdo de drea correspondente a
guatro vezes a area do terreno, também elimina o limite de altura dos prédios (gabarito)
(Quadro 2 do PDE de Sao Paulo, Lei municipal 16.050/2014). Isso permite ndo apenas a
maior liberdade de acdo ao mercado imobilidrio, mas também reserva espacos no
territério para melhor acomodacao das mutagdes e crescimentos da cidade. Trata-se de
inducdo, pois ndo ha garantia que a ocupacdo ndo acarrete gentrificacdo, expulsdo de
moradores e usos tradicionais ou, o que é pior, a estruturacdo de um espaco

objetivando, apenas, fixacao do investimento e sem uso.

Mapa 12 - Ativagdo de novos perimetros de adensamento a integrarem o eixo de estruturagdo urbana previsto no
Plano Diretor por causa da Linha 6.
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Fonte: PMSP.

Esses exemplos retratam como o planejamento territorial de nivel municipal se escora
na infraestrutura de transportes. Por outro lado, o processo deliberativo de implantar
ou nao a infraestrutura distancia-se cada vez mais de considerar o territério como

critério determinante das intervencgdes.
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5.3.3 Outros agentes privados nas arenas preparatérias de decisdo das PPPs

A introducdo das PPPs altera a posicdo relativa de agentes politicos que atuam no
sistema deliberativo de implanta¢ao da infraestrutura e provisdao dos servigos de
transportes metropolitanos. Vimos no Capitulo 4 que dois dos “capitais do urbano”
referidos por Marques (2016, p. 17), de provisdo de servigos e constru¢ao, combinam-
se para reconfigurar a economia politica do setor, apds a introducdo de PPPs integrais.
Neste topico, analisamos como o mercado se apropria das experiéncias consolidadas de
parcerias, a0 mesmo tempo em que passa a desempenhar um papel-chave no processo

decisorio da administragao publica.

Para Pierson (1993, p. 626), elites governamentais, grupos de interesse e o grande
publico sdo os trés tipos de atores a serem diferentemente afetados pela avaliagao de
politicas publicas. Antes de tratarmos das elites governamentais, abordamos

rapidamente os demais.

O mercado vem acumulando licdes aprendidas em décadas de delegacdo privada dos
transportes publicos, com mudancas no perfil de grupos de interesse dentro do
mercado. Houve a intensificacdo das chamadas sondagens de mercado (market sound)
organizadas pelo GESP na forma de conversas informais com segmentos de mercado®.
De acordo com a plataforma de Parcerias do GESP, somente as linhas 7, 8 e 9 da CPTM
foram objeto de seis rodadas de sondagens de mercado em 2019. A intensidade de
didlogo com o mercado contrasta com a Unica audiéncia publica realizada em fevereiro
de 2020 para as Linhas 8 e 9 e subsequente abertura de consulta publica ao modelo

proposto, nos dois meses que se seguiram.

35 para o GESP, as sondagens de mercado sdo divulgadas na Plataforma Digital de Parcerias e possuem
a finalidade de institucionalizar o didlogo entre o poder publico e potenciais parceiros privados, bem
como “conciliar os respectivos interesses para implementacgdo de sua carteira de projetos” forma
transversal e sistematizada de consulta ao mercado. O “mercado” é representado por operadores de
servigos a serem concedidos, investidores, financiadores e a “interessados qualificados” a contribuir.
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Nos casos de concessdes ja contratadas (Linhas 4, 5, 6, 17 e 18), a inclusdo das
concessiondrias diluiu a participacdo do Metré e CPTM na CGI/SBE, mesmo com a
tendéncia de incremento de passageiros de transportes por trilhos. Os diferentes
aditamentos ao convénio de funcionamento do CGI (Convénio SPTrans 2005/023) que
incluem essas concessiondrias asseguram (clausula quarta) as concessiondrias poderes
para repactuacao das condi¢des de transicdo, quando da criagdo de uma futura agéncia
metropolitana de transportes. Nosso apontamento destaca que a sociedade civil sequer
acompanha a criacdo da agéncia, muito menos as regras de arrecadagdo a serem

debatidas nessa trajetoria.

Além da prestacdo do servico e eventual construcao da infraestrutura, o mercado tem
integrado as partes desse sistema formal de operacdo dos transportes também na figura
de certificadoras de implantacdo, assumindo funcées de medicdo e gerenciamento de
obras publicas. Esse papel é opinativo. A decisdo permanece estatal, mas a dependéncia
do assessoramento técnico pela administracdo direta é absoluta, conforme

apresentamos abaixo.

A literatura de PPP refere-se comumente a figura do verificador independente, a quem
caberia a auditoria de um sistema de indicadores de desempenho (CABRAL et al., 2016,
p. 333). Mas na realidade dos contratos acompanhados, quem se destaca é a
certificadora de implanta¢do que acompanha as PPPs até 6 meses depois de iniciadas as
operacgdes das linhas. O GESP diferenciou claramente os papéis desempenhados pela
certificadora3®, identificando-a como organismo acreditado pelo Instituto de
Metrologia, Qualidade e Tecnologia (INMETRO) (Portaria INMETRO 204/2017). Como
tal, a empresa de engenharia subsidia a etapa de medigao de obra, um momento
sempre delicado para a administracdo publica, tanto pelo risco de corrupgdo como pela

integridade e funcionalidade da obra.

36 Disponivel em:
http://www.parcerias.sp.gov.br/parcerias/docs/manual de parcerias do estado de sao paulo.pdf.
Acesso em 20.06.2020.
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Para o Entrevistado 13, o objetivo de imposi¢cdao de uma certificadora de implantagao no
contrato da PPP foi ensejar a responsabilizacdo técnica por problemas de execucdo das
obras. O caso paradigmatico ocorreu em 2007, com o acidente na implantacdo da Linha
4 pelo Metr6. O episddio de desabamento das obras da estacdo Pinheiros ndo teria
levado a responsabilizacdo de qualquer culpado. Apesar disso, a regulamentagao
brasileira ndo é expressa para atribuir responsabilidade decisdria a certificadora, que

apenas opina. A palavra final persiste sendo da CMCP/STM.

A certificadora cabe checar o cumprimento do contrato, n3o avaliar o melhor
cumprimento da politica publica de transporte por meio da PPP, que se mantém no
GESP (Entrevistados 12 e 13). A relacdo da certificadora é peculiar, porque é contratada
pela concessionaria, por exigéncia da cldusula nona de ambos os contratos de PPP. Ou
seja, € um contrato entre entidades privadas, que é apenas informado nos processos
administrativos da STM. A certificadora tem atuagdo mais curta que a PPP, até seis
meses apos a conclusdo das obras (a implantacdao). Nesse periodo, apoia “a agdo de

monitoramento e fiscalizagéo” da CMCP, conforme expresso nos contratos da PPP.

O apoio técnico da certificadora é decisivo, na pratica. O posicionamento de areas
finalisticas como a STM e a CMCP ndo seria viabilizado sem esse assessoramento. De
todos os 237 funciondrios da STM em junho de 2020, menos de 10 estavam na CMCP
para acompanhar a execugdo dos contratos de PPP e concessdao comum (GESP/Portal de
transparéncia). E algo que contrasta com os cerca de 8,2 mil empregados do Metrd e
outros 7,6 mil da CPTM. Tampouco foram identificados engenheiros nessa equipe. A
necessidade de assessoramento foi confirmada (Entrevistados 12 e 13), assim como foi
identificado por entrevistados o distanciamento de empregados do Metré com linhas

ndo operadas pela estatal.

A atuacdo da certificadora ndo se restringe a checagem de etapas concluidas do contrato
de PPP. Ela se constitui no principal assessoramento técnico da CMCP nos processos
administrativos para opinar sobre aditamentos contratuais e avaliagdo dos tramites
judiciais de desapropriacdao. Em suma, a certificadora cuida de todos os atos relativos ao

gerenciamento dos contratos de concessao, a exce¢do de proferir a palavra final que
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define pagamentos. Na auséncia de equipe técnica especializada, verificamos que a
CMCP acolheu integralmente os posicionamentos apresentados pela certificadora no
processo STM 770/2012 (Linha 6). A Contratada pela Concessionaria Move Sdo Paulo é
um consodrcio formado por Concremat Engenharia e Setec Hidrobrasileira. A
certificadora da Linha 18 foi contratada, mas sem inicio de execucdo de obras

autorizado, nao teve atuacao.

O servico de certificacdo é importante inclusive para conferéncia das desapropriacoes
movidas pela concessiondria. A estratégia juridica de ambas as entidades privadas se
guiara conforme as métricas de eficiéncia previstas no contrato, mesmo que imponham

recorrer de decisoes judiciais favoraveis a comunidades, como veremos a seguir.

5.3.4 O parceiro privado e as contingéncias do regime espacial paulistano

Concentramo-nos neste tdpico nas interacdes que a implementacdo da PPP impde ao
espac¢o urbano e a seu regime espacial, o que inclui situagdes alheias ao sistema de
planejamento formal (informalidade e comuns urbanos). Nesta parte, tratamos do
impacto direto da obra nos iméveis desapropriados e como o sistema de planejamento
responde — mal — a isso. Por tratarmos da etapa de implementacdo, nao cabe falarmos

da Linha 18, que sequer teve inicio autorizado, tampouco desapropriagao.

A PPP ndo instrumentaliza uma solucdo melhor ou pior do que habitualmente ocorreria
se a obra fosse implementada pelo Metr6, mas vemos o distanciamento do Estado nas
desapropriacfes e reconfiguracdo do espago urbano como um caminho equivocado,

pelas razGes que passamos a descrever.

Julgamos a etapa de desapropriacdo importante ndo apenas para o projeto em si, mas
também como forma de ampliar o alcance do sistema de planejamento formal sobre o
espaco urbano. Christophers (2018, p. 17) distingue o neoliberalismo do liberalismo
classico pela privatizacdo do espaco publico no caso britanico, que analisa com detalhe.
Entendemos ser pertinente esse aspecto distintivo, mas fazemos uma ressalva ao

padrdo de urbaniza¢dao brasileiro: ndo chegamos a estabelecer no espago urbano a
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mesma abrangéncia fundiaria de propriedade publica, como verificada nos legados dos
Estados de bem-estar social (como estoques publicos de habitacdo social, por exemplo).
Uma manifestacdo desse fendmeno (falta de espagos publicos urbanos) é o

apossamento informal das terras urbanas, por ricos e pobres.

Dessa forma, compreendemos que o momento da intervengdo urbanistica funciona
para o caso brasileiro como a “oportunidade” de reorganizar a situagao fundiaria na
cidade (inclusive informal) por meio das desapropriacdes. Uma cidade como Sdo Paulo
apresenta sua base imobilidria distribuida historicamente a diversos proprietarios, sob
o aspecto formal. Via de regra, a aquisicdo da propriedade é definida como “derivada”
porque se formaliza pela transmissdo em cartério de um documento que ja existe, a
matricula ou transcricdo. Esse procedimento esta ao alcance do mercado imobiliario

formal e define sua dinamica dentro do sistema de planejamento.

Mas uma diversidade de situacdes compSem a realidade urbana, nas fronteiras de onde
o sistema de planejamento alcanga, existem possuidores de imdveis com proprietarios
desconhecidos ou a ocupacdo irregular de terrenos ou edificacdo promovida por
proprietdrios se locupletam do adensamento excessivo e insalubre (cobrando aluguel
de varias familias por comodo e compartilhamento de banheiros). Nessas situagcdes, ndo
existiria um proprietario interessado em vender o imdvel. Nessas situagdes, uma
intervencdo urbana é uma “oportunidade”, pois a desapropriacdo é uma forma juridica
origindria de adquirir propriedade (assim como a usucapido). Por se tratar de ato
unilateral, onde se discute apenas quanto pagar e a quem pagar, a desapropriacdao nao
depende de vontade de proprietarios. O direcionamento dessa “oportunidade”, no
entanto, depende de quem participa ou acompanha a decisdo. A desapropriacao amplia
a dindmica imobilidria sobre “territdrios cinzentos”, nos termos referidos por Roy (2011,
p. 231). Vemos essa etapa juridica como condicdo prévia para introduzir dreas antes

inacessiveis ao mercado na dindmica imobilidria induzida pelo sistema de planejamento.

O GESP afirma que sua modelagem de projetos tem se adaptado a tais principios,

especialmente quando existe assessoramento do IFC (ligado ao BIRD):
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Uma outra coisa é que nos nossos projetos todos os indicadores socioambientais deles
seguem os principios do Equador e as performance standards do IFC, que tém exigéncias
superiores ao que a lei brasileira exige.

Por exemplo, imagine se vocé fosse desapropriado. Se fosse pela lei brasileira, vocé teria
direito a 100 (por exemplo). Como a gente td seguindo um padrdo mais exigente, vai ter
que imaginar ndio apenas o que vocé perdeu, mas também o que deixou de ganhar (em
valores superiores ao que a lei brasileira conferiria), esse acréscimo vai ter que entrar na
conta do projeto. (Entrevistado 2)

No caso Linha 6, a pratica é bem distinta, inclusive porque o ponto de partida é a
regulacdo da propriedade privada e sua desapropriacdo pela lei brasileira (Decreto-Lei
n? 3.365/1941). O mecanismo legal brasileiro é um problema em si, por conferir um
tratamento extremamente injusto a situacdo de possuidores. O entendimento foi

corroborado pelo Entrevistado 13.

A desapropriagao na area urbana opera-se de maneira muito diferente na légica do
mercado. E um alto risco, no caso brasileiro. Distintamente do meio rural, os acréscimos
imprevistos derivam da incerteza da situacdo de ocupacdo, o que reflete na incerteza
do projeto. Como mencionamos acima, foi a principal razdao para ndao comparecerem

interessados nas primeiras tentativas de licitacdo da Linha 6.

A partir do levantamento no processo administrativo STM 000777/2012, identificamos
que em julho de 2015 havia 369 ac¢Oes de desapropriacdo (Apéndice — Listagem das
acOes de desapropriacdo da Linha 6). Consultamos todos na plataforma digital do
Tribunal de Justica de Sdo Paulo. Apenas uma ac¢do tramitava em segredo de justica, mas
todas as demais ndo permitem o pleno acesso as informagdes a quem nao é parte. Dessa
forma, identificamos apenas as situacdes cujas decisdes judiciais foram disponibilizadas

no perfil de acesso do publico em geral.

Todas acdes de desapropriacdo contam atualmente com a imissdo proviséria da
concessiondria na posse dos imoveis, mas os processos encerrados ndo chegam a um
qguarto do total. Identificamos que os valores definitivos ou pendentes de recurso ja
superam em cerca de 100 milhdes o valor inicial depositado pela concessionaria (com

recurso do GESP). Mas esse valor é subdimensionado. Para 78 processos, a consulta
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publica ndo permite identificacdo de valores arbitrados pelo juiz ou ainda estdao

discutindo questées formais de quem seria o réu (possuidor e proprietario).

Calculamos o somatdrio dos depdsitos iniciais a partir do valor da causa, uma exigéncia
formal para provocar o Poder Judiciario que assume o valor de avaliacdo inicial para
desapropriacdo. O somatodrio atendia aos cerca de 80% do valor total estimado (673
milhGes de reais), o que permitiria a imissdo na posse (e inicio das obras) enquanto
prosseguem as discussdes do processo de desapropriacdo (Decreto-Lei 3.365, art. 32,

paragr. 22).

Com os resultados das primeiras decisdes, a concessiondria informava no processo STM

000770/2012 que os custos totais de desapropriacdo deveriam superar 1 bilhdo de reais.

Tabela 7 - Custos de desapropriagdo para a Linha 6.

Descrigao e
¢ _____(embilhdes dereais)

Estimativa inicial

(maio-agosto/2014) 0,67
Complementacao
(agosto/2014 a abril/2015 0,36

Total previsto em 2014
Fonte: Gesp (processo STM 000770/2012)

Concentramos nossa analise nas desapropriacées movidas na Brasilandia (estacao final)
e na regido central da Bela Vista (para a Estacdo 14 Bis), por envolverem as maiores
incidéncias de inquilinos e da informalidade (de parcelamento do solo ou corticos).
Consideramos as demais areas mais incorporadas a dindmica imobiliaria do mercado
formal, enquanto as duas estacdes referidas acima representam enclaves de grande

informalidade no espaco urbano.
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Mapa 13 - Variagdo do valor venal nas estagdes previstas para a Linha 6 , em reais por metro quadrado (2020).
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Fonte: PMSP. Elaborado pelo autor

O anexo IX da contratacdo apresentou o cadastramento fisico e social das dareas
contempladas no decreto de utilidade publica (DUP) para desapropriacdo, de 2012
(Decreto estadual n2 58.025). As dreas municipais foram expressamente excluidas da
desapropriacdo estadual, sendo objeto de convénio celebrado entre os entes
federativos (Entrevistado 3). Mencionamos anteriormente que a Prefeitura teria
descumprido sua parte no acordo, iniciando obras do Hospital Municipal da Brasilandia
em 4darea destinada ao metrd (Entrevistados 3, 12 e 13). Mas esse contratempo e
questionamento de juizes a iniciativa da acdo pela concessiondria (também
retromencionada) ndao foram as Unicas situagGes problematicas. Dois imodveis
municipais eram ocupados pela quadra da Escola de Samba Vai-Vai, que trataremos na
sequéncia. Além disso, nas cerca de 370 dreas particulares desapropriadas, foram

cadastradas 587 moradias com as mais variadas situacdes de ocupacao.

De acordo com o Contrato STM 15/2013, a concessionaria montou escritorios para

orientacdo da populacdo afetada pelas obras ou pela desapropriacdo das areas.
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Inquieta¢Ges de outras comunidades afetadas eram trazidas para sedes comunitarias da
concessiondria: “uma sala, uma mesinha, um local onde se possa explicar um
cronograma, o impacto que as obras vdo gerar” (Entrevistado 3). Mas lembramos que,
nessa etapa, a decisdo sobre a localizacdo dos impactos ja havia sido tomada. A defini¢ao

de tracado pelo DUP ocorreu em 2012.

Com a negociagao entre agentes privados (moradores, concessionaria e checagem dos
procedimentos pela certificadora), houve assimetria na conducdo de negociagcbes entre
moradores e a concessionaria. Cada litigio era disputado entre o proprietario e a Move
Sdo Paulo, o que significava uma disputa (bastante desequilibrada) entre moradores e

as duas maiores empreiteiras do pais.

O contrato de PPP guiava as negociacOes e estabelecia as condi¢cOes esperadas do
desempenho da concessiondria na desapropriacdo. A clausula trinta e sete do contrato
trata das desapropriagOes e discrimina a responsabilidade da concessionaria de forma
“que minimize o impacto econémico da desapropria¢do, considerando aspectos sociais
e propostas com solugbes técnicas vidveis”. A minimizacdo do impacto econémico
autorizava o depdsito prévio do valor de avaliacdo e recurso, caso o juiz decidisse um
valor superior. Situacdes diferentes poderiam considerar “aspectos sociais”, o que

III

implicava caracterizar o ocupante como “vulnerdvel”, cujo enquadramento em si foi

procedimento sujeito a criticas ao longo das desapropriacdes (Entrevistado 13).

No momento que o GESP sai da intermediagdao com os moradores, o contato entre eles
e a concessionaria é assimétrico em termos de representacdo judicial, assessoramento
técnico e acesso a justica. AvaliacGes abaixo de mercado submetem-se aos tempos de
tramitacdo dos recursos, o que para pequenos proprietarios € uma grande limitagdo e
pressiona por solugdes rapidas. Isso ocorre especialmente se a posse ja foi passada a
concessiondria ou se o que se discute é a legalidade da posse. Por outro lado, a
caracterizacdo de vulnerabilidade pela concessionaria também passa a ser central no
reconhecimento ou ndo de direitos dos possuidores. Se algum proprietdrio se opuser a
posse de um morador e se se esse possuidor ndo for classificado como “vulneravel”, ele

simplesmente ndo tera direitos reconhecidos nas a¢des de desapropriacdo. Na pratica,
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também dificilmente promovera as suas custas uma ac¢do para reconhecer os direitos

gue alegar.

O anexo IX do contrato STM 015/2013 informava a situac¢do inicial dos cerca de 370
imdveis, que apos a propositura das agdes tornou-se ainda mais complexa, com o
comparecimento de proprietdrios em areas usucapiendas e necessidade de negociacdo
de prazos para desocupacdo. Varios dentre eles eram inquilinos, compossuidores (casas
de frente e fundos) e situa¢des de ocupacdo irregular. Eram 219 individuos ou familias
de proprietarios, 198 inquilinos, 45 moradias cedidas, 27 imdveis privados invadidos e
outros 68 nao identificados ou ocupantes de areas publicas municipais, como a Escola
de Samba Vai-Vai. De todos eles, apenas 72 familias foram identificadas como
vulneraveis. Deveriam, portanto, ser enquadradas na clausula contratual que resguarda
“aspectos sociais e propostas com solugées técnicas vidveis”. Essa caracterizacdo jogava
na inseguranca juridica o futuro de 266 casos inicialmente cadastrados como inquilinos
ou meros ocupantes. Nao eram nem proprietdrios nem formalmente caracterizados
como vulneraveis. Tampouco a legislagao de desapropriagdo fornecia uma alternativa.
Nos termos do contrato, a negociacdo foi conduzida entre a concessionaria e o

proprietdrio formal do imdvel, com a mediagao da Justica.

Dos 48 imdveis publicos e privados necessarios para a Estacdo 14 Bis, 20 eram ocupados
por familias ou individuos proprietdrios, 20 por inquilinos e outros 8 eram simplesmente
ocupados irregularmente, a maior parte em corticos. Desses, apenas 8 foram
considerados vulnerdveis. Dentre os imdveis privados, prédios deteriorados foram
desapropriados por inteiro. Das 36 acOes de desapropriacdao na Praca 14 Bis, 31
referiam-se a apartamentos avaliados em menos de 50 mil reais, que somadas nao
alcancavam 1,5 milhdo de reais. No conjunto de valores depositados inicialmente, ndo
representavam sequer 0,3% do montante total. Os casos ndo configurados como
populacdo vulneravel a justificar os “aspectos sociais e propostas com solugdes técnicas
vidveis”, ensejaram recurso. Afinal, por contrato, a concessiondria deveria minimizar “o
impacto econébmico da desapropria¢do” e isso seria checado pela certificadora, como

condicdo de pagamento pelo GESP.
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E certo que as dreas por onde a Linha 6 deve passar implicam avaliacdes muito distintas,
gue seguem a norma técnica. Mas a localizacdo intraurbana torna inverossimil pagar
menos de 50mil em apartamentos localizados em areas centrais (ainda que isso fosse
apenas 80% da avaliacdo total). A Praca 14 Bis encontra-se equidistante da Praca da
Bandeira (em pleno centro da cidade) e do maior valor venal de metro quadrado de Sao
Paulo (na Avenida Paulista, proximo ao Parque Trianon). Além da retirada de locatarios,
essa desapropriacdo impunha também aos proprietarios a expulsdo da area central.
Seria impraticavel adquirir qualquer imdvel na regido central da Bela Vista. Esse valor foi
corrigido judicialmente nas a¢Ges. Apenas cinco a¢des ainda ndo chegaram a um novo

valor, mas a média das demais ficou em cerca de 180 mil reais pela desapropriacao.

No caso da Brasilandia, a situacdo se mostrou mais complicada. A tipologia construtiva
era tipicamente de pequenos terrenos e casas, em muitos casos de uso misto, com
pequenos comércios dos proprios moradores. Foram movidas 77 ac¢les de
desapropriacao (de um total de 369). A média de avaliacdo dos imdveis era bem superior
a da Praca 14 Bis e o depésito inicial ficava em torno de 260 mil reais. Mas o problema
central da Brasilandia era a informalidade de ocupacdo. Havia acGes de usucapido em
curso. Quando nao havia a¢do de usucapido ajuizada, situacdes de posse consolidadas
ha anos eram literalmente desfeitas com o ressurgimento de familias de proprietdrios.

Em vérios processos, os possuidores simplesmente foram excluidos como réus da acdo.

Teve ainda uma situa¢do mais complicada na Brasildndia, porque toda a drea hoje
ocupada era de um sé proprietdrio falecido na década de 40 cujo inventdrio dos seus
bens nunca foi concluido. Excluindo-se uma ou outra drea que teve agdo de usucapido,
a grande maioria dos moradores sGo posseiros cujos terrenos vém sendo transmitidos
hd mais de 50 anos. Como o caso especifico ndo foi previsto no contrato da PPP, foi
enquadrado no dispositivo que diz que cabe ao estado proporcionar moradia aos
vulnerdveis afetados na execugdo do projeto. (Entrevistado 13)

O caso mencionado pelo Entrevistado 13 é da Familia Bonilha, conforme Transcri¢ao
12.172, do 8.2 Cartdrio de Registro Imoéveis de Sdo Paulo. Essa titularidade foi levantada
em varios processos, invertendo para os possuidores o 6nus de comprovarem que sua
propriedade ja havia sido adquirida por usucapido. A ampla maioria ndo apresentava
qualquer titulo formal, o que ocorreu também com outras familias de antigos
proprietarios. Como exemplo, citamos a decisdo de juiz de vara da Fazenda Publica na

desapropriacdo n2 1024328-27.2014.8.26.0053. Todo possuidor cujo imével fosse
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caracterizado pelo perito como parte da transcri¢cdo original mencionada acima deixava

de ser parte para negociar a desapropriagdo.

Tendo em vista o constatado pelo Sr. Perito, no sentido de que o imdvel pretendido na
presente demanda tem como origem a Transcri¢dio 12.172, do 8.2 CRI de Sdo Paulo (fls.
627/632), recebo a petigcdo de fls. 639/640 como emenda a inicial, devendo o cartério
proceder as devidas anotagbes a fim de excluir do polo passivo da agdo o Espdlio de
Sebastido Silvestre Martins e seus herdeiros e incluir os reais proprietdrios do imdvel, isto
é, Francisco Munhoz Filho e Antonio Munhoz Bonilha, devendo a autora providenciar o
quanto necessdrio a sua citagdo, no prazo de dez (10) dias, sob pena de extingdo.

Regqularizem os terceiros interessados, Walter Giacon e Claudete de Souza Vieira Giacon,
a propriedade do imdvel perante o fdlio real, ou comprovem o ajuizamento de agdo de
usucapido ou adjudicacdo compulsdria com vistas a dita reqularizacdo, sem a qual
nenhum valor poderd ser levantado nos autos. (Grifo nosso)

No mesmo anexo do contrato que regulava as desapropria¢cdes, era previsto o
atendimento de familias vulnerdveis, que seriam alocadas para uma unidade residencial
ou indenizadas (como vulnerdveis, ndo como proprietdrias). Assumimos que o0s
guantitativos iniciais de vulneraveis (72) cresceram substancialmente, porque em 2015
haviam requerido 21 milhdes reais adicionais para alguma forma de reassentamento
promovido pela Companhia Habitacional do Estado (Despacho CMCP 146/2015, no

processo da Linha 6).

Ainclusdo de possuidores da Brasilandia entre os vulneraveis do projeto e a retirada do
local parece repetir a histdria. O bairro teve seu povoamento intensificado nos anos 40,
apos as remogdes causadas por “desapropriacdes de antigos casardes utilizados como
corticos pela populagéo de baixa renda, ocorridas no centro da cidade, quando da
construgéo das avenidas Séo Jodo, Ipiranga e Duque de Caxias” (CAmara da S3o Paulo)?’.
A repeticdo da histéria também se manifesta pela auséncia de um canal de participacao

ou contestacao da sociedade:

(...) a populagdo vai sendo convencida ao longo desse caminho, porque o proprietdrio vé
que sua vizinhanga estad saindo, vé viaturas parando em frente as casas dos seus vizinhos
e se dispbe a negociar. (Entrevistado 13)

A agdo da certificadora e da concessionaria seguem a risca as condi¢des dispostas no

contrato. Mas tratar o impacto urbano de uma intervencdo de implantacdo do metr6

37 Disponivel em: http://documentacao.camara.sp.gov.br/iah/fulltext/justificativa/JPL0362-1992.pdf .
Acesso em 20.06.2020.
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por meio de clausulas de execu¢do contratual afigura-se insuficiente para dirimir
conflitos e encontrar encaminhamentos alternativos. Ndo vemos como o Estado (GESP
ou Prefeitura) pode sair dessa mediacdo entre concessiondria e moradores, porque
muitos encaminhamentos satisfatorios com a populacdo poderiam ser negociados
previamente as desapropriacdes. Contudo, as condi¢des de desapropriacdo ja estavam
previamente estabelecidas pelo parceiro publico no momento de assinatura do
contrato, inclusive com laudos de avaliagao pelo poder publico. A confusdao entre a
populacdo afetada era grande. Sobre sua percepc¢do, o Entrevistado 13 fez o seguinte

comentario:

Muda muito porque as pessoas, os proprietdrios afetados, pensam que, por ser uma
empresa privada eles vdo receber valores maiores e de forma mais rdpida por seus
imdveis desapropriados. Eles ndo tém clareza sobre os papéis do que é publico e do que
é privado. O contrato de concess@o da linha 6 mapeou o caso dos vulnerdveis, o que
gerou bastante discussdo pois é dificil conceituar quem se enquadra como tal {...).

E na disputa sobre esses “territdrios cinzentas” ou do mercado formal que o sistema de
planejamento se acomoda com maior dificuldade e que a diversidade do regime espacial
paulistano se faz mais evidente. As dreas informais (“cinzentas”) representam as
fronteiras dentro do espaco urbano reclamadas para expansdao e uniformizacdo de
respostas do sistema de planejamento, que Smith (2007, p. 18) caracterizou como
gentrificacdo. Passam a ser espacos de reserva para exploracdo futura, com o risco de
substituicdo de grupos sociais ali localizados por forcas econOGmicas que operam

formalmente no regime espacial .

Dentre as areas publicas municipais previstas para implantacdo da Estacdo 14 Bis
estavam dois terrenos ocupados pela centenaria Escola de Samba Vai-Vai. Entendemos
que o caso seja paradigmatico na forma como o regime espacial paulistano (e brasileiro)

se mantém, independentemente de novos atores.

A agremiacdo guarda referéncias da ocupacdo pela populacdo negra do Bixiga (Bela
Vista), presente desde o Quilombo Saracura. Corresponde até hoje a um territério
referencial da populacdo e cultura negra da cidade (ROLNIK, 1989). E literalmente um
comum urbano, no sentido apresentado por Hardt e Negri (2018, p. 134) de “ambientes

construidos ou de circuitos culturais”, a manifestarem uma comunalidade “fruto de
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interagdes e cooperagdo sociais”. Trata-se de um territério onde a racionalidade do
dominio juridico € menos relevante que a possibilidade de uso, que uma populagdo
entende assegurado para si, independentemente de contrato de concessdao com o
Municipio (proprietario formal da area). Sao “uma ndo propriedade”, “uma estrutura

social e uma tecnologia social para o compartilhamento” daquele espago.

Ainternalizacdo desse tipo de situacdo é ambigua no sistema de planejamento brasileiro
e ndo é diferente na mediacdo realizada pela concessiondria privada. Pelo lado do
sistema de planejamento, a concessionaria ndo se op0Os a permanéncia da entidade, mas
formalmente nenhum projeto substitutivo da implantacdo da Estacdo 14 Bis foi
alterado; o GESP ndo adquiriu qualquer area alternativa para alocacdo da escola; e, por
fim, a Prefeitura, que é proprietaria da area, concedeu formalmente apenas parte da
guadra da Vai-Vai, enquanto o restante ainda aguardava a formalizacdo de instrumento
proprio de outorga de uso. Ndo existe uma deliberagdo expressa sobre isso nos autos
administrativos. As plantas da estacdo sdo as mesmas38, o incremento de valores de
desapropriacdo nao se refere ao terreno da Vai-Vai e nenhuma informacdo nova foi
prestada pela Prefeitura. De acordo com o Entrevistado 13, teria sido encontrada uma
solucdo de fato para o acesso a estacdo, mantendo o local da escola. O prestigio da
Escola de Samba 15 vezes campead do carnaval paulistano teria sido determinante para
a redefinicdo politica de localizagdo. Novamente, ndo houve nenhum debate publico

sobre o tema.

Figura 11 - Croqui de implantagdo da futura Estagéo 14 Bis e instalagbes ocupadas pela Escola de Samba Vai-Vai.

Fonte: Google Maps e Move SP. Elaborado pelo autor.

38 Disponivel em: https://movesaopaulo.com.br/~movkbksp/wp-content/uploads/2019/04/31-
est14bis.pdf . Acesso em 20.06.2020.
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Antes da entrada do parceiro privado, a Linha 6 havia passado por episédio semelhante
de conflito de escalas espaciais macro (do projeto todo) e micro (da vizinhanca). Em
2010, enquanto o assunto era tratado apenas pelo Metro, a localizacdo da futura
estacdo Angélica foi alterada apds a imprensa noticiar o incOmodo de moradores de
Higiendpolis com a possivel atragao de “gente diferenciada” para o bairro, que conta
com concentragdo importante de servigos e comércio de rua3®. Houve protestos contra

as declaragdes, mas nunca houve um debate publico sobre a localizagao.

Sem avaliar condi¢Oes geotécnicas ou de complexidade das obras, mas estritamente
sobre a localizacdo dos acessos a estacdo, pode-se afirmar que a escolha pretendeu
desviar do conflito com a comunidade local. O acesso da Estacdo Angélica-Pacaembu foi
retirado da Avenida Angélica, de maior comércio e circulacdo de Onibus, para ser
alocada para uma rua de perfil residencial (Rua Bahia). Diferentemente da posicdo de
juizes na questdo da Praga 14 Bis, a decisao judicial na Rua Bahia ignorou um critério
central para avaliacdo de imdveis: o uso que é permitido por leis urbanisticas e

ambientais do solo.

Como exemplo, citamos o laudo de avaliacdo de uma casa por 2 milhdes de reais, que
considerou os impedimentos a verticalizacdo e adensamento imposto pelo zoneamento.
A restricdo ao uso vertical foi considerada “sem sentido” pelo juiz da causa (processo
1024427-94.2014.8.26.0053), que desconsiderou o laudo de avaliacdo por ndo
contemplar a sofisticacdo construtiva: “iluminagcdo de alta qualidade, granitos,
mdrmores, portas de correr de alta qualidade, corrimdo de bronze, enfim, detalhes que
espelham o alto padrdo da construgdo, a justificar a classificagGo do imovel como de alto
padréo”. A avaliagdo final ainda ndo foi decidida, mas o acréscimo da casa no valor de
desapropriacao custeado pelo GESP poderd impactar mais que os 31 apartamentos da
Estacdo 14 Bis. Em todos os processos de desapropriacdo, a avaliacdo de iméveis acima

de 1 milhdo de reais tem sido revisada para valores em torno de 78% superiores.

39 Disponivel em: https://www]1.folha.uol.com.br/fsp/cotidian/ff1308201011.htm . Acesso em
20.06.2020.
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O que se destaca é a forma de impactar diretamente as areas destinadas as estacdes,
pateos e espacos de ventilacdo das linhas. Ndo se discute a diferenciacdo entre valores
dos imdveis no espaco intraurbano. O metro quadrado de Perdizes, Higiendpolis e
Pacaembu é superior a Bela Vista ou a Brasilandia. Mas se considerarmos apenas as 10
estagdes cuja implantagdo teve o maior custo inicial de desapropriagao, questiona-se a
pertinéncia das escolhas dos imdveis. Os maiores dispéndios de toda a Linha 6 sdo
previstos em dois imdveis, ambos com longos processos de desapropriacdo a frente: um
dos dois terrenos do patio de Morro Grande e um terreno na Rua da Consolagdo (altura
da Rua Sergipe), para a estacdo Higiendpolis-Mackenzie. Respectivamente foram
avaliados em 43 e 33 milhdes de reais, mas a discussao dos valores em ambos deve
perdurar na justica, pois sequer uma avaliacdo proviséria foi fixada até o momento para

qualquer dos dois.

A necessidade do patio de manobras (Morro Grande) representa uma funcdo
operacional para o funcionamento futuro da linha e possui grandes proporcdes. Mas um
terreno de acesso a estagao Higiendpolis-Mackenzie admitiria alternativas. O dispéndio
dos 33 milhdes de reais ainda em litigio (com a possibilidade de serem majorados em
78% pela média dos casos) justificaria uma avaliacdo do uso pretendido do imdvel. Por
esse custo, afigura-se razodvel a destinagdo do imdvel ser aberta ao debate publico,

inclusive recebendo familias desalojadas pelo projeto.

As maiores remocgoes de familias de toda a Linha 6 sequer figuram entre os maiores
custos de desapropriacdo de esta¢Oes: a estacdo 14 Bis com o total de 36 imdveis
desapropriados (dentre os quais 31 apartamentos) e a Brasilandia, com 77 familias
removidas. A exce¢3o do patio de manobras em Morro Grande, da estag3o Jo3o Paulo |
e da estacdo Santa Marina (que conta com glebas industriais de grandes extensdes) o
custo de implantagao da Linha concentra-se nos terrenos de bairros nobres da cidade,

onde a funcdo é acesso subterraneo.
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Tabela 8 - As 10 instalagées com maiores custos de desapropriagéo da Linha 6, conforme valores inicialmente

estimados.
Valor de
Instalagdo Numero de depdsito inicial
imoveis (em reais/
desapropriados 2014)
Estacdo Higiendpolis-Mackenzie 22 60.606.379,18
Estagdo S3ao Joaquim 11 49.343.192,33
Patio Morro Grande 2 43.468.404,41
Estacdo Perdizes 10 37.943.398,00
Estacao SESC-Pompeia 19 31.816.837,68
Estacdo Jodo Paulo | 44 31.568.779,12
Estacdao Santa Marina 5 30.972.111,00
Estacdo Bela Vista 18 25.337.806,92
Estacdo Angélica-Pacaembu 13 24.125.098,67

Fonte: TISP e GESP (processo STM 000770/2012)

Nos mapas abaixo, colocamos a localizacdo das estacdes conforme valor venal em reais
do metro quadrado perante o cadastro imobilidrio do Municipio (em 2020) e a
localizacdo dos imoveis desapropriados. Consideramos as quadras para permitir a
visualizacdo, mesmo que desapropriados apenas lotes (identificados no Apéndice —
Listagem das acOes de desapropriacdo da Linha 6). Mesmo assim, percebe-se que a
desapropriacdo atinge mais quadras em bairros nobres (Higiendpolis, Perdizes,

Pompeia), que sdo menos ocupadas e mais caras.

Mapa 14 - Mapa de localizagiio das dreas desapropriadas (EstacGes Séo Joaquim - Perdizes).
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Fonte: PMSP/ Gestdo Urbana. Elaborado pelo autor.
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Como nos referimos acima, a intervengao urbanistica e desapropriacdo massiva pode
ser vista dentro do sistema de planejamento como a oportunidade de interferir nos
espacos cinzentos da informalidade urbana. Mas a distribuicdo desse investimento
somente reforca a segregacdo, pois estd concentrada em dareas nobres. Quando
presente nesses espacos cinzentos, ndo é resolvida dentro do modelo de negécio do
projeto. Ou seja, ndo é resolvida nos espacos diretamente desapropriados para

implantacdo da infraestrutura.

Mapa 15 - Mapa de localizagdo das dreas desapropriadas (Estagdes SESC-Pompeia - Jodo Paulo 1).
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Fonte: PMSP/ Gestdo Urbana. Elaborado pelo autor.

A desapropriagao levou a expulsao de moradores de 77 imdveis da Brasilandia ou de 31
apartamentos na Praca 14 Bis, muitos dos quais inquilinos ou possuidores nao
caracterizados como vulnerdveis e ndo reassentados. Nao se sabe quantificar quantos
moradores cadastrados inicialmente foram expulsos pela obra, inclusive sem o
reconhecimento de direitos. O somatdrio dos dispéndios nessas duas estacdes (quase

um terco das desapropriagdes) custou menos que os 13 imdveis desapropriados em



225

areas envoltérias de patrimoénios protegidos para a futura estacdo Higiendpolis-

Pacaembu.

Mapa 16 - Mapa de localizagdo das dreas desapropriadas (Estagdes Jodo Paulo | - Brasildndia e Pateo de manobra
de Morro Grande).
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Fonte: PMSP/ Gestdo Urbana. Elaborado pelo autor.

5.3.5 Parceiro publico e o reposicionamento de agentes na elite governamental

Trazermos para o sistema de planejamento dos transportes metropolitanos drgdos ndao
relacionados diretamente a gestdo do territdrio ou de servigos de transportes tem uma
razao pratica. Pode parecer inusitada a inclusdo de um colegiado politico do primeiro
escaldo do GESP e de seus 6rgdos de assessoramento (como a UPPP e PGE), mas suas
decisdes acerca de novas linhas de metro (greenfield) demonstram ser mais impactantes
na estruturacao do territério metropolitano que o planejamento a cargo somente das

areas finalisticas (STM, Metré e CPTM).

E na elite governamental descrita por Pierson (1993, p. 626) que identificamos as

principais mudancas resultantes da experiéncia acumulada com PPPs. A introducdo dos



226

instrumentos de parceria fez surgir organismos até entdo inusitados na definicdo de
prioridades nas intervencdes. Setores de financas do GESP deixaram de ser apenas
partes ouvidas na deliberacdo para serem as partes determinantes do prosseguimento
ou ndo dos projetos. Na interdependéncia de partes a comporem as instancias
deliberativas (MANSBRIDGE et al., 2012), a tramita¢do das PPPs pelos GTs perante o
CGPPP implica a priorizacdo do projeto com melhor adequacéo juridica e orcamentaria,
além da demanda estimada pelo BIRD e da STM justificarem sua implantagao. As
estratégias de integracdao do GESP nos anos 90 e os cenarios de intervencdes previstos
nos PITUs de 2020 e, depois, de 2025 seguem preservados. Mas sua desatualizacdo

(editado em 2006) reduz o papel do PITU para constranger o planejamento.

Mantém-se a presenca do BIRD e da administracdo direta do GESP, mas altera-se a
forma de atuacdo na politica de transportes da RMSP. No lugar de celebrar novos
empréstimos, o BIRD e seus consultores orientam na constru¢ao de modelos de
parcerias e no planejamento de transporte metropolitano. As Linhas 6 e 18 receberam
essa contribuicdo. A atuacado da consultoria consiste em fornecer referéncias mundiais,
o detalhamento técnico em casos comparados, além de conferir uma espécie de “selo

de qualidade” para projetos internacionais (Entrevistados 3 e 17).

A consultoria do BIRD também confere uma espécie de chancela ao projeto, que o
caracteriza como atrativo para investidores também internacionais. Esse carater é
utilizado pelo GESP para definir os casos que contrata apoio do International Finance
Corporation (IFC), instituicdo pertencente ao mesmo grupo do BIRD (Entrevistado 2).
Enquanto o BIRD apoia diretamente governos na estruturacdao de projetos, o IFC é
voltado & atuagdo do setor privado. E o caso da concessdo comum das linhas 7 e 8 da

CPTM, em fase de estudo pelo GESP e assessoramento pelo IFC.

A contratacdo de consultoria e assessoramento especializado também trouxe uma
mudanca deliberativa ao sistema, a reducdo dos chamamentos publicos. A abertura a
propostas da sociedade vem sendo substituida pela microdeliberacdo de equipes

especializadas, contratadas conforme o perfil pretendido pelo GESP:
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A escolha da consultoria vai depender do perfil do projeto, do perfil da consultoria e da
agressividade no nosso cronograma. Por exemplo, na PPP de escolas, nés estamos
negociando com o BNDES. Por qué? Porque o BNDES tem uma parceria com o IFC e um
acumulo no tema, porque ainda sdo poucas (em Belo Horizonte, a do Rio, que néo
avangou totalmente). Como a gente ndo tem um cronograma téo agressivo, dd para
fazer com o BNDES. Se o cronograma é superagressivo, a gente parte para uma
consultoria que tenha uma capacidade de entrega mais rdpida. Claro, isso
compatibilizando com os perfis. Para descidas litordneas, a gente estd fechando com a
FGV; linhas 8 e 9 (da CPTM), que tém esse perfil internacional, a gente fechou com o IFC.
Mas tudo isso para te dizer que chamamento mesmo, hoje, o Estado de SGo Paulo estd
fazendo um. Ndo sou contra o chamamento, mas s6é acho que ele precisa ser utilizado
em projetos que, das duas uma: ou que o estado jd tenha muita maturidade no setor, o
que ocorre com o projeto das marginais em que a ARTESP e a Secretaria de Logistica
conseguem avaliar e formar um juizo critico sozinhas dos estudos; ou na hipdtese de uma
situagdo muito nova, que ninguém sabe desenhar muito bem, que sé o mercado
consegue apresentar suas ideias. Fora isso, nos demais projetos, a gente tenta evitar por
uma questdo de governanca mesmo. E muito complicado fazer o chamamento.
(Entrevistado 2).

Nos termos do Entrevistado 7, a presenca do BIRD (e de suas institui¢des afiliadas) na
estruturacdo de projetos como do metré paulistano apresenta duas caracteristicas: uma
escala grande de gastos que justificaria o preco (alto) da contratacdo e o “selo” de

reconhecimento internacional que o BIRD confere ao projeto.

“Quando vocé coloca o BIRD, o projeto fica muito caro, o que fica dificil em projetos que
ndo sejam muito grandes. (...) Quando o gestor busca a participa¢éo do BIRD tem muito
a preocupagdo com o “selo” internacional de qualidade que essa consultoria representa.
Em muitos casos sdo consultorias disponiveis no Brasil, da qual o BIRD é uma espécie de

“casca” que subcontrata. Mas é um selo que custa caro.” (Entrevistado 7)

O BIRD foi contratado pelo GESP para assessorar a modelagem de algumas propostas de
novas linhas de metré como as Linha 6 e 18. Seu relatério do final de 2012 consta do
processo STM 000672/2013 da Linha 18 (folhas 39 e seguintes), mas ndo localizamos
nos autos informacgoes referentes a Linha 6. Do relatério, depreende-se a forma de
analise a partir de quatro proponentes que se apresentaram a manifestacdo de
interesse publico. Maior destaque foi conferido a pedido do GESP as propostas dos
consorcios da Odebrecht e da Invepar, por contemplarem a construcao da linha (e ndo

somente sua operagao).

O detalhamento de orgamentos foi utilizado pelo BIRD para criagdao de uma empresa
modelo, “definida a partir dos menores custos propostos por Odebrecht e Invepar”.

Também foi elaborado um sistema de pontuacdo para ambas, considerando os
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seguintes critérios: critérios de design, geologia, servicos afetados, tracado da linha,
design e localizacdo das estacdes, vias e pateos, material rodante, sistemas construtivos,
desapropriagdes, programacao e or¢camento. O que mais pontuava era material rodante
(trens), estacdes (design e localizacdo) e a geologia. Desapropriacdes e servicos afetados
eram os itens que menos pontuavam, lembrando-se que as desapropriagdes foram o
impeditivo alegado para a desisténcia da linha. As duas empresas empataram no
somatdrio da pontuacdo. Vale lembrar que estamos falando do assessoramento do BIRD
para formulacdo do modelo de negdcio, o GESP contratou outro consdrcio que se sagrou

vencedor da licitacao.

O estudo do BIRD ajusta as estimativas de demanda de usuarios elaborada pelo Metr6
aos custos de implantacdo da obra pela “empresa modelo”. E previsto um adicional de
contingéncia de 5%, que expressamente exclui galerias de drenagem, interferéncias e

desapropriaces.

No caso da Linha 18, somente as desapropriagcdes foram estimadas pelo BIRD, em
dezembro de 2012, em 283 milhGes de reais e seriam de responsabilidade do parceiro
publico. O valor foi atualizado para pouco mais de 400 milhdes no contrato da PPP. Esse
valor foi quase inteiramente coberto pelo termo de compromisso n? 0428.294-
01/2014/Ministério das Cidades/Caixa, celebrado entre o GESP e o Governo Federal
com a finalidade de promover as desapropriacdes. O GESP nunca recebeu o recurso
porque ndo atendia critérios de pontuacdao do Ministério da Fazenda para caracterizar a
capacidade de pagamento dos estados (Portaria MF n2 306/2012). Quando a nota foi
finalmente revista anos depois, o GESP ja havia assumido endividamento para
duplicacdo da rodovia dos Tamoios e ndo assumiria novos encargos dessa monta com

PPPs (Entrevistado 3).

O aproveitamento da informacgdo produzida pelo BIRD deve ser criticado. A pratica de
desapropriacdes em ambos os casos estudados necessita contemplar uma margem de
contingéncia generosa, talvez o dobro da estimativa inicial. Isso constitui um elemento
importante na decisao de implementar ou ndo a PPP. Mas a falha ndao é um fator

especifico da consultoria do BIRD. A auséncia de uma caracterizacdo mais realista dos
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impactos urbanos e das possibilidades de reconfiguracao que um investimento desse
porte permite ao desenho urbano (muito além do design das estacdes) reproduz o que
é esperado de um especialista metroferrovidrio, seja do Metré ou da ANTP, seja um

consultor internacional do BIRD (Entrevistado 16).

Mesmo sem novos contratos de empréstimo, a atuacdo do BIRD nos transportes
metropolitanos de S3o Paulo continua central. Em junho de 2020, o GESP solicitou
propostas (SDP n2 001/2019, do BIRD) de consultorias de apoio a elaboracdo do novo
PITU 2040, utilizando recursos destinados a Linha 5 do Metr6 (contrato L7855-BR) e do
BID (contrato 2305/0B_BR). O objetivo nos termos de referéncia é subsidiar as
propostas do governo a partir de um time de especialistas relacionados ao
desenvolvimento urbano, regional, mobilidade e infraestrutura. O material serviria para
posterior discussdo com a sociedade, o que inclui também a definicdo do formato dessa

discussao.

Além da influéncia de organismos internacionais, destaca-se também a reconfiguracao
de papéis dentro do GESP. A possibilidade de parceiros privados apresentarem solugoes
de implantagdao da infraestrutura abrem espago dentro da administragdo direta para
questionamento técnico das posi¢cbes adotados pelas companhias estatais da

administracdo indireta.

Desde a crise fiscal do GESP nos anos 90 e a grande migracao de profissionais para a
administracdo descentralizada, companhias como o Metrd passaram a protagonizar os
posicionamentos técnicos da administracdo direta do GESP, tornando “dificil contestar
a informagdo da administracdo indireta” (Entrevistado 16). Esse protagonismo precisou
ser ajustado a racionalidade do emparceiramento, que incorporou duas facetas na
relacdo entre a administracao direta e indireta. Uma delas é que a autoridade técnica
do Metr6 e da CPTM ndo podem ser negligenciados na modelagem das PPPs, sob pena
de comprometimento do projeto. Por outro lado, essas companhias passam a ser
severamente questionadas. Ou seja, ndo representam mais uma palavra final para a

decisdo da administracdo direta.
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A necessidade de envolvimento aparece como condicdo de éxito de qualquer

modelagem:

Ou ainda:

“...existe uma maneira de fazer as coisas dentro da burocracia com a qual os técnicos
ficam mais confortdveis. Especialmente em organismos com uma equipe técnica
altamente qualificada, como no caso do Metré ou da Sabesp, por exemplo. Se vocé
perguntar para equipe se ela prefere executar ou delegar a obra para o setor privado,
ela sempre vai dizer que prefere executar. Eles até topam a concessdo do servigo depois,
mas se sentem mais confortdveis em ter a obra sendo executada do seu jeito.”
(Entrevistado 1)

“As empresas do estado sdo muito fortes nessa definicGo de papéis. Eu vejo que a
atuagdo delas se dd em duas frentes: a detengdo de conhecimento técnico setorial e uma
defesa corporativa de seus interesses. Ou seja, ndo receberGo uma modelagem “goela
abaixo”. Elas precisam de fato de um protagonismo e que toda a modelagem seja bem
discutida e negociada com elas. A administragdo direta e agéncias reguladores néo
percebem atualmente esse corporativismo, mas ele estd presente. E uma questéo de
perfil do Estado, essas empresas precisam ser compreendidas no papel central que elas
desempenham para facilitar o processo — e ndo serem grandes gargalos. A gente estd
vivenciando isso na experiéncia com a CPTM, por exemplo, nas linhas 8 e 9. Eles detém
0 conhecimento técnico, mas também chegam a principios mais amplos da politica
publica, como e quem deve planejd-la. Sdo discussbes mais amplas mesmo.”
(Entrevistado 2)

Mas esse protagonismo técnico da administracdo indireta é também posto a prova ante

novas perspectivas colhidas no mercado e conflitantes de fazer as coisas pelas

companhias estatais:

“A manifestacdo de interesse privado (MIP) é um teste do setor privado para contestar
certas crencas do setor publico. Quando veio a provocagdo inicial (do setor privado)
dizendo que entregava e deixava operando uma linha de metré de 15km, em seis anos,
isso foi um choque para o governo. O que agiliza no Governo é o fato de vocé ter o
contraditorio de outras prdticas, porque se vocé (da Administra¢Go Direta) depende
somente dos seus 6rgdos setoriais (como o Metré e a CPTM), a administragdo é muito
autocentrada. A MIP, sob o ponto de vista da governanga, bota outros atores para
discutir os assuntos”. (Entrevistado 16)

5.4 O espaco urbano nas PPPs de metrd

5.4.1 0O espaco como potencialidade na modelagem

O espacgo urbano aparece na modelagem das PPPs como um risco e como uma fonte

potencial de arrecadacdo para o projeto. O risco refere-se a desapropriacao, tratada

anteriormente. Nesta oportunidade, sdo apresentadas especulacdes da modelagem de
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aproveitar o espaco para financiamento da infraestrutura contemplada pela PPP. E

importante dizer, que o modelo das Linhas 6 e 18 pouco explora essa potencialidade.

De acordo com a documentacdo técnica nos dois processos administrativos e com a fala
dos entrevistados, o espaco é considerado na modelagem das PPPs de duas formas: ou
como risco ou como potencial de arrecadacdo e sustentabilidade financeira do projeto.
Ambas as visdes sao justificadas: € um risco porque se depara com as contingéncias do
regime espacial paulistano (e brasileiro), conforme exposto acima; e também contempla
um potencial para geracdo de receitas acessorias e criacao de centralidades decorrentes

da exploracdo de empreendimentos associados as estacgdes.

No entanto, a principal potencialidade de uma PPP metroviaria para o espaco urbano
ndo é monetizada em favor do equacionamento financeiro do projeto, mas relacionada
ao processo deliberativo sobre a intervengdo. Na ldgica da modelagem das PPPs, o
planejamento mais abrangente sobre um espaco urbano tdo diversificado também deve
ser compreendido como de interesse instrumental a qualquer intervencdo urbana de

grande porte para reducao de riscos e custos.

A posicao dos entrevistados em relagado as possibilidades de o espago urbano integrar o
objeto da modelagem foi diversificada. Mas algo lhes foi comum: a resisténcia de trazer
mais atores para pactuacdo dos projetos. Nessa linha, o Entrevistado 1, reconheceu a
necessidade de captura da valorizacao da terra nas modelagens de PPPs de metrG, mas

ponderou uma dificuldade operacional do arranjo federativo:

(...) isso ndo é simples na estrutura tributdria e mesmo federativa brasileira. Seria no
minimo complexo o Estado cobrar uma contribui¢éo de melhoria, por exemplo, onde o
Municipio ja cobra tributos sobre a propriedade imobilidria e CEPACs sobre o potencial
construtivo. Teria que ser desenhado uma espécie de CEPAC especifico ou algo do género
que também alimentasse os cofres estaduais, que custeiam a implantagdo do metré.
Algo que a alteracdo dos usos decorrentes permitisse financiar a infraestrutura a ser
implantada.

Para o Entrevistado 12, os estudos preliminares indicaram um beneficio muito reduzido
em trazer esses elementos para as modelagens. No seu entendimento, ndo justificaria

a complexidade de articulagdo de propostas, tampouco o envolvimento de novos atores.
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O Entrevistado 16 argumentou que espago urbano envoltério dos projetos de PPPs
seriam tdo relevantes e complexos que renderiam projetos auténomos. Além disso,

reforcou o argumento de maior complexidade entre os atores envolvidos.

Lembramos que as manifestagdes formais da UPPP na modelagem financeira de
projetos das Linhas 6 e 18 constam nos processos administrativos com expectativa
muito superior ao que orientou a licitagao e os contratos. Esperava-se arrecadar até 15%
da receita tarifaria com as chamadas receitas acessorias, cujos principais componentes
sdo a exploracdo imobilidria, publicidade e algumas comodidades oferecidas aos
usudrios (como sinal de operadoras de telefonia). Os valores contratados na Linha 6

foram de 8% da receita tarifaria, enquanto na Linha 18 foram de 6%.

Esses percentuais foram definidos nos planos de trabalho das concessionarias por
ocasido das licitacdes, de acordo com os parametros fixados pelo parceiro publico. Nao
ha valores audaciosos nesse aspecto. Os parceiros privados indicam valores
conservadores em seus planos de negdcios. E algo que contrasta com o incremento das
receitas acessorias nas companhias publicas. De acordo com seus relatdrios de
administracdo de 2019, o Metr6 aufere 12,2% do valor de sua receita tarifaria com
receitas acessorias. Somente o desenvolvimento imobilidrio (shopping centers e
aluguéis de espacos) arrecadou cerca de 115 milhGes de reais. A CPTM tem receitas
acessOrias mais timidas, 5,14% da receita tarifaria, valor que tem crescido, o que
associamos a adaptacdes e modernizacdo de estacGes também para estas finalidades.
Lembramos que as companhias estatais possuem uma série de ritos burocraticos de

licitacdo de espacos aos quais nenhuma concessionaria estd adstrita.

Esses percentuais sdo formais, para composicdo dos valores dos contratos e
remuneragdao do parceiro publico em 1% da arrecadagao das receitas acessorias
estabelecidas por escrito. N3o se sabe exatamente o valor auferido pelas
concessiondrias. Em 2019, os demonstrativos contdbeis das concessiondrias em
operacdo (ViaQuatro e Via Mobilidade) ndo discriminavam receitas, considerando toda

a arrecadagao apenas como “receitas operacionais liquidas”. Até 2018, o relatério de
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administragdo do primeiro ano da Via Mobilidade ainda discriminou o equivalente a 11%

do valor da receita tarifaria com receitas acessorias.

O argumento de que a OUC Faria Lima teria contribuido para construir a estacdo de
mesmo nome da Linha 4, na verdade, teria correspondido a um encontro de contas.
Uma operacdo contdbil entre Municipio e o GESP, conforme informado pelo
Entrevistado 1. Ndao houve propriamente um fundo ou um repasse financeiro que
custeasse despesas de implantacdo da linha a partir dos desdobramentos do solo criado

(OUC ou outorga onerosa).

Vemos que a utilizacdo de instrumentos juridico-urbanisticos é importante, mas possui
uma funcdo mais indutiva de que necessariamente arrecadatdria. Seria equivocado
pensar que operacoes urbanas consorciadas e outorga onerosa do direito de construir
conseguiriam fazer frente ao investimento, apesar do discurso que justifica OUCs ser
bastante orientado nesse sentido. Na experiéncia brasileira ndo conseguiram (STROHER,
2019). As OUCs teriam que exigir contrapartidas muito mais altas para conseguir custear
a infraestrutura. No caso da OUC Agua Branca, cujo perimetro é lindeiro a Linha 6, a
arrecadacdo do potencial adicional até 2019 havia sido 1,36 bilhdes de reais, ante o
custo de quase 5 bilhGes de reais em obras a cargo do Municipio de Sdo Paulo (STROHER,
2019, p. 162). A linha 18 passa pela Operacdo Urbana de Sdo Bernardo do Campo, mas
ndo obtivemos dados a permitirem um balanco daquilo que foi aprovado e arrecado

apos a lei de 2015.

Como ndo existem outros casos brasileiros de financiamento privado de linhas metros,
utilizamos uma referéncia internacional na composicao publico-privada de custos, para
ilustrar o uso do espaco urbano enquanto um potencial para financiar o projeto. Trata-
se do Crossrail, uma linha metropolitana que atravessa Londres de leste a oeste e
pretende reconfigurar a rede e os hdabitos de passageiros. Registramos que mesmo
nesse caso, a presenca privada na construcdo da linha alcanca 4,87 bilhdes de libras
esterlinas, que corresponde a 27,35% de todo seu custo. Isso ndo inclui nem antecipa
receitas acessorias de futura exploracdo imobilidria (pedido de informacdo pelo

Freedom of Information Act n2 0464-2021). Trata-se de valor correspondente ao
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incremento de tributos imobiliarios ndao-residenciais (business rate), contrapartidas para
alteracdo de uso (espécie de outorga por alteracdo de uso existente no Estatuto da
Cidade) (community levy), doag¢do de proprietarios e negdcios lindeiros, além de um
repasse da entidade que gerencia o Aeroporto de Heathrow, diretamente beneficiado
pela linha. Essa légica nao afastaria as possibilidades brasileiras a partir do solo criado
(OODC ou 0OUC) para projetos de impacto paulistano, mas a escala da contrapartida

privada teria que ser muito maior para alcancar esse percentual.

No caso da OUC da Agua Branca paulistana, o somatdrio de custos com as obras excluia
o investimento na linha de metrd (que pelo contrato STM 15/2013 antecipava valores
de 16 bilhGes de reais). De toda a forma, a arrecadacdo cobriria os custos de
desapropriacOes e reassentamentos de familias sem sua expulsdo, o que ja seria uma
grande vantagem. Apesar de ser um exercicio hipotético, porque o investimento é
realizado pelo GESP e o recolhimento da arrecadacdo pelo Municipio, o Estatuto da
Metrépole (lei federal n2 13.089/2015, art. 92) prevé instrumentos como o plano de
desenvolvimento integrado para a RMSP, zonas de aplicacdo compartilhada dos
instrumentos do Estatuto da Cidade (como a OODC) e operagdes urbanas
interfederativas. Ou seja, juridicamente, ha caminhos para a discussdo de novos

projetos.

Mapa 17 - Llnha 6e Operagao UrbanaAgua Branca

Legenda

@ | jnha 6 - Laranja
& 1km do eixo da Linha 6
& ——+ Rede metroferroviaria
. — Rodovias e vias expressas
i Operagdes Urbanas Consorciadas
oe ! I AGUABRANCA
=l |1 AGUABRANCA (perimetro expandido)

=3 CENTRO - SAQPAULO &
Fonte: PMSP
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Para termos outro parametro, trouxemos também a arrecadagdao com outorga onerosa
do direito de construir (OODC) na cidade de Sdo Paulo, algo presente na legislacdo
paulistana desde 2002. Fizemos um exercicio de toda a arrecadac¢ao da OODC localizada

a 1km dos eixos das Linhas 6 e 18, conforme retratado nos mapas a seguir.

Mapa 18 - Recolhimento da outorga onerosa de direito de construir em Séo Paulo, desde sua criagdo em 2002.

Legenda

== |inha 6 - Laranja
== | inha 18 - Bronze
= 7km do eixo dalinha projetada
| =+ Rede metroferroviaria
. = Rodovias e vias expressas
=1 Limites municipais
idéncia de outorga onerosa

Fonte: PMSP. Elaborado pelo autor.

Se considerarmos 1 quildometro de distancia do eixo da Linha 6, existe uma diversificacdo
de uso nos 344 empreendimentos (132 ndo residenciais) que recolheram outorga
onerosa dentro desse perimetro. Desde 2002, arrecadaram um total de cerca de RS 465

milh&es de reais, mas existe sobreposi¢do dos dados com a OUC Agua Branca.

Mapa 19 - Empreend:mentos com arrecadagao de outorga onerosa do direito de construir e a Linha 6.

Outowerosa pauhstana (desde 2002)

Legenda

© Outorga onerosa a menos de Tkm daLinha 6
® Outorga onerosa a mais de 1km da Linha 6
== Linha 6 - Laranja
1km do eixo da Linha 6
-+ Rede metroferrovidria
= Rodovias e vias expressas

; SAOPAULO
Fonte PMSP. Elaborado pelo autor.
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Na Linha 18, o interesse de exploracdo imobilidria ndo estd na cidade de Sdo Paulo, mas
nos outros trés municipios do ABC (Santo André, Sao Bernardo do Campo e Sdo Caetano
do Sul). Do lado paulistano, esta a maior favela da cidade, Helidpolis, com pouco mais

que 17 mil moradias (PMSP/Geosampa).

Utilizando o mesmo método para adotarmos a referéncia da outorga onerosa
paulistana, encontramos apenas 17 casos, com alvaras a partir de 2005 nas imediagdes
do trajeto proposto para a Linha 18 (1 quildbmetro de cada lado). Todos os
empreendimentos com outorga onerosa foram destinados a uso residencial (algumas
habitacGes de mercado popular), arrecadando-se apenas 4,5 milhdes de reais em
valores nominais (ndo atualizados) aos cofres municipais. Lembramos que a antecipagao
do investimento total (o valor presente liquido do contrato) corresponde a um

investimento de 9 bilhdes de reais.

Mapa 20 - Recolhimento de outorga onerosa do direito de construir e a Linha 18.

P e FECRAITTV Y 1 SR T HER 2 LS IR
Outorga onerosa na cidade %
de Sao Paulo A

e Linha 18 - Bronze

-u\j‘:v—' ;T,'_——f =

o==linha 18 _Bronze
=+ Rede metroferroviaria
=Rodovias

m Heliopolis

m Qutorga onerosa ¢ilhas de calor

Fonte: PMSP. Elaborado pelo autor.

O potencial de exploracdo imobilidria possui relacdo direta com a valorizacdo do solo
urbano. Quanto maior a valorizagdo, mas promissores se apresentam o0s
empreendimentos associados as estacdes de metr6. Considerando a dificuldade de

dados confidveis acerca da valorizacdo do solo urbano, adotamos o valor venal dos
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imdveis em Sdo Paulo. A presenca de grandes areas com informalidade fundidria no
trajeto das Linhas 6 e 18, como a Brasilandia ou Helidpolis tornaria as formas de afericao
de precos do mercado imobilidrio formal tdo ou mais inconsistentes que o cadastro

imobilidrio do Municipio de Sao Paulo.

Abaixo, apresentamos quinquénios dentre os quais destacamos a variacdo de precos
por setor fiscal de Sdo Paulo, no momento de definicdo e modelagem da Linha 6. Isso
ocorre inclusive em areas mais pobres do trajeto, como a extremidade da linha ao norte,
na Brasilandia. Julgamos ndo haver alteragdes significativas para a Linha 18, exceto para
as imedia¢Oes da Estacdo Tamanduatei, cuja infraestrutura foi impactada por novas
conexdes entre o metro (Linha 2) e trens suburbanos (Linha 10). Julgamos ndo haver no

valor venal paulistano impactos expressivos da Linha 18.

O primeiro mapa apresenta a grande variacdao de precos de valores venais ao longo do
trajeto da Linha 6, entre 2011 e 2015, quando o valor dos imdveis de toda a linha
variaram entre 100% e 150%. A mesma variacao ndo ocorre no territério paulistano da
Linha 18. Note-se que a o acréscimo de valores ocorreu mesmo em dareas com grande
incidéncia de informalidade (corticos centrais e favelas e loteamentos irregulares
periféricos).

Mapa 21 - Variagdo de valor venal, por setor fiscal da cidade de Sdo Paulo, entre 2011 e 2015, e as Linha 6 e 18 do

metro.
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Os mapas seguintes registram a variacdo de valores venais em torno de 50% ao longo
do trajeto da Linha 6 e um pouco superior na Linha 18, nos quinquénios anterior (2006-
2010) e posterior (2016-2020). Mesmo que a avaliacdo do valor venal apresente
defasagem em relacdo ao mercado, o que se extrai dos mapas é uma intensa valorizagao
imobilidria enquanto ocorreram a modelagem e contratacdo da PPP da Linha 6, entre

2011 e 2015.

Mapa 22 - Variagdo de valor venal, por setor fiscal da  Mapa 23 - Variagdo de valor venal, por setor fiscal da
cidade de Sdo Paulo, entre 2006 e 2010. cidade de Sdo Paulo, entre 2016 e 2020.

B Variacdo do valor venal (m2, em TR b Variacdo do valor venal (m2,em
) cinco anos ks 3 o, 5 cinco anos
por setor fiscal de Sao Paulo por setor fiscal de Sao Paulo
2006-2010

pas
Veriagho do valor venal (m2) em em cinco ar
[ Semvariagso
[ A 50%
[ 50-100%
I 100-150%
W Acima 150%
;o

Fonte: PMSP. Elaborado pelo autor. Fonte: PMSP. Elaborado pelo autor.

Um projeto de grande porte como uma PPP de metr6 deve ser compreendido também
como uma oportunidade de um planejamento mais democratico do espaco. As Linhas 6
e 18 ndo foram definidas ou desenhadas pelo CGPPP, apesar da sua decisdo impactar na
priorizagao da implementagdo. A fase de modelagem contemplou aspectos como a
arquitetura das estacdes da Linha 18, considerada como critério de avaliacdo das
propostas pelo BIRD. Isso ndo caberia a modelagem, ainda que bem-vinda a contribui¢ao
do BIRD nesta fase do projeto. A avaliacdo de projeto arquitetonico na modelagem
também ndo alcancou o potencial de integracdo urbanistica que a obra poderia
representar entre a maior favela de Sdo Paulo (Heliépolis) e a cidade com maior indice

de desenvolvimento humano (IDH) do Brasil, que é S3o Caetano do Sul.
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Em sintese, essa avaliacdo do espago urbano nao cabe a modelagem, mas a etapa que
Ihe precede, de planejamento da intervencdo. Os processos de definicdo de tracados e

areas afetadas perduram anos antes de chegar o CGPPP.

Mesmo assim, foi somente apds a etapa de modelagem e inicio de implementacao que
se evidenciaram os conflitos de uso e racionalidade nos espacos afetados. Dessa forma,
trazemos essas potencialidades de aproveitamento e arrecadacdo pelo uso do solo
urbano com a modelagem, considerando que os conflitos do regime espacial tém
emergido nesse momento (por falta de serem debatidos anteriormente). Essas
potencialidades de uso, no momento da modelagem, encontram limitadas condi¢des de

barganha pela sociedade pelos reduzidos canais de participacao.

Na relagdo entre os projetos de PPPs e o espaco em que se situam, os entrevistados do
GESP posicionaram-se de formas diferentes em relacdo a exposicdo do projeto de PPP a
populacdo. Ha o reconhecimento de falhas na comunicac¢do direta com a comunidade
(Entrevistados 2 e 16), mas o entrevistado 2 aponta um caminho evolutivo na forma de
comunicagao e participacdo, diretamente pela autoridade estadual e dispensando a

necessidade de intermediagao pelos municipios.

Ndo apenas um encontro, mas vdrios; nGo somente no final do projeto, mas ao longo da
modelagem. A gente gostaria muito que todos nossos projetos, ao fim, fossem “velhos
conhecidos” tanto do mercado como da populagéo (Entrevistado 2)

Na mesma linha, o Entrevistado 16 reconhece o déficit de participativo dos projetos de
PPP no nivel comunitdrio. Ao mesmo tempo, alerta para um problema real e
operacional, uma vez que ndo vé na atual configuragdao do sistema de planejamento

uma forma mais eficiente de consolidar entendimentos entre os agentes politicos.

A visdo do potencial de aproveitamento do espa¢o urbano no momento da modelagem
também evidencia que ingeréncia dessa parcela da burocracia no planejamento urbano
nao é intencional ou perseguida. O sistema de planejamento é reconhecido como se

fosse uma varidvel independente da modelagem:
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E uma camisa de for¢a sim, mas é um dado do projeto. E bom para a gente ter certeza.
“Certezas” podem custar, mas sdo certezas. A dificuldade é lidar com as incertezas. Por
exemplo, “preciso obter a aprovagéo X, a cada 5 anos, sobre tal aspecto”.

A afirmacdo acima deixa escapar dois argumentos. A primeira é a influéncia das decisdes
dessa burocracia altamente qualificada e insulada, quando a PPP entra na dinamica
interdependente das partes do sistema de planejamento metropolitano. A segunda é a
necessidade de um projeto situado em area urbana lidar com a incerteza. A diversidade
do regime espacial é regra e a formalidade da leitura do territério pelo sistema de
planejamento encontra limitacdes diante da praxis comunitdria. E necessario prever
espacos de pactuacdo do projeto com a sociedade, preferencialmente em escalas

menores de comunidades ou bairros.

5.4.2 Dindmica imobilidria e as PPP da Linha 6

E certo que o investimento publico na infraestrutura das cidades faz crescer o valor para
terrenos urbanos localizados nas proximidades, ndo apenas em cidades brasileiras. No
caso do Brasil e, na nossa andlise, no regime espacial de S3o Paulo, o investimento
historicamente funcionou como um motor de reproducdo do espaco urbano baseado
no crescimento desestruturado e no processo de exclusdo de rendas mais baixas, em
virtude de uma incapacidade de planejar previamente o espaco urbano (ROLNIK &
KLINK, 2011, p. 108). O resultado é a guerra dos lugares que nos apresenta Rolnik e
tantos outros autores brasileiros e internacionais sobre a disputa de classes sociais pelos

espacos da cidade.

Na realidade brasileira, a medida que as cidades mantém um capitalismo dependente
da reproducdo da precariedade urbana, esse investimento constante das familias na
construcdo civil define uma distribuicdo pelo espac¢o urbano a partir da disputa pelo
preco (a divisdo econémico-social do espaco de Lipietz). O investimento incremental do
consumo de novas residéncias pelas familias mantém uma dindmica imobiliaria formal
e informal das cidades. Nao conseguimos neste trabalho quantificar a dinamica informal
pela auséncia de dados oficiais em relagdo aos corticos, mas conseguimos mensurar e

localizar as ameacas da dinamica formal a territérios ocupados por pobres nas
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proximidades das esta¢Oes. Entendemos que essa demonstragdo (principalmente nos
mapas que compdem este topico) é uma aproximacao da prépria “gentrificacdo”, em
que areas de informalidade (corticos da Bela Vista e favelas e loteamentos irregulares
da Brasilandia) funcionam como enclaves da diversidade social e uma localizagao

intraurbana em espagos ja estruturados ou ao menos, acessiveis.

Nossa analise neste tépico se resume a Linha 6, porque o pedido de informacao de
guantidades imobiliarias produzidas, e por setor fiscal e por ano apds aprovacao de
plano diretor foram indeferidas pelas cidades do ABC paulista, conforme os pedidos n®
38520203 (Santo André), n2 SB.022748/2020-31 (Sdo Bernardo) e n@®
20200200205211951 (Sdo Caetano). Todos foram realizados de acordo com a lei de

acesso a informacao, mas indeferidos por gerarem trabalho excessivo para sua resposta.

Em S3o Paulo, restringindo-nos a Linha 6, nossa analise mais aprofundada é na Bela
Vista, especialmente nas imediacGes da Praca 14 Bis, porque julgamos representar a
maior diversidade social e urbana de todo trajeto da Linha, localizado em darea central
da cidade. Isso representa o setor fiscal 9 e 10. O ultimo inclui a regido do Baixo Augusta,
nas proximidades da Estagao Higiendpolis-Mackenzie, onde houve grande intensificagao
da construcao civil. Novamente tomamos a distancia de 1 quildbmetro do eixo da Linha
6 para considerar também a producdo imobilidria nos seguintes setores adjacentes: 5, 6
e 33. O Setor 11 (Higiendpolis) ilustrado nos mapas como referéncia de localizagdo de
estagdes e alteracdo de zoneamento para permitir adensamento, mas com prego de
terrenos muito mais caros que os setores 9 e 10, o que torna estes Ultimos preferenciais

para a investida do mercado imobiliario.
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Mapa 24 - Setores fiscais do Municipio de Sdo Paulo priorizados para quantificagdo de novas unidades imobilidrias.

N\ i . 2 >
“~~Setores fiscais priorizados na
\\\anélise dalinha 6

Legenda

=lLinha 6 -Laranja
lkm do eixodalinha6
== Rede de metrd existente

Intervengao do GESP/Concessionaria

[ Areas desapropriadas

Fonte: PMSP. Elaborado pelo autor.

Todos os setores atravessados pela Linha 6 foram considerados nesta analise.
Trabalhamos com o quantitativo de unidades imobiliarias langadas na base cadastral do
Municipio a cada ano, nos ultimos 10 anos. Para visualizagdao, adotamos a escala da
guadra e para caracterizar uma producdo que julgamos relevante, adotamos a linha de
corte com o minimo de 10 unidades novas, criadas por quadra, o que caracterizaria um
edificio novo, por exemplo. Esclarecemos que a transferéncia de iméveis pura e simples
nao foi quantificada, porque ndo cria unidade imobilidria nova perante o cadastro fiscal
municipal. Mas obras na edificacdo, reforma ou construcdo de uma nova edificacdo

foram identificadas e quantificadas.

Para termos uma referéncia da cidade, a cada ano, uma média de 70 mil unidades novas
sao langadas do cadastro imobilidrio, considerando-se a queda expressiva nos ultimos 5

anos. Isso corresponderia a média 0,75 unidade imobilidria nova por quadra.
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Ainscricdo da unidade imobiliaria é representada no cadastro municipal por um nimero
apelidado de SQL (setor, quadra, lote). Esta inscricdo pode ser representada por um lote,
mas também por unidades autdbnomas (apartamentos, casas em condominio ou casas
“de frente e fundo”) e fracbes de imdveis. As areas por onde passa a linha sdo
majoritariamente parceladas ou com arruamentos historicamente consolidados. Ou
seja, a unidade imobiliaria nova dificilmente seria um lote. Mesmo as glebas ocupadas
irregularmente na Brasilandia ndo representam numero expressivo de regularizacao
fundidria para comprometer as consideracGes feitas aqui. Portanto, novas unidades
imobilidrias foram majoritariamente compreendidas como apartamentos em novos

edificios.

Cada unidade imobilidria (SQL) possui uma variavel denominada “ano de construgao
corrigido”, de onde extraimos o ano de lancamento fiscal do imdvel. Assim, esse
guantitativo ndo é aquilo que o mercado anuncia, mas aquilo que, no ano de 2020, a
autoridade municipal autoriza a criacdo de uma unidade nova ou atualiza o ano de
construcdo. Isso ocorre via incorporacao imobiliaria, seja pelo registro de condominio,
pela (inexpressiva) regularizacdo fundidria nos setores fiscais considerados ou pela

atualiza¢do dos dados da edificagdo (um novo alvara ou habite-se).

Dessa maneira, buscamos capturar um incremento imobilidrio que é constante e
fortemente orientado pelo investimento circunstancial em uma nova infraestrutura
urbana de cardter permanente. Comecamos por uma perspectiva geral, passando em
seguida a Bela Vista. Para sintetizar a visualizacdo, consideramos dois periodos: 2010-
2015 e 2015-2020, destacando que o ultimo periodo inclui forte estagnagdo econdémica

e desaceleracdo para o mercado imobiliario.

Sdo quatro mapas apresentados a seguir, referentes a perspectiva geral: os dois
periodos referentes ao trecho da linha ao sul da Marginal Tieté, que representam uma
area mais central na metrdpole, e os dois periodos do trecho ao norte da Marginal Tieté,

em areas com populacido de média (Freguesia do O) e baixa (Brasilandia) renda.
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No trecho sul destaca-se a producao na Bela Vista (segundo periodo) e entre a estacao

Agua Branca e a Marginal Tieté, que inclui a OUC e grandes extensdes de parcelamento

irregular do solo. A irregularidade fundiaria da regido da Agua Branca n3o corresponde

a esse tamanho de precariedade. Trata-se majoritariamente do Loteamento Industrial

(e irregular) Thomas Edison, com quase 60 hectares. No trecho norte, destaca-se a

produgdo imobilidria durante o primeiro intervalo (2010-2015) e a grande incidéncia de

assentamentos irregulares e precarios.

Mapa 25 - Produgdo imobilidria quantificada por quadra, no trecho da linha ao sul do Rio Tieté (mais central), entre
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Mapa 26 - Produgdo imobilidria quantificada por quadra, no trecho da linha ao sul do Rio Tieté (mais central), entre
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Mapa 27 - Produgdo imobilidria quantificada por quadra, no trecho da linha ao norte do Rio Tieté (mais periférico),
entre os anos de 2010 e 2015.
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Mapa 28 - Produgdo imobilidria quantificada por quadra, no trecho da linha ao norte do Rio Tieté (mais periférico),
entre os anos de 2015 e 2020.
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A producdo imobilidria em setores centrais e estruturados é tomada como um objetivo
perseguido e acertado pelo sistema de planejamento. A intensificacdo e diversificacdo
de usos combinadas ao adensamento demografico em dareas estruturadas com
transporte de alta capacidade é visto como uma solucdo de planejamento. Também é a

formacgao de novas centralidades. O caminho perseguido da metrdpole é policéntrico.

5.4.3 O lugar da informalidade e gentrificacdo

A dinamica imobilidria que avancga sobre os “territérios cinzentos” da informalidade
(RQY, 2011, p. 231) ilustra a “guerra dos lugares” ou “pelos lugares” de que trata Rolnik
(2015, p. 378). E a forma de integracdo a formalidade que determina esse processo. A
modelagem da PPP ndo contempla instrumentos mitigatdrios dessa dindmica, restando
nas disputas pelo zoneamento as Unicas porosidades que parcelas da sociedade

encontram para ajustes a implementacao.

Novamente, consideramos os dois periodos entre 2010-2015 e 2015-2020. Agora, com
destaque a regido da Bela Vista e como se intensificou a produc¢ado imobiliaria na regido
apos a aprovacao do novo Plano Diretor paulistano em 2014 e lei de zoneamento em

2015, com ampliacdo dos Eixos de Transformacdo Urbana apds 2016.

Destacamos a presenca da informalidade, que no caso de areas centrais é representada
pelos corticos. A regido da Bela Vista é socialmente diversa, extremamente estruturada
pelas comodidades urbanas e possui uma série de referéncias histéricas e culturais da
paisagem urbana. Somente em relagao aos eixos de transporte, o bairro se situa dentro
de um quadrilatero delimitado por quatro linhas de metré em operacao, é cruzado por

um corredor de 6nibus e, em breve, devera receber a nova Linha 6 do metro.

Partimos do pressuposto que a presenca da diversificacdo social e da populacdo pobre
em areas estruturadas da cidade é um ponto positivo. A sua dispersao para areas
periféricas e desestruturadas implica perdas para si (de acesso, saude publica e bem-
estar), bem como para o conjunto da cidade, com possivel comprometimento de

ambientes preservados.
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Mapa 29 - Detalhe da produgdo imobilidria da regido da Bela Vista entre 2010 e 2015, com a presenga dos cortigos e
das dreas desapropriadas pelo metré.
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Mapa 30 - Detalhe da produgdo imobilidria da regido da Bela Vista entre 2015 e 2020, com a presenga dos cortigos e
das dreas desapropriadas pelo metré.
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Apesar do pouco tempo de revisdo da legislacdo municipal, verificamos que no segundo
periodo intensifica-se a produc¢do imobilidria junto a Estacao Higiendpolis Mackenzie (ja
em operacdo com a Linha 4), mas também em direcdo a futura Estacdo 14 Bis.
Destacamos a auséncia de empreendimentos nas quadras com maior incidéncia de

corticos e, em volta deles, mais empreendimentos formais.

Isso ndo é a toa e apenas em razao da informalidade. Muitas areas encorticadas ocupam
zonas especiais de interesse social (ZEIS) de categorias 3 e 5. Ambas se destinam ao
melhor aproveitamento de imdveis localizados em regides da cidade bem providas de
infraestrutura. A diferenca é que a ZEIS 3 é reconhecidamente ocupada e voltada a uma
renda mais baixa. As ZEIS 5 sdo tratadas pela legislacdo municipal (Plano Diretor) como
areas vazias a receberem empreendimentos de habitacdo popular implementadas pelo
mercado. Isso também é consequéncia de ndo se aplicar as ZEIS 5 a exigéncia de
Conselhos Gestores (art. 48), que sdo colegiados formados pelo Executivo municipal e a

sociedade civil para deliberar sobre projetos de intervencao nas areas ocupadas.

Mapa 31 - Incidéncia das ZEIS, das dreas desapropriadas, de corti¢os e da produgdo imobilidria formal.
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Existem corticos ocupados nos perimetros de ZEIS 3, nas ZEIS 5 e em quadras com

desapropriacdo para o metro.

Em que pese a destinacdo das ZEIS 5 para o setor privado construir habitacdo popular,
ndo identificamos nestes perimetros o interesse do mercado, até o momento, na regido
da Bela Vista. Também ndo identificamos acdo publica expressiva e abrangente na
reducado de precariedades dos corticos das ZEIS 3. Combinado a intensificacdo de usos e
adensamento construtivo representado pelo zoneamento dos Eixos de Transformacao
Urbana, identificamos um enclave de precariedade e inseguranca na posse de
moradores que identificamos como o segundo pior cenario. Classificamos que o pior
cenario seria a expulsdo desses moradores para areas periféricas da cidade. O segundo
pior cendrio é o que tem ocorrido na regido: a manutencao de pobres urbanos na sua
atual localizacdo, mas também a manutencado das condicGes de insalubridade de suas

habitacGes coletivas (corticos) e falta de reconhecimento de direitos.

Esse cendrio também ilustra na escala de um bairro a atuagao paralela de arenas
decisérias no momento de implementacdo de uma grande projeto urbano por PPP: uma
instancia escorada na disputa politica de demarcacado dos zoneamentos, apds processos
participativos; e outra pautada pela entrega da infraestrutura para a escala

metropolitana, decidida dentro da burocracia e bastante insulada de pressées politicas.

Mas o espaco é o mesmo para ambas as arenas. O trajeto da Linha 6 torna-se um
conjunto de lugares com peculiaridades e racionalidades distintas, cuja “reabilitacdao”
ocorre conforme a capacidade que o sistema de planejamento encontra para integrar o
espaco a formalidade. Vemos a informalidade como enclaves de resguardados pelo
zoneamento, sobretudo as ZEIS 3, que exigem a constituicdo de Conselho Gestor

participativo e deliberativo para qualquer encaminhamento a area.

Nesse sentido, é interessante perceber a leitura que o Entrevistado 16 faz dos conflitos
de implementacdo de projetos de PPPs em areas urbanas de conflito. Referindo-se a
outra PPP (de hospital), com contrato assinado pelo GESP em 2013, o Entrevistado

aponta a edicao de lei posterior “criando para aquela regido um drgdo deliberativo com
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participagdo da sociedade civil para decidir sobre grandes intervengdes. Embora a lei
fosse posterior, o Ministério Publico entendeu que deveria ser aplicada ao caso”. O érgao
deliberativo a que se refere é o Conselho Gestor de uma ZEIS criada pelo PDE de 2014,
na regidao da Luz. O que destacamos desse entendimento é o contrato da PPP
representar uma espécie de direito adquirido para construir, que ndo é. Depende de
aprovacOes conforme o zoneamento e regras ambientais. Isso € um conflito que
somente se verifica na implementagao, porque ndo é um tema discutido na fase de
modelagem. De forma parecida, a PPP da habitacdo encontrou choques para se
operacionalizar em ZEIS ocupadas. A esse respeito, o Entrevistado 6 alegou que “modelo

de funcionamento dos conselhos gestores néio concorre a favor da habitagéo”.

O caso descrito teve acolhimento do Ministério Publico estadual a grande ativismo de
organizag¢fes ndao-governamentais. Contudo, é algo que somente faz sentido para os
agentes politicos atuantes na arena deciséria da regulagdo urbanistica. Nao apenas nao
faz sentido a agentes politicos da arena deciséria de implementacdo da infraestrutura,
como também ndo possui canais de entrada na modelagem da PPP e representa um

risco ao proprio modelo de negécio.

Por outro lado, a fase de implementacdo da PPP do metr6 retoma os mesmos e
conhecidos movimentos urbanos, onde o repertdrio de acdo coletiva é pautado pela
agenda politica em torno da moradia, ndo pelo ativismo de movimentos de mobilidade
urbano ou por qualquer solidarizagdao ampla em torno de uma agenda urbana inclusiva.
E como se na materializacdo espacial da PPP metrovidria, a gentrificacdo, ndo fosse
causada pelo metro e a expulsdo de pobres urbanos de areas centrais ou da Brasilandia
fosse um fendmeno naturalizado, cuja contestagao se restringiria a entidades de

moradia.

A PPP da Linha 6 ndo prevé medidas mitigatdrias desse impacto para as dreas envoltérias
das estacOes. Mesmo dentro das dreas desapropriadas, as medidas foram insuficientes.
Dessa forma, é pertinente a intervencdo urbana proposta no perimetro da Bela Vista
por outra PPP, a de habitacdo. Como ndo existe nada previsto dentro do modelo de

intervencdo urbana da Linha 6, é a melhor proposta para tentar mitigar a intervengao
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do metrd pela implantacdo da infraestrutura habitacional, também promovida pelo

GESP.

Consideramos apenas as areas inicialmente propostas pela PPP de habitacdo situadas
dentro do raio de 1 quilémetro da Linha 6, na regido da Bela Vista. O projeto nao foi
executado nessas quadras por contrariedade da populacdo, sendo redirecionado a
regido da Luz. Enquanto o DUP do metré foi publicado em 2012, o decreto de interesse
social (DIS) para a desapropriacdo de mais de 900 imdveis na area central para

implantacdo da PPP habitacional foi publicado em 2013 (decreto estadual n2 59.273).

Nossa critica novamente se encontra no modelo de negdcio proposto, nesse caso para
a PPP habitacional. O modelo tem apresentado resultados rapidamente, onde foi
implementado. Mas desconsidera os padrdes de ocupacao preexistentes da populacgao,
especialmente o regime de aluguel. O modelo é muito eficiente para producdo de
unidades, mediante aquisicdo e financiamento da casa prépria, mas expulsa um perfil

de moradores com restricao de crédito ou que prefiram a habitacdo de aluguel.

Mapa 32 - Areas pretendidas pela PPP de habitacional, ZEIS e cortigos no no entorno de estagées da Linha 6.
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Ndo apenas o GESP deve ser alvo de criticas. Também os movimentos se excluem do
debate sobre o modelo de negdcio em PPPs, especialmente nessas areas de grande
dindmica imobilidria. A demarcacdo como ZEIS é um passo para o reconhecimento de
direitos, em especial o direito de possuir e permanecer. Mas isso é apenas uma etapa.

O zoneamento ndo garante a infraestrutura.

A acdo de moradores na Bela Vista foi muito combativa na pretensdo de desapropriacao
pelo GESP em 2013. Muitos deles ndo pertenciam a nenhum tipo de organizacdo social
e foram informados de que seriam desalojados por advogados que ofertavam

representacdo legal (uma pratica condenada pela Ordem dos Advogados do Brasil).

Houve incapacidade de construir didlogo tanto por parte do GESP, como também dos
movimentos. O Entrevistado 6 reconhece erros na demarcacao das dreas, mas os define

como casos isolados:

O decreto teve sim alguns erros. Teve uma vilinha na Barra Funda....e teve trés
discussdes muito fortes, que deram mais repercussdo. A primeira, eram as velhinhas que
cantavam o “Beijinho Doce” (uma dupla de artistas dos anos 40 e 50). A/ vocé tinha a
“Italianinha”, que é uma padaria ao lado do (Teatro) Sérgio Cardoso, na Rui Barbosa. E
vocé também tinha a padaria da 14 de Julho, que depois eu vim a descobrir que os donos
eram os mesmos. (...) Mas, na padaria o negdcio era o seguinte. Vocé tem a drea da
padaria e do estacionamento ao lado, que estd Id até hoje. Pelo estacionamento, dava-
se acesso ao terreno ao lado. A gente ndo queria a padaria, mas na escala do desenho,
marcou-se a padaria junto. Eu justifiquei e corrigi. No caso da outra padaria, a
Italianinha, atrds dela havia um grande cortico, com 40 familias vivendo
desgracadamente. Mas ai, ndo importa a explicagdo que se dé depois, o que parecia
importar era o fato de eu querer tirar as padarias. Al quando vocé vai ver, os terrenos
das padarias sGo de um unico proprietdrio que mora em Portugal, que so vive de aluguel.
Tudo bem, ninguém queria tirar as padarias, o que a gente queria eram as dreas livres
que estdo Id até hoje. O cortico estd ld até hoje.

A controvérsia rapidamente encontrou apoio em uma coalizdo de 18 entidades civis e
no Ministério Publico do Estado, que ajuizou agdo civil publica (0021901-
11.2013.8.26.0053), em maio de 2013, contra o GESP. O juiz de primeira instancia
suspendeu a PPP, porém a decisdo foi revista pelo Tribunal paulista em agosto. Entre
maio e agosto, a PPP de habitacao foi revisada internamente e reapresentada ao CGPPP,
com a revogacao do DIS. O processo judicial contribuiu para desviar o debate publico do

projeto, uma vez que a decisao final julgando improcedente a agdao somente ocorreu em
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2017, quando a PPP ja havia sido contratada e entregava unidades habitacionais em

outras areas da cidade.

Os ocupantes de corticos da Bela Vista foram resguardados pelas ZEIS previstas no Plano
Diretor de 2014. Mas o avanc¢o do mercado imobilidrio na regido se apropriou de dreas
também designadas inicialmente pela PPP habitacional e ndo demarcadas como ZEIS. A
PPP habitacional poderia assegurar quantitativos minimos de moradias populares,

inclusive de familias afetadas pela implantagdo do metrd, em um cenario melhor .

Nesse exercicio de constranger emparceiramentos que servissem para a mitigacdo de
impactos da PPP do metr6, vemos que os préprios movimentos necessitam adentrar
novas arenas de deliberagdo sobre a produc¢ao da infraestrutura, ndo apenas de controle
do uso do solo e zoneamentos. A visdao refrataria em relagdo a PPP habitacional,
excluindo-se dos debates de emparceiramento entre Estado e mercado (Entrevistado
10) é um problema. A disputa se faz no territério e por uma fonte comum de recursos.
N3ao é um tema da politica urbana que possa ser abandonado para priorizar demandas

especificas de projetos em curso das entidades organizadoras.

Vemos de forma extremamente importante a entrada de novos repertdrios de acado de
movimentos sociais de moradia, com diferente funcionamento de entidades
organizadoras. Nesse sentido, a acdo coletiva de ocupac¢ao de edificios centrais e ociosos
assume novas propostas para apoio e recursos publicos a reforma e locacdo dos
edificios, promovidas pelas entidades organizadoras. O Entrevistado 14 exp6s as
iniciativas que surgem como modalidades de emparceiramento alternativo: parcerias
publico-populares (PPPop, como tem sido chamada por seus idealizadores). Sob o
aspecto juridico, muito se aproximariam das sociedades de propdsito especifico (SPEs)

das PPPs, previstas na lei federal 11.079/2004.

Vemos a PPPop como algo que se aproximaria do modelo holandés de habitacdo social

gerida eminentemente por entidades privadas sem fins lucrativos (75% do estoque de
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moradias de aluguel daquele pais*?), diferenciando-se do modelo inglés de producdo de
novas unidades em nome do setor publico. Novamente, a titulo de referéncia, os
projetos associados aos trilhos urbanos do Crossrail londrino tornam a autarquia de
transporte metropolitana o “maior desenvolvedor imobiligrio do Reino Unido”
(Entrevistado 3), com a producdo estimada de 10 mil unidades. Mas julgamos que a
forma de destinacdo de unidades habitacionais em Londres, assim como em Sdo Paulo

é o principal motivo de receio (0o que combina avaliacdo de crédito e eventual

incompatibilidade com regimes juridicos de posse predominante).

A adog¢ao de qualquer modelo de emparceiramento capaz de mitigar grandes impactos
da obra do metr6 e mais permedvel a participacdo da sociedade nos parece ainda longe
da convergéncia. A acdo coletiva de ocupacdo de prédios ociosos em areas centrais é
altamente criminalizada. O Entrevistado 14 havia passado as semanas anteriores a
entrevista em prisdo, sob a acusagao de promover as ocupag¢des (aquilo que julgamos

pertencer ao seu repertério mais legitimo de acdo coletiva).

Propostas como a PPPop contam com posicdes conflitantes entre autoridades
municipais e estaduais. O Municipio parece mais aberto a proposta (Entrevistado 5),
enquanto autoridades do GESP tacharam as medidas baseadas na locacdo como de

cunho bastante assistencial e ndo emancipatérias (Entrevistado 6).

Julgamos que este entendimento é equivocado porque incompativel o modelo exclusivo
da casa prépria com objetivo de reducdo expressiva do déficit habitacional. Medidas
mitigatdrias de impacto do metr6 necessitam contemplar outras formas de uso como

concessdes ou aluguéis em areas centrais.

Vemos o conflito de ocupacdo e gentrificacdo na escala local relegado exclusivamente
aos debates sobre ZEIS. Nao se identifica uma discussdao mais abrangente sobre as
maneiras de produzir e financiar a infraestrutura, tanto do metré como da cidade em

sua volta, especialmente de moradias. Sem discutir o investimento em infraestrutura,

40 pisponivel em: https://www.government.nl/topics/housing/rented-housing . Acesso em 20.06.2020.
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os Eixos de Transformacgdo Urbana afiguram-se mais como ameaca de expulsdo, do que

de concentracdo diversificada. Isso ocorre também na Brasilandia.

Mapa 33 - Eixos de transformagdo urbana a preverem maiores possibilidades de adensamento e os enclaves
urbanos representados pelas ZEIS, na regido da Bela Vista.
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Mapa 34 - Eixos de transformagdo urbana a preverem maiores possibilidades de adensamento e os enclaves
urbanos representados pelas ZEIS, na regido da Brasildndia.
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5.5 Sintese do Capitulo 5

No Capitulo 5 apresentamos os estudos de casos do Metrd (linhas 6 e 18) e tentamos
identificar a mudangas na dinamica de processos deliberativos de alocagdao da
infraestrutura metroviaria na RMSP apds a introdugdo das PPPs. Além de apresentarmos
novos agentes politicos a atuarem em arenas preparatérias de decisao, identificamos
como os modelos inovadores de PPPs dependem dos instrumentos de planejamento no
momento de se materializarem no espago. Conflitos fundiarios sao resolvidos pelas vias
tradicionais de desapropriacdo e o avancgo de processos de gentrificacdo ainda é contido

pela organizagdo social e zoneamento.

Vimos anteriormente que um fendmeno que compde o pano de fundo das PPPs é a sua
crescente presenca na composicdo CGI/SBE, que controla a arrecadacdo tarifaria da
maior parte da metropole. O declinio da participacdo municipal (de 6nibus) ocorre de
forma associada ao aumento de participacdo de operadores de trilhos urbanos na RMSP.
Contudo, o Metro apresenta uma diluicdo de sua participacdo, enquanto as
concessionarias, as vezes coligadas, assumem assentos no colegiado e com maior acesso
aos dados do SBE que o restante da sociedade. Essa falta de transparéncia compode o
cenario onde o modelo de negdcio das PPPs é visto sempre de maneira parcial e

fragmentada.

A introducao das PPPs altera principalmente as parcelas do sistema de planejamento
responsaveis por investimentos de longo prazo no transporte metropolitano,
orientando praticas de zoneamento municipal e impactando comunidades vulneraveis.
Esses elementos ndo sdo considerados no modelo de negdcio das PPPs. Mesmo a
colaboracgdo técnica de empresas como o Metr6 e de consultores externos do BIRD nao
torna a discussdo dos projetos abrangente o suficiente para abordar o impacto urbano
para além de aspectos de engenharia da obra, concepgdo arquitetonica de estacdes e a
demanda de passageiros. Nesse aspecto, entendemos que a PPP ndo representa
retrocesso na forma tecnocratica que o Metr6 planeja suas intervencgdes, mas também

nao representa avanco. Uma obra de impacto como uma PPP de metrdé ndao contemplou
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de forma satisfatdria a mitigacdo de situagdes de inseguranca na posse e gentrificacdo

dentro de seu modelo de negécio.

Em que que pese a auséncia de uma avaliagdo urbanistica efetiva ndo ser uma novidade
das PPPs, é importante registrarmos um primeiro momento que relne processos de
aprovacdo de projetos técnicos da obra. Essa etapa é morosa, complexa e
compartimentada. Muitos procedimentos inclusive contam com alguma participacdo da
sociedade, para finalidades direcionadas e delimitadas. Processos de licenciamento
ambiental consideram a legislacdo urbanistica e a populacao afetada, mas reputamos as
acdes sociais definidas para os impactos sociais de remog¢dao e desapropriacao
meramente formais (apresentacdo de cadastro fisico e socioecondmico de propriedades
afetadas). A propriedade formal é um requisito da via tradicional da desapropriacao,
procedimento que a PPP adota sem qualquer novidade no enfrentamento da grande

informalidade de ocupagao urbana.

As discussdes técnicas sobre o projeto que correm no Metrdé se dissociam de um
segundo momento, quando os processos da Linha 6 e da Linha 18 mudam de arena
deciséria, passando a deliberacdo do CGPPP e formando processos proprios e

independentes dos tramites de aprovacgdes e licenciamentos patrocinados pelo Metré.

No CGPPP, o primeiro passo é a admissibilidade dos projetos de parceria na forma de
propostas preliminares, de iniciativa dos setores publico e privado. A Linha 6 foi
proposta pela Odebrecht Transport e a Linha 18 pelo Metr6. Ambas as linhas eram
contempladas no PITU 2025 (formulado em 2006). Mas além delas, outras propostas
preliminares também contempladas no PITU haviam sido admitidas pelo CGPPP, como

foram os casos das Linhas 19 e 20, com interesse manifestado pelo Grupo Invepar.

O segundo passo dentro do CGPPP é a modelagem propriamente dita, que cada
proposta preliminar recebe andlise de um grupo de trabalho (GT). Conforme
demonstramos, a composicdo dos GTs é bastante restrita a alta burocracia estadual.

Trata-se de um nUmero bastante restrito de servidores e de colaboradores do BIRD.
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E na atuacdo preparatdria dos GTs que identificamos a maior mudanca das PPPs em
relacdo a forma anterior de deliberacdo (sem CGPPP) sobre novas linhas metrovidrias.
Trata-se de uma estrutura da administragao que ndo existia antes das parcerias e seu
processo decisério é bastante orientado pela adequacao financeira e juridica o projeto,
ndo havendo pelo GT uma avaliacdo territorial. O éxito na modelagem de cada projeto
permite sua apresentacdo e aprovacdo pelo CGPPP. N3o identificamos posicionamentos
contrarios as orientagdes de GTs, sendo a dinamica dos projetos que se habilitarem em
requisitos juridicos e orcamentarios determinantes para a aprovacdo mais célere no

CGPPP.

A auséncia da analise territorial nos GTs também nao identifica uma priorizagao a priori
das novas linhas no territério. As deliberacdes do CGPPP e o comprometimento
financeiro dos contratos de grande funcionem como a priorizacdo de fato, sem lastro no

planejamento territorial.

Na construcdo de microdeliberacbes e legitimacdo da politica, os canais de
transparéncia do sistema, comunicacdo institucional e participacdo tornaram-se menos
acessiveis a sociedade, porque foram complexificados com a introducdo das PPPs.
Destacam-se os coletivos de papel informativo, mas se reduz o poder contestatério de

sindicatos, especialmente do Sindicado dos Metrovidrios.
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Figura 12 - Representagdo esquemdtica das arenas deliberativas dos transportes metropolitanos, apds as PPPs de
metro.
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Fonte: Elaborado pelo autor.

No processo deliberativo, os érgdos decisérios das PPPs ndo se propdem a substituir
instancias de planejamento territorial. Aspectos da disciplina urbanistica sdo tomados
como dados previamente estabelecidos ao projeto, sendo a modelagem sobre eles
concebida. A dificuldade de equipes técnicas trabalharem com alteracdes de legislacdo
de zoneamento exemplificam que o modelo (e futuro contrato) é concebido quase como

um “direito adquirido”.

Isso ilustra uma contradi¢cdo do processo de modelagem das PPPs: a necessidade de
reduzir riscos e atrair investidores privados ao mesmo tempo em que se impde a ordem
regulatdria urbanistica, em que sdo consolidados preceitos como a gestao participativa.
De um lado temos as racionalidades e institucionalidades das PPPs e, de outro, as do

ordenamento territorial.
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Quando analisamos o espaco nos estudos de casos, comegamos com aqueles
diretamente impactados pelas desapropriacées do projeto e em seguida, avaliamos a

interferéncia em seu entorno.

Apesar da modelagem ndo possuir pretensdes de substituir a disciplina urbanistica, é no
conjunto de suas microdelibera¢Ges de cunho técnico e isoladas de qualquer pressdo
popular que residem as “armadilhas” das PPPs para o espaco urbano. Riscos juridicos,
adequacdo orcamentaria, alto volume de passageiros esperado sdo posicionamentos
técnicos que manifestam microdeliberacdes preparatérias do CGPPP, quais sejam a
UPPP, a PGE e, de maneira menos hierarquica ou formal, o BIRD. Contudo, vemos a
auséncia de qualquer microdeliberacdo que considere o espaco urbano. Isso ocorre

inclusive em contratos ja assinados e licenciados, com foi o caso da Linha 18.

Também na atuacdo dos parceiros privados e certificadores de implantacdo vemos
“armadilhas” da PPP para o espaco urbano. Enquanto o desenlace da obra de
engenharia parece seguir o atendimento de normas técnicas das entidades privadas e
execucdo satisfatéria da obra, vimos que a capacidade técnica dos organismos a
conduzirem a delegagdo privada de transportes sobre trilhos (notadamente, a CMCP) é
comprometida sem o auxilio privado, tampouco das companhias estatais, Metrd e

CPTM.

A atuacdo dos novos agentes privados, contudo, encontra maiores desafios quando se
depara com a complexidade do regime espacial paulistano. A PPP da Linha 6 do metr6
se materializou no espaco urbano utilizando-se dos instrumentos mais tradicionais do
planejamento para lidar com a informalidade. A implementagao ocorreu sem inovagoes.
A relacdo com comunidades afetadas repetiu praticas de planejamento que buscam
reduzir o conflito, afastar direitos possessorios quando o sistema de planejamento

permite e tolerar alguma ambiguidade na utilizacdo do espa¢o de comuns urbanos.

Na pratica, identificamos as seguintes situagbes criticas acerca de moradores de menor
renda impactados: caracterizacdo de vulnerabilidade, com responsabilidade de

atendimento pelo parceiro publico; nao-caracterizacdo de vulnerabilidade e
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proprietdrio, mas com imével avaliado de forma a expulsar o morador para areas mais
periféricas ou informais; ou, ainda, ndo-caracterizacdo de vulnerabilidade e mero
possuidor, sem direitos reconhecidos no modelo da PPP. A primeira situagdo teve seu
escopo ampliado apds a retirada de familias sobretudo ocupantes irregulares da
Brasilandia. A segunda situacdo foi ilustrada com proprietarios de apartamentos da
Praca 14 Bis, onde o Poder Judicidrio teve atuacdo importante para resguardar
minimamente a possibilidade de moradores permanecerem em areas mais centrais. A
ultima situacdo foi verificada pela eliminacdo de possuidores da qualidade de réus em
processos de desapropriacdo. A sua mensuracdo, assim como a de inquilinos formais,

contudo, ndo pdde ser identificada na pesquisa.

A identificacdo das areas necessdrias para a desapropriacdo de imdveis privados ou
requisicdo imodveis de publicos também foi apresentada como uma decisdo
questionavel. A indefinicao do futuro de barracdes da Vai-Vai em dreas municipais é
discutida desde que identificadas as areas por decreto em 2012, mas o contrato com o
parceiro privado nada elucida a respeito. A decisdo neste caso é essencialmente
informal. Por outro lado, o tamanho e localizacdo de algumas estacGes em areas nobres
da cidade nos pareceram desnecessarias. Vemos como excessivas as desapropriagdes
de 13 grandes terrenos em Higiendpolis e Pacaembu, a custos muito maiores que os 77
da Brasilandia ou 31 apartamentos da Praca 14 Bis. Novamente, nosso questionamento
nao diz respeito ao valor do metro quadrado, sabidamente maior em areas nobres
(Higienodpolis e Pacaembu), mas a necessidade de alocar o recurso publico em tantos
imdveis nessa area, sobretudo quando a estacdo foi deslocada da avenida que da nome
a estacdo (Angélica) para ocupar terrenos no interior do bairro com areas tombadas.
Esse investimento publico da desapropriagao tipicamente mantém o modelo brasileiro
de segregacdo: a distributividade do orcamento publico concentrada em areas
estruturadas ao custo de expulsdo ou inseguranca na posse de pobres urbanos, por

vezes em dareas precarias.

Passando para o entorno das estacles, identificamos uma dindamica de producdo
imobilidria formal, combinada a fixacdo de ocupantes informais em dreas de favelas e

loteamentos irregulares (Brasilandia) e de corticos centrais (Bela Vista). Em ambos os
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casos, a ocupacdo informal conseguiu prevalecer enquanto espago reconhecido ao
direito de moradia e assim preservado. Contudo, em areas ndo definidas como ZEIS, ha
uma tendéncia de renovagao urbana e adensamento promovido pelo setor imobiliario
privado. Chama a atencdo a forte presenca de moradores inquilinos, em dados obtidos
guando do cadastramento para desapropriacdo de areas na Praca 14 BIS. Vemos com
receio o adensamento construtivo e renovagdao, uma vez que fora das ZEIS nao existe
qualquer programa de subsidio a locagao de imdveis. No regime espacial, a renovagdo
imobilidria associada a intervencdo urbana opera com base em uma competicdo por
lugares. A reserva de lugar dos pobres ainda encontra uma saida exclusiva pela

demarcacao de ZEIS.

A atuacdo dos movimentos sociais e renovagao de seus repertdrios de acdo, contudo,
pouco adentraram no debate da modelagem das PPPs para fazer reivindicacdes dentro

dos modelos.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho teve por objetivo discutir os desafios contemporaneos da
governanca urbana a partir da andlise de PPPs de metr6. O objetivo era identificar como
as PPPs, enquanto novos instrumentos da politica setorial de transporte metropolitano,
poderiam alterar o conteldo de uma governanca que se consolidou na politica urbana

metropole paulistana.

Para a analise, atribuimos desde o inicio um sentido construido a partir de ativismos
locais (bottom-up), em que a configuracdo da politica na escala urbana permitiu maior
permeabilidade de controle social e consolidagdao dos canais de participagao. Mas as
PPPs ndo alteram o conteldo desse sentido de governanca. Elas convivem com ele.
Vimos, no entanto, que as PPPs reforcam a criacao de uma institucionalidade paralela,
altamente regulada, insulada em seu processo de tomada de decisdo e complexo na
implementacgdo. Essa arena decisoria é paralela ao ordenamento territorial, seguindo
um sentido préprio da governangca. Mesmo que este sentido defenda maior
distanciamento e independéncia da burocracia em relacdo a pressdes do ambiente
politico (FREY, 2007; MARQUES, 2014), o que vemos é uma crescente retomada de
controle da administracdo direta do GESP. A governanca aplicada nas PPPs cumpre o
idedrio de reforma do aparelho estatal, mantendo-se alheias ao seu impacto no espaco.
Utilizam-se em larga medida da chamada “boa governanca”, apregoada por entidades
multilaterais como o BIRD. Mas a participacdo do “grande publico” que integraria a boa
governanca por meio de mecanismos de “divulgacGo oportuna e abrangente de

informagées” (WORLD BANK, 2017, p. 96) ainda resta apenas como discurso.

A vagueza do sentido da governanca (PECK, 2010, p. 106), portanto, fez perder a
centralidade de um conteldo, mas a disputa de contetddos. As PPPs n3o alteraram o
conteudo de uma governanca urbana construido a partir do ativismo local, tampouco
criaram um novo. Apenas adotaram conteudos de governanca que aplicam a partes do
processo deliberativo da politica que decide sobre a gestdo do espaco urbano. O

caminho encontrado neste trabalho foi sua andlise enquanto a consolidacdo dessa
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institucionalidade paralela como um verdadeiro espaco de poder da politica urbana. Ou
melhor, conforme a definicdo de Abers e Keck (2013, p. 7), entender a capacidade desse
espaco de poder representar uma “autoridade pratica”, legitimada pelos demais
agentes politicas da cidade e atuante dentro do emaranhado” arranjo institucional do
sistema de planejamento da metrépole. Os estudos de caso apontam inegavel forca
deciséria dos espacos de poder das PPPs, mas também identificam seus limites como

autoridades praticas reconhecidas pelos demais agentes politicos da cidade.

O sistema de planejamento, da forma como esta configurado historicamente, admite a
coexisténcia de autoridades praticas com atuacdes paralelas e legitimadas, com uma
natureza reciprocamente contingente entre a construcao da infraestrutura da cidade e

seus instrumentos de ordenamento territorial.

Isso ocorre de maneira tacita e implementada por autoridades distintas. Tratamos disso
especialmente nos Capitulos 3 e 4, quando vimos a economia politica da construcdo da
infraestrutura na cidade e sua configuracdo, com destaque ao setor de transportes.
Destacamos que esse processo historico legitimou ao menos duas “autoridades
praticas”: a Prefeitura de S3ao Paulo, encarregada do ordenamento territorial e de
construcdo de infraestrutura e o Metrd, incumbido de um grande investimento em
infraestrutura. A introducdo de operadores privados do sistema de trilhos trouxe
mudancas a esses papéis, mas ainda parece cedo para se caracterizar a uma plena
legitimacdo de novos 6rgaos e instituicGes criadas para o emparceiramento (CMCP,

CGPPP, CDTI, CGI/SBE).

Os estudos de casos retratam que as PPPs seguem o relativo insulamento antes
implementado diretamente pelo Metro. A auséncia de informacdo e dados sobre o
planejamento futuro persiste e a organizagdo sociedade civil ainda se encontra em uma
fase de formacdo, com pautas pouco abrangentes para a politica de transportes. Mas a
auséncia de dados do sistema de transporte combinada a maior presenca privada
acende um alerta. Em tempos mais recentes, entidades estatais como o Metr6, a CPTM
e a SPTrans tém publicizado sua gestdo por meio de caminhos governanca corporativa.

Relatérios societarios de administracdo representam melhores fontes de informacgao
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que o PITU ou planos locais de mobilidade. Informam dados de arrecadacao tarifaria do
sistema de transportes e acbes pretendidas, mas ndo substituem a necessidade de

retomar instrumentos de planejamento do servico de transporte no espaco urbano.

A atual arquitetura institucional apds a delegagdo de servigos de transporte sobre trilhos
ainda ndo possui novas “autoridades praticas”, mas vimos a presenca de novos agentes
publicos e privados (novas estatais, burocracia direta, consultorias e um novo perfil de
concessionarias). Ao mesmo tempo, a posicdo relativa do Metr6 e da Prefeitura de Sao
Paulo tem perdido influéncia. Uma dificuldade para legitimacdo dos agentes é o fato do
amplo ativismo da sociedade civil, cujo apice foi em 2013, persistir espelhado nesse

arranjo institucional formal em desconstrucao.

Como o processo deliberativo é contingente e complexo, utilizamos os conceitos
instrumentais para permitirem uma perspectiva do “todo”, do conjunto deliberativo de
transportes sobre a metrépole. Foram eles: o sistema de planejamento, para abranger
também as instituicdes que afetam o espago da metrépole mesmo ndo encarregadas do
planejamento territorial; a regulacdo urbana, composta por uma légica de ordenamento
territorial e outra da provisdao de servicos e infraestrutura; e, por fim, o regime urbano,

gue materializa no espaco a aplicacdo de ordens regulatérias e logicas distintas.

Dentro do sistema de planejamento, a governanca da politica setorial de transportes
metropolitanos se mantém em funcdo da uma hierarquia burocrdtica de décadas
passadas (“a sombra da hierarquia” como por Jessop (2016, p. 16). A introducdo das
PPPs metroviarias apenas complexifica a operacdo, com concentracdo de poder

econdmico (agora privado) e aprofundamento de seu déficit de transparéncia.

A intersetorialidade, a dimensao participativa e a integragao federativa sao elementos
reconhecidos apds a Constituicdo de 1988 como diferenciais democratizantes da
governanca (CAVALCANTE et al.,, 2018, p. 78). Apesar de cogentes também para a
politica de transportes metropolitanos, sua observancia nos estudos de casos foi
insatisfatéria. A retdrica de respeito ao planejamento local e compensacdo de impactos

sociais (pelos Principios do Equador) é diferente na fase de implementacdo. A inducdo
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do planejamento local pela nova infraestrutura é evidente, mesmo quando a PPP nao
passa de uma expectativa. Quanto a compensacdo dos impactos, a obra ainda ignora
situacOes de posse preexistentes, acarretando impacto social apenas parcialmente

mitigado.

Dessa forma, enquanto a fase de modelagem das PPPs define uma esfera de poder
bastante refrataria ao controle social e ao planejamento urbano participativo, sua fase
de implementacdo precisa combinar a atuacdo de mais esferas decisdrias dentro do
sistema de planejamento. Até mesmo nas areas finalisticas (como o caso da CMCP
dentro da STM), a burocracia responsdavel pelas PPPs mostra-se altamente dependente
de outras partes do sistema de planejamento. Trata-se de um espaco de poder que
delibera livremente o modelo de negécio da PPP, mas ndo consegue implementa-lo sem
o acionamento de outras instancias. Nessa relagdo de dependéncia, é crescente o papel
das concessionarias e se mantém o papel de érgdaos de planejamento territorial. A

realizacdo das desapropriagdes e o respeito ao zoneamento sdo ilustrativos disso.

A estruturacdo paulatina do transporte metropolitano em S3do Paulo ocorreu dentro de
uma ideia em que o insulamento burocratico resguardaria seu funcionamento, livre das
interferéncias politicas e particularismos. A criacdo do Metré durante o periodo
autoritario utilizou-se desse expediente, mas assim também ocorreu com outras
instituicdes formadas no periodo democratico. Um exemplo disso é o Sistema de
Bilhetagem Eletronica (SBE) pela Prefeitura de S3o Paulo, sob o comando do Comité
Gestor de Integracdo (SGI). A baixa responsabilizacdo dos operadores dos transportes
metropolitanos perante a sociedade generalizou-se como regra da politica setorial,
enquanto houve grande permeabilidade de grupos econOmicos. Tais fatores foram
possibilitados pela restricio de canais de didlogo com a burocracia e acesso a
informagdo, ou seja, representam um resultado negativo do mesmo insulamento
burocratico (ibidem). Esse cendrio, contudo, permanece inalterado no contexto
democratico, ante o aumento da delegacdo privada do servico e a iminente instalacdo

de uma autoridade metropolitana de transportes.
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Tal insulamento ndo seria possivel se os espagos de poder da politica de transportes ndao
impusessem a uma parcela majoritaria da metrdpole sua prdpria racionalidade por meio
da regulagdo. A alteragdo da tecnologia (SBE) em 2004 e a integracdo tarifdria entre
SPTrans, Metré e CPTM abriu caminho a imposi¢cdo de uma racionalidade regulatéria
bastante distinta do idedrio do planejamento urbano participativo. A adesdao de 13
milhdes de pessoas ao SBE formalizado eliminou qualquer viabilidade de ldogicas
regulatdrias da informalidade persistirem. Quando novas tecnologias surgem, o sistema
de planejamento para a politica setorial de transportes mostra-se com alcance sistémica

bastante abrangente e capaz de neutralizar a praxis comunitaria.

A regulagdo do servigo de transporte e sua infraestrutura, no entanto, contrapéem-se a
essas légicas regulatérias da praxis no momento de aplicagdo no espaco. O trabalho
defendeu a coexisténcia de ldégicas regulatérias juridicas, econémicas, histdricas ou
culturais incidentes sobre o espago urbano. Mas apenas as duas primeiras sdao
formalmente instrumentalizadas pelo sistema de planejamento, com o uso do direito.
Nesse aspecto, é inegavel que a regulacdo urbanistica que se consolidou na
redemocratizacdo apresenta maior porosidade a légicas distintas. Esse acesso de
racionalidades distintas é também neutralizado pelo direito, incumbido de fazer a
“traducdo técnica” e “dosagem” da praxis urbana (Capitulo 2), sobretudo da sua

informalidade. Trata-se de algo que a regulacdo das PPPs sequer se propde a lidar.

Assim, a implementacdo das PPPs compartilha decisdes com outros agentes politicos
presentes na cidade. Todavia ndo se trata de seguir ldgicas diferentes de regulagdes
presentes na praxis. Trata-se de trazer espagos da informalidade urbana e comuns
urbanos, que seguem suas proprias légicas regulatdrias, a regulacdo urbanistica
habilitada reconhecé-los de forma sistémica. Nos casos, tais espacos foram “traduzidos”

como dareas a serem desapropriadas ou dreas sujeitas a zoneamentos funcionais.

Abramo (1995, p. 536) apresentou uma modalidade de regulacdo (de ordem econémica)
tipica do planejamento brasileiro. Era a regulacdo “mimética” ou “convencional”,
caracterizada voluntarismo episédico do “Estado urbanista”. De um lado, tratava-se de

uma regulacdo distinta da ampla difusdo de proprietdarios e incapacidade de constranger
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o planejamento do espaco (regulacdo concorrencial); de outro, também era diferente
da regulacdo monopolista onde um agente teria capacidade de intervir sozinho na
reestruturacdo do espaco, como no caso de projetos de renovag¢dao urbana (LIPIETZ,

2013, p. 5).

No caso da Linha 6, entendemos que essa regulacgdo mimética ou convencional se
aplicou plenamente. O sistema de planejamento agiu para permitir a formalizagdo
(tendendo a formas de regulacdo monopolista) nos locais de ldgicas regulatdrias da
praxis, como a informalidade da Brasilandia e da Bela Vista. A acdao do sistema de
planejamento utilizou-se das caracteristicas mais marcantes da informalidade para o
sistema de planejamento: a ambiguidade regulatdria e a “admissao” da transitoriedade

da ocupacao irregular ante a atividade de planejar.

A acomodacdo da ldégica regulatdria urbanistica ao longo da implementagao foi
retratado no trabalho como um retorno das PPPs aos artificios do planejamento
territorial. Por mais que a modelagem tente agilizar aimplementacao da politica publica
de transportes, a materializacdo das PPPs do metrd no espaco ocorreu sem grandes
inovacdes. De um lado, reconhece o lugar da informalidade (pelo zoneamento
especifico, as ZEIS de corticos, favelas e loteamentos irregulares); de outro, reclama os
espacos ndo resguardados da informalidade ou modos alternativos de ocupar o espaco
(como aluguel ou comuns urbanos). O artificio do planejamento é ampliar o alcance da
formalidade pela difusdo da propriedade terra, uma pratica recorrente e ndo original
das PPPs. Além da desapropriacdo, a regulacdo urbanistica e da infraestrutura também
potencializam a gentrificacdo. Impdem a propriedade publica e privada do espaco

urbano onde antes havia alternativas igualmente legitimas de ocupar.

A transversalidade dos transportes metropolitanos na vida da metrépole os coloca no
centro do debate politico na esfera local. Por decorréncia da transversalidade, a
dualidade regulatéria do sistema de planejamento materializa e traduz na linguagem do
direito as diferentes reivindicacdes sobre o espaco urbano. A articulagdao de arenas
decisérias, mesmo com ldgicas distintas, decorre da propinquidade. Trata-se da peculiar

caracteristica da escala espacial urbana que intensifica a interagdo dos agentes politicos
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e os aproxima de seu objeto de deliberagdo, o espaco da metrépole (JOHN, 2009, para.
617). A escala urbana permite a maior interacdo entre governos, capital privado, bairros
nobres, corticos e favelas, movimentos de mobilidade, ambientalistas; todos os grupos
com presenga na metrépole e possibilidade de mobilizagao politica. O resultado disso

foi apresentado como um regime espacial da metrdépole paulistana.

Nesse espaco concentrado, a pesquisa tentou demonstrar que o maior impedimento
aos resultados da acdo coletiva é a assimetria de informagdes que os agentes politicos
possuem. A falta de transparéncia e de controle social é critica na politica metropolitana
de transportes, com consequéncias para a organizacdo da sociedade e responsabilizacdo

de quem a opera.

Outra critica estd na temporalidade das PPPs. Elas sdo orientadas pela busca de
resultados rdpidos, o que leva a uma institucionalidade restritiva de acesso na
modelagem e na implementacdo dos projetos. A implementacdo da PPP da Linha 6 ndo
permitem colher satisfatoriamente perspectivas alternativas junto a comunidades
afetadas. O trabalho tentou trazer elementos para mostrar que a ac¢do publica,
independentemente da execugdo privada, deve contemplar uma interatividade
intrinseca entre os agentes politicos. Isso é condicdo da governanga (KOOIMAN, 2003,
p.4), mas a qualidade dessa interagdo também é importante. Vimos existirem diferentes
arenas decisérias dentro de um sistema deliberativo do planejamento urbano, apesar
de poucas se afigurarem como espacos de poder. A burocracia e parceiros privados
envolvidos com as PPPs representam uma esfera de poder com alcance limitado no
momento de implementacdo, porém amplo na etapa de planejamento e modelagem. A
mera interagdo entre agentes no caso dos transportes ndo pareceu suficiente até o

momento para influir nesse espaco deliberativo das PPPs.

Acerca das etapas de planejamento das PPPs para o espago urbano e sua modelagem
juridico-financeira, retomam-se as considera¢des de Kooiman (2003, p. 11). Para o
autor, “nenhum agente, publico ou privado, possui o conhecimento e a informag¢do

requerida para solucionar desafios sociais complexos, dindmicos e diversificados”. A
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participacdo de grupos da sociedade ndo é uma faculdade desse processo, mas uma

necessidade.

No caso da politica metropolitana de transportes, a baixa participacdo social é
decorrente da mencionada assimetria de acesso as informacdes do sistema de
planejamento, bem como pela incapacidade da sociedade de superar o espelhamento
que faz da arquitetura institucional formal. Isso se estende e se agrava com a introdugdo
de PPPs. Enquanto a sociedade ndo participar de delibera¢Ges sobre alocacdo das novas
linhas e modelos de negdécio de concessdes, ndo vemos avanco além de pautas
especificas e imediatistas. Moradores desalojados na Brasilandia (e de outros bairros
afetados em novas linhas) serdo tratados como um efeito colateral isolado da obra, com
base no resultado eventual do que os processos de desapropriagdo. O trabalho tenta
destacar como situacdes como essa tém que fazer parte do projeto, envolver
possuidores informais, discutir para onde irdo familias desalojadas. Cada familia
removida que ocupar uma area mais periférica e ambientalmente fragil representa ndo
apenas as tensodes e desgastes para os envolvidos diretamente, mas também um dano

para o conjunto da metrépole que sé perde nesse processo.

As PPPs analisadas ndo se apresentaram permedveis ao compartilhamento de decisdes
sobre o espaco urbano, o que deveria orientar a politica urbana paulistana apods a
redemocratizacdao. Frey (2007, p. 44) apontou a necessidade de confluéncia entre o
sentido de modernizacdo gerencial e maior eficiéncia do setor publico e o sentido
democratico-participativo da governanca. Nos casos analisados, entendemos que
alguma confluéncia ocorreu na escala metropolitana, mas nos recortes espaciais

menores geralmente prevaleceu o sentido de governanga orientado por resultados.

Via de regra, as arenas deliberativas das PPPs metrovidrias ndao se abriram a
contribuicdes da sociedade, tampouco a influéncia dos gestores do planejamento
urbano. Alguns espacos de didlogo foram abertos a sociedade, mas somente apds
tomadas as principais deliberagdes da intervenc¢ao acerca do espag¢o urbano. Assim, esse

espaco de didlogo mostrou-se insuficiente, extemporaneo (depois de qualquer
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planejamento) e sem qualquer capacidade efetiva de interferir na politica

implementada.

Nas imediacdes das Linhas 6 e 18, os municipios veem a intensificacdo de usos e
adensamento construtivo ocorrer de acordo com instrumentos de planejamento. O
timido controle é feito pelos instrumentos tradicionais de planejamento, especialmente
sob a forma do zoneamento. No momento de implementagdao das PPPs, esses
instrumentos mostram-se insuficientes. Perde-se o momento de inserir no modelo de
negdcio das PPPs os recursos e as solugdes para que alternativas urbanisticas atendam

as diferentes perspectivas.

Este trabalho buscou sintetizar a partir de PPPs de grande impacto urbano uma lacuna
no debate sobre o planejamento territorial: um espa¢co maior de monitoramento da
sociedade na regulagdo da infraestrutura e dos servicos publicos. E uma arena deciséria

que merece maior aten¢do dos movimentos urbanos.

A cidade e toda a infraestrutura nela instalada sempre serdo obras incompletas e
constantemente repactuadas. Cabe a nds enquanto sociedade condicionarmos a

legitimag¢ao daquilo que se pactua.
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Apéndice — Listagem das a¢des de desapropriacao da Linha 6

Numero do processo (TJSP)

Finalidade da desapropriagdo

Depdsito inicial

Valor revisado

Inscrigdo
imobilidria do
Municipio (SQL)

1026767-11.2014.8.26.0053

Pateo Morro Grande

41.370.035,61

308148003-0

1026699-61.2014.8.26.0053

Estacdo Higindpolis-Mackenzie

33.930.352,00

0100230987-5

1024103-07.2014.8.26.0053

VSE Tieté

16.472.327,00

1041870001-9

1028602-34.2014.8.26.0053

Estacdo S3o Joaquim

15.232.939,00

16.688.244,27

0330060173-8A

1028111-27.2014.8.26.0053

Estagdo Perdizes

14.857.760,00

21.095.235,00

0210470068-1

1027696-44.2014.8.26.0053

Estacdo Santa Marina

11.791.565,00

25.414.349,00

1970010112-5

1024425-27.2014.8.26.0053

Estacdo Higindpolis-Mackenzie

10.070.156,00

11.972.866,95

010180307-8

1027862-76.2014.8.26.0053 | Estacdo Jodo Paulo | 9.963.594,00 17.883.699,14 | 0764480027-1
1024315-28.2014.8.26.0053 | Estacdo Agua Branca 9.915.833,72 099046092-9
1028133-85.2014.8.26.0053 | Estacdo SESC-Pompeia 9.386.730,00 29.611.141,15 | 0220210032-6
1028114-79.2014.8.26.0053 | Estagdo SESC-Pompeia 8.736.979,00 18.872.000,00 | 0220210025-3
1028633-54.2014.8.26.0053 | Estagdo Perdizes 8.049.783,00 10.321.500,00 | 0210480122-2
1027675-68.2014.8.26.0053 | Estagdo Santa Marina 7.289.192,00 14.553.865,60 | 1970010068-4
1028118-19.2014.8.26.0053 | VSE Felicio dos Santos 6.695.026,00 8.154.800,00 | 0330310097-7
1028117-34.2014.8.26.0053 | Estagdo Sdo Joaquim 6.642.444,00 0330180556-6A
1024445-18.2014.8.26.0053 | Estacdo SESC-Pompeia 6.435.433,96 13.247.662,56 | 0220280051-4
1027881-82.2014.8.26.0053 | Estagdo Sdo Joaquim 6.424.433,00 8.047.000,00 | 0330060132-0
1026707-38.2014.8.26.0053 | Estacdo PUC-Cardoso de Almeida 6.265.584,40 0110240001-7
1027839-33.2014.8.26.0053 | Estacdo Angélica-Pacaembu 6.158.419,64 10.150.000,00 | 0110960014-3
1027957-09.2014.8.26.0053 | VSE Jodo Ramalho 5.678.369,38 7.791.297,16 | 0210630225-8
1026731-66.2014.8.26.0053 | VSE Guaicurus 5.586.349,63 9.946.191,82 | 0220030059-1
1028698-49.2014.8.26.0053 | Estacdo Sdo Joaquim 5.349.245,00 6.560.000,00 | 0330060147-9
1024004-37.2014.8.26.0053 | Estagdo Freguesia do O 5.247.988,00 11.960.604,16 | 0760280075-3
1027715-50.2014.8.26.0053 | Estagdo Santa Marina 5.138.058,00 16.360.000,00 | 1970010009-9
1026726-44.2014.8.26.0053 | Estagdo PUC-Cardoso de Almeida 5.129.551,02 8.702.877,00 | 0110240120-1A
1024285-90.2014.8.26.0053 | Estacdo Jodo Paulo | 4.782.316,00 11.650.549,11 | 0763080061-4
1023966-25.2014.8.26.0053 | Estagdo Santa Marina 4.637.003,00 9.869.131,00 | 1970010010-2
1027776-08.2014.8.26.0053 | Estacdo Bela Vista 4.627.394,00 10.848.000,00 | 0090390480-2
1028699-34.2014.8.26.0053 | VSE Felicio dos Santos 4.180.990,89 5.118.000,00 | 0330310640-1
1027858-39.2014.8.26.0053 | Estacdo Bela Vista 3.869.899,09 5.035.000,00 | 0090540001-1
1027952-84.2014.8.26.0053 | VSE Frei Caneca 3.778.575,00 4.533.801,00 | 0100250054-0
1024056-33.2014.8.26.0053 | VSE Aquinos 3.601.721,00 14.823.220,78 | 1970010073-0
1024233-94.2014.8.26.0053 | Estagdo Angélica-Pacaembu 3.531.510,32 5.814.099,00 | 0111240026-5
1028638-76.2014.8.26.0053 | Estacdo Sdo Joaquim 3.481.909,33 2.837.000,00 | 0330060174-6
1024002-67.2014.8.26.0053 | VSE Tieté 3.421.797,00 1041870016-7
1023970-62.2014.8.26.0053 | Estagdo PUC-Cardoso de Almeida 3.388.650,57 4.761.539,00 | 0110240004-1
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1027981-37.2014.8.26.0053 | Estagdo Sdo Joaquim 3.368.731,00 4.811.692,00 | 0330180552-3
1028597-12.2014.8.26.0053 | Estagdo Perdizes 3.361.169,00 3.765.000,00 | 0210480004-1
1024067-62.2014.8.26.0053 | VSE Aquinos 3.358.386,00 6.752.674,29 | 1970010074-9
1024083-16.2014.8.26.0053 | Estagdo 14 Bis 3.292.361,87 0090970014-1
1026762-86.2014.8.26.0053 | VSE Guaicurus 3.252.443,93 7.034.000,00 | 0220030059-1A
1027709-43.2014.8.26.0053 | Estacdo Higindpolis-Mackenzie 3.134.383,00 4.491.722,00 | 0100230012-6
1028706-26.2014.8.26.0053 | Estagdo Sdo Joaquim 3.091.041,00 2.919.380,03 | 0330060170-3
1024035-57.2014.8.26.0053 | Estagdo Agua Branca 3.063.590,95 5.561.400,00 | 1970330101-1
1023997-45.2014.8.26.0053 | VSE Tieté 3.063.274,00 5.910.488,53 | 1041870015-9
1024438-26.2014.8.26.0053 | Estagdo PUC-Cardoso de Almeida 3.047.506,74 4.893.470,00 | 0210650038-6
1028701-04.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 2.886.715,00 9.705.716,00 | 0764410012-9
1024447-85.2014.8.26.0053 | VSE Venancio Aires 2.881.605,00 4.435.000,00 | 0220350083-2
1027773-53.2014.8.26.0053 | Estagdo Bela Vista 2.844.236,10 3.247.158,00 | 0090540003-8
1026945-57.2014.8.26.0053 | Estagdo Sdo Joaquim 2.724.967,00 0330180032-7
1028703-71.2014.8.26.0053 | Estagdo Perdizes 2.583.121,00 0210480002-1
1024014-81.2014.8.26.0053 | Estacio Freguesia do O 2.567.363,44 4.450.696,42 | 0760280003-6
1024231-27.2014.8.26.0053 | Estacdo 14 Bis 2.562.819,90 3.727.000,00 | 0090990018-3
1026855-49.2014.8.26.0053 | Estagdo Agua Branca 2.394.619,74 1970330058-1
1027954-54.2014.8.26.0053 | VSE Pacaembu 2.244.729,95 5.717.195,00 | 0110950007-6
1024427-94.2014.8.26.0053 | Estagdo Angélica-Pacaembu 2.225.439,35 0111240025-7
1028690-72.2014.8.26.0053 | VSE Sara de Souza 2.198.131,20 1970270008-5
1027830-71.2014.8.26.0053 | Estagdo Bela Vista 2.192.903,00 3.018.000,00 | 0090540002-1
1027691-22.2014.8.26.0053 | Estagdo Angélica-Pacaembu 2.176.297,81 4.100.506,75 | 0111120003-3
1024029-50.2014.8.26.0053 | Estacdo Agua Branca 2.176.288,60 1970330113-3
1026772-33.2014.8.26.0053 | Estacdo 14 Bis 2.170.033,33 0090010020-6
1026917-89.2014.8.26.0053 | Estagdo Itaberaba 2.142.833,00 5.876.890,00 | 1040080038-0
1027668-76.2014.8.26.0053 | Estagdo Santa Marina 2.116.293,00 5.550.000,00 | 1970010048-1
1026692-69.2014.8.26.0053 | Pdteo Morro Grande 2.098.368,80 308148004-9
1028671-66.2014.8.26.0053 | Estagdo Sdo Joaquim 2.093.958,00 2.725.826,78 | 0330060034-0
1026898-83.2014.8.26.0053 | Estacdo Angélica-Pacaembu 2.062.183,72 0110860001-8
1027909-50.2014.8.26.0053 | VSE Itdpolis 2.004.460,00 2.060.000,00 | 0111100010-7
1028761-74.2014.8.26.0053 | VSE Simdo Velho 1.974.832,00 0761980002-6
1028132-03.2014.8.26.0053 | Estagdo Perdizes 1.951.763,00 1.864.031,02 | 0211040048-1
1024176-76.2014.8.26.0053 | Estagdo Bela Vista 1.920.314,23 3.543.880,44 | 0090410393-5
1026932-58.2014.8.26.0053 | VSE Pedroso 1.888.687,74 3.661.121,98 | 0090560010-1
1027905-13.2014.8.26.0053 | VSE Pacaembu 1.864.453,92 3.196.000,00 | 0110950006-8
1028110-42.2014.8.26.0053 | VSE Pacaembu 1.832.155,64 2.810.278,27 | 0110950008-4
1028131-18.2014.8.26.0053 | Estagdo Perdizes 1.824.222,00 2.552.989,67 | 0210630225-8
1027777-90.2014.8.26.0053 | Estagdo Bela Vista 1.809.257,16 0090540028-3
1027775-23.2014.8.26.0053 | Estagdo Angélica-Pacaembu 1.800.933,81 3.745.300,00 | 0110960015-1
1027871-38.2014.8.26.0053 | Estagdo Perdizes 1.741.970,00 3.372.000,00 | 0210480061-7
1027935-48.2014.8.26.0053 | VSE Faustolo 1.678.578,00 3.910.000,00 | 0220110021-7
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1024443-48.2014.8.26.0053 | VSE Jodo Ramalho 1.635.165,00 2.754.692,03 | 0210630007-7
1024441-78.2014.8.26.0053 | Estagdo Perdizes 1.604.040,00 0210480048-1
1027931-11.2014.8.26.0053 | VSE Jodo Ramalho 1.570.907,00 2.535.673,70 | 0210630010-7
1027825-49.2014.8.26.0053 | Estacdo Higindpolis-Mackenzie 1.524.153,00 1.362.678,00 | 0100120673-8
1028145-02.2014.8.26.0053 | VSE Pacaembu 1.509.907,94 0110950005-1
1027860-09.2014.8.26.0053 | Estacdo Higindpolis-Mackenzie 1.460.647,00 1.435.000,00 | 0100120672-1
1024440-93.2014.8.26.0053 | VSE Almirante Marques 1.452.126,78 5.281.000,00 | 0090190063-1
1027670-46.2014.8.26.0053 | Estacdo Higindpolis-Mackenzie 1.409.662,00 1.607.817,00 | 0100231181-0
1027685-15.2014.8.26.0053 | Estacdo Higindpolis-Mackenzie 1.382.181,00 1.411.636,29 | 0100230010-1
1027681-75.2014.8.26.0053 | Estagdo Bela Vista 1.361.693,75 1.905.000,00 | 0090400001-1
1028135-55.2014.8.26.0053 | Estagdo SESC-Pompeia 1.359.466,59 0220300088-0
1028594-57.2014.8.26.0053 | Estagdo Bela Vista 1.279.280,76 1.704.758,10 | 0090390027-0
1027938-03.2014.8.26.0053 | Estacdo SESC-Pompeia 1.271.032,50 1.022.365,41 | 0220290039-1
1027769-16.2014.8.26.0053 | Estagdo 14 Bis 1.249.113,00 2.413.000,00 | 0100350065-1
1024043-34.2014.8.26.0053 | Estacdo Agua Branca 1.209.937,00 2.677.584,05 | 1970330003-1
1028128-63.2014.8.26.0053 | VSE Mato Grosso 1.209.878,00 0100210001-1
1027879-15.2014.8.26.0053 | Estacdo SESC-Pompeia 1.178.297,00 1.700.000,00 | 0220290038-1
1024047-71.2014.8.26.0053 | Estagdo Agua Branca 1.135.931,53 1.843.591,52 | 1970330002-1
1027771-83.2014.8.26.0053 | Estagdo Bela Vista 1.110.970,00 2.415.880,49 | 0090390063-7
1027774-38.2014.8.26.0053 | Estacdo Higindpolis-Mackenzie 1.096.226,00 1.115.000,00 | 0100110030-1
1026702-16.2014.8.26.0053 | VSE Guaicurus 1.071.459,89 1.400.682,49 | 0220030040-9
1026708-23.2014.8.26.0053 | Estacdo Angélica-Pacaembu 1.067.404,42 1.619.141,00 | 0111120034-5
1028711-48.2014.8.26.0053 | Estagdo Itaberaba 1.057.903,62 1.488.000,00 | 1040080001-1
1028112-12.2014.8.26.0053 | Estagdo Perdizes 1.039.740,00 830.000,00 | 0211040047-1
1027902-58.2014.8.26.0053 | VSE Mato Grosso 1.033.768,00 1.219.670,29 | 0100210048-8
1027705-06.2014.8.26.0053 | Estacdo Higindpolis-Mackenzie 1.026.373,00 1.046.091,37 | 0100230011-8
1026927-36.2014.8.26.0053 | VSE Pedroso 963.894,30 1.592.254,18 | 0090560009-6
1023983-61.2014.8.26.0053 | Estagdo Angélica-Pacaembu 962.424,38 1.559.000,00 | 0111120032-7
1027867-98.2014.8.26.0053 | VSE Mato Grosso 961.002,00 1.184.800,00 | 0100210047-1
1027874-90.2014.8.26.0053 | Estagdo Perdizes 929.830,00 1.314.368,61 | 0211040049-8
1026788-84.2014.8.26.0053 | Estagdo Angélica-Pacaembu 900.186,01 1.372.173,50 | 0111120001-7
1027984-89.2014.8.26.0053 | VSE Felicio dos Santos 898.291,00 0330310110-8
1024306-66.2014.8.26.0053 | Estagdo Agua Branca 865.107,00 2.418.700,00 | 099046005-8
1026950-79.2014.8.26.0053 | Estagdo Itaberaba 857.255,00 1.006.310,00 | 1040200014-4
1026700-46.2014.8.26.0053 | Estagdo Angélica-Pacaembu 844.573,35 1.264.000,00
1026761-04.2014.8.26.0053 | Estagdo Angélica-Pacaembu 825.248,09 1.703.551,02 | 0111120036-1
1023926-43.2014.8.26.0053 | Estagdo Bela Vista 808.481,72 3.666.680,42 | 0090400011-7
1023974-02.2014.8.26.0053 | Estacdo Angélica-Pacaembu 785.492,95 1.516.137,43 | 0111120033-5
1026727-29.2014.8.26.0053 | Estagdo Angélica-Pacaembu 784.984,82 1.117.000,00 | 0111120035-1
1024234-79.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 778.905,00 2.808.000,00 | 0760410001-5
1024009-59.2014.8.26.0053 | Estagdo Freguesia do O 777.511,48 1.433.907,00 | 0760280034-6
1023934-20.2014.8.26.0053 | Estagdo Bela Vista 770.256,00 1.247.554,00 | 0090400002-8
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1028115-64.2014.8.26.0053 | Estacdo SESC-Pompeia 769.563,00 1.028.000,00 | 0220300001-5
1026930-88.2014.8.26.0053 | Estagdo Itaberaba 765.340,00 1.826.534,99 | 1040200010-1
1024449-55.2014.8.26.0053 | VSE Philippini 765.114,00 076441002-4

1027899-06.2014.8.26.0053 | VSE Almirante Marques 747.006,18 1.158.800,99 | 0090190098-2
1027947-62.2014.8.26.0053 | VSE Felicio dos Santos 731.717,00 0330310109-4
1024311-88.2014.8.26.0053 | Estagdo Agua Branca 724.345,00 099046085-6

1027969-23.2014.8.26.0053 | Estagdo SESC-Pompeia 658.759,44 0220290040-3
1023992-23.2014.8.26.0053 | VSE Tieté 656.687,00 1.761.277,00 | 1041870014-0
1027837-63.2014.8.26.0053 | Estacdo 14 Bis 644.388,00 0100350066-8
1024444-33.2014.8.26.0053 | Estagdo SESC-Pompeia 621.597,19 743.600,00 | 0220200016-1
1024245-11.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 616.645,00 1.220.521,72 | 0763080020-7
1027942-40.2014.8.26.0053 | Estagdo Sdo Joaquim 615.805,00 1.583.458,00 | 0330160001-8
1027778-75.2014.8.26.0053 | Estacdo Higindpolis-Mackenzie 608.961,00 544.548,00 | 0100110031-1
1024446-03.2014.8.26.0053 | VSE Venancio Aires 595.978,79 724.000,00 | 0220350029-8
1024481-60.2014.8.26.0053 | VSE Faustolo 589.314,00 0220110018-7
1024232-12.2014.8.26.0053 | Estacdo Higindpolis-Mackenzie 570.380,00 554.000,00 | 0100111055-2
1024289-30.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 562.240,00 993.260,00 | 0763080062-2
1027666-09.2014.8.26.0053 | Estacdo Higindpolis-Mackenzie 557.702,00 717.717,00 | 0100230152-1
1024238-19.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 554.993,00 883.600,00 | 0763080012-6
1026593-02.2014.8.26.0053 | VSE Guaicurus 548.838,00 1.210.924,28 | 0220030038-7
1028685-50.2014.8.26.0053 | Estagdo Itaberaba 539.388,00 1.169.562,00 | 1040080034-8
1024237-34.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 539.263,00 1.086.058,00 | 0763080009-6
1028138-10.2014.8.26.0053 | VSE Felicio dos Santos 534.588,00 745.034,00 | 0330290069-4
1024241-71.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 529.152,00 942.832,84 | 0763080015-0
1028127-78.2014.8.26.0053 | Estdo Terminal Vila Cardoso 519.003,97 1.167.400,00 | 3070270063-8
1027983-07.2014.8.26.0053 | VSE Felicio dos Santos 512.954,38 732.000,00 | 0330290072-4
1027887-89.2014.8.26.0053 | VSE Felicio dos Santos 509.943,00 0330290079-8
1023933-35.2014.8.26.0053 | Estagdo Bela Vista 495.121,00 1.614.000,00 | 0090400004-4
1024240-86.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 494.291,00 0763080014-2
1027783-97.2014.8.26.0053 | Estacdo Higindpolis-Mackenzie 492.896,00 631.880,00 | 0100110027-1
1024482-45.2014.8.26.0053 | VSE Faustolo 485.746,00 0220110019-5
1024097-97.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasilandia 481.259,85 610.872,94 | 1071930027-3
1023887-46.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasilandia 480.359,57 637.000,00 | 1071930009-5
1023952-41.2014.8.26.0053 | Estacdo e Terminal Brasilandia 476.454,00 878.891,25 | 1071920003-1
1027781-30.2014.8.26.0053 | Estagdo Bela Vista 471.250,00 512.195,38 | 0090390032-7
1028650-90.2014.8.26.0053 | VSE Philippini 470.736,00 076441003-2

1027784-82.2014.8.26.0053 | Estagdo Bela Vista 470.207,11 512.195,38 | 0090390033-5
1027834-11.2014.8.26.0053 | Estacdo Higindpolis-Mackenzie 466.856,00 731.174,00 | 0100110029-8
1026858-04.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 462.867,00 984.448,89 | 0763080022-3
1024451-25.2014.8.26.0053 | VSE Philippini 462.380,00 1.169.617,33 | 076441004-0

1024247-78.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 460.949,00 1.091.693,91 | 0763080027-4
1023931-65.2014.8.26.0053 | Estagdo Bela Vista 459.236,00 1.133.640,08 | 0090400009-5
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1027823-79.2014.8.26.0053 | Estacdo Higindpolis-Mackenzie 458.685,00 0100110028-1
1028398-87.2014.8.26.0053 | Estacdo e Terminal Brasilandia 439.586,00 1071930025-7
1024483-30.2014.8.26.0053 | VSE Faustolo 439.296,00 0220110020-9
1024239-04.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 435.727,00 1.116.853,78 | 0763080013-4
1027945-92.2014.8.26.0053 | VSE Felicio dos Santos 432.244,29 516.455,96 | 0330290071-6
1024329-12.2014.8.26.0053 | Estacdo e Terminal Brasilandia 431.478,08 759.292,44 | 1072120039-6
1024460-84.2014.8.26.0053 | Estagdo Itaberaba 428.558,00 616.578,30 | 1040080019-4
1024137-79.2014.8.26.0053 | Estacdo e Terminal Brasilandia 427.683,87 744.061,50 | 1071930031-1
1028682-95.2014.8.26.0053 | VSE Philippini 422.370,00 743.452,00 | 076441005-9

1028125-11.2014.8.26.0053 | Estdo Terminal Vila Cardoso 421.066,00 1.017.050,00 | 1072160435-7
1024026-95.2014.8.26.0053 | Estacdo Freguesia do O 415.472,00 1.041.415,42 | 0760280001-1
1028140-77.2014.8.26.0053 | VSE Felicio dos Santos 405.836,00 0330310107-8
1023889-16.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasilandia 401.025,00 564.000,00 | 1071920025-2
1028387-58.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasildndia 396.359,60 402.202,86 | 1071930021-4
1024182-83.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 395.132,00 826.424,00 | 0763080045-2
1026765-41.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasilandia 394.763,00 692.929,84 | 1071930022-2
1024475-53.2014.8.26.0053 | Estagdo Itaberaba 394.429,00 807.586,22 | 1040080032-1
1026910-97.2014.8.26.0053 | Estacdo e Terminal Brasilandia 393.026,00 592.265,85 | 1071950001-9
1023954-11.2014.8.26.0053 | Estacdo Higindpolis-Mackenzie 391.974,81 0100230224-2
1023950-71.2014.8.26.0053 | Estacdo Higindpolis-Mackenzie 391.974,81 885.000,00 | 0100230225-0
1023946-34.2014.8.26.0053 | Estacdo Higindpolis-Mackenzie 391.974,81 0100230226-9
1023942-94.2014.8.26.0053 | Estacdo Higindpolis-Mackenzie 391.974,81 687.484,00 | 0100230227-7
1027895-66.2014.8.26.0053 | Estagdo Itaberaba 391.379,00 944.590,00 | 1040200015-2
1024430-49.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 390.756,12 1.005.500,00 | 0763080018-5
1024476-38.2014.8.26.0053 | Estagdo Itaberaba 389.755,00 935.000,00 | 1040080033-1
1023924-73.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasildndia 389.324,00 631.216,30 | 1071920002-3
1024478-08.2014.8.26.0053 | Estagdo Itaberaba 387.385,00 1040200011-1
1024246-93.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 380.851,00 853.982,46 | 0763080024-1
1024461-69.2014.8.26.0053 | Estagdo Itaberaba 380.753,00 563.802,00 | 1040080020-8
1024236-49.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 380.485,00 969.563,00 | 0763080008-8
1027662-69.2014.8.26.0053 | Estagdo Bela Vista 370.818,00 1.771.937,00 | 0090400005-2
1024028-65.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasilandia 370.798,07 494.985,30 | 1071920037-6
1024140-34.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasilandia 370.176,91 1071930010-9
1023910-89.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasildndia 369.649,92 660.000,00 | 1071920001-5
1026944-72.2014.8.26.0053 | Estagdo Itaberaba 368.047,00 735.584,62 | 1040200012-8
1024015-66.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasilandia 367.473,00 1071920012-0
1023916-96.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasilandia 367.156,00 1071930043-5
1028407-49.2014.8.26.0053 | Estacdo e Terminal Brasilandia 364.567,33 488.439,91 | 1071930042-7
1026943-87.2014.8.26.0053 | Estagdo Itaberaba 358.039,00 743.360,00 | 1040080012-7
1027827-19.2014.8.26.0053 | Estagdo Bela Vista 356.903,00 512.195,38 | 0090390034-3
1023964-55.2014.8.26.0053 | Estacdo Higindpolis-Mackenzie 356.483,68 630.000,00 | 0100230222-6
1023956-78.2014.8.26.0053 | Estacdo Higindpolis-Mackenzie 356.483,68 633.000,00 | 0100230223-4
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1024479-90.2014.8.26.0053 | Estagdo Itaberaba 356.107,00 588.000,00 | 1040200020-9
1024270-24.2014.8.26.0053 | Estacdo Freguesia do O 353.228,93 950.000,00 | 0760280074-5A
1023919-51.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasildndia 352.546,42 599.753,00 | 1071930001-1
1026704-83.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasilandia 348.465,00 1071930054-0
1024243-41.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 346.521,00 711.950,00 | 0763080017-7
1026763-71.2014.8.26.0053 | Estacdo e Terminal Brasilandia 343.780,01 1071920004-1
1024007-89.2014.8.26.0053 | Estacdo Freguesia do O 341.255,07 931.400,00 | 0760280074-5
1024439-11.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 334.724,00 1.019.917,88 | 0763080021-5
1023940-27.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasilandia 332.756,68 500.000,00 | 1071920028-7
1023979-24.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasildndia 330.966,16 481.514,70 | 1071920007-4
1026732-51.2014.8.26.0053 | Estagédo e Terminal Brasildndia 325.029,00 799.136,00 | 1071930003-6
1027960-61.2014.8.26.0053 | VSE Faustolo 323.310,97 762.365,00 | 0220110022-5
1026936-95.2014.8.26.0053 | Estagdo Sdo Joaquim 317.720,00 436.000,00 | 0330160035-2
1023890-98.2014.8.26.0053 | Estacdo e Terminal Brasilandia 313.487,00 1071930008-7
1024472-98.2014.8.26.0053 | Estagdo Itaberaba 312.917,00 513.000,00 | 1040080021-6
1024267-69.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 312.300,00 594.114,89 | 0763080056-8
1028663-89.2014.8.26.0053 | VSE Saldanha de Oliveira 310.620,00 435.084,85 | 3070320045-0
1023932-50.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasildndia 308.466,32 445.391,93 | 1071920026-0
1023963-70.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasildndia 305.759,00 549.411,76 | 1071920005-8
1028615-33.2014.8.26.0053 | VSE Philippini 305.008,59 465.000,00 | 076441001-6B
1028400-57.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasilandia 304.459,00 350.369,58 | 1071930002-8
1024273-76.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 302.297,00 618.243,51 | 0763080057-6
1026802-68.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 300.028,00 745.544,00 | 0763080016-9
1024133-42.2014.8.26.0053 | Estacdo e Terminal Brasilandia 298.762,32 323.000,00 | 1071930032-1
1026794-91.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 297.247,00 700.000,00 | 0763080010-1
1023993-08.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasildndia 296.685,08 421.544,00 | 1071920010-4
1026733-36.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasildndia 290.767,00 1071930056-7
1026803-53.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 289.113,00 571.219,40 | 0763080058-4
1024274-61.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 289.113,00 506.462,00 | 0763080059-2
1024473-83.2014.8.26.0053 | Estagdo Itaberaba 284.506,00 502.113,00 | 1040080022-4
1024324-87.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasildndia 284.045,17 506.031,83 | 1072120023-1
1028394-50.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasilandia 283.818,31 326.000,00 | 1071930023-0
1024197-52.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 283.424,00 540.796,00 | 0763080048-7
1026799-16.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 282.039,00 506.573,23 | 0763080047-9
1024204-44.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 281.453,00 0763080051-7
1028009-05.2014.8.26.0053 | Estdo Terminal Vila Cardoso 278.701,00 1072160129-3
1024452-10.2014.8.26.0053 | Estagdo Itaberaba 271.311,00 1040080014-3
1026938-65.2014.8.26.0053 | Estagdo Itaberaba 270.245,00 415.260,16 | 1040080013-5
1024172-39.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 269.591,00 540.039,33 | 0763080043-6
1024258-10.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 267.383,00 0763080052-5
1024261-62.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 267.383,00 488.219,30 | 0763080053-3
1023987-98.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasildndia 266.182,00 484.444,00 | 1071920009-0
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1024017-36.2014.8.26.0053 | Estagdo Freguesia do O 265.199,29 289.094,00 | 0760280002-8
1024480-75.2014.8.26.0053 | Estagdo Itaberaba 263.920,00 509.509,80 | 1040200021-7
1024202-74.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 263.165,00 500.000,00 | 0763080049-5
1026903-08.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 260.895,00 524.000,00 | 0763080042-8
1024175-91.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 260.057,00 0763080044-4
1024203-59.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 259.612,00 509.392,30 | 0763080050-9
1024023-43.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasildndia 258.871,75 407.109,00 | 1071920036-8
1024130-87.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasilandia 258.432,34 372.000,00 | 1071920014-7
1026892-76.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 254.682,00 490.000,00 | 0763080041-1
1026605-16.2014.8.26.0053 | Estagcdo e Terminal Brasilandia 253.807,56 445.947,36 | 1071920015-5
1024186-23.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 253.677,00 0763080046-0
1024235-64.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 252.846,00 1.191.000,00 | 0763080006-1
1024069-32.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasilandia 251.559,00 1071920041-4
1028707-11.2014.8.26.0053 | VSE Philippini 251.350,62 076441001-6A
1026711-75.2014.8.26.0053 | Estagédo e Terminal Brasildndia 245.863,00 1071930055-9
1028620-55.2014.8.26.0053 | Estagdo Itaberaba 244.532,00 872.244,80 | 1040080003-8
1024099-67.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasilandia 243.398,79 330.026,47 | 1071920043-0
1023903-97.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasildndia 241.950,00 341.281,80 | 1071930007-9
1024328-27.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasildndia 240.464,94 1072120025-6
1024489-37.2014.8.26.0053 | Estagdo SESC-Pompeia 240.447,00 357.000,00 | 0220200025-9
1023973-17.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasilandia 240.000,00 387.328,90 | 1071920006-6
1024114-36.2014.8.26.0053 | Estacdo e Terminal Brasilandia 238.797,97 533.982,41 | 1071920045-7
1026801-83.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasildndia 238.693,00 1071950002-7
1023881-39.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasilandia 235.162,00 344.500,00 | 1071920017-1
1027893-96.2014.8.26.0053 | VSE Felicio dos Santos 230.558,00 443.512,40 | 0330310108-6
1024107-44.2014.8.26.0053 | Estacdo e Terminal Brasilandia 228.751,44 407.000,00 | 1071920044-9
1024265-02.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 223.407,00 431.438,34 | 0763080055-1
1024320-50.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasilandia 222.529,00 410.230,00 | 1072120001-9
1027779-60.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasilandia 222.032,00 420.269,63 | 1072120022-1
1028712-33.2014.8.26.0053 | VSE Saldanha de Oliveira 221.705,00 500.000,00 | 3070320042-6
1026861-56.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasildndia 220.289,04 220.289,04 | 1071950004-3
1026853-79.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasilandia 210.514,00 352.902,38 | 1071950003-5
1024495-44.2014.8.26.0053 | VSE Domingos Vega 209.873,00 468.183,00 | 3081420025-4
1028607-56.2014.8.26.0053 | Estagcdo e Terminal Brasilandia 207.740,52 298.442,68 | 1071930045-1
1023925-58.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasildndia 204.188,00 426.000,00 | 1071920018-1
1024477-23.2014.8.26.0053 | Estagdo Itaberaba 202.880,00 373.538,00 | 1040080035-6
1028595-42.2014.8.26.0053 | VSE Almirante Marques 201.722,80 224.509,00 | 0090190099-0
1024244-26.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 196.104,00 0763080019-3
1024058-03.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasildndia 195.318,00 1071920016-3
1023976-69.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasilandia 194.605,00 1071920032-5
1024318-80.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasilandia 192.190,51 261.910,28 | 1071950057-4
1024462-54.2014.8.26.0053 | Estagdo Itaberaba 191.303,00 595.371,11 | 1040080023-2
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1028590-20.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasilandia 191.001,79

1024170-69.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 190.061,00 434.000,00 | 0763080040-1
1028622-25.2014.8.26.0053 | VSE Saldanha de Oliveira 189.621,00 438.615,00 | 3070320043-4
1023967-10.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasilandia 184.492,14 289.955,00 | 1071920030-9
1023906-52.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasilandia 181.592,00 331.142,72 | 1071930047-8
1024492-89.2014.8.26.0053 | VSE Domingos Vega 179.469,00 800.719,00 | 3081420023-8
1024332-64.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasildndia 176.346,00 385.000,00 | 1072120044-2
1024334-34.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasilandia 176.346,00 308.524,31 | 1072120045-0
1026691-84.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasilandia 176.124,00 1071930033-8
1028693-27.2014.8.26.0053 | VSE Roca Sales 175.819,00 0,00 | 3081340001-2
1026914-37.2014.8.26.0053 | Estagdo SESC-Pompeia 175.228,00 267.000,00 | 0220200017-8
1024474-68.2014.8.26.0053 | Estagdo Itaberaba 170.295,00 1040080024-0
1024005-22.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasilandia 169.478,00 1071920011-2
1024487-67.2014.8.26.0053 | Estagdo SESC-Pompeia 165.867,00 534.000,00 | 0220200023-2
1028702-86.2014.8.26.0053 | VSE Saldanha de Oliveira 161.824,30 345.593,26 | 3070320041-8
1024491-07.2014.8.26.0053 | VSE Domingos Vega 161.789,00 499.100,00 | 3081420022-1
1028457-75.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasilandia 160.181,00 1071930011-7
1023900-45.2014.8.26.0053 | Estacdo e Terminal Brasilandia 159.974,00 1071930012-5
1023911-74.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasildndia 159.515,71 1071930046-1
1026703-98.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasilandia 158.570,00 1.109.586,48 | 1071920029-5
1024011-29.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasilandia 154.977,29 239.288,00 | 1071920034-1
1023982-76.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasildndia 152.914,00 233.606,50 | 1071920008-2
1028143-32.2014.8.26.0053 | VSE Saldanha de Oliveira 152.220,00 584.000,00 | 3070320044-2
1024488-52.2014.8.26.0053 | Estagdo SESC-Pompeia 151.759,00 365.821,39 | 0220200024-0
1024496-29.2014.8.26.0053 | VSE Domingos Vega 147.247,00 314.061,18 | 3081420026-2
1026710-90.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasildndia 144.295,87 219.000,00 | 1071920031-7
1024248-63.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 143.483,00 386.928,74 | 0763080038-1
1024263-32.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 142.690,00 270.460,00 | 0763080054-1
1024045-04.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasilandia 138.139,68 295.724,53 | 1071920039-2
1023936-87.2014.8.26.0053 | Estacdo Higindpolis-Mackenzie 135.899,58 0100230228-5
1024037-27.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasildndia 134.155,47 262.000,00 | 1071920038-4
1024168-02.2014.8.26.0053 | Estagdo Jodo Paulo | 130.603,00 619.553,90 | 0763080039-8
1024494-59.2014.8.26.0053 | VSE Domingos Vega 130.335,00 414.330,00 | 3081420024-6
1024486-82.2014.8.26.0053 | Estagdo SESC-Pompeia 129.321,00 369.404,85 | 0220200022-4
1026933-43.2014.8.26.0053 | Estagdo SESC-Pompeia 126.671,00 350.800,00 | 0220200021-6
1026896-16.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasilandia 126.097,82 159.950,00 | 1071950056-6
1023981-91.2014.8.26.0053 | Estagdo e Terminal Brasilandia 119.716,00 1071920033-3
1029291-78.2014.8.26.0053 | Estagdo Bela Vista 119.586,00 119.281,35 | 0090390026-2
1024485-97.2014.8.26.0053 | Estagdo SESC-Pompeia 113.605,00 380.000,00 | 0220200019-4
1028653-45.2014.8.26.0053 | Estagdo Itaberaba 112.312,00 1040080028-3
1026947-27.2014.8.26.0053 | Estagdo Itaberaba 112.312,00 257.059,17 | 1040080029-1
1026929-06.2014.8.26.0053 | Estagdo SESC-Pompeia 110.955,00 205.408,76 | 0220200020-8




1024490-22.2014.8.26.0053

Estacdo SESC-Pompeia
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473.080,00 | 0220200026-7

1028645-68.2014.8.26.0053

Estagdo e Terminal Brasilandia

1071950059-0

1024092-75.2014.8.26.0053

Estagdo e Terminal Brasilandia

1071920042-2

1028628-32.2014.8.26.0053

VSE Almirante Marques

1024308-36.2014.8.26.0053

Estagdo Agua Branca

‘ 0090190103-2

099046084-8

1024484-15.2014.8.26.0053

Estacdo SESC-Pompeia

1024220-95.2014.8.26.0053

Estagdo 14 Bis

479.874,02 | 0220200018-6

0090970425-2

1024134-27.2014.8.26.0053

Estagdo e Terminal Brasilandia

1026583-55.2014.8.26.0053

Estacdo 14 Bis

‘ 465.023,00 | 1071930044-3

0090970399-1

1024179-31.2014.8.26.0053

Estacdo 14 Bis

0090970401-5

1026725-59.2014.8.26.0053

Estagdo 14 Bis

0090970404-1

1024188-90.2014.8.26.0053

Estagdo 14 Bis

0090970409-0

1024189-75.2014.8.26.0053

Estacdo 14 Bis

0090970410-4

1024193-15.2014.8.26.0053

Estacdo 14 Bis

0090970414-7

1024211-36.2014.8.26.0053

Estagdo 14 Bis

0090970420-1

1026693-54.2014.8.26.0053

Estagdo 14 Bis

0090970402-3

1024214-88.2014.8.26.0053

Estacdo 14 Bis

0090970422-8

1024217-43.2014.8.26.0053

Estacdo 14 Bis

0090970423-6

1024177-61.2014.8.26.0053

Estagdo 14 Bis

‘ 0090970395-7

1024178-46.2014.8.26.0053

Estagdo 14 Bis

‘ 0090970396-5

1026722-07.2014.8.26.0053

Estacdo 14 Bis

1026737-73.2014.8.26.0053

Estacdo 14 Bis

0090970398-1

1024424-42.2014.8.26.0053

Estagdo 14 Bis

1026706-53.2014.8.26.0053

Estagdo 14 Bis

0090970403-1

1026757-64.2014.8.26.0053

Estacdo 14 Bis

0090970405-8

1024180-16.2014.8.26.0053

Estacdo 14 Bis

0090970406-6

1024181-98.2014.8.26.0053

Estagdo 14 Bis

0090970407-4

1024183-68.2014.8.26.0053

Estagdo 14 Bis

0090970408-2

1024190-60.2014.8.26.0053

Estacdo 14 Bis

0090970411-2

1024191-45.2014.8.26.0053

Estacdo 14 Bis

0090970412-0

1024192-30.2014.8.26.0053

Estagdo 14 Bis

0090970413-9

1024194-97.2014.8.26.0053

Estagdo 14 Bis

0090970415-5

1024195-82.2014.8.26.0053

Estacdo 14 Bis

0090970416-3

1024196-67.2014.8.26.0053

Estacdo 14 Bis

0090970417-1

1026591-32.2014.8.26.0053

Estagdo 14 Bis

0090970418-1

1024200-07.2014.8.26.0053

Estagdo 14 Bis

0090970419-8

1024213-06.2014.8.26.0053

Estacdo 14 Bis

0090970421-1

1024218-28.2014.8.26.0053

Estacdo 14 Bis

0090970424-4

1024054-63.2014.8.26.0053

Estagdo e Terminal Brasilandia

N3o localizado 1071920040-6

N3o localizado
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