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RESUMO

A aproximagcdo entre o setor financeiro e 0 ambiente construido exige uma metamorfose
constante das estratégias mobilizadas para apropriacdo do espaco. Caracterizada por sua
fixidez e finitude, a terra enquanto mercadoria impde ao capital o desafio de desbravar e
expandir constantemente novas fronteiras para que possa explorar e se apropriar das
rendas potenciais que permeiam 0s perimetros circunscritos da metropole. Contrapondo-
se a este avanco, as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) emergem como uma forca
disruptiva, constituindo “fronteiras urbanas” demarcadas em uma tentativa de barrar
processos especulatérios com objetivo de tornar as cidades mais justas, includentes e
democréticas. Sua demarcacdo traz em seu cerne lutas coletivas contra desigualdades
historicamente legitimadas protagonizadas por camadas da populacdo impossibilitadas de
acessar a moradia através do mercado habitacional formal. Ndo obstante tenham sido
idealizadas como espacos de “ndo-mercado”, priorizando em sua normativa o bem-estar
social sobre dindmicas puramente mercadoldgicas, essas areas vém se transformando em
novas fronteiras de expansao para o capital, se convertendo em um suporte para formas
mais sofisticadas de mercado, como a financeirizacdo. Diante do referido cenario, esta
tese busca compreender como areas de ZEIS 111 e V, que emergem como espagos de nao-
mercado, se transformam em novas fronteiras de aterrissagem do capital. No esforco de
concluir a tarefa acima aventada, o estudo utiliza a teoria dos mercados contestados,
desenvolvida pelo Prof. Dr. Philippe Steiner e pela Profa. Dra. Marie Trespeuch. Através
desta teoria, objetiva-se compreender como esses espagos se transformaram em uma
arena de conflito onde diferentes agentes buscam influenciar estruturas legais e
regulatdrias a seu favor.

Palavras-chave: Financeirizacdo; ZEIS; mercados contestados; regido da Luz; parceria

publico-privada; revitalizacao.



ABSTRACT

The rapprochement between the financial sector and the built environment requires a
constant metamorphosis of the strategies used to appropriate space. Characterized by the
fixity and and because it is finite, land as a commodity imposes on capital the challenge
of constantly exploring and expanding new frontiers so that it can explore and appropriate
the potential income from the circumscribed perimeters of the metropolis. In contrast to
this advance, the Special Zones of Social Interest (SZSI) have come as a disruptive force,
constituting “urban borders” demarcated in an attempt to prevent speculative processes
with the aim of transforming cities into more just, inclusive and democratic ones. Their
demarcation brings with it collective struggles against historically legitimized inequalities
led by segments of the population unable to access housing through the formal housing
market. However, having been conceived as “non-market” spaces, prioritizing social
well-being over purely market dynamics in their regulations, these areas have been
transformed into new frontiers of expansion for capital, becoming a support for more
sophisticated forms of market, financialization. Given this scenario, this thesis seeks to
understand how areas of SZSI Il and V, which appear as non-market spaces, become
new frontiers for the installation of capital. In an effort to complete the aforementioned
task, the study uses the theory of contested markets, developed by Ph.D. Philippe Steiner
and Ph.D. Dr. Marie Trespeuch. Through this theory, the aim is to understand how these
spaces have become a place of conflict where different agents seek to influence legal and
regulatory structures in their favor.

Keywords: Financialization; Special Zones of Social Interest; contested markets; Luz
region; public-private partnership; revitalization.



INTRODUCAO!

A mudanca ocasionada no sistema financeiro pos-crise de 1970 desencadeou
profundas transformaces no processo de acumulacdo capitalista, potencializando a
centralidade das financas em ambito global (HARVEY, 2005; BELLUZZO, 2009;
SANFELICI, 2013; LAPYDA, 2011). Essa dindmica deu origem a inUmeros
desdobramentos, ampliando a busca por novas formas de extracdo de excedentes,
impactando de maneira direta a producdo e consumo do ambiente construido,
promovendo sua crescente virtualizacdo. Todavia, devido as suas caracteristicas
singulares- como a fixidez, finitude e sua existéncia prolongada- a terra, enquanto
mercadoria, imp0e ao capital a necessidade de expandir frequentemente suas fronteiras
para extrair novos rendimentos (HARVEY, 2013; SANFELICI, 2009; PEREIRA, 2015).
Dessa forma, a integracdo mais estreita entre o setor financeiro e o0 mercado imobiliario
pressupde a reconfiguracdo ininterrupta do espago urbano, com a finalidade de
diversificar o portfélio de ativos e promover a maximizacdo das rendas potenciais
(PEREIRA, 2015).

Contrapondo-se a este avanco, as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS)
emergem nesse cenario como uma forga disruptiva, constituindo fronteiras urbanas
demarcadas em uma tentativa de barrar processos especulatorios em determinadas areas,
tornando as cidades mais justas, includentes e democraticas (GATTI, 2015; PEREIRA,
2015). Muito além da institucionalizacdo de um instrumento urbanistico, seu
delineamento traz em seu cerne insurgéncias coletivas contra desigualdades
historicamente legitimadas e um longo antecedente de lutas pela efetivacdo do direito a
cidade protagonizadas por camadas da populacdo impossibilitadas de acessar a moradia
através do mercado habitacional formal. A partir de sua implementacdo, moradores de
assentamentos ndo planejados conquistaram o direito de permanecer nos locais em que
residiam, onde construiram vinculos identitarios e mais do que isso, que habitacGes de
interesse social fossem construidas em é&reas vazias demarcadas como ZEIS. Sua
finalidade vai alem da regularizagdo fundiaria em periferias “autoconstruidas”, mas

assegura também o direito & moradia para populacdo de baixa renda em &reas centrais,

1 O texto final para depdsito foi gramaticalmente e ortograficamente revisado e corrigido utilizando recursos
de inteligéncia artificial. Embora alguns trechos possam ter sido reestruturados para aprimorar a coesao e
adequa-los as normas gramaticais vigentes, nao houve qualquer interferéncia na formulagao de conceitos,
na estruturacéo da argumentacao ou na originalidade do conteddo.



dotadas de infraestrutura e mais atrativas para o mercado. Todavia, um dos maiores
desafios deste instrumento consiste na missdo contraciclica de coibir processos
especulatdrios na regido e o repasse das habitagdes construidas nessas areas para grupos
pertencentes a camadas sociais mais elevadas ao ponto de descaracterizar essa politica de
inclusdo (GATTI, 2015).

As politicas habitacionais, que historicamente compdem pautas de
movimentos que lutam pela concretizacéo deste direito, destacam-se nesse cenario como
elementos centrais. Inserida em um contexto paradoxal, a moradia, embora consagrada
como um direito fundamental interrelacionado com a frui¢o dos mais distintos direitos?,
desponta de forma crescente como peca fundamental deste mosaico financeirizado,
transformando-se em um importante ativo que lastreia o capital ficticio comercializado
em mercados secundarios (ROLNIK, 2012). Desde a década de 1990, uma miriade de
artificios juridicos e institucionais com forma especifica vém se consolidando no Brasil
com objetivo de impulsionar a ampliacdo da produgéo privada de moradias por grandes
empresas, abrangendo de forma gradual grupos pertencentes a faixas de renda que, até
entdo, ndo eram atendidos pelo mercado formal (SHIMBO, 2010; PEREIRA, 2015).

A insercdo de mecanismos de mercado no desenho das politicas habitacionais
brasileiras ndo é algo novo no pais (SHIMBO, 2010), todavia, elas vém ganhando novos
contornos adquirindo formatos hibridos de gestdo (PULHEZ, 2016). Nesta forma de ser,
a politica assume um carater dual, com o aparato estatal presente, mas subordinado a
agentes privados que direcionam a producdo e consumo do ambiente construido
(PULHEZ, 2016). Somado a isso ha ainda uma integracdo mais estreita entre as finangas
e o setor imobiliario (PEREIRA, 2015) marcada pela abertura de capital das construtoras
e incorporadoras, emersdo de Fundos de Investimento Imobiliario (FII), Certificados de
Recebiveis Imobilidrios (CRI’s) e elevagdo de recursos dos principais fundos publicos e
semipublicos [Fundos de Garantia de Tempo de Servigo (FGTS), Sistema Brasileiro de
Poupanga e Empréstimo (SBPE)] para financiar a construcdo de moradias operacionadas
por grandes empresas para familias com rendas mais baixas (SHIMBO, 2010). O
resultado dessa coaliz&o foi denominado por Lucia Shimbo (2010) como habitacéo social

de mercado. A contumaz critica apresentada ao produto classico deste modelo é que suas

2 Considerada como pauta crescente, 0s movimentos sociais defendem “a moradia como porta de entrada
para todos outros direitos” pois através da conquista da moradia digna, pessoas conseguem lutar pela
concretizacao de outros direitos, como educacdo, salde, saneamento... A conquista do espago habitacional
é a base para alavancar a vida dessas familias.



proposicdes, por vezes, ndo lograram éxito em incorporar de fato a maior faixa da
populacdo que sofre com o déficit habitacional. Segundo alguns autores (ROYER, 2010;
ROLNIK, 2015) apesar de aparentemente atender as distintas coalizOes, a insercdo de
mecanismos de mercado no desenho desses programas habitacionais, transmuta o direito
a moradia em uma conquista meritocratica e um privilégio de consumo. Os efeitos dessa
politica Unica, que opera através da concessdo de carta de crédito, ficam ainda mais
evidente em areas de ZEIS.

Embora haja um amplo arcabouco legal destinado a formar um enclave nestas
areas, garantindo a protecdo e permanéncia dos moradores, em uma tentativa de barrar
processos centrifugos de exclusdo fisico-espacial e 0 avanco de processos especulatdrios
em ZEIS, a criagdo de leis e demarcacgdo desses territorios ainda se mostra insuficiente.
Remocbes forcadas em areas centrais de Sdo Paulo e um novo desenho da politica
habitacional fundado em Parcerias Publico-Privadas explicitam que essas areas vém
sendo utilizadas progressivamente por empresas como novas “fronteiras” para o avango
do capital. Na contramdo das demandas de movimentos sociais que lutam pela
desmercantilizacdo da moradia, pela adocdo de modelos alternativos como mutirdes,
reformas de imdveis ja existentes, reforma de habitacGes coletivas e aluguel social
voltados a inclusdo da faixa de maior déficit habitacional nos desenhos destas politicas
em areas de ZEIS, o poder publico permite através do desenho atual do contrato de PPP,
que o capital financeiro aterrisse em espacos que seriam considerados como ndo mercado
destinados as politicas sociais inclusivas transmutando-as em novos campos de extracdo
de excedentes, rentaveis e lucrativos (bankable) (JONES, 2012; GAGO, 2018;
SANTORO, CHIAVONE, 2020).

A problematica que entrelaca esta tese dialoga diretamente com a teoria dos
mercados contestados desenvolvida pelo Prof. Dr. Philippe Steiner e pela Profa. Dra.
Marie Trespeuch. Partindo dessas consideracGes, é necessario esclarecer de antemé&o o
conceito aqui mobilizado de mercados contestados. Nao obstante o tema seja abordado
de forma mais aprofundada no capitulo quatro, compreende-se como mercado contestado
aquele em que bens moralmente contestados s&o mercantilizados. Ao precisar a definigéo
desse termo observa-se uma certa fluidez e dinamicidade em seus elementos, que podem
sofrer variacGes de acordo momentos historicos e com 0s questionamentos que envolvem
a legitimidade da mercadoria. Esses mercados, muitas vezes ja institucionalizados, tém
como ponto central a redefinicdo dos limites éticos, sociais, ambientais e legais que

permitem ou ndo a mercantilizacdo de um conjunto de atividades sociais que até entdo
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nao poderiam ser precificadas. Os “novos mercados”, por vezes, ocasionam um rearranjo
no campo de forcas e embaralham nogbes de publico e privado, levando ao
questionamento do que pode ser passivel de transa¢Ges econdmicas e quais sdo os limites
para objetificacdo dessas transacdes mercantis (STEINER, TRESPEUCH, 2014). Essa
contestacdo moral dos mercados, nos leva a um conceito central amplamente trabalhado
por esses autores: o de populagdes vulneraveis que deveriam ser protegidas do mercado.
Né&o obstante seja um conceito um tanto fluido, que pode assumir posicdes distintas, sua
definicdo genérica reside na contraposicdo entre uma parte que busca a expansdo da
atuacdo do mercado para determinadas areas e uma populacdo vulneravel que pode sofrer
sobremaneira com os efeitos desse processo.

Neste contexto, embora as ZEIS tenham sido pensadas como espagos de “nao
mercado”, regulamentadas e geridas com uma l6gica que prioriza o bem-estar social sobre
as dinamicas puramente mercadologicas, essas areas se convertem em um suporte para
uma forma mais sofisticada de mercado, a financeirizagdo, por meio da construcao do que
Shimbo (2010) denomina de habitacdo social de mercado ou de sua forma mais
aprimorada, as parcerias publico-privadas para construcdo de habitacdo nestas regides.
Através da teoria, objetiva-se compreender como esses espacos se transformaram em uma
arena de conflito, na qual diferentes agentes buscam influenciar estruturas legais e
regulatorias a seu favor, como a existéncia de “populagdes vulneraveis” e como 0S
critérios para 0 acesso a moradia implicam em escolhas politicas que refletem a
moralidade em jogo.

Partindo das proposi¢cdes acima expostas, este trabalho tem como mote
responder a seguinte questdo: “como areas de ZEIS, que emergem como espagos de “nao
mercado”, se transformam em novas fronteiras de aterrissagem do capital?”” Para tanto,
como foco analitico empirico, buscar-se-a analisar as disputas em torno das ZEIS 11l e V
na regido central da Luz em Sédo Paulo. O privilégio conferido a essa cidade como l6cus
de pesquisa se deve a alguns fatores relevantes, dentre eles, sua capacidade de ser ao
maximo representativa dos efeitos ocasionados por determinadas politicas. Ja a escolha
da regido central da Luz, uma das Unicas remanescentes da estrutura fundiaria no
municipio, se deve ao fato de concentrar um numero consideravel de ZEIS Ill e V, por
ser palco de disputas constantes pela apropriacdo do espaco, pelos inimeros projetos de
intervencdo de grande porte e pela atratividade dessas areas centrais para o capital®.

3 Cf em O Centro da metrdpole: reflexdes e propostas para cidade democratica do século XXI. Sdo Paulo:
Editora Terceiro Nome: Viva o Centro, 2010. No ambito dessa discussdo cumpre notar o que foi dito por
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De acordo com a hipétese que norteia essa pesquisa, as ZEIS, considerando
sua finalidade precipua, podem ser compreendidas como espagos de mercado contestado.
Embora a mercadoria seja legal, o0 mercado € contestado em razdo da moralidade, por
existir uma populacdo "vulneravel® que deveria ser protegida dos processos
especulatdérios em razdo da caracteristica normativa inclusiva dessas areas. Nao obstante
haja todo um arcabouco legal para garantir a permanéncia da populagdo de baixa renda
nessas regides centrais, através de um hiato legislativo, construtoras aproveitam as
vantagens de ZEIS (um dos mais altos potenciais construtivos da cidade) e destinam as
construcdes de habitacao de interesse social para faixas de maior renda, ou seja, familias
que auferem entre 6 a 10 salarios minimos. Somado a isso, os formatos hibridos de gestéo
da politica habitacional colaboram e legitimam a abertura de um novo portfélio de atuacéo
para agentes privados.

Este trabalho reside na interseccdo entre a Ciéncia Politica, Sociologia
Econbémica e Urbanismo. N&o se pretende, todavia, limitar o debate a esses territérios sob
0 risco de ignorarmos varidveis essenciais para a investigacao do objeto. Nesse sentido,
a tese desenvolve um didlogo com diversas areas do saber, buscando de forma ampla,
responder algumas questfes que transcendem a fronteira disciplinar.

No esforco de concluir a tarefa proposta, a tese se estrutura em quatro
capitulos. O primeiro capitulo desenvolve algumas coordenadas tedricas que atuardo
como fio condutor para as andlises realizadas ao longo da tese. Realizamos, neste
capitulo, uma ampla reflexdo bibliogréafica sobre as principais vertentes tedricas que
investigam o processo de financeirizagdo. Mais do que simplesmente mapear o debate,
este momento da pesquisa possui como intuito verificar quais sdo as principais variaveis
utilizadas nestes estudos, estabelecendo-se critérios objetivos para as analises que serdo
desenvolvidas ao longo deste trabalho. Foram identificadas ao menos cinco principais
abordagens que dissertam sobre a financeirizagdo distribuidas entre esses trés niveis de
analise. A abordagem de nivel macro inclui a denominada “financeirizagdo do
capitalismo” e a “financeirizagdo do Estado”, também denominada de “shareholding

state”. Em um segundo momento, analisaremos a vertente de nivel meso que investiga a

Francois Ascher no Seminério Internacional Centro XXI, em 1995, promovida pela Associagdo Viva o
Centro, juntamente com a FAUUSP e Agéncia Habitat da ONU em S&o Paulo: “As grandes metropoles
confrontam-se cada vez mais diretamente com a concorréncia urbana internacional. Elas precisam atrair
investimentos internacionais, empresas estrangeiras € mao- de-obra qualificada. Para tanto, devem dispor
de um ou mais centros bem conectados aos sistemas internacionais, capazes de acolher as fungdes
econdmicas estratégicas e as atividades comerciais de alto nivel.” (ASCHER, 2001. p. 62)



financeirizacdo da gestdo corporativa, também conhecida como Shareholder Value. Ja no
micronivel, destacam-se as vertentes que teorizam sobre a “Financeirizagdo da vida
cotidiana” ¢ sobre a “financeirizagdo da terra e do ambiente construido”. Como se vera
ao longo do capitulo, todos esses caminhos ao certo ndo se excluem, mas se entrecruzam
e colocam em evidéncia pontos de complementariedade entre essas perspectivas tedricas.

O segundo capitulo concentra-se na criagdo das ZEIS e sua
institucionalizacdo em diferentes niveis. Para tanto, trés objetivos se entrelagcam no
desenvolvimento do capitulo. O primeiro consiste em compreender o contexto macro de
criacdo e institucionalizacdo das ZEIS em nivel nacional. Nao por outra raz&o iniciaremos
0 capitulo tragando um panorama com recortes historicos que remontam os primérdios
das lutas pela génese e concretizagdo das ZEIS ainda na década de 1980 em Recife, Belo
Horizonte e cidades como Diadema, Santo André e Sdo Bernardo. Uma introducéo sobre
a origem desse importante instrumento urbanistico apresenta inegavel pertinéncia para
que o leitor consiga compreender as reivindicagdes que compunham este processo até
conquistarem sua institucionalizagdo em ambito federal, expandindo de forma
permanente sua fronteira de alcance. No tépico seguinte, deslocaremos o foco para uma
analise mais aprofundada sobre a inclusdo das ZEIS no Plano Diretor de Sao Paulo. O
objetivo, aqui, em um primeiro momento, foi aclarar as disputas envolvendo sua incluséo
neste importante instrumento normativo e em sua demarcacdo. No avangco da
compreensdo desse processo analisamos as principais mudancgas ocorridas no Plano
Diretor nos anos de 2013 e de 2023. Com vistas a auxiliar na elucidacdo do problema de
pesquisa, 0 topico retrata o interesse embrionario das construtoras em ZEIS, ressaltando
as principais vantagens para o setor e a conformacdo conflituosa das politicas
habitacionais desenvolvidas nestas areas.

O terceiro capitulo destina-se a uma analise das disputas em torno dos
inimeros projetos de intervencdo de grande porte na regido da Luz em S&o Paulo. Para
tanto, utilizamos como ponto de partida alguns debates tedricos que indicam a
importancia das &reas centrais para difusdo da imagem da cidade e atracdo de
investimentos. No segundo tépico deslocaremos o foco de analise para nosso objeto de
estudo, a regido da Luz em Sdo Paulo. Esse tOpico tem por objetivo tecer uma
contextualizacdo historico-geografica dessa area ressaltando os projetos que foram
implementados na regido no decorrer dos anos. O item final analisa a recente politica de
habitacdo em ZEIS delineada através de uma parceria publico-privada e do projeto recém-

anunciado: o Centro Administrativo Campos Eliseos.



No avanco da compreensao das dinamicas e conflitos que permeiam esses
espacos, o capitulo quatro tem por objetivo entrelacar a problematica trabalhada ao longo
da tese. Para tanto, como a habitacdo se apresenta como vértice central, interseccionando
pautas de diferentes grupos e agentes, sera trabalhada de forma breve a teoria da habitacao
como mercadoria impossivel Christian Topalov (1987). A justificativa para mobilizagédo
dessa teoria, ao tratar sobre o tema, reside no fato da existéncia das ZEIS indicar o
reconhecimento da “impossibilidade” da habitacdo se realizar plenamente como
mercadoria, evidenciando a necessidade de formas alternativas de politicas (aluguel
social, mutirdes...) e, sobretudo, da intervencao do Estado para corrigir falhas do mercado.
Realizada essa reflex&o inicial, mobilizaremos de maneira central a teoria de Philippe
Steiner (2014, 2023) para refletirmos sobre a ideia das ZEIS como um mercado
contestado. Embora esses espacos tenham sido idealizados, geridos e regulamentados
como espagos de “ndo mercado”, guiados por dindmicas de bem-estar social que se
sobrepdem a logica puramente mercadoldgica, o estudo indica que as ZEIS foram
convertidas em novas fronteiras que ddo suporte para uma forma mais sofisticada de
mercado, a financeirizacdo, por meio da constru¢cdo do que Shimbo (2015) denomina de
habitacdo social de mercado ou de sua forma mais aprimorada, as parcerias publico-
privadas para construcdo de habitagdo. Através da teoria dos mercados contestados,
objetiva-se compreender como diferentes grupos buscam influenciar estruturas legais e
regulatérias com objetivo de restringir a atuacdo do mercado para alguns ou promover
Sua expansao para outros, e como a existéncia de uma “populag@o vulneravel” implica

em escolhas politicas que refletem a moralidade em jogo.



1- OS CEGOSE O ELEFANTE*: OS DISTINTOS MODELOS EXPLICATIVOS
DA FINANCEIRIZACAO

A crise deflagrada em 2007/2009, que teve como apice a quebra do Lehman
Brothers, colocou em evidéncia os riscos entremeados no crescimento exponencial das
financgas e de sua dominancia (SANFELICI, 2013; FIX, 2011; CARVALHO FILHO,
2020). A expansdo da virtualizacdo de ativos somada a intrusdo de uma engenharia
financeira nos mais diversos setores da vida social suscitou novas questdes de
interpretacdo e despertou uma miriade de estudos em diversas &reas do conhecimento
sobre a financeirizacdo e seus efeitos (CHRISTOPHERS, 2015; CARVALHO FILHO,
2020).

Em razdo da ressondncia do termo em pesquisas, uma variedade de
significados pode ser atribuida a financeirizacdo resultando em uma imprecisdo
conceitual que pode, por sua vez, prejudicar a clareza analitica. Assim como ocorre em
varios ramos da Ciéncia Politica, a medida que determinado conceito passa a ser
reiteradamente aplicado a eventos concretos, essas definicdes podem ser expandidas ou
variaveis podem ser agregadas as incursdes tedricas pré-existente resultando em diversas
acepcOes aplicadas a um Unico termo (RIXEN; VIOLA, 2015). Por outro lado, como bem
aponta Aalbers (2020), esse fato demonstra a complexidade empirica das pesquisas e mais
do que isso, evidencia que ndo vivemos em um sistema fechado com causas lineares,
unidimensionais e escalares.

Ao mesmo tempo que aplicar um Unico conceito a diferentes casos nos
permite fazer comparac@es e desenvolver analises sem que seja necessario a criagcdo de
novas expressdes conceituais para cada um dos fendmenos analisados, Rixen e Viola
(2015) alertam para o risco de distor¢do conceitual ou o que Sartori (1970) denomina de

“alongamento conceitual”. Para evitar que isso ocorra, ¢ necessario avaliar os limites

4 O titulo do capitulo faz referéncia a uma parabola de origem Asiatica, descrita por Mader, Mertens, van
der Zwan (2020). De acordo com essa passagem, um grupo de pessoas com olhos vendados se depara com
um elefante e nunca tendo tido contato com esse animal, um deles resolve corajosamente estender a mao e
se defronta com a perna do elefante e a descreve como sendo parecida com o tronco de uma arvore. Uma
segunda pessoa ao estender a mao se depara com a lateral do elefante a descrevendo como algo préximo a
uma parede. O que toca a cauda do elefante a descreve como uma corda; 0 que tem contato com as presas
do animal as descreve como langas. Como cada uma dessas pessoas teve acesso a uma variante diferente,
ha discordancia sobre a natureza do animal. Ap6s longas discussdes e compreendendo que cada um estava
parcialmente correto, reconhecem que para compreender o todo precisariam interseccionar as diferentes
experiéncias (adaptado).



I6gicos e conexdes entre 0s conceitos existentes, delimitando sua finalidade analitica. A
teoria ganha rigor quando claramente delimitada (RIXEN; VIOLA, 2015).

Em razdo da abrangéncia das definicdes, a financeirizagdo apresenta-se nos
dias correntes com um eminente carater polissémico, sendo qualificada por autores
(CARVALHO FILHO, 2020; CRISTOPHERS, 2015; MADER, MERTENS, VAN DER
ZWAN, 2020) como uma expressdo “guarda-chuva” ou uma ideia desgastada em razdo
de seu uso desmesurado e de sua falta de precisdo conceitual, o que da azo a diferentes
interpretacdes. Neste sentido, Cristhophers (2015) apud Carvalho Filho (2020) alerta que
0 uso excessivo do termo de modo genérico e estendido pode contribuir para sua
fragmentacdo ou ruptura. O problema enfrentado por pesquisadores de diferentes areas
que investigam o processo de financeirizacdo passa a ser, portanto, a elasticidade
conceitual e as diferentes variantes que se difundiram no espaco académico
(CRISTOPHERS, 2015; MADER, MERTENS, VAN DER ZWAN, 2020; CARVALHO
FILHO, 2020).

Com objetivo de transcender algumas barreiras impostas e desenvolver um
termo que de certa forma permita uma viagem conceitual ao ser aplicado a casos
concretos, Aalbers (2015) apud Carvalho Filho (2020) tece uma definicdo mais
abrangente sobre financeirizacdo apresentando-a como a “dominancia crescente de
atores, mercados, praticas, medidas e narrativas financeiras, em mudltiplas escalas,
resultando na transformacdo estrutural das economias, das corporagdes (incluindo
instituicGes financeiras), dos Estados e das familias™. De modo geral, essa formulagio
contribui com elementos genéricos necessarios para uma avaliacdo inicial sobre a
financeirizacdo. Todavia, como foi acima mencionado, definicdes abrangentes podem
prejudicar a clareza analitica transmutando conceitos diversos em financeirizacao.

Com vista a delimitar seu escopo analitico e delinear contornos a teoria,
diversos pesquisadores (VAN DER ZWAN, 2014; MADER, MERTENS, VAN DER
ZWAN, 2020; CARVALHO FILHO, 2020; SANFELICI, 2013; PERUCHI,
SACOMANO NETO, DONADONE, 2022) utilizam como forma recorrente para mapear
0 debate a distingdo da financeirizagdo em trés niveis de analise: abordagens do nivel
macro, que adotam como prisma as transformacdes dos padroes de acumulagéo capitalista
e a dicotomia Estado/mercado no processo de financeirizacao; o nivel meso, que dedica

seu olhar as mudancas ocorridas dentro das corporacfes e a complexa rede de poderes

® AALBERS (2015) apud CARVALHO FILHO, Nelson Diniz de. A financeirizag&o na longa duragéo:
dinheiro, tempo e poder. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2020. PAG. 49.



(propriedade e controle), assim como as mudancas nas relagcBes corporativas com 0S
mercados financeiros; e abordagens em micronivel, que possuem como principal pilar a
intrusdo das finangas no modo de vida das familias caracterizada, principalmente, pela
expansdo do crédito, ampliando as préaticas e a racionalidade financeira (MADER,
MERTENS, VAN DER ZWAN, 2020).

Neste sentido, ha ao menos cinco principais abordagens que dissertam sobre
a financeirizacéo distribuidas entre esses trés niveis de analise. A abordagem de nivel
macro inclui a denominada “financeirizagdo do capitalismo” e a “financeirizagao do
Estado”, também denominada de “shareholding state”. A principal vertente de nivel meso
que se difundiu no espaco académico € a financeirizagcdo da gestdo corporativa, também
conhecida como Shareholder Value. Destacam-se no micronivel as vertentes que
teorizam sobre a “Financeirizagdo da vida cotidiana” e sobre a “financeirizagdo da terra
e do ambiente construido”. Como se vera adiante, todos esses caminhos ao certo nao se
excluem, mas se intercruzam e colocam em evidéncia pontos de complementariedade
entre essas perspectivas teoricas.

Como esta pesquisa tem por objetivo analisar como espagos que nascem
como mercados contestados transmutam-se em novas fronteiras de aterrissagem do
capital, a interposicdo de uma breve discussao tedrica em torno dessas distintas vias que
se difundiram no espago académico sobre a financeirizacdo possui inegavel pertinéncia.
Mais do que simplesmente mapear o debate, este momento da pesquisa possui como
intuito verificar quais sdo as principais variaveis utilizadas nestes estudos, estabelecendo-
se critérios objetivos para as analises que serdo desenvolvidas ao longo deste trabalho.

Para tanto, iniciaremos a exposicao das teorias partindo do nivel macro.

1.1 — Financeirizacdo do capitalismo

As alteracdes nas relagOes entre o sistema de crédito e a economia capitalista
atuaram como uma forga disruptiva no longo ciclo de investimento em capital fixo. As
mudancas vivenciadas no sistema financeiro pds-crise de 1970 trouxeram consigo
consequéncias nada despreziveis, como por exemplo: desaquecimento da economia em
escala global, queda vertiginosa nas taxas de lucro e aumento exponencial dos niveis de
desigualdade. Todavia, um dos desdobramentos desse processo que pode ser mais
claramente identificivel reside no reposicionamento das finangas em ambito mundial e o

escoamento de vultosos excedentes para institui¢des financeiras (SANFELICI, 2013).
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Neste contexto, o conjunto de construcdes tedricas desenvolvido por Braga
et. al. (2017) define a financeirizagdo do capitalismo como um padréo sistémico de
riqueza, que tem como caracteristica latente o vertiginoso protagonismo dos ativos
financeiros. A transmutacdo de ativos em capitais ficticios (acOes, titulos publicos e
privados, contratos de derivativos, produtos estruturados, etc.) que podem ser negociados
em mercados secundarios, traz consigo novas injungdes, uma nova forma de gestdo da
riqueza e caracteristicas distintas daquelas observadas em estagios anteriores do
capitalismo.

A compreensdo dessa teoria perpassa por algumas matrizes teoricas
difundidas no espago académico (CARVALHO FILHO, 2020). As passagens historicas
trazidas por diferentes autores se complementam delineando um prisma de analise mais
completo, como sera demonstrado adiante. Para uma melhor compreensao deste processo,
iniciaremos com uma breve exposicdo sobre a génese do credito e suas transformacoes,
buscando compreender, sobretudo, o papel desempenhado pelo sistema de crédito e do
capital ficticio no processo de financeirizacdo. Seguiremos a analise intercruzando
questdes sobre imperialismo e a financeirizacdo. Analisaremos ainda como o colapso do
Bretton Woods atuou como impulsionador deste processo; assim como a difuséo desigual
da financeirizagdo. Seguiremos a andlise sobre a questdo de absorcdo de excedentes
financeiros observando como a transferéncia de capital do circuito priméario para o
circuito secundario pode evitar a ocorréncia de sucessivas crises. Por fim, trataremos das
questdes de expropriacdo financeira vivenciada na bolha de subprime e o efeito dominé

da financeirizagdo do capitalismo.

1.1.1- Os primordios do crédito e suas transformacdes

N&o obstante haja uma indissociavel natureza interrelacional entre financas,
crédito e o que se convencionou denominar esfera real da economia, ao analisarmos
abordagens desenvolvidas pelo senso comum, deparamo-nos, ndo raro, com uma
oposicao rigida entre sistema financeiro e a ideia de “economia real” (SANFELICI,
2013). Diferindo-se da abordagem anteriormente descrita, 0 conjunto de construcoes
tedricas desenvolvido por Marx (2014) considera que a génese do crédito esta
estreitamente entrelagada com a origem do dinheiro. Neste contexto, o sistema de credito

assume, determinada centralidade na regulacdo do movimento do capital e mais do que
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iSso, emerge como uma tentativa de romper os obstaculos justapostos pelas contradi¢fes
internas inerentes ao capitalismo (HARVEY, 2013).

Partindo de tal premissa, Marx desenvolve um caminho légico-dedutivo para
demonstrar a génese e importancia adquirida pela moeda na evolucdo da economia e das
praticas mercantis (SANFELICI, 2013; BELUZZO, 2009). Conforme se vera com mais
exatiddo, de acordo com as incurs@es tedricas desenvolvidas pelo autor, a compreensao
do dinheiro vai além da circulacdo do capital, incorporando um carater dual da antitese
do valor de uso e do valor de troca, desempenhando papel-chave na economia capitalista
(HARVEY, 2013; SANFELICI, 2013, BELLUZO, 2009).

Entre as mdltiplas fungdes discernidas por este tedrico, a segunda dispbe
sobre o importante papel desempenhado pela moeda como meio de circulagéo, atuando
como intermediaria nas trocas de mercadorias (HARVEY, 2013; BELLUZZO, 2009;
SANFELICI, 2013). Fator central apontado pelo autor é a disruptura temporal entre a
venda e a compra, bem como a face adquirida pelo dinheiro com sua transmutagdo em
reserva de valor. Diferenciando-se das economias de escambo, cuja caracteristica central
se fundava na necessidade de convergéncia de interesses nas trocas entre 0s agentes, a
moeda instituiu horizontes espaciais e temporais de intercAmbio mais amplos,
possibilitando o recebimento de moedas sem a necessidade de seu dispéndio imediato,
viabilizando, assim, o acimulo de capital (BELLUZZO, 2009; SANFELICI, 2013). Nas
palavras de Harvey (2013) “o dinheiro permite a separagdo das vendas e compras no
espaco e tempo”®. Essa desvinculagio enseja a possibilidade de um eventual desequilibrio
e 0 engendramento de uma crise no sistema.

Prosseguindo seu raciocinio, Marx concebe o dinheiro crediticio com “raizes
naturais-espontaneas”’, como algo decorrente das relagdes mercantis. Em outros termos,
para o autor, alguns ciclos de producéo podem ser mais longos que outros, dessa forma,
o vendedor esta sujeito a “estar pronto para vender, antes que outro esteja pronto para
comprar. [...] O comprador, portanto, compra a mercadoria antes de pagar”®. Além disso,
em razdo dos excedentes financeiros gerados no circuito primario, somados a escassez de
oportunidades de investimento, os detentores do capital buscam novas formas de

aplicacdo. N&o por outra razdo, a génese do credito, para Marx, possui raizes decorrentes

® HARVEY, David. Os limites do capital. Sdo Paulo: Boitempo, 2013. P4ag. 328.
" lIbidem, pag. 328.
8 MARX, Karl. O capital: critica da economia politica: Livro Il. Sdo Paulo: Boitempo, 2014. pag 232
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das relacbes mercantis e da necessidade de viabilizar a circulacdo do capital, podendo
desempenhar um papel basilar na mitigagdo temporaria das contradigdes inerentes ao
valor de troca, ainda que, a longo prazo, possa provocar a irrupgdo de crises sistémicas.
O creédito ndo €, portanto, um elemento exdgeno a producdo, mas um produto organico
inerente ao funcionamento do sistema produtivo, emergindo das necessidades concretas
dos produtores independentes®, despontando como instrumento central no processo de
acumulacdo e como uma forma estruturante para ampliar a escala de producgéo
(BELLUZZO, 2009; SANFELICI, 2013)

Em razdo da necessidade de coadunar as temporalidades presentes no ciclo
de producdo e circulacdo de mercadorias, o crédito adquiriu progressivamente densidade,
sendo incorporado ao sistema financeiro com a fungdo de dinheiro crediticio
(SANFELICI, 2013). Na acepgdo empregada por Marx: “a mercadoria ¢ vendida nao em
troca de dinheiro, mas de uma promessa escrita de pagamento a ser realizada em
determinado prazo™®. A letra de cadmbio desponta, nesse contexto, como a forma
primitiva assumida pelo crédito nos albores do capitalismo. Bastante emblematica nesse
sentido, a proliferacdo desses titulos se apresenta como fator determinante para o
desenvolvimento das instituicdes financeiras. Ao emitirem titulos préprios e descontarem
letras de cdmbio circulantes, os bancos passaram a centralizar os excedentes monetarios.
Em outros termos, titulos emitidos por particulares foram gradualmente substituidos por
moedas bancarias, com legitimidade mais abrangente. Desse modo, “0 banco procura
institucionalizar o que era antes uma relacdo de confianca e credibilidade entre
capitalistas individuais. A maioria das letras que se originam dos capitalistas individuais
serdo livremente convertidas em moeda bancaria*.

A origem dos bancos decorre, portanto, da necessidade de estabelecer um
arranjo institucional capaz de intermediar relagdes financeiras, transmitir confiabilidade
como reserva de valor e formalizar transacGes de crédito. A funcdo de intermediacédo
exercida por essas instituicdes coleta e centraliza recursos 0ciosos provenientes das rotas

de capital e os redireciona ao sistema de crédito. Através da concessdo de empréstimo a

® Para mais detalhes Cf. Sanfelici, pag. 31

10 MARX, Karl. O capital: critica da economia politica (Livro I11). Sdo Paulo: Boitempo, 2017, p. 451. De
forma complementar, Harvey considera que: “O dinheiro crediticio, em contraste, é o dinheiro
privadamente criado que pode servir a um propésito social quando colocado em circula¢do. Quando a divida
original é saldada, no entanto, o dinheiro crediticio desaparece da circulagdo. O dinheiro crediticio esta
sendo perpetuamente criado e destruido através das atividades dos individuos privados. Essa é uma
concepcdo de vital importancia (HARVEY, 2013, p. 329).

1 HARVEY, David. Os limites do capital. Sdo Paulo: Boitempo, 2013, p. 330
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juros, os bancos obtém lucros a partir do diferencial entre o excedente cobrado dos
tomadores e o valor pagos aos depositantes, retendo, dessa forma, uma parcela
consideravel da riqueza gerada no circuito produtivo.

Mais do que compreender o processo historico da génese do crédito é de
substancial importancia atentar para seu enraizamento nas relagdes mercantis e no
processo de acumulagéo do capital (SANFELICI, 2013). A ampliacdo em grande escala
desse sistema originou uma reconfiguracédo estrutural no modo em que essas institui¢cdes
operam, trazendo implicacdes importantes para analise. A primeira delas foi 0 processo
de securitizacdo desenvolvido pelos bancos, que consiste na virtualizacdo de contratos de
crédito em titulos negociados em mercados secundarios, desvinculando-se do valor
intrinseco dos ativos subjacentes. Nesta linha de analise, podemos citar como exemplo da
financeirizacdo os Certificados de Recebiveis Imobiliarios (CRIs): créditos hipotecarios
que sdo transmutados em titulos financeiros, cujo valor reflete projecdes de rentabilidade
futura, por vezes, alheias ao valor do imoével que lastreia o crédito. Através do processo
de securitizacdo, créditos sdo convertidos em ativos financeiros negociados em mercados
secundarios, ensejando uma expectativa de valorizacao atrelada a retornos futuros. Esse
fator ganha especial relevo ao se considerar que as instituicdes financeiras estdo inseridas
em um ambiente de ampla concorréncia, assumindo posi¢cdes cada vez mais arriscadas a
fim de elevar seu percentual de lucro. A combinacdo desses elementos pode originar um
cenario instavel e suscetivel a crises, como ocorreu com o subprime nos EUA
(SANFELICI, 2013).

Pelo breve caminho percorrido ao longo dessa secéo, intentou-se demonstrar
a importancia do crédito na circulacdo e na producao capitalista, acelerando seus ciclos e
concedendo fluidez as mercadorias. Como bem aponta Marx, a génese do capital portador
de juros possui suas raizes nos primérdios do capitalismo. Todavia € possivel observar
sua transformacao com decurso do tempo. O capital se reinventa e se transfigura com a
fim de superar obstaculos impostos por eventuais crises. Embora este item tenha se
dedicado a demonstrar o papel desenvolvido pela autonomizacéo do capital portador de
juros nas raizes da financeirizacdo, para a compreensdo de sua forma sistémica é
necessario trilhar um caminho um pouco mais aprofundado. Os recortes historicos
levantados nos préximos itens cumprirdo o papel de descortinar e aprofundar sobre as

demais forgas que influenciaram na financeirizagdo do capitalismo.
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1.1.2- O colapso do Bretton Woods e o impulso a financeirizagdo

Firmados no ano de 1944, os acordos internacionais de Bretton Woods
tiveram como objetivo estabelecer as regras econdémicas que seriam adotadas no pos-
guerra, a fim de evitar novas crises. A partir de entdo o dolar assumiu o status de moeda
universal, garantindo taxas de cdmbio estaveis, corrigindo algumas assimetrias,
estimulando a producéo e emprego (BRAGA, et. al.; 2017). Este fato refletiu o0 peso e a
influéncia da economia e a forga geopolitica dos Estados Unidos. Possiveis distor¢des nas
transacdes internacionais entre Estados eram corrigidas por pequenas alteracdes na taxa
de cdmbio. No entanto, o intenso fluxo de investimentos de empresas e bancos americanos
em mercados da Europa Ocidental, através de eurodolar, originou um fluxo de capital
especulativo tornando insustentavel a manutencédo de taxas fixas (SANFELICI, 2013).

O padréo ddlar-ouro foi abandonado em meados dos anos 1970, engendrando
novas diretrizes monetarias internacionais definidas por um padrdo dolar de cambio
flutuante (BRAGA, et. al.; 2017). O abandono do cambio fixo originou um cenério de
instabilidade propenso a oscilacdes em lapsos temporais menores, esse fator poderia
redundar custos mais elevados para atividades que envolvem diferencas cambiais. Neste
cenario, diante da necessidade das empresas se protegerem dessas oscilagdes, novos
produtos financeiros foram desenvolvidos (derivativos financeiros). Através do mercado
de derivativos, investidores poderiam estabelecer através de negociacdo as variaces
esperadas nos precos dos ativos. Inseridas neste ambiente, instituicGes financeiras logo
perceberam o potencial especulativo dessas operacdes (SANFELICI, 2013). Esse
processo de expansdo ganhou maior repercussdo em razdo da atuacdo das agéncias de
classificacdo de crédito que avaliam a capacidade dos negociadores de cumprirem as
obrigacGes acordadas, evitando-se o surgimento de bolhas. Os novos mercados
financeiros foram impulsionados pelo investimento de agentes institucionalizados, como
fundos de penséo, fundos de investimento e companhias de seguro, que ganharam certo

protagonismo em razdo do volume de recursos geridos (BRAGA, et. al.; 2017).

1.1.3- A difusdo da financeirizacédo do capitalismo

No decorrer da década de 1980 e 1990 foi implementado um conjunto de
reformas que iam ao encontro do “livre mercado”, objetivando seu progressivo

fortalecimento e o desmantelamento do Estado de Bem-Estar Social na Europa. Neste
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cenario, a limitacdo da previdéncia publica foi considerada como um dos importantes
vetores para o processo de financeirizagdo da economia. Somado a isso, a flexibilizag&o
de investimentos promovidas pelo governo para atrair aplicagdes dos fundos de penséo,
impulsionaram seu crescimento, garantindo sua continuidade e tornando-0s importantes
agentes financeiros na década de 2000. Cabe mencionar que essa nova modelagem
econdmica € constituida ndo apenas por grandes fundos de pensdo, mas também por
poupancas familiares que se veem arrastadas para o portfolio dos fundos matuos (mutual
funds) (SANFELICI, 2013).

A necessidade de escoamento do grande volume de dinheiro excedente
advindo desses investimentos, somado a combinacgdo de desregulamentacéo, globalizacdo
e informatizacdo transformou profundamente as financas (GUTTMANN, 2008;
CHESNAIS, 2008; SANFELICI, 2013). Esse ambiente favoreceu um rearranjo no campo
de forcas contribuindo para a aproximacao entre fundos de pensao- que necessitavam de
novos investimentos para escoar seus excedentes- e entidades financeiras. Em virtude das
alteracdes ocorridas no modus operandi do sistema financeiro, os bancos foram perdendo
cada vez mais espaco para o protagonismo do mercado de capitais.

Outro aspecto a ser considerado é o impacto direto que o neoliberalismo
exerceu para o avanco da financeirizacgdo, contribuindo principalmente com o aumento
da disparidade de renda. Melhor explicando, a adocdo de medidas voltadas para
liberalizacdo da economia, somada ao recuo do Estado de Bem-Estar Social e ao impacto
gerado pela elevacdo da taxa de juros nos EUA, desencadeou um processo de maior
concentracdo de renda nas maos de poucas familias. Diante desse cendrio, uma parcela
significativa da populacdo passou a recorrer ao crédito para prover despesas basicas
como: saude, moradia e educacdo. Os resultados desse processo contribuiram com o
agravamento da segregacdo social e para um intenso endividamento das familias. Esse
fator assume substancial importancia ao fornecer elementos que auxiliam na compreenséo
das dimensdes que precederam o estouro da bolha imobiliaria nos EUA (SANFELICI,

2013). O assunto, todavia, sera tratado de forma mais aprofundada nos subitens seguintes.

1.1.4- A intrusao do capitalismo financeirizado nos rendimentos pessoais

Embora haja uma vertente dedicada a aprofundar os estudos sobre o avanco
da financeirizagdo nos rendimentos pessoais, as investigacoes sobre a financeirizagéo do

capitalismo também perpassam brevemente sobre o tema, demonstrando como uma
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parcela da populacdo, antes desconectada dessa ordem, foi arrastada para esfera das
financas. Como foi acima demonstrado, o crédito constitui-se como sistema nervoso
central no capitalismo hodierno, coordenando a captacdo de recursos 0cCiosos e sua
alocacdo em atividades com maior potencial de lucro. N&o por outra razdo, Sanfelici
(2013) aponta que o capitalismo exige a reconfiguracdo constante dos mecanismos de
crédito, tornando-o progressivamente mais sofisticado para sua reproducdo. Sob esse
viés, a financeirizacdo pode ser compreendida como a hiperextensdo das financas em
distintos setores e dimensdes da vida cotidiana.

Conforme citado anteriormente, as transformacdes neoliberais juntamente
com o processo de desintermediacdo financeira desencadearam uma série de mutagdes
nas atividades bancérias, despertando, por efeito, seu interesse no segmento dos
rendimentos pessoais. Apos empresas privadas comecarem a financiar investimentos de
forma direta por meio da emissdo de acGes e debéntures, os bancos viram-se forcados a
reformular a estrutura do sistema de crédito. Essas instituicdes aprimoraram suas
tecnologias de andlise do perfil dos clientes e passaram a ofertar crédito para o
financiamento de produtos relacionados a atividades cotidianas como: saude, educagédo
e moradia e consumo de bens (SANFELICI, 2013). Outra consequéncia decorrente da
elevacdo das taxas de juros, foi a atracdo de pequenos investidores para o mercado
financeiro através do mutual funds. Esses investimentos eram vantajosos pois ofereciam
maiores retornos ja que ndo estavam subordinados as normas dos bancos comerciais.

A mutacdo do perfil de clientes gerada pela expanséo de crédito exigiu que es
instituicdes financeiras aprimorassem a tecnologia de analise de crédito para ampliar o
atendimento aos pequenos credores. Dessa forma, o personalismo cedeu lugar a modelos
computadorizados capazes de combinar variaveis diversas- tais como histérico de crédito,
renda e estabilidade- indicando a capacidade do credor de saldar a divida e remunerar o
capital financeiro com seguranca (SANFELICI, 2013). O acesso desigual a informacao,
somado a necessidade de crédito pelas familias para financiar servigos basicos,
possibilitou que as institui¢des financeiras fixassem juros abusivos nestas operagoes.

Um outro fator que deve ser levado em conta neste processo, refere-se a
criagdo de mecanismos de secutirizacdo de ativos. Nestes casos, ocorre a transmutagdo
da divida em ativos passiveis de negociacdo, ou seja, direitos obrigacionais sdo
metamorfoseados em capitais ativos. A securitizacdo de titulos emerge como uma nova

fronteira de espraiamento das atividades bancarias, permitindo que instituicGes
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originérias se arrisquem cada vez mais em operacfes que em outras circunstancias ndo
seriam passiveis de financiamento (PEREIRA, 2015; DYMSKY, 2012).

O estouro da crise financeira de 2008 ilustrou de forma mais evidente esse
processo de securitizacdo e a intrusdo do processo de financeirizagdo nos rendimentos
pessoais das familias de menor poder aquisitivo nos Estados Unidos. No processo de
securitizacdo imobiliaria, dividas de baixa liquidez (subprime) voltadas a aquisicao de
imdveis foram metamorfoseadas por institui¢des financeiras (com concordancia expressa
ou tacita das autoridades monetarias) em titulos de alta liquidez. Até meados dos anos
1990 os indicios de formacéo de bolhas eram quase nulos, ja que o mercado de subprimes
era mais restrito. No entanto, ap6s o estouro da bolha das empresas de tecnologia na bolsa
de Nasdag, o Federal Reserve reduziu as taxas de juros com intuito de dinamizar a
economia. A partir do ano de 2003 observou-se a elevacao do preco dos imdveis que eram
considerados excelentes garantias aos empréstimos. Por sua vez, essa elevagdo
representava ao credor oportunidade de refinanciar débitos hipotecarios por valores
menores. Ocorre que, as taxas de inadimpléncia ocasionaram a queda no valor dos
imoveis e a reducdo do crédito imobiliario. A divida das familias assumiu a condicéo de
“negative equity”, quando o valor da divida ultrapassa o do imdvel dado em garantia
(SANFELICI, 2013).

Sanfelici (2013) afirma que os efeitos ocasionados por essa intrusédo das
finangas no cotidiano das familias de menor poder aquisitivo ndo sdo despreziveis. Um
dos mais evidentes talvez seja o processo de expropriacao financeira que ocorre quando
familias sdo arrastadas para esse sistema de crédito, oferecidos inicialmente a juros
baixos, mas que repentinamente sofrem elevacgdes subitas tornando a divida dificil de ser
quitada. Em razdo de ndo conseguirem refinanciar a divida, milhdes de familias foram
expropriadas por instituicdes financeiras. Aqui merece destaque as a¢fes do governo
norte americano que disponibilizou bilhdes de dolares para recuperar os fundos de
investimento e pouco ou nada fez pelas familias que perderam suas casas com estouro da
bolha imobiliaria dos subprimes.

Todavia, como foi acima mencionado, autoridades norte-americanas
subestimaram as fragilidades do sistema de securitizagéo utilizado. Os agentes envolvidos
na criagdo e repasse desses titulos geraram um efeito em cadeia, iniciado pelos bancos e
entidades de credito. Como o setor passava por um periodo alvissareiro, com alta liquidez
para esses titulos, essas instituicbes financeiras criavam e repassam 0s créditos

subestimando os riscos embutidos. Por sua vez, como a remuneracdo das agéncias de
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avaliacdo era diretamente proporcional a quantidade de ativos emitidos que eram
adquiridos, essas agéncias atribuiam, de maneira assincrona, avaliacdes excelentes a
créditos direcionados a mutuarios com baixa credibilidade. A cadeia de comercializagdo
desses papeis de baixa confiabilidade expandiu-se no tecido global e alicercava-se no
interesse desses agentes financeiros de expandir seu portfélio de rendas potenciais
(SANFELICI, 2013).

Essa modelagem econdmica baseada na emissdo de titulos de alto risco,
opacos, revestidos de confiabilidade atingiu seu apice com o engendramento dos
derivativos como CDO (Collateralized Debt Obligations). Esses titulos condensavam
uma gama significativa de operacfes crediticias (empréstimos de diversas naturezas,
inclusive hipotecério, cartdes de crédito, dentre outros). Como esses titulos ofereciam
remuneracdo elevada e acreditava-se que eram seguros, varios agentes financeiros
contrairam empréstimos para adquiri-los. No entanto, com a elevacdo da taxa de
inadimpléncia das hipotecas houve uma inflexdo dréastica neste sistema, ocasionando uma
paralisia quase completa. Somente com a intervencdo do Banco Central ndo houve uma
paralisia completa (SANFELICI, 2013).

A financeirizacdo do capitalismo representada através dos recortes historicos
acima descritos demonstra uma nova forma de gestdo da riqueza. As mudancas trazidas
por este sistema afetaram diretamente o setor imobiliario, através da virtualizacdo do
territério em titulos negociaveis em bolsa. Todavia, essas aplicacdes sO serdo atrativas se

oferecerem retorno em pequenos lapsos temporais.

1.2 — Financeirizagdo do Estado

O Estado é uma peca fundamental na engrenagem que compde esse complexo
processo de financeirizagdo. A reacomodacéo de suas funcionalidades, moldadas por este
fendmeno, fica mais evidente quando se analisa os arranjos locais, cuja caracteristica
latente passa a ser a emergéncia de um carater empreendedor conectado as novas
estratégias de espraiamento do portfélio do capital. Ao caracterizar a financeiriza¢éo do
Estado Karwowski (2019) a define como: “a crescente influéncia das logicas,
instrumentos, mercados e estratégias de acumulacdo financeiras nas atividades do

Estado”*?. Partindo dessa conceituacdo, a autora estrutura sua analise a partir de duas

2 KARWOWSKI, Ewa. Towards (de-)financialisation: the role of the State. Cambridge Journal of
Economics 2019, 43, pag. 1001-1027. P4g 1002. Traducéo nossa.
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dimensGes centrais: (1) politica fiscal e (2) politica monetaria. A primeira envolve
prestacOes sociais e a possibilidade de transmutar servi¢cos em ativos que podem ser
negociados; a segunda, através da reconfiguracdo do papel dos bancos centrais na
regulacdo dos mercados financeiros e na gestdo da liquidez. Apontadas essas questdes
mais gerais, este item tem por mote estabelecer as particularidades que possam evidenciar
a financeirizagdo do Estado em contextos diversos e tecer uma reflexdo sobre o caso
brasileiro. Embora sejam distintos os instrumentos do Estado financeirizado, os estudos
se complementam e revelam um quadro mais geral com diferentes formas de atuacao.

Uma das formulacbes tedricas mais influentes sobre financeirizacdo do
Estado € a tese elaborada por Ying Yao Wang (2015) em seu artigo “The rise of the
‘shareholding state’: financialization of economic management in China”. O autor utiliza
como ponto de partida a transformacédo histérica do Estado Chinés em um investidor
institucional. Wang (2015) elegeu como objeto de analise a Central Huijin Investment
Ltd. ("Central Huijin"), uma empresa estatal de investimento, criada pelo Estado Chinés
com o objetivo de gerenciar as participacdes acionarias do Estado em grandes empresas
financeiras, como os principais bancos estatais da China. A pesquisa conduzida pelo autor
aduz que a empresa nao apenas obteve um crescimento exponencial, mas também
participou do patrocinio de produtos financeiros estruturados com o objetivo de financiar
projetos de infraestrutura e urbanizag&o no pais.

A proposicao elaborada por Wang contesta dois pressupostos amplamente
difundidos na literatura especializada. Em um primeiro momento, a dimensao apresentada
pelo autor desafia a premissa de que o processo de financeirizagcdo conduziria a retragcdo
do aparato estatal. De acordo com este modelo, em oposi¢do ao que se verificou em
algumas economias ocidentais — onde 0 avanco do processo de financeirizacdo esteve
intrinsecamente articulado a diretrizes de desregulamentacdo e privatizacdo —, a
experiéncia chinesa indica um cenario dissonante. Neste contexto, o Estado ndo apenas
preservou, mas ampliou sua capacidade de intervencdo, valendo-se de instrumentos
financeiros como alavancas estratégicas. Delinea-se, assim, uma inflexdo singular, em
que a financeirizacdo atua ndo como um vetor de esvaziamento, mas de edificagéo da
presenca estatal. Ademais, este modelo desafia uma segunda hipdtese segundo a qual a
financeirizacdo resultaria, inevitavelmente, na reducdo do investimento produtivo.
Contrapondo-se a parte da literatura que indica que a logica financeira adotada nas
organizacOes tende a reorientar os capitais financeiros para o retorno imediato aos

acionistas, em detrimento da alocagéo de recursos em infraestrutura e inovagao. O autor
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indica que a China tragcou caminhos distintos, valendo-se da financeirizacdo do Estado
como mecanismo propulsor para investimentos estratégicos, fortalecendo setores
basilares para seu desenvolvimento econdmico.

O “shareholding state”, ou Estado Acionario, assim denominado pelo autor,
traduz, portanto, a ideia da transmutacdo do Estado em um agente apto a operar como
investidor institucional (CARVALHO FILHO, 2020). Essa dindmica perpassa por alguns
processos, como: “(I) a introdugdo da logica de geracao de valor aos acionistas no ambito
da gestdo de ativos estatais; (I1) a expansao dos 6rgaos de gestdo de ativos estatais; e (I11)
a criacdo de investimentos estruturados [...] para financiar inversdes em ativos fixos”*3.
Por fim, o autor demonstra como funciona esse modelo politicamente endégeno, no qual
o Estado nédo apenas facilita o crescimento do setor financeiro, mas também se torna um
dos principais agentes.

As formulacgdes teoricas desenvolvidas por Ewa Karwowski (2019) seguem
um caminho distinto daquelas elaboradas por Wang (2015), ao analisar as mudancas
politicas e as mutacBes nas instituicbes publicas que ancoram o processo de
financeirizacdo do Estado. Para a pesquisadora, a presenca da financeirizacdo em
contextos democraticos se apresenta como fator determinante, moldando o processo de
tomada de decisdo publica, constituindo uma complexa rede de poderes que mina o
controle democratico nos processos e decisdes pelos cidaddos. O modo como Karwowski
(2019) concebe teoricamente a intrusdo do processo de financeirizacdo no Estado pode
ser representado como a crescente inser¢cdo de mecanismos de mercado e adogdo de
estratégias de acumulacao financeira em suas atividades.

Ao tentar compreender as dindmicas que conformam este processo de
financeirizacdo, a autora ressalta que seus desdobramentos podem incidir de forma
distinta sobre as politicas fiscais e monetarias. A proposicao elaborada por Karwowski
(2019) fornece uma base consistente e indica que em se tratando de politicas fiscais a
financeirizacdo pode ser verificada na (1) criacdo e aprofundamento de mercados
secundarios da divida publica ou (2) na transmutacéo da provisao publica social em ativos
financeiros que podem ser negociados. Na sua visdao, em politicas monetéarias, a
financeirizacdo obteve um caminho facilitado em razdo dos processos de
desregulamentacdo financeira. Exemplificando, a autora aponta para politicas
financeirizadas adotadas neste &ambito como: metas de inflagéo e operacdes de curto prazo

13 CARVALHO FILHO, Nelson Diniz de. A financeirizagdo de longa duragdo: dinheiro, tempo e poder.
Rio de Janeiro: Letra Capital, 2020. Pag. 73-74
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direcionadas a gestdo de liquidez, operadas por Bancos Centrais. A imagem abaixo,
retirada de seus estudos (2019, p. 1002) ilustra a conceituagdo de financeirizacdo do
Estado apresentado pela autora.

provisdo publica como base para
e Adocdo de logicas Politica ::> ativos financeiros negociados
financeiras Fiscal
e Promocio da inovacio criagio e aprofundamento de mercados
¥ f ::P secundarios para divida piblica
financeira
s Adocdo da acumulacio Polic
. olitica =
financeira ‘::> —) Metas de Inflacdo
. . . Monetaria
¢ Financiamento direto da
vida dos cidadios
::P gestdo de liqumdez de curto prazo
baseada no mercado pelo Banco Ceniral

Figura 1- “Delineando a financeirizacdo do Estado™
Fonte: Karwowski (2019, p. 1002), adaptado

N&o obstante as investigacOes sobre financeirizacdo do Estado utilizem os
niveis da divida publica como um importante indicador (cf. FASTENRATH et al, 2017,
PREUNKERT, 2017), Karwowski (2019) chama atencdo para algumas lacunas na
utilizacdo exclusiva desses métodos de analise quantitativa para compreensdo deste
fendmeno. Embora reconheca que esse mecanismo se apresenta como um aporte
complementar para verificar a existéncia da financeirizacdo, afirma que esse processo ndo
pode ser utilizado exclusivamente, medindo-se o volume da divida pablica. Para a
pesquisadora, pensar a financeiriza¢do sob esse prisma de andlise exige que se considere
também como os instrumentos da divida sdo concebidos, emitidos e geridos. A partir
dessas consideracdes, a autora propde-se a tentar compreender a emergéncia da
financeirizacdo do Estado, para isso utiliza dois vieses de analise: a politica fiscal e a
politica monetaria. Ainda que interligadas e complementares, as analises aqui
desenvolvidas enfatizardo a vertente da politica fiscal, demonstrando de maneira breve o
papel central da transmutagdo dos servigos publicos em ativos negociaveis e da
transformacdo do Estado em um importante agente financeiro na dindmica de
financeirizacéo trabalhado ao longo deste item.

Em que pese o0 neoliberalismo possa ser considerado como um impulsionador
da financeirizacdo, ndo se deve retrata-la como mera continuacdo do processo neoliberal,
da onda de privatizagdes ou ainda, como termo intercambidvel (DAVIS; WALSH, 2017).

Alguns estudos recentes retratam, de forma equivocada, a emergéncia da financeirizacéo
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como um resultado organico do neoliberalismo. Todavia, essa € uma construcao falaciosa,
pois a existéncia do neoliberalismo ndo pode ser considerada uma pré-condigdo para a
emersdo da financeirizagdo ou mesmo a financeirizagdo como um produto natural do
neoliberalismo (KARWOWSKI, 2019). Karwowski (2019) adverte que a financeirizacao
pode se manifestar em arranjos institucionais diversos, como indica o contexto chinés,
em que foi adotada como uma estratégia estatal. A autora afirma ainda que este processo
ndo deve ser interpretado como algo exdgeno, como uma condi¢do imposta ao Estado por
agentes financeiros privados. Ao contrario, como demonstrado no estudo de Wang
(2015), este fendmeno pode, ndo raro, ser ocasionado por um movimento enddgeno,
decorrente da reconfiguracao interna das estruturas estatais, que passa a operar COmo um
agente financeiro. Essas consideragdes tornam-se relevantes para que nao se utilize esses
termos de maneira intercambiavel. Feitas essas consideracdes, passaremos a analise mais
detalhada dos argumentos apresentados pela autora.

A arena local assume substancial importancia para se compreender a
reacomodacdo das funcionalidades estatais e os desdobramentos e alcances deste
processo de financeirizacdo do Estado. Ainda que seja inadequado estabelecer analogias
diretas entre as experiéncias vivenciadas no capitalismo avancado com aqguelas
vivenciadas no capitalismo periférico (SANTOS, 2023; OLIVEIRA, 2003; FURTADO,
2007; MARICATO, 2002), Pereira (2015) sustenta que “é possivel reconhecer vetores de
mudanca nas estratégias de desenvolvimento urbano e nos padrdes de intervencao do
Estado que apontam para uma diregdo semelhante”* Neste sentido, a transigdo
paradigmatica do “administrativismo urbano” para o modelo do “empreendedorismo
urbano” foi decisiva para criagdo de novas fronteiras de extracdo de excedentes
econémicos no ambiente construido (HARVEY, 2005; VAINER 2013; PEREIRA, 2015).

O empreendedorismo urbano tem como pilar seu carater dual, permeado por
uma racionalidade estratégica privada direcionada a reorientar politicas citadinas voltadas
a atracdo de novos investimentos. Na década de 1970, diante da recessdo econémica
vivenciada, emergiu um discurso crescente que defendia a transposicao das Idgicas que
norteiam as praticas empresariais para o campo da politica urbana (PEREIRA, 2015).
Sua dimensdo mais evidente é o planejamento estratégico e a ideia de “market lead city

planning”, em que a cidade adota novas estratégias de acumulacéo, preconizando a busca

14 PEREIRA, Alvaro Luis dos Santos. Intervencdes em centros urbanos e conflitos distributivos:
modelos regulatdrios, circuitos de valorizagdo e estratégias discursivas. Tese apresentada ao Programa de
Pds-Graduacao em Direito da Universidade de S&o Paulo, 2015. Pag. 48
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por lucros em detrimento de politicas sociais. Ao refletir sobre a transi¢cdo assumida no
urbano, Vainer (2013) enfatiza que essa cidade-empresa (como a denomina) devera ser
produtiva, agil e, sobretudo, oferecer vantagens que atendam as expectativas do capital
financeiro. Essa mudancga ndo consiste em uma néo-intervencao estatal, mas em acgoes
deliberadas que direcionam a producdo e consumo do ambiente construido indo ao
encontro das demandas privadas. Nesse sentido, Ascher (1994) salienta que: “ndo se
tratava de abandonar toda intervencgdo publica e sim fazer com que ela dependesse das
exigéncias dos atores privados”®®.

Na esteira deste processo de financeirizacdo do Estado, os arranjos
regulatorios incorporados ao ordenamento juridico se apresentam como seu principal
alicerce. H& a necessidade da cidade se libertar da normalizacdo urbana rigida se
adequando as demandas do capital privado. Nestes casos, ndo ha a extingdo da norma,
mas sua flexibilizacdo seletiva objetivando adaptar-se a determinados casos. Manuel
Aalbers ao refletir sobre o tema, conceitua esse fendmeno como “desregulamentagio
regulada”, ja que ndo ocorre a revogagao normativa e sim sua flexibilizagéo seletiva. O
nacleo duro desta l6gica se traduz nas novas funcdes assumidas por determinados
instrumentos, exemplificados por Pereira (2015), “como as operagdes urbanas
consorciadas, um recurso de flexibilizagdo de normas de zoneamento em lugares
especificos cujo funcionamento pressupde a manutencgdo da incidéncia de normas rigidas
no territério circundante™?®.

As operacBGes urbanas consorciadas permitem a negociacdo do potencial
construtivo além daquele previsto no parametro das normas gerais de zoneamento.
Também conhecidos como “terrenos virtuais”, este potencial construtivo ¢ negociado
através dos Certificados de Potencial Adicional de Construgdo (CEPAC’s), que sao
leiloados por meio de ofertas publicas e podem ser negociados em um mercado
secundario assumindo caracteristicas de um ativo financeiro. O controle e fiscalizacdo
dos CEPAC’s ¢ feito pela Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM), exigindo-se para sua
comercializagéo o registro prévio da Operacdo Urbana perante a CVM (PEREIRA, 2015;
FIX, 2010).

15 ASCHER, Fragois, Projeto Publico e realizagdes privadas: o planejamento das cidades refloresce.
Cadernos IPPUR/UFRJ, Rio de Janeiro, v. 8, n. 1, p. 83-96, abr. 1994, p. 86.

16 PEREIRA, Alvaro Luis dos Santos. Intervencdes em centros urbanos e conflitos distributivos:
modelos regulatdrios, circuitos de valorizagdo e estratégias discursivas. Tese apresentada ao Programa de
Pds-Graduacao em Direito da Universidade de S&o Paulo, 2015. Pag 58.
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Diferentemente de seu formato embrionario desenvolvido em S&o Paulo na
década 1990, que previa o direcionamento de parcelas dos lucros adquiridos ao Fundo
Municipal de Desenvolvimento Urbano (Fundurb) para construgéo de habitagdes sociais;
sua nova roupagem imprimiu uma légica iminentemente mercadologica, com célculos de
lucros e riscos. Embora existam pontos de contato entre estas versdes, seu hovo desenho
preveé gque os excedentes devem ser obrigatoriamente utilizados no perimetro da Operagao
Urbana, contribuindo para um processo de valorizagdo da rea e para o reposicionamento
das finangas no ambiente construido. De forma semelhante as logicas adotadas pelo
mercado de capitais e pela “shareholder value”, a Operacdo Urbana funda-se na
expectativa de uma valorizacdo imobiliéria futura que condiciona os pregcos do CEPAC.
Como o retorno dos investidores estd condicionado a este processo de valorizagdo
imobilidria na area da Operacdo Urbana, é necessario que as transformacdes ocorram
dentro prazo esperado e que se construa uma imagem convincente de que essas
intervengdes promoverdo alteracdo no padrdo urbanistico, garantindo assim o retorno
esperado pelos investidores. Dessa forma, o Estado empreendedor ndo apenas emite 0s
titulos, mas também se subsume a uma logica empresarial/especulativa, direcionando
suas acOes para atender as estratégias de rentabilidade dos investidores privados. De
forma semelhante, Dowling (2016) identifica um verséo da financeirizagdo do Estado-
Providéncia, como é chamado por diversos autores (cf. DOWLING, 2017;
KARWOWSKI, 2019; LAGNA, 2016), através da transmutacdo de prestacdes de bem-
estar social (ligadas a habitacdo, saude, previdéncia e educacdo) em instrumentos
financeiros (titulos de impacto social- social impact bonds -SIBs).

Neste sentido, a autora argumenta que esse processo € caracterizado pela
introducdo de uma logica iminentemente mercadoldgica que conduz a uma nova forma
de privatizacdo. Através da criacdo dos titulos de impacto social, o Estado exerce um
papel singular, atuando como facilitador da acumulagéo financeira privada. O que ocorre
neste modelo é a transferéncia das prestacdes sociais para o ente privado, o Estado, por
sua vez, se compromete a remunerar 0s investidores quando as intervengdes alcancarem
um impacto social identificavel na resolugdo dos problemas propostos. A provisdo de
bem-estar social, desse modo, fica vinculada a mecanismos financeiros que subordinam
a politica publica as logicas de rentabilidade e risco inerentes ao mercado. Warner apud
Santoro e Chiavone (2020) descreve a forma de funcionamento desses titulos:
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Primeiro, é preciso uma intervencdo que tenha sido testada e que se
prove apresentar uma determinada taxa de sucesso. Pode ser um
programa de reinsercdo de presos que reduza a reincidéncia em certo
grau ou um programa de pré-escola que reduza o encaminhamento para
educacdo especial ao garantir que mais criangas estejam aptas a entrar
na educacdo primaria. O elemento-chave é que 0 sucesso deve ser
cuidadosamente mensurado e monetizado, de modo a ser utilizado para
estruturar o investimento privado. Além disso, sdo necessarios
parceiros interessados: governo, investidores, executores e avaliadores.
A maioria dos programas envolve um intermediario que coordena
investidores, executores do programa e avaliadores. Enquanto o
governo estabelece os termos do acordo, em Ultima analise ele cede a
maior parte do controle ao intermedirio. Isso torna a configuracao do
processo especialmente importante e dificil. SIBs também requerem
investidores dispostos. Até o momento, investidores tém vindo
primordialmente de organiza¢bes sem fins lucrativos e fundagbes —
capital paciente, disposto a assumir alto risco e com interesse em gerar
retornos sociais. Por fim, sdo necessarios avaliadores, uma vez que as
melhoras e os impactos devem ser cuidadosamente monitorados para
que se calcule precisamente o retorno a ser pago (ou ndo) aos
investidores. (pp. 304-305)

Os pontos positivos apontados por seus defensores (Social Investment
Research Council, 2015) consistem em né&o apenas transferir para o privado os riscos da
atividade, como também permitir “financiar o que ndo é bancavel”, ou seja, areas que
originalmente ndo seriam atrativas para o mercado?’. Clifford e Jung (2016) ressaltam
que os defensores desses titulos afirmam que entre suas vantagens estdo o melhor
desempenho e menor custo dos servicos publicos prestados, inovacdo nas solucdes
apresentadas e compartilhamento de boas préaticas. Todavia, Dowling (2017) aponta para
algumas inconsisténcias existentes no modelo. A primeira delas é o custo elevado das
intervencdes, como ocorreu na prisdo de Peterborough. Embora tenham conseguido
reduzir o indice de reincidéncia, ndo gerou a reducao do valor das despesas publicas. Por
essa razdo, o Estado se viu obrigado a criar um “fundo de resultados” para garantir o
retorno financeiro aos investidores. Outro ponto de debilidade apontado pela autora
consiste na formacdo de um hiato democratico nestes casos, transformando agentes
financeiros privados em decisores das politicas publicas. As agendas de politicas passam
entdo a ser moldadas de acordo com a perspectiva do agente privado (DOWLING, 2017;
SANTOS, 2023). Embora ainda ndo tenha sido desenvolvido um sistema de securitizagdo
desses titulos, a autora alerta para possibilidade dos SIBs serem transmutados em ativos

que podem ser negociados em mercados secundarios, aprofundando a exposicdo desses

17 Dowling, E., 2016. In the wake of austerity: social impact bonds and the financialisation of the welfare
state in Britain. New political economy, 22 (3), 294-310. pag 11
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servigos sociais as oscilacdes do mercado e as dindmicas de rentabilidade e retorno sobre
0 investimento.

Diferentemente das vertentes acima descritas, Karwowski (2019) apresenta
um panorama mais amplo sobre 0os mecanismos de financeirizacao do Estado, ressaltando
que sua estrutura basilar perpassa por dois vértices ligados a seguridade social:
previdéncia e salde. A autora avanca e aborda questfes da financeirizacdo do Estado
ligadas a educacdo e parte da infraestrutura enfatizando a questdo da habitacdo social. O
fendmeno caracterizado pela pesquisadora fornece uma base conceitual empirica
consistente e capta aspectos importantes do processo de financeirizacdo indireta do
Estado.

Um dos pilares que merece ser abordado, diz respeito aos fundos
previdenciarios, um dos mais importantes investidores institucionais. Nao obstante, em
sentido estrito, ndo guarde uma relacdo direta com o processo de financeirizacdo do
Estado, estes fundos foram utilizados para financiar programas sociais ou investimentos
em infraestrutura. Os fundos de pensdo ndo sé concentram grande parte da poupanca de
trabalhadores, como também se tornaram importantes agentes institucionais na
mundializacdo financeira. Por essa razdo, emergiram como importantes agentes de
capitalizacdo entre as décadas de 1980 e 1990, centralizando reservas financeiras dos
trabalhadores, valorizando-as no mercado financeiro para 0 momento da aposentadoria
(MAGNANI, JARDIM, DA SILVA, 2020; SAUVIAT, 2005). Ao discorrer sobre o papel

dos fundos de pensdo, Datz apud Magnani, Jardim, da Silva (2020), afirma que:

Os fundos de penséo sdo atores regulados que desempenham um papel
cada vez mais importante nos mercados domésticos dos paises em
desenvolvimento, ajudando a financiar nao apenas dividas publicas,
mas também empresas publicas e privadas, bem como — recentemente
— um grande numero de projetos de infraestruturas e imobiliarios
(Datz, 2014, p. 484).18

Os autores (DATZ, 2014, MAGNANI; JARDIM; JARD DA SILVA, 2020)
demonstram que o desenvolvimento dos fundos néo € diretamente proporcional a retragdo
do Estado, mas eles atuam como “alavancas financeiras” através de um engajamento

colaborativo. Em outros termos, os fundos de penséo, ndo raro, atuam como atores-chave

8 MAGNANI, Maira; JARDIM, Maria Aparecida Chaves; JARD DA SILVA, Sidney. Os fundos de penséo
como agentes do capital: estado da arte da literatura recente. BIB. Revista Brasileira de Informacéo
Bibliografica em Ciéncias Sociais, n. 93, p. 1-22, 2020.pag.3
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financiando investimentos relevantes para o Estado. Ao investigar a aproximacao desses
fundos com o governo brasileiro, em especial o governo Lula, Jardim (2007) os denomina
como “agiotas do governo”, em razao da aquisi¢ao de titulos da divida por esses fundos.
Embora tenham sido criados no Brasil durante o regime militar, apds tomar posse, 0
presidente Lula enfatizou que os fundos poderiam ser utilizados para resolver problemas
que pareciam insollveis e mais do que isso, poderiam ser canalizados para projetos
sociais do governo®®. Esse “engajamento colaborativo”, citado por Datz (2014), consiste
na utilizacdo pelos Estados dos fundos de pensao para financiar seus projetos sem ter que
depender de créditos estrangeiros ou de créditos de instituicdes privadas; os fundos, por
sua vez, utilizam o Estado para investimentos mais seguros a longo prazo.

No Brasil, esses agentes, em seus albores, tiveram uma participacéo direta na
privatizacdo das empresas estatais, tornando-se coproprietarios de algumas e viabilizando
lances de leildes durante o governo Collor (GRUN, 2003; MAGNANI, JARDIM, JARD
DA SILVA, 2020). Da mesma forma, em seus dois mandatos, Fernando Henrique
Cardoso utilizou os fundos de pensdo como instrumentos para politicas de privatizacdo
(GRUN,2003, JARDIM, 2009; MAGNANI, JARDIM, JARD DA SILVA, 2020).
Todavia, a partir da eleicdo de Luiz Inacio Lula da Silva em 2002, houve uma mudanca
paradigmatica na utilizacdo desses fundos atraves da transformacdo do papel
desempenhado por esses agentes que passaram a financiar politicas de inclusdo. Nao por
outra razdo que Jardim (2009) denomina esse processo como a “moralizagdo do
capitalismo”. Lula inicia o que a autora (2011) denomina de domestica¢do do mercado,
regulamentando-o e inserindo através de discursos uma nova ideia de inclusao social via
mercado, deixando claro como essas pensdes poderiam e deveriam ser utilizadas a favor
dos trabalhadores. Como citado anteriormente, Lula utilizou recursos provenientes dos
fundos de penséo para financiar projetos como o PAC e estimular a aquisicdo de titulos
publicos do governo (MAGNANI; JARDIM; JARD DA SILVA, 2020).

19 “Estejam certos que nunca na histdria deste pais se discutiu tanto sobre fundos de penséo, como vamos
discutir nesses proximos anos. Primeiro, tentando incentivar as mais diferentes categorias de
trabalhadores do nosso pais a criarem o seu proprio fundo (...). Segundo, discutindo com nossos
parceiros de outros paises que também participam de fundos de pensdo, para que a gente possa
fazer parcerias e muitos investimentos em nosso pais. Terceiro, paraque a gente discuta de uma
vez por todas, como os fundos possam ajudar a resolver parte dos problemas que parecem insollveis
no nosso pais (...) os fundos de pensdo podem comecar a pensar que o seu papel daqui para frente
devera ser mais nobre, do ponto de vista social, do que foi até os dias de hoje (Lula, Discurso do Presidente
da Republica, Luiz Inacio Lula da Silva, na cerimdnia de encerramento do 1° Seminério Internacional de
Fundos de Pensdo Hotel Sofitel, Rio de Janeiro-RJ, 28 de maio de 2003)”. Cf. em JARDIM, Maria A.
Chaves. Estado e Mercado no Governo Lula: convergéncias e divergéncias no mercado de fundos de
pensdo. Revista Agenda Politica, Vol. 04- n°2 maio/agosto 2016. Pag 333-362. Pag 345.

28



Embora os fundos privados tenham alcancado destaque nos ultimos decénios,
sdo os de empresas plblicas, como PREVI/BB, Petros e Funcef?’, que ainda detém o
protagonismo econdmico. Esses fundos atuaram como importantes financiadores da
economia durante o primeiro governo Lula, participando do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC), especialmente no setor da construcdo civil e investindo em renda
fixa (JARDIM, 2016). Como se tornaram importantes investidores e impulsionadores da
financeirizacdo, Karwowski (2019) argumenta que a ascensdo de fundos de penséo
privados contribuiu para financeirizacdo, pulverizando um risco sistémico. Os criticos
argumentam que a difusdo desses fundos e a busca desses investidores institucionais por
um portfélio rentavel provoca inflacdo do preco dos ativos. Nesta linha de analise,
demonstram como esses agentes contribuiram de maneira direta para o estouro da bolha
de ativos digitais. Embora o papel dos fundos tenha certa relevancia na compreensao das
facetas do processo de financeirizacdo do Estado, Karwowski (2019) avanca na reflexdo
e insere um novo elemento: a financeirizagdo de infraestruturas.

Em estudo sobre a financeirizagdo e a governanga de infraestruturas, O’Brien
e Pike (2017) argumentam que, neste contexto, o Estado se apresenta como um agente
relevante, reforcando a financeirizacdo. Esse processo, cujo nucleo é o setor de
infraestrutura, ndo resulta necessariamente na retracdo do agente publico, mas configura
um modelo hibrido de gestdo, em que a presenca estatal permanece como um elemento
essencial para o planejamento, regulacéo e, ndo raro, para o cofinanciamento, ao mesmo
tempo em que ha uma forte atuacdo do setor privado. Os autores (2015) enfatizam que
muito embora durante os Gltimos decénios o Estado tenha assumido o protagonismo em
obras de infraestrutura, o financiamento sempre foi um desafio. Como 0s recursos sdo
limitados e advém, normalmente, da arrecadacdo de tributos, a coalizdo entre publico e
privado, por meio de parcerias publico-privadas, emerge como uma alternativa para o
financiamento. O setor de infraestrutura desponta, neste contexto, como um “novo” ativo
ao lado de titulos, moedas e a¢des. O processo de financeirizagdo ¢ definido por O’Brien
e Pike (2017) como “a influéncia crescente dos mercados de capitais e intermediarios na

vida econdmica social e politica”?!. No entanto, esse processo néo se desenvolve de forma

20 Cf. em https://www.gov.br/previc/pt-br/publicacoes/informe-estatistico-trimestral/2023/informe-
estatistico-trimestral-2-trimestre-2023/view

210’BRIEN, Peter; PIKEN, Andy. The financialization and governance of infrastructure. In: Handbook
on the Geographies of Money and Finance, 2017. Pag. 01
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homogénea, assumindo dinamicas distintas conforme os contextos institucionais e
geogréficos.

No Brasil, por exemplo, mais especificamente no estado de S&o Paulo,
observa-se a partir da década de 1990, a presenca crescente de agentes financeiros no
setor de infraestrutura rodoviaria. Nota-se que em ambientes liberalizados e
progressivamente privatizados, os Estados passaram a transferir a responsabilidade do
financiamento de infraestrutura para setores privados, constituindo um modelo no qual
grandes grupos econémicos e fundos de investimento assumem papéis basilares na gestdo
e operacdo da malha rodoviaria. Neste cenario, Peruchi (2020) demonstra a presenca
crescente de agentes financeiros no setor de infraestrutura de transporte rodoviario através
da concessdo de elevados percentuais da malha rodoviaria paulista ao Consorcio
Infraestrutura Brasil, composto pela gestora de Investimentos Patria e pelo fundo
soberano de Singapura GIC. O autor indica que no setor destacam-se sete grandes grupos
responsaveis por controlar 77% da rede viéria concedida no pais. Por sua vez, as
organizacOes, em razdo de sua composicdo aciondria (destacando-se a presenca dos
fundos de investimento) produziram alteracGes em suas estruturas, altamente voltadas
para o universo das financas. Cada vez mais condicionadas as dindmicas dos mercados
financeiros, as decisdes sobre infraestrutura, historicamente ligadas ao planejamento
estatal, refletem o0 avango da financeirizagédo do Estado.

As formulacdes tedricas concebidas no nivel macro captam aspectos
importantes da financeirizacdo, demonstrando principalmente como o Estado se apresenta
como um importante agente neste processo. Todavia, para compreensdo da
financeirizacdo em sua inteireza é necessario observar as transformacdes ocorridas nas
organizagOes empresariais. A secdo seguinte sera dedicada a tratar desse tema com maior

profundidade.

1.3 — Financeirizagdo da gestdo corporativa (Shareholder value)

A reconfiguracdo do padrdo de acumulagdo capitalista pds-crise de 1970,
associada a uma nova modelagem criada pelo protagonismo das financas resultou em uma
modificagdo revolucionaria nas empresas. A ascensao dos valores da governanga
corporativa calcados na primazia do acionista ocasionou uma mudanca nas praticas de
gestdo empresarial e deslocou o vértice de competitividade das empresas, antes pautado

pelo processo de producdo, agora voltado a processos externos de avaliagdo pelo mercado
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de acOes. Estudos focalizados na financeirizacdo corporativa (KRIPPNER, 2005;
LAZONICK, O’SULLIVAN, 2000) indicam que a ampliacéo de fontes de lucro através
de canais financeiros no tecido global assumiu substancial importancia na mitigacéo dos
efeitos da crise de baixa rentabilidade das empresas norte-americanas nos setores
produtivo e comercial. Esse processo redirecionou a logica empresarial para estratégias
voltadas a valorizacdo acionéria (ERTURK, 2020).

A doutrina da primazia do acionista reside na concepcéo de que os mercados
de acBes operam como mecanismos disciplinadores capazes de promover uma légica de
concorréncia entre as empresas de modo socialmente ideal em uma economia de mercado
(ERTURK, 2020). A competitividade empresarial, antes pautada nos arranjos de
producdo, virtualiza-se e adquire novos contornos passando a ser moldada atraves de
narrativas performativas avaliadas através do mercado de acGes. Esse rearranjo estrutural
ocorreu, segundo Philon (2005), Lazonick e O’Sullivan (2000) e Fligstein (2005), atraves
da aproximacao das finangas com gestores das empresas contribuindo para uma mudanca
no proprio controle da organizacdo produtiva. Um aspecto fundamental neste processo
foi a adogdo da estratégia de “reduzir e distribuir” em detrimento de “reter e reinvestir”.
Essa logica subverte a funcdo original das empresas ao canalizar grande parte de seus
recursos para distribuicdo de dividendos e recompra de agbes (ERTURK, 2020;
FLIGSTEIN, SHIN, 2004).

Sarti e Hiratuka (2019) afirmam que esse processo de financeirizagdo baseado
no valor do acionista tem como um dos vértices a “teoria do custo de agéncia”, cujo
argumento principal baseia na ideia de que o amplo grau de autonomia concedido a alta
geréncia poderia resultar em escolhas de alocacdo de capital ineficientes. Nesse sentido,
a estratégia de reter e investir poderia resultar em maior remuneracdo da alta geréncia,
contrariando os interesses dos acionistas. Contrapondo-se a essa Vvisdo, as métricas de
mercado despontam como uma solu¢do valida para esse conflito de interesse (reduzindo
0 custo de agéncia) ja que sera o setor financeiro quem avaliard o desempenho da empresa
(ou seja, o risco, retorno esperado e o preco da acdo). Dentre as métricas adotadas por
esses agentes financeiros para avaliagdo do desempenho corporativo estdo: capacidade de
geragdo de fluxo de caixa, adogdo da estratégia de maximizacdo do valor do acionista
(MVA), nivel adequado de alavancagem financeira e operacional, grau de flexibilidade,

liquidez e risco dos ativos (acbes das empresas), entre outras”?2. Todavia, em razio da

22 SARTI, Fernando; HIRATUKA, Célio Maximizac&o do valor do acionista (MVVA) e os impactos nas
estratégias das grandes corporacfes ndo-financeiras: o caso da Vale. Pag 4

31



possibilidade de desvalorizacao via mercado, caso essas métricas ndo sejam atendidas, a
maximizacdo do valor do acionista pode se transformar em um processo coercitivo
(SARTI; HIRATUKA, 2019).

Para Erturk et. al. (2005, 2020), a criacao de valor ao acionista a curto prazo
se deve principalmente a venda e recompra de acbGes operadas por investidores
institucionais. Os autores entendem que como essas empresas, em grande parte ndo
possuem uma base econémica sélida para inovacao, ndo conseguem sustentar a criagdo
de valor e retornos satisfatérios aos acionistas a longo prazo. Em consonancia com essa
vertente, o autor (2020) afirma que Milberg e Winkler (2008) apontam que “empresas
norte-americanas em geral priorizam o desempenho do mercado de a¢des em detrimento
do crescimento produtivo a longo prazo, ndo apenas através de decisdes financeiras dos
gestores (como a recompra de acles e a fixacdo de dividendos mais elevados), mas
também através da reorganizacdo dos circuitos de trabalho e de producdo através de
cadeias de abastecimento globais”.?3

Embora sua génese tenha se dado nos EUA, o processo de financeirizagéo
difundiu-se ao redor do mundo, impulsionado principalmente, pela desintermediacao,
desregulamentacdo e internacionalizacdo financeira (SARTI, HIRATUKA, 2019). Nesse
cenario, dois fatores foram decisivos para expansdo do circuito financeiro global: a
securitizacdo a dos ativos e regularizacdo da participacdo de agentes institucionais no
mercado secundario. A crise deflagrada na década de 1970 demandou a alteracdo dos
valores pré-existentes adotados nas organizagdes para aqueles aptos a produzir
crescimento econdmico e maior geracao de lucros (FLIGSTEIN, 1990). Alguns agentes,
advindos de empresas privadas, fundos de pensdo, de bancos de investimento e
companhias de seguro, ganharam destaque neste cenario trazendo consigo propostas
transplantadas do mundo negécios objetivando desafiar a ordem vigente (FLIGSTEIN;
SHIN, 2004).

A ideia de “maximiza¢do do valor para o acionista” agrega uma dupla
concepcdo. E possivel concebé-la tanto como um conjunto de estratégias criadas e
difundidas por agentes advindos de grandes corporagdes ou como uma ideologia.
Inimeras formulagbes tedricas em campos disciplinares distintos dedicaram-se a

investigar os principais agentes formuladores da concepcéo do valor para o acionista e

23 Erturk, 1. (2020). Shareholder Primacy and Corporate Financialization. In P. Mader, D. Mertens, & N.
van der Zwan (Eds.), The Routledge International Handbook of Financialization (pp. 43-55). Routledge.
Pag. 47. Tradugdo nossa.
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como estavam relacionados (de forma direta ou indireta) com os dirigentes das maiores
corporagdes. Os dados levantados corroboram a presenca de agentes importantes
advindos do mercado financeiro, tais como: analistas de corretoras, fundos de
investimento, banqueiros e companhias de seguro (FLIGSTEIN; SHIN, 2004).

Os alicerces do “Shareholder value”, como acima mencionado, advém da
teoria da agéncia. Essa nova dindmica empresarial pressionava os gestores a reorientarem
as praticas adotadas a fim de atender os interesses dos acionistas, buscando produzir
gradativamente retornos mais elevados sobre os seus ativos. Um fator implicito a
concepcao de maximizagdo de valor para o acionista envolve 0 monitoramento, e um
sistema e recompensa e san¢do de gestores para obter o maior retorno possivel. Caso esses
agentes ndo atendam as expectativas do mercado, os conselhos organizacionais sdo
pressionados a mudar a equipe de gestdo. Em ultimo caso, os mercados acionarios
poderdo punir as empresas, através da venda em massa de suas agdes, ocasionando a
queda do valor global da empresa, possibilitando uma aquisi¢do hostil. Por sua vez,
quando isso ocorre, 0S novos proprietarios e sua equipe de gestores ao assumirem a
organizacdo poderdo colocar em pratica a adocdo da maximizacdo do valor para
acionistas (FLIGSTEIN; SHIN, 2004).

As consequéncias desse novo modelo de gestdo reverberaram também na
gestdo do trabalho. As estratégias de maximizacao do valor perpassavam pela reducdo de
custos, que envolvia a demissdo de trabalhadores (principalmente os sindicalizados), o
fechamento de instalagdes e o investimento em novas tecnologias para aumentar a
produtividade. Essa retdrica passou a dominar o controle estratégico dos gestores, cujas
decisdes sobre “onde investir quais trabalhadores substituir € como utilizar a tecnologia
para aumentar a produtividade”?*, eram motivadas, sobretudo, pelo anseio em atender as
demandas do conselho de administracdo, dos analistas financeiros e dos mercados
(FLIGSTEIN; SHIN, 2004).

Esses ajustes operados na gestao do trabalho dentro das empresas, pautavam-
se na ideia de que os sindicatos aumentam o0s custos salariais, pressionando as
organizagGes para que paguem mais beneficios; reduzindo sua flexibilidade de
gerenciamento de mao de obra. Um ponto de debilidade neste sistema, apontado pelos
adeptos da teoria do “Shareholder value ”, era que as empresas direcionam mais atencédo

aos interesses dos trabalhadores do que aos interesses dos acionistas que “financiam” em

2 FLIGSTEIN, Neil; SHIN, Taek-Jin. Shareholder Value and the Transformation of the U.S. Economy.
Sociological Forum, v. 19, n. 4, p. 461-489, 2004.

33



grande parte a empresa. Uma segunda estratégia formulada por esses agentes objetivando
aumentar lucros e reduzir custos, perpassava pelo investimento em novas tecnologias que
poderiam aumentar a produtividade, reduzindo por sua vez, o poder dos trabalhadores
(FLIGSTEIN; SHIN, 2004).

Os massivos investimentos em novas tecnologias permitiram que multiplas
tarefas fossem executadas em um lapso temporal menor, demandando menos mao de
obra. Essa automatizacdo da empresa permitiu, além disso, um maior controle de estoques
e vendas, possibilitando que mantivessem estoques mais reduzidos. Esses efeitos foram
sentidos de forma veemente no mundo do trabalho, ao provocar a dispensa em massa de
trabalhadores menos qualificados, substituindo-os posteriormente por uma méo de obra
altamente qualificada (FLIGSTEIN; SHIN, 2004). Muito embora essa teoria tenha
alcancado grande repercussao e assumido importante papel para explicar uma das facetas
que compdem o processo de financeirizacdo, Mundo Neto e Donadone (2023) apresentam
a emergéncia de uma nova estrutura no capitalismo, caracterizada pela ampliagcdo do
poder dos grandes gestores de ativos financeiros com consequéncias nada despreziveis
em termos de gestdo corporativa.

Os autores destacam a atuacdo de agentes, como BlackRock, Vanguard e
State Street, identificados como “Big Three,” nas principais empresas de capital aberto
globais. A dindmica, caracterizada como “capitalismo de indices”, demonstra uma
reconfiguracdo no padrdo de governanca corporativa a medida que decis6es financeiras
passam cada vez mais a ser pautadas por indices do mercado. Nesse cendrio, esses grandes
gestores mantém participacdes acionarias minoritarias em empresas de capital aberto,
consolidando uma expressiva influéncia mesmo sem controle direto. Dessa maneira, esses
agentes influenciam decisfes estratégicas, instaurando uma nova camada de poder no
ambiente corporativo.

Em razdo da dimensdo dessas gestoras e do seu potencial econémico, a
incluséo ou exclusdo de empresas das carteiras de indices pode afetar de maneira direta
as organizacgdes. Mundo Neto e Donadone (2023) classificam essa nova configuragéo de
gestores de ativos como “organizadores do capitalismo” ou “proprietarios permanentes,”
assinalando a centralidade dos ETFs na mobilizacdo de titulos e agdes diversas. Vale
enfatizar que a dimensdo e o poder econdmico desses agentes consolidam uma
configuracdo estrutural na arena de disputas financeiras que tem na bolsa de valores um
palco privilegiado, enfatizando a criagdo de excedentes. Essa aproximacdo entre

emissores de de ETFs e grandes gestores reforca o processo de financeirizacao,

34



priorizando a rentabilidade dos indices financeiros, ndo raro desvinculada de perspectivas
de acdo de longo prazo, desenvolvimento econémico sustentavel ou de impacto social.
Os fatores acima apontados indicam uma reconfiguragdo no campo de disputas,
colocando em relevo novas estruturas de controle.

Embora o “Shareholder value” assuma certo protagonismo nas investiga¢des
sobre o processo de financeirizagdo, uma avaliagdo mais abrangente desse fenémeno néo
pode ignorar suas influéncias e efeitos na vida cotidiana e no ambiente construido.
Adentraremos com mais profundidade em cada um desses temas nos subtOpicos

seguintes.

1.4- Financeirizacao da vida cotidiana

Os estudos recentes apontam, exaustivamente, que a financeiriza¢do nao se
limita a0 ambiente organizacional e produtivo. Seus valores, praticas e consequéncias
permeiam multiplos dominios (AALBERS, 2019) incluindo sua intrusdo na vida
quotidiana das familias (LANGLEY, 2008; SANFELICI, 2013; PEREIRA, 2015). As
necessidades de reproducdo do capital estdo diretamente interligadas ao aprimoramento
crescente do sistema de crédito. Considerado peca-chave no sistema de acumulacéo
capitalista, o crédito permitiu uma disruptura entre os lapsos temporais de compra e venda
(HARVEY, 2013), além de assumir uma funcdo coordenadora dando rotatividade ao
dinheiro ocioso advindo das poupancas, alocando-o em atividades aptas a produzir mais-
valia (SANFELICI, 2013).

A génese do processo de financeiriza¢do da vida cotidiana possui suas raizes
no processo de desintermediacdo financeira ocorrido pos-crise de 1970. Com o
autofinanciamento das empresas, atraves da emissdo e comercializacdo de agdes e
debéntures, houve a necessidade de reformular a estrutura bancéaria de crédito. O
personalismo caracteristico no atendimento das pessoas juridicas, cedeu lugar a eficientes
softwares capazes de combinar variaveis indicando a probabilidade de o credor saldar a
divida e remunerar o capital com seguranca. Tecnologias foram aprimoradas para atender
pessoas fisicas em grande escala, que almejavam financiar produtos relacionados a
atividades quotidianas como: moradia, educagdo, saude e aquisicdo de bens moveis. As
elevadas taxas de juros fixadas pelos bancos seriam capazes de abarcar todo risco contido
nessas operacdes (SANFELICI, 20). A passagem a seguir sintetiza a visdo de Sanfelici

(2013) sobre a intruséo da financeirizacdo na vida quotidiana:
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O que importa registrar aqui, todavia, € que esse surto na concessdo de
crédito pessoal representou um entrelacamento profundo e inaudito das
cadeias de crédito nos intersticios mais reconditos da vida social, com
consequéncias relevantes. Cada vez mais, o crédito e as finangas medeiam a
relacdo entre os individuos, imp&em ritmos no uso do tempo e engendram
um ethos que define as expectativas e modela as disposicoes subjetivas dos
individuos. Paul Langley chama a atencdo para esse género de mudancas
subjetivas ao observar, a respeito dos devedores, que ‘na esteira do boom de
crédito ao consumidor, (...) a prudéncia e a parcimonia foram substituidas
por novas autodisciplinas morais e calculadoras relacionadas com o
repagamento, a gestdo e a manipulacdo de um volume crescente de
obrigacdes financeiras pendentes’ (Langley, 2006, p. 135).2°

A expansdo do crédito para pessoas fisicas, incluindo aquelas de baixo poder
aquisitivo (como ocorreu na bolha dos subprimes nos EUA), alicerga-se na necessidade
de os bancos expandirem seus portfélios para recompensarem eventuais perdas de
receitas ocasionadas pelo processo de autofinanciamento das atividades produtivas
(PEREIRA, 2015). Além dos juros elevados, desenvolveu-se nesse sistema uma nova
engenharia financeira através da securitizacdo de ativos. Ou seja, uma operacao juridica
complexa, em que titulos sdo emitidos conferindo caracteristicas de ativos a direitos
obrigacionais (direitos crediticios originados por bancos). Essa securitizacdo de ativos
permite que institui¢Oes originarias geradoras do crédito se arrisquem cada vez mais em
operacOes que ndo seriam passiveis de financiamento (PEREIRA, 2015; DYMSKY,
2012; SANFELICI, 2013). No Brasil, embora o sistema de securitizacdo seja incipiente,
houve a criacdo dos Certificados de Recebiveis Imobiliarios (CRI) atuando de maneira
substancial para expanséo dos financiamentos neste setor.

O estouro da crise financeira de 2007 ilustrou de forma mais evidente esse
processo de securitizacdo e a intrusdo do processo de financeirizagdo nos rendimentos
pessoais das familias de menor poder aquisitivo nos Estados Unidos. Como 0s
empréstimos eram garantidos pelo preco dos imoveis que estavam supervalorizados,
houve, neste processo a transmutacdo, operacionada por instituicdes financeiras, de
dividas de baixa liquidez (subprime) em titulos de alta liquidez. No entanto, as taxas
elevadas de inadimpléncia dos empréstimos ocasionaram a queda nos valores dos
imoveis. A divida das familias assumiu a condigao de “negative equity”, quando o valor

da divida ultrapassa o do imdvel dado em garantia (SANFELICI, 2013).

25 SANFELICI, Daniel. Financeirizacéo e a producio do espago urbano no Brasil: uma contribuicdo ao
debate. EURE (Santiago), v. 39, n. 118, p. 25-42, 2013.
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Sanfelici (2013) afirma que os efeitos ocasionados por essa intrusdo das
financas no cotidiano das familias de menor poder aquisitivo ndo sdo despreziveis. Um
dos mais evidentes talvez seja o processo de expropriagao financeira que ocorre quando
familias sdo arrastadas para esse sistema de crédito, oferecidos inicialmente a juros
baixos, mas que repentinamente sofrem elevac@es subitas tornando a divida dificil de ser
quitada. Em razdo de ndo conseguirem refinanciar a divida, milhdes de familias foram
expropriadas por instituicdes financeiras. Aqui merece destaque as acfes do governo
norte americano que disponibilizou bilhGes de dolares para recuperar os fundos de
investimento e pouco ou nada fez pelas familias que perderam suas casas com estouro da
bolha imobiliaria dos subprimes.

Uma outra ponta deste processo que ndo deve ser desconsiderada é a atracdo
gradativa de pequenos investidores para o mercado financeiro. Inicialmente atraidos pelos
juros mais altos dos mutual funds, a participacdo de pequenos investidores ao longo dos
anos em mercados secundarios foi cristalizada (SANFELICI, 2013). Haiven (2014)
demonstra que a financeirizacdo muito além de se restringir a um fenémeno econdmico,
se enraizou culturalmente, moldando subjetividades, refletindo de maneira direta na
forma como pessoas percebem o mundo e a si mesmas. Hodiernamente, com a
prevaléncia de redes sociais e com a disseminacao de influencers financeiros, multiplica-
se a retdrica de que qualquer pessoa é capaz de investir em mercados secundarios com
pouco dinheiro (diversas aplicagcbes comecam com o valor de R$50,00). Importante
salientar que parte desses influencers possui parceria com corretoras. O discurso
estratégico de destemor e empoderamento atrai de forma crescente populacdes diversas
com “raso saber-poder” a investirem no mercado secundario (HENNIGEN; FOLETTO,
2022; DUARTE, 2022).

A Financeirizacdo da vida cotidiana esta diretamente interligada a uma das
facetas da financeirizacdo da terra e do ambiente construido. Como se vera na subsecao
seguinte, as investigacdes neste viés condensam um pouco de cada uma das vertentes

acima trabalhadas.
1.5- Financeirizacao da terra e do ambiente construido

A metamorfose sofrida pelo sistema financeiro pos-década de 1970 ensejou
transformagdes na produgdo do espago urbano, convertendo-o em titulos financeiros

aptos a serem negociados em mercados secundarios. A dindmica de extracdo de
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excedentes no tecido urbano transmuta-se e se aprimora dando origem a um extenso
portfolio para extracdo de rendas potenciais (PEREIRA, 2015). Como esses espacos
abrigam algumas particularidades que os diferenciam como mercadorias, dentre elas
estao sua fixidez e finitude, torna-se necessario transpor essas barreiras. O espago urbano
passa, entdo, a ser ininterruptamente reconfigurado, marcado por uma integracao cada
vez mais estreita entre finangas e o ambiente construido, transformando o solo em capital
ficticio. Essa formulacdo alicerca-se no interesse do mercado em encontrar novas
oportunidades que garantam retornos maiores em menores lapsos temporais. Neste
contexto, uma miriade de arranjos regulatorios foi criada para dar suporte a essas
transformacgoes.

A financeirizagdo da terra pode ser compreendida a partir de duas vertentes
complementares. A primeira abrange a financeiriza¢do fundidria em seu sentido mais
amplo. Sob essa perspectiva tedrica, analisa-se processos de concentracdo de terras
vinculados a dindmica global, como ¢ o caso de land grabbing (FAIRBAIRN, 2020;
LIBERTI, 2013; FARIA, 2023; GOMES, 2020; SPADOTTO, 2023), joint ventures
(VILELLA, 2008), atuacdo de grandes investidores institucionais, como fundos de
private equity e REITs (Real Estate Investment Trusts) (NASCIMENTO, 2019), emersao
de novos instrumentos financeiros como Cédulas de Crédito Imobiliario (CCls), Fiagros
(BOECHAT, 2024) e a difusdo das megafarms e a financeirizagdo da agricultura
(MUNDO NETO, 2019). A esses pontos, articula-se uma segunda vertente que possui
como prisma de analise a financeirizagdo da terra e do ambiente construido. Esse processo
opera através de uma relagdo de simbiose entre seus multiplos canais. Entre os principais
pontos observados nos estudos recentes, verificamos: a articulagao crescente entre a ideia
propagada de aquisi¢do da casa propria (FIX, 2011), a intrusdo das financas na vida
cotidiana das familias de menor poder aquisitivo através da expansdo do crédito
(SANFELICI, 2013), a mudanga estrutural nas organizacdes (especialmente estatais)
(PULHEZ, 2014), a criacdo de condi¢des regulatorias adequadas para existéncia de
capitais ficticios (PEREIRA, 2015), o processo de abertura de capitais das empresas
ligadas a constru¢do do urbano (SANFELICI, 2013), a emersdo de um mercado
secundario de securitizagdo (PEREIRA, 2015) e a chamada financeirizagdo 2.0 da
moradia protagonizada por tecnologias digitais (FIELDS, 2019; GUERREIRO, 2020).
Esses estudos possuem destacada importancia para compreender o reposicionamento das

finangas no ambiente construido.
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Apesar das distintas condi¢des iniciais, se comparada ao contexto de paises
do capitalismo avancado, a investigagdo da financeirizagdo (tardia) da terra e do ambiente
construido no Brasil dividiu-se em trés principais vertentes: a primeira pauta-se na
investigacao sobre o desenvolvimento da camada regulatoria que ancora a financeirizagao
e a criacao dos titulos que permitem a virtualizagdo da terra ¢ do ambiente construido
(PEREIRA, 201; FIX, 2010); a segunda dispde sobre a abertura de capitais das
construtoras (SANFELICI, 2013; SHIMBO, 2010); e uma terceira aborda a
financeirizagdao da habitacao (ROYER, 2009; ROLNIK, 2015), incluindo o modelo 2.0
protagonizado por tecnologias digitais que transmutam a moradia em servico e se
comportam como “proprietarios automatizados”. Neste contexto, € possivel visualizar seu
entremeamento entre todas as faces da financeirizacdo trabalhadas ao longo deste
capitulo. Tentaremos demonstrar nesta se¢do, de forma ampla e breve, cada uma dessas
variantes demonstrando que estes estudos se complementam.

O ambiente construido enquanto mercadoria ¢ dotado de algumas
caracteristicas proprias relativas a sua forma de circulagdo. Sua fixidez e finitude
permitem que apenas um numero limitado de pessoas detenha a propriedade em
determinado espago ou em locais considerados geograficamente privilegiados. A fim de
transpor essas barreiras que circundam o imobilidrio, criou-se uma miriade de arranjos
regulatérios conferindo mobilidade a ativos que seriam, em sua esséncia, fixos e com
baixa liquidez (RIBEIRO; DINIZ, 2017). Esse processo de financeirizagdo marcado pela
virtualizagdo da terra ¢ caracterizado pela coalizdo de forgas distintas em um intricado
mosaico de agentes com interesses que se cruzam e se interpenetram de forma nuangada,
originando um arsenal juridico complexo que ancora este processo. Nao obstante tenha
se desenvolvido tardiamente, se comparado a contextos do capitalismo avangado, entre
os varios titulos desenvolvidos no Brasil estao os CEPAC’s, os Fundos de Investimento
Imobiliario (FII), as Letras Imobilidrias Garantidas (LIG), Letra de crédito imobiliaria
(LCI), Cédulas de crédito imobiliaria (CCI) e Certificados de Recebiveis Imobiliarios
(CRI) (PEREIRA, 2015).

Sua origem esta embasada na necessidade diminuir o peso orcamentario dos
recursos canalizados para financiamento imobiliario proveniente de fundos publicos e de
créditos bancarios deslocando-o para os mercados secundarios. Destacam-se neste
sentido os FII’s e os CRI’s. Os Fundos de Investimento Imobiliario sdo responsaveis por
captar recursos necessarios para empreendimentos de grande porte sem fragmentar a

propriedade do imével (ZANANDREA, 2018). Em outros termos, esse instrumento
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possibilita a constru¢ao de empreendimentos sem que haja necessidade de reparticao dos
andares e salas entre os investidores. Apesar de investirem, em sua esséncia em
construcdes de alto padrio (como shoppings, galpdes, torres de escritério...),

recentemente, a gestora de fundos Hedge, criou um FII?®

direcionado apenas a
investimentos no programa ‘“minha casa minha vida”, justificando que sdo tempos
propicios diante dos recursos e incentivos governamentais para o segmento. Os fundos de
investimento imobilidrio podem ser integrados ndo apenas por imdveis ativos, como
também por cotas de participacdo, em debéntures emitidos por empresas do setor
imobiliario, CRI’s ou CEPAC’s, conforme dispde a instrugdo normativa n°. 472, de 31 de
outubro de 2008, da Comissao de Valores Mobilidrios (CVM) (PEREIRA, 2015).

Os CRI’s, por sua, vez, alteraram a forma da atuag¢ao bancaria, viabilizando a
ampliacao da concessao de crédito (PEREIRA, 2015; FIX, 2011). Além de terceirizarem
o risco dessas operacdes, Wainwright (2012) apud Pereira (2015) afirma que “os ganhos
dos bancos e demais institui¢des originadoras de crédito imobilidrio passaram a advir
cada vez menos dos juros dos empréstimos concedidos, progressivamente transferidos
para terceiros por meio de securitizagdo, e cada vez mais na cobranga de taxas e comissoes
pela transmissdo dos créditos originados”?’. Em outros termos, os bancos alcangam
patamares lucrativos cada vez maiores com menos riscos (TORRES; TONUCCI FILHO;
ALMEIDA, 2022).

Além desse modelo tradicional de securitizagdo através da emissao de CRI’s,
a Lei de Parcerias Publico-Privadas (Lei n° 11.079/04) previu um novo modelo destinado
exclusivamente a garantia do pagamento das obrigagdes contraidas por parceiros publicos
federais, distritais, estaduais ou municipais, em razao das parcerias publico-privadas. O §
4° do artigo 16 desta Lei dispde que: “a integralizagdo das cotas podera ser realizada em
dinheiro, titulos da divida publica, bens imoveis dominicais, bens moveis, inclusive acdes
de sociedade de economia mista federal excedentes ao necessario para manutengao de seu
controle pela Unido, ou outros direitos com valor patrimonial”. No mesmo sentido, no
entanto, de maneira mais elaborada (DI PIETRO, 2019) a Lei paulista de parcerias (Lei

n° 11.688/2004) prevé um sistema proprio de securitizagao através da Companhia Paulista

% Cfem

https://www.hedgeinvest.com.br/arquivos/YEES/Documentos _Legais/2023 12 01 YEES Comunicado
Inicio_la_Emissao.pdf. Acesso em: 12/01/2024.

27 PEREIRA, Alvaro Luis dos Santos. Intervencdes em centros urbanos e conflitos distributivos:
modelos regulatdrios, circuitos de valorizagdo e estratégias discursivas. Tese apresentada ao Programa de
Pds-Graduacao em Direito da Universidade de Séo Paulo, 2015. p. 104
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de Parcerias (CPP). Esta Lei autoriza que o Poder Publico constitua pessoa juridica, sob
a forma de sociedade de agdes, a fim de prestar garantias em parcerias publico-privadas
(DI PIETRO, 2019). O processo de financeirizacdo se dd nestes casos, através da
transformagao do patrimonio publico, principalmente fundiario, em fluxo de recebiveis
(PIMENTA, 2020). Ha de ressaltar ainda que empresas publicas vao perdendo
paulatinamente seu espaco no processo de formulacdo de politicas publicas centrais do
urbano (como habitagdo, espagcos comuns, de cultura e lazer), sendo substituidas por
agentes privados através do mecanismo de manifestagao de interesse privado (MIP), dos
Projetos de intervengdo urbana (PIU’s), das parcerias publico-privadas ou das
gerenciadoras de contrato que vao de maneira continua cedendo espago aos agentes
privados.

A perspectiva analitica adotada por Sanfelici difere-se das acima descritas ao
inserir no debate uma nova variante: o processo de abertura de capitais das construtoras
e incorporadoras no Brasil. O processo de abertura de capital dessas empresas, em grande
parte familiares, teria sido impulsionado pela expansao do crédito habitacional. Diante da
inviabilidade de financiarem a larga expansao da producao, os proprietarios optaram pela
abertura de capitais, emitindo agdes e debéntures para arrecadarem capital para compra
de varios terrenos. Sanfelici (2013) compara o numero de unidades langadas por ano entre
as empresas, um exemplo citado pelo autor foi da empresa MRV que langava em média
3000 unidades/ano em 2006 elevando a producdo para 50000 unidades/ano ja em 2010.
As empresas necessitavam encontrar investimentos seguros que oferecessem o retorno
esperado pelos investidores. A solucao foi ampliar os empreendimentos expandindo o
mercado para faixas mais baixas dos programas habitacionais (SANFELICI, 2013;
SHIMBO, 2010). De modo geral, essa formulagdo contribui com elementos necessarios
capazes de indicar que a financeirizacdo da terra e do ambiente construido perpassa todas
as teorias da financeirizagao trabalhadas ao longo do capitulo.

Apos uma breve reflexdo sobre as distintas vertentes que investigam o
processo de financeirizagdo, nota-se pontos de complementariedade entre essas acepgoes
tedricas. Nao por outra razdo, em algumas analises torna-se necessario uma integragao
entre essas incursdes a fim de elevar seu potencial explicativo. A financeiriza¢do, sob
apreciacdo nessa pesquisa, pode ser compreendida sob o prisma conceitual da
“financeirizagdo da terra e do ambiente construido”. Essa abordagem nos parece
vantajosa por abarcar todo o processo de construcao habitacional e a gestao dessa politica

publica pelo Estado. Além disso, essa vertente nos permite analisar as transformacdes
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ocorridas no interior das construtoras (abertura de capital, criagao de valor aciondrio) e
as mudangas de governancga ocorridas no Estado.

A integracdo estreita entre o processo de financeirizagdo e o ambiente
construido se torna possivel através do desenvolvimento de uma miriade de instrumentos
juridicos que ancoram esse fenomeno. No contexto local da cidade-mercadoria, o Plano
Diretor se revela como instrumento central para frear este fendmeno ou incentiva-lo.
Neste contexto de disputa pelo espago urbano, em meio aos conflitos de inclusdo,
emergem as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) para tentar barrar processos
histéricos de exclusao. Muito embora tenham sido criadas como espagos de nao mercado,
essas areas sofrem com a expansao do capital, tornando-se um campo de disputas politicas
e morais. Deslocaremos, portanto, o foco de andlise no capitulo seguinte para firmar
algumas coordenadas tedricas sobre os embates em torno da institucionalizagao das ZEIS

em diferentes ambientes geograficos, enfatizando o municipio de Sao Paulo.

1.6 Comparando as variaveis

Teorias Principais Variaveis

Subversdo da atividade produtiva, rentismo

Financeirizacdo do capitalismo COmo traco caracteristico

Estado empreendedor/ transmutacdo da
prestacdo social (previdéncia, educacdo,
salde, infraestrutura) em ativos negociados no
mercado secundario

Financeirizagao do Estado o )
Emissdo de titulos pelo Estado

Estado acionario: Estado apto a
operar como investidor institucional

Abertura de capital das empresas e
Shareholder value adocéo da doutrina da primazia do valor do
acionista

42



Shareholder value

Nova fase: gestores de ativos como
novos organizadores do capitalismo

Financeirizacdo da vida cotidiana

Expansdo do crédito para familias

Securitizacdo do crédito

Atracao dos pequenos investidores para
0 mercado secundario

Financeirizacdo da terra e do
ambiente construido

Virtualizacao da terra e do ambiente
construido:
criacdo dos titulos e do arcabouco regulatério
que ancora a financeirizagédo

Financeirizag&o da terra em sentido amplo:
Land grabbing, criacdo de titulos financeiros
atrelados a producéo agropecuaria (LCA,
CRA, Contratos futuros e derivativos agricola,
FIAGRO); Big farms e a financeirizagéo do
agro; joint ventures

Abertura de capital das construtoras e
incorporadoras

Presenca das Big Three como investidoras nas
construtoras brasileiras

Financeirizacdo da habitacdo e seu avango
com o modelo 2.0, o papel das tecnologias na
reconfiguracdo do mercado imobiliario de
aluguéis

PPP: poder publico constitui sociedade de
acoes, a fim de prestar garantias em parcerias
publico-privadas (ex. CPP). a a transformacao

do patrimdnio publico, principalmente
fundiario, em fluxo de recebiveis
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2- CARTOGRAFIA DAS DISPUTAS: DOS ESPACOS AUTOCONSTRUIDOS
AS ZEIS

A conformacdo do espago urbano e da politica habitacional brasileira é
permeada por embates e dinamicas de conflito social que possuem como vértice fundante
0 hiato entre proprietarios e ndo proprietarios. A dimensao espacial pde em relevo sua
indissocidvel caracteristica inter-relacional com a fruicdo dos mais distintos direitos.
Muito além da clivagem historica, o acesso “formal” a propriedade redundou em uma
composicdo antagdnica entre cidaddos, fato que transmutou o acesso & moradia e as
politicas inclusivas em elementos-chave para consolidacdo da cidadania em seu sentido
mais amplo (HOLSTON, 2013; MILANO, 2016). Neste contexto, a composicao das
arenas decisorias e a compreensdo do intricado mosaico de atores, trajetdrias e interesses
que se cruzam e se interpenetram de forma nuancada na elaboracéo de politicas publicas
adquirem um peso relativo, especialmente, por sua capacidade de impulsionar
transformacdes sociais ou de incorporar mecanismos que reproduzem desigualdades
(PULHEZ, 2016; MENICUCCI, 2003).

As Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) emergem nesse cenario como
fronteiras urbanas demarcadas para tentar barrar processos centrifugos de excluséo fisico-
espacial, tornando as cidades mais justas, includentes e democréticas (PEREIRA, 2015).
Muito além de um simples instrumento urbanistico, a demarcacao dessas areas traz em
seu amago um processo de insurgéncia contra desigualdades historicamente legitimadas
e a reivindicacdo da efetivacdo do direito a cidade por camadas da populacdo
impossibilitadas de acessar a moradia através do mercado habitacional formal. A partir
de sua implementacdo, ocupantes de areas que abrangiam corticos, periferias
“autoconstruidas”, terrenos e imoveis vazios receberam o direito de permanecer no local
onde desenvolveram vinculos sociais e identitarios. Sua finalidade ndo se limita a
regularizagdo fundiaria, mas também assegura o direito a moradia para populacéo de
baixa renda em areas geograficamente privilegiadas, dotadas de infraestrutura, atrativas
para o mercado imobiliario. Um dos maiores desafios desse instrumento consiste na
missdo contraciclica de coibir processos especulatorios na regido e o repasse dessas
habitagbes para grupos pertencentes a camadas sociais mais elevadas ao ponto de
descaracterizar essa politica de inclusdo (GATTI, 2015).

Institucionalizadas de forma inovadora em Recife, em meados dos anos 1980

através da Lei n° 14.511/83, o primeiro formato das Zonas Especiais de Interesse Social
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(ZEIS) servia para demarcar as areas de “assentamentos habitacionais surgidos
espontaneamente, existentes e consolidados, onde séo estabelecidas normas urbanisticas
especiais, no interesse social de promover a sua regularizacao juridica e a sua integracdo
na estrutura urbana”?® (SANTO AMORE, 2013, GATTI, 2015). No decorrer da década
de 1980, houve a demarcacdo de forma semelhante dessas areas na cidade de Belo
Horizonte. Nos anos subsequentes, Diadema, Santo André e Sdo Bernardo do Campo
demarcaram areas ndo ocupadas com o objetivo de destina-las a construcdo de habitacéo
de interesse social. No entanto, foi o Estatuto da Cidade (Lei Federal n°. 10.257/2001)
que langou suas bases no @mbito federal e expandiu de forma permanente sua fronteira
de alcance. Estabelecidas no Plano Diretor Estratégico de 2002 do municipio de Séo
Paulo, as ZEIS, entre suas distintas classificacdes, se constituem como territorios de
resisténcia e apregoam o reconhecimento e a consolidacdo de assentamentos informais
intensificando a ocupacao do espaco construido, especialmente em areas centrais dotadas
de ampla infraestrutura, por setores da populacdo que, por vezes, se encontram
impossibilitados de acessar a moradia via mercado.

Decorridas aproximadamente quatro décadas desde sua criacdo, as ZEIS se
tornaram um dos mais importantes instrumentos da politica fundiéria no pais (LIMA et.
al., 2023). Em razdo de seu papel destaque, neste capitulo, apresentamos um histérico
mais detalhado sobre sua criacdo e institucionalizacdo em ambito nacional com a
finalidade de compreender quais foram os objetivos primigenos de sua formulacdo. Em
um segundo momento, deslocamos o foco de anélise para cidade de Séo Paulo, objeto de
estudo desta tese. Nesta secdo analisamos o contexto de insercdo das ZEIS no Plano
Diretor de 2002. A discussdo avanca no tépico seguinte com a andlise das disputas em
torno das ZEIS no Plano Diretor de 2014. O objetivo deste item é analisar as mudancas
que ocorreram ao longo dos anos, que de alguma forma, favoreceram o avanco do capital
para essas areas. Um ponto-chave sobre essa questdo é compreender como os diferentes
grupos buscam influenciar essas estruturas legais e regulatérias com objetivo de restringir
a atuacdo do mercado ou para promover sua expansao. Como ponto de partida para
obtencéo dos dados foram utilizadas as atas das audiéncias publicas realizadas no periodo
entre a proposicéo e aprovacdo do novo Plano Diretor de S&o Paulo de 2014 e documentos
relacionados (manifestos, resumo das contribuices...). Por fim, analisaremos brevemente

as disputas em torno da revisao do Plano Diretor ocorrida em 2023.

28 Art. 14, 11 da Lei n® 14.511/83 de Recife que define diretrizes para o uso e ocupagéo do solo, e da outras
providéncias.
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2.1- A génese das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS)

A distribuicdo desigual do espaco urbano possui centralidade no processo
histdrico de constituicdo das cidades brasileiras?®® A profunda cisdo entre proprietarios e
ndo proprietarios somada a uma politica habitacional restrita transformou os
assentamentos informais no principal meio de acesso a terra para grande parte da
populacdo (MILANO, 2016; HOLSTON, 2013). Esses espacos autoconstruidos se
apresentam como paradoxos: de um lado emergem como espagos de insurgéncia e
resisténcia representando segmentos da populacdo que ndo conseguiriam acessar a terra
urbana via mercado; de outro, propriedades contestadas marcadas pela ilegalidade e
informalidade juridica (HOLSTON, 2013). A tensdo entre o direito a moradia,
consagrado na Constituicdo de 1988, e a informalidade do acesso a propriedade orbita de
forma constante esses espagos. Como forma de barrar as sucessivas ameacgas de
despossessdo, foi instituida em Recife de forma inédita as Zonas Especiais de Interesse
Social.

Figurando como marco emblematico de um processo de resisténcia
protagonizado pelos moradores dos assentamentos de Brasilia Teimosa, Coque e Coelhos,
a génese das ZEIS alicerca-se em um amplo contexto de reivindicagdes, que tensionaram
0s debates acerca do urbano e da ocupacédo fundiaria (MIRANDA; MORAES, 2007). A
proposicao inicialmente formulada previa a demarcacao de vinte e sete areas de periferias
autoconstruidas, ndo incorporando aproximadamente 200 assentamentos informais
(ROLNIK, 1998). Gradualmente, com o decorrer dos anos, a politica de regularizacao
fundiaria espraiou-se para outras areas, incorporando sessenta e seis territrios como
Zonas Especiais de Interesse Social, englobando aproximadamente 250 conjuntos
habitacionais (GATTI, 2015; MIRANDA; MORAES, 2007).

Demarcando “assentamentos habitacionais surgidos espontaneamente,
existentes e consolidados, onde sdo estabelecidas normas urbanisticas especiais, no
interesse social de promover a sua regularizacéo juridica e a sua integracdo na estrutura
urbana”®®, as ZEIS apresentaram um significativo avango como instrumento de
regularizagdo fundiaria em Recife em meados dos anos 1980 (SANTO AMORE, 2013).

29 Para mais detalhes Cf. capitulo 02 em MILANO, Giovanna Bonilha. Conflitos fundiarios urbanos e
Poder Judiciario: decis6es jurisdicionais na producéo da segregacdo socioespacial. 2016. Tese (Doutorado
em Direito) — Programa de P6s-Graduagdo em Direito, Universidade Federal do Parang, Curitiba, 2016.

30 Lei n® 14.511/83 de Recife que define diretrizes para o uso e ocupacéo do solo, e da outras providéncias.
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N&o obstante estivesse prevista na Lei n°. 14.511 de Uso e Ocupacéo de Solo, ndo havia
dentro desta legislacdo parametros que pudessem orientar o0 processo de intervengéo
publica para regularizacdo desses assentamentos (MIRANDA; MORAES, 2007). Com
objetivo de ampliar a abrangéncia de sua atuacdo, a Lei n° 14.947/87, denominada de
PREZEIS, foi proposta pelos movimentos sociais que lutavam por moradia em conjunto
com a Comissdo de Justica e Paz da Arquidiocese de Recife e Olinda. Além da expansao
do processo de demarcacéo de ZEIS, seu corpo normativo previa a criagdo das Comissoes
de Urbanizacdo e Legalizacdo (COMUL) que consistia em uma forma de gestdo
participativa com espaco de didlogo entre representantes da comunidade e o Poder
publico. A proposicdo das ZEIS, sua demarcacdo e inclusdo na normativa municipal
garantiam ndo apenas a regularizacdo fundiaria para camadas da populacdo que
vivenciavam uma tensao constante de ameaca de despossessdo fundiaria, mas também
emergia como uma politica inovadora que incluia grupos sociais vulneraveis até entdo
dispostos a margem das politicas habitacionais vigentes (GATTI, 2015; ROLNIK, 1998).

Embora esse instrumento de inclusdo urbanistica tenha alcancado grande
repercussao e exercido um importante papel impondo barreiras as praticas de despejos
forcados em conflitos fundiarios urbanos, Miranda e Moraes (2004) apresentam criticas
contundentes e alguns hiatos existentes no PREZEIS. Para os autores, as ag0es
relacionadas a implantacdo de infraestrutura e a realocacdo das familias nos
assentamentos informais ndo foram coordenadas. A esse fendmeno alia-se ao fato que o
Plano de Regularizagdo das ZEIS (PREZEIS), que previa uma gestdo participativa,
apresentava algumas lacunas, ndo atingindo as metas estabelecidas, especialmente no que
diz respeito a melhoria das condic@es de vida dos moradores (GATTI, 2015).

A politica urbana recém-definida despontou como referéncia nacional, sendo
adaptada e implementada em diversas cidades brasileiras com uma nova roupagem
(MORAES, 2023). Em 1983, indo de encontro com o movimento de remogdo de
periferias autoconstruidas, o municipio de Belo Horizonte instituiu o Programa Municipal
de Regularizacdo de Favelas (PROFAVELA), por meio de sua incluséo na legislagéo
municipal (Lei n° 3.235/83). Este programa tinha como finalidade precipua demarcar e
reconhecer ocupacdes irregulares. Nao obstante a delimitagcdo dessas areas representasse
um importante avango na normativa municipal, emergindo como obsticulo ao despejo
das familias que ocupavam essas areas, a proposta de integracdo foi instituida em poucos
assentamentos (ROLNIK; SANTORO, 2013).

Embora essas inovagdes tenham seu peso, foi na década de 1990, no
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municipio de Diadema, que o instrumento das ZEIS progrediu de forma significativa
prevendo ndo apenas a regularizagdo fundiéria, com o reconhecimento do direito de posse
dos moradores, mas também a existéncia de Areas Especiais de Interesse Social (AEIS)
de vazios, reservando parcelas territoriais para construcdo de habitacdes de interesse
social (ROLNIK; SANTORO, 2013). Caracterizada na década de 1980 por ser um dos
municipios com maior indice de excluséo territorial do estado de S&o Paulo (ROLNIK,
1998), o Plano Diretor previu a demarcacdo das AEIS-2 em periferias autoconstruidas
que abrigava grande parte da populacdo do municipio e mais 3% de suas areas como
AEIS-1, ou seja, areas vazias com terrenos ndo edificados ou subutilizados (GATTI,
2015). De acordo com uma determinacdo expressa na Legislacdo, areas de AEIS
deveriam ser destinadas a construcdo de habitacdo para populacdo de baixa renda que
auferia até dez salarios minimos. Esse mecanismo de controle ocasionou a reducdo do
preco da terra nessas areas, ampliando sua oferta para construcdo de habitacbes de
interesse social, regularizando ocupagdes informais. As a¢des acima mencionadas, ao
reduzirem o preco da terra, possibilitaram que cooperativas habitacionais, que construiam
casas em regime de mutirdo, adquirissem faixas de terra para construcéo de habitacoes de
interesse social. Os avancos em Diadema ocorreram em razdo do estabelecimento de um
canal direto entre os moradores de bairros precérios, que se organizaram e se tornaram
interlocutores permanentes da politica urbana do municipio, participando das negociacfes
sobre as estratégias de investimento na politica urbana (ROLNIK, 1998).

Na esfera nacional, esse movimento ndo se distanciou das acdes que se
delineavam em ambito local. A década de 1980 emerge como um marco histérico
relevante, em razdo da redemocratizacdo vivenciada no pais. Na esteira desse processo,
as pautas que demandavam a construcdo de cidades mais justas, includentes e
democraticas despontaram de forma emblematica congregando urbanistas e estudiosos
em uma ampla mobilizagdo social (PEREIRA, 2015). Esse movimento se apresentou
como fator determinante, alcancando importantes mudangas legislativas com a
incorporacdo de pontos centrais das demandas urbanas no texto constitucional
(PEREIRA, 2015; MILANO, 2016). Entre as mudangas inseridas na Constitui¢céo Federal
de 1988 estavam: a obrigatoriedade do cumprimento da fungéo social da propriedade, a
obrigatoriedade de elaboracdo de um Plano Diretor em municipios com mais de vinte mil
habitantes, a previsdo da usucapido em imoveis urbanos destinados & habitacdo e a
inclusdo do direito a moradia através de Emenda Constitucional no rol dos direitos sociais
previstos no art. 6° (PEREIRA, 2015).
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A aprovacdo do Estatuto da Cidade (Lei Federal n® 10.257/2001) constitui um
ponto de inflexdo na orientacdo progressista das politicas urbanas no Brasil, ao incorporar
em seu arcabougo normativo diversos instrumentos urbanisticos que visaram concretizar
os direitos constitucionais em prol da constru¢cdo de uma cidade justa, inclusiva e
democratica. Sua estrutura juridica apresentou perceptiveis inova¢Ges como a previsao da
demarcacdo de ZEIS, instituicdo de IPTU progressivo, usucapido especial urbana, dentre
outros. Ao dissertar sobre o tema, Alfonsin apud Barreto (2008) argumenta que, enquanto
as inovacbes presentes no texto constitucional forneceram as bases para o
desenvolvimento de cidades mais justas e inclusivas, a promulgacdo do Estatuto da
Cidade iniciou a construcdo dos fundamentos institucionais necessarios para uma
mudanga estrutural no &mbito urbano.

N&o obstante este diploma normativo tenha contribuido para concretizacdo
dos direitos sociais é necessario destacar seu carater ambivalente. Sua formulacao
congregou interesses plurais e, por vezes, conflitantes, ao introduzir instrumentos que
atendem tanto as demandas de reestruturacdo urbana quanto a interesses especificos,
como a previsdo de Opera¢des Urbanas Consorciadas (PEREIRA, 2015). Somado a isso,
uma série de Leis Federais foram aprovadas para complementar o Estatuto da Cidade.
Entre elas, destaca-se a Lei n° 11.079/2004, que regulamenta as Parcerias Publico-
Privadas (FERNANDES, 2013). Pereira (2015) observa que a interpretacdo de conceitos
abertos presentes na legislacdo permitiu que se atribuisse a eles um significado diferente

daquele originalmente previsto na elaboragdo normativa. Como afirma o autor:

Ao identificar a chamada captura da valorizagdo imobiliaria como um
mecanismo de justica fiscal, por exemplo, esses discursos deixam de
atentar para o fato de que a afirmacéo de um principio como esse abria
margem para que as politicas urbanas se alinhassem cada vez mais a
logica de um modelo de producéo do espago que tem a valorizagdo
imobiliaria como seu vetor fundamental, e para gque passassem a
estimular processos de valorizacdo imobiliaria como forma de aumentar
a arrecadacdo tributaria. 3

Embora as alteragdes regulatorias promovidas pelo Estatuto da Cidade
tenham desempenhado um papel singular no avango das transformagdes no tecido urbano,

essas modificagBes coexistiram com pautas associadas aos ajustes macroecondémicos

3" PEREIRA, Alvaro Luis dos Santos. Intervencdes em centros urbanos e conflitos distributivos:
modelos regulatdrios, circuitos de valorizagdo e estratégias discursivas. Tese apresentada ao Programa de
Pds-Graduacao em Direito da Universidade de Séo Paulo, 2015.pag. 132
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implementados nos ultimos decénios (PEREIRA, 2015). Nesse contexto, as escalas de
poder assumiram novos contornos, conferindo centralidade aos governos locais na
disputa por investimentos. A pretensdo de um modelo de gestdo urbana orientado pela
I6gica da eficiéncia e da competitividade, em consonancia com o0s preceitos neoliberais,
levou a substituicdo do planejamento regulatorio por abordagens gerenciais mais flexiveis
e adaptadas as dinamicas mercadoldgicas (VAINER, 2013).

Bastante emblematica nesse sentido foi a transposicdo dos parametros e
modelos de gestdo empresarial para a politica urbana, redundando na substituicdo do
Plano Diretor regulatério administrativista por um modelo de planejamento estratégico
(VAINER, 2013). Essa perspectiva preconiza que, em razdo das similitudes, a
administracdo das cidades deve seguir uma l6gica de gestdo empresarial, visando maior
eficiéncia e competitividade no tecido global. Souza (2016) sintetiza trés definicdes

centrais desenvolvidas por Tim Brindley:

O planejamento subordinado as tendéncias do mercado limita-se,
como o0 nome indica, a acompanhar as tendéncias sinalizadas pelo
préprio mercado, abdicando, diversamente do que era o apanagio do
planejamento regulatério, de tentar controlar ou disciplinar aquele. O
planejamento de facilitagcdo representa um grau a mais na escala da
mercadofilia: longe de apenas acompanhar e tentar mimetizar o
mercado, aqui o planejamento serve para estimular a iniciativa privada,
oferecendo-lhe numerosas vantagens e regalias de isengGes tributarias
a terrenos e infraestrutura subsidiados, de informacGes vitais a
suspensdo ou abolicdo de restri¢cfes de uso impostas por zoneamentos
para determinadas areas. Quanto ao planejamento de administracao
privada, ele deve seu nome ao fato de incorporar os proprios métodos
e a experiéncia da iniciativa privada, enfatizando parcerias publico-
privadas (grifo nosso)*.

De acordo com os defensores dessa vertente, ha semelhancas entre os desafios
enfrentados pelas empresas e pelas cidades. As alteracBes estruturais delineadas pelo
planejamento estratégico refletem a prevaléncia da racionalidade econdmica sobre os
perimetros urbanos, em um cenario no qual cidades competem entre si para atrair
investimentos privados. Essa analogia da cidade-empresa, que a considera inserida em
um mercado global competindo com outras cidades na busca por investimentos,
consolidou o argumento de que o urbano deve ser pensado e administrado utilizando
metodologias gerenciais (VAINER, 2013).

3250UZA, Marcelo Lopes de. Mudar a cidade: uma introdugcéo critica ao planejamento e a gestdo urbanos.
Rio de jneiro: Bertrand Brasil, 2016, p. 32.
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2.2- Ainserc¢do das ZEIS no Plano Diretor de Séo Paulo

A década de 1990 trouxe consigo importantes transformacdes para a politica
urbana, especialmente no que tange as questdes de regularizacdo fundiéria. A primeira
tentativa de institucionalizacdo de ZEIS no municipio de S&o Paulo precedeu o Estatuto
da Cidade, sendo proposta na década de 1990 na gestdo de Luiza Erundina (PT;
1989/1992) (GONCALVES; COSTA, 2023). O projeto englobava periferias
autoconstruidas ocupadas por assentamentos informais e areas vazias, todavia, sua
normalizacdo sofreu resisténcia por parte do Legislativo, e o Plano Diretor ndo foi
aprovado (GATTI, 2015; GONCALVES; COSTA, 2023). Esse contexto exigiu a
reelaboracdo desse instrumento, vinculando-o de maneira articulada as operac6es urbanas
interligadas. Em outros termos, os lucros advindos dessas operacfes seriam alocados no
Fundo Municipal de Habitacdo, destinado a construcdo de habitacGes sociais nos
perimetros abrangidos por essas intervencfes (GONCALVES; COSTA, 2023; FIX,
2010).

Apenas oito anos depois, nos anos 2000, durante o segundo mandato da
prefeita Marta Suplicy (PT; 2001/2004), foi retomada a discussdo sobre a
institucionalizacdo das ZEIS no Plano Diretor Estratégico (PDE) de S&o Paulo. De acordo
com alguns autores, a normatizacéo e demarcacao de ZEIS integravam uma das principais
pautas dos movimentos sociais. Introduzidas de forma inovadora no Plano Diretor
Estratégico de Sdo Paulo em 2002, foram regulamentadas no artigo 171, definidas como
“porcdes do territdrio destinadas, prioritariamente, a recuperagdo urbanistica, a
regularizacdo fundiaria e producdo de Habitacdes de Interesse Social- HIS ou Mercado
Popular- HMP [...] incluindo a recuperacdo de imdveis degradados, a provisao de
equipamentos sociais e culturais, espagos publicos, servicos e comércio de carater local
[...] ”. A demarcagdo de ZEIS, particularmente em areas centrais ja consolidadas, estava
fundamentada na funcdo social da propriedade. O dispositivo dialogava diretamente com
um dos objetivos da politica urbana previsto no art. 76, XII, que visava “evitar a expulsdo
dos moradores de baixa renda de areas consolidadas da Cidade, providas de servigos e
infra-estrutura urbana” (TSUKUMO, 2007).

Quatro tipologias foram utilizadas para classificar as ZEIS: a primeira (ZEIS
I) compreendia areas predominantemente ocupadas por populagdo de baixa renda, de
forma precéria e seriam areas destinadas a regularizacdo fundiéria e a recuperacéao urbana,

empregadas para construcdo de habitagdes de Interesse Social e equipamentos urbanos
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socio-culturais; a segunda (ZEIS I1) compreendia areas e terrenos nao edificados,
adequados a urbanizacdo e construgdo de HIS e HMP; a terceira classificacdo das ZEIS
(ZEIS 111) compreendia areas com construgdes subutilizadas, dotadas de localizagdo
geografica privilegiada, com ampla infraestrutura e destinadas a promover ou ampliar a
oferta de HIS ou HMP e melhorar as condig¢des habitacionais da populacéo residente; por
fim, a quarta classificacdo das ZEIS (ZEIS 1V) correspondia as &reas destinadas a
protecdo de mananciais ou protecdo ambiental.

A criagdo de um Conselho Gestor, destinado a atuar como elo entre
moradores, comerciantes e poder publico, teve como objetivo primordial fomentar
didlogos para a avaliagdo de intervengdes futuras em ZEIS. O Plano Diretor Estratégico
de 2002 previa no artigo 176 a obrigatoriedade de construcdo de HIS em ZEIS
determinando destina¢do minima de 70% da area construida em ZEIS I e Il para HIS em
lotes que ultrapassassem 250m? e de 50% da area construida total em ZEIS 11l com lotes
que ultrapassassem 500mz2. Essa determinacao legal foi alterada pela Lei de Parcelamento,
uso e ocupacdo do solo (LPUOS) de 2004, passando a prever para ZEIS | ocupacdo
minima de 80%, sendo que 50% deveriam obrigatoriamente ser destinados a construcao
de HIS e os outros 30% poderiam ser tanto de HIS quanto de HMP; nas ZEIS 1l e Il ficou
disposto que deveria ser garantida a destinacdo de 80% para habitacdo, sendo 40%
obrigatoriamente HIS e 40% destinadas ou a HIS ou a HMP; para ZEIS IV ficou prevista
a obrigatoriedade de 70% de HIS. A legislacdo elaborada foi extremamente permissiva,
desonerando o pagamento de outorga onerosa do direito de construir nessas areas. Essa
normativa previu ainda algumas excecdes a destinacdo minima estabelecida. De acordo
com os artigos 139 e 140, as ZEIS 1l e Il localizadas na Macroarea de Urbanizagédo
Consolidada (MUC) ndo precisavam cumprir o percentual minimo de HIS, podendo
destinar 80% da area construida integralmente para HMP (TANAKA, 2018). Nas
palavras de Tanaka (2018): “a LPUOS/2004 entendia que nas areas mais ricas do
Municipio ndo eram necessarios empreendimentos voltados a populacdo de renda mais
baixa, justificando a criacdo de um subterfugio legal para se desvelar da principal

caracteristica das ZEIS de vazios™® .

% TANAKA, Rodrigo Minoru Hayakawa. “ZEIS de vazios” em S&o Paulo 2002-2014: producéo
habitacional, transformacdes e permanéncias do estoque de terras. Dissertacdo apresentada ao Programa de
Pés-Graduacdo em Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Sao Paulo, 2018. Pag. 93.
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Figura 2: Mapa das ZEIS na LPUOS/2004
Fonte: Tanaka, 2018, p. 92

Técnicos do Legislativo e do Executivo, juntamente com assessores de
movimentos sociais, ja destacavam ha algum tempo a necessidade de demarcacdo de
ZEIS em éreas centrais da cidade. O primeiro levantamento das areas disponiveis ocorreu
antes da elaboracdo do Plano Diretor Estratégico de 2002, englobando regies urbanas
com um elevado nimero de corticos, moradias precarias e oportunidades imobiliarias.
Com o intuito de possibilitar a participacdo popular nesse processo, a Camara Municipal
de Sdo Paulo promoveu a capacitacdo de liderancas comunitarias, permitindo que
representantes da populacéo indicassem areas para a demarcacao de ZEIS, além das que
ja haviam sido sugeridas pelas assessorias. A partir da colaboracdo entre assessores
técnicos contratados pela Cohab-Procentro (Peabiru), o Forum dos Mutirfes e a Unido
dos Movimentos de Moradia (UMM), foi criada a Frente Popular pelo Plano Diretor, com

0 objetivo de mapear as ZEIS (TSUKUMO, 2007). Foram mapeadas inclusive areas “que
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Figura 3: Levantamento de corticos, moradias precarias, imoveis 0ciosos e oportunidades
imobiliarias no PRIH da Luz realizado pela SEHAB
Fonte: TSUKUMO, 2007

Na area central, especificamente no perimetro da Subprefeitura da Sé, foram
demarcadas 31 areas destinadas a ZEIS I1l. Durante as discussdes dos Planos Regionais,

3 Entrevista concedida por Angela Amaral, arquiteta e assessora do Vereador Nabil Bonduki em novembro
de 2005 a TSUKUMO, 2007. pag. 152.
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houve a participacdo tanto de movimentos sociais de moradia quanto de empreendedores
imobiliarios. Os movimentos sociais atuaram ativamente no mapeamento de imoveis
abandonados que poderiam ser reformados e transformados em HIS. A Secretéria de
Habitacdo na gestdo de Marta Suplicy, em entrevista a Tsukumo (2007), destacou que um
dos fatores considerados para a demarcacéo das ZEIS em areas centrais foi a busca por
uma equacao viavel entre o preco da terra e a producdo de HIS (TSUKUMO, 2007).

Em razdo da heterogeneidade das areas, decidiu-se a época da demarcacéo
que imoveis existentes no perimetro demarcado, que estivessem em uso ou cumprindo a
funcéo social da propriedade, deveriam ser preservados, evitando assim, demoli¢des. Nos
casos em que esses requisitos ndo fossem atendidos, os imdveis poderiam ser
desapropriados e destinados a HIS. Embora as disposi¢cGes sobre a demarcacdo dos
imoveis estivesse prevista nos artigos 171 a 178 do PDE, a Lei de Uso e Ocupacédo do
Solo (Lei municipal n°. 13.885/04) trouxe em seu corpo normativo algumas modificagdes
(TSUKUMO, 2007). O artigo 140 da referida Lei estabeleceu um coeficiente de

aproveitamento semelhante ao ja previsto no PDE, ou segja,

- coeficiente minimo de 0,3
- coeficiente basico 1,0

- coeficiente maximo 4,0

Entre as vantagens oferecidas em ZEIS, destacavam-se a desoneracdo do
pagamento de outorga onerosa do direito de construir e um dos mais altos potenciais
construtivos da cidade, classificado como nivel 04 (MIRANDA et. al., 2019). O objetivo
central da previsdo normativa desses incencentivos era impulsionar a atuagdo do mercado
nessas areas. Nas palavras de Angela Amaral: “A ideia era, ao invés de micar as areas,
incentivar. Ser mais vantajoso construir 14 do que no terreno ao lado, que esta fora de
ZEIS”®®. Tsukumo (2007) ressalta que a definigdo do coeficiente de aproveitamento foi
um dos principais pontos de embate entre Executivo, Legislativo e Mercado imobiliario.
Durante as discussdes do Plano Diretor, um dos aspectos que mais interessava ao
SECOVI (Sindicato das empresas de compra, venda, locacdo e administragdo de imdveis
residenciais e Comerciais de Sao Paulo) era a questdo do coeficiente de aproveitamento.

De acordo com Vilaga (2005), o setor argumentava que a reducio do coeficiente para 01%¢

35 |bidem, pag.156.
3 «Esse coeficiente é dado pela relagéo entre a area construida (soma das areas de todos os pavimentos) de
um edificio e a area do terreno onde esse edificio é construido.” (VILACA, 2005, pag. 47)
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oneraria significativamente o segmento, ocasionando desemprego e encarecendo o preco
da moradia.

Uma das principais e mais controversas alterac6es entre o PDE e a LUOS foi
0 aumento da porcentagem destinada a HIS e a HMP. De acordo com o PDE, somente
50% das novas edificacdes ou reformas precisariam ser destinadas a HIS, permitindo que
0s outros 50% fossem destinados a outros usos. Com a implementacdo da LUOS, o
percentual foi estabelecido em 40% para HIS (destinadas as faixas 01 e 02- que auferem
de 0 a 06 salarios minimos) e 40% para HMP (destinadas a faixa que aufere até 10 salarios
minimos), podendo os 20% restantes serem destinados a qualquer uso. Nas palavras de
Ana Ldcia Ancona, arquiteta da Sehab na gestdo de Marta Suplicy, em entrevista
concedida a Tsukumo (2007):

A gente achou que em S&o Paulo ndo era o caso de congelar a
infraestrutura fundiaria. Entdo bolamos esse mecanismo de destinagdo
obrigatéria- porcentagem obrigatéria de HIS nessas areas. E isso teria
que ser uma coisa meio dentro do mercado imobiliério, se ndo, nao ia
passar, ndo ia ser aceitavel. Primeiro estabelecemos uma porcentagem.
Uma parte em funcdo de questdo de mercado, que servisse tanto para o
poder publico como para iniciativa privada. Levando em consideracéo
que a iniciativa privada ndo trabalha sem lucro. E que também a cidade
deve ter uma diversidade de usos.*

A arquiteta e urbanista ressalta que, a época, 0 mercado imobiliario possuia
um forte interesse no segmento voltado para classe média. Corroborando a afirmacao
acima, Jodo Teixeira, consultor de negdcios imobiliarios, afirma em entrevista que: “o
setor imobiliario esta interessado mesmo na HMP. HIS ndo interessa. O que eles queriam
mesmo é que a obrigatoriedade pudesse ser exercida em outro local, como ja havia
funcionado nas operacdes interligadas e nas operacdes urbanas”8,

Dados levantados por Gatti (2015) junto a SMDU-SEHAB demonstram que,
dos 58 empreendimentos em ZEIS |11, 24 foram realizados pelo setor publico e 24 pela
iniciativa privada. Os 06 empreendimentos restantes foram direcionados para setores com
renda mais elevada, indo de encontro com os objetivos das ZEIS. A autora apresenta um
gréfico que ilustra os lancamentos habitacionais na area entre os anos de 2002 e 2014,

vejamos:

37 TSUKUMO, lIsadora Tami Lemos. Habitacdo social no centro de Sdo Paulo: legislacdo, produgcéo,
discurso. 2007. Dissertagdo (Mestrado) — Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2007. Pag. 155.
38 |bidem.
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Grafico 1: Lancamentos imobiliarios em ZEIS (por n°. de unidades) elaborado pela SECOVI em
2013.
Fonte: GATTI, 2015, pag. 55.

Embora  durante este periodo os lancamentos de empreendimentos
habitacionais em ZEIS Il tenham sido significativos, Gatti (2015) demonstra através de
trechos retirados de documentos disponibilizados pelo Secovi que “[...] a vantagem da
possibilidade de aplicacdo de um CA superior e isento de contrapartida financeira pela
outorga de potencial adicional ndo tem se mostrado capaz de motivar os empreiteiros
privados”®. De acordo com o Sindicato, o setor imobiliario preferia construir em éreas
fora de ZEIS em razdo do receio do mercado de que houvesse desvalorizacdo das
unidades de maior valor e dificuldade de venda das HMP. Contudo, a autora demonstra
que algumas empresas, como a Engelux, se especializaram na construgéo e incorporagédo
de HIS e HMP em ZEIS, considerando esse segmento altamente lucrativo quando
manejado adequadamenre, vez que ndo havia normas que dispusessem sobre a
obrigatoriedade de se construir para a faixa 01 (de 0 a 3 sal&rios minimos) (GATT]I, 2015).

Antes de 2005, apenas empresas publicas ou conveniadas podiam investir em
habitacdo de interesse social. Com a aprovacdo do Plano Diretor de 2002, o mercado
aprofundou-se na compreensdo das linhas de crédito, das necessidades tipoldgicas
habitacionais adequadas a capacidade de endividamento e das linhas de financiamento
(GATTI, 2015). Shimbo (2010) explicita que foi criado um “segmento econémico” nas
empresas voltado a atender, mesmo que teoricamente, a faixa de maior déficit

habitacional (pessoas que auferiam até trés salarios minimos). A autora salienta que,

39 GATTI, Simone Ferreira. Entre a permanéncia e o deslocamento: ZEIS 3 como instrumento para a
manutencdo da populacdo de baixa renda em areas centrais. 2015. Tese (Doutorado em Arquitetura e
Urbanismo) — Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2015. Pag.
57.
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convenientemente, criou-se uma confusdo entre habitacdo de interesse popular e
habitacdo de mercado popular, fundindo-se no que denominou, em sua tese, de “habitagdo
social de mercado”. Dessa forma, empresas antes especializadas em construgdes de alto
padrdo se adaptaram para atender, diante da confluéncia com linhas de crédito
incentivadas pelo Estado, um segmento econdmico que, em anos anteriores, nao era
absorvido pelo mercado, mas que também ndo correspondia a faixa de maior déficit
habitacional, de até 03 salarios minimos.

Um ponto que merece destagque € o numero de incentivos disponibilizados no
municipio de S&o Paulo para a construcdo de HIS e HMP em ZEIS. Destaca-se, nesse
contexto, o potencial construtivo 04, um dos mais elevados, concedido sem a necessidade
de pagamento de outorga onerosa. Esse incentivo resultava, de acordo com Gatti (2015),
em um valor do metro quadrado (m?) inferior ao de outras areas da cidade. A autora
ressalta ainda algumas vantagens dispostas na legislacdo municipal para construcao de
HIS:

) LM 13.259-2002 e DM 42.095-2002: permite negociar o préprio
imovel como forma de pagamento de tributos ou IPTU. Importante
instrumento para aquisi¢do de imoveis pelo poder pablico;

o LM 13.402-2002: isenta 0 pagemnto do ITBI para construcdo de
HIS;

o LM 13.476-2002: isenta 0 pagamento de ISS para construgédo de
HIS;

o LM 13.657-2003: isenta 0 pagamento de taxas para aprovagdo do
empreendimento para construcdo de HIS e HMP;

o LM 13.736-2004: permite a remissdo da divida para aquisi¢ao de
imoveis com divida tributéaria para producédo de HIS.*

Entre as primeiras empresas a ter um empreendimento aprovado em ZEIS 11,
estava a Engelux Engenharia. Com os slogans “A retomada do Centro” e “O Centro tem
tudo, s6 falta vocé” as 673 unidades habitacionais localizadas no bairro da Luz foram
todas vendidas. O empreendimento era composto por trés edificios, um de HMP chegando
ao total de 270 unidades, e dois de HIS cotabilizando o total de 403 unidades.
Corrobrando as informag0es levantas por Shimbo, Gatti (2015) constata que a maior parte
das unidades de HIS comercializadas foi vendida para familias que auferiam mais de
cinco salarios minimos. Ou seja, as construtoras usufruem das vantagens de construir em

ZEIS, como potencial construtivo 4, sem necessidade de pagar outorga, mas direcionam

401d., pag 59.
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suas construcOes para classe média; enquanto a populagédo que sofre com o maior déficit
habitacional (de 0 a 03 S.M.), que necessita morar proXimo aos Seus empregos para
reduzir custo com transporte, permanece excluida dessas politicas (GATTI, 2015). Em
entrevista concedida a Gatti (2015) em maio de 2013, o diretor de desenvolvimento
comercial da Engelux, Méario Lamberti Junior, afirmou que a empresa empreende em
ZEIS “porque consegue o terreno mais barato e utiliza 4 vezes. [...] vocé ndo tem esse
indice em nenhum outro lugar**. Além disso, a grande parte dessas ZEIS 111 esta situada
em regibes centrais estruturadas, valorizadas, proximas a transportes publicos e
COMErcios.

N&o obstante a insercdo e demarcacdo de ZEIS no Plano Diretor de 2002 de
Séo Paulo possa ser considerada uma conquista dos movimentos sociais que lutam por
uma cidade mais justa, includente e democratica, sua consolidacdo, especialmente em
areas centrais, enfrenta o desafio de conter o avan¢o de processos especulatorios, elaborar
politicas habitacionais que consigam incluir populacdes pertencentes ao maior déficit
habitacional (de 0 a 3 s.m.) e evitar o repasse das HIS para grupos pertencentes a camadas
sociais mais elevadas ao ponto de descaracterizar essa politica de inclusdo. Decorridos
dez anos desde o inico de sua vigéncia, essas pautas foram amplamente levantadas pelos
movimentos de moradia durante as cinco etapas de revisdo do Plano Diretor. A proxima
secdo sera destinada a uma andalise mais aprofundada sobre as disputas relacionadas a este
processo de revisdo, com foco nas discussdes sobre as ZEIS e a politica habitacional

nestas areas.

2.3- As ZEIS 111 na revisdo do Plano Diretor de Sdo Paulo: agentes, demandas e

disputas

Em razdo da capacidade de despontar grupos especificos através da criacéo
de incentivos que reforcam suas atividades e de limitar a formacéo e influéncia de outros
(MENICUCCI, 2003), a compreensdao do intricado mosaico de atores, trajetdrias e
interesses que se cruzam e se interpenetram de forma nuancada na elaboragéo de leis e de
politicas publicas adquire peso consideravel, especialmente, por sua capacidade de
impulsionar transformagdes sociais ou de incorporar mecanismos que reproduzem
desigualdades (PULHEZ, 2016; HOLSTON, 2013; MILANO, 2016). Dessa forma, o

4 1d. Pag. 63.
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jogo decisorio que envolve o perfilamento de leis, institui¢des e politicas coloca em voga
a necessidade de investigar a interacdo e influéncia de grupos de interesse e de agentes
determinantes no processo de elaboracdo de politicas publicas (PULHEZ, 2016). Neste
contexto, o Plano Diretor, elaborado de forma participativa, € capaz de indicar em suas
disposicdes as disputas, forcas e conflitos que permeiam o processo de construcao da
cidade.

A revisdo do Plano Diretor de Sao Paulo iniciou-se no ano de 2013, na gestéo
de Fernando Haddad (PT), e foi marcada pela presenca de trés principais grupos em todas
as etapas: (1) empresas construtoras e incorporadoras imobiliarias, representadas
principalmente pela Secovi-SP; (2) representantes dos movimentos sociais juntamente
com arquitetos e urbanistas; (3) membros da sociedade civil. Seu principal objetivo era
avaliar a aplicacdo dos instrumentos urbanisticos inseridos no plano de 2002 e revisar a
estrutura urbana, ja que havia decorrido mais de dez anos desde o ultimo reexame. Este
processo ocorreu em cinco etapas de trabalho: as quatro primeiras coordenadas pelo
Executivo (a cargo da SMDU) e a tltima etapa coordenada pelo Legislativo (com relatoria
do vereador Nabil Bonduki)*.

A primeira etapa ocorreu entre os dias 27 de abril e 26 de junho de 2013 e
tinha como principal objetivo mapear as mudangas ocorridas na cidade entre 0s anos de
2002 e 2013. Para avaliacdo tematica do plano vigente, a Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Urbano (SMDU) convocou outras secretarias para formarem grupos de
trabalho (ao todo foram formados oito grupos: meio ambiente, habitacdo, mobilidade,
saneamento, cultura, equipamentos, gestao de areas publicas, instrumentos urbanisticos e
centralidades) divididos de acordo com cada especialidade. Durante a audiéncia publica
destinada a avaliacdo tematica da habitacdo, que ocorreu no dia 04 de maio de 2013, as
ZEIS assumiram um papel central nas discussées. Entre as principais contribuicdes feitas
por movimentos sociais e membros da sociedade civil estavam: a reivindicagdo por
construcdes de habitacdo de interesse social destinadas a faixa de 0 a 3 salarios minimos
em ZEIS; maior rigor do Legislativo e do Executivo no cumprimento da Lei de

Zoneamento para barrar 0 avanco de processos especulatorios para as ZEIS (neste caso

42 De acordo com entrevista concedida por Anderson Kazuo Nakano para Bruno Avellar Alves de Lima,
havia grande interesse do vereador contribuir na conducdo do processo de revisdo do Plano Diretor desde
a primeira etapa, ainda que de forma indireta. Cf. em LIMA, Bruno Avellar Alves de Lima. Para além da
forma urbana: conflitos e contradi¢cdes socioambientais da cidade compacta proposta para eixos de
adensamento do Plano Diretor Estratégico de 2014. Tese apresentada ao Programa de P6s-Graduagao em
Ciéncia Ambiental do Instituto de Energia e do Ambiente da Universidade de Sdo Paulo. 2021, pag. 158.
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citam que ha inumeros empreendimentos construidos nestas areas direcionados para uma
faixa de renda mais elevada e nenhum que abranja a faixa de maior déficit habitacional);
prioridade na construcdo de HIS, dentro da parceria publico-privada, para faixa que aufere
de 0 a 3 salarios minimos (diante da ineficacia das politicas municipais para garantir a
permanéncia dessas familias nestas areas, 0s movimentos sugeriram que o poder publico
fornecesse as terras para construcao destes empreendimentos de modo a tornar viavel a
construcdo de habitacdo para essa faixa de renda) e, por fim, inUmeras manifestacdes
sobre o0 avanco da especulacdo imobiliaria em ZEIS. O gréafico abaixo, extraido dos
documentos disponibilizados pela Prefeitura de S&o Paulo, demonstra de forma detalhada

as demandas apresentadas.

BALANCO QUANTITATIVO POR OFICINA |

B. SUBTEMAS
CONTRIBUI(;E)ES POR SUBTEMAS
_BUROCRATIZACAO Zonas especiais de interesse social 80
LOCAGAO SOCIAL 1% v —
39%_ / Urbanizag&o e regularizag3o de favelas 37
ESPECULACAO IMOBILIARIA_ / _—~OUTROS banizacs lorizacao d
5% / - 1% Urbanizag3o e regularizacdo de 13
= _—ZONAS ESPECIAIS DE INTERESSE lot t
PARTICIPACAQ POPULAR = SOCIAL oteamentos
REMOGOES a% o
s, ~ 17% Provis&o habitacional 79
AUTOGESTAO E MUT,R;\B e Conjuntos habitacionais 31

__URBANIZAGAO E REGULARIZAGAO 5 Z

DE FAVELAS Moradia na area central 28
i 8% Habitac3o de interesse social 53
PLANO MUNICIPAL DE HAEITk(}}:\D e’

7% Moradia adequada com acesso a cidade 26

~_URBANIZACAO E REGULARIZACAO

DE LOTEAMENTOS Plano municipal de habitacdo 33
MORADIA ADEQUADA COM._ n Integragdo 6
ACESSO A CIDADE - -
5% \ Autogestdo e mutirdo 10
~ \_PROVISAO HABITACIONAL Remog&es 16
HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL 17%
11% Participac&o popular 17
CONJUNTOS HABITACIONAIS RS s
s Especulagdo imobilidria 25
MORADIA NA AREA CENTRAL
6% Locac&o social 16
Burocratizagdo 5
Qutros 3

Figura 4: Balanco quantitativo das contribuices apresentadas na primeira etapa de revisdo do
Plano Diretor de Sao Paulo
Fonte: PMSP, 2013

Principais pontos e propostas apresentadas: ’

MUHAB Ineficacia do Poder Publico em barrar o avanco dos processos
especulatérios para ZEIS

MUHAB Aprovacgdo de empreendimentos voltados as faixas de renda mais
elevadas em areas de ZEIS

MUHAB Auséncia de politicas habitacionais que contemplem a faixa de renda

que compde 0 maior déficit habitacional (0 a 3 s.m.)
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MUHAB

Gléria

Gléria

Graca

Grupo 01

Grupo 01
Grupo 01
Grupo 01

Grupo 05
Grupo 05
Pedro

Dito

Destinagdo de no minimo 30% das unidades habitacionais que serdo
construidas através da PPP para familias que auferem até 3 s.m.
Participacéo efetiva da sociedade civil nos Conselhos Gestores

Poder Publico ministre cursos e oficinas para capacitar a sociedade
para que consigam contribuir de maneira efetiva na elaboracdo de
politicas urbanas

Necessario que o poder publico municipal financie moradias para
populacéo de 0 a 3 s.m.

Decreto para congelar preco das terras em ZEIS

Auséncia de fiscalizacdo das ZEIS- parte dessas areas foi “capturada”
pelo mercado
Desapropriacdo de imoveis vazios em ZEIS 11|

Necessaria a aprovacao popular em projetos de intervencdo em ZEIS

Producédo habitacional insuficiente para familias que auferem de 0 a
3s.m.
Mutirdo para construcao de HIS

PDE néo garante a permanéncia da populacao residente em ZEIS

Desapropriar terrenos em ZEIS Il e 11l para baratear o custo da HIS
voltada para faixa que aufere até 3 s.m.

Espelhar na “Lei da solidariedade” da Franga, em que a cada imovel
de alto padrdo, sdo construidos 03 imdveis voltados para familias de
renda mais baixa

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados extraidos do documento de avaliacdo tematica (area

| ]
@ Etapa Avaliacio dos resultados positivos e negativos do PDE.

12

ATIVIDADES
PARTICIPATIVAS

DIALOGOS COM SEGMENTOS do PDE

de habitacdo) PMSP,2013

Habitagéao

Meio
Ambiente

Instrumentos
de Politica

Urb
Objetivos rhana

Investimentos
ocupacdo Mobilidade Prioritarios,

do solo Urbana Planos Regionais
e Planos de Bairro

Empresarios

Universidades,
Movimentos Coenselhos
Populares e Entidades

de Categoria

PRESENTES

Figura 5: Resumo etapa 01 da revisdo do Plano Diretor de Sdo Paulo

Fonte: PMSP, 2013
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A partir dos dados apresentados, € possivel apreender que as disputas que
permeavam as ZEIS estavam centradas substancialmente na apropriacdo desses territorios
e na questdo da moradia como Vvértice principal. Ocupando posicdo destaque entre as
demandas expressas por representantes da sociedade civil e de movimentos sociais estava
a proposicao de construcdes de HIS para faixa | que, frequentemente, permanece excluida
do mercado formal de habitag&o. Os fatores apontados demonstram que a adogdo de um
modelo de politica habitacional alicergado predominantemente na provisao de moradias
por meio de financiamento revela-se insuficiente para familias inseridas na maior faixa
do deficit habitacional (aquelas que auferem renda entre 0 a 3 salarios minimos). Um fator
a ser levado em conta ao se refletir sobre a predominéncia de mecanismos de mercado no
desenho dessa politica é que essa parcela da populacéo é composta, em grande parte, por
trabalhadores desprovidos de vinculo formal de emprego (como ambulantes,
faxineiras...), o que dificulta a comprovacao de renda, requisito necessario para obtencédo
de crédito. Contumaz critica a esse modelo incide no fato da moradia ser transmutada em
um privilégio de consumo, subordinando familias que mais necessitam a um regime de
endividamento.

Os fatores acima, evidenciam a necessidade de elaboracdo de politicas
hibridas pelo Poder Publico que incluam alternativas como aluguel social, parcerias com
movimentos sociais em mutirGes para construcdo de HIS-I e a criacdo de incentivo a
linhas de credito especificas para essa faixa de renda. Os fatores acima mencionados
ganham relevo especialmente em areas demarcadas como ZEIS, cuja finalidade é garantir
uma ocupagao urbana mais justa, inclusiva e democrética. Nao obstante a inclusdo dessas
areas no Plano Diretor tenha contado com a ampla participacdo dos movimentos sociais
e de representantes da sociedade civil, esse dispositivo normativo serd insuficiente
enquanto ndo houver uma fiscalizacdo efetiva da destinacdo dessas construcdes e a
incorporacdo de instrumentos capazes de barrar ou mitigar o avanco dos processos
especulatdrios para essas areas. N&o por outro motivo, nota-se que estes pontos foram os
de maior incidéncia nas demandas apresentadas por representantes da sociedade civil e
dos movimentos sociais.

Esses agentes reivindicaram, em diversas audiéncias publicas, a inser¢do de
mecanismos fiscalizatorios que assegurassem a permanéncia da populagéo vulneravel em

areas centrais, dotadas de infraestrutura consolidada e mais atrativas para o mercado®.

4 Nesse sentido é o depoimento da sra. Cida Pontes em audiéncia publica realizada em 14/11/2013:”H4
muitas empreiteiras se aproveitando exatamente das ZEIS, para construir para o mercado. HaA muitas
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Os participantes argumentaram que a previsao das ZEIS na legislacdo ndo assegura, por
si s0, a producéo de HIS, principalmente para faixa . Embora sua institucionalizacéo e o
processo inclusivo de demarcagdo sejam importantes conquistas, € igualmente
imprescindivel uma gestdo eficaz, que garanta ndo apenas incentivos e recursos alocados,
mas a elaboracdo e implementacdo de politicas habitacionais inclusivas que nao
funcionem como vetores de expulsdo dos residentes. E necessario formular politicas
alternativas, ja que o mercado imobiliério opera sob a ldgica do lucro, tornando dificil a
conciliacdo com a demanda de HIS, em que custos e retornos financeiros nao se ajustam
a logica especulativa®,

Para além da ampliac&o das areas de ZEIS, os movimentos sociais destacaram
a importancia de sua localizacdo em &reas centrais, dotadas de transporte publico e
infraestrutura. A preocupacdo dos Movimentos Unidos pela Habitacdo (MUHAB),
destacada em diversas audiéncias publicas, centrou-se na importancia de demarcar ZEIS
préximas aos eixos de transporte publico: “Nossa maior preocupacao sio os corredores,
porque € ali que os 6nibus v&o passar, levando nossa gente para trabalhar na cidade. Esses
corredores precisam ter ZEIS 2 e ZEIS 3, pois as pessoas precisam morar perto do
trabalho para garantir, e serem garantidas, em sua qualidade de vida”*°. A disputa por
essas areas tornou-se novamente central na revisdo do Plano Diretor de 2023.

A segunda etapa, realizada entre 8 de junho e 27 de julho de 2013, incluiu
oficinas participativas regionais, organizadas aos sabados, em locais de facil acesso para
a populacdo. Essas oficinas foram planejadas para garantir ampla participacdo e
engajamento, resultando na presenca de 5.927 pessoas e na elaboracdo de 4.425
propostas. A iniciativa buscou captar as demandas locais, dos movimentos e
representantes de empresas, integrando as sugestées dos moradores e do setor imobiliario
na construcdo do Plano Diretor, enfatizando a importancia da construcdo de um
planejamento urbano participativo (SMDU, 2013; GESTAO URBANA, 2020). Isso fica
demonstrado no trecho abaixo extraido dos documentos da SMDU:

As oficinas tiveram como foco a construcéo coletiva de propostas e,
nesse sentido, foi desenhada uma metodologia que estimulou a
explicitagdo dos conflitos, divergéncias e convergéncias dos diversos
interesses presentes na sociedade e a composic¢ao conjunta de propostas,

construtoras que eram de alto padréo e hoje viraram para o “social”. Vao fazer moradias populares! E vio
aproveitar do nosso trabalho, da nossa luta, da nossa dificuldade.”

44 Baseado na fala do vereador Nabil Bonduki

4 Fala dos representantes do MUHAB em Audiéncia Plblica
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permitindo um espaco de tempo maior do que as plenarias para
exposicdo de propostas. Ainda assim, foi assegurado também espaco
para apresentacdo de propostas individuais, em formularios especificos,
para todos os interessados*®

@ Etapa

Levantamento de propostas em oficinas realizadas nas 31 subprefeituras e em canal eletrénico

PROPOSTAS NO TOTAL
336
Entregues na
Mesa de Recepgio

Construidas
nos grupos

Figura 6: Resumo etapa 02 da revisdo do Plano Diretor de S&o Paulo
Fonte: PMSP, 2013

e L L EEEEEEEEEEEEEEEREE] 32 ) I

COM QUAIS OBJETIVOS DA REVISAD
AS PROPOSTAS APRESENTADAS SE RELACIONAM?

Objetivos mais debatidos nas Subprefeituras e via Formulario Online

Ampliar as oportunidades de trabalho com distribuicio na cidade toda 3% 13.5% %165 D524
Melhorar a qualidade do transporte coletivo piblico e as condicBes para ciclistas e pedestres reduzinde  51% 9.5% %146 Ij 466
congestionamentos

Maior aproveitamento dos terrenocs ac longo dos principais eixos de transporte coletivo com moradiase  2.1% 55% %7.6 [ 242

trabalho

Diminuir os impactos negatives dos empreendimentos e 12% 4.6% %58 D185

infraestruturas

Froteger e recuperar o patriménio ambiental (rios, represas, vegetagde, qualidade do ar) 3.5% 365 %72 Dazzs

Proteger e recuperar os diversos patriménios culturais 18 %29 Do

Ampliar © acesso s terras urbanas para a produgio habitacional de 6.4% 23% %87 D277

interesse social

Melhorar as condicfes de vida € de moradia nas favelaz e loteamentos irrequlares com regularizagdo  5.9% La4% T3 DZ]J

fundidria

Solucionar os problemas nas dreas com riscos de inundagdes, deslizamentos e solos contaminados osx 1% %Le Diss

existentes ¢ prevenir o surgimento de novas situagdes vulnerdveis
Melhorar a oferta de servigos, equipamentos e infraestruturas urbanas nos bairros T.3% 55% %128 EI 406

Promover espagos urbanos qualificados para grupos sociais vulneraveis (criangas, idosos, gestantes, 2% 36X WET DLED
pessoas com deficiéncia)

Fortalecer ¢ planejamento e a gestio urbana, descentralizados com participagdo e controle social 4.3% 5% %93 Dags

2.0 % D
L I—) n® de propostas no total
L % de propostas no total
% de propostas enviadas online

% de propostas das oficinas

Figura 7: Resumo etapa 03 da revisdo do Plano Diretor de S&o Paulo

4% SMDU, 2013, P. 16. Disponivel em:
https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/arquivos/cadernos pde/CADERNO VERSAO 01 10 1 Etapa

parte 1 OK.pdf. grifos no original
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https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/arquivos/cadernos_pde/CADERNO_VERSAO_01_10_1_Etapaparte_1_OK.pdf
https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/arquivos/cadernos_pde/CADERNO_VERSAO_01_10_1_Etapaparte_1_OK.pdf

Fonte: PMSP, 2013

As 4.424 proposicdes apresentadas nas fases iniciais foram compiladas pela
SMDU e segmentadas em trés grupos de acordo com sua origem: (1) propostas
coletivamente formuladas durante as oficinas; (2) propostas individuais coletadas
presencialmente; e (3) propostas enviadas por meio do portal de Gestdo Urbana (SMDU,
2013; LIMA, 2021). Essas proposic¢des foram tratadas em cinco fases distintas (conforme
demonstra a tabela abaixo), garantindo uma analise mais detalhada e a incorporagéo de

contribuicdes pertinentes na redacao final das diretrizes do Plano Diretor.

FASE CRITERIOS DE CLASSIFICACAO ‘

Fase 01 Classificacdo das propostas: pertinentes ou no pertinentes

Fase 02 Classificacdo das propostas pertinentes de acordo com os objetivos
estratégicos do PDE

Fase 03 Agrupamento das propostas em palavras-chave, compondo nuvem de
palavras

Fase 04 Encaminhamento das nuvens de palavras aos GTs

Fase 05 Elaboracéo do relatorio disponibilizado no site de Gestdo urbana da
PMSP

Tabela 2: Fases de classificagdo das propostas
Fonte: LIMA, 2021, Pag. 162

A quarta etapa de revisdo do Plano Diretor, destinada as atividades
devolutivas, ocorreu entre os dias 24 de agosto e 05 de setembro de 2013. O objetivo
desta fase era apresentar os principais resultados das fases anteriores e a minuta do Projeto
de Lei elaborada pela SMDU. Ao todo, foram realizadas 15 atividades: 08 tematicas, 05
com segmentos da sociedade e 02 audiéncias publicas. Apds a conclusdo desta etapa, 0
Executivo encaminhou o Projeto de Lei n°® 688/2013 ao Legislativo para debate, dando
inicio a quinta e Gltima fase do processo de revisao do Plano Diretor (LIMA, 2021).

Um manifesto, elaborado e assinado por diversas entidades e movimentos de
moradia, foi encaminhado a Cé&mara Municipal assim que o Projeto de Lei foi
protocolado, tecendo criticas a minuta do Plano Diretor. O documento explicitava
conflitos de inclusdo, argumentando principalmente que a proposi¢édo elaborada se
distanciava das demandas expressas pelos movimentos sociais durante 0 processo
participativo. Dentre as principais reivindicagdes, destacam-se: (1) a criagdo de novas

ZEIS, especialmente Macroareas de Estruturacdo Metropolitana e Macroareas de
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Qualificacdo da Urbanizacdo Consolidada; (2) a destinacdo prioritaria de moradias em
ZEIS para familias de baixa renda, sobretudo, para aquelas que auferem até trés salarios
minimos, combatendo a especulacdo imobiliaria nessas areas; (3) vedacdo a mudanca de
zoneamento através de decreto. Os movimentos sociais argumentavam que essa pratica
poderia se tornar uma ameagca as ZEIS; (4) a reducdo de despejos e remocGes forcadas.
Em outros termos, o manifesto defendia a incorporagéo das diretrizes da Portaria n°
17/2013 do Ministério das Cidades ao Plano Diretor, garantindo a moradia adequada e
seguranca na posse, evitando deslocamentos forcados de familias em favelas ou
loteamentos populares. Nesse ambito, os agentes solicitaram que obras publicas e
privadas garantissem moradia digna e a participagdo dos moradores em todas as etapas;
(5) a autogestdo na habitagdo como estratégia para combater o déficit, permitindo a
producdo de moradias com qualidade, menor custo e participacdo dos beneficiarios,
tornando a politica mais inclusiva e (6) a exclusdo das concessdes urbanisticas,
argumentando-se que essas medidas encorajam fluxos financeiros, direcionam o mercado
e avanco de processos especulatorios em areas centrais.

Nas quatro primeiras fases conduzidas pelo Executivo foi possivel identificar,
além da presenca constante dos representantes dos movimentos sociais, a participacdo
ativa de associagdes corporativas como: SECOVI-SP (Sindicato das Empresas de
compra, venda, locacéo e administracdo de imoveis residenciais e Comerciais do Estado
de Sdo Paulo), o SINAECO (Sindicato Nacional das Empresas de Arquitetura,
Engenharia e Consultoria) e SINDUSCON (Sindicato de Construcédo Civil do Estado de
S40 Paulo). E possivel extrair a presenca de aproximadamente 35 empresas ligadas ao
setor da construcdo civil (incorporadoras, construtoras, escritérios de arquitetura e
gestoras de fundo), dentre elas: Odebrecht, Engelux, Queiroz Galvao, Gafisa, Camargo
Corréa, Vitacon, entre outras*’. Uma das principais pautas levantadas pelo setor foi a
necessidade de extinguir os estoques de potencial construtivo definidos na Lei de
Parcelamento, Uso e Ocupacdo do solo de 2014. Diante do aquecimento do mercado
imobiliario havia uma demanda para liberar 0 maximo de potencial construtivo na cidade.
Nesse sentido, o0 entdo diretor do Departamento de Urbanismo (DEURB) em entrevista

concedida a Bruno Avellar Alves de Lima, em 2018, afirma:

Em 2004 a gente aprovou a Lei de uso do solo, e a Lei de uso do solo
definiu qual era 0 méaximo de &rea construida adicional por distrito.

47 Dados extraidos das listas de presenca disponibilizadas pela PMSP.
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Tinha o Coeficiente de aproveitamento béasico (CA), o coeficiente
méaximo (CAM) e um potencial de &rea possivel. A partir daquela area
esgotada tinha que rediscutir, e refazer uma revisdo do Plano. Porque o
Plano discutia os coeficientes num certo limite. [...] Bom, mas ele foi
bem conservador. Pra vocé ter uma ideia, o potencial construtivo
méaximo, distribuido nos 96 distritos, era 10 milhGes de metros
guadrados adicionais. Isso era, assim, o equivalente, um pouco mais do
gue vinha sendo a média, do que vinha sendo os ultimos anos. [...] Ou
seja, em algumas regifes, 0 mercado queria mais, mas acabava,
acabava... Mesmo onde tinha um nimero alto, assim, em tese, alto, 200
mil metros quadrados para distribuir no distrito, acabava. [...]
Comecava a acabar, mas ndo fizeram a revisdo entdo ficava
estrangulado. [...] E aconteceu isso, naquele periodo quando acabou 0s
estoques entre um Plano e outro, o mercado foi se virando, ele fazia
prédio com coeficiente um, porque ndo podia comprar, entdo ele tinha
gue comprar mais terreno, ele se virou... onde ndo tinha e ele queria
construir. [...] Entdo ele tinha que se virar com coeficiente um, ou com
coeficiente dois que era autorizado em certas zonas. Sem outorga
onerosa.*®

Como um vasto campo para a extragdo de excedentes econdmicos, 0s espagos
delimitados da metropole apresentam certas especificidades, entre elas sua fixidez,
finitude e o desafio imposto para sua circulagdo como mercadoria. Sua fixidez confere ao
proprietéario da terra 0 monopolio de determinado espaco. Em outros termos, apenas um
namero limitado de pessoas podera deter a propriedade da terra em areas geograficamente
privilegiadas. Esses fatores se apresentam como pec¢as-chave quando analisamos as
demandas apresentadas pelo setor imobiliario (SANFELICI, 2009). O plano diretor ao
instituir o CA baixo impede ou dificulta a construcgéo de grandes empreendimentos. Como
foi demonstrado na secdo anterior, a demarcacdo do coeficiente de aproveitamento
sempre foi uma pauta presente na agenda das construtoras em revisdes anteriores da
legislacéo urbanistica de S&o Paulo.

Kazuo Nakano em entrevista a Bruno Avellar afirma que ja havia uma pressdo
desde o inicio do processo de revisdo do Plano Diretor para extingdo dos estoques de

potencial construtivo:

(...) havia uma pressao por prazo, porque ai o Fernando Haddad queria
mandar logo o projeto de lei do Plano Diretor novo para Camara
Municipal, pra que se iniciasse logo a revisdo da Lei de Zoneamento
pra que a gente acabasse com o estoque de potencial construtivo que a
Lei de Zoneamento de 2004 definiu por distrito porque, com o boom

48 lvan Carlos Maglio em entrevista concedida a LIMA, Bruno Avellar Alves de. Para além da forma
urbana: conflitos e contradi¢cBes socioambientais da cidade compacta proposta para 0s eixos de
adensamento do Plano Diretor Estratégico de S&o Paulo de 2014. 2021. Tese (Doutorado em Ciéncia
Ambiental) — Instituto de Energia e Ambiente, Universidade de So Paulo, S&o Paulo, 2021 pag. 176.
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imobiliario que aconteceu, 0s estoques se esgotavam e 0 Fernando
Haddad, ele usava uma expressdo que era “a gente precisa destravar a
cidade”. S6 que ¢ destravar a cidade para o mercado imobiliario de
incorporacéo. Entéo, sdo as ambiguidades do governo®.

Uma das principais pautas defendidas pelo setor imobiliario durante as
discussdes foi a flexibilizacdo das normas de construgdo e o aumento do CA em éareas
estratégicas da cidade, com intuito de viabilizar empreendimentos de grande porte. A
liberalizacdo do uso do solo em regides centrais e em eixos de transporte transformou-se
em um elemento fulcral para construtoras, em razdo da maximizacdo do potencial
construtivo possibilitando maiores lucros e maior rentabilidade. Coeficientes de
aproveitamento mais elevados permitem que construtoras edifiquem prédios mais altos,
com maiores areas, atraindo publicos com maior poder aquisitivo, deslanchando ondas
especulativas.

A estratégia de estabelecer um CA elevado em ZEIS foi adotada com o
objetivo de tornar essas areas mais atrativas a iniciativa privada, em comparagdo com
outras zonas do municipio, para construcdo de HIS. Todavia, como indicam Cymbalista
e Tsukumo (2009, p. 110), a intencdo de demarcar CAs mais altos para incentivar o
avanco do mercado para as ZEIS se mostrou insuficiente ao longo dos anos (GATTI,
2015; TANAKA, 2018).

A obrigatoriedade de HIS em ZEIS gerou uma disputa tensionada entre o
setor imobiliario e 0s movimentos sociais durante o processo de revisdo do Plano Diretor.
Né&o obstante as ZEIS tenham sido concebidas para garantir a regularizacdo fundiaria e a
producdo de HIS, esses espacos se tornaram um campo de disputas entre os diversos
agentes envolvidos. O setor imobiliario argumentava contra a imposicao de um percentual
de unidades habitacionais direcionadas a faixa |, alegando que inviabilizaria
financeiramente os projetos. Contrapondo-se a essa argumentacdo, 0s movimentos sociais
defendiam o percentual de HIS em ZEIS como forma de garantir o acesso a moradia digna
para as camadas mais vulneraveis da populagéo.

As ZEIS V emergiram como produto resultante de um intenso processo de
negociacdo com o setor imobiliario. Essa medida decorreu da reacdo do mercado a
proposta apresentada pelo poder publico de reduzir as faixas de renda para
enquadramento em HIS-1 e HMP. As construtoras argumentaram que essa mudanca

comprometeria severamente a viabilidade dos projetos, prejudicando o atendimento dessa

491d. 176-177.
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nova demanda. A solucédo acordada foi a criacdo das ZEIS V, delineadas para atender as
necessidades e expectativas da iniciativa privada. Essas novas &reas destinam-se a
construcdo, principalmente, de HIS-2 e HMP, preservando os critérios de destinagdo que
eram aplicados as ZEIS 11 e 111. Em termos de delimitacdo territorial, as ZEIS V abrangem
areas das ZEIS Il ou Il que foram transformadas, além de novas demarcacGes em
conjuntos de quadras localizadas nas proximidades dos Eixos de Estruturagdo da
Transformacdo Urbana. A estratégia de inclusdo desses perimetros no Plano Diretor tinha
como objetivo equilibrar a necessidade de construcao de HIS e HMP com as demandas
do mercado, ilustrando a complexidade dessas interacbes (TANAKA, 2018).

No &mbito legislativo, o Projeto de Lei tramitou entre 24 de outubro de 2013
e 16 de junho de 2014, periodo em que foram realizadas 58 audiéncias publicas, contando
com a participacdo de aproximadamente 6.000 pessoas. Durante o processo, trés
substitutivos foram apresentados, e houve a coleta de 1.200 contribui¢des por meio de
falas abertas no plenéario, além de 531 submiss6es feitas de forma online e cerca de 500
documentos protocolados nas audiéncias publicas. Ao todo, 365 emendas foram
elaboradas para o primeiro substitutivo, aprovado na primeira votacdo em 30 de abril de
2014, e mais 117 emendas foram apresentadas em plenario em 26 de junho de 2014. O
Plano Diretor foi aprovado em 30 de junho de 2014, com 44 votos favoraveis e 8
contrarios, sendo sancionado pelo entdo prefeito Fernando Haddad (PT) em 31 de julho
de 2014, como Lei Municipal n°® 16.050/2014. Devido ao seu processo participativo, o
Plano ganhou visibilidade internacional e foi reconhecido com diversos prémios, entre
eles 0 Mayors Challenge 2016 e o Prémio de Melhores Politicas Urbanas, concedido pela
ONU-Habitat em 2017.

A complexa dindmica de negociacGes entre interesses divergentes
representada no Plano Diretor de 2014 coloca em evidéncia os embates entre diferentes
grupos e agentes que atuam no ambiente construido. Ao tentar conciliar as demandas do
setor imobiliario, que necessita expandir frequentemente seu portfolio, com as
necessidades dos movimentos sociais, que defendem o acesso a moradia digna para a
populacdo de baixa renda, o plano revela as tensdes inerentes a formulagéo de politicas
urbanas. Esses embates, como sera demonstrado na secéo seguinte, persistiram de forma

semelhante na revisdo intermediaria do Plano Diretor realizada entre 2021-2023.
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2.4- Conflitos de incluséo: as disputas na revisdo do Plano Diretor de 2023

Em razéo da centralidade desse dispositivo normativo para constituicdo e
desenvolvimento dos perimetros circunscritos da metrépole, o processo de revisdo do
Plano Diretor de Sao Paulo é historicamente marcado por embates e disputas nos mais
diversos niveis, protagonizado por variados agentes. Desde seus albores- nas etapas
preliminares coordenadas pelo Executivo- passando pela tramitacdo no Legislativo, com
inimeras audiéncias publicas, houve uma mobilizagcdo que congregava representantes da
sociedade civil, movimentos sociais, 0rgdos de classe e representantes do mercado
imobiliario. Esse engajamento reflete a relevancia do Plano no ambito citadino e desnuda
algumas questbes basilares, demonstrando como seus dispositivos sdo capazes de
influenciar o valor do solo urbano, desencadear ou barrar ondas especulativas e dispor
sobre modelos de construcdo que impactam, de maneira direta, a qualidade de vida dos
habitantes. Nesta linha de andlise, como se verd adiante, algumas semelhancas sdo
notéaveis entre os embates travados e as reivindica¢fes presentes no processo de revisdo
do Plano Diretor de 2023 e o processo de elaboracdo do Plano Diretor de 2014.

Originalmente previsto para ocorrer no ano de 2020, 0 processo de revisdo do
Plano Diretor de 2014 foi postergado por um ano em virtude da deflagracdo da pandemia
de COVID-19. Em 2021, em meio a amplo processo de resisténcia e contestagéo, foi
publicado no dia 12 de abril o Edital de chamamento publico para o cadastro de entidades
interessadas em participar desse processo de revisao intermediaria. Seu principal objetivo
era aperfeicoar pontos especificos da legislacdo, ampliando a efetividade de seus
instrumentos. No dia 13 de abril, foi realizada uma reunido da Camara Municipal para
apresentar o projeto de revisao intermediaria do Plano Diretor. InUmeros vereadores, no
entanto, apresentaram ressalvas quanto ao prosseguimento das discussdes em razao do
cenario pandémico e da dimenséo dos seus efeitos na participacdo popular®.

Apesar das ressalvas apresentadas, o Poder Publico realizou algumas
conferéncias para a explanacéo das diretrizes e etapas do projeto junto a comunidade
universitaria. Uma das primeiras acdes promovidas foi o0 webinar “Debate Aberto | Gestao

Democratica - Revisdo do Plano Diretor Estratégico™. Na ocasido, o Secretario

%0 Disponivel em:

https://www.youtube.com/watch?v=__R0O7ucKJcE&Ilist=PL Yt3a0f9wjCngrFPXJUZ1zL jcfliXwXa9&ind
ex=4

51 Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=gzK1rH-_rqQ. Acesso em: 10/06/2024.
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Municipal de Urbanismo e Licenciamento apresentou um cronograma preliminar
prevendo a realizacdo do processo em quatro etapas que seriam realizadas até o més de
dezembro, adotando um modelo hibrido de participacdo. Neste mesmo evento, a
Professora Dra. Patricia Cezario Silva, apresentou um painel, enfatizando que ndo havia
urgéncia para revisdo do plano em meio a uma crise pandémica. Entre os pontos
defendidos pela pesquisadora, enfatizou-se a impossibilidade de reunides presenciais e a
dificuldade de viabilizar um amplo processo participativo, em razdo do agravamento de
muitas vulnerabilidades socioeconémicas desencadeadas por este contexto.

A proposicdo inicial apresentada pelo Poder Puablico contemplava a
possibilidade de se realizar discussdes em formato virtual. Todavia, representantes da
sociedade civil pleitearam o adiamento do processo de revisdo fundamentando na
incerteza quanto aos desdobramentos e alcances das implicagdes que a pandemia
ocasionaria no ambiente construido e na ocupacao do solo. Ademais, argumentou-se que
o formato remoto poderia limitar a participacdo de segmentos sociais menos assistidos,
ocasionando efeitos ndo despreziveis a efetividade da participacdo democrética na revisao
do Plano Diretor. Em consonancia com essa perspectiva, varias associacdes (375 ao todo)
alicercaram a denominada “Frente por uma Cidade pela Vida”, solicitando sua
postergacdo até o término da pandemia. Em uma carta aberta, destacaram que, de acordo
com pesquisas, 25% da populacdo ndo dispGe de acesso a internet. Dessa forma, a
realizacdo de reunides virtuais privilegiaria o setor imobiliario em detrimento da ampla
participacdo popular®?. No mesmo sentido, em agosto de 2021, o Ministério Publico de
Sdo Paulo por intermédio dos Promotores de Justica de Habitacdo e Urbanismo
elaboraram uma Recomendacdo pelo adiamento das audiéncias publicas, diante da
limitacdo do acesso da sociedade civil e de uma série de irregularidades®.

Apesar do amplo movimento contestatorio, o Poder Publico manteve as
reunibes tematicas do plano diretor, conforme previsto no cronograma inicial. As sessdes
foram realizadas entre 0os meses de agosto a setembro de 2021, conduzidas de forma
remota. Com intuito de facilitar as discussdes e organizar o debate, os encontros foram
divididos em eixos tematicos, totalizando 14 reuniBes que versavam sobre:
desenvolvimento econdmico e social, mobilidade, instrumentos de politica urbana, meio

ambiente e habitacdo. Paralelamente as reunides sincronas, a administragdo municipal

52 Cf. documento anexo
53 Disponivel em: https://mpsp.mp.br/documents/portlet_file_entry/20122/2686452.pdf/b6ffcchba-7e2d-
Ob77-febb-19f6c3202a62
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lancou a plataforma “Participe + para ampliar o acesso da sociedade civil as discussoes,
incentivando que apresentassem propostas, de forma semelhante ao que ocorreu na
reviséo do Plano Diretor de 2014.

No que tange ao tema de ZEIS, objeto central de investigacdo desta pesquisa,
vale destacar algumas proposicfes apresentadas no transcorrer das reunides tematicas
sobre habitacdo. Dentre as demandas apresentadas perpassava uma questdo ha muito
reivindicada pelas construtoras em planos anteriores: a revisdo dos parametros
urbanisticos aplicaveis, com vistas a ampliacdo do Coeficiente de Aproveitamento.
Embora o setor imobiliario tenha tratado essa questdo de forma geral em revisdes
predecessoras, 0 CA sempre figurou como vértice central em suas solicitagdes. Um dos
participantes argumentou que, com as mudangas trazidas pelo Plano Diretor de 2014 a
producdo de HIS em ZEIS teria se tornado menos atrativa. O participante sugeriu a
elevacdo do CA para lotes com metragem inferior a 500m2, a fim de viabilizar
empreendimentos de menor porte em ZEIS I11. De acordo com os dados apresentados, o
CA em lotes de até 500m2 em ZEIS 11 € 2, a0 passo que, para terrenos superiores a essa
metragem o CA é o dobro. Foi citado que areas classificadas como Zonas Eixo de
Estruturacdo da Transformacdo Urbana (ZEU), o CA é 6, suscitando questionamentos
sobre os incentivos e necessidade de adequagio desses parametros para ZEIS 111.%*
Durante a reunido muitos participantes questionaram sobre a restrita abrangéncia dos
programas de aluguel social e levantaram questdes sobre a insuficiéncia de incentivos
para construcdo de HMP. A ultima representante enfatizou que as ZEIS ndo alcancaram
0 desempenho esperado na promocdo de HIS, sobretudo, para atender a faixa I. A
participante ressaltou a necessidade de ampliar a associacdo de diversos programas de
financiamento como por exemplo, o Programa Pode Entrar, da Companhia Metropolitana
de Habitacdo (COHAB) para facilitar a aquisicdo de habitacfes em ZEIS. Também foi
ressaltada a necessidade de ampliacdo dos programas de assisténcia habitacional, dada a
persistente demanda por moradia adequada nas camadas de menor renda. N&o obstante
sejam reunides preliminares, em ambas se observou o baixo indice de participagdo dos
representantes de movimentos sociais historicamente ligados a luta por moradia.

Em dezembro de 2021, diante da tutela recursal concedida na Agédo Popular
n° 1042037-31.2021.8.26.0053, que determinou a suspensdo da contratagdo dos servigcos
técnicos de apoio vinculados ao processo de revisdo do Plano Diretor, o prefeito Ricardo

54 Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=dRXzzvrudio.
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Nunes encaminhou a Camara Municipal o Projeto de Lei n°® 0742/2021, que solicitava a
postergacdo do prazo de revisdo para 2022%°. O pedido foi aprovado pela Camara
ampliando o prazo até julho do ano supramencionado®®.

Em marco de 2022, foram retomadas as discussdes tematicas sobre 0s pontos
de revisdo do Plano Diretor, com a apresentacdo detalhada de um novo cronograma,
etapas e metodologias sistematizadas a serem aplicada em cada uma das fases. As
imagens abaixo foram extraidas da apresentacéo virtual da reunido sobre habitacéo social
e direito a cidade:

Etapas da Revisdo e Contetdo base

F oy Vow Abe Ve ) Ago Set

Etapa 1: Construcdo do diagnéstico e levantamento de questdes prioritarias da
revisdo do PDE - 5 REUNIOES TEMATICAS

Objetive

Pactuar os temas prioritarios que serfio objeto de discussfio na etapa Quals sdo os problemas da
de construcio de propostas implementacdo do PDE?
Subsidios Eventos Devolutiva

-Relatério de Monitoramento do Reunides lematicas virtuais Reuniéo devolutiva

PDE Publicagio da sistematizagiio das
Guia metodoidgico dos eventos do Envio de contribuicdes contribuicdos recebidas com paracor

. " t

participaclio social (etapa prévia) Disponiblizagho do Extrato do tocmcodiollmnnndo 08 tomas
Produtos das rounides do GT na Monitoramento priorérios
etapa anterior Consulta piblica no Participo+

Figura 8: Detalhamento da etapa 01 do Plano Diretor
Fonte: PMSP, disponivel em https://www.youtube.com/watch?v=KCxr7LjX--s

%5 Disponivel em: https://www.saopaulo.sp.leg.br/cgi-
bin/wxis.bin/iah/scripts/?1sisScript=iah.xis&form=A&navBar=OFF&hits=200&lang=pt&nextAction=sea
rch&base=proje&conectSearch=init&exprSearch=%22PROJET0%20DE%20LE|1%22&indexSearch=%5
EnCm%5ELTipo+de+projeto%5Etshort%5Ex%2F20%5EyDATABASE&conectSearch=and&exprSearc
h=742&indexSearch=%5EnPj%5ELN%FAmMero+do+projeto%5Ex%2F30%5EyDATABASE&conectSea
rch=and&exprSearch=2021&indexSearch=%5EnDp%5ELAno+do+projeto%5Ex%2F40%5Etshort%5Ey
DATABASE

% Lei municipal n°. 17.725 de 15 de Dezembro de 2021.
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Etapas da Revisdo e Conteludo base

Fev LR Al L LT Ju Ago Sed

Etapa 2: Formulacdo de propostas para a revisdao do PDE - OFICINAS

Objetive
Reunir e construir propostas para os problemas de implementagio do Quals as possivels solugbes
PDE idontificados na Etapa 1 para os problemas de
implomentacio do PDE?
Subsidios Eventos Dovolutiva
-Gula metodoidgico dos eventos de Oficinas regionalizadas presencials Reunido devolutiva
participacho social (etapa prévia) Publicago da sistematizagio das
-Apresentacio sobre os temas Envio de contribuigbes propostas recedidas com parecor
técn néncia
especificos que foram pactuados Consulta piblica no Pa = ico sobre a pertl ia das
come objoto de dlecussiio na propostas para a revisho
revis30 intermediaria (etapa 1) Fichas de propostas das cficinas intormedidria
-Relatério de Diagnéstico

Figura 9: Detalhamento da etapa 02 do Plano Diretor
Fonte: PMSP, disponivel em https://www.youtube.com/watch?v=KCxr7LjX--s

Ao longo da primeira semana de mar¢o, foram promovidas cinco reunifes
tematicas em formato virtual. Ndo obstante essa etapa tenha contado com a presenca de
alguns representantes de movimentos sociais, notou-se uma participacdo mais restrita dos
setores da populacdo. Essa limitacdo provocou guestionamentos se a transmutacdo dos
espacos de didlogo para o ambiente virtual seria suficiente para abarcar as demandas
populares.

No decorrer desta etapa, os representantes do poder publico expuseram um
amplo panorama sobre a producdo habitacional de interesse social em ZEIS. Os dados
apresentados pelos expositores, conforme ressaltado na apresentacdo, foram extraidos do
sistema e da base de dados de licenciamento do SisSACOE®’. No decorrer da explanacéo,
0s apresentadores ressaltaram a possibilidade de um gap entre os pedidos de
licenciamento e a efetiva concretizacdo das obras. Os dados apresentados evidenciam a
predominancia da producdo de HIS e HMP por agentes privados (conforme exposto nos
gréaficos e imagens abaixo), todavia, ndo foram expostos elementos que indiquem o perfil

socioecondbmico medio dos proprietarios desses imoveis. O hiato existente na

5  Para mais detalhes conferir apresentacdo de dados completa, disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=KCxr7LjX--s.
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apresentacdo dos dados evidencia uma questdo central recorrentemente levantada pelos
movimentos sociais (inclusive no processo de elaboragdo do Plano Diretor de 2014,
conforme ressaltado na secéo anterior): a necessidade de inserir dispositivos regulatorios
capazes de barrar o avanco de processos especulatorios para ZEIS e garantir que as
unidades habitacionais construidas nestes espacos sejam efetivamente destinadas para
familias que se enquadrem na faixa de renda prevista. Como é possivel aferir nos gréficos
e tabelas abaixo, apresentadas pela administracdo municipal, os incentivos & producéo de
HIS citados na secdo anterior de fato foram capazes de incentivar a producdo dessas
habitacdes por agentes privados dentro e fora de ZEIS. Contudo, indo ao encontro das
demandas apresentadas por movimentos sociais ao longo dos anos, é importante o
desenvolvimento de elementos legislativos de controle que permitam qualificar o perfil
socioeconémico atendido. Esses mecanismos permitirdo barrar ou mitigar a amplitude
dos processos especulatdrios, especialmente em areas de ZEIS. Como se vera adiante,
esta foi uma importante conquista dos agentes para controle do mercado habitacional
inserida no Plano Diretor de 2023.

Em ZEIS Fora de Zeis Total por Ano
Ano HIS HMP HIS HMP HIS HMP
2014 9.768 3.310 1.449 5.226 11.217 8.536
2015 9.353 2.592 2.070 2.889 11.423 5.481
2016 10.036 3.282 4.452 4.875 14.488 8.157
2017 16.602 4535 5.183 8.070 21.785 12.605
2018 29.621 8.937 12.206 5.436 41.827 14.373
2019 18.980 5.505 23.853 6.972 42.833 12477
Total 94.360 28.161 49.213 33.468 143.573 61.629

Fonte: SISACOE. Elaboragdo SMUL/PLANURB.

Figura 10: Tabela elaborada pela PMSP- Unidades Licenciadas de HIS e HMP, em ZEIS e fora
de ZEIS 2014 a 2019
Fonte:https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/wp-content/uploads/2021/12/Relat%C3%B3rio-
de-Monitoramento-do-PDE-2014-2020.pdf, pag. 303

76



Tabela . Unidades Licenciadas em ZEIS e fora de ZEIS - HIS e HMP por Agente

Promotor
s Iniciativa Privada Poder Publico Total por ano
HIS HMP HIS HMP HIS HMP
2014 10.334 8.482 883 54 11.217 8.536
2015 8.668 5.345 2.755 136 11.423 5.481
2016 8.137 8.157 6.351 0 14.488 8.157
2017 15.156 12.565 6.629 40 21.785 12.605
2018 37.692 14.373 4.135 0 41.827 14.373
2019 41.789 12.405 1.044 72 42833 12.477
Total 121.776 61.327 21.797 302 143.573 61.629

Fonte: SISACOE. Elaboracdo SMUL/PLANURB.

Figura 11: Tabela elaborada pela PMSP- Unidades Licenciadas de HIS e HMP, em ZEIS e fora
de ZEIS por agente promotor
Fonte:https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/wp-content/uploads/2021/12/Relat%C3%B3rio-
de-Monitoramento-do-PDE-2014-2020.pdf, pag. 308.

Grafico 2. Unidades Licenciadas em ZEIS e fora de ZEIS - HIS e HMP por Agente

Promotor
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Fonte: SISACOE. Elaboragao SMUL/PLANURB.

Figura 12: Gréfico elaborado pela PMSP- Unidades Licenciadas de HIS e HMP, em ZEIS e fora
de ZEIS por agente promotor
Fonte:https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/wp-content/uploads/2021/12/Relat%C3%B3rio-
de-Monitoramento-do-PDE-2014-2020.pdf, pag. 309.

77



Tabela 8. Unidades Licenciadas de HIS por Natureza do Agente Promotor = em
ZEIS 2014 a 2019

Iniciativa Privada Poder Publico Total
Ano Quant. % Quant. % Quant. %
2014 8.952 91,65 816 8,35 9.768 100
2015 6.691 71,54 2.662 28,46 9.353 100
2016 5.257 52,38 4.779 47,62 10.036 100
2017 10.473 63,08 6.129 36,92 16.602 100
2018 26.064 87,99 3.557 12,01 29.621 100
2019 17.936 94,50 1.044 5,50 18.980 100
Total 75.373 79,88 18.987 20,12 94.360 100

Fonte: SISACOE. Elaboragao SMUL/PLANURB.

Figura 13: Tabela elaborada pela PMSP- Unidades Licenciadas de HIS e HMP, em ZEIS 2014 a
2019
Fonte:https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/wp-content/uploads/2021/12/Relat%C3%B3rio-
de-Monitoramento-do-PDE-2014-2020.pdf, pag. 310.

Gréfico 3. Unidades Licenciadas de HIS por Natureza do Agente Promotor — em
ZEIS

30.000

25.000

20.000

15.000 M Iniciativa Privada
M Poder Publico
10.000
; l L .
T T T T T 1

2014 2015 2016 2017 2018 2019

Fonte: SISACOE. Elaboragao SMUL/PLANURB.

Figura 14: Gréfico elaborado pela PMSP- Unidades Licenciadas de HIS e HMP, em ZEIS por
agente promotor
Fonte:https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/wp-content/uploads/2021/12/Relat%C3%B3rio-
de-Monitoramento-do-PDE-2014-2020.pdf, pag. 310.
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A prefeitura iniciou no més de maio audiéncias tematicas virtuais noturnas e
oficinas presenciais nas subprefeituras. Contrastando com a elaboracdo coordenada em
2014, o processo de revisao intermediéria enfrentou algumas agdes judiciais, em razdo
das dificuldades na efetivacao da participacdo popular. Em maio, a Defensoria Publica de
S30 Paulo ajuizou uma agdo civil publica®, requerendo a suspensdo do processo
revisional, fundamentando-se na auséncia de acessibilidade na Plataforma Participe+ para
pessoas com deficiéncia e idosos. Em decisdo liminar, a juiza deferiu o pedido,
argumentando que a prefeitura ndo observou o principio da isonomia e a participacdo
democrética, elementos essenciais a revisao de um instrumento normativo de tamanha
magnitude.

Transcorridos dois meses, as audiéncias e demais atividades foram
retomadas, alternando entre atividades presenciais e virtuais, predominantemente, no
periodo noturno. Neste contexto, ressaltam-se as reunides setoriais vespertinas dirigidas
a segmentos especificos, como 0s movimentos populares, setor empresarial e
representantes da comunidade académica. No dialogo com movimentos sociais,
emergiram questfes sobre HIS em ZEIS. Diante do avan¢o de processos especulatérios
para essas areas, a principal demanda ressaltava a necessidade de inserir instrumentos
efetivos de fiscalizacdo que assegurassem a destinacdo de HIS para familias que
atendessem ao critério de renda, conforme é possivel extrair da fala do representante do
Movimento de Regularizacdo Fundiaria e Urbanizacdo, que também integra o Conselho
Municipal de Politica Urbana (CMPU) pelo Instituto Indcio Monteiro e o Conselho

Municipal de Habitacdo pela Uni&o de Moradores da Zona Sul:

“[...] outra questdo ¢ sobre as ZEIS. Foi uma luta para nds, dos
movimentos, demarcar essas ZEIS “no papel”, no projeto do PDE.
Areas de ZEIS que deveriam produzir HIS acabam sendo muito
cobigadas pelo mercado imobilidrio. Em muitos casos, onde deveria
produzir habitagdo para familias de baixa renda, estdo produzindo outro
tipo de habitacdo para pessoas de renda mais alta ou para mera
especulagdo imobiliaria, para fundos de investimento. Parece que essa
é a nova fronteira da especulacdo financeira. Essa é uma preocupacao
que nos temos™°.

Observa-se que as demandas e preocupacdes levantadas pelos movimentos

sociais de moradia sdo semelhantes aquelas do Plano Diretor de 2014. Em relacdo as

$8Autos 1022650-93.2022.8.26.0053 — 162 Vara da Fazenda Publica.
%9 Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=BYb9r7uOx68
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parcerias publico-privadas habitacionais, sua implementacdo, especialmente em
territdrios populares de ndo mercado, voltados a regularizagdo fundiéria, como é o caso
das ZEIS, suscita preocupacdes especificas.

Ao instituir este modelo de politica nestes espacos, o Poder Publico permite
que o capital aterrisse em novas fronteiras destinadas a politicas sociais inclusivas
transmutando-as em novos campos de extracdo de excedentes. N&o obstante esse formato
de provisdo habitacional possa funcionar em diversas areas da cidade, nos territorios
populares e em ZEIS ha a necessidade de que a gestdo municipal elabore politicas que
atendam de fato as demandas dos moradores e ndo se tornem um vetor de expulsdo. A
aplicacdo desse modelo em territorios autoconstruidos foi citado como um fator a ser
considerado na revisdo do Plano pelo Conselheiro da FACESP, que também atua como
Conselheiro Participativo Municipal da Casa Verde/Limado/Cachoeirinha e representante

da Macrorregido Norte no Conselho Municipal de Politica Urbana (CMPU):

“[...] Na questao da HIS, olha o que esta acontecendo: além de néo ter
uma politica, até agora, de construcdo de moradia popular, a
prefeitura tem priorizado, atualmente, as parcerias publico-
privadas. O que significa dizer que ndo temos moradias populares.
Eu vou dar um exemplo: na regido aqui, nés temos uma area com 6000
familias. S30 comunidades consolidadas hd 32 anos, ha 25 anos...
Casas, em sua maioria esmagadora, de alvenaria. A populagdo
reivindica ha muito tempo um processo de urbanizacao e regularizacéo
fundiaria. A prefeitura resolveu fazer uma PPP para construgdo de 3000
apartamentos. Sé que desses 3000 apartamentos, s6 1800 sdo para faixa
de 01 a 03 salarios minimos, depois tem 1600 unidades para faixa 03 a
06 salarios minimos e 600 moradias de mercado popular. E mesmo para
esses 1800, as pessoas tém que ter crédito aprovado por banco
comercial. Quem mora em comunidades populares, ndo tem registro,
tem dividas, ndo tem emprego regular, € quem mais precisa, mas é quem
serd excluido. Desses 1800, s6 270 apartamentos (15%) poderdo ser
distribuidos com outros critérios estabelecidos pela COHAB, que néo
sabemos ao certo quais serdo. Ou seja, onde tem uma comunidade
consolidada imensa, com casas de alvenaria, comércios, empresas,
etc. pedindo a urbanizacdo via regularizacdo fundiaria, a
prefeitura, como politica de habitacdo, “bota todo mundo para
dormir embaixo do viaduto” ou com R$400 de auxilio aluguel que
ndo paga nem um barraco na favela (na Zona Norte é
aproximadamente R$700), para fazer 3000 apartamentos que ndo sdo
para essa populacdo.”® [...] N&o é ser um dos instrumentos, é ser o
instrumento errado. Eu ndo consigo entender qual é a l6gica de deixar

€0 Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=BYhb9r7uOx68
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6000 familias sem casa para “dar” casa para no maximo 3000. Ela pode
ser interessante em outras realidades. [...]®* (grifo nosso)

Em resposta as demandas apresentadas, a Sra. Heliana Lombardi Artigiani,

coordenadora de PLANURB afirmou que:

“[...] Existe essa preocupagdo sobre HIS1 e HIS2, essa preocupagdo
também é nossa. Temos um nudmero bastante interessante de
licenciamentos de HIS. O que nds precisamos assegurar é que essas
unidades realmente cheguem a pessoas com essa faixa de renda.
Lembrando que tem o problema que foi levantado que é o
financiamento bancario. Infelizmente esse é nosso método, na verdade
federal, de acolher essas familias para aquisi¢cdo da habitacdo propria.
Porém, o que a gente precisa ter no radar é que ha outras formas
de provisdo habitacional dignas para essas pessoas, principalmente
para pessoas em situacdo de informalidade e refugiados. [...] Esse é o
momento de indicar caminhos. Em relacdo aos eixos, por uma
configuracdo de legislacdo, ndo tem mesmo ZEIS nos eixos, mas ha
bastante incentivo para produgédo de HIS nessas areas. Acredito que s&o
incentivos maiores que o das proprias ZEIS.”®? (grifo nosso)

Essas reunides tematicas, diferentemente do processo conduzido em 2014,
caracterizaram-se por uma participacdo mais restrita dos movimentos sociais, sendo
vistas como um retrocesso em relacdo ao Plano Diretor de 2014, que, apesar das tensdes,
contou com maior envolvimento popular. As limitacbes na participacdo publica,
decorrentes da migracdo das discussdes para ambiente virtual, desencadearam
guestionamentos sobre a capacidade da revisdo do Plano Diretor responder de forma

efetiva as demandas da populacdo. Como ressaltou a Sra. Nilda Neves (MUHAB):

“[...] Essa audiéncia é muito importante para nds, dos movimentos. Para
n6s dos movimentos, acho que 0 que a gente sempre espera em uma
audiéncia como essa, primeiro é a participacdo maior. Infelizmente, a
gente estd vendo pouca participacdo. Os movimentos, normalmente,
tém maior participacdo, mas acho que esse formato digital atrapalha um
pouco. A gente espera que nas audiéncias presenciais tenha mais
participacdo e que a gente consiga contribuir mais no processo de
revisdo do PDE.”%

61 Disponivel também de forma resumida em: https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/wp-
content/uploads/2022/11/PDE_ata_reuniao_segmento_movimentos_populares_2022_07_20_revisada_SE
I.pdf

62 Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=BYh9r7uOx68

83 Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=BYb9r7uOx68
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O poder publico realizou aproximadamente 25 reunides presenciais com
conselhos e comités municipais® e aproximadamente 32 oficinas presenciais regionais
seccionadas de acordo com a subprefeitura. Em 23 de margo de 2023 o PL 127/2023 foi
encaminhado a Camara Municipal aos cuidados do vereador Milton Leite. A proposta era
composta por 75 artigos que alteravam diversos pontos do Plano Direto de 2014. Entre as

alteracdes que tangenciam o objeto dessa pesquisa estavam:

“- ZEIS: estabelecimento de competéncia ao Executivo de
regulamentar os procedimentos do funcionamento dos Conselhos
Gestores das ZEIS 1 e 3; incentivo a implantacdo de EZEIS em porcdes
das ZEIS 2 e 5 localizadas em quadras integralmente contidas nas areas
alcangadas pelos critérios de defini¢do das areas de influéncia dos Eixos
de Estruturagcdo da Transformagdo Urbana ativados, conforme 0s
critérios legais, mediante a permissdo do acréscimo de 50% do
coeficiente de aproveitamento maximo (CA max) previsto
especificamente para o licenciamento de EZEIS, sendo que a
empreendimentos em ZEIS -5 estdo condicionados a destinagdo de no
minimo 20% da é&rea computavel para HIS-1; revisdo dos
procedimentos referentes ao plano de urbanizacdo de ZEIS-1 e aos
projetos de intervencdo em ZEIS-3, fundidos no plano de acéo
integrada, com consolidacdo dos artigos 50 e 51 e consequente
revogacgéo do art. 52 do PDE;

- HIS: aperfeicoamento da caracterizagdo das tipologias de habitacdo
de interesse social (HIS) e do mercado popular (HMP), em funcéo da
renda familiar e per capita; estabelecimento de obriga¢des ao promotor
privado de HIS e HMP, de modo a aprimorar o controle da
destinagio.”®®

Durante a fase do processo participativo conduzida pelo Legislativo, foram
promovidas aproximadamente 52 audiéncias publicas, abrangendo audiéncias tematicas,
regionais externas e macrorregionais. Um dos principais pontos de contestagdo popular
durante a audiéncia publica sobre ZEIS foi a proposta apresentada pelo Executivo, que
relativizava a obrigatoriedade de constituicdo de conselhos gestores nessas areas. A
transferéncia da decisdo sobre a obrigatoriedade desses mecanismos participativos e de
controle para esfera estatal enfraquece a acepcdo de ZEIS como instrumentos capazes de
tornar o espago urbano mais justo e democratico, correndo risco de ampliar e intensificar
processos de gentrificacdo e remog0es forcadas da populacéo residente. Neste sentido foi

a fala do Defensor Publico Dr. Allan:

6 Para mais informacdes cf. https://planodiretorsp.prefeitura.sp.gov.br/processo-participativo/

8 Disponivel no oficio encaminhando o projeto de lei a Camara municipal, pag. 2. Disponivel em:
https://www.saopaulo.sp.leg.br/revisaopde/wp-content/uploads/sites/43/2023/03/Projeto-de-Lei-Revisao-
do-Plano-Diretor-Estrategico-2023.pdf
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A revisdo intermediaria, no entender da DP, propde um
enfraquecimento das Zonas Especiais de Interesse Social. [...] As
ZEIS 1 e 3, que sdo tipologias de ZEIS estabelecidas no Plano
Diretor, estabelecem como uma garantia democrética a formagéo
dos Conselhos Gestores que sd@o compostos por moradores,
sociedade civil e, também o poder publico, para pensar, monitorar
as intervencgdes na area que pela proposta modificadora passam a
ser chamadas de Plano de Acdo Integrada. Essa formagéo
democratica do Conselho Gestor obedece ao principio da gestdo
democrética previsto no artigo 5° do PDE[...] O PL 127/2023, tal
como concebido na sua versdo original, proposta pelo Sr.
Prefeito, descaracteriza a obrigatoriedade de formacédo do
conselho gestor, isso porque, pela redacdo do plano diretor
hoje, ndo h& davida que essa constituicdo é obrigatdria e essa
obrigatoriedade é respaldada e chancelada por muitas
decisdes judiciais, em primeira e em segunda insténcia, que a
prépria defensoria e a advocacia popular conseguem para
neutralizar ameacas de remogéo da populagdo moradora das
ZEISs. Entdo, em nenhum momento, essa obrigatoriedade da
Constituicdo foi questionada até 0 momento, mas, pela previsao
do artigo 48, paragrafo 5° cabera ao Poder Executivo
regulamentar o funcionamento das ZEISs, inclusive as
hipdteses de obrigatoriedade. Ou seja, a alteracdo néo
permite apenas uma regulamentacdo, mas ela questiona a
obrigatoriedade do conselho gestor e atribui essa decisdo
sobre a obrigatoriedade ao Poder Executivo, algo que néo
estava questionado na versao original do plano diretor. Essa
proposta alteradora, primeiro, desconsidera um ciclo participativo
robusto de 2014, muito mais robusto do que esse de 2023. Ou
seja, ndo da para comparar a participacdo social com 114
audiéncias publicas, em 2014, com a participacdo social da
revisdo intermediéria, tanto na sua fase administrativa quanto
legislativa, a obrigatoriedade de o conselho gestor estar de acordo
com as diretrizes, principios e objetivos estratégicos definidos, no
plano diretor. Ou seja, a retirada da obrigatoriedade contraria
esses parametros e o seu enfraquecimento, o enfraquecimento das
ZEISs é um claro retrocesso social quanto a participacdo da
populagdo na definicdo desses perimetros.®® (grifo nosso)

Em sentido complementar, foi a fala da Sra. Inés, integrante do Conselho

Participativo Municipal do bairro Bela Vista, ao destacar a importancia e o papel

fundamental desempenhado pelos Conselhos Gestores durante a concepgao de politicas

habitacionais em ZEIS e na defesa dos residentes na elaboracdo e execugdo de projetos

% Disponivel em: https://www.saopaulo.sp.leg.br/revisaopde/audiencia/audiencia-publica-tematica-zonas-
especiais-de-interesse-social/
https://www.saopaulo.sp.leg.br/revisaopde/wp-content/uploads/sites/43/2023/03/AudienciaPublica-Urb-

2023-04-11.pdf pag. 17-19.
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de grande porte®’. Outro ponto levantado pela conselheira diz respeito a necessidade de
uma fiscalizacdo e acompanhamento mais rigoroso quanto a destinacdo de HIS em
perimetros de ZEIS. Em sua colocacgéo ela afirma:

inclusive, me parece que tem no Ministério Pdblico nove mil
empreendimentos que estdo sendo analisados, porque ndo ha
nenhuma fiscalizacdo da venda desses empreendimentos®. Ou seja,
n&o se sabe se eles foram efetivamente destinados para a populacéo
que estava ali. E completamente inaceitavel que isso permaneca
dessa forma. Nao s6 os que ja foram executados tém que ser revistos,
e punidos 0s responsaveis, como também a gente tem que executar a
fiscalizacdo dos proximos e dos atuais, porque vemos muitas obras
sendo executadas em ZEIS-3, aqui na Bela Vista sem placa de obra.
N4o é que ndo tem conselho, ndo tem nem placa de obra. N&o sabemos
nem guem € o responsavel pela obra, muito menos qual vai ser a
destinacdo daquele imdvel. Isso é muito grave.®® (Grifo nosso)

Em onze de maio de 2023, a Associacdo Brasileira de Incorporadoras
Imobiliarias (ABRAINC) apresentou uma carta contendo 26 propostas para a revisdo do
Plano Diretor’®. Muitas dessas proposi¢des foram incorporadas aos substitutivos e ao

texto final promulgado, refletindo a influéncia do setor imobilidrio no processo de

67 “com relagio as ZEIS, a primeira coisa que eu gostaria de colocar é que esta sendo realizado pela propria

Prefeitura o censo dos cortigos, em que esta sendo mapeado uma alteracdo muito grande na localizacéo dos
imdveis de vulnerabilidade aqui do Centro. E infelizmente isso foi desconsiderado na revisdo desse plano.
No6s sabemos que aqui na Bela Vista houve um adensamento dos cortigos e eu acho que tem que ser
ampliada a area de ZEIS 3 aqui na Bela Vista, justamente por causa dessas constatacdes e esse censo esta
para ser promulgado e a gente acha que isso tem que ser considerado na revisdo desse Plano. Outra coisa
importante é em relagdo aos Conselhos de ZEIS porque varios empreendimentos estdo sendo executados e
construidos, inclusive em ZEIS 3, sem a constituicdo do Conselho de ZEIS e essa alteracdo no Plano que
esta propondo de fazer por decreto a instalacdo do Conselho € extremamente irregular, porque isso permite
gue a prépria prefeitura determine se vai ser ou ndo constituido o Conselho e ainda pior, nas questdes como
do PIU do setor Central a gente ter a possibilidade que esse conselho ndo seja considerado em relacdo a
todo projeto que vai ser promulgado aqui para o centro. [...] toda reconformacdo do espaco tem que ser
considerado para as familias que estdo l4 e o que a gente estd vendo é que familias estdo sendo expulsas do
Centro e ndo estéa sendo considerado, os Conselhos ndo estdo sendo formados e elas néo estdo sendo ouvidas
e isso é muito grave. (Id., pag. 12-14)

8 O Ministério Plblico de Sdo Paulo por meio da “Promotoria de Justica de Habitacdo e Urbanismo da
Capital ajuizou nesta terca-feira (28/01/2025) acéo civil publica contra o municipio de Sdo Paulo visando
a suspensdo da politica publica de producdo privada de unidades habitacionais de interesse social (HIS) e
de mercado popular (HMP) até que seja demonstrada, no processo, sua readequacao, mediante a adogdo de
medidas eficazes que, comprovadamente, segundo critérios de razoabilidade e pertinéncia técnica e
juridica, atendam, no minimo, aos seguintes parametros: (i) controle prévio de concessao de incentivos
publicos, que leve em conta os limites de renda estabelecidos para o piblico-alvo das unidades HIS 1 e 2 e
HMP; (ii) fiscalizagdo; (iii) monitoramento; (iv) aplicacdo de penalidades e (v) afericdo de resultados.”
Disponivel em: https://www.mpsp.mp.br/w/nota-a-imprensa-14.

& Disponivel em: https://www.saopaulo.sp.leg.br/revisaopde/audiencia/audiencia-publica-tematica-zonas-
especiais-de-interesse-social/
https://www.saopaulo.sp.leq.br/revisaopde/wp-content/uploads/sites/43/2023/03/AudienciaPublica-Urb-
2023-04-11.pdf pag.13-14.

0 A carta foi assinada por trinta e cinco sindicatos e associagdes ligadas ao setor imobiliario. Cf. anexo I.
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elaboracdo das diretrizes urbanisticas da cidade de S&o Paulo. Entre as sugestdes
apresentadas pelo setor estavam: unidades de garagem nos Eixos de Estruturacdo da
Transformacdo Urbana (EETU); cota maxima de terreno por unidade; cumprimento da
cota de solidariedade em outro terreno ou outras localidades; gabarito de altura maxima;
extincao da obrigatoriedade de construcdo de 20% de HIS-I1 em ZEIS V; incentivo para a
producdo de HIS 1 por transferéncia de potencial construtivo; direito de protocolo;
inclusdo de antigas Zonas Exclusivamente Residenciais - ZER, hoje ja classificadas como
Zonas Mistas - ZM ou Zonas Centralidades - ZC, nos Eixos de Estruturardo da
Transformacao Urbana; inclusdo da locacdo como possibilidade de destinacao da unidade
de habitacédo de interesse social (HIS); regramento da transicdo de finalizacdo das OUCs;
outorga onerosa e regularizacio de edificacoes’’.

A insercdo das ZEIS V no Plano Diretor, desde sua concepcdo, objetivou
atender uma demanda apresentada pelo setor imobiliario, como indica Tanaka (2018).
Apesar de receber incentivos atribuidos as ZEIS, a essas areas ndo foi imposta a
obrigatoriedade de construcdo de HIS-1, predominando HMP e HIS-2. Durante a fase
administrativa do processo de revisdo do Plano Diretor, discutiu-se a necessidade de
aumentar o CA nessas areas, permitindo maior adensamento e maior nimero de unidades.
Neste contexto, representantes da sociedade civil ressaltaram a essencialidade de se
incluir um percentual minimo de HIS-1 em ZEIS V, como forma de ampliar a oferta de
moradias bem localizadas a familias de baixa renda. As Associacdes e Corporacdes
Imobiliérias, em carta protocolada na Camara Municipal, por outro lado, defenderam a
exclusdo da exigéncia da destinacdo de 20% a HIS-1, prevista no PL. Argumentaram que
0s custos elevados dessas unidades dificultam sua viabilizagdo, demandando altos
incentivos e mais subsidios. Além disso, de acordo com o documento, a imposi¢do do
percentual torna essas areas menos atrativas para o mercado, vez que, nos eixos de
estruturacdo urbana (ZEU), é oferecido CA (6,0) sem a necessidade de construcéo de
HIS-1, tornando essas areas menos onerosas. Como se vera adiante, essa demanda foi
atendida tanto no substitutivo, quanto no texto final do PD.

Um ponto bastante controverso presente na carta elaborada pelo setor
imobiliario foi a inser¢do da modalidade de aluguel para habitagdes de interesse social. A
demanda por politicas alternativas de moradia, que nao perpassem pela compra e venda

de imoveis, € uma pauta historicamente defendida por movimentos sociais e foi um ponto

L Cf. anexo | contendo a carta na integra.
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amplamente debatido na fase administrativa de revisdo, sobretudo, no que se refere ao
atendimento de pessoas que possuem vinculos trabalhistas informais e que, em razéo
disso, encontram limitacdo de acesso ao crédito habitacional através de instituicdes
financeiras. Sua insercdo no Plano Diretor representa, simultaneamente, uma conquista
expressiva para 0s movimentos sociais e um risco latente de ampliacéo da financeirizacao,
através da transmutag&o da moradia como um servigo’?.

Esse cenério foi observado principalmente nos Estados Unidos, pos-crise de
2008, quando a combinacao de alguns fatores originou um novo campo de atuacéo dos
grandes fundos: o mercado de aluguéis. Com a desvalorizacdo dos ativos imobiliarios,
restricdo do crédito e a ampliacdo da demanda por locacdo, os fundos de private equity
adquiriram uma série de imdveis, convertendo-os em um novo meio de rentabilizacdo da
moradia: 0 mercado de aluguéis. Em um segundo momento langaram novos instrumentos
financeiros baseados na securitizacdo dos fluxos de aluguel (FIELDS, 2017; 2019). Nesse
sentido, Fields (2017) demonstra como pessoas sao arrastadas involuntariamente para a
financeirizacdo, todavia, como bem ressalta a autora, esse processo é permeado por
embates e resisténcias. Guerreiro, Rolnik e Marin-Toro (2022) aprofundam e ampliam a
analise, demonstrando como, através do aluguel, a moradia pode ser transmutada em um
servigo, emergindo como uma nova fronteira para financeirizagdo. As autoras citam 0s
modelos multifamily, em que empresas desenvolvem ou adquirem empreendimentos
exclusivos para locacdo. A insercao da possibilidade de locacdo de HIS no Plano Diretor,
ao mesmo tempo que emerge como uma importante conguista dos movimentos, pode se
tornar uma fronteira ainda mais atrativa para o capital financeiro, vez que empresas
podem se beneficiar de incentivos direcionados a este tipo de empreendimento, a0 mesmo
tempo em que essa moradia é reconfigurada como um servico, viabilizando um amplo
processo de securitizagdo e sua exploracdo por fundos de investimento.

Guerreiro (2020), em importante pesquisa sobre o caso brasileiro, realiza uma
analise abrangente sobre a atuacdo da Alpop e da Caiena, empresas complementares no
processo embrionario de financeirizacdo do mercado de aluguel popular em Séo Paulo.
A autora demonstra como a Alpop se tornou uma das principais intermediarias no
processo de locagdo de habitagGes populares, através de uma plataforma digital que

dispensa a necessidade de fiador, caugdo ou outros meios de garantia, a0 mesmo tempo

2 Cf. GUERREIRO, I. de A., ROLNIK, R., & MARIN-TORO, A.. (2022). Gestdo neoliberal da
precariedade: o aluguel residencial como nova fronteira de financeirizagdo da moradia. Cadernos
Metrépole, 24(54), 451-476. https://doi.org/10.1590/2236-9996.2022-5401.
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que assegura aos proprietarios os pagamentos, independente da adimpléncia dos
inquilinos, se responsabilizando por qualquer intercorréncia como processos de despejo.
A Caiena, por sua vez, além de s6cia majoritaria, atua como principal financiadora atraves
do Fundo de Impacto Social Caju constituido através de Fundos de Investimento em
Participacdes (FIPs), com o propdsito de promover "impacto social positivo™. Neste
contexto, em 2016, foi proposto um projeto de lei na Camara Municipal de S&o Paulo (PL
258/2016) para criar um programa destinado a locagdo social. Um dos pontos previstos
no projeto era a intermediacdo de imobiliarias licitadas e cadastradas pelo poder publico
municipal, facilitando a locacdo subsidiada. Outra medida proposta pelo PL,
posteriormente vetada pelo ex-prefeito Bruno Covas, era a criagdo de Fundo Gestor e
Garantidor administrado por agentes privados para intermediar contratos de aluguel com
demanda publica no mercado privado. O fundo tinha como objetivo possibilitar a emissdo
de titulos lastreados em recebiveis de aluguel, promovendo a securitizacdo e a captagédo
de recursos no mercado financeiro. O projeto foi vetado integralmente em janeiro de 2020
por Bruno Covas em razdo de sua incompatibilidade com o Plano Diretor de 2014.7

Em abril a Frente Sao Paulo pela Vida organizou uma manifestacdo em frente
a Camara Municipal de Sdo Paulo para denunciar a limitacdo da participacdo popular
durante o processo de revisdo e demandar a inclusdo das pautas apresentadas pela
sociedade no texto final.
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Fonte: https://g1.globo.com/sp/sao-paulo/noticia/2023/04/27/manifestantes-pedem-democratizacao-do-
plano-diretor-em-protesto-em-frente-a-camara-municipal-de-sp.ghtml

8 Para mais detalhes cf. GUERREIRO, Isadora de Andrade. O aluguel como gestdo da inseguranca
habitacional: possibilidades de securitizacdo do direito a moradia. Cadernos Metrépole, Sdo Paulo, v. 22,
n. 49, p. 729-756, set./dez. 2020.
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Figura 16: protesto pela democratizacdo do Plano Diretor
Fonte: Redes sociais Frentesppelavida

Apesar da contumaz critica apresentada pela Defensoria Pablica, movimentos
sociais e representantes da sociedade civil, o texto final do Plano Diretor manteve a
redacdo originalmente apresentada no PL, relativizando a obrigatoriedade de constituigao
de conselhos gestores nas ZEIS. O art. 48, § 5°do Plano Diretor passou a vigorar,
portanto, com a seguinte redagdo: “8§ 5° O Executivo devera regulamentar, por decreto, o
funcionamento dos conselhos gestores de ZEIS contendo, ho minimo, as situacdes em
que havera a obrigatoriedade de instituicdo do conselho e as regras e os procedimentos
para sua composicio e funcionamento”’®. Além disso, manteve-se a dispensa de
obrigatoriedade de construcdo de 20% de HIS em ZEIS V, atendendo a demanda do setor
imobiliario. Inclui-se no art. 57, 8 5° a possibilidade de acréscimo de 50% do CA maximo
nas ZEIS 2,3,5 localizadas integralmente em ZEU. O artigo passou a vigorar com a
seguinte redagdo: “Para as ZEIS 2, 3 e 5 localizadas em quadras integralmente contidas
nas areas de influéncia dos Eixos de Estruturacdo da Transformacdo Urbana existentes
ou ativados, fica permitido o acréscimo de 50% (cinquenta por cento) do coeficiente de
aproveitamento maximo previsto especificamente para o licenciamento de EZEIS, exceto
nos casos de sobreposicdo com areas de interesse de preservacao cultural ou ambiental”.

A previsdo de locagdo social de HIS também foi mantida.

4 Redacdo instituida pela Lei municipal n° 17.975, DE 08 de julho de 2023.
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A revisdo do Plano Diretor introduziu uma normativa historicamente
reivindicada por movimentos de moradia e representantes da sociedade civil: a restricdo
da alienac@o de unidades de HIS exclusivamente a compradores que atendam ao perfil
socioeconémico disposto na legislacdo. Essa norma tem por objetivo assegurar que as
unidades projetadas e viabilizadas pelo Plano Diretor e demais legislacfes sejam, de fato
destinadas a populacdo de maior déficit habitacional. Busca-se, dessa forma, barrar ou
mitigar o avanco de ondas especulatorias, especialmente em areas demarcadas como
ZEIS. Os incisos do art. 47, § 1° do Plano Diretor passaram a vigorar com a seguinte

redacéo:

8 1° Para fins de proporcionar o atendimento, de forma permanente, da
destinacdo das unidades habitacionais produzidas no regime juridico
tratado neste artigo, os imdveis produzidos utilizando os beneficios
trazidos nesta Lei sujeitam-se as seguintes regras:

| - devera ser realizada a averbacdo, na matricula de cada unidade
habitacional das tipologias de HIS 1, HIS 2 e HMP produzidas mediante
adesdo ao regime juridico exposto neste artigo, de que tais receberam
os beneficios previstos nesta Lei e que deverdo ser destinadas a familias
com o perfil de renda declarado no licenciamento do empreendimento;
Il - a destinagdo destas unidades dependera de emissdo de certiddo
atestando o enquadramento das familias na respectiva faixa de renda
estabelecida no art. 46 desta Lei.

Para assegurar a efetividade dessas normas e instituir um sistema efetivo de
fiscalizacdo, a legislacdo incorporou a previsdo de sancGes aplicaveis em caso de
descumprimento, tanto por parte das empreiteiras, quanto dos adquirentes. Neste sentido,
0 § 2° estabelece as seguintes sancdes:

a) ao promotor do empreendimento, o dever de pagamento integral
do potencial construtivo adicional utilizado, impostos, custas e demais
encargos referentes a sua implantacdo, além de multa equivalente ao
dobro deste valor financeiro apurado, devidamente corrigido;

b) a terceiros adquirentes, cobranga dos valores indicados no item
anterior, calculados de forma proporcional a fracdo ideal do imével
adquirido, estando autorizado o Poder Publico a adotar as medidas
processuais analogas as previstas nos incisos | e 11 do art. 107 desta Lei.

Complementando as disposi¢cdes do Plano Diretor, em janeiro de 2024, o
poder publico expediu o Decreto n° 63.130, regulamentando o controle da destinac&o das
unidades habitacionais (HIS, HMP) produzidas mediante adesdo ao regime juridico nos
processos de alienacéo e de locacdo dos bens. Tanto o decreto, quanto a Plano Diretor

preveem a possibilidade de o “Poder Pablico [...] celebrar acordo com o Servico
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Registrario Imobiliario para fins de receber notificacdes sobre a comercializacdo de
imdveis caracterizados como HIS 1, HIS 2 e HMP produzidos mediante adesdo ao regime
juridico”™. A inclusdo dessas medidas no Plano Diretor reflete o compromisso citadino
de inclusdo, fortalecendo politicas habitacionais inclusivas em um contexto de crescente
avanco da especulacdo imobiliaria.

Ainda que o Plano Diretor se apresente como um eixo central nas disputas
pela apropriagdo dos espacos urbanos, outras esferas também se configuram como
terrenos de disputa, como as politicas de revitalizacdo em areas centrais que envolvem as
ZEIS. O proximo capitulo destina-se a expor a trajetoria histdrica da area analisada nesta
tese, abordando recortes historicos que retratam tentativas de revitalizacdo e evidenciam

os conflitos de inclusdo nela imbricados.

S Art. 9° do Decreto n° 63.130/2024 e art. 47, § 3°, | do Plano Diretor de Sdo Paulo.
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3- BREVE HISTORICO DA LUZ - DISPUTAS EM TORNO DA
CONSTITUICAO DO TERRITORIO

Nos ultimos decénios, o Centro da cidade tornou-se alvo inumeras
transformacdes. Em contraste com as tendéncias de suburbanizagédo caracteristicas do
pés-guerra, a cidade contemporanea vivencia 0 movimento de regresso as areas centrais
consolidadas (PEREIRA, 2015). Por constituir um territério vivido, que congrega
distintas identidades culturais, essas regides assumem destacada importancia nas
estratégias de valorizacdo em razdo da sua capacidade de alcar territorios e de projetar
uma imagem positiva da cidade no mercado internacional, favorecendo uma conexao com
fluxos econdmicos globais (ASCHER, 2001). Ocupando posic¢do destaque em agendas
politicas, essas localidades voltaram a ser objeto de reinvestimentos e dindmicas
maultiplas.

Inserida neste contexto, a regido da Luz, uma das Unicas remanescentes da
estrutura fundiaria no Centro de S&o Paulo, vem figurando como palco de sucessivos
projetos de reurbanizacdo protagonizados pelo Poder Publico. Em razdo de sua
localizacdo geografica privilegiada, por ser um importante espaco de densidade simbdlica
e por deter atributos urbanisticos peculiares, as politicas implementadas nessa area sdo
permeadas por conflitos que se manifestam em diversas dimensdes. E importante pontuar
que em contraste com o padrdo histérico centrifugo de segregacdo, a regido Central
congrega grande parte das ZEIS Il e V engendrando um importante processo de
resisténcia. Ao analisar esses espacos sob o prisma da teoria dos mercados contestados,
ndo ha como ignorar o importante papel a conformatacdo das disputas em torno das
politicas de revitalizacdo e o efeito ndo desprezivel da atuacdo do Estado em diferentes
frentes neste contexto. Para tanto, o capitulo inicia-se com uma breve analise histérico-
geografica da regido, com o objetivo de compreender 0s movimentos de sistole e diastole
do capital, destacando os principais projetos de grande porte pensados e implementados
no Centro nas Gltimas décadas. Como as pesquisas se complementam, resgataremos um
extenso levantamento com recortes historicos trabalhados durante a pesquisa de
mestrado. Muito alem de situar o leitor sobre o processo de constituicdo dessas areas, 0
capitulo destina-se a descortinar os embates e disputas que envolvem esses projetos,

aprofundando a hipdtese defendida das ZEIS como um mercado contestado.
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3.1- Constituicéo e transformacdes do bairro da Luz: das elites ao Centro popular

Nos ultimos decénios, o Centro de S&o Paulo vem figurando como palco de
sucessivas intervencdes protagonizadas pelo poder publico. Em razdo de sua localizagédo
privilegiada, sua relevancia historica e seus atributos urbanisticos singulares, esta regiao
exerce, desde sua conformagdo, um expressivo papel simbdlico e econémico
(MOSQUEIRA, 2007; JOSE, 2010). Com a finalidade de compreender as disputas em
torno desta area singular da cidade e analisar os principais projetos nela desenvolvidos,
torna-se necessario resgatar alguns recortes histéricos das mudancas ali sedimentadas.

Constituida predominantemente por chacaras até o final do século XVIII, a
regido da Luz, como posteriormente viria a ser conhecida, dispunha de uma localizagdo
geografica privilegiada, em uma planicie alagadica as varzeas dos rios Tieté e
Tamanduatei. Dentre as propriedades, destacava-se a de Irineu Evangelista de Souza, o
Bardo de Maua (MOSQUEIRA, 2007). A partir das primeiras obras de urbanizacéo, o
panorama local comegou a ser alterado, sofrendo forte influéncia do desenvolvimento
ferroviario, com a primeira estacdo de passageiros construida em um terreno cedido pelo
Horto (Jorge, 1988). Por ser de facil acesso as demais regides da cidade, a estacdo exerceu
um papel substancial na integracdo e no desenvolvimento urbano (MOSQUEIRA, 2007).

Ao final da década de 1870, Frederico Glette adquiriu terrenos adjacentes a
chacara Maua com proposito de promover a abertura de lotes. Com ruas amplas e
edificacOes inspiradas na arquitetura francesa, a iniciativa de Glette trazia uma inovacgéo
no conceito de loteamento, abarcando ruas arborizadas, avenidas largas e uma
infraestrutura voltada a determinado segmento social. Nao obstante a literatura ndo esteja
sedimentada quanto a origem do nome Campos Eliseos, autores como Branquinho (2007)
indicam uma possivel influéncia da cultura francesa, considerando o simbolismo que o
nome carregava, remetendo a uma das mais nobres regides de Paris. Neste sentido, o autor
ressalta que o tracado das ruas, os prédios publicos e residéncias seguiam o modelo
europeu. Construcgdes suntuosas mesclavam com constru¢fes mais simples, como bem
ilustra a imagem abaixo (PIMENTA, 2020).
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Figura 17: Alameda Glette na ultima década do século XIX
Fonte: BRANQUINHO, 2007, P. 41

Sua expansdo ocorreu de maneira gradual, marcada, primeiramente, pela
inauguracdo do Santuario do Sagrado Coracdo de Jesus, seguida pela instalagdo do Liceu
de Comércio, Artes e Oficios localizado em suas adjacéncias. O Liceu exerceu um
relevante papel na constituicdo da identidade do bairro, atraindo estudantes provenientes
de areas diversas da cidade (BRANQUINHO, 2007).

Figura 18: o Santuério Sagrado Coracéo e o Liceu, acervo Salesianos
Fonte: Branquinho, 2007, p. 62

Seguindo a tendéncia da elite cafeeira, em 1890, Elias Chaves inicia a
construcdo de seu Palacete na Avenida Rio Branco. Considerado um marco na
transformac&o da arquitetura, o Palacete foi projetado por Matheus Hausser. A edificacdo
se transformaria em um ponto de encontro da elite local, assim como de diversas
manifestacdes artisticas, reunindo grandes nomes do movimento modernista como:
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Oswald de Andrade, Tarsila do Amaral, Méario de Andrade e Anita Malfatti, também
residentes no bairro (BRANQUINHO, 2007). Anos depois, apds o falecimento de Elias
Chaves em razdo de dificuldades financeiras, a familia transferiu o palacete para o
governo do estado de S&o Paulo. O edificio passou a ser denominado como Palécio
Campos Eliseos, tornando-se a residéncia oficial do Governo. A sede do governo
permaneceu no local entre os anos de 1932 a 1945. Com a mudanca, outros 6rgdos
publicos se instalaram nos arredores, alterando a dindmica do bairro, antes,
exclusivamente residencial (PIMENTA, 2020).

Figura 19: Palécio dos Campos Eliseos (1930)
Fonte: Fonte: Branquinho, 2007, p. 65

Assumindo destacada importancia como um espaco de densidade simbdlica,
o0 bairro passou a ser permeado por instituices de relevo, como a Pinacoteca, 0 Grupo
Escolar Prudente de Moraes e a Escola de Belas Artes (1920). Fruto de um
empreendimento da elite cafeeira, a estacdo Julio Prestes foi construida com o propdsito
de interligar a capital paulista as regides do interior. N&o obstante as obras tenham se
iniciado no ano de 1926, em razdo da crise enfrentada pelo setor cafeeiro, sua construcéo
foi interrompida, sendo inaugurada apenas 25 anos depois (BRANQUINHO, 2007). Com
o promissor desenvolvimento industrial na década de 1960, inimeros iméveis destinados
a moradia de operarios foram edificados na regido da Luz (MATQOS, 1955). A expansdo
urbana, nesse periodo, era majoritariamente conduzida e promovida por agentes privados,
enquanto a acdo estatal restringia-se a agOes corretivas e pontuais, destinadas a
valorizacdo da area (REIS, 2004).

A diversidade de instituicdes instaladas na regido da Luz e a proximidade da
estacdo ferrovidria promoveram uma transformacdo gradual no perfil da populacéo

residente. A configuracdo espacial dessa area foi sendo alterada & medida que a elite se
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afastava do Centro, migrando em direcdo a sudoeste. Subsequentemente, o aparato estatal
acompanhou este fluxo, transferindo o gabinete do prefeito para a regido do Ibirapuera e
a sede do Governo de Sao Paulo para 0 Morumbi (década de 1960), passando a ser
denominada como Paléacio dos Bandeirantes (KARA-JOSE, 2010; BRANQUINHO,
2007). De acordo com Toledo (2004), citado por Mosqueira (2007) as mudancas
ocorridas em Campos Eliseos estdo associadas a “um dos fatores condicionantes do
surgimento do bairro, a proximidade com a estacdo, acabou, aos poucos, contribuindo
para sua decadéncia, dado ao ruido e a intensa movimentacdo de veiculos de carga
local™®”.
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Figura 20: Mapa das regides de S&o Paulo
Fonte: KARA-JOSE, 2010.

*MOSQUEIRA, Tatiane Meza. Reabilitacdo da regido da Luz- Centro historico de Sao Paulo: Projetos

urbanos e estratégias de intervencdo. Dissertacdo apresentada ao Programa de Pds- Graduacdo em
Arquitetura e Urbanismo da Universidade de S8o Paulo, 2007. P. 32.
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A esses fendmenos alia-se a instalacdo da estacdo rodoviaria nas
proximidades da Praca Julio Prestes, contribuindo de maneira direta para deterioragdo e
desvalorizagdo da area. O trafego intenso de 6nibus em uma regido originalmente
projetada para suportar o transito de veiculos leves ocasionou a degradacdo da estrutura
viaria e uma reconfiguracéo espacial culminando na demolicdo de varias construcdes que
foram transformadas em lotes para estacionamento de transportes coletivos. O aumento
do fluxo populacional na regido atraiu um novo perfil de ocupacdo com a instalacdo de
pensdes de baixo custo, pequenos hotéis, restaurantes, comércio ambulante e meretricio
(BRANQUINHO, 2007). Essa transformacéo trouxe consigo um aumento nos indices de
criminalidade, agravando a sensacdo de inseguranca e contribuindo para a répida
decadéncia do bairro. As atas da Associacdo de Caridade de Nossa Senhora de Lourdes

do Sagrado Coracdo de Jesus documentam esse processo:

A nossa Paroquia por se achar proxima da Rodovidria e das Redes
Ferroviarias, tornou-se uma “Paroquia em Transito”. A ela afluindo
guase gue diariamente, pedintes e desajustados. (11/03/1980, p. 164)
Sobre o levantamento [pessoas carentes], aqui, no Bairro ndo adeanta,
mudam muito e ha situagdes lamentaveis. SO se houve falar em assaltos,
crimes e mortes. E uma decadéncia incrivel, um bairro nobre, de outros
tempos, tdo tradicional, € uma pena! Quem sabe quando mudar a
rodovidria vai melhorar! (12/10/1981, p. 174 verso)’’

Figura 21: Praca Julio Prestes e Estacdo Rodoviaria em 1975
Fonte: BRANQUINHO, p. 95

77 Atas da Associagdo de caridade de Nossa Senhora de Lourdes do Sagrado Coragdo de Jesus apud
BRANQUINHO, Evanio dos Santos. Campos Eliseos no centro da crise: a reproducdo do espa¢o no
Centro de S&o Paulo. Tese de doutorado apresentada ao programa de P6s-Graduagao em Geografia Humana
da Universidade de S&o Paulo, 2007. P. 97.
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Na década de 1970, com o aumento exponencial da criminalidade, a regido
da Luz passou a ser denominada como “Boca do Lixo” (OKUMA, 2019). Apds a
inauguracdo do Elevado Costa e Silva, conhecido como Minhocdo, propriedades
proximas a via expressa sofreram significativa desvalorizacdo em razdo da poluicao
sonora, atmosférica e visual por ele ocasionada. Moradores de maior poder aquisitivo que
ainda residiam naquela area migraram para outras regides da cidade. Nesse periodo, a
regido Central sofreu uma mutacdo no perfil socioespacial, passando a ser ocupada,
predominantemente, por uma populacdo flutuante (BRANQUINHO, 2007).

Aliado a um extenso processo de degradacdo, apos a transferéncia do terminal
rodoviario para o Tieté em 1982, a regido central se consolidou, ao longo da década de
1990, como foco de vulnerabilidade devido a disseminacdo expressiva de usuarios e
traficantes de crack. Em razdo do intenso fluxo, a area passou a ser conhecida de maneira
estigmatizada como “Cracolandia”.

Os recortes histdricos apresentados até aqui pretendem evidenciar a
importancia de um dos primeiros bairros planejados de Sdo Paulo, constituido pela elite
cafeeira e por notaveis artistas do movimento modernista. O centro € vivo, é dindmico.
Sua importante localiza¢do, com inimeros iméveis tombados remontam um vivido trecho
da histdria de S&o Paulo. Em razéo de sua importancia econémica e cultural, somadas a
ampla infraestrutura existente, a regido central despontou no radar dos projetos de
intervencdo urbana que visam recuperar areas que sofreram um longo periodo de
deterioracao.

As politicas de reestruturacdo urbana de areas centrais consolidadas
assumem, ndo raro, um carater ambivalente, sendo permeadas por conflitos que se
manifestam em diversas dimensdes. Sua dimensdo mais evidente possui como vértice
irrupcOes sociais contestatdrias pela apropriacdo e ocupacdo desses espacos. Residindo
no epicentro dessas areas alvo de revitalizacdo, hd um contingente de pessoas que edificou
sua histéria e que possui vinculo identitario com esses espagos. Esses grupos travam
conflitos de inclusdo, demandando ao Poder Publico que as politicas elaboradas para
regido considerem a populacdo residente e que ndo atuem como mero vetor de expulséo.
Um patamar um pouco mais nuangado de controle e apropriacdo do ambiente construido,
mas muito presente nesses projetos, é a dimenséo simbolica que carregam, ocasionando
por vezes, a descaracterizacdo desses territdrios, ao ponto que antigos moradores nao
reconhecem mais 0s espagos que viviam. Essas politicas de reurbanizacao impulsionadas

por intervengdes deliberadas do Poder Publico, frequentemente se configuram como uma
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estratégia para a reinsercdo de areas centrais desvalorizadas, que, até entdo, ndo
despertavam interesse do mercado, nos circuitos de valorizagdo do capital. Tais
intervencdes, ao reconfigurarem o espaco urbano, buscam atrair investimentos e
promover uma nova dinamica econémica nas regides alvo, muitas vezes em detrimento

das camadas populares que ocupavam esses territorios.

3.2- Os inumeros projetos de intervencdo de grande porte na regido da Luz

Figurando como alvo de intervencdes desde os primordios da década de 1970,
a revitalizagdo da regido central constitui uma pauta de dissensos. Embora a
requalificacdo dessa area figure como uma demanda recorrente de movimentos sociais,
que reivindicam uma ocupacdo mais heterogénea e inclusiva, sobretudo no que tange a
moradia popular, as politicas de revitalizacdo implementadas nesses espacos vém, em
grande parte, utilizando como ancora projetos voltados a valorizacéo cultural. Com um
rico acervo composto pela Pinacoteca, Oficina Cultural Oswald de Andrade, Sala Sao
Paulo, Memorial da Resisténcia, SESC, teatros, escola de musica, o Estado, aliado com
agentes privados vem, em uma conjuncéo de forcas, tentando transformar a regido em um
polo artistico ha alguns anos (OKUMA, 2019). Diante da limitada capacidade desses
projetos em promover transformagfes substanciais na regido, o Poder Publico
desenvolveu novas estratégias direcionando o mercado para areas que ndo estariam
disponiveis ou ndo seriam atrativas para o capital. A partir da confluéncia do Estado e
agentes privados novos projetos foram elaborados, desencadeando efeitos néo
despreziveis para ocupacdo dessas areas, como: a Parceria Publico-Privada (PPP)
habitacional, a construcdo de um hospital (Pérola Byington) em um terreno de ZEIS IlI
por meio de PPP, e, mais recentemente, o projeto de mudanca da sede administrativa por
meio de parceria publico-privada. Ao longo desta secdo, resgataremos alguns recortes
historicos que ilustram os principais planos de reestruturacdo do tecido metropolitano
implementados e elaborados para a regido central

O primeiro projeto urbano realizado na area, no decorrer da década de 1970,
tinha como prioridade recuperar espacos degradados, incrementar o uso do solo e
melhorar o sistema de circulacéo e transporte. A proposta de intervencao decorreu de um
estudo prévio intitulado “Area da Luz: Renovagio Urbana em Sio Paulo”, no qual foram
adensadas algumas sugestdes de intervengdo pautadas de acordo com as necessidades

locais. Entre as metas propostas estavam: a incluséo de uma estrutura comercial mesclada
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com areas residenciais, recuperacdo de edificios deteriorados ou obsoletos, melhor
aproveitamento do espaco publico e a constru¢do de conjuntos habitacionais para
diversificar os padrdes de moradia. Ndo obstante o levantamento prévio sugerisse o
adensamento e renovacdo predial, a proposta ndo despertou o interesse do mercado
imobiliario.

Neste mesmo projeto, foi proposta a preservacdo de edificios historicos
dotados de inestiméavel valor cultural, além da ampliacéo de areas verdes e de lazer. Para
salvaguardar esse rico acervo arquiteténico, desenvolveu-se uma categoria denominada
Z8-200 que englobava: o Mosteiro da Luz, o Jardim da Luz e os edificios historicos da
Politécnica. O projeto de renovacdo urbana implementado priorizou espagos de
importancia historico-patrimonial, focando, sobretudo, na conservacéo e valorizagdo dos

imoveis tombados.

3.2.1- Luz Cultural

Coordenado pela Secretaria Estadual de Cultura com a finalidade de
aproveitar a infraestrutura disponivel na area, o projeto “Luz Cultural” foi desenvolvido
no decorrer da década de 1980. Em um mapeamento prévio realizado, constatou-se a
existéncia de sessenta e trés pontos de interesse cultural incluindo escolas, igrejas,
museus, teatros, areas verdes, bibliotecas e edificios institucionais representativos. O
projeto de revitalizacdo proposto abrangia ndo sé a regido da Luz, mas também areas
centrais adjacentes como Bom Retiro, Santa Cecilia e Campos Eliseos (MOSQUEIRA,
2007).

Diferenciando-se dos modelos anteriores, a proposta tinha como um dos
objetivos atrair a participacdo da comunidade através dos equipamentos culturais,
tornando os habitantes aptos a elaborar propostas de melhoria desses espacos,
considerando as demandas da populacéo residente. A atuacéo do Estado seria secundaria,
limitando-se a execucgdo das obras sugeridas apds a apresentacdo de um levantamento
detalhado das necessidades reais da comunidade. Esse projeto de revitalizagdo destacava-
se pelo desenho participativo, valorizando o didlogo com os agentes locais (1ZZ0O JR.,
1999).

O Jardim Luz, que até entdo possuia um aspecto degradado, despontou como
um importante espacgo cultural (1ZZO JR., 1999), congregando atividades organizadas

pela Pinacoteca do Estado em parceria com a Secretaria de Cultura, como desenho, leitura
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e apresentacOes destinadas ao publico infantil. Os espetaculos musicais promovidos pela
banda da Policia Militar também contribuiram para interacdo entre os residentes.
Reforgando as ac¢des de valorizagéo cultural, um dos marcos desse projeto foi a instalagdo
da Oficina Cultural Oswald de Andrade na antiga Escola de Farméacia e Odontologia da
Universidade de Séo Paulo (PIMENTA, 2020).

Figura 22: Oficina Cultural Oswald de Andrade
Fonte: https://infoteatro.com.br/teatro/oficina-cultural-oswald-de-andrade/

Entre as reivindicacgdes centrais pautadas pelos moradores na primeira etapa
do projeto, estava a revitalizagdo da Praca Coronel Fernando Prestes. A demanda previa
a transformacdo de uma area utilizada como estacionamento em um espaco publico
destinado ao lazer da comunidade. Todavia, 0 projeto ndo se concretizou por ndo
conseguir atrair investimentos do setor privado (MOSQUEIRA, 2007; PIMENTA, 2020).
Na década seguinte, o poder publico, juntamente com instituicdes ndo governamentais,
representadas sobretudo pela Associacdo Viva o Centro, elaborou outros projetos que

utilizavam como ancora os atrativos culturais da area central.

3.2.2- Formagcéo Polo Luz

Durante a década de 1990, a cultura foi novamente utilizada como vetor
estratégico para atrair investimentos privados destinados a revitalizacdo da area. O projeto
denominado “Polo Luz” foi elaborado através da coalizdo entre o poder publico e a
associacdo Viva o Centro, composta por representantes de grupos empresariais como,

Porto Seguro, BM&F, Bovespa, institui¢des bancarias e de ensino superior’®, Entre as

78 Cf. obra Os Centros das metrdpoles organizada pela Associacdo Viva o Centro. No ambito dessa
discussdo cumpre notar o que foi dito por Francois Ascher no Seminario Internacional Centro XXI, em
1995, promovida pela Associacdo Viva o Centro, juntamente com a FAUUSP e Agéncia Habitat da ONU
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principais intervengdes estava a reestruturacdo da Pinacoteca do Estado, com a reforma
das estruturas elétricas e hidraulicas, recuperacdo das estruturas e dos pisos. As obras
realizadas tinham como objetivo primordial, adequar a construcdo a funcdo de museu,
com salas devidamente climatizadas, oficinas para restauracdo de obras de arte e a
instalacdo de uma biblioteca especializada, tornando o ambiente apto a receber
exposices de todo género (MOSQUEIRA, 2007; OKUMA, 2019; KARA-JOSE, 2007).

A reforma da antiga estacdo Julio Prestes foi viabilizada por meio de uma
parceria publico-privada no ano de 1999. O prédio foi transformado em um importante
simbolo cultural da regido, a Sala S&o Paulo, sediando a Orquestra Sinfénica do Estado.
Projetada em 1997, pelo escritorio Nelson Dupré, a reforma foi planejada para construir
um isolamento acustico e melhorar a propagac¢do do som. Embora a participacao do setor
privado se restrinja a 4% do total dos investimentos, sua presenca foi bastante elogiada,
vinculando esses agentes a Sala, que remetia a alta cultura (MOSQUEIRA, 2007,
OKUMA, 2019; PIMENTA, 2020). O valor total investido no projeto de reforma e
adequacdo da Estacdo Julio Prestes foi de aproximadamente 50 milhdes de reais. A
vultosa quantia investida e o contraste gerado com a regido adjacente- denominada de
forma pejorativa como “cracolandia” despertou uma série de reacbes. O Governo
apresentou como principal justificativa a necessidade de estabelecer um marco cultural
capaz de desencadear um processo de revitalizacdo na area, atraindo novos investimentos
(MOSQUEIRA, 2007).

em Sdo Paulo: “As grandes metropoles confrontam-se cada vez mais diretamente com a concorréncia
urbana internacional. Elas precisam atrair investimentos internacionais, empresas estrangeiras e méo- de-
obra qualificada. Para tanto, devem dispor de um ou mais centros bem conectados aos sistemas
internacionais, capazes de acolher as fung¢fes econdmicas estratégicas e as atividades comerciais de alto
nivel.” (ASCHER, 2001. p. 62). Cabe ressaltar ainda, um trecho da apresentagdo do presidente da diretoria
executiva da Associacdo Viva o Centro, Marco Antonio Ramos de Almeida: “A requalificagdo das areas
centrais inclui-se hoje nos projetos de desenvolvimento das na¢Ges e muitas cidades ja vem recuperando e
modernizando 0s seus centros como inser¢do na ordem mundial. [...] O Centro esta se tornando o maior
po6lo de atividades culturais da regido metropolitana de Sdo Paulo [...]” (ALMEIDA, 2001. P. 9)
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Figura 23: Sala Sdo Paulo apds projeto de adequacao
Fonte: Fonte: https://www.galeriadaarquitetura.com.br/projeto/dupre-arquitetura-
coordenacao /sala-sao-paulo/1357

Mosqueira (2007), ao dissertar sobre o tema, afirma que “estes equipamentos
culturais, e principalmente o Complexo Cultural Julio Prestes, tém a intencdo deliberada
de isolar-se de seu entorno, de ser um enclave no meio da degradagdo que o rodeia”’®. A
autora destaca que nao obstante o edificio esteja situado em uma area estratégica, dotada
de uma ampla rede de transporte publico e com infraestrutura, a Sala S&o Paulo dispbe
um estacionamento capaz de comportar veiculos de todos convidados, permitindo que o0s
frequentadores ndo tenham contato com a regido circunvizinha.

No ano de 2006, foi implementado em um dos sagudes da esta¢do da Luz o
Museu da Lingua Portuguesa, por uma iniciativa das Secretarias de Cultura e Educacéo
do Governo do Estado, com apoio da Fundacdo Roberto Marinho, Ital e Sabesp via Lei
Rouanet. O local foi escolhido estrategicamente por estar localizado na regido central e
nas imediagdes de outros simbolos culturais como a Pinacoteca e 0 Museu da Resisténcia.
O objetivo primordial de sua criacdo foi “valorizar a diversidade da lingua portuguesa,
celebra-la como elemento fundamental e fundador da cultura e aproximéa-la dos falantes
do idioma em todo mundo®®”. Nio obstante tais interven¢des culturais tenham
movimentado a regido central, ndo foram suficientes para atrair investimentos privados
capazes de sustentar um processo continuo de reestruturacdo urbana na area (PIMENTA,
2020).

7 MOSQUEIRA, Tatiane Meza. Reabilitacao da regido da Luz- Centro histdrico de S&o Paulo: Projetos
urbanos e estratégias de intervencdo. Dissertacdo apresentada ao Programa de Pds- Graduacdo em
Arquitetura e Urbanismo da Universidade de So Paulo, 2007. P. 145.

8 Disponivel em: https://www.museudalinguaportuguesa.org.br/mlp/o-museu/. Acesso em: 16 de jun de
2024.
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3.2.3- Projeto Nova Luz

Como o estoque construtivo nas cidades é limitado, com certa periodicidade
observa-se um movimento de sistole e diastole do capital nas regides centrais da cidade
de S&o Paulo. Neste contexto, os projetos de revitalizagdo emergem como importante fio
condutor para abertura de novos investimentos. Durante as gestfes de José Serra (PSDB)
e Gilberto Kassab (DEM/PSD), foi elaborado um dos mais ambiciosos e controversos
projetos de revitalizacdo da cidade, o Projeto Nova Luz (OKUMA, 2019; PEREIRA,
2011; GATTI, 2015). Precedida pela “Operagao Limpa”, coordenada pela subprefeitura
da Sé e composta pelas Secretarias de Assisténcia e Desenvolvimento Social, Policia
Civil, Militar e Guarda Metropolitana, que tinha como objetivo o combate ao trafico no
local, retirada de moradores de rua e usuarios de droga da regido. Além disso, essa
“megaoperacdo”, como foi denominada, resultou no emparedamento de diversos imoveis,
por funcionamento irregular e intensa fiscalizagdo em comércios ambulantes. Gatti,
(2015) indica que “a ideia era eliminar o estigma da “Cracolandia”, que teoricamente
seria 0 responsavel pela baixa atratividade da area, e atrair empresas para regiao,
construindo para isso uma governanga forte e presente”®!. A forte repressio e violéncia
policial empregadas nessa operacdo, as agdes foram comparadas aos movimentos
higienistas do século X1X (BRANQUINHO, 2007).

Através do Decreto n°. 46.291 uma area de aproximadamente 105 mil metros
quadrados foi declarada de utilidade publica com o intuito de viabilizar a desapropriacédo
de imdveis dentro deste perimetro. O plano de urbanizacdo proposto seria financiado
parcialmente com recursos provenientes da prefeitura de Sdo Paulo, complementados por
aportes do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID). O chamamento de
interessados para investir resultou em 23 empresas cadastradas (GATTI, 2015).

Ap0s o afastamento de José Serra para disputar as elei¢cbes para o governo do
estado de S&o Paulo, Gilberto Kassab assumiu a prefeitura, transformando o Projeto Nova
Luz em um dos mais importantes de sua gestdo. Em menos de um més, aproximadamente
55 imoveis foram demolidos para abrir espaco para instalacdo de prédios publicos e

empreendimentos privados. A area de intervencao do projeto foi expandida, passando a

8 GATTI, Simone Ferreira. Entre a permanéncia e o deslocamento: ZEIS 3 como instrumento para a
manutencdo da populacdo de baixa renda em areas centrais. 2015. Tese (Doutorado em Arquitetura e
Urbanismo) — Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2015. Pag
103.
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abranger 269 mil metros quadrados. Neste contexto, foram elaborados dois projetos
distintos: um a pedido da Construtora Odebrecht, sob coordenagéo de Marcos Lupion, e
outro, por Jaime Lerner a pedido da SECOVI-SP. Ambos os projetos foram agregados a
proposta inicial desenvolvida pela Empresa Municipal de Urbanizacdo (EMURB). No
entanto, ja em meados de 2007, comecaram a surgir desafios significativos. Em razdo dos
inimeros imoveis tombados, irregulares e a ampla fragmentacdo fundiaria na regido, o
processo de desapropriacdo tornou-se extremamente moroso e complexo, exigindo longas
negociaces com um elevado numero de proprietarios (GATTI, 2015).

Diante dos desafios enfrentados no processo de desapropriacdo, o prefeito
Gilberto Kassab anunciou um novo artificio juridico com o objetivo de transpor essas
barreiras: a Concessdo Urbanistica. O instrumento previsto no PD de 2002 seria utilizado
para conceder ao ente privado o direito de desapropriar e explorar as areas inscritas dentro
do perimetro do projeto e, em contrapartida, o empreendedor privado assumiria a
responsabilidade por investir no sistema viario, desenvolver a infraestrutura local, criar
espacos verdes e construir HIS, conforme projeto urbano (GATTI, 2015). O principal
argumento apresentado pelo poder publico municipal era a “possibilidade de induzir as
transformacdes urbanas em areas degradadas e minimizar a necessidade de investimentos
pelo poder publico em areas declaradas como de utilidade publica e interesse social”®.
No entanto, a proposta foi recebida com resisténcia por comerciantes e moradores que
tinham um vinculo com a &rea. Os opositores argumentavam que a Lei era
inconstitucional e alegavam que a desapropriacdo por utilidade publica deveria restringir-
se a servigos publicos de &gua, energia elétrica, transporte coletivo e comunicagdo
(GATTI, 2015).

Em marco de 2009 foi realizada uma audiéncia publica para debater a
Concessdo Urbanistica. Durante o evento, representantes dos comerciantes e da sociedade
civil expressaram sua insatisfacdo com o projeto denominando-o de “banco imobiliario”.
Os representantes argumentavam que o poder publico estava desconsiderando muitos
comerciantes que estavam na area demarcada ha décadas, alertando sobre os potenciais
impactos ocasionados pelas desapropriacgdes, principalmente no aumento do desemprego.
Os moradores da area, por sua vez, questionavam os valores elevados das unidades
habitacionais que seriam construidas, alegando que ndo atenderiam as necessidades da

populacéo residente em ZEIS, tampouco as da populacdo de baixa renda. Os participantes

8d., pag 107.
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questionavam a auséncia de participacdo popular para um projeto de tamanha magnitude,
argumentando que o poder publico ndo havia considerado os interesses dos cidaddos que
residem na regido e tal como as intervenc@es culturais propostas em projetos anteriores,
tratava-se de uma medida de limpeza social (GATTI,2015).

Mesmo sob protestos, foi aprovada por 41 votos a 10 a Lei n°. 14.917 de 2009
dispondo sobre as Concessdes Urbanisticas no municipio de S&o Paulo e a Lei 14.918 de
2009 que autorizava a Concessdo Urbanistica na rea da Nova Luz. Na lei estava prevista
a formacdo de um Conselho Gestor presidido por um membro escolhido pelo Poder
Municipal e composto por 50% de agentes do poder publico e 50% representantes da
sociedade civil. A bancada da oposi¢do na Camara solicitou que além da aprovacéo prévia
do Conselho Gestor, todas as propostas de concessao incluissem um projeto detalhado
das areas a serem desapropriadas, bem como sua destinacdo final. O vereador Jodo
Antbnio (PT) criticou a aprovacdo da Lei, afirmando que, nos termos em que foi
aprovada, poderia ser comparada a "um cheque em branco” concedido ao setor
imobiliario. Contudo, a proposta do Partido dos Trabalhadores ndo foi acatada pela
maioria, resultando na auséncia de um controle direto da Camara sobre 0 processo
(GATTI, 2015). Ao dissertar sobre o tema, Gatti (2015) destaca um levantamento
realizado a época que indica a supervalorizacdo do metro quadrado na regido. De acordo
com dados apresentados, 0 metro quadrado anteriormente estimado em R$700,00 passaria
avaler entre R$2.100,00 a R$4.800 nas areas de incorporacdo. No ambito dessa discussao
cumpre ressaltar o papel singular desenvolvido pelo Estado neste processo, abrindo um
novo portfolio de investimentos para o setor privado em “uma regido até entdo
desinteressante para o mercado imobiliario”® .

O projeto de intervencdo seguia, com destaque para atuacdo de entes
privados, com aplicacdo de um instrumento urbanistico inédito e com a participacédo da
populacéo atingida a margem dos planos de intervencgdo. Paralelamente, o poder publico
municipal alterava alguns projetos que estavam em andamento ha alguns anos, como o
Programa de Corticos. Originalmente instituido na gestdo de Luiza Erundina (PT), o
programa tinha como objetivo recuperar corticos e moradias coletivas, respondendo a
demanda dos moradores que ali residiam, garantindo sua permanéncia nas regides que ja
tinham estabelecido um vinculo. Formulado atraves de uma coaliz&o entre poder publico,

movimentos de moradia e assessorias, 0 Programa destinava-se a financiar a aquisicéo de

81d., pag 110
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imoveis de moradia coletiva por movimentos sociais, reforma-los e constituir locais com
autogestdo, incentivando a permanéncia das familias ja residentes. Quando as reformas
ndo fossem vidveis previa-se a demoligdo e a construcao de empreendimentos de pequeno
porte no local, preferencialmente, destinados as familias ja residentes (GATTI, 2015).
Embora o projeto tenha sido paralisado na gestdo de Paulo Maluf e Celso Pitta, em razao
da prioridade da atuacdo em favelas, ele foi retomado na gestdo de Marta Suplicy com
trés vértices basilares: a capacitagdo dos moradores, fiscalizagdo da aplicacdo da Lei
Moura® (Lei n°. 10.928 de 1991) e processos de intervencdo. Neste novo formato, a
intervencdo poderia ser realizada por meio de parceria com entidades publicas ou
privadas, pelo préprio, proprietario do imovel, que poderia realizar as intervengdes
utilizando recursos préprios ou por imposi¢do. Neste Gltimo caso, o proprietario poderia
utilizar os recursos do Fundo Municipal de Habitacdo para financiar as obras, oferecendo
0 imovel como garantia e comprometendo-se a manter os valores de aluguel inalterados
(exceto correcOes anuais) por 30 meses a partir da conclusdo da obra (GATTI, 2015).

O projeto reativado durante a gestdo Kassab apresentou uma diferencga central
em relacdo a sua versao primigena: a negociacdo era realizada diretamente com o
proprietario do imovel, que muitas vezes ndo era o responsavel direto pelas locagdes, pois
alugava o imdvel para terceiros que, por sua vez, sublocavam para os moradores da
regido. Nesse novo formato, o proprietério era intimado a executar reformas necessarias
para se adequar as exigéncias da Lei ou, alternativamente, poderia optar pela mudanca de
uso do imédvel. Quando o proprietério optava pela reforma do imdvel, o novo desenho do
Programa determinava que ele apresentasse ao poder publico um cronograma detalhado
das obras. Por sua vez, a prefeitura ficaria responsavel por acompanhar a reforma e
assisténcia as familias residentes nos corti¢os. O novo programa, diferente de sua versédo
original estava mais focado na reforma dos imdveis do que garantir a permanéncia dos
antigos moradores no local. Sem incentivo financeiro para reforma, a maioria dos
proprietarios optou pela mudanca de uso. De acordo com um levantamento abrangente
realizado por Gatti (2015), dos 53 cortigos identificados dentro do perimetro de

Concessao do Projeto:

e 17 corticos foram recadastrados por terem deixado de serem corticos;

[.]

8 ei municipal que definia construcdes que poderiam ser caracterizadas como corticos, determinando
critérios de habitabilidade e as regras para sua fiscalizacao.
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e (2 cortigos estavam cadastrados como “invasdo”, ndo enquadrando-se na
metodologia do programa

e 06 corticos foram interditados, lacrados e desapropriados em funcéo do
projeto Nova Luz, ndo seguindo 0s objetivos do programa;

e 02 corticos foram interditados e lacrados pelo Programa de Corticos, sendo
negociado com proprietario a mudanca de uso do imével,

e 04 corticos estavam em reforma para adequar-se a Lei Moura, objetivo
principal do Programa de Corticos da PMSP.
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Figura 24: Mapa Cortigos Interditados (demolidos ou lacrados) no perimetro Nova Luz
Fonte GATTI, p4g 115

Os locais demolidos, de acordo com o plano apresentado pelo Poder Publico,
cederiam lugar as novas sedes da Subprefeitura da Sé e ao escritério do Banco de Dados
do Estado de Sao Paulo. No entanto, os movimentos que lutam pela efetivacdo do direito
a cidade e pela construcdao de Habitacdo de Interesse Social em ZEIS questionavam a
necessidade de desalojar aproximadamente 80 familias nestes perimetros, ou ainda de
substituir as familias que ja possuiam vinculo com o local por outras. Entre as opcoes
oferecidas pelo poder publico a essas familias estava a concessdo de uma carta de crédito
pela Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de S&o Paulo
(CDHU), para que se estabelecessem em outras areas da cidade — frequentemente

afastadas de seus vinculos sociais e locais de trabalho- ou uma ajuda de custo, no valor a

% Pag 114.
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época aproximado de R$300,00 (bolsa aluguel). Na pratica, muitas dessas familias
acabavam se mudando provisoriamente para casas de parentes ou alugavam pequenos
quartos em outras regides da cidade. (GATTI, 2015).

Ainda no primeiro semestre de 2009 foi lancado um edital de licitacdo para
escolha da empresa que seria responsavel pelo desenvolvimento e execucdo do Projeto
Nova Luz e pela elaboracdo do Plano de Urbanizagdo da ZEIS. O projeto previa uma rea
de atuacdo duas vezes maior do que aquela apresentada em 2005, ampliando seu raio de
atuacdo para area mais a Oeste, com a finalidade de disponibilizar perimetros urbanos
destinados a atender uma faixa de renda mais alta, vez que um perimetro consideravel da

regido Leste estava demarcado como ZEIS I1I.

Perimetro da ZEIS 3C 016 (Sé

Figura 25: Comparativo projeto original com o projeto ampliado
Fonte: GATTI, 2015, pag 125

Logo ap6s o langamento do edital, foi deflagrada uma megaoperacdo
envolvendo agentes da Policia Civil, Policia Militar e diversos orgdos da Prefeitura
Municipal e do Governo do Estado de S&o Paulo com objetivo de reduzir os indices de
criminalidade na area e combater o consumo e trafico de substancias ilicitas na regiao.

Todavia, alguns meses depois, o0 efeito pratico foi a dispersdo de usuarios e traficantes
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para as regioes adjacentes. Gatti (2015) ao dissertar sobre o tema, ressalta que “toda essa
operacdo de guerra contra a ‘degradacdo’ veio acompanhada de tentativas do poder
publico de ressignificagdo do que antes era chamado por eles mesmos de ‘cracolandia’, a
fim de organizar o territério e atrair o mercado para 0s investimentos que entdo se
sucederiam, como o inicio do desenvolvimento do projeto urbanistico e a licitacdo da
Concessio Urbanistica”®®.

Desde o langamento do projeto, havia um interesse evidente do poder publico
municipal atrair também investidores internacionais. Assim que as ruas foram controladas
pela policia e agentes municipais, a Prefeitura organizou juntamente com o Instituto dos
Arquitetos do Brasil (IAB) uma caminhada pelas ruas do Projeto Nova Luz com
arquitetos dos EUA, China, Austrélia, Coreia do Sul e Marrocos a fim de discutir e expor
0 Projeto. A visita guiada iniciou na Sala S&o Paulo e seguiu pelas ruas demarcadas dentro
do perimetro do projeto, desviando-se daquelas em que havia maior concentracdo de
usuarios de drogas. As vésperas da licitagdo do projeto, o desejo pela “limpeza” da area
era algo latente pelos envolvidos. De maneira paralela as operacGes estruturadas na area,
0 mercado imobiliario analisava a viabilidade do projeto diante das areas de ZEIS. As
construtoras analisavam a possibilidade desses territorios se tornarem lucrativos ou de
afastarem o interesse da classe média. O poder publico municipal, para atrair
investimentos privados, argumentava que 40% das habitagdes seriam destinadas a
familias que auferem até 16 salarios-minimos.

O projeto Nova Luz indicava mais uma vez as disputas nuancadas que
ocorrem em projeto de “revitalizacdo” dos territorios. Esses projetos sdo, ndo raro,
precedidos por longos periodos de abandono por parte do poder publico, despertando em
um segundo momento o senso de urgéncia da intervencao no territorio.

O grupo vencedor da licitacdo era composto pela Fundacdo Getdlio Vargas,
Cia City, Concremat e pelo escritdrio de arquitetura norte-americano AECOM. Um dos
maiores desafios enfrentados pelo grupo, assim como um dos seus principais objetivos
era elaborar “um projeto que seja atraente para iniciativa privada e para os grandes players
da construgdo civil”®’. Simultaneamente, o projeto precisava criar uma area diversificada,
incluindo habitagdo de interesse social, j& que uma parte consideravel do perimetro estava

demarcada como ZEIS 111, demarcada dentro do perimetro do projeto. Poucos meses apds

% |d., pag 126.
87 Depoimento de Paulo Coelho, diretor geral a época da AECOM no Brasil a Folha de So Paulo
reproduzido por Gatti, pag 128.
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a concluséo da licitacéo, foi apresentado um projeto preliminar que especificava de forma
mais detalhada a destina¢do dos imoveis localizados na regido da Concessdo. De acordo
com a planta preliminar apresentada por técnicos sem qualquer participagdo popular, 54%
da area total seria demolida, sem previsdo de reassentamento dos moradores atingidos ou

planejamento voltado a mitigar impactos sobre a populacéo afetada.

Lotes Sujeitos a Concessao Urbanistica
:] Lotes com Edificagio a renovar

l :NmLuz

I Lotes com Edificagao Protegida - a Restaurar [ ouadras
Lotes com Edificagio Protegida - com Proposta de Restauracao/Adequacac D ZEIS
para Outro Uso I Praga

Figura 26: Mapa Planta dos iméveis inseridos no Projeto Nova Luz que estariam sujeitos & Concessdo
Urbanistica
Fonte: GATTI, 131.

Embora a obrigatoriedade da participacdo do Conselho gestor estivesse
formalmente prevista tanto no Plano Diretor de 2002, quanto na Lei que regulamentava a
area de Concessdo, sua formacdo se deu somente apds forte pressdo da populacdo
diretamente atingida.

Frente aos impactos que seriam ocasionados na regido e diante das ameacas
de remocdo, moradores e comerciantes da regido da Luz e de Santa Ifigénia fundaram a

associacdo AMOALUZ, com objetivo de estabelecer um canal de dialogo entre os

110



residentes, comerciantes, poder publico os responsaveis pela elaboracdo do projeto de
intervencdo. A Associacdo elaborou uma carta aberta que questionava a auséncia de
participacdo dos moradores e comerciantes na elaboracdo do projeto, a construcdo de
habitacdo destinada a populacdo impactada e planos concretos para manutencdo da
populacdo e dos comerciantes no local. Nesta carta foi solicitada ainda a revisdo do
Programa de Cortigos da Sehab, devido ao alto indice de deslocamento que ocasionou na
populacdo residente. Diante da previsdo legal e exigibilidade de conselho gestor
predecessor de intervencdes em dareas de ZEIS, a associa¢do, juntamente com
movimentos de moradia mobilizaram moradores e comerciantes a exigirem a formacao
de um Conselho Gestor para regido do Projeto Nova Luz. Embora inicialmente relutantes,
temendo que o conselho se tornasse um instrumento legitimador das propostas
governamentais, comerciantes e moradores passaram a integrar o conselho como uma
estratégia de resisténcia ao processo de expulsdo em curso. De acordo com levantamento,
49,5% dos moradores do perimetro eram inquilinos, sendo que 44,39% auferiam renda
inferior a 03 salarios minimos. Dentro da area classificada como ZEIS, esses indices
subiam para 72,09% e 82,07% respectivamente. Essa populacdo ficou fora do debate
(Gatti, 149).
De acordo com dados levantados pelo Consorcio e encartados por Gatti:

+  31% da populacao reside na drea a mais de 10 anos

*  54% da populacao reside em domicilios com 1 e 2 cdmodos

*  56% dos domicilios sdo compostos por 1 ou 2 pessoas

*  91% dos domicilios sao habitados por uma tnica familia

*  49,5% das familias habitam imdvel alugado

*  62% dos moradores trabalham na regiao central

+  42,29% da populaciao tem entre 20 e 39 anos de idade

+  33,5% da populagio possui ensino médio completo e superior incompleto
+  21,1% da populagao possui ensino fundamental incompleto

* 44,39% das familias possuem renda inferior a 3 s.m. (1993 familias)

*  36,99% das familias possuem renda entre 3 s.m. e 6 s.m. (1662 familias)

Quanto ao tipo de vinculo empregaticio, a maioria dos moradores trabalha
como autdbnomo. Apds levantamento feito pela PMSP, notou-se uma divergéncia entre 0s

dados levantados do cadastro inicial realizado pelo Consorcio:

«  72,09% das familias habitam imovel alugado (cadastro anterior: 49,5%)

+  85,27% das familias possuem renda inferior a 3 s.m. (cadastro anterior: 49,39%)
+  12% das familias possuem renda entre 3 s.m. e 6 s.m. (cadastro anterior: 36,99%)
* 3% das familias possuem renda superior a 6 s.m. (cadastro anterior: 18,50%)
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Apds um longo processo de lutas pela inclusdo dos comerciantes, moradores
e um longo processo de resisténcia, o projeto foi abandonado no inicio de 2013, quando
0 ex-prefeito Fernando Haddad (PT) assumiu a prefeitura de Sdo Paulo (OKUMA, 2019).
Embora o projeto tenha sido paralisado, paralelamente, no decorrer do ano de 2013, o
Governo do Estado de Sao Paulo langou uma parceria publico-privada para construgédo
de Habitacdo de interesse popular por meio do Programa Casa Paulista.

As passagens histdricas mobilizadas até aqui tém por objetivo demonstrar a
antiga coalizdo entre Estado, empresas privadas e mercado imobiliario em tentativas
subsequentes de revitalizar e valorizar essa importante area central. A questdo principal
que ndo deve ser ignorada € que os planos foram concebidos como se tratasse de areas
vazias, sem participacdo popular, desconsiderando a existéncia de uma populacdo
residente que trabalha nas proximidades e que possui um vinculo identitario com o local.
O proximo item se dedicara a uma analise mais aprofundada de dois dos projetos mais
recentes para a regido da Luz: a parceria publico-privada habitacional e o projeto "Centro
Administrativo Campos Eliseos", ambos conduzidos pelo governo do Estado de Séo

Paulo.

3.2.4- Parceria Publico-Privada Habitacional e o projeto Centro Administrativo
Campos Eliseos

Em 2013, o Governo de Sdo Paulo lancou o Programa Habitacional Casa
Paulista destinado a firmar parcerias publico-privadas para construcdo de
aproximadamente 20.000 unidades habitacionais. O programa tinha como Vértice
fundante a premissa que a inclusdo de agentes privados na provisdo habitacional seria
uma solucdo mais eficiente frente as limitacdes financeiras e de gestdo do antigo modelo
em que o poder publico atuava como principal agente (PALLADINI, 2018). As unidades
habitacionais provenientes dessa parceria seriam majoritariamente edificadas na regido
central consolidada, dando prioridade as areas classificadas como ZEIS 11l e V. Por sua
vez, o financiamento dessas construgdes se daria por meio de recursos oriundos do
Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), investimentos do parceiro privado e, de
forma complementar, por aportes financeiros disponibilizados pelos governos municipal
e estadual (GATTI, 2015; PALLADINI, 2018).

Em novembro de 2014 foi divulgado o edital de concorréncia internacional

n° 001/2014 pela Secretaria de Habitacdo do Estado de Sdo Paulo com o objetivo de
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implementar a primeira Parceria Publico-Privada (PPP) habitacional. O edital estabelecia
a construcao de 14.124 unidades habitacionais, 9.000 destinadas a Habita¢Oes de Interesse
Social (HIS) e 5.124 a Habitagdes de Mercado Popular (HMP), estrategicamente
distribuidas em quatro lotes localizados na regido do centro expandido do municipio de
Sdo Paulo. O edital incluia ainda a construgéo de areas destinadas ao comércio, servicos
e lazer. A execucdo das obras foi atribuida a empresa Canopus Holding S/A., Unica
participante da licitacdo, por meio de uma parceria pablico-privada, na modalidade de
concessao administrativa. O contrato, com vigéncia de vinte anos, foi formalizado em 23
de marco de 2015 com um valor estimado em R$1,4 bilhdo apenas para o primeiro lote.
Desse montante, novecentos e dezenove milhGes seriam aportados pelo parceiro privado,
enquanto o Governo do Estado de S&o Paulo aportaria quatrocentos e sessenta e cinco
milhGes, com contrapartidas anuais (PIMENTA, 2020).

O plano de revitalizacdo na regido central incluia entre suas principais
intervencdes a construcdo do Complexo Habitacional Julio Prestes; a construcdo de uma
creche para 200 criancas; a edificacdo da nova sede da Escola de Musica Tom Jobim e a
inclusdo de um Boulevard comercial. O contrato contemplava ainda a reforma do corpo
de bombeiros e a prestacdo de servicos condominiais, administracdo da carteira de
mutuarios e o desenvolvimento de a¢des de assisténcia técnica social voltadas para as

fases de pré-ocupacao e pos-ocupacao dos condominios de HIS (PIMENTA, 2020).

=
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Figura 27: area atingida pelo projeto de revitalizacdo
Fonte: Miranda et al, 2019
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As politicas habitacionais delineadas nesse caso estruturaram-se por meio de
um arranjo hibrido, incorporando alguns instrumentos que ja vinham sendo aplicados no
municipio, como por exemplo a utilizacdo da Manifestacdo de Interesse Privado (MIP)
para elaboracdo do projeto da PPP habitacional. Politicas habitacionais, anteriormente
delineadas e conduzidas pela CDHU passaram a ser formuladas pelas proprias
construtoras (PEREIRA; PALLADINI, 2018). Através desse modelo, o agente privado
indica areas para execucdao do projeto, sua modelagem, estudos e propostas, sem a
necessidade de consultas publicas ou participacdo popular, ocasionando um rearranjo no
campo de forcas. Uma possivel implicacdo da utilizacdo da MIP é a inadequacdo da
politica elaborada a realidade fética das demandas e necessidades da populacdo a que se
destina.

Outra alteracdo significativa inserida pela PPP esta relacionada aos moldes
de financiamento. O modelo anterior previa que toda estrutura organizacional do projeto
(desde sua elaboracdo até a contratacdo da construtora e financiamento) fosse coordenada
pela CDHU. Nesse formato, os financiamentos eram realizados pela prépria Companhia
e o tempo médio de remuneracdo do setor de construcdo era de aproximadamente 24
meses. J& na PPP, o agente privado constréi o empreendimento e sua remuneracao se da
no decorrer dos vinte anos de contrato. O valor acordado n&o se limita aos custos das
obras executadas, como aponta estudo realizado por Pereira e Palladini (2018), mas inclui
também a taxa interna de retorno do capital enquanto perdurar o contrato. O
financiamento das unidades habitacionais, por sua vez, é feito por meio do programa
Minha Casa Minha Vida através da Caixa Econdmica Federal.

Um dos importantes diferenciais nesse modelo é a engenharia financeira
edificada através do sistema de securitizacdo oferecido pela Companhia Paulista de
Parcerias (CPP) e CDHU. Apo6s mudanca legislativa, o Estado passou a ser obrigado a
oferecer garantias a possiveis inadimpléncias referentes as contraprestacdes mensais
acordadas. Nesse contrato, em especifico, a CPP figura como principal garantidora nos
seis primeiros meses de inadimpléncia (MIRANDA et. al., 2019; MENDONCA, 2017),
com penhor das cotas do Fundo de Investimento (CPP, 2018), e a partir do sétimo més
foi prevista uma garantia subsidiaria composta pelo fluxo de recebiveis da CDHU,
organizado em uma carteira de recebiveis gerida pela Caixa Econdmica Federal,
estipulado em um valor anual de R$54 milhdes (PALLADINI, 2018)

Esse projeto de revitalizacdo na regido central foi precedido por uma operagéo

no territorio, denominada de Redencdo, com o objetivo de combater o trafico de drogas
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na estigmatizada area da “Cracolandia”. Apos lacrar e emparedar varios imoveis
comerciais, a prefeitura deu inicio a demolicéo de algumas construcées. A violéncia em
torno da administracdo das diferencas sociais levou a Defensoria Publica a ingressar com
uma acdo com pedido liminar para determinar a suspensao das remog¢des compulsorias e
das demolicdes®.

Em seu discurso, o Poder Publico municipal e estadual apresentou, como uma
das principais justificativas para execucao do projeto de revitalizagdo na regido da Luz, a
possibilidade de construcdo de HIS e HMP em territorios centrais dotados de ampla
infraestrutura, reduzindo o déficit habitacional, principalmente da populacdo de baixa
renda. Todavia, observa-se uma dissonancia entre o que foi efetivamente cumprido e o
projeto apresentado. Mais de 200 familias foram removidas na regido e, ndo obstante a
oferta de HIS fosse de fato predominante no complexo Jalio Prestes, os interessados
deveriam comprovar emprego formal no centro expandido e renda superior a um salario
minimo. Cumpre ressaltar que, de acordo com pesquisa apresentada®®, 75% dos residentes
removidos ndo consegue comprovar renda formal, e 33% afirma auferir menos de um
salario minimo®.

Em audiéncia publica promovida pelo Ministério Publico, em novembro de
2018, moradores do bairro Campos Eliseos contestaram a incongruéncia da politica
habitacional implementada nas ZEIS que promove a inser¢do de novos residentes em
areas centrais e simultaneamente expulsa moradores tradicionalmente estabelecidos nesta
regido. Como contraponto ao modelo proposto pela PPP, o Forum Aberto Mundaréu da
Luz, composto por moradores, comerciantes, movimentos sociais, arquitetos e urbanistas,
apresentou uma proposta alternativa para construcdo de 3.074 novas unidades
habitacionais sem necessidade de demolicdo de imoveis. A proposta abrangia ndo apenas
moradias proprias, mas também unidades de locacdo social, hotel social e moradias
terapéuticas atendendo de forma mais assertiva e mais dindmica os moradores de ZEIS,
sem a necessidade de remové-los.

Ao instituir parcerias publico-privadas nestes espacos construidos, o Estado
direciona o mercado, abrindo portas para novas fronteiras que nao estariam disponiveis
ou ndo seriam atrativas para 0 mercado. Embora esse modelo de politica habitacional

possa apresentar resultados satisfatorios em areas diversas da cidade, sua implementagéo

8 Processo n°. 1022440-18.2017.8.26.0053.
8 MIRANDA et al. Planejando contra moradores de ZEIS no centro de S&o Paulo. Disponivel em:
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em territorios populares- criados originalmente como espagos de ndo-mercado- exige que
se faca um levantamento prévio do perfil populacional e que se cumpra as diretrizes
estabelecidas no Plano Diretor, garantindo a prioridade a esses moradores no acesso as
novas unidades habitacionais.

Prosseguindo com as agdes de “revitalizagdo” e com o amplo processo de
remoc¢do dos moradores na area de Campos Eliseos, em marco de 2023, o Governo do
Estado de S&o Paulo langou um concurso arquitetdnico para concepgao da sua nova sede
administrativa estadual. A iniciativa organizada pelo Instituto de Arquitetos do Brasil
(IAB) propunha selecionar propostas para o desenvolvimento de um complexo de
edificios administrativos nas proximidades do Parque Princesa Isabel®. O projeto
idealizado para ocorrer por meio de uma parceria publico-privada utiliza como uma de
suas justificativas primordiais a revitalizacdo da area e a reducao do custo com aluguéis
através da centralizacdo de secretarias e 6rgaos estaduais em um centro administrativo.
Todavia, uma face menos evidente nos discursos é a dimenséao da area de desapropriacao
para execucdo desse ambicioso projeto. Estima-se a demolicdo de aproximadamente
cinco quadras, desapropriacdo de 230 imoveis e que 600 familias possam ser
desalojadas®. Esse fator ganha ainda mais relevo em razio das modificagdes no Plano

Diretor que relativizam a obrigatoriedade de formacdo de Conselhos Gestores.

LI AN

Figura 28: Mapeamento da &rea abrangida pela PPP Polo Administrativo 2024
Fonte: LabCidade, 2024

%1 Antigamente conhecida como Praca Princesa Isabel, o local passou por um processo de revitalizago
entre 2022 e 2024, resultando em sua conversdo em parque.

92 Cf. nota técnica elaborada pelo LabCidade; Observatério das remogcdes; Centro Gaspar Garcia de Direitos
Humanos; LabJuta UFABC e Movimentos de Moradia de S3o Paulo. Disponivel em:
https://www.labcidade.fau.usp.br/wp-content/uploads/2024/04/Nota-te%CC%81cnica.pdf
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Em audiéncia publica realizada em 06 de junho de 2024, na Assembleia
Legislativa do Estado de Sao Paulo, por iniciativa do deputado Carlos Giannazi (PSOL),
moradores questionaram a amplitude do projeto, a forma como foi elaborado e a dimensao
do processo de remocdo previsto. A arquiteta e urbanista Raquel Rolnik, em sua fala,
ressaltou que um projeto, de tamanha magnitude, foi elaborado sem qualquer participacao
popular e prosseguiu tecendo uma critica as estratégias mobilizadas durante sua
elaboracdo. De acordo com a pesquisadora, a CPP contratou a Fundacdo Instituto de
Pesquisas Econémicas (FIPE) para estruturar uma Parceria Publico-Privada que prevé a
demolicdo de cinco quarteirdes, visando otimizar o retorno ao investidor privado, em
detrimento das necessidades locais. Um dos pontos ressaltados pela urbanista foi a
auséncia de estudos prévios sobre o perfil dos moradores que permitiriam delinear
politicas interventoras mais inclusivas e que ndo atuassem como mero vetor de
expulsio®,

Durante a audiéncia publica, representantes da sociedade civil expuseram
uma série de questionamentos, especialmente em relacdo aos processos de
desapropriacdo. Os moradores ressaltaram que residem na area ha anos e que o projeto
desperta preocupacdes e insegurancas sobre o futuro de suas habitacdes e as dificuldades
de se restabelecerem em novas unidades. A fala de um dos participantes, Sr. Gustavo,
dimensiona algumas das apreensdes vivenciadas pelos moradores da regido afetada pelo
“Projeto PPP Campos Eliseos - Polo Administrativo™: proprietario de um imdvel
adquirido por meio de financiamento em uma area de ZEIS, o morador relatou que, em
contato com a CDHU, foi confirmado que ha o risco de desapropriacdo sem que a
indenizacdo prevista seja suficiente para quitar o saldo devedor do imdvel desapropriado.
Em outros termos, ficaria sem sua moradia e vinculado as parcelas de um imdvel que ja

ndo poderia mais usufruir. Em suas palavras:

E ai no final de marco a gente teve a noticia da desapropriacdo pela
midia. Nossos amigos compartilharam com a gente a noticia dizendo
“pode ser que seja bom para seu imovel, vao construir uma nova sede
do governo na regido onde vocés moram”. Ai quando a gente foi se
aprofundar no assunto, descobrimos que seriamos desapropriados
e que, possivelmente, a gente néo ia receber o dinheiro adequado
para quitar nosso proprio financiamento. E a gente corre o risco de
ficar devendo para o banco, pois com o valor que a gente vai
receber da desapropriacdo néo vai ter condi¢cdo de quitar nossa

% Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=W1_eJao0Ln8
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divida. Entdo a gente vai ficar sem nosso imovel e ainda com uma
divida para pagar durante alguns anos. [...] Entdo algumas questdes
foram levantadas. Eu me encontrei com o Odair na CDHU e teve essa
mesma proposta ou expectativa que ele recebeu ali na CDHU. Os
advogados disseram: “Os critérios para avaliagdo do seu imovel séo
técnicos, vai ser levado em consideracdo que o bairro esta numa
condicdo que ndo estd tdo apropriada. Mesmo vocés morando na
avenida tem muitos usuarios de droga proximos ao seu prédio, pode ser
que vocé receba um valor menor e que vocé ndo consiga realmente
quitar o financiamento.” A gente até entrou em contato com
advogado, ele mostrou alguns processos de desapropriacéo que isso
de fato concretizou, a pessoa tinha divida com o banco e continuou
com a divida apds ser desapropriado. Quitou uma parte e teve que
continuar pagando o imével mesmo depois. Eu fiquei muito estressado
com essa situacao, fui afastado do trabalho por estresse. * (grifo nosso)

Esse projeto reflete uma expansdo imobiliaria agressiva que avanca sobre o
centro de Sdo Paulo, encontrando um processo de resisténcia historica no bairro dos
Campos Eliseos em grande parte devido a fragmentacdo de propriedades e o fato desse
espaco ser permeado por imdveis tombados. Nesse contexto, a dindmica especulatoria
imobiliaria — que j& engloba areas como Republica, Liberdade, Cambuci, Bom Retiro e
Barra Funda — enfrenta dificuldades para expandir-se nesses bairros devido as protecoes
patrimoniais e ao carater heterogéneo da ocupacao territorial, que impede a continuidade
de uma "frente" de expansdo imobilidria homogénea e desarticulada das necessidades
locais. Nesse sentido, o Poder publico exerce papel-chave destravando essa localidade,
utilizando mais uma vez um projeto de PPP para ampliar a fronteira de atuacdo do
mercado para esses espacos.

Contrastando com esse movimento protagonizado pelo Estado, hd um
movimento de resisténcia protagonizado por pessoas que possuem um vinculo identitario
com essa area, local onde edificaram suas historias. Nesse sentido, foi o depoimento do

Sr. Odair durante a audiéncia publica:

[...] Eu tenho uma histéria: sou professor da rede publica. Passei em
2000 naquela regido e me apaixonei por aquele prédio ao lado da Praga
Princesa Isabel. Pensei: serd que um dia eu consigo morar aqui? Venho
de familia simples, vivenciamos varios percalcos para conseguir
moradia. [...] Quando houve o Centro Vivo, eu vi a oportunidade de
conseguir apartamento e foi ali entdo que financiei meu apartamento
[...] E ali eu fui morar no meu cantinho, junto com, afetivamente, todos

% Trecho com escrita adaptada retirado da audiéncia pablica realizada dia 06 de junho de 2024, realizada
pela ALESP. Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=W1_eJaoOLn8
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os moradores que ali estdo. A maioria esta desde o inicio, no prédio em
que eu moro, que tem uma arquitetura neoclassica linda. E um
apartamento fantastico, porque tem a minha histéria ali também.
Construi uma viséo que no futuro eu estaria ali. E ai eu fui despejado
dos meus sonhos pela midia, quando anunciou 0 concurso
arquitetbnico. Eu ndo sabia de nada. [...] Quando eu bati o olho, era a
quadra 48, onde eu construi minha histéria, minhas relacGes afetivas,
onde esta a escola em que leciono- que também ja foi olhos da Porto
Seguro e que na ocupagdo de 2005 os alunos disseram: “essa escola é
nossa!” E, lembrando de toda essa luta, eu posso dizer que ali € nosso,
que 0 governo tem que nos ouvir e nés temos que encontrar caminhos.®

Imoéveis da Porto Seguro na
area de analise, segundo
cadastro do IPTU de 2016
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Figura 29: Propriedades da Porto Seguro
Fonte: LabCidade, 2024

H4 uma disputa de narrativas em torno do Projeto “PPP Campos Eliseos -
Polo Administrativo” e sobre a forma como vem sendo delineado. Nao obstante o
discurso apresentado pelo Executivo ressalte os beneficios trazidos pelo projeto, com a
premissa de aproximar os servicos publicos da populacdo e estimular a economia local,
moradores, representantes de movimentos sociais e pesquisadores apontam diversas
inconsisténcias na narrativa defendida. Um estudo realizado pelo LabCidade-FAUUSP
demonstra que a justificativa de centralizar 6rgdos publicos no centro de Séo Paulo é em
grande parte falaciosa, ja que muitos desses 6rgdos estdo instalados na regidao central,
conforme demonstra 0 mapa abaixo. A arquiteta e urbanista Raquel Rolnik, em sua fala
na audiéncia publica, ressaltou que essa mudanca ndo implicard na centralizacdo dos
servigos, mas sim em vinte e um edificios sem ocupagdo em outras areas do centro,

intensificando o problema de esvaziamento.

% Trecho com escrita adaptada retirado da audiéncia publica realizada dia 06 de junho de 2024, realizada
pela ALESP. Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=W1_eJaoOLn8
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4- AS ZEIS COMO MERCADO CONTESTADO

Através do caminho percorrido até aqui procuramos resgatar alguns recortes
historicos capazes de remontar e delinear a complexa arena de conflito, negociacdes e
interesses divergentes que permeiam as areas de ZEIS. Conforme se buscou demonstrar,
0s embates pela apropriacdo desses espacos suplantam as dimensfes mais aparentes, se
consolidando em diversos niveis em que sua regulacdo e as politicas de habitacdo
desenvolvidas emergem como elementos centrais. No epicentro das areas de ZEIS ha uma
populacdo wvulneravel insurgente que luta constantemente contra processos
expropriatorios e contra 0 avanco de politicas que privilegiam a especulacdo imobiliéria
em detrimento de a¢des que possibilitem o acesso justo e inclusivo a moradia.

Com o intuito de responder a questdo central que permeia essa tese, foram
firmadas ao longo dos capitulos predecessores importantes coordenadas teoricas.
Inicialmente, buscamos desatar alguns nos das diferentes vertentes que se propdem a
analisar a financeirizagdo em distintos niveis. E preciso ressaltar que de acordo com o
conceito adotado nesta tese, a producdo do espaco figura como importe vetor no mosaico
financeirizado. Dito de outra forma, a financeirizacdo implica na reconfiguracdo
ininterrupta do ambiente construido, de seus arranjos regulatérios e das politicas que
envolvem o urbano, transformando essas areas em um portfolio cada vez mais amplo para
extracdo de rendas potenciais. No segundo capitulo procuramos demonstrar os embates
em torno das ZEIS em S&o Paulo. Através da analise das atas, processos legislativos e
dados secundarios coletados, buscou-se analisar 0s embates existentes em torno dos
dispositivos regulatorios e da delimitagdo desses espacos. Neste capitulo, apresentamos
brevemente como determinados atores utilizam hiatos legislativos a seu favor para
construcdo de novos mercados e como isso afeta diretamente populacdes vulneraveis que
habitam essas areas. Buscou-se analisar ainda os arranjos regulatorios que ancoram o
processo de financeirizagdo nas areas centrais em Sao Paulo. Por fim, o terceiro capitulo
trouxe de forma mais evidente os conflitos de apropriacdo do espaco que permeiam a
regido da Luz, inserindo o Estado como um agente que exerce um papel central
direcionando a produgéo e consumo do ambiente construido, destravando terras que nao
seriam atrativas devido as restricdes de zoneamento ou nédo estariam disponiveis para o
capital. Isso se torna possivel em razao da expansao dos “formatos hibridos de gestao”

apontados por Pulhez (2016), em que o Estado apesar de interventor, atua de maneira
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secundaria em razdo de instrumentos que delegam ao agente privado a elaboracdo e
producdo de politicas.

Complementando o que foi apresentado até aqui, este capitulo tem por
objetivo entrelacar a problematica trabalhada ao longo da tese buscando responder a
questao apresentada na introdugdo: “como areas de ZEIS, que emergem como mercados
contestados, se transformam em novas fronteiras de aterrissagem do capital?”” Para tanto,
como a questdo da habitacéo intersecciona pautas de diferentes agentes e emerge como
uma das principais justificativas para criagdo das Zonas Especiais de Interesse Social,
teceremos uma breve discusséo sobre a teoria desenvolvida por Christian Topalov (1987)
que coloca a “moradia como uma mercadoria impossivel”. A justificativa para
mobilizacdo dessa teoria, ao tratar sobre o tema, reside no fato que a demarcacéo de ZEIS
vai muito além de um simples instrumento urbanistico, mas traz em seu cerne lutas
coletivas contra desigualdades historicamente legitimadas protagonizadas por camadas
da populacdo impossibilitadas de acessar a moradia através do mercado habitacional
formal. Sua finalidade ao garantir a regularizacdo fundiaria a moradores de periferias
“autoconstruidas” e a constru¢do de habitacdo de interesse social em areas centrais,
dotadas de infraestrutura, indica o reconhecimento da “impossibilidade” da habitacao se
realizar plenamente como mercadoria, evidenciando a necessidade de formas alternativas
de politicas (aluguel social, mutirdes...) e, sobretudo, da intervencdo do Estado para
corrigir falhas do mercado. Realizada essa reflexdo inicial, mobilizaremos de maneira
central a teoria de Philippe Steiner (2014, 2019, 2023) e Philippe e Marie Trespeuch
(2014; 2019) para refletirmos sobre a ideia das ZEIS como um mercado contestado. Neste
sentido, a teoria indica que, ndo obstante as ZEIS tenham sido criadas como espacgos de
“ndo mercado”, pois sdo regulamentadas e geridas com uma légica que prioriza o bem-
estar social sobre as dinamicas puramente mercadoldgicas, esses espacos se convertem
em um suporte para uma forma mais sofisticada de mercado, a financeirizagdo, por meio
da construcao do que Shimbo (2010) denomina de habitagéo social de mercado ou de sua
forma mais aprimorada, as parcerias publico-privadas para construgéo de habita¢do nestas
areas. Através da teoria, objetiva-se compreender como esses espagos se transformaram
em uma arena de conflito, onde diferentes agentes buscam influenciar estruturas legais e
regulatdrias a seu favor e como a existéncia de “populagdes vulneraveis” e dos critérios
para 0 acesso a moradia implicam em escolhas politicas que refletem a moralidade em

jogo.
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O capitulo se divide em trés partes. Na primeira secdo trabalharemos com a
teoria dos mercados impossiveis desenvolvida por Christian Topalov (1987). O segundo
topico sera destinado a construcdo da ideia das ZEIS como um mercado contestado,
mobilizando os principais conceitos trabalhados por Philippe Steiner e Marie Trespeuch
(2014; 2019). Ja a parte do capitulo sera dedicada a compreender como que areas de ZEIS,
que emergem como mercados contestados, se transformam em novas fronteiras de

aterrissagem do capital.

4.1- A habitacdo como mercadoria impossivel: o caso das ZEIS

Christian Topalov desenvolveu na década de 1980, a teoria da “mercadoria
impossivel” para descrever as dificuldades inerentes a completa mercantilizagdo da
habitacdo. De acordo com as ideias defendidas pelo autor, ndo que a habitacdo nao
pudesse integrar o mercado, mas mesmo em paises desenvolvidos, Topalov indica que a
casa ndo se comporta como uma mercadoria tradicional, enfrentando obstaculos para se
integrar totalmente aos mecanismos de producéo, distribuicdo e consumo tipicos de um
sistema capitalista®. O alto valor da habitac3o, aliado aos longos prazos de producéo e
retorno do capital investido, torna o acesso & moradia inviavel para a maioria da
populacdo em um cenario de livre mercado. Por essa razdo, a necessidade de intervencao
estatal, por meio de politicas habitacionais alternativas e crédito subsidiado, emerge como
fonte elementar para viabilizar o consumo da casa propria para grande parte da populacédo
indicando as limitacBes da l6gica puramente mercantil nesse setor. Em perspectiva
complementar, César Simoni Santos (2024) indica que “mesmo em economias mais
avancadas, a viabilidade do consumo em massa da habitacdo somente foi assegurada,
durante boa parte do século XX, pela sua transformacdo em um direito social basico”?’.
O direito, assim como alguns instrumentos urbanisticos, transforma-se, de acordo com
César Simoni (2024) em um garantidor do acesso a habitacdo. A necessidade de politicas
pUblicas para possibilitar 0 acesso a moradia, como um direito social basico, demonstra

a interdependéncia entre 0 mercado e o direito. Essa interagdo complexa molda a

% De forma semelhante HARVEY, David. Os limites do capital. Tradugdo de Sérgio Lessa. S&o Paulo:
Editora Boitempo, 2013.

SANTOS, César Simoni. Da Mercadoria impossivel a mercadoria ilegal: 0 mundo do crime na economia
politica do espaco. Pag. In: Geografia Urbana: a producdo do urbano e a urgéncia da praxis transformadora.
Pag. 239
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dindmica da producdo habitacional, com disputas constantes pelo uso de recursos
publicos.

Topalov (1987) considera alguns principais aspectos ao analisar a
inviabilidade da habitacdo como mercadoria. O primeiro deles estd no montante
mobilizado para obtencéo do terreno que faz com que o retorno varie. Melhor explicando,
quanto maior a quantia investida na base fundiéria, menor serd o retorno. O segundo
aspecto apontado pelo autor, refere-se ao alto custo da habitacdo, tornando-a inacessivel
a grande parte da populacdo ou ao consumo de massas (SANTOS, 2024). Por ultimo, o
autor aponta que a habitacdo é uma mercadoria de ciclo longo, demandando prazos
extensos para sua producdo e retorno do capital investido®. Considerando as
complexidades inerentes, Topalov (1987) ressalta que é necesséria a atuacdo do Estado
ndo s de forma a regular o mercado, mas de uma forma ativa, atuando na producao,
financiamento de habitacdes, garantindo assim o acesso a moradia a familias de baixa
renda.

Ao tratar a habitagdo como uma mercadoria convencional, emerge um
aparente paradoxo: como se trata de uma necessidade basica e universal, sua transmutacédo
em mera mercadoria sujeita-a as dinamicas do mercado, como oferta e demanda, poder
de compra da populagéo, alto custo de producdo e consumo, que podem levar a um
extenso processo de exclusdo de grupos vulneraveis do mercado habitacional, a
especulacdo imobiliaria e a crescente desigualdade. Esses fatores sdo intensificados pelo
processo de financeirizagdo da habitacdo e sua transmutagdo em ativos “virtualizados”.
Nesse sentido, ao destacar as limitagcdes da abordagem mercantil, o autor nos leva a uma
reflexdo critica sobre as politicas vigentes e sobre a necessidade de pensar em alternativas
que considerem a moradia de fato como um direito social e ndo apenas como um produto
acessado via mercado.

Criadas a partir de demandas sociais pautadas por parcelas da populagao que
ndo conseguiam acessar a casa via mercado habitacional formal as ZEIS representam uma
forma de reconhecimento da “impossibilidade” da moradia se realizar plenamente como
mercadoria. As Zonas Especiais de Interesse Social emergem como fronteiras urbanas
demarcadas com o intuito de tornar a cidade mais justa, includente e democrética,
barrando processos centrifugos de excluséo fisico-espacial (PEREIRA, 2015). Sua
finalidade ao garantir a regularizacdo fundiaria a moradores de periferias

% Cf. Harvey, 2013.
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“autoconstruidas” e¢ a constru¢do de habitagdo de interesse social em areas centrais,
dotadas de ampla infraestrutura, aponta para o reconhecimento da “impossibilidade” da
habitac&o se realizar plenamente como mercadoria, indicando a necessidade de formas
alternativas de politicas (aluguel social, mutirGes, politicas de recuperagéo dos corticos...)
e, sobretudo, da intervencéo do Estado para corrigir falhas do mercado.

N&o obstante, tenham sido idealizadas, geridas e regulamentadas como
espagos de “ndo mercado”, guiadas por uma logica que prioriza o bem-estar social sobre
as dinamicas puramente mercadoldgicas, um novo desenho da politica habitacional
nessas areas indica a conversdo desses espagos em um suporte para uma forma mais
sofisticada de mercado, a financeiriza¢do. Dito de outro modo, apesar de serem &reas
delimitadas legalmente, regidas por uma normativa prépria voltada a frear processos
especulatdrios e garantir habitacdo para populacdes com baixos rendimentos, observa-se
a coalizdo entre agentes publicos e privados que ddo origem a uma “nova formula”®
voltada a viabilizar operagdes urbanas. Neste mosaico, o Poder publico atua como
facilitador do acesso do capital, através da PPP habitacional, a novas fronteiras que
inicialmente estariam indisponiveis ou ndo seriam atrativas devido as restricdes de
zoneamento. Ao destravar essa nova frente de atuacdo, e permitir que o capital aterrisse
em areas de “ndo mercado” destinadas as politicas sociais inclusivas, o Estado intervém
direcionando a producdo e consumo do ambiente construido, transmutando as ZEIS em
novos campos de extracdo de excedentes, rentaveis e lucrativos (bankable) (JONES,
2012; GAGO, 2018; SANTORO, CHIAVONE, 2020). Isso coloca em evidéncia
novamente a transformacdo do direito universal a moradia em uma mercadoria
restringindo seu acesso a uma parcela privilegiada da populagéo, em detrimento da funcao
social de inclusdo e justica habitacional.

As disputas em torno dessas areas se manifestam em diversos niveis e tém
como Vértice aquelas travadas pela apropriacdo desses espacos, das definicbes do que
pode ser compreendido como moradia em um contexto de financeirizacdo 2.0 e das
disputas em torno do desenho das politicas habitacionais. Entre suas dimensdes mais
aparentes estdo as que permeiam as estruturas regulatorias, o conceito de moradia

(especialmente de interesse social) e as disputas por fundos publicos. Nesta linha de

9 A terminologia “nova formula” ¢ utilizada em: FIX, Mariana. A “férmula mégica” da parceria publico-

privada: operacles urbanas em Séo Paulo. Disponivel em:
http://fau.usp.br/depprojeto/labhab/biblioteca/textos/fix_formulamagicaparceria.pdf. Acesso em:
10/08/2024.
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analise, o préximo item sera dedicado a compreender como as areas de ZEIS 11l se
transformaram em uma complexa arena de conflito, onde diferentes agentes buscam
influenciar estruturas legais e regulatdrias a seu favor e como a existéncia de “populagdes
vulneraveis” que devem, de certa forma, ser protegidas do mercado implicam em escolhas
politicas que refletem a moralidade em jogo. Para tanto, para compreender essas facetas,
utilizaremos como ponto de partida as contribuicdes tedricas desenvolvidas por Philippe
Steiner e Marie Trespeuch (2014, 2019) sobre mercados contestados.

4.2- A transmutacdo das ZEIS em espacos rentaveis

Ao intercruzar a teoria de Topalov sobre a habitagio como mercadoria
“impossivel” com a dos mercados contestados, de Philippe Steiner, aplicada as ZEIS ¢
possivel observar que essa areas representam ndo apenas uma forma de reconhecimento
da impossibilidade da moradia se realizar plenamente como uma mercadoria
convencional, evidenciando a necessidade de formas alternativas de politicas (aluguel
social, mutirdes, politicas de recuperacdo dos corti¢os...), como também a representacédo
de espacos complexos de disputa, onde a logica do mercado é confrontada com o direito
a moradia. Dessa forma, nessa linha ampliada, a propria existéncia das Zonas Especiais
de Interesse Social representa uma contestacdo moral a livre atuagdo do mercado
imobiliario nas areas demarcadas, resguardando “populagdes vulneraveis”. Cada um
desses pontos sera aprofundado ao longo deste item, todavia, é de substancial importancia
ressaltar que a contestacdo desses mercados ndo implica na proibicéo total de sua atuacao
nessas areas, sua contestacao neste caso reside nos questionamentos morais sobre a forma
como o mercado opera e impacta a vida da populacao residente.

Os mercados ndo constituem “entidades naturais”, sdo moldados por um
complexo arranjo de normas, instituices e valores morais (STEINER, 2023). Em razéo
de sua natureza fluida, as fronteiras entre mercadorias e servigos comercializaveis e ndo
comercializaveis estdo constantemente sendo renegociadas e modificadas buscando se
adequar as mudancgas das normas sociais, avancos tecnolégicos e argumentos morais. Nao
por outra razdo, mercados, muitas vezes ja institucionalizados, podem ser revestidos de
caracteristicas que remetem aos mercados contestados. Essa ideia se relaciona com
mercantilizacdo de um conjunto de atividades sociais basicas que até entdo nao poderia
ser precificado, mas que se torna um novo portfolio para o capital. A mercantilizagdo

dessas prestacOes sociais bésicas explicita as vulnerabilidades dos agentes que deveriam
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ser protegidos do mercado. A expansdo dessas fronteiras para novas areas nao é um
processo neutro, é marcada pela constante tenséo entre sua propagacéo e um processo de
resisténcia social decorrente que busca proteger determinados bens e servicos da légica
mercantil. Neste ambito de analise, a contestacdo moral € uma das formas de insurgéncia
social ao avango do mercado para areas consideradas “sensiveis”.

A teoria dos mercados contestados desenvolvida por Philippe Steiner e Marie
Trespeuch (2014, 2019) adota como ponto de partida a existéncia de dois grupos
contrapostos: um primeiro ameacado pela criacdo de um mercado especifico e um
segundo ameacado pela auséncia deste mercado. A analise do autor, transpde os discursos
morais defendidos por cada um desses grupos, enfatiza e define a dualidade exercida por
diferentes grupos sociais. O ponto de interesse para o socidlogo, ao analisar um mercado
contestado, € observar como os agentes em conflito tentardo, de um lado, restringir a
atuacdo do mercado para alguns, e de outro, promover sua expansdo para outros. Esse
conflito gera tensdes, que acabam revelando as formas de “compromisso social” que
podem ser implementadas para mediar esses embates. Esses compromissos, quando
observados sob a perspectiva dos mercados contestados, refletem, de maneira pratica, o
que Michel Foucault denominou de "dispositivos”, mecanismos que combinam elementos
muito distintos para, a0 menos temporariamente, reduzir os conflitos e acalmar as tensdes.
O arrefecimento dos protestos, nesse contexto, significa que os agentes envolvidos
reconhecem que a solucdo ndo é ideal, mas que é possivel tolerar parcialmente o
funcionamento do mercado nessas areas, ja que 0s aspectos morais que mais prejudicam
certas partes sdo, momentaneamente, controlados ou mitigados.

Como citado acima, em mercados contestados a comercializacdo de
determinados bens e servicos sofre objecdes morais decorrentes da preocupacdo dos
impactos negativos dessas agdes a grupos e individuos considerados “frageis ou
vulneraveis”. A identificacdo dessas coletividades também é considerada basilar para
compreender as dindmicas que envolvem estes mercados. De acordo com Steiner (2019)
grupos vulneraveis sdo agueles considerados mais suscetiveis aos potenciais danos da
mercantilizagdo em um contexto determinado. Esse conceito pode ser utilizado tanto para
contestar a existéncia de um mercado, quanto para defender sua existéncia. Neste sentido,
agentes que utilizam este conceito para regulamentacdo ou proibicdo de determinado
mercado podem enfatizar a existéncia de uma populagéo fragil que precisa ser protegida
dos riscos inerentes a ele. Contrapondo-se a este grupo, defensores da mercantilizagédo

podem alegar que a proibi¢do d& origem a hiatos que podem originar mercados ilegais
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paralelos, perigosos que oferecem maior risco a esta populacdo fragil. Por fim, o autor
cita que em alguns casos este conceito pode assumir uma dicotomia como ocorre no caso
de transplantes, ao mesmo tempo que a comercializagdo de 6rgéo poderia beneficiar uma
populacdo fragil (pacientes que necessitam de transplantes), colocaria outra em risco
(pessoas pertencentes a camadas sociais mais baixas que podem ser coagidas a venderem
seus 6rgaos). Apds uma breve explanagéo sobre os conceitos fundamentais que permeiam
a teoria dos mercados contestados, passaremos a analise dessa teoria aplicada as ZEIS.

A criacdo e demarcacdo de Zonas Especiais de Interesse Social com a
finalidade de garantir moradia acessivel para populacdo de baixa renda representa uma
contestacdo moral a ideia da livre operagdo do mercado. Em torno desses espacos orbitam
multiplas disputas desde sua normatizacdo - desencadeando profundos debates em que a
I6gica do mercado é constantemente confrontada com direitos garantidos na CF - até o
desenho das politicas neles desenvolvidas. As formas de atuacao nessas areas emergem
da tensdo dialética entre movimentos que lutam pela construcdo de uma cidade mais justa
e includente e a tentativa de apropriacdo desses espagos pelo capital privado.

A formacdo de espacos autoconstruidos no tecido metropolitano opera sob
uma légica antagbnica: a0 mesmo tempo em que se apresenta com um carater insurgente
e como um processo de resisténcia protagonizado por parcelas da populagéo
impossibilitadas de acessar o mercado formal de moradia em razado de seu alto custo e da
limitacdo dos seus ganhos salariais; também se apresenta como propriedades contestadas
marcadas pela ilegalidade e informalidade juridica. Esses assentamentos informais
desafiam as restri¢Ges histdricas de acesso a terra, evidenciando a tensdo existente nestes
espacos entre o direito a moradia, consagrado na Constituicdo de 1988, e a
informalidade/ilegalidade do acesso a terra. Como forma de barrar a ameca constante de
despossessdo presente nestes locais, foi instituida em Recife de forma inédita as Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS). Seu marco de origem se deu apds um intenso
processo de resisténcia dos moradores dos assentamentos informais de Brasilia Teimosa,
Coque e Coelhos (MIRANDA, MORAES, 2007). As ZEIS emergem, neste contexto,
como areas de “ndo mercado”, regulamentadas e geridas com uma logica de bem-estar
social para fazer frente as dinamicas puramente mercadologicas , indicando a necessidade
de formas alternativas de politicas (aluguel social, mutirdes...) e, sobretudo, da
intervencdo estatal para corrigir falhas do mercado.

Demarcadas para tentar barrar processos centrifugos de exclusdo fisico-

espacial e tornar as cidades mais justas, includentes e democréticas, as ZEIS trazem em
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seu cerne um processo de insurgéncia contra desigualdades historicamente legitimadas e
a reivindicagdo da efetivacdo do direito & cidade por camadas da populagdo
impossibilitadas de acessar a moradia através do mercado habitacional formal. Sua
implementacdo concedeu o direito aos moradores das ocupacdes autoconstruidas
demarcadas de permanecerem no local onde estabeleceram moradia e desenvolveram
vinculos sociais identitarios. Para além disso, sua institucionalizagdo também previu sua
demarcacdo em &reas geograficamente privilegiadas, centrais, dotadas de infraestrutura e
possivelmente mais atrativas para 0 mercado destinadas a construcdo de habitacdo de
interesse social, garantindo assim, 0 acesso e permanéncia a populacdo de baixa renda,
tornando o ambiente construido mais inclusivo e heterogéneo. Previstas no Plano Diretor
de Sao Paulo de 2014, as ZEIS III e V estdo localizadas em areas “dotadas de servigos,
equipamentos e infraestruturas urbanas, boa oferta de empregos”!?. E justamente por
estarem localizadas em regiGes de potencial valorizagéo, essas areas vém figurando desde
sua criagdo como arenas de negociacdo e conflito, onde diferentes agentes tentam
influenciar as regras e condi¢des ao seu favor.

A disputa por determinadas localidades tem como principal fundamento as
caracteristicas intrinsecas que constituem o espaco urbano: sua fixidez e finitude. A terra,
enquanto mercadoria, possui particularidades que a diferencia de outros ativos. Sua
fixidez confere ao proprietario o monopdlio de determinado espaco. Em razdo de sua
escassez, apenas um namero limitado de pessoas podera exercer a propriedade de terras
geograficamente privilegiadas. Por constituirem importante vetor cultural, localidades
dotadas de carater econdmico estratégico'®! e por congregarem ampla infraestrutura, as
areas centrais sofrem um processo constante de sistole e diastole do capital, voltando a
figurar de maneira recorrente como extenso campo para extracdo de excedentes
financeiros. A demarcacdo dessas areas com potencial de valorizacdo como Zonas
Especiais de Interesse Social representava, concomitantemente, uma barreira imposta ao
mercado- tornando-as menos atrativas em razdo da obrigatoriedade de construcao de HIS-
e uma conquista significativa para movimentos de moradia que adquiriram o direito a

moradia em areas centrais, freando processos centrifugos de exclusao.

100 SAQ PAULO (Municipio). Plano Diretor Estratégico de Sdo Paulo. Lei n® 16.050, de 31 de julho de
2014. S&o Paulo: Prefeitura do Municipio de S&o Paulo, 2014. Disponivel em:

http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/chamadas/Plano_Diretor_Estrategico_2014.pdf
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O Plano Diretor de S&do Paulo promulgado em 2002, na gestdo de Marta
Suplicy (PT), trouxe de forma inovadora a previsdo e demarcacao de ZEIS no municipio.
Todavia, esse processo foi marcado por embates desde sua elaborac¢do. O primeiro deles
foi relacionado a delimitacdo desses espacos de inclusdo, especialmente em areas
centrais. Enquanto movimentos de moradia, buscavam ampliar ao maximo demarcacéo
dessas areas, mapeando espagos “com ocorréncia de imdveis ociosos, subutilizados, ndo
utilizados, encorticados ou deteriorados localizados em regides dotadas de servigos,
equipamentos ¢ infraestruturas urbanas” que pudessem ser direcionados a construgao de
habitagdo de interesse social, 0 mercado pleiteava a exclusdo de algumas dessas areas'%.

Como a demanda do mercado pela exclusdo de alguns perimetros centrais nao
foi atendida, ao longo da elaboracdo do Plano Diretor, o setor imobiliario passou a
pressionar por uma flexibilizacdo que permitisse a construcdo de empreendimentos de
maior valor agregado, destinados a classe média (HMP), nas areas de ZEIS.1%, Este setor,
de acordo com Jodo Teixeira,1%* “esta interessado mesmo na HMP. HIS n#o interessa. O
que eles queriam mesmo € que a obrigatoriedade pudesse ser exercida em outro local,
como ja havia funcionado nas operacdes interligadas e nas operacdes urbanas”. Nessas
operacdes era usual que areas valorizadas e dotadas de infraestrutura fossem utilizadas
para construcdo de grandes empreendimentos e a contrapartida de HIS fosse construida
em areas mais periféricas.

De acordo com o que estava previsto no Plano Diretor somente 50% das novas
edificacbes ou reformas precisariam ser destinadas a HIS, podendo os outros 50% serem
destinados a outros usos. Com o advento da LUOS, houve uma das alteragcbes mais
controversas, o percentual estabelecido foi de 40% para HIS (destinadas as faixas 01 e
02- que auferem de 0 a 06 salarios-minimos) e 40% HMP (destinadas a faixa que aufere
até 10 salarios-minimos), podendo os 20% restantes serem destinados a qualquer uso.

Até o0 ano de 2005 somente empresas publicas ou conveniadas poderiam
investir em habitacdo de interesse social. A partir das mudancas trazidas pelo Plano
Diretor, 0 mercado passou a se aprofundar na compreensdo das linhas de crédito, das

necessidades tipoldgicas habitacionais adequadas a capacidade de endividamento e das

102 conforme entrevista concedida por Angela Amaral, arquiteta e assessora do Vereador Nabil Bonduki
em novembro de 2005 a TSUKUMO, lIsadora Tami Lemos. Habitacdo social no centro de Sdo Paulo:
legislagdo, producdo, discurso. 2007. 201 p. Dissertacdo (Mestrado em Arquitetura e Urbanismo) —
Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2007.pag. 152.

103 Id.

104 |d. pag 155.
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linhas de financiamento (GATTI, 2015). Shimbo (2010) explicita que as empresas se
reestruturaram, desenvolvendo um “segmento econdmico” com objetivo de atender,
ainda que teoricamente, a faixa de maior déficit habitacional (pessoas que auferiam até
03 S.M.). A autora salienta que convinenientemente criou-se uma confusdo entre
habitacdo de interesse popular e habitacdo de mercado popular, fundindo-se no que
denominou em sua tese de “habitacao social de mercado”. Desse modo, diante da criagdo
de linhas de crédito especificas para o setor incentivadas pelo Estado, empresas antes
especializadas em construgdes de alto padrdo se adaptaram para atender um segmento
econémico que em anos anteriores ndo era absorvido pelo mercado, mas que também néo
correspondia a faixa de maior déficit habitacional, de até 03 salarios minimos.

Esse novo segmento popular, desenvolvido pelas construtoras, foi bastante
beneficiado pelos incentivos oferecidos aos empreendimentos de HIS e HMP em ZEIS
I11, incluindo a atribuicdo de um dos maiores potenciais construtivos da cidade (04) e a
inexigéncia do pagamento de outorga onerosa, 0 que transformava o valor do m? em
terrenos centrais - com grande potencial de valorizagdo e dotados de infraestrutura -
inferiores ao de outras areas da cidade (GATTI, 2015). Somado a isso, houve grande
incentivo por parte do municipio para essas construcdes, como por exemplo, a isencao de
impostos como o ITBI e ISS, e dispensa das taxas de aprovacao para esses projetos. Esses
fatores tornaram as ZEIS bastante atrativas para algumas construtoras que beneficiavam-
se do hiato legislativo presente no Plano Diretor para construir HIS, em grande maioria,
para faixa Il (GATTI, 2015). Entre as principais contestacdes apontadas pelos
movimentos sociais destacava-se a auséncia de dispositivos normativos capazes de
fiscalizar o repasse dessas unidades construidas em areas de ZEIS, garantindo que fossem
destinadas as faixas de renda previstas no Plano Diretor. Sem esses mecanismos de
controle, ha o risco de apropriacdo desses incentivos e o direcionamento dessas
construcdes somente para faixas de renda superiores, desencadeando ondas especulativas
nesses espacos e intensificando a excluséo social das faixas de maior déficit.

Uma das construtoras pioneiras em empreendimentos em ZEIS |1l foi a
Engelux Engenharia. Com os slogans “A retomada do Centro” ou “O Centro tem tudo, s6
falta voce€” todas as 673 unidades habitacionais localizadas no bairro da Luz foram
vendidas. O empreendimento era composto por trés edificios: um de HMP, perfazendo o
total de 270 unidades, e dois de HIS contabilizando o total de 403 unidades. Corroborando
as informacgdes levantadas por Shimbo (2010), Gatti (2015) constata que a maior parte

dos clientes da empresa Engelux em ZEIS ndo advém da faixa de renda mais vulneravel.
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De acordo com a pesquisadora, grande parte das unidades de HIS foi comercializada para
familias que auferiam mais de cinco salarios minimos. Pode-se concluir, a partir dos
dados levantados até aqui, que as construtoras usufruiam das vantagens oferecidas em
ZEIS, como potencial construtivo 04, sem que fosse necessario pagar outorga onerosa;
aproveitavam o hiato legislativo que néo estipulava obrigatoriedade de construcao de um
percentual minimo destinado a faixa | e construiam unidades direcionadas & familias com
renda mais elevada; enquanto a populacéo que sofria com o maior déficit habitacional (de
0 a 03 S.M.), e necessitava morar proxima aos seus empregos para reduzir custos com
transporte, continuava excluida dessas politicas (GATTI, 2015).

Conforme exposto em capitulos anteriores, os dados apresentados pelo Poder
Publico Municipal, extraidos do sistema e da base de dados de licenciamento do
SiSACOE'%, evidenciam a predominancia da produc&o privada de HIS e HMP em ZEIS.
Os dados indicam que, entre os anos de 2014 e 2019 o setor privado produziu
aproximadamente 79,88% das unidades habitacionais em areas de ZEIS, enquanto o
Poder Publico foi responsavel pela producdo de apenas 20,12% dessas habitacdes.
Embora esses dados sejam relevantes para compreensdo de quem sdo 0S principais
agentes envolvidos no desenvolvimento de politicas habitacionais nesses espagos, ndo
foram apresentados dados sobre o perfil socioecondmico médio dos adquirentes desses
iméveis. Essa lacuna vai ao encontro de uma demanda central apresentada pelos
movimentos sociais desde a revisdo do Plano Diretor de 2014: a necessidade de inserir
dispositivos regulatorios capazes de barrar o avango de processos especulatorios para as
ZEIS e garantir que as unidades habitacionais construidas nestes espagos sejam
efetivamente destinadas a familias que se enquadrem na faixa de renda prevista. Os
percentuais apresentados pelo Poder Publico indicam que os incentivos oferecidos nessas
areas foram capazes de tornar as ZEIS atrativas para construcdo de HIS por agentes
privados.

N&o obstante a insercao e demarcagédo de ZEIS no Plano Diretor de So Paulo
possa ser considerada uma vitéria dos movimentos sociais que lutam por uma cidade mais
justa, includente e democratica, sua consolidacdo, principalmente em &reas centrais,
enfrenta o desafio de barrar o avango de processos especulatoris, elaborar politicas
habitacionais que consigam de fato incluir os grupos pertencentes ao maior déficit

habitacional (de 0 a 3 s.m.) e evitar 0 repasse dessas unidades para segmentos

105 para mais detalhes conferir apresentagdo de dados completa, disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=KCxr7LjX--s.
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socioecondémicos mais elevados a ponto de descaracterizar essa politica de incluséo.
Como foi demonstrado ao longo da tese, 0s processos revisionais do Plano Diretor sdo
historicamente marcados por embates protagonizados por distintos agentes. Em razéo de
sua capacidade de influenciar o valor do solo urbano, barrar ou desencadear ondas
especulativas, dispor sobre modalidades de construcdo, garantias de participacdo da
populacdo em politicas urbanas, esse dispositivo normativo figura como alvo de intensas
disputas. Em relacdo as ZEIS, objeto de andlise desta tese, verificou-se desde sua
institucionalizacdo o papel singular desempenhado pelo Estado para estimular a atuacéo
do setor privado nessas areas. Ao mesmo tempo, 0 avanco do mercado para esses
territorios deu origem a uma disputa tensionada protagonizada por agentes que tentam
restringir a atuacdo do capital em ZEIS, buscando mitigar os possiveis efeitos
desencadeados nesses territorios. A conformacdo dessas disputas fica evidente nos
documentos do Plano Diretor e na inser¢do ou exclusdo de determinados dispositivos
normativos. Todavia, a atuacdo do Estado ndo se restringe apenas a fase legislativa, o
poder publico também exerce papel fundamental na expansdo do mercado para essas
fronteiras através de politicas de revitalizacdo e outras parcerias publico-privadas. Por
essa razdo, ndo ha como analisar estes mercados contestados sem inserir no debate o

amplo papel desse importante agente neste processo através dos projetos de grande porte.

4.3- O papel do poder publico no desenvolvimento desses mercados contestados

A constituicdo de fronteiras urbanas atraveés da demarcacdo de Zonas
Especiais de Interesse Social é considerada uma importante tentativa de frear o avancgo de
processos especulatorios para determinadas areas, tornando as cidades mais justas,
includentes e democraticas. Esse instrumento normativo tem por objetivo garantir a
regularizacdo fundiaria e reduzir a exclusdo fisico-espacial histérica, garantindo a
permanéncia de setores da populacéo de baixa renda em areas dotadas de infraestrutura e
mais atrativas para o mercado. N&o obstante haja um amplo arcabougo normativo
destinado a formar um enclave em ZEIS para garantir a permanéncia dos moradores, 0
Estado vem desempenhando um papel singular na elaboragdo de politicas de
revitalizacdo, abrindo fronteiras de atuacdo mais atrativas, possibilitando a ampliacdo de
seu portfolio para extracdo de rendas potenciais e direcionando o mercado para

determinadas areas.
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A confluéncia entre Estado e setor imobiliario para producéo de HIS e HMP
em ZEIS, através da primeira parceria publico-privada no setor trouxe consequéncias
nada despreziveis, emergindo como uma pec¢a fundamental no avango da financeirizagdo
urbana. Embora a insercdo de mecanismo de mercado no desenho de politicas
habitacionais ndo seja algo novo (SHIMBO, 2010), vem se perfilando modelos hibridos
de gestdo, com o aparato estatal presente, mas progressivamente subordinado a agentes
privados. No bojo dessas transformaces é possivel observar a utilizacao de instrumentos
institucionalizados que delegam ao setor privado a elaboracao de projetos de intervencao.
A Manifestacdo de Interesse Privado (MIP) permite que o ente indique areas onde seréo
executados os projetos, a elaboracdo da modelagem, estudos e propostas, sem
participagdo popular (SILVA, 2019). A PPP Habitacional inovou nesse sentido, politicas
antes elaboradas pela CDHU passaram a ser formuladas por meio de MIP pelas préprias
construtoras (PEREIRA; PALLADINI, 2018). Esse modelo embaralha no¢6es de publico
e privado e da origem a uma “nova formula®®” com o objetivo de viabilizar operagdes
urbanas protagonizadas pelo setor privado.

Ao tornar as fronteiras de atuacdo em ZEIS ainda mais vantajosas, através da
PPP habitacional, o poder publico cria um portfélio cada vez mais amplo para a extracdo
de excedentes em espagos que seriam considerados de ndo mercado destinados as
politicas sociais inclusivas (PEREIRA, 2015; PIMENTA, 2020, 2023; GAGO, 2018;
SANTORO, CHIAVONE, 2020). Na contramdo das demandas apresentadas pelos
movimentos sociais e dos conflitos de inclusdo travados nesses espacos, o desenho dessa
politica habitacional evidencia a redugao do direito universal & moradia em uma demanda
provida exclusivamente via mercado, limitando seu acesso a quem consiga uma carta de
crédito para adquiri-la. Embora essa coalizdo possa funcionar em outras areas da cidade,
€ necessario que o municipio elabore politicas que atendam ao perfil dos moradores e ndo
se tornem um vetor de expulséo.

Uma segunda alteracéo trazida pela PPP habitacional refere-se aos moldes de
financiamento. Diferenciando-se do modelo de politica elaborado pela CDHU, na PPP, a
construcdo fica a cargo do agente privado (que pode financiar ou utilizar recursos

proprios) e sua remuneracao se da ao longo dos 20 anos de contrato. Importante ressaltar

106 A terminologia “nova formula” é utilizada em: FIX, Mariana. A “formula magica” da parceria publico-
privada: operacles urbanas em Séo Paulo. Disponivel em:
<http://fau.usp.br/depprojeto/labhab/biblioteca/textos/fix_formulamagicaparceria.pdf>.  Acesso  em:
10/01/2023.
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que essa remuneracdo ndo inclui apenas os custos, mas também a taxa de retorno do
capital enquanto perdurar o acordo (PEREIRA; PALLADINI, 2018). O financiamento
das unidades habitacionais, por sua vez, era realizado via Minha Casa Minha Vida.
Poderiam pleitear uma unidade habitacional pessoas que comprovassem emprego formal
no Centro expandido, critério que ndo abrangia a maior parte dos moradores que
trabalhavam em sua maioria como faxineiros, ambulantes, etc.

Para viabilizar essas intervencdes urbanas, garantindo a remuneracgao do ente
privado, foi constituida uma ampla engenharia financeira com a mobilizacdo de fundos
publicos. Um de seus elementos basilares foi o complexo sistema de securitizacdo
oferecido pelo Estado para garantir o pagamento das prestagdes mensais acordadas no
contrato de parceria por meio da Companhia Paulista de Parcerias (CPP) e CDHU. O
modelo adotado utilizou como garantias a Companhia Paulista de Parcerias (com capital
social integralizado por iméveis publicos localizados nos perimetros da Operacio Agua
Espraiada e em diversas areas da cidade, acGes de autarquias de titularidade do Estado,
titulos da divida publica) e o fluxo de recebiveis da CDHU (MIRANDA et. al., 2019;
MENDONCA, 2017). De acordo com o contrato de concessao, a CPP presta garantia de
seis contraprestacfes mensais, com penhor das cotas do Fundo de Investimento (CPP,
2018) e, a partir do sétimo més, estabeleceu-se a garantia subsidiaria através do fluxo de
recebiveis a CDHU, organizado em uma carteira de recebiveis gerida pela Caixa
Econbmica Federal, estipulado em um valor anual de R$54 milhdes (PALLADINI, 2018).

Previstas na legislacdo de Sdo Paulo desde 2004, as terras publicas sdo
frequentemente utilizadas como garantia em parcerias publico-privadas. O fundo publico
municipal foi citado como elemento indispensavel para viabilidade do projeto em um
estudo de sondagem da PPP habitacional*?’, realizado pela CDHU em 2018, com cinco

empresas entrevistadas, entre elas a Canopus, responsavel pela PPP (VOLPATO, 2019).

Entrevistado 1- Sem programas de fomento oficiais, especialmente da
CEF, é muito dificil fazer PPP. Financiar tais projetos é dificil, pois a
concessionaria ndo pode alienar ou dar em garantia o terreno ou o
apartamento para levantar financiamento.

Entrevistado 4- O contrato deveria prover garantias publicas que
possam ser acionadas administrativamente, sem necessidade de recorrer
ao Judiciario. Garantias por prazo compativel com a solucdo dos
problemas que as acionem.

107 Foram entrevistados representantes da Urban Systems, Secovi-SP, Construtora Canopus,
ConstrutoraTenda e MRV Engenharia.
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Entrevistado 3- O risco de funding deveria ser compartilhado, no
sentido que se ndo houver financiamento o contrato deveria ser
suspenso. Se 0 MCMV néo for liberado, o projeto acaba e ndo ha outra
alternativa viavel de funding.

Entrevistado 5- As garantias publicas precisam ser bem avaliadas; eles
conhecem pouco e ndo sabem qual o historico. Creem que 0 uso de
conta vinculada (escrow account) é uma boa solugéo, tanto para o lado
pUblico como para o lado privado.1%

A ampla mobilizacdo de um sistema de garantias também foi citada como
elemento central em estudos vinculados ao Banco Mundial para viabilidade da PPP, como
bem ressalta VVolpato (2019):

A estruturacdo de sistemas de pagamento e de garantias sélidos e
robustos, que assegurem ao parceiro privado um fluxo constante de
recursos, com liquidez e de facil acionamento, é imprescindivel para o
sucesso de um projeto de parceria publico-privada’®,

Um dos reflexos da adogdo desse modelo de politica é a prevaléncia de uma
I6gica financeira, com calculos de lucros e riscos voltados para a atracao de investimentos
privados. Nesse contexto, a captacdo de terrenos para construgdo desses
empreendimentos emerge como um elemento fundamental no processo de negociagéo.
Muito embora o contrato permita que a desapropriacdo seja realizada pelo parceiro
privado, em razdo da imprevisibilidade temporal e orcamentaria que envolve esses
processos, as construtoras avaliaram essas operagfes como de alto risco (PALLADINI,
2018). Em razdo da fragmentacdo das propriedades, os desafios de desapropriacéo,
escassez de areas centrais e o0 alto custo do solo urbano, o Poder publico comprometeu-
se a entregar os terrenos “limpos” e em condig¢des de inicio de obras (MENDONCA et.
al., 2017). Como ressaltado anteriormente, os terrenos foram um dos elementos centrais
apontados pelas construtoras na sondagem realizada pela CDHU em 2018.

Em sentido complementar, ndo obstante o poder publico tenha utilizado como
uma das principais justificativas para escolha do formato de PPP, seu custo reduzido, o
presidente da CDHU, em declaragdes prestadas em Audiéncia Publica organizada na sede

do Ministério Publico de Séo Paulo, afirmou que a Companhia teria condi¢des de realizar

108 \VOLPATO, Jodo de Oliveira Campos. Habitagcdo na era da austeridade: a parceria pablico-privada no
centro de Sdo Paulo. Dissertagdo apresentada ao Programa de P6s-Graduacdo em Arquitetura e Urbanismo
da Universidade de S&o Paulo, 2019. P. 171/172. Dados coletados durante a pesquisa de mestrado.

109 |bidem, P. 183.
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as intervencdes nas trés quadras por um valor menor do que o previsto pela PPP!°, Essa
forma juridica, constituida pela confluéncia entre Estado e entes privados, torna a atuacao
em ZEIS mais atrativa, a0 mesmo tempo em que d& suporte ao processo de
financeirizacdo. Nesse sentido, Pereira (2015) afirma que “a cadeia de producdo e
comercializacdo de imoveis € encarada fundamentalmente como insumo para alimentar
operagdes do mercado de capitais”!!. As narrativas construidas em torno dos possiveis
impactos positivos gerados por essa politica tiram de foco 0os descompassos existentes em
sua conducdo (como por exemplo a remocao da populacédo residente) e os reais ganhos
do setor privado ao expandir suas fronteiras para esses espacos.

Uma das medidas predecessoras ao inicio das obras foi a deflagracdo da
Operacdo Redencdo, destinada ao combate do trafico de entorpecentes. ApoOs essa
intervencdo, imdveis foram lacrados e interditados pela prefeitura, por intermédio da
Vigilancia Sanitaria e da Guarda Civil Municipal. A ordem, segundo moradores e
comerciantes do bairro, era de retirada imediata. De acordo com os dados extraidos do
processo!?, varios imoveis, inclusive comerciais, foram lacrados e interditados, sem que
Ihes fosse permitida a retirada de pertences ou mercadorias.

N&o obstante o poder municipal ja houvesse declarado interesse publico nas
quadras 37 e 38, o artigo 5°, XXIV, da Constituicdo Federal estabelece que previamente
aimissédo de posse, devera ser feita indenizacao justa em dinheiro. Ja os imdveis coletivos,
ocupados por assentamentos sujeitos a regularizacdo fundiaria de interesse social, o
Decreto-Lei n°. 3365/41 dispbe que o ente publico devera prever medidas compensatdrias
tais como: (1) realocacdo de familias em outra unidade habitacional; (I1) indenizag&o de
benfeitorias; (I11) compensacdo financeira suficiente para assegurar o reestabelecimento
da familia em outro local, com prévio cadastramento dos ocupantes. Importante ressaltar,
que ndo serdo caracterizados como assentamentos destinados a regularizacdo fundiaria os
localizados em ZEIS (MELLO, 2009; CARVALHO, 2016). Como citado ao longo da
tese, entre as vantagens das ZEIS, principalmente das localizadas em regides dotadas de

ampla infraestrutura estdo: a desoneragdo do pagamento de outorga onerosa do direito de

110 Dados retirados da Ata de Audiéncia Publica sobre Integracdo das diferentes propostas de atendimento
habitacional definitivo elaboradas pelo Estado de So Paulo e pelo Municipio de S&o Paulo em favor dos
moradores das Quadras 36 e 37/38, todas no bairro de Campos Eliseos, realizada em 26 de novembro de
2018.

1 pPag. 125.

112 Processo n°. 1022440-18.2017.8.26.0053.
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construir e um dos mais altos potenciais de construtivos da cidade (nivel 4) e de ate 70%
do lote (MIRANDA et. al., 2019)13

O Plano Diretor prevé, no artigo 48, que as intervenges em ZEIS | e IlI,
ocupadas por populacdo de baixa renda, devem ser precedidas pela formagdo de um
Conselho Gestor, constituido por moradores, comerciantes e representantes do Poder
Executivo. Ademais, o0 artigo 52 prevé que, em caso de demolicdo de edificacdo utilizada
como cortigo, as moradias construidas no local deverédo ser destinadas prioritariamente a
populacdo moradora do antigo imovel. Nao obstante haja um amplo arcabouco normativo
com objetivo de barrar processos centrifugos de remocéo, essa politica torna evidente um
amplo paradoxo: ao mesmo tempo em que inimeras HIS sdo construidas em ZEIS, ha
uma frente massiva de desapropria¢do contra pessoas que residiam ha anos nessas areas
e que possuiam um soélido vinculo com a regido (PIMENTA; DONADONE, 2023).

4.3.1- As ZEIS como fronteira de expanséo do Capital

A regido da Luz, epicentro da PPP habitacional e do novo projeto de
revitalizagdo PPP Centro Administrativo Campos Eliseos, vem despontando ha algumas
décadas como alvo de projetos de revitalizagdo coordenados pelo poder puablico. Embora
constituido como uma das regides nobres da cidade em seus albores, o bairro, ao longo
dos anos, sofreu um amplo processo de degradacdo, tornando-se conhecido, de maneira
estigmatizada como “Cracolandia”. Por essa razdo, varios projetos de revitalizacdo foram
postos em pratica na regido central. Ndo obstante esses projetos constituam pautas de
movimentos sociais e dos moradores dessa area, essas politicas foram direcionadas
aparentemente para valorizacdo cultural e delineadas de forma a ndo atender de maneira
satisfatdria a populacdo que ja residia no local (PIMENTA, DONADONE, 2023).

No decorrer da década de 1990, o poder publico mobilizou amplos projetos
de revitalizacdo na regido central consolidada adotando como ancora a recuperacao do
acervo arquitetbnico cultural existente. A acdo contou com o protagonismo de
associagfes como a “Viva o Centro”, composta predominantemente por grupos
empresariais, como Porto Seguro (com sede no bairro), BM&F, Bovespa, instituicdes
bancéarias e de ensino superior, na elaboracdo e divulgacdo das propostas. Bastante

emblematica nesse sentido foi a reforma da antiga estagdo Julio Prestes através de uma
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parceria publico-privada. O prédio transformou-se em um dos mais importantes simbolos
culturais da cidade, a Sala Sdo Paulo (OKUMA, 2019). Os vultosos investimentos por
parte do governo de S&o Paulo (aproximadamente 50 milhGes de reais) desencadearam
criticas ao projeto que se contrastava com a regido adjacente. Umas das principais
justificativas apresentadas pelo governo foi a possibilidade de essa revitalizacdo
desencadear a reabilitacdo das &reas no entorno, atraindo investimentos privados
(MOSQUEIRA, 2007). Em 2006, a Secretaria de Educacdo e Cultura do Estado de Sao
Paulo, deu continuidade ao plano de recuperacdo de prédios historicos culturais,
transformando um dos sagudes da estacdo da Luz no Museu de Lingua Portuguesa.
Embora essas intervengdes tenham movimentado a regido, ndo conseguiram atrair
investimentos significativos da iniciativa privada capazes de desencadear um processo de
revitalizacdo das areas adjacentes (PIMENTA; DONADONE, 2023).
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Figura 30: Mapeamento do complexo cultural na regido da Luz promovido por projetos de
revitalizacdo
Fonte: LabCidade, 2024

Precedido pela Operagdo Limpa, em 2005, na gestdo de Gilberto Kassab

(DEM/PSD), foi elaborado um dos mais ambiciosos projetos de revitalizacdo para regiao

140



central: o Projeto Nova Luz (OKUMA, 2019; PEREIRA, 2011). A Operagéo tinha por
objetivo o combate ao tréfico de entorpecentes, a retirada de moradores de rua de usuarios
de drogas. Nessa mesma ocasido, agentes municipais realizaram uma ampla fiscalizagéo
no comercio local, resultando no emparedamento de diversos imdveis. Essas a¢des foram
amplamente comparadas aos movimentos higienistas do século XIX, em razéo do esforco
coordenado empregado em um processo de expulséo populacional (BRANQUINHO,
2007). O ideério de “melhoria e embelezamento” projetado no ambicioso projeto “Nova
Luz”, que buscava uma “homogeneizacdo” da vizinhanga, ndo ocorreu sem resisténcia.
O amplo processo de disputa, marcado por inimeras insurgéncias coletivas (dentre elas
de comerciantes de Santa Ifigénia que seriam diretamente afetados), afastou possiveis
investidores, e o Projeto foi engavetado no ano de 2013, quando Fernando Haddad
assumiu a prefeitura de Sdo Paulo (OKUMA, 2019; PIMENTA; DONADONE, 2023).

NOVA LUz

Projeto de concessao

urbanistica de 2005

Figura 31: Mapeamento das demoli¢des no projeto Nova Luz
Fonte: Labcidade, 2024.

Decorrido aproximadamente um ano, a Secretaria de Habitacdo do Estado de
S&o Paulo lancou um Edital de Concorréncia Universal n°. 001/2014 destinado a firmar
uma parceria publico-privada para construgdo de HIS e HMP, distribuidas por diferentes
lotes no centro expandido de S&o Paulo. Ao todo, estava prevista a construcao de 14.124
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unidades habitacionais, sendo 9.000 HabitacGes de Interesse Social e 5.124 HabitacOes
de Mercado Popular, além da construcdo de espagos de lazer, comércio e servigos
(DOPL). Em margo de 2015, foi assinado o primeiro contrato de PPP nesse setor, firmado
na modalidade de concessao administrativa com a empresa Canopus Holding S/A, Unica
a participar do processo licitatorio. O acordo firmado tem duracdo de 20 anos e foi
estimado em R$1,4 bilhdo para o lote um, sendo que novecentos e dezenove milhdes
advém do parceiro privado e quatrocentos e sessenta e cinco milhdes, do Governo do
Estado de Séo Paulo (GESP), com contrapartidas anuais (PIMENTA, 2020; PIMENTA,;
DONADONE, 2023). O plano de revitalizacéo previa a constru¢do do Complexo Jalio
Prestes, nos trechos entre as ruas Helvétia, Alameda Bardo de Piracicaba, Praca Princesa
Isabel e Alameda Dino Bueno. Constava no contrato, a constru¢do de uma creche para
200 criancas, um boulevard comercial, a reforma do Corpo de Bombeiros e a construcéo
da nova sede da Escola de Musica Tom Jobim (PIMENTA, 2020; PIMENTA;
DONADONE, 2023).

Figura 32: Mapeamento das Parcerias Publico-Privadas
Fonte: Labcidade, 2024

A Canopus Holding, empresa criada no inicio da década de 1970, possui sede
e estrutura administrativa na cidade de Belo Horizonte/MG e foi a responsavel pelas
obras. As atividades do grupo abrangem desde a construgdo imobiliaria, consorcios
administrativos, corretagem de seguros (Consdrcio Canopus), corretora de iméveis, até a

parte de incorporacdo imobiliaria. Sua participacdo na construcdo de imdveis voltados a
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demanda do programa do Governo Federal de acesso a moradia iniciou-se em 1996,
consolidando-se no Minha Casa Minha vida (MCMV) em 2009. A parceria publico-
privada habitacional foi amplamente utilizada na minuta do prospecto preliminar de
oferta publica de distribuicdo primaria e secundaria de a¢fes ordinarias de emissao da
Canopus Holding S.A. para a abertura de capital em fevereiro de 20204, N&o obstante a
empresa nédo tenha levado adiante a IPO em 2021, essa agéo indica a intengédo de expandir
a escala empresarial atraindo recursos do mercado financeiro em ambito internacional
para producéo de habitacdes (PIMENTA, 2020; PIMENTA; DONADONE, 2023).

Esse projeto, executado na gestdo do ex-prefeito Jodo Doria (PSDB), emergiu
como uma nova tentativa de o Estado intervir direcionando o mercado para regido central.
A presenca do poder publico se fez sentir de maneira veemente nesse projeto,
“destravando” éareas, tornando-as ainda mais atrativas para o setor imobiliario
(SANTORO et. al, 2018). Nao obstante o edital autorizasse a desapropriacdo pelo
parceiro privado, a ampla fragmentagdo fundiaria, imprevisibilidade quanto ao tempo
levariam essas acOes, tornaram a captacdo de terrenos pelo poder publico uma das
exigéncias do setor imobiliario. Esse fator foi indicado em um estudo de sondagem
realizado pela CDHU em 2018 a fim de extrair as impressdes sobre a PPP habitacional
de cinco empresas, dentre elas a Canopus Holding (PIMENTA, 2020; PIMENTA;
DONADONE, 2023):

Entrevistado 1: Terreno Pablico é melhor, pois a localizagdo do mesmo
precisa ser em &rea urbana e o preco elevado de terrenos em &reas
centrais torna a PPP invidvel com terrenos privados.

Entrevistado 2: PPP s6 faz sentido com terrenos publicos. Se os terrenos
forem privados, para eles seria melhor fazer o empreendimento sozinho,
em seu modelo de negécios.!*®

Diferente de seu projeto predecessor (Nova Luz), o desenho dessa politica de
revitalizagdo envolveu uma intricada arquitetura juridica com uma integragdo estreita
entre o setor imobilidrio e o ente puablico, tornando o projeto mais atrativo

financeiramente aos agentes privados. Contudo, esse novo desenho da politica

114 Disponivel em: < https://sistemas.cvm.gov.br/dados/ofeanal/RJ-2020-
00840/20200207_Minuta%20d0%20Prospecto%20Preliminar.pdf> acesso em: 10/01/2023.

15 As cinco empresas entrevistadas foram: Urban Systems, Secovi-SP, Construtora Canopus, Construtora
Tenda e MRV Engenharia. In: VOLPATO, Jodo de Oliveira Campos. Habita¢do na era da austeridade:
a parceria publico-privada no centro de S&o Paulo. Dissertacdo apresentada ao Programa de P6s-Graduagao
em Arquitetura e Urbanismo da Universidade de S&o Paulo, 2019. P. 169.
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habitacional para areas de ndo mercado ndo ocorreu sem resisténcias. Um coletivo
coordenado por moradores, comerciantes, representantes dos movimentos sociais
constituiram irrupcdes sociais contestatorias por sua inclusdo no desenho da politica em
curso.

Em mais uma tentativa de “revitalizar” a area, o Governo do Estado de Séo
Paulo anunciou em marco de 2024 a terceira parceria publico-privada abrangendo a
regido de Campos Eliseos. O projeto prevé a transferéncia da sede administrativa para
area central do municipio, propondo concentrar secretarias e outros 0rgaos estaduais em
um unico complexo, reestruturando esse espaco e reduzindo custos com aluguéis.
Todavia, a constru¢cdo do novo centro administrativo, como citado no item anterior,
implicara na desapropriacdo de aproximadamente 230 imdveis e na demolicdo de pelo
menos cinco quadras na regido, uma acao que, segundo as estimativas, podera desalojar
cerca de 600 moradores.

O projeto de parceria publico-privada, apesar de impactar de forma direta
varias familias que residem na regido central, foi elaborado sem qualquer participacao
popular. Sua modelagem foi estruturada pela Companhia Paulista de Parcerias (CPP) que
a terceirizou a FIPE (Fundacdo Instituto de Pesquisas Econémicas). O projeto proposto,
em seu modelo inicial, prevé a demolicdo de cinco quarteirdes. Ao apresentar a proposta
como uma revitalizacdo, que em sua etimologia significa dar nova vida, ignora-se o
grande contingente de moradores que possuem um forte vinculo identitario com a area
que residem (ROLNIK, 2024).

Esse projeto reflete uma expansdo imobiliaria agressiva que avanca sobre o
centro de Sdo Paulo, encontrando obstaculos nos bairros dos Campos Eliseos e Santa
Ifigénia, em grande parte devido a fragmentacdo de propriedades e a existéncia de
imoveis tombados. Nesse contexto, a dindmica especulativa imobiliaria — que ja engloba
areas como Republica, Liberdade, Cambuci, Bom Retiro e Barra Funda — enfrenta
dificuldades para expandir-se nesses bairros devido as protecfes patrimoniais e ao carater
heterogéneo da ocupagdo territorial, que impede a continuidade de uma "frente" de
expansdo imobiliaria homogénea e desarticulada das necessidades locais. Nesse sentido,
o Poder publico exerce papel chave destravando essa localidade e utilizando uma miriade

de artificios juridicos e financeiros para destravar esses espagos.
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CONSIDERAGCOES FINAIS

A aproximacéo entre o setor financeiro e o ambiente construido exige uma
metamorfose constante das estratégias mobilizadas para apropriacdo do espaco.
Caracterizada por sua fixidez e finitude, a terra enquanto mercadoria impde ao capital o
desafio de desbravar e expandir constantemente “novas fronteiras” para que possa
explorar e se apropriar das rendas potenciais que afloram nos perimetros circunscritos da
metrépole. Contrapondo-se a este avango, as ZEIS emergem como um “enclave”
normativo em uma tentativa de barrar o avanco de processos especulatorios para essas
areas. A institucionalizacdo desse instrumento urbanistico traz em seu cerne lutas contra
a desigualdade de acesso a moradia e ao ambiente construido, protagonizadas por uma
parcela da populacdo impossibilitada de acessar a habitacdo através do mercado formal.
Todavia, um dos maiores desafios das ZEIS consiste na misséo contraciclica de coibir
processos especulatdrios na regido e o repasse das habitacfes construidas nessas areas
para grupos pertencentes a camadas sociais mais elevadas ao ponto de descaracterizar
essa politica de inclusdo (GATTI, 2015).

Os dados levantados ao longo da tese indicam que, ndo obstante essas areas
tenham sido projetadas como espagos de “ndo mercado”, pois sdo regulamentadas e
geridas com uma légica que prioriza 0 bem-estar social sobre as dindmicas puramente
mercadologicas, esses espacos se convertem em um suporte para uma forma mais
sofisticada de mercado, a financeirizacdo, por meio da construcdo do que Shimbo (2010)
denomina de habitagéo social de mercado ou de sua forma mais aprimorada, as parcerias
publico-privadas para construcdo de habitacdo. Através da teoria dos mercados
contestados, objetivou-se compreender como as ZEIS se transformaram em uma arena de
conflito, onde diferentes agentes buscavam influenciar estruturas legais e regulatorias a
seu favor.

As revisdes do Plano Diretor emergem nesse contexto como processos
permeados por intensos conflitos, nos quais agentes do mercado imobiliario, corporagdes
profissionais, movimentos sociais e segmentos da sociedade civil atuam estrategicamente
para reconfigurar as diretrizes normativas conforme suas demandas. Em razdo da
centralidade desse dispositivo normativo para constituicdo e desenvolvimento dos
perimetros circunscritos da metropole, esses processos de revisdo mobilizam e
congregam diferentes agentes (representantes da sociedade civil, movimentos sociais,

orgdos de classe e representantes do mercado imobiliario). Esse engajamento reflete a
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relevancia do Plano no ambito citadino e deshuda algumas questdes basilares,
demonstrando como seus dispositivos sé@o capazes de influenciar o processo de
valorizacdo fundiéria, desencadear ou barrar ondas especulativas e dispor sobre modelos
de construcdo que impactam, de maneira direta, a qualidade de vida dos habitantes.

N&o obstante movimentos sociais tenham logrado éxito ao incorporar ao
Plano Diretor relevantes instrumentos normativos ao longo dos anos, constata-se que,
desde a criagdo das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), agentes privados- atraidos
pelo custo inferior do solo, pelos incentivos fiscais e pelo elevado potencial construtivo
nessas areas- tém aproveitado das lacunas existentes no arcabouco legislativo para
usufruir das vantagens e incentivos desses espagos, redirecionando a produgéo
habitacional para faixas de renda que ndo incluem a de maior déficit. Esse fendbmeno
indica uma apropriacdo estratégica do planejamento urbano voltado ao interesse social
por agentes do capital imobiliario, que tensionam o carater redistributivo dessas areas e
as inserem em circuitos de valorizacdo imobiliaria, diluindo os objetivos sociais originais
do instrumento.

Embora exista um amplo arcabouco legal destinado a formar um enclave
nestes espacos, garantindo a protecdo e permanéncia dos moradores, barrando processos
centrifugos de excluséo fisico-espacial, a criacdo de leis e demarcacao desses territorios
ainda se mostra insuficiente. Os formatos hibridos de gestdo, constituidos pela
confluéncia de agentes publicos e privados, tém assumido um papel significativo na
formulacéo de politicas. Nessas coalizes, o aparato estatal, embora presente, subordina-
se as diretrizes dos agentes privados, que moldam a producdo e o consumo do ambiente
construido. N&o obstante, componham as agendas de diferentes movimentos, as politicas
de revitalizacdo foram progressivamente reorganizadas para potencializar a atracdo de
capital privado, caracterizando-se por uma mobilizacdo expressiva de investimentos
publicos com o objetivo de assegurar condi¢Ges de rentabilidade e seguranca para o
capital. Inseridas neste cenario, as ZEIS emergem como novas fronteiras de expanséo do
capital imobiliario, instrumentalizadas para absorver o fluxo de investimentos que visam
a valorizacdo do ambiente urbano.

Como exposto ao longo da tese, o Poder Publico atua destravando areas
criadas originalmente como espagos de ndo mercado, tornando-as ainda mais atrativas
atraveés de uma intricada engenharia financeira. Remoc0es forcadas em areas centrais de
Sdo Paulo e um novo desenho da politica habitacional fundado em Parcerias Publico-

Privadas indicam que esses espagos vém sendo utilizados progressivamente por empresas
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como novas “fronteiras” para o avanco do capital. Na contramao das demandas de
movimentos sociais que lutam pela desmercantilizacdo da moradia, pela adogéo de
modelos alternativos como mutirdes, reformas de imdveis j& existentes, reforma de
habitacdes coletivas e aluguel social voltados a inclusdo da faixa de maior déficit
habitacional nos desenhos das politicas habitacionais em areas de ZEIS, o poder publico
permite através do desenho atual do contrato de PPP habitacional, que o capital financeiro
aterrisse em espagos que seriam considerados mercados contestados destinados as
politicas sociais inclusivas transmutando-as em novos campos de extracdo de excedentes,
rentaveis e lucrativos (bankable) (JONES, 2012; GAGO, 2018; SANTORO,
CHIAVONE, 2020).
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wa epudu09 J19s apod apepijea eng "SINNN ILLYD OLHIGTV SNIFGNY 10d ajuswienbip opeuisse ojuawnao( "€202/998 SAY elidren



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 574

866/ 6H=q|d¢ 0uawnosogiuqy/awoH/1q-ba)-ds-ojnedoes-ejnsuoasibsjds//:sdiy
wa epudu09 J19s apod apepijea eng "SINNN ILLYD OLHIGTV SNIFGNY 10d ajuswienbip opeuisse ojuawnao( "€202/998 SAY elidren



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 575

866/ Sr=qald¢ 0luawnooqgiuqy/awoH/iq-6a)-ds-ojnedoes e} nsuoosibajds/:sdiy
wa epliajuod 1as apod apepijea eng "SINNN LLLYD OLHIFTV SNIFGNY 40od sjuawienbip opeuisse ojuawndoq "£202/998 SAY eHdle



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 576

866/ 6H=q|d¢ 0uawnosogiuqy/awoH/1q-ba)-ds-ojnedoes-ejnsuoasibsjds//:sdiy
wa epudu09 J19s apod apepijea eng "SINNN ILLYD OLHIGTV SNIFGNY 10d ajuswienbip opeuisse ojuawnao( "€202/998 SAY elidren



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 577

866/ 6H=q|d¢ 0uawnosogiuqy/awoH/1q-ba)-ds-ojnedoes-ejnsuoasibsjds//:sdiy
wa epudu09 J19s apod apepijea eng "SINNN ILLYD OLHIGTV SNIFGNY 10d ajuswienbip opeuisse ojuawnao( "€202/998 SAY elidren



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 578

866/ 6H=q|d¢ 0uawnosogiuqy/awoH/1q-ba)-ds-ojnedoes-ejnsuoasibsjds//:sdiy
wa epudu09 J19s apod apepijea eng "SINNN ILLYD OLHIGTV SNIFGNY 10d ajuswienbip opeuisse ojuawnao( "€202/998 SAY elidren



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 579

866/ 6H=q|d¢ 0uawnosogiuqy/awoH/1q-ba)-ds-ojnedoes-ejnsuoasibsjds//:sdiy
wa epudu09 J19s apod apepijea eng "SINNN ILLYD OLHIGTV SNIFGNY 10d ajuswienbip opeuisse ojuawnao( "€202/998 SAY elidren



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 580

866/ 6H=q|d¢ 0uawnosogiuqy/awoH/1q-ba)-ds-ojnedoes-ejnsuoasibsjds//:sdiy
wa epudu09 J19s apod apepijea eng "SINNN ILLYD OLHIGTV SNIFGNY 10d ajuswienbip opeuisse ojuawnao( "€202/998 SAY elidren



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 581

866/ 6H=q|d¢ 0uawnosogiuqy/awoH/1q-ba)-ds-ojnedoes-ejnsuoasibsjds//:sdiy
wa epudu09 J19s apod apepijea eng "SINNN ILLYD OLHIGTV SNIFGNY 10d ajuswienbip opeuisse ojuawnao( "€202/998 SAY elidren



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 582

866/ 6H=q|d¢ 0uawnosogiuqy/awoH/1q-ba)-ds-ojnedoes-ejnsuoasibsjds//:sdiy
wa epudu09 J19s apod apepijea eng "SINNN ILLYD OLHIGTV SNIFGNY 10d ajuswienbip opeuisse ojuawnao( "€202/998 SAY elidren



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 583

866/ 6H=q|d¢ 0uawnosogiuqy/awoH/1q-ba)-ds-ojnedoes-ejnsuoasibsjds//:sdiy
wa epudu09 J19s apod apepijea eng "SINNN ILLYD OLHIGTV SNIFGNY 10d ajuswienbip opeuisse ojuawnao( "€202/998 SAY elidren



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 584

866/ 6H=q|d¢ 0uawnosogiuqy/awoH/1q-ba)-ds-ojnedoes-ejnsuoasibsjds//:sdiy
wa epudu09 J19s apod apepijea eng "SINNN ILLYD OLHIGTV SNIFGNY 10d ajuswienbip opeuisse ojuawnao( "€202/998 SAY elidren



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 585

866/ Sr=qald¢ 0luawnooqgiuqy/awoH/iq-6a)-ds-ojnedoes e} nsuoosibajds/:sdiy
wa epliajuod 1as apod apepijea eng "SINNN LLLYD OLHIFTV SNIFGNY 40od sjuawienbip opeuisse ojuawndoq "£202/998 SAY eHdle



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 586

866/ 6H=q|d¢ 0uawnosogiuqy/awoH/1q-ba)-ds-ojnedoes-ejnsuoasibsjds//:sdiy
wa epudu09 J19s apod apepijea eng "SINNN ILLYD OLHIGTV SNIFGNY 10d ajuswienbip opeuisse ojuawnao( "€202/998 SAY elidren



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 587

866/ SH=a1d¢ 0luawnoogiuqy/awoH/1q-69)'ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wa epldjuod 19s apod apepijeA eng "SINAN ILLYD OLHIFTV SNIGNY 1od sjuswieybip opeuisse ojuswnaoq "£202/998 SAY eHate|



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 588

866/ G=a1d¢ 0luswnosogiuqy/swoH/1q-6a)"ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wa epiajuod 1as apod apepijeA ens "SINNN ILLYD 0LHIFTV SNIGNY 10d sjuswienbip opeuisse ojuawndoq €202/998 SAY elidlen



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 589

866/ G=a1d¢ 0luswnosogiuqy/swoH/1q-6a)"ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wa epiajuod 1as apod apepijeA ens "SINNN ILLYD 0LHIFTV SNIGNY 10d sjuswienbip opeuisse ojuawndoq €202/998 SAY elidlen



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 590

866/ G=qald¢ 0luawnooqgluqy/awoH/iq-ba)-ds ojnedoes-eynsuoosibsjds;:sdiy
wa epldjuod J1as apod apepijea eng "SINAN ILLYD OLHIFTV SNIGNY 1od auawienbip opeuisse ojuawnaoq "€202/998 SAY edie



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 591

866/ S5=aldé 0luawnooqgiuqy/awoH/iq 6ol ds-ojnedoes e} nsuoasibajds;:sdny
wa epldu09 Jas apod apepijeA eng "SINNN LLLYD OLHIFTV SNIFGNY 10d ajuswienbip opeuisse ojuawnaoq ‘€202/998 SAY eHie



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 592

866/ 6=ald¢ 0uawnosogluqy/awoH/iq-6a)-ds-ojnedoes-ejnsuoasibsjds//:sdiy
wa epudyu09 J19s apod apepljeA eng "SINNN LLLYD OLHIFTV SNIGNY 10d ajuswienbip opeuisse ojuawnaoq ‘£202/998 SAY elidren



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 593

866/ G=a1d¢ oluawnosogiuqy/awoH/1q-6a)'ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wa epiajuod 1as apod apepijea eng "SINNN ILLYD 0LHIFTV SNIGNY 10d sjuswienbip opeuisse ojuawndoq €202/998 SAY erdlen



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 594

866/ G=a1d¢ 0luswnosogiuqy/swoH/1q-6a)"ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wa epiajuod 1as apod apepijeA ens "SINNN ILLYD 0LHIFTV SNIGNY 10d sjuswienbip opeuisse ojuawndoq €202/998 SAY elidlen



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 595

866/ G=a1d¢ 0luswnosogiuqy/swoH/1q-6a)"ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wa epiajuod 1as apod apepijeA ens "SINNN ILLYD 0LHIFTV SNIGNY 10d sjuswienbip opeuisse ojuawndoq €202/998 SAY elidlen



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 596

866/ G=a1d¢ 0luswnosogiuqy/swoH/1q-6a)"ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wa epiajuod 1as apod apepijeA ens "SINNN ILLYD 0LHIFTV SNIGNY 10d sjuswienbip opeuisse ojuawndoq €202/998 SAY elidlen



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 597

866/ Sp=a1d¢ oluawnosogiuqy/awoH/1q-69)'ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wid epliajuod 1as apod apepijeA eng "SINNN ILLYD OLHIFTV SNIFGNY Jod suawienbip opeuisse ojuawndoq "€202/998 SAY eudle



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 598

866/ G=a1d¢ 0luswnosogiuqy/swoH/1q-6a)"ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wa epiajuod 1as apod apepijeA ens "SINNN ILLYD 0LHIFTV SNIGNY 10d sjuswienbip opeuisse ojuawndoq €202/998 SAY elidlen



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 599

866/ G=qald¢ 0luawnooqgluqy/awoH/iq-ba)-ds ojnedoes-eynsuoosibsjds;:sdiy
wa epldjuod J1as apod apepijea eng "SINAN ILLYD OLHIFTV SNIGNY 1od auawienbip opeuisse ojuawnaoq "€202/998 SAY edie



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 600

866/ G=a1d¢ 0luswnosogiuqy/swoH/1q-6a)"ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wa epiajuod 1as apod apepijeA ens "SINNN ILLYD 0LHIFTV SNIGNY 10d sjuswienbip opeuisse ojuawndoq €202/998 SAY elidlen



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 601

866/ G=a1d¢ 0luswnosogiuqy/swoH/1q-6a)"ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wa epiajuod 1as apod apepijeA ens "SINNN ILLYD 0LHIFTV SNIGNY 10d sjuswienbip opeuisse ojuawndoq €202/998 SAY elidlen



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 602

866/ G=a1d¢ 0luswnosogiuqy/swoH/1q-6a)"ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wa epiajuod 1as apod apepijeA ens "SINNN ILLYD 0LHIFTV SNIGNY 10d sjuswienbip opeuisse ojuawndoq €202/998 SAY elidlen



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 603

866/ G=a1d¢ oluawnosogiuqy/awoH/1q-6a)'ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wa epiajuod 1as apod apepijea eng "SINNN ILLYD 0LHIFTV SNIGNY 10d sjuswienbip opeuisse ojuawndoq €202/998 SAY erdlen



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 604

866/ G=a1d¢ 0luswnosogiuqy/swoH/1q-6a)"ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wa epiajuod 1as apod apepijeA ens "SINNN ILLYD 0LHIFTV SNIGNY 10d sjuswienbip opeuisse ojuawndoq €202/998 SAY elidlen



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 605

866/ G=a1d¢ 0luswnosogiuqy/swoH/1q-6a)"ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wa epiajuod 1as apod apepijeA ens "SINNN ILLYD 0LHIFTV SNIGNY 10d sjuswienbip opeuisse ojuawndoq €202/998 SAY elidlen



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 606

866/ GH=q1d¢ 0luawnoogiuqy/awoH/1q-69)'ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wa epldjuod 1as apod apepljeA eng "SINAN ILLYD OLHIFTV SNIANY 4od sjuswienbip opeuisse ojuawnaoq "€202¢/998 SAY elidie|



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 607

866/ G=a1d¢ 0luswnosogiuqy/swoH/1q-6a)"ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wa epiajuod 1as apod apepijeA ens "SINNN ILLYD 0LHIFTV SNIGNY 10d sjuswienbip opeuisse ojuawndoq €202/998 SAY elidlen



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 608

866/ G=a1d¢ 0luswnosogiuqy/swoH/1q-6a)"ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wa epiajuod 1as apod apepijeA ens "SINNN ILLYD 0LHIFTV SNIGNY 10d sjuswienbip opeuisse ojuawndoq €202/998 SAY elidlen



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 609

866/ G=a1d¢ 0luswnosogiuqy/swoH/1q-6a)"ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wa epiajuod 1as apod apepijeA ens "SINNN ILLYD 0LHIFTV SNIGNY 10d sjuswienbip opeuisse ojuawndoq €202/998 SAY elidlen



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 610

866/ G=a1d¢ 0luswnosogiuqy/swoH/1q-6a)"ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wa epiajuod 1as apod apepijeA ens "SINNN ILLYD 0LHIFTV SNIGNY 10d sjuswienbip opeuisse ojuawndoq €202/998 SAY elidlen



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 611

866/ G=a1d¢ 0luswnosogiuqy/swoH/1q-6a)"ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wa epiajuod 1as apod apepijeA ens "SINNN ILLYD 0LHIFTV SNIGNY 10d sjuswienbip opeuisse ojuawndoq €202/998 SAY elidlen



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 612

866/ G=a1d¢ 0luswnosogiuqy/swoH/1q-6a)"ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wa epiajuod 1as apod apepijeA ens "SINNN ILLYD 0LHIFTV SNIGNY 10d sjuswienbip opeuisse ojuawndoq €202/998 SAY elidlen



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 613

866/ G=a1d¢ 0luswnosogiuqy/swoH/1q-6a)"ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wa epiajuod 1as apod apepijeA ens "SINNN ILLYD 0LHIFTV SNIGNY 10d sjuswienbip opeuisse ojuawndoq €202/998 SAY elidlen



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 614

866/ Sh=a1d¢ oluawnoogiuqy/awoH/1q-69)"ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wa eplajuod 1as apod apepijea ens "SINNN ILLYD 0LHIFTV SNIGNY 10d sjuswienbip opeuisse ojuawndoq €202/998 SAY eHdlen



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 615

866/ G=q1d¢ 0luawnoogiuqy/awoH/1q-6a)'ds ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wa eplajuod J1as apod apepijeA eng "SINAN ILLYD OLHIFTV SNIGNY 1od sjusawienbip opeuisse ojuawnaoq "€202/998 SAY eldie|



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 616

866/ G=a1d¢ 0luswnosogiuqy/swoH/1q-6a)"ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wa epiajuod 1as apod apepijeA ens "SINNN ILLYD 0LHIFTV SNIGNY 10d sjuswienbip opeuisse ojuawndoq €202/998 SAY elidlen



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 617

866/ G=qald¢ 0luawnooqgluqy/awoH/iq-ba)-ds ojnedoes-eynsuoosibsjds;:sdiy
wa epldjuod J1as apod apepijea eng "SINAN ILLYD OLHIFTV SNIGNY 1od auawienbip opeuisse ojuawnaoq "€202/998 SAY edie



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 618

866/ G=q1d¢ 01uswnoogiuqy/awoH/1q-6a)"ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wa epIdjuod 19s apod apepijeA ens "SINNN ILLYD 0LHIFTV SNIGNY 10d sjuswienbip opeuisse ojuawnooq €202/998 SAY elidlen



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 619

866/ G=qd¢ 01uswnoogiuqy/awoH/1q-6a)'ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wa epIajuod 19s apod apepljeA ens "SINNN ILLYD 0LHIFTV SNIGNY 10d sjuswienbip opeuisse ojuawndoq £202/998 SAY elidlen



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 620

866/ G=a1d¢ 0luswnosogiuqy/swoH/1q-6a)"ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wa epiajuod 1as apod apepijeA ens "SINNN ILLYD 0LHIFTV SNIGNY 10d sjuswienbip opeuisse ojuawndoq €202/998 SAY elidlen



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 621

866/ G=qald¢ 0luawnooqgluqy/awoH/iq-ba)-ds ojnedoes-eynsuoosibsjds;:sdiy
wa epldjuod J1as apod apepijea eng "SINAN ILLYD OLHIFTV SNIGNY 1od auawienbip opeuisse ojuawnaoq "€202/998 SAY edie



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 622

866/ Sp=a1d¢ oluawnosogiuqy/awoH/1q-69)'ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wid epliajuod 1as apod apepijeA eng "SINNN ILLYD OLHIFTV SNIFGNY Jod suawienbip opeuisse ojuawndoq "€202/998 SAY eudle



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 623

866/ G=a1d¢ 0luswnosogiuqy/swoH/1q-6a)"ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wa epiajuod 1as apod apepijeA ens "SINNN ILLYD 0LHIFTV SNIGNY 10d sjuswienbip opeuisse ojuawndoq €202/998 SAY elidlen



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 624

866/ G=a1d¢ 0luswnosogiuqy/swoH/1q-6a)"ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wa epiajuod 1as apod apepijeA ens "SINNN ILLYD 0LHIFTV SNIGNY 10d sjuswienbip opeuisse ojuawndoq €202/998 SAY elidlen



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 625

866/ G=a1d¢ 0luswnosogiuqy/swoH/1q-6a)"ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wa epiajuod 1as apod apepijeA ens "SINNN ILLYD 0LHIFTV SNIGNY 10d sjuswienbip opeuisse ojuawndoq €202/998 SAY elidlen



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 626

866/ G=a1d¢ 0luswnosogiuqy/swoH/1q-6a)"ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wa epiajuod 1as apod apepijeA ens "SINNN ILLYD 0LHIFTV SNIGNY 10d sjuswienbip opeuisse ojuawndoq €202/998 SAY elidlen



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 627

866/ Sp=a1d¢ oluawnosogiuqy/awoH/1q-69)'ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wid epliajuod 1as apod apepijeA eng "SINNN ILLYD OLHIFTV SNIFGNY Jod suawienbip opeuisse ojuawndoq "€202/998 SAY eudle



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 628

866/ S=ald¢ 0luawnooqgiuqy/awoH/iq-ba)-ds-ojnedoes e} nsuooasibajds/:sdiy
wa epliajuod 1as apod apepijea eng "SINNN LLLYD OLHIGTV SNIEGNY 40od sjuswienbip opeuisse ojuawndoq "£202/998 SAY elidlel



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 629

866/ G=a1d¢ 0luswnosogiuqy/swoH/1q-6a)"ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wa epiajuod 1as apod apepijeA ens "SINNN ILLYD 0LHIFTV SNIGNY 10d sjuswienbip opeuisse ojuawndoq €202/998 SAY elidlen



autuado por Anderson Rogério de Souza em 30/05/2023 18:05:25.

fls. 630

866/ G=a1d¢ oluawnosogiuqy/awoH/1q-6a)'ds-ojnedoes-ejnsuoasibajds/:sdny
wa epiajuod 1as apod apepijea eng "SINNN ILLYD 0LHIFTV SNIGNY 10d sjuswienbip opeuisse ojuawndoq €202/998 SAY erdlen



slo PAULO

nela VIDA
NAO A REVISAO DO PDE EM 2021

CARTA DE LANCAMENTO - FRENTE SAO PAULO PELA VIDA
A CIDADE QUE PRECISAMOS EM TEMPOS DE PANDEMIA:

Pelo adiamento da revisdo do Plano Diretor e pela construgéo e implementacao
democraticas de uma agenda emergencial para superacao dos efeitos da
pandemia

Desde a sua primeira versdo, o Plano Diretor é palco de enfrentamentos
de interesses diversos e, ndo raro, contraditorios, sobre os usos futuros do
territério. Embora tenha fortes componentes técnicos, uma conquista efetiva é a
ampla participacdo popular nas etapas que compdem 0 seu processo de
formulacado. Afinal, a técnica deve estar a servi¢co da vida.

No entanto, neste dramatico ano de 2021, marcado pela morte de dezenas de
milhares de paulistanos pela covid-19 e pelas enfaticas desigualdades urbanas
gue impactam de forma distinta os moradores da cidade, a prefeitura, atendendo
a previsdo legal, coloca em andamento a revisdo do PDE num momento em que
€ impossivel a participacao direta das pessoas que vivem nos varios bairros da
nossa cidade e que tem o direito de debater e buscar a melhoria das condi¢des
urbanas para todos.

Julgamos importante a avaliacdo e ajustes dos Plano Diretor, mas isso ndo pode
ser feito a toque de caixa, com risco de prejuizo para a cidade, até pelas
incertezas trazidas pela pandemia para planejar o futuro da cidade. A avaliacéo
da implementacdo do Plano Diretor, elemento fundamental para qualquer
revisdo, requer um processo descentralizado em cada bairro ou regiao,
abrangendo o conjunto de seus moradores. Para que a participacdo social
efetiva seja possivel, é necessario que as discussdes ocorram em audiéncias
publicas presenciais, abertas a todas e todos, realizadas em todos os bairros,
inclusive naqueles localizados nas periferias mais distantes.

Por exigir audiéncias publicas presenciais, a revisdo do Plano Diretor s6 pode ser
realizada quando o atual estado de crise sanitaria estiver superado e a
pandemia de Covid-19 estiver plenamente controlada. Pesquisas mostram que
cerca de 25% da populacdo da cidade ndo tem acesso pleno a internet,
principalmente entre a populagcdo mais vulneravel, além das limitacdes do
formato online para a maioria das pessoas.



Sem participacdo social presencial e sem a possibilidade de mobilizacdo
no territério, a revisdo proposta pela Prefeitura privilegia o setor imobiliario,
gue estard na direcdo do processo por meio do Comité de Gestdo, e que
tem defendido publicamente que o plano seria necessario para “destravar” a
cidade e permitir o avanco da industria imobiliaria. Entretanto os numeros
sdo eloquentes: o setor da construcdo civil tem conhecido crescimento
intenso, inclusive em 2020 (13%), ou seja, a cidade ndo esta de modo algum
travada.

O governo municipal, em respeito ao cidaddo e a cidadd, deve garantir a
construcéo coletiva de propostas e a manifestacdo legitima dos diversos atores,
de forma que o Poder Publico conduza a uma decisdo de maior aceitagdo
consensual. O prosseguimento da revisdo do PDE nesta conjuntura, ird
comprometer a legitimidade deste processo.

Consideramos, portanto, que nao se justifica neste momento a urgéncia de uma
revisdo sem participacdo. O que € urgente € pautar uma agenda emergencial de
justica social urbana, por moradia, transporte coletivo, prote¢cdo ambiental,
saneamento, emprego, entre outras necessidades imediatas.

Com este objetivo, lancamos esta FRENTE POR UMA CIDADE PELA VIDA. E

em torno desta agenda que devemos mobilizar todas as energias neste
momento tao dificil da nossa cidade e do nosso pais. Convocamos a prefeitura e
os moradores da cidade a adiar esta revisdo para 0 momento oportuno e
investir nossas energias na construcdo e implementacdo desta agenda. E é a
partir desta agenda que comecaremos a pensar em nosso futuro, ouvindo
e respeitando as vozes de quem hoje mais intensamente enfrenta as injusticas e
mortes.

Sao Paulo, 20 de abril de 2021.
Assinam esta carta:

A Préxima Companhia

Agéncia de Preservacéao Urbana Bairro Vivo

Ambiente Trabalhos para o Meio Habitado

Arquitetos Associados - IURBI

Articulacdo Brasileira pela Economia de Francisco e Clara

Assessoria Técnica Popular FIO

Associacdo Ambiental e Habitacional Jo&do de Barro

Associacao Civil Sociedade Alternativa

Associacdo Comunidade Cultural Quilombaque

10 Associacdo Comunitaria Rosa Luxemburgo

11.Associagao Cooperapic

12.Associacao Cultural Cariri

13.Associagao Cultural da Comunidade do Morro do Querosene

14.Associacao Cultural Esportiva Bloco do Beco

15.Associagéo Cultural Vila Maria Zélia

16.Associacao Cultural, Esportiva e Beneficiente de Vila Nova Cachoerinha -
ACEB

17.Associacao da Hora
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18. Associacao de Amigos da City Vila Inah e do Jardim Leonor - SAVIAH-
LEONOR

19. Associacao de Amigos da Pascoal Leite (Paineiras do Morumbi)

20.Associacdo de Amigos do Bairro City Caxingui - AABCC

21.Associagao de Amigos do Jardim das Bandeiras - AAJB

22.Associacao de Amigos do Jardim dos Jacarandas - AAJJs

23.Associacao de Amigos do Teatro Brasileiro de Comédia - ATBC

24.Associacao de Amigos e Moradores da Vila Nova Paulista - SOVIPA

25.Associacao de Amigos e Moradores pela Preservagao do Alto da Lapa e Bela
Alianca (City Lapa) - ASSAMPALBA

26.Associacdo de Apoio ao Adolescente e a Familia Mundo Novo

27.Associacao de Construcdo Comunitaria Paulo Freire Lestel

28.Associacao de Construcao por Mutirdo Jardim celeste II

29.Associacao de Moradia Jardim Casa Branca Il e Adjacéncias

30.Associacao de Moradores Amigos do Parque Previdéncia - AMAPAR

31.Associacdo de Moradores da Avenida Hamilton e Adjacéncias

32.Associacao de Moradores da Cachoeira das Gargas

33.Associacdo de Moradores da Favela Jardim Vista Alegre

34.Associacao de Moradores da Penha S&o Paulo - SAMPE

35.Associacdo de Moradores da Ponta da Praia

36.Associacao de Moradores da Vila Cordeiro - VIVACORD

37.Associacdo de Moradores da Vila Mariana

38.Associacao de Moradores do Bolsao Residencial Jardim Campo Grande-City
Campo Grande

39.Associacao de Moradores do Conjunto Habitacional Casa

40.Associacdo de Moradores do Conjunto Residencial Butantad - Amocore

41.Associacdo de Moradores do Jardim Christie

42.Associacdo de Moradores do Jardim da Saude

43.Associacdo de Moradores do Jardim Guedala

44.Associacdo de Moradores do Jardim Novo Mundo - ANMA

45.Associacdo de Moradores do Jardim Rizzo

46.Associacdo de Moradores do Jardim Rosa Maria

47.Associacdo de Moradores e Amigos do Bairro da Consolacao e Adjacéncias -
AMACON

48.Associacdo de Moradores e Amigos do Sumaré - SOMASU

49. Associacdo de Moradores e Empresarios do Sumaré, Perdizes e Barra Funda
- AMESP

50.Associacao de Moradores Movimento Anchieta

51.Associacao de Moradores Nova Helidpolis

52.Associacdo de Moradores Pantanal Capela do Socorro

53.Associacao de Moradores Sdo Remo

54.Associacao de Mulheres Unidas Venceremos

55.Associacao de Preservacdo do Cambuci e Vila Deodoro

56.Associacao de Trabalhadores do Conjunto Residencial Vale das Flores

57.Associacao de Trabalhadores e Moradores de Vila 1 de outubro e Adjacéncias

58.Associacao de Trabalhadores Sem Terra da Zona Oeste Residencial City
Jaragua

59.Associacao de Trabalhadores Sem Teto da Zona Oeste/Noroeste

60.Associacao de Trabalhadores Unidos Venceremos

61.Associacao do Alto da Boa Vista - SABABV

62.Associacdo dos Ambulantes do Bras e da Capital de Sdo Paulo - ABRASP

63.Associacao dos Amigos da Parada de Taipas - AASAPT

64.Associacdo dos Amigos da Praca Jodo Afonso de Souza Castellano

65.Associacdo dos Amigos do Rolindpolis - ASAJAR



66.Associacado dos Amigos e Moradores do Jardim Lusitania - SOJAL

67.Associacao dos Ciclistas Urbanos de Sao Paulo - Ciclocidade

68.Associacao dos Cidadaos Unidos da Zona Leste

69. Associacao dos Moradores de Vila Nova Conceicao

70.Associagao dos Movimentos de Moradia da Regido Sudeste

71.Associacao dos Movimentos de Moradia de Vila Mariana

72.Associacao dos Trabalhadores do IPT - ASSIPT

73.Associacao Estrela Guia

74.Associacao Luta pela Moradia do Parque Sao Rafael

75.Associacdo Morada do Arco-iris LGBTI Brasil - AMAI

76.Associacao Movimento de Moradores, Prestadores de Servigo e
Comerciantes da Avenida Paulista e entorno

77.Associacdo Movimento Garga Vermelha

78.Associacdo Movimento Pré Moradia Sitio do Campo

79.Associacao Paulista de Apoio Comunitario - APACOM

80.Associacao pela Mobilidade a Pé em S&o Paulo - Cidadeapé

81.Associacado Pipa

82.Associacao Popular de Saude - APS

83.Associacao Popular dos Moradores do Jardim Piratininga

84.Associacao por Habitacdo com Dignidade - AHD

85.Associacao por Mutirdo Jardim celeste Il

86.Associacdo Povo em Acao

87.Associacao Preserva Sao Paulo

88.Associacao Projetos Integrados de Desenvolvimento Sustentavel

89. Associacao Pr6-Melhoramento Vila Prel

90.Associacdo S.0.S. Comunidade Indigena Pankararu

91.Associacao Santa Zita

92.Associacao Sustentabilidade Popular

93.Associacao Unido da Juta

94.Associacao Unido Farol do Alvorecer

95. Associacao Via Cultural

96.Associacao Viva Leopoldina - AVL

97.Associacao Viva o Centro

98. Associacao Viva Pacaembu por Séo Paulo - VIVAPAC

99. Associacao Viver Bem no Centro

100.
101.
102.
103.
104.
105.
106.
107.
108.
109.
110.
111.

Associacdo Zona Oeste e Noroeste de Futebol de Varzea - AZON
Bixiga sem Medo

Bloco do Fua

Boteco Socialista

BrCidades Nucleo Sao Paulo

Brigada Pela Vida de S&o Paulo

Brigadas Populares

Central de Movimentos Populares do Brasil - CMP

Central de Movimentos Populares Sao Paulo - CMPSP

Central Pro Moradia Suzanense - CEMOS

Centro de Defesa da Crianca e do Adolescente - CEDECA Sapopemba
Centro de Desenvolvimentos Educacional Social e Cultural do Parque

Fernanda - CEDESC

112.
113.
114.
115.
116.
117.

Centro de Direitos Humanos de Sapopemba

Centro de Direitos Humanos Frei Tito de Alencar Lina

Centro de Educacédo Popular Comunidade Nossa Senhora Parecida
Centro de Pesquisa e Documentacao Historica Guaianas - CPDOC
Centro de Promoc¢éo Resgate a Cidadania Grajau PauloVI

Centro de Trabalho Indigenista



118. Centro Gaspar Garcia de Direitos Humanos

119. Cidade Tiradentes em Movimento

120. Cidades Afetivas

121. Cabdigo da Arte

122. Coletivo Abaeté

123. Coletivo Aluguel em Crise

124. Coletivo das Vilas Beatriz, Ida e Jatai - Vilas Beija
125. Coletivo de Favelas e Ocupactes e Corticos da UMM
126. Coletivo Ecossocialista Subverta

127. Coletivo JUMM

128. Coletivo Leste Negra

129. Coletivo Luiz Fernando

130. Coletivo Mais Direito a Cidade

131. Coletivo Perifatividade

132. Coletivo Populagéao de Rua Digna - CPRD

133. Coletivo Praca Cornélia

134. Coletivo Travessia Tiburtino

135. Coletivo Unido dos Amigos da Capela dos Aflitos - UNAMCA
136. Comissao de Direito Urbanistico da OAB/SP

137. Comissdo de Moradores Agua Espraiada

138. Comisséo de Moradores Alto da Alegria

139. Comissao de Moradores Anchieta

140. Comissao de Moradores Beira Rio

141. Comisséo de Moradores Campo Novo do Sul
142. Comissao de Moradores Cantinho do Céu

143. Comissao de Moradores Casa dos Meninos

144. Comissao de Moradores Chacara do Conde | e lI
145. Comissao de Moradores Chacara do Povo

146. Comisséo de Moradores Comunidade City

147. Comisséo de Moradores Comunidades de Interlagos
148. Comisséo de Moradores Jabaquara

149. Comissao de Moradores Jardim Aristocrata

150. Comissao de Moradores Jardim Casa Branca
151. Comissao de Moradores Jardim Comercial

152. Comissao de Moradores Jardim da Uniao

153. Comissao de Moradores Jardim Embura

154. Comissao de Moradores Jardim Gaivotas

155. Comissao de Moradores Jardim Monte Verde
156. Comissao de Moradores Jardim Nova América
157. Comissao de Moradores Jardim Pantanal

158. Comissao de Moradores Jardim Prainha

159. Comissao de Moradores Linha do Transmissao
160. Comissao de Moradores Linha do Trem

161. Comissao de Moradores Morro da Mandioca

162. Comissao de Moradores Morro dos Macacos
163. Comissao de Moradores Morro Pullman

164. Comissao de Moradores Nova Aristocrata

165. Comisséo de Moradores Nova Esperanca

166. Comisséo de Moradores Ocupacéao da Toca

167. Comisséo de Moradores Ocupacéo Itapecerica
168. Comisséo de Moradores Ocupacéo Morro Catchup
169. Comisséo de Moradores Ocupacéo Pelé

170. Comissao de Moradores Olaria / Canto do Rio Verde
171. Comisséo de Moradores Parque Fernando



172. Comissao de Moradores Parque Grajau

173. Comisséo de Moradores Parque Residencial Cocaia

174. Comissao de Moradores Recanto do Cocaia

175. Comisséo de Moradores Rosa de Sharon

176. Comissédo de Moradores Santa Rita

177. Comissédo de Moradores Viela da Paz

178. Comisséo de Moradores Vila Andrade / Metro

179. Comisséo de Moradores Vila da Paz

180. Comisséo de Moradores Vila Marcelo

181. Comissdo Guarani Yvyrupa (CGY)

182. Comissdo Socioambiental Inter-religiosa da Pardquia dos Dominicanos

183. Comité de Defesa do Hospital Sorocabana

184. Comité de usuarias/os da Praca Conde Francisco Matarazzo Junior (Agua
Branca)

185. Companhia Artehimus de Teatro

186. Companhia O Buraco d'Oraculo

187. Compasso Consultoria em Mobilidade

188. Comunidade Ativa no Desenvolvimento Sociocultural Educacional -
CADESC Digital Cidade Tiradentes

189. Comunidade City Pirajussara

190. Comunidade Colonial de Brasileiro e Estrangeiro - CCBE

191. Comunidades Eclesiais de Base

192. Condo Cultural

193. Confederacédo das Mulheres do Brasil/CMB

194. Confederacdo Nacional dos Trabalhadores Liberais Universitarios - CNTU

195. Conferéncia Sao Paulo Sua

196. Conjunto Habitacional Brasilandia

197. Conselho de Amigos de Bairros de Sdo Miguel Paulista, Itaim Paulista,
Ermelino Matarazzo, Penha e Capital - CONSABs

198. Conselho Municipal de Seguranca Alimentar e Nutricional de Sado Paulo

199. Conselho Participativo Municipal da Vila Mariana

200. Conselho Participativo Municipal de Campo Limpo

201. Conselho Participativo Municipal de Ermelino Matarazzo e Ponte Rasa

202. Conselho Participativo Municipal do Butanta

203. Consulado das Familias LGBTQI+

204. Cooperativa de Trabalho e Coleta do Parque Cocaia - COOPERPAC

205. Cooperativa de Trabalho para Ajuda Mutua

206. Diretorio Académico da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo Mackenzie
— DAFAM

207. Diretorio Académico da UFABC

208. Diretorio Central dos Estudantes - DCE Livre da USP

209. Escola Comunitéria - Integracéo Escola e Comunidade

210. Escola da Cidade

211. Escola de Cidadania Zona Oeste Butanta

212. Escola de Fé e Politica Waldemar Rossi

213. Escritério Modelo da Faumack - EMAU MOSAICO

214. Espaco Cultural Jardim Damasceno

215. Esporte pela Democracia

216. Estudos em Mobilidade APE

217. Etica Urbana

218. Eu Quero+Real Parque - EQ+RP

219. Familia Seth LGBTQI+

220. Federagédo das Associacdes Comunitarias do Estado de S&o Paulo -
FACESP



221.
222.
223.
224,
225.
226.

Federacédo das Mulheres Paulistas

Federacédo Nacional dos Arquitetos e Urbanistas - FNA

Forum Aberto Mundaréu da Luz

Forum das Pastorais Sociais

Forum de Trabalho Social em Habitagcdo de Sao Paulo - FTS-SP

Foérum dos Direitos Humanos das Criancas e Adolescentes das Regides

Freguesia do O e Brasilandia - Forum DCA

227.
228.
229.
230.
231.
232.
233.
234.
235.

Forum Internacional Fontié ki Kwaze - Fronteiras Cruzadas

Forum Paulista de Soberania e Seguranca Alimentar e Nutricional
Foérum Popular de Saude Municipal de Sédo Paulo

Forum Social da Vila Leopoldina

Foérum Verde Permanente, de parques, pracas e areas verdes

Forum Viva Fundao - M'Boi Mirim

Frente de Luta por Moradia - FLM

Gabinete Paralelo

Grémio Estudantil da Faculdade de Arquitetura, Urbanismo e Design da

Universidade de Sao Paulo (GFAUD)

236.
237.
238.

Grupo de Articulacdo de Moradia para o Idoso na Capital - GARMIC
Grupo de Pesquisa Literatura Arquitetonica
Grupo de Trabalho e Pesquisa ECOBAIRRO - Arquitetura e Biosfera -

Escola da Cidade

239. Iniciativa Negra por uma Nova Politica sobre Drogas

240. Instituto AMSUR

241. Instituto Beneficente Vida Nova Perus - VINOPES

242. |Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico - IBDU

243. Instituto Casa da Cidade

244. Instituto de Arquitetos do Brasil S&do Paulo - IABsp

245. Instituto Diplomacia para Democracia

246. Instituto Nacional de Desenvolvimento Comunitario Integrado

247. Instituto Panamericano do Ambiente e Sustentabilidade - IPAN

248. Instituto Pdlis

249. Instituto Unido Keralux

250. Janela Quatro Arquitetas Associadas

251. Laboratoério de Gestédo de Riscos da UFABC

252. Laboratorio de Habitacdo e Assentamentos Humanos da FAUUSP -
LabHab

253. Laboratorio de Saude Coletiva - LASCOL

254. Laboratorio Direito a Cidade da FAUUSP - LabCidade

255. Laboratorio Justica Territorial - LabJuta

256. Laboratoério Social ZANZALAB

257. Maloka Socialista

258. Memorial Penha de Franga

259. Metropole 1:1

260. Missdo Ambiental

261. Moradores Coletivos

262. Movimento Acredito

263. Movimento Agua Branca

264. Movimento Amigo da Vila Anglo e Jardim Vera Cruz — MAVA

265. Movimento contra a Verticalizacdo Abusiva da Lapa e Regido - MOVER

266. Movimento Cultural Penha

267. Movimento de Defesa do Favelado - MDF

268. Movimento de Defesa do Favelado - Regido Episcopal Belém

269. Movimento de Integracdo Campo e Cidade - MICC

270. Movimento de Moradia Central e Regional - MMCR FLM CMP



271. Movimento de Moradia da Agua Funda

272. Movimento de Moradia da Arapua

273. Movimento de Moradia da Vila Liviero

274. Movimento de Moradia dos Encorticados, Sem-Teto, Catadores e Papeldo
da Regido Central de S&o Paulo

275. Movimento de Moradia Nossa Senhora das Dores - Ipiranga

276. Movimento de Moradia Regido Sudeste Jardim Climax

277. Movimento de Moradia Sudeste Jabaquara

278. Movimento de Moradia Vermelho para Lutar

279. Movimento de Moradores do Parque Bristol

280. Movimento de Regularizacdo Fundiaria e Urbanizacdo - MRFU

281. Movimento Defenda S&o Paulo - MDSP

282. Movimento dos Sem-Teto do Centro - MSTC

283. Movimento dos Trabalhadores Sem-Terra Leste 1

284. Movimento dos Trabalhadores Sem-Teto - MTST

285. Movimento dos Trabalhadores Sem-Teto Regido Norte - MSTR FLM

286. Movimento Enfrente

287. Movimento Familias Pela Vida

288. Movimento Habitacional e Agédo Social

289. Movimento Mées e Pais da Aclimacao

290. Movimento Metr6 Brasilandia Ja

291. Movimento Nacional de Luta pela Moradia - MNLM PA

292. Movimento Nacional de Populacdo de Rua - MNPR

293. Movimento Nacional dos Catadores de Materiais Reciclaveis - MNCR

294. Movimento Nova Remédios

295. Movimento Parque Chéacara do Joquei

296. Movimento Parque dos Arcos

297. Movimento Parque Linear Caxingui

298. Movimento Pela Preservagdo Urbanistica do Campo Belo - MOVIBELO

299. Movimento Pelo Direito a Moradia - MDM

300. Movimento Popular de Saude do M'boi Mirim

301. Movimento Popular de Vila Leopoldina

302. Movimento Praca Sao Crispim Drenagem Sustentavel

303. Movimento Territorio de Interesse da Cultura e da Paisagem Jaragua
Perus Anhanguera

304. Movimento Unidos pela Habitacdo - MUHAB

305. Movimento Urbano Cidade Saida - MUCS

306. Movimento Urbano de Agroecologia - MUDA

307. Muda Ipiranga

308. Mutirdo Carolina Maria de Jesus

309. Mutirdo Dorothy Stang

310. Mutirdo Jerébnimo Alves

311. Mutir&o Martin Luther King

312. Mutirdo Milton Santos

313. Nducleo de Promocéao Social "Venha Conosco”

314. O Direito Achado na Rua

315. Observatorio da Mulher

316. Observatoério de Lutas Urbanas do Instituto das Cidades da Universidade
Federal de Sao Paulo

317. Organizacao da Sociedade Civil de Interesse Publico OEKOBR Parque
dos Bufalos

318. Organizacao Social Identidade Periférica

319. Parque do Rio Bixiga

320. Parque Linear Itapaiuna



321. Passo Projetos Ambientais

322. Pastoral Fé e Politica da Diocese de Campo Limpo

323. Pastoral Fé e Politica da Regido Episcopal Lapa

324. Pastoral Fé e Politica Regido Episcopal Belém

325. Peabiru Trabalhos Comunitarios e Ambientais

326. Pompeia Sem Medo

327. POr do Sol Sem Cerca

328. ProCapao

329. Projeto Legado Jorge Wilheim

330. QUEERtura

331. Radio Saracura

332. Rede Brasileira de Conselhos - RBdC

333. Rede Brasileira de Renda Basica

334. Rede Butanta

335. Rede de Protecao e Resisténcia ao Genocidio

336. Rede de Solidariedade - REDES

337. Rede Emancipa de Educagé&o Popular

338. Rede Mulher e Habitat da América Latina e Caribe

339. Rede Nossa Séo Paulo

340. Rede Novos Parques

341. Rede Paulista de Educacgéo Patrimonial REPEP

342. Rede Periférica LGBTI Familia Stronger

343. Salve Saracura Jiboia dos Ribeir6es

344. Sampa Associacdo de Moradorxs e Amigues do Centro

345. Secretaria de Favelas, Ocupacdes e Corticos da UMM-SP

346. Sindicato dos Arquitetos no Estado de S&o Paulo - SASP

347. Sindicato dos Engenheiros no Estado de S&o Paulo - SEESP

348. Sindicato dos Funcionarios do Sistema Prisional de S&o Paulo -
SIFUSPESP

349. Sindicato dos Gedlogos no Estado de Sao Paulo - SIGESP

350. Sindicato dos Trabalhadores em Entidade de Assisténcia e Educacao a
Crianca ao Adolescente e a Familia do Estado de S&o Paulo

351. Sindicato dos Trabalhadores em Pesquisa, Ciéncia e Tecnologia - STPCT

352. Sindicato Nacional dos Servidores Federais da Educacao Basica,
Profissional e Tecnologica — SINASEFE

353. Sociedade Amigos da Cidade Jardim - SACJ

354. Sociedade Amigos da Vila Alexandria - SAMAVA

355. Sociedade Amigos de Vila Mara

356. Sociedade Amigos do Bairro City Boagava

357. Sociedade Amigos do Bairro do Parque Peruche

358. Sociedade Amigos do Jardim Londrina — SAJAL

359. Sociedade Amigos do Planalto Paulista - SAPP

360. Sociedade Amigos dos Jardins América, Europa , Paulista e Paulistano -
SAJEP

361. Sociedade Beneficente Unido Fraterna

362. Sociedade de Moradores do Butanta City

363. Sou 1 de 11 Milhdes de Trabalhadores da Cultura

364. Tapera Tapera

365. Teatro do Incéndio

366. Teatro Oficina Uzyna Uzona

367. Templo de Unbanda Maria do C6co e Exd Mirim

368. Teto, Trampo, Tratamento

369. Toque de Primeira



370. Unido de Nucleos, Associacdes dos Moradores de Heliopolis e Regido -
UNAS

371. Unido dos Movimentos de Moradia - Sdo Paulo UMMSP

372. Unido Nacional por Moradia Popular

373. Unificacdo das Lutas de Corticos e Moradia - ULCM

374. Viva Moema

375. Viva o Parque Vila Ema

376. Yacht Club Paulista



) ] CARTA-ABERTA )
REVISAO DEMOCRATICA DO PLANO DIRETOR DE SAO PAULO:

PACTUANDO AS REGRAS DO JOGO

Exmo. Senhor Bruno Covas
Prefeito do Municipio de Sao Paulo

Considerando a revisdo participativa do Plano Diretor Estratégico (PDE) de Sao Paulo (Lei 16.050/2014),
prevista por lei para 2021 para fins de ajustes e seu aperfeigoamento, é preciso reforgar que se trata de
legislagdo municipal que apresenta singularidades, que inclusive foi reconhecida pela Organizagéo das
Nagbes Unidas (ONU) como uma das préaticas mais inovadoras da Nova Agenda Urbana, algando S&o
Paulo a lugar de grande visibilidade em planejamento urbano.

A revisdo deve ser amparada por diagnésticos dos impactos gerados pelo plano diretor vigente, estudos
técnicos e analises sociais e econdmicas bastante complexas e construida com ampla participacédo da
sociedade, tanto no processo de elaboragdo, no executivo, quanto durante sua tramitacdo pelo
legislativo.

As instituicdes que subscrevem esta carta entendem que o primeiro passo do didlogo entre governo,
parlamento, judiciario e sociedade, com sua pluralidade de atores politicos e temas, deve ser a
pactuagdao das regras do jogo para que a revisdo parcial do PDE seja de fato participativa e
democratica. Preocupacdo que também deve orientar a elaboragdo dos demais projetos e planos da
politica urbana que impactam diretamente o futuro da cidade.

Tal revisdo deve expressar as vozes e demandas de toda a populagdo sem privilegiar reivindicagbes de
qualquer grupo, incluindo os setores econémicos ligados ao tema. Eventos recentes no Brasil e no
mundo apontam para uma tentativa de ruptura com a democracia e enfraquecimento da participacao
social e vém sendo criticados e combatidos publicamente pelo Sr. Prefeito. Neste contexto, vimos a
publico apresentar um conjunto de medidas necessarias para garantir a participagcdo democratica ndo
apenas ao Senhor Prefeito, mas também a toda populagao da cidade e demais autoridades relacionadas
ao tema.

Certamente aprimoramentos e adaptagbes a nova realidade da cidade devem ser feitas, afinal nenhuma
lei & perfeita e muito menos imune ao tempo. No entanto, ndo sera pela janela legal prevista para
produzir ajustes nessa legislagao que se desvirtuarao seus principios e objetivos. Estes, por sinal, devem
vigorar até 2029. Ainda mais em um momento de aprofundamento das vulnerabilidades sociais,
econOmicas e ambientais que impactam de forma cruel a maior parte da populagdo paulistana como
decorréncia da pandemia do novo coronavirus.

Assim, amparados ndo s6 na legislagdo do Plano, mas também na Constituicido Federal, no Estatuto da
Cidade e naquilo que rege a lei maior da nossa cidade, a Lei Organica do Municipio (LOM),
especialmente sobre a pratica democratica, a soberania e a participagdo popular, a transparéncia e o
controle social e o respeito a autonomia e a independéncia de atuagao das associagdes e movimentos
populares, recomendamos que o processo de revisdo do PDE se estabelega considerando, ao
menos, as etapas descritas a seguir:

ETAPA 01: PACTUANDO AS REGRAS DO JOGO
O primeiro passo deve ser estabelecer as etapas, o escopo de cada uma delas, as instancias de
participagdo mais adequadas, bem como os instrumentos e seus formatos.



Enquanto houver necessidade de isolamento social em virtude da pandemia as desigualdades de acesso
a internet inviabilizam a realizacao de atividades participativas com igualdade de condi¢des. Mais do que
isso, a existéncia da pandemia e a necessidade de sobrevivéncia retiram de diversos cidadaos as
condi¢des basicas para participar de processos participativos. Abordar tal questao nesse momento é de
fundamental importancia e € o desejo da sociedade civil organizada.

Entendemos que, ao longo do processo, as seguintes premissas devem ser consideradas:

1. Entendemos que o CMPU ¢ a instancia mais adequada para pactuar as regras do jogo enquanto
ndo ha legislacdo especifica, elaborando resolugao disciplinando todo o processo participativo,
estabelecendo as etapas, escopo, instancias participativas, instrumentos, formatos e processos
de verificacdo, e acompanhando todas as etapas por meio de reunibes periddicas. Em
momentos especificos também devem ser consultados os Conselhos de Politicas Setoriais.

2. A lista de participantes de cada atividade realizada devera ficar disponivel publicamente e
também no site Gestdo Urbana, sempre em formato aberto.

3. Todos os documentos recebidos ao longo do processo (como estudos e propostas) devem ser
tornados publicos de forma imediata (em formato de imagem do original e em formato aberto),
garantindo a identificagdo do remetente.

4, Somente os documentos que forem submetidos dentro dos canais de comunicagao
estabelecidos nesta primeira etapa deverao ser considerados.

E desejavel que seja promovida uma campanha de comunicacdo e formagdo de tal modo que a
populacao possa ter acesso as informagdes e conhecimentos que serdo necessarios ao longo de todo
processo de revisao.

ETAPA 02: ELABORANDO UMA ANALISE COLABORATIVA

Sem dados, evidéncias e uma boa analise ndo sera possivel aprimorar o Plano. Para tanto, deve ser
elaborado e disponibilizado pela Prefeitura um Diagnostico da Implementagdo e dos Impactos do
Plano Diretor. Os insumos utilizados devem estar disponiveis com antecedéncia e em formato aberto,
inclusive com a publicagao das bases de dados completas utilizadas para os estudos.

Neste contexto, entendemos necessarias as seguintes atividades:

1. Disponibilizagao de Formularios acessiveis a toda populagao, para recepgao de diagnésticos
provenientes da sociedade civil (dados e estudos técnicos);

2. Realizagdo de Oficinas Tematicas para debater o Diagnéstico.

3. As Oficinas devem ser formato de grupo de trabalho evitando-se o formato de audiéncia de
modo a permitir que as discussdes tenham a profundidade necessaria;

4. Sugerimos que cada grupo faga o debate entre diferentes setores da sociedade e eleja
prioridades a serem apresentadas ao final desse processo em Plenaria.

Uma versao consolidada do Diagnéstico deve ser publicada ao final desse processo.

ETAPA 03: LEVANTANDO PROPOSTAS DE REVISAO
O objetivo desta etapa deve ser levantar propostas e contribuigbes da sociedade. Para tanto,
identificamos como necessario:

1. Realizar Oficinas Regionais de apresentacéo de propostas.

2. Disponibilizar um Formularios acessiveis a toda populagao para o envio de propostas.

As propostas apresentadas devem ser divulgadas publicamente assim como todos os estudos que as
subsidiaram devem ser disponibilizadas em formato aberto e com todas as bases de dados utilizados
para as analises - conforme premissas estabelecidas na primeira Etapa. Desta forma, ao final do



processo, com as propostas sistematizadas entende-se necessaria a elaboragéo da 12 Minuta de Projeto
de Lei.

ETAPA 04: DEBATENDO A MINUTA DO PROJETO DE LEI DE REVISAO

Juntamente com a divulgagéao, por diversos meios acessiveis a toda populag¢ao, da 12 Minuta do Projeto
de Lei, deve ser apresentada uma devolutiva sobre 1) quais as propostas do governo e, 2) quais
propostas da sociedade foram incorporadas (totalmente ou parcialmente) e quais nado foram,
acompanhadas da respectiva justificativa técnica.

Para debater os conteudos da 12 Minuta consideramos que seja importante:
1. Realizar Audiéncias Publicas, sendo, ao menos, uma por Subprefeitura;
2. Disponibilizar a 1? Minuta em diversos meios acessiveis a toda a populagao para a
submissao de propostas;
3. Promover didlogos abertos com os segmentos da sociedade civil.

Tais propostas devem ser novamente sistematizadas para subsidiar a formulagdo da Minuta
Consolidada de Projeto de Lei de Revisao do Plano Diretor.

Antes do envio da Minuta Consolidada para CMSP, sugere-se primeiro uma reunido especifica
do CMPU para que consideragdes sejam apresentadas de tal modo que possam ser juntadas
aos documentos para posterior realizacdo de audiéncias publicas devolutivas justificadas em
relacdo as propostas apresentadas.

Senhor Prefeito, vivemos um momento dificil no inicio da gestdo passada, em que um processo nada
transparente de revisdo da Lei de Zoneamento, que afetava diretamente o Plano Diretor, tentou se impor
sobre nossa sociedade e que, justamente por nao ter pactuado as regras do jogo, nao ter respeitado as
instancias participativas e nao ter sido baseada em estudos técnicos, ndo prosperou.

Hoje precisamos, mais do que antes, de um compromisso publico e inequivoco da Prefeitura de Sao
Paulo com politicas publicas baseadas em dados e evidéncias, que sejam disponibilizadas de tal modo
que todos os setores de nossa sociedade possam participar em igualdade de condigdes, especialmente
a populacédo em situagao de vulnerabilidade.

Neste contexto, a fusdo da Secretaria Municipal de Urbanismo com a Secretaria de Licenciamento se
apresenta como uma decisao arriscada, seus resultados podem comprometer o planejamento e gestéao
da politica urbana em um momento decisivo para a cidade.

Trazemos elementos minimos para uma gestdo que tem compromisso com a cidade e a participacéo
social de seus habitantes e pedimos que o Sr. Prefeito se envolva pessoalmente e garanta que esse
processo seja exemplar.

Contamos com seu compromisso democratico para que a prefeitura e seu corpo técnico conduzam um
processo com inequivoco compromisso de uma cidade melhor para toda a populagao!

Sao Paulo, 26 de fevereiro de 2021



https://docs.google.com/forms/d/e/1FAIpQLScNNtHY7RD5QSVBXc3CeCrY1vZGQN6Z2Cx_vznHpDUggswI8g/viewform
https://docs.google.com/forms/d/e/1FAIpQLScNNtHY7RD5QSVBXc3CeCrY1vZGQN6Z2Cx_vznHpDUggswI8g/viewform

Assinam essa carta:

IAB Sao Paulo - Instituto de Arquitetos do Brasil, Departamento de Sdo Paulo
Fundacao Tide Setubal

MTST - Movimento dos Trabalhadores Sem-Teto

Instituto Ethos de Empresas e Responsabilidade Social

Comisséo de Direito Urbanistico da OABSP

Escola da Cidade_ Arquitetura e Urbanismo Sao Paulo

BrCidades

Instituto URBEM

Nucleo Especializado de Habitacdo e Urbanismo da Defensoria Publica do Estado de
Sao Paulo

10. Instituto Polis

11. Central de Movimentos Populares

12. Movimento dos Trabalhadores Sem Terra Leste 1

13. Labcidade FAUUSP

14. Movimento Acredito

15. Centro Gaspar Garcia de Direitos Humanos

16. Ciclocidade

17. UNAS uniao de nucleos assoc dos m9r de Heliopolis e Regiao

18. LabHab - Laboratério de Habitagao e Assentamentos Humanos da USP
19. Instituto Corrida Amiga

20. MUHAB - Movimentos Unidos pela Habitagéo

21. Cidades Afetivas

22. Associagao Teatro Oficina Uzyna Uzona

23. Rede Novos Parques

24. Cidadeapé — Associagao pela Mobilidade a Pé em Sao Paulo

25. Idec - Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor

26. Uneafro Brasil

27. Como Anda

28. Parque do Bixiga

29. Rede Nossa Sao Paulo

30. Tapera Tapera

31. Instituto Diplomacia para Democracia

32. ABAP -Associagao Brasileira de Arquitetos Paisagistas

33. Rede Paulista de Educagao Patrimonial- Repep

34. MOVIMENTO PELO DIREITO A MORADIA - MDM

35. ICOMOS Sao Paulo

36. Instituto Bixiga - Pesquisa, Formagéao e Cultura Popular

37. CEPROCIG centro de promogéao resgate a cidadania Grajau Paulo VI
38. Escola de Fé e Politica Waldemar Rossi

39. Pastoral da Pessoa com Deficiéncia da Arquidiocese de Sao Paulo
40. Associacdo dos Trabalhadores Sem Teto da Zona Oeste

41. Central Pré Moradia Suzanense

42. Movimento Habitacional e Agdo Social

43. Associacao A Vitéria é Nossa

44. MDF - Movimento de Defesa do Favelado - Regido Episcopal Belém
45. Genteboa Producgdes Artisticas e Culturais Ltda ME

46. Mstc Movimento Sem Teto do Centro

47. Rede Brasileira de Conselhos -RBdC

48. Bras de todo o mundo

49. Movimento Parque Chacara do Joquei

50. Férum de trabalho social na habitagédo - Sdo Paulo
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99

Rede Butanta de Entidades e Forgas Sociais

Representante de favelas do Conselho Gestor OUCAE
Associagao de Apoio ao Adolescente e a Familia Mundo Novo
Teatro do Incéndio

ONG Unidos Da Portela

Centro de Direitos Humanos de Sapopemba - CDHS
Associacao dos Gedgrafos Brasileiros - Se¢ado Sao Paulo (AGB/SP)
Familia Solidaria

Associagao Novolhar

Associacdo de moradia Jardim casa Branca Il e Adjacéncias
Associacao de moradores Pantanal capela do Socorro
Mutirdo Unidos Venceremos- Leste1

Associacao de construgéo por mutirdo Jardim celeste Il
Instituto Casa da Cidade

Unificacao das lutas de corticos e moradia

Red Mulher e Habitat Americana e Caribe

CELESTE Il

Associagao dos movimentos de moradia

Associacgao dos cidadaos unidos da zona leste

Associacao Viva Quitauna

Associacao dos Movimentos de Moradia da Regiao Sudeste
Associacao Cultural da Comunidade do Morro do Querosene
Associagao dos Trabalhadores do Conjunto Residencial Vale das Flores
Associacao dos Trabalhadores Sem Teto da Zona Noroeste
Instituto Tebas de Educagéao e Cultura

TETO Brasil

Garmic

Teatro da Vertigem

MOTIN - Movimento dos Teatros Independentes de Sao Paulo
Grupo Folias / Galpao do Folias

Fraternidade Leiga Charles de Foucauld do Brasil

Teatro Popular Unido e Olho Vivo

A Proxima Companhia

Bacharelado em Planejamento Territorial da Universidade Federal do ABC
Casa Teatro de Utopias

Cia. da Revista

Cooperativa Paulista de Teatro

Grupo redimunho de investigagao teatral

Teatro Studio Heleny Guariba

Cia Elevador de Teatro Panoramico

Instituto da Paisagem + Histéria da Cultura

Férum de Corticos e Sem Teto de Sao Paulo

Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico — IBDU

Instituto de Promocéo e Proteg¢ao de Direitos Humanos — IPPDH
Coletivo 28 Patas Furiosas

Movimento TICP Jaragua Perus

Comunidade Cultural Quilombaque

Metrépole 1:1

Instituto A Cidade Precisa de Vocé

100. Comisséo Guarani Yvyrupa

101.  Associagao Cultural da Comunidade do Morro do Querosene

102. Instituto Casa da Cidade

103. Instituto Tebas de Educacéao e Cultura

104. FAOS-SP (FEDERACAO DAS ASSOCIACOES, ORGANIZACOES NAO

GOVERNAMENTAIS, SOCIEDADE PROTETORAS DOS ANIMAIS E SINDICATO DE
PROFISSIONAIS DA PROTEGAO ANIMAL DO ESTADO DE SAO PAULO)



105.
106.
107.
108.
109.
110.
111.
112.
113.
114.
115.
116.
117.
118.
119.
120.
121.

Engenho Teatral

Projeto Aves Limicolas

Ocupa Mae

COMUNIDADE VILA UNIAO - GRAJAU - SP

Zanzalab

Comissao de moradores vila Unido

Associagao Cultural Educacional e Assistencial Afro Brasileira Ogban
Conselho Participativo Municipal da Vila Mariana

Forum Verde Permanente de Parques, Pracas e Areas Verdes
Centro Santo Dias de Direitos Humanos da Arquidiocese de SP
Pastoral Fé e Politica da Arquidiocese de Sao Paulo

Pastoral da Educacgao do regional Sul1 da CNBB

Frente de Evangélicos pelo Eat. de Direito.

Comité de Defesa do Hospital Sorocabana

Sindicato dos Arquitetos no Estado de Sao Paulo

Conselho Municipal de Seguranca Alimentar e Nutricional de Sdo Paulo
CBRE

(DIARIAMENTE IREMOS ATUALIZAR AS ASSINATURAS COM AS QUE ESTAO NO FORMULARIO)



