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Padrdes de intermediacdo de interesses na politica urbana
Samuel Ralize de Godoy, Telma Hoyler e Betina Sarue

Resumo

Inimeras correntes analiticas trataram das interfaces entre o Estado e agentes privados na
formulacdo e na implementacdo de politicas publicas. A politica urbana, em especial, impde
desafios proprios a analise, pois tem 0 espago urbano como componente importante que situa
disputas e localiza interesses. O artigo presente procura concatenar argumentos teoricos e
evidéncias empiricas de trés setores de politicas urbanas — regulacdo sobre uso e ocupa¢do do
solo, concessdo de execucdo de servicos de limpeza urbana e realizagdo de grandes projetos
de intervencdo urbana — com o objetivo identificar as formas de articulacdo existentes entre o
Poder Publico e os agentes privados. A hipotese é de que os padrdes de intermediacdo de

interesses na politica urbana sdo multiplos.
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limpeza urbana.

Introducéo

Um dos principais objetivos do estudo da politica urbana é conhecer 0s processos
pelos quais diferentes atores — espacialmente localizados, assim como seus interesses e suas
disputas — interagem e produzem decisdes que afetam o funcionamento da cidade. Entretanto,
a depender do tipo de politica publica em questao, podem variar 0s atores envolvidos, 0s tipos
de interface e as maneiras pelas quais eles se articulam para fazer valer seus interesses.

Pensando nisso, este artigo é fruto de um exercicio comparativo entre trés pesquisas
diferentes, cada uma voltada ao estudo de uma politica publica urbana especifica. A partir da
deteccdo de pontos em comum e divergentes em cada setor, dedica-se a anélise dos padrdes
de intermediacdo de interesses entre Estado — ora contratante de um servico, ora regulador de
um setor de politica, ora ambos — e agentes do setor privado que proveem a execucao de obras
e servicos urbanos. As politicas selecionadas sdo: (1) servicos de limpeza urbana,
especificamente a coleta de residuos sélidos (lixo) domiciliares (Sdo Paulo); (2) planejamento

e desenvolvimento urbano, a partir da regulacdo de uso e ocupacdo do solo (S&o Paulo); e (3)



grandes projetos de intervencéo urbana, com o caso do Porto Maravilha (Rio de Janeiro)’. O
artigo procura elucidar quais sdo 0s grupos envolvidos no processo decisorio de cada politica,
suas formas de envolvimento e os limites de atuacdo dos diferentes atores, incluindo o Estado,
de forma a contribuir a compreensao sobre a organizacdo de interesses na producao da cidade.

Para atingir os objetivos propostos, o trabalho se desenvolve ao longo de cinco secoes,
além desta introducdo. A primeira secdo apresenta 0s conceitos basicos com os quais as
pesquisas trabalham, com destaque para a ideia de governanca urbana, determinada por
processos de articulacdo entre atores e instituicdes na cidade. A segunda secdo apresenta um
sumario da organizagdo do servico de coleta de lixo de S&@o Paulo, com evidéncias
preliminares desse setor, ainda ndo estudado pela Ciéncia Politica. A terceira secdo é
inteiramente dedicada a politica de desenvolvimento urbano de Sao Paulo, apresentando com
detalne os circuitos de interacdo rotineira e ndo rotineira entre a Prefeitura e o0s
incorporadores, organizados ou individualmente. A quarta secdo traz o historico do processo
decisério do projeto Porto Maravilha, destacando as formas pelas quais a Prefeitura do Rio de
Janeiro conseguiu aprovar e implementar um plano de intervencdo sobre a regido de central
da cidade, inédito no Pais do ponto de vista dos valores investidos e do arranjo financeiro
arquitetado, com intenso apoio do setor privado e do Governo Federal. A Ultima secédo
promove uma tentativa de se concatenar sistematicamente os elementos vistos nas segdes
anteriores, com comentarios sobre a intermediacdo de interesses, sintetiza as informacdes

numa tabela comparativa das trés politicas e apresenta comentarios finais.

Conceitos fundamentais

Em se tratando de um artigo que aborda, primordialmente, as maltiplas interfaces entre
Estado e grupos de interesse, € importante recuperar — de maneira telegrafica — os argumentos
de quatro abordagens tedricas que se debrucaram sobre o Estado e reconheceram a existéncia
de grupos particulares que controlam a ele e aos processos decisorios, enfatizando o que se
aproveitard de cada uma delas. Da teoria das elites, aprendemos que o poder politico e

econbmico é sempre controlado por uma mesma elite, que se reproduz de forma continua

' Embora as trés areas sejam apresentadas com diferentes niveis de aprofundamento sobre as politicas e
processos, 0 esforgo comparativo promovido neste artigo fornece importante subsidio analitico, por contribuir
para organizar as informacdes ja coletadas em cada pesquisa de maneira a fazer compreensiveis os padrdes de
intermediacdo de interesses, assim como também orienta o prosseguimento individual de cada investigagdo e
oferece, no momento da apresentacdo no Seminario Discente do Programa de Pds-Graduagdo em Ciéncia
Politica da USP, a oportunidade de apresentar resultados preliminares aos pares e obter comentarios e
devolutivas importantes para o aprimoramento da concepcao dos projetos e de sua metodologia.
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(MILLS, 1981, GRYNSZPAN, 1996). O estruturalismo, de base marxista, entende que o
Estado serve aos interesses do grande capital, a elite econdmica que controla o sistema de
producdo (LOJKINE, 1981; CASTELLS, 1983). O pluralismo contraria essas visfes ao
afirmar gque existem diversas elites, que concorrem entre si para controlar a agenda publica e
se aliam oportunamente para fazer valerem agendas pontuais, uma vez que nenhuma delas
detém todo tipo de recursos econémicos, politicos ou sociais (DAHL, 1961). Para as trés
correntes, o Estado é controlado ou fortemente influenciado por elites ou grupos de interesse,
servindo como instrumento aos interesses de outrem. A quarta corrente, conhecida como
neoinstitucionalismo, traz o Estado a uma condicdo de autonomia, propondo que 0s agentes e
as burocracias estatais também tém interesses proprios e agem em busca de sua realizacao, de
forma que as instituicdes politicas — as regras do jogo — sdo o0 que determina resultados
favoraveis a determinados interesses e ndo a outros (SKOCPOL, 1985). Os autores deste
trabalho reconhecem diversos aspectos da politica urbana nos quais, em determinados casos,
uma mesma elite econémica controla todos os recursos e influencia as decisfes estatais de
maneira prolongada, enquanto em outros ha uma diversidade de elites que se combinam para
atingir determinados objetivos de maneira pontual, mas que as burocracias estatais, quando
insuladas e menos permeaveis, perseguem interesses proprios e interagem como agentes
autdbnomos, como sera pontuado nas proximas secoes.

Todavia, as teorias do Estado sdo apenas um ponto de partida, uma vez que a politica
urbana tem tracos muito particulares em relacdo a outros campos de estudo da Ciéncia
Politica. Trata-se de compreender como o poder econémico e as classes politicas, que ocupam
lugares especificos e operam segundo formas estruturais particulares, agem na cidade
tomando formas proprias e produzindo mecanismos de coagdo para defender interesses e
disputar posicdes de poder inscritas no espaco urbano (JOHN, 2009). Por isso, é preciso
recuperar também a literatura que discute em especifico a disputa pelo poder nas cidades.

Uma primeira corrente consiste na analise de regimes urbanos (STONE, 1993), que
ilustra a cooperagdo formal e informal entre os setores publico (que articula a tomada de
decisbes, mas ndo governa sem recursos) e privado (que detém 0S recursos necessarios a
tomada de decisdes, e tem interesses proprios). Outra ideia retomada nas pesquisas que
originam este artigo consiste na cidade como maquina de crescimento econémico, imperativo
dos interesses de elites ligadas a terra que competem pelos investimentos (MOLOTCH,
1976). O caso brasileiro diverge do norte-americano, uma vez que 0s governos locais contam
com fontes de financiamento regular, tornando imperativo olhar para os tipos de arranjos

nacionais. Mais recente no estudo do poder local, o conceito de governanca urbana sera
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empregado por este trabalho e corresponde ao processo de mistura e coordenacdo de
interesses publicos e privados através do qual as autoridades locais, coordenadas com o0s
interesses privados, vao em busca de objetivos coletivos (PIERRE, 1999). Um importante
achado da analise de governanca urbana tem a ver com o fato de que os governos nédo
governam as cidades sozinhos, nem por inteiro (LE GALES, 2011). Portanto, governanca
abrange processos de coordenagdo de atores estatais e ndo estatais, atuando em contextos
institucionais delimitados e com objetivos especificos, definidos em contexto incerto e
fragmentado. Trata-se de um conceito amplo e ndo normativo, Gtil para a analise das politicas
urbanas, compreendendo processos externos as instituicdes, normas e regulacGes publicas,
portanto, aos limites do governo. Ao mesmo tempo em que abrange relagfes formais e
informais, debate sobre “o que ¢ governado” incluindo os espacos de auséncia do Estado ou
de regulacbes, os espacgos invisiveis que podem incluir atividades ilegais, clandestinas,
clientelistas ou praticas de corrupcdo (LE GALES, 2012). A nocdo de governanca urbana
extrapola, portanto, os limites das institucionalidades do Estado, e aborda a interpenetragéo
entre Estado e setores privados nas decisdes e na implementacdo de politicas (LE GALES,
2000).

Intermediacao de interesses na limpeza urbana

A politica de limpeza urbana é de competéncia constitucional dos municipios, motivo
pelo qual se trata de um interessante caso de politica publica urbana. Todavia, na literatura em
Ciéncia Politica sdo ausentes os trabalhos que tratem desse objeto. A partir de levantamento
bibliogréafico, alguns trabalhos de outras &reas se dedicaram ao tema, entre os quais destacam-
se os de Fialho (1998), na Geografia, e Jacobi (2006), na Ciéncia Ambiental, que apresentam
elementos para uma analise institucional dessa politica pablica. Na literatura de Ciéncia
Politica, os trabalhos que mais contemplam a relacdo entre o Estado e prestadores de servigos
urbanos passam pelo quadro tedrico e conceitual das teorias do Estado (em se tratando de
entender qual é o papel do Estado como agente ou instrumento de operacionalizacdo de
interesses privados) e da politica urbana (quando se trata de entender como o Estado se
organiza com 0s grupos privados para levar a cabo uma agenda politica, congregando
recursos e montando coalizGes, ou os padrdes de governanga urbana).

Nesta secéo, apresentam-se resultados preliminares de pesquisa em andamento sobre a
formagéo do setor de limpeza urbana de S&o Paulo (especificamente os servicos de gestdo de

residuos solidos domiciliares, ou coleta de lixo) e sua organizacao atual. Procura-se relacionar
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os dados j& disponiveis com os argumentos existentes na literatura de politica urbana,
fornecendo-se pistas para o prosseguimento da pesquisa.

Em termos gerais, nesse setor de politica pablica, o governo municipal promove a
realizacdo dos servicos através da contratacdo de empresas privadas que o executam. Essa
contratacdo ocorre por meio de processos licitatorios, cujos termos sdo definidos
principalmente por legislagdo federal (sobretudo a Lei Federal n°® 8.666/93, que institui
normas para licitacbes e contratos da Administracdo Pdblica), mas também sao influenciados
por interesses privados e pressionados por outros tipos de demandas, tais como 0 movimento
organizado de catadores de materiais reciclaveis e os 6rgdos de controle e supervisdo
(Tribunal de Contas do Municipio, Ministério Publico do Estado de S&o Paulo, Poder
Legislativo, midia e a prépria populacéo).

Os contratos de terceirizacdo dos servicos de coleta de lixo em Sdo Paulo comecaram
a ser realizados na década de 1960 (FIALHO, 1998). Do historico da politica, para os fins
deste artigo, convém destacar que: (1) se trata de um setor muito instavel, pois a cada
mudanca do perfil de gestdo, também se mudam os projetos para o setor, interrompendo-se 0
que tinha comecado antes — um exemplo é a politica de coleta seletiva, que teve inicio na
gestdo de Luiza Erundina (1989-1992), foi interrompida em 1993 na gestdo de Paulo Maluf e
assim permaneceu até a década de 2000, ja entre as gestdes de Marta Suplicy e José Serra; (2)
0 setor é alvo de intensas e repetidas denuncias de corrupcdo ao longo do tempo, em
diferentes gestBes, evidenciando um tipo de vinculo entre publico e privado que ultrapassa
instancias formalizadas; e (3) os servi¢os sdo realizados por um oligopdlio de grandes
empresas que permanecem como as fornecedoras por décadas a fio, especialmente porque 0s
contratos tém vigéncia de 20 anos (JACOBI, 2006).

Atualmente, os servicos de coleta de lixo em S8o Paulo sdo regulados pela Lei
Municipal n°® 13.478/02, que dispde sobre a organizacdo do Sistema de Limpeza Urbana do
Municipio. Todos os servicos de limpeza urbana sdo gerenciados pela Autoridade Municipal
de Limpeza Urbana (AMLURB), criada pela Lei Municipal 13.522/03 e implementada
somente em 2013. Duas empresas realizam os servigos de coleta de lixo na cidade: (1) o
consoércio Logistica Ambiental de Sdo Paulo (Loga), formado por Vega Valorizagdo de
Residuos e PNASPE Empreendimentos e Participacfes; e (2) o consércio Ecourbis
Ambiental, formado por Construtora Queiroz Galvdo, Heleno & Fonseca Construtécnica e
Construtora Marquise. Ambos os consércios, e, sobretudo, o Ecourbis Ambiental, sdo ligados

a grandes construtoras, responsaveis por obras e servigos em outros setores estratégicos do



governo municipal (como habitacdo e infraestrutura urbana) e estadual (como transportes
metropolitanos) e tém contratos vigentes até 2024 (SAO PAULO, 2013a).

Quando se busca noticias sobre ocorréncia de lobby no setor de coleta de lixo, depara-
se com uma entrevista do entdo prefeito Gilberto Kassab (2006-2012) para a radio Jovem Pan
em 31 de dezembro de 2009, em que ele afirma a existéncia de lobby como pressdo das
empresas por reajuste de remuneracéo contratual, e nega que tenha cedido a essa pressio®. Na
ultima semana de sua gestdo, Kassab ampliou os contratos e promoveu um reajuste de 21%,
liberando um pagamento extra de R$ 200 milhdes (LANZELOTT]I, 2012).

Em 2006, o Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo (TCM) considerou
precario o controle da Prefeitura sobre a prestagdo do servico de coleta de lixo. A maior
fragilidade, segundo o TCM, esta na afericdo da execucdo do servicgo, e consiste no fato de a
pesagem do volume de lixo coletado ter sido transferida para as préoprias empresas coletoras,
que simplesmente reportam a Prefeitura os resultados das medi¢des — isso é problematico
porque, apesar de a remuneracdo contratual ser fixa e independer da quantidade de lixo
coletado, sempre que essa quantidade superar a previsdo de coleta em 10%, as empresas
podem reivindicar o aumento de remuneracdo. Além disso, 0 TCM detectou pagamentos
efetuados sem que houvesse suficiente comprovacdo da realizagdo dos servicos
contratualmente determinados (CREDENDIO & IZIDORO, 2006).

Marques (2012), em trabalho sobre governanca urbana em S&o Paulo, estabelece que
0s servicos urbanos sdo formulados e implementados por secretarias e departamentos estatais
fortemente tecnocraticos, em processos decisorios fechados, e executados por empresas
privadas com acesso facilitado as burocracias, pouco insuladas e com baixo senso de
comunidade. As politicas tém controle externo muito baixo, e atores externos tém mais forga
gue os internos. Justamente por isso, diz o autor, esse setor esta muito mais sujeito a
influéncia de interesses privados, propiciando o surgimento mais comum da corrupgao®.

Articulando argumentos tedricos com o0s elementos empiricos coletados até este
momento, podemos avaliar a inser¢do dos atores, suas interfaces e estratégias, bem como ter
uma nocédo inicial de como se configuram os padrGes de intermediacdo de interesses na

politica de coleta de lixo em S&o Paulo. A politica é formulada e fiscalizada pela AMLURB,

? Entrevista disponivel em http://mais.uol.com.br/view/85r7d735pwrw/kassab-acusa-empresas-de-coleta-de-lixo-
de-fazerem-lobby-0402326 AC8995307?types=A . Acesso em 12 fev 2014.

* Casos de corrupcdo nos setores de servicos pablicos foram analisados por Marques em pesquisas sobre o setor
de saneamento do Rio de Janeiro (MARQUES, 2000) e de pavimentacdo de vias de S&o Paulo entre os anos
1970 e 2000 (MARQUES, 2003).



uma burocracia técnica do Municipio, em processos decisorios fechados. H& evidéncias de
que o Municipio seja muito permeével aos interesses das empresas concessionarias: isso €
favorecido pelo modelo de contratacdo de grandes consorcios para um longo periodo, por
grandes aumentos da remuneracdo como aquele verificado na gestdo de Gilberto Kassab, e
também pelas denuncias de corrupcdo (JACOBI, 2006). Essas evidéncias precisam ser

corroboradas com outras, a serem coletadas em campo.

Intermediacdo de interesses na regulacéo imobiliaria e aprovacéao de edificios

Além da conjuntura politica e macroeconémica do Pais, fundamental ao desempenho
imobiliario em face da durabilidade do bem que produz, do tempo grande de circulacdo do
capital e do volume de recursos envolvidos®, em termos do objeto imobiliario a ser
empreendido e do potencial de rentabilidade que ele proporcionard, também importam muito
as regulagcdes municipais, como o Plano Diretor Estratégico (PD), a Lei de Uso e Ocupagéo
do Solo e o Cddigo de Obras e EdificacGes, além de regulacdes que se aplicam a certos
perimetros da cidade, onde vigoram instrumentos urbanisticos especificos.

A regulagdo municipal é evidentemente importante e Util a politica pablica de
desenvolvimento urbano, na medida em que opera induzindo investimentos imobiliarios a
uma ou outra regido da cidade, além de poder ocasionar verticalizagdo ou espraiamento, e ser
capaz de incentivar o adensamento construtivo e/ou populacional. Especificamente e de modo
sucinto, o coeficiente de aproveitamento do terreno em cada zona da cidade, o valor da
outorga onerosa do direito de construir acima do coeficiente de aproveitamento basico, o tipo
de zona de cada perimetro da cidade e o que se pode edificar em cada uma, além da
delimitacdo dos perimetros das Operacdes Urbanas Consorciadas (OUC), sdo os principais
objetos de disputa entre incorporadores e o Poder Publico.

Além da regulacdo sobre uso e ocupacao do solo, importa ainda aos incorporadores a
obtengdo dos licenciamentos necessarios a consecucao das vendas e execucdo da obra, que
precisam ser &geis. Na atual configuracdo do mercado, o incorporador comum, ao contrario
do que o imaginario popular apregoa, ndo ganha dinheiro especulando (guardando para

valorizagéo futura) com o terreno, sendo com a producéo e comercializacao rapida do edificio.

* Em relag#o a influéncia da politica federal ver, por exemplo, Royer (2009), Fix (2011) e Hoyler (2013).

> Incorporadoras sdo0 as empresas responsaveis pela edificacdo de empreendimentos, desde a compra do lote,
passando pela contratagdo da construtora e comercializacdo final. A atividade é regida pela Lei Federal
4591/1964



Na economia atual, a incorporacdo deseja produzir e vender para auferir lucro (o que
implica uma equacéo entre pregco do terreno, valor de venda do imdvel e aproveitamento
méaximo do solo); os consumidores querem acesso a moradia de qualidade e bem localizada e
a pregos acessiveis a cada patamar de renda; e o Poder Publico, além de agir de modo a
mediar esses interesses, ora mais, ora menos restritivo do ponto de vista do lucro da
incorporagdo, possui seus proprios interesses. A esse, 0 mercado imobiliario pode ser util por
prover a infraestrutura edilicia atil do municipio, ser fonte de arrecadacdo de Outorga
Onerosa, Certificado de Potencial Adicional de Construgdo, ISS, ITBI e IPTU e por
constitufrem um mercado de voto significativo.® Grosso modo, essas sio as regras do jogo no
que toca ao desenvolvimento urbano. A compreensdo de como ele é operado na interface
incorporadores/Poder Publico passa pelo momento em que a regulacdo é concebida e pelo
periodo intermediario até que a préxima regulacdo tome lugar.

Para mostrar como ocorre a interacdo dos incorporadores com o Poder Publico no
momento de definicdo da regulacdo apresentaremos, a seguir, a elabora¢do do Plano Diretor
(PD) e a revisdao do Codigo de Obras e, na sequéncia, a rotina nos balcdes e arenas de
aprovacao de empreendimentos, que sdo a aplicacao da regulacdo.

O PD, obrigatorio a qualquer cidade com mais de 20 mil habitantes, nos termos do §
1°, Art. 40, do Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001), é o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e expansédo urbana e parte integrante do processo de planejamento. Trata-se
de uma norma que introduz instrumentos urbanisticos na cidade (sujeitos a regulacdo
especifica pela Lei de Uso e Ocupacdo do Solo) tais como Operacdo Urbana Consorciada,
Direito de Preempcdo, Outorga Onerosa do Direito de Construir, IPTU Progressivo e
Transferéncia do Direito de Construir. O Estatuto da Cidade determina que a elaboracdo dos
Planos seja participativa, o0 que deve ser garantido mediante a promocdo, pelo Poder Publico,
de audiéncias e debates com a populacédo e associacOes representativas de varios segmentos da
sociedade, com publicidade e acesso aos documentos e informacdes (§ 4°, Art. 40). O plano
plurianual, e as leis de diretrizes orgamentarias e do orcamento anual devem incorporar as
diretrizes e as prioridades estabelecidas pelo PD. O municipio de S&o Paulo, em 2002, foi o

primeiro a aprovar seu plano apds o Estatuto da Cidade. Desde 2013, assistimos a elaboracéo

® A esse respeito, vale notar que o financiamento de campanha em geral é empreendido por empreiteiras (obras
publicas) e ndo por incorporadoras, motivo pelo qual esse aspecto ndo integra o rol de interesses do Poder
Plblico com as incorporadoras. Ver por exemplo a analise do financiamento de campanha realizado disponivel
em http://reporterbrasil.org.br/gentrificacao/blog/

" Metodologia e documentos disponiveis em: http://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/



de um novo Plano Diretor, que vigorara por dez anos®. Uma das etapas da elaboracdo do
Plano foi realizada na sede do Sindicato dos Incorporadores (Secovi). O evento evidenciou a

ocorréncia de forte mobilizacdo de organizacdo setorial. Abaixo, alguns trechos transcritos:

A respeito do preco da outorga onerosa’, ouviu-se: “Nés fizemos simula¢des aqui
no sindicato comparando a outorga atual com a outorga futura. Fizemos a
simulac@o em varios bairros. A variacao foi de 9 a 25 vezes! Esses nimeros sédo
invidveis para serem assimilados pelo mercado imobiliario. Vocés véo ter que
rever essa historia da outorga onerosa, porque ndo adianta dar a chance de
adensar se a outorga é irreal. Aumentar 9 vezes - e eu t6 falando da mais baixa —
ja vai inviabilizar” (Marcio Chede, Chede Desenvolvimento Imobiliario)

“O que me preocupa muito é que a calibragem de certas coisas que estdo no
plano, como o calculo da contrapartida e a obrigatoriedade de uma vaga por
unidade, que coloca sobre o setor imobiliario uma condicionante que impede que
ele contribua com os objetivos desse plano. I1sso como cidaddo me preocupa um
pouco. Porque, sera uma pena, se a gente respeitando o mercado, respeitando o
preco que as pessoas podem pagar pelas coisas em especial o imével, espalhar
ainda mais a cidade. O senhor imagina... se a gente ndo conseguir produzir as
habitagGes no preco que as pessoas podem pagar, eu imagino que o ABC vai
receber muito mais gente do que anda recebendo atualmente e nés vamos acabar
tendo um maior nimero de circulacdo de pessoas e agravando 0 nosso problema.
Entdo, me preocupa um pouco quando a gente tem uma 6tima intencdo e na hora
que a gente escreve essas intengdes ou deixa de fazer determinados céalculos, ndo
levando em consideragdo algumas leis do mercado e a gente comete erros graves e
la na frente a gente paga. Tem contas nesse plano diretor muito equivocadas que
provavelmente podem agravar a situacdo la na frente em vez de nos ajudar. (Ely
Wertheim, incorporador)

“A gente aqui, secretario, defende a viabilidade do mercado. Entdo se ndo tiver
viabilidade, vocés vao arrecadar zero, nada, porque ndo vai ter empreendimento
nenhum (risos da plateia). Entdo a gente precisa encontrar uma equacao que seja
razoavel. Eu até entendo a necessidade de investimento e obviamente quem paga
por isso ndo somos nds. Com a sensibilidade que tenho do mercado, cheguei a
fazer algumas contas e fiquei espantado porque chega em alguns casos a aumentar
em até 70% o prego final da unidade” (Claudio Bernardes, presidente do Secovi)

Nessa ocasido, o Secretario Municipal de Desenvolvimento Urbano demonstrou

abertura a negociacgéo, informando que os dispositivos eram ainda preliminares, e concedeu

® Analise aprofundada do processo de revisdo do Plano Diretor Estratégico de Sdo Paulo é promovida por
Hoyler; Godoy (2014).

% Valor a ser pago pelo incorporador ao Poder Piblico municipal pela possibilidade de construgdo do potencial
bésico a0 méximo do terreno. O potencial é estabelecido no zoneamento da cidade e o prego da outorga no PD.



abertura aos empresarios para que enviassem sugestdes de mudanca. Trés dias depois, sua
agenda indicava uma reunifo com representantes dos incorporadores’® para negociar os
termos da minuta do Plano Diretor.

A negociacdo da Prefeitura com o setor em torno do PD faz parte de um procedimento
formalmente instituido nos moldes das audiéncias publicas. A isso, porém, misturam-se as
negociacGes do Sindicato nos gabinetes (prefeito e secretarios de governo), que ndo sdo
previamente estabelecidas. A influéncia é exercida de modo bastante intenso nesse tipo de
interface, pois o0 PD vigora por dez anos e os instrumentos criados afetam fortemente o setor,
em termos arquitetonicos, de uso e ocupagdo do solo, pagamento de contrapartida financeira
ao Poder Publico e valor geral de venda do produto.

Além da descrita pressao exercida sobre o Poder Executivo, 0 Secovi procede de modo
semelhante em relacdo a Camara Municipal, pois compete a ela a aprovacao do texto do novo
PD. A producdo legislativa sofre a pressdo do Nucleo Estratégico Legislativo (NEL) do
Secovi, organizado para monitorar 0s projetos de lei em tramitacdo e proceder a préatica de
lobby com os vereadores, organizada a partir de 16 areas temaéticas, com 3 ou 4 lobistas
especializados em cada area, além do coordenador geral de lobby — ou assessor legislativo,
como chama o Sindicato. A depender da tramitacdo e urgéncia do tema, os lobistas séo
acionados para intermediar e advogar matérias junto aos vereadores, 0s quais elaboram (a
partir de suas plataformas de governo e das negociagdes com esse e outros setores
interessados) leis especificas, que afetam mais ou menos diretamente a inciativa imobiliaria*’.

Outro evento relativo ao momento da regulacdo, a seguir descrito, evidencia forte
organizacéo setorial. A morosidade na aprovacéo de projetos e os escandalos de corrupgcao na
Secretaria de Habitacdo, que antes aprovava os empreendimentos, foram os principais
motivos para a criacdo da Secretaria Especial de Licenciamentos (SEL). A reformulacao
completa da estrutura organizacional era de interesse da nova gestdo, que chegava ao poder
procurando corrigir qualquer indicio de improbidade e corrupcdo, e também das entidades
ligadas ao setor imobiliario, para quem a morosidade implica perda de dinheiro e a corrupcgéo,
embora favorega a algumas empresas individualmente, estabelece assimetrias no mercado.
Diante disso, para criar a nova secretaria e agilizar a tramitacdo dos processos segundo a meta

pactuada, trés entidades representativas do setor — Secovi, Sinduscon e Asbea — assinaram um

9 bisponivel em:
http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/desenvolvimento_urbano/agenda/index.php?p=50017

11 Esses Projetos de Lei sido acompanhados pelo Sindicato dos Incorporadores (Secovi) e também podem ser
vistos em: http://www.secovi.com.br/nel/projetos-de-lei/
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protocolo de cooperagdo técnica chamado de “Plantas Online II”, em que as entidades
equipariam a nova Secretaria, sem dotacdo orcamentaria prépria até o inicio do ano seguinte.
Além de seu espaco fisico, a SEL também receberia ajuda para a informatizacdo de processos,
numa reforma que custaria estimados R$ 4 milhdes, pagos pelas entidades'®. Segundo a
secretéria, a inciativa do acordo partiu das entidades setoriais. A contrapartida da Prefeitura
nesse acordo era formar um grupo de trabalho com os empresarios do setor para discutir a
revisao do Cddigo de Obras e Edificacdes.

No intersticio dos momentos em que a regulacdo de uso e ocupacdo do solo é
desenhada, a politica de desenvolvimento urbano é aplicada por meio da aprovacdo de
empreendimentos, que, atualmente ocorre por meio de rotinas burocraticas na SEL.

A burocracia envolvida na aprovacdo de um edificio leva com frequéncia os
incorporadores ao balcdo da Secretaria e de outros 6rgaos envolvidos na aprovacdo (Camara
Técnica de Legislacdo Urbanistica, em caso de OUC ou em duvidas sobre a legislagdo, ao
Condephaat, se tratar-se de um imdvel tombado, a Secretaria do Verde e do Meio Ambiente,
se houver contrapartidas ambientais envolvidas etc.). De um lado esta o incorporador,
projetista ou despachante apresentando seu interesse de edificacdo e, de outro, um técnico
operando procedimentos formalmente instituidos. Destaca-se o0 aspecto individualizado do
interesse apresentado™®. Quem chega aos Balcdes busca protocolar solicitacdo de edificacdo
nova, incluir no processo ja aberto documentos faltantes, fazer modificativos de projetos,
apresentar plantas adicionais ou outras exigéncias que 0 técnico considerar necessarias,
acompanhar o andamento do processo e exercer alguma pressao sobre a analise em curso. Ao
contrario do que ocorre na aprovacao de regramentos gerais, a intermediacdo de interesse com
vista & aprovagdo especifica de um empreendimento ndo é setorial e ndo ocorre por lobby.
Entre o ato de o incorporador protocolar seu projeto de edificacdo nova e seu (in)deferimento
pela SEL existe, para além do procedimento meramente técnico, amplo espaco discricionario
operado na interface entre os técnicos da Prefeitura e os incorporadores.

Ao comparecer ao Balcdo, o incorporador ou seu representante estard atuando de
modo a defender o projeto. Do outro lado, o técnico pode fazer escolhas entre burlar as regras
ou agir de modo a garantir que a aprovacgdo ocorra estritamente nos limites da lei — e isso

inclui a entrega de todos os documentos necessarios, 0 cumprimento das exigéncias edilicias e

12 A noticia pode ser vista em: http://www.secovi.com.br/noticias/secovi-sp-assina-termo-de-cooperacao-tecnica-
com-ministerio-publico-estadual/6997/ @] termo do Convénio esta disponivel em:
http://www.mpsp.mp.br/portal/pls/portal/'PORTAL.wwpob_page.show? docname=2381821.PDF

13 salvo casos em que dois ou mais incorporadores se associam, mas de todo modo, trata-se da negociacéo ao
redor de um mesmo empreendimento.
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de uso e ocupacgdo do solo e dos procedimentos administrativos dos érgdos de aprovacao.
Entre o universalismo de procedimentos e a corrupcao, a investigacdo que subsidia este artigo
identificou que existe um amplo espaco discricionario dos burocratas. Supondo a opcao pela
legalidade — pois embora exista, a corrup¢do ndo € o foco deste trabalho — restam decisdes ao
técnico que avalia o projeto no que se refere as exigéncias burocraticas necessarias e a
interpretacdo da lei que se aplica ao lote em questdo. O técnico pode entender que o0s
requisitos da organizacdo burocratica foram cumpridos ou solicitar complementos, pode
entender que as plantas necessarias a compreensdo do projeto e avaliagdo foram todas
entregues ou solicitar outras, pode ainda entender que deve realizar um céalculo de ocupacéo
do solo de determinado lote utilizando o gabarito ou a altura total de uma edificagfo. E claro
que os escritdrios projetistas sdo profundos conhecedores das legislacdes que incidem sobre
seus projetos arquiteténicos e sobre a rentabilidade dos mesmos, conhecendo, inclusive, as
brechas técnicas em que podem entrar. A interpretacdo e execucao da lei, por sua vez, estardo
relacionadas ao conhecimento técnico acumulado e a intencdo politica em permitir ou ndo
determinada edificacdo (algo mais evidente quando projetos barrados no nivel técnico sdo
aprovados pela Secretaria ou Prefeito).

A aplicagdo da regulacdo de uso e ocupacdo do solo conta, ainda, com arenas
participativas no nivel local, como o Conselho Municipal de Politica Urbana, que estabelece
diretrizes gerais da politica urbana, e a Camara Técnica de Legislacdo Urbanistica (CTLU),
criada para dirimir davidas sobre edificacbes ndo previstas na lei. Esses sdo espacos em que
representantes da sociedade civil tém assento e podem influenciar o cotidiano da politica de

desenvolvimento urbano.

Intermediacdo de interesses em grandes projetos de intervencdo urbana

A realizacdo de projetos de grande intervencdo urbana tem se tornado comum as mais
diversas cidades no mundo, inseridas num amplo debate pautado pelo seu papel nas relagdes
econdmicas globais estabelecidas apos a década de 1970 e implicacBes sobre 0s processos de
governancga das cidades. Embora existam similaridades na realizacdo de tais projetos como
um todo, ha variagdes significativas dadas pelos contextos e interesses em jogo, que devem

ser observados localmente.
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H& uma extensa literatura sobre grandes projetos produzida no Pais que €, em grande
parte, oriunda do planejamento urbano™ e insere os projetos no conceito de “planejamento
estratégico”, focando as relacGes entre capital e Estado no contexto de competitividade de
global entre cidades, e focada na analise de seus impactos e inovacGes sob 0 ponto de vista
institucional, regulatério e simbdlico, a partir do conceito de city-marketing (Vainer, 2012;
Sanchez, 2003; Lima Junior, 2010). H4, no entanto, uma lacuna no que diz respeito a anélise
sobre os interesses especificos urbanos e o contexto institucional local, que pode em grande
parte ser explicada pela auséncia até entdo de projetos de tamanha magnitude no Brasil,
comparaveis aos megaprojetos abordados pela literatura internacional.

O objetivo desta secdo €, a partir do acumulo tedrico sobre intermediacdo de
interesses, contribuir para a analise da relacdo entre o Poder Publico local e o setor privado,
em especial empreiteiras, incorporadoras e concessionarias de servi¢os, tomando o caso do
projeto de revitalizagdo da regido portuaria do Rio de Janeiro, que engloba paralelamente um
contrato de Parceria Publico-Privada (PPP) e uma Operacdo Urbana Consorciada (OUC) e é
realizado no contexto de preparacdo da cidade para os Jogos Olimpicos de 2016. Partindo da
consideracdo de que esse € o primeiro grande projeto urbano realizado no Brasil, cabe
questionar qual a conformacdo de interesses que levou a realizacdo do Porto Maravilha, e em
relagdo ao arcabouco institucional, entender (i) a decisdo sobre a localizacdo do projeto,
definida pela criacdo de uma Area Especial de Interesse Urbano (AEIU) da OUC, e (ii) o
arranjo financeiro e a origem dos recursos, definindo quem paga o qué na PPP.

Os atores centrais nessa politica sdo a Prefeitura do Rio e a CDURP — Companhia de
Desenvolvimento Urbano da Regido do Porto, empresa mista controlada pela Prefeitura do
Rio e responsavel pela coordenacdo do projeto —, o Governo Federal, como principal
financiador das obras através da Caixa Econdmica Federal, gestora do Fundo Imobiliario da
Regido do Porto (FIIRP), empresas do setor da construcdo, responsaveis pela realizacdo das
obras de revitalizacdo, os setores da incorporacdo imobiliaria e de servicos de infraestrutura
urbana, as organizacGes de moradores da regido impactada pelo projeto, outras organizacoes
ou movimentos sociais de resisténcia ao projeto, e, nesse caso especifico, 0s comités
olimpicos internacional e local. A especificidade dos grandes projetos urbanos na
compreensdo da politica urbana se da na centralidade da localizacao, que tem alto impacto nos
interesses de tais atores. Por fim, como veremos a seguir, a Camara Municipal, embora tenha

0 papel de aprovar o projeto, ndo se configurou como um ator central na disputa.

1% v/er Vainer, 2002; Vainer, 2012; Sanchez, 2003; Lima Junior, 2010
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O projeto Porto Maravilha — e os grandes projetos de intervengdo urbana de uma
maneira geral — partem da aprovacdo de um conjunto de leis municipais especificas para a
regido de intervencdo. A Operacdo Urbana Consorciada € um instrumento previsto no
Estatuto da Cidade (Lei Federal n° 10.257/01, Art. 32) e tem experiéncias de aplicacdo em
diversas cidades brasileiras™. Cada Operacdo Urbana é determinada por uma lei especifica,
que define um perimetro urbano, as condi¢des e o plano de investimentos em uma
determinada regido (AEIU). Dessa forma, ha uma flexibilizacdo do zoneamento proposto pelo
modelo de planejamento tradicional, e uma priorizacdo dos investimentos em determinada
regido (FIX, 2012). O financiamento se da através dos Certificados de Potencial Adicional de
Construcdo (CEPAC), que sdo valores imobiliarios emitidos e comercializados pela
Prefeitura, em contrapartida a construcdo adicional, dentro da OUC, e utilizados para o
financiamento das obras exclusivamente dentro perimetro delimitado. A venda € controlada
pela Comissdo de Valores Mobiliarios e a oferta publica é feita na Bolsa de Valores.

A decisdo sobre a localizacdo do grande projeto urbano para a criagdo da AEIU é,
portanto, central para a analise, uma vez gque impacta a dindmica da cidade e responde a um
conjunto de interesses em disputa espacialmente localizados, bem como os beneficios e
impactos gerados pela politica, representando a garantia de investimentos do Estado em
determinada regido da cidade, afetando a vida dos moradores da regido e também a
valorizacdo do solo urbano e representando, nesse sentido, uma seguranca ao investimento
dos mercados da construcdo e incorporadores imobiliarios. A oferta de potencial construtivo
aumenta a demanda por construcdo, bem como a combinacdo com investimentos em obras
publicas ou privadas na regido da OUC, embora seja menos atrelada a localizacdo e mais a
propria realizacdo da OUC. No caso das incorporadoras e imobilirias, a garantia de
investimentos publicos na regido gera retorno de valorizacdo do solo urbano e de mais-valia
fundiaria. No caso do Porto Maravilha, a combinacao entre obras e servigos no contrato de
PPP gera, ainda, demanda de empresas de servi¢os de infraestrutura, tais como a coleta de
lixo na AEIU. Do ponto de vista do Poder Publico, os interesses séo atrelados ao retorno em
termos de arrecadagdo tributaria, ao mercado de votos e a producdo de infraestrutura urbana,
como proposto na se¢ao anterior, e nesse caso também a um retorno de imagem atrelado ao
projeto simbdlico de modernizacgéo da cidade.

A regido portuaria do Rio vem sofrendo modificagdes com vistas a sua valorizagéo

desde o inicio do século XX, com o aterramento de uma parcela significativa de terras a fim

1> Ver Fix (2012)
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de criar condicgdes para a modernizacdo do porto. Isso influencia a composigéo de propriedade
do solo na regido, pois a area aterrada passou a ser propriedade do Governo Federal e
autarquias, considerada acréscimo da Marinha (BENTES, 2012), sendo que 62% dos terrenos
sdo grandes quadras e galpdes abandonados, 25% sao privados e o Estado e municipio
possuem apenas 6% cada (MEDINA, 2010).

Embora a composigdo do Porto tal como no inicio do século XX tenha comemorado 0s
seus 100 anos no inicio do século XXI, houve obras de impacto na regido durante todo o
século, tais como a abertura de largas avenidas entre 1940 e 1980, que influenciaram um
processo de isolamento dos bairros portudrios em relacdo ao restante da cidade.
Paralelamente, processos econdmicos locais e a utilizacdo do Porto de Sepetiba, distante do
centro, também influenciaram o esvaziamento da regido.

Em 2001, a prefeitura do Rio apresentou um plano de revitalizacdo da regido
portuéria, correspondendo a um fluxo internacional de ideias oriundas de cidades que
realizaram reformas parecidas, como Barcelona, Londres e Buenos Aires. Esse plano previa a
primeira Area Especial de Interesse Urbano da regido portuéria, que ndo correspondia aos
limites adotados no Porto Maravilha, e a criacdo de um consorcio ou Sociedade de Propdsito
Especifico, gerida pelo Poder Pablico, para coordenar o processo de revitalizagdo. Embora o
plano fosse composto por cerca de 20 projetos, apenas a Cidade do Samba foi levada adiante,
sendo o restante — incluindo a polémica constru¢cdo do Museu Guggenheim — abandonado
pelo entdo prefeito Cesar Maia.

Em 2009, o atual prefeito Eduardo Paes apresentou o projeto Porto Maravilha, que
segue a mesma proposta de revitalizacdo da regido portudria combinada com projetos de
arquitetura iconica, assinados por arquitetos estrangeiros. O projeto € direcionado a uma area
de cinco milhdes de metros quadrados, numa regido que abrange trés bairros completos e trés
setores de bairros, com uma estimativa de 22 mil habitantes'®. A Tabela 1 abaixo resume as
principais intervengdes do projeto, estruturado na criacdo da Operacdo Urbana Consorciada
do Porto Maravilha, que cria a Area de Especial Interesse Urbano (AEIU) da Regido Portuéria
do Rio de Janeiro (Lei Complementar n°® 101/2009), coordenado pela CDURP, uma empresa
mista controlada pela Prefeitura do Rio, e financiado pelo Fundo de Investimento Imobiliario
da Regido Portuéria (FIIRP).

'° Fonte: Prefeitura do Rio, disponivel em portomaravilha.com.br
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Tabela 1 — Principais obras e servicos do projeto Porto Maravilha

Principais Obras (5 anos) Principais servicos (30 anos)

Construcdo de 4 km de tuneis Execucdo de servicos de limpeza urbana

Reurbanizagao de 70 km de vias e 650.000

m2 de calcadas Implantacdo de coleta seletiva de lixo

Reconstrucdo de 700 km de redes de

infraestrutura urbana (agua, esgoto, Manutencao da rede de drenagem e de

galerias universais

drenagem)
Implantacdo de 17 km de ciclovias Manutencdo da sinalizacdo de transito
Demoligéo do Elevado da Perimetral (4 km) Instalacdo e conservacdo de bicicletéarios
Manutencdo e conservacgdo de pontos e
"Bondinho™ da Providéncia monumentos turisticos, histdricos e

geograficos;

Construcéo de trés novas estacdes de
tratamento de esgoto

Construcdo de dois Museus — Museu do
Amanha e Museu de Arte do Rio (MAR)

Fonte: Prefeitura do Rio (2014).

O projeto de criacdo da OUC do Porto foi aprovado ainda em 2009 na Cémara
Municipal do Rio, em apenas quatro meses. No ano seguinte, o Rio recebeu o direito de sediar
os Jogos Olimpicos de 2016, e teve inicio o debate sobre a possibilidade de se transferir a
regido portuaria uma parte dos investimentos para as Olimpiadas, incialmente previstos para a
Barra da Tijuca. O debate sobre a localizagdo da concentracdo de investimentos para 0s Jogos
Olimpicos foi protagonizado pela Prefeitura, por membros da comunidade de engenheiros e
arquitetos e por representantes do setor imobiliario, em especial a ADEMI — Associacdo de
Dirigentes de Empresas do Mercado Imobiliario.

A defesa da ADEMI é pautada por um estudo produzido pela prépria associacao, que
indica uma saturacdo do mercado imobiliario na regido da Barra da Tijuca e uma demanda de
mercado na regido portudria para abrigar as residéncias produzidas e deixadas como
“heranga” apés a realizagio do megaevento esportivo’’, bem como a abertura de “novas
fronteiras” para investimento do mercado imobiliario. Ja o entdo presidente do IAB/RJ,
arquiteto e urbanista Sergio Magalhaes, sustenta que a regido portuéria deveria concentrar 0s
investimentos das Olimpiadas, dada sua localizagdo central, a grande disponibilidade de
terrenos para compra, € a grande quantidade de terrenos publicos e prédios vagos. A
Prefeitura reproduziu as defesas de ambos os setores e incorporou ainda a possibilidade de

que o estimulo dos investimentos para as Olimpiadas permitiria a revitalizacdo de uma regido

o Associacao de Dirigentes de Mercado Imobiliério. Disponivel em

http://www.ademi.org.br/article.php3?id_article=36946
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central da cidade sem o empreendimento de recursos do municipio, uma vez que seriam
utilizados apenas recursos privados — oriundos de uma PPP e da comercializagcdo de CEPAC —
e ainda proporcionaria o aumento da arrecadacdo de impostos municipais. No entanto, a época
da aprovacdo da OUC do Porto Maravilha, a Camara Municipal aprovou a também a Lei
Municipal n° 5.128/2009 (PCRJ, 2010d), que estabeleceu a isen¢do de impostos (IPTU, ITBI
e ISS) aos proprietarios e empreendedores que comercializassem ou terminassem a construgao
de edificacbes (habite-se), ou do ISS ao reformarem, nos primeiros 36 meses de vigéncia
dessa lei. (BENTES, 2012).

Em 2010, foi anunciada a incorporacdo da regido no Projeto Olimpico da cidade e,
com aprovacdo do Comité Olimpico Internacional (COIl), transferiram-se para l& 0s
investimentos para construcdo de no minimo 7 mil unidades habitacionais, além da Vila de
Arbitros (cerca de 1200 residéncias), parte da Vila de Midia, e o centro de credenciamento de
staff e voluntarios e de distribuigdo de uniformes (CARDOSO, 2013). A regi&o foi inserida no
Plano de Legado Urbano e Ambiental — Rio 2016 através do Plano Local da Regido Portuéria,
no qual estdo previstas, além das obras e infraestrutura ja previstas na OUC Porto Maravilha,
a constru¢do dos “equipamentos de interesse olimpico” citados, que estdo sendo construidos
com a participacdo da Prefeitura através de recursos do Fundo de Previdéncia dos
Funcionarios Publicos Municipais (PREVI-RIO), do FIIRP, da incorporadora Solace, uma
sociedade de prop6sito especifico composta pelas empresas OAS Ltda, Construtora Norberto
Odebrecht S.A. e a Carioca Christiani-Nielsen Engenharia S.A., e da REX Empreendimentos
Imobiliarios, do Grupo EBX.

Ainda em 2010, foi assinado o contrato de PPP do Porto Maravilha, principal
instrumento da OUC do Porto, que outorga a concessionaria a execucdo de obras e a prestacdo
de servicos relacionados a revitalizacdo, operacdo e manutencdo da AEIU Portuaria, com
valor inicial global de R$ 7.609.000.000 e duracdo de 30 anos. A PPP foi firmada entre a
CDURP e a Concessionaria Porto Novo, formada pelas construtoras OAS LTDA, Norberto
Odebrecht Brasil S.A., e Carioca Christiani-Nielsen. O contrato da PPP é pago pelo FIIRP
com recursos obtidos pela venda de CEPAC e dos terrenos publicos da regido. Sobre esse
mecanismo, Cardoso (2013) ressalta: “Logo o principio basico que move toda a dindmica de
producdo do espaco na area da OUC do Porto do Rio, operacdo essa assentada sobre um
fundo de investimento imobiliario, € a rentabilidade” (CARDOSO, 2013, p. 79).

Ja em 2011, a Prefeitura anunciou parceria com o Governo Federal, através da Caixa
Econdmica Federal, que em junho de 2011 arrematou em lote Unico os 6,4 milhGes de

CEPAC da regido portuéria, pelo valor de R$ 3.508.013.490 oriundos do Fundo de Garantia
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do Tempo de Servigo (FGTS). Com isso, a CEF se tornou principal acionista do FIIRP, sendo
gestora e administradora do fundo com prioridade na compra de terrenos publicos, e a PPP foi
assegurada pelo Governo Federal, garantindo a seguranca dos demais investidores na compra
de terrenos e de CEPAC e o inicio das obras. Ao mesmo tempo, a CEF rentabiliza o fundo
com a valorizagdo das CEPAC e dos terrenos da Unido colocados a venda na AEIU e com
isso visa garantir o valor total da PPP de R$ 7,6 bilhdes.

Busca-se, portanto, ressaltar na configuracdo de interesses que resultaram na
realizacdo do Porto Maravilha: (i) a articulacdo da Prefeitura do Rio com o Governo Federal,
resultando na garantia dos recursos iniciais e assegurando o financiamento do projeto como
um todo, bem como em acordos para a venda de terrenos na regido comprados pela Prefeitura
e doados ao FIIRP para arrecadacdo de fundos através da venda do solo valorizado e da venda
de CEPAC®; (ii) a realizacdo dos Jogos Olimpicos no Rio que, atrelados ao projeto em
momento critico de sua realizacdo, garantiram investimentos na regido, sendo o que o proprio

. . . 5l
prefeito chama de uma “desculpa para investir™

, &, por fim, (iii) uma proposta que agrega
interesses de trés tipos de capital urbano, a saber: as construtoras, as incorporadoras e
imobiliarias e as concessiondrias de servicos de infraestrutura®. Nesse sentido, cabe destacar
que a decisdo sobre a localizagdo do projeto conta com a aposta do mercado imobiliario,
inchado pelos investimentos para as Olimpiadas e incentivado pela Prefeitura e pelo FIIRP
que aumenta a oferta de terrenos através da compra das propriedades da Unido e oferta
potencial construtivo e isencdo de impostos para novas constru¢fes — a propria operacao

urbana garante investimentos publicos na regido, valorizando os terrenos (BENTES, 2012).

'8 No inicio de 2013, o governo federal autorizou a venda do terreno ocupado pelo Gasémetro, com 113 mil
metros quadrados a prefeitura do Rio pelo valor de R$ 226 milhdes de reais, repassados ao FIIRP.

19 Fonte: entrevista do Paes para a Folha (link)

2% Cabe destacar que entre os maiores doadores para a campanha eleitoral de 2008 que elegeu o atual prefeito do
Rio de Janeiro, e o colocou a frente das principais definicdes a época da aprovacdo das etapas institucionais do
Porto Maravilha, estdo empresas integrantes dos consorcios responsaveis pelas obras do Porto, como a OAS, que
contribuiu com um montante de R$ 350.000,00 de reais, e a Carioca Engenharia, que aportou R$ 300.000,00
para a campanha do prefeito. Constam também empresas do setor imobiliario, tais como a Century
Empreendimentos Imobiliarios, com cerca de R$ 350.000,00. Por fim, figura também como importante doador o
empresario Eike Batista (R$ 500.000,00), do grupo EBX (Fonte: TRE) A reelei¢éo do prefeito também recebeu o
apoio da ADEMI na promocao de eventos publicos e apoio direto do presidente da entidade (Fonte: ADEMI).
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Anélise comparativa das formas de interacdo entre setores privados e poder publica na
regulacdo de politicas urbanas

A partir dos dados e comentarios das secdes anteriores, articulados com os conceitos
tedricos revistos na primeira se¢do, produziu-se uma tabela comparativa entre as trés politicas
publicas urbanas. As colunas representam os casos tomados em analise, enquanto as linhas
representam cada categoria relevante para uma discussao sobre intermediacdo de interesses
entre Estado e os setores privados envolvidos na consecucao de politicas urbanas.

A andlise comparativa orienta a discussdo sobre a existéncia de padrbes de
intermediacdo de interesses nas politicas urbanas trabalhadas no artigo e também possibilita,
em alguma medida, um exercicio comparativo com outras politicas pablicas em que também
se tenha 0 exame da intermediacdo de interesses entre Estado e grupos de interesse. A Tabela

2, a seguir, apresenta o resultado do exercicio comparativo.
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Tabela 2 — Comparacao entre politicas publicas urbanas

Limpeza urbana

Setor Imobiliario

Grandes Projetos

Principais atores

Urbanos
Vereadores Politicos
Politicos
Técnicos e Empresas publicas e

Funcionarios
publicos

Empresarios

Funcionarios publicos
Incorporadores

Sindicato

mistas
Empresas privadas

Entidades de classe

Relagdo Formal

Parceria Publico-

com o Estado Licitagdo Licenciamento Privada
Coleta de lixo Apro_var ) . .
domicili empreendimentos; Magnitude do projeto
omiciliar —

Objetivo especifico
do setor para
auferir lucro

aumento do peso
coletado >10%
aumenta
remuneracédo

aumentar o potencial
construtivo do lote; ser
pouco taxado pelo que
constrdi (outorga
onerosa)

—aumento da
quantidade de obras e
do tempo de duracao
dos servicos urbanos

Instrumentos de

Contrato de
prestacédo de

Plano Diretor, Lei de
Uso e Ocupacéo do

Contrato de execucao
de obra e prestacéao

regulacéo : Solo e Cddigo de .
Servigos de servicos
Obras
olcr:)tfrrgr?(!ioadga 20 anos 10 anos S anos de obras
x 30 anos de servigos
regulacéo

Forma de aplicagdo

Autoaplicével

Emissdo pelo Poder
Publico de cada alvara

da regulacéo e « Acompanhamento
o de aprovacdo de
acompanhamento Fiscalizacdo da e o das obras
. : edificacdo nova ou
no intervalo quantidade coletada
reforma

Formas de Acordo Intersetorial rgllze?:r:tc;cr;gl:r’n Lobb

interacdo/Padroes e Lobby P ¢ y

arenas e Lobby

Fonte: Elaboracdo dos autores.

No setor de limpeza urbana, sdo envolvidos menos atores, que atuam de forma

cartelizada (apenas dois consorcios realizam todo o servico; os consorcios sdo formados por

empresas que participam do setor ha decadas) e menos setorialmente organizada tal como no

caso dos incorporadores em S&o Paulo; a interacdo entre o setor privado e o Poder Executivo

ocorre por meio do contrato de prestacdo de servicos, que vigora por 20 anos até que se

realize nova licitacdo, e se autoaplica com baixa regulagdo, ficando bastante suscetivel a

subversdo da regra e aumento artificial de 10% da remuneracdo. A atuacdo do Poder
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Legislativo ocorre somente em caso de realizagdo de Comissdo Parlamentar de Inquérito ou
de Estudos para alterar a legislagdo — algo ocorrido nas gestdes de Celso Pitta (1997-2000) e
Marta Suplicy (2001-2004), quando houve numerosas denuncias de irregularidades nesse
setor (JACOBI, 2006).

No setor imobiliério, sdo envolvidos atores de pelo menos dois poderes (Executivo e
Legislativo, além do Ministério Publico, mencionado), incorporadores atuando
individualmente e também organizados em seu Sindicato. A relacdo formal com o Estado se
da, sobretudo, por meio da interferéncia forte do Sindicato em momentos de alteracdo das
Leis de Regulacdo (PD, LUOS e Cddigo de Obras), acompanhamento permanente da
producdo legislativa, ocupando arenas institucionais junto a representantes da sociedade civil
e, ainda mais rotineiramente, de modo individualizado por meio do licenciamento para
construcdo e venda de edificacdo nova e reforma. Existe, no intersticio da regulacdo, intensa
interacdo em vista da discricionariedade dos técnicos que aprovam os empreendimentos, o
que abre a possibilidade de uma interacéo particularizada no sentido de conseguir aprovacgéo e
aumentar o potencial construtivo do lote, ndo obstante a formalizacdo de procedimentos.

No caso dos grandes projetos, os modelos e formatos podem variar em cada caso. No
Porto Maravilha, a relagdo central é estabelecida por meio de um contrato de Parceria
Publico-Privada que prevé a execucao de obras e servigos. Embora o caso do Porto Maravilha
possua prazo de vigéncia de 5 anos de obras e 30 anos de servigos, trata-se de um tipo de
politica que ndo possui regularidade em sua aplicacdo, ou seja, o intervalo até um novo grande
projeto € indeterminado. Forma de aplicacdo da regulacdo e acompanhamento no intervalo
ocorre atraves do monitoramento do contrato estabelecido entre CDURP e a concessionaria
Porto Novo, e o lobby foi a principal forma de interacdo detectada no processo de definicéo
dos parametros da politica.

Identificou-se 0 momento da regulacdo e o que ocorre ao longo do intervalo de
vigéncia como elementos-chave para se compreender a politica dos setores urbanos. No caso
da politica de limpeza urbana, os interesses sdo colocados no momento da licitagdo e ao longo
da prestacéo servico, no pagamento por peso de lixo coletado. J& no caso do setor imobiliario,
existem 0s jogos pontuais, para aprovagao de empreendimentos, e coletivos, que visam
influenciar no planejamento territorial da cidade, sendo que nesse caso o Legislativo
municipal também ¢é um local de disputa. Por fim, no caso dos grandes projetos urbanos,
evidenciou-se que as decisfes sdo tomadas no ambito da Prefeitura municipal, sendo o
Legislativo apenas convocado para aprovar a legislacdo necessaria. A principal disputa se da

em torno da decisdo sobre a localizacdo do projeto e a sua magnitude, que influencia o lucro,
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tanto dos setores de constru¢do, como das incorporadoras. Por fim, a inclusdo da prestacdo de
servicos durante 30 anos é também um foco de interesse das prestadoras de servigos urbanos,
contemplado no contrato da PPP.

Em suma, a investigacdo que embasa 0 presente artigo encontrou multiplas formas de
interacdo entre setores privados e o Estado, expressas em trés padrdes distintos de conducéo
de politicas publicas urbanas.
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