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RESUMO

MAGALHAES, Ana Ligia de Carvalho. Financeirizagio da infraestrutura: as grandes
empreiteiras nacionais e o metré de S3o Paulo em transformacgdo. Dissertacdo (Mestrado).
Programa de pds-graduacdao em Arquitetura e Urbanismo, Universidade de S3o Paulo, Sao
Paulo, 2021.

Esta dissertacao trata das transformacdes decorrentes da financeirizacao das infraestruturas,
por meio da andlise da sofisticacdo na forma como elas passam a ser construidas, exploradas
e financiadas a partir do contexto de reestruturacdo capitalista e avanco de politicas e
instrumentos neoliberais. Utilizando o conceito de “formas de produgdo” como instrumento
metodolégico para a analise que perpassa os niveis imediato, global e total, a dissertacao
propde a articulagao entre debate tedrico e pesquisa empirica para compreensao das novas
relacOes sociais de producdo que se estabelecem e dos agentes econ6micos hegemonicos que
se transformam no contexto do “capitalismo patrimonial”, quando a captura de rendas se
torna central e as infraestruturas se transformam em engrenagens de acumulacdo ficticia.
Nesse contexto, as Parcerias Publico-Privadas emergem como instrumento do amplo processo
de privatizacGes em curso desde os anos 1990 no Brasil, o que é revelado por meio do estudo
de caso da infraestrutura metrovidria de Sao Paulo. Trabalhamos com a hipdtese de que a
Linha 4 — Amarela ja se pauta pela ldgica financeira e neoliberal, consolidando em seu
planejamento, construcdo, exploracdo e financiamento praticas que revelam o avanco do
processo de financeirizacgdo das infraestruturas conduzidas pelos agentes hegemonicos
atuantes em sua provisdao. Dentre esses agentes, destacamos os grupos econdmicos das
grandes empreiteiras nacionais, presentes na forma de producdo por empreitada das trés
primeiras linhas do metr6 e que se mantém na nova modelagem conformada para a Linha 4,
passando a atuar tanto nas obras quanto na exploracao privada dos servicos de transporte de

passageiros, por meio da concessionaria CCR.

Palavras-chave: financeirizacdo da infraestrutura; producdo do espaco; grandes empreiteiras;

infraestrutura metroviaria.



ABSTRACT

MAGALHAES, Ana Ligia de Carvalho. Infrastructure financialization: the major national
contractors and the Sao Paulo metro in transformation. Disserta¢cdao (Mestrado). Programa de
pds-graduacao em Arquitetura e Urbanismo, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2021.

This study deals with the transformations resulting from the infrastructure financialization,
analyzing the sophistication in the manner they are built, explored, and financed in the context
of capitalist restructuring and the advancement of neoliberal policies and instruments. Using
the “forms of production” concept as methodological tool for the analysis that runs through
the immediate, global and total levels, the dissertation proposes the articulation between
theoretical debate and empirical research to understand the new social relations of
production that are established and the economics hegemonic agents that are transformed in
the context of patrimonial capitalism, when the capture of rents becomes central and the
infrastructures are transformed into gears of fictitious accumulation. In this context, Public-
Private Partnership emerges as an instrument of the broad privatization process underway
since the 1990s in Brazil, which is revealed through the case study of S3o Paulo's metro
infrastructure. We work with the hypothesis that Line 4 — Yellow is already guided by the
financial and neoliberal logic, consolidating in its planning, construction, exploration and
financing practices, revealing the progress of the infrastructures financialization process
conducted by the hegemonic agents active in its provision. Among the agents, we highlight
the economic groups of the great national contractors, present in the form of production by
works contract of the first three metro lines and which remains in the new modeling
conformed to Line 4, where they act both in the construction works and in the private

exploration of the passenger transport services, through the CCR concessionaire.

Keywords: infrastructure financialization; production of space; large contractors; metro

infrastructure.
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INTRODUCAO

Esta dissertacdo trata das transformacdes decorrentes da financeirizacdo das infraestruturas,
por meio da analise da sofisticacdo na forma como as infraestruturas passam a ser
construidas, exploradas e financiadas a partir do avang¢o de politicas e instrumentos
neoliberais, com a conformacdo de novas relagdes sociais de producdo e transformacdo nos

agentes econ6micos hegemonicos.

As transformagdes se situam no contexto de reestruturagdo capitalista que procurou romper
com o padrao de financiamento publico da economia tipico do sistema fordista-keynesiano.
Colocou-se em marcha uma reacdo neoliberal, iniciada nos anos 1970 nos paises centrais e
gue avancou no Brasil principalmente a partir dos anos 1990. Desde entdo, o capitalismo se
transformou em nivel global, consolidando um “regime de acumulacdo flexivel” (HARVEY,

2008) e a mundializacao financeira (CHESNAIS, 2005).

A financeirizagdao corresponde a essa transformacdo sistémica do capitalismo, quando se
consolida o dominio do capital financeiro, da légica da valorizacdo financeira do capital e a
presenga central do capital ficticio no regime de acumulagdo (LAPAVITSAS, 2013; RUFINO,
2017). O capital ficticio tornou-se instrumento fundamental e permanente de circulagdo de
riqueza no capitalismo contemporaneo, representado pelos “ativos financeiros cujo valor
repousa sobre a capitalizacdo de um fluxo de rendas futuras, que ndo tém nenhuma
contrapartida no capital industrial efetivo” (CHESNAIS, 2006 apud NAKATANI; MARQUES,
2009, p. 13).

Diante de uma dificuldade da reproducdo continuada do capital na esfera industrial, o
capitalismo encontrou alento a suas crises na producdo do espaco, que passou a ter papel
determinante na formacao, realizacdo e distribuicdo da mais-valia global (RUFINO; FERRARA;

SHIMBO, 2018). Como desenvolve Lefebvre ([1970] 2002, p. 142):

A producdo do espaco, em si, ndo é nova. Os grupos dominantes sempre
produziram este ou aquele espaco particular, o das cidades antigas, o dos
campos (ai incluidas as paisagens que em seguida parecem “naturais”). O
novo é a producdo global e total do espacgo social. Essa extensdo enorme da
atividade produtiva realiza-se em fungdo dos interesses dos que a inventam,
dos que a gerem, dos que dela se beneficiam (largamente). O capitalismo
parece esgotar-se. Ele encontrou um novo alento na conquista do espago,
em termos triviais, na especulacdo imobilidria, nas grandes obras (dentro e
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fora das cidades), na compra e na venda do espaco. E isso a escala mundial.
Esse é o caminho (imprevisto) da socializacdo das forgas produtivas, da
prépria producdo do espaco. E preciso acrescentar que o capitalismo,
visando a sua propria sobrevivéncia, tomou a iniciativa nesse dominio? A
estratégia vai muito mais longe que a simples venda, pedaco por pedaco, do
espaco. Ela ndo sé faz o espago entrar na producdo da mais-valia, ela visa
uma reorganizacao completa da produgdo subordinada aos centros de
informacdo e decisdo. (LEFEBVRE, 2002, p. 142)

O autor foi capaz de observar o fendbmeno de avanc¢o da fronteira de acumula¢ao do capital
em direcdo ao espaco urbano, em um claro processo de “inflexdo de um espaco de producdo
(industrial) para a producdo do espaco” (RUFINO, 2018, p. 85). Nesse sentido, nas ultimas
décadas do século XX, a urbanizacdo que era estruturada por uma légica do dominio industrial
perde forca para a producdo do espaco sob dominio da acumulagao financeira do capital

(PEREIRA, 2018).

O processo de financeirizacdo do urbano tornou capaz a reorganizacdao de circuitos e a
exploragcdo da mobilidade do capital para localizagdes e produtos especificos do espaco
urbano. As infraestruturas ndo ficaram de fora e vém passando, desde entdo, por processos
de reestruturacdo em sua provisdo. A légica financeira comeca a guiar a selecao dos projetos
de infraestrutura na busca pela garantia de rentabilidade, valorizacdo das propriedades e a
consolidacdo de novas ferramentas para viabilizd-los, como as Parcerias Publico-Privadas

(PPPs) (LORRAIN, 2011).

As parcerias publico-privadas para o desenho, financiamento, construgdo e
operagdo de projetos de infraestrutura urbana para execucdo do setor
privado em troca de pagamento de juros e de amortiza¢des ao longo da vida
util do projeto pelo setor publico talvez seja um exemplo [desse processo de
producdo e circulacdo de rendas em torno do ambiente construido] menos
conhecido. Mais especificamente, a capitalizacdo e a securitizacdo dos
recebiveis de juros e amortizagGes nessas parcerias permitem que o setor
privado assuma, em tempo real, novos compromissos para diversificar e
ampliar a escala das operagGes e também dos riscos. (KLINK; SOUZA, 2017,
p. 390)

Com instrumentos de privatizagao como as PPPs, ampliam-se as possibilidades de extragao de
renda a partir das infraestruturas e sdo consolidadas estruturas empresariais que se valorizam,
no presente, por meio da captura de crescentes montantes de rendas futuras. Seguindo essa

légica, a existéncia da infraestrutura ndo se determina mais diretamente pela sua relacdo com

a produc¢do de valor ou com a reproducao da vida; ela se determina crescentemente pela
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reproducdo do capital ficticio, ou seja, pelo conjunto das relacdes da sociedade capitalista em

um contexto financeirizado.

N3o ha, porém, muita pesquisa sobre o processo de financeirizacdo das infraestruturas no
contexto do “Sul Global”. Como levantou Klink (2020), observa-se uma lacuna nos estudos
analiticos e empiricos sobre as infraestruturas se comparado aos trabalhos sobre
financeirizacdo da terra e da propriedade imobilidria. Carecemos de investigacdes sobre as
Parcerias Publico-Privadas e as consequentes transformacgdes na produgdo de infraestruturas

a partir de sua consolidacdo (KLINK; SOUZA, 2017).

Nossa pesquisa se apresenta, portanto, como uma tentativa de avangar sobre este importante
campo de investigacbes da producdo contemporanea do espaco urbano. Para tanto,
definimos as transformacgdes nas relacdes de producdo das infraestruturas decorrentes do
avanco de processos de financeirizacdo como objeto de estudo desta dissertacdo.
Procuramos compreender as mudangas em curso a partir da consolidacdo de novos
instrumentos a viabilizar os projetos, colocando em destaque os agentes envolvidos nos
momentos construcdo, exploracdo e financiamento das infraestruturas, discutindo a

reorganiza¢do do capital no setor em paralelo a reestruturacao dos agentes.

A infraestrutura metroviaria de S3o Paulo é bastante representativa das transformacdes nas
relacdes de produgdo em consequéncia da consolidacao das Parcerias Publico-Privadas no
setor, tendo sido eleita como nosso estudo de caso. Uma nova forma de produgao se
consolida com a concessdo patrocinada para exploracdo da operacdo dos servicos de
transporte da Linha 4 — Amarela, com consequentes transformacdes no planejamento,
construcdo, exploracao e financiamento da infraestrutura. As novas rela¢cdes sociais de
producdo estabelecidas revelam a transformacdo dos agentes a atuar na provisao do metro,
com destaque para os grupos econdmicos das grandes empreiteiras nacionais. Elas se
reestruturam em paralelo a reestruturagdo capitalista, consolidando novos campos de

acumulagdo de capital via espaco.

As grandes empreiteiras atuaram nas obras das trés primeiras linhas do metr6 paulista, que
foi um importante impulsionador do crescimento dessas empresas desde a década de 1970.
Elas se consolidaram como grandes grupos econémicos na década de 1990, ampliando sua

atuacdo na producdo do espaco urbano a partir do avanco ao setor de concessdes de servicos
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publicos. Dessa forma, como agentes na provisdo da Linha 4 — Amarela, atuam como
empreiteiras no momento da construcao da linha e como concessiondrias na exploragao dos

servicos de transporte metroviario por meio da ViaQuatro.

De destaque entre as maiores empresas do grupo e com atuacao privilegiada em S3o Paulo,
cidade onde foi fundada em 1939, a Camargo Corréa emerge como agente por nds analisado
de maneira mais profunda. Procuramos entender como se relacionam o processo geral de

reestruturacdo do setor de infraestrutura e a reestruturagdo produtiva da empreiteira.

A andlise das relagdes sociais de producdo da infraestrutura possibilita visualizar como a finan-
ceirizagdo condiciona as operagdes de financiamento e de despesas publicas, modificando as
estratégias de diversos agentes (KLINK; SOUZA, 2017). Assim, quando destacamos a
participacdo das grandes empreiteiras nos modelos de provisao das primeiras linhas do metr6
e sua reestruturacdo e permanéncia na nova modelagem conformada para a Linha 4 —
Amarela, procuramos dar destaque as novas légicas de reproducao do capital por meio dos

agentes econbmicos hegemonicos na producdo do espaco.
Questoes de método

O metr6 de S3ao Paulo e, em especial, a Linha 4 — Amarela ja foram objeto de importantes
estudos em diferentes dreas do conhecimento. Sob a perspectiva do desenvolvimento
territorial da metrépole paulista, Villagca e Zioni (2005) apresentam um estudo acerca dos
transportes sobre trilhos e a atuacdo do poder publico no sentido de acentuar as
desigualdades, privilegiando investimentos em mobilidade no Quadrante Sudoeste de Sao
Paulo. Perpassam, assim, as linhas de metr6 existentes a época, bem como as planejadas,
entendendo sua importancia como sistema de transporte de massa no territério

metropolitano.

Na drea da Ciéncia Politica, Costanzo (2016) desenvolve sua pesquisa sobre a compreensao da
implementacdo das quatro primeiras linhas do metré de S3ao Paulo, vislumbrando quais os
principais atores publicos e privados a participar dos processos de tomada de decisdes.
Apresenta também um importante panorama da Companhia do Metropolitano (METRO), que
passou por um rebaixamento de sua capacidade e abertura aos interesses de atores privados

em paralelo a ascensdo do Estado neoliberal. Também na area da Ciéncia Politica, destacamos
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a tese de Requena (2020), que analisa a atuacdo coordenada entre empresas cartelizadas e
politicos na extracdo de recursos da politica publica da expansdo do metro, em um esquema
gue gera recursos a serem distribuidos por meio de pagamento de propinas a agentes

publicos, lesando a implementac¢ado da politica publica de transportes.

Isoda (2013) desenvolveu sua pesquisa sobre a rede de transporte de passageiros de alta
capacidade da Regido Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP) sob a perspectiva dos instrumentos
de planejamento que regeram a concepg¢ao das diversas configuragdes da rede, analisando
politicas e planos, bem como aspectos técnicos do sistema que influem nos tragos distintivos

e principais critérios de escolha.

Também merecem destaque os trabalhos de Ramalhoso (2013) e de Scarcelli (2020). O
primeiro trata da implantacao da Linha 3 —Vermelha, ao enfatizar a importancia da articulagao
entre o projeto de transporte e a construcdo de conjuntos habitacionais da Companhia
Metropolitana de Habitagcdo de S3ao Paulo no bairro Itaquera. O segundo analisa o processo
de definicdo do tracado da Linha 1 — Azul por meio das influéncias de agentes publicos e
privados e de manifestacdes da sociedade civil, buscando verificar o nivel de atendimento a

demandas econOmicas, urbanas e de mobilidade da populacao.

A Linha 4 — Amarela, por ter sido o primeiro contrato de PPP assinado no Brasil, foi objeto de
importantes pesquisas na area do Direito. Assim, De Paula (2014) tomou como estudo de caso
as contratacdes as Linhas 4 e 6 do metré em S3do Paulo, analisando os instrumentos juridicos
mobilizados para viabilizar a provisdao da infraestrutura sob o panorama de uma evolugao
institucional. Estuda a evolucdo das formas de concessdo de servigos publicos e situa no plano
histérico o surgimento e a adog¢do das PPPs como indicativos de uma nova forma de atuacao
estatal na economia, apresentando, sob o ponto de vista juridico, importantes analises sobre
a Linha 4 que nos serviram como referéncia. Também na drea dos estudos juridicos, Grandizoli
(2018) aborda o tema da gestdo de contratos de concessdes e Parcerias Publico-Privadas,
buscando analisar o gerenciamento desses contratos pela administracdo publica. Com a Linha
4 — Amarela como estudo de caso, enseja reflexdes para melhoria do ambiente de execugao

de negdcios entre os setores publico e privado, constituindo também importante referéncia.

Por fim, destacamos a dissertacdo de Novaski (2020), também da area do Planejamento

Urbano e Regional, que se propde a estudar o avanc¢o do discurso das Parcerias Publico-
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Privadas no setor metrovidrio de S3o Paulo, analisando a constituicdo, sustentacdo e
contradi¢cdes dos argumentos que o legitimam. Promove uma importante andlise da evolucao
narrativa da Companhia do Metropolitano ao apontar o esfor¢co do Estado na abertura de um

novo nicho de mercado ao setor privado por meio das PPPs.

A presente dissertacdo propée uma abordagem diferente das anteriormente realizadas. O
metr6 de S3o Paulo se apresenta como estudo de caso por nos permitir analisar as
infraestruturas sob a perspectiva da transformacao de suas relagées de produgao. As linhas 1
— Azul, 2 — Verde e 3 — Vermelha se pautaram pela ldgica da urbanizacdo industrial e, ainda
que providas tardiamente, apresentam, de maneira geral, praticas de planejamento,
construgao, exploragao e financiamento caracteristicas do contexto desenvolvimentista de
intervencdo estatal na economia. Nossa hipétese é que a Linha 4 — Amarela ja se pauta pela
Iégica financeira e neoliberal, consolidando em seu planejamento, construcao, exploracdo e
financiamento prdaticas que revelam o avangco do processo de financeirizacdo das

infraestruturas, conduzidas pelos agentes econémicos hegemonicos a atuar em sua provisao.

A pesquisa ndo se esgota, portanto, na apresentacao do processo de provisdo da Linha 4 —
Amarela em comparagao com as trés linhas mencionadas anteriormente. Pelo contrdrio,
procura compreender as transformacdes dos agentes e relacdes sociais estabelecidas para sua
provisdo por meio de uma articulagdo mais elaborada entre as transformagdes gerais, os
conceitos macroestruturais — como a neoliberalizagao e a financeirizagdo — e as experiéncias
variadas e situadas de transformacgdes da infraestrutura especifica. Entendendo que “o debate
a ser feito precisa transcender a infraestrutura enquanto coisa, base ou objeto,
problematizando as rela¢gdes sociais que as determinam”, a pesquisa enxerga as
infraestruturas como “elemento central na consolidacdo de uma critica a Economia Politica

do Urbano” (RUFINO; FAUSTINO; WEHBA, 2021, p. 11).

A opcao metodoldgica pelo estudo de caso, como defende Martins (1973), tem carater
cientifico ndo pela generalizacdo empirica e probabilistica que se possa realizar a partir dele,
mas pela generalizagdo que se alcanga ao desvendarmos como o caso especifico se configura
a partir das mediacdes que estruturam a totalidade e implicam o futuro da producdo das
infraestruturas em geral, ndo sé no setor metroviario. Buscamos expor o processo de pesquisa

de modo que tratemos o assunto integradamente:
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[...] ao mesmo tempo que centra a discussdo na transicdo histérica das
relagcbes sociais, trata essas relacbes no ambito da totalidade por ela
engendradas, vinculando-as a uma modalidade de consciéncia — a
consciéncia burguesa — necessaria, como mostrou Marx, a realiza¢do do
movimento do capital. (MARTINS, 2010, p. 225)

Como defende Connolly (2018), a justica urbana ndo se alcanga apenas com denuncias das
desigualdades espaciais, mas por meio da reorganizacao dos processos produtivos que dao
concretude aos elementos do espaco e aos servicos por eles sustentados. Buscamos, assim,
fugir do tipo de investigacao que se debruca sobre os dados visiveis e a aparente naturalidade
do fenbmeno urbano, promovendo uma analise tedrica que nos permita entender os
elementos do espaco fisico construido como parte dos processos e das relagdes sociais que

fundamentam a sociedade baseada no capital.

Priorizamos a abordagem nao apenas sobre as consequéncias e efeitos da financeirizagao do
urbano, mas também sobre sua prépria natureza, pois “antes de a financeirizacdo ‘esticar os
seus tentdculos’, ela precisa emergir num processo constituinte cuja andlise, para o caso dos
paises emergentes com mercados de capitais menos consolidados, assume ainda maior
relevancia” (KLINK; SOUZA, 2017, p. 396). O processo de financeirizagdo emerge como um
fendmeno especificamente urbano-metropolitano, e, portanto, é importante revelar aspectos
além da financeirizacdo nas cidades, mas, a partir do estudo de caso, mostrar a financeirizacdo

das cidades e por meio das cidades, como recomenda Klink (2020).

O avancgo das financas sobre o urbano é capaz de transformar elementos do espaco em
pacotes de ativos geradores de renda (KLINK, 2020). O estudo de caso nos permite visualizar
o avanco de processos de privatizacdo sobre o setor de infraestruturas, que possibilita a
captura de rendas pelos novos agentes privados que atuam na linha e abre espago ao processo
de financeirizacdo a partir da capitalizacdo dessas rendas. Assim, se as infraestruturas eram
entendidas anteriormente como ativos iliquidos, de alto risco e irregulares, nesse momento

se transformam em ativos rentaveis e comercializaveis (KLINK; SOUZA, 2017).

Assim, o objetivo geral desta dissertacdo é a analise das relacdes estabelecidas para
construcdo, exploracao e financiamento da Linha 4 — Amarela do metr6 de S3ao Paulo, em

comparag¢do com as trés linhas anteriores e com foco na participacdo das grandes
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empreiteiras nacionais em sua provisdo, entendendo que emergem processos de

financeirizagcdo da infraestrutura a partir da nova forma de producgao estabelecida.

Para revelar as transformacg8es na producao da infraestrutura, nos atentamos a analise dos
niveis imediato, global e total (PEREIRA, 2018). A compreensdo a partir de niveis e dimensdes
de analise, como sugere Lefebvre ([1970] 2002), possibilita-nos enfatizar distintos processos
de producdo e reproducdo social no (e do) espaco, assim como compreender a simultaneidade

de tais processos de producdo e reproducao de forma mais ampla (PEREIRA, 2018).

No nivel imediato de andlise se observa as rela¢des de trabalho e de producdo, tanto de
elementos no espaco quanto do espaco em si. E a dimensdo na qual enfocamos as relagdes
sociais estabelecidas na concepc¢do, construcao e gestdo dos empreendimentos e a formacao
do valor a partir delas. Na producao imediata de elementos do espacgo, “diferentemente do
capital na producdo fabril em geral, parte da sua reproducdo se realiza como valorizacdo real
e parte como valorizacdo ficticia, pela capitalizacdo da renda” (PEREIRA, 2018, p. 8). Nesse
sentido, analisamos a reproducdo do capital e as diferentes formas de remuneracdo do
montante de capital investido na producdo de infraestruturas, destacando as relagdes de
producdo e de apropriagdo presentes, com vistas a crescente tendéncia de capitalizagdo da

renda da terra por meio da mobilizagdo desses elementos (PEREIRA, 2018).

Quando damos foco a analise do nivel global, procuramos observar a “articulacdo que a
produgdo imediata [...] estabelece com a mais-valia social e o circuito mundial da acumulagao
de capital, que implica em pensar a novidade da producdo global do espaco” (PEREIRA, 2018,
p. 80). Destacamos as formas predominantes da acumulagdo capitalista mundial que combina
processos de producao e de espoliacao, dando énfase as diferentes formas de privatizacdo do

excedente socialmente produzido. Dessa forma,

[...] a suposicdo é de que houve uma reestruturacdo em que a urbanizagdo
industrial perde relevancia e ganham relevo novos processos espoliativos
gue levam a destrui¢do da natureza e colocam em risco a vida, tendo em vista
a emergéncia de um metabolismo imobilidrio-financeiro. (PEREIRA, 2018, p.
80)

No total, ilumina-se o nivel da reproducdo social. Analisamos as experiéncias vividas, bem

como as estruturas mentais, concepgoes e projetos para o futuro que nelas se formam, com
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enfoque nos conflitos sociais decorrentes da disputa pela apropriacao social do espaco. “A
producdo total do espaco, portanto, figura-se como momento essencial de reflexdo e pratica”

(PEREIRA, 2018, p. 10).

Um aspecto a se considerar é a profunda articulagdo de processos mais
imediatos de produgdo do espaco (como a propria atividade da construcdo
civil), verificados em nossas cidades, com processos globais, oriundos de uma
reestruturacdo capitalista, que implica, em ultima instdncia, em mudangas
radicais na totalidade das relagGes sociais. (RUFINO; FERRARA; SHIMBO,
2018, p. 85)

Para transitar entre os trés niveis —imediato, global e total —, nos apropriamos do conceito de
“formas de produgdao” como instrumento metodoldgico. O conceito se refere a sistemas que
relacionam os individuos entre si e estes com os meios de producdo, a fim de se produzir um
bem ou uma série de bens (JARAMILLO, 1982). Trabalhado por importantes autores
preocupados com o desenvolvimento urbano desigual tipico da América Latina (JARAMILLO,
1982; PIREZ, 2016; 2018; CONNOLLY, 1997; 2018), o utilizamos com o intuito de corroborar
para a compreensao das relagdes sociais de produgao estabelecidas entre agentes publicos e

privados e meios de producdo para produzir infraestruturas.

A forma de produgdo da infraestrutura metrovidria envolvera necessariamente trés
momentos: construgdo, exploragdo e financiamento. A analise da disputa capitalista em torno
do lucro, do juro e da renda perpassa cada momento, possibilitando compreender a atuacao
de cada agente e revelar as transformacdes nas relagdes estabelecidas a partir da emergéncia

da esfera financeira como central a reproducao do capital.

Assim, no exame do momento da construgdo da infraestrutura nos focamos no nivel imediato
de andlise, vislumbrando as relacdes que se estabelecem para concretizar determinado
elemento do espaco construido por meio de atividades produtivas geradoras de lucro
capitalista. Avancando a anadlise da exploragdo da infraestrutura, a propriedade emerge como
elemento gerador de rendas que, no contexto de disputa crescente pela capitalizagdo, nos
transportam a dimensdo global de anadlise. Também no nivel global, a andlise do
financiamento da infraestrutura exacerba a relevancia da mobilizacdo de capital portador de
juros e de capital ficticio para viabilidade financeira dos projetos, possiveis em grande medida

pelas relacdes mediadas pela renda.
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Sem perder de vista a funcdo das infraestruturas como suporte da vida social nas cidades, a
pesquisa avanca também ao nivel total, revelando as implica¢des sociais e espaciais das novas
relacdes de producdo estabelecidas na provisdo do servico de transporte metrovidrio.
Procura, para tanto, entender em que medida a emergéncia de uma nova forma de producao
a partir do avanco dos processos de financeirizacdo das infraestruturas exacerba a reproducao

do capital em detrimento das necessidades de reproducao social.

Algumas questdes guiaram nosso processo de pesquisa: em que consiste o processo geral de
financeirizacdo das infraestruturas e que conceitos e categorias nos permitem visualiza-lo sem
incorrer em analises superficiais? Qual é a forma de produgao hegemonica das trés primeiras
linhas do metr6 de S3o Paulo e como as empreiteiras emergem enquanto agentes de
destaque? Como se planeja, constrdi, opera e financia a Linha 4 — Amarela, que consolidou o
primeiro contrato de PPP assinado no Brasil? Se surge uma nova forma de producdo a partir
dessa linha, como podemos analisa-la a luz dos conceitos e categorias importantes para
compreensao das infraestruturas e do processo de financeirizacdo em curso? Em que medida
as novas relacdes de producdo pautam — e sdo pautadas — pela reestruturacao das grandes

empreiteiras e seu avango ao setor de concessoes?

Enfrentando esses questionamentos, o processo de pesquisa objetivou articular o debate
tedrico em torno dos conceitos centrais e questdes relativas a discussdo das transformacdes
da producdo de infraestruturas com a realizacdo de uma pesquisa empirica com foco no metré

de S3o Paulo e nas grandes empreiteiras nacionais.

As percepcdes iniciais das mudancas na producdo das infraestruturas e a reestruturacdo dos
agentes, reforcadas pela trajetdria de pesquisa da autora, conduziram a busca por referenciais
tedricos de diferentes disciplinas, privilegiando autores que, com base na critica a economia
politica, avangaram sobre a esfera da producao, elaborando conceitos e iluminando questdes
relevantes de modo a permitir articulagdes com a produgdo do espago. Assim, percorremos
trabalhos de autores estrangeiros e nacionais que se debrucaram sobre o processo geral de
reestruturacdo capitalista no sentido da financeirizacdo (CHESNAIS, 2005; HARVEY, 2007;
2008; 2013; 2018; NAKATANI; MARQUES, 2009; PAULANI, 2012; 2013; 2016), da produgao do
espaco enquanto locus privilegiado de reproducdo do capital (FOLIN, 1977; HARVEY, 2013;

LEFEBVRE, 2002), das consequentes transformacdes no setor de infraestruturas urbanas e dos
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agentes nele envolvidos (BLANK, 2018; CONNOLLY, 1997; 2018; JARAMILLO, 1982; KLINK,
2020; KLINK; SOUZA, 2017; O’NEIL, 2017; PI'REZ, 2016; PRADILLA COBOQOS, 2018; PURCELL;
LOFTUS; MARCH, 2020; RUFINO, 2012; RUFINO; FERRARA; SHIMBO, 2018), munindo-se dos

principais conceitos e categorias de andlise da economia politica.

Para avancar sobre o estudo de caso, a pesquisa também percorreu analises tedricas e
empiricas. Retomamos a bibliografia sobre a infraestrutura metroviaria da cidade de S3ao Paulo
(COSTANZO, 2016; DE PAULA; 2014; GRANDIZOLI, 2018; NOVASKI, 2020), bem como sobre os
grandes grupos econdmicos e as grandes empreiteiras nacionais (CAMARGOS, 1993; CAMPOS,
2008; 2015; 2017; ROCHA, 2013; SPOSITO; SANTOS, 2012). Do ponto de vista empirico,
trabalhamos com documentacdes, relatdrios, reportagens em revistas e jornais, anudrios,
sites e materiais de divulgacdo. Para o caso da Linha 4 — Amarela, ha um trabalho de analise
de toda a documentacdo dos editais, contrato de concessdo, contratos de empreitada,
licitacdo para contratac¢do de consultor, cadernos de divulgacdo dos projetos etc.! O Apéndice
A? desta dissertacdo apresenta uma linha do tempo que consolida parte dos avancos
empiricos da pesquisa. Sustentando também a andlise empirica, foram realizadas trés
entrevistas previamente estruturadas pela autora com personalidades que atuaram no setor

de infraestruturas e que também tiveram envolvimento com o projeto da Linha 4 — Amarela3.

! Agradeco imensamente o suporte dado a coleta de materiais pelos colegas do grupo “Metrd SP”, em especial
ao Oliver Scarcelli.

2 0 Apéndice A apresenta uma linha do tempo que se constitui em quatro eixos: (i) esfera politica, em niveis
federal, estadual e municipal, que se traduz nos personagens politicos ou periodos de homogeneidade dos
governos; (ii) esfera dos instrumentos juridicos e de planejamento, que engloba leis federais, estaduais e
municipais, que podem colaborar para a compreensdo dos processos que se rebatem na empreiteira ou na
producdo do espaco, incluindo, portanto, desde planos desenvolvimentistas dos tempos da ditadura civil-militar,
bem como a Constituigdo Federal e legislagGes especificas do urbano (como o Estatuto das Cidades e os Planos
Diretores); (iii) a esfera da Camargo Corréa, na qual estdo representados os importantes marcos organizacionais
e também as realizagGes (obras ou participagdes em concessdo e compra de terra) da empresa, com destaque a
sua atuagdo no metr6 de Sdo Paulo; e (iv) esfera da CCR, concessionaria constituida pelas grandes empreiteiras,
a deter o controle acionario da ViaQuatro na operagdo da Linha 4 — Amarela.

3 A autora também acessou entrevista realizada pela orientadora desta dissertacdo, no 4mbito de projeto de
pesquisa anterior, com um ex-diretor da Camargo Corréa. A lista de entrevistados consta no Apéndice B, ao fim
da dissertagao.
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Estrutura da dissertagao

Na organizagao da exposicao da dissertagdo, optamos por apresentar as transformagdes nas
relacGes de producdo da infraestrutura metrovidria, procurando avangar na compreensao

critica do desenvolvimento do metr6 em articulagdo com os conceitos e categorias de analise.

Para contextualizar o leitor e formar a base necessaria as analises posteriores, o capitulo de
abertura propde avancar sobre os desafios teéricos na compreensdo das transformacdes das
infraestruturas na reestrutura¢do do capitalismo. Assim, traz o contexto de reestruturagao
capitalista que nos serve como pano de fundo dessas transformacdes, entendendo-o
especialmente sob a perspectiva dos impactos na esfera da produgao do espaco. Define, para
tanto, os principais conceitos que serdo mobilizados ao longo de toda a dissertacdo, como
financeirizagdo, capital ficticio e privatizacao, a fim de relacionar as transformacgdes globais do
capitalismo com as transformacodes particulares do Brasil. Para aprofundar a discussao tedrica
sobre as infraestruturas, faz-se imprescindivel trabalhar com o conceito marxista de capital
fixo e seus desdobramentos posteriores, fundamentando as analises que serdo desenvolvidas

a partir do conceito de “formas de producao”, apresentado ao fim do capitulo.

No segundo capitulo, avangcamos sobre o estudo de caso, apresentando um breve histérico
do metr6 de Sdo Paulo e a emergéncia das estratégias de privatizacdo. Para isso, na primeira
secdo apresentamos como a Companhia do Metropolitano se formou e se consolidou,
desenvolvendo as trés primeiras linhas do sistema a partir da forma de producdao por
empreitada. Procuramos entender como o desenvolvimento inicial da rede se relaciona com
Sdo Paulo como metrdpole industrial em transicdo, principal centro de acumulacdo de capital
do pais, que enfrenta os desafios de uma mancha urbana em franca expansdo e com severas
desigualdades espaciais, sendo o metré um importante elemento estruturador do territorio.
Nesse contexto, as empreiteiras sdo os agentes econdmicos no centro da forma de producao
estabelecida, consolidando um dos principais setores da economia nacional. Apresentamos
na segunda secdo do capitulo a constituicao e crescimento das empresas, com destaque para

a trajetoria da Camargo Corréa.

Seguindo no tempo, apresentamos todo o processo de desenvolvimento da quarta linha do
sistema metrovidrio paulista. Fazendo paralelo com o contexto de avanco neoliberal,

discutimos as transformacGes na Companhia do Metropolitano que repercutiram em
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profundas alteracdes no planejamento da Linha 4 — Amarela, que d3do origem a um modelo
em que se opta por construir a infraestrutura primeiro, para concedé-la a iniciativa privada,
via PPP, em seguida. Elencamos extensamente os diversos mecanismos contratuais que
deram corpo a modelagem em questdo. Por fim, na ultima sec¢do do capitulo apresentamos a
reestruturacdo das grandes empreiteiras, processo especialmente caracteristico dos anos
1990. A partir de mecanismos de centralizacdo e concentracdo de capital e de diversificacao
de atividades e expansdao territorial de atuagdo, se consolidam como grandes grupos

econdmicos, o que é revelado pela trajetoria da Camargo Corréa.

No terceiro capitulo da dissertacdo, ja tendo compreendido a modelagem da Linha 4 —
Amarela em comparagdao com as linhas anteriores, aprofundamos nossa analise sobre as
relagbes sociais de producdo estabelecidas, elencadas nos momentos de construcao,
exploracdo e financiamento do que consiste na nova forma de producdo conformada para a
infraestrutura metroviaria. A analise da primeira se¢do perpassa os niveis imediato e global,
buscando revelar que o processo de producdo da infraestrutura da Linha 4 — Amarela ja esta
mediado pela reproducao do capital ficticio, resgatando os conceitos e categorias trabalhados
no primeiro capitulo que nos ddo base tedrica para discutir o processo de financeirizagdo em
curso. Em seguida, avangcamos sobre o nivel total de andlise, revelando as dimensd&es sociais

e espaciais do conflito pela apropriacao da infraestrutura no territério metropolitano.

A segunda secdo do capitulo enfrenta o agente econémico de destaque nas relagdes sociais
de producdo do metrd, as grandes empreiteiras nacionais, e como, com base em sua
reestruturacdo e avanco ao setor de concessoes de servigos publicos, elas sdo representativas
da nova légica de acumulacdo do capital, pautada pela esfera financeira. Consolidadas como
grandes grupos econOmicos que se transformaram em estruturas financeiras a disputar a
captura de mais-valia em diversos circuitos de producdao do espaco, beneficiaram-se da
politica de elevados investimentos publicos em infraestruturas entre os anos 2006 e 2010,
mantendo um ciclo de altas taxas de lucro até 2014, quando a Operacdo Lava Jato foi
deflagrada. A crise decorrente abre as portas para uma possivel queda dessa fragdo da
burguesia nacional do bloco de poder e para a abertura de mercado a grandes fundos e
corporacgdes internacionais, indicio de um novo periodo de profundas transformagdes no

setor de infraestruturas.
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Por fim, nas consideracdes finais da dissertacdo, procuramos articular as discussoes,
recuperando dos trés capitulos as andlises centrais e apresentando os desdobramentos da

pesquisa.
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desafios tedricos na compreensao das transformagoes
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CAPITULO 1 | Infraestruturas na reestruturagdo do capitalismo: desafios tedricos na
compreensao das transformagoes

O capitulo de abertura desta dissertacdo tem como objetivo situar o debate sobre as
transformacdes decorrentes da financeirizacdo das infraestruturas, enfrentando os desafios
tedricos que constituem a base de nossas andlises. Estruturado em duas se¢des, na primeira
procura apresentar o processo de reestruturacdo capitalista, dando énfase a seu
desenvolvimento no contexto brasileiro e entendo-o sob a perspectiva dos impactos na esfera
da producdo do espaco. Compreendendo o novo regime de acumulac¢do de capital como
“capitalismo patrimonial”, debrucamo-nos sobre o processo de privatizacdo de
infraestruturas e suas implicagdes no papel destas enquanto capital fixo na sociedade

capitalista.

Na segunda se¢do deste capitulo, apresentamos o conceito de formas de produc¢do, o qual
reinterpretamos para a andlise das relacdes sociais de producdo das infraestruturas no
contexto da financeirizagdo. Entendemos que a andlise das dimensdes da construcdo, da
exploracdo e do financiamento na provisdao de determinada infraestrutura se postula como
uma opc¢ao metodoldgica interessante diante da crescente complexidade que as novas formas

de producdo de infraestruturas vao adquirindo em contextos neoliberais e financeirizados.
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1.1. A producao do espago no contexto da reestruturagao capitalista

Desde meados dos anos 1970, o sistema fordista-keynesiano e seu padrao de financiamento
publico da economia, que marcaram o capitalismo apds a Segunda Guerra Mundial, passaram
a ser contestados. A crise que se seguiu ao choque do petréleo de 1973 contribuiu
decisivamente para o aumento geral dos capitais em busca de valorizacdo financeira, com a
tentativa de desvinculacdo de euroddlares e petroddlares de atividades produtivas diante da
recessao que atingia quase todo o mundo. “Foi esse acimulo de capitais buscando valorizacao
financeira que levou a uma pressdo crescente e a uma grita geral pela liberalizagdo dos
mercados financeiros e pela desregulamentacdo dos mercados de capitais” (PAULANI, 2006,
p. 75). As duas décadas que se seguiram representaram um conturbado periodo de
reestruturacdo econOmica e de reajustes sociais e politicos no mundo ocidental, em
decorréncia das duas crises do petréleo (1973 e 1979), crises fiscais dos paises centrais e

retorno da inflacdo (PAULANI, 2006).

Na esteira desse realinhamento desigual — mas coordenado — das agendas politicas em todo
o mundo, o neoliberalismo se tornou a forma politica e ideoldgica dominante de globalizacdo
capitalista, representando o discurso mais congruente com a etapa capitalista que se iniciou
(PAULANI, 2006; PECK; THEODORE; BRENNER, 2009). Segundo o discurso neoliberal, a
garantia do pleno emprego, que implicava altos gastos publicos, ndo poderia seguir diante da
crise que atingia o equilibrio fiscal. O controle dos gastos do Estado aparecia como a
alternativa para conter a inflacdo, ocasionando privatizacdo de empresas estatais, que
passaram a ser vistas como absorvedoras indevidas de dinheiro publico. Para garantir a
concorréncia, as regras, normas e regulamentacdes de toda ordem que o Estado impunha ao
funcionamento do mercado teriam de ser extintas ou reduzidas ao maximo, garantindo
eficiéncia e recuperacdo dos lucros nos investimentos. O Estado deveria ser minimo, se
restringindo as funcdes de garantir as regras que possibilitam a acumulacdo capitalista e de
produzir bens publicos por exceléncia, ndo mais oferecendo as garantias sociais a forca de

trabalho, que se apresentam como um peso inadmissivel (PAULANI, 2006).

Nos paises periféricos, os processos de reestruturacdo capitalista e avanc¢o neoliberal se dao
com alguma defasagem temporal (BRANDAO, 2017). A crise da divida do Terceiro Mundo, cujo

primeiro episodio se configura com a crise mexicana de 1982, possibilitou que politicas de
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ajuste estrutural fossem impostas e que se iniciassem processos de desindustrializacdo em
muitos paises, levando a um intenso crescimento das dominagdes econOmica e politica das
nacdes capitalistas centrais sobre as da periferia. Os programas neoliberais de reestruturacao
foram estendidos por todo o Sul global por meio dos esforcos das agéncias multilaterais
influenciadas pelos Estados Unidos para submeter os estados periféricos e semiperiféricos a

disciplina dos mercados de capitais (PECK; THEODORE; BRENNER, 2009).

O Brasil na década de 1980 ainda ndo tinha desenvolvido as condi¢Ges necessdrias para
desempenhar seu papel de economia emergente no contexto da financeirizacdo devido as
altas taxas de inflacdo e ao carater fortemente centralizado e regulado da politica cambial.
Buscando se encaixar no processo mais amplo de transformacdo do sistema capitalista global,
o processo de reestruturacdo financeira se inicia tardiamente no pais (BERCOVICI;

MASSONETTO, 2006; PAULANI, 2006).

A partir da década de 1990 a politica econ6mica e social se transforma progressivamente,
consolidando um novo modelo de desenvolvimento capitalista, de cunho neoliberal (BOITO

JR., 2007).

Muitos elementos evidenciam esse contraste entre modelo
desenvolvimentista e modelo neoliberal: o ritmo do crescimento econémico
cai, o papel do Estado como empresdrio e provedor de servicos declina, a
prioridade ao crescimento e ao desenvolvimento industrial desaparece, a
desnacionalizacdo da economia nacional amplia-se e os direitos sociais e
trabalhistas sofrem um processo de reducdo ainda maior do que aquele que
sofreram durante a fase ditatorial-militar do modelo desenvolvimentista.
(BOITO JR., 2007, p. 60)

Operou-se uma reforma do Estado, que implicou mudancas em sua organizacdo e em suas
relagbes com a sociedade civil na tentativa de diminuicdao da presencga estatal nas relagdes
econdmicas (ROCHA, 2013). O contexto envolveu a liberalizacdo dos fluxos comerciais e
financeiros a fim de aderir as transformac¢des no capitalismo mundial, integrando cada vez
mais o mercado nacional de capitais com os mercados internacionais. O presidente Fernando
Henrique Cardoso, em seu primeiro mandato, ampliou a abertura comercial e promoveu
suspensdo de barreiras alfandegarias e ndo alfandegérias as importagGes, aumentou a
desregulamentacdo sobre ingresso e saida de capitais, manteve a valorizacdo do cambio,

aumentou a taxa de juros e a divida publica (BOITO JR., 2007). Dessa forma, o Brasil foi se
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inserindo na mundializacdo financeira por meio de “politicas de abertura comercial,
estabilidade monetaria, reformas estruturais, privatizacdes e desregulamentacao financeira,
iniciadas no final dos anos 1980, nos governos Sarney e Collor e, em grande medida,

continuadas nos governos FHC e Lula” (FIX, 2011, p. 2).

O capitalismo ingressou em uma nova fase em nivel global, consolidando um regime de
acumulacdo flexivel, como define Harvey (2008). “Uma nova etapa da acumulacdo financeira
[foi], entdo, aberta, na qual os dividendos se tornam um mecanismo importante de
transferéncia e de acumulacdo, e os mercados de a¢des o pivd mais ativo” (CHESNAIS, 2005,
p. 42). A mundializagdo financeira é consequéncia das medidas de liberalizagdo e
desregulamentacdo dos sistemas financeiros nacionais, colocando fim ao controle do
movimento de capitais com o estrangeiro e permitindo a emersdo de um espaco financeiro
mundial sob domina¢do dos Estados Unidos. No novo contexto, o sistema produtivo se
transforma com o objetivo de conferir flexibilidade ao capital na busca por oportunidades de

acumulacdo (CHESNAIS, 2005).

A liberalizagao dos mercados de capitais e a criagdao de novas engenharias
financeiras, como a securitizacdo e a crescente influéncia dos agentes
financeiros sobre o desenho da politica macroeconémica de viés mo-
netarista, constituiram um ambiente propicio a circulacdo internacional de
fluxos financeiros em escala relativamente inédita. (KLINK; SOUZA, 2017, p.
382)

A esfera financeira coloca-se como o ponto central sobre o qual deve recair a analise do
processo de acumula¢do (PAULANI, 2010). Os mercados financeiros se tornaram uma fonte
imprescindivel e permanente de circulagdo de capital, evitando o colapso derivado da crise
estrutural na producdo de valor por meio da “magica de fazer aparecer no presente um valor
potencial futuro” (BLANK, 2018, p. 187). A dinamica econ6mica foi deslocada para a “industria

financeira” em um amplo processo de financeirizacdo, que pode ser entendido como

[...] a crescente dominancia de agentes, mercados, praticas, métricas e
narrativas financeiros, nas multiplas escalas, o que tem gerado uma
transformacgdo estrutural das economias, das corporacbes (incluindo
instituicdes financeiras), dos Estados e das familias. (AALBERS, 2015 apud
KLINK; SOUZA, 2017, P. 381)
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A financeirizagao é, portanto, um processo muito abrangente, mobilizando e envolvendo
diversas escalas, agentes (financeiros e ndo financeiros; publicos e privados), praticas
(materiais e discursivas) e institucionalidades na transformacdo da economia, das corporacdes

e da reproducdo social (KLINK; SOUZA, 2017).

O capital que se reproduz na esfera financeira opera sob uma légica invertida: o valor que
ainda nao foi produzido — e que ndo necessariamente o sera —transforma-se adiantadamente

em capital, em capital ficticio (LOHOFF; TRENKLE, 2011).

Marx chama de capital ficticio tudo aquilo que ndo é, nunca foi, nem sera
capital, mas que funciona como tal. Trata-se, em geral, de titulos de
propriedade sobre direitos, direitos de valoriza¢cao futura no caso das agdes,
de renda de juros a partir de valorizagao futura, no caso de titulos de divida
privados, e de recursos oriundos de tributagdo futura, no caso de titulos
publicos. Em todos esses casos, a valorizagado verdadeira dessa riqueza ficticia
depende da efetivacdo de processos de valorizacdo produtiva e extragdo de
mais-valia; em outras palavras, da continua producdo de excedente e da
alocagdo de parte desse excedente para valorizar o capital ficticio. (PAULANI,
2009, p. 28)

O capital ficticio tornou-se instrumento fundamental e permanente de circulagdo de riqueza
capitalista, designando “todos os ativos financeiros cujo valor repousa sobre a capitalizacdo
de um fluxo de rendas futuras, que ndo tém nenhuma contrapartida no capital industrial
efetivo” (CHESNAIS, 2006 apud RUFINO, 2017). A formacao do capital ficticio tem o nome de
capitalizacdo e, a partir desta, reforga-se a concepc¢ao do capital “como um autémato que se

valoriza por si mesmo” (MARX, 2017, p. 449).

A logica do capital ficticio é invertida em relagdo ao movimento do capital portador de juros,
ainda que ambos se relacionem ao sistema de crédito. A categoria capital portador de juros é
apresentada por Marx como uma forma de redistribuicdo de riqueza previamente produzida,
na qual o dinheiro aparece como mercadoria cujo preco é a taxa de juros. O possuidor de
dinheiro lanca-o na circulacdo a um terceiro, como um capital, que serd empregado na
atividade produtiva com o valor de uso de criar mais-valor, lucro. O juro é parte do mais-valor
criado nesse processo de producdo (MARX, 2014). Com o capital ficticio, “primeiro se
transforma o dinheiro embolsado em juros e quando se tem os juros se acha em seguida (por
calculo de capitaliza¢do) o capital que o produziu” (MARX, 2014 apud MOLLO, 2011, p. 450).

Dessa forma, o capital ficticio é capaz de remover as barreiras dentro do processo de



35

circulacdo do capital que rende juros quando este precisa sacrificar sua flexibilidade e se ligar

a valores de uso especificos (HARVEY, 2013, p. 402).

O tradicional vinculo entre capital produtivo e capital ficticio se inverte no contexto da
financeirizacdo: a expansdo do capital ficticio ndo é reflexo do desenvolvimento do capital
produtivo, ao contrario, a reproducdo do capital na esfera produtiva é condicionada pelos
instrumentos de reproducdo de capital ficticio (BLANK, 2018). O capital se valoriza no interior
da esfera financeira, mas se alimenta de pungdes sobre as rendas criadas na esfera da
producdo a partir da mais-valia. No contexto atual, portanto, o investimento em apropriacao
(rendas, dividas do governo etc.) parece tao importante quanto um investimento na producao

(HARVEY, 2013).

Quando destacamos o regime de acumulagdo contemporaneo,

[...] que arrasta consigo seu modo especifico de regulacdo, talvez
pudéssemos dizer que se trata de um capitalismo dominado pela financa,
onde a acumulagdo se da sob os imperativos da propriedade mais do que da
producdo e propriedade que é cada vez mais de capital ficticio do que de
meios de producdo, um capitalismo, portanto, essencialmente rentista.
(PAULANI, 2016, p. 533)

Sob essa perspectiva, Chesnais (2005) denomina o novo regime de acumulacdo de capital
como “capitalismo patrimonial”, no qual a propriedade emerge com o “poder de obter renda
capaz de solucionar o decréscimo da taxa de lucro e a crise de producdo industrial, que vinha
declinando desde os anos 1970” (PEREIRA, 2019, p. 453). Processos de capitalizacao
possibilitam que se traga rendas e fluxos de caixa que ocorrerdo no futuro para o presente e
a antecipacao e precificacdo dessas rendas, por meio do calculo do chamado “valor presente
liquido”, que permite que os titulos criados sirvam como garantia para captar ainda mais
recursos (KLINK; SOUZA, 2017). “A continuidade da reproducdo do capital, em grande parte,
passa ser suportada pela criacdo de grandes patrimonios e a sua movimentacdo na forma de

diferentes capitais ficticios” (PEREIRA, 2019, p. 460).

Diante desse contexto, o capitalismo, que parecia se esgotar com a crise da reproduc¢do do
capital na esfera industrial, encontra alento na conquista do espago (LEFEBVRE, 2002). A

producao do espacgo se torna central para a acumulagdo capitalista, passando a ter papel
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determinante na formacao, realizacdo e distribuicdo da mais-valia global (RUFINO; FERRARA;

SHIMBO, 2018).

Entendemos o ambiente construido como um sistema de recursos humanamente criado, que
compreende valores de uso incorporados na paisagem fisica e que pode ser utilizado para a
producdo, a troca e o consumo. A producdo desse ambiente construido pode ser entendida
como um “momento ativo” dentro da dindmica temporal geral da acumulacdo e da
reproducgao social (HARVEY, 2013). O processo de financeirizagdao do urbano tornou capaz a
reorganizacdao de circuitos e a exploracdo da mobilidade do capital para localizacdes e
produtos especificos do espago urbano. As infraestruturas ndao ficaram de fora e vém

passando, desde entdo, por processos de reestruturacdo em sua provisao.

Novas estratégias de precificacdo e capitalizacdo de rendas futuras associadas a elementos do
ambiente construido, como redes de infraestruturas, habitacdo, prédios comerciais etc.,
tendem a transformar o espaco urbano em um “Portfélio de Ativos Rentdveis e
Comercializaveis”, afetando a governanca territorial, cada vez mais moldada por ldgicas,

métricas e praticas do capital financeiro (KLINK; SOUZA, 2017).

A emergéncia das finangas no espago urbano nao é um fenémeno inteiramente novo. No caso
do Brasil, cabe destacar a concessao para exploracao dos servicos publicos que marcou um
campo de operag¢des para o capital financeiro internacional no pais no inicio do século XX.
Como aponta Seabra (1987), o exemplo mais paradigmatico, o da Brazilian Traction Light and
Power Co. Ltd. (ou simplesmente Light), revela que “o principal negdcio dos bancos
estrangeiros no pais era o de operar no exterior com as disponibilidades advindas das
exportacdes de café enquanto internamente os investimentos se orientavam principalmente

na formacdo de empresas de servicos publicos” (SEABRA, 1987, p. 125).

No desenvolvimento das cidades e dos grandes projetos de infraestrutura, os agentes
financeiros quase sempre estiveram presentes no adiantamento de capital para tornar os
empreendimentos vidveis. Essas relacdes, porém, ndo eram tdo intrinsecas para dizermos que

as finangas tinham um papel essencial no ambiente construido. Em comparag¢do ao papel de
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donos de terra, incorporadores locais, construtoras, lideres politicos e gestores, os agentes

financeiros raramente eram centrais na construcdo das cidades* (LORRAIN, 2011).

O novo processo de financeirizacdo das cidades tem lugar a partir dos anos 1990. Como aponta
Lorrain (2011), ele se manifesta essencialmente de duas maneiras: primeira, por meio da
privatizacdo de redes de infraestrutura, que possibilitou a emergéncia de um novo tipo de
ativo financeiro, abrindo um novo nicho no mercado; segunda, por meio de inovagdes nas
técnicas financeiras que permitiram que ativos urbanos se tornassem mais cambiaveis por
meio de instrumentos como sociedades de propdsito especifico, fundos de investimento
imobilidrio, fundos especializados etc., que, ao desfazer as tradicionais amarras com o

territério, puderam ser negociados como qualquer outro ativo (LORRAIN, 2011).

Em outras palavras, a privatizacdo liberou o mercado do impasse [da fixidez
de elementos do territério], e a securitizagdo tornou possivel diferenciar o
ativo central (produto de longa duragao e consideravelmente iliquido) de sua
propriedade, sob a forma de titulos negociaveis. (LORRAIN, 2011, p. 50,
tradugdo nossa)

A légica financeira passou a guiar a selecdao dos projetos de infraestrutura na busca por
rentabilidade, valorizacdo das propriedades e a consolidacdo de novos instrumentos para

viabiliza-los, como as Parcerias Publico-Privadas (PPPs) (LORRAIN, 2011).

No contexto da financeirizagao do urbano, com intervengdes que promovem
a diferenciacdo dos espacos, as infraestruturas publicas além de serem
capturadas e centralizadas para a valorizacao imobiliaria, sdo concebidas,
elas mesmas, por uma ldogica privatista e rentista. (RUFINO; FERRARA;
SHIMBO, 2018, p. 88).

Ha uma remontagem da responsabilidade pela infraestrutura em todo o mundo, com novas
articulacdes entre agentes publicos e privados, enquanto a capacidade estatal de

planejamento, financiamento e operagdo das infraestruturas urbanas vem sendo

desmantelada. O dominio da ldgica privatista e rentista se traduz pelo processo de

4 Cabe destacar a diferenca substancial entre os agentes financeiros que atuavam no adiantamento de capital
para grandes projetos de infraestrutura no inicio do século XX e o que se entende por institui¢do financeira a
partir dos anos 1970. Antes da reestruturagdo capitalista entendemos que o capital portador de juros é categoria
central de disputa na atuagdo desses agentes, mas que ainda ndo configuram praticas de um contexto
financeirizado.
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privatizacdo que, como veremos na subsecdo seguinte, implica transformacdes no papel das
infraestruturas na sociedade capitalista, possibilitando a geragdo de produtos inovadores que
transformam redes de infraestrutura iliquidas, de alto risco e irregulares em ativos de

investimento cobicados (KLINK, 2020).

1.1.1. Privatiza¢do das infraestruturas e implicacbes em seu funcionamento como capital fixo

No ambito das andlises da Critica a Economia Politica, a compreensdo das infraestruturas
como relacdo social tem sido desenvolvida a partir do conceito de capital fixo (RUFINO;

FAUSTINO; WEHBA, 2021).

Considerando que as infraestruturas sao parte do processo de reprodugao
ampliada do capital, entendemos que elas podem funcionar como um capital
fixo, enquadrando-se, entretanto, em um tipo especial. Como desenvolve
Maryx, as infraestruturas, “na forma de ferrovias, canais, estradas, aquedutos,
ndo aparecem como simples instrumento de produgdo no interior do
processo de produg¢do, mas como forma auténoma de capital” (MARX, 2011,
574-5 apud HARVEY, 2013, p. 307).

As infraestruturas como elementos do espago construido podem ser entendidas como
condigcdo geral da produg¢do ou do trabalho, como definiu Marx. O espacgo fisico em sua
integridade tende a ser usado e construido progressivamente como condi¢cdo do trabalho
combinado, ou seja, como umas das formas do capital fixo que participa de fases de ciclos
totais de producdo cada vez mais integrados entre si e distribuidos no territério (FOLIN, 1977).
Sao as condigdes gerais de produgdo que articulam o consumo produtivo ao processo global
de producdo e circulacdo do capital, ou seja, articulam o processo imediato de producdo e o

conjunto da producao e circulagdo do capital em geral (LENCIONI, 2007).

Marx, em sua critica a economia politica, traz pela primeira vez a distincdo entre as usuais
categorias capital fixo e capital circulante e as categorias capital constante e capital variavel.
Os dois conjuntos de categorias sao definidos dentro da esfera da produgdo, conforme

esquematizou Harvey (2013):
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Quadro 1 - Formas organizacionais do capital dentro da esfera da producao

Categorias dentro da producéao

Formas materiais Produ¢ao de mais-valor Movimento do capital

Fabricas e infraestruturas de
equipamento fisico da producéao

] CAPITAL FIXO
(meios de trabalho)

CAPITAL CONSTANTE

Matérias-primas e
materiais auxiliares

CAPITAL CIRCULANTE

Forca de trabalho ] CAPITAL VARIAVEL

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de Harvey (2013).

Uma parte do capital constante entra no processo de produgao, conservando sua forma de
uso determinada e executando as mesmas fun¢des, durante certo periodo, em processos de
trabalho que se repetem. A esta parte do capital damos o nome de capital fixo, cujo suporte
material sdo os meios de trabalho, como as maquinas, ferramentas e edificios de trabalho. Os
meios de trabalho jamais abandonam a esfera da produg¢ao uma vez tendo nela ingressado,

estando sua funcdo vinculada a tal esfera (MARX, 2014).

E apenas a fun¢do de um produto como meio de trabalho dentro do processo de producio
gue converte esse produto em capital fixo (MARX, 2014). Se o mesmo elemento, por suas
caracteristicas, puder atuar também em outras fun¢des que ndo as de meio de trabalho, entao
ele sera capital fixo ou nao, segundo a diversidade de sua fun¢do. O capital fixo, portanto,
“ndo é uma coisa, mas um processo de circulacdo do capital através do uso de objetos

materiais, como as maquinas” (HARVEY, 2013, p. 323).

A dicotomia fixo e circulante nos ajuda a entender os problemas do movimento do capital
mediante a produc¢do, ou, mais precisamente, da transferéncia de valor a cada ciclo produtivo,
gue pode encontrar barreiras e, ocasionalmente, perturbar a circulacdo geral do capital. O

capital fixo se distingue do capital circulante pela maneira em que seu valor é transmitido ao
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produto final e pelo seu modo especifico de valorizacdo, rotacdao e reproducdo (HARVEY,

2013).

A determinacgao que confere o carater de capital fixo a uma parte do valor de
capital investido em meios de producdo repousa exclusivamente no modo
peculiar como esse valor circula. Esse modo préprio de circulagdo deriva do
modo proprio como o meio de trabalho transfere seu valor ao produto ou de
seu comportamento como elemento formador do valor durante o processo
de produgdo. E este comportamento, por sua vez, corresponde ao tipo
especifico da fungdo que o meio de trabalho exerce no processo de trabalho.
(MARX, 2014, p. 269, grifo nosso)

A parte do capital produtivo investida em capital fixo tem como peculiaridade em relagdo ao
capital circulante a forma como circula, ou seja, como retorna, na forma de valor, ao
capitalista. Essa circulagdo peculiar deriva tanto do modo como o capital fixo transfere seu
valor ao produto quanto de seu comportamento na formagado do valor no processo produtivo,
ou seja, sua funcdo como meio de trabalho no processo de trabalho. Como apontou Harvey,
“apenas os instrumentos de trabalho realmente utilizados para facilitar a produgao do mais-

valor sdo classificados como capital fixo” (HARVEY, 2013, p. 324).

O capitalista desembolsa em um s6 momento toda a parcela do capital produtivo que serd
empregada em capital fixo dentro do processo de producdo que coordena. Esse capital
empregado na forma de meios de trabalho se fixara, entao, dentro da esfera da producado e
sera dali retirado de modo fragmentado e gradual, a cada ciclo da mercadoria. O capital fixo,
portanto, servira reiterada e constantemente a mesma operagao e, quanto maior a dimensao
dessas repeticdes, mais os meios de trabalho qualificam-se a denominacao de fixos (MARX,
2011). Assim, “quanto mais lenta for a perda de seu valor de uso, isto é, quanto mais tempo
ele operar no processo de produg¢dao, mais longo sera o periodo em que o valor de capital

constante permanece nele incorporado” (MARX, 2014, p. 270).

Diante de tal peculiaridade de rotacdo dos diferentes capitais produtivos, vemos que o capital
fixo “em sua forma desenvolvida sé retorna apds um ciclo de anos, que compreende uma série
de rotacdes do capital circulante. [...] Ele retorna de maneira fragmentaria em periodos mais
longos, enquanto o capital circulante circula integralmente em periodos mais breves” (MARX,
2014, p. 963). Dentro de um ciclo completo do capital fixo, portanto, realizam-se diversos

ciclos do capital circulante. Exercendo sua fung¢ao dentro do processo de produc¢do, o meio de
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trabalho se desgasta aos poucos, de modo que uma parte de seu valor se transfere ao produto
gradualmente a cada ciclo, enquanto outra parte permanece fixa nele. O valor nele fixado
decresce continuamente até que o meio de trabalho deixe de servir ao processo de producdo

devido ao seu desgaste, completando, dessa forma, seu ciclo de transferéncia de valor.

O capital fixo ndo ingressa na circulagdo como valor de uso, sendo apenas o seu valor o que
circula, de forma gradual e fragmentada, a medida que vai sendo transferido ao produto, que
circula como mercadoria. Seu valor de uso é, portanto, a criagdao de novos valores dentro do
processo produtivo (MARX, 2011). Veremos que ha determinados tipos de capital fixo, porém,

que circulardo como valor de uso, diferentemente dos meios de trabalho.

O estudo dos meios de trabalho propriamente ditos — as maquinas — foi capaz de simplificar a
concepcao do capital fixo inicialmente, “mas capital fixo inclui também itens muito diversos,
como navios e portos, ferrovias e locomotivas, represas e pontes, suprimento de agua e
sistemas de esgotos, estacdes hidrelétricas, construcdes de fabricas, armazéns, etc.” (HARVEY,
2013, p. 344). Chegamos ao ponto em que as analises sobre o capital fixo corroboram

diretamente para as nossas analises sobre as infraestruturas.

As infraestruturas, como condig¢des gerais da produgao e do trabalho, podem ser consumidas
simultaneamente por diferentes capitais, “como artéria de ligacdo de uma massa de tais
processos de producgado de capitais particulares, que s6 o consomem parceladamente” (MARX,

2011, p. 969).

A relacdo peculiar que esse tipo de capital fixo tem com a producdo é
associada ao tipo especifico de processo de circulagdo [...]. Na verdade, o
capitalista adquire o valor de uso desse tipo de capital fixo em uma base
anual ou através de servicos remunerados — a constru¢do que aloja a
produgdo é alugada por um ano, uma empilhadeira é alugada por uma
semana, um contéiner é alugado para levar a mercadoria para o seu destino.
Isso implica que a forma auténoma de capital fixo é de propriedade de outra
pessoa que ndo o produtor capitalista. E ai estd a base racional para a forma
de circulagdo que entdo surge. (HARVEY, 2013, p. 349)

Como capital fixo do tipo autonomo (HARVEY, 2013), as infraestruturas ndo pertencem
diretamente ao produtor capitalista, mas sdao adquiridas por ele como valor de uso, conforme

sua necessidade no processo produtivo. Para sua utilizacdo, o capitalista ndo necessita

adiantar todo o capital produtivo a ser investido em capital fixo, como no caso das maquinas,
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mas o faz em uma base anual ou como um servico remunerado (pagamento de tarifas).
Podendo ser valor de uso para o consumo imediato e sendo consumida de forma comum e
gradual, sua venda aparece da mesma forma: “ndo como instrumento de produgdo, mas como

mercadoria propriamente dita” (MARX, 2011, p. 969).

As infraestruturas também se inserem na categoria capital fixo de larga escala e grande
durabilidade, trabalhada por Harvey (2013) ao analisar situacGes em que os problemas de
circulagdo do capital fixo irdo assumir uma forma exagerada e muito especial. Grandes
infraestruturas, como docas e portos, irdo demandar que uma maior quantidade de valor se
imobilize em comparagdo a tipos mais simples de capital fixo (implementos agricolas, por
exemplo). Podemos dizer que existem, portanto, barreiras que dificultam a entrada de capital
em alguns tipos de atividades por conta da escala do esforgo inicial envolvido na sua formacao
(HARVEY, 2013). Além disso, o capital investido em uma obra de infraestrutura ndo realiza sua
rotacdo ao mesmo tempo em que se da seu consumo, como ocorre com os meios de trabalho.
As maquinas possuem um tempo de obsolescéncia, e a transferéncia de seu valor precisa
coincidir com esse tempo, ja as infraestruturas sao elementos de grande durabilidade, sendo
o ciclo de reproducdo do capital nelas investido realizado em periodo mais curto que seu

periodo total de utilizagdo (FOLIN, 1977).

Por fim, cabe destacar que nem todo elemento do espaco fisico construido funciona como
condicdo geral da producdo. Alguns elementos, conceituados como bens de consumo, sao
“mercadorias [que] desempenham no reino do consumo um papel um tanto andlogo aquele
desempenhado pelo capital fixo no processo de producdo” (HARVEY, 2013, p. 352). Sao
elementos que ndo sdo consumidos diretamente, mas que servem como instrumento de
consumo, incluindo itens diversos: desde aparelhos de televisdo e casas (consumo individual),
até parques e ruas (consumo coletivo). Esses elementos — que constituem o fundo de consumo
— podem se distinguir do capital fixo apenas pelo seu uso, ndo por sua forma material de ser,
e é importante para a analise das infraestruturas reconhecer que podem ter funcdo
simultanea como bens de consumo e capital fixo, dependendo da finalidade de seu uso. O
exemplo das ferrovias é cldssico: podem ser usadas como meio de comunicacdo para colocar
um produto no mercado — exercendo, assim, funcao de capital fixo — ou por um viajante a

passeio, funcionando como bem de consumo.
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A infraestrutura é um capital social fixo, normalmente de natureza publica,
gue integra o capital global das economias nacionais. Possui uma intima
relagdo com o capital industrial, constituindo-se em um insumo importante
para o aumento da produtividade de fatores, para o crescimento econémico
e como parte da estratégia de desenvolvimento nacional. Mesmo
representando uma parcela do estoque da riqueza social, a infraestrutura é
fundamental para o incremento da acumulagdo privada e para a elevagdo
das taxas de retorno do capital. (MASSONETTO, 2015, p. 36)

As infraestruturas, como elementos que compdem o ambiente construido em uma sociedade
capitalista, assumem a forma de mercadoria, com a particularidade de ser mercadoria imével
no espaco, que se relaciona a partir de sua localizagdo com os demais elementos do espacgo
fisico e que envolve a terra e a apropriacdo do arrendamento da terra. Ndo é, portanto, uma
mercadoria qualquer, mas “geograficamente ordenada, complexa e composta” (HARVEY,
2013, p. 357), que requer uma analise detalhada para compreensdo de sua producado,

disposicao, manutencdo, renovacao e transformacao.

A parte do capital que se orienta a produgdo de infraestruturas nao produz objetos de fruicdo
imediata nem valores de troca imediatos, mas apenas valores que se realizardo dentro de um
processo geral de producdo, com um modo peculiar de rotacdo, muito mais longo. Dessa
forma, “é preciso que a sociedade possa esperar; que uma grande parte da riqueza ja criada
possa ser retirada tanto da fruicdo imediata quanto da produc¢ao destinada a fruicao imediata,
para empregar essa parte no trabalho ndo imediatamente produtivo” (MARX, 2011, p. 944).
Quanto menos imediatamente o capital fixo produz frutos, ou seja, quanto maior seu tempo
de rotagao, e quanto menos interfere no processo imediato de produc¢do, maior tem de ser a
populacdo e a producdo excedentes relativas para sua formacdo. A producdo e a circulacdao
do capital fixo autbnomo, de larga escala e grande durabilidade cria, portanto, problemas

bastante especificos (HARVEY, 2013).

Com o avanc¢o do modo de producdo capitalista, a concentracao e a centralizacdo do capital,
somadas a organizacdo de um sistema de crédito sofisticado, permitiram que grandes projetos
de infraestrutura se realizassem em uma base capitalista. O sistema de crédito se faz essencial
para a formacdo de capital fixo ao reorientar os capitais excedentes acumulados, de forma
qgue investimentos do “tipo auténomo”, particularmente no ambiente construido, seriam

impossiveis de serem realizados sem o acesso ao crédito (HARVEY, 2013).
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Entendido como um todo integrado, o sistema de crédito pode ser encarado
como uma espécie de sistema nervoso central por meio do qual a circulagédo
total do capital é coordenada. Ele permite a realoca¢do do capital monetario
entre as atividades, firmas, setores, regiGes e paises. Promove a articulacdo
de diversas atividades, uma divisdo incipiente do trabalho e uma reduc¢ao nos
tempos de rotacdo. Facilita a equalizacdo da taxa de lucro e arbitra entre as
forgas que contribuem para a centralizacdo e descentralizagdo do capital.
Ajuda a coordenar as relagbes entre os fluxos de capital fixo e capital
circulante. (HARVEY, 2013, p. 427)

Por meio do capital portador de juros, o sistema de crédito opera o capital monetario e
possibilita que o dinheiro expresse “o poder da propriedade capitalista fora de e externo a
qualquer processo especifico de producdo de mercadoria” (HARVEY, 2013, p. 427). O
redirecionamento dos excedentes de capital para a formacdo de capital fixo se apresenta
como um alivio temporario em momentos de crise de superacumula¢do, quando excessos de
capital e trabalho ndo encontram fontes lucrativas de emprego. Por outro lado, o
investimento em capital fixo pelo capitalista o obriga a usa-lo até que o seu valor seja
totalmente recuperado, comprometendo a producgao dos ciclos seguintes e antecipando o

trabalho futuro como valor equivalente.

O capital fixo [...] compromete a producdo dos anos seguintes [e] também
antecipa o trabalho futuro como valor equivalente. A antecipagao dos frutos
futuros do trabalho ndo é [...] nenhuma invenc¢do do sistema de crédito. Ela
tem sua raiz no modo especifico de valorizagao, de rotacdo, de reproducdo
do capital fixo. (MARX, 2011, p. 979)

O capital fixo, nesse sentido, ata as maos do capitalista e do sistema como um todo em longo
prazo. Quanto mais fixa for a forma do capital circular, mais o sistema de producdo e consumo
se fecha em determinadas atividades adequadas para sua realizagdo. Had uma relagdo implicita
entre a formacdo e a circulacdo do capital fixo, a consolidacdo de um sistema de crédito e a

antecipacao dos frutos futuros do trabalho (HARVEY, 2013).

[...] a producdo e o consumo futuros estdo cada vez mais presos a formas
fixas de fazer as coisas, e cada vez mais empenhados em linhas especificas
de producdo e configuragdes espaciais particulares no futuro. Hipoteca-se o
futuro ao passado. O capital perde sua flexibilidade. (HARVEY, 2018, p. 150,
italico nosso)

Dessa forma, o processo de acumulacdo do capital requer montantes crescentes de capital

em sua forma imobilizada para sua circulacdo, o que se apresenta como uma profunda
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contradicdo. A fixidez da infraestrutura, imovel em porc¢des do territério, se contradiz a

necessdria criacao de mobilidade e fluidez pelo capital (HARVEY, 2013).

Como expde Harvey, “a barreira que o capital fixo cria para a acumulacdo futura [...] s6 pode
ser superada por meio do sistema de crédito em geral e pela criagdao de formas ficticias do
capital em particular” (HARVEY, 2013, p. 405, italico nosso). A contradicdo entre a fixidez e a
necessaria fluidez do capital se resolve pela criacdo de capital ficticio — aquele capital que é
langado em circulagdao sem qualquer base material em mercadorias ou atividade produtiva,
que é multiplicado sem referéncia ao processo de valorizacdo real. Ao permitir que o capital
ficticio floresga, o sistema de crédito pode suportar a formacgao de capital fixo e as crescentes
pressdes que surgem conforme cada vez mais capital social total da sociedade comega a
circular na forma fixa. Assim, “o capital ficticio é tdo necessario para a acumula¢do quanto o

proprio capital fixo” (HARVEY, 2013, p. 405).

A relagdo dialética entre a formacao de capital fixo e a criacdo de capital ficticio se exacerba
no momento atual do capitalismo, em que o capital financeiro e o seu complexo urbano-
imobilidrio sdo dominantes (VALENCA, 2020). A producdo de infraestruturas se torna locus
privilegiado da reproducdo do capital no contexto financeirizado pela criagdo de instrumentos
financeiros que viabilizam a imobilizacdo de grandes montantes de capital por longos periodos
de tempo. O capital ficticio, que se apresenta em crescente importancia nos processos gerais

do capitalismo, se revela também na producdo de infraestruturas.

Nesse sentido, o processo de produgdo do urbano se transformou em um condutor a partir
do qual intermedidrios financeiros possibilitam a captura de mais-valia diretamente do
processo de circulacdo de capital no urbano (PURCELL; LOFTUS; MARCH, 2020). O retorno do
capital investido no espaco fisico passa através de - e é condicionado - pelas diversas formas
de renda (FOLIN, 1977). Pelo cardter de monopdlio natural das infraestruturas, a renda
emerge como forma de captura da mais-valia global para aqueles que investem em sua

formacao.

A crescente influéncia das finangas na paisagem urbana é inseparavel das politicas de
liberalizacdo das redes de infraestrutura, que abriram novos mercados, afetando todos os
setores e se estendendo a diversos paises (LORRAIN, 2011). Observa-se um intenso processo

de privatizacdo das infraestruturas, que possibilita a extracdo de rendas pelo setor privado a
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partir da exploragao dos servigos. A privatizagao é um dos mantras do movimento neoliberal,
entregando ao mercado ativos de propriedade do Estado ou destinados ao uso compartilhado,
de forma que o capital sobreacumulado possa neles investir, valoriza-los e especular a partir

deles (HARVEY, 2013).

“A privatizacdo representa uma mudang¢a muito mais ampla no capitalismo mundial do que a
simples alteracdo da forma de gestdo das empresas publicas” (ROCHA, 2013, p. 49). No inicio,
o processo de privatizagao se concentrou na venda de empresas publicas pelos governos, sem
modificar suas estruturas: empresas publicas vendidas como monopdlios simplesmente se
tornavam entidades privadas. Apds diversas privatizagdes, economistas entenderam que tal
processo ndo seria suficiente para reproducdo de capital no setor e recomendaram uma
mudanca mais radical para criacdo de estruturas de mercado mais competitivas, que
superassem o insuficiente controle das agéncias reguladoras criadas e introduzissem novos
instrumentos no sentido da privatizacao. Alterando as estruturas empresariais nos diversos
setores, com a divisdo de func¢des que permitiram abrir para o mercado determinadas areas e
manter outras monopolizadas, foi possivel criar ativos menores e, portanto, mais liquidos,

introduzindo competicdo e confianca no mercado (LORRAIN, 2011).

Os servicos publicos associados as infraestruturas, que no contexto desenvolvimentista eram
em geral reservados a exploragao estatal, foram sendo abertos a varias formas de participagao
privada em diversos paises, mas em nenhuma outra regidao em desenvolvimento essa abertura
foi tdo rapida e profunda como na América Latina (CALDERON; SERVEN, 2012). No Brasil, o
processo inicial de privatizacdo é comumente dividido em dois periodos. Na primeira metade
dos anos 1990, o Programa Nacional de Desestatizacdo representa a retomada do péndulo no
sentido da exploracdo privada de atividades produtivas, com a primeira grande venda de
participacdo estatal na industria de transformac¢do marcando o verdadeiro inicio do processo
de privatiza¢Ges no pais (ROCHA, 2013). No segundo periodo, a partir da segunda metade da
década de 1990, as privatiza¢des se concentram nos setores de servicos, industria extrativa e

infraestrutura.

No segundo periodo houve também algumas modificagbes no arcabouco
institucional que servia de suporte ao processo, cujas principais alteracdes
sdo o fim da distincdo entre empresa nacional e estrangeira, o fim dos
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monopdlios publicos, a criacdo da Lei das Concessdes e de algumas agéncias
reguladoras. (ROCHA, 2013, p. 50)

O processo de privatizacdo se intensifica em 1995 com a sangdo da Lei n. 8.987, a “Lei das
Concessoes”, que dispde sobre o regime de concessao e permissao da prestagdo de servicos
publicos previsto no artigo 175 da Constituicdo Federal de 1988°. O instrumento normativo
representa o avanco legislativo em direcao a nova visao sobre o papel do Estado na economia,
marcando uma inversdo na tendéncia desenvolvimentista e transferindo a iniciativa privada o

investimento e a operagdo de servigcos publicos.

[Concessdo de servico publico é o] contrato administrativo pelo qual a
Administracdo Publica delega a outrem a execug¢dao de um servico publico,
para que o execute em seu préprio nome, por sua conta e risco, assegurando-
lhe a remuneracdo mediante tarifa paga pelo usudrio ou outra forma de
remuneracdo decorrente da exploragdo do servico. (DI PIETRO, 2019, p. 738)

O instituto da concessdo se apresenta como novidade, formulado para diminuir o
aparelhamento do Estado e com o objetivo de privatizar (GROTTI, 2007). A concessdao comum,
disciplinada pela Lei n. 8.987/1995, refere-se a contratos administrativos cujas clausulas ndo
estabelecem formas de contraprestacdo pecuniaria pelo Poder Publico em favor do
contratado, restringindo a remuneracdo do parceiro privado ao recebimento de tarifas pelos
usuarios ou outras formas de remuneracao pela exploragdo do servico. Dessa maneira, ainda
era invidvel a transferéncia a iniciativa privada de atividades financeiramente deficitarias —
aquelas em que as tarifas ou remuneracdes pela exploracdo do servico em si sdo insuficientes

para garantir rentabilidade ao privado (NOHARA, 2015; OLIVEIRA, 2012).

Com o intuito de aprofundar e de complexificar as possibilidades de escolhas publicas e o
modelo de concessGes em vigor, o Ministério do Planejamento, ainda no governo Fernando
Henrique Cardoso, em 2002, comecou a elaborar estudos para complementacdo do sistema

legal brasileiro (SUNDFELD, 2006; DE PAULA, 2014).

5> A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 175, estabeleceu os principios basicos do regime de concessdo e
permissdo de servigos publicos, que deveriam ser disciplinados por lei federal especifica. Enquanto a Unido nao
editou normas gerais sobre a matéria — o que s6 se deu em 1995 —, os estados e municipios exerceram
competéncia legislativa plena de editar suas normas genéricas. Assim, o Estado de S3o Paulo disciplinou as
concessdes de obras e as concessdes e permissGes de servicos por meio da Lei n. 7.835 de 1992 (alterada pela
Lei n. 9.056 de 1994) (GROTTI, 2007).



48

Entretanto, foi apenas durante o mandato de Luis Inacio Lula da Silva que foi sancionada a Lei
n.11.079 de 30 de dezembro de 2004, conhecida como Lei de PPPs, que resultou de “extenso
trabalho desenvolvido sob coordenacdo do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao,
com a participacao da Casa Civil, dos Ministérios da Fazenda, das Cidades e dos Transportes,
da Secretaria Especial do Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social - SEDES, de
diversos 6rgdos do governo e de entidades publicas e privadas”® e teve célere tramitacdo no

Congresso Nacional.

Houve uma alteracdao das estruturas de prestacdo dos servicos ou de
desenvolvimento das atividades estatais, culminando na edicdao da Lei n.
11.079/04, que, a pretexto de normatizar o contrato de parceria publico-
privada, tratou de mais duas espécies de concessdo: a patrocinada e a
administrativa. (MONTEIRO, 2009, p. 141)

A Lei de PPPs é mais uma resposta legislativa ao movimento de avanco de novas concepcdes
a respeito dos contratos administrativos, designando uma tendéncia de modifica¢cdes nas
relagbes entre Administracdo Publica e particulares, crescente desde os anos 1990

(SUNDFELD, 2006; MONTEIRO, 2009).

Em uma acepcdo ampla do termo “parceria publico-privada” estariam compreendidas todas
as formas de vinculo obrigacional entre entes publicos e privados. Até mesmo contratos
administrativos tradicionais, como a empreitada, envolvem, nesse sentido, uma relacdo de
emparceiramento entre Administracao e contratada. Ainda que as parcerias entre setores
publico e privado, em sentido amplo, possam significar diferentes arranjos contratuais, a Lei

das PPPs restringe a definicdo a duas modalidades especificas de contrato.

A Lei Federal de PPP reduziu a expressdo parceria publico-privada a um
sentido bem especifico. Ndo se trata de uma lei geral de parcerias entre a
Administracdo Publica e particulares, mas de uma lei sobre duas espécies de
parcerias especialmente criadas: a concessdo administrativa e a concessdo
patrocinada. (SUNDFELD, 2006, p. 23)

® Fonte: Projeto de Lei 2546/2003, transformado na Lei Ordindria 11.074/2004. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra;jsessionid=node01rcnvzo28h7ygmlzmasipl
nh014192527.node0?codteor=182910&filename=Tramitacao-PL+2546/2003. Acesso em: 10 ago. 2021.



https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=node01rcnvzo28h7ygm1zmqsjplnh014192527.node0?codteor=182910&filename=Tramitacao-PL+2546/2003
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=node01rcnvzo28h7ygm1zmqsjplnh014192527.node0?codteor=182910&filename=Tramitacao-PL+2546/2003
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Sempre que nos referirmos as PPPs neste trabalho, nos referimos, portanto, as parcerias
publico-privadas enquanto formas especiais de concessdo de servicos publicos, nas
modalidades de concessdo administrativa’ e concessdo patrocinada, previstas na Lei n.

11.079/2004.

A concessdo patrocinada é aquela que se destina a concessao de servigos publicos ou de obras
publicas mediante a remuneracado tarifaria e, adicionalmente a tarifa cobradas aos usuarios,
prevé uma contraprestagdo pecuniaria pelo parceiro publico ao parceiro privado. Apresenta,
dessa forma, uma opc¢ao atrativa para a hipdtese em que a atividade objeto da concessdo nao
é suficiente para remunerar, por si, a atividade desenvolvida pelo privado, caso do transporte
metrovidrio. Envolve a operacdo e manutencao da obra pelo prazo da parceria, tendo em vista
que aLein. 11.079/2004 veda a simples execuc¢do de obra publica como PPP (MARQUES NETO,
2007; OLIVEIRA, 2012).

Essa mesma lei prevé em seu artigo 92 que, para celebra¢do do contrato de PPP, devera ser
constituida uma Sociedade de Propdsito Especifico (SPE), pessoa juridica responsavel por
implantar e gerir o objeto da parceria. Nao ha restricdes na legislacdo brasileira quanto a
forma de constituicdo da SPE, sendo usualmente constituidas sob a forma de sociedade

andnima (de capital aberto ou fechado) ou limitada2.

Ao fixar regras para a prestacdo de garantias e para a contabiliza¢do publica de compromissos
financeiros assumidos pelo Estado, a lei tem o efeito de produzir um ambiente de maior
seguranca juridica aos investimentos, mas ndo sé. A elaboragdo da lei pode ser entendida no
ambito do amplo programa de privatizacOes iniciado na década de 1990. A alteracdo

legislativa é resultado de um movimento de criacdo de novos mecanismos em matéria de

7 A concessdo administrativa tem como objeto a prestacdo de servicos que a Administracdo Publica seja usudria
direta ou indireta. A remuneragao do particular ndo saira do pagamento pelo administrado como usuario direto
do bem ou servico objeto da parceria, por impossibilidade ou inconveniéncia, advindo, portanto, de outras
fontes, inclusive e principalmente de contraprestagdo paga diretamente pela Administracdo Publica,
integralmente proveniente de aportes regulares de recursos orcamentarios. Tais concessdes poderdo ter por
objeto qualquer atividade de responsabilidade do Estado, que ndo aquelas exclusivas do Estado (MARQUES
NETO, 2007).

8 Fonte: https://www.migalhas.com.br/depeso/9810/sociedades-de-proposito-especifico--spes--no-ambito-

das-ppps. Acesso em: 12 mai. 2021.
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contratos publicos, ainda que o discurso politico corrente a época a tenha vinculado a crise

fiscal e perda de capacidade de investimento do Estado brasileiro (MONTEIRO, 2009).

A Lei das PPPs permitiu o avanco das privatizacOes a setores pouco rentaveis do ponto de vista
privado e foi capaz de estabelecer condi¢des institucionais necessarias a viabilidade da
celebracdo de parcerias publico-privadas: (i) possibilidade de contraprestacdo pecunidria
publica ao concessionario privado; (ii) existéncia de mecanismos de garantia do parceiro
publico ao privado; (iii) possibilidade de previsdao de cldusula arbitral; (iv) permissdao de
utilizacdo do “procedimento de manifestacdo de interesse”; (v) remuneracdo vinculada ao
desempenho; (vi) possibilidade de conjuga¢cdao, em um mesmo contrato, de obra publica e
concessao de servico publico, sem especificacdo de projeto basico, viabilizando ganhos de

eficiéncia na forma de construir e de operar o servico pelo parceiro privado (DE PAULA, 2014).

Em paralelo aos estudos do Governo Federal para a elaboracdo da Lei das PPPs, alguns estados
da federagdo também iniciaram os processos de aprovagdao em suas respectivas assembleias
legislativas para aprovacdo das suas leis estaduais de PPPs. O Estado de Sdo Paulo aprovou
em maio de 2004 — antes mesmo, portanto, da sancao da lei federal — a Lei n. 11.688,

instituindo o Programa de Parcerias Publico-Privadas.

Os novos instrumentos normativos possibilitaram a consolidacdo de arranjos inovadores para
a producdo de infraestruturas, com entrada de novos agentes e conformacao de fluxos
financeiros inéditos no setor até entdo. Por meio de instrumentos de concessodes e parcerias
publico-privadas, ampliam-se as possibilidades de extracdo de renda a partir de elementos
como as infraestruturas e sdo fortalecidas estruturas empresariais que se valorizam no
presente, a partir da captura de crescentes montantes de rendas futuras. A privatizacdo de
infraestruturas, em sentido amplo ou restrito, ganha cada vez mais importancia em uma

sociedade rentista e financeirizada.

A dimensdo da infraestrutura enquanto condigdo geral da producgado e do trabalho nao deixa
de existir. O avanco de processos de financeirizacao sobre esses elementos do espaco urbano
transforma, porém, as relagGes sociais de producado por tras da sua provisdo. A reproducao de
capital ficticio, que se torna central com a reestruturacdo capitalista, impera sobre as
modelagens estabelecidas, alterando a forma de produgao das infraestruturas, conceito sobre

o qual nos debrucaremos a seguir.
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1.2. Formas de producgdo das infraestruturas: reinterpretando o conceito para analise das
relagdes sociais de produgao em um contexto financeirizado

A abordagem da economia politica que se debruca sobre a producdo
imediata, ou seja, da construcdo em si imobiliaria e da infraestrutura
requisita uma perspectiva tedrica e ferramentas metodoldgicas que
capturem os transitos entre decisGes e praticas dos agentes que financiam,
gue sdo proprietarios, que constroem e que utilizam o ambiente construido
como espaco de producdo e ou de reproducdo social. (RUFINO; FERRARA;
SHIMBO, 2018, p. 95)

Entendemos que o conceito de “formas de producdo” deva ser mobilizado, no caso dos
estudos das infraestruturas urbanas, com o intuito de corroborar para a compreensao das
relacdes sociais de producdo estabelecidas entre agentes (publicos e privados) e meios de
produgdo para produzir um elemento do espago construido a exercer fun¢do de capital fixo
social, sobre o qual a l6gica da valorizacado financeira opera de maneira crescente. As “formas
de producao” se resumem a “sistemas que relacionam os homens entre si e estes com os

meios de producdo, a fim de se produzir um bem ou uma série de bens” (JARAMILLO, 1982).

Entendemos que a provisdao de determinada infraestrutura envolvera necessariamente trés
momentos ou dimensdes: construgcdo, explora¢do e financiamento, devendo cada qual ser

analisado para compreensao da forma de produgdao hegemonica que se pretende estudar.

Por construgdo, entendemos as relacGes que se estabelecem para concretizar determinado
elemento do espaco construido. Refere-se as obras civis, bem como a instalacdo dos diversos
sistemas e equipamentos necessdrios para a conclusdo de determinada infraestrutura fisica.
Esse momento envolve diversos agentes — como Estado, empreiteiras, empresas
subcontratadas, empresas de tecnologia, fabricante de trens, trabalhadores etc. — em
diferentes atividades que, dentro do modo de producdo capitalista, podem resultar na
geracao de lucro a partir da sua exploracdao. Nessa dimensdo, as atividades centrais sdo
produtivas, no sentido de envolverem investimento de capital produtivo e formacao de mais-

valia, que serd capturada na forma de lucro pelos agentes capitalistas.

E importante analisar também o momento da exploragdo do servico publico a que se relaciona
determinada infraestrutura. No caso da infraestrutura metrovidria, analisamos a operacao dos
servicos de transporte publico, que pode ser de gestdo publica ou concedida a iniciativa

privada. Instrumentos como a concessdo comum e a concessdo patrocinada geralmente se
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inserem nessa dimensdao, promovendo a privatizacdo da exploracdo da infraestrutura pelo
prazo determinado contratualmente. Quando nos referimos a exploragao privada dos servicos
publicos, a disputa intercapitalista se da em torno da renda como forma de captura da mais-
valia por quem os explora, o que torna essa dimensdo central no contexto do capitalismo

rentista.

Por financiamento, entendemos as relacdes financeiras que necessariamente se estabelecem
na provisdo de infraestruturas, uma vez que o sistema de crédito é imprescindivel para a
formacao de capital fixo de larga escala e grande durabilidade. Analisamos, nesse ambito, os
agentes (Estado, agéncias multilaterais, bancos publicos e privados etc.) e os fluxos financeiros
estabelecidos (empréstimo, financiamento, investimento a fundo perdido, subsidio, project
finance etc.). Observa-se a disputa pela captura de juros a partir da mobilizacdo de capital de
empréstimos, bem como formas de capitalizacdo da renda extraida pela exploracdo das

infraestruturas como forma de circulagao de capital ficticio em distintas modelagens.

O quadro a seguir ilustra as trés dimensdes de andlise e as principais categorias mobilizadas

em cada uma na exploracdo das relagdes de producdo correspondente:

Quadro 2 - Dimensdes de andlise da forma de producdo de infraestruturas

FORMA DE PRODUGCAO DE INFRAESTRUTURA

Dimensodes de analise Categoria

_ Infraestrutura fisica; obras civis,
CONSTRUCAO fornecimentos de sistemas e LUCRO
equipamentos.

Exploracdo dos servicos via gestao

EXPLORACAO publica ou concessao a inicitiva privada. RENDA
Sistema de crédito; mobilizacdo de JUROS
FINANCIAMENTO capital portador de juros e capital RENDA

ficticio para formacao de capital fixo.

Fonte: Elaboragao propria.

Na andlise do estudo de caso, portanto, cabe destacar cada uma das trés dimensdes,
revelando os principais agentes e fluxos financeiros conformados na tentativa de melhor
compreender as relagdes sociais de producdo estabelecidas na provisdo da infraestrutura em

questao.
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Autores como Samuel Jaramillo, Pedro Pirez e Priscilla Connolly desenvolveram seus trabalhos
buscando desvendar as particularidades e singularidades latino-americanas das relagdes,
formas e especificidades da producdo capitalista do espaco. Os trés autores mobilizaram
conceitos e categorias na tentativa de desvendar as relagdes sociais mobilizadas na producao
do espaco, dando destaque aos agentes envolvidos. Cada autor trabalha com o conceito de

formas de producdo de maneira bastante distinta e com diferentes finalidades.

Jaramillo (1982), com o propésito de caracterizar as diversas formas de produgdo-circulagdo
do espaco construido que coexistem em Bogota, capital colombiana, propde uma série de
categorias que intentam aprofundar a sistematiza¢do das relagdes de produgao observadas
no espaco urbano. Por relacbes de produgdo, o autor entende que consiste em um sistema de
lugares determinados aos agentes da produg¢do em relagdo aos principais meios de producao;
sdo as posicdes ocupadas por agentes imediatamente relacionados em um processo
produtivo. O imbricamento entre as relacdes de producdo e os processos de trabalho
constituem as formas de produgdo: sistemas que relacionam os homens entre si e estes com
os meios de producdo, a fim de se produzir um bem ou uma série de bens. De acordo com o
autor, determinada forma de produgdo do espacgo construido é estabelecida pela natureza da
relacdo dos diversos agentes envolvidos em uma estrutura com capacidade de reproducao
(RUFINO; PEREIRA, 2011). Nas formagdes sociais capitalistas, coexistem formas de producao
plenamente capitalistas — com diferentes niveis de desenvolvimento — e outras que ndo o sao

(PRADILLA COBOS, 2018).

Jaramillo (1982) define categorias (ou posicOes) a serem observadas em processos imediatos

de producdo de um elemento do ambiente construido. S3o elas:

e Trabalho direto: consiste na mobilizacdo da capacidade humana de trabalho nos
processos imediatos de apropriagdo da natureza;

e C(Controle técnico da produgdo: capacidade de regular os meios de producdo,
coordenacdo interna do processo de trabalho;

e Controle econémico direto: dominio econdmico dos meios de producdo, poder de
desencadear o processo produtivo e definir suas caracteristicas;

e (Controle econémico indireto: capacidade de afetar a producdo, mas de forma externa

(financiamento, por exemplo);
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e Motor da produgdo: elemento que comanda as decisdes e praticas do agente que
detém o controle econdmico direto;
e Forma de circulagdo: processo que conecta os produtos e os distribui, desde a

producdo até o momento de seu consumo.

Uma forma de producdo se define pela natureza dos agentes que ocupam as posicoes
apresentadas e pelas possiveis combinacdes e fusdes entre elas, que conformam uma
estrutura que se reproduz. Jaramillo (1982) identifica, entdo, quatro formas de producao-

circulacdo: (i) autoconstrucao, (ii) producdo por encomenda, (iii) promocao capitalista e (iv)

producgao capitalista estatal desvalorizada, apresentadas no quadro a seguir.

Quadro 3 - Formas de producao do espaco construido segundo Samuel Jaramillo

FORMAS DE PRODUCAO

PRODUCAO
~ PRODUCZ\O POR PROMOCAO CAPITALISTA
AUTOCONSTRUCAO ENCOMENDA CAPITALISTA ESTATAL
DESVALORIZADA
Trabalho direto Usuario final Trabalh‘ador Trabalh_ador Trabalh‘ador
assalariado assalariado assalariado
Controle técnico L Prestador de Capital ou agente CapltaIAestataI
~ Usuario final - . desvalorizado ou
da construgao servicos subordinado - -
capital privado
Controle )

- . . Capital estatal

econdémico Usuario final Usuario final Capital :
. desvalorizado
direto
Reproducéo da
forca de trabalho;
Consumo de valor de ~ -
Motor da s . - Consumo de valor Acumulacao de acumulacao de
~ uso; valorizacdo da - . .
produc¢ao de uso capital capital construtor;
forca de trabalho ~
reproducao geral
das relacdes sociais
Mecanismos
Controle Mercado fundiario; financeiros;

N Mercado fundiario; loteadores; organismos de Mercado fundiario;
econdmico ) . .
. mercado de trabalho organismos de planejamento; aparato politico
indireto . o

planejamento mercado fundiario;
loteadores
F . L . L .
_orma c{e Consumo proprio Consumo proprio Livre mercado Atribuicdo mercantil
circulagao

Fonte: Elaboragao propria a partir de tradugao e reorganizagao de Jaramillo (1982, p. 210).
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O autor adverte que os elementos apresentados tém o carater de instrumentos de analise
dotados de certo nivel de abstracdo e que ndo coincidem exatamente com suas manifestacdes
em casos concretos, nos quais as formas de produgdo raramente se apresentam em um
estado puro. As categorias mobilizadas possibilitam andlises qualitativas das caracteristicas e
dindmicas internas, suas inter-relacdes e hierarquizagées, permitindo que compreendamos as
tendéncias do movimento real da producdo do espaco construido em seu conjunto

(JARAMILLO, 1982).

Pirez (2016; 2018), estudando também a urbanizagdo latino-americana, procura identificar
como se produz e se consome o conjunto de bens que conformam as sociedades capitalistas
dependentes. PropGe um esquema analitico para estudar os processos de urbanizacao
capitalista em geral, trabalhando tanto com a producdo habitacional quanto com a provisao

de servicos urbanos via producdo de infraestruturas.

O autor parte da compreensao de que, em uma sociedade capitalista, tendencialmente todo
bem produzido constitui uma mercadoria. A tendéncia a mercantilizacdo universal incluiu
também a urbanizacdo, afetando tanto a dimensdo da producgdo, quanto a do consumo de
elementos do espago construido. Ao lado dos processos mercantis predominantes na
producdo capitalista do espaco, coexistem outros processos que conformam a
heterogeneidade da producdo da urbanizacdo da América Latina. Elenca, dessa forma,
situacGes possiveis diante da grande complexidade da producdo e do consumo da

urbanizagdo, sintetizadas no quadro a seguir.
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Quadro 4 - Diferentes modalidades de produg¢ao-consumo da urbanizagao
segundo Pedro Pirez

PRODUCAO CONSUMO

MERCANTIL ~ NAO MERCANTIL DESMERCANTILIZADO

ESTATAL SOCIAL

MERCANTIL 1 2 3 4
MERCANTIL SIMPLES 5 6 7 8

Estatal 9 10 n 12
NAO Por encargo 13 14 15 16
MERCANTIL —

Autoproducao

(urbanizacao 17 18 19 20

popular)
DESMERCANTILIZADA ESTATAL 21 22 23 24
DESMERCANTILIZADA SOCIAL 25 26 27 28
MERCANTILIZADA 29 30 31 32
REMERCANTILIZADA 33 34 35 36

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de Pirez (2016; 2018).

N3o analisaremos as 36 situagdes elencadas pelo autor, mas cabe destacar que emerge um
quadro heterogéneo de formas de producdo-consumo da urbanizacdo capitalista nas
economias ditas periféricas (IACOVINI, 2019). O trabalho de Pirez, ao dar relevo a situacao
particular dos paises latino-americanos e a “debilidade estatal” prépria da acumulacdo
capitalista subordinada, serve como referéncia importante para a identificacdo de categorias
de analise que podem ser Uteis aos estudos das transformacdes nas formas de producdo de
infraestruturas no contexto contemporaneo. Destacamos a intensificacdo de politicas de
mercantilizagdo ou remercantiliza¢do da producao, paralelas ao avanco neoliberal, que muitas

vezes acompanham uma desmercantilizagdo do consumo como forma de manter a

rentabilidade para os agentes privados (PIREZ, 2016).

Ja Connolly (1997; 2018) trabalha com uma metodologia que visa analisar especificamente as
relagdes sociais de produgao das infraestruturas, tomando como estudo de caso o metrd na
Cidade do México. Define, assim, quatro formas genéricas de producdo de obras publicas —

administragéo direta, contratismo, construgdo por concess@o e construgdo especulativa —, a
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partir das quais elabora esquemas elencando os principais agentes e fluxos financeiros

estabelecidos.

A metodologia empregada por Connolly, derivada da economia politica, consiste em seguir os
fluxos de dinheiro e compreender os negdcios de cada agente a atuar nas modelagens
conformadas para a provisao de infraestruturas. A autora destaca que dentro de cada um dos
quatro arranjos elencados cabem inumeras configuracdes especificas, que deverdo ser
aprofundadas na analise caso a caso, reconhecendo as especificidades de cada lugar e

momento.

Como Connolly se baseia no estudo de caso do metr6 da Cidade do México, as categorias por
ela trabalhadas nos sdo muito Uteis e servem de apoio a nossa compreensdo e
desenvolvimento do conceito “formas de producdao”. Tratando-se de infraestrutura de
mobilidade, a autora distingue trés etapas de sua producdo: (i) infraestruturas fisicas, que
inclui as vias, tuneis, estacdes, sistemas tecnoldgicos etc.; (ii) veiculos para transporte, no caso
os trens; e (iii) prestacdo dos servicos. Comparando a provisdo do metré6 mexicano desde sua
primeira etapa — décadas de 1960 e 1970 —, passando pela fase de transicao — fim dos anos
1980 até 2000 — e chegando ao modelo de PPP que conformou um “novo estilo de metré”
(CONNOLLY, 2018, p. 75, traducdo nossa), a autora promove um importante estudo

comparativo que se aproxima muito do que esta dissertacao objetiva fazer.

Assim, sem abrir mdo dos importantes trabalhos desenvolvidos pelos autores latino-
americanos acima apresentados, a pesquisa propde uma reinterpretacdao do conceito de
formas de produgdo, de modo que este sirva de instrumento para os estudos das
transformacdes nas relagdes de producdo das infraestruturas dentro de nosso recorte de
analise. Acreditamos que, com a andlise das trés dimensdes ja apresentadas, poderemos
compreender melhor a relevancia que a categoria “capital ficticio” tem ganhado nos
processos de formacao de capital fixo. As complexidades que as novas formas de producdo de
infraestruturas vao adquirindo em contextos neoliberais e financeirizados explicitam a
crescente relevancia do juro e da renda como formas de apropriacdo capitalista, em
detrimento da exploracdo do lucro, de maior relevancia em contextos industriais. O estudo de

caso servira de base para esta andlise.
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NOTAS FINAIS DO CAPITULO

O capitulo situou nosso debate sobre a financeirizacdo das infraestruturas no contexto de
reestruturacdo capitalista, apontando as principais caracteristicas do momento em que se
acentua a instrumentalizacdo do espaco por meio do imbricamento entre financeirizacdo e
neoliberalismo, de modo que os processos de producao e reproducdo se intensificam e se

estendem territorialmente.

A partir das infraestruturas se ergue um ambiente construido e uma configuracdo espacial
cristalizada e duradoura para a circulagao dos capitais. Por outro lado, as mesmas paisagens
podem significar uma barreira a circulacdo em momento posterior dos ciclos de producao,
conformando processos de valorizagcdo e desvalorizagdo dos quadros espaciais (WERNER;
BRANDAO, 2019). Ha uma profunda contradi¢do entre a fixidez da infraestrutura, imdvel em
porcdes do territério, e a criagdo de mobilidade e fluidez necessaria ao capital a partir dela: o
processo de acumulacdo do capital requer montantes crescentes de capital em sua forma
imobilizada para sua circulacdo (WERNER; BRANDAO, 2019). A crescente necessidade de
circulacdo de capital através dos ambientes construidos tem significado transformacdes na
forma de producdo das infraestruturas e definindo novos papéis aos agentes econdmicos,

empresarios, credores e Estado (HARVEY, 2013).

Dentre os principais ajustes, o processo de privatizacdo é entendido como mecanismo que
possibilita a captura de rendas pelo setor privado por meio de inovadoras modelagens,
viabilizadas por instrumentos como as Parcerias Publico-Privadas, as quais reconfiguram as
relagbes sociais de producdo envolvidas na provisdo de infraestruturas, ampliando as
possibilidades de extracdo de renda. O aumento da importancia das diversas formas de
privatizacdo se relaciona com a reproducdo do capital ficticio como importante chave
explicativa dos conflitos de apropriacdo do valor, da disputa pelo espaco e dos efeitos das

transformacgdes urbanas (PEREIRA, 2018).
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CAPITULO 2 | 0 METRO DE SAO PAULO E A EMERGENCIA DAS ESTRATEGIAS
DE PRIVATIZAGAO: da empreitada a Parceria Publico-Privada
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CAPITULO 2 | O metrd de Sdo Paulo e a emergéncia das estratégias de privatizagdo: da
empreitada a Parceria Publico-Privada

O presente capitulo procura fazer uma retomada histdrica sobre o estudo de caso de nossa
pesquisa: a transformacao nas relagdes de producao da infraestrutura metroviaria a partir da
privatizacdo da exploracao dos servicos de transporte publico da Linha 4 — Amarela. Para
tanto, retoma de maneira geral o processo de provisao das trés primeiras linhas do metro,
apresentando o perfil da Companhia do Metropolitano (METRO) no contexto em que se
desenvolvem. Apresenta a forma de producao por empreitada, hegemonica nesse contexto,
na qual se destacam as grandes empreiteiras nacionais como agentes centrais, sobre as quais
nos debrucamos na analise de seu surgimento e consolidacdo no mercado de obras publicas

no Brasil.

Em seguida, avanca para o estudo da construcdo e posterior concessdo da Linha 4 — Amarela,
conformando o primeiro contrato de Parceria Publico-Privada assinado no pais, analisado no
ambito do amplo processo de privatizacao iniciado ainda na década de 1990. Apresentamos,
por fim, a reestruturacdo das grandes empreiteiras e a formacao de grandes conglomerados
a partir de processos de concentracdao e centralizacdo de capitais e de diversificacdo de

atividades ao longo dos anos, com destaque para a trajetéria da Camargo Corréa.
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2.1. As primeiras linhas do metr6 de Sao Paulo: metrépole industrial em reestruturacdo e o
dominio da forma empreitada

Em 1968, o Governo Federal lancou o Plano Estratégico de Desenvolvimento (PED), que tinha
por objetivo estabelecer uma nova estratégia de desenvolvimento econémico e social,
colocando como prioridade investimentos publicos em infraestruturas, ampliacdo do mercado
interno e fortalecimento do setor privado. O periodo foi marcado pela criagdo de novas
empresas publicas no pais, por meio das quais se aumentaria a participagdo no investimento
publico. Nesse contexto, constitui-se a Companhia do Metropolitano de S3o Paulo (METRO)
como uma burocracia altamente capacitada, que se alinhava aos planos de centraliza¢ao de

governo do regime militar no poder (COSTANZO, 2016; REQUENA, 2020).

Como apontado por Costanzo (2016), o METRO, nesse contexto, pode ser entendido como um
drgdo capacitado devido a sua burocracia e qualidade técnica em equipamentos. A companhia
operava a partir da selecdao dos melhores engenheiros e empregados e de investimento na
formacdo de seus funcionarios com programas de treinamento continuado, tendo obtido
éxito na implementacdo de suas politicas a partir de investimentos das esferas federal e
estadual de governo. Pode também ser caracterizado como uma burocracia insulada, cujas
“decisOes eram tomadas com pouca interferéncia da sociedade ou do jogo politico”

(COSTANZO, 2016, p. 39).

A constituicdo do METRO havia sido autorizada em 1966, durante a gestdo do prefeito Faria
Lima, que criou, no mesmo ano, o Grupo Executivo Metropolitano (GEM), responsavel pela
contratacdo do consércio Hochtief-Montreal-Deconsult (HMD) para elaborar os estudos e
desenho da rede basica a ser implantada, bem como projetos de engenharia e de

administracdo para a futura companhia (COSTANZO, 2016; REQUENA, 2020).

O processo de urbanizacao de S3o Paulo esteve diretamente relacionado ao seu processo de
industrializacdo. Apoiada nos investimentos do Governo Federal a partir da década de 1930,
a industrializacdo no municipio se fortaleceu, e este passou a concentrar estabelecimentos,
producdo e mao de obra. Em um primeiro momento, as grandes dreas industriais se
desenvolveram ao longo das ferrovias, que passaram a constituir importante elemento na
estruturacao do espago urbano. Assim, entre os anos de 1910 e 1940 houve um intenso

processo de crescimento da mancha urbana, da populacdo e da industrializacdo de Sao Paulo
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(SEABRA, 1987). Com o predominio das politicas rodoviaristas, principalmente a partir da
década de 1950, o parque industrial e sua légica passaram por uma moderniza¢do, pautando-
se mais nos eixos de transporte rodoviarios, os quais cresceram em importancia e alteraram

a paisagem e a territorialidade das industrias (ROLNIK, 2000).

“A década de 1970 representa, no continuo crescimento de Sdo Paulo, um momento de
exacerbacdo em que, territorial e demograficamente, ela se reconhece como a maior e uma
das mais carentes metrépoles do pais” (SZMRECSANYI; LEFEVRE, 1996, p. 1023). Em 1973
institui-se a Regido Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP), em um contexto no qual o centro
antigo da capital ja sofria com deseconomias de aglomeragao, com o inicio de um processo de
movimentacdo das sedes de grandes empresas em direcao as avenidas Paulista e Faria Lima,

que vio se transformando nas regides mais ricas da cidade (SZMRECSANYI; LEFEVRE, 1996).

Os mapas a seguir representam o avanco da mancha urbana na RMSP durante quatro décadas
(anos 1962, 1972, 1983 e 1995), com a sobreposicado das linhas de metré em desenvolvimento

em cada época.
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Figura 1 - Avango da mancha urbana na Regido Metropolitana de Sao Paulo

-~

Fonte: Cesad FAU-USP. Banco de Imagens BITMAP. Série: Evolu¢do da mancha urbana.

O desenvolvimento das trés primeiras linhas do metr6é de Sdo Paulo se da tardiamente, em
um territorio extenso e consolidado da metrdpole que se pautou pela acumulagdo industrial.
Na representacdao da mancha urbana de 1972, a Linha 1 — Azul ainda estava em construcao.
Fazendo a ligacdo Norte-Sul da cidade, a linha foi definida nos estudos do consércio HMD
como prioritdria a ser implantada. Suas obras tiveram inicio em 1968, e o trecho Santana-

Jabaquara comecou a operar em 1975.

Seu funcionamento trouxe impactos sobre a estrutura da cidade. Houve uma diminuicao da

tendéncia de decadéncia e esvaziamento da area central em virtude da melhoria de
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acessibilidade e da reorganizacdo dos espacos de circulacdo. Também houve uma moderada
verticalizacdo e adensamento em alguns bairros préximo a linha, fruto do melhor acesso, o
que, porém, nao impediu o afastamento dos habitantes de maior renda do centro antigo e
afirmacdo da Avenida Paulista como o “novo centro” (SCARCELLI, 2020; SZMRECSANYI;
LEFEVRE, 1996).

A implantagdo do primeiro trecho da Linha 1 contou com financiamento principalmente da
Prefeitura Municipal de Sao Paulo, mas também do Governo do Estado de Sao Paulo (GESP),
do Governo Federal — através de linha de financiamento do Banco Nacional de
Desenvolvimento Economico e Social (BNDES) — e de empréstimos externos e internos.
Empreiteiras nacionais foram contratadas pelo poder publico para as obras de construcao das
estacdes e tuneis, com destaque para Camargo Corréa e Andrade Gutierrez dentre as maiores,
enquanto grupos industriais estrangeiros foram contratados para fornecimento de

equipamentos (SZMRECSANYI; LEFEVRE, 1996; COSTANZO, 2016).

Apds o “choque do petréleo” e o inicio da retracdo da economia brasileira, em 1974 foi
lancado o Il Plano Nacional de Desenvolvimento (Il PND), com determinacdo, pelo Governo
Federal, de politicas de investimentos nos setores de infraestrutura, bens de producao,

energia e exportagdo como medidas para conter o avanco da crise.

Frequentemente é necessdria uma crise para obrigar o deslocamento do capital circulante
para o capital fixo, o que pode ser sustentado a curto prazo como reacao a superacumulacao.
Como afirma Harvey, “os excedentes da forca de trabalho, das mercadorias, da capacidade
produtiva e do capital monetdrio sdo potencialmente conversiveis em capital fixo” (HARVEY,
2013, p. 339). Nesse sentido, “quanto mais longa for a vida e mais longa a escala do capital
fixo, melhor (por exemplo, obras publicas em larga escala, represas, ferrovias, etc.) ” (HARVEY,
2013, p. 341). E nesse sentido que se pauta a politica de investimentos em infraestruturas do

I PND.

O aporte de recursos as empresas estatais se expande, e os investimentos nos transportes
coletivos urbanos sado incorporados a agenda do Governo Federal, transformando-se em setor
estratégico para o plano de desenvolvimento do regime militar. Observa-se o dpice do METRO
como érgdo capacitado e insulado e maior taxa de nacionalizacdo da Companhia (COSTANZO,

2016).
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A segunda linha a ser implantada no sistema comeca a ser planejada no contexto de retracao
econdmica e de elevados gastos com implantacdo da Linha 1 — Azul, o que enseja uma
modificacdo em seu projeto inicial visando uma implantacdo mais econémica. Para tanto,
optou-se por implementar parte da linha como metré6 de superficie, com seu tracado paralelo
a linha-tronco da Rede Ferrovidria Federal (RFFSA), nas areas da faixa patrimonial da extinta
estatal. Assim, a Linha 3 —Vermelha, ligacdo Leste-Oeste da capital, comecgou a ser construida
em 1975 e entrou em operagdao em 1979 com o trecho Sé-Bras. Nos contratos firmados,
destacamos o envolvimento da Camargo Corréa, da Andrade Gutierrez e CBPO (incorporada

pela Odebrecht em 1980) como grandes empreiteiras a participar das obras.

A decisdo sobre a Linha 3 foi centralizada no Governo Federal, e o0 Governo Estadual foi seu
principal financiador (COSTANZO, 2016). Diferentemente da primeira linha, seu tracado foi
definido pelo METRO de modo a alcancar a zona leste da metrdpole, encobrindo territdrios
de alta densidade populacional, baixa renda e mas condi¢des de transporte publico. A linha é
um importante elemento na reestruturacdo desses territdrios, como reforca o Entrevistado

D:

[O metro ia estruturando] o territério todo... acabando com inundagdes,
facilitando o dia a dia. [...] Aquela via da Radial Leste hoje, que é da
prefeitura, [...] toda foi construida pelo METRO, ao lado ali da linha do metré.
Tinha a rede ferrovidria, o metro e a Radial Leste. [...] O metrd na época trazia
todo o progresso. Regido Leste mesmo, aquilo |14 cresceu demais depois que
tinha o acesso do metr6. Melhorou todas as estacdes de trem, porque tinha
gue ter umainterligacao entre a estacdo do metr6 e a estacdo de trem, entao
tudo foi refeito. (Entrevistado D, informacéo verbal)

Com o agravamento da crise econdmica nos anos 1980, o governo militar em franca
decadéncia passou a implementar uma politica econdmica recessiva, com contragao de gastos
e significativo corte nas despesas de capital das empresas estatais, revertendo o ciclo anterior
de investimentos em capital fixo. Em paralelo ao processo de redemocratizacdo e a redugao
da centralizacdo das decisOes politicas na esfera federal, a Companhia do Metropolitano, que
tinha a Prefeitura Municipal de S3o Paulo como sua principal detentora até 1982, passou a ser
controlada pelo Governo do Estado, que assumiu a maior porcentagem do capital social da
companhia, centralizando as decisdes sobre o metré cada vez mais no Governo do Estado de
Sdo Paulo. Em tal cendrio, observa-se uma queda na capacidade da empresa e mudangas nos

qguadros da companhia, que iniciou um processo de aproximagcao com parceiros privados a
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partir da venda de espacos de publicidade e comércio nas estacGes, privatizacdo das
rodoviarias, criacdo do programa “Empreendimentos Associados” e construcdo de shopping

centers (COSTANZO, 2016).

As transformacdes sdo observadas ao longo das décadas de 1980 e 1990, e, nesse ambito,
desenvolveram-se os processos de decisdo e implantacdo da Linha 2 — Verde. A terceira linha
a ser implementada teve suas obras iniciadas em 1987 e inicio da operagao comercial em
1991, com o trecho Paraiso-Consolagdo. Seu tracado atual (Vila Madalena-Vila Prudente) sé
se concluiu em 2010, e o Governo do Estado de Sao Paulo foi o responsavel por 99,78% do

financiamento da linha, ficando apenas 0,19% a cargo do BNDES (COSTANZO, 2016).

Em 1999 quando a Linha 2 Verde, da Avenida Paulista, passou a operar entre
Vila Madalena e Ana Rosa, 19% dos moradores mais ricos da Regidao
Metropolitana passaram a ter uma esta¢do de metré a menos que 1 km de
casa. (VILLACA; ZIONI, 2005, p. 4)

A terceira linha do metro reforca a logica do poder publico de priorizar o atendimento das
necessidades de transportes em regides da cidade onde se concentram os mais ricos, em

detrimento das necessidades dos mais pobres (VILLACA; ZIONI, 2005).

O breve relato sobre a formacédo e consolidagdo do METRO e a provisdo das trés primeiras
linhas da capital possibilita que compreendamos algumas caracteristicas da politica de
investimento em infraestruturas no contexto desenvolvimentista, no qual o investimento

publico em infraestruturas era entendido como um dos setores prioritarios.

Os principios keynesianos do Estado de bem-estar marcaram, no contexto europeu, a
concepcao e o planejamento da infraestrutura, que comecou a ser tratada como objeto de
pesquisa académica no periodo do pds-guerra. Nesse momento, os economistas se
preocuparam em dar uma definicdo precisa ao termo “infraestrutura” e investigar a
racionalidade quanto a funcdo, planejamento, financiamento, preco, risco, organizacdo e
desenvolvimento. Nesse interim, a concepg¢ao dominante ia no sentido de que investimentos
em infraestruturas buscavam garantir os elementos essenciais para o exercicio regular das

atividades econdmicas fundamentais da sociedade (BERCOVICI, 2015).

O amplo consenso social sobre a centralidade da intervengao publica na
provisdo das infraestruturas consolidou-se durante o periodo keynesiano,
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consagrando-as como principal drea de investimento dos Estados nos paises
centrais (O'NEILL, 2017). Planejamento, financiamento e operacdo bem-
sucedidos e desenvolvidos pelo Estado testemunharam o apice da forma de
producao estatal. Essa centralidade do Estado na provisdo de infraestruturas,
baseada nas estratégias de keynesianismo fiscal, se aprofunda no periodo
pos Segunda Guerra Mundial e nas trés décadas de crescimento econ6mico
que se seguiram ao conflito, suportando o volume de investimentos
necessarios. (RUFINO; FAUSTINO; WEHBA, 2021, p. 17)

Dentro dessa légica, “a infraestrutura ndo é um fim em si mesma, € um meio para o
cumprimento de algum objetivo estatal” (BERCOVICI, 2015, p. 22), sendo toda e qualquer
decisdo sobre infraestrutura uma decisdao politica e estratégia estatal de promocao de
desenvolvimento. O Estado, dentro desse paradigma, detém o poder de coordenar de forma
centralizada as atividades da sociedade por meio de sua prdpria infraestrutura, sendo um
dever previsto constitucionalmente a promocado de uma politica ativa de desenvolvimento da
infraestrutura (BERCOVICI, 2015). Cabia ao Estado mobilizar os agentes econ6micos a
participar da construgao, exploragao e financiamento das infraestruturas, consolidando uma

forma de producdo que reflete a concepcao de infraestrutura nesse contexto.

Connolly (1997) identifica a forma de producdo de infraestrutura dominante no contexto
desenvolvimentista como contratismo: o Estado conserva a propriedade da infraestrutura
produzida, o direito de exploracao e é o responsavel direto pela promoc¢ao e financiamento
de longo prazo da obra (endividamento publico interno e/ou externo), contratando uma
empresa privada (“contratista”) para sua construcdo. No Brasil, a empresa a figurar no polo
privado da relagdo é conhecida como empreiteira, de modo que nos referimos a essa forma

de producdo como empreitada. O esquema a seguir representa seu funcionamento genérico:
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Figura 2 - Esquema do funcionamento da forma de producao por empreitada
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Fonte: Elaboracdo prépria com base em Connolly (1997; 2018).

Esse tipo de relacdo contratual para execucdao de obra publica se da por meio de contratos
administrativos de obras publicas na modalidade empreitada, regulados pela Lei n.
8.666/1993, a Lei de Licitagcbes e Contratos (CARVALHO FILHO, 2020). No contrato de
empreitada, “a Administracdao comete ao particular a execucdo de obra ou servico, para que
a execute por sua conta e risco, mediante remuneracgao prefixada” (DI PIETRO, 2019, p. 863).
Cabe ao setor publico, nesse modelo, a mobilizagao de recursos e o planejamento global das
areas ligadas a infraestrutura e as empresas privadas contratadas, a elaboracdo de projetos,

execucdo e gerenciamento das obras (CAMARGOS, 1993).

A empreiteira, ou o consorcio de empreiteiras, em nenhum momento é proprietaria da obra
que produz e, portanto, arrisca muito pouco capital préprio — sua rentabilidade ndo tem
relacdo com a obra em si, mas com o montante do contrato de construcdo e, sobretudo, com

a pontualidade com que seu cliente (o Estado) lhe paga. Ela normalmente trabalha com
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adiantamentos ou financiamento de curto prazo para seus investimentos, enquanto o Estado
se responsabiliza por financiar a obra, constituindo endividamento publico. Ademais, a pratica
de subcontratacdo é comum, uma vez que o “contratista” principal ndo produz tudo sozinho,
mas mobiliza uma cadeia de empresas subcontratadas para tarefas especificas, que também

irdo financiar suas atividades em curto prazo (CONNOLLY, 1997).

Nesse modelo em que o Estado se apresenta como elemento central a gerir as relacdes
estabelecidas, as empreiteiras aparecem como um agente econdmico importante, a figurar
no centro das relagdes estabelecidas com o Poder Publico, assumindo responsabilidades pela
organizagao do trabalho, materiais, tecnologias, gestdo das obras e de empresas

subcontratadas para a execucdo dos projetos.

Entendemos que a forma de producao hegemonica nas primeiras linhas do metré paulista foi
a empreitada, ainda que ndo esteja em nosso escopo promover uma analise detalhada dos
agentes e fluxos financeiros conformados para cada uma das trés primeiras linhas. Nos
contratos, destaca-se a presenca das empreiteiras nacionais que mantiveram ampla atuacao
no setor de obras publicas até meados da década de 2010, conhecidas como “as cinco irmas”:
Camargo Corréa, Andrade Gutierrez, Odebrecht, Queiroz Galvdao e OAS. A Camargo Corréa e
a Andrade Gutierrez foram contratadas para as obras de todas as trés primeiras linhas. A
Odebrecht, por meio da CBPO, participou da constru¢ao da Linha 3 — Vermelha, enquanto
Queiroz Galvao e OAS participaram das obras de extensdo da Linha 2 — Verde. Elas constituem
um setor de destaque na evoluc¢do do grande capital brasileiro (ROCHA, 2013) e tiveram papel

decisivo na estruturacdo de territdrios nacionais, como veremos a seguir.
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2.2. Origem e consolidacdao das grandes empreiteiras nacionais

Desde meados do século XX, um dos mais destacados setores na economia nacional brasileira
foi o composto pelas empresas privadas de construgdo, constituindo um dos principais
sustentdculos da alianca entre o capital nacional, capital multinacional e o Estado, instaurando

e desenvolvendo o capitalismo no Brasil (MARQUES; BICHIR, 2002).

O inicio das atividades do setor da construcdo pesada no Brasil se deu no periodo do Império
com a atuacdo predominante de empresas estrangeiras. Assim, entre a metade do século XIX
e a década de 1930, empresas estrangeiras eram contratadas por outras firmas estrangeiras
— que atuavam no setor geralmente como concessiondrias — para construg¢ao de ferrovias,

portos, servigos urbanos e pequenas usinas hidrelétricas (CAMPQOS, 2012).

A partir dos anos 1930, tem inicio um processo de estatizacdo da demanda na construcao
pesada no pais. O Estado se destaca como o grande realizador de obras publicas, enquanto
promove uma mudanc¢a no modelo de desenvolvimento e inicia o processo de substituicao de
empresas estrangeiras por nacionais. Se entre 1930 e 1955 o poder publico ndo sé cumpre a
funcdo de contratante, mas também de realizador de obras, em seguida se da a retirada do
aparelho estatal da atividade construtora. O Estado passa a ser contratador de obras as
empresas nacionais privadas, com uma clara divisao entre a atividade estatal-contratante e

empresa privada-contratada (CAMPOQOS, 2012).

Sao Paulo, nesse momento, ja se consagra como epicentro de acumulac¢do do capital industrial
no pais, demandando obras de infraestrutura para implementacdo do seu parque industrial e
suportes para a economia urbana. A cidade se transformou, entdo, no principal mercado de
obras publicas do Brasil, onde surgiram e se estabeleceram um grande numero de

empreiteiras de variados tamanhos (CAMPQOS, 2012).

As construtoras formadas por empresarios brasileiros e de capital
predominantemente pertencente a brasileiros natos passaram a dominar o
mercado da construcdo pesada a partir dos anos 50 e, em todos os setores
de obras publicas, depois dos anos 70. (CAMPOQS, 2012, p. 76)

O periodo da presidéncia de Juscelino Kubitscheck (1956-1961) foi fundamental no

fortalecimento do mercado nacional de obras publicas, possibilitando as empreiteiras que
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atingissem um patamar de atuacdo nacional por meio da realizacdo de obras em diversas
regides do pais e se consolidassem como um dos setores mais poderosos da industria
brasileira. Porém, foi ao longo da ditadura militar que essas empresas se firmaram como
lideres de conglomerados econdémicos com atuacdo nacional e internacional, dando o
primeiro grande salto de crescimento e se convertendo em grupos monopolistas (CAMPOS,

2017).

Segundo Campos (2012), durante o regime militar o setor da constru¢ao pesada brasileiro
passou por trés periodos distintos quanto ao desenvolvimento de processos de concentracao
e centraliza¢do de capital. No primeiro periodo, que coincide com o inicio do regime (entre
1964 e 1967), verifica-se a centralizacdo de capital no setor, ou seja, combinacdo de capital e
concentracdo da propriedade dos meios de producdo em menos agentes. Esse processo
coincide com a queda e estabilizacdo das atividades do setor, resultando em fusdes,

aquisi¢oes e incorporagdes de empresas com o incentivo das politicas do momento.

No segundo periodo, entre 1968 e 1977, um grande volume de servicos é demandado aos
empreiteiros, como obras rodoviarias, usinas hidrelétricas, aeroportos, portos militares,
usinas termonucleares, equipamentos urbanos, entre outros. Houve acumulo de capital
constante pelas empresas por meio de compra de maquinas, tratores, equipamentos e
contratacao de equipes e operdrios, impulsionando tanto um processo de concentragdo de
capitais quanto um processo de centralizacdo de capital no setor, através das incorporacgdes,

fusdes e compras entre as empresas.

No terceiro periodo, ja na segunda metade do regime militar — especialmente a partir de
1979/1980 —, ocorrem momentos de retracdo das atividades no mercado de obras publicas.
Observa-se um confronto entre pequenas e médias empresas contra as grandes, resultando
em um intenso “ciclo de centralizacdo de capitais, com fusdes, faléncias e concordatas,

tornando esse mercado cada vez mais oligopolizado” (CAMPOQOS, 2017, p. 120).

Boa parte da tendéncia a centralizacdo no ultimo periodo se explica pela prioridade dada para
as grandes obras da ditadura, como a hidrelétrica de Itaipu e as usinas de Angra, Tucurui e
Carajds, em um contexto de contingenciamento de verbas (CAMPOS, 2012). A crise da década
de 1980 ocasionou “mudancas institucionais na arrecadacao e distribuicao dos recursos e no

volume de verbas alocadas para os investimentos estatais [levando] ao incremento da
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competicdo entre as empresas no setor, agora disputando recursos cada vez mais escassos”
(CAMPQS, 2012, p. 142). Evidencia-se o processo de centralizacdo de capitais no setor e a
conquista de um maior volume de obras pelas cinco maiores empreiteiras (CAMPQOS, 2012),
transformando o setor em “um dos raros casos de setor oligopolizado cujo controle das

empresas se encontra inteiramente nas maos de brasileiros natos” (CAMARGQS, 1993, p. 45).

Como desenvolve Campos (2017, p. 113), “beneficiadas pelas politicas de protecdo e incentivo
estatal, as empreiteiras brasileiras se firmaram durante a ditadura como alguns dos grupos
privados nacionais mais poderosos da economia brasileira”. As praticas de algumas fases do
regime resultaram, portanto, em periodos de grande ativa¢ao dessas empresas, com fortes
politicas de investimento publico e incentivo ao crescimento econdmico nacional.
Instrumentos econdémicos e financeiros foram criados e legislacdes foram elaboradas para

normatizar os processos licitatdrios, garantindo o controle oligopolizado do setor:

O Decreto 64.345 de 10/04/69 promoveu uma verdadeira reserva
institucional de mercado para as firmas nacionais de engenharia,
consubstanciada nos itens que dispéem que os 6rgdos da administracdo
direta e indireta do governo sé poderao contratar a presta¢do de servigos de
consultoria técnica e engenharia de empresas estrangeiras nos casos em que
ndo houver empresa nacional devidamente capacitada e qualificada para o
desempenho dos servigos a contratar (art. 12). (CAMARGOS, 1993, p. 47)

Dentre as maiores empreiteiras brasileiras figura a Camargo Corréa, empresa constituida em
1939 por Sebastido Ferraz Camargo e Sylvio Brand Corréa com sede em S3o Paulo. Sua
trajetdria é um caso paradigmatico em relacao as demais empreiteiras, e seu crescimento é
indissocidvel das estratégias de desenvolvimento do Estado brasileiro e das articulacbes

politicas de seus empresarios (SPOSITO; SANTOS, 2012).

O que deu forca para que a empresa de Sebastido Camargo chegasse ao
golpe de 64 como maior empresa de engenharia nacional e permanecesse
nesse posto durante o regime foi em boa parte sua inser¢cdao no governo
estadual paulista. (CAMPQOS, 2012, p. 98)

A Camargo Corréa iniciou suas atividades atuando principalmente no interior do Estado de
Sdo Paulo (com a construcdao de trechos de rodovias, ferrovias e obras nos pequenos
aeroportos, por exemplo), consolidando-se no setor e dando um salto em direcdo a obras

nacionais. Em 1957, iniciou sua participa¢do na construcdo de Brasilia e seguiu, desde entao,
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no sentido das grandes obras: Barragem de Paranod (DF), aeroporto de Vilhena (RO), Usina
Hidrelétrica de Jupid (MS), Rodovia Castelo Branco (SP), Rodovia Presidente Dutra (RJ),
Rodovia dos Imigrantes (SP), Ferrovia do Aco (MG), Usina de llha Solteira (SP), Ponte Rio-
Niterdi (RJ), Rodovia Transamazoénica (trecho entre PA e AM), Usina de Itaipu (Binacional),
Usina de Tucurui (PA), até chegar ao seu primeiro contrato no exterior, nas obras da Usina de
Guri na Venezuela®. A Camargo Corréa participou dos projetos mais ambiciosos do periodo
ditatorial e o envolvimento nessas grandes obras garantiu a empresa o porte de maior
empreiteira paulista e, em diversos momentos, de maior empreiteira nacional (CAMPOS,

2012). O trecho a seguir é bastante expressivo da dimensao que a empreiteira atinge:

Além da diversificacdo dos tipos de obras realizados e as altas taxas de lucro
obtidas, uma caracteristica do setor da industria da construcdo pesada
durante a ditadura é a tendéncia a mecanizacdo, com o desenvolvimento de
uma atividade cada vez mais capital-intensiva ou com uma composi¢ao
organica de capital cada vez mais elevada. [...] Ja foi citado o fato de que a
Camargo Corréa era a empresa que mais tinha equipamentos Caterpillar no
mundo no inicio dos anos 80. (CAMPOS, 2012, p. 137)

Para além das grandes obras de porte nacional, a empreiteira esteve envolvida nas principais
obras de infraestrutura de sua cidade sede, Sdo Paulo. Participou das obras dos principais
eixos vidrios que partem da metrdpole, nos trés aeroportos, em importantes infraestruturas
urbanas vidrias, como tuneis e pontes, obras de reurbaniza¢cdo em favelas e em todas as linhas
de metro6 da capital. O caso do metro de S3o Paulo é interessante sob o ponto de vista deste
agente: a empreiteira esteve presente como contratada pelo setor publico nas obras das
linhas 1 — Azul, 2 — Verde, 3 — Vermelha, mas ampliou sua atuacdo a partir da implantacdo do
modelo de PPPs na Linha 4 — Amarela, atuando nas obras, mas também como acionista da
concessionaria a operar a linha, como apresentaremos a seguir. O metro foi, portanto, um
grande impulsionador do crescimento dessas empresas e também um campo de avanco da

atuacdo delas no setor de concessdes de servicos publicos.

° No Apéndice A é possivel visualizar todas as obras em que a Camargo Corréa se envolveu desde sua origem.
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2.3. O processo de privatizacdo avanga sobre o metr6: o caso da Linha 4 — Amarela

A quarta linha do sistema metroviario paulista ja estava prevista desde o estudo do consodrcio
HMD de 1968, mas as discussdes efetivas sobre sua construcdao aparecem de forma mais
frequente nos relatdrios da Companhia somente na década de 1990. Nesse contexto, ja
bastante alinhado ao discurso neoliberal, o METRO deposita grande expectativa no setor
privado enquanto investidor da infraestrutura metrovidria da metrdépole, registrando
continuamente em seus relatérios a intermiténcia, inseguranca e insuficiéncia na captacao de

recursos para a expansao da rede, incentivando uma “adesao cega as PPPs” (NOVASKI, 2020).

Entendia, assim, que a melhor estratégia para suprir a caréncia de infraestrutura de transporte
de massa em Sao Paulo seria a parceria com a iniciativa privada, que traria maior eficiéncia na
operacdo do sistema e permitiria a administracdo publica que concentrasse seus esfor¢cos em
atividades em que a presenca do Estado se faz imprescindivel. A companhia se transformou,
deixando de se caracterizar como drgdo altamente capacitado, centralizador das decisdes
sobre o transporte metroviario metropolitano e que mobilizava recursos de diversas esferas
para a promogado dos seus projetos, passando a terceirizar servigos e conceder a operagao de

linhas, permitindo a entrada de institui¢cdes internacionais em seus processos decisoérios.

Em 1991, o METRO contratou estudos para redefini¢cdo das linhas da rede basica e passou a
buscar apoio junto a figuras do setor privado e a organismos multilaterais para a construcao
da Linha 4, até entdo denominada Linha Ferreira-Oriente (liga¢do entre os bairros do Ferreira
e do Pari, na zona leste). Em 1992, o METRO e a Secretaria de Estado dos Transportes
Metropolitanos iniciaram as negociacdes com o Banco Mundial para obter recursos para a
linha, que ja tinha seu projeto basico em desenvolvimento (NOVASKI, 2020). Cresce, a partir

de entdo, a influéncia do Banco Mundial nos processos decisdrios dentro da Companhia.

Em 1993, elaborou-se o projeto basico detalhado da linha, e o Estado de S3o Paulo formalizou
a solicitacdo de auxilio financeiro a entidade. A proposta de financiamento envolvia o Banco
Mundial, o Eximbank (instituicdo japonesa) e o Governo do Estado de S3o Paulo e foi
preliminarmente aprovada em 1994 pelo Conselho de Financiamentos Externos (COFIEX) do
Governo Federal. Com a entrada da Linha 4 no pipeline do Banco Mundial, foram iniciadas as
missGes técnicas para realizacdo do processo de analise do projeto pela instituicao

(COSTANZO, 2017; NOVASKI, 2020).
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Em 1995, porém, as obras de extensao das outras trés linhas foram paralisadas, e o processo
de negociacdo da Linha 4 — Amarela foi interrompido em decorréncia da eclosdo da crise
financeira do Estado de Sao Paulo, que exigiu restricdes orcamentarias e suspensao, por parte
do Governo Federal, dos financiamentos externos. Como desdobramento da crise, o GESP
assinou acordo da divida com o Governo Federal, que vedou a obtencdo de empréstimos
externos nos 10 anos subsequentes, mas que excluia casos especificos como o da Linha 4

(COSTANZO, 2017; NOVASKI, 2020).

As negociacbes com o Banco Mundial prosseguiram sob recomendacdo de se contratar a
consultoria do International Finance Corporation (IFC) — bragco do Banco Mundial — como
financial advisor para modelagem do projeto. Preocupado em “garantir seguranca e lucro nos
investimentos da iniciativa privada levando em conta a prestacdo de um servico eficiente”
(COSTANZO, 2017, p. 3), o IFC subcontratou a consultoria Parsons Brinckerhoff para refazer
os calculos de estimativa de custos do projeto e de viabilidade técnica da Linha 4. O resultado
do trabalho foi publicado no “relatério intitulado Sdo Paulo Metro Line 4 Technical Assessment
Report (November 1997) em que se apontam as principais restricOes, alternativas e

recomendacgdes para o projeto” (NOVASKI, 2020, p. 133).

O COFIEX autorizou, em 2000, a contratacdo de empréstimos e financiamentos pelo Governo
do Estado de S3o Paulo no limite de USS 418 milhdes. Diante da possibilidade, elaborou-se
um novo estudo econémico-financeiro para o desenvolvimento da linha que, diferentemente
do estudo anterior feito pela Parsons Brinckerhoff, determinava a separac¢do contratual das
obras de infraestruturas e da concessdo da operacdo. O novo estudo, denominado Estudo de
viabilidade econémico-financeira preliminar — Linha 4-Amarela: implantacéo e operagdo (SAO
PAULO-METRO & STM, 2001) foi aprovado em 2001 pelo Conselho Diretor do Programa
Estadual de Desestatizacdo (NOVASKI, 2020).

Ainda em 2001, o METRO recebeu missdes do Japan Bank for International Cooperation (JBIC)
para andlise do estudo de viabilidade econdmico-financeira e negociacdo do financiamento,
enquanto o Banco Mundial concluiu seus estudos e finalizou as negociagdes para o
financiamento da linha. No mesmo ano, “foi publicado o Decreto de Utilidade Publica (DUP)
para desapropriar os imdveis para a construcao da Linha 4 — Amarela, e publicado o edital de

pré-qualificacdo para construir a Fase I” (NOVASKI, 2020, p. 148).
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Em 2002, o Estado de S3o Paulo recebeu a aprovacao por parte do Senado Federal e contratou
financiamento junto ao Banco Internacional para Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD) —
integrante do Banco Mundial — para viabilizar as obras de construcdo da linha no montante
de USS 209 milh&es. O financiamento para as obras junto ao JBIC foi assinado em 2004,

resultando no aporte de mais USS 209 milhdes pelo GESP.

Como veremos a seguir, a modelagem desenvolvida para provisdo da Linha 4 — Amarela
separou contratualmente as obras de infraestrutura (a cargo do Estado de S3o Paulo) da

operacdo da linha, que seria concedida a iniciativa privada.

2.3.1. Construir primeiro, conceder depois: como se desenvolveu a primeira PPP do pais

[...] foi uma condicionante do financiamento, o Banco Mundial disse “vamos
dar financiamento para as obras civis da Linha 4, mas vocés tém que buscar,
assumir o compromisso de conceder a iniciativa privada esta linha”. O
modelo exatamente de concessdo ndo se entrava nesse detalhe. E entdo,
desde o inicio, ja se sabia que alguma solugdo precisaria ser dada buscando
um modelo de concessdo para a Linha 4 do Metré. Isso de certa maneira,
digamos assim, facilitou o discurso politico porque ndo era exatamente uma
decisdo politica conceder a Linha 4, isso era uma imposi¢cdo do financiador e
ndo teria Linha 4 se ndo tivesse o financiamento. Era uma condicdao que nao
se podia muito questionar a conveniéncia politica dela. Ou era nao ter linha
nenhuma, ou era ter a linha com essa condicionante, neste modelo. Mas a
verdade é que naquela época nao tinha lei de PPP e se patinou muito com
isso porque a conta ndo fechava. (Entrevistado A, informacdo verbal, grifo
nosso)

Como a fala do entrevistado deixa claro, o empréstimo para as obras da Linha 4, tomado pelo
Estado de Sdo Paulo junto ao BIRD em 2002, imp6s como condi¢do a concessdo a iniciativa
privada da operagdo do servigo da linha depois de construida a infraestrutura. Tal condigao,
porém, ndo poderia ser satisfeita com base no marco regulatério vigente a época. A Lei de
Concessdes de 1995, que regula a concessdo comum, nao prevé formas de contraprestacao
pecuniaria pelo Poder Publico ao ente privado, o que inviabilizava a concessdo a iniciativa
privada de atividades financeiramente deficitarias (aquelas cujo montante tarifario ndo cobre
os custos de operagdo), como é o caso da infraestrutura metroviaria (NOHARA, 2015;
OLIVEIRA, 2012). A contraprestacdo pecuniaria ao parceiro privado e o compartilhamento de

riscos eram pegas fundamentais a viabilizagao do negdcio juridico e a elaboragao da Lei das
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PPPs, sancionada em 2004, representa, portanto, uma solucdo ao entrave (PAULA, 2014;

GRANDIZOLI, 2018).

O desenho da modelagem contratual para o desenvolvimento da Linha 4 deixou a cargo do
METRO a responsabilidade pela construcdo dos tuneis e estacdes, além do fornecimento de
sistemas de energia, telecomunicacdes, controle local, auxiliares (ventilacdo, escadas e
esteiras rolantes, elevadores, iluminacdo etc.) e controle de arrecadac¢do. Sua construcao foi

dividida e licitada em quatro lotes, como ilustra o quadro a seguir.

Quadro 5 - Licitacdo para as obras de Linha 4 — Amarela

Lote Consoércio vencedor
Lote 1 Consorcio Via Amarela

Lote 2 Consorcio Via Amarela

Lote 3 Consorcio Camargo Corréa, Andrade Gutierrez e Siemens

Lote 4 Consorcio Isolux Corsan-Corviam (contrato rescindido)
ote
Consodrcio TC-Linha 4 Amarela

Fonte: Elaboragao prépria a partir dos contratos assinados.

Os lotes 1, 2 e 3 correspondem a Fase | das obras e o lote 4, a Fase Il. Com relagdo a Fase |, o
Lote 119, contratado com o consércio Via Amarela, compreendia o trecho entre as estacdes
Luz, no centro da capital, e Fradique Coutinho, no bairro de Pinheiros, zona oeste. O consdrcio
Via Amarela era formado pelos grupos Alstom, CBPO (parte do Grupo Odebrecht), Camargo
Corréa, Andrade Gutierrez, OAS e Queiroz Galvao. A Alstom é um grupo industrial francés que
atua na area de infraestrutura de energia e transporte e que, no consoércio Via Amarela, ficou
responsavel pelo fornecimento dos sistemas e equipamentos da linha. As outras empresas do

consarcio figuravam a época como as maiores empreiteiras do pais.

10 Contrato de empreitada de construgdo completa da obra n. 4130121201 — Implantacdo da Linha 4 — Amarela,
do sistema de metr6 de Sdo Paulo — Lote 1 — Paulista.
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O Lote 2%, também contratado com o consércio Via Amarela, compreendia a construgdo do
trecho entre a estacdo Fradique Coutinho e o Patio Vila Sénia, patio de manobras dos trens

localizado no distrito Vila S6nia, na zona oeste do municipio.

O Lote 3% corresponde a construcdo do Patio Vila S6nia pelo Consdrcio Camargo Corréa,
Andrade Gutierrez e Siemens. O consdrcio Camargo Corréa, Andrade Gutierrez e Siemens
também contou com a participacdo de duas das maiores empreiteiras. A Siemens, por outro
lado, é um conglomerado industrial alemao e ficou responsavel por desenvolver e fornecer o
sistema de automacao, de controle e de comunicacdo dos trens e estacdes. As obras da Fase

| foram iniciadas em abril de 2004.

Com relacdo 3 Fase Il, o Lote 4'2 previu a execu¢do da obra civil, obra bruta e acabamentos,
contemplando obras remanescentes, para conclusdo da linha. O contrato com o consércio
Isolux Corsan-Corviam?* foi rescindido em 2015 por ndo cumprimento das obrigacdes e um
novo processo licitatério foi iniciado. Em julho de 2016, um novo contrato foi assinado com o
consodrcio TC-Linha 4 Amarela, formado pelas empresas TIISA — Infraestrutura e Investimentos
S/A e COMSA S/A. A TIISA é empresa brasileira do ramo da construgéo civil, criada em 2008,
pertencente a THC (Triunfo Holding de Construcdes) e atuante no setor de infraestrutura®. Ja
a COMSA é um grupo espanhol com atuacdo no setor de infraestruturas e engenharia,

consolidado no Brasil em 20101.

11 Contrato de empreitada de construgdo completa da obra n. 4130121202 — Implantacdo da Linha 4 — Amarela,
do sistema de metr6 de Sdo Paulo — Lote 2 — Pinheiros.

12 Contrato de empreitada de constru¢do completa da obra n. 4130121203 — Implantac3o da Linha 4 — Amarela,
do sistema de metrd de Sdo Paulo — Lote 3 — Vila Sénia Yard.

13 Contrato n. 4107521301 para Execucdo de obra civil, obra bruta e acabamentos, contemplando obras
remanescentes, para conclusao da Fase 2 da Linha 4 Amarela da Companhia do Metropolitano de S3o Paulo.

140 consoreio Isolux Corsan-Corviam é formado pela Isolux Corséan, empresa do setor de concessdes, energia,
construcdo e servigos para a industria, de origem espanhola, que nasceu da aquisicdo da Corsan-Corviam pela
Isolux Wat, em 2004. Fonte: https://www.isoluxcorsan.com/pt/nosso-grupo/uma-empresa-global/. Acesso em:
01 ago. 2020.

15 A THC entrou, em 2019, com pedido de recuperacdo judicial, que envolve sua controlada TIISA. Fonte:
http://www.tiisa.com.br/home. Acesso em: 01 ago. 2020.

16 Fonte: https://www.comsa.com/web/comsawp/sobre-comsa-corporacion. Acesso em 01 ago. 2020.
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Com o processo de construcdo da infraestrutura da linha ja em andamento, havia que se
solucionar o impasse sobre a concessao da exploracdo dos servicos a iniciativa privada, como

demandava o financiamento com o BIRD.

A modelagem do edital de concorréncia'’ se deu com a conformacdo de um grupo técnico,
composto por membros de diferentes drgdos e instituicdes. O grupo era uma verdadeira
“forca-tarefa”, com baixo nivel de institucionalidade, mas com o envolvimento de pessoas

motivadas para a elaboragao do edital, como indica a fala do Entrevistado A:

Entdo quando a nova legislacdo surgiu, a federal especialmente [Lei n.
11.079/2004], o projeto da Linha 4 ja estava sendo trabalhado, ja estava
sendo pensado. E o que nds percebemos na época é que a nova legislacdo
caiu como uma luva para viabilizar a modelagem juridica desse projeto. E
tinha também uma pessoa dos responsdveis da corporacdo do metr6,
pessoas-chave da corporacdo do metrd, muito comprometidas com esse
projeto, entendeu? Entdo foi possivel ai somar esforgos, o estado ja estava
melhor organizado, a CPP [Companhia Paulista de Parcerias] ja existia, a PGE
[Procuradoria Geral do Estado] ja estava participando desses projetos, entdo
foi possivel montar um task force, uma forga-tarefa, para dar conta disso.
Mas foi bem na légica de forga tarefa, com um nivel de institucionalidade
bem baixo, e as pessoas muito motivadas. (Entrevistado A, informacdo
verbal)

O grupo era formado por representantes da Secretaria da Fazenda, da recém-criada
Companhia Paulista de Parcerias (CPP), da Secretaria de Transportes Metropolitanos, do
METRO e membros da Procuradoria Geral do Estado, apoiados pelo Unibanco, que foi

contratado pelo Governo do Estado como consultor (advisor) (GRANDIZOLI, 2018).

O Unibanco foi contratado por processo licitatério realizado pelo METRO com o objetivo de
prestar assessoria financeira para o desenvolvimento de estudos para a participacdo publico-
privada na Linha 4 — Amarela, de forma a atender aos interesses do GESP e do METRO,
assegurando a atratividade aos investidores privados!®. O contrato para a prestacdo de

servicos de consultoria financeira foi firmado em marco de 2003, ficando o Unibanco

7 Edital da concorréncia internacional para a concess3o patrocinada para exploragdo dos servicos de transporte
de passageiros da Linha 4 — Amarela do metr6 de Sdo Paulo, n. 42325212, disponivel em:
http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/123. Acesso em: 04 nov. 2019.

18 Fonte: Companhia do Metropolitano de Sdo Paulo, METRO. Processo de compra n. 00352894, volume 2, pagina
38.
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responsavel por entender o apetite do mercado e as possibilidades juridicas, cumprindo

principalmente o papel de intermediario entre setor publico e privado®.

A contratacdo de um banco nacional como advisor é uma importante novidade no processo
de modelagem dos contratos do METRO. A companhia, desde sua criagdo até meados dos
anos 1980, pode ser vista como um “érgdo altamente capacitado”, com as tomadas de decisdo
ocorrendo internamente (COSTANZO, 2017). Com o avancgo neoliberal, é possivel identificar
processos de reducdo da capacidade do érgdo e maior aproximacgao de parceiros privados,
que se revela na contratacdo do Unibanco como consultor e na formacdo de um grupo técnico

envolvendo diferentes agentes para tomada de decisdes quanto a modelagem contratual.

O edital da concorréncia internacional foi publicado, e a concorréncia se encerrou com a
assinatura do Contrato de Concessdo Patrocinada n. 4232521201 em 29/11/2006 com a
ViaQuatro (Concessiondria da Linha 4 do Metr6 de Sdo Paulo S.A.), Sociedade de Propdsito
Especifico constituida na forma de Sociedade An6nima de capital fechado, a explorar a linha
por um prazo estipulado de 30 anos?°. Segundo o contrato assinado, sdo obrigacdes da
concessiondria: material rodante, implantacdo de sistemas (telecomunicac¢des, controle do

patio, supervisdo e controle centralizado), operacao e manutencao.

Tendo sido o primeiro contrato de Parceria Publico-Privada assinado apds a vigéncia da Lei de
PPPs, o setor privado se dizia ainda muito inseguro com relagdao ao novo modelo. Conforme
se prega, o cdlculo dos riscos envolvidos no projeto se torna cada vez mais complexo nas
modelagens envolvendo parceiros privados e ldgicas financeiras, demandando que tais riscos
sejam equacionados e devidamente mitigados para garantir a atratividade do projeto ao

parceiro privado.

No setor de infraestrutura [...] a mitigacdo de riscos impde a associacdo de
medidas protetivas especificas a cada evento incerto, mas de ocorréncia

1% Conforme fala do entrevistado A: “O Unibanco veio meio a reboque, eu ndo diria que o Unibanco foi
exatamente quem liderou esse projeto. Ele contribuiu, sem duvida nenhuma contribuiu, fez uma interlocucao
muito boa com o setor privado, coisa que as vezes para o agente publico é mais dificil, mas ele fez esse papel de
entender quais eram as preocupacdes do setor privado, trazer estas preocupacoes, filtrar estas preocupagdes”
(Comunicacdo verbal).

20 0 certame contou com a participacdo de mais um proponente, o Consdrcio IntegraVias, com proposta
apresentada no valor de RS 95 milhdes. Fonte: https://www.saopaulo.sp.gov.br/ultimas-noticias/metro-
consorcio-metroquatro-apresentou-melhor-oferta-para-concessao-da-linha-4/. Acesso em: 04 nov. 2019.
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provavel. Em linhas gerais, as medidas de mitigacdo giram em torno da
garantia de conclusdo e operacdo de projeto (que possibilita, por exemplo, a
realizacdo do fluxo de caixa previsto na estruturacdo da operacgdo) e da
garantia do pagamento do servigco da divida em todas as fases do projeto,
impulsionando os ciclos de valorizagdo intermedidrios. (MASSONETTO, 2015,
p. 48)
Assim, apds a interlocucdo entre setor publico e privado, procurou-se entender quais os
principais pontos a serem enfrentados para efetivar a concessdo de modo a mitigar os riscos
envolvidos. Entendeu-se que o contrato de PPP deveria enfrentar a questao da definicdo de
um sistema tarifario viavel financeira e politicamente, de modo a garantir a remuneragao
tarifaria da concessiondria. Deveria também estabelecer uma adequada divisdo dos riscos
entre as esferas e possibilitar a contratacdo de garantias exequiveis, assegurando o
recebimento dos pagamentos e multas ao parceiro privado quando necessario (DE PAULA,
2014). A seguir, analisamos como o contrato é modelado na tentativa de enfrentar cada um

dos potenciais pontos criticos, apresentando as novas questdes que emergem com a operagao

privada da linha do metro.

A remuneracdo da concessionaria ViaQuatro é composta pela remuneracdo tarifaria,
contraprestacdo pecunidria devida pelo Poder Concedente e pelas receitas acessorias que
pode explorar em espacos de estacdes e tuneis. A remuneragdo tarifaria consiste na
arrecadacdo das tarifas pagas pelos usudrios da linha e é um ponto bastante sensivel para a

modelagem de contratos do setor de mobilidade, como aponta o Entrevistado B:

No caso da mobilidade, e todos os projetos sdo assim, vocé tem uma coisa
gue vocé nado controla, vocé investidor privado e nem o préprio poder
publico consegue controlar, que é a chamada tarifa social. A tarifa da
mobilidade ndo guarda necessariamente relagdao com investimento, retorno,
prazos e demanda. A tarifa social ela é subsidiada, sempre foi, e ela estd
relacionada muito mais com a questdo social, muito mais politica do que
qualguer outra métrica econémica. (Entrevistado B, informacdo verbal)

Como o reajuste de tarifas dos transportes é uma decisdo politica altamente sensivel, seria
preciso que o reajuste contratual das tarifas que remunerariam o parceiro privado fosse
previamente previsto e isolado da definicdo da tarifa politica. Adotou-se, portanto, como
solucdo a diferenciacdo entre as tarifas: uma “tarifa politica” (ou “tarifa social”), paga pelo

IH

usudrio para usar o servico, e uma “tarifa contratual” (ou “tarifa de remuneracdo”), a que o

concessiondrio faz jus por cada passageiro que transporta. A tarifa de remunerac¢do serd
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reajustada anualmente, com base em férmula paramétrica, conforme prevé a cldusula sétima
do contrato de PPP. A soluc¢do afastou a concessionaria do risco politico da decisdo da tarifa
do transporte publico e garantiu o reajuste da tarifa contratual conforme os indices de inflagdo

do Brasil.

Outro ponto critico a ser solucionado em relacdo a remuneracao tarifdria da concessionaria
se referia aos passageiros compartilhados com as demais linhas do metr6é e com as linhas da
Companhia Paulista de Trens Metropolitanos (CPTM), ja que se desejava implementar a Linha

4 — Amarela de forma integrada com os demais sistemas.

O contrato definiu que a concessiondria receberia 100% da tarifa de remuneragdao por
passageiro exclusivo da linha (ou seja, aquele que ndo se utilizou de nenhuma outra linha
metroferroviaria), independentemente de o passageiro ser pagante ou beneficiario de alguma
gratuidade ou reducdo da tarifa do bilhete (como idosos e estudantes). Para os passageiros
integrados, aqueles que fizeram combina¢do com outras linhas do sistema do METRO e da
CPTM (ou de ambas), a concessionaria receberia 50% da tarifa de remuneracdo, também

independentemente de beneficios ou gratuidades.

O descompasso de reajuste da tarifa politica diante da pressao social e as gratuidades e
beneficios a parcelas da populacdo indicavam que havia possibilidade de a receita gerada pela
Linha 4 — Amarela ser insuficiente para o pagamento da remuneragdo tarifaria do

concessiondrio (DE PAULA, 2014).

A solucdo encontrada foi estabelecer um sistema de pagamentos liquido e autonomo (nao
pertencente a Administracdo Publica), com a centralizacdo da arrecadag¢do em uma Camara
de Compensacdo, como prevé a clausula nona do contrato. O sistema de arrecadacao
centralizada é responsdvel pela arrecadacdo integral, controle, afericdo e gerenciamento de
todos os valores recebidos pela venda do direito de viagem no sistema metroferroviario, pelo
controle da contagem fisica dos passageiros transportados, pela distribuicdo dos valores
arrecadados aos integrantes do sistema, pelos pagamentos devidos a concessionaria a titulo
de receita tarifaria e pela elaboracdo de relatdrios detalhados com a descricdo de todos os

eventos relativos a arrecadacdo e distribuicdo das receitas.
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Diferentemente do previsto contratualmente (constituicao de uma Camara de Compensacao),
a solucdo adotada foi a ades3o da concessionaria ao sistema do Bilhete Unico, criado em 2004
e gerido pela SPTrans?'. A SPTrans atua como fiel depositéria de todos os valores arrecadados,
cabendo-lhe distribuir diariamente os valores arrecadados. A Caixa Econémica Federal??
(Caixa) foi contratada para administrar a conta de arrecadacao, sendo a reparticdo da receita

arrecadada realizada por essa instituicao financeira.

Conferiu-se, nesse modelo, o direito de preferéncia a concessiondria para receber seus
créditos referentes as tarifas dos usudrios, prioritariamente aos demais operadores sobre
trilhos (METRO e CPTM). Os concessiondrios de 6nibus possuem preferéncia de primeira

ordem, seguidos pela ViaQuatro.

O arranjo institucional criado torna improvavel a inexisténcia de recursos para pagamento da
concessiondria. Por outro lado, as regras de remuneracdo definidas contratualmente
acarretam desequilibrio econdémico-financeiro no sistema metroviario de S3o Paulo.
Conforme aponta De Paula (2014), o sistema criado de mecanismos de garantias ao setor
privado implica a possiblidade de o Estado de S3o Paulo, por meio de suas empresas (METRO
e CPTM), “absorver o impacto financeiro da inadequacgao arrecadatéria gerada pelo modelo

tarifario do contrato” (DE PAULA, 2014, p. 64).

Novaski (2020) exp&e, por meio da analise dos relatérios anuais do METRO, que a companhia
registrou, em 2013 e 2014, importantes somas de valor a serem recebidas referentes as
perdas de receitas tarifarias causadas pelo arranjo criado. Em 2015, o METRO firmou um
Termo de Acordo com a Secretaria da Fazenda de S3o Paulo, tendo esta ultima reconhecido a
responsabilidade pelas perdas em decorréncia da prioridade no saque dos valores
arrecadados pela ViaQuatro, acordando-se pela recomposicdo da receita tarifaria ao METRO

e um montante a ser pago pelo Estado a companhia. No entanto, “o Termo de Acordo passou

21 A S50 Paulo Transporte S/A (SPTrans) foi criada em marco de 1995, em substituicdo 8 Companhia Municipal
de Transportes Coletivos (CMTC). E uma empresa de economia mista cujo acionista majoritario é a Prefeitura do
Municipio de S3o Paulo, sendo responsavel por elaborar estudos para a realizagdao do planejamento do sistema
de transporte coletivo, fiscalizar a prestacdo de servicos e gerenciar o sistema. Fonte:
http://www.sptrans.com.br/sptrans/. Acesso em: 22 jan. 2021.

22 A Caixa Econdmica Federal é uma instituicio financeira, sob a forma de empresa publica, vinculada ao
Ministério da Fazenda e integrante do Sistema Financeiro Nacional. Fonte: https://www.caixa.gov.br/sobre-a-
caixa/governanca-corporativa/orgaos-da-administracao/paginas/velho.aspx. Acesso em: 22 jan. 2021.



http://www.sptrans.com.br/sptrans/
https://www.caixa.gov.br/sobre-a-caixa/governanca-corporativa/orgaos-da-administracao/paginas/velho.aspx
https://www.caixa.gov.br/sobre-a-caixa/governanca-corporativa/orgaos-da-administracao/paginas/velho.aspx
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a valer somente a partir de 2015. As perdas tarifarias registradas nos exercicios de 2013 e
2014, de RS 222.400.000,00 e RS 332.711.000,00, respectivamente, estdo excluidas do acordo
e foram absorvidas pelo METRO” (NOVASKI, 2020, p. 169). Dessa forma, desequilibra-se
financeiramente o sistema metroviadrio para eximir o parceiro privado dos riscos relativos a

remuneracao tarifaria.

Se o modelo criado afeta a saude financeira das empresas publicas, que apresentam perdas
tarifarias e pleiteiam do Estado ressarcimento por elas, ao fim, onera-se o ente publico com

despesas ndo previamente previstas e acordadas.

Se o Estado de S3o Paulo absorve o impacto financeiro desse modelo por
outros meios que nao o formalmente previsto para fins de subsidio tarifario,
de alguma maneira criou-se uma nova forma de remuneragao do
concessionario. E possivel até imaginar que essa nova modalidade seja
interpretada como “complementacdo da tarifa do artigo 2°, §1°” ou como
“contraprestacdo indireta”. Em ambos os casos, a legalidade seria
questionavel. (DE PAULA, 2014, p. 65)

Tal “contraprestacdo indireta” do Poder Concedente a concessionaria representa um subsidio
qgue nao é colocado como forma de assegurar os direitos da populagdo, mas para assegurar os

ganhos do parceiro privado.

Cabe destacar que o arranjo institucional criado para o sistema tarifario da Linha 4 — Amarela
serviu de modelo aos contratos posteriores de outras linhas (Linha 5 — Lilas, Linha 6 — Laranja,
Linha 18 — Bronze e Linha 15 — Prata), que consolidaram mecanismos similares de preferéncia
de recebimento em relacdo ao METRO e a CPTM e dissociacdo entre as tarifas de remuneracdo
e tarifas publicas. Assim, a tendéncia é que cada vez mais o sistema seja deficitario: as
concessiondrias privadas receberdo seus direitos crediticios referentes a remuneracgao
tarifaria prioritariamente, em prejuizo das duas companhias publicas, as quais cabera o valor
residual arrecadado pelo sistema. O empasse ensejara ressarcimento pelo GESP a titulo de
compensacdo financeira, além de maior pressao pelo reajuste — para cima — da tarifa social

cobrada dos usudrios e restri¢cbes a gratuidades e beneficios?®* (NOVASKI, 2020).

23 Como exemplo, cabe citar a disputa recente pela gratuidade nos transportes plblicos aos usuérios entre 60 e
65 anos, revogada em dezembro de 2020 pelo governador do Estado de S3o Paulo e pelo prefeito da capital.
Fonte: https://gl.globo.com/sp/sao-paulo/noticia/2021/01/07/justica-determina-manutencao-da-gratuidade-
de-transporte-para-idosos-de-60-a-65-anos-no-estado-de-sp.ghtml. Acesso em 22 jan. 2021.
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Com o intuito de assegurar a atratividade do projeto a iniciativa privada, concebe-se um
instrumento contratual que afasta os riscos da concessiondria, que serdo assumidos pelas
empresas publicas, que veem seu equilibrio financeiro afetado, ou pelo Estado, consolidando

dispéndios acima dos previstos.

Em relacdo a mitigacdo de riscos de ndo realizacdo da demanda projetada, criou-se um
sistema de “bandas” ou “colchdo de demanda” (DE PAULA, 2014) com base na demanda
projetada, repartindo os riscos entre entes publico e privado tanto de demanda aquém
guanto da demanda além da projetada. Segundo o contrato, caso a demanda esteja abaixo da
projetada (entre 90% e 60%), ha a previsdo da aplicagdo de formulas para que a tarifa de
remuneracdo devida a concessionaria seja ajustada para cima. Caso contrario, estando a
demanda acima da projetada (entre 110% e 140%), o contrato prevé a aplicagao de férmulas

gue reajustardo a tarifa de remuneracdo para baixo.

Uma vez que a demanda projetada inicialmente foi consideravelmente préxima da demanda
efetiva, o sistema acabou n3o sendo acionado até o presente?*. De Paula (2014, p. 68)
relaciona esse fato ao argumento de que, se tratando da primeira PPP de metr6 no Brasil, o
edital da Linha 4 — Amarela “acabou por oferecer mais garantias e assuncao de obrigacdes

pelo Estado do que era efetivamente necessario, do ponto de vista econémico”.

Com o sistema criado, se a Linha 4 — Amarela transportar menos passageiros do que a
demanda projetada, quem acabara assumindo o prejuizo serdo o METRO e a CPTM, uma vez
que a tarifa de remuneracdo (que sai do sistema centralizado de arrecadacdo e vai

prioritariamente para a concessionaria) sera ajustada para cima. Assim, conforme o modelo

24 H3 que se levar em conta o contexto de pandemia do novo coronavirus e medidas de isolamento social que,
desde margo de 2020, representaram uma queda sem precedentes no nimero de usuarios do transporte
metroferroviario da capital, chegando a uma redugdo de 80% na média da demanda de meses anteriores. Entre
mar¢o e junho de 2020, a perda de faturamento das Linhas 4 e 5 do metr6 de S3do Paulo, ambas administradas
pelo grupo CCR, chegou a RS 200 milhdes. Fonte: Renée Pereira, Receitas de concessiondrias de trens e metrds
caem RS 3,6 bi com pandemia, O Estado de S. Paulo, 18 jul. 2020. Disponivel em:
https://economia.uol.com.br/noticias/estadao-conteudo/2020/07/18/receitas-de-concessionarias-de-trens-e-
metros-caem-r-36-bi-com-pandemia.html. Acesso em: 24 nov. 2020.
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contratado, “em nenhum intervalo de demanda a ViaQuatro tem efetivamente prejuizo —tem

apenas frustacdo de sua expectativa de recebimento” (NOVASKI, 2020, p. 175).

A concessiondria continua recebendo uma tarifa contratual que remunera
seu retorno. Nao importa qual seja o preco do bilhete. Entdo no fundo existe
um subsidio de todo o sistema para pagar essa tarifa contratual.
(Entrevistado B, informacdo verbal)

O Poder Concedente ficou também contratualmente obrigado a seccionar determinadas
linhas de 6nibus intermunicipais da Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos (EMTU)
para assegurar a demanda projetada para a Linha 4 — Amarela, tendo sido prevista uma
compensacao financeira a concessiondria em caso de perda de demanda se ndo houvesse
corte das linhas. Esse fato revela a importancia dada a mitigacdo de riscos que poderiam
incorrer a concessiondria no modelo conformado, sobrepondo-se inclusive aos demais

sistemas metropolitanos de transporte publico.

Outra questdo central na garantia da demanda da Linha 4 — Amarela foi a sua integracdo ao
restante do sistema de transportes urbanos da rede metropolitana, com um tragado que
contemplou esta¢des conectadas a linhas da CPTM e do METRO, além de corredores e faixas
exclusivas de 6nibus. O mapa a seguir ilustra o tragcado das quatro primeiras linhas de metro
e das linhas de trem, no qual podemos observar a conectividade da Linha 4 — Amarela com as

demais linhas do sistema.



Figura 3 - Mapa do sistema metroferroviario no territério de Sao Paulo no contexto de
construcdo da Linha 4 — Amarela
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados do Geosampa.
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Como é possivel observar, a Linha 4 — Amarela se conecta com o restante do sistema
metroferroviario em quatro pontos: (i) na Estacdo da Luz, faz conexdo com a Linha 1 — Azul do
METRO e as linhas 7 — Rubi, 11 — Coral e 13 — Jade (Expresso Aeroporto) da CPTM; (ii) na
Estacdo Republica, com a Linha 3 — Vermelha do METRO; (iii) na Esta¢do Paulista, com a Linha

2 —Verde do METRO; e (iv) na Estacdo Pinheiros, com a Linha 9 — Esmeralda da CPTM.

Decidiu-se que o funcionamento tarifario da linha seria 0 mesmo do restante do sistema
metrovidrio, com o mesmo valor de tarifa cobrada do usudrio e livre fluxo nas baldeagdes (DE
PAULA, 2014). Dessa forma, garante-se demanda a linha, que se aproveitara de toda a rede ja
em operacao e dos cidadaos usuarios carentes de maior mobilidade dentro do mesmo modal.
Ao garantir a demanda e tornar vidvel o projeto como um todo, o Estado atua no sentido de
capturar — para o privado — trabalho passado “morto”, capital incorporado nas outras linhas

de metro e de trens (HARVEY, 2013).

Outro ponto potencialmente problematico apontado no desenvolvimento do contrato para a
concessao era o possivel atraso na entrega da infraestrutura a concessionaria pelo poder
publico, o que afetaria o inicio do servico pela parceira privada e, portanto, atrasaria a
exploracdo de receitas tarifarias e acessérias. Dessa forma, o risco de nao conclusao das obras
em condicdes, tempo e modo devidos para o inicio da operacdo foi equacionado no contrato
de concessdao, de forma a prever mecanismos de garantias que o afastassem da

concessionaria, expressos na cldusula décima primeira, item 11.4 do contrato assinado?>.

Foram diversos os momentos em que o problema em potencial se concretizou. A
concessionaria pleiteou o reequilibrio econémico-financeiro do contrato, que resultou nos
Termos Aditivos n. 06 e 07. Em resumo, os termos preveem pagamento, pelo Poder

Concedente, em razdo do atraso na conclusdo das obras da Fase |, reequilibrando o contrato

25 A clausula define como compensacio a concessiondria por atraso superior a 3 meses para a conclus3o da
infraestrutura da Fase | o pagamento mensal no valor de RS 5,22 milhdes. Prevé, ainda, compensacio financeira
mensal de RS 1,1675 milhdes referente & demora na emissdo de ordem de servico para fabricacdo do material
rodante da primeira fase. A concessionaria também tem prevista a possibilidade de rescisdo contratual e
recebimento de multa compensatéria (no valor de RS 23,4 milh&es) caso o atraso na emissdo da ordem de servigo
para a fabricacdo da Fase | for superior a 18 meses em relagao a emissao da ordem de servigo do projeto da Fase
I. Com relagdo a Fase Il, caso o atraso na conclusdo da infraestrutura ultrapassar 3 meses, contados da data
prevista para o inicio da operacdo comercial da segunda fase, prevé o pagamento mensal do valor de RS 2,335
milhdes.
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por meio de revisdo na Tarifa de Remunerac¢do da ViaQuatro entre o periodo de 2021 e 2037,
bem como pagamento mensal a titulo de compensagado de atraso na Fase I, na entrega das

estacdes S30 Paulo-Morumbi e Vila Sénia?®.

Outro fator apontado como causa do atraso na entrega da infraestrutura a concessionaria foi
o descasamento entre os sistemas que ficaram a cargo do poder publico e aqueles que seriam
implementados pelo parceiro privado. O primeiro ficou responsavel por fornecer os sistemas
de energia, telecomunica¢bes, auxiliares (ventilagdo, escadas, iluminacdo etc.), de
arrecadacao, entre outros. Ja a concessionaria ficou responsavel por fornecer os sistemas de
sinaliza¢do, comunicagao, controle e supervisdao. Houve, no entanto, significativos problemas
de integracdo entre os sistemas, o que ocasionou novamente atrasos no inicio da operacao

pela ViaQuatro (DE PAULA, 2014)%’.

Os descompassos nas entregas da infraestrutura da linha pelo poder publico resultaram em
pleitos de reequilibrio econdémico-financeiro do contrato e decisdes pelo pagamento de

compensacao financeira a concessionaria, onerando de forma bastante expressiva o Estado.

“A assuncdo pelo poder publico da responsabilidade pelas desapropriacdes e obras civis livrou
o parceiro privado de um alto risco” (NOVASKI, 2020, p. 154), que foi assumido pelo Estado
como forma de assegurar o interesse da iniciativa privada pelo projeto. Eximir o parceiro
privado de determinados riscos significa a assung¢do desses riscos pelo ente publico, uma vez
gue se consolidaram formas de garantia que resultaram em dispéndios de consideravel valor

a serem pagos pelo Estado.

Para além das questdes financeiras decorrentes dos atrasos, devemos destacar a demora no
fornecimento, a populagdo, da infraestrutura metrovidria que configurava a rede bdsica
projetada para a capital. “A primeira linha a ser implementada por parceria publico-privada

no pais — Linha 4 — Amarela — segue o mesmo padrao de atrasos de entrega de outras linhas

26 Fonte: Fato relevante. Termos Aditivos n. 06 e 07 ao contrato de concess3o. Disponivel em:
http://ri.ccr.com.br/noticia/fato-relevante-termos-aditivos-no-06-e-no-07-ao-contrato-de-concessao-
viaquatro/. Acesso em: 13 mar. 2021.

27 Esse ponto foi também destacado pelo Entrevistado A, em entrevista concedida a autora.
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integrantes do programa de expansdo” (REQUENA, 2020), ndo tendo a nova modelagem

representado, portanto, qualquer melhoria sob esse ponto de vista.

Foram quase 13 anos desde o inicio do processo de planejamento da Linha 4 — Amarela até o
comeco de sua construcdo (de 1991 a 2004). Desde entdo, a linha segue em obras e ainda ndo
foi concluida, o que resulta em mais de 29 anos de desenvolvimento do projeto. Os fatores
que afetam o planejamento e a velocidade de construcdo podem ser multiplos e ndo nos
alongaremos em sua andlise, porém, é importante frisar que o ritmo lento nas obras tem como
consequéncia o possivel pagamento de multas ou a recomposicao do equilibrio econémico-

financeiro do contrato com a concessionaria ViaQuatro, onerando o Estado.

Por fim, hd questdes com relacdo a previsdo de garantias exequiveis. Conforme prevé o artigo
100 da Constituicdo Federal (1988), os valores devidos pela Fazenda Publica no Brasil se
submeterdo a obrigacdo do precatério, conforme ordem cronoldgica de apresentacdo, sendo
“proibida a designacao de casos ou de pessoas nas dotacdes orcamentarias e nos créditos
adicionais abertos para este fim”. A Lei de PPPs inovou no sentido de prever formas de
destinacado patrimonial especifica e o desimpedimento desse patriménio para fins de garantia

dos contratos por ela regulados.

Sob o argumento do alto grau de incerteza quanto ao desenvolvimento do contrato na
modalidade de PPP, até entdo inédito, elaboraram-se mecanismos para atrair o parceiro
privado de modo a ndo submeter o contrato ao regime de precatdrios, afastar as discussoes
sobre existéncia de crédito e assegurar a liquidez dos ativos dados em garantia (DE PAULA,

2014).

As obrigacdes do Poder Publico que deveriam ser garantidas pelo contrato sdao: pagamento
das contraprestagdes (contraprestagao pecuniaria a que corresponde parte da remuneragao
da concessionaria), multas por atraso na entrega das obras, multas por atraso na emissao da
ordem de servico para inicio da operac¢ao pela concessiondria e multa por rescisdo contratual
injustificada. Conforme previsto na clausula décima primeira do contrato de PPP, a solucdo
encontrada foi a Companhia Paulista de Parcerias (CPP) assumir a condi¢cdo de fiadora dessas

obrigacGes, comprometendo-se a dar em penhor quotas de Fundo de Investimento
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constituido para esse fim como forma de assegurar que a fianca implicaria de fato o

pagamento dos valores devidos em caso de compensagao ou multa.

A Companhia Paulista de Parcerias (CPP) aplicou recursos em um Fundo de
Investimentos composto por titulos da divida publica com projecdo de
rendimento superior a atualizacdo monetdria das contraprestacées. Apds a
alocacao de recursos nesse fundo de investimento, a CPP deu em penhor as
qguotas do fundo como garantia das obrigacGes que assumiu a titulo de
fiadora no contrato. (DE PAULA, 2014, p. 54)

Cabe destacar aqui que a CPP é uma sociedade por ac¢des de capital fechado, controlada pelo
Estado de Sao Paulo, criada em maio de 2004 para colaborar, apoiar e viabilizar o programa
de PPPs estaduais. A CPP esta autorizada a celebrar contratos de PPP, prestar garantias reais
ou fidejussérias, emitir titulos, participar do capital de outras empresas, bem como gerenciar

bens e ativos que lhes sejam destinados pela Administracdo?®.

Como analisa De Paula (2014), o modelo criado é interessante para a concessionaria porque
envolve uma empresa estatal, a CPP, com possibilidade de disposicdo patrimonial, baseando-
se em garantia real (prescindindo, portanto, de discussdo sobre a existéncia do direito
crediticio) e porque se constitui com base em ativos de alta liquidez (quotas de fundo de

investimento).

Portanto, conforme apresentado, o contrato foi formulado partindo da compreensdo das
demandas e expectativas do setor privado, seguindo os paradigmas neoliberais e objetivando
a atracdo de financiadores e da concessionaria que assumiria a linha, prevendo mecanismos

gue dessem garantias robustas ao projeto, como reforca a fala do Entrevistado A:

Claro, no final teve que oferecer uma garantia extremamente robusta, coisa
gue hoje ndo faz nenhum sentido oferecer esse tipo de garantia, mas era a
primeira PPP do Brasil e era natural que houvesse uma desconfianca sobre o
modelo, entdo a demanda de garantia de fato foi grande. (Entrevistado A,
informagao verbal)

Nesse mesmo contexto em que se cria uma nova modelagem contratual para a provisdo de

infraestruturas, os grupos empresariais das grandes empreiteiras passam por um processo de

28 Fonte: Pagina do Governo do Estado de S3o Paulo. Disponivel em: http://www.saopaulo.sp.gov.br/orgaos-e-
entidades/empresas/cpp/. Acesso em: 15 mai. 2019.
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reestruturacdo produtiva, deixando de atuar essencialmente no setor da industria da
construcdo pesada e expandindo sua acumulagao de capital para outros setores da economia,

como veremos em seguida.
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2.4. Reestruturagao produtiva: de grandes empreiteiras a grandes grupos econémicos

As empresas do setor da construcdo pesada iniciaram um vigoroso e extenso processo de
ramificacdo de suas atividades ao longo do periodo da ditadura militar, quando as
empreiteiras deixaram de ser especializadas no mercado de obras publicas e se ramificaram
para setores diretamente analogos a construgcdo pesada, como cimento, pedreiras,
concretagem, entre outros, na tentativa de fugir das praticas oligopolistas dos fornecedores
de materiais. Apesar de ser fenOmeno comum entre grande parte das empreiteiras no
periodo, foi um movimento mais tipico e acentuado dentre as maiores empresas, que tinham

projetos mais ambiciosos para os novos nichos de atividade explorados (CAMPQS, 2012).

No fim do periodo da ditadura militar, em um cendrio de retracao das verbas para obras
publicas, acirramento da concorréncia entre as empresas e reducdo das taxas de lucro no
setor da construcdo pesada, as maiores empreiteiras deixaram de ser especializadas somente
no mercado de obras e promoveram uma migracao de capitais para setores que operavam, a
época, com maior taxa de lucro. Tendeu-se, entdo, a conglomerag¢ao com a atuagao em ramos
paralelos a construgdo, mas que demandavam servicos de engenharia em algum momento,

como petroquimica, mineracgdo e agroexportacdo (CAMPQS, 2017).

Observa-se também um processo de internacionalizacdo das maiores empreiteiras,
intensificado principalmente no fim da década de 1970, consolidando multinacionais com
atuacdo em grandes projetos no exterior. Empresas como a Mendes Junior, Andrade
Gutierrez, OAS, Queiroz Galvao, Odebrecht e Camargo Corréa se destacam nesse processo,
marcando presenca em paises da América Latina (especialmente América do Sul), Africa e, em

menor escala, Oriente Médio (CAMPQS, 2008).

A diversificacdo de atividades das empreiteiras se intensificou na década de 1990 com o
avanco das politicas neoliberais, de modo que elas puderam abrir novos horizontes de
acumulacdo. Naquele momento, a reducdo do papel do Estado como produtor, a abertura da
economia as empresas estrangeiras, a nova politica cambial e de estabilizacdo, o contexto
internacional crescentemente globalizado em relacdo aos fluxos de capitais e o processo de

privatizacao condicionaram as estratégias empresariais desses grupos (ROCHA, 2013).
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O processo de reestruturagdo societdria posterior a privatizacdo foi, neste
sentido, um momento fundamental no processo de concentracdo e
centralizagcdo do capital no Brasil, seguindo justamente a trajetéria aberta
pelo crescimento das empresas publicas e os mecanismos de centralizacdo
do capital-dinheiro. (ROCHA, 2013, p. 68)

Nesse contexto, as grandes empreiteiras nacionais se transformaram e reafirmaram sua
posicdo hegemoOnica enquanto grande capital nacional por meio de processos de
concentracdo, centralizacdo e diversificacdo de atividades, constituindo grandes grupos

econdmicos (CAMPQS, 2014). Conforme Rocha (2013, p. 4) define,

[...] pode-se descrever o grupo econ6mico como uma estrutura empresarial
de grande porte e diversificada, formada geralmente por uma empresa
holding que constitui seu nucleo, porém, que somente pode ser
compreendida através das relacGes que estabelece com outras unidades
empresariais, publicas ou privadas, legalmente independentes, e que
constitui, em muitos casos, uma das suas principais fontes de vantagens
competitivas.

No contexto atual do capitalismo, o conceito de grupos econdémicos procura captar também
a complexidade das fungdes financeiras nos processos de acumulacdo. “O poder financeiro
destaca-se como uma das principais caracteristicas dessas corpora¢des. Nesse sentido, para
além do conjunto de atividades industriais, ganha enorme destaque a circulagao especifica de

capital advinda da esfera financeira” (RUFINO, 20193, p. 356).

Os grandes grupos econdmicos se apresentam como a principal forma institucional na qual se
deu a concentracdo e a centralizacdo de capital no Brasil e, enquanto capital centralizado, ndo
se limitam a parcela do capital privado, mas representam também toda a instrumentalizacao
gue o compde e diferencia, assim como sua profunda articulacdo com os fundos financeiros e

as grandes empresas publicas (ROCHA, 2013).

A Camargo Corréa também intensificou seu processo de diversificacdo e internacionalizacao,
acompanhando a tendéncia geral das grandes construtoras brasileiras (ROCHA, 2013). A
empreiteira iniciou o processo ainda em 1956, quando incorporou integralmente a CAVO, que
atuava nos segmentos de engenharia e conservacdo ambiental. Adquiriu, em 1969, a empresa
Consorcio Nacional de Engenheiros Consultores (CNEC Engenharia S.A.), como estratégia de
se fortalecer no segmento da construcdo civil (SPOSITO; SANTOS, 2012). Tendo vencido as

licitagdes para construgdo das usinas hidrelétricas de Jupia (1962), Ilha Solteira (1965), Tucurui



95

(1975) e Itaipu (1975), e, portanto, se envolvido com grandes obras de engenharia voltadas a
geracao de energia, a empreiteira se associou a suica Asea Brown Boveri em 1979 e criou a CC
— Brown Boveri. “A diversificacdo dos negdcios estava, ainda, relacionada a atividade principal

—engenharia e construcdo” (SPOSITO; SANTOS, 2012, p. 59).

O grupo Camargo Corréa ndo redundou apenas na formacdo da maior
empreiteira do Brasil. Através de robusto processo de ramificacdo, o
complexo empresarial controlado por Sebastido Camargo se tornou um dos
principais grupos industriais nacionais, compardveis apenas as
multinacionais e aos maiores conglomerados nacionais. Em 1983, a CC
constava como a 52 maior empresa privada nacional. (CAMPQS, 2012, p. 100)

No fim da década de 1970 e durante a década de 1980, em um contexto de crise do Estado e
da politica de desenvolvimento, a Camargo Corréa se viu forcada a redirecionar suas
estratégias. Tendo atuado no setor industrial anteriormente (constituiu a Companhia Jauense
Industrial, em 1948, e a Camargo Corréa Industrial, em 1968), nos anos 1980 o avanco do
grupo se deu por meio da centralizacdo de capital, que resultou em uma expansdo
conglomeral. O grupo adquiriu participacdao acionaria na Alpargatas e comprou agdes da
multinacional americana Alcoa em 1982, criou a Camargo Corréa Metais S.A. em 1984 e

adquiriu a Morro Vermelho Taxi Aéreo em 1985.

Na década seguinte, o grupo apostou em estratégias de consolidagdo nas areas onde ja atuava
e entrou em novos negocios, especialmente concessdo de servicos publicos (entre eles
energia, rodovias e estacionamentos), criando novas empresas, em sua maioria em parceria
com outros grupos brasileiros. Em 1995, criou a Concessdes de Energia e Transporte, em
parceria com a Andrade Gutierrez, para administrar a Via Dutra, e a SAO Parking, em
associacdo com a Socicam, para administrar o aeroporto de Congonhas em S3o Paulo
(SPOSITO; SANTOS, 2012). Em 1997, criou a VBC, que assumiu o controle da Companhia

Paulista de Forca em Luz (CPFL), em parceria com o Grupo Votorantim e a Bradespar.

O setor de concessdes de servicos publicos adquiriu um potencial crescente de exploracao de
receitas no contexto de privatizacao e passou a ser um dos bracos da diversificagdao destes
grupos econémicos. Em 1998, as empreiteiras Andrade Gutierrez, Odebrecht e Camargo
Corréa, que ja haviam conquistado a operacao de ativos rodoviarios, se uniram a SVE e a

Serveng e criaram a Companhia de ConcessGes Rodovidrias (CCR), que avancou ao setor de
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concessOes metroviaria, em 2006, como lider da ViaQuatro. A consolidacdo da concessionaria
CCR e o peso crescente do setor de concessdes serdo analisados no terceiro capitulo desta

dissertacao.

NOTAS FINAIS DO CAPITULO

Neste capitulo, avangamos sobre o estudo da infraestrutura metroviaria de Sdo Paulo, que
dara respaldo as nossas investigacdes sobre as transformacdes nas relacdes de producdo a
partir do avanco dos processos de privatizacdo sobre o setor. Para tanto, ndo restringimos
nossas analises somente a Linha 4 — Amarela, concedida por meio de Parceria Publico-Privada,
mas promovemos uma breve retomada sobre o desenvolvimento das trés primeiras linhas do
sistema metrovidrio da capital, possibilitando estudos comparativos entre os modelos. Na
analise do contexto desenvolvimentista em que se desenvolvem as primeiras linhas,
revelamos a forma de produ¢ao hegemoénica mobilizada — a empreitada — e o papel central

gue as grandes empreiteiras conquistaram.

Apresentamos o processo de planejamento e desenvolvimento da Linha 4 — Amarela, com
destaque para as principais inovacoes na modelagem contratual que consolidou a PPP. Ao
analisar o processo de elaboracdo do edital e o contrato assinado para a concessdo
patrocinada da Linha 4 — Amarela, elencamos os principais riscos, que funcionavam como
possiveis impedimentos ao desenvolvimento do projeto em parceria com agentes privados.
Apresentamos, entdo, os pontos criticos e as solu¢des adotadas, bem como os percalgos que

demandaram ativacdo dos mecanismos de garantias constituidos.

Como confirma a fala do Entrevistado B, o contrato de concessao patrocinada previu solucdes

aos principais pontos criticos do projeto, tornando-se atrativo ao parceiro privado.

E o edital dos sonhos? Era, porque como eu te disse, qual é o primeiro
problema? Tarifa social versus tarifa contratual: foi resolvido. Prioridade no
acesso a Camara de Compensacao: foi resolvido. (Entrevistado B, informacao
verbal)

Com a diferenciacdo das tarifas, a centralizacdo da arrecadagao da linha concedida com o
restante do sistema, a preferéncia da ViaQuatro pelo recebimento das tarifas, o sistema de

“colchdo de demanda” estabelecido e a previsao de multas e rescisdo contratual em favor da
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concessiondria em caso de atrasos na entrega da infraestrutura pelo Poder Concedente, os
riscos envolvendo a operag¢ao e manutenc¢ao da linha foram imensamente mitigados em favor

do ente privado, garantindo a efetivacdo do negdcio.

A nova modelagem contratual estabelecida para a Linha 4 — Amarela nos possibilita dizer que
uma nova forma de producdo emerge no metro de S3o Paulo? Se sim, em que medida as
relacGes sociais estabelecidas se relacionam com o processo de financeirizacdo das
infraestruturas, imerso em um contexto de avancgo neoliberal? Quais implicagdes se impdem
as disputas intercapitalistas a partir da producdo de elementos do espaco urbano construido?
E quais as implicagdes espaciais e sociais da nova modelagem? O préximo capitulo se propde

a enfrentar essas questdes.
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CAPITULO 3 | O MODELO MUDA, 0S AGENTES SEGUEM OS MESMOS?
Empreiteiras e concessiondria na nova forma de producao da
infraestrutura metroviaria
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CAPITULO 3 | O modelo muda, os agentes seguem os mesmos? Empreiteiras e
concessiondria na nova forma de produgao da infraestrutura metroviaria

O presente capitulo discute a emergéncia de uma nova forma de producao da infraestrutura
metrovidria e a transformacgdo dos agentes envolvidos na modelagem da Linha 4 — Amarela,
dando destaque aos grupos que tiveram origem como grandes empreiteiras nacionais e se
reestruturaram em articulagao as transformac¢des do setor de infraestruturas. A andlise
procura revelar as principais relacdes sociais de producdo estabelecidas ao longo do
desenvolvimento do projeto, compreendendo-as por meio de instrumentos conceituais que
esclarecam as disputas intercapitalistas em torno da producdo da infraestrutura e a

emergéncia do processo de financeirizagao.

Por meio da analise critica da nova forma de producdo, destacaremos as contradicGes que se
estabelecem com a instrumentalizacdao do espa¢o e do Estado na reproducdo do capital,

sintomas da financeiriza¢do e do neoliberalismo (PEREIRA, 2018).

A partir da logica da reestruturacdo da infraestrutura, ndo mais
instrumentalizada apenas como uma “condicao geral de acumula¢do” para
outros setores produtivos, mas em funcdo de sua produgdo em si, como
construcdo e como exploracdo de servigo, torna-se fonte de captura de valor
ou, dito de outro modo, revelando-se a dimensdo imobilidria da
infraestrutura. (PEREIRA, 2018, p. 9)

No contexto de avanco dos processos de privatizacao floresce a dimensao global na producao
das infraestruturas, ja ndo mobilizadas essencialmente no sentido de formacao de capital fixo,
mas em func¢do de sua produgdo em si, como forma de viabilizar a captura de mais-valor social
a partir da renda auferida pelo controle do monopélio contratual. A producdo global e total
do espaco, como destaca Lefebvre ([1970] 2002), se apresenta como o alento ao capitalismo

em crise também por meio da producao de infraestruturas.

As consequéncias da predominancia da finanga no capitalismo
contemporaneo, e a disputa pela mais-valia a ser produzida no futuro, é o
acirramento das contradi¢cGes préprias do capitalismo, com a intensificagdo
da exploracdo da forca de trabalho e a destrui¢cdo cada vez mais acelerada
dos recursos naturais e da prépria natureza. (NAKATANI; MARQUES, 2009)

Processos de capitalizagao se sobressaem em relagao aos processos de valorizagao do capital

a partir da producdo de tais elementos do espaco construido. Nesse sentido, acentuam-se
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também os conflitos relativos a reproducdo social e as disputas pelo (e no) territério, em uma

dimensdo total de analise.

O capitulo se organiza em duas se¢bes. Na primeira, discute a forma de producdo da Linha 4
— Amarela do metr6 de S3o Paulo por meio da analise dos momentos de construcgao,
exploracdo e financiamento da infraestrutura. Procura detalhar as relagGes sociais e os fluxos
financeiros estabelecidos de modo a revelar os momentos da reproducdo do capital a partir
da conformagdo do novo modelo na produgao da infraestrutura, a emergéncia da légica do
risco como central na modelagem contratual e as implicacdes socioespaciais dela decorrentes.
Na segunda seg¢do, analisa a atuagdo dos grupos das grandes empreiteiras no setor de
concessOes por meio da CCR, os desafios e contradicGes a serem enfrentados na conversao
de empreiteiros em concessionarios, discutindo como os grupos passam a se pautar
predominantemente pela légica de reproducdo do capital na esfera financeira, e ndo mais

industrial.



102

3.1. Construgdo, exploragao e financiamento: analise da forma de produgao da Linha 4 -
Amarela

Como apresentado no primeiro capitulo desta dissertacdo, a andlise aqui proposta se vale do
conceito de “formas de producdao” como instrumento metodolégico que corrobora a
compreensao das relagdes sociais de producdo estabelecidas entre agentes e meios de
producdo para produzir infraestruturas. O conceito nos possibilita transitar entre os niveis
imediato, global e total para andlise das dimensdes da construcdo, exploragdo e
financiamento da infraestrutura metrovidria, revelando a disputa capitalista em torno do
lucro, do juro e da renda por meio da compreensao da atuacdo de cada agente e das
transformacdes nas relacGes estabelecidas com a emergéncia da esfera financeira como

central a reproduc¢do do capital.

Assim como proposto por Connolly (1997), o método de seguir os fluxos de dinheiro pode nos
ajudar a compreender as relagdes de producao estabelecidas que se conformaram para o
desenvolvimento do projeto de determinada infraestrutura. A figura a seguir apresenta essa

proposta para o caso da Linha 4 — Amarela do metrd de Sao Paulo.
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Figura 4 - Fluxograma da Linha 4 — Amarela: organizacao e fluxos financeiros
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Fonte: Elaboragao propria.

O fluxograma ilustra o processo de construcdo e posterior concessdo da Linha 4 — Amarela a
iniciativa privada, apresentado no segundo capitulo desta dissertagdo. Na figura, destaca-se a
separacdo das relacGes estabelecidas para a construcdo da linha (obras e fornecimento de
sistemas e material rodante) daquelas estabelecidas para a exploracdo dos servicos de
transporte de passageiros, ambas envolvendo fluxos de financiamento das atividades. No
sistema, por meio do qual é possivel compreender como se relacionam os agentes entre si e
estes com os meios de producdo a fim de se produzir a infraestrutura metroviaria,
entendemos ser necessario analisar as dimensdes da construcao, exploracao e financiamento

em maior profundidade, apresentadas em seguida.

Analisando o processo de construgdo da infraestrutura, perpassamos essencialmente o nivel
imediato de analise. E 0 momento em que se estabelecem as principais relacdes de producso,
de trabalho e de reproducdo de valor a partir de atividades de construcao da infraestrutura
(obras), produgao e fornecimento de sistemas e do material rodante (trens). Dessa forma,

envolve diversos agentes — como Estado, empreiteiras, empresas subcontratadas, empresas
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de tecnologia, fabricante de trens, trabalhadores etc. —em diferentes atividades que, inseridas

no modo de producgdo capitalista, almejam a gerac¢ao de lucro por meio da sua exploragao.

O quadro a seguir procura sistematizar as atividades e os agentes envolvidos para o caso da

Linha 4 — Amarela do metr6 de S3o Paulo.

Quadro 6 - Agentes envolvidos nas atividades de construgdo da Linha 4 — Amarela

CONSTRUCAO

INFRAESTRUTURA MATERIAL RODANTE
FiSICA (obras) SISTEMAS (trens)
Agentes publicos METRO METRO
9 P GESP GESP

Consodrcio Via Amarela; Consorcio Via Amarela;

Consoércio Camargo Consdrcio Camargo
Corréa, Andrade Gutierrez Corréa, Andrade
Agentes privados e Siemens; Gutierrez e Siemens; ViaQuatro

Consorcio TC Linha 4 Consorcio TC Linha 4

ViaQuatro

Agentes secundarios Empresas subcontratadas Empresas fornecedoras Hyundai Rotem

Fonte: Elaboragdo propria.

Como apresentado no segundo capitulo, as obras de construcdo dos tuneis e estacdes da Linha
4 — Amarela ficaram a cargo do Governo do Estado de S3do Paulo (GESP) por meio da
Companhia do Metropolitano (METRO), assim como o fornecimento de sistemas de energia,
telecomunicacgdes, controle local, controle de arrecadacdo, sistemas auxiliares (ventilacdo,
escadas e esteiras rolantes, elevadores, iluminagdo) etc. A implantacdo de sistemas de
telecomunicagdes, controle do patio, supervisdo e controle centralizado, bem como o
fornecimento do material rodante (trens) ficaram sob responsabilidade da concessionaria

ViaQuatro.

As obras foram licitadas em quatro lotes, contratados com os consdrcios acima elencados
entre os agentes privados (Via Amarela; Camargo Corréa, Andrade Gutierrez e Siemens; TC
Linha 4). Todos os contratos para as obras foram regidos pela Lei n. 8.666/1993, a “Lei de
LicitacOes e Contratos”, que estabelece as normas gerais sobre licitagdes e contratos previstas
na Constituicdo Federal, aplicdveis a Administracdo direta e indireta. S3o contratos

administrativos de obras publicas na modalidade empreitada, nos quais a Administracao
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compete ao particular a execugdo de obra ou servico, para que a execute por sua conta e risco,
mediante remuneracgao prefixada (DI PIETRO, 2019). Como apresentado no segundo capitulo
desta dissertacdo, esta modalidade de contratacdo com a Administracdo Publica foi a
tradicionalmente utilizada na provisdo das trés linhas anteriores do metro paulista (Linha 1 —

Azul, Linha 3 —Vermelha e Linha 2 — Verde, em ordem cronoldgica).

O Banco Mundial imp6s como condicdo do financiamento das obras a ado¢do do modelo de
contratacao de empreitada integral (prevista na alinea “e” do inciso VIl do artigo 62 da Lei n.
8.666/1993), conhecido também pela denominacdo em inglés turn key. Tal modelo de

contratacao é adotado nos casos em que

[...] @ Administracdo contrata um empreendimento em sua integralidade,
compreendendo todas as etapas das obras, servicos e instalagdes.
Caracteriza esse regime o fato de serem contratados simultaneamente
servigos e obras, quando, é evidente, o objetivo se revestir de maior vulto e
complexidade. (CARVALHO FILHO, 2020, p. 373)

O modelo turn key permite a contratacao de um nimero reduzido de lotes por abranger todas
as etapas da construgdo, o que deveria garantir melhores condi¢des de gestao dos contratos
por parte do METRO, segundo o Banco Mundial (GRANDIZOLI, 2018). Nos processos
licitatdrios das linhas anteriores, o modelo tradicionalmente utilizado pelo METRO era o de
empreitada por prego unitdrio — “em que o trabalho é executado paulatinamente e pago por
unidade de execuc¢do, como, por exemplo, por metro quadrado ou por quilometro” (DI
PIETRO, 2019, p. 684) — ou empreitada por preco global — “quando o pagamento é total,
abrangendo toda a obra ou servico” (DI PIETRO, 2019, p. 684), o que resultava em uma

quantidade maior de contratos celebrados?®.

A interferéncia do Banco Mundial na modalidade contratual aponta uma transformacao na
forma de producdo da Linha 4 — Amarela. Ainda que as relacdes de producdo estabelecidas
nesse momento de construcdo da infraestrutura fisica se aproximem muito do funcionamento
geral da forma de producdao denominada por nés como empreitada (ver Figura 2), o projeto

como um todo se distancia significativamente daquela modelagem.

29 Segundo Grandizoli (2018), a média era de 40 contratos firmados para a construcdo de cada linha.
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A forma de producdo por empreitada se resume a um conjunto de relagdes entre Estado e
empresas privadas — empreiteiras e empresas fornecedoras de materiais e sistemas —
estabelecidas contratualmente para a execucdo das obras e compra de materiais necessarios
a provisdao do servico publico, o qual sera de responsabilidade publica. As rela¢gbes de
producdo estabelecidas se resumem a um momento principal — construcdo e instalacdo de
sistemas e materiais rodantes — ficando o Estado com a propriedade da infraestrutura apds

sua conclusdo, explorando o servico publico.

Ja as relacOes estabelecidas no momento de construcdo da Linha 4 — Amarela constituem
apenas a primeira etapa no desenvolvimento da infraestrutura, ndo resultando em uma forma
de producdo em si. Os contratos na modalidade empreitada firmados com os consdrcios
representam o primeiro momento em que poder publico e ente privado atuam como
parceiros, mas o modelo se complexifica com a posterior concessao a iniciativa privada da

exploracao da linha, conformando relagdes inéditas até entao.

Os contratos de empreitada integral (turn key) celebrados entre METRO e os consércios para
os quatro lotes também incluiram em seu escopo a instalacdo dos sistemas que tinham ficado
a cargo do poder publico. A companhia contratou a constru¢do de cada trecho em sua
integralidade, ficando cada consdrcio responsavel por “projetar, fabricar, testar, entregar,

instalar, completar e comissionar”3? a implantacdo do respectivo lote.

Ao avancar nossas anadlises para o fornecimento do material rodante para a linha, observamos
uma novidade relevante. A compra dos trens ficou a cargo da concessionaria, o que enseja
relacOes diferentes das estabelecidas quando o Poder Publico era quem figurava como

contratante, a exemplo das linhas anteriores. Conforme explicou o Entrevistado B,

Esse é outro ponto que na época a CCR também acabou inovando. Porque o
natural para os licitantes entrarem numa licitacdo dessa seria fazer a cotacdo
dos pregos, fechar com o fornecedor e entrar na licitagdo. E a gente fez o
contrdrio: a gente cotou alguns precos, mas ndao fechou com nenhum
fornecedor e entramos na licitagdo sem preco fechado, sabendo que talvez
com um contrato assinado a negociacdo com o fornecedor iria ser melhor
pra gente. [...] A gente tinha muita pressao, na época, da Alstom. A Alstom
historicamente sempre foi o fornecedor do metré de S3o Paulo, teminclusive

30 Conforme texto dos contratos n. 4130121201, n. 4130121202 e n. 4130121203 para implementacio dos lotes
1, 2 e 3, respectivamente, da Linha 4 — Amarela.
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uma histdria de cartel e tudo mais, a gente queria sair, entre aspas, deste
cartel, porque nossa visdo é de investidor e ndo de empreiteiro e nem de
fornecedor, entdo o que eu tenho que fazer é maximizar meu investimento.
[...] Entdo foi assim, 6 meses para organizar uma contratacdo. Até pergunto:
como é que o metrd conseguia contratar? Contratava com a Alstom, era mais
facil. Abria um edital que ja estava padronizado e vocé contratava com a
Alstom. Se fizer realmente um processo competitivo da mais trabalho.
(Entrevistado B, informacgdo verbal)

A compra do material rodante da linha passou a ser feita pela concessiondria, o que altera o
agente a se relacionar com a empresa fabricante de trens. A fala do entrevistado deixa clara a
diferenca de relagdes entre duas empresas privadas (concessiondria e fornecedora de trens)
e as relacbes entre poder publico e empresa privada fornecedora de trens. A légica de
maximizacdo do investimento por parte da concessiondria envolve um conjunto de
condicionantes para a contratacdo do material rodante (como direito de obrigacgGes,
garantias, manutencdo, prazos, incidéncias tributdrias e cambiais etc.) que precisam ser
avaliadas em um processo competitivo e complexo, conforme entendimento do entrevistado.
Sem adentrar em questdes como formacdo de cartel e relagdes ilicitas, o fato é que a nova
modelagem alterou os agentes a figurarem nas relagdes para o fornecimento do material

rodante.

Todas as relagbes acima apresentadas para a construcao da infraestrutura fisica da Linha 4 —
Amarela, que envolveu obras civis e fornecimento de material rodante e sistemas, sdo
pautadas essencialmente por atividades produtivas, que envolvem a valorizacdo do capital

empregado.

No momento das obras e da instalacdo dos sistemas pelos quais ficou responsavel, o Estado
figura como cliente que contrata os consdrcios de empresas para implantagdo dos lotes. As
atividades envolvem emprego de mao de obra na construcao civil, circuitos de producdo dos
componentes dos diversos sistemas e mobilizacdo de uma cadeia de fornecedores em ambos

0S momentos.

Na disponibilizagdo do material rodante da linha, a concessionaria figura como cliente a
contratar a empresa fabricante de trens — no caso, a Hyundai Rotem. As relagcdes econdmicas

estabelecidas envolvem, portanto, a producdao de mercadorias e a mobilizacdo de forca de
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trabalho em processos geradores de mais-valia, a ser apropriada essencialmente na forma de

lucro pelos agentes capitalistas.

Avancamos a dimensdo de andlise da exploracdo da infraestrutura da Linha 4 — Amarela. A
concessao a iniciativa privada dos servigos da linha carrega importantes transformacgdes em
comparacdo as trés linhas anteriores, exploradas pela esfera publica na figura da Companhia
do Metropolitano (METRO). Com a Parceria Publico-Privada, emergem agentes até entdo

inéditos na infraestrutura metroviaria paulista, elencados no quadro a seguir.

Quadro 7 - Agentes envolvidos exploracdo da Linha 4 — Amarela

EXPLORACAO

PARCERIA PUBLICO-PRIVADA
GESP (Poder Concedente)
CPP (fiadora das obrigacdes do Poder Concedente)

Agentes publicos
9 P CMCP (acompanha e regula o contrato)

SPTrans (gerenciamento de tarifas via Bilhete Unico)

Agentes privados ViaQuatro

Empresas subcontratadas;
Agentes secundarios Trabalhadores contratados
(seguranca, limpeza, manutencado, vendas etc).

Fonte: Elaboragdo propria.

O Governo do Estado de S3o Paulo, por meio do METRO, j4 ndo é o responsavel direto pela
operacdo e manutencdo da infraestrutura metrovidria, como nas linhas 1 — Azul, 2 — Verde e
3 —Vermelha. Na nova modelagem, o GESP figura como Poder Concedente (e o METRO como
interveniente) para a concessao da exploracdo dos servicos de transporte de passageiros da

Linha 4 — Amarela.

O Estado de Sao Paulo foi o pioneiro no Brasil em promover uma politica de reordenamento
dos seus investimentos, delegando a iniciativa privada a execugdo de atividades antes
reservadas ao poder publico. Em 1996, o Estado criou o Programa Estadual de Desestatizacao
(Lei Estadual n. 9.361, de 5 de julho de 1996) e, em 2004, instituiu o Programa de Parcerias
Publico-Privadas (Lei Estadual n. 11.688, de 19 de maio de 2004). O Programa procurou “iniciar
indispensavel etapa na trajetdria evolutiva do Governo, estimulando o relacionamento com

entidades privadas por meio da instituicio de modelos alternativos de parceria” e
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estabelecendo uma “nova forma de relag3o entre o setor publico e o setor privado” 3%. Em seu
ambito, criou-se o Conselho Gestor de Parcerias Publico-Privadas e a Companhia Paulista de

Parcerias (CPP).

A CPP se constituiu como uma sociedade por acdes de capital fechado controlada pelo GESP
com o objetivo de colaborar, apoiar e viabilizar o programa de PPPs estaduais. A participacdo
da CPP como fiadora das obrigacdes do ente publico, com a composicdo de um Fundo de
Investimento como forma de garantia do contrato, representa uma estratégia inédita nos
modelos de provisdo do metré e um avanco no sentido de utilizacdo de instrumentos tipicos

do setor financeiro.

Além da CPP, outras instituicGes se constituiram para dar suporte a nova modelagem. A figura

a seguirilustra a matriz de transporte da RMSP e sua organiza¢ao dentro das esferas de poder.

31 Texto do Projeto de Lei n. 1.141 de 2003 que ensejou a promulgac3o da Lei Estadual n. 11.688 de 2004.
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Figura 5 - Matriz de transporte da Regido Metropolitana de S3ao Paulo

Companhia do Metropolitano de Sao Paulo
Responsavel pelo planejamento, projeto, construgao,
implantacédo, operacéo e manutencao de sistemas de
m METRG transportes publicos metroviario, na Regido Metropolitana

de Sao Paulo, atualmente atuando na implantacdo das Linhas
2-Verde, 4-Amarela, 5-Lilas, 15-Prata e 17-Ouro e na operacao e
manutengdo das Linhas 1-Azul, 2-Verde, 3-Vermelha
e 15-Prata.

Companhia Paulista de Trens Metropolitanos

Responséavel pela implantacdo, operagcédo e manutencao das
o CPTM Linhas 7-Rubi, 8-Diamante, 9-Esmeralda, 10-Turquesa, 11-Coral

p Ao e Expresso Leste, 12-Safira e 13-Jade do sistema ferroviario.
ULO —t

GOVERNODOESTADO Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos

Secretaria o EMTU |de Sdo Paulo

dos Transportes Responsavel pelo planejamento, fiscalizacdo e controle do
Metropolitanos sistema de 6nibus intermunicipais nas regides metropolitanas

» Concessiondria da Linha 4 do Metrd de Sao Paulo S.A.
. Comissao e Via(h Responsavel pela operacdo e manutengao
de Monitoramento da Linha 4-Amarela, da rede metroviaria

de Concessdes
=] e Permissdes (CMCP)
Acompanha e regula a execucao e . o ~
s cor1ératos da cgw)ncessées Sdas Concessionaria das linhas 5 e 17 do Metrd de Sao Paulo S.A.

permissdes outorgadas a iniciativa Responsavel pela operacdo e manutencéo da Linha 5-Lilas e da

privada ViaMobilidade futura Linha 17-Ouro, da rede metroviaria

ATy
Ve

CIDADE DE
SAO PAULO e=e

MOBILIDADE E SPTrans
TRANSPORTES

S3o Paulo Transporte S.A. - SPTrans

Responsavel pelo planejamento, fiscalizac&o e controle
do sistema de dnibus municipais na cidade de S&o Paulo.

. ’
Responsavel pela gestao do Bilhete Unico.

Fonte: Relatério anual da Companhia do Metropolitano de Sdo Paulo (SAO PAULO-METRO, 2019).

A relagdo entre o METRO e os operadores concessiondrios se da por meio da Comissdo de
Monitoramento das Concessdes e Permissdes de Servicos Publicos dos Sistemas de
Transportes de Passageiros (CMCP), instituida em 200632, vinculada a Secretaria de
Transportes Metropolitanos, que monitora e fiscaliza a concessao das linhas. Em 2004, criou-
se também o Bilhete Unico, gerido pela SPTrans — empresa vinculada a Secretaria Municipal
de Mobilidade e Transportes. A concessdo da Linha 4 — Amarela demandou, portanto, a
organizacdo de uma nova estrutura de gerenciamento do sistema de transporte

metropolitano, envolvendo as esferas estaduais e municipais de governo.

A conclusdo clara é que o avanco dos paradigmas neoliberais e a consolidacdo de
instrumentos, como as PPPs no setor de infraestruturas, ndo torna o Estado irrelevante,

tampouco suas instituicdes. Em contradicdo com os preceitos da desestatizacdo e no sentido

32 por meio do Decreto n. 51.308, de 28 de novembro de 2006, do Governo do Estado de S3o Paulo.
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de transformar a esfera publica em instrumento funcional aos interesses do capital privado,
estabelece-se uma reconfiguracdo radical das instituicGes e praticas estatais (HARVEY, 2007),

como a andlise nos permite visualizar.

O avanco dos processos de privatizacao ao setor de infraestrutura possibilita a abertura de
amplos campos a serem apropriados pelo capital sobreacumulado, que, assim, “pode apossar-
se desses ativos e dar-lhes imediatamente um uso lucrativo” (HARVEY, 2003, p. 124).
Instrumentos como a PPP dao corpo a captura das infraestruturas pelo setor privado,
transformando esses elementos em uma nova e estavel classe de ativos privados,

operacionalizados para gerar rendimentos estaveis e de longo prazo (O’NEIL, 2017).

Processos de fragmentacdo da propriedade sdo aprofundados com a nova forma de producao
da Linha 4 — Amarela. A concep¢ao de uma linha fisicamente integrada ao restante do sistema
e operacionalmente separada representa bem as necessidades de se tornar o projeto vidvel
ao parceiro privado sob a légica financeira: ao segmentar o sistema, abrindo possibilidade de
se conceder uma linha separada das demais, fragmenta-se a propriedade sobre o direito de
exploracao desse servico, facilitando a concepcao do modelo contratual, o levantamento dos
pontos de maior risco envolvendo a operagdao da linha, a elaboragdo de cldusulas para
mitigacdo de tais riscos e a possibilidade de transformagdo desse contrato em ativos mais

alinhados as exigéncias dos instrumentos financeiros.

A fragmentacdo da propriedade sobre o sistema so se viabiliza, porém, com a manutencdo da
integracdo entre as linhas, uma vez que uma das bases do “negdcio” é sustentada pela
demanda de usudrios pagantes das tarifas contratualmente estabelecidas, ou seja, na
remuneracdo tarifaria a concessiondria. Contraditoriamente, é preciso fragmentar (a

propriedade) e integrar (a linha ao sistema).

A constituicao da ViaQuatro como uma sociedade por a¢cdes de capital fechado é também
representativa do processo geral de fragmentacdo da propriedade, que se manifesta na
estrutura da pessoa juridica envolvida no contrato de PPP. Tendo como objeto exclusivo a
exploracado dos servigos integrantes da concessao patrocinada para operagdo dos servigos de
transporte de passageiros, sua composi¢do aciondria, dividida entre os grupos CCR, Ruaslnvest

Participacdes e Mitsui & Co. Ltda., representa a fragmentacado de uma propriedade imobiliaria
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(ainfraestrutura metrovidria) em diversas propriedades mobiliarias (propriedade de acdes da

ViaQuatro).

Observa-se, portanto, um movimento de negacdo da propriedade em sua forma absoluta,
determinando um salto na ficcdo da propriedade e acentuando sua poténcia de capitalizacao
a partir da renda. A fetichizacdo da propriedade da corpo a reproduc¢do do capital em um
momento em que “o poder do capital, das a¢des, se soma ao poder da propriedade, das

rendas” (PEREIRA, 2018, p. 236).

As transformacgdes revelam ainda a dimensdo imobilidria da infraestrutura, que passa a ndo
mais ser instrumentalizada como uma “condi¢do geral de acumulagdo” para outros setores,
mas pela sua producdo em si, tornando-se fonte de captura de valor a partir de sua construcao
e exploracdo de servico (PEREIRA, 2018). Conforme o contrato de PPP, a ViaQuatro poderd
explorar fontes de receitas acessoérias por meio de ocupacdo de espacos para exploracido
comercial nas estacdes ou para explorag¢do ou veiculacdo de publicidade3. Nesse sentido, “as
infraestruturas tornadas propriedades privadas serdo exploradas também no sentido de
obtencdo de renda, a partir de apropriacbes imobiliarias, concebidas como receitas

complementares” (RUFINO; FERRARA; SHIMBO, 2018, p. 90).

No contexto do capitalismo rentista, dominado pela financa e no qual a acumulacdo se da sob
os imperativos da propriedade mais do que da produgao (PAULANI, 2016), o estudo da forma
de producdo da Linha 4 — Amarela do metro ratifica o avanco de tais processos ao setor de
infraestruturas. Como veremos a seguir, a renda se torna categoria central na conformagao
de fluxos de financiamento da infraestrutura, mobilizada por meio de processos de

capitalizacao.

Avancamos, entdo, a analise da dimensdo do financiamento para compreendermos a forma

de producdo da Linha 4 — Amarela.

33 A exploracdo de receitas acessérias também é tendéncia crescente nas praticas do METRO nas linhas que ainda
opera, com o objetivo de maximizar a obtenc¢do de receitas nao tarifarias. Assim, a companhia criou a Diretoria
Comercial e ampliou seu escopo de negdcios com a oferta dos servicos de consultoria. Atua, nesse escopo, nos
segmentos de desenvolvimento imobilidrio (como shopping centers, terminais rodovidrios e estacionamentos),
varejo (espacos destinados a lojas, quiosques, agdes promocionais etc.), publicidade e telecomunica¢3o (SAO
PAULO-METRO, 2019).
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Os projetos de infraestrutura [...] costumam mobilizar varias fontes de
financiamento visando adequar o fluxo de investimentos, as diferentes
rotagdes do capital, a disparidade de prazos e custos e as etapas de execugao
do projeto. Costa aponta quatro fontes importantes de recursos: o
autofinanciamento, o investimento direto estrangeiro, o crédito bancario e
o mercado de capitais. Estas fontes sdo complementares e variam de acordo
com as caracteristicas do projeto a ser financiado. A combinagdo destas
fontes constitui o funding do projeto. (MASSONETTO, 2015, p. 43)

Os diferentes tipos de financiamento que constituem o funding para a provisdo de
infraestruturas se relacionam com a reproducdo ampliada do capital. O sistema de crédito
coordena os excedentes de capital, desempenhando fun¢ao central na estabilizacao da trama
de interacOes entre diversos agentes com diferentes expectativas (MORETTINI, 2019) e
servindo de instrumento aos processos de capitalizacdo, cada vez mais relevantes em
contextos financeirizados. Dessa forma, a dimensdo do financiamento esta cada vez mais
complexa, servindo como articulacdo entre ciclos de producao imediata e relacionada com o

nivel global de andlise.

No quadro a seguir, elencamos os principais agentes e instrumentos envolvidos nas relacées
estabelecidas para o financiamento tanto da construcdo da infraestrutura quanto da

exploracdo dos servicos privatizados.

Quadro 8 - Agentes e instrumentos na dimensdo do financiamento da Linha 4 — Amarela

FINANCIAMENTO

INFRAESTRUTURA FISICA EXPLORACAO DOS SERVICOS
(obras e sistemas)

BIRD (empréstimo);
JBIC (empréstimo);

GESP (recursos do Tesouro estadual); BID (via project finance);
Credor/Investidor CIDE (repasse de recursos vinculados
federais); Debéntures de infraestrutura

PMSP (repasse de recursos CEPAC -
OUC Faria Lima)

Devedor GESP (empréstimos com BIRD e JBIC) ViaQuatro

Fonte: Elaboracdo propria.

Observamos que diversas fontes de recursos sao utilizadas concomitantemente em ambas as
etapas de provisdo da linha. Para a realizacdo das obras e fornecimento dos sistemas da linha,

o Governo do Estado de S3o Paulo formalizou empréstimos junto ao Banco Internacional para
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Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD) e ao Japan Bank for International Cooperation (JBIC),

duas institui¢cdes financeiras internacionais, contraindo divida publica.

A gestdo publica dos riscos envolvidos no processo de acumulagao tem na
divida publica um elemento determinante, dado que ela compde o sistema
de crédito que, como visto, desempenha um papel estabilizador das
interacbes econOmicas dos ciclos de valorizacdo do capital industrial.
(MASSONETTO, 2015, p. 40)

Como apresentado no segundo capitulo, o financiamento do BIRD — instituicdo integrante do
Banco Mundial — determinou a concessado da linha a iniciativa privada apds a sua construgao
pelo METRO. A influéncia do Banco Mundial sobre as decisdes da companhia em relacdo a
Linha 4 — Amarela foi determinante em todas as fases do processo de viabilizacdao do projeto,
ocorrendo por meio de missdes técnicas e de imposicGes e estudos feitos pelo banco. A
atuacdo dainstituicao financeira internacional se diferencia muito da forma geral adotada por
bancos comerciais e revela aspectos bastantes contraditérios do préprio METRO, como a
perda de autonomia na concepcdo de projetos. Além de os aspectos financeiros da
modelagem criada serem desfavordveis ao Estado, a ingeréncia dos organismos multilaterais
nos estudos de viabilidade econdémico-financeira e no planejamento da linha consolida o

servico publico de transportes como um “simples negécio” (NOVASKI, 2020).

Para a construcdo da linha, contou-se também com o financiamento publico por meio de
investimento estatal de recursos do Tesouro estadual, de recursos federais via repasses da
Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econdmico (CIDE) e de recursos obtidos pela
Prefeitura Municipal (por meio da SP-Urbanismo) no ambito da Operacao Urbana Consorciada
Faria Lima por meio dos leildes de Certificado de Potencial Adicional de Construc3o (CEPAC)3%,

consolidando o funding para as obras e implantacdo de sistemas®.

34 0 escopo do convénio entre a Prefeitura Municipal de S3o Paulo e 0 METRO soma RS 200 milh&es e foi
destinado para implantagdo da Linha 4 — Amarela no ambito do contrato com o consdrcio Via Amarela. Fonte:
Relatério Consolidado da Operagao Urbana Faria Lima. Disponivel em:
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/desenvolvimento_urbano/sp_urbanismo/FARIA_
LIMA/2020/RELATORIOS_CVM/RTGIGOVSPO7_2021 CEF_CVM_OUCFL_4T20_retificado.pdf. Acesso em: 17
mai. 2021.

35 Cabe destacar uma peculiaridade da Linha 4 — Amarela, que consiste na ndo participacdo do BNDES em seu
funding, instrumento histdrico de politica econémica e financiador do desenvolvimento nacional.



115

Para o financiamento dos investimentos da concessiondria houve captacdo de recursos
privados, mobilizando instrumentos inéditos na provisdo da infraestrutura metroviaria
paulista. A ViaQuatro obteve financiamento por meio de project finance junto ao Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) (DE PAULA, 2014) e a partir da emissdo de

debéntures de infraestrutura.

O project finance pode ser considerado uma modalidade especifica de financiamento de
projetos, da qual participa uma pessoa juridica ou uma unidade econémica — como as
Sociedades de Propdsito Especifico —, com o intuito de realizar o projeto ou oferecer
determinado servi¢o. Nessa modalidade, “os provedores de recursos veem o fluxo de caixa
e/ou ativos do projeto como fonte primaria de recursos para atender ao servico da divida
(juros), mais a amortizacdo do principal, a fim de fornecer um retorno compativel sobre o

capital investido” (BORGES; SA E FARIA, 2002, p. 244).

O termo project finance define-se como uma modalidade de financiamento
cujo processo de avaliagcdo, estruturacdo e concessdo dos recursos esta
calcado, primordialmente, na capacidade financeira do projeto. A decisdo
dos credores se baseard na capacidade do projeto em saldar suas dividas e
remunerar o capital, sem contar com os fluxos de caixa de outros
empreendimentos dos acionistas (ou seja, sem solidariedade), ndo sendo,
portanto, um meio de financiar projetos economicamente fracos. (BORGES;
SA E FARIA, 2002, p. 245)

E, portanto, um modelo de financiamento que interfere em grande medida no desenho do
projeto, tipico de empreendimentos de grande escala, nos quais seria invidvel fornecer
garantias reais ou isso comprometeria significativamente a capacidade financeira do tomador

(ARAUJO, 2006).

A andlise e a avaliacdo de um projeto devem identificar os riscos incidentes,
quais seus impactos no fluxo de caixa e as agdes que devem ser
implementadas para mitiga-los. [...] Por exemplo, a aloca¢do e mitigagdo dos
riscos poderdo ser feitas através de seguros, contratos, instrumentos de
mercado, oneracdo de ativos, participacdo de instituicbes de crédito
internacionais, consércio (sindicato) de agentes financeiros, conta-garantia
bloqueada (escrow account) etc. (BORGES; SA E FARIA, 2002, p. 252)

O risco aparece como fator determinante na modelagem dessa modalidade de financiamento,
o que consolida um arranjo contratual complexo e oneroso devido ao numero de agentes

envolvidos e aos estudos e pareceres exigidos pelas partes, além de longos prazos para sua
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elaboracdo. A estruturacdo do project finance envolve, ademais, uma série de outros
instrumentos financeiros e juridicos para mitigar os riscos e promover eficiente controle sobre
os fluxos financeiros do projeto. A estrutura bdsica desse instrumento apresenta a SPE no
centro, em torno da qual circulam diversos agentes (como acionistas, compradores,
financiadores, operadores, seguradoras, banco lider, conselheiro financeiro etc.) (ARAUJO,

2006; BORGES; SA E FARIA, 2002).

Os credores dessa modalidade precisam estar confiantes no know-how dos administradores
do empreendimento, em sua capacidade de implementar o projeto, negociar mecanismos
com a comunidade financeira e na estabilidade dos fluxos financeiros. Assim, ganha
importancia a reputacdo das empresas a compor a estrutura aciondria da concessiondria a
gerir o negdcio, bem como os mecanismos de remuneragao e garantias previstos no contrato

de PPP que d3 corpo juridico ao empreendimento.

Os fluxos de caixa do empreendimento, no caso estudado, advém da explorac¢ao privada do
servico publico de transporte metroviario da linha em questdo, o que garante a remuneracao
da ViaQuatro, a SPE constituida para tal finalidade. Como previsto contratualmente, além da
contraprestacdo pecunidria paga pelo Poder Concedente a concessiondria, esta serd
remunerada pela arrecadacdo de receita tarifaria e de receitas acessérias, que garantem seu

fluxo de caixa.

“A grande vantagem dessa operacdo estd na conversdo de ativo futuro em ativo de liquidez
imediata, antecipando os recebimentos do fluxo de caixa” (ARAUJO, 2006, p. 177). A
antecipacdo dos fluxos futuros de caixa por meio do project finance, garantindo liquidez
imediata a concessiondria para investimentos na linha, envolve processos de capitalizacdo das
rendas extraidas a partir da exploracdo da infraestrutura. Tal modalidade de financiamento

constitui essencialmente um instrumento de gestdo de capital ficticio, portanto.

Outra forma de capta¢ao de recursos pela ViaQuatro para honrar com os investimentos na
Linha 4 — Amarela foi a emissdo de debéntures de infraestrutura. As debéntures de
infraestrutura sdo titulos de dividas privadas emitidos por empresas ndo financeiras para
captacdo de recursos a serem investidos em projetos de infraestrutura, que conferem um

direito de crédito ao investidor (MORETTINI, 2019).
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O instrumento, tipico do mercado financeiro, foi criado pela Lei n. 12.431/20113¢, que, com o
objetivo de estimular o investimento e o financiamento de infraestruturas por meio de
debéntures, “estabeleceu um novo regime juridico e um tratamento tributdrio privilegiado
para estes instrumentos financeiros destinados ao financiamento do investimento de longo

prazo” (MORETTINI, 2019, p. 107).

A primeira emissdo de debéntures pela ViaQuatro ocorreu em 2016, assim como a segunda
emissao; a terceira e quarta emissdes se deram em 2017; e a quinta e ultima emissdo, no ano
de 2018%. Assim como o project finance, as debéntures emitidas tém como garantia o fluxo
de caixa futuro do empreendimento, que permitird honrar com os titulos da divida da empresa

que explora o projeto.

Como vimos, o fluxo de caixa do projeto se baseia na exploracdo das receitas pelo ente
privado, o que na PPP da Linha 4 — Amarela se resume as receitas tarifarias e as receitas
acessorias. As receitas sao entendidas como rendas a serem capturadas pela concessionaria
ao adquirir o direito de exploracdo privada da infraestrutura. Assim, para a concessionaria, a
disputa pela mais-valia social se dd4 em torno da renda, que serd mobilizada a partir da
exploragdo do servigo publico privatizado e possibilitard a captacdao de recursos para alavancar
seus investimentos. Quando analisamos os fluxos de financiamento da Linha 4 — Amarela,
portanto, observamos que a categoria renda se destaca como forma de captura da mais-valia
social, a ser mobilizada por meio de instrumentos tipicos do mercado financeiro para

reproducado de capital ficticio.

Inovadoras engenharias financeiras sao criadas, permitindo a consolidacdo de carteiras
diversificadas e uma reduzida exposicao dos investidores ao risco do projeto, transformando
redes de infraestruturas em ativos desejaveis de investimento (KLINK, 2020). As diversas

cldusulas de garantias e mitigacao de riscos constituintes do contrato de PPP se relacionam

36 A Lei n. 6.404/1976 foi a que primeiro reformulou a figura da debénture, “colocando fim as imprecisdes
terminoldgicas, estabelecendo tipos de acordo com as garantias oferecidas e limites de emissao”, conforme
aponta Morettini (2019, p. 100). A Lei n. 12.431/2011 foi responsavel pelo aperfeicoamento do regime geral das
debéntures, tendo sido alterada posteriormente pela Lein. 12.712/2012.

37 Somente nesta Ultima emiss3o, a ViaQuatro captou RS 1,2 bilhdo com debéntures de prazos de 10 anos. Fonte:
Relatdrio Anual do agente fiduciario — exercicio de 2019. Disponivel em: http://www.viaquatro.com.br/relacao-
com-investidores. Acesso em: 9 mar. 2021.
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com a centralidade que o fluxo de caixa do empreendimento adquire nas modalidades de
financiamento expostas. O risco emerge como conceito central no contexto financeirizado,

como veremos a seguir.

3.1.1. O dominio da légica do risco no contexto financeirizado

O capital é valor em movimento, e uma pausa ou reducdao na velocidade
desse movimento, por qualquer razdo que seja, significa uma perda de valor,
que pode ser ressuscitada em parte ou in toto somente quando o movimento
do capital é retomado. [...] Essa “desvalorizacdo potencial” é superada ou
“suspensa” tao logo o capital retoma seu movimento. (HARVEY, 2018, p. 80)

O antivalor, conforme analisa Harvey (2018), pode ser entendido como um processo de
potencial desvalorizacdo do capital, de ndo realizacdo do valor e, portanto, de negacdo do que
constitui a base do capital. Assim, qualquer capital “em repouso” ou “fixado” é capital
potencialmente desvalorizado, que precisard ser resgatado. A divida contraida por meio de
empréstimos torna-se uma forma de antivalor que circula no sistema de crédito como capital
portador de juros. Assim, a circulacdo de antivalor possibilita “maior liquidez e ajuda a
contornar os entraves a circulacdo continua que sdo criados por capitais com tempos de

rotacdo radicalmente diferentes” (HARVEY, 2018, p. 85-86).

A longo prazo, o que se observa é que o capital ird enfrentar crescentes reivindicagdes sobre
os valores futuros para resgatar o antivalor que se acumula na economia da divida e do
sistema de crédito (HARVEY, 2018). “A lacuna entre os valores ficticios dentro do sistema de
crédito e o dinheiro ligado aos valores reais se amplia” (HARVEY, 2013, p. 401), e o hiato entre
a emissdo e o resgate de um titulo é mediado pelo risco de ndo realizacdo do valor a que

corresponde.

No contexto contemporaneo, no qual a mobilizacdo macica de antivalor no sistema financeiro
para assegurar a producdo futura de valor é cada vez mais relevante, os riscos de
desvaloriza¢dao do capital se tornam centrais. Como destaca Christophers (2015), no mundo
financeirizado os riscos financeiros se encontram em todo lugar. A habilidade para entender,
mensurar e ponderar o risco esta no cora¢ao da vida contemporanea devido a nova maneira

sistémica de se estabelecer vinculos entre presente e futuro (BLANK, 2018).
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O risco é capaz de objetivar relacbes sociais diferentes, distantes globalmente e
incomensuraveis, tratando-as como algo Unico (LIPUMA; LEE, 2004 apud CHRISTOPHERS,
2015). Ele n3o existe como algo real, tangivel: o risco é uma abstracdo, uma forma de
racionalidade, maneira de pensar e de ordenar a realidade de modo a torna-la calculavel. O
gue importa sobre o risco, portanto, ndo é o risco em si, mas as formas de conhecimento que
o tornam concreto: praticas, técnicas e racionalidade que buscam fazer do incalculdvel algo
calculavel. Com base no conceito de risco, criam-se modos de representar eventos para que
possam ser agenciados de maneiras especificas, a partir de técnicas especificas e com

objetivos especificos (DEAN, 1998).

Durante a maior parte do século XX, o Estado keynesiano organizou a gestdo
publica do risco subordinando a dindmica do processo de acumulac¢do a
politica econGmica estatal pautada pelo pleno emprego e pela promocédo da
demanda efetiva. Com as sucessivas crises de acumulagao dos anos 70, sob
o pretexto de reverter um quadro de aceleracdo inflacionaria com
desemprego, o Estado abandonou as estratégias fiscais expansionistas,
aumentando sobremaneira o risco social. Por outro lado, no contexto da
austeridade fiscal permanente, em substituicdo as politicas ciclicas do
periodo anterior, o Estado passou a incentivar os mecanismos de
financiamento privado da infraestrutura econémica e social, atuando como
redutor dos riscos inerente a esta atividade. (MASSONETTO, 2015, p. 39)

O paradigma do Estado keynesiano do periodo pds-guerra o colocava como um gestor de
riscos para a sociedade. Assim, ainda que de maneira incompleta, paises periféricos como o
Brasil constituiram “relacdes de bem-estar” (PIREZ, 2016), por meio das quais e da intervencio
estatal, transferéncias foram implementadas de modo a incrementar o bem-estar social, com

a assuncao por parte do Estado de uma gama de riscos entendidos como coletivos.

No contexto de avanco neoliberal, o Estado atua cada vez mais como gestor de riscos para o
capital. Como aponta Dean (1998), as novas formas de governo se relacionam com a
individualizagdo do risco a partir da retracao das técnicas socializadas de gestdo de risco e o
surgimento de um novo conjunto de programas politicos e férmulas de governo,
representando uma grande retragdao em relagdo aos direitos sociais e ao ideal de Estado de
bem-estar que impulsionou a provisdo social no periodo pds-guerra. Décadas de
desregulamentacdo, privatizacdo e liberalizacdo do comércio resultaram em uma
transferéncia sistematica de riscos para aqueles que ndo podem pagar, ndo podem controla-

los e ndo os querem (CHRISTOPHERS, 2015).
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A ideologia neoliberal repousa sobre uma visdo totalmente utdpica das
regras de mercado, enraizada em uma concepgao idealizada de
individualismo competitivo e uma profunda antipatia por formas de
solidariedade social e institucional. (PECK; THEODORE; BRENNER, 2009, p.
51, tradugdo nossa)

A mesma ldgica se estende a posicdo do Estado na politica de investimentos em
infraestruturas. “A regulacdo da atividade financeira é um pressuposto da politica publica de
financiamento de longo prazo porque indica a posicdo que o Estado assume ao longo do
tempo como gestor politico dos riscos e incertezas inerentes ao processo de acumulagao de

capital” (MASSONETTO, 2015, p. 39).

Os projetos de infraestrutura demandam, neste sentido, uma estabilidade
institucional que transforme as incertezas de longo prazo em risco, tornando
possivel um cdlculo econémico individual sobre as condi¢des de adesdo ao
projeto. [..] A capacidade de mensuragdo das incertezas é vital para
impulsionar os negécios de longo prazo. Em primeiro lugar, tal capacidade
permite a composicdo da matriz de riscos do projeto, possibilitando a
distribuicdo dos encargos entre os participantes da atividade. Em segundo
lugar, a técnica de mensuracdo das incertezas indica as possibilidades de
mitigacdo dos riscos, sugerindo estruturas de garantias mais adequadas.
(MASSONETTO, 2015, p. 45)

A formacdo de capital fixo social envolve projetos de longa maturacdo, que costumam
mobilizar varias fontes de financiamento visando adequar os fluxos de investimentos, os
diferentes tempos de rotacdo do capital, a disparidade entre prazos e custos e as etapas de
execuc¢do. Como capital de longa duragdo, o nivel de incertezas do processo de valorizagao
implica um gerenciamento dos riscos de forma a adequar a participacdo dos diversos agentes

econdmicos envolvidos nas diferentes etapas do processo (MASSONETTO, 2015).

Como o estudo de caso revela, as relagdes de produgdo das infraestruturas se transformaram
a partir do avanco neoliberal e da financeirizacdo. A privatizacdo dos servicos de transporte
publico, ao possibilitar a captura de renda a partir do controle do monopdlio da infraestrutura,
abre possibilidades para a disputa em torno de variadas formas de capitalizacdo pelos agentes
econdmicos envolvidos. Os fluxos de renda gerados pela exploragao da infraestrutura também
sustentam a modelagem de instrumentos de financiamento que promovem antecipacao de

capital a concessiondria por meio da criagdo de capital ficticio.
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E muito provavel que a presenca crescente do capital financeiro,
especulativo e mdvel no setor privado que investe em infraestruturas e
servigos publicos tenha provocado uma elevacdo da taxa de rentabilidade
exigida, reducdao do tempo de recuperacdo do capital investido e ganhos
correspondentes com o investimento privado nas condi¢bes gerais.
(PRADILLA COBOS, 2018, p. 166, traducdo nossa)

A légica financeira impde elevadas taxas de rentabilidade aos projetos, e a criacao de capital
ficticio é capaz de alterar o tempo de circulacdo de capitais investidos em capital fixo,
driblando os empasses ocasionados pela larga escala e grande durabilidade desses elementos.
Os vinculos entre investimento presente e rentabilidade futura se complexificam nos
contratos de Parcerias Publico-Privadas, e os riscos envolvidos se multiplicam. Esses riscos
serao equacionados e mitigados nos contratos por meio da previsao de clausulas de garantias,

como as expostas no segundo capitulo desta dissertacao.

O resultado é uma redugdo no nivel de incerteza e risco enfrentado pelos
investidores do setor privado, com a potencial mudanga do risco de
implementa¢do do projeto para o setor publico, que é responsavel por
ajustar os pagamentos dos contratos para compensar as incertezas do
projeto e manter a taxa contratada de retorno. (RUFINO, 2016, p. 15,
tradugdo nossa)

As clausulas de mitigacdo de riscos e mecanismos de garantias elaboradas no contrato de
concessao da Linha 4 — Amarela revelam os diversos instrumentos que possibilitaram a
reducdo das incertezas e riscos ao parceiro privado, garantindo a atratividade do projeto. O
sistema de arrecadacdo tarifaria®® e a garantia da demanda projetada para a linha funcionam
como garantia da expectativa de fluxo futuro de caixa do empreendimento que, caso
frustrada, serd compensada pelo Poder Concedente. Os riscos foram imensamente mitigados
em favor do ente privado no contrato. Ainda que haja risco de as empresas estatais ficarem
defasadas e de o Estado se comprometer com a recomposicdo das perdas tarifarias, este ndo

afeta o privado e suas formas de financiamento.

38 O sistema de arrecadacdo tarifaria da Linha 4 — Amarela se estruturou com base na separacio entre tarifa de
remuneracdo e tarifa publica, pagamento da tarifa de remuneragdo inclusive dos passageiros gratuitos,
integracao livre entre as linhas do Metré e da CPTM, arrecadagao conjunta e prioridade de recebimento da
receita tarifaria pela concessionaria em relagdo as empresas estatais. Todos os pontos foram explorados no
segundo capitulo desta dissertacdo.
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O edital da Linha 4 — Amarela é, assim, “o edital dos sonhos de qualquer PPP de transporte
publico”, como apontou um dos entrevistados por De Paula (2014). Tendo sido modelado por
uma “forca-tarefa” apds mais de dez anos de estudos, resultando em cldusulas de garantia
que asseguram reequilibrio econdmico-financeiro, pagamento de multas e rescisao contratual
em situacOes desfavoraveis a concessiondria, era mesmo de se esperar que o edital dos
sonhos se tornasse realidade. Como vimos, a modelagem criada afastou do parceiro privado
os riscos do projeto, garantindo a atratividade do “negdcio” ao mercado de concessdes, que

teria que se aventurar em um nicho até entdo desconhecido — o de concessdes metrovidrias.

Por outro lado, processos de privatizagdo se apresentam como o “brago armado” da
acumulacdo por espoliacdo (HARVEY, 2003), que se revela por novos processos de captura da
mais-valia social global e ampliam os conflitos sociais (PEREIRA, 2018), como analisaremos no

item seguinte.

3.1.2. Dimensdo socioespacial: os conflitos pela apropria¢éo da infraestrutura metrovidria no
territério metropolitano

Em paralelo a dimensao da reproducdo do capital, os estudos das infraestruturas urbanas
perpassam sempre a dimensao da reproducdo social. As infraestruturas funcionam enquanto
conjunto de bens de uso coletivo que se constituem como suporte material da vida social nas
cidades, elementos das praticas cotidianas da populacdo no sentido mais amplo, ndo existindo
fato ou atividade da vida urbana que ndo esteja associada ou dependa delas. Como
componente complexo do espaco urbano, sdo objetos de luta social e politica pela ocupacao

de um lugar no territério da reproducéo social (PIREZ, 2018).

Com a emergéncia de uma nova légica de producao do espaco, exacerba-se a reprodugao do
capital em detrimento das necessidades de reproducdo social (RUFINO, 2012). As novas
formas de producdo do espaco e a reducdo dos seus usos a mercadoria limitam a
universalidade das infraestruturas a parcialidade econOmica de sua construcdo e
operacionalizagdo, submetendo as formas de reprodugdo da vida no contexto atual. A analise
da provisao da infraestrutura da Linha 4 — Amarela aponta para a reproducdo do capital de

modo ficticio, em que a capitalizacdo visa submeter e capturar parte da riqueza global
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socialmente produzida e aprisionar a producdo futura, espoliando o cidaddo, ou seja,

privando-o do que lhe é de direito (PEREIRA, 2018).

No contexto das privatizacdes e da financeirizacdo, acentuam-se processos de acumulacao
por espoliacdo. Novos instrumentos foram criados para espoliar familias e individuos,
promovendo uma redistribuicdo da riqueza da base ao topo da piramide social, exacerbando

as desigualdades e ampliando os conflitos sociais (GONCALVES; COSTA, 2020; PEREIRA, 2018).

Embora o neoliberalismo almeje a utopia de mercados livres, libertos de
todas as formas de interferéncia do Estado, na pratica ele tem acarretado
uma intensificagdo dramdtica das formas coercitivas e disciplinares de
intervencdo estatal, impondo regras do mercado e, posteriormente,
administrando as consequéncias e contradicdes de tais iniciativas de
mercantilizagdo. (PECK; THEODORE; BRENNER, 2009, p. 51, tradugdo nossa)

A necessidade de se criar um clima étimo de negdcios e de investimentos para as demandas
capitalistas reforca a posicao parcial do Estado dentro do conflito de classes. Em geral, a
integridade do sistema financeiro e a solvéncia das instituicdes financeiras serdo garantidas
em detrimento do bem-estar da populacdo ou da qualidade do meio ambiente. Caso
necessario, o Estado neoliberal recorrerd também a imposicdo coercitiva da legislacdo e a
taticas de controle para dispersar ou reprimir formas coletivas de oposi¢do, esvaziando ao
maximo as possibilidades de participacdo da sociedade nos modelos e no desenvolvimento
dos projetos. Como aponta Harvey, “o braco coercitivo do Estado se estira para proteger os
interesses corporativos e, caso necessario, reprimir os dissidentes” (HARVEY, 2007, p. 84,

traducdo nossa).

A anilise critica da forma de produg¢do do metrd de Sao Paulo precisa levar em conta seu papel
fundamental como elemento de mobilidade urbana na metrépole, suporte de vasta gama de
relagbes sociais e fator essencial a uma melhor qualidade de vida dos cidaddos. As
contradicOes, percalcos e incoeréncias apontadas, portanto, ndo sdo no sentido de condenar
a producdo da infraestrutura em si, mas as relacdes sociais envolvidas que consolidaram a

nova forma de producgao.

A precarizagao laboral é uma das facetas das politicas neoliberais no contexto da
financeirizagdo (GONCALVES; COSTA, 2020). Um dos impactos relevantes no setor da

construgao civil diz respeito as condigdes de trabalho nos novos moldes. Formas sofisticadas
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e abstratas de financeirizacdo sdo combinadas com extracdo de mais-valia absoluta e relativa
nos canteiros de obras, degradando progressivamente as condi¢des de trabalho. Mecanismos
de rebaixamento de saldrios atingem niveis elevados, assim como subcontratacdes e fraudes,
representando o movimento geral de flexibilizacao de relagdes de trabalho e perda gradual

de garantias trabalhistas (PEREIRA, 2018).

Os funcionarios da Linha 4 — Amarela, contratados pela ViaQuatro, submetem-se a regimes
salariais de menor remuneragdo e menos beneficios em comparagdo aos funcionarios das
linhas que se mantém sob exploracdo do METRO. Além disso, had uma disputa em torno da
sindicalizagdo: inicialmente, os funcionarios eram representados pelo Sindicato dos
Empregados de Concessionarias no Ramo de Rodovias e Estradas em Geral do Estado de Sao
Paulo (Sindicrep-SP), mas lutam judicialmente por sua representacdo junto ao Sindicato dos
Metroviarios de S3o Paulo, como os funciondrios das linhas que se mantém publicas. A
ViaQuatro, contraria a mudanca de sindicato de seus funciondrios, alegou que pode solicitar
reequilibrio econémico-financeiro do contrato de PPP caso haja aumento dos encargos
trabalhistas com a mudanca e teme a adesdo de seus funcionarios a paralisa¢cdes e greves. As
disputas ilustram as transformacdes na dimensdo da reproducdo da forga de trabalho,

afetando os vinculos da classe trabalhadora do sistema metroviario.

A nova forma de produgdo consolidada para a Linha 4 — Amarela representa, ainda,
significativas transformag¢des na dimensdo da infraestrutura como suporte a mobilidade
urbana da populagdo na metrépole. O projeto do tracado da linha — sua extensao e localizacado

de suas estacBes — passou por significativas mudancas ao longo dos anos.

A figura a seguir ilustra os diferentes tragcados historicamente propostos para a linha e suas
estacOes: em 1968, proposta da rede basica de metro pelo consércio HMD; em 1993, projeto
basico elaborado pelo METRO; em 1997, tracado proposto apds consultoria do IFC; em 2001,
tracado apresentado no documento Metro de Sdo Paulo — Linha 4 — Amarela: histérico e

configuracdo atual (SAO PAULO-METRO; STM, 2001); e, por fim, o tracado implementado.
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Figura 6 - Mapa do histérico de tracados propostos para a Linha 4 — Amarela
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir de COSTANZO, 2018; SAO PAULO-METRO & STM, 2001; SAO PAULO-
METRO, 1994; 1997 e arquivos do Geosampa.
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No primeiro momento (1968), o tracado da linha parte do Butantd e conecta o oeste
paulistano com a zona leste e sudeste em dois ramais. Na segunda proposta, de 1993, a linha
até entdo denominada Ferreira-Oriente (NOVASKI, 2020) também conecta oeste e leste da
capital. Nessa proposta, apenas o trecho Vila S6nia — Luz tinha seu projeto basico detalhado e
estava sob negociacdo para sua implantacdo, sendo o trecho Luz — Tatuapé apontado como
“em estudo” no mapa do relatério®. A proposta consolidada em 1997 faz a ligacdo Morumbi
— Luz, reduzindo, portanto, o tragado da linha de oeste ao centro da capital. Na proposta de
2001, mantém-se a ligacdo oeste — centro, porém estende-se a linha até ultrapassar os limites
municipais (chegando ao municipio de Taboao da Serra). Por fim, no tracado atual, a extensao
ao centro se manteve na estacdo da Luz, com extensdo a oeste até a estacdo Vila Sonia,

bastante similar ao proposto em 1997, porém com numero reduzido de estagdes.

E possivel reconhecer uma reduc3o significativa da extensdo da linha ao longo dos anos, bem
como do numero de estagdes, o que pode ser relacionado a visdao de negdcio imposta pelos
agentes financiadores do projeto. Nas duas primeiras propostas — rede bdsica de 1968 e
projeto basico do METRO de 1993 —, a linha recorta o territério de oeste a leste, passando
pelo centro da capital, com uma légica de implantagdao que conecta territérios mais periféricos
ao centro. A partir da proposta de 1997, elaborada pelo IFC, a extensdo da linha se reduz e
limita sua conexdo do oeste ao centro da metrépole. A necessidade de garantir a atratividade
ao parceiro privado da exploracdo da linha afeta a definicdo de sua ocupacdo no territério: a
conectividade da linha com outras linhas do metr6 e da CPTM é mantida, garantindo
integracdo ao sistema, mas sua extensdo e o numero de esta¢bes sao reduzidos, como forma
de garantir elevada concentracdo de usuarios com menores custos operacionais e de

manutencao.

E importante apontar a obrigatoriedade imposta pelo contrato de PPP ao Poder Concedente
de seccionar determinadas linhas de Onibus intermunicipais da Empresa Metropolitana de
Transportes Urbanos (EMTU). A determinacgdo tinha como objetivo assegurar a demanda de
usudrios prevista para a Linha 4 — Amarela, eliminando um modal de transporte coletivo que

pudesse concorrer com o metré em determinados trechos. Tal fato revela a sobreposicao das

39 NFo ha, no mapa consultado, defini¢cdo de localizacdo de todas as estacdes previstas no projeto (METRO, 1994).
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demandas do capital sobre as demandas sociais, pois, ao seccionar linhas de 6nibus
intermunicipais, limita-se a capacidade dos cidadaos usudrios de escolha do melhor modal e
impde-se um transbordo desnecessario entre 6nibus e metré, uma vez que a Linha 4 ndo

ultrapassa os limites do municipio.

As mudancas no tracado da linha se ddo em paralelo ao perfil cada vez mais financeirizado das
infraestruturas, em uma metrépole que se coloca como centro financeiro nacional. Ainda que
as trés primeiras linhas tenham se desenvolvido somente a partir da década de 1970, quando
ja estava em curso um processo internacional de reestruturacao capitalista, a logica de sua
producdo ainda se refere a cidade de S3o Paulo essencialmente como metrépole de
acumulacdo industrial, como apontado no Capitulo 2. No fim da década de 1960, quando tem
inicio a construcdo da rede de metr6, a cidade de Sao Paulo ja era a maior metrépole do pais,
tendo seu processo de urbanizacdo se relacionado diretamente com seu processo de
industrializagao. Consolidou-se como centro de acumulac¢do do capital nacionalmente, o que
implicou a metamorfose da cidade em metrépole, pautada nos eixos de transporte rodoviario

e nas extensas periferias destituidas de servicos urbanos adequados (SEABRA, 1987).

A partir da década de 1990, porém, o processo de reestruturagdo capitalista e avanco
neoliberal se consolidou, e grandes obras de infraestrutura passaram a ser mobilizadas na
tentativa de capacitar a cidade de Sao Paulo para atrair fluxos do capitalismo financeiro
globalizado (FERREIRA, 2005). Um novo centro empresarial comegou a se materializar — o
vetor sudoeste de S3o Paulo —, reafirmando a postura da capital como centro financeiro
nacional. A consolidacdo desse novo eixo, reforcado com a implementacdo da Operacdo
Urbana Faria Lima em paisagem globalizada a partir do uso de artefatos arquitetonicos e
urbanos, foi espaco privilegiado de intervencgGes estatais na busca pela insercdo da metrdpole

paulista na ldgica global (RUFINO, 2017).

Pautada pela reproducao do capital e baseada em uma ldgica privada de exploragdo de seus
servicos, a Linha 4 — Amarela se desenvolveu nesse contexto de metrépole financeira,
ocupando um territério de alta concentracdo de renda, de relevante valorizagao imobiliaria e
de importantes processos de transformagdo urbana incentivados por instrumentos de

planejamento urbano, como ilustra o mapa a seguir.
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Figura 7 - Langamentos imobilidrios no territério da Linha 4 — Amarela
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O mapa ilustra os langamentos imobiliarios no recorte territorial da Linha 4 — Amarela,
sobrepostos aos instrumentos das Operacdes Urbanas Consorciadas e dos Eixos de

Estruturacdo da Transformacdo Urbana. Os langamentos imobiliarios foram divididos de
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acordo com seu ano de langamento em quatro periodos: de 2006 a 2009, de 2010 a 2013, de
2014 a 2017 e de 2018 a 2019. A periodizacao permite entender a relagdao tempo-espacial
entre a assinatura do contrato de PPP da Linha 4 — Amarela (em 2006) e os lancamentos
imobilidrios, ao quais também foram classificados de acordo com seu porte (numero total de

unidades em cada empreendimento).

O mapa ilustra os perimetros de Operag¢Ges Urbanas Consorciadas (OUC). A OUC é um
instrumento urbanistico articulado a reestruturacao de territérios, que estabelece ao poder
publico municipal a autorizacdo para conceder, dentro de seu perimetro, indices e parametros
urbanisticos adicionais aos previstos na legislacdo de uso e ocupagao do solo da cidade em
troca de contrapartida financeira. Essa contrapartida se da por meio de compra de
Certificados de Potencial Adicional de Construcdo (CEPAC), que constituem valores mobilidrios
ofertados via leildo publico. Os recursos arrecadados via CEPAC sdo destinados
exclusivamente a execucdo de intervengdes urbanas propostas e descritas na préopria lei da
operacdo urbana®. No caso de S3o Paulo, por meio do Plano Diretor Estratégico de 2002, o
desenho das operac¢des urbanas na cidade é claramente articulado com a “necessidade” de
reestruturacdo dos territérios industriais, assumindo a intensificacdo da produgao imobiliaria
como proposta estrutural e a valorizacdo imobilidria como objetivo-fim do planejamento

(RUFINO; WEHBA; MAGALHAES, 2021).

No ambito da Operacdo Urbana Consorciada Faria Lima (OUCFL), houve repasse de recursos
da Prefeitura Municipal, arrecadados via CEPAC, para o METRO para a implantac¢do da Linha 4
— Amarela. No escopo da OUCFL também cabe apontar o projeto de Reconversdo Urbana do
Largo da Batata, onde foi implantada a Estacdo Faria Lima da Linha 4 — Amarela, que
transformou o territdrio anteriormente caracterizado pela concentracdo de comércio popular
e intenso fluxo de pedestres, descaracterizando o largo no sentido de um projeto

homogeneizador do espaco publico (GONCALVES; MEIRELLES, 2018).

40 Fonte: Caderno da Operagdo Urbana Faria Lima  (2017-2020). Disponivel em:

https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/desenvolvimento_urbano/sp_urbanismo/FARIA_
LIMA/2019/Leilao_CEPC_2019-09_26/Prospecto%20-%200UC%20Faria%20Lima%205%C2%AA%20DP%20-
%20Vers%C3%A30%2026_09 2019%20(!!!).pdf. Acesso em: 17 mai. 2021.


https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/desenvolvimento_urbano/sp_urbanismo/FARIA_LIMA/2019/Leilao_CEPC_2019-09_26/Prospecto%20-%20OUC%20Faria%20Lima%205%C2%AA%20DP%20-%20Vers%C3%A3o%2026_09_2019%20(!!!).pdf
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/desenvolvimento_urbano/sp_urbanismo/FARIA_LIMA/2019/Leilao_CEPC_2019-09_26/Prospecto%20-%20OUC%20Faria%20Lima%205%C2%AA%20DP%20-%20Vers%C3%A3o%2026_09_2019%20(!!!).pdf
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/desenvolvimento_urbano/sp_urbanismo/FARIA_LIMA/2019/Leilao_CEPC_2019-09_26/Prospecto%20-%20OUC%20Faria%20Lima%205%C2%AA%20DP%20-%20Vers%C3%A3o%2026_09_2019%20(!!!).pdf
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O mapa ilustra também as dreas demarcadas como Eixos de Estruturacdo da Transformacao
Urbana (EETUs). Os EETUs foram definidos no Plano Diretor de 2014 (PDE 2014) como areas
estratégicas para a transformacdo urbana, localizadas ao longo dos eixos de transporte
coletivo publico, onde se deve orientar a produgdo imobilidria como forma de otimizar o uso
da infraestrutura existente por meio do adensamento construtivo e populacional (SAO PAULO,
2014). No PDE, o instrumento é justificado como estratégia de diversificacdo social, de
incentivo ao uso de transporte coletivo e de promocgdo de maior qualidade urbanistica. Houve
intensificagcdao da produgao imobilidria nos Eixos, distribuida de forma desigual pela cidade,
com concentra¢do dos langamentos principalmente nas regides oeste e sul (ALBUQUERQUE;

SANTOS; RUFINO, 2021).

Como podemos notar pela anadlise do mapa, hd um movimento mais recente de aproximacao
da producdo imobilidria ao entorno do tracado da Linha 4 — Amarela, especialmente ao redor
de suas estag¢des. Entre 2014 e 2017, observa-se um processo de intensificacdo da producgao
imobilidria na regido central da cidade, que se vale das estacdes de metré como importantes
estruturas no territdério, o que se expressa pela significativa concentracdao de langcamentos ao
redor da Estacdo da Luz, Republica e Higiendpolis-Mackenzie. Os lancamentos se intensificam
a partir de 2018 em direcdo a zona oeste da capital, principalmente no entorno das estacoes
Oscar Freire, Fradique Coutinho e Butanta. Os portes dos langamentos mais recentes também

sdo maiores, em geral, que os mais antigos.

A andlise também deixa evidente que ambos os instrumentos do planejamento urbano —
EETUs e OUC —incentivam a dinamizacdo da producado imobilidria onde incidem. Praticamente
todo o tracado da Linha 4 — Amarela se sobrepde a eles, conformando importante elemento
condutor de transformacdes urbanas. Dentre os territérios se destaca o trecho da Avenida
Reboucas (esta¢Oes Oscar Freire e Fradique Coutinho), um dos eixos com maior nimero de
langcamentos imobilidrios recentes na cidade, onde é possivel perceber também um forte
crescimento de novas formas de propriedade, como as de uso rotativo, ancoradas por
plataformas como Airbnb e outras préprias de incorporadoras, como a Housi (ALBUQUERQUE;

SANTOS; RUFINO, 2021).

O mapa ilustra também uma das facetas do movimento mais geral de intensificacdo da

producdo imobiliaria no Brasil no inicio do século XXI.
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Com a expansdo da financeirizacdo, ficou evidente o alcance de novos
patamares de investimentos na producdo do espac¢o, evidenciados no
imobilidrio, nas infraestruturas e nos esforcos de coordenacgdo entre os
mesmos. (RUFINO; FERRARA; SHIMBO, 2018, p. 89)

A intensificagdao da produgdo imobilidria se relaciona com a consolidagao de um capitalismo
dominado pelas finangas, com ampliagdo da relevancia da atividade de incorporagao e do
processo de centralizacdo do capital no setor, especialmente apds 2006. A forma incorporacao
assume um papel central na reprodugao do capital no processo produtivo, com aumento do
volume da producdo e forte valorizacdo imobilidria, em um movimento claro de aproximacao
do capital financeiro ao setor imobilidrio, que se insere no processo de reestruturacao
imobilidria (RUFINO, 2012; SANFELICI, 2013). Sob essa racionalidade, as infraestruturas
também se tornam parte de uma conta que objetiva a ampliacdo de ganhos imobilidrios,
viabilizados em Uultima instancia pelo crescente aumento do preco dos imdveis (RUFINO;

WEHBA; MAGALHAES, 2021).

Aqui cabe ressaltar que, embora frequentemente compreendidas de
maneira isolada, do ponto de vista da realizagdo capitalista, imobilidrio e
infraestrutura sdo inseparaveis. Essa indissociabilidade explica-se
fundamentalmente pela propriedade privada e seu carater monopolista. [...]
A crescente aproximacado entre infraestrutura e imobilidrio, que emerge pela
crescente coordenacdo dos processos de transformacdo urbana, encobre
relacOes sociais de producdo mais complexas que incidem nas perspectivas
de acumulagdo capitalista via producdo do espacgo. (RUFINO; WEHBA;
MAGALHAES, 2021, p. 162)

A privatizagao de infraestruturas e servigos determina uma sofisticagao das formas de renda,
em um contexto em que se produz novos proprietdrios do espago urbano, ainda que
temporadrios. A qualidade de infraestruturagao dos territdrios é historicamente uma condigao
essencial para a capitalizacdo de rendas nas propriedades imobilidrias, o que se complexifica
no curso da reestruturacdo capitalista (RUFINO; WEHBA; MAGALHAES, 2021). O poder dos
grandes grupos econdémicos articula as intensas transformacgdes na producao imobilidria e de
infraestruturas ao assegurar crescentes niveis de coordenacdo e de penetracdo das financas,
iluminando processos de reestruturagdo urbana que definem o atual estagio de

metropolizagao.

Nesse contexto de intensificacdo da producdo imobilidria, as maiores empreiteiras nacionais

— Odebrecht, Queiroz Galvao, Camargo Corréa, Andrade Gutierrez e OAS — ampliaram sua
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atuacdo na producdo imobiliaria com a constituicdo de grandes empresas de incorporacao.
Embora os bragos imobilidrios dessas empresas tenham permanecido, em sua maioria, como
estruturas de capital fechado*?, elas se beneficiaram da grande capitalizacdo de seus grupos
de origem, da participacdo em importantes projetos de reestrutura¢cdo urbana, do poder

politico e da presenca em diferentes estados do pais.

Assim, as incorporadoras vindas de empreiteiras, criadas principalmente ao
longo da primeira década do século XXI, se colocaram rapidamente na lista
das maiores incorporadoras brasileiras, colaborando para o quadro de
enormes investimentos em negdcios imobilidrios durante o periodo de
expansdo do mercado (RUFINO; WEHBA; MAGALHAES, 2021, p. 166).

Como a se¢ao a seguir revela, as grandes empreiteiras nacionais também avancam em direcado
ao setor de concessdes e passam a ter presenga macica em processos de captura de renda a
partir de processos no (e do) espaco urbano. A atuacdo dessas empresas se destaca pela
potencializacdo de uma articulacdo entre a producdao do imobilidrio e a producdo de
infraestruturas, com elevado nivel de coordena¢dao na producdo do espago a partir de

processos particulares de centralizacdo do capital (RUFINO; WEHBA; MAGALHAES, 2021).

41 Com excecdo da Camargo Corréa Desenvolvimento Imobilidrio — incorporadora do grupo Camargo Corréa —
que abriu capital na Bolsa de Valores em 2007, mas que em 2012 fez uma Oferta Publica de Aquisi¢do e voltou a
ser de capital fechado.
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3.2. “Empreiteiro convertido em operador”: a estrutura empresarial sob a racionalidade da
reproducao financeira

Para as grandes empreiteiras nacionais, um ciclo de altas taxas de lucro se iniciou em meados
da década de 1990 e perdurou até 2013, quando a exploracdao de novos setores se somou a
grande expansdo territorial de atuacdo dessas empresas e ao contexto de crescimento
econdmico e ampliacdo dos investimentos publicos na transformacdao espacial. Detendo
condicdes privilegiadas de acesso a fundos publicos, fundos de pensdo e propriedade de
empresas e terras, as maiores empreiteiras tiveram papel central na producdo de grandes
projetos de reestruturagao urbana e regional, por meio de inova¢Bes e novos arranjos

institucionais (RUFINO; WEHBA; MAGALHAES, 2021; RUFINO, 2019b).

Os grupos econOmicos das empreiteiras se integraram as praticas do capital financeiro e
lideraram processos de desabsolutizacdo de propriedade, securitizacdo de dividas e liberacao
de capitais fixos, tornando-se agentes-chave nas transformacgdes do espaco (RUFINO; WEHBA;
MAGALHAES, 2021). Dessa forma, articulando enorme capacidade de capitaliza¢do, vinculos
privilegiados com o Estado e com as elites locais e nacionais, essas empresas dificultaram a

penetracao direta do capital financeiro globalizado no setor (RUFINO, 2019b).

As grandes empreiteiras nacionais, acompanhando as politicas privatizantes iniciadas na
década de 1990, “se postularam como concessiondrias de servigos publicos nos processos de
privatizacdo, consolidando o processo de conglomeracdo que as transformou em poderosos
complexos monopolistas, ndo mais focadas fundamentalmente nas atividades da constru¢ao”

(CAMPOS, 2014, p. 128).

Beneficiando-se largamente do amplo processo de modernizacdo dos
marcos regulatorios das Concessdes e Parcerias Publico-Privadas, as
empreiteiras passaram a ter protagonismo no desenho, viabilizagdo
financeira e gestdo de um conjunto de importantes obras de infraestrutura
em vérias cidades brasileiras. (RUFINO; WEHBA; MAGALHAES, 2021, p. 166)

Nesse interim, os grupos empresariais Camargo Corréa, Andrade Gutierrez, Odebrecht, SVE e

Serveng criaram a Companhia de Concessoes Rodovidria (CCR) em 1998. Para sua constituicdo,
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as empresas contrataram estudos coordenados pela McKinsey*?, empresa americana de
consultoria de gestdo a elaborar o planejamento estratégico da concessionaria. E importante
destacar que membros de grandes empresas de consultoria como a McKinsey estiveram
muito presentes nos processos de privatizacdao em geral, transitando entre grandes firmas de
consultoria, bancos de investimentos e instituicdes publicas e configurando peca-chave no
desenho e preparacdo por trds das privatizacbes em escala global, como aponta Lorrain

(2011).

O perfil da CCR se constrdi, desde o inicio, sob um viés diferente do perfil familiar e de capital
fechado que suas principais empresas acionistas —as grandes empreiteiras Andrade Gutierrez,

Odebrecht e Camargo Corréa — sempre tiveram.

Os acionistas da CCR eram grandes grupos brasileiros que também operavam
no ramo da construgdo civil e que, portanto, eram também os principais
fornecedores dos 6rgaos publicos rodovidrios do Brasil. Com esse dbvio
potencial para conflitos de interesse nublando as perspectivas de retorno
para os acionistas minoritarios, a CCR tinha pela frente uma batalha ardua
para conquistar credibilidade no mercado. (IFC, 2006, p. 205, grifos nossos)

Apesar das praticas de governanca bem estruturadas, “restava uma questdo central para se
conquistar a confianga do mercado: como resolver o conflito entre os papéis simultaneos de
construtores e concessionarios?” (IFC, 2006, p. 206)*3. Com receio de que a concessiondria
tivesse interesse em operar concessdes apenas para assegurar os contratos de obras as
empreiteiras acionistas, o mercado precisava confiar na independéncia da CCR em relagdo as

empreiteiras.

A primeira recomendacdo do planejamento estratégico, conforme apontou o Entrevistado B,
seria trazer ao portfdlio de socios da CCR alguma empresa que ndo tivesse interesse em obras,
buscando equilibrar a participacdo majoritdria das empreiteiras na composicdo da

concessiondria com alguma empresa que reforcasse o interesse exclusivo no setor de

42 A McKinsey & Company é uma empresa global americana de consultoria de gestdo, fundada em 1926 em
Chicago (Estados Unidos). E a mais antiga e a maior entre as trés principais consultoras do mundo e ja havia
prestado servicos a Camargo Corréa nos anos 1980, quando se objetivava tornar o processo de gestdo do grupo
mais profissional e menos vinculado a familia de Sebastido Camargo (CAMPQS, 2012). Informacgdes sobre a
McKinsey obtidas no site da empresa: https://www.mckinsey.com/. Acesso em: 29 mar. 2021.

43 Essa quest3o também foi reforcada pelo Entrevistado B na entrevista concedida a autora.
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concessdes. Assim, ainda em 1999, inicia-se um processo de busca de sécios**, que resultou
na entrada da Brisa, empresa portuguesa concessiondria de rodovias que dominava a época
em média 60% da malha rodovidria de Portugal. Ainda segundo o entrevistado, a adesdo da
Brisa na estrutura acionaria representou uma escolha muito acertada do grupo, contribuindo

para entrada da CCR no mercado de capitais.

Em 2001, a CCR foi a primeira empresa brasileira a aderir ao Novo Mercado, segmento de
governanca corporativa da BM&FBovespa (atual B3), se constituindo como uma holding de

capital aberto.

No Novo Mercado, as empresas concordam em adotar praticas de
governanga que vao além daquelas estabelecidas pelas regulamentagdes
brasileiras, oferecendo assim maior transparéncia e fortalecendo os direitos
e salvaguardas dos acionistas minoritarios. (IFC, 2006, p. 208)

Como empresa de capital aberto, era fundamental que os investidores confiassem que os
gestores e controladores da CCR criariam valor para os acionistas e distribuiriam os lucros de
maneira justa. Assim, elaborou-se uma estrutura aciondria voltada a atra¢do de capital, com

uma estrutura organizacional que desse suporte aos planos de negdcios da concessiondria®.

A concessiondria desenvolveu uma série de mecanismos internos de prote¢do para execugao
de qualquer servico envolvendo partes relacionadas (empresas acionistas que atuam em

outros setores analogos):

Todos os contratos acima de RS 1 milhdo (aproximadamente USS$ 470.000),
firmados com partes relacionadas, e quaisquer outros firmados com
terceiros e excedendo a RS 2,7 milhdes (aproximadamente USS 1,26 milh3o),
teriam que ser aprovados pelo Conselho de Administracdo. Além disso,

44 Segundo informacdes cedidas pelo Entrevistado B, a CCR promoveu uma busca internacional pelo novo sdcio,
chegando a trés finalistas: (i) o banco australiano Macquarie, atualmente um dos principais investidores em
infraestruturas no mundo; (ii) a OHL, empresa de concessdes rodoviarias espanhola; e (iii) a Brisa, empresa de
concessdes rodoviarias portuguesa, escolhida ao término do processo.

45 “Antes de abrir seu capital, a CCR montou um modelo de governanca que iria dar suporte ao novo
empreendimento. As responsabilidades do Conselho de Administragdo, dos seus comités e da diregdo executiva
foram revistas e reestruturadas. Foi redigido um Manual de Governanca Corporativa, onde se delineava a
dindmica das relagdes entre os diversos componentes da organizacdo. [...] O Conselho de Administracdo conta
com o apoio de seis comités: de Auditoria; Estratégia; Financas; Governanca; Novos Negdcios; e Recursos
Humanos. A CCR foi a primeira empresa no pais a estabelecer um Comité de Governanga Corporativa.” (IFC,
2006, p. 206)
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qualquer contrato acima de RS 1 milhdo estabelecido com uma parte
relacionada teria que ser precedido de uma avaliacao independente, se
assim solicitado por qualquer membro do Conselho. Para o caso de ainda
permanecerem duvidas apesar de uma conclusdo positiva por parte dos
analistas independentes, uma disposicao foi estabelecida no sentido de que
25% do Conselho de Administracdo poderia ainda vetar o contrato. (IFC,
2006, p. 206)

A CCR se tornou a maior concessionaria de estradas de pedagio no Brasil, controlando
inicialmente cinco concessdes: AutoBan, NovaDutra, Rodonorte, Via Lagos e Ponte Rio
Niterdi“®. A empresa iniciou, desde entdo, um processo de amplia¢do de sua area de atuacio,
alterando seu estatuto social de forma a se expandir para projetos no exterior e de
infraestruturas metroviarias. Em 2005, a CCR constituiu a ViaQuatro (Concessionaria da Linha
4 do Metr6 de S3o Paulo S.A.) em conjunto com a Montgomery Participacdes*’ e a Mitsui &

Co. Ltda*®.

O potencial conflito de interesses entre as atividades da concessionaria e das empreiteiras
parece ter se dissolvido com a moderna estrutura de gestdo criada, possibilitando o
crescimento da empresa e sua atuacdo em paralelo as empresas de origem na provisdo da
Linha 4 — Amarela. Por conta da separacdo entre obras e concessdo ou, como define De Paula
(2014), pela conformacdo de um “modelo de transicdo”, os contratos que o Estado firmou
com as empreiteiras sao diferentes do contrato de concessao firmado com a ViaQuatro, o que,
por si s6, ja afasta qualquer necessidade de acionar os mecanismos internos criados pela CCR

para controle dos contratos com suas acionistas.

Ainda que atuando enquanto pessoas juridicas diferentes em diferentes contratacdes com o
Estado, é evidente que o “modelo de transi¢cao” se parece mais com um modelo ideal sob o
ponto de vista do grupo econdmico, possibilitando a concretizacdo dos interesses dos

principais agentes privados que tém atuacdo na Linha 4 — Amarela. Para as empreiteiras, ha

4 0O Apéndice A ilustra as concessdes conquistadas pela CCR e as transformacdes organizacionais da
concessionaria ao longo do tempo.

47 A Montgomery ParticipacBes teve seu patriménio liquido cindido em janeiro de 2017 e vertido para as
empresas Odebrecht Transport Participagdes S.A. e Ruaslnvest Participacdes, encerrando as atividades da
empresa.

8 A Mitsui & Co. atua no Brasil desde os anos 1960 em comércio, investimentos e servicos. E também uma

sociedade an6nima de capital fechado. Fonte: https://www.mitsui.com/br/pt/company/profile/index.html.
Acesso em: 18 mai. 2018.
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interesse em manter precos elevados em seus contratos de empreitada, pois seu lucro se
relaciona com o montante pago pelo seu cliente, o Estado, para a realizagdo das obras. Para a
concessiondria, que recebera a infraestrutura pronta do Poder Concedente, em nada
interferem os custos que teve com as obras, sendo de seu interesse a garantia da operacao

da linha sob condicdes vantajosas e seguras.

O modelo também é ideal quanto aos prazos para entrega da infraestrutura pelo Poder
Concedente: com a coincidéncia dos mesmos grupos econdmicos nas estruturas acionarias
das empreiteiras e da concessiondria, havia livre fluxo de informag¢des entre os agentes,

ficando a concessiondria a par do andamento das obras, como explicitou o Entrevistado B:

Alguns dos acionistas da CCR eram as empreiteiras da obra, entdo havia,
entre aspas, ndao um controle, mas um conforto de saber o ritmo da obra.
Ndo é um investidor que chega sem nenhum controle da obra, que vai
receber 18 num prazo e recebe fora do prazo. Entdo havia esse conforto de
saber como estava o ritmo da obra. (Entrevistado B, informacdo verbal)

N3o que este seja um ponto problematico no desenvolvimento do projeto — uma vez que a
eficiéncia no andamento dos contratos é de interesse publico também —, mas reforga nossa
hipotese de que, sob a perspectiva dos agentes privados, a separacdo entre obra e concessao

em diferentes contratos parece ideal.

A CCR que foi a vencedora porque eles é que tinham, digamos assim, um
histérico de contratacdo com o setor publico, sabiam como é que a coisa
funcionava [...]. Eles tinham esse know-how e se sentiram mais confortaveis
de contratar com o poder publico. [...] era um modelo mais para empreiteiro
mesmo, empreiteiro convertido em operador, do que propriamente para
novos entrantes. (Entrevistado A, informacao verbal, grifos nossos)

A CCR era 6bvia? Nao era dbvia, mas era quem tinha a maior capacidade de
tocar um projeto complexo como esse. (Entrevistado B, informacdo verbal)

Como as falas dos entrevistados reforcam, a CCR herdou de suas acionistas o conhecimento
do mercado de obras publicas e dos burocraticos processos de contratacdo com o poder
publico, sendo a empresa concessiondria com maior know-how a época para vencer 0s
contratos. Assim, o “empreiteiro convertido em operador” carrega consigo a bagagem da

atuacdo histérica no setor de infraestruturas e o balanco robusto de seus grupos econémicos

de origem, com ampla capacidade de coordenagao na tomada de decisdes. A partir daimagem
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de superacdo dos conflitos com as empreiteiras, sustentada pela estrutura de gestdo criada,
a concessionaria se coloca também em posicdo de vantagem na articulagdo com o capital

financeiro.

Construir primeiro para depois conceder a operacao se mostrou o modelo ideal para ambos
os agentes, dissolvendo a potencial contradicdo entre suas atividades. Isso nos conduz a
interpretacdo de que a transformacdo do modelo de provisdo da infraestrutura metroviaria
se da em um movimento dialético as transformagdes das grandes empreiteiras em grandes
grupos econdmicos com atuagado no setor de concessdes de servigos urbanos. As empresas se
transformaram e acompanharam as mudangas nas infraestruturas, ao mesmo tempo que
influenciaram o desenho particular que essas transformacbes adquiriram no contexto
brasileiro, ampliando suas possibilidades de acumulagao. Dessa forma, o modelo mudou e os
agentes hegemonicos, reestruturados, permaneceram os mesmos. Mas o que a permanéncia

dos mesmos agentes nos diz, afinal?

A hipdtese de nossa pesquisa é que a Linha 4 — Amarela ja se pauta pela ldgica financeira e
neoliberal, consolidando em seu planejamento, construcdo, exploracao e financiamento
praticas que revelam o avancgo do processo de financeirizagao das infraestruturas, conduzidas
pelos agentes econdmicos hegemonicos a atuar em sua provisdo. Cabe apontar, portanto, na
anadlise dos agentes econdmicos, como suas praticas permitem que visualizemos a dimensao

adquirida pela ldgica financeira na producdo do espaco contemporanea.

[...] Andrade [Gutierrez], Camargo [Corréa] e Odebrecht, elas percebem que
[...] aquele contrato de 25 anos, que tem um fluxo de caixa previsto, ele tem
um valor presente muito maior do que a propria margem de lucro das obras.
As obras, entdo, tém um resultado de curto prazo, tém um lucro de curto
prazo, mas a operagao daquela concessdo, daquela infraestrutura, pelo
prazo de 20, 25 anos trazido ao valor presente gera um valor econémico
muito maior. [...] Foi um movimento estudado destas trés empreiteiras ao
perceberem, em 1996, 1997, que eles tinham que prestar a atencdo neste
contrato de 25 anos e ndo no contrato de obras, que duraria 2, 3 anos. O
contrato de obras aconteceria, a obra seria realizada, mas a obrigacdo de 25
anos geraria mais valor do que a obra. (Entrevistado B, informacao verbal)

Ao conceder o direito de exploracdo da infraestrutura ao setor privado por meio de contratos
de longo prazo, muito bem equacionados para garantir o fluxo de caixa previsto, a Parceria

Publico-Privada transforma a légica de acumulacdo dos agentes que se reproduzem via
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producdo do espaco. De relacdes de producdo que objetivam a geracdo de lucro via
exploracdo de contratos de obras, estes grupos econémicos avangam também a exploracao
de servicos publicos que permitem a captura de renda, e isso passa a ter um valor presente

muito mais relevante, como explicitou o entrevistado.

Conforme aponta Faustino (2019), “as Parcerias Publico-Privadas encaixam-se em um modelo
de planejamento e execucdo de obras publicas que se relaciona diretamente com uma
proposta de prolongar os retornos financeiros dos projetos” (FAUSTINO, 2019, p. 3465).
Assim, a grande transformacao revelada pela andlise do setor de infraestruturas é um reflexo,
como explicita Paulani (2006), das contradi¢cdes inerentes a um sistema que vé diminuir o
capital produtivo — que gera valor — enquanto engorda o capital financeiro — que extrai renda

do sistema e incha ficticiamente os mercados secundarios, exigindo ainda mais renda.

“Diante do novo regime de acumulacado do capital, que redimensiona o poder do patrimoénio
capitalista combinando o poder da propriedade do dinheiro e o poder da propriedade de

imoveis” (PEREIRA, 2019), emerge a propriedade com seu poder de obtencdo de renda.

Nesse novo regime, a propriedade ganha relevo, e nisso difere do regime de
acumulacdo fordista, em que a producdo industrial é que era,
prioritariamente, o objetivo dos investimentos. Na passagem de um regime
para outro, do fordista para o patrimonial, diminui a importancia da
produc¢ao e ganha novo sentido a propriedade das a¢des das empresas como
remuneragdo dos investidores. Por isso, vale adiantar a “importancia do
moderno entesouramento”, que, ao pér em relevo que a remuneragao do
proprietdrio-acionista é exterior a produgao do valor, mostra a prevaléncia
da valorizagdo ficticia. (PEREIRA, 2019)

Diante do que Chesnais chama de um “regime especifico de propriedade do capital”, as
estratégias das empresas se alteram. “E dessa forma que os grandes grupos industriais e
comerciais sdo movidos pela légica de curto prazo do capital financeiro, sendo regulados pela
cotacdo das acOes de suas empresas na Bolsa” (NAKATANI; MARQUES, 2009, p. 8). Essa ldgica
de curto prazo contradiz o prazo de matura¢ao de certos investimentos, como aqueles em
infraestrutura, caracterizados pelo seu grande volume e longo prazo, de forma que a
restauracdo do poder da finanga conseguiu implementar a “exterioridade da produg¢ao” no

proprio cerne dos grupos industriais (CHESNAIS, 2005, p. 54).
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A constituicdo pelas grandes empreiteiras da concessionaria CCR como uma holding de capital
aberto, que tem como fundamento de suas atividades a conquista de concessdes de servigos
publicos que viabilizam a captura de renda a partir da exploracdo das infraestruturas é
representativa do novo regime de acumulac¢do pautado pela propriedade. A criagao de valor
para os acionistas (shareholder value) é uma premissa da companhia, o que se da a partir da
exploracdo das rendas advindas de contratos de concessao, que possibilitam a mobilizacdo de
um valor trazido ao tempo presente, mas que reflete as expectativas de fluxo de caixa do
empreendimento a longo prazo. Suas atividades se pautam, portanto, essencialmente na

valorizagao ficticia.

O poder financeiro destaca-se como uma das principais caracteristicas dessas
corporacGes. Nesse sentido, para além do conjunto de atividades industriais,
ganha enorme destaque a circulacdo especifica de capital advinda da esfera
financeira. (RUFINO, 2019a, p. 356)

As oligarquias que se consolidaram no setor de obras publicas deram origem a um oligopdlio
“rejuvenescido” e “renovado”, combinando “um controle importante da corporate
governance, um gerenciamento moderno e um uso possivel das tecnologias de ponta com as
formas de exploragdo mais retrégradas da forga de trabalho e do meio ambiente” (CHESNAIS,

2005 apud PEREIRA, 2019, p. 460).

Esses grandes grupos econdmicos, que se transformaram em estruturas financeiras a disputar
mais-valia em diversos circuitos de producdo do espaco, beneficiaram-se de um ciclo de
elevados investimentos publicos por parte do governo de Luiz Inacio Lula da Silva, do Partido
dos Trabalhadores (PT). Entre 2006 e 2010, o investimento publico em infraestruturas passou
por um periodo de grande expansdo, quando as altas taxas de crescimento da economia
chinesa e a demanda crescente pelas commodities tiveram impactos positivos no conjunto
das economias latino-americanas. Em 2007, o governo federal lancou o Programa de
Aceleragdo do Crescimento (PAC), conjunto de medidas que visava desonerar e incentivar o
investimento privado, aumentar o investimento publico e aperfeicoar a politica fiscal. As
politicas de desenvolvimento implementadas, no que tange as infraestruturas, envolveram
aumento nos investimentos publicos e consolidagdo de instrumentos de parcerias publico-

privadas (CARVALHO, 2018).
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Internacionalmente, o contexto era o da crise financeira que estourou no setor imobilidrio
norte-americano e contaminou o sistema financeiro internacional em 2007-2008. No Brasil, a
crise resultou em contracdo do crédito, queda no preco das commodities e desvalorizacdo do
real em relagcdo ao ddlar, mas a estratégia anunciada pelo governo foi de estimulo a economia
e manutencdo dos investimentos publicos, como continuidade de politicas que ja vinham

sendo implementadas antes da crise (CARVALHO, 2018).

Em 2011, inicio do primeiro mandato de Dilma Rousseff, teve inicio uma desaceleragao
econdmica, e 0 governo passou a implementar uma politica de ajuste fiscal, encerrando o ciclo
de alta dos investimentos publicos. Dilma se reelegeu em 2014 em um contexto de aceleracao

da inflagdo e inicio da crise politica (CARVALHO, 2018).

O ano de 2014 é marcado pela deflagracdo da Operagao Lava Jato, conjunto de investigacdes
de esquemas de corrupcao e lavagem de dinheiro desviados dos cofres publicos que teve
como um dos principais alvos o grupo das cinco maiores empreiteiras nacionais (Odebrecht,
Camargo Corréa, Andrade Gutierrez, OAS e Queiroz Galvao), acusadas de formacdo de cartel,
comandando fraudes em licitacGes de obras de metros e monotrilhos. A conjungdo da queda
de investimentos publicos diretos, incentivo a utilizagao das Parcerias Publico-Privadas e crise
das grandes empreiteiras com a Operacao Lava Jato, levou o setor brasileiro de infraestruturas

a um periodo de grandes transformacgdes.

As investigagOes e condenagdes no ambito da Lava Jato afetaram o desempenho econdémico
dos grupos, que ja vinham atuando sob grande endividamento sustentado pela politica
publica de financiamento via BNDES. As condenag¢des em multas e perda de valor de mercado
das empreiteiras, além da venda de ativos e empresas subsidiarias, abriram as portas para
uma possivel queda desta fracdo da burguesia nacional do bloco de poder e abertura de

mercado para grandes fundos e corporac¢des internacionais.

Envolvida nas investigagGes, o grupo Camargo Corréa se viu obrigado a “encolher”, enxugando
a empreiteira e vendendo participacdo acionaria em empresas como Alpargatas, InterCement

e CPFL.
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Em 2017, a Camargo Corréa alterou seu nome para MOVER, como um dos resultados do
processo de mudangas iniciado em 2015%. Apostando em “uma nova forma de gestdo”, a
MOVER se coloca como “gestora de portfélio”, com investimentos em empresas de diferentes

setores, dentre elas a CCR, da qual continua a deter parte do capital®®.

O grafico a seguir ilustra o patrimonio liquido do grupo Camargo Corréa e da CCR entre os

anos 2009 e 2018.

Grafico 1 - Patrimonio Liquido (em RS milhdes) da Camargo Corréa e da CCR
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Fonte: Anudrio Grandes Grupos, Valor Econémico.

*QObservagdo: Em 2017, a Camargo Corréa ndo consta nos dados do anuario. Em 2018, a Camargo Corréa ja se
apresenta como MOVER.

Enquanto o grupo Camargo Corréa viu uma expressiva queda a partir de 2014 e foi obrigado
a se reestruturar, consolidando uma nova gestdo com a MOVER, sua subsididria CCR
apresentou um importante crescimento de seu patrimoénio, especialmente desde 2016.
Atualmente a estrutura aciondria da CCR se divide entre: Grupo Andrade Gutierrez (14,86%),

Grupo Mover (antiga Camargo Corréa — 14,86%), Grupo Soares Penido (15,05%) e Novo

4 Fontes:

https://exame.abril.com.br/revista-exame/assolada-pela-lava-jato-camargo-correa-busca-redesenho/;
https://exame.abril.com.br/negocios/camargo-correa-coloca-ativos-a-venda/;

https://www.valor.com.br/empresas/5592145/grupo-camargo-correa-muda-nome-da-holding-para-mover
Acesso em: 13 maio 2021.

%0 Fonte: https://moverpar.com.br/holding/quem-somos. Acesso em 5 maio. 2021.
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Mercado (55,23%). Dentre as acdes do Novo Mercado, segmento de listagem da B3, 81% sao

detidas por capital de origem estrangeira®?.

A CCR tem, atualmente, em seu portfdlio de mobilidade urbana o controle da ViaQuatro, da
ViaMobilidade (Linha 5 — Lilas e Linha 17 — Ouro, do metr6 de S3o Paulo), da CCR Metr6 Bahia
(Salvador e Lauro Freitas, BA), do VLT Carioca (Rio de Janeiro, RJ) e da CCR Barcas (RJ), que

representam a expansdo no setor ao longo dos ultimos anos.

A analise do patrimonio dos dois grupos expressa o processo de transformacgdo nas estruturas
empresariais e reorganizacdo dos capitais no setor de infraestruturas. A exploracdo das
infraestruturas ganha maior dimensao conforme o modelo de Parcerias Publico-Privadas se
consolida no pais, representando de forma significativa a relevancia que a captura de renda
adquire nas novas relagdes estabelecidas. As atividades relacionadas a gestdo de portfélio da
nova estrutura empresarial criada também refletem o papel central da propriedade de agdes.
A ldogica financeira penetra definitivamente as estratégias do grupo econ6mico que se
reestruturou sob a ldgica de reproducdo do capital na esfera industrial. A Linha 4, portanto,
representa o inicio de um amplo processo de financeiriza¢do das infraestruturas, que pauta e

é pautado pelas transformacgGes nos agentes econdOmicos hegemonicos a atuar no setor.

51 Fonte: Apresentacdo Institucional — relatérios CVM. Disponivel em: http://ri.ccr.com.br/divulgacao-e-
resultados/relatorios-cvm/. Acesso em 18 maio 2021.
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CONSIDERACOES FINAIS

Ao analisarmos as rela¢des de produgdo da infraestrutura metrovidria sob o dominio da légica
financeira, tornou-se evidente a consolidacdo de uma nova forma de producdo na Linha 4 —
Amarela. As transformagdes se ddo em paralelo a reestruturagdo dos agentes hegemonicos,
em especial dos grupos das grandes empreiteiras nacionais, que avangam ao setor de
concess®es acompanhando o movimento de reorganizacdo do capital no setor de

infraestruturas.

As transformacdes evidenciadas pelo estudo de caso do metré de Sao Paulo refletem uma
condicdo particular, mas sdo produto de mediacbes que estruturam a totalidade,
corroborando a compreensdo das mudancas estruturais no setor de infraestruturas e os
reflexos na organizacao socioespacial da metrdpole. As analises empiricas, sustentadas pela
discussdo tedrica apresentada no primeiro capitulo, nos possibilitam tecer algumas

consideragdes finais.

Como apresentado no primeiro capitulo desta dissertacdo, a sociedade capitalista
experimentou um amplo processo de reestruturacao econémica desde meados da década de
1970. Nos paises da periferia, como o Brasil, as transformacbes se fizeram visiveis
especialmente apds a década de 1990, quando se iniciaram as reformas no sentido da

neoliberalizacdo.

A financeirizagdo se apresenta como processo em nitida expansdo em nossas cidades
contemporaneas, alterando as légicas de atuacdo dos agentes a participar de circuitos de
producdo no (e do) espaco urbano. As cidades tornaram-se locais estratégicos no avanco
desigual e carregado de crises dos projetos de reestruturacdo neoliberal (PECK; THEODORE;

BRENNER, 2009).

O capital ficticio se tornou elemento central a reproducao capitalista diante da crise do setor
produtivo, o que demanda as mais diversas engenharias financeiras pela criacdo de
instrumentos para capitalizagdo de rendas, alterando sobremaneira a disputa pela captura de
mais-valia social. A sociedade rentista anseia por novos ativos de propriedade, o que coloca

elementos do espaco urbano na mira de processos de privatizacao.
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Como afirma Boito Jr. (2007), a Lei das Parcerias Publico-Privadas é uma ambiciosa proposta
dentro do processo de privatizacdao no Brasil. Por meio dela, institucionalizou-se o avango do
setor privado — e, consequentemente, das normas de mercado — sobre o Estado, redefinindo
as relagGes entre os entes. Com as PPPs, os empresarios e corporacdes passam a colaborar
estreitamente com instituicdo estatais e adquirem papel determinante na elaboracdo de
projetos e definicdo de politicas publicas associadas as infraestruturas. Nesses projetos, o
Estado passa a assumir grande parte dos riscos dos negdcios em parceria, como pudemos

observar pela andlise da Linha 4 — Amarela.

Lorrain (2011) aponta que a primeira contribuicdo da mundializagao financeira foi conectar
estoques de capitais disponiveis em determinadas partes do mundo com projetos situados
em qualquer lugar, libertando os mercados de suas amarras locais e multiplicando as
possibilidades transacionais. Essa contribuicdo foi muito importante para os projetos urbanos
que, por sua natureza enquanto capital fixo de grande escala e longa duragcdo, sempre

estiveram atados a sua localizacdo.

Os novos instrumentos desenvolvidos permitiram a expansdao das esferas de atuacdo dos
agentes financeiros para elementos do espaco urbano, criando maior diversidade de fontes
de recursos e mecanismos para encobrir os riscos envolvidos nesses investimentos. Porém, o
papel do setor financeiro ndo se limita a conectar capitais disponiveis as demandas por
financiamento. Na realidade, as financas globais fazem mais do que apenas financiar. Elas
criam métricas e comparacdes que avaliam ativos, calculam rendimentos e estimam riscos
(LORRAIN, 2011). O par risco e retorno funciona como um principio que guia as escolhas e estd
imbuido nas modelagens dos projetos, como mostram as analises dos instrumentos

contratuais da PPP da Linha 4.

A capitalizacdo da renda futura se torna objetivo principal de grande parte dos projetos
urbanos com a predominancia do capital financeiro no setor de infraestruturas (RUFINO;
FERRARA; SHIMBO, 2018). As infraestruturas emergem, a partir de entdo, como engrenagens
de acumulagdo ficticia, envolvendo sofisticados calculos financeiros que respondem aos
interesses das classes dominantes ao assegurar novos patamares de captura de rendas

(RUFINO; FAUSTINO; WEHBA, 2021).
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Ademais, as infraestruturas urbanas “proveem, qualitativa e quantitativamente, maiores e
melhores bases materiais e imateriais a circulacdo de pessoas, de capitais, de informacdes,
etc.” (WERNER; BRANDAO, 2019, p. 288). S3o, portanto, elementos estruturais do espaco
construido, que perpassam a dimensdo da reproducdo social por se constituirem suporte
material de praticas cotidianas em amplo sentido. Diante das desigualdades territoriais
exacerbadas nas dreas metropolitanas, as infraestruturas sdo objetos centrais de luta social e
politica pela ocupagdo de um lugar no territério da reproducio social (PIREZ, 2018). Analisar

a dimensdo de sua producdo também se apresenta como forma de luta.

A compreensdo das relagdes sociais de produgao estabelecidas se mostra capaz de revelar
como a financeirizacdo das infraestruturas e as consequentes transformac¢des em sua forma
de producdo acabam por limitar sua universalidade, submetendo as formas de reproducao da
vida no contexto atual (PEREIRA, 2018). Tal panorama se agrava ainda mais em contextos
carentes em infraestrutura urbana, como o dos paises periféricos. Assim, compreender os
processos de acumulagdo envolvidos na producdo de infraestruturas e a crescente disputa em
torno deles se revela como importante forma de enfrentar praticas hegemonicas que ocultam
conflitos e contradi¢cdes e ainda guiam a concepg¢do de politicas pouco inclusivas (RUFINO;

FAUSTINO; WEHBA, 2021).

O estudo de caso foi capaz de revelar as principais transformagdes na forma de producao do
metro de S3o Paulo. Enquanto as trés primeiras linhas do sistema foram desenvolvidas com
uma grande centralidade da esfera publica em seu planejamento, construcdo, exploracao e
financiamento, a Linha 4 — Amarela se constréi em paralelo ao fortalecimento do discurso
neoliberal nas politicas publicas, com uma clara aproximacdao de parceiros privados e

enfraquecimento das instituicdes publicas em sua provisao.

A Companhia do Metropolitano de Sao Paulo se transformou, deixando de se caracterizar
como “érgdo altamente capacitado” (COSTANZO, 2016), centralizador das decisdes sobre o
transporte metrovidrio metropolitano e que mobilizava recursos de diversas esferas para a
promocgao dos seus projetos, passando a terceirizar servigos e conceder a operacgao de linhas,

permitindo a entrada de institui¢cdes internacionais em seus processos decisoérios.
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Dentre transformacdes mais recentes na companhia, cabe destacar a criacdo, em 2019, da
Metro Consulting, empresa subsidiaria a ela, criada para a venda de servicos, expertise e know-
how nas diversas areas de Transporte e da Mobilidade, inclusive na concessdao de linhas
metrovidrias. A empresa ja atua na elaboracdo de estudos e projetos para operar, como
agente privado, sistemas sobre trilhos no Brasil e no exterior. Oferecendo servicos de
consultoria privada, a empresa se vende como tendo “mais de 50 anos de experiéncia na area
da engenharia Metroferrovidria e da Mobilidade Urbana”>?. H4, porém, uma profunda
contradi¢do na atua¢do do METRO como empresa de consultoria: além de assumir a posic3o
tipica de empresas privadas em contratos de concessdes, a venda de servigos e a possibilidade
de atuagao como concessionaria em linhas privatizadas revela sua capacidade em projetar e
operar as linhas de seu prdoprio sistema, o que esvazia de sentido concessdes como a da Linha

4 — Amarela.

O Banco Mundial, organismo multilateral a incentivar as politicas neoliberais em todo o
contexto latino-americano e mundial, teve ingeréncia direta no planejamento da Linha 4 —
Amarela, bem como em seu financiamento. O banco participou de diversas etapas do
planejamento junto ao METRO, e o financiamento destinado as obras se vinculou a
importantes transformacdes na modelagem do projeto, como a exigéncia da modalidade de
contratacdao de empreitada integral (turn key) para a construgdo e a exigéncia da posterior

concessao dos servigos da linha a iniciativa privada.

Além da presenca de instituicdes financeiras internacionais — como o Banco Mundial, o
International Finance Corporation e o Japan Bank —, instituicdes financeiras nacionais também
tiveram papel importante no desenho da modelagem da PPP, a exemplo da contratacdo do
Unibanco como advisor, cumprindo funcdo de intermediario entre setor publico e privado na

elaboracdo do edital.

O mercado de capitais e seus instrumentos emergem de forma inédita a partir da Linha 4 —

Amarela. A conquista da concessdo da exploracdo dos servicos da linha pela ViaQuatro

52 Fonte: Pagina da Metrd Consulting, no site da Companhia do Metropolitano, disponivel em:
http://www.metro.sp.gov.br/negocios/metro-consulting.aspx. Acesso em: 24 mai. 2021.
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resultou na captacdo de recursos por project finance junto ao Banco Interamericano de
Desenvolvimento, trazendo a valor presente os fluxos futuros de caixa relacionados ao
projeto. A concessiondaria também captou recursos por meio da emissdo de debéntures de
infraestrutura que, seguindo a mesma ldégica do project finance, permite a capitalizacdo da

renda futura extraida da exploracdo privada dos servicos da linha.

Diante de processos de financeirizacdo, as caracteristicas intrinsecas da infraestrutura como
um bem publico, marcado pela indivisibilidade, economias de escala e ndo rivalidade no
consumo, passam a ser esvaziadas gradualmente. As novas modelagens, associadas ao
progresso tecnoldgico, facilitaram a fragmentacgdo e a desagregacdo de partes das redes de
infraestruturas, possibilitando a interface entre agentes internacionais e locais na concepcao
e implementacdo de estratégias (KLINK, 2020). Como apresentamos, a segmentacao da rede
de metro tornou vidvel a concessdo da Linha 4 — Amarela a iniciativa privada. A concepcao de
uma linha fisicamente integrada ao restante do sistema e operacionalmente separada
representa as necessidades de se tornar o projeto vidvel ao parceiro privado sob a ldgica

financeira.

A fragmentacdo também gera regimes espaciais e socioecondmicos seletivos de provisdo de
infraestruturas, priorizando investimentos em territérios de alta concentragao de renda.
Nesses locais, sobrepdem-se importantes processos de transformacao urbana e a dinamica
de valorizacdo imobilidria, incentivados por instrumentos do planejamento urbano. Isso revela
como a producdo de infraestruturas esta profundamente imbricada com a producao
imobilidria, a partir da crescente coordenac¢do dos processos de transformacdo urbana que

encobrem a disputa pela captura de renda entre os agentes a atuar na producado do espaco.

Como antecipado por Boito Jr. (2007, p. 62), “serdo [os] mesmos grandes grupos econémicos
gue monopolizardo o acesso a exploracao privada dos servicos de infraestrutura”. As grandes
empreiteiras nacionais, que se colocaram historicamente como agentes hegemonicos na
forma de producdo por empreitada das trés primeiras linhas do metré paulista,
reestruturaram-se e ampliaram suas possibilidades de acumulag¢do de capital na nova forma
de producdo da Linha 4 — Amarela. As empreiteiras, que durante a ditadura militar deram seu

primeiro grande salto de crescimento com seu o envolvimento em grandes obras de
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infraestrutura, a partir dos anos 1990 iniciam um processo de reestruturacao produtiva e, por
meio da concentracdo, centralizacdo e diversificacdo de atividades, sdo alcadas ao nivel de
conglomerados de projecao mundial (CAMPQS, 2012). A obtencdo de lucro por meio de
atividades de construcdo se torna subjacente a disputa pela renda a partir do direito de
exploracdo privada dos servicos publicos. A constituicdo da concessiondria CCR pelas grandes
empreiteiras ilustra a reorganizacdo de capital no setor de infraestruturas nacionais e

consolida crescente atuagao nele.

Assim, a producdo de infraestruturas, transformada pela aproximacdo de processos de
financeirizagdo, tem sido resultado de novas articulagGes entre agentes publicos e privados e
vem gerando consequéncias sociais e ambientais que ja ndo podem ser explicadas por
intermédio da interpretacdo da urbanizagao industrial, mesmo que ainda haja permanéncias

e descontinuidades (RUFINO; FERRARA; SHIMBO, 2018).

As politicas neoliberais tanto exploram quanto produzem desigualdades socioespaciais. Como
consequéncia, que se manifesta em uma variedade de escalas, podemos incluir estagnacao
econdmica persistente (embora desigual), intensificacdo das desigualdades, competicao
destrutiva entre as localidades, problemas abrangentes de coordenagdo regulatdria e

inseguranca social generalizada (PECK; THEODORE; BRENNER, 2009).

Como explicita Massonetto (2015, p. 37), “somente a falsa consciéncia esclarecida pode
reivindicar a acdo descentralizada dos agentes econdmicos como arranjo mais eficiente para
a provisao de bens e servicos”. No modelo neoliberal de desmonte da infraestrutura, quando
o Estado se afasta, terceiriza, ou abandona a infraestrutura, “a segregacdo prevalece sobre a

integracdo” (BERCOVICI, 2015, p. 26), prejudicando os economicamente mais vulneraveis.
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Ltda. - Engenheiros e Construtores|Comércio Camargo Corréa S:A. o CC Industrial(cimento) Adquire participagdes na Criada a Camargo Corréa Aquisicio da HM auraal\r;l(éierepr;ortriréei: aoéger:po
ORGANIZACIONAL Fundagéo da Companhia Jauense de Fiagédo S.A Adquire a CNEC Engenharia S&o0 Paulo Alpargatas e na Alcoa Energia Ltda. (CCE) Engenharia e Construgdes P pag
- 4 @ o—@
1939 194611948 + Barragem de Parano4 (DF) 1968 1982 ) ) 1994 19961997 1999 + UHE Campos + Contratos em AngolasTerminal Ferroviario Ponta da Madeira
1943 i 1952 1957 1964 1967 1971 . . 1979 * Usina Hid. Porto Primavera (SP) 1995 « Gasoduto Brasil Bolivia Novos (SC) * Bairro Jardlm Sul - Vila Andrade 2013
* Base Aérea de Santos * Rod. Ferndo Dias 1955 « Obras em Brasilia * Rod. Pres. Dutra * Ponte Rio-Niter6i + Usina Hid. de Salto Santiago (PR) - . o _ + Consorcio Linha 4 - Metr6 SP 912
Y + Rodovia Transamazénica + Usina Hid. de Itadba (RS) + Consorcio Nova Dutra: Administragéo da Via Dutra + Trecho Oeste do Rodoanel - UHE Ituango (Colémbia)
* UHE de Limoeiro (SP) 1965 (trecho entre PA e AM) 1976 ' + Criag&o da Concessionaria do Aeroporto de Mario Covas : Via Expresea Transolimpica (RJ)
* UHE Euclides da Cunha (SP) + Usina Hid.llha Solteira (SP) .« Linha 1 - Metrd SP » Rod. Regis Bittencourt Congonhas S.A 2005 o + Projeto Vila do Mar (Fortaleza)
1947 . . 1953 1961 1969 : Rod. dos Bandeirantes 1984 ; « Aquisi¢ao da concessao da Usina Hidrelétrica + Estaleiro Atlantico Sul, + Ponte Laguna (SC) 2013
« Contrato Cia. Paulista + Aeroporto Galeao (RJ) « Aeroporto de + Primeiro contrato com a « Usina Hid. de Agua Vermelha (MG) + Restauragao Porto de Santos 1992 Machadinho (SC/RS) < UHE Barra Grande N0 Complexo Industrial de Suape.Zuol_llElB lo Monte (PA « Metr6 de Salvador (BA)
de Estradas de Ferro « Obras em Campo Grande (MS) Vilhena (RO) Petrobras - obras na Refinaria 1975 « Complexo Industrial Alumar (MA) « Metrd de Brasilia : 5‘?’%?\? Petlrjqbr?s. * UHE Porce (Colombia) . Linha Se-OMe?rrcl)eSI(:’ ) « Projeto de Saneamento de
. k ) ; . ova Piratininga ;
1941 92 doPlratoPailsts GF)  sFetdadoso S L) ool | 9007 B0 oo Ssollacos (Go) - Desenuonimento negrel d
« Aeroporto Campo de Marte * Usina Hidrelétrica Jupia (MS) + Usina Hid. Tucurui (PA) 1987 ___*Rodovia Carvalho Pinto Ponte Rio Negro/(AM) - *Projeto de Integragao da Bacia do Sao Francisco.  Miranda (Venezuela)
« Viia Anchieta < Linha 3 - Metrd SP + Linha 2 - Metr6 SP Usina Termelétrica de Cubatdo * ! MslnadHl%reIe[rlc;c\aﬂdetglrau " " * Expanséo da Estrada de
1977 » Anel Vidrio Metropolitano Projeto Itabiritos (MG) ¢ jha de Laryao ioatize sm logampique Ferro Carajas (PA)
1963 i 1978 1988 Programa Vila Viva (Belo Horizonte) = | Fabrica de Cimentos no Paraguai * Av. Joao Paulo Il - Belém (PA)
D « Rod. Castelo Branco ¢+ Rod.Rio-Santos - Batismo da Camargo Corréa no exterior/ + 700 . . ' i * Execugéo de obras do Programa de Saneamento, :
Primeiro grande contrato com o - Rod. Imiarant ; : ¢ TUneis Sebastido Camargo e Janio Quadros Complexo Deodoro (Jogos Pan Americanos) Protecido Ambiental e R 50 da Qualidad
DER-SP od. Imigrantes Usina de Guri na Venezuela Fabrica de Cimentos no Uruguai + rotecdo Ambiental e Recuperagdo da Qualidade
1979 1990 Com : - das Aguas: em Areas: Degradadas de Manancial
. . . ~ pra do terreno da antiga Vila Matarazzo ¢ o . ; .
+ Aeroporto de Guarulhos + Shopping Jardim Sul, Vila Andrade, S&o Paulo (atual Shopping Cidade Sao Paulo) Hidrico das:Bacias Guarapiranga e Billings
* Rod. Ayrton Senna CompFexo Viario Jurubatuba ¢ » Obras de Urbanizagao na favela Paraisépolis
Desdobramento da acoes existentes - Transferéncia de 33,33% das acdes de
Acdes subscritas e |Saida Odebrecht |aumento do limite do capital emiss&o da VIARIO, detidas pela OR a
integralizadas Ampliagdo da area de atuagao: CCR.
Constituicdo da CCR Registro de campanhia setor metroviario ) _
Acionistas originais: Camargo aberta na CV Saida da Brisa Aduibsicio e 15% d fes d esio d
Corréa, Andrade Gutierrez, ) o Ampliagdo da area de atuaggo | UISICA0 e 1570 das agoes de emissao da
Odebrecht, SVE e Serveng Entrada|da Brisa (20%) setor aeroportuario VIAQUATRO, anteriormente detidas
ORGANIZACIONAL Adesdo Novo Mercado . ‘pela OTPP.
REALIZACOES
199920002001 1200312004 200612007 2010 2012 2017
¢ Aeroporto Internac. Curagao (Curagao)
* Aeroporto Internac. de San Jose (Costa Rica)
1998 + Aeroporto Internac. de Quito (Equador)
» Ponte Rio Niterdi * Barcas (RJ) 2018
P anaiet pqp -9asae ViaRlo (R)) » VIAMOBILIDADE: Linhas 5-Lilas e
+ NovaDutra 2009 * Extenséo concessao Vialagos , . 17-Ouro Metr6 SP
+ AutoBan + Aquisicio 45% do capital * Sistema Roéowano VlaSuln
social da CONTROLAR S.A. + Extens&o concesséo Sistema Anhangliera-
2008 2014 Bandeirantes S.A e Rodovias Integradas S.A.
Zoésodoanel Trecho Oeste + Aeroporto Internac. Tancredo Neves (MG)
* Rodovia Northwest Parkway (EUA)
2006 2013 -
« ViaQuatro: Linha 4 - Amarela + VLT Regido Portuaria e central (RJ)

do Metrd SP SSE??;SMS?UOVW'O de Salvador e Lauro de Freitas (BA)
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APENDICE B

Lista dos entrevistados

Entrevistado A

Professor da Escola de Direito da Fundagao Getulio Vargas, Procurador do Estado de Sao Paulo
aposentado, assessorou o governo estadual no programa de desestatizacdo, na formatacao
de Parcerias Publico-Privadas e em vdrias operagdes financeiras e de mercado de capitais. Foi
integrante do grupo técnico criado para a modelagem do edital de concorréncia da PPP da

Linha 4 — Amarela.

Entrevistado B

Advogado, atuou como assessor juridico na CBPO (empresa do Grupo Odebrecht) e na
Odebrecht Servicos de Infraestrutura S.A. e participou da constituicdo da CCR, trabalhando no
desenvolvimento do Plano Estratégico da empresa e na formulacdo de politicas

administrativas e juridicas, atuando como diretor estatutario por quase uma década.

Entrevistada C

Secretaria Executiva de Parcerias do Estado de Sdo Paulo, responsdvel pela estruturagdo dos

projetos de concessao e PPP do Estado de Sao Paulo.

Entrevistado D*
Ex-diretor da Camargo Corréa.

*entrevista realizada pela orientadora desta dissertagdo, em 2018, em projeto de pesquisa

anterior.





