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ABSTRACT

This article analyzes the trajectory of the privatization of public services and urban
infrastructures in Brazil, discussing the meanings, continuities, and changes in this
process through the dissemination of concession contracts and public-private
partnerships (PPP). The hypothesis put forward is that the spread of concessions is
a product of sophisticated real estate-financial operations, defined as a social
construction through political, economic, and institutional interventions, enabling
attractive returns to private investors and impacting social relations of production
and the characteristics of the resulting infrastructures (segments, sizes, and
geographies). These operations place real estate rents at the center of discussions
regarding the privatization of infrastructures. The dominance of distinct
expropriation mechanisms over the studied period gives rise to particular socio-
spatial forms of provision for urban infrastructures and services, alternating
between large development projects supported by substantial state subsidies
(2012-2014) and the generalization of processes of enclosure of public properties
through intensified subordination to more rent-seeking logics (2018-2020). The
results illuminate that the privatization and financialization of urban infrastructures
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in Brazil are characterized by the permanent centrality of the State in transferring
public funds in conjunction with the production of new forms of ownership.
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Fund, Expropriation, Real Estate Property.

RESUMEN

En este articulo, se analiza la trayectoria de la privatizacidn de los servicios publicos
y las infraestructuras urbanas en Brasil, a través de la difusién de contratos de
concesiones y asociaciones publico-privadas (APP), discutiendo los significados,
continuidades y cambios de este proceso. Se sostiene la hipdtesis de que la
expansion de las concesiones es el resultado de sofisticadas operaciones
inmobiliario-financieras, definidas como construccion social a través de
intervenciones politicas, econdmicas y institucionales, que aseguran atractivos
rendimientos para los inversores privados e impactan en las relaciones sociales de
produccidén y en las caracteristicas (segmentos, tamafnos y geografias) de las
infraestructuras resultantes. Estas operaciones sitlan la renta inmobiliaria en el
centro de las discusiones sobre los procesos de privatizacion de las
infraestructuras. El dominio de distintos mecanismos de expropiacion a lo largo del
periodo estudiado da formas socioespaciales particulares a la provision de
infraestructuras y servicios urbanos, con una alternancia entre grandes proyectos
desarrollistas respaldados por abultados flujos de subsidios estatales (2012-2014)
y la generalizacion de los procesos de cercamiento de propiedades publicas
mediante un agravamiento de la subordinacion a légicas mas rentistas (2018-2020).
Se concluye que los procesos de privatizacion y financiarizacion de las
infraestructuras urbanas en Brasil se particularizan por la permanente centralidad
del Estado en la transferencia del fondo publico en articulacion con la produccién
de nuevas formas de propiedad.
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INTRODUCAO

As concessodes das infraestruturas foram introduzidas no Brasil nos anos 1990, sendo supostamente
capazes de alavancar investimentos, resolver o enorme déficit de infraestruturas e servigos, gerar empregos
e crescimento econémico, sem que o Estado precisasse aportar recursos ou alterar as metas de superavit
primario (NUNES, 2004 apud PECI; SOBRAL, 2007). No discurso, o compartilhamento de riscos entre os entes,
a alocacdo eficiente dos recursos e a suposta maior capacidade técnica do setor privado na governanga e
gestdo dos ativos garantiriam melhores resultados. Na pratica, importante volume de recursos publicos tem
sido direcionado para as parcerias publico-privadas (PPP) e concessdes, em um movimento de acelerada
transferéncia da operacao de infraestruturas e servicos urbanos a iniciativa privada, com respostas ainda
pouco expressivas aos elevados déficits e caréncias. De acordo com dados do Radar PPP (2021), entre 2004 e
2020, foram assinados 402 contratos de concessdes e PPP de infraestruturas urbanas, que somam mais de

306 bilhdes de reais.

Nos ultimos anos, a literatura, sobretudo a partir das experiéncias de paises situados no Norte Global
(LORRAIN, 2011; O’NEILL, 2017; CHRISTOPHERS, 2019; LOFTUS; MARCH; PURCELL, 2019), vem discutindo as
mudancas ocorridas nas formas de producgao, financiamento e operagado das infraestruturas em associacdo
aos processos de neoliberalizagdo e financeirizagcdo. Essas andlises, além de iluminarem sofisticados arranjos
de propriedade e financiamento envolvidos na estruturagao de projetos de infraestrutura, tém destacado a
crescente preponderancia de um capitalismo rentista, baseado na apropriagdo de rendas de ativos,
controladas crescentemente por corporagdes rentistas (CHRISTOPHERS, 2019). Um processo que toma feigdes

globais e particulariza-se nas diferentes regides do planeta.

No contexto latino-americano, a financeirizagdo tem sido amplamente mobilizada na analise das
dindmicas imobilidrias, tendo menor relevo na interpretacdo das transformagdes na produgdo das
infraestruturas. De maneira mais geral, essas andlises tendem a apontar especificidades em decorréncia das
particularidades de nossa formacdo social e urbana e da inser¢do subordinada nos processos de
financeirizagdo (RUFINO, 2023). Nesse contexto, o rentismo, como traco fundante de nossa economia
(MARTINS, 1986), parece ganhar poténcia explicativa ainda maior para compreensdo da privatizacdo das
infraestruturas, que se associa a importantes interven¢des do Estado na viabilizagdo financeira dos projetos
(RUFINO, 2023), como parte de um processo de financeirizacdo entendido como parcial e incompleto

(SHIMBO; SANFELICI, 2023).

Com a disseminacgdo das concessées e PPP, entendemos que a histdrica centralidade do fundo publico

na provisdo de infraestrutura (MARQUES, 2016) emerge sob novas formas — subsidios de financiamento,
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transferéncias de propriedades e recursos a operacdo privada, fundos de garantia, isencdes e outras formas
de subsidio — e alimenta as possibilidades de ampliacao de extracdao de renda imobilidria pelo controle dos
ativos. Nesse contexto, os atributos espaciais — imobilidrios — das infraestruturas, relacionados a segmentos,
portes e geografias, tornam-se aspecto determinante para majoracao de extracdo de rendas, realizadas pelas

cobrancas de tarifas e novas formas de exploracdo do espago por meio de novos usos e construcoes.

Considerando a insuficiéncia que a mobilizacdo apressada dos termos neoliberalismo e financeirizagdo
podem trazer para a compreensdo de processos particulares, sem fazer um balanco das transformacgdes
subjacentes e mais especificas, Mezzadra e Neilson (2014), por meio da formula¢do do conceito de operacées
do capital, procuram chamar atengao tanto para os aspectos materiais da intervengao do capital em situagdes
especificas quanto para sua articulagdo mais ampla a padrdes sistémicos. Os autores pretendem assim revelar
como métodos e paradigmas de valorizacdo refinados e abstratos associados a financeirizacdo do capitalismo

articulam-se com a violéncia material da exploracdo do trabalho e da natureza.

Enquanto os autores do conceito de operacdes de capital (MEZZADRA; NEILSON, 2014) centram-se no
desvendamento das técnicas de valorizagao financeira, para a compreensao das transformagdes na provisao
das infraestruturas para o caso brasileiro, considera-se essencial desvendar os processos de expropriagdo que
fundamentam a renovagdo da centralidade do rentismo, mediado pelas novas formas de propriedade e por
condigdes privilegiadas de acesso ao fundo publico, situando-as no contexto particular de neoliberalismo do
Estado e da financeirizagdo da economia do pais. Assim, ainda que haja importantes inovac¢des financeiras em

curso, a énfase deste artigo recai no desvendamento de aspectos mais particulares de nossa realidade.

Nosso artigo tem como objetivo analisar a trajetdria da privatizacdo dos servicos publicos e de
infraestruturas urbanas no Brasil, por meio da disseminacdo dos contratos de concessdes e PPP, discutindo os
significados, continuidades e mudancas desse processo. Com base na nocdo de operacdes de capital
(MEZZADRA; NEILSON, 2014), partimos da hipdtese que a disseminacdo das concessdes é produto de
sofisticadas operacGes imobilidrio-financeiras, definidas como construcdo social por meio de intervengdes
politicas, econdmicas e institucionais, que asseguram rendimentos atrativos a investidores privados e
impactam nas relagdes sociais de produgdo e nas caracteristicas (segmentos, portes e geografias) das
infraestruturas resultantes. Essas opera¢des colocam a renda imobilidria no centro das discussdes dos

processos de privatizagao das infraestruturas.

O artigo estd estruturado em trés partes, além da introducdo e das consideracdes finais. Na primeira,
em didlogo com a literatura, recuperamos os debates sobre a transformacgao das infraestruturas e dos servigos

publicos, seus vinculos com o neoliberalismo, a financeirizagdo e o rentismo, discutindo processos globais e
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especificidades do caso brasileiro. Na segunda parte, apresentamos a construcao social das infraestruturas
como operac¢des imobilidrio-financeiras, detalhando as intervengdes politicas, econémicas e institucionais no
contexto de expansao e crise econémica do pais nos ultimos 30 anos. Na terceira e uUltima parte, analisamos
os contratos de concessao de infraestrutura urbana como dimensdo concreta dessas relagdes. Considerando
a énfase nos dois momentos de intensificacdo da disseminacdo das concessdes, 2012-2014 e 2018-2020,
iluminamos as varia¢Oes significativas dentro da trajetdria das infraestruturas como operacées imobilidrio-
financeiras, os distintos movimentos de expropriagdo envolvidos nessas operacGes e suas implicacOes
socioeconOmicas e espaciais. A analise e caracterizacdo dos contratos é baseada no banco de dados coletado
junto ao portal da Consultoria Radar PPP!, que organiza informac¢des publicas disponiveis a respeito dos

contratos de investimento privado em infraestrutura e servicos publicos por meio de concessées e PPP.

Neoliberalismo, financeirizacdo e rentismo na transformacao das infraestruturas: dos processos globais as

especificidades latino-americanas

As ideias neoliberais tiveram um profundo efeito sobre a legitimagao das politicas de privatiza¢do das
infraestruturas, pavimentando a importancia crescente do setor como drea econdmica de grande relevancia
na acumulagdo capitalista global (O’NEILL, 2017; LORRAIN, 2011). Como parte da narrativa de diminui¢do do
Estado e austeridade fiscal, a privatizagao de varios ramos da infraestrutura tornou-se prescri¢ao recorrente
por parte de instituicGes financeiras internacionais, tomando a forma de Programas de Ajuste Estrutural nos

anos 1980 e 1990 (LOFTUS et al., 2020), com fortes impactos na América Latina.

Em arranjos variados (BAKKER, 2003; CHRISTOPHERS, 2020), os processos de privatizacdo tém se
sofisticado em articulagdo a ascensdo das finangas no curso do século XXI (LORRAIN, 2011; O’NEILL, 2017).
Originado da teoria marxista, o conceito de financeirizagdo ainda prescinde de maior clareza na sua definicao,
e sua teorizacdo passa pela percepcdo da alteracdo do comportamento de agentes fundamentais da
acumulacdo capitalista (LAPAVITSAS, 2013). Para Krippner (2005), com o avanco da financeirizacdo, os ganhos
capitalistas sdo crescentemente acumulados por meios de canais financeiros, e ndo através do comércio e da
producdo de mercadorias. Na origem desse processo estd o excesso de capital sobre destinos produtivos e a
consequente diminuicdo das expectativas sobre o crescimento econémico futuro, com as infraestruturas
sendo reconhecidas como uma classe de ativos capaz de gerar rendimentos estdveis e de longo prazo

(DODSON, 2017).

1 Os contratos considerados nessa pesquisa foram assinados entre janeiro de 2004 e setembro de 2020. Nosso foco foram os
contratos assinados através das modalidades Concessdo Comum e Concessdes, Patrocinada e Administrativa (PPP). Todos os valores
aqui apresentados foram atualizados pelo indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA) para 31 de dezembro de 2020.
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A crise financeira internacional de 2008, ao mesmo tempo que revelou a dimensdao e o poder das
finangas globais na producdo e operagdo de infraestruturas (LORRAIN, 2011), gerou mudancas, com grandes
instituicdes financeiras assumindo papéis cada vez mais relevantes. Do controle do crédito as operacdes, esses
agentes passaram a priorizar a posse direta de terras e infraestrutura urbana para a extracdo de renda

(O’NEILL, 2019; PURCELL et al., 2019).

Para Christophers (2019), as politicas neoliberais de privatizacdo, além de viabilizarem a emergéncia de
novas formas de propriedade, tém favorecido a ampliacdo dos direitos desfrutados pelos proprietarios,
acelerado a extracdo de renda pelo aperfeicoamento de instrumentos juridicos e financeiros, e inflado os
valores de ativos-propriedade. Nesse sentido, o termo neoliberalismo poderia ser entendido como uma série
de medidas excepcionalmente favoraveis ao rentismo. Segundo o autor, o controle cada vez mais centralizado
das propriedades e de ativos por grandes grupos econ6micos e corporacgées financeiras acentua e distingue o

rentismo no momento contemporaneo (CHRISTOPHERS, 2019).

Partindo do estudo da economia do Reino Unido, Christophers (2019) aponta a ascensdo do rentismo
como processo mais amplo, mas profundamente articulado a financeirizagdo. Para ele, desde os anos 1980,
as atividades econdmicas foram crescentemente “conduzidas por rentistas, no sentido em que elas sao
estruturadas em torno do controle e geragdo de rendas de ativos escassos” (CHRISTOPHERS, 2019, p. 2). O
autor considera que o setor financeiro, por deter o controle de um nimero expressivo de ativos, se constitui

como uma espécie de “setor rentista lider”, e a financeirizagdo como uma “vanguarda do rentismo”.

Ainda que sejam diversas as interpretacdes sobre o conceito de renda, suas origens remetem a renda
da terra, entendida como o pagamento ao proprietario da terra feito por seu arrendatario, seja em localidades
urbanas ou rurais. Dentro do marxismo, ainda que a renda continue associada a um entendimento ampliado
como pagamento pelo controle do uso ou acesso monopolista de uma propriedade, seus limites ndao se
circunscrevem a terra, com a busca de renda indo muito além daquilo que Marx descobriu como necessario e
funcional ao capitalismo, com o terreno dos rentistas se ampliando para mercados de todos os tipos (HARVEY,

2017, p. 37 apud CHRISTOPHERS, 2019).

Para o Christophers (2019), reconhecer a diversidade de categorias de rentistas, dos tipos de ativos e
das formas de realizagdo da renda e a natureza dos acordos vigentes na definicdo de propriedade e do controle
dos ativos sdo elementos fundamentais para se compreender como essas relagdes sao moldadas e como e por

guem esses ativos sao explorados.
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No contexto dos paises centrais, as infraestruturas passaram a ser desenvolvidas sob sofisticada
engenharia financeira (PRYKE; ALLEN, 2019), que traduz, decodifica e homogeneiza o “ativo” infraestrutura
para torna-lo atraente e ao mesmo tempo passivel de comparagdo com outros ativos (O’NEILL, 2019).
“Engenharia”, nesse contexto, representa um conjunto de habilidades pelas quais intermediarios financeiros,
como bancos de investimento, fundos de pensdo e gestores de fundos, desenvolvem novas técnicas para criar
e capturar valor (PRYKE; ALLEN, 2019). Ao decifrar as formas cada vez mais complexas de extrair valor e lucros
por meio da propriedade da infraestrutura, Pryke e Allen (2019) demonstram que a financeirizacdo da
infraestrutura nos paises centrais desenvolve-se em torno da articulacdo da capitalizacdo de fluxos de renda
futuras, considerando, sobretudo, as tarifas, com técnicas financeiras avancadas. Os autores argumentam que
as técnicas financeiras, como swaps de taxa de juros e refinanciamento de dividas, tornaram-se ferramentas
essenciais para maximizar a taxa interna de retorno sobre os investimentos em infraestrutura (PRYKE; ALLEN,
2019). Os longos periodos das concessées, tornam as infraestruturas potentes engrenagens de circulacdo e

captura do valor.

A precificacdo do ativo e a avaliacdo da sua capacidade de gerar renda estavel no longo prazo sao
fungdes fundamentais desse processo. Essas fun¢des, desempenhadas por escritérios de advocacia, de
contabilidade, agéncias de rating e coordenadas desde os centros financeiros globais (SASSEN, 2002), visam
assegurar vinculos interescalares estaveis entre agentes, instituicdes e ativos (HALBERT; ROUANET, 2014;
SANFELICI, 2013; RUFINO, 2020), dando a esses ativos orientados pela légica rentista-financeira o status de

investimentos globais.

Por outro lado, a acomodacdo das infraestruturas como investimento global passa pela constituicdo da
propriedade privada e pela definicdo de suas condi¢cGes de exploragdo, estando esses processos fortemente
articulados ao territério pela materialidade das redes e de sua gestdo operacional. Portanto, apesar dos
discursos sobre o poder dos agentes financeiros no contexto da financeirizagdo global, a escala local
permanece como lugar onde ocorre a extragdo do valor que circulard nos circuitos financeiros globais. Além
disso, a trajetdria histérico-institucional-social de cada pais e regido é fundamental nas determinagdes
especificas dos processos de privatizagdo, ndo sendo parte de um receituario neoliberal comum (BRENNER,

2012).

Em paises latino-americanos, como o Brasil, diversas questdes relacionadas as caracteristicas histéricas
da urbanizagdo, as persistentes desigualdades socioecondmicas e as deficiéncias de reproducdo do capital
financeiro impdem limites a expansdo dessa racionalidade puramente financeira, pondo em relevo a
persistente centralidade da renda. Como desenvolvem Loépez e Pradilla (2017), o desinteresse inicial de

investidores privados na América Latina em dreas como mobilidade, saneamento e residuos sélidos decorreu
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dos elevados investimentos necessarios e dos altos riscos associados a definicdo dos precos das tarifas
cobradas aos usuarios e a sua localizacdao urbana. Para além da baixa renda da populacado, o histérico de
manifestacdes sociais contra o aumento de tarifas dos servigos publicos na regido (LOPEZ; PRADILLA, 2017)
fez com que a dependéncia exclusiva desses rendimentos se configurasse como risco na modelagem das

infraestruturas enquanto negdcio de capitalizacado de fluxos de renda (RUFINO, 2023).

A baixa capacidade de pagamento dos servi¢os pela populacdo associada as taxas de juros mais elevadas
e maiores dificuldades de obtencdo de financiamentos de longo prazo configuram-se como entraves a
extensdo de racionalidades mais financeiras. Esses entraves, entretanto, passaram a ser crescentemente
explorados pelos agentes privados nacionais e internacionais e instituicdes multilaterais como justificativa
para redefinicdo das politicas e do papel dos Estados, resultando na prescri¢cdo da disseminacdo generalizada
das parcerias publico-privadas associadas ao forte suporte dos governos nacionais e locais como condicdo para
a atratividade financeira dos negdcios. Assim, ainda que a presenca do capital financeiro e de suas
racionalidades sejam menos presentes na regidao, o processo global de ascensado das financas e sua crescente
importancia no setor de infraestruturas tém influenciado na definicdo de novas formas de propriedade e
aportes financeiros no sentido de assegurar novas fronteiras de acumulagdo rentista por meio das

infraestruturas.

No Brasil, a interpretagdo das infraestruturas como setor rentista e com vinculos com as finangas
antecede o momento atual, sendo a presenca das grandes empresas inglesas na exploracdo das ferrovias
brasileiras no século XIX um exemplo paradigmatico da articulagdo de interesses rentistas e financeiros em
um contexto de producdo privada das infraestruturas (CUELLAR, 2019). Posteriormente, a estatizacdo da
demanda de infraestruturas pelo Estado circunscreveu a participagdo privada aos contratos de construgao.
Entretanto, a politizacdo desses contratos com a consolidacdo da hegemonia do capital nacional na forma das
grandes empresas de construcdo fez com que os ganhos das empresas passassem a ser determinados por
privilégios politicos definidos em contratos, e ndo necessariamente por questdes produtivas (CAMARGOS,
1993), alimentando interesses rentistas, entendidos aqui como provenientes dessas relagdes privilegiadas

com o Estado.

Com a renovagédo do rentismo como forma de acumulagdo histérica na regido (MARTINS, 1986), por
meio de distintos movimentos de expropriacdo na implementagao de concessées e PPP, pode-se afirmar que
a propriedade privada do espaco, base angular para expansdo das relagdes capitalistas na producdo
imobiliaria, estende seus dominios para a infraestrutura (RUFINO, 2021), colocando a renda imobilidria no

centro das discussdes do processo de privatizacdo das infraestruturas.
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A renda imobiliaria é por nés entendida como resultante do controle de uma “concessdo de uso da
propriedade da terra como espac¢o” (PEREIRA, 1984, p. 80). Para Pereira (1984), a renda da terra, relacionada
a producdo imobilidria enquanto monopélio de privatizacdao do espaco, se transfigura em renda fundidria e
imobiliaria (PEREIRA, 1984, p. 120). “A renda fundidria origina-se da mais-valia extraida no processo de
trabalho da construgdo, ndo importando ai o tipo de edificio ou o uso a que se destina” (PEREIRA, 1984, p.
121). J4 a renda imobiliaria “provém do cardter de monopdlio da privatizacao do espaco” (PEREIRA, 1984, p.
121). Sua origem é externa aos processos de producdo e relaciona-se ao “pagamento de um preco no acesso
a localizagdo”, interferindo nos tipos de edificios a serem construidos e nos seus usos. Nesse sentido,
delineiam-se dois campos: “o da renda fundiaria pelo processo de exploragdo da forca de trabalho e o da renda
imobilidria pela espoliacdo imobiliaria” (PEREIRA, 1984, p. 117). A espoliacdo imobilidria é entendida como
momento de acumulacdo sem producdo de valor (PEREIRA; PETRELLA, 2018). Trata-se, portanto, de uma
forma de captura de um processo global de producdo de riqueza definido pelo preco de acessar determinados

espacos da cidade.

Assim, ainda que as infraestruturas se particularizem por seu consumo coletivo (LENCIONI, 2007), a
renda gerada a partir de sua exploragdao como propriedade privada cada vez mais toma a forma de renda
imobilidria. Entendemos que a renda imobilidria aqui é resultante tanto das tarifas? quanto da intensificacdo
de usos e incrementos de novas construgdes. Nesse sentido, nos processos de concessao, a localizagao, os
tipos e usos de infraestrutura — definidos sobretudo pelos distintos segmentos e portes — deixam de ser
elementos acessorios para se tornarem elementos fundamentais na realizacdo da renda imobilidria. A
exigéncia de gerar maiores rendimentos passa também a potencializar certos segmentos em detrimento de
outros, priorizando investimentos a partir do cercamento de bens publicos preexistentes e mais atrativos em

detrimento da producdo de infraestruturas novas e mais essenciais a reproducao social.

Outra particularidade nesse processo é que a realizacdo dessa renda imobilidria passa a estar direta ou
indiretamente relacionada ao fundo publico. O fundo publico renova-se sob uma diversidade de formas —
subsidios de financiamento, transferéncias de propriedades e recursos a operacdo privada, fundos de garantia,
isengdes e outras formas de subsidio — e emerge como componente essencial dos processos de expropriacao
ao assegurar importante parte da capitalizagdo dos fluxos de renda dos projetos de infraestrutura, sendo a
base para a expansao das concessdes para novas geografias e setores que até entdo eram considerados pouco
rentdveis. Contraditoriamente, sua mobilizacdo serd também utilizada na promogao de instrumentos

financeiros mais sofisticados atrelados aos projetos de infraestrutura. Assim, as interven¢ées do Estado como

2 Cabe precisar que, embora a tarifa se refira a um servico, e, portanto, envolva explora¢do e precariza¢do do trabalho, este
desenvolve-se a partir do controle de um espaco.
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politicas publicas, aqui particularizadas pela definicdo de novas formas de propriedades, financiamentos e
contratos, importam no detalhe (MARQUES, 2016). Sdo essas intervencdes que estruturam o vinculo entre o
estabelecimento de propriedades para extracdo de renda e a acumulacdo por despossessdo, com
propriedades que seriam condicdes gerais de producado e reproducao social do trabalho, sendo expropriadas

em favor do rentismo (ANDREUCCI et al., 2017) .

Essas intervengbes de distintas naturezas revelam-se como operag¢des imobilidrio-financeiras, que
passam a assegurar o controle privado da propriedade das infraestruturas, a definicdo de rendas imobiliarias
e recursos financeiros para sua realizacdo. Com a definicdo desse conceito, procuramos demonstrar como
essas operagdes resultam de uma construcdo social, constantemente redefinida em face dos contextos
macroecondmicos, da politica nacional e dos interesses econdmicos dominantes. Os conteudos especificos
dessas operagdes em distintos momentos repercutem nos portes, segmentos e geografias das infraestruturas
contratadas, iluminando o cardter imobilidrio pela crescente subordinacdo rentista. Sdo esses dois distintos

niveis de analise que apresentamos nas partes seguintes.

A construcao social das infraestruturas urbanas como operag¢des imobilidrio-financeiras no Brasil

A persisténcia de elevadas taxas de inflagdo, em associagdo a pendéncia sobre a resolugdo do
pagamento da divida externa, colocou a economia brasileira a margem de uma insergdo ativa nos processos
de financeirizacdo global até inicio dos anos 1990 (PAULANI, 2010), ajudando a explicar a penetra¢cdo mais
tardia da agenda neoliberal em comparagdo com os demais paises latino-americanos. Os primeiros passos
dessa agenda reformadora foram dados pela gestdo de Fernando Collor-ltamar Franco (1992-1995) (PAULANI,
2010), com a adocdo de politicas direcionadas a abertura econémica, controle dos gastos publicos,
desregulamentacdo financeira e privatizacdo de empresas estatais. Nesse governo foi criado o Programa
Nacional de Desestatizacdo (PND) e aprovada a reforma da Lei das LicitacGes e Contratos Administrativos. Em
1995, com a chegada de Fernando Henrique Cardoso (FHC) a presidéncia e com o alcance de maior
estabilidade econdmica com o Plano Real, as reformas foram aprofundadas pelo declarado projeto de
“modernizar” o pais. A liberalizacdo financeira da economia, o ajuste fiscal e a estabilizagdo monetdria — por
meio do aumento das taxas de juros — fortaleceram os setores rentistas nacionais e promoveram a atragao de
capital financeiro internacional curto-prazista (PAULANI, 2013; SAAD FILHO, 2020; GONCALVES; LAVINAS,
2022; BOSCHI; PINHO, 2019). Progressivamente consolidavam-se no Brasil as ideologias do Estado minimo e

da ineficiéncia de suas instituicdes publicas na coordenacgao e intervengdo econémica (WERNER, 2019).
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Sob o argumento da necessidade de cumprir as metas de ajuste fiscal impostas por organismos
financeiros internacionais, o debate em torno da gestdo publico-privada dos interesses publicos ganhou ainda
mais forca. Ademais, os compromissos assumidos pelo Estado brasileiro com os organismos internacionais —
por exemplo o de atingir o superavit primario — dificultavam os investimentos e estimulavam o avanco das

concessoes a investidores privados (ALVARENGA, 2005).

O Projeto de Lei sobre a concessdo de servicos publicos, proposto por FHC enquanto ainda era Senador
da Republica, foi aprovado nos primeiros meses de sua gestao presidencial, dando origem a Lei de Concessdes
de Servicos Publicos (Lei n. 8.987/1995). A regulamentac¢do da Lei de Concessdes possibilitou a empresas
privadas, por determinado periodo de tempo, que se tornassem concessionarias, construindo e gerindo
infraestruturas e servicos antes publicos com vistas a alcangar maiores rentabilidades. Essa modalidade de
contratacdo é hoje conhecida como Concessdio Comum e tem por caracteristica ndo envolver a
contraprestacdo pecunidria do ente publico ao parceiro privado, sendo a concessionaria remunerada pelas

tarifas cobradas dos usuarios, bem como por outras receitas alternativas.

Apesar do maior volume financeiro nas privatizacdes de empresas publicas, as concessdes de
infraestrutura consolidaram-se como um novo canal para a penetragdo de investimentos privados. De maneira
geral, altos ganhos rentistas foram obtidos devido a seletividade dos ativos, aos baixos niveis de investimentos
necessarios e as altas taxas de retorno por meio das tarifas (DUTRA; SAMPAIO, 2017). Nesse periodo, o
estabelecimento de contratos com altas taxas de retorno eram justificados pelas elevadas taxas de juros
vigentes e auséncia de garantias do Estado a um conjunto de riscos que a provisdo de infraestrutura de longo
prazo envolvia (NOHARA, 2015). Aproveitando a falta de profundidade do mercado financeiro nacional e a
apeténcia de curto prazo dos investidores financeiros internacionais, as maiores empreiteiras nacionais
tornam-se protagonistas na disseminacdo do negdcio das concessées de infraestruturas (RUFINO et al., 2021).
Indicando um alinhamento precoce a certa racionalidade financeira, os principais empreiteiros brasileiros
perceberam que as concessdes poderiam constituir uma linha de negdcios atrativa, com os contratos de 20 a
25 anos levados a valor presente representando volumes financeiros muito superiores aos lucros obtidos em
contratos de construc3do®. Entende-se que, nessa nova relacdo com o Estado, a centralidade dos fluxos de
renda auferida pelas tarifas (renda imobilidria) torna as caracteristicas espaciais (imobilidrias) das

infraestruturas aspecto central dos negdcios®.

3 Informacdo oral obtida em entrevista com ex-diretor de uma das maiores concessionarias de infraestruturas, realizada em janeiro de
2021.
4 Esse aspecto é particularmente evidente para o caso das concessdes rodovidrias, concentradas nas regides mais ricas do pais.

Geo UERJ, Rio de Janeiro, n. 50, €55439, 2023 | DOI: 10.12957/geouerj.2023.7585 11




Infraestruturas urbanas como opergoes...
Rufino; Borges e Yassu

Ao mesmo tempo, reiterando o carater intensamente politizado do fornecimento de servicos publicos
(MARQUES, 2016), a pressdo para a disseminacdo mais acelerada das concessdes, articulada ao crescente
poder das empreiteiras e a ascensdo de novo grupo politico, ensejou o desenho de novos modelos contratuais,

crescentemente apoiados na captura de maiores volumes de fundo publico.

Desde 2003, com a chegada do Partido dos Trabalhadores (PT) ao poder (2003-2016), a provisdo das
infraestruturas passou por importantes transformagdes, com reorientacao estratégica em direcdo a maiores
intervengdes do Estado por meio do planejamento, de investimentos e financiamentos (FERREIRA; AZZONI,
2011), ampliando a atrac¢do de investidores privados. Parte do aumento da atratividade foi pavimentado pela
aprovacdo da Lei n. 11.079/2004 (Lei das PPP)*, que permitiu a extens3o de processos de privatizacdo para as
infraestruturas urbanas em segmentos antes vistos como ndo lucrativos (RUFINO, 2016). Essa lei brasileira
atribuiu um significado bastante especifico a expressdo “parceria publico-privadas”, que abrange duas novas
modalidades de contratos de concess3o: patrocinada e administrativa®. A primeira consiste em concessdes de
servicos ou obras publicas nas quais, além da tarifa paga pelos usuarios, o governo também paga algum tipo
de contraprestacdo pecuniaria. No caso da segunda, somente o poder publico é responsavel pelo pagamento
do servigo. A lei procurou responder também as demandas por mais garantias do Estado, por meio da
consolidagdo de fundos garantidores e maior flexibilizagdo na reparticdao dos riscos decorrentes de novas

formas de implementagdo e gestdo dos projetos (LIMA, 2014).

Pouco depois da criacdo da Lei das PPPs, a publicacdo do Decreto n. 5.977 em 2006 regulamentou o
Procedimento de Manifestacdo de Interesse (PMI) e a Manifestagdo de Interesse Privado (MIP), possibilitando
as entidades privadas a formulagao e o desenvolvimento de propostas de concessdes e PPP. A aprovagdo das
Leis n. 12.024/2009 e n. 11.766/2012 ampliou a possibilidade de transferéncia de aportes financeiros para as
contrapartidas em PPP nos distintos entes federativos — alargando para 5% o limite percentual de

comprometimento da receita corrente liquida para fins de garantia de PPP’.

Ainda que mantendo alguns pilares liberais e alinhado a politica econémica de seu antecessor

(PAULANI, 2012), o segundo mandato de Luiz Inacio Lula da Silva (2007-2011) assumiu uma atuagdo mais

50 modelo de PPP adotado no Brasil tem influéncia na experiéncia britdnica de incentivo ao investimento privado no setor publico
(PECI; SOBRAL, 2007; NOHARA, 2015). Impulsionado entre 1970 e 1980 pelo governo de Margaret Thatcher e recuperado pelos
conservadores ingleses em 1992 por meio da Project Finance Initiative (PFl), esse modelo de PPP para o desenvolvimento de projetos
de infraestrutura se disseminou mundo afora, inspirando também a legislagao brasileira, ainda que essa tenha suas particularidades
(PECI; SOBRAL, 2007).

6 De forma ampla e abrangente, a expressdo “parceria publico-privada” pode compreender as mais diversas formas de vinculos
obrigacionais entre entes publicos e privados, com distintos arranjos contratuais, que contemplem o beneficiamento mutuo entre
ambos os setores (NASCIMENTO; FREITAS, 2017).

7 Originalmente estipulado em 1% (Lei n. 11.079/2004), esse percentual foi alargado para 3% (Lei n. 12.024/2009) e posteriormente
5% (Lei n. 11.766/2012).
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direta na economia por meio de aumentos substanciais nos investimentos diretos e indiretos com a criagao
de grandes programas de investimento e da atuacdo das empresas publicas em dareas estratégicas (SINGER,
2012). A chegada de Dilma Rousseff a presidéncia (2011-2016) deu sequéncia a essas proposicoes,
intensificando-as. Em seu “ensaio desenvolvimentista” (SINGER, 2018), Dilma lancou a Nova Matriz
Econdmica, que ampliou as linhas de crédito subsidiadas por bancos publicos, criou programas de desoneracgao
fiscal e, entre outras medidas, langou pacotes de incentivo a industria nacional e a infraestrutura, como o

Programa de Investimento em Logistica (PIL)2.

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) tornou-se agente fundamental nas
politicas de concessdo, estruturando um grande volume de financiamentos subsidiados articulados ao
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), lancado em 2007. Com a crise financeira global de 2008, os
investimentos em infraestruturas foram assumidos como estratégia anticiclica central, com amplia¢gdo dos
investimentos e da participacdo de agentes privados no langamento da segunda etapa do programa (PAC 2 —
2010-2014) (BRASIL, 2014). Em articulacdo a essas a¢des, em outubro de 2007, foi anunciada a realizagcdo da
Copa do Mundo de futebol de 2014 no Brasil, e, em outubro de 2009, foi a vez da cidade do Rio de Janeiro ser
eleita a sede dos Jogos Olimpicos de 2016, estabelecendo uma agenda de obras de infraestrutura necessarias

para receber os megaeventos, sustentando e acelerando a expansao das concessdes.

Entre 2007 e 2014, os investimentos no setor tiveram aumento nominal de 167%, com expansdo em
praticamente todos os segmentos de infraestrutura (FRISCHTAK; NORONHA, 2016). Segundo dados do BNDES,
houve um salto dos financiamentos de infraestrutura pelo banco de 39 bilhdes de reais em 2008 para 91,4
bilhGes de reais em 2009, com a instituicdo se consagrando como principal fonte de crédito, sendo responsavel
por 75% dos financiamentos aos investidores privados (RUFINO, 2021). As baixas taxas de juros de longo prazo
(TILP) foram um diferencial dos empréstimos fornecidos pelo banco. Dos recursos emprestados pelo banco
entre 2007 e 2015, 81% do valor total foi destinado a empresas privadas, com enorme preponderancia

daquelas de grande porte, refletindo a permanéncia da hegemonia das grandes empreiteiras.

As caracteristicas, os impactos e os significados desse ciclo de investimentos foram exaustivamente
discutidos pela bibliografia sob os enfoques econémico (PAULANI, 2012; CARVALHO, 2018; SAAD FILHO, 2020),
politico (SINGER, 2012; 2018) e urbano, a partir da perspectiva dos agentes envolvidos (RUFINO, 2021;
FAULHABER; SIQUEIRA, 2019; RUFINO; WEHBA, 2021), dos recursos destinados (CARDOSO; JAENISCH, 2019;
FILOCOMO; ROYER, 2020) e dos impactos das obras, em especial a articulacdo com os megaeventos esportivos

(SANTOS JR.; GAFFNEY; RIBEIRO, 2015; ROLNIK, 2015). As novas modalidades de concessdo, o aprimoramento

8 O PIL consistia em um pacote de concessdes para estimular a inversdo em rodovias e ferrovias, prevendo a aplicagdo de 133 bilhdes
de reais em sua primeira fase.
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juridico dos marcos regulatérios e a ampliacdo de financiamentos, ao assegurar novos patamares de captura

de fundo publico, foram determinantes no boom de contratos e nos seus altos valores entre 2012 e 2014.

Em 2015, o pais entrou em forte recessdao econdmica, minando as bases de sustentacao do PT, ja
abaladas pelas manifestacdes de 2013, pela desaceleracdo econ6mica, aumento do desemprego e escandalos
de corrupgdo apontados pela Operagao Lava Jato iniciada em 2014. A Operacgao Lava Jato tornou os efeitos da
crise ainda mais severos no setor de infraestrutura, intensificando a retra¢do dos investimentos estatais e o
desmonte e a descapitalizacdo das grandes empreiteiras nacionais (DE PAULA; MOURA, 2019). Apds o golpe
parlamentar de 2016, que derrubou a presidente Dilma do cargo e fez ascender seu vice, Michel Temer (2016-
2017), o pais passou por fortes reformas neoliberais, que permitiram o avanco de politicas de austeridade
econdmica (GONCALVES; LAVINAS, 2022). A virada neoliberal iniciada no governo Temer foi aprofundada no
governo de Jair Messias Bolsonaro (2018-2022) (BRITTO; QUINTSLR, 2022).

O avanco do discurso da austeridade lastreou mudancas ainda mais radicais nas politicas de
investimento, com restricdo dos gastos governamentais e ampliacdo no direcionamento dos recursos as
empresas privadas. Ainda em 2016, a Lei n. 13.334 criou o Programa de Parcerias de Investimentos (PPI), com
a finalidade de “ampliar e fortalecer a interagdo entre o Estado e a iniciativa privada por meio da celebragao
de contratos de parceria e de outras medidas de desestatiza¢cdo”’. Simultaneamente, diversas mudancas
foram realizadas para aprimorar as garantias aos entes privados e reforgar os ganhos econémicos com as
chamadas rendas acessorias ou complementares, advindas de projetos indiretamente associados a execu¢ao
dos contratos de concessdo. O Decreto n. 8.428, de 2015, estendeu o PMI, antes restrito apenas as PPP, para
a modalidade de concessdo comum, além de viabilizar atualizagdes e complementac¢des nos estudos publicos
por entes privados. Adicionalmente, o Decreto n. 8.874, do mesmo ano, regulamentou os projetos
considerados prioritarios na area de infraestrutura, dando destaque para projetos de PPP e concessdes
comuns que integrem o PPI, nos quais as aplicagOes passaram a se beneficiar de incentivos tributarios através

da Lei das Debéntures Incentivadas (Lei n. 12.431/2011).

Com amplo apoio e trabalho da Confederacdo Nacional de Municipios (CNM)¥ e respondendo a

pressdes!! por mais suporte aos processos de privatizacdes em nivel municipal, a Lei n. 13.529 foi aprovada

9 Disponivel em https://www.ppi.gov.br/sobre-o-programa. Acesso em: 5 nov. 2021.

10 Disponivel em: https://www.cnm.org.br/comunicacao/noticias/vitoria-municipalista-lei-cria-fundo-para-apoiar-projetos-de-
concessao-e-ppp-s. Acesso em: 21 set. 2021.

11 Documentos oficiais, tanto da Confederagdo Nacional da Industria (CNI) quanto da Camara Brasileira da Industria da Construgdo
(CBIC), elencaram como estratégia prioritaria para o pais a disseminagdo de concessGes e PPP nos entes municipais. De acordo com o
Mapa Estratégico da Industria 2018-2022, o pais precisava viabilizar “novas concessdes e PPPs municipais para a infraestrutura
urbana”, sendo necessario o aperfeicoamento das normas e dos procedimentos de privatizagdo e concessdo (CNI, 2018, p.132). Ja as
“Propostas para ampliar a aplicagdo em estados e municipios” (CBIC, 2016) compilam uma diversidade de recomendagdes nesse
sentido, que passam pela reivindicagdo de melhorias: na capacidade de execug¢do dos contratos pelos entes federativos; nos
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em dezembro de 2017. Dentre os principais mecanismos nela previstos, destaca-se a criacdo do Fundo de
Apoio a Estruturacdo e ao Desenvolvimento de Projetos (FEP), direcionado exclusivamente ao financiamento
de servicos técnicos profissionais especializados que apoiem a estruturacdo e o desenvolvimento de projetos
de concessao e PPP da Unido, Estados e Municipios, com previsdo inicial de aporte da Unido de até 180 milhdes
de reais'. A justificativa para a criacdo desse fundo esta fundamentada no reconhecimento de que essa etapa
é uma das mais desafiadoras, em especial por municipios de médio e pequeno portes. Na mesma linha, foi
autorizado ao Fundo Garantidor de Infraestrutura (FGIE) oferecer garantias publicas para concessées e PPP
contratadas por municipios, e ndo mais apenas pela Unido e pelos Estados, conforme versao inicial da Lei n.
12.712/2012. Também foi prevista a redugdo de 50% no valor minimo de contratagdo das PPP, que passou de

20 para 10 milhdes de reais®.

Em julho de 2020, a Lei n. 14.026, conhecida como novo Marco Regulatério do Saneamento,
impulsionou a expansdo dos agentes privados nesse segmento. Com o aprofundamento da crise fiscal, em
parte explicada pela pandemia, a atracdo de investimentos privados consagrou-se como Unica opc¢do (BRITTO;

QUINTSLR, 2022).

Em paralelo as transformacgdes regulatérias, as condi¢des de financiamento das concessdes de
infraestrutura sofreram importantes alteragdes. Os financiamentos via BNDES tiveram queda expressiva em
2015, mas principalmente em 2016, quando voltaram aos patamares do inicio dos anos 2000 (RUFINO, 2021).
Reforca-se, nesse contexto, a priorizacdo politica de aumento dos financiamentos ao setor por meio do
mercado de capitais, com o BNDES fortalecendo sua a¢do enquanto catalisador dessas dinamicas por meio do
compartilhamento de garantias para viabilizar instrumentos financeiros mais sofisticados, como as debéntures

incentivadas.

Aprovadas pela Lein. 12.431, de 2011, as debéntures incentivadas, que passaram a permitir a emissdo
de titulos de dividas diretamente associados a projetos de infraestrutura com importantes desoneragées
fiscais, ganharam alguma relevancia sendo beneficiadas pela reducdo significativa da taxa basica de juros da
economia (Selic), que passou de 14,25% em agosto de 2016 para 2% ao ano em dezembro de 2020. Apesar do

significativo e crescente volume de recursos captados, os resultados sdo ainda limitados, com os recursos

projetos, com a criagdo de empresas estruturadoras e PMI; aumento de recursos, com a constituicdo de fundos estaduais e
municipais; maior competicdo entre agentes — viabilizada pela utilizagdo de fundos garantidores nos financiamentos —, e melhorias
na atratividade dos projetos, com adequagao dos retornos financeiros em alinhamento com as condigdes macroeconOmicas.

120 limite de aporte de recursos da Unido foi revisto com a aprovagdo do novo marco legal do saneamento basico (Lei n.
14.026/2020), que tornou ilimitada a participacdo da Unido nesse fundo.

13 Com o novo valor minimo de 10 milhdes de reais, considerando o prazo maximo das contratagdes (35 anos), o contrato mensal
minimo pdde ser fixado em pouco menos de 24 mil reais por més.
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captados via divida sendo direcionados sobretudo para o refinanciamento de projetos de grande porte
(STROHER et al., 2022). Estando longe de alcancar os patamares anteriores de financiamento direto do BNDES,
a relativa expansao das debéntures incentivadas oculta ainda a mobilizacdo do fundo publico na forma de

isengdes fiscais.

Nesse contexto de exacerbag¢do do neoliberalismo e de experimentagdo de praticas financeiras,
verificou-se uma nova aceleragdo da disseminagao dos contratos de concessdes comuns e PPP, desarticulada
da expansdo dos investimentos e pautada pela expansdo de contratos municipais de menor porte associados

a emergéncia de empresas locais e regionais crescentemente especializadas no negdcio das concessoes.

A disseminacdo das concess6es como operagoes imobilidrio-financeiras: articulagdes entre as intervengdes

estatais e a subordinagdo rentista

Entre 2004 e 2020, foram assinados 402 contratos que totalizam cerca de 306 bilhdes de reais (RADAR
PPP, 2020). Como parte de uma trajetdria de crescente disseminagdo das concessdes (ver Grafico 1), dois
momentos de aceleragdo da implementag¢do dos contratos ganharam destaque em importante articulagdo das
dindmicas econdmicas e politico-institucionais discutidas no item anterior. Sistematizando o nimero dos
contratos e valores envolvidos, o periodo entre 2012 e 2014 aparece como primeiro destaque (ver Grafico 1),
com um radical salto nos valores dos contratos firmados. Em um contexto de disseminacdo de novas
modalidades, ampliacdo dos subsidios e financiamentos subsidiados, os 73 contratos assinados no periodo
somaram mais de 164 bilhGes de reais. O periodo entre os anos 2018 e 2020 configura-se como o segundo
destaque, sendo marcado pelo substancial aumento do nimero dos contratos assinados, ainda que seus
valores reflitam a permanéncia de um quadro de estagnacdo e baixo crescimento da economia. Com a aposta
em maior protagonismo dos agentes privados e maior participacdo do mercado de capitais, nesse periodo,

foram celebrados 226 contratos que, juntos, somaram pouco mais de 55 bilhdes de reais (ver Grafico 1).
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Grafico 1 — Numero e valor dos contratos de infraestrutura urbana assinados (em bilhGes de reais) entre 2004 a 2020
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Fonte: Radar PPP. Elaborado pelos autores.

A fim de discutirmos a disseminacdo desses contratos como operacdoes imobilidrio-financeiras,
ressaltando seus distintos atributos (segmentos, portes e geografias) e estratégias de captura de renda
imobilidria envolvidas, dividimos as infraestruturas urbanas analisadas em dois grupos principais. No primeiro
grupo, consideramos os segmentos mais relevantes a reproducdo social, cuja insuficiéncia tem caracterizado
nosso processo de urbanizagdo — trata-se dos segmentos mobilidade urbana, saneamento ambiental e
residuos sélidos (Grupo 1). No segundo grupo, consideramos as demais infraestruturas urbanas, abrangendo
“ativos” como estacionamentos, arenas esportivas, parques, servicos funerdrios, aeroportos*, entre outros?®®
(Grupo 2). A expansdo mais significativa desse segundo grupo é em larga medida explicada pela crescente
diversificagdo do negdcio das concessdes e por um potencial ainda mais elevado de diversificar as formas de
captura de rendas imobilidrias, abrangendo outros equipamentos coletivos essenciais a reprodugao social,
como postos de saude e escolas. Com o avang¢o da disseminagdao das concessGes e o aprimoramento das
estratégias de captura de rendas imobilidrias'®, as diferencas entre esses grupos tornam-se cada vez mais
ténues, com os interesses rentistas se sobrepondo cada vez mais as reais necessidades da reprodugdo social

em ambos os casos.

14 Tradicionalmente, o segmento de aeroportos é considerado por grande parte da bibliografia como uma infraestrutura regional,
que articula distintos fluxos regionais e mesmo globais, seja de cargas, seja de passageiros. Neste artigo, contudo, consideramos os
aeroportos como uma infraestrutura urbana, na medida em que a Iégica de concessdo de seus espagos esta cada vez mais vinculada
a uma légica imobilidria, mais relevante nas infraestruturas urbanas.

15 Foram incluidos nessa categoria os seguintes segmentos constantes na base de dados: Arenas Esportivas, Atendimento ao
Cidaddo, Ativos Imobilidrios, Cultura, Educagdo, Estacionamentos, Habitagdo e Urbanizagdo, Meio Ambiente, Multinegdcios, Salde,
Sistema Funerario, Sistema Prisional e Tecnologia.

16 Basta lembrar que as infraestruturas essenciais aqui consideradas, que tinham nas tarifas o principal meio de realizagdo da renda
imobilidria, passaram a estender seus limites com a exploragdo das chamadas receitas acessodrias, incluindo nelas a exploragao de
empreendimentos comerciais articulados as redes de infraestrutura.
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No primeiro periodo (2012-2014), as infraestruturas de mobilidade, saneamento e residuos sdélidos
(Grupo 1) corresponderam a 64% do numero dos contratos assinados e 51% dos valores contratados,
demonstrando ja nesse momento uma disputa acirrada com as demais infraestruturas. A maioria dos
contratos que abrangem essas infraestruturas mais relevantes foi viabilizada por PPP, principalmente aqueles
de maiores valores, pavimentando a estruturacdao de importantes mecanismos de transferéncia do fundo
publico (ver Grafico 2). As 27 PPP assinadas para a provisdo dessas infraestruturas no periodo totalizaram
valores de contratos de 65 bilhGes de reais. A totalidade dos contratos de mobilidade urbana foram celebrados
sob o regime de PPP, com destaque para os contratos de grande porte, como a Linha 4 do metr6 de S3o Paulo.
As andlises da engenharia financeira desse projeto tém revelado importantes inovagdes nos mecanismos de
transferéncia do fundo publico, com implicagGes severas ao funcionamento financeiro geral da rede

(MAGALHAES, 2021; NOVASKI, 2020).

Grafico 2 — Numero e valor dos contratos assinados de infraestrutura urbana Grupo 1 (em bilhGes de reais) entre 2012 e 2014
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Fonte: Radar PPP. Elaborado pelos autores.

As PPP tém sustentado a provisdo de infraestruturas que passaram a ser, cada vez mais, desenhadas
como hegdcios imobilidrios sem riscos, como as Arenas Esportivas!’ e os primeiros experimentos em producio
de habitagdo social e unidades de saude e educacdo (ver Grafico 3), todas sob o regime de Concessdo
Administrativa. Nesses casos, os repasses sao integralmente cobertos pelo poder publico, com a realiza¢do da
renda imobilidria ndo guardando relagao com tarifas. Com os ganhos sendo associados de forma imediata a
captura do fundo publico, essas concessdes configuram-se potencialmente como operages de menor risco.

Complementarmente, articulado a essa renda imobilidria paga pelo Estado, esses negdcios procuram

17 Trata-se da modernizagdo do Maracand e do Parque Olimpico do Rio de Janeiro.
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aumentar seus retornos através da intensificacdo de outras formas de renda imobilidria, possibilitadas pelas
receitas acessorias, muito evidentes na sobreposicdo de negdcios, a exemplo das Arenas Esportivas, que

passaram a englobar museus, restaurantes, bares e lojas.

Grafico 3 — NUmero e valor dos contratos assinados de infraestrutura urbana Grupo 02 (em bilhdes de reais) entre 2012 e 2014
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Fonte: Radar PPP. Elaborado pelos autores.
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Ainda que o avang¢o das PPP, em suas distintas modalidades, tenha sido expressivo, as concessdes
comuns permaneceram com grande relevancia, respondendo por 40% dos contratos e 50% dos valores
contratados nesse momento. Dos 29 contratos em concessdao comum do periodo, vinte foram assinados nos
segmentos de maior relevancia, correspondendo a 22% dos valores contratados nessa modalidade (ver Grafico
2). As demais infraestruturas urbanas responderam por apenas nove dos contratos assinados em concessdo
comum, mas representaram 76% dos valores contratados, correspondentes a 60,4 bilhdes de reais (ver Grafico
3). Esses altos valores de contratos sdo explicados pela concessdo de cinco grandes aeroportos nacionais®®
pela Unido, englobados ao PAC como parte do programa de investimentos associados a realiza¢gdo da Copa do
Mundo e dos Jogos Olimpicos. Ainda que a modalidade de concessdo comum ndo implique contraprestacées
publicas, a viabilidade econémica desses aeroportos foi sustentada, para além do importante papel das
receitas acessdrias nesses equipamentos, pela grande disponibilizacdo de financiamentos publicos
subsidiados, mobilizados de forma hegemonica pelas grandes empreiteiras nacionais. A importancia das
grandes empreiteiras ndo ficou circunscrita a essas concessdes de aeroportos, sendo sua atua¢do dominante

nos grandes projetos de concessdes, como revelam os dados do Radar PPP.

18 Aeroporto Internacional de Viracopos (Campinas-SP); Aeroporto Internacional de Guarulhos (SP); Aeroporto Internacional de
Brasilia (DF); Aeroporto Internacional Tancredo Neves (Confins-MG); Aeroporto Internacional RIOgaledo (RJ).

Geo UERJ, Rio de Janeiro, n. 50, 55439, 2023 | DOI: 10.12957/geouerj.2023.7585 19




Infraestruturas urbanas como opergoes...
Rufino; Borges e Yassu

Os contratos de concessao firmados pela Unido ficaram restritos a esses aeroportos. Como resultado
da distribuicdo de competéncias definidas pelo pacto federativo na provisao de infraestruturas, dos crescentes
esforcos institucionais de disseminacao das concessdes e da disponibilidade de recursos, foram os Estados e
0os Municipios que assumiram maior protagonismo. Ainda que os Estados tenham concentrado apenas 24
contratos, diante dos 42 desenvolvidos por entes municipais, sua participacdo é mais relevante quando
observamos os valores dos contratos, que somaram 63,3 bilhdes de reais em face dos 39,8 bilhGes de reais no

nivel municipal.

Grafico 4 — Porcentagem do numero e valor de contratos assinados de infraestrutura urbana por ente federativo entre 2012 e 2014
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Fonte: Radar PPP. Elaborado pelos autores.

A descentralizacdo do numero de contratos de concessdo, no entanto, obscurece uma enorme
concentracdo dos investimentos nas regides mais ricas do pais. Estdo no sudeste 39 dos 73 contratos de
concessdo assinados nesse periodo. A concentracdo é ainda maior quando se considera o valor total dos
contratos, com a regido concentrando 72% do volume financeiro dos contratos assinados. Quando se analisam
apenas as infraestruturas do Grupo 2, essa concentragdo é ainda mais significativa e corresponde a 85% dos
valores dos contratos assinados. E também significativa a concentra¢do no Estado de S3o Paulo, que abrange
67% dos valores dos contratos da regido sudeste. Essa geografia das concessGes e PPP expde outra face da
limitacdo dessas operac¢des, que sao pautadas por maior atratividade financeira e menores riscos, e vao se
conformando em importante conexao aos espagos urbanos mais dinamicos do pais, que asseguram maiores

possibilidades de extragdo de renda imobiliaria.

Os contratos, modelados individualmente e com condi¢Ges particulares, ddo contelddos concretos a
transformacgdo das infraestruturas como opera¢des imobilidrias-financeiras, implicando a priorizacdo da
captura do fundo publico para infraestruturas mais rentaveis, usadas como base para a circulacdo de grandes

volumes de capital. O processo social de constituicdo de novas formas de propriedade vincula-se em uma
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dimensdo imediata a transformacado das formas de gestao desses espacos, que, ao priorizarem a ampliacao e

diversificacdo da captura de rendas imobilidrias, aumentam os processos de diferenciacdo espacial.

No contexto da crise persistente, as contradi¢cdes urbanas inerentes a essas operacdes se adensam,
com a explosdo dos contratos de menor porte e a ampliacao da diversificacdo dos segmentos de infraestrutura
sob regime das concessdes. No segundo periodo (2018-2020), as infraestruturas de mobilidade, saneamento
e residuos sélidos (Grupo 1) corresponderam a apenas 30% do numero dos contratos assinados e 45% dos
valores contratados. Dos 69 contratos assinados para provisao dessas infraestruturas no periodo, cinco foram

por meio do regime das PPP, e 64 por concessdes comuns.

O predominio de concessGes comuns, fortemente articulado a austeridade econ6mica adotada pelo
governo Bolsonaro, é também explicado pela intensa disseminagdo dos contratos de saneamento, que ganhou
ainda mais forca com a aprova¢do do Marco do Saneamento?® (Lei n. 14.026/2020). O grande numero de
contratos na area de saneamento (37) ndo resulta, entretanto, em altos valores de contratos (3,3 bilhGes de
reais ao total), indicando a proliferacdo de pequenos contratos (RUFINO, 2016). Os contratos na area de
mobilidade urbana, nessa modalidade, permaneceram também relevantes, ainda que com caracteristicas
distintas do periodo anterior. Dos 24 contratos assinados, 21 tém como objeto terminais de 6nibus e de
passageiros, em mais um movimento de cercamento de bens imobilidrios publicos preexistentes para ativagao

das possibilidades de extragao de rendas imobiliarias.

Grafico 5 — NUimero e valor dos contratos assinados de infraestrutura urbana Grupo 1 (em bilhGes de reais) entre 2018 e 2020
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Fonte: Radar PPP. Elaborado pelos autores.

19 0 marco declara o fim do direito de preferéncia a empresas estaduais, exigindo a extingdo dos “contratos de programa”, firmados
sem licitagdo ou concorréncia. Com isso, obriga a realizagdo de novas licitagdes com concorréncia tanto publica quanto privada.
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O avanco do cercamento de bens publicos na criacdo de propriedades nas mais diversas areas torna-
se o principal motor dessas operacdes imobilidrio-financeiras nesse periodo, com importante protagonismo
das infraestruturas do Grupo 2, que passam a compreender 70% dos contratos assinados no periodo (157) e

55% dos valores dos contratados.

As PPP, ainda que permanegam menos significativas em termos de nimero de contratos (29), seguem
relevantes em termos de valores, com seus contratos somando quase metade do valor total contratado entre
todas as modalidades no periodo. Todos os contratos de PPP foram assinados na modalidade concessao
administrativa, em operac¢oes onde a renda imobilidria se forja pela garantia de transferéncias financeiras pelo
Estado ao longo de todo o periodo do contrato, contradizendo o discurso de austeridade ao comprometer as
finangas dos Municipios e Estados por periodos longos. Os contratos de iluminagdo publica, que representam
a maioria (26), constituiram-se como modelo disseminado em municipios de distintos portes. A crescente
mobilizagdo dos municipios de uma fonte de custeio préprio — a Contribui¢do de lluminagdo Publica (Cosip) —
explica em larga medida a disseminagao das PPP de iluminagdo e exemplifica como uma intervengao politica

especifica foi determinante na estruturagao dos meios de realizagdo da renda.

As concessdes comuns permanecem com maior destaque, representadas por 128 contratos e um
pouco mais da metade dos investimentos. Dentre os ativos que ganham destaque, estdo os estacionamentos
rotativos (74), os patios veiculares (24) e os cemitérios — servigos funerarios (18). O grande nimero dos
contratos de estacionamentos rotativos ilumina uma extensdo dos processos de cercamento e a criagdo de
propriedades sob espagcos comuns das cidades, representada aqui pelas ruas e avenidas. Nessas concessoes
comuns, o controle do uso do espaco torna-se aspecto central da realizacdo da renda imobiliaria. Configurar
novas possibilidades de cercamento de bens publicos deixa de ser um meio de provisdo de infraestruturas e

servigos urbanos e passa a ser um objetivo central da extensdo dessa racionalidade rentista.

Grafico 6 — Nimero e valor dos contratos assinados de infraestrutura urbana Grupo 2 (em bilhGes de reais) entre 2018 e 2020
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Fonte: Radar PPP. Elaborado pelos autores.
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Para Tarcila Reis, subsecretdria de Parcerias e Inovacao, e Gabriela Engler, secretaria executiva de
Desestatizacdo do Estado de S3ao Paulo, os possiveis novos negécios no setor de PPP devem olhar para
guaisquer equipamentos publicos subutilizados e que o Estado gasta e que tenham o potencial de geracao de
caixa®®. Como pontua Tarcila, sdo contratos baseados ndo na remunerac3o tradicional regulada, mas numa
“remuneracao livre”, na qual tudo que poderia ser convertido em “unidades geradoras de caixa”,
principalmente pela exploracdo de rendas complementares, em novas vocacdes e best uses para 0s
equipamentos. Nessa perspectiva, a permissdao de adensamento construtivo em concessées de bens publicos,
como o caso dos terminais de 6nibus, parques e mercados municipais, por exemplo, torna a renda imobiliaria
oriunda da intensificacdo da construgcdo motor principal dessas operacdes, em que “o céu é o limite ou os
pardmetros urbanisticos”, nas palavras de Gabriela Engler. Thiago Ribeiro?!, secretdrio de Parcerias
Estratégicas da cidade de Recife (PE), segue o posicionamento das secretarias de Sdo Paulo, destacando que
para o municipio é mais atraente e, tendencialmente, menos conflituoso, olhar para servicos e bens que nao
cobrem tarifas e sdo necessarios poucos recursos para que estes se convertam em ativos altamente lucrativos
a partir da insercdo de uma gestao privada com foco comercial, centrada na concorréncia para promocao de
melhores usos. Ou seja, o cercamento do bem publico, a exclusdo de usos indesejados e a promogdo de best

uses sao intervengdes essenciais a transformagao de servigos publicos em fluxos de renda imobiliaria.

A estratégia de disseminagao das PPP, antes conduzidas sobretudo pelas agéncias multilaterais, ganha
capilaridade pela acdo de instituicGes dos Estados e Municipios concebidas para promocdo dos instrumentos
de privatizacdo. Segundo Tarcila, a transferéncia de tecnologias de instrumentos adquiridos com os ativos
maduros torna-se chave nessa expansdo continua das concessdes, ajudando a ampliar a atratividade de
investidores. A expansdo dessas operacles imobilidrio-financeiras, dessa forma, impde uma postura

competitiva entre Municipios e Estados, corroborando com a tese de Brenner (2011).

A menor disponibilidade de fundo publico, principalmente sob a forma de financiamentos subsidiados,
tornou mais evidente a crescente subordinagdo da provisado de infraestrutura a captura de rendas imobiliarias.
A intensificacdo da subordina¢cdo a uma ldgica rentista é também potencializada pelo protagonismo dos
municipios, que guardam as responsabilidades constitucionais da gestdo de uso do solo e de prestagdo de uma
diversidade de servigos a popula¢do. Os municipios concentraram 91% de todos os contratos de concessdo do
periodo e 43% dos valores dos contratos. Sob a gestdo desses entes estdo, sobretudo, os contratos de menor

porte associados as infraestruturas de carater mais rentistas, com os Municipios concentrando 94% desses

20 “programa de parcerias do Estado de S3o Paulo: um bate papo com as secretérias responsaveis”, entrevista com Tarcila Reis e
Gabriela Engler, feita por Isadora Cohen para o canal do YouTube Infracast. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=ZuzKzhmy1bA. Acesso em: 12 maio 2022.

21 “Concessdes e PPPs Municipais, com Thiago Ribeiro (Secretario de Parcerias Estratégicas de Recife)”, entrevista publicada no canal
do YouTube Infracast. Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=UGgARaaU8Ho. Acesso em: 15 nov. 2021.
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contratos. Essa substancial diminuicao do porte dos contratos repercute a aprovacao da Lei n. 13.529 de 2017,
gue permitiu a reducdo dos valores minimos de contratacao, descentralizou as possibilidades de captura de
rendas imobilidrias para empresas de construcao e servicos de porte local e regional, em substituicdo a
predilecdo das grandes empreiteiras aos projetos de maior porte. Os agentes financeiros nacionais e
internacionais tém aparecido muito mais como acionistas em empresas especializadas em concessdes e na

compra dos ativos desvalorizados das grandes empreiteiras (RUFINO; WEHBA, no prelo).

Grafico 8 — Porcentagem do ndmero e valor de contratos assinados de infraestrutura urbana (em bilhdes de reais) por ente federativo

entre 2018 e 2020
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Fonte: Radar PPP. Elaborado pelos autores.

A intensificagdo da descentralizagdo das concessdes para a esfera dos Municipios ndo reverte a
trajetdria de concentragdo geografica das concessdes. Quando se analisa a localizagdo dos projetos de
infraestrutura sob concessao nesta etapa, verifica-se que a regido sudeste permanece concentrando 45% do
numero de contratos e 56% valores de contrato. Essa concentragao é particularmente significativa entre as
infraestruturas do segundo grupo, nas quais a regido sudeste concentra 54% dos contratos e 64% dos valores
contratados. No estado de Sao Paulo estao 34% dos contratos e 47% dos valores de contrato assinados com
essa natureza. Essa permanéncia de concentragdo espacial em contextos econdmicos e politicos muito
distintos reitera a limitacdao do alcance espacial desses instrumentos diante das persistentes desigualdades
socioeconOmicas do pais e reforca a maior potencialidade de expropriacdo de riqueza social por meio da renda

imobiliadria nas regides ricas do pais.
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CONCLUSAO

Como pressuposto contemporaneo da financeirizagdo nos paises centrais, a renda renova-se em nosso
contexto com sua extensao a provisao de infraestruturas. Nesse setor, por resultar de um monopdlio sobre o
espaco, toma a forma de renda imobilidria e imbrica-se com a renovacao das formas de captura do fundo
publico. A andlise da trajetdria da disseminagdo das concessdes como operagdes imobilidrio-financeiras,
apresentada aqui, revela importantes particularidades desses processos em nosso contexto, abrindo espago

para uma teorizacdo desses processos a partir da realidade latino-americana.

Como procuramos demonstrar, essas operac¢oes imobilidrio-financeiras sdo resultantes de complexas
intervengdes, entendidas como uma construgdo social, com mediacdo central do Estado. O aprimoramento
dos marcos regulatérios e sua articulagdo especifica as condigdes macroecon6micas e diretrizes politicas sdo
elementos essenciais para a compreensao dos sentidos dessa trajetéria, permitindo-nos decifrar um conjunto
de novas estratégias de expropriacdo de riqueza social, por meio da renda imobilidria. Essas estratégias se
concretizam na definicdo de novas formas de propriedade, estendendo as possibilidades de extracdo de
rendas, na diversificacdo das modalidades de concessao e nas novas formas de pun¢ao do fundo publico em
favor de agentes privados. Os avancos institucionais, como a consolida¢do de fundos e outras estruturas
pensadas para a redugao dos riscos dos investidores, estruturam novas fronteiras de expropriagdo,
assegurando novas possibilidades de cercamento e mercantilizagdo de bens e servigos publicos (ANDREUCCI
et al.,, 2017), com essa construcdo se adaptando aos distintos contextos politicos e macroecon6micos,

alternando diferentes estratégias de expropriacado.

Além disso, o reiterado discurso de ineficiéncia publica e de austeridade fiscal se revela como falacia
na andlise da consolidacdo dessas operacdes. Muitos dos avangos das concessées das infraestruturas urbanas
estiveram vinculados a uma ac¢ado ativa do Estado na estruturacao de Projetos e Garantias, mostrando clara
adaptacdao de suas responsabilidades para viabilizar a reproducdao de volumes crescentes de capital. A
estruturacdo das concessGes como operagdes imobilidrio-financeiras, ao viabilizar direcionamento de
subsidios publicos aos investidores privados, deslocando parte relevante dos riscos para o Estado, tem se
estabelecido como importante ramo de acumulacgdo rentista, prescindindo de instrumentos financeiros mais

sofisticados (RUFINO, 2021).

O exame detalhado das caracteristicas dos contratos revela ainda importantes diferencgas relacionadas
as modalidades, porte e geografias, nos distintos periodos. As contradicdes e limitagGes estruturais dessa
forma de provisao de infraestrutura se aprofundam com a ascensdo da austeridade e da crise fiscal. Ainda que

a expropriacdo do fundo publico seja elemento de centralidade permanente nos contextos de crises
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frequentes no pais, essa expropriacdo torna-se mais relevante com a aceleracdo do cercamento das
propriedades publicas com maior potencial de captura de renda. A descentralizacdo politica para os municipios
expoe a centralidade dessa escala na criacdo de propriedades e no controle do uso do solo a partir do

cercamento dos bens publicos.

A ideia de que o avancgo dos processos de privatizacdo das infraestruturas representaria a troca do
Estado pelo mercado de capitais no financiamento dos investimentos, como demonstram os estudos dos
paises centrais, é ainda uma retdrica, com a presenca de recursos publicos permanecendo determinante, seja
na forma de contraprestacdo publica ao custeio das operacgGes, seja no aporte de financiamentos subsidiados
aos investidores privados. Ainda que a caracterizacdo dos agentes ndo tenha sido objeto de uma analise
detalhada, pode-se afirmar que agentes nacionais tém sido pioneiros em explorar as novas fronteiras de
captura de renda imobilidria com a extensdo da propriedade privada as infraestruturas. A renda emerge aqui
como suposta condicdo para atracao futura de investidores financeiros. A financeirizacdo surge assim como
pressuposto para se constituirem as condicoes de realizacdo da renda imobilidria por aqui, em uma trajetoria

invertida aos processos comuns nos paises centrais.

Por fim, cabe destacar que a base analisada, apesar de sua grande extensdo quantitativa, tem
limita¢gOes que colocam no horizonte a necessidade de aprofundamento das analises por meio de abordagens
qualitativas dos contratos. Nesse sentido, os resultados deste artigo, mais do que apontarem conclusdes
definitivas, estruturam uma relevante agenda de pesquisa. A compreensdo dos mecanismos especificos de
expropriacdo definidos pelos termos de cada contrato nos distintos momentos e a analise da performance
deles sdo frentes de pesquisas essenciais para aprofundar o debate sobre as contradi¢Ges da privatizagdo das

infraestruturas.
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