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1. INTRODUCAO

A produgao do espago urbano contemporineo possui algumas especificidades
derivadas da sua centralidade nos processos de reprodugao do capital em fase avan-
cada da acumulagao financeira (HARVEY, 2004). A fim de investigar a natureza
e recorréncia dos elementos que aparecem como especificos nas transformagdes
urbanas em curso, faz-se oportuno o uso de abordagens empiricas de investigagao,
em especial estudos de caso que possam aprimorar os recursos tedricos para a abor-

dagem do urbano contemporineo®?.

Nessa perspectiva, o presente artigo pretende contribuir com um estudo em-
pirico com enfoque no quadro normativo do sistema de planejamento urbano e na
gestao da implementagdo da politica urbana em Sao Paulo. Visa avaliar como os
instrumentos urbanisticos do Plano Diretor Estratégico de Sao Paulo (2014) estao
em uso na construgao de desenhos institucionais de projetos que parecem tornar a
concessao do espago urbano um dispositivo normal, isto é, norma para o desenvol-
vimento urbano. Trata-se de se verificar a hipétese de formagao do regime de ver-

dade da concessao do espago urbano como norma na produgio do espago.

32 Este artigo ¢ desenvolvido no 4mbito da tese de doutoramento a ser concluida entre 2018 e
2019 no Instituto de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Sao Paulo, sob orientagio
de Cibele Saliba Rizek, intitulada “Concessa Venia: Estado, Empresas e a Concessao da Produ-
¢ao do Espago Urbano”.
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Estamos aqui trabalhando com a perspectiva de andlise de Foucault (2008) a
propésito da possibilidade de se examinar o processo de legitimagao de determinados
discursos, através dos mecanismos pelos quais esses discursos seriam qualificados
como verdadeiros e seriam normalizados. Tratar-se-ia de observar, no jogo de regras
discursivas, a produgao de regimes de verdade como regimes de poder, e, nesse pro-
cesso, reconhecer seus mecanismos, objetivos e dispositivos de verificagao. A andlise
empirica toma como estudo de caso o processo de elaboragio e aprovagao dos Proje-
tos de Intervengdo Urbana — PIUs na Concessio dos Terminais de Onibus em Sio
Paulo, para observar os movimentos da mobilizacao de pegas da legislagao urbanisti-
ca num jogo em andamento no territério da cidade. Nesse processo, e por meio do
PIU, a concessiao do espago urbano aparece sendo normalizada, independente da
regulamentagio do instrumento de concessao urbanistica, e j4 sem contar com a re-
sisténcia no debate publico em relagio ao instrumento da concessio urbanistica e a

sua implementagao.

Em um primeiro movimento, ¢ analisada a regulagdo da politica urbana do mu-
nicipio de S3o Paulo a partir do Plano Diretor Estratégico de Sao Paulo — PDE (Lei
16.050/2014) e nele a proposi¢ao do procedimento criado para a reestruturagao urbana
em dreas subutilizadas e com potencial de transformacio da cidade, o Projeto de Inter-
vengao Urbana — PIU (Decreto 56.901/2016). O PIU ¢ apresentado como uma inova-
G40 ao significar um mecanismo prévio a implementa¢io dos instrumentos urbanisti-
cos de ordenamento e reestrutura¢ao urbana (como as operagdes urbanas, as dreas de
intervengdo urbana, as dreas de estruturagao local, as concessoes urbanisticas), e um

meio de articulagdo dos estudos técnicos necessdrios para orientar a avaliagao e decisao
sobre qual o instrumento deva ser utilizado (SAO PAULQO, 2014, art. 1306).

No 4mbito das discussoes realizadas na elaboracao do PIU, a gestao publica
(2013-2016) que formulou este procedimento argumentava que seu objetivo era
garantir maior controle pdblico no processo de estudos, avaliagio e deliberagio
sobre as transformagdes urbanas previstas no territério de forma a se antecipar,
previamente em projeto, os resultados esperados com a implementag¢ao dos instru-
mentos urbanisticos e financeiros de intervengao urbana. Isso se daria uma vez que
passaria a ser apresentados a consulta publica nao apenas os parimetros e regra-
mentos genéricos do zoneamento local, como fora usual na politica urbana para
fundamentar e debater os projetos urbanos. A partir de entao, com a nova regula-
mentagio do PDE (SAO PAULO, 2014), seria necessdria a apresentagio publica do
Projeto de Intervengao Urbana com a reunio dos estudos técnicos que esclareces-

sem a finalidade publica do projeto com o diagnéstico da drea objeto da interven-
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a0, o programa de interesse publico da futura intervengao (considerando sua dire-
triz urbanistica, a viabilidade de transformagio, o impacto ambiental ou de
vizinhanga esperado, a possibilidade de adensamento construtivo e populacional e
o modo de gestao democrdtica da intervengao), a proposta de ordenamento ou re-
estruturagao urbanistica para o territdrio, a demonstra¢io da viabilidade econ6mi-
ca da intervengao proposta, a defini¢ao do modelo de gestao democrdtica da inter-
ven¢ao (SMDU; SAO PAULO URBANISMO, 2016). O PIU, que teve seu
decreto regulamentador aprovado em 2016, ainda nio conta com exemplos imple-
mentados até o presente momento, mas uma série de propostas de PIUs pela atual
gestao municipal (2017-2020)* estd em andamento. Isso sinaliza a relevincia da
presente reflexao sobre o propdésito desse procedimento a partir da andlise do pro-
cesso de elaboragio e aprovagao de um conjunto de PIUs ainda que em desenvol-
vimento: o caso dos PIUs do entorno dos Terminais de Onibus de Sao Paulo.

Os movimentos de implementa¢io desse mecanismo s3o aqui analisados na
sequéncia de seu desenvolvimento. Inicialmente, foram apresentados em forma pi-
loto pelo poder publico os Projetos de Intervengao Urbana de trés terminais muni-
cipais de 6nibus: Terminal Capelinha, Terminal Campo Limpo e Terminal Prin-
cesa Isabel. Ao passo que, em um movimento de generalizagao da regulagio a seu
respeito, com a previsao de um Projeto de Intervengao Urbana para cada terminal
municipal da cidade, a concessao do entorno dos terminais de dnibus foi apresen-
tada e aprovada em artigo da Lei de Concessoes (Lei 16.703//2017), no 4mbito da
viabilizagao do Plano Municipal de Desestatizagdo. O movimento seguinte é o
Chamamento Publico 05/2017 para a Manifestagao de Interesse Privado de pro-
postas de PIUs para os 24 Terminais de Onibus da cidade de Sio Paulo. Um dlti-
mo movimento que o artigo analisa ¢ o discurso juridico-administrativo de justifi-
cagdo da concessao voltada ao espago urbano como uma construgiao de sua
normalizagdo, e, por conseguinte, como norma, ainda que nio regulamentada.
Esses movimentos sinalizam a generaliza¢ao de um processo que torna nao apenas

o equipamento urbano, mas o espago urbano, em si, objeto de concessao.

%3 No presente momento (junho de 2018) somam-se 39 propostas de PIUs em elaboragio sob
responsabilidade da Prefeitura de Sao Paulo, a maioria em torno de grandes equipamentos
urbanos: Terminais de Onibus; Autédromo (Interlagos); Entreposto comercial (NESP e CE-
AGESP); Estddio municipal (Pacaembu); Equipamentos da subprefeitura (Nagdes Unidas);
complexo de eventos (Anhembi); Heliporto (Campo de Marte); etc. As propostas encontram-
-se em fases distintas de desenvolvimento, algumas jd apresentadas 4 consulta publica nos sites
da Prefeitura de So Paulo: <http://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br> e <http://www.prefei-
tura.sp.gov.br/cidade/secretarias/desestatizacao/>
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A anilise do quadro normativo do sistema de planejamento urbano, a partir
da sequéncia dos movimentos apresentados, permite acenar a um certo percurso da
recorréncia da concessao do espago urbano adotada como norma para a produgio
do espago urbano, por meio do PIU, como seu dispositivo. E nesse sentido que isso
parece significar a constitui¢ao de um regime de verdade da concessao do espaco
urbano. Por dispositivo (AGAMBEN, 2009) entende-se um conjunto de prdticas
que tem por objetivo responder a uma urgéncia e obter um efeito imediato, poden-
do operar um “regime de verdade”, ao construir um discurso de verdade a partir de
um “regime de poder” (FOUCAULT, 2008). Nas palavras de Foucault trata-se da
investigagao da

[...] genealogia de regimes veridicionais, isto ¢, da andlise da constituigdo de certo
direito de verdade a partir de uma situagio de direito, com a relagao direito/verdade
encontrando sua manifestacio privilegiada no discurso, o discurso em que se formula
o direito e em que se formula o que pode ser verdadeiro ou falso; de fato, o regime de
verifica¢o nao é uma certa lei de verdade, [mas sim] o conjunto das regras [ou nor-
mas] que permitem estabelecer, a propésito do discurso dado, quais enunciados pode-
rdo ser caracterizados, nele, como verdadeiros ou falsos (2008, p. 49).

Na investigagiao dos movimentos sobre a pritica da implementagao dos PIUs,
que vao dos casos piloto dos trés primeiros PIUs para os Terminais de Onibus em
Sao Paulo, passando pela sua regulamenta¢ao no bojo do discurso sobre a premén-
cia da desestatizagao dos bens municipais com a Lei de Concessoes (SAO PAULO,
2017), a generaliza¢ao das prdticas adotadas com a MIP para os PIUs dos 24 Ter-
minais de Onibus de Sio Paulo, como se verd, os discursos juridicos-administrati-
vos que fundamentam a prdtica da concessao do espago urbano, bem como os
critérios de julgamento sobre a finalidade dos projetos urbanos e de seu interesse
publico para fins da concessao urbana, nao se balizam propriamente em nogoes de

234 3 nao ser formalmente.

direito publico, do ponto de vista do direito a cidade,
Apesar do instrumento da concessao urbanistica ainda se apresentar como um

instrumento incipiente, porque previsto no PDE (SAO PAULO, 2014) mas como

234 A referéncia aqui é a0 conjunto de legislagoes urbanisticas e agendas da politica urbana que
conformaram o campo tedrico da politica da Reforma Urbana no Brasil, consolidando o pa-
radigma da finalidade (e do direito) do espago urbano voltado  fungio social da cidade como
elemento central da politica urbana brasileira expressa na Constituicao Federal (1988, art. 182
e 183) e Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257/2001). Assim o temo “direito a cidade” reme-
te-se a um conjunto de nogdes que foram incorporadas ao ordenamento juridico-urbanistico
brasileiro no periodo que seguiu a reabertura democrdtica do pais.
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medida que ainda requer debate publico e autorizagao legislativa especifica, a con-
cessao do espago urbano parece se generalizar e normalizar como norma na produ-
¢ao do espago com base nas prdticas da concessao de obras e servigos que passam a
incorporar o espago urbano com objeto. O que eminentemente justifica tais préti-
cas sao os discursos sobre a importincia da verificagio dos efeitos dessas prdticas,
nos resultados de efetiva implementagio da intervengio urbana. O que estd em
causa, e este é o argumento central na justificativa das agoes desempenhadas, ¢ a
“eficiéncia juridica” nos projetos urbanisticos (APPARECIDO JR., 2017).% Com
efeito, 0 que se observa como consequéncia objetiva ¢ a expansdo de fronteiras ju-
ridico-administrativas e, por conseguinte, territoriais, para a ampliagao de interes-
ses privados sobre a cidade como sendo padrao normal de desenvolvimento. Por
isso, nos movimentos observados, aparece como sendo verdadeiro e normal adotar
dispositivos cujo argumento ¢ a eficdcia e a produtividade da produgao do espago.
Desse modo, aparece como norma conceber e planejar o espago por meio de dispo-
sitivos que torna o urbano, e nao apenas a terra, um ativo no processo de expansao

da acumulag¢io do capital.

Nesse sentido, a andlise empirica do presente artigo considera o estudo de caso
pesquisado como paradigmas (AGAMBEN, 2010), ou seja, como um exemplo,
sendo caso significativo pela sua exemplaridade. Como se verd, trata-se de uma
sequéncia de movimentos nao lineares, que por vezes se opdem, mas que revelam,
em conjunto, a recorréncia desse exemplo, e assim permitem entrever algumas das

dimensoes especificas da produ¢io do espago urbano contemporineo.

Primeiro movimento: o projeto de intervencao urbana no Plano
Diretor de Sao Paulo

Os Projetos de Intervengao Urbana — PIUs sao previstos de serem implantados
em territdrios caracterizados por uma condi¢ao de subutiliza¢io e, a0 mesmo tem-
po, potencial de transformagao em Sao Paulo. Referidos territérios foram denomi-
nados, nos termos do Plano Diretor Estratégico — PDE (SAO PAULO, 2014),
como Rede de Estruturagao e Transformagio Urbana, fundamentalmente com-

posta pela Macrodrea de Estruturagao Metropolitana — MEM e pelos Eixos de

235 . , , , . . .. L. .

% Inclusive este ¢ o titulo da tese de José Apparecido Junior (2017): “Direito Urbanistico Aplica-
do: os caminhos da eficiéncia juridica nos projetos urbanisticos”, que serd analisada como ar-
gumento da aplicagio da concessio do espago urbano como norma.
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Estruturagao da Transformag¢ao Urbana — EIXOS. Sao marcados pela presenga de
infraestruturas de alta capacidade (transporte rodo e ferrovidrio, energia, do siste-
ma hidrico, etc.) e, especialmente na MEM, pela presenca de terras publicas deri-
vadas do processo histérico de implementagao dessas infraestruturas. As terras pi-
blicas, assim como a preexisténcia dessas infraestruturas, acabam por representar
efetivos ativos na regido, correspondentes aos interesses de diversos setores econd-
micos para o desenvolvimento dos projetos urbanos nesse territério, cujo tecido
urbano industrial é marcado pelo processo de reestruturagio produtiva. Diante
disso, uma das diretrizes do PDE ao desenvolvimento dos EIXOS e da MEM ¢ a
importincia desse territdrio para se reverter o padrao de segregacao urbana da ci-
dade, com maior adensamento urbano nessa regido e medidas para nela promover

e qualificar centralidades urbanas.

Com vistas ao incentivo ao adensamento urbano nesta regido para promover
a reorientagio do vetor de desenvolvimento urbano da cidade (que originalmente
se concentra no vetor sudoeste de Sao Paulo), o PDE induz a escassez de solo cria-
do no territério do municipio como um todo, estabelecendo os coeficientes de
aproveitamento bdsico (CAbas) gratuito igual a 1,0 ¢ 0 mdximo (CAmax) igual a
2,0 para toda a cidade de Sao Paulo, exceto nos EIXOS e na MEM. Nos EIXOS,
o coeficiente de aproveitamento mdximo (CAmax) ¢ igual a 4,0, visando incenti-
var o adensamento urbano junto aos principais eixos de transporte de média e alta
capacidade. J4 na MEM, em casos de interven¢oes urbanas que justifiquem a apli-
cacao de instrumentos urbanisticos de ordenamento e reestruturacio urbana, é
prevista a possibilidade de amplia¢ao do CAmax, via projeto de lei, com a obriga-
toriedade de a proposicao ser apresentada mediante um PIU.

s

AREAS PRIORITARIAS
PARA PROJETOS DE
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OPORTUMIDADES X
VULWERA BILIDADE

Figuras 1 e 2. Figura 1 representa a localizacdo da MEM e dos EIXOS, que sdo as areas
prioritarias aimplementagao dos PIUs com objetivo de reversao do padrao de segregacao
urbana de Sao Paulo (segundo o PDE). O padrao de segregacao urbana em Sao Paulo é
expresso na figura 2, que representa a localizacdo das dreas de vulnerabilidade em
relacdo a concentracao de empregos formais (e concentracdo das centralidades urbanas).

Fonte: SMDU, 2016 e 2014.

O PDE prevé um conjunto de instrumentos de reestruturagao urbana passivel
de utilizagio na MEM: operagbes urbanas consorciadas, concessoes urbanisticas,
dreas de intervencio urbana e dreas de estruturacio local (SAO PAULO, 2014,
art. 134). A inovagao apresentada, além de alteragao dos instrumentos que jd exis-
tiam, seria a possibilidade de associagao entre eles e o fato de que, em vez de sua
utilizagao ser definida no préprio PDE, como foi feito com as operagbes urbanas
consorciadas no PDE anterior (SAO PAULO 2002), esses instrumentos urban{sti-
cos passam a requerer que sua utilizacao seja precedida de um PIU. A elaboragio
do PIU, no momento em que for proposto, deve indicar o instrumento adequado
a intervengao urbana pretendida, vis-a-vis os objetivos e diretrizes de transforma-
¢do urbana da drea em questdo. Isso inverte, em relagio ao PDE anterior (SAO
PAULO, 2002) a légica e o processo de proposi¢ao e discussao sobre a adequagao
de determinado instrumento para a transformagao urbana em um territério de in-
teresse para intervengao urbanistica. Por suposto, o argumento em favor da impor-
tancia do PIU seria devido ao maior controle publico que haveria no processo de
estudos, avalia¢io e deliberagao sobre as transformagoes urbanas previstas no terri-
tério, de forma prévia 4 implementag¢ao do instrumento urbanistico e financeiro de

intervencio urbana.
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No entanto, a MEM no PDE nao dispoe dos contetddos programdticos de
interesse ptblico em especifico a serem considerados para balizarem os programas
de intervengdes desses projetos urbanos, tampouco apresenta as finalidades e as
prioridades dos contetdos previstos para orientar o propdsito do desenvolvimento
dos PIUs nesse territério. Disso resulta que nio apenas a definigdo sobre qual seja
o instrumento urbanistico a ser utilizado advenha como resultado dos estudos da
proposta dos PIUs, mas também resulta que o conteddo desses projetos urbanos,
assim como a sua finalidade e o seu programa publico de intervengoes seja definido
caso a caso, em cada proposta de PIU. Essa fragmentagao e indefini¢ao pode tornar
vulnerdvel o controle publico do processo diante dos interesses locais dos setores

A . ~ .y
€conomicos na reestruturagao urbana desse territério.

Os PIUs também sio previstos na MEM e nos EIXOS sem necessariamente
serem associados ao adensamento urbano ou a um instrumento de reestruturagio
urbana, como se verd no caso dos PIUs da Concessao dos Terminais Municipais de
Onibus da cidade. Nesse caso, portanto, a motivagao da proposi¢io de um PIU
poderia estar associada 2 promogao e qualificagao das centralidades urbanas nesse
territério, cujo argumento seria, por suposto, um processo de controle piblico das
transformagdes urbanas previstas numa interven¢ao mediada por um mecanismo

de projeto urbano como o PIU.

A politica dos EIXOS, ao contrdrio do processo previsto na MEM, possui jd
um conjunto de instrumentos urbanisticos autoaplicdveis, isto ¢, que passam a
valer a partir da aprova¢ao do PDE e prescindem, portanto, da aprovagao de um
PIU, como o objetivo de promover a centralidade urbana e do adensamento ur-
bano. A politica dos EIXOS trata da associagao entre a politica de transportes e
a politica de desenvolvimento urbano e do uso do solo, nas dreas de influéncia
(150m de cada lado do eixo) do sistema estrutural de transporte coletivo de alta
e média capacidade — metrd, trem e corredores de 6nibus e no perimetro de
(600m) entorno das estagoes desse sistema. Os instrumentos urbanisticos autoa-
plicdveis nos EIXOS sio relativos ao uso misto, fachada ativa, fruigio publica,
largura minima das calcadas, e a amplia¢ao do CAmax para 4,0 (SAO PAULO,
2104, art. 23), com objetivo expresso de potencializar o aproveitamento do solo
urbano por meio do adensamento populacional e construtivo, potencializar
maior diversidade de usos mistos na mesma edificagao, ampliar dreas aos espagos

publicos, incentivar mudanga nas tipologias dos produtos imobilidrios com mu-
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danga dos padroes construtivos**®. Considerando esse conjunto de instrumentos
autoaplicdveis, ¢ possivel reconhecer que nos EIXOS hd uma maior indefini¢ao da
lei (PDE e suas leis complementares) sobre a vantagem da aplicagao dos PIUs. Por
isso seu estudo, como no caso da Concessao dos Terminais Municipais de Onibus
da cidade, melhor pode revelar propésitos da implementagao do instrumento do

PIU, inclusive para elucidar sentidos do dispositivo do PIU em qualquer caso.

Mas ¢ preciso, antes de analisar o caso da Concessao dos Terminais Municipais de
Onibus da cidade, compreender o escopo do PIU em termos gerais. Ele nio ¢é instru-
mento urbanistico em si: segundo o Decreto 56.901/2016, que o regulamenta, ¢ apre-
sentado como um procedimento com objetivo de reunir e articular os estudos técnicos
necessdrios a promover o ordenamento e a reestruturagao urbana em dreas subutilizadas
da cidade e com potencial de transformagao (SAO PAULO, 2016, art. 1°).

Este Decreto estabelece o processo para o desenvolvimento dos PIUs, conside-
rando as seguintes etapas: 12) os estudos para o projeto urbano devem propor o
programa de interesse publico para o desenvolvimento urbano especifico ao local;
22) os estudos sobre o programa sao levados ao debate puiblico em processo partici-
pativo para a avaliagdo politico-programdtica e revisao do programa de interesse
publico do projeto; 32) consolidado o programa, os estudos devem detalhar as
modelagens econdmico-financeiras, juridicas e de gestao que demonstrem a viabi-
lidade do projeto; 42) todo o detalhamento é novamente submetido ao debate pu-
blico para a sua avaliagao embasada nas modelagens, mediante demonstragao de
viabilidade pelos estudos detalhados. Caso aprovado, o projeto urbano segue para

a sua implementagdo por meio de decreto ou lei.

Os casos de PIU aprovados por lei sao aqueles em que serdo adotados instru-
mentos de reestruturagao urbana, que sao previstos prioritariamente na MEM. Sua
obrigatoriedade se deve ao fato de tratar-se da concessao de excepcionalidade a re-
gra do zoneamento, via aplicagao de instrumento urbanistico que prevé a mudanga
de pardmetros e ampliagao do coeficiente de aproveitamento (CAmax) e da mar-

gem de captura da mais valia necessdria 2 implementagao do projeto.

2 . ~ yo. . — — .
23 Para uma avaliagdo da politica dos Eixos de Estruturacio da Transformagio Urbana veja pes-

quisa realizada no Ambito do convénio entre a Prefeitura Mundial de Sao Paulo e o Ipea:
D’ALMEIDA, Carolina Heldt. Desafios, Hipdteses e inovagao na gestao da politica urbana.
In: Eixos de estruturacio da transformagio urbana: inovagio e avaliagao em Sao Paulo. Rio de
Janeiro: Ipea, 2016, p. 23-33.
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Nos casos dos PIUs nos EIXOS, como os PIUs da Concessao dos Terminais
Municipais de Onibus da cidade, nio havendo alteracao do zoneamento local, é
suficiente um decreto, sem necessidade, portanto, de passar pela avalia¢io e aprova-
¢ao da Camara Municipal de Sao Paulo. Mas qual seria o efeito prético, no caso dos
EIXOS, de se adotar um PIU sem haver um instrumento de ordenamento urbano,

ou seja, sem alterar zoneamento, ou 0 CAmax*” e a captura da mais valia urbana?

Quando a implanta¢io do PIU se dd por decreto, a Sao Paulo Urbanismo,
empresa publica que possui por razio social “dar suporte e desenvolver as a¢oes
governamentais voltadas ao planejamento urbano e & promogao do desenvolvimen-
to urbano do Municipio de S3o Paulo”,*® automaticamente jd ¢ autorizada a im-
plantar a proposta. Sendo que, autorizada a implementagao do PIU, j4 se autoriza
igualmente as medidas para as Desapropria¢oes por Utilidade Publica — DUP pre-
vistas no projeto, uma vez que teriam sido demonstrados, ao longo desse processo,

o interesse pablico do empreendimento.

Além disso, o regramento do PIU institui a Sao Paulo Urbanismo como agen-
te publico responsdvel por implementar os PIU. Ela pode se valer tanto de uma
medida direta, ela mesma realizar a interven¢io urbanistica por meio de incorpo-
racao imobilidria, como indireta, por meio de contrato de parceria com a iniciativa
privada. Para tanto, ela estd autorizada a utilizar terrenos préprios ou desapropria-
dos e os direitos relativos a imissdes de posse decorrentes de desapropriagao.”” Vale
destacar que uma vez que o procedimento do PIU tem por escopo apresentar a
proposta de interesse publico do projeto, havendo a consulta publica de validacao
do seu interesse publico, estaria dado o fundamento para se encaminhar a Desa-
propriagao por Utilidade Publica. Dessa forma, trata-se de uma estratégia que agi-
liza e articula mecanismos de disponibiliza¢io de terras aos de destinago de terras
(um projeto urbano definido), cujo interesse publico (que fundamenta a Desapro-
priacao de Utilidade Publica) ¢ definido ao longo do procedimento de elaboragao

37 Ainda que nio haja ampliagio do coeficiente de aproveitamento mdximo (CAmax), hd a pre-
visio de utilizagdo do potencial construtivo adicional nio utilizado pelos terminais a serem
usados na sua drea de abrangéncia, conforme Decreto 58.066/2018 (SAO PAULO, 2018)
publicado em janeiro de 2018 em razdo de orientar os Projetos de Intervengio Urbana a serem
realizados pelos interessados privados nos 24 Terminais de Onibus de S3o Paulo. Este Decreto
em seu art. 5° esclarece que deverd ser observado o disposto no art. 245 do PDE de Sio Paulo.

2% Vide: <http://transparencia.prefeitura.sp.gov.br/admindireta/empresas/Paginas/ SPURBANIS-
MO.aspx>.

239 Artigos 6° e 7° do Decreto 56.901/2016 (SAO PAULO, 2016).
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do PIU, dispositivo que serve também para indicar quais iméveis sao necessdrios
desapropriar para a implantagao do programa de intervengdes previsto e o finan-

ciamento da modelagem como um todo.

Agrega-se ainda o fato do regramento do PIU igualmente abrir a possibilidade
da sua proposta ser apresentada por meio de Manifestagao de Interesse Privado —
MIP, que daria ensejo as etapas descritas acima.?** Ocorre que, no caso de MIP, o
programa de interesse publico é apresentado como proposta pelos interessados
agentes privados em desenvolver o seu empreendimento, por meio de concessao de
parimetros de uso e ocupagao do solo, que ¢ matéria de dominio da administragao
publica, ou concessao de obra e servigo urbano, de atribuigao publica. E neste caso
que melhor se evidencia um dos cardteres especificos do mecanismo do PIU: apesar
de sua elaboragio ser de responsabilidade do poder publico (SAO PAULO, 2104,
art. 136), ele pode ser formulado e proposto pela iniciativa privada interessada na
concessao de ativos publicos naquele territério, que sao identificados na proposta,
por meio da parceria com a empresa publica Sao Paulo Urbanismo, cuja atribui¢o
¢ de “dar suporte e desenvolver as agdes governamentais voltadas ao planejamento
urbano e & promogao do desenvolvimento urbano”, portanto, bastante abrangente
e indeterminada. Para uma avaliagao sobre esse processo ¢ entao necessdrio analisar

com mais detalhe os exemplos, em estudo de caso, sobre o seu desenvolvimento.

Por ora, ¢ possivel reconhecer nesse movimento que o PIU é um procedimen-
to previsto para operar de forma mais 4gil (que um instrumento urbanistico como
as operagdes urbanas consorciadas) uma intervengao urbana. E que a caracteristica
e finalidade dessa interven¢io urbana ao invés de ser determinada e prevista nas
normativas da legislagao urbanistica do PDE, ¢ delegada a uma definicao caso a
caso pelo dispositivo do PIU. Segundo Decreto 56.901/2016, cada PIU deve apre-
sentar sua finalidade programdtica (o programa de interesse publico), o perimetro

de intervengao (conforme as especificidades territoriais e problemas urbanos em

400 Decreto 56.901/2016 possibilita que, sob responsabilidade da Sao Paulo Urbanismo, o PIU
também poderd ser desenvolvido mediante chamamento publico ou através da figura da Ma-
nifestagao de Interesse Privado (MIP), nos termos da Lei Municipal 14.517, de 16 de outubro
de 2007. Nestes casos, as propostas deverdo contemplar os mesmos elementos requeridos no
procedimento corrente, que devem ser validados pela empresa responsdvel Sao Paulo Urbanis-
mo e avaliados por consulta publica seguindo igual fluxo e produtos a serem desenvolvidos:
“Art. 82 A SP-Urbanismo poderd iniciar a elaboragio de PIU a partir de requerimento apresen-
tado por meio de Manifestagao de Interesse Privado — MIP, instruido com os elementos refe-
ridos no art. 3° deste decreto, observada a realizagdo da consulta puablica de que trata o art. 20,

§ 1°” (SAO PAULOQ, 2016, art. 8°).
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causa), e os instrumentos urbanisticos de implanta¢ao da interven¢ao com objetivo
de motivar a andlise e debate publico da proposta.

No entanto, conforme mencionado anteriormente, o PIU teve seu decreto
regulamentador aprovado em 2016, ¢ a gestao publica que o formulou nao apresen-
tou exemplos de sua implementa¢io.”*! O que podemos avaliar s3o as propostas
que estao em andamento pela atual gestao municipal (2017-2020).

Segundo movimento: projeto de intervencao urbana dos 3 terminais
de onibus piloto

Os Projetos de Interven¢ao Urbana de trés terminais municipais de 6nibus —
Terminal Capelinha, Terminal Campo Limpo e Terminal Princesa Isabel — foram
apresentados pelo poder publico com o interesse de proceder a sua concessao para
a iniciativa privada.?*> Ocorre que a proposta para cada terminal incluiu, como
objeto de concessao, nao apenas a requalifica¢io e operagio do terminal em si, mas
também do seu entorno imediato com vistas a prover a exploragao comercial, dire-
ta ou indireta, da sua 4rea de abrangéncia.**’

Assim, uma proposta ao Projeto de Interven¢ao Urbana no entorno de apro-
ximadamente 600 m de cada um desses trés terminais, seguindo o procedimento
do Decreto 56.901/2016, foi elaborado pelo poder publico em julho de 2017. A
partir dele, procedeu-se 4 primeira fase de consulta publica para a avalia¢ao do
programa de interesse publico das propostas de concessao. Para tanto, um “Cader-
no de Referéncias: Diagndstico Sécio Territorial e Programa de Interesse Pdblico”

(SAO PAULO URBANISMO, 2017) apresentou para a proposta de cada terminal

241" A gestao municipal de Sdo Paulo que elaborou a revisio do marco regulatério da cidade (2013-
2016) nio chegou a implementar Projetos de Intervengdo Urbana (PIUs). Esse dispositivo foi
proposto para a modelagem de dois projetos urbanisticos ainda em 2016: o Projeto de Inter-
vengdo Urbana do Arco Tieté, proposto como uma Area de Intervengdo Urbana, e o Projeto
de Intervengao Urbana Bairros do Tamanduatei, proposto como uma Operagio Urbana Con-
sorciada. Ambos os projetos desenvolvidos pelo executivo foram apresentados 2 CAmara Mu-
nicipal de Sao Paulo como Projeto de Lei em 2016, como previa o Plano Diretor Estratégico
da cidade, mas a gestdao subsequente (2017-2020) retirou esses Projetos de Lei da pauta da
Cimara Municipal de S3o Paulo tendo em vista o interesse pela sua revisio. Até o presente
momento as revisdes, de ambos os projetos, nao foram apresentadas para permitir uma avalia-
¢ao sobre os elementos técnicos e politicos em relagio com a proposta anterior.

42 Conforme objetivo da proposta divulgado pela a Prefeitura de Sao Paulo (PREFEITURA DE
SAO PAULO, 2017c).

%3 Vide o texto de apresentagio da proposta 3 Consulta Pdblica (PREFEITURA DE SAO PAU-
LO, 2017b).
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um conjunto de elementos para subsidiar o diagnéstico da drea (mapas, dados e
informagbes geogrificas) e o seu programa de interesse pablico. No entanto, este
programa ¢ uma listagem de diretrizes de agdes bastante vagas, selecionadas das
propostas indicadas nos “Caderno de Propostas dos Planos Regionais das Subpre-
feituras” (PREFEITURA DE SAO PAULO, 2016), que nio corresponde e nio
contempla de forma suficiente o escopo minimo que o procedimento do PIU requer
para o desenvolvimento da consulta pdblica. Segundo o Decreto 56.901/2016 (SAO
PAULO, 2016, art. 2°) a primeira fase de consulta piblica deve contemplar no mi-
nimo: “[...] programa de interesse publico da futura intervencao, considerando a sua
diretriz urbanistica, viabilidade da transformagdo, impacto ambiental ou de vizi-
nhanga esperado, possibilidade de adensamento construtivo e populacional para a
drea e o modo de gestio democrdtica da intervengao proposta” (SAO PAULO,
2016, art. 2°). E possivel observar na figura 3 abaixo, relativa a um dos trés projetos,
que o referido programa de interesse publico apenas apresenta uma listagem de
agbes previstas neste territério, sem as demais diretrizes sobre a sua viabilizagao.

Sobre a futura intervengao e suas diretrizes urbanisticas, no sao apresentadas
informagoes relacionadas a viabilidade da transformagdo urbana e o modo de ges-
tao democrdtica da interven¢ao proposta. Em rela¢ao ao impacto ambiental ou de
vizinhanga esperado, bem como sobre a possibilidade de adensamento construtivo
e populacional para a 4rea, ndo sio apresentadas informagdes sobre a articulagio
com os demais projetos localizados na regido e os respectivos impactos, inclusive
com os Planos Regionais das Subprefeituras usados como referéncia (os Perimetros
de Agao, os Planos de A¢ao e Nucleos Regionais de Planejamento). Tampouco ¢é
esclarecida a forma de exploragao econémica das dreas de abrangéncia dos trés
PIUs com relagdo ao escopo da proposta e ao propésito dessa iniciativa (o interesse
publico da explora¢ao comercial da drea; a relagao entre a exploragao comercial e as
dreas dedicadas para tal atividade, se sao privadas ou publicas, etc.).

Este movimento apresenta, entdo, uma proposta bastante indefinida com re-
lagao as diretrizes urbanisticas e demais contrapartidas que o poder publico requer
do processo de Concessio dos Terminais de Onibus Piloto. Ao passo que os PIUs
piloto passam a incorporar o entorno imediato do espago urbano no processo de
concessao de obras e servigos dos terminais, num movimento que faz parecer nor-
mal o objeto urbano ou o servigo urbano ser parte do processo de concessio, sem
maiores esclarecimentos, instrumentos ou informagoes sobre a medida. E com efei-
to, a concessdo aparece sobretudo como um fim desse processo, ¢ nao um meio

para se alcangar um objetivo programdtico definido de interesse publico.
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‘acessiilidade universal e arbarizacho;

Figura 3. Programa de Interesse Publico proposto ao PIU piloto do Terminal Municipal
Capelinha. Fonte: Sao Paulo Urbanismo, 2017, p. 33.
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Terceiro movimento: Plano municipal de desestatizacdo e a lei
de concessoes

Entre julho e outubro de 2017, apenas poucos meses apds a publica¢io da
proposta dos trés PIUs piloto e em um movimento quase concomitante, houve a
apresentagio e aprovagio da Lei Municipal 16.703/2017 — Lei de Concessoes (SAO
PAULO, 2017), que disciplina as concessoes ¢ permissoes de servicos, obras e bens
publicos considerados no Plano Municipal de Desestatizagao.?** A Lei conferiu

2% atribuindo ao concessio-

nova redagio a lei de concessao de terminais de 6nibus,
ndrio o poder de implementagao do PIU, diretamente ou em parceria com o Poder
Publico, bem como delineou o escopo dos PIUs para a drea de abrangéncia de cada
terminal a ser concedido, sendo que, a partir de entao, o concessiondrio passa a
poder explorar comercialmente tanto as dreas do terminal, como seu espago aéreo,
e os imdveis localizados no territério de entorno definidos como passiveis de trans-

formagdo pelo instrumento do PIU.%%
A legislagao anterior, Lei 16.211/2015 (SAO PAULO, 2015), jd previa um

perimetro de abrangéncia que deveria ser considerado pelo concessiondrio enquan-
to 4rea para a promogao de qualifica¢io urbana denominado de PUE — Plano
Urbanistico Especifico. Entretanto, o PUE possuia sentido inverso, isto é, a sua
realizagdo era considerada um 6nus ao concessiondrio, em termos das contraparti-
das de interesse publico que o concessiondrio deveria por obriga¢ao realizar em
compensacio A obtengio do contrato de concessio do terminal de énibus (SAO
PAULO, 2015, art. 6°). Nesse sentido, o concessiondrio se comprometia com a
realiza¢io de um conjunto de obras de melhoramento urbano do entorno da esta-
¢ao como ilumina¢io, mobilidrio urbano, vias de acesso, etc., nao havendo hipéte-

244 A Lei de Concessoes (SAO PAULO, 2017) faz parte do Plano Municipal de Desestatizagio da
gestdo municipal (2017-2020) para a concessdo de equipamentos e servicos municipais 2 ini-
ciativa privada: parques, pragas, mobilidrio urbano, terminais de onibus, sistema de bilheta-
gem do transporte publico, compartilhamento de bicicletas, planetdrios, mercados e sacoles.
O principal argumento do governo ¢ que o pacote de concessoes pode gerar cerca de R$ 5 bi-
lhdes de receita, fazendo com que a Prefeitura tenha sadde financeira para investir em 4reas
prioritdrias como satide, educagio, seguranca e mobilidade. O dinheiro obtido nessa medida ¢
voltado para o Fundo Municipal de Desenvolvimento Social (REDE NOSSA SAO PAULO,
2017a).

5 A Lei de Concessoes 16.703 (SAO PAULO, 2017), que disciplina as concessoes e permissoes de
servigos, obras e bens publicos considerados no Plano Municipal de Desestatizagao, altera a Lei de
Concessoes de Terminais 16.211 (SAO PAULO, 2015), que dispae sobre a concessao para adminis-
tragdo, manutengao e conservagao, a exploragio comercial e requalificagio dos terminais de énibus
vinculados ao Sistema de Transporte Publico de Passageiros e do Sistema Publico Hidrovidrio na
cidade de Sao Paulo, especificamente apresentando novas redagoes para os artigos 2°, 3°, 5° e 6°.

240 Lei de Concessées 16.703/2017 (SAO PAULO, 2017, art. 15).
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se de remuneragio do concessiondrio em decorréncia de servigos, obras ou agoes
promovidas na execugio dessa atividade.

Na redag¢io nova Lei de Concessoes, ao contrdrio, a realizacio do PIU na drea
do entorno dos terminais ¢ enquadrada como incentivo e parte constituinte do
desenvolvimento da concessao como um todo (SAO PAULO, 2017, art. 15). Acres-
ce-se como medida de incentivo ao concessiondrio o fato de ser previsto que, findo
o prazo do contrato de concessao, o concessiondrio deve restituir ao poder conce-
dente apenas as dreas essenciais A opera¢ao dos terminais de 6nibus, sem haver
obrigatoriedade de restitui¢ao da realiza¢ao das benfeitorias realizadas na drea de
abrangéncia no 4mbito do contrato de concessio (SAO PAULQ, 2017, art. 15).24

Esse movimento altera a legislacao anterior para dar regulamentagao ao novo
cardter do processo de concessao que aparecia esbogado na implementagao dos trés
casos piloto dos PIUS dos terminais: as Concessoes dos Terminais de Onibus passa-
riam a incorporar como norma a proposta de modelagem econdmica do concessiond-
rio o espago urbano do entorno do equipamento. No bojo do Plano Municipal de
Desestatizagao as concessoes aparecem mais como um fim do que um meio para al-
cancar objetivos definidos sobre o programa urbano da proposta de interesse publico.

No processo de aprovacio da referida Lei de Concessoes (SAO PAULO,
2017), o unico veto apresentado refere-se ao artigo relacionado 2 obrigatoriedade
de o concessiondrio investir 5% em habitaciao de interesse social na 4rea afetada
pelos terminais de 6nibus. Apesar da evidéncia dessa demanda representar, este
sim, pleito inconteste de cardter de interesse piblico dentre os conteddos previstos
a um programa de intervengdes urbanas.?*®

Quarto movimento: Manifestacdao de interesse privado para os 24
terminais de onibus

Com a aprovagio da regulamentagio da Lei de Concessoes (SAO PAULO,
2017) os vinte e quatro Terminais de Onibus do Sistema de Transporte Coletivo
Urbano de Passageiros de Sao Paulo® tornam-se objeto de concessio a ser propos-

to pela iniciativa privada, juntamente com a drea de abrangéncia do entorno ime-

%7 Trata-se dos itens associados ou Aqueles que foram tornados objeto de concessio no perimetro
de abrangéncia, que ndo precisam ser restituidos ao poder publico, finda a concessao, como
ressaltado no Edital (PREFEITURA DE SAO PAULO, 2017d).

**% REDE NOSSA SAO PAULO, 2017b.

% Sd0 considerados os Terminais Municipais: Pirituba; Casa Verde; Vila Nova Cachoeirinha; A.
E. Carvalho; Aricanduva; Penha; Sao Miguel; Carrio; Cidade Tiradentes; Sapopemba; Saco-
mi; Grajat; Parelheiros; Santo Amaro; Varginha; Guarapiranga; Jardim Angela; Jodo Dias;
Amaral Gurgel; Bandeira; Lapa; Pinheiros; Parque Dom Pedro II/Mercado.
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diato de cada terminal. A iniciativa se deu antes mesmo de concluida a experiéncia
elaborada pelo poder puablico para os PIUs dos trés terminais de 6nibus que eram
considerados piloto™" para a andlise de viabilidade da proposta, e logo apéds a apro-

vacio da nova Lei de Concessoes, Lei n. 16.703, de 2017.

Por meio de um Procedimento de Manifestacao de Interesse (MIP), aberto
em agosto de 2017 (SAO PAULO, 2017d), o poder publico apresentou um Edital
de Chamamento Publico 05/2017 com os perimetros urbanos definidos de cada
terminal, requerendo aos interessados privados estudos de modelagem operacional,
econdmico-financeira, juridica, urbanistica e de engenharia e arquitetura que in-
cluem a defini¢ao dos elementos do programa de interesse publico de cada um dos

24 PIUs passiveis de concessao.”"

Enquanto isso, os elementos apresentados pelo poder puiblico no Edital con-
tém apenas o perimetro da drea de abrangéncia relativo a cada terminal a ser con-
cedido, com referéncia sécio urbanistica sobre a populagao habitante, e logo apre-
sentam os ativos presentes na regiao para os interessados concessiondrios elaborarem
suas propostas: a identifica¢io detalhada das terras vacantes ou “passiveis de trans-
formagao” na drea (o mapa que ¢ apresentado, reproduzido na figura 4, expressa a
escala da interven¢ao urbana proposta e do volume total de terra urbana envolvida
nos perimetros dos empreendimentos). O Edital nao requer, portanto, qualquer
diretriz ao programa publico de intervengoes, tal como foram apresentadas nos trés
casos piloto (ainda que muito superficialmente, como analisado). Tampouco o
Edital (o Termo de Referéncia, o Caderno de Informagoes ou demais anexos ao
Edital) é apresentado a consulta puiblica para avaliagao do interesse publico do es-
copo da proposta, como foi o procedimento realizado nos trés casos piloto; ou
mesmo considera, dentre os critérios de avaliagao das propostas que serdo apresen-
tadas pelos interessados privados, a defini¢ao de como os elementos oriundos de
consulta publica seriam incorporados, conforme estipula o regramento do PIU

(SAO PAULOQ, 2016, art. 3°).

# Na autorizagio dos estudos do edital de chamamento da MIP dos vinte e quatro Terminais de
Onibus do Sistema de Transporte Coletivo Urbano de Passageiros a Prefeitura afirma em
nota: “Vale ressaltar que a Prefeitura fard, inicialmente, a concessdo para a iniciativa privada
de trés terminais que nio estdo inclusos neste PMI — Capelinha, Campo Limpo e Princesa
Isabel — escolhidos para serem os “projetos piloto”, modelos de referéncia para essas conces-
sdes” (PREFEITURA DE SAO PAULO, 2017e).

Conforme divulgado na proposta da PMI para a Concessao dos Terminais (PREFEITURA
DE SAO PAULO, 2017f) e no Edital de Chamamento Ptblico (n. 05/2017) da proposta e de
seu objeto (PREFEITURA DE SAO PAULO, 2017d).

)
n
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Figura 4. Mapa de localizacdo dos Terminais de Onibus do Sistema de Transporte Cole-
tivo Urbano de Passageiros nos EIXOS de Sao Paulo, regido assim denominada pelo PDE.

Fonte: Prefeitura de Sao Paulo, 2017d, p.5.
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Conclui-se assim que todos os elementos que comporao as propostas dos PIUs
dos 24 Terminais Municipais de Onibus e de seu entorno de abrangéncia serio
apresentados como proposta pela iniciativa privada interessada no seu desenvolvi-
mento: o programa de interesse publico, a finalidade da proposta, os instrumentos
urbanisticos e demais mecanismos de implementagao dos PIUs.**

Os tnicos elementos de base que o poder publico apresenta a proposta para o
desenvolvimento dos PIUs dos 24 Terminais Municipais de Onibus sdo: a delimi-
tagdo do perimetro de abrangéncia, com a indicagao das terras puablicas e privadas
vacantes ou passiveis de transformagao no entorno e uma lista dos equipamentos
publicos presentes na drea de abrangéncia que podem ser de interesse para as pro-
postas considerarem a sua requalificagdo ou reestruturagao no objeto da concessao
(vide Figura 5, abaixo); além de todas informagbes do desenho juridico-adminis-
trativo, base para promover as condi¢oes de inclusao do entorno urbano como
objeto da concessio dos Terminais Municipais de Onibus de Sao Paulo.

Como resultado do Chamamento Publico 05/2017, catorze consércios foram
habilitados a apresentar estudos e quatro efetivamente apresentaram propostas, que
foram acolhidas e estao em processo de andlise pela Prefeitura de Sao Paulo.””

Ainda que os resultados das propostas estejam em andamento, jd é possivel
reconhecer aspectos do processo que estd em causa. Os movimentos observados em
conjunto parecem sinalizar a construgao de um discurso que pretende tornar plau-
sivel o espago urbano ser, ele mesmo, objeto de concessao. Isto ¢, para além do ser-
vi¢o do terminal, e das obras de infraestrutura e de estrutura que sao alvo da requa-
lificagao do terminal, o espago urbano, em sendo elemento de dominio publico,
torna-se passivel de concessao. Tem-se ainda, no movimento de generalizagao desse
processo no caso da MIP dos vinte e quatro terminais de dnibus, que os elementos
especificos que podero vir a ser concedidos para exploragio pela inciativa privada
no perimetro de abrangéncia de cada terminal serdo propostos pelos préprios inte-
ressados, conforme os estudos que as modelagens considerarem ser ativos para o
empreendimento. Tomando como base a Lei de Concessdes, a rigor, tudo o que seja
passivel de ser incorporado visando a remuneragao dos servigos e dos investimentos
despendidos pela concessiondria pode ser objeto da concessao, incluindo a aliena-
¢ao de novas unidades incorporadas como dominio publico em razao da realizagao

do objeto contratual (SAO PAULOQ, 2017, art. 15).

2 Vide o escopo e os requisitos do Termo de Referéncia do Edital da MIP (PREFEITURA DE
SAO PAULO, 2017d).

3 Vide Didrio Oficial da Cidade de Sio Paulo, em 01 de margo de 2018, em que a Comissio
Especial de Avaliago informou a recepgio das propostas no 4mbito do Chamamento Publico

05/2017 (SAO PAULO, 2018).
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Equipamentos publicos

=== Perimetro PIU LEVANTAMENTO DEINFO
© Terminal de dnibus @ Assisténcia social
©  Estagdes CPTM
—— Limite do Municipio de Sao Paulo B oo
= Quadra vidria () Educagio
. icogue @ Esvortes
@ saide
© sequranca
. Protegio a mulher
@ servicos

Figura 5. Equipamentos Publicos na drea de abrangéncia do Terminal Municipal de Oni-
bus de Pirituba apresentados como objetos passiveis de reestruturacao ou requalificacao
pelos concessionarios.

Fonte: Prefeitura de Sao Paulo, 2017d, p.15.
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Quinto movimento: O discurso juridico-administrativo na construcao
do regime de verdade da concessdo do espaco urbano

A anilise do quadro normativo do sistema de planejamento urbano em relagao
a0 estudo de caso da Concessio dos Terminais Municipais de Onibus da cidade,
ainda que sejam projetos em processo de debate e desenvolvimento, permite acenar
a um certo percurso da recorréncia da concessao do espago urbano como sendo um
elemento que passa a ser normalizado, como norma ao desenvolvimento urbano. Os
movimentos observados através do dispositivo do PIU sinalizam um processo de
normalizagao da concessao do espago urbano, sem mesmo haver a aplicagao, nesses
casos, da regulamentagdo do instrumento de lei da concessao urbanistica. Ao mes-
mo tempo, a concessao do espago aparece cada vez menos justificada em termos do
projeto urbano e do programa de sua finalidade publica. A rigor, seria possivel dizer

que que a concessao parece se tornar o fim do projeto urbano e nio o inverso.

No entanto, a concessao urbanistica, bem como a desapropriagao urbanistica,
que passard igualmente a ser aplicada nos processos de Desapropriagoes por Utili-
dade Publica pelos PIUs, sdo instrumentos contestados nas experiéncias de imple-
mentagao do planejamento urbano em Sao Paulo, como veremos a seguir, ainda
que os movimentos observados parecem se apoiar, ¢ a0 mesmo tempo produzir, a

constru¢ao da verdade de sua normativa e o desenho de sua aplicagao prética.

A principio, o instrumento da concessao urbanistica ¢ previsto de forma inci-
piente no PDE (SAO PAULO, 2014), que requer autorizagao legislativa especifica
deste instrumento anterior a qualquer iniciativa de sua implementagao, como ¢ o
caso da previsao de regulamentagio especifica de outros instrumentos de ordena-
mento e reestruturagao urbana considerados no PDE e nio previstos no Estatuto
da Cidade (BRASIL, 2001), como o préprio PIU (que foi regulamentado pelo
Decreto 56.901/2016) e o reordenamento urbanistico integrado (que até o presen-

te ainda nao foi regulamentado).

A rigor, a implementagio do instrumento da concessao urbanistica, segundo o
PDE (SAO PAULO, 2014, art. 144), requer autorizagio legislativa especifica, além
de dever seguir todo o procedimento previsto pelo Decreto 56.901/2016 que regula-
menta o PIU, e outros como a obrigatoriedade de constitui¢ao de Conselho Gestor
com representantes da sociedade civil para controle social de cada concessao urbanis-
tica. Mas as tentativas de implementagao da concessao urbanistica jd sofreram forte
resisténcia publica referente a viabilidade e a legalidade de se adotar este mecanismo

para efeito de uma interven¢ao urbana (vide processo contra a implementagao da
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concessao urbanistica do Projeto Nova Luz em (GATTI, 2015), e nao hd nenhum
PIU que apresente explicitamente a concessao urbanistica como instrumento urba-
nistico para a intervengao urbana. Ao mesmo tempo, o que se observa, é que a con-
cessao do espaco urbano esteja sendo normalizada e alcangada como um fim no

processo de implementagao recorrente dos PIUs.

Um discurso juridico-administrativo parece corroborar com a construgao da
ideia de que a concessao do espago urbano jd estd amparada na legislagao urbanistica
brasileira para normalizar-se, especialmente tomando em conta o aspecto de sua apli-
cagio prdtica e o argumento pela “eficiéncia juridica” dos projetos urbanos. Pelo
menos parece ser essa a tese de Apparecido Jr. (2017), procurador do municipio de
Sao Paulo, atuante na formulagao da concessao urbanistica desde o Projeto Nova
Luz, atualmente responsdvel pelo desenho juridico dos PIUs na Sao Paulo Urbanis-
mo. O movimento do argumento do autor pela aplicagao normal da concessao urba-
nistica é andlogo ao da viabilidade da desapropriagao urbanistica.

Vejamos primeiro sobre a desapropriagio urbanistica. O autor chega a reconhe-
cer que existe um debate que contesta a implementa¢ao deste instrumento (APPA-
RECIDO JR., 2017, p. 216).** O argumento do autor, a partir de Enterrfa (apud,
APPARECIDO ]R., 2017, p. 224) e do reconhecimento sobre uma situagao de inde-
terminagio da regulamentago da desapropriagao urbanistica, busca defender e afir-
mar a interpretagao de que ela estaria plenamente albergada na lei geral de desapro-
priagdes, uma vez que tenha publicidade e transparéncia na medida para a
implantagdo de projetos urbanisticos que confirme a sua utilidade puablica (APPA-
RECIDO JR., 2017, p. 224). Dessa feita, diante da auséncia de previsao legal da
desapropriagdo urbanistica na legislagao urbanistica municipal, e de uma indetermi-
nagdo sobre a sua regulamentagio, o discurso que tende a sua defesa acaba por inter-
pretar a viabilidade prdtica da medida: a aferi¢ao do interesse piblico da medida seria
baseada sobretudo em avaliagoes puiblicas caso a caso, em cada projeto urbanistico.
Essa perspectiva parece construir a ideia que a andlise realizada e validada caso a caso

fosse suficiente para se sobrepor a regulamentagio geral da legislagao urbanistica.

2% Segundo Apparecido Jr.: “A desapropriagdo urbanistica, como se verd, sofre ainda maior resis-
téncia, pois nela se aventa ou a apropriagdo do bem pelo Estado para sua posterior reprivatiza-
¢0 ou, a prépria desnecessidade de incorporacio do bem desapropriado ao patrimoénio publi-
co, medida que, apesar de tipica da implanta¢io de projetos urbanisticos, dd azo ao discurso
de que o Estado se alinha ao capital do mercado imobilidrio para a indevida maximizagdo dos
seus lucros, em detrimento do bem-estar da populagio. A leitura do instrumento, desta feita,
deve ser realizada sob este complexo panorama” (2017, p. 216).
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O discurso segue considerando que, uma vez previstas as zonas a serem desa-
propriadas por extensio (ou seja, no entorno urbano) da realizagdo da obra no
Decreto de Utilidade Publica, e definidas quais se destinam 4 implementagao da
obra e quais se destinam a revenda, havendo portanto transparéncia publica e con-
senso a respeito, a Administra¢ao Publica estaria apta a realizar a desapropriagio
urbanistica, inclusive para fins de revenda do bem publico, uma vez revelada a
utilidade publica expressa no projeto urbanistico (APPARECIDO JR., 2017, p. 229
e p. 234). Isso considerando que as Desapropriagoes por Utilidade Publica, a partir
do Decreto-Lei 3.365/1941 (BRASIL, 1941), possuem, por pressuposto, a existén-
cia do Projeto Urbanistico, que no municipio de Sao Paulo estaria sendo definido

pela figura do PIU.

Assim, ainda que o autor considere haver um contra-argumento sobre essa
medida, ele defende a regularidade da desapropriagao urbanistica aplicada pelo
poder publico mesmo para fins de remuneragio do capital privado investido em
empreendimento promovido pelo capital privado, uma vez justificada a sua utili-

dade puablica (APPARECIDO JR., 2017, p. 229 e p. 239).

Seguindo nessa mesma linha, o discurso ird argumentar pela previsao legal da
concessao do espago urbano (ou da concessao urbanistica, que, como o préprio
autor afirma, independe do nome utilizado para a concessao da implantacio de
projetos urbanisticos) tomando como base a lei geral de concessdes no Brasil

(APPARECIDO JR., 2017, p. 255).

Diante da indefini¢ao sobre a atual fundamentagio legal do instrumento de
concessao urbanistica, o discurso sugere que, sendo verificado o interesse ptiblico da
concessao do projeto urbanistico — uma vez sendo o projeto urbano apresentado,
avaliado e validado publicamente — a sua concessao urbanistica estaria amparada nas
leis gerais de concessoes de obras e servicos (federal e municipal). Dessa forma, sem
prejuizo de qualquer especificidade de o objeto da concessao, neste caso, ser o espago
urbano, e sem qualquer consideragao sobre se isso implicaria um desvirtuamento do
direito urbanistico orientado 2 finalidade da concessdo, ao invés de ser orientado 2
funcio social da cidade (conforme o Estatuto da Cidade em BRASIL, 2001).

No caso da legislagao municipal de S3o Paulo, o referido projeto urbanistico
de que trata o autor seria o PIU, como pega necessdria ao encaminhamento da
proposta de concessao urbanistica e de desapropria¢io urbanistica (APPARECI-
DO JR., 2017, p. 256-7). E, nesse caso, a legislagao das concessdes a que o autor se
refere (APPARECIDO ]JR., 2017, p. 257) s3o a Lei de Concessoes, Lei 14.917
(SAO PAULO, 2009), e o PDE, Lei 16.050 (SAO PAULO, 2014).
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Dessa maneira, dispondo de um conjunto de analogias (que toma as leis gerais
de concessoes e de desapropriagao), o autor engendra o discurso juridico-administra-
tivo da previsio da concesso de obra e servicos como sendo suficiente a previsao em
lei da concessao do espago urbano, afirmando assim a constitucionalidade da ativi-
dade do agente particular (concessiondrio), em nome do poder ptblico (concedente),
realizar o servigo de atividades urbanisticas (APPARECIDO JR., 2017, p. 257-
260).% Para tanto, o que se observa ¢ a construgao do discurso do PIU como um
dispositivo suficiente para viabilizar a concessao urbanistica e a desapropriagao urba-
nistica, prescindindo de qualquer instrumento de ordenamento urbano, prescindin-
do de projeto de lei, e cada vez menos vinculado aos fundamentos de um programa
de interesse publico que possa justificd-lo, como vimos exemplarmente nos movi-
mentos de implementagio da Concessio dos Terminais de Onibus de Sao Paulo. Este
parece ser o efeito pritico da implantagao do PIU, e a “eficiéncia juridica” destacada

como virtude da sua aplicagao®, especialmente em territérios dos EIXOS.

% O argumento do autor ¢ o seguinte: “Observa-se que os resultados em termos de pardmetros
sociais e ambientais sdo essenciais ao projeto, afastando-se, destarte, também formalmente, a
argumentagio de que se trata de mera execugio de obra publica de transformagio ou qualifi-
cagdo fisica do meio ambiente urbano. Confirma esta assertiva, de forma ainda mais eloquen-
te, o disposto no art. 10, que autoriza, em conformidade com os respectivos limites legais, a
utilizagdo pelo concessiondrio dos instrumentos juridicos urbanisticos previstos na legislacio
vigente, tais como o direito de preempgio, o consércio imobilidrio, o direito de superficie, a
concessio real de uso e outros conexos para o adequado cumprimento da concessao urbanisti-
ca. Este dispositivo, s6 per si, parece afastar a alegacio de que instrumento delineado pela Lei
Municipal 14.917/09 ¢ simples concessio de obra publica — hd, nos termos autorizados pela
Constitui¢do Federal e pela legislacio federal de regéncia, a atividade do particular, em nome
do Poder Publico, nos termos por este elaborados, de atividades urbanisticas que sdo caracte-
rizdveis como obras puiblicas e “ndo publicas”, além de encargos de natureza econdmica que
nio se identificam com obras ou sua exploracio. O particular implementa o Estatuto da Cida-
de e o Plano Diretor, consistindo as obras por si realizadas fonte precipua de sua remuneragio,
em meio para o atingimento deste fim” (APPARECIDO ]JR., 2017, p. 257-258). E o autor
conclui com a seguinte reflexdo: “A contratualizacio das atividades urbanisticas, com a dele-
gagio de fungdes estatais a particulares, pode representar importante medida no financiamen-
to da transformagao ou requalifica¢io urbana. [...]/ A promocao das fun¢des sociais das cida-
des ¢ dever do Estado, mas nada impede (ao contrério, tudo aconselha) que seja possivel ao
setor privado agir para que tal finalidade seja atingida — a atuagdo dos particulares baseada em
projetos urbanisticos elaborados e implantados mediante procedimentos ptiblicos e participa-
tivos, veiculados em processos administrativos em que as decisdes sejam plenamente funda-
mentadas, deve ser ndo s6 autorizada como estimulada, respeitada a juridicidade da atuacio
administrativa” (APPARECIDO JR, 2017, p. 259-260).

#° Em referéncia ao titulo da tese de José Apparecido Junior (2017): “Direito Urbanistico Aplica-
do: os caminhos da eficiéncia juridica nos projetos urbanisticos”.
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2. CONCLUSAO

A observagiao de um conjunto de movimentos em curso na politica urbana de
Sao Paulo pretendeu avaliar a hipStese de um processo de construgao do regime de
verdade da concessao do espago urbano, a partir da andlise sobre como os desenhos
institucionais da aplica¢do prética do quadro normativo urbanistico apresentam a
concessao do espago como norma do desenvolvimento urbano. Nesse processo, o
discurso juridico-administrativo que argumenta pela sua fundamentagio, e os cri-
térios de julgamento sobre a finalidade dos projetos urbanos e sobre o seu interesse
publico deixam de se balizar propriamente em nogoes de direito, do ponto de vista
do direito 4 cidade e da funcao social da cidade para, sobretudo, aparecer como
sendo relevante a verificagao nos projetos caso a caso sobre os efeitos priticos no
resultado da intervengao urbanistica.

Pode-se observar ainda que, ao longo dos movimentos de implementagao do
procedimento dos PIUs, a partir do caso das Concessoes dos Terminais de Onibus,
que vao dos trés PIUs piloto, passando pela sua regulamentagao no bojo do Plano
Municipal de Desestatizagao, a generalizagio das préticas adotadas com a MIP
para os PIUs dos 24 Terminais de Onibus de Sao Paulo, o PIU se revela como um
dispositivo para viabilizar a concessao do espago urbano como um fim, ao invés de
um procedimento para valida¢ao do interesse publico dos projetos urbanos. Nesse
processo, o Estado aparece como um aparato juridico-administrativo ativo na
construgao do regime de verdade da concessao do espago urbano, que torna o es-
pago urbano, ele mesmo, o elemento que é objeto de concessao.
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