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Resumo:

O trabalho analisa os Projetos de Intervencao Urbana (PIUs) criados pelo PDE de Sao Paulo em 2014,
examinando-0s como instrumento urbanistico de coordenacao e a luz da definicao do projeto urbano
como mecanismo de articulacao politica. Desenvolve estudo de caso do processo de elaboracdo do
PIU Vila Leopoldina - Villa Lobos (PIU VL-VL) com o objetivo de identificar algumas dentre as diversas
narrativas escalares possiveis de um projeto urbano e contribuir para o debate sobre o recente
instrumento do PIU. Apresenta panorama geral dos PIUs em desenvolvimento, aborda seu carater
metropolitano e sua aproximacao fragmentaria do territério. Elabora descricao critica do PIU VL-VL a
partir da analise de documentos de seu processo de elaboracao, buscando compreender escalas de
articulacao politica e projetual envolvidas e sistematizando questdes sobre a transformacao urbana
pretendida, suas formas de financiamento e implantagao, bem como os interesses e riscos publicos e
privados.
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NARRATIVAS ESCALARES DE UM
INSTRUMENTO URBANISTICO

O processo de elaboracao do Projeto de Intervencao
Urbana Vila Leopoldina - Villa Lobos em Sao Paulo

PROJETOS DE INTERVENCAO URBANA: INSTRUMENTO
DE ESCALA METROPOLITANA E APROXIMACAO
FRAGMENTARIA

O Plano Diretor Estratégico do Municipio de S3do Paulo (Lei Municipal n2
16.050/2014), condutor do marco regulatdrio urbano, introduziu mecanismos inéditos de
ordenacdo da transformacdo urbana, inclusive a partir de instrumentos além dos previstos
no Estatuto da Cidade (Lei Federal n? 10.257/2001). Dentre estes novos elementos se
destaca como inovacdo o Projeto de Intervencdo Urbana (PIU), dispositivo que ganhou
rapida importancia. Ha atualmente 14 PIUs em processo, 1 arquivado, 4 em prospeccdo e a
possivel concessdo de 24 terminais urbanos’, totalizando 42 PIUs iniciados e em debate
simultaneamente, além da demarcacdo de Zonas Especiais de Ocupacdo (ZOE), cuja
proposta de transformacdo depende da elaboracdo de PIU.

Os Projetos de Interven¢do Urbana (SAO PAULO, 2014, art. 136) sdo instrumentos
gue tem como objetivo detalhar projetos de transformag¢dao urbana e sao constituidos por
propostas urbanisticas, sociais, ambientais, econémico-financeiras e de gestdao democratica.
Devem apresentar diagndsticos sobre a area, motivagdes para a intervengao e seu interesse
publico. Sao definidos como meio de “articular os estudos técnicos necessarios a promover o
ordenamento e a reestruturacdo urbana em areas subutilizadas e com potencial de
transformac3o no Municipio de S3o Paulo” (SAO PAULO, 2016, art. 19).

A drea prioritdria para desenvolvimento dos PlIUs é a Rede de Estruturacdo e
Transformac3o Urbana (SAO PAULO, 2014, sec3o IIl), conjunto de territérios estruturadores
da cidade e sua regido metropolitana. Sao dreas onde se localizam elementos articuladores
de diversas escalas como eixos de mobilidade, sistemas ambientais, polos de emprego,
servicos e equipamentos urbanos, além de concentrar, principalmente na Macrodrea de
Estruturacdo Metropolitana, areas com grande potencial de transformacdo (SAO PAULO,
2014, art. 11). Logo, os PIUs possuem carater fortemente metropolitano em sua origem e na
definicdo dos interesses publicos aos quais buscam responder. Este dado deve ser analisado

! Dados do Portal de Monitoramento dos PIUs no site Gest3o Urbana da prefeitura de S3o Paulo. Disponivel em
<https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/estruturacao-territorial/piu/piu-monitoramento/#todos> acesso em: 06/11/2018
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face a heterogeneidade dos espacos onde PlUs sdo elaborados e a transescalaridade do
planejamento, do projeto urbano e da intervencao urbanistica.

O PIU apresenta-se de forma abrangente em relacdo aos objetivos pretendidos e
territorios que impacta, traz como novidade a possibilidade de Manifestacdo de Interesse
Privado para propor a transformagdo urbana e aparentemente permanece com seus
processos e etapas em desenvolvimento, com algum grau de flexibilidade na estrutura do
instrumento. Devem-se considerar tais caracteristicas no atual momento de possivel
reorganizacao dos atores que promovem a reestruturagdo urbana pela alteragdo na atuagao
das grandes construtoras e do papel das megaobras infraestruturais, somado a mudancas na
acdo do Estado frente a conducdo de politicas publicas. A literatura aponta tanto para o
aumento de suas fung¢des de coordenacdo quanto para o papel do Estado como facilitador
da entrada do mercado na concepcao e execucao de politicas (CHRISTOPHERS, 2016).

A retomada do projeto urbano como elemento do marco regulatdrio do
planejamento municipal acontece em meio a disputas conceituais e praticas. Foi fruto de
extenso debate sobre os chamados Grandes Projetos Urbanos e sua relevancia para a
implantacdo da agenda neoliberal do planejamento estratégico (NOBRE, 2000; VAINER,
2000; SWYNGEDOUW et al.,, 2002; VAINER et al., 2012). Assistiu-se a transformacoes
urbanas que aconteceram sem projeto urbano, como no caso de algumas operagdes urbanas
dos anos 1990 e 2000, pautadas essencialmente na oferta de coeficientes de
aproveitamento generosos e reinvestimentos concentradores feitos no mesmo perimetro de
obtencdo de recursos (FIX, 2003). A critica a auséncia de projeto no desenvolvimento das
operacdes urbanas foi recorrente’ e os PIUs podem ser uma das respostas a tal posicdo.
Concebidos como etapa inicial de organizacdo e esclarecimento dos objetivos e demandas
da transformacdo urbana, serviriam para subsidiar a escolha dos instrumentos de
ordenamento e reestruturagao urbana mais adequados ao interesse publico identificado.

Atualmente, a quantidade de PIUs sugere perspectivas que indicam a recorréncia da
elaboragdao de projetos urbanos no cotidiano da gestdo publica, mesmo que varios destes
ainda ndo tenham sido definidos em legislagdao urbanistica especifica. Por outro lado, assiste-
se a falta de projetos estruturados em dreas onde sdao aplicados recursos publicos
“desconcentrados”, como os do Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC) ou mesmo
projetos para os eixos de transformac¢do urbana — entorno dos corredores de mobilidade de
alta capacidade onde é permitido construir mais, um projeto de adensamento construtivo —
e esta falta de projetos é apontada como empecilho a efetividade do planejamento urbano
paulistano (JESUS, 2016, p. 287).

Face a esta agenda de projetos urbanos em curso, vislumbra-se tanto a necessidade
de inclusdao do desenho urbano como elemento comunicador e mediador da transformacao
urbana democratica quanto como estruturador de projetos articuladores das propostas
fisicas, sociais e juridico-econbmicas. Nos projetos apresentados pela gestdo urbana

2 Como apontado pelo ex-vereador Nabil Bonduki de acordo com SANTORO, P.; NUNES, F. Projetos de Intervencdo Urbana
(PIUs) em Sdo Paulo: transferéncia de terras para exploracdo comercial por terceiros. Disponivel em
<http://www.labcidade.fau.usp.br/projetos-de-intervencao-urbana-pius-em-sao-paulo-transferencia-de-terras-para-
exploracao-comercial-por-terceiros/>, acesso 30 out. 2018.



I ]
XV” ENANPUR
71 NATAL2019

27 a3Imaio

paulistana nota-se a variacdo conceitual do projeto, fato que se reflete nas praticas dele
resultantes. Este trabalho visa compreender o papel do projeto como mecanismo de
articulacdo politica e pratica social. Adota a definicdo apontada por Jesus de que “no
discurso da gestdo [no periodo Haddad, 2012-2016], o projeto passa a ser visto como
mecanismo de articulacdo politica, que permite criar pactuacdes entre a sociedade” (JESUS,
2018, p. 289). Embora seja fundamental o debate sobre qual a natureza do projeto
necessario a transformacdo urbana para a reducdo de desigualdades socioespaciais e a
contribuicdo de estudos morfolégicos na materializacdo de espacos democraticos, esta
ampla discussao acerca de seus atributos e processos para repensar a prépria epistemologia
do projeto urbano ndo é o foco deste artigo.

Outra questdo conceitual em pauta é a definicdo dos PIUs como instrumento
urbanistico. No PDE 2014 os PIUs sdo apresentados dentro do Capitulo Il (Dos Instrumentos
de Politica Urbana e Gestdao Ambiental), Secdo Ill (Dos Instrumentos de Ordenamento e
Reestruturacdo Urbana). Ainda assim, seu decreto de regulamentacdo apresenta-o como
procedimento, fato que é endossado por alguns pesquisadores ao nao classifica-lo como
instrumento (D’ALMEIDA, 2018). Outros trabalhos qualificam os PIUs como instrumento
urbanistico de mediacdo (SILVA, 2018). O discurso de técnicos e gestores municipais em
apresentagdes sobre o tema varia, e por vezes assume-o como procedimento, descrevendo
os PIUs mais como processos administrativos do que como instrumentos urbanisticos
“tradicionais”®. Outros argumentam que é instrumento urbanistico quando combinado com
as Zonas de Ocupacao Especial (ZOE) previstas na Lei de Parcelamento Uso e Ocupacdo do
Solo (LPUOS) (Lei Municipal n° 16.402/16), nas quais o PIU define pardmetros de uso e
ocupacdo do solo (SANTORO; NUNES, 2018).

A analise discursiva aprofundada dos PIUs podera trazer elementos a compreensdo
do contexto no qual foram criados, das logicas e atores aos quais buscam responder, além
da cristalizacdao de representagdes coletivas. Aqui é endossada sua concepg¢do original do
PDE para destacar a relevancia de investigar instrumentos considerando que nao sao
neutros, produzem seus proprios efeitos (as vezes contrarios aos objetivos expressos) e sao
uma forma condensada de conhecimento sobre o exercicio do controle social. Além disso, é
possivel situar a criacdo do PIU em uma fase de proliferagdo de atores e instrumentos de
coordenacgao:

“Ante as deficiéncias das ferramentas classicas, a procura por novos
instrumentos é pragmadtica em objetivos e frequentemente é vista ou como
oferecendo uma alternativa aos instrumentos usuais (cujos limites foram
demonstrados pelos inimeros trabalhos sobre implementag¢dao) ou como
desenhando meta-instrumentos para viabilizar a coordenagdo de
instrumentos” (LASCOUMES et al., 2007, p. 3). Tradugdo prdpria.

Como instrumento da politica publica voltada ao urbano, o PIU é dispositivo “técnico
e social, que organiza relagdes sociais especificas entre o Estado e aqueles aos quais ele se

* por exemplo, no Seminario PIU Setor Central, realizado em 06/11/2018 na Faculdade de Arquitetura e Urbanismo
Mackenzie. Disponivel em <https://www.youtube.com/watch?v=eMUOEQiJHi4>, acesso 15 nov. 2018.
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endereca, de acordo com as representacdes e significados que ele carrega” (LASCOUMES et
al., 2007, p. 4). As representacdes e significados que cada instrumento carrega sdo
essencialmente as ideologias que os moldam, mesmo quando estas permanecem pouco
visiveis. Do encontro entre ideologias e praticas surge a escala (DELANEY et al.,, 1997),
processo socioespacial dindmico em constante disputa, que organiza e reorganiza relacdes
sociais e hierarquias de poder. A escala, arena de luta socioespacial e politica, é decisiva para
o poder de determinado sujeito ou processo. Abordar configuracbes escalares
(SWYNGEDOUW, 2004) coloca luz ndao apenas sobre o vinculo entre os processos de
escalonamento/reescalonamento (BRENNER, 2013) e as relagdes de poder, mas também
sobre o potencial de rearticulacdo das escalas para a luta socioespacial e estratégias politicas
(Ibid., p. 42).

A intervengdo espacial delimitada de resultado fisico, concreto, é uma das
especificidades do objetivo de projetos urbanos. Sua elaboracdo depende de agdes politicas
dindmicas que envolvem escalas fisicas/cartograficas e sdo definidas por relagcdes de poder
territorializadas. Investigar os novos instrumentos de transformacao urbana como os PIUs a
partir do contexto a que procuram responder, das relagdes entre agentes que organizam e
dos processos que desenvolvem® pode contribuir para compreender como a escala e
processos escalares sdo territorializados. Também se presta a identificar estratégias de
alteracdo de hierarquias de poder em favor de determinados sujeitos e se tais instrumentos
constroem novas narrativas escalares.

“(...) os embates politicos e ideoldgicos mobilizam e acionam, instauram e
rompem escalas, num processo em que narrativas escalares estruturam e
fundamentam estratégias e taticas, configurando arenas e objetos de
disputa. Ndo apenas as escalas se transfiguram, como seu proprio
significado e nomeagdo indicam redefinicdes de sujeitos e relagdes”
(VAINER, 2006, p. 27).

Considera-se que os Projetos de Interven¢ao Urbana podem ser enquadrados dentre
novos instrumentos de politica publica (LASCOUMES et al., 2007) que surgem em contexto
de critica a burocratizacdo e mudancga de fungdes tradicionais do Estado, inclusive com
aumento do papel coordenador a partir da criagdao de estruturas de formagao de acordos.
Estes novos instrumentos frequentemente se prestam a organizar novas formas de relagao
politica, as vezes pautando-se por mecanismos de consulta e comunica¢do, e ajudam a
renovar compreensdes de legitimidade mesclando racionalidade técnica e racionalidade
democratica por seu desenvolvimento negociado.

O contexto de sua criacdo relaciona-se ao new public management que §é,
simplificadamente, a aplicagao do principio da escolha racional e de microeconomia classica
a gestdo publica, as vezes com transferéncia de procedimentos da gestdo privada a gestao
publica. Como apontam Lascoumes e Les Galés (2007, p. 17) ao questionarem se a
proliferacdo de instrumentos é uma forma de dissipar as questdes politicas as quais os

4 s o e . . ofs
Veldzquez (2018, p. 162) desenvolve o que chama de manejo integral da escala, apontando a necessidade de identificar
claramente as escalas de contexto, processo e agentes, bem como seus vinculos.

4
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instrumentos se enderecam, este processo leva “a fragmentacdo de instrumentos de politica
publica, a crescente especializacdo e a forte competicdo entre tipos de instrumentos
(julgados pela mensuragdo da relagdo custo/eficiéncia) e forte movimentagdo em direcdo a
instrumentos mais 3 base de incentivos do que normativos”. Por esta perspectiva,
instrumentos como os PIUs ndo reduzem tal fragmentacdo, mas ao coordenar instrumentos,

potencialmente deveriam agir para reduzir a fragmentacao de seus resultados.

Instrumentos voltados a transformacdo urbana possuem natureza territorializada e
ao circunscrever areas especificas criam fragmentos abstratos de cidade. Estes sdo auto
definidos por seus perimetros de intervencao e, por vezes, flexibilizados ou legitimados pela
nocdo de perimetro expandido®. Ao relacionar tais tentativas de auto definicdo a falta de
delimitacdo conceitual das nocdes de local e lugar (VAINER, 2006, p. 27) retoma-se o debate
entre a generalizacdo dos processos e a particularidade dos espacos. Embora assuma a
necessidade de tal clareza conceitual para balizar a agao politica, Vainer (2002, p. 19) indica
gue depender de definicdes muito especificas de local torna-se um risco por assumir certo
“realismo pragmatico que recomenda tornar coesa cada localidade”.

Este trabalho analisa particularidades do PIU como instrumento urbanistico de
coordenacao e a luz da definicdo do projeto urbano como mecanismo de articulagdo politica.
Para isso, optou-se por desenvolver um estudo de caso que permita levantar algumas dentre
as diversas narrativas escalares possiveis de um projeto urbano. O caso escolhido é o PIU
Vila Leopoldina — Villa Lobos (PIU VL-VL) em Sdo Paulo por se tratar de territério pressionado
para reorganizacdo funcional multiescalar, metropolitana’ e n3o apenas local. Além disso,
possui algum detalhamento de desenho urbano e estudos volumétricos, junto a modelos
economico-financeiros complexos e de acesso publico que permitem didlogo com processos
e elementos comuns a outros instrumentos de transformagao urbana, como as operagdes
urbanas consorciadas. E o primeiro PIU originado por MIP que dependerd de autoriza¢do
Iegislativa8 devido as alteragdes de parametros urbanisticos propostas e seu processo de
desenvolvimento, que ja dura mais de dois anos, tem incluido etapas de consulta e debate
qgue vao além das exigéncias em decreto, sinalizando a possibilidade de sua condu¢ao como
exemplar para outros PIUs similares.

Serd apresentado um panorama geral dos PIUs para entdo descrever os processos do
PIU VL-VL. Esta descrigao critica buscard identificar de maneira preliminar a mobilizacdo de
determinadas escalas e seus significados para a politica urbana municipal ou para a
transformacdo socioespacial esperada para o perimetro do PIU VL-VL. Considerando que o
poder reside “na capacidade de articular escalas, de analisar e intervir de modo

> Tradugdo propria.

® SANTORO et al. (2018, p. 134-136), por exemplo, criticam a utilizagdo de definicdo de perimetro expandido para algumas
operages urbanas paulistanas, em tese tornando-as menos concentradoras, na pratica, criando “periferias” no recorte
territorial da operacao.

’ A regido abriga a CEAGESP (Companhia de Entrepostos e Armazéns Gerais de S30 Paulo), maior centro comercial atacadista
de produtos agricolas do pais, que também integra o Arco Pinheiros, com PIU que considera estudos realizados de
deslocamento de suas atividades para regido proxima ao Rodoanel metropolitano. Esta transferéncia, se ocorrer, afetara
toda a regido, estimulando mudancas de uso do solo industrial/comercial atacadista para residencial, comércio e servicos; e a
metrépole, que tera de reestruturar seus fluxos de abastecimento.

® 0 PIU NESP foi o primeiro originado por MIP, mas por se tratar de uma ZOE, foi autorizado por decreto.
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transescalar” (VAINER, 2006, p. 28) e que a escala adequada de planejamento é uma
guestdo fundamental que permanece em aberto, serdo analisados documentos relativos ao
processo de elaboracdo do PIU Vila Leopoldina - Villa Lobos em busca de dados acerca das
escalas de articulacdo politica e projetual ali presentes.

PANORAMA DOS PROJETOS DE INTERVENGCAO URBANA
EM DESENVOLVIMENTO

Os Projetos de Intervencdo Urbana foram criados no Plano Diretor Estratégico do
Municipio de Sdo Paulo (Lei Municipal n° 16.050/2014) para “subsidiar e apresentar as
propostas de transformacdes urbanisticas, econémicas e ambientais nos perimetros onde
forem aplicados os instrumentos de ordenamento e reestruturacdo urbana” (PDE, art. 136).
Sua regulamentacdo posterior via Decreto Municipal n° 56.901/2016, detalhou alguns de
seus conteudos, embora haja criticas a imprecisdo sobre suas caracteristicas e produtos ou
certo grau de disparidade entre o escopo minimo exigido no decreto e o apresentado em
alguns PIUs. E o caso, por exemplo, dos trés PIUs de terminais de 6nibus, projetos
considerados estudos piloto para esta tipologia (D’ALMEIDA, 2018).

Figura 1. Mapa das areas sujeitas a elaboragdo de PIU segundo a LPUOS de 2016
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Os PIUs devem ser utilizados na Rede de Estruturacdo e Transformacdo Urbana que
engloba a Macroarea de Estruturacdo Metropolitana (MEM), a rede estrutural de transporte
coletivo, a rede hidrica ambiental e a rede de estruturacdo local (SAO PAULO, 2016, art. 1),
area que soma 17% do municipio de S3o Paulo (26.886 ha). A estas areas acrescentam-se as
Zonas de Ocupacdo Especial (ZOEs) definidas na LPUQOS, aprovada uma semana antes da
assinatura do decreto dos PIUs’. Parte das ZOEs (1.288 ha) esta localizada fora da Rede de
Estruturacdo e Transformacdo Urbana. Assim, 18,5% do municipio pode receber PIUs™,

Quadro 1. Panorama geral dos PIUs

ETAPA PROJETO DE INTERVENCAO URBANA INICIATIVA AREA (HA)
EM PROPOSICAO
Proposigdo de elementos

prévios

Consulta publica inicial Arco Pinheiros (MEM) Publica 1.467,35
Nag¢des Unidas (MEM e ZOE) Publica 15,16
Setor Central (MEM) Publica 1.818,21
Vila Olimpia (MEM) Privada 26,85

Avaliagao SMUL

EM ANDAMENTO

Elaboragao

Discussdo publica Term. Capelinha (EETU) Publica 91,96
Term. Campo Limpo (EETU) Publica 98,06
Vila Leopoldina — Villa Lobos (MEM) Privada 31,24

Consolidagao

Encaminhamento Juridico Arco Jurubatuba (MEM) Publica 2.192,05
Anhembi (ZOE) Publica 46,45
Bairros Tamanduatei (MEM) Publica 1.640,66

IMPLANTACAO Pacaembu (ZOE) Publica 6,99
Term. Princesa Isabel (EETU) Publica 98,07
NESP (ZOE) Privada 600,92

SUSPENSO Rio Branco (MEM) Publica 26,35

ARQUIVADO Arco Tieté (MEM) Publica 5.380,35

EM PROSPECCAO Campo de Marte (edital PPMI)

Elevado Jodo Goulart

CEAGESP (debates sobre Centro Internacional
de Tecnologia e Inovagao)

Concessao dos 24 terminais

Total: 14 + 24 terminais + 1 arquivado Area total: 8.160,32 ha
Total iniciativa publica: 11 + 24 terminais + 1 arquivado Area iniciativa publica: 7.501,31 ha
Total iniciativa privada: 3 Area iniciativa privada: 659,01 ha

Areas totais ndo consideram PIUs arquivados e em prospecg3o

Fonte: https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/estruturacao-territorial/piu/piu-monitoramento/#todos
Elaboragdo da autora (06/11/2018)

A significativa area sujeita a elaboracdo de PIUs e o carater de rede de articulacdo
gue a maior parte deste territério possui endossam o aspecto fortemente metropolitano dos

? Interessante observar gue o Plano Diretor Estratégico de 2014 ja continha ZOEs, mas em menor quantidade. Em 2016, a
aprovacdo da LPUOS ampliou consideravelmente este quadro.

0 Este percentual equivale a 28.175 hectares e seria ainda maior caso considerasse os perimetros de intervencdo previstos
para os 24 terminais urbanos sujeitos a concessado. Para fins desta primeira defini¢do, tais dreas nao foram consideradas,
embora devam elaborar PIUs circunscrevendo raio de 600m a partir do terminal. Seria necessaria leitura dedicada a cada
terminal, pois alguns raios encontram-se dentro do perimetro geral da Rede de Estruturagdo e Transformacdo Urbana,
enquanto pela localizacdo, outros podem ter circunferéncias que a extrapolam.
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PIUs. Esta caracteristica influencia a estrutura do instrumento e, consequentemente, os
processos de governanca e os produtos finais. O marco regulatério da politica urbana
paulistana organiza-se pela tentativa de aproximacdo territorial hierarquizada caracteristica
do planejamento fisico-territorial. Assim, varia escalas de leitura e proposicdo em processo
iniciado pela revisdo do PDE que tem como revisGes sequenciais a LPUQS, os Planos
Regionais e os Planos de Bairro. Apds a aprovacdo do PDE também sdo desenvolvidos planos
setoriais como o Plano Municipal de Habitacdo e o Plano de Mobilidade de S3o Paulo, a
regulamentacdo de mecanismos dispostos no PDE - como os PIUs - e, de forma
independente, o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado da Regido Metropolitana de
Sao Paulo (PDUI RMSP).

Figura 2. Mapa dos PIUs em desenvolvimento sobre area prioritaria a elaboragdo de PIUs
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Pode-se categorizar os PIUs por critérios de acordo com o objetivo de analise, como
pela origem da iniciativa (publica ou privada), pelo estruturador do territério no qual se
insere (MEM, rede estrutural de transporte coletivo, rede hidrica e ambiental, rede de
estruturacdo local), pelo(s) instrumento(s) de ordenamento e reestruturacdo urbana
mobilizado(s) (Operacdo Urbana Consorciada - OUC, Concessdo Urbanistica, Area de
Intervenc¢do Urbana - AlU, Area de Estruturacdo Local - AEL, Reordenamento Urbanistico
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Integrado - RUI™), pela propriedade fundiaria da area de intervencdo (terras publicas ou
privadas, quantidade de proprietarios), e outros aspectos que possam ser lidos
separadamente ou comparados para definir tipologias Uteis a compreensao do instrumento.
Uma das tipologias existentes estabelece trés tipos de PIUs*%: (1) PIUs de Reestruturacdo
Urbana, grandes areas com intervenc¢des urbanas multisetoriais, préoximas de uma operacao
urbana (ex. PIU Arco Jurubatuba); (2) PIUs de transformacdo de grandes glebas, geralmente
de proprietario Unico, marcadas no zoneamento como ZOE (ex. PIU NESP, PIU Anhembi); e
(3) PIUs de terminais urbanos, drea com raio de 600 metros em torno dos 27 terminais
urbanos de Sao Paulo.

No PDE 2014 a proposicdo dos PIUs era de responsabilidade exclusiva do poder
publico, ainda que seu desenvolvimento posterior pudesse ser concedido a iniciativa
privada. O Decreto Municipal n® 56.901/2016 determinou uma mudanga a respeito do
momento inicial de um PIU, que passou a poder ter origem via Manifestacdo de Interesse
Privado (MIP). A MIP estabelece o perimetro de intervencdo e deve apresentar diagndstico
socioterritorial da area e programa de interesse publico que deve incluir “sua diretriz
urbanistica, viabilidade da transformacdo, impacto ambiental ou de vizinhangca esperado,
possibilidade de adensamento construtivo e populacional para a drea e o modo de gestao
democratica da intervencdo proposta” (SAO PAULO, 2016, art. 2°). Esta etapa acontece
antes de consulta ou divulgacdo publica de interesse na reestruturacdo urbana, sem
regulacdo especifica sobre a construcdo de Programas de Interesse Publico pautados pela
informacdo e didlogo com moradores e usuarios dos territdrios de intervencao.

Apds a emissdo de pareceres favordveis a MIP pela SMUL - Secretaria Municipal de
Urbanismo e Licenciamento, o material elaborado é disponibilizado para consulta online
durante vinte dias, as contribui¢Oes recebidas sdo analisadas e o processo encaminhado para
adequacao e autorizagdo pela SMUL. Até esta fase o decreto ndo deixa claro o papel da SP
Urbanismo, empresa publica ligada a SMUL que é a coordenadora dos processos de PIUs por
parte da prefeitura. A partir da aprovagdo para elaboragao do PIU, a SP Urbanismo deve
publicar (1) a definicdo do perimetro de intervengdo, (2) as caracteristicas bdasicas da
proposta e (3) as fases de elaboragao do projeto, com seus mecanismos de participagdo

1 As OUCs, definidas no Estatuto da Cidade (Lei Federal n2 10.257/2001), sdo um conjunto de interven¢des coordenadas pelo
poder publico para transformagdes urbanas (para o caso paulistano, ver SAO PAULO, 2014, art. 137). A Concessdo
Urbanistica permite a exploragdo de terrenos, potencial construtivo, edificagdes de uso privado e espacos publicos para
remuneracdo de concessionario (SAO PAULO, 2014, art. 144), e ampara-se na Lei de Concessdes (Lei n2 14.917/2009). As
AlUs destinam-se a transformacdo urbana e melhoria ambiental e possuem especificidades como a possibilidade de alteracdo
de parametros urbanisticos mediante aprovacao legislativa e a destinagdo obrigatdria de 25% dos recursos obtidos em HIS.
(SAO PAULO, 2014, art. 145). As AELs “s3o porcdes do territério destinadas a transformac3o urbana local mediante
integracao de politicas publicas setoriais (...) destinadas ao desenvolvimento urbano especialmente nas dreas de maior
vulnerabilidade social e ambiental” (SAO PAULO, 2014, art. 149). O RUI trata do “processo de reorganiza¢do fundidria
associado a implantacdo de projetos de reconhecido interesse publico, no qual os registros imobilidrios dos terrenos afetados
poderio ser objeto de unificagdo para posterior reparcelamento, com projeto urbanistico autorizador da medida” (SAO
PAULO, 2014, art. 134). O RUI também é instrumento vinculado ao PIU, embora o PDE ndo o aponte claramente como meio
de viabilizar PIUs. Possui papel relevante - se ndo fundamental - para o financiamento de intervengées. O caso do PIU VL-VL
ajuda a ilustrar tal situacdo.

12 SANTORO, P.; NUNES, F. Projetos de Intervencdo Urbana (PIUs) em S3o Paulo: transferéncia de terras para exploraco
comercial por terceiros. Disponivel em < http://www.labcidade.fau.usp.br/projetos-de-intervencao-urbana-pius-em-sao-
paulo-transferencia-de-terras-para-exploracao-comercial-por-terceiros/>, acesso em 30 out. 2018.
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(SAO PAULO, 2016, art. 32). Nos PIUs de origem publica, apds a publicacdo destes elementos
pode ser feito chamamento para entes privados interessados em apresentar os projetos, em
Processo de Manifestacdo de Interesse (PMI)".

O material completo do PIU (artigo 42 do decreto municipal) inclui a proposta de
ordenamento ou reestruturacdo urbanistica do perimetro, a modelagem econOGmica e
modelo de gestdo democratica da implantacdo, e itens complementares. Caso todos os itens
estejam presentes, sdo disponibilizados para nova consulta publica online de vinte dias,
cujas contribuicbes devem ser analisadas e respondidas apresentando motivos para sua
inclusdo ou ndo no processo. O conteudo final é enviado ao executivo com recomendacao
de seu arquivamento ou implantacdo, que pode se dar via decreto caso ndo proponha
alteracdes de parametros urbanisticos ou projeto de lei com os devidos tramites na Camara
Municipal. A SP Urbanismo é a intermedidria da implantacdo dos PIUs veiculados por
decreto, por medidas diretas ou parcerias com a iniciativa privada.

PROJETO DE INTERVENCAO URBANA VILA LEOPOLDINA -
VILLA LOBOS

O PIU Vila Leopoldina - Villa Lobos localiza-se na Vila Leopoldina a margem do Rio
Pinheiros, entre o Parque Villa Lobos e a CEAGESP, dentro do Arco Pinheiros, setor
estratégico da reestruturacdo municipal pelo PDE 2014 e que também possui um PIU para
seu desenvolvimento, o PIU Arco Pinheiros (PIU ACP), com primeira consulta publica
finalizada em 01/11/2018. O Arco Pinheiros é um dos quatro PIUs prioritarios do PDE 2014,
gue determina o encaminhamento de projeto de lei para sua implantacdo até 2018, o que
ndo deve se concretizar dada a atual etapa do processo. Dentro de seu perimetro sdo
demarcados quatro projetos colocalizados e, embora tal termo ndo tenha defini¢cdo clara nos
materiais de consulta publica, refere-se a setores previamente demarcados no marco
regulatério municipal por suas caracteristicas especificas: CEAGESP (ZOE), Universidade de
Sao Paulo - USP, Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas - IPT e Instituto Butantan (ZOE), AlU
Parque Tecnoldgico Jaguaré e o PIU VL-VL™.

O perimetro de interven¢do do PIU VL-VL tem cerca de 300 mil m?, com principal area
de reestruturagdo de 137.500 m? que engloba o conjunto de trés terrenos de propriedade da
Votorantim e parceiros, somados as areas das favelas da Linha e do Nove (ou Japiacu), bem
como o conjunto habitacional conhecido como Cingapura Madeirit™ (Figuras 3 e 4). Possui
perimetro expandido com raio de 1 km do centro do PIU que delimita uma espécie de area

3 Reis e Jord3o (2015, p. 208) apontam a variagdao na nomenclatura utilizada para se referir a estes processos nos quais entes
privados sdo autorizados a elaborar, parcial ou totalmente, projetos publicos. Os mesmos autores adotam o PMI para
iniciativas do poder publico e a MIP para iniciativas do setor privado.

* 0 modo de condugio do desenvolvimento dos PIUs que se sobrepdem e a influéncia que exercem um sobre o outro nio
sdo claros, embora o material de consulta publica do PIU ACP aponte a etapa avangada de discussdes do PIU VL-VL e
intenc¢Oes de garantir que as estratégias deste segundo estejam alinhadas as do primeiro. O modelo juridico do PIU VL-VL,
por exemplo, menciona que se o PIU ACP definir pardmetros urbanisticos mais permissivos ao direito de propriedade, tais
parametros devem prevalecer aos anteriormente aprovados (SAO PAULO URBANISMO, 2018, p. 233).

> A intervencdo prevista no Madeirit difere das demais por prever operacdes pontuais como regularizaco fundidria e
reforma de dreas comuns e condominiais. Foi incluido como uma das principais areas de reestruturacdo pelo impacto
causado pela remocéao de suas ocupacdes irregulares, mesmo em menor nimero.
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&
de influéncia do projeto, conceito importante na discussdo sobre o reassentamento dos
moradores das comunidades e cendrios de ocupacao das ZEIS na regido.

Figura 3. Foto aérea do PIU Arco Pinheiros com inser¢ao do PIU Vila Leopoldina - Villa
Lobos e demais projetos colocalizados
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Originou-se de Manifestagdo de Interesse Privado apresentada em 28 de julho de
2016 pelo conjunto de quatro proponentes: Votorantim, BVEP, SDI e URBEM. Embora ja
tivessem algum envolvimento com o ramo imobilidrio e da construgao civil, estas nao sao
empresas conhecidamente deste ramo como eram Odebrecht, WTorre e outras presentes
nas Operagdes Urbanas Consorciadas paulistanas, fato que sinaliza possiveis alteragdes nos
atores produtores imobilidrio-financeirizados no cenario paulista pds Lava Jato.

A Votorantim é uma empresa brasileira centendria presente em 23 paises que atua
em diversos segmentos econdmicos, muitos ligados a construgao civil como a producdo e
extracdo de materiais para sistemas construtivos. Em 2016 criou uma area de
desenvolvimento imobiliario, reforcando seu envolvimento com o setor, que anteriormente
aconteceu apenas pela participagao direta na incorpora¢ao de empreendimentos como o
Atlas Office Park'®, complexo de escritérios e servicos localizado no perimetro do préprio PIU
VL-VL, e pela atuagdo de algumas de suas subsidiarias, como é o caso da BV
Empreendimentos e Participacdes (BVEP), controlada pelo Banco Votorantim que desde
2007 investe e desenvolve empreendimentos residenciais e comerciais. Tal fato indica algum
grau de organizacdo e participacao prévia destes atores na légica de produgao imobiliaria-

'® 0 Atlas Office Park teve incorporac3o pela Votorantim e BVEP, realizacdo e incorporagio da SDI e comercializacio da CBRE.

Disponivel em <http://atlasofficepark.com.br/o_empreendimento/> acesso 06/11/2018.
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financeirizada principalmente em S3o Paulo, Rio de Janeiro, Natal e Brasilia’’, ainda de
forma relativamente tradicional adequando os projetos possiveis as regras de uso e
ocupacdo do solo vigentes. A SDI Desenvolvimento Imobilidrio foi criada em 2005, mas é
dirigida por grupo vinculado a Serplan, incorporadora fundada em 1974 e ligada a producao
de empreendimentos de alto padrio em diversas cidades'®. O URBEM - Instituto de
Urbanismo e de Estudos para a Metrdpole é uma organizacdo do terceiro setor que atua
“em busca de grandes areas urbanas onde projetos de infraestrutura possam ser viabilizados
em parceria com o poder publico”*®. Participou do chamamento para o projeto do Arco Tieté
em fevereiro de 2013, apontado por Silva (2018) como fundamental ao processo de
formatacio do instrumento do PIU?®. Esta breve caracterizacdo das proponentes é
importante para pontuar que a analise das trajetdrias destas empresas é uma das frentes de
investigacao para compreender interesses envolvidos no processo de elaboragao do PIU VL-
VL e do instrumento como um todo, a partir de perspectivas comparativas.

O PIU VL-VL organiza a gestdo e financiamento do projeto urbano articulando dois
instrumentos de ordenamento e reestruturacdo urbana, a Area de Intervencdo Urbana (AIU)
e o Reordenamento Urbanistico Integrado (RUI). Outros instrumentos atuam sobre a Area
de Transformacdo (AT) modificando parametros urbanisticos de maneira sobreposta,
tornando complexos os calculos de contrapartidas financeiras e obrigacdes fundiarias
apresentados na modelagem financeira.

A Proposta de Ordenamento Urbanistico lista excepcionalidades a respeito do
Coeficiente de Aproveitamento (CA), gabarito maximo, cota parte, fachada ativa (o
percentual de area ndo computdvel de usos ndo residenciais em empreendimentos de uso
misto e o percentual ndo computavel de areas construidas no nivel da rua com acesso direto
ao logradouro), arboriza¢do e fruicdo publica (SAO PAULO URBANISMO, 2018, p. 151, p.
154). Identificaram-se também incentivos relacionados a doa¢do de area para alargamento
de calcadas e possivel utilizagdo de Transferéncia do Direito de Construir (TDC) como
incentivo a abertura de fruicdo fora dos terrenos das proponentes (SAO PAULO URBANISMO,
2018, p. 140). Além destes, ha uma abordagem questiondvel do RUI que considera a unido
dos lotes para a distribuicdo de beneficios (por exemplo, a possibilidade de ter CA acima do
maximo em lotes especificos, desde que compensado com a redugdo em outro lote), mas a
separacdo dos lotes para o calculo de contrapartidas (como os percentuais de destinagdo de
area publica no parcelamento, que diminuem quando calculados com os lotes separados)?’.

7 Dados do site da empresa. Disponivel em <http://www.bvep.com.br/web/site/pt/> Acesso 06/11/2018.

'® Dados do site da empresa. Disponivel em <http://www.sdiweb.com.br/sobre> Acesso 06/11/2018.

'% conforme descrito na MIP enviada a SP Urbanismo. Disponivel em <https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/wp-
content/uploads/2016/03/01_-MIP_PIU_Vila-Leopoldina-Villa-Lobos_motiva%C3%A7%C3%A30.pdf> acesso em 08/10/2018.
% silva (2018) aponta vinculos entre a origem do PIU e o chamamento para propostas no perimetro do Arco Tieté, anterior
ao PDE 2014, que deveria apresentar modelo urbanistico, modelagem juridica, estudos socioeconémicos e meios de
interagdo social e institucional. As propostas foram remuneradas pela PMSP apés a 12 fase do chamamento
proporcionalmente a sua utilizagdo e os maiores beneficiarios foram respectivamente URBEM, Consércio Odebrecht e OAS,
Consércio Andrade Gutierrez e Queiroz Galvao, Idom e Camargo Corréa.

*! para lotes acima de 40 mil m?, o percentual minimo de destinac3o de area publica seria de 40%. Nos calculos considerando
os trés lotes separados, a destinacdo final é de 33,87%, pois dois terrenos sdo menores que 40.000 m? e tem percentual
minimo de 30%. A distribuicdo de dreas publicas também considerou os lotes juntos (SAO PAULO URBANISMO, 2018, p. 140).
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Estas complexas sobreposicdes sao a base para cdlculos da area construida
computavel total que determina o valor das contrapartidas da Outorga Onerosa do Direito
de Construir (OODC) e Cota de Solidariedade®’, bem como a viabilidade financeira do
empreendimento. No processo de debate publico do PIU VL-VL houve questionamento a
respeito da maneira como foi calculada a reducdo do valor da Outorga e Cota de
Solidariedade, proposta para funcionar como desconto ao empreendedor por adiantar todo
o pagamento dos direitos de construir que necessita. E feito o cdlculo da metragem
guadrada necessdria ao desenvolvimento imobiliario e este valor é trazido para o do Valor
Presente. O valor original a ser pago em 20 anos totaliza cerca de RS 250 milhdes, enquanto
o valor a ser pago “in natura” é proximo a RS 80 milhdes. O financiamento da Habitacdo de
Interesse Social (HIS) usualmente seria feito pela Prefeitura com recursos obtidos pelo
pagamento da Outorga. No entanto, a proposta é que seu desembolso aconteca ndo em
recursos, mas pela construcdo das obras de interesse publico como HIS e equipamentos
antes do inicio das obras do empreendimento privado (“in natura”). Desta forma, os
privados antecipam investimentos que seriam feitos pela Prefeitura, provavelmente com
alguma morosidade. Nota-se que para o momento “zero” da transformagao privada é
necessario que seja dada solugao habitacional para as atuais ocupagdes precarias na regido,
ja que duas ocupacgdes estdo sobre vias que estruturariam o empreendimento (ver Figura 4).

Figura 4. Foto aérea do PIU Vila Leopoldina - Villa Lobos
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No PIU VL-VL, parte importante da discussdao sobre a viabilidade financeira do
empreendimento pauta-se pela necessidade de provisdo habitacional para as familias

2A Outorga Onerosa do Direito de Construir é a contrapartida financeira paga pelo empreendedor para construir além do
potencial construtivo bésico (SAO PAULO, 2014, art. 115). A Cota de Solidariedade prevé que empreendimentos com mais de
20.000m? de area construida computavel destinem 10% desta area para Habitac3o de Interesse Social, sendo tal percentual
n3o computavel (SAO PAULO, 2014, art. 111).
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residentes nas favelas da Linha, do Nove e ocupag¢des no Madeirit, marcadas como Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS) ocupadas (ZEIS 1%*) que serdo removidas e somavam 776
familias a época da elaboracao do projeto. Além da quantidade de unidades habitacionais a
serem construidas e da gestdo condominial (que prevé recursos de manutencdo durante
cinco anos), duas decisdes relativas a localizacdo do reassentamento das familias atingidas
pelo projeto impactam a viabilizacdo financeira da transformacdo. A primeira é a construcao
de edificio para HIS no mesmo terreno da darea institucional que serd doada quando feito o
parcelamento. A pertinente composicdo entre usos nado-residenciais e HIS na mesma
edificacdo é conseguida neste caso por meio da cessdo de direito de laje** (SAO PAULO
URBANISMO, 2018, p. 230). Como resultado da construcdo das moradias sociais previstas
sobre os usos institucionais estad a “dispensa” de que o empreendedor utilize qualquer outro
terreno para HIS dentro do perimetro de intervencdo do PIU VL-VL, o que originou debate
sobre a interpretacado do significado das ZEIS demarcadas. No debate, opiniGes divergem: os
empreendedores compreendem que a ZEIS 1 é demarcacdo para garantir que as familias
sejam atendidas, podendo ser fora do perimetro do PIU; e outros argumentam que a ZEIS 1
deveria garantir o atendimento as familias no lugar, recebendo aquela area de terreno como
posse. Apenas excepcionalmente, quando ndo possivel, seriam removidas para dentro do
perimetro do PIU. Esta ultima visdo considera que ocorre a supressao das duas ZEIS 1 nele
demarcadas (UNGARETTI, LACERDA, 2018).

A segunda decisdo que impacta a viabilizacdo financeira da transformacdo é a
alocacdo das demais familias — as ndo atendidas dentro da area institucional -, em parte de
uma ZEIS 3 fora do perimetro de intervencdo do PIU, em terreno de propriedade da SP Trans
gue ndo sera pago pelas proponentes e tera seu valor abatido de pagamentos realizados
pela prefeitura a empresa publica ao longo dos anos. Além do valor deste terreno, ha
investimento publico direto de aproximadamente RS 30 milhdes financiados pela Secretaria
de Habitacdo (SEHAB) para provisio de 276 unidades habitacionais (SAO PAULO
URBANISMO, 2018, p. 221). A modelagem econémica do PIU VL-VL prevé que toda a
contrapartida financeira seja reaplicada no préprio perimetro do PIU (exceto moradias na
ZEIS 3), algo que ndo seria obrigatério para uma AIU? e resultara no incremento da mais-
valia urbana com a valorizagdo de terreno e empreendimento privadosZG. Este incremento
devido ao reinvestimento no mesmo lugar, concentrando a valorizagao da terra, viabilizado
pelas contrapartidas investidas no préprio local ndo é previsto nos cdlculos da outorga.

Estes dados indicam que o investimento publico é fundamental para a viabilizagdo
financeira desta transformacdo urbana. Este recurso estrutura o modelo econémico do
projeto ao realizar a fase de maior risco da intervencao, a inicial. S3o mobilizados os recursos
publicos de RS 80 milhdes em contrapartidas, RS 30 milhdes em investimento direto da

23 “7EIS 1 s3o 4reas caracterizadas pela presenca de favelas, loteamentos irregulares e empreendimentos habitacionais de
interesse social, e assentamentos habitacionais populares, habitados predominantemente por populagdo de baixa renda,
onde haja interesse publico em manter a populacdo moradora e promover a regularizacdo fundiaria e urbanistica,
recuperacdo ambiental e producdo de Habitacdo de Interesse Social” (SAO PAULO, 2014, art. 45).

2 0 direito real de laje foi definido na Lei Federal n® 13.465/2017 e é uma modalidade de direito de superficie que prevé a
possibilidade de cessdo de superficie superior ou inferior a uma construcao.

*> De acordo com o artigo 145, § 52 do PDE 2014, pode-se delimitar perimetros expandidos para tais investimentos.

?® Caso o dinheiro fosse depositado no FUNDURB, seria obrigatéria a criagdo de conta segregada (SAO PAULO, 2014, art.
145), o que ndo deve acontecer devido a realizagdo do pagamento de contrapartidas em obras e servicos.
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SEHAB e o valor do terreno da SP Trans (sem valores e prazos de pagamento descritos na
modelagem econOmica) para alavancar a transformacdo urbanistica mais relevante e ao
mesmo tempo mais delicada: a remogdo das favelas e reassentamento de seus moradores.
N3o esta claro se a execucdo das obras de interesse publico serd — ou pode ser — executada
pelas proponentes®’, o que também significaria o uso de tais recursos para pagamento das
mesmas. Basicamente, as opera¢des de interesse publico no PIU sdo custeadas por recursos
publicos e sdo primordiais ao desenvolvimento da producdo imobilidria posterior, que
depende da remocdo das habitacdes precdrias e da reducdo das condicbes de
vulnerabilidade (ou pelo menos daquelas mais visiveis) no entorno do empreendimento para
maximizar seus lucros futuros. O desenho desta operacdo sinaliza que o empreendedor nao
entra com recursos para o estabelecimento do seu momento “zero” de operacdo, que serd a
construcdo dos usos privados, isolando-o dos riscos das obras de habitacdo e remocdo nao
acontecerem, bem como de investirem recursos para a execuc¢do destas e a obra da parte
privada ndo acontecer. A estruturacdo da modelagem antecipando os recursos com HIS é de
interesse da légica imobilidrio-financeira pretendida®®.

Além dos valores citados, recursos publicos também custeiam equipes técnicas,
organizacdo de audiéncias ou consultas publicas e contratacdo de servigos terceirizados
(selagem nas comunidades, estudo de contaminac¢do do solo). O custo publico total para
elaboracdo deste projeto, se calculado, ndo tem sido apresentado nas consultas publicas.
Este dado junto ao de outros PIUs em desenvolvimento seria relevante para avaliar os PIUs
no orcamento municipal, além de auxiliar a compreender reestruturacdes trabalhistas e
funcionais no setor de planejamento paulistano.A transformacdo urbana pela remocdo e
reassentamento das familias das comunidades do Nove, da Linha e ocupag¢fes no Madeirit é
base do Programa de Interesse Publico apresentado pelas proponentes e estrutura tanto a
leitura de insercdo do PIU na politica habitacional municipal, quanto uma narrativa de
retomada do espac¢o publico pela desobstrugdao das ruas ocupadas e constru¢ao de novo
vidgrio (SAO PAULO URBANISMO, 2018, p. 139). Além dela, a segunda frente de
reestruturacdao urbana no perimetro do PIU é de produgdo imobilidaria de médio e alto
padrdo, prioritariamente para comércio e servigos, com destaque para atividades ligadas a
industria criativa. O modelo juridico aponta que sejam garantidos 15% para usos residenciais
no perimetro de intervencdo do PIU (SAO PAULO URBANISMO, 2018, p. 230). Ndo ha
distingdo sobre HIS e uso residencial comum, o que abre a possibilidade de haver pequena
producdo de outras unidades habitacionais do perimetro do PIU. A proposta de
ordenamento urbanistico projeta 9.600 novos moradores no perimetro do PIU (SAO PAULO
URBANISMO, 2018, p. 144), sem obrigatoriedades formais de aproximar-se de tal nimero.

Prevé a demolicdo de plantas fabris para desenvolvimento imobilidrio em trés
terrenos que somam 107 mil m? e hoje possuem edificagcdes sem uso, com usos de baixa

7 Ha duvidas pelo fato de ser obra publica e, portanto, estar submetida a lei de licitagcGes. No entanto, se for considerada
uma contrapartida em obras alternativa ao pagamento em dinheiro pela Outorga Onerosa do Direito de Construir, a
possibilidade da mesma empresa fazer as obras ndo parece ainda juridicamente bem desenhada.

2% Santoro et al. (2018) argumentam sobre a utilizagdo da promogao de HIS como justificativa para transformagdes urbanas,
gerando uma producdo residual (muito pequena perto das remogdes), geralmente em modelo Unico de produgdo de novas
unidades e de compra e venda que nem sempre se enquadram nas necessidades, faixas de renda e possibilidades de arcar
com financiamento das familias a serem reassentadas, além de tardia (no ultimo momento da operacdo). Neste caso, apenas
pelo fato da produgdo de HIS ser fundamental para o empreendimento privado, esta ldgica ndo se aplica.
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rentabilidade ou em processo experimental e temporario, como a ARCA, espaco de eventos
locado em um dos galpdes industriais e inaugurado com a realizacdo da Sao Paulo Fashion
Week em outubro de 2018. Ao lado, outro galpdo da antiga metallrgica da Atlas Elevadores
é reformado para abrigar um hub de inovacdo que deve mesclar espacos de co-working,
laboratdrios de pesquisa, maquinario de prototipagem de alta tecnologia, salas de aula e
auditdrios, entre outros usos flexiveis e sob demanda de empresas ligadas a tecnologia e
construgdo civil®®. Estes espacos localizam-se na area considerada Fase 2 de implantacdo do
projeto, ou seja, sdo pensados para geracdo de renda tempordria enquanto o
empreendimento é construido. S3o estratégias de placemaking e placebranding para atribuir
valores a area e aos terrenos com a utilizacdo dos iméveis, permitindo que, na linguagem do
mercado, seja possivel “carregar o terreno” por mais tempo para que o projeto de
transformacdo venha a acontecer. Apesar de sua drea maior do que lotes industriais comuns
a Vila Leopoldina e de prever a reorganizacdo fundiaria com o RUI, a transformacdo
imobilidria prevista deve apresentar semelhangas com o processo em desenvolvimento em
outras dareas do bairro, com a substituicdio de galpbes por produtos imobilidrios de
habitacdo, comércio e servicos de médio e alto padrao.

Embora haja duas frentes de transformacao distintas, informacdes de projeto como
estudos tipoldgicos, descricdo de usos e caracteristicas morfoldgicas ou volumétricas que
contribuem para debater espacialidades e dindmicas sociais cotidianas sao limitadas. Sao
apresentados cenarios para a provisao habitacional, fotos e plantas de referéncias, enquanto
o restante da area de transformacao possui definicdes pouco claras sobre quantidade e tipos
de uso, enquanto perspectivas aéreas com volumetrias genéricas fornecem uma imagem-
ideia parcial de cidade para ser vista do alto.

As caracteristicas principais do PIU VL-VL trazem uma mescla de aspectos de duas das
trés tipologias de PIUs citadas na introdugdo deste texto (p. 9), as tipologias de PIU de
reestruturacdo urbana e PIU de ZOEs. Assemelha-se a operagdes urbanas pela
transformacgdo proposta e investimento de recursos publicos no préprio perimetro, possui
dimensdo relativamente pequena, ha poucos proprietarios envolvidos (facilitando o
Reordenamento dos terrenos) e o empreendimento privado principal depende
essencialmente do terreno da proponente, embora o recurso publico e reassentamento das
familias sejam fundamentais para viabilizar financeiramente o empreendimento. Assim, o
processo de elaboracdo do PIU VL-VL pode ser encarado como um projeto-piloto de dupla
funcdo, auxiliando a identificar empecilhos ao desenvolvimento de outros PIUs de duas
tipologias diferentes, bem como elaborando ferramentas e métodos de pactuacdo que
aparentam poder ser transpostos com facilidade.

NARRATIVAS ESCALARES DO PIU VILA LEOPOLDINA —
VILLA LOBOS

Tendo em vista que “escolher uma escala é também, quase sempre, escolher um
determinado sujeito, tanto quanto um determinado modo e campo de confrontagdao”
(VAINER, 2002, p. 25), optou-se por enfocar o didlogo transescalar entre premissas ou

29 ~ . . s N . . ;. .
InformacGes obtidas em visita as obras, guiada por funcionario da Votorantim.
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potenciais metropolitanos com questdes projetuais ou fragmentarias no perimetro de
intervencdo. Também sdo abordados, mas com menor profundidade, alguns aspectos de
relacdes e pactuacdes entre poder publico, proponentes e sociedade civil. Estas leituras
iniciais buscam contribuir para debates sobre os processos de elaboracdo de Projetos de
Intervencdo Urbana e sobre as transformacdes urbanas esperadas para a regidao do PIU Vila
Leopoldina - Villa Lobos.

O PIU VL-VL esta atualmente na etapa de discussdo publica. A SP Urbanismo, que
coordena o processo, tem a atribuicdo de organizar e disponibilizar os materiais para
consulta publica online — duas consultas de vinte dias cada, de acordo com o decreto. Mas
este PIU teve incorporados outros espacos de informacdo e consulta: duas audiéncias
publicas e quatro reunides bilaterais registradas e incorporadas ao conteudo disponivel
online. A ampliagdo de arenas institucionalizadas de informag¢ao e debate é um dado
relevante do processo, pois sdo esferas publicas de identificacdo de problemas, cristalizacdo
de posicionamentos e intengGes de acdo. Embora sejam espacos de criacdo de lacos e
relacdes entre atores que podem levar a pactuagbes e ressignificar a legitimidade da
transformacdo urbana, ndo possuem carater decisério, reduzindo seu papel em uma possivel
reorganizacdo de hierarquias de poder no processo.

A linha do tempo da elaboraco deste PIU* lista encontros com diferentes grupos da
sociedade civil durante sua elaboracdo. Duas caracteristicas marcantes desta cronologia sdao
o uso frequente da palavra didlogo e a inexisténcia do nome das proponentes nas
atividades, embora tenham participado em parte dos eventos, se ndo em todos. E pouco
legivel a presenca das proponentes no contato cotidiano, direto, com moradores e a
sociedade civil organizada, dificultando a apreensdo dos papeis exercidos pela iniciativa
privada na conducdao do processo, bem como das hierarquias de poder que se estabelecem
por vinculos mais informais do que formais entre Estado, mercado e sociedade civil.

Se a escala é “ao mesmo tempo, o resultado e a consequéncia da luta social pelo
poder e pelo controle” (SWYNGEDOUW, 1997, apud VAINER, 2002, p. 25), a falta de
legibilidade das relagGes entre atores torna-se um desafio a compreensdo das arenas e
hierarquias existentes no processo de elaborag¢ao do PIU VL-VL, pois as lutas por poder e
controle podem ser informais ou n3o-institucionalizadas. E possivel que a informalidade
destas relacdes favoreca determinados sujeitos por meio de processos que podem ser
contraditdrios aos padrdes estabelecidos de governanga urbana. Como a escala aparece na
fusdo de ideologias e praticas (DELANEY et al., 1997) e muitas defini¢es ideoldgicas de cada
PIU sdo delineadas na formatagao do programa de interesse publico, esta etapa constitui um
importante momento de definicdo tanto dos desejos e demandas da transformacao quanto
das escalas de agdo politica ao longo do procedimento.

A provisdao de HIS no PIU estabelece ambiguas articulagdes com as politicas de
habitacdo®’. No PIU VL-VL acontece a vinculacdo “forcada” entre a realocacdo das familias

30 Disponivel em < https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/projeto-de-intervencao-urbana-vila-leopoldina-villa-lobos/>
acesso 06 nov. 2018.

*L A parte do terreno da SP Trans que n3o prevé o reassentamento de familias das comunidades do Nove e da Linha deve
receber HIS e HMP pela PPP da Casa Paulista, programa habitacional do governo estadual.
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locais na ZEIS 3 fora do perimetro de intervencdo e a supressdo de cerca de 14.500m? de
terrenos demarcados como ZEIS 1. N&o utilizar os terrenos das ZEIS de maneira
complementar, ainda que as ZEIS 1 fossem parcialmente utilizadas para o reassentamento
das familias do perimetro de acdo ou da regido, é uma perda para a politica habitacional
municipal que historicamente enfrenta desafios para a demarcacdo e aquisicdo de terras
para ZEIS.

Os argumentos principais que embasam esta vinculacdo sdo: (1) que a reurbanizacao
ou construcao de HIS na ZEIS 1 da Linha impossibilitaria o modelo chave-a-chave de provisdo
habitacional, (2) a inviabilidade de abrigar todas as familias na area da Linha e (3) a abertura
de vidrio no local. Estes argumentos sdo endossados em defesa da sequéncia do PIU VL-VL
sem apresentacdo de estudos claros sobre alternativas de como, por exemplo, o faseamento
da obra poderia ser usado para a provisdo habitacional em primeiro momento na ZEIS 3,
complementado com posterior reurbanizacdo da area da Linha prevendo abertura viaria
compativel com as baixas necessidades de trafego local®’. Neste quesito identifica-se que o
instrumento denominado Projeto de Intervencdo Urbana se restringe em assumir
plenamente o nome que recebe, ao tomar decisdo politico-econémica prévia que ignora o
desenho de projeto como ferramenta de didlogo publico e construcdo de narrativas por
solugBes urbanisticas capazes de alinhavar especificidades localizadas, expectativas da
populacdo afetada e politicas urbanas democraticas.

O territdrio do PIU VL-VL e seu entorno sofrem pressées para reorganizacdo funcional
de carater multiescalar, metropolitana e regional. A CEAGESP (Companhia de Entrepostos e
Armazéns Gerais de S3o Paulo), principal entreposto comercial agropecudario da Regido
Metropolitana de S3o Paulo, ameaca ha anos transferir suas atividades para o entorno do
Rodoanel metropolitano. Seu terreno é visado para reestruturacdo urbana e esta demarcado
como ZOE e PIU em fase inicial de prospecc¢do. Deve ser analisado de maneira articulada com
o PIU NESP, unico PIU aprovado, onde estdao sendo construidas estruturas para receberem
fungdes préximas as da CEAGESP, no limite norte do municipio de Sdo Paulo.

O debate sobre a cadeia econ6mica e geragao de empregos no PIU VL-VL considera a
presenca de estabelecimentos da industria criativa, e a importancia do CITI — Centro de
Tecnologia e Inovagao em prospecg¢ao para a ZOE da CEAGESP. Por isso, o PIU VL-VL propde
“criar condi¢Oes urbanisticas para o desenvolvimento na area de atividades da chamada
indUstria criativa” (SAO PAULO URBANISMO, 2018, p. 136). A saida da CEAGESP seria de
grande impacto (1) na reorganizacao logistica do abastecimento de géneros alimenticios no
municipio, regido metropolitana e estado; e (2) em seu entorno imediato de alta
vulnerabilidade, pois além de polo de empregos de baixa qualificagdo - muitos temporarios e
informais — constitui alternativa de sobrevivéncia e renda de parte da populagdo que recorre
ao consumo e/ou revenda de alimentos descartados. O Programa de Interesse Publico do
PIU VL-VL fala em privilegiar atividades econO6micas que sirvam como “alternativa a
CEAGESP, atualmente o maior polo de empregos das comunidades carentes locais” (SAO
PAULO URBANISMO, 2018, p. 136), em uma insipiente abordagem da complexidade
socioecondmica do territorio.

32 Sobre possibilidade de reurbanizac3o da area, ver OTONDO et al., 2010.
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No documento de apresentacdo da motivacdo inicial da proposta, o potencial de
transformacao urbana da CEAGESP também foi lembrado ao mencionar que a “enorme area
deverd ser futuramente reurbanizada, transformando-se potencialmente na maior, mais
valorizada e mais importante renovacdo urbana da cidade” (SAO PAULO URBANISMO, 2016,
p. 4). Simultaneamente, o fato de a propriedade e gestdo da CEAGESP ndo serem municipais
é tido como obstaculo para utilizar um de seus terrenos (demarcado como ZEIS 5) para
provisdo habitacional no PIU (SAO PAULO URBANISMO, 2018, p. 179), apontando a
dificuldade de articulagdo entre escalas de regulacdo e escalas governamentais. Por estes e
outros motivos, mesmo localizada fora do perimetro do PIU VL-VL a CEAGESP é importante
no debate sobre as formas de territorializacdo de processos escalares na transformacao
socioespacial da regido.

Estes apontamentos reforcam a necessaria abordagem transescalar analitica e de
acao politica no PIU VL-VL. Como instrumento urbanistico, o PIU se presta a organizar
relacdes sociais para discutir, definir e conduzir uma transformac¢do urbana, em processo e
acordos que se dariam principalmente por vinculos formais, mas que também resulta na
formacdo de vinculos informais que podem alterar relagdes de poder horizontais e verticais.
A escolha das escalas que pautam definicdes sociais, econdmicas e politicas é disputa
comum a processos de reestruturacdo urbana e, no caso do PIU VL-VL tal disputa segue
aberta também em variados campos: constroem-se narrativas de transformac¢do ao mesmo
tempo em que é construida a estratégia discursiva do proprio instrumento.

CONSIDERACOES FINAIS

Diversas caracteristicas do processo de elaboracdo do PIU VL-VL sinalizam que o
mesmo esteja sendo conduzido com carater experimental. Desta forma, como uma espécie
de projeto piloto presta-se a identificar gargalos do processo para reduzir as incertezas e
riscos (inclusive do mercado, embora ndo se restrinja a ele) e, ao mesmo tempo, reorganizar
as nogoes de legitimidade da transformagao urbana, bem como os espacgos de formagao de
acordo necessarios a sua implantacgao.

Como colocado, a etapa de definicdo do programa de interesse publico constitui
importante momento pactuagdo para formatar desejos e demandas da transformagdo, e
estabelecer as escalas de agdo politica ao longo de todo o procedimento. Ha disputas acerca
do interesse publico que se retroalimentam e merecem maior investigacdo, sejam elas
epistemoldgicas (da definicdo de sua natureza e conceituagdo), institucionais (conflitos e
convergéncias entre demandas de entes privados e governamentais) ou de praticas sociais
(quem detém o poder de moldar os interesses e quem resiste a interesses impostos).

Foi mencionado em evento académico’® que, embora definido como procedimento e
ndao como instrumento urbanistico, ao final o PIU torna-se o proprio projeto. Esta
especificidade foi caracterizada como a ambivaléncia do PIU. As narrativas descritas neste
trabalho argumentam em favor de definigdes mais claras sobre tal particularidade, dado que
ambiguidade e ambivaléncia certamente ndo tém os mesmos impactos sobre as politicas e

*3 Realizado na FAU USP no dia 02/10/2018.
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transformacdes urbanas, principalmente a partir de concepgdes sobre natureza e funcdo do
projeto urbano e sobre a flexibilidade do instrumento®*. Os instrumentos:

“(...) determinam parcialmente o modo como atores vao se comportar;
criam incertezas sobre os efeitos do equilibrio de poder (...); eles levam a
frente certa representacao dos problemas (...). Como qualquer instituicdo,
instrumentos permitem a estabilizacdo de formas de acdo coletiva, e
tornam o comportamento dos atores mais previsiveis e provavelmente
mais visiveis” (LASCOUMES et al., 2007, p. 9) Traducdo da autora.

A partir da perspectiva de que ao estabelecer a coordenacdo entre instrumentos os
PIUs agiriam para reduzir a fragmentacdo de seus resultados, é preciso pontuar a diferenca
entre fragmentacdo espacial e fragmentacdo politica dos resultados. Reinvestir os recursos e
contrapartidas diretamente no local da transformag¢ao urbana buscando concentrar
territorialmente os resultados do investimento (na forma de equipamentos e infraestrutura
publica, por exemplo), possui alguns riscos principalmente nos PIUs de reduzido perimetro
de acdo. A busca por tal coesdo localista de um fragmento de cidade, que pode ser de
interesse privado por aumentar a valorizacdo imobilidria capturada pelo préprio
empreendimento ao longo do tempo, é facilmente descolada das demandas prioritarias de
politicas municipais urbanas ou setoriais.

Este breve panorama sobre os PIUs paulistanos buscou destacar a relevancia que
este novo instrumento de coordenacdo vem assumindo na politica urbana municipal. A
partir do caso do PIU Vila Leopoldina - Villa Lobos foram pontuadas narrativas sobre as
escalas de articulacdo urbana e politica delineadas por este instrumento em elaboracdo. Tal
abordagem preliminar visa contribuir para a construcdao de um debate ampliado sobre os
riscos e potenciais deste instrumento recente, considerando os valores politicos que carrega
e as relagdes sociais ou institucionais que molda.
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