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Resumo

Melhorando a qualidade da estrutura a disposi¢ao de comerciantes de
rua e clientes, de modo a organizar essa atividade de alto apelo popu-
lar, e observando as restri¢cdes urbanisticas e o direito dos moradores
a circulagdo, limpeza e seguranca, o Circuito das Compras de Sao
Paulo dara oportunidade de aumento de arrecadag@o — e, consequen-
temente, de evolugdo social — a pequenos empreendedores. Ao mes-
mo tempo, requalificara e devolvera a populagdo area hoje degradada
da cidade. O interesse demonstrado pelo grupo privado que ganhou a
disputa pela concessao do negocio caracterizou-se pelo pagamento de
outorga bastante superior ao valor minimo previsto. Trata-se também
de um exemplo de como chegar-se a solu¢des através da colaboragao
interfederativa, nesse caso entre prefeitura e Governo Federal. A ces-
sdo do uso de um terreno desativado viabilizou o projeto.
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Abstract

Improving the quality of the structure available to traders and
customers, in order to organize this activity of high popular
appeal, and observing the urban constraints and residents’ right to
movement, cleaning and safety, the Shopping Circuit of Sdo Paulo
will provide the opportunity to increase the revenue collection —
and, consequently, to increase the social evolution — of small
entrepreneurs. At the same time, the Circuit will re-qualify and
return to the city’s population a currently degraded area. The interest
shown by the private group that won the competition for the business
concession was characterized by the payment of grants well above
the foreseen minimum amount. The Circuit is also an example of
how to get to solutions through inter-federative collaboration, in
this case, between the City Hall and the Federal Government. The
cession of the use of a deactivated land made the project feasible.

Keywords

Ordering the urban environment. Street commerce. Generating
income. Legalization. Intergovernment coordination.
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Introducao

Mostrar como a parceria entre o poder publico e a iniciativa priva-
da pode ser utilizada ndo apenas para projetos de infraestrutura,
mas também em projetos sociais, ¢ o objetivo deste artigo. Ele foi
estruturado com esta introducao — em que ¢ exposto um resumo do
historico do cenario brasileiro que deu origem as migracdes para os
centros urbanos — seguida de um panorama sobre o comércio de rua
em Sdo Paulo, uma descri¢do do Projeto do Circuito das Compras
e, finalmente, a forma como foi conduzido o didlogo com potenciais
investidores e comerciantes candidatos a ocupar o centro popular de
compras e o resultado do leildo de concessao.

O exemplo da requalificagdo do comércio de rua, em area con-
corrida da cidade de Sao Paulo, mostra nao ser utopia compatibili-
zar o desenvolvimento urbano ordenado com a geracdo de emprego
e renda por pequenos comerciantes.

Com o crescimento das cidades brasileiras, as regides urbanas
passaram a ser ainda mais pressionadas em sua capacidade de adap-
tacdo e expansao nao so pela necessidade acelerada de ampliar sua
infraestrutura de servigos publicos e moradia, mas também pela ca-
réncia de postos de trabalho para a populagao.

A partir da segunda metade do século XX, o Brasil tornou-se
um pais urbano, ou seja, mais de 50% de sua populagdo passou a
residir nas cidades. O processo de urbanizagdo acelerou-se no pais
a partir da década de 1950. Em 1940, eram 12,9 milhdes os morado-
res das cidades, cerca de 30% da populagdo, enquanto em 1970 esse
percentual ultrapassa a metade dos brasileiros, atingindo 55,9%. O
Censo de 2000 confirma a tendéncia, mostrando a populagao brasi-
leira como majoritariamente urbana, com oito de cada dez habitan-

tes morando em cidades.
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Segundo a Organizagdo das Nag¢des Unidas (ONU), no ano de
2010 o Brasil tinha uma taxa de urbanizacao de 84,2%, com proje-
¢oes indicando que, até 2050, a parcela da populagdo brasileira que
vive em centros urbanos deve atingir os 91% (ver Gréfico 1).

Atualmente, a participacdo da populacdo urbana no total da po-
pulacdo brasileira atinge niveis proximos aos dos paises de antiga
urbanizagdo da Europa e da América do Norte.

Graficon
Populacao residente, por situacao de domicilio — Brasil,
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Fonte: Elaboragéo propria, com base em United Nations — Department of
Economic and Social Affairs — Population Division — World Urbanization
Prospects, the 2014 revision.

" Projegdo da ONU.

Fato caracteristico do processo de urbanizacdo no Brasil ¢ a
formacdo de grandes centros de alta concentracdo demografica.
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Refor¢ando tal caracteristica, comparando-a com a experiéncia in-
ternacional, pode-se citar, a guisa de exemplo, o estudo realizado
pelo professor Ricardo Machado Ruiz, que, analisando estruturas
urbanas no Brasil ¢ nos Estados Unidos, concluiu que:

[...] na distribuicdo de tamanho de cidades do Brasil ha uma
predominancia dos grandes centros urbanos, enquanto nos
EUA as cidades médias tendem a ter uma presenca mais mar-
cante. Este fato ¢ captado pelas opostas concavidades das dis-
tribuicdes de tamanho das cidades dos dois paises.

Esta conclusdo empirica, [...] permite afirmar que, no Brasil,
as cidades médias nao tiveram oportunidades de crescimento
equivalentes as ofertadas para as grandes cidades: houve uma
preferéncia por alguns espagos urbanos, em geral as grandes
capitais estaduais (RUIZ, 2005, p. 735).

Além disso, ¢é relevante constatar que o processo de urbanizagao
brasileiro apoiou-se essencialmente no éxodo rural. Com a perda de
trabalho no setor agropecuario — seja pela mecaniza¢do e moderni-
zagdo técnica do trabalho no campo, seja pelas condi¢des climaticas
adversas nas regides onde a agricultura familiar ainda prevalece,
seja ainda pela dificuldade de acesso a terra — e destituidos dos
meios de sobrevivéncia na zona rural, os migrantes dirigem-se as
cidades em busca de empregos, salarios e, acima de tudo, melho-
res condi¢des de vida. Muitos desses novos habitantes, por falta de
qualificagdo ou de alternativas de emprego, acabam se dirigindo
para o comércio informal, o que afeta e gera consequéncias para a
mobilidade e limpeza urbanas, o comércio regular, a arrecadacdo de
tributos e a seguranca dos cidadaos.

Diante disso, o ordenamento urbano passou a se constituir em
uma preocupagao dos cidadaos das regides metropolitanas e de suas
administragdes, sendo o comércio de rua informal um dos compo-
nentes dessa questao.

Parceria publico-privada para ordenamento urbano e geracao de renda: 297
caso do Circuito das Compras



Por um lado, crises econdmicas e o contrabando de produtos de
pequeno valor, inclusive falsificados, elevaram o nimero de pessoas
que adotaram a alternativa do comércio ambulante, mesmo com o
aumento da repressao a essa atividade — somente em 2010, o gover-
no apreendeu R$ 1,27 bilhdo em produtos falsos, contrabandeados e
copiados (APREENSAO..., 2011).

Por outro lado, o grande apelo popular dos produtos oferecidos atrai
um volume de clientes consideravel, despertando a atengao de grupos
que passam a cobrar taxas dos ambulantes para garantir seguranga e
permitir que se estabelecam nos grandes polos de vendas, ao mesmo
tempo que os usam como canal de distribui¢io de mercadorias ilegais.

A questao econdmica do comércio de rua, associada aos aspec-
tos urbanos das grandes cidades, é abordada pelo professor Jodo
Batista Pamplona, ao citar o caso de Sao Paulo:

Sobre os efeitos do comércio de rua, deve-se perceber que
essa atividade ndo ¢ uma realidade simplesmente maléfica ou
benéfica para as grandes cidades. Na Cidade de Sao Paulo,
o comércio de rua desempenha uma importante fun¢ao “ab-
sorvedora de choques” no mercado de trabalho, ha relevantes
interacdes entre ele e outros segmentos da economia, além
disso esse tipo de comércio prové mercadorias essenciais a
populagdo de baixa renda com pregos reduzidos e em luga-
res de facil acesso. Por outro lado, a presenga desregulada
de ambulantes alimenta o processo de deterioracao do centro
historico de Sao Paulo, estimula o processo de desvalorizagio
imobiliaria, prejudica a fluidez de veiculos e principalmente
de pedestres, deixa lixo nas ruas, dificulta a acdo da policia e
de bombeiros, prejudica o paisagismo urbano, estd associada
a praticas criminosas de comércio, submete seus trabalhado-
res a condigdes precarias de trabalho, com longas jornadas
de trabalho e exposi¢@o aos desconfortos e perigos das ruas
(PAMPLONA, 2009, p. 35).

298 Revista do BNDES 45, junho 2016



Todas essas questdes — que englobam evasdao de impostos, en-
trada irregular de mercadorias no pais, desrespeito aos direitos de
marcas e patentes, além de ocupagdo, loteamento e exploragdo do
espaco publico por particulares, com a desordem urbana e proble-
mas a circulagdo de pessoas e veiculos em que isso ocasiona — fize-
ram com que as administragdes municipais passassem a ter a preo-
cupagao de adotar solugdes que, a0 mesmo tempo que organizassem
esse tipo de comércio e coibissem a ilegalidade, permitissem aos
comerciantes prestar um servigo com mais conforto e qualidade no
atendimento aos clientes.

O comércio popular no Centro de Sao Paulo

Como maior cidade brasileira, ¢ natural que o volume de pessoas
que circulam em S@o Paulo, oriundas tanto da propria cidade como
da regido metropolitana e de outras regides do pais, seja um atrativo
para o comércio em geral. A cidade dispoe de importantes polos de
turismo de compras localizados principalmente nos bairros do Bras
e do Bom Retiro e nas imediagdes da Praca da Sé e da Rua Santa
Ifigénia, transformando a area central em um centro comercial a céu
aberto. Segundo a Sdo Paulo Turismo S.A. (SPTuris), empresa de
turismo e eventos controlada pela prefeitura de Sao Paulo, existiam
na cidade, em 2012, 59 ruas de comércio especializadas em 51 seg-
mentos, a maior parte concentrada em polos.

Enquanto o polo do Bras (rua Oriente e imediagdes) oferece ar-
tigos de vestudrio e ¢ direcionado ao atacado, atendendo a um pu-
blico menos sofisticado, as atividades dos lojistas do Bom Retiro
sdo voltadas para um publico de melhor padrao socioecondmico em
relacdo as demais areas, tendo-se caracterizado por oferecer tam-
bém roupas para os mercados de atacado (de segunda-feira a quinta-
-feira) e varejo (sexta-feira e sabado). Se o Bom Retiro se destaca
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pela presenga de equipamentos de cultura e lazer e investimentos
publicos — como a construgao do Centro de Danga —, o Bras apre-
senta-se como o maior empregador no comércio atacadista da area,
concentrando 33% do total.

Por sua vez, os polos da S¢ (distrito que abrange as ruas 25 de
Margo, Floréncio de Abreu e Bardo de Duprat) e da regido da rua
Santa Ifigénia sd@o conhecidos nacionalmente — um por trazer novi-
dades de todas as partes do mundo e o outro por ser sindonimo de
ampla oferta de equipamentos de informatica e artigos eletronicos.

Pesquisa de origem e destino do Metr6 de Sao Paulo indica
que cerca de quinhentos mil moradores da Regido Metropolitana
de Sao Paulo circulam diariamente pelo comércio de rua da regido
central da cidade, além de 21 mil turistas de outras localidades e
estados brasileiros.

Outros nimeros ilustram as caracteristicas do publico que fre-
quenta esse comércio popular:

* quanto ao meio de transporte, dos 21 mil turistas, 16 mil
usam o Onibus, tanto fretado (13 mil) como de linhas regula-
res intermunicipais ou interestaduais (trés mil), enquanto os
outros cinco mil utilizam seus proprios veiculos (PREFEI-
TURA DE SAO PAULO, [201-]);

* quanto ao perfil, os turistas de compras sao, em sua maio-
ria (41%), vendedores auténomos, os chamados “sacoleiros”.
Os atacadistas também representam parcela relevante (36%),
sendo os restantes (23%) comerciantes varejistas; e

* quanto ao poder de compra, a mesma pesquisa mostra que o
gasto médio por viagem ¢ de R$ 4.378,00 para os atacadis-
tas (74% pertencentes as classes A e B), enquanto auténomos
(51% da classe B e 45% da classe C) gastam RS 2.304,00 e
varejistas (51% da classe B e 36% da classe C), R$ 1.191,00
(SAO PAULO, 2014).
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Esse turismo de compras, entretanto, enfrenta dificuldades re-
lacionadas ao processo de degradacdo da zona central da cidade,
como falta de seguranca, problemas de mobilidade, precariedade da
infraestrutura e concorréncia entre economias formal e informal.

A Feirinha da Madrugada ¢ um tradicional ponto de comércio
popular da cidade de Sdo Paulo, inicialmente criada nas ruas do
Bras, mas que desde 2006 funciona na area denominada Patio
do Pari, terreno pertencente a Unido, cuja gestao pela prefeitura de
Sao Paulo sera descrita a seguir.

A Feirinha funciona, em regra, das 2h as 14h, com maior movimen-
to de O6nibus durante as primeiras horas da madrugada. Os consumido-
res obedecem ao perfil descrito no item anterior, com presenga marcan-
te de sacoleiros e atacadistas, que chegam a area em Onibus fretados, de
diversas cidades, tanto do interior de Sdo Paulo como de outros estados.

A proposito, destaque-se que o terreno tem extensa area utiliza-
da para o estacionamento desses Onibus de turistas, cujo ponto de
atracdo ndo se restringe somente a Feirinha, mas também ao co-
mércio popular local, circunstancia que acabou por reforgar a cen-
tralidade da Feirinha em relagdo aos polos de comércio da regido,
em que pese ndo haver qualquer planejamento publico acerca da
movimentagdo e do estacionamento desses veiculos.

Figurasie2
Ocupacao desordenada do espaco urbano

Fotos: Acervo da Estruturadora Brasileira de Projetos (EBP).
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Caracterizada pela informalidade desde sua gestagdo, a Feirinha ja-
mais dispos de infraestrutura adequada para o atendimento aos consu-
midores, fato que se agravou ao longo dos anos, tanto com o crescimen-
to do nimero de clientes, atraidos pelos baixos precos praticados, como
pelo aumento de ambulantes, avidos por capturar parte desse mercado.

Na falta de uma presenga mais efetiva do poder ptblico, abundam
as denuncias na imprensa sobre a dominagdo do local por mafias,
que controlariam a ocupagdo das areas pelos comerciantes, cobran-
do “mesadas” (GRANATO, 2013; MAFIA..., 2013). Além disso, tais
condi¢des de ocupagio favoreceriam a compra e venda de produtos
piratas (FISCALIZACAO..., 2011; POLICIA CIVIL DO ESTADO
DE SAO PAULO, 2013) e de procedéncia duvidosa pelos ambulantes.

Figuras3e4
Precariedade da infraestrutura da area

Fotos: Acervo da EBP.

A partir da adogdo, pela prefeitura de Sao Paulo, de uma postura
mais ativa na gestao da area, ficou evidente que o caos no local pro-
porcionava riscos para todos os que por ali transitavam, o que gerou
o fechamento da Feirinha para a realizagio de obras pela prefeitura
ao longo do segundo semestre de 2013. Essas intervengoes visavam
principalmente atender as exigéncias de seguranca do Corpo de
Bombeiros e garantir minimas condi¢des de infraestrutura na area.
Posteriormente, a feira voltou a funcionar.
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Apesar de a reforma ter proporcionado o atendimento de exi-
géncias basicas, a maior parte dos problemas relatados continuam a
afetar comerciantes e clientes.

Diante desse panorama, com o objetivo de equacionar a logistica
do turismo de compras, substituindo a Feirinha da Madrugada por
um centro de comércio popular e de desenvolver economicamente
a regido central da cidade, a prefeitura de Sao Paulo resolveu langar
o Circuito das Compras,' buscando viabilizd-lo por meio de uma
parceria com o setor privado.

! Para elaboragéo dos estudos de estrutura desse projeto, foi emitida autorizagao

para a Estruturadora Brasileira de Projetos (EBP), com base no artigo 21 da
Lei Federal 8.987 de 13 de fevereiro de 1995. A empresa foi assim oficialmente
autorizada a elaborar estudos de viabilidade, investiga¢des, levantamentos e
demais trabalhos de consultoria prévios que servissem de base para que o Poder
Concedente — nesse caso, a Prefeitura de Sdo Paulo — pudesse lancar concor-
réncia para sele¢do do concessionario ou parceiro privado que executasse os
investimentos e operasse o projeto.

A autorizagdo concedida a EBP, por forga de Lei, ndo foi exclusiva e estabelecia
que sua remuneracdo seria paga pelo futuro parceiro privado, na assinatura do
contrato de concessao. Isso significa que qualquer empresa também poderia se
candidatar a elaboragdo dos estudos, desde que se submetesse as condi¢des de
risco ao investir em mao de obra propria ou contratacdo de consultorias exter-
nas, sabendo que s6 seria ressarcida caso o processo de licitagdo fosse bem-
-sucedido e o contrato de concessao assinado.

A EBP, além disso, por imposi¢ao estatutaria, ¢ impedida de participar da lici-
ta¢do decorrente dos estudos que elabora, ndo podendo fazer parte da empresa
que operard a concessao, nem a ela prestar servigos. Fica dessa forma garanti-
da sua isen¢@o ao assessorar o poder publico nos processos de cuja estrutura-
¢do participa.

O BNDES, por intermédio de sua Area de Estruturagio de Projetos (AEP),
acompanhou a EBP durante todo o processo dos estudos, com base no Convénio
de Cooperagdo Técnica celebrado entre estas duas institui¢des. A participagdo
do BNDES se deu conforme as atribui¢des previstas no referido Convénio, en-
globando tanto aspectos referentes a modelagem econdmico-financeira do ne-
gdcio, como aqueles relativos a analise legal e estruturacdo juridica da licitagao.
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O Circuito das Compras

O projeto Circuito das Compras ¢ um conjunto de instalagdes e ser-
vicos voltados ao turismo de compras que aprimorara a infraestru-
tura da regido central de Sdo Paulo, com destaque para os quatro
principais polos de comércio dessa regido. O projeto vem suprir as
necessidades basicas de seguranga e infraestrutura adequada por
meio da constru¢ao de um centro popular de compras no Patio do
Pari, um estacionamento de 6nibus para os turistas de compras, um
hotel, salas comerciais e trés centros de apoio ao turista, além de
um servigo de Onibus circulares e de transporte e armazenamento
de compras.

Os estudos, iniciados em meados de 2010, visavam a entrega a
prefeitura de Sao Paulo de um projeto que, aliado ao evidente valor
social e urbanistico, despertasse o interesse de investidores priva-
dos, mostrando taxa de retorno atrativa sobre os investimentos.

Isso posto, o potencial do terreno do Patio do Pari foi analisado
de modo a acomodar todos os comerciantes que ja trabalhavam nes-
se local, agregando equipamentos e servigos que proporcionassem
um aumento na geracao de receita.

O projeto arquitetonico considerou, assim, além dos boxes para
os comerciantes, areas de estacionamento para automoveis e 6nibus
fretados, transporte coletivo associado, permitindo que os compra-
dores desloquem-se entre os diferentes polos comerciais do circuito,
armarios para armazenamento das compras, hotel, praga de alimen-
tagdo, area de servigos bancarios e sala de descanso para motoristas.
Adicionalmente, foram previstas duas torres de salas comerciais,
antevendo-se o interesse dos proprios comerciantes e de seus for-
necedores ou prestadores de servicos em estabelecer escritdrios no
local. Também constavam do projeto inicial obras de interesse social,
como construc¢ao de creche, unidade basica de satide e escola técnica.
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Com a mudanca no comando da prefeitura, em decorréncia das
eleigoes de 2012, houve necessidade de reapresentar o projeto do
Circuito das Compras a nova administragao, que, mesmo sendo de
partido de oposi¢ao ao prefeito antecessor, concordou com a impor-
tancia do projeto para a cidade e adotou-o em seu plano de governo.

Ressalte-se que o trabalho executado pela equipe de transi¢ao foi
determinante para a continuidade do projeto, com componentes da
antiga e da nova administragdo levando em conta, acima de ques-
tdes partidarias, o interesse publico. Ainda assim, a necessidade de
reconhecimento pelos novos secretarios envolvidos e o atendimento
a seus novos planos e concepgdes foram superados pela equipe de
estruturagdo com trabalho adicional e criatividade, gerando apri-
moramentos que permitiram a continuidade do projeto.

O trabalho foi iniciado com a escolha do local para a implantacdo
do centro popular de compras, a infraestrutura mais relevante para
a viabilizag¢@o do Circuito das Compras. Foram avaliados 14 terre-
nos, utilizando metodologia de andlise comparativa das condi¢des
de contorno que levou em consideracdo sua area e custo estimado, a
facilidade de acesso ¢ a distancia dos polos de compras, surgindo o
Patio do Pari como a alternativa mais viavel (Figura 5).

O Patio do Pari é uma area pertencente a Unido, com 127.354 m?,
dividida em duas se¢des por linha férrea da Companhia Paulista
de Trens Metropolitanos (CPTM). A sec¢do norte, com cerca de
70.000 m?, é ocupada por milhares de camelds que compdem a Fei-
rinha da Madrugada. Ali também estacionam diariamente centenas
de onibus trazendo turistas de compras de quase todos os estados
do Brasil. A sec¢do sul engloba uma area de equipamentos da su-
bestagdo elétrica da CPTM, um antigo deposito do jornal O Estado
de S.Paulo e dois prédios historicos da antiga Rede Ferroviaria
Federal S.A. (RFFSA), abrigando atualmente um mercado atacadis-
ta de hortifrutigranjeiros com cerca de quinhentas barracas.
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Figura g
O Patio do Pari e os locais da intervencao
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de estacionamento de dnibus

Presenca de dois prédios historicos
remanescentes da antiga malha da RFFSA

A titularidade da Unido sobre a area decorre do fato de o imovel
ter pertencido ao acervo da RFFSA e que foi, tal como os demais
bens iméveis dessa empresa, transferido para a Unido por forga do
inciso II do artigo 2° da Lei 11.483/2007 que concluiu o processo de
liquidagdo e extingdo da RFFSA.

Note-se que a propria Lei 11.483/2007 previu a possibilidade de
destinacao dos imdveis transferidos a Unido “a programas de regulari-
zacao fundiaria e provisao habitacional de interesse social, a programas
de reabilitagdo de areas urbanas, a sistemas de circulacdo e transporte
ou a implantagdo ou funcionamento de 6rgdos publicos” — artigo 14,
inciso I (BRASIL, 2007) —, ficando evidente, portanto, que o projeto
concebido alinha-se perfeitamente aos fins de interesse publico vis-
lumbrados pelo legislador com a promulgacao dessa lei.

A partir da integragdo do Patio do Pari ao patrimoénio da Unido, a
responsabilidade pela gestdo e destinagdo do imdvel passou a Secre-
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taria de Patrimonio da Unido (SPU), 6rgdo vinculado ao Ministério
do Planejamento, Or¢camento e Gestao.

Ocupado ha varios anos de forma irregular pelo comércio popu-
lar, com intensa disputa pela administracao do local, a assungdo da
gestao do Patio do Pari pela SPU transferiu ao 6rgdo a responsabili-
dade por sua regularizacao.

Em novembro de 2010, a SPU e a prefeitura municipal de Sao Pau-
lo manifestaram ao Ministério Publico Federal de Sao Paulo, que ja
instaurara inquérito a respeito das irregularidades na gestao da area,
sua inten¢do de, respectivamente, transferir e aceitar a guarda da
area, o que gerou a celebracdo de um termo de guarda provisoria
entre as partes, transferindo a prefeitura, entre outras atribuicdes, a
responsabilidade pela regularizacdo da ocupagao do terreno.

Em julho de 2012, a Unido, valendo-se do permissivo legal cons-
tante do inciso I e paragrafo 1° do artigo 18 da Lei 9.636/1998, for-
malizou a cessdo do direito real de uso da area em condicdes es-
peciais para o municipio de Sao Paulo pelo prazo de 35 anos, com
possibilidade de renovacao do termo por igual periodo, por meio do
Contrato de Cessao sob o Regime de Concessdo de Direito Real de
Uso em Condicdes Especiais (CDRU).

Ressalte-se que, em decorréncia do disposto no inciso I do para-
grafo 2° do artigo 17 da Lei 8.666/1993, ¢ dispensada a licitacdo na
hipotese de concessao de direito real de uso de imovel destinado a
outro orgdo ou ente da administragdo publica.

Esses passos permitiram que a prefeitura criasse um grupo ges-
tor do Patio do Pari, passando a prestar servicos basicos na regiao,
como seguranga, limpeza, prevencdo de incéndio e emergéncia mé-
dica, e que, concomitantemente, iniciasse o cadastramento dos co-
merciantes ali instalados, ja com vistas a dispor de dados para sua
alocacdo nas futuras instalagdes do centro popular de compras.
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Os aspectos arquitetonicos do projeto no Patio do Pari sdo ilus-
trados na Figura 6.

Figura 6
Projeto arquitetonico revisado para uso do Patio do Pari, com
concessao de Circuito das Compras ao norte da linha férrea
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Legenda: 1. Centro popular de compras; 2. Estacionamento para 6nibus;

3. Estacionamento para carros; 4. Edificio comercial; 5. Hotel; 6. Posto de satide;
7. Creche; 8. Armazéns da antiga RFFSA.

Fonte: EBP.
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Destaque-se que o projeto a ser concedido esta concentrado na
area norte (a direita na Figura 6), remanescendo como tnica respon-
sabilidade do futuro concessionario em relacao a area sul a reforma
e restauracao de prédio historico ali localizado e atualmente utiliza-
do pelo mercado atacadista de hortifrutigranjeiros, preservando-se,
assim, o patrimonio historico da cidade.

Com a delimitacdo do projeto a apenas uma das duas glebas,
houve a preocupagao em integra-las. A solucao arquitetonica e urba-
nistica veio com a exigéncia ao concessionario para que construisse
uma passarela sobre a ferrovia, facilitando o transito entre as duas
areas, com isso minimizando a possibilidade de segregagdo econo-
mico-social em uma regido central de Sao Paulo, hoje degradada.

Em relacdo ao contrato que formalizou a concessdo de direito
real de uso, cabe salientar o papel ativo assumido pela Unido. O
documento nao se limita a dispor sobre a cessao do imdvel ao muni-
cipio e consequente remuneracao devida, mas estabelece, com sig-
nificativo nivel de detalhe, a natureza do projeto a ser desenvolvido
ali e as exigéncias a serem atendidas tanto pelo municipio como
pelo empreendedor privado que se sagrar vencedor da licitagao.

Revela-se o contrato, dessa forma, a par das leis aplicaveis, um
essencial balizador da estruturacdo do projeto e da elaboracao das
regras e condigdes do certame, em um leque amplo e variado de te-
mas; citem-se, como exemplos, o estabelecimento de valor minimo
da parcela de participagdo a ser pago pelo empreendedor privado e
a obrigagdo de o concessionario garantir a continuidade do trabalho
dos comerciantes durante as obras.

A peculiaridade relacionada a titularidade do terreno e a for-
matacao da concessao do direito real de uso ao municipio poderao
fazer o sucesso da implementacdo do projeto se tornar ainda mais
relevante, podendo servir como verdadeiro modelo de parceria entre
diferentes entes federativos para a requalificacdo do espago urbano.
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Do ponto de vista do municipio, o processo foi estruturado como
uma concessao de obra publica, objetivando a construcao, implanta-
c¢do, operagdo, manutencao e exploracdo econdmica do Circuito das
Compras pelo prazo de 35 anos.

A concessao de obra publica ou concessdo de servigo publico
precedida da execugdo de obra publica? esta prevista no inciso III do
artigo 2° da Lei Federal 8.987/1995 e ¢ definida como

a construcao, total ou parcial, conservagao, reforma, amplia-
¢do ou melhoramento de quaisquer obras de interesse publico,
delegada pelo poder concedente, mediante licitagdo, na moda-
lidade de concorréncia, a pessoa juridica ou consorcio de em-
presas que demonstre capacidade para a sua realizagdo, por
sua conta e risco, de forma que o investimento da concessio-
ndria seja remunerado e amortizado mediante a exploragdo do

servi¢o ou da obra por prazo determinado (BRASIL, 1995).

A modalidade de concessao adotada amolda-se perfeitamente ao
projeto, ja que o investimento do futuro concessiondrio se dirigira,
prioritariamente, as obras definidas no edital e em anexos, obser-
vando-se, no caso concreto, a prevaléncia da obra sobre os servigos
conexos a serem prestados. O breve histérico tragado acerca da con-
cessdo de direito real de uso também mostra a centralidade da fi-
gura do imovel e das obras a serem realizadas para os objetivos do
poder concedente.

Discorrendo sobre essa modalidade de contrato administrativo,
Marcos Juruena Villela Souto anota que:

2 Apesar da opcdo legal pela expressdo “concessdo de servigo publico precedi-
da de execucdo de obra publica”, a terminologia ndo ¢ pacifica na doutrina,
confira-se a opinido da professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro: “embora a
Lei n® 8.987 fale em concessdo de servigo publico precedida da execugdo de
obra publica (artigo 2° inciso III), preferimos a denominagdo tradicional do
instituto, porque nem sempre existe a prestacdo de servigo publico no contrato
de concessao de obra publica” (DI PIETRO, 2011, p. 130).
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a sua esséncia consiste, portanto, no fato de que a Adminis-
tragdo Publica ndo necessita recorrer a recursos proprios para
executar uma obra, utilizando-se de uma parceria com outra
pessoa, seja de direito publico ou de direito privado, que, por
sua vez, visa, além do retorno dos investimentos aportados,
a parcela de lucro a ser obtido mediante a explorag@o da obra
durante determinado periodo (SOUTO, 2004, p. 317).

Observe-se, assim, a relevancia desse tipo de contrato em um

cendrio de responsabilidade fiscal e racionalidade no dispéndio de

recursos publicos. O autor prossegue afirmando que a concessao

de obra publica serve

como um instrumento valioso para os entes publicos, que, nor-
malmente, ndo dispdem de recursos suficientes para suportar
a execucdo de obras de grande porte, embora necessarias e
inadiaveis para atender os multiplos reclamos da sociedade
em todos os niveis administrativos (SOUTO, 2004, p. 319).

O edital de licitagdo estabeleceu como escopo a implantagdo, ¢

posterior operacao pelo concessionario, dos seguintes itens:

prédio do centro popular de compras, com no minimo quatro
mil boxes;

estacionamento para no minimo dois mil veiculos e 315 6nibus;
torre com no minimo 63 salas comerciais e 12 salas de reuniao;
hotel com no minimo 148 quartos;

linhas de 6nibus circulares percorrendo todo o perimetro do
circuito, para transporte dos compradores; ¢

centro de apoio para motoristas ¢ compradores, com area de
descanso, guarda-volumes, despacho de bagagens, central
de informagoes, praga de alimentacao, terminais de autoaten-
dimento bancario, telefones, acesso a internet e banheiros.

Parceria publico-privada para ordenamento urbano e geracao de renda: 31
caso do Circuito das Compras



Cabera ainda ao concessionario a restauragao dos prédios histo-
ricos no ambiente do Patio do Pari e a implantagdo de projeto paisa-
gistico nas imediagdes da Avenida do Estado — na parte fronteiriga
ao patio — e ao longo da linha férrea, em seu trajeto de travessia do
patio. A Figura 7 ilustra como ficara a ocupacdo do Patio do Pari
apods a intervengao a ser realizada pelo concessionario.

Figura 7
Projecao do espaco do Patio do Pari apos o periodo
de construcao

Foto: Acervo EBP.

Os investimentos necessarios para a implementacdo do Circuito
das Compras foram estimados em aproximadamente R$ 282 mi-
lhdes, divididos entre as rubricas exibidas na Tabela 1.3

3 Valores previstos no Anexo VI — Plano de Negdcios do Edital de Licitagio, pu-
blicado no Didrio Oficial da Cidade de Sdo Paulo, em 22 de fevereiro de 2014
(SAO PAULO, 2014).
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Tabela1
Investimentos previstos (em R$ milhoes)

Infraestrutura e terrenos 254,0
Equipamentos 14,0
Licenciamento ambiental 1,7
Polo gerador de trafego (PGT)’ 9,4
Seguros e garantias 3,0

Fonte: Elaboragao propria.

* Custo previsto em fungio de determinagao legal constante da Lei Municipal
15.150/2010, que define os empreendimentos classificados como PGT e atribui o
valor méximo a ser pago pelo empreendedor em obras de melhorias viarias.

Além do investimento inicial, foi estimado que o concessionario
incorreria em despesas pré-operacionais estimadas em R$ 28,5 mi-
1hdes, a maior parte delas (R$ 20 milhdes) referente a outorga ini-
cial, estipulada como variavel de leilao.

No que tange as receitas, estima-se que o centro popular de com-
pras gerard aproximadamente R$ 127 milhdes anuais. Além des-

sas receitas, foram consideradas as suplementares mostradas na
Tabela 2, também em valores anuais.

Tabela 2
Receitas suplementares (em R$ milhées)

Estacionamento de 6nibus e automoéveis 10,8
Centros de apoio 1,2
Transporte de passageiros 8,6
Sistema logistico de compras 3,7
Hotel 6,5
Salas comerciais 2,0

Fonte: Elaboragao propria.

As despesas projetadas para a fase operacional totalizam aproxi-
madamente R$ 60 milhdes.
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Figura 8
Abrangéncia do Circuito das Compras

Bom
Retiro

' Estacionamento [l Centro popular de compras 4 Centros de apoio  #m® Onibus para transporte de
compradores e bagagens

Fonte: EBP.

Ponto de relevo no projeto do Circuito das Compras diz respeito
a divisao dos valores a serem pagos pelo futuro concessionario em
duas rubricas: a outorga, que sera a variavel de leildo, e a parce-
la de participacdo, correspondente a 5% da receita bruta do futuro
concessionario, respeitados, em ambos os casos, pisos minimos de
valor estabelecidos no edital e seus anexos.

Tal formato, que ndo é inovador, mostra-se especialmente apro-
priado ao presente projeto, uma vez que ndo s6 garante o proces-
samento do leildo na modalidade de concorréncia pelo critério
consagrado de maior valor de outorga, como também assegura ao
municipio o fluxo de receitas necessario ao cumprimento do contra-
to de cessdo celebrado com a Unido, possibilitando a ambos os entes
federativos receberem valores adicionais caso o projeto mostre-se
bem-sucedido.
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Exemplo ilustrativo do desafio de busca de equilibrio na estru-
turagdo do projeto € a fixag¢ao no edital do valor maximo que pode-
ra ser cobrado dos atuais comerciantes permissionarios, a titulo de
aluguel por metro quadrado, pelo futuro concessionario. Ao mesmo
tempo que se buscou garantir ao empreendedor privado uma taxa
interna de retorno (TIR) atraente e condizente com os custos de ca-
pital do setor de exploragdo de empreendimentos imobiliarios, fez-
-se necessario reforcar o carater social do projeto, de modo que os
pequenos comerciantes nao fossem ilegitimamente expulsos da area
por mecanismos de mercado.

Alias, a preocupagdo com o impacto social do projeto nao foi
relegada a plano secundario. Ao contrario, além de o cadastro dos
comerciantes atuais dar-lhes prioridade na alocagdo em um dos bo-
xes do futuro centro de compras, ndo sdo menos importantes os
beneficios aos comerciantes que estardo instalados no Patio do Pari
e nas redondezas. O Circuito das Compras lhes proporcionara a pos-
sibilidade de aumentar sua renda, exercendo legalmente sua ativida-
de, em boxes de no minimo cinco metros quadrados, com estrutura
adequada, havendo também espago para armazenarem suas merca-
dorias em locais conhecidos como self-storage. Espera-se ainda que
os ganhos com conforto, seguranga e acessibilidade para os com-
pradores gerem aumento nas vendas.

Comerciantes populares das outras regides também serdo bene-
ficiados, gracas a integracdo ao Patio do Pari proporcionada por
linhas regulares de onibus e a logistica do Circuito, com o publico
usufruindo da mobilidade e assim gerando movimento ainda maior
nos pontos de venda. A facilidade no transporte e o armazenamento
seguro de sacolas de compras, outra comodidade que merece regis-
tro, evita o esforco de carrega-las todo o tempo, o que pode gerar o
aumento do volume de compras por pessoa.
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Outra expectativa positiva refere-se a formalizacdo dos comer-
ciantes, tornando-os microempreendedores. Com a formalizagdo,
espera-se um circulo virtuoso, com o aumento da renda e a conse-
quente ascensao social de boa parcela desses comerciantes, ensejan-
do a oportunidade para que futuramente transfiram seus negocios
para espagos mais amplos na regido central. Dessa forma, seriam
liberados espagos nos boxes do Patio do Pari para que novos comer-
ciantes sigam o mesmo caminho, tornando o processo dinamico,
progressivo e socialmente inclusivo.

Os 6nibus que atualmente se destinam ao Patio do Pari adotam
padrdo de chegada e saida concentrado em determinados horarios,
provocando transtornos ao trafego nas vias proximas. Em fungao da
melhor organizacao dos fluxos de entrada e saida do Patio, inclusive
por meio do uso de tecnologia que possibilitara o agendamento pré-
vio da vaga de estacionamento pelos 6nibus fretados, a expectativa
de melhora no transito da regido ¢ também outro efeito positivo que
o empreendimento proporcionara a essa area central de Sdo Paulo.

Dialogo com investidores e comerciantes e
resultado do leilao

O artigo 10, inciso VI, da Lei 11.079/2004, condiciona a abertura do
processo licitatorio de parceria publico-privada a submissao da mi-
nuta de edital e de contrato a consulta publica. Embora nao haja pre-
visdo legal semelhante em relacdo as concessoes comuns, € recomen-
davel aos entes publicos realizarem esse procedimento mesmo nesses
casos, uma vez que a consulta publica tem se mostrado mecanismo
relevante de transparéncia da licitacao e de aperfeicoamento dos do-
cumentos juridicos do certame e eficiente no sentido de superar al-
gumas limitac¢des intrinsecas ao procedimento de audiéncia publica.
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Nessa esteira, o0 municipio de Sdo Paulo divulgou os documen-
tos do certame para consulta publica pela internet, de 11 de dezem-
bro de 2013 a 17 de janeiro de 2014. No total, foram apresentadas
dezenas de contribui¢des ou perguntas a Secretaria Municipal de
Desenvolvimento, Trabalho ¢ Empreendedorismo de Sao Paulo, so-
mando-se as realizadas no ambito da consulta publica aquelas apre-
sentadas por ocasido da audiéncia publica realizada em 8 de janeiro,
no Sindicato dos Engenheiros do Estado de Sdo Paulo. Os temas
das perguntas abrangeram os mais variados aspectos do projeto, dos
impactos ambientais aos possiveis reflexos no transito da cidade,
do valor da outorga a ser pago ao poder concedente as regras de
cadastro para se ter direito a um box no futuro centro de comércio
popular — essa a principal preocupagao dos ambulantes hoje insta-
lados na regiao.

No periodo da consulta publica, pode-se observar o interesse que
a concessdo despertava em grupos empresariais dos segmentos de
exploracdo de empreendimentos imobiliarios, de operagao de termi-
nais rodoviarios e da construgao civil. Todos os esclarecimentos fo-
ram prestados por meio de publicag@o no sitio virtual da secretaria.

J& na audiéncia publica, a maior parte das duvidas expressas pela
mais de uma centena de presentes — em grande parte composta por
ambulantes operando na regido — versava sobre as condigdes para
ter direito a um ponto de venda no local, ap6s a contratagdo do con-
cessiondrio. Ficou evidente a oportunidade que esses vendedores
veem para melhorar as condigdes de seu negdcio, acreditando na
expansdo do nimero de clientes que o novo padrao lhes proporcio-
naria. Mesmo sendo normal haver duvidas em relag¢do a novidade, a
preocupagdo desses comerciantes em nao serem excluidos da chan-
ce de prestar seu servico com melhor qualidade mostrava a confian-
¢a no impacto positivo que o novo mercado popular podera trazer
para o resultado de seus negodcios.
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E importante ressaltar que a comunicagdo do projeto nio ficou
restrita aos foruns legais de consulta e audiéncia publica. Desde sua
concepgao, foram realizadas dezenas de sessdes de esclarecimen-
to com os comerciantes da area e associagdes representativas, bus-
cando-se também, por meio da distribuicdo de material impresso e
outras iniciativas, captar a aten¢do dos principais interessados para
o projeto. A participagdo significativa na audi€ncia e na consulta
publica pode ser, a0 menos em parte, creditada a esse trabalho de-
senvolvido durante anos pela municipalidade.

A reacdo dos ambulantes estabelecidos na regido surpreendeu
pelo pragmatismo e pela visao de negocio demonstrados pela maio-
ria deles. Em vez de rejeitar sumariamente o projeto, como seria
possivel imaginar, perceberam na melhoria de suas condigdes de
trabalho uma oportunidade de expandir as vendas, inclusive para
uma gama de clientes mais exigentes ¢ de maior poder aquisitivo.

Outra duvida era sobre como investidores veriam a atratividade
em operar a concessdao. A existéncia de outros centros comerciais
populares no Brasil, com caracteristicas semelhantes ao que se pre-
tendia para o Circuito das Compras, e o grande volume de compra-
dores diarios do comércio ambulante do Centro de Sao Paulo eram
fatores que sinalizavam no sentido positivo. No sentido oposto, havia
a incognita sobre a organizagdo existente na Feirinha da Madrugada
e as noticias e dentincias sobre a exploracao e cobranga de taxas dos
comerciantes ali estabelecidos. Qual seria a disposi¢ao de potenciais
investidores em enfrentar a situagdo vigente, com regras impostas
de forma irregular por organiza¢des informais, mas cujo dominio
da regido seguia incontestado, em troca do retorno que a exploracdo
legal do centro de compras poderia lhes dar? Teriam animo e meios
para atrair os ambulantes para seu lado, esvaziando assim o poder de
quem atualmente “dava as cartas”? Embora s a realizagdo do certa-
me possa trazer respostas a respeito, foi relevante a presenca de gru-
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pos empresariais nos foruns de discussdo do projeto, o que demons-
tra, a0 menos, que diferentes atores se interessaram por estuda-lo.

Resultado do leilao

Apds a conclusdo dos processos de consulta e audiéncia publica, o
Edital de Concorréncia Publica 1/SDTE/2014, referente ao projeto
do Circuito das Compras, foi publicado no Didrio Oficial do Muni-
cipio de Sao Paulo em 22 de fevereiro de 2014, prevendo-se, inicial-
mente, a realizacdo do leilao no dia 28 de marco de 2014. Antes da
data marcada, a prefeitura de Sao Paulo comunicou a suspensao do
processo e do leildo, que, apds sucessivos adiamentos, finalmente
teve as propostas de preco abertas no dia 2 de outubro de 2015.

O vencedor do certame foi o Consorcio Circuito SP, liderado pelo
grupo UAIT Shopping, com valor de outorga de R$ 50.500.015,88, a
ser pago a prefeitura de Sdo Paulo, o que representa um agio aproxi-
mado de 150% em relagdo ao valor minimo estabelecido no edital,
prova indiscutivel da atratividade do negocio.

Trés outras propostas foram apresentadas, sendo desclassificadas
por descumprimento de conteudo minimo estabelecido no edital.

O grupo mineiro UAI tem boa experiéncia nesse formato de co-
mércio, operando outros centros comerciais populares semelhantes.
Seu didlogo com os comerciantes da regido, a serem integrados ao
Circuito das Compras, comegou antes mesmo do leildo, e a primeira
providéncia de seu principal executivo foi reunir-se com os feirantes
da Feirinha da Madrugada para conhecer as necessidades de cada
um. O projeto para o centro comercial e cercanias, apresentado pelo
UALI na assinatura do contrato com a prefeitura, supera o que foi
colocado como referéncia no edital. A expectativa, portanto, é que
a concessao seja bem-sucedida e atinja os objetivos sociais e urba-
nisticos pretendidos.
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Conclusoes

Com a conclusdo do processo de concessdo do Circuito das Com-
pras, ja ¢ possivel tecer alguns comentarios sobre o aprendizado
proporcionado pelo projeto.

Qualquer iniciativa que envolva mudanga de habitos e padrdes
gera reagdo dos diretamente envolvidos ou afetados. Ao falar de
acoes de ordenamento urbano, essa reagdo ¢ normalmente mais sig-
nificativa, pois mexe com numero bem maior de pessoas ¢ interes-
ses diversos.

Cabendo a administragao publica estabelecer as normas, coorde-
nar e fiscalizar sua aplicacdo, implementando as melhorias neces-
sarias ao estabelecimento de um ambiente agradavel a moradores
e visitantes das cidades, o ordenamento urbano adquire um carater
também politico, exigindo de prefeitos e secretarios municipais res-
ponsaveis a sensibilidade para adotar solugdes que visem ao bem
comum, cientes de que terdo de lidar com o descontentamento de
parte dos cidadaos, pelo menos no periodo de implantagao. Outro
requisito fundamental aos governantes ¢ o de saber administrar as
expectativas e interesses dos representantes nos legislativos e en-
tidades da sociedade civil, negociando seus projetos e ideias, com
poder de convencimento e flexibilidade para adapta-los, quando ne-
cessario. A seriedade, o empenho, o discernimento e a habilidade
na execugao dessas tarefas, evitando que o atendimento ao interesse
coletivo — objetivo final da iniciativa — seja deturpado, sdo o que
determina o sucesso da empreitada.

No caso do comércio de rua, além de aspectos gerais que afetam
todos os cidaddos, como limpeza, desocupacao de vias publicas, se-
guranga, evasdao de impostos e comercializagdo de mercadorias de
origem duvidosa, o fato de envolver emprego e renda, muitas vezes
a unica fonte de recursos de familias, torna qualquer abordagem da
questao ainda mais delicada.
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A experiéncia do Circuito das Compras de Sdo Paulo ratifica
o desafio envolvido nesse tipo de projeto. Ao mesmo tempo que
confirma, sem surpresas, os obstaculos a superar, mostra também
que o assunto pode ser tratado com competéncia, desmistificando
questdes tidas como incontornaveis.

Consideracdo importante a ser levada em conta em projetos de
concessao, por representar sempre incerteza significativa, ¢ a tran-
sicdo de governo.

Que o novo ocupante do Executivo questione ou, simplesmente,
interrompa e cancele os processos iniciados na administragao ante-
rior ¢ fato muito comum. Ainda quando isso ndo acontece, 0 novo
balango de poder atribuido aos novos secretarios na estrutura de go-
verno pode colocar por terra os projetos, pelo surgimento de novas
visdes e demandas que os inviabilizem. Essa ¢ a razao pela qual tém
maior probabilidade de sucesso os empreendimentos iniciados no
comeco dos mandatos, com a assunc¢do dos novos eleitos.

O Circuito das Compras de Sao Paulo passou por essa prova,
pois que, iniciado o projeto em determinada gestdo da prefeitura,
a publicagdo do edital foi realizada na gestao de novo prefeito. De-
monstrou-se, portanto, que uma transi¢cdo bem planejada pode pre-
servar bons projetos para a populagdo.

O ineditismo de uma concessdo no setor de comércio popular
podera fazer do Circuito das Compras do municipio de Sao Paulo
um bom exemplo de como levar a bom termo uma iniciativa que,
com enfoque no ordenamento urbano e no aspecto social, possa
conciliar geracdo de emprego e renda com aprimoramento na pres-
tacdo de servigos ¢ melhorias na sensagao de qualidade do ambien-
te publico nas grandes cidades. A prefeitura tem base, estabelecida
em contrato, para fiscalizar a execugdo das obrigagdes assumidas
pelo concessionario. Além da necessidade de sua aprovacao prévia
para o reassentamento de comerciantes, da obrigatoriedade de envio
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mensal de documentos e de relatorio anual pelo operador, a aferi-
cdo de indices de desempenho objetivos sera feita periodicamente
por verificador independente. Ha previsao de aplicagdo de multas e
sancdes por descumprimento que, em caso extremo, podem chegar
a encampacao e caducidade da concessao.

Sob outro aspecto, a formatacdo da concessao do direito real de
uso pela Unido ao municipio podera fazer com que o sucesso da
implementacdo do projeto torne-se ainda mais relevante, podendo
servir como verdadeiro modelo de parceria entre diferentes entes
federativos para a requalificag@o do espago urbano.

Empreendimentos cercados de expectativa, os centros populares
de compras terdo sucesso na medida em que proporcionem sensa-
¢do de seguranga e tranquilidade para os compradores, com aumento
dos negocios para os comerciantes e de arrecadagao para prefeituras
¢ estados, sem prejuizo da ordem urbana, direito de todo cidadao.
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