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Entender as desigualdades na provisdo de bens e servicos urbanos e
suas causas é uma questao central para a analise da politica urbana. Uma das
areas que receberam grande atencdo da literatura foi a politica de grandes
projetos urbanos. Afinal, a maneira como prédios; habitacfes; equipamentos e
infraestrutura sdo produzidos e distribuidos através da cidade define quais areas
— e, portanto, quem —tem acesso a o qué (Préteceille, 2003). Em outras palavras,
a producdo do espaco construido afeta diretamente a qualidade de vida dos
cidadaos e a forma como usufruem da cidade.

A politica dos grandes projetos tem passado por transformacdes desde
0s anos 90, especialmente nas principais metropoles globais (Lehrer e Laidley,
2008). Diante dos altos custos da producao de infraestrutura, de um lado, e da
escassez de recursos locais ou da necessidade de cortar gastos orcamentarios,
de outro, governos locais passaram a recorrer a parcerias com o setor privado —
em particular, com o setor incorporador e da construcao civil (Altshuler e
Luberoff, 2003; Orueta e Fainstein, 2008). Essa transformag&do na governanca
vem sendo associada por analistas do urbano a produc¢éo de espac¢os luxuosos,
corporativos e turisticos nas cidades, com fortes impactos sobre dinamicas de
gentrificacdo e remocdo das comunidades locais mais vulneraveis (Flores
Dewey e Davis, 2013; Jordhus-Lier, 2015; Weinstein e Ren, 2009) e até mesmo
de classe média (Biderman, Sandroni e Smolka, 2006), uma vez que ha baixa
producado de habitacédo social para garantir sua permanéncia na regiao.

No Brasil, um instrumento importante criado para viabilizar a politica de
grandes projetos foram as operacbes urbanas consorciadas (OUCs). Elas
consistem, a0 mesmo tempo, em um instrumento de financiamento da
infraestrutura urbana junto ao setor privado e de planejamento urbano. Isto é, de

um lado, propéem um programa de obras e investimentos publicos a serem



Trabalho para apresentacdo no X Seminario Discente da Pés-Graduacédo em Ciéncia
Politica da USP, de 09 a 13 de novembro de 2020.

realizadas e uma éarea determinada da cidade. Uma vez que o Estatuto da
Cidade determina que essas obras atendam a finalidades urbanisticas, sociais e
ambientais?, geralmente o programa combina obras de viario; habitacdo de
interesse social (HIS); transporte coletivo e verde e lazer. Além dos
equipamentos, as OUCs visam a transformacéo do territorio através da inducéo
da atividade incorporadora para producdo de empreendimentos comerciais e
habitacionais. E justamente ai que reside a possibilidade de o Estado financiar
0s investimentos. Para atrair o mercado imobiliario para essas regides, 0s
governos municipais se valem de sua competéncia para regular a edificacdo; o
zoneamento e o uso do solo para oferecer excegdes a essas regras em troca de
contrapartidas financeiras. Assim, através desse pagamento, as empresas sao
autorizadas a construir acima do permitido pela legislacdo dentro da area do
projeto. Para se referir a mecanismos desse tipo, a literatura utiliza a expressao
sistema de captura de mais-valia fundiaria (Fainstein, 2012).

Devido ao tamanho do seu mercado imobilidrio frente aos padrdes
nacionais, Sao Paulo foi onde o instrumento teve maior aplicacdo. Desde os anos
90, foram efetivamente lancadas quatro operacdes na cidade?, além da previsdo
de inUmeras outras pelos Planos Diretores, que careceram de implementacgéo.
Dentre elas, as operacbes Agua Espraiada e Faria Lima tiveram avangos
expressivos em termos de arrecadacao e implementacdo. Localizadas em area
contigua no quadrante sudoeste da cidade, seu desenvolvimento esteve
associado a um intenso processo de valorizacao imobiliaria nessa regido devido
a formacao do que hoje consiste em seu mais importante centro empresarial
(Ferreira, 2007; Fix, 2001). Entre 2004 e 2019, essas operacdes arrecadaram
em conjunto mais de R$10,9bi3.

Contudo, o resultado até o momento € controverso. Principalmente
durante os primeiros anos de implementacao, os recursos de contrapartida foram

investidos quase exclusivamente nas obras viarias, induzindo as dinamicas de

L Art. 32, §1°, Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001).

2 Até o momento, foram aprovadas e instituidas quatro operacdes em diferentes regides da
cidade: (i) a OU Centro (que incorporou a antiga Operacao Urbana do Anhangabau); (i) a OUC
Agua Branca; (i) a OUC Agua Espraiada e (iv) a OUC Faria Lima. Importante destacar que a
operagédo urbana Centro é denominada apenas “operagédo urbana” e ndo “operagado urbana
consorciada”, uma vez que ndo utiliza os Certificados de Potencial Adicional de Construgcdo
(CEPACSs) como instrumento para arrecadacao das contrapartidas.

3 Valores atualizados pelo IPCA/IBGE para dez. 2019.
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valorizacdo da regido. No entanto, o principal componente social dos projetos —
0S conjuntos habitacionais para as comunidades moradoras das favelas na
regido — foi deixado de lado. A partir de 2007 e 2008, esse padréo sofreu uma
alteracdo com o inicio da producédo habitacional. At¢ o momento, foram
produzidas 1.213 unidades na Agua Espraiada (SP-Urbanismo, 2020) e 1.246
na Faria Lima (SP-Urbanismo, 2019). Esses nimeros, no entanto, seguem muito
aquém do atendimento habitacional previsto. Proporcionalmente, os gastos no
componente viario seguem sendo superiores ao investimento social.

No debate nacional no campo do urbanismo, ganharam destaque
explicacbes de matriz estruturalista, que atribuem tais resultados a mecanismos
de captura do Estado. Parte dos trabalhos sugere que os projetos das operacdes
urbanas resultariam da capacidade de pressédo direta dos grandes capitais do
urbano?, particularmente das principais empreiteiras nacionais (Rolnik, 2015). Ja
outros apontam para uma captura funcional do Estado pelo mercado imobiliario,
uma vez que o arranjo institucional das operacdes urbanas constrangeria o
Poder Publico a agir em defesa da valorizacéo fundiaria e, portanto, de acordo
com os interesses de mercado (Fix, 2001; Maricato e Ferreira, 2002; Nobre,
2009; Pereira, 2016; Vainer, 2013).

Ao enfatizar tais elementos macroestruturais, essas explicacoes deixam
de lado o dia-a-dia da politica, ndo demonstrando os mecanismos através dos
quais os interesses privados influenciariam os diferentes 6rgéos e burocracias
envolvidos nas tomadas de decisdo. Conforme sera discutido a seguir, essa
dimensdo cotidiana é particularmente importante nas operacdes urbanas
consorciadas paulistanas. Ao contrario de arranjos como do projeto Porto
Maravilha no Rio de Janeiro, que atribuem a governanca a esquemas de

concessdo urbanistica ou parcerias publico-privadas (Sarue, 2016), a

4 O conceito de “capitais do urbano” se refere aos atores privados das politicas urbanas. Ao
explicar a importancia de caracteriza-los como capitais, e ndo simplesmente atores, Marques
(2016, p. 16) afirma que: “o uso do conceito explicita certa heran¢a marxista, focada no destaque
a circuitos de producdo/acumulacdo e a insercao destes em economias politicas especificas,
envolvendo ndo apenas dimensdes estritamente econdmicas, mas também relagdes sociais e
de poder no interior de formag&es histéricas concretas. Por outro lado, parto do principio de que
a importancia dos capitais ndo deriva de elementos sistémicos (ligados, por exemplo, a
processos gerais de acumulagdo ou a quaisquer funcdes, se é que essas existem). Sua influéncia
na producdo de politicas se deve ao uso de recursos de poder e a adocdo de estratégias politicas
em conexao com varios atores (e ndo apenas capitais) cercados pelas instituicdes que produzem
as politicas urbanas.”.

3
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coordenacao das operacfes urbanas em Sao Paulo foi atribuida a 6rgao estatal.
Dessa forma, embora interesses privados se fagcam presentes, sua absorcao ou
ndo para o interior do arranjo depende de uma série de a¢les estatais.

A partir das lentes de analise da governanca urbana (Le Gales e Vitale,
2013; Marques, 2013) e da implementacdo de politicas publicas (Pires, 2019;
Pressman e Wildavsky, 1984), esse artigo pretende examinar as condicionantes
da producdo habitacional nas operagcbes urbanas consorciadas. Seréo
mapeados elementos politico-institucionais que possibilitaram avangcos e
impuseram limites ao componente social dos projetos. Como trabalhos recentes
acerca de grandes projetos urbanos no Sul Global tem apontado, dindmicas de
informalidade, excepcionalidade e ingovernabilidade podem ser produtos da
prépria acdo publica (Kennedy et al., 2014).

Para tanto, além da estrutura formal de implementacdo das operacdes
urbanas paulistanas, também sera examinado o cotidiano da implementacdo na
OUC Agua Espraiada. A escolha desse caso para tratar da producéo
habitacional se deveu ao fato de representar o projeto com o maior desafio social
da cidade, devido ao territério no qual se localiza. Diferentemente da operacéo
Faria Lima, seu perimetro possui uma caracteristica mista em termos
socioecondmicos, abrangendo setores altamente valorizados (Berrini, Marginal
Pinheiros, Chucri Zaidan e Brooklin) e setores com maior vulnerabilidade social
(Jabaguara e Americanopolis). Nesses, a Secretaria de Habitacéo identificou a
presenca de 29 comunidades moradoras de favelas, somando um déficit
habitacional que afeta aproximadamente 10mil familias no total (SEHAB, 2010).
Neste artigo, serd abordado o periodo entre 2003 e 2012, que contempla duas
administracdes de orientacdes ideoldgicas distintas na cidade: o governo Suplicy
(PT, 2001-2004) e o governo Serra-Kassab® (PSDB, 2005-2006; PFL 2006-2007;
DEM 2007-2011 e PSD 2011-2012).

Conforme buscaremos demonstrar, devido a sua baixa capacidade
deciséria, o 6rgdo de planejamento urbano participativo ndo conseguiu
assegurar a priorizacédo da habitacdo em relacdo aos demais componentes do

projeto. Contudo, um dos fatores que condicionou avancgos foi a construgcédo de

5 José Serra foi eleito prefeito de Sdo Paulo em 2005 e em 2006 foi eleito governador do estado,
assumindo o cargo o entéo vice-prefeito, Gilberto Kassab.
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integracdo das politicas habitacional e urbana nos governos. Ao mesmo tempo
em que articulagbes permitiram a conciliacdo dos projetos viario e habitacional,
a nao-priorizacdo das habitacdes em termos financeiros e temporais impos
limites & producédo concreta dos empreendimentos.

Além dessa introducao, o artigo contém trés secfes. Na primeira, sera
apresentado o desenho formal do arranjo de implementacdo das OUCs. Com
base nisso, serd analisada a implementacdo do componente habitacional na
OUCAE. Por fim, serdo discutidos os desafios a producédo habitacional nos

grandes projetos urbanos em Séao Paulo.

1. Planejamento urbano e implementacdo nas Operacdes Urbanas

Consorciadas

Nas operagbOes urbanas em S&o Paulo, o programa de investimentos
publicos é definido formalmente na lei que as institui. Ainda na etapa de
elaboracdo, com base em estudos formulados pelos 6rgaos da politica urbana
do municipio, € formulado um projeto com a definicdo da area a ser atingida; os
parametros urbanisticos®; as contrapartidas cobradas e o rol de investimentos
publicos (Maleronka, 2017). O desenho do projeto € entdo traduzido para o
formato de texto e institucionalizado legalmente, se aprovado no Legislativo.

Em teoria, a definicdo dos investimentos ainda na etapa de elaboracéo
diminuiria a discricionaridade dos agentes de implementacdo. Contudo, a analise
das leis das operacdes urbanas paulistanas revela que os objetivos séo definidos
de forma vaga e imprecisa no texto. Por exemplo, em relacdo ao componente
habitacional, a operacéo Agua Espraiada prevé o atendimento habitacional das
familias de baixa renda afetadas por obras e intervencfes da operacdo urbana.
Mas exceto pela obrigacdo de fazé-lo no perimetro, ndo ha nenhuma
especificacdo em relacéo a quantidade de conjuntos que serdo produzidos, onde
0s empreendimentos serdo realizados e assim por diante. Consequentemente,
muitas das decisdes sobre o que sera efetivamente realizado no territorio sao

tomadas ao longo da implementacéao.

6 Por exemplo, os indices de parcelamento, uso e ocupacgdo do solo urbano a serem adotados;
as alterag6es de normas edilicias e as regras de regularizagao de construgoes.
5
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Cabe ressaltar que existem assimetrias em relacdo ao nivel de
especificacdo de cada componente. Geralmente, as obras viarias contém
diretrizes mais especificas, uma vez que figuram como “carro chefe” das
intervencdes, nas palavras de uma das técnicas de planejamento entrevistadas.
Ja os outros componentes, como habitacdo e parques, ganhardo contornos mais
ou menos definidos a depender do projeto e dos debates legislativos.

Em relacdo ao arranjo de implementacéo, por exigéncia do Estatuto da
Cidade’, as leis das operacdes urbanas devem atribuir o controle da operacéo a
um Orgdo com participacdo da sociedade civil. Em Sao Paulo, para cada
operacdo foi criado um 6rgdo colegiado participativo denominado grupo de
gestdo (GG). Sua composicao é definida na lei de cada OUC, de forma que o0s
critérios de escolha dos representantes da sociedade civil variam. Na Agua
Espraiada, foi estabelecido nimero paritario de representantes do Estado e da
sociedade civil. As entidades sociais, no entanto, foram nominalmente
escolhidas pelos formuladores, sem possibilidade de votagédo pela sociedade
civil. Foram destinados cinco assentos as entidades de representacéo
profissional dos setores de engenharia, incorporacdo, urbanismo, construcdo
civil e advocacia; um a universidade; um a uma associacdo guarda-chuva das
associacdes de amigos do bairro de Sao Paulo (geralmente, com representagéo
de moradores de classe média e alta); um ao movimento de moradia e o ultimo
aos representantes dos moradores das favelas da regiao.

Contudo, definir no que consiste o controle das operacdes urbanas nédo é
uma tarefa simples. Formalmente, as principais competéncias do grupo gestor
consistem em (i) formular e acompanhar os planos e projetos urbanisticos do
programa de intervencoes e (ii) definir as prioridades na aplicacdo dos recursos
de contrapartida. Ou seja, o0 grupo gestor deveria definir o que é feito no territério
em em que ordem. Essa dimensdo temporal das prioridades na execucao é
particularmente conflitiva. Afinal, conforme explicam Sarue e Pagin (2018, p.
338-339), a ordem em que cada investimento é realizado possui implicacdes
diretas para o ciclo da valorizac&o da terra na regiao e € fundamental para definir

se havera maior ou menos destinacdo dos recursos arrecadados para cada um

7 Art. 33, VIl do Estatuto da Cidade.
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dos componentes. Por exemplo, realizar obras viarias importantes logo no inicio
pode representar uma estratégia de atracdo do mercado imobilirio. Ao mesmo
tempo, a realizacdo de um gasto intensivo logo no inicio pode criar obstaculos
para a realizacdo de outros investimentos no futuro, se o potencial de
arrecadacdo das contrapartidas ndo se mantiver. Ademais, a valorizacdo no
inicio pode aumentar os precos dos terrenos, tornando a compra de &reas para
a producdo habitacional invidvel em um momento posterior.

A coordenacao da operacao urbana e de seu grupo gestor foi atribuida a
empresa municipal de desenvolvimento urbano — a SP-Urbanismo, denominada
EMURB até 20098, Trata-se de empresa publica, que a partir de 2001 passou a
ser vinculada a Secretaria de Planejamento Urbano (posteriormente Secretaria
de Desenvolvimento Urbano). Sob seu atual formato, a escolha da presidéncia
fica a cargo de indicacdo do prefeito®. Formalmente, uma vez definida as
prioridades pelo grupo de gestédo, a coordenadora é responsavel pela elaboracéo
da peca orcamentaria e pelo repasse dos recursos as secretarias-fim,

responsaveis pela gestdo dos projetos e obras.

Figura 1: Estrutura formal de implementac&o das opera¢des urbanas consorciadas em
Séo Paulo

SECRETARIA DE
DESENVOLVIMENTO
URBANO

SP URBANISMO
(COORDENACAD

GERAL)

GRUPO DE
GESTAD
+$ 1 $ 1 $
SECRETARIA DE 5P URBANISMO T SECRETARIA DA SECRETARIA DO
LICENCIAMENTO  |d RS DE OBRAS HABITACAO VERDE E MEIO
CONTRAPARTIDAS) AMBIENTE

Fonte: Maleronka, 2017.

8 Através da Lei 15.056, a EMURB teve seus departamentos de obras e projetos cindidas em
suas novas empresas publicas municipais: a SP-Urbanismo e a SP-Obras, vinculadas as
secretarias de planejamento urbano e obras, respectivamente.

9 Decreto n°® 52.063/2010.
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Em relacao a fiscalizacdo e monitoramento, ndo ha diretrizes especificas
nos normativos. Além do grupo de gestao, por exigéncia da Comissao de Valores
Mobiliarios®?, a Caixa Econbémica Federal foi contratada para realizar a
fiscalizacdo dos recursos arrecadados e aplicados. Assim, SP-Urbanismo
encaminha relatorios trimestrais ao 6érgdo com as informacgdes sobre receitas e
despesas. Contudo, esse acompanhamento possui carater predominantemente
financeiro e ndo urbanistico, de forma que critérios de priorizacdo ndo sao
monitorados, tampouco os efeitos socioespaciais do projeto.

A partir dessa estrutura, decisdes acerca das prioridades na execucao se
tornam uma das principais dimensfes do conflito ao longo da implementacao.
Contudo, essas regras formais nao nos informam sobre dindmicas chave dos
processos decisérios nas operacdes urbanas. O grupo de gestdo formula
efetivamente os projetos das obras que serao realizadas? Como decisdes sobre
as prioridades s&o tomadas? Prevalecem dindmicas de articulagao intersetorial
e participacdo? Existem mecanismos que asseguram seu cumprimento?
Existem instrumentos disponiveis que asseguram a capacidade de monitorar a
implementacéo dos projetos no territorio? Em sintese, € preciso compreender
quem decide na prética quais serdo as prioridades e quando habitacbes de

interesse social sdo implementadas ou nao.

2. Implementando habitacdo social na OUC Agua Espraiada (2001-2012)

Conforme mencionado acima, a operagdo urbana Agua Espraiada é
particularmente interessante para a analise da implementacdo do componente
habitacional. Afinal, seu territério abrange ao mesmo tempo uma das areas de
maior interesse econémico e imobilidrio da cidade (setor Berrini) e uma area de
fundo de vale, que vem sendo ocupada por favelas desde a década de 60 (setor
Jabaquara). Diante disso, desde os primeiros estudos para a operacéo
formulados durante o governo Erundina (PT, 1989-1992), os objetivos

estabelecidos buscavam conciliar a producédo de viario — em particular, da

10IN CVM n° 401/2003.
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Avenida Agua Espraiada — com projetos habitacionais para resolver o grave
déficit da regido.

A operacgdo Agua Espraiada teve sua lei aprovada em dezembro de
2001%, durante o governo Suplicy (PT, 2001-2004) e comecou a ser
implementada a partir do ano seguinte. Embora o atual projeto da operacao
urbana tenha incorporado esses diferentes componentes, garantir que todos eles
sejam efetivamente executados no territério € um desafio mais complexo. A
seguir, serdo explorados dois elementos politico-institucionais do arranjo da
implementacdo que condicionaram a producdo habitacional no projeto: a
capacidade de planejamento urbano participativo pelo grupo gestor e a
articulagcéo entre os setores do urbano e habitacional.

2.1. Baixa capacidade de planejamento urbano participativo no grupo

gestor

Conforme apontado na secdo anterior, formalmente, as regras da
operacdo urbana atribuiram ao grupo de gestdo participativo as competéncias
sobre a elaboracdo dos projetos das intervencdes planejadas e a definicdo das
prioridades da aplicagcdo de recursos. Contudo, a andlise das atas das reunifes
e entrevistas com seus membros sugerem que, devido a auséncia de
instrumentos de informacdao financeira e urbanistica adequados, essa arena nédo
foi capaz de realizar o planejamento das intervencdes prioritarias na fase de
implementagéo.

Na operacdo Agua Espraiada, 0 GG comecou a se reunir em margo de
2003, pouco mais de um ano apoés a aprovacao da lei. Logo na primeira reuniao,
foi aprovado o regimento interno elaborado pela empresa de desenvolvimento
urbano, que previu a realizacéo de reunides trimestrais. Ao longo dos governos
Marta Suplicy e Kassab, o grupo se reuniu regularmente, realizando 28
encontros no total.

Durante esse periodo, houve trés reunides para votacdo de planos de
prioridade, nos anos de 2003, 2006 e 2008. Nesses trés momentos, as propostas

nao foram construidas internamente ao grupo de gestdo. Foram formuladas

111 ei 13.260/2011.
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pelos 6rgaos do Poder Executivo e, uma vez consensuadas, foram apresentadas
pela coordenacédo do grupo e submetidas a votacdo dos membros. Além disso,
chama a atencao que os planos apresentados consistiam em um “pacote” de
obras, que abarcavam os diferentes componentes do projeto — e, portanto,
contemplavam os diferentes interesses dos atores envolvidos. Na primeira
reunido, foram definidas como prioridades a construcdo de um complexo de
pontes; a implementacdo de habitacdo de interesse social (priorizando o
atendimento a uma comunidade especifica, o Jardim Edite) e implantacao de
areas verdes (sem definicdo de quais areas). Nas outras duas reunides, o pacote
de obras “prioritario” foi tdo extenso que passou a incluir todas as principais
intervencdes propostas pela lei da operacao urbana. Por fim, ao apresentar os
planos de priorizagdo para o GG, a coordenacdo nao trazia diretrizes
urbanisticas e estimativas orcamentarias concretas. Tratava-se apenas de uma
lista genérica das intervencfes entre as quais 0s recursos de contrapartida
arrecadados ao longo daquele intervalo seriam aplicados. Nessas trés reunides,
as propostas de priorizacdo da coordenadora foram aprovadas por unanimidade,
inclusive pelos representantes dos moradores de favelas e movimentos de
moradia.

Uma possivel explicacdo para o inesperado consenso e pela auséncia de
guestionamentos em relacdo a nao-priorizacdo de uma obra ou setor de obra
especificos reside na desarticulacdo entre o planejamento urbano e financeiro
da operacdo urbana. Isto é, o primeiro passo légico para o planejamento da
execucao seria o levantamento das estimativas de arrecadacéo da operacéo
urbana e dos gastos das intervencdes que se pretende priorizar. Contudo, nas
deliberacbes do GG, dados sobre os estudos de viabilidade financeira da
operacéao urbana e do orcamento das obras nao foram apresentados. Tampouco
foram considerados projetos urbanisticos no momento da aprovacdo das
prioridades. Dessa forma, os membros ndo continham informacao suficientes
para avaliar a viabilidade financeira do pacote de priorizagcdes proposto. Em
outras palavras, o formato de apresentacdo do pacote de prioridades utilizado
pela coordenacao pode ter induzido o consenso a partir da ideia de que todas as
frentes de obra seriam implantadas. Esse gargalo pode ser observado na

percepcdo de uma das liderancas comunitarias entrevistadas, segundo a qual

10
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as comunidades “ndo enfrentam barreiras” para apresentar suas demandas no
orgdo, mas o problema maior “é a questdo orgamentaria [...] vocé vota uma
priorizag&o de recurso e ai acaba o recurso e tem que aguardar”. Embora néo
seja objeto da andlise deste artigo, com a criacdo de instrumentos de controle
financeiro e territorial das operagdes urbanas durante o governo Haddad (PT,
2013-2016), o grupo gestor passou a questionar a viabilidade financeira das
intervencdes e demandar uma priorizacdo baseada nos recursos disponiveis.
Na prética, a aprovacdo pelo grupo de gestdo dos pacotes de obras
autorizou o governo a dar sequéncia a contratacao dos projetos e obras de forma
discricionéria, implicando na perda da capacidade de planejamento urbano
participativo da operacdo urbana. Conforme explicou uma burocrata de SP-
Urbanismo ao ser questionada por representante da sociedade civil no GG sobre
o real papel e alcance do 6rgao: “estando o contrato [das intervengdes publicas]
assinado, a discricionariedade quanto a implementacéo dos objetos contratados
€ do municipio.”. Assim, a definicdo das prioridades saiu da arena participativa e

foi deslocada para o interior do Poder Executivo.

2.2. O papel da integracdo entre os setores de politica urbana e

habitacional

Na arena executiva, a coordenacdo da operacao urbana foi formalmente
atribuida a empresa de desenvolvimento urbano. Com a aprovacédo do grupo de
gestao dos pacotes de obras, coube a ela determinar as prioridades, por meio
da contratacdo de projetos e obras e da articulagdo com os demais setores e
orgaos envolvidos. Conforme discutido na secéo anterior, em Sao Paulo, a SP-
Urbanismo consiste em empresa publica, vinculada a Secretaria de
Desenvolvimento Urbano e cujo Diretor-Presidente é indicado pelo prefeito.
Portanto, comparada com projetos urbanos que contam com concessdes e
PPPs, o arranjo de governanca das opera¢fes urbanas € menos insulado da
politica do Executivo. Assim, espera-se que dinamicas préprias da politica
municipal afetem a tomada de deciséo.

Diante disso, com base nas teorias classicas da ciéncia politica acerca
dos efeitos da ideologia partidaria dos governos (Bradley et al., 2003; Esping-

Andersen, 1990), seria esperado que, na politica das operagbes urbanas,
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governos de esquerda adotassem diretrizes de priorizacdo do componente
social, enquanto governos de direita priorizassem a inducdo da atividade
imobiliaria. No entanto, a analise dos governos Marta Suplicy (PT) e Kassab
(PFL; DEM; PSD) revela um resultado oposto. No primeiro, ndo houve a
priorizacao exclusiva do componente habitacional. Ja no segundo, foi proposto
um projeto de interveng&o que buscou articular os componentes habitacional, de
verde e lazer e viario.

A partir da comparacdo entre os processos de implementacdo do
componente habitacional nas duas administracbes, verificou-se que um
elemento que condicionou os resultados observados foi o nivel de integragédo
entre as politicas do urbano e habitacional em cada uma delas.

Auséncia de articulacdo intersetorial

Durante o governo Marta Suplicy, a agenda da politica urbana se voltou
para a elaboracdo do novo Plano Diretor'? aprovado em 2002 e para o
lancamento de novas operacfes urbanas (Cardoso, 2004, p. 42-43). Essas
tiveram particular centralidade diante do cenario de escassez de recursos
herdado das administragbes anteriores. Apesar da inser¢ao de algumas
demandas do setor habitacional no plano, de forma geral, ndo houve uma
estratégia especifica de integracao das politicas do urbano e habitacionais.

Para desenvolver e aprovar as operagdes urbanas, o governo
reestruturou a organizacdo do setor urbano e buscou fortalecer suas
capacidades técnicas. Primeiro, transferiu a EMURB (antiga SP-Urbanismo) —
gue até entdo se encontrava vinculada a Secretaria de Governo (SGM), cujos
postos de alto escaldo vinham sendo ocupados por membros ligados ao setor
de obras da antiga Secretaria de Vias Publicas (SVP) — para a Secretaria de
Planejamento Urbano (SEMPLA)®. Dentro do gabinete do secretario de
SEMPLA, foram criados dois cargos de assessoria técnica, um para

planejamento urbano e outro para operagdes urbanas (Cardoso, 2004, p. 43).

12Segundo Cardoso, no projeto de lei original havia pouca insercdo das demandas do movimento
de reforma urbana e dos principios redistributivos do Estatuto da Cidade. Além disso, também
nao houve um comprometimento com a participacao social na elaboracéo do projeto. A insercéo
desses pontos teria sido comandada posteriormente por vereadores na Camara Municipal,
especialmente pela relatoria do ent&do vereador Nabil Bonduki (PT).
13 L ein® 13.169/2001
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Finalmente, para ocupar o alto escaldo de EMURB, o Secretario do
Planejamento trouxe quadros técnicos e politicos que haviam trabalhado na
coordenacao do projeto “Eixo Tamanduatehy” — operacédo urbana formulada para
a renovacdao de antiga area industrial na cidade de Santo Andre, promovida pelo
entdo prefeito Celso Daniel (PT). Com isso, consolidou-se o controle da empresa
e das operacOes urbanas por membros da rede do setor de planejamento
urbano.

Na visdo de funcionarios de EMURB entrevistados, o aprendizado no
projeto de Santo André teria influenciado as ideias que modelaram a Agua
Espraiada. Para elaboragéo do Eixo Tamanduatehy, a prefeitura de Santo André
contratou uma série de consultorias de arquitetos e urbanistas internacionais,
com larga experiéncia na estruturacdo de projetos de intervencao estratégica.
Dentre eles, o catalao Jordi Borja, que trouxe consigo a ideia da criacdo de
identidades urbanas fortes para marcar areas esvaziadas como 0S novos centros
regionais.

Essa forma de pensar os projetos urbanos teria influenciado a visdo da
Diretoria de Projetos, que propds a utilizacdo de uma das obras — a ponte sobre
o Rio Pinheiros para conex&o com as marginais e com a avenida Agua Espraiada
— como um marco arquitetbnico e simbdlico capaz de sinalizar a regido como
polo de investimentos para o mercado imobiliario. Assim, esperava-se assegurar
seu sucesso financeiro. Uma vez que a operacéo Agua Espraiada se localiza ao
lado da Faria Lima — que até entdo figurava como o principal pélo imobiliario da
cidade — a ideia de que era preciso sinalizar o territorio para evitar “perder para
a concorréncia” era particularmente importante na visao dos projetistas. Assim,
a construcdo desse componente viario teria se tornado a acéo prioritaria para a
Diretoria de EMURB. Em pouco tempo, a Diretoria solicitou a Escola Politécnica
da Universidade de Sédo Paulo a elaboracdo de estudos prévios sobre a
possibilidade de construcdo de uma ponte estaiada, técnica que representava
uma inovagao tecnologica no setor construtor nacional (SP-Urbanismo, 2020).

Essa visdo, no entanto, ndo era objeto de consenso no interior do governo
Suplicy. Vereadores e membros do PT mais proximos ao ideéario da reforma
urbana e aos movimentos de habitacdo defendiam a necessidade de assegurar

a producéo habitacional na regido. A analise do material das audiéncias publicas
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no processo legislativo sugere que esse conflito foi central ainda na etapa de
elaboracdo. A época, SEHAB estimava que a regi&o teria um déficit habitacional
de aproximadamente 8.500 familias. Na visdo do setor, era preciso elaborar um
projeto habitacional para a regido capaz de assegurar o atendimento a todas as
familias. Assim, foi proposta e aprovada a demarcacao de diversas areas ao
longo do perimetro — predominantemente nos setores mais vulneraveis da
operacdo urbana — como ZEIS'. Segundo um dos técnicos de EMURB, essa
estratégia visava assegurar um atendimento habitacional em lotes espalhados,
qgue evitassem a concentragao das HIS em “bolsdes de pobreza” no territorio.
Contudo, esse conflito na elaboragdo nao resultou em maior integracao
das areas durante a implementacdo e na priorizagdo do componente
habitacional. Durante o governo Suplicy, ndo houve a discussdo de um projeto
habitacional para a Agua Espraiada como um todo e tampouco houve a
construcdo de articulagbes entre os setores. E bem verdade que havia uma
preocupacao no corpo de EMURB com “a questao social”, bem como com o risco
de judicializacdo do projeto caso nao fossem entregues as unidades
habitacionais. Assim, na proposta de priorizacdo apresentada para o grupo de
gestdo, além do componente viario, foi incluida pontualmente a producdo de um
conjunto habitacional para uma primeira comunidade da regido: o Jardim Edite.
Estimava-se a construcao inicial de 600 UHs do total previsto de 8.500 UHs.
Essa auséncia de integracdo entre os componentes viario e habitacional
produziu ainda descompassos em termos da producao das obras no territério,
resultando na producgéo acelerada da ponte estaiada e na estagnacéo do projeto
habitacional. Em relacdo ao conjunto habitacional do Jardim Edite, a producao
foi delegada por EMURB a empresa publica municipal de producéo habitacional
(Companhia Metropolitana de Habitacdo de Sao Paulo — COHAB). Conforme
explicou um funcionario da empresa entrevistado, no interior de COHAB, a

coordenac&o do projeto da OUC Agua Espraida teria sido centralizada em uma

14 De acordo com as regras previstas no Plano Diretor Estratégico de 2014, as ZEIS consistem
em um instrumento da politica de zoneamento urbano que visa destinar certas por¢ces do
territério a moradia digna para a populacdo de baixa renda, ao estabelecer regras mais
permissivas para a construcdo de Habitacdes de Interesse Social e Habitacbes de Mercado
Popular. Também visam incentivar melhorias urbanisticas; regularizacdo fundiaria de
assentamentos irregulares e recuperacdo ambiental de areas contaminadas, além da producédo
de equipamentos sociais.
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assessoria técnica da presidéncia, que nao dispunha de equipe. A orientacéo
recebida dos niveis superiores em relacédo ao formato do projeto teria sido a de
realizar licitacdo para contratacdo de empresa, que ficaria responsavel pela
compra de terreno (fora das areas de ZEIS) e pela construcdo do
empreendimento. Importante aponta que, segundo o entrevistado, a época, a
empresa ainda ndo possuia experiéncia com a elaboracdo de licitacdes. O
resultado do certame foi deserto. Com a aproximacao do final da administracao,
houve nova orientacéo de priorizacdo de projetos habitacionais mais centrais na
agenda do governo, especialmente do Programa Morar no Centro, de forma que
o andamento do componente habitacional da OUC Agua Espraiada ficou
paralisado.

As obras do viario, por sua vez, foram coordenadas pela prépria Diretoria
de Projetos de EMURB e avancaram de forma acelerada. Assim, ainda no
primeiro semestre de 2002, EMURB ja havia solicitado estudos preliminares para
0 projeto e em agosto, aproximadamente sete meses antes da aprovacao
colegiada das diretrizes de implementacdo no GG, a empresa ja solicitava a
contratacdo de projeto basico (SP-Urbanismo, 2020). No periodo anterior a
realizagdo do primeiro leilao de CEPACs, a prefeitura autorizou o uso de
recursos orcamentarios para contratacao do projeto e instalagdo do canteiro de

obras.

Construcao de articulagéo intersetorial por redes

Com o0 avanco nas obras viarias do complexo de pontes, a empresa de
desenvolvimento urbano deu sequéncia a contratacdo dos projetos para as
demais obras viarias do programa. Em 2011, o governo Kassab encaminhou ao
legislativo projeto para alteracdo da lei da operacdo urbana. Por um lado, em
relacdo a obra de extensdo da Avenida Agua Espraiada, o governo propunha a
adocdo de uma solucédo de engenharia mais cara e complexa, que passava a
incluir um tanel com aproximadamente 2,5km de extensdo. Conforme seria
posteriormente apurado por investigacdes do Ministério Publico Federal (MPF)
no processo da “Lava-Jato Paulista”, essa obra havia sido incluida no esquema

de ajuste prévio e cartel com grandes empreiteiras, em conjunto com outras
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obras do programa Sistema Viario Estratégico Metropolitano de S&o Paulo
(SVE), o que justificava sua prioridade para a agenda governamental.

Ao mesmo tempo, ao contrério do que seria esperado dado esse contexto,
0 projeto também propunha uma integracdo com 0s componentes ambiental e
social. Rebatizado de “Via Parque”, o projeto passava a incluir, além da ligacéo
viaria, a construcdo de aproximadamente 10mil unidades habitacionais para a
populacdo moradora das favelas no perimetro, além de um parque linear em
toda a superficie do tunel. Dessas 10mil UHs, 4mil seriam licitadas em um
procedimento conjunto com o pargue e o viario (SP-Urbanismo, 2020). Ou seja,
0s consorcios contratados seriam responsaveis por construir a0 mesmo tempo
a ligacdo viaria; um parque linear na superficie do tinel e os conjuntos. As
demais unidades habitacionais seriam realizadas por meio de convénio
previamente firmado com a empresa publica estadual de habitacdo (CDHU).

Essa forma de realizar o viario de forma integrada com a dimenséo
habitacional — e ambiental — certamente n&o era rotineira na cidade, muito menos
nas gestdes de direita anteriores. Durante os governos Maluf (PDS 1993; PPR
1993-1995; PPB 1995-1996) e Pitta (PPB 1997-2000), periodo em que a agenda
de obras foi fortemente priorizada (Marques, 2003), a rotina era a remocéo das
comunidades vulneraveis ou desapropriacao dos bairros de classe média, sem
0 emprego de estratégias de construcao de legitimidade (Fix, 2001).

Por um lado, é bem verdade que a obrigacdo legal de oferecer
atendimento habitacional as familias afetadas por obras na lei da operacdo
urbana impde riscos altos de judicializacdo do projeto ao governo.
Especialmente no caso da obra da avenida agua espraiada, que envolve uma
remocao de cerca de 8.500 familias. Porém, as entrevistas com os atores chave
na elaboracao do projeto da Via Parque sugerem que a articulacdo intersetorial
foi um fator importante para que esse formato fosse alcancado.

De um lado, a migracdo entre cargos do alto escaldo nas pastas da
politica urbana e habitacdo teria permitido maior conexdo entre os setores. O
principal exemplo consiste na transferéncia do entdo Secretario de Habitacéo,
Elton Santa Fé Zacarias, para a Secretaria de Infraestrutura e Obras em 2010 —
momento no qual avancavam os debates internos acerca do projeto e da

elaboracado de projeto de lei para alteracdo da lei da operagcdo urbana. Na
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percepcdo da alta burocracia de habitacdo, a presenca desse individuo na
coordenacao do projeto viario teria oferecido maior porosidade as demandas da
pasta.

Ainda, um segundo fator que teria viabilizado essas costuras, na
percepcdo do alto escaldo da habitacdo, seria o fortalecimento do seu poder
posicional nos governos Serra e Kassab devido as estratégias de construgcéo de
agenda empregadas. Em primeiro lugar, a pasta buscou articular suas politicas
com as agendas de outros setores, seja para assegurar a diversificacdo das
fontes de recurso como para legitimar o tema na agenda da chefia do Executivo.
Assim, novos programas foram desenvolvidos de forma integrada,
particularmente com a politica de saneamento. Dessa forma, a questédo
habitacional também se tornava uma solucéo para a saude publica. Em relacdo
a integracdo com o urbano, a primeira experiéncia de desenvolvimento de projeto
de urbanizacdo em favela em operacdo urbana foi na operagédo urbana Faria
Lima, com o projeto habitacional do Real Parque, iniciado em 2010.

Além disso, uma segunda estratégia de legitimacdo da agenda em
administracdes adversas teria sido o uso do projeto arquitetdénico como técnica
de diferenciacdo desses empreendimentos em relagdo aos “projetos
padronizados” de programas anteriores, como o Prover-Cingapura. A
identificacdo entre o formato arquitetdbnico com a politica habitacional produziu e
ainda produz processos de estigmatizacdo desses conjuntos e da populacdo
neles residente. Assim, para todos projetos de urbanizacdo do periodo, inclusive
nos empreendimentos das operacdes urbanas e, posteriormente, no programa
Renova SP, SEHAB buscou contratar ou realizar concursos para 0s projetos de
arquitetura junto a escritérios de renome na cidade. Com isso, esses projetos
ganharam apoio e visibilidade ndo apenas dentre a comunidade de arquitetos e
urbanistas da cidade, mas também passou a contar com parcerias de
universidades e 6érgdos de arquitetura internacionais. Essa estratégia também
corroborou para fortalecer a insercdo dos interesses do setor na agenda do
prefeito.

A integracdo do componente habitacional no projeto também foi
acompanhada por uma alta capacidade de implementacao de SEHAB. Ainda em

2009, teve inicio o processo de cadastramento das comunidades para
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formulacdo do projeto. Pela primeira vez, as equipes de trabalho social foram
treinadas para realizagéo de cadastramento informatizado, para que os dados
fossem transmitidos online para o banco de dados do sistema HABISP. Além de
integrar os dados com outros indicadores de vulnerabilidade social, 0 uso do
sistema permitiu maior controle da populacdo cadastrada, evitando aumento da
demanda na fase de ocupacao dos conjuntos. Além disso, através de articulacédo
com burocratas de médio escaldo de EMURB, o setor habitacional conseguiu
conferir celeridade ao processo de identificacdo das areas a serem
desapropriadas para a construcdo dos conjuntos e emissdo dos decretos de
interesse social. Até o final do governo, foram declaradas de interesse social 66
areas. Além disso, foram contratados os projetos dos empreendimentos e
iniciadas as obras em quatro areas.

No entanto, ao longo da administracéo seguinte, o formato de contratacao
integrada das obras enfrentaria problemas, gerando obstaculos a continuidade
dos empreendimentos habitacionais. O alto custo do componente viario passou
a ser considerado inviavel pelo novo prefeito, gerando a necessidade de
renegociacdo do contrato com as empreiteiras. No entanto, sem o componente

viario, ndo havia interesse na manutencao do contrato.

3. Desafios para a producao habitacional em grandes projetos urbanos

Conforme apontado no inicio deste artigo, compreender a relagdo entre
as politicas do urbano e a producéo de desigualdades € um tema fundamental
para a agenda de estudos sobre as cidades. Efeitos negativos do ponto de vista
do acesso a bens e servicos publicos ndo sdo produzidos apenas por
mecanismos de captura do Estado, como sugere parte da literatura. Dinamicas
de ilegalidade, informalidade e excepcionalidade se entrelagam com as
dindmicas da politica e das politicas publicas. Por isso, a compreensao do
conceito de governangca como 0 que € mais ou menos governado ajuda a
produzir avangos no nosso conhecimento sobre cidades e politicas (Galés, Le e
Vitale, 2013; Marques, 2013).

Em primeiro lugar, em relagé@o a politica de grandes projetos urbanos em

Sédo Paulo, o artigo buscou apontar que, devido as lacunas nas diretrizes dos
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projetos urbanisticos e nas leis que o0s institucionalizam, analisar a
implementacdo é importante para compreender quem decide o que de fato &
produzido no territério e como é produzido.

Ao analisar a implementacdo de um grande projeto urbano na cidade de
S&o Paulo, a OUC Agua Espraiada, foram identificadas duas arenas decisorias
importantes para sua politica: a arena participativa e a arena executiva. Cada
uma delas apresentou desafios proprios para assegurar decisdes de priorizacdo
e a efetiva producdo do componente social — as habitacdes de interesse social
para a populacdo moradora de favelas na regiao.

Em primeiro lugar, no projeto analisado, as decisdes de planejamento
urbano foram atribuidas a um 6érgéo participativo. A capacidade dos atores —em
particular, dos representantes das entidades representantes das comunidades
vulneraveis — de demandar a priorizacdo do componente habitacional foi baixa,
devido a inexisténcia de instrumentos de legibilidade financeira e territorial. A
indisponibilidade de informacdes claras e acessiveis sobre orcamento e projeto
fez com que riscos de insuficiéncia de recursos ndo fossem discutidos nas
deliberacdes.

Na arena executiva, 0 arranjo ndo apresentou caracteristicas de
insulamento, como em grandes projetos que contam com PPPs e concessodes.
Apesar disso, a ideologia partidaria dos prefeitos néo foi o elemento decisivo das
estratégias de implementacdo adotadas. Em governos de esquerda, nem
sempre o setor urbano ocupa uma posicao central na agenda. Além disso, o que
significa fazer uma politica urbana redistributiva pode apresentar significados
diferentes para governos de esquerda distintos.

No periodo analisado, ganhos no componente habitacional dos projetos
estiveram associados a forca relacional do setor da habitacdo e a producao de
fit com os interesses do setor urbano. Além de assegurar a inclusdo dos projetos
de habitacdo na lista de prioridades, a atuacdo capacitada, técnica e
politicamente, do setor habitacional também contribui para a celeridade da
producdo dos empreendimentos habitacionais, assegurando que sua execucao
se iniciasse antes do componente viario.

Contudo, a integracéo dos diferentes componentes em um projeto Unico,

sem uma priorizagdo do componente habitacional sobre os demais, limitou os
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avancos devido ao custo intensivo das obras viarias. Em um cenario de recursos
limitados, para garantir a implementacao do projeto habitacional é preciso ir além

da conciliagdo de interesses e discutir 0S nUmeros or¢gamentarios.
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