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RESUMO

MONTANDON, Daniel Todtmann. Zoneamento e projetos urbanos: Estudo das matrizes
do planejamento urbano em S3o Paulo. Tese de doutorado. Faculdade de Arquitetura e
Urbanismo da Universidade de Sdo Paulo — FAUUSP, Sdo Paulo, 2022, 351p.

A presente pesquisa identifica a existéncia de duas matrizes de planejamento urbano no
ambito institucional do Municipio de S3o Paulo: uma apoiada no desenvolvimento de
projetos urbanos em territérios reconhecidos como “estratégicos” e outra apoiada no
zoneamento, com a regulagdo extensiva de todo o territério da cidade. Além de
caracterizar essas duas matrizes e de examinar sua génese, o presente trabalho analisa
como ocorreu seu desenvolvimento nas dimens&es tedrica e pratica no Municipio de
S3o Paulo, a partir de 1972, quando foi aprovada a primeira Lei Geral de Zoneamento
da cidade. A hipdtese inicial da pesquisa era que a matriz apoiada nos projetos urbanos
teria existido eminentemente no campo das ideias, enquanto a matriz do zoneamento
teria existido na pratica. O trabalho demonstra que de fato essa hipdtese esse
confirmou, ao mesmo tempo em que revela que, ao longo do tempo, mais
especificamente a partir da aprovacdo do Estatuto da Cidade em 2001, ambas as
matrizes foram sendo formuladas e implementadas com maior integracdo, sinergia e
complementariedade entre si, especialmente no que se refere a sua relagdo com o
plano diretor. A pesquisa ainda examina como as duas matrizes contribuiram para a
concepcdo da cidade planejada e para a concretizacdo da cidade construida, aferindo o
papel de cada uma. Por fim, o trabalho prospecta proposi¢cdes para o desenvolvimento
das duas matrizes como uma contribuicdo para o aprimoramento do planejamento
urbano no Municipio de Sdo Paulo.

Palavras-chave: planejamento urbano em S3o Paulo, zoneamento, projetos urbanos,
plano diretor.



ABSTRACT

MONTANDON, Daniel Todtmann. Zoning and urban projects: Study of urban planning
matrices in S3o Paulo. Doctoral thesis. College of Architecture and Urbanism of the
University of Sao Paulo — FAUUSP, Sao Paulo, 2022, 351p.

The present research identifies the existence of two matrices of urban planning in the
Municipality of Sdo Paulo: one focused on the development of urban projects in
“strategic" and the other focused on the Zoning, with wide regulation of the entire
territory of the city. In addition to characterizing these two matrices and examining
their genesis, the present work analyzes how their development took place in the
theoretical and practical dimensions in the Municipality of Sdo Paulo, starting in 1972,
when the city's first General Zoning Law was approved. The initial hypothesis of the
research was that the matrix focused on the urban projects would have existed
eminently in the field of ideas, while the matrix of zoning would have existed in practice.
The work demonstrates that, in fact, this hypothesis was confirmed, while it reveals
that, over time, more specifically from the approval of the City Statute in 2001, both
matrices were formulated and implemented with greater integration, synergy and
complementarity between each other, especially with regard to its interface with the
master plan. The research also examines how the two matrices contributed to the
conception of the planned city and to the realization of the built city, assessing the role
of each one. Finally, the work prospects propositions for the development of the two
matrices as a contribution to the improvement of urban planning in the Municipality of
Sdo Paulo.

Keywords: urban planning in Sdo Paulo, zoning, urban projects, master plan.
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Diversos municipios brasileiros, geralmente os maiores em populacdo, tiveram o
planejamento urbano institucionalizado® principalmente ao longo do século XX, sendo
gue o pensamento e a pratica, em alguns deles, remontam ao século XIX. Cada municipio
construiu um idedrio e uma pratica de planejamento urbano préprios e na maioria deles
esse ideario foi influenciado, em alguma medida e em determinados momentos, pelo
pensamento urbanistico europeu e norte americano. Sdo exemplos dessas cidades: Rio
de Janeiro, Sdo Paulo, Curitiba, Belo Horizonte, Goiania, Brasilia, Joinville, Floriandpolis,

dentre outras.

O produto do pensamento e da pratica do planejamento urbano nestes municipios se

constituiu basicamente:

* na elaboracdo de planos urbanisticos (Plano Piloto de Brasilia, Plano de Aardo Reis
para Belo Horizonte, Plano Agache para o Rio de Janeiro, Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado — PDDI em S3o Paulo, Plano de Saturnino de Brito para

Santos, Plano Diretor de Curitiba);
®" naaplicacdo do zoneamento;
®= naformulacdo de projetos urbanos;

* na regulamentacdo de instrumentos urbanisticos (como a Outorga Onerosa do
Direito de Construir, as Zonas Especiais de Interesse Social — ZEIS, o Parcelamento,

Edificacdo ou Utilizacdo Compulsérios, o IPTU progressivo no tempo, dentre outros).

Esses planos, projetos e instrumentos ndo existiram em todas as principais cidades do
pais, tampouco foram formulados, experimentados e aplicados de forma harmoénica e
coordenada no tempo e no territdrio. O que se viu, como regra, foi a evolucao do plano
diretor como o principal instrumento de planejamento da politica urbana instituida pela
Constituicdo Federal de 1988 e pelo Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257/01) e o

zoneamento como principal instrumento de planejamento implementado na pratica.

Essa compreensdo do zoneamento como instrumento pratico de planejamento urbano e

do plano diretor como um instrumento eminentemente tedrico perdurou por um

! Entende-se por institucionalizagdo do planejamento urbano a criacdo de legislagdo urbanistica, planos
urbanisticos, orgdos publicos municipais especificos para tal finalidade e sistemas de informacdo e,
sobretudo, a construcdo de um saber sobre o planejamento urbano a partir dos profissionais, funcionarios
e gestores envolvidos.
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consideravel periodo de tempo e de certa forma se tornou um entendimento
hegemonico de boa parte das pesquisas relacionadas ao tema, como em Villaga (1999),

Rolnik (1999), Somekh e Campos (2002), Nery Jr. (2002) e Feldman (2005).

Villaga (1999) conceituou o planejamento urbano stricto sensu como sendo aquele que
trata da elaboracdo de planos urbanisticos - mais especificamente planos diretores -, que
assumiram diferentes denominacgdes ao longo do século XX (Planos Diretores, Planos
Diretores de Desenvolvimento Integrado, Planos de Urbanismo, etc.). E na sua
abordagem tedrica e histérica, Villaca (1999) desconsidera o zoneamento como
instrumento de planejamento urbano stricto sensu, tendo surgido no pais sem nenhuma

elaboracdo tedrica:

[...] a histéria do zoneamento é totalmente distinta da histdria do
planejamento urbano stricto sensu, e até hoje predomina o zoneamento
separado do plano diretor (embora no discurso se afirme que o zoneamento é
parte integrante de um plano diretor). Essa é a razdo pela qual o zoneamento
é a prdtica de planejamento urbano lato sensu mais difundida no Brasil. [...]
Villaga, 1999, 178.

Por sua vez, Feldman (2005) analisa o processo de institucionalizacdo do planejamento

urbano e a construcdo do zoneamento no periodo entre 1947 e 1972 no Municipio de

Sao Paulo, revelando que neste processo o instrumento do zoneamento toma lugar do

plano diretor, enquanto pratica.

Ocorre, no entanto, que no caso do municipio de Sdo Paulo, esses trabalhos ndo
identificaram a existéncia de duas matrizes de planejamento urbano que deram
sustentacdo a formulacdo e implementacdo de planos diretores e do proéprio
zoneamento: uma que compreende a estruturacao e transformacdo do territério por
meio de projetos urbanos com consideravel participacdo privada e outra que se apoia no

instrumento do zoneamento.

A partir de 1972 e mais intensamente apds a aprovacdo do Estatuto da Cidade,
compreendemos que foram sendo delineadas essas duas matrizes de planejamento
urbano no ambito institucional do Municipio de S3do Paulo: uma apoiada no
desenvolvimento de projetos urbanos em territérios reconhecidos como “estratégicos”
e outra apoiada no zoneamento, com a regulacdo extensiva de todo o territdrio da

cidade. Ambas as matrizes foram absorvidas pelo principal instrumento de planejamento
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do municipio, o plano diretor, especialmente a partir de 2002, e tiveram interface com a

agenda urbana nacional trazida pelo Estatuto da Cidade?.

A matriz dos projetos urbanos esteve presente em diversos diplomas legais, como o Plano
Diretor Estratégico - PDE (Leis Municipais 13.430/02 e 16.050/14) e em diversos estudos
e propostas elaborados pela SP Urbanismo (e sua antecessora EMURB) e pela Secretaria
Municipal de Desenvolvimento Urbano - SMDU (e suas antecessoras COGEP e SEMPLA),
como um saber construido no campo institucional da Prefeitura do Municipio de Sdo
Paulo. Contudo, é um saber que existiu muito mais no campo das ideias, pouco tendo se

concretizado na pratica, pelo menos na proporgdo dos seus anseios de transformacao.

Um aspecto que estd presente nesta matriz de planejamento urbano apoiada nos
projetos urbanos € a busca pela ‘qualificacdo da forma urbana’ com o objetivo de
proporcionar espagos com maior urbanidade. Neste contexto, a quadra passa a ser
elemento chave para o desenvolvimento desses projetos, tendo, talvez, nas cidades
europeias como Paris, Barcelona, Londres, Amsterdam e Frankfurt (PANERAI, CASTEX &
DEPAULE, 2013) e em experiéncias mais pontuais como Nova lorque nos Estados Unidos

e Melbourne na Austrdlia (GEHL, 2013), suas principais referéncias.

Ainda sobre os projetos urbanos, numa analise contextual e histérica (podendo ou ndo
ter tido influéncia no contexto do Municipio de Sdo Paulo), segundo Vainer (2000) o
discurso e a pratica de projetos urbanos, especialmente na Europa no final do século XX
e inicio do século XXI, estiveram fortemente associados a agenda neoliberal de
acirramento da competitividade entre cidades, tendo o planejamento estratégico como
receita para o desenvolvimento urbano e o Urbanismo cataldo como modelo a ser
adotado a partir da experiéncia urbanistica de Barcelona neste periodo. Vainer (2000) faz
uma critica contundente a esse planejamento estratégico, que passa a reconhecer a
cidade como mercadoria e como empresa, sendo uma maneira de viabilizacdo de

interesses capitalistas globalizados. De fato, cidades como Londres, Barcelona, Buenos

2 Compreende-se que o Estatuto da Cidade e a posterior criacdo do Ministério das Cidades e de um
conjunto de leis e programas de abrangéncia nacional sobre a politica urbana ndo constituem
necessariamente uma matriz de planejamento urbano, mas uma agenda, que combina politicas de Estado
e acdes de governo.
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Aires, Roterdd, Bilbao, dentre outras, experimentaram o desenvolvimento de projetos

urbanos fortemente atrelados a investimentos imobilidrios3.

Quanto a Barcelona, faz-se a ressalva de que mesmo havendo forte investimento
imobilidrio, entende-se que a metodologia adotada nos planos e projetos urbanos
implementados é referéncia para o estudo do Urbanismo, especialmente o trabalho de

Sold Morales (1993 e 1997).

Por sua vez, o zoneamento, reconhecido como a disciplina que estabelece parametros de
parcelamento, uso e ocupacdo do solo, se caracteriza por incidir de forma esquematica
e totalitaria no territério do Municipio e pelo seu carater abrangente de regular todos os
parametros, de modo que haja regra para controlar, restringir ou condicionar qualquer
transformacdo pretendida em cada lote da cidade. O zoneamento, inclusive, chega a
prever ritos para definicdo das regras nas situacdes em que 0s parametros nao estao

claros ou que tenham que ser definidos, caso a caso, em determinados territorios.

Acredita-se que o zoneamento desenvolvido no municipio de S3o Paulo tenha tido
alguma influéncia da experiéncia norte americana (Nova lorque, 1916), havendo, no
entanto, uma boa dose de construcdo enddgena na experiéncia paulistana®. E veremos
gue no periodo entre 1972 e 2021 o zoneamento evoluiu consideravelmente no
municipio de S3do Paulo, passando de um mecanismo de regulacdo autbébnoma,
fragmentada e desprovida de conceitos consistentes de planejamento urbano, para um
instrumento mais articulado ao plano diretor e as estratégias de ordenamento territorial

do municipio.

A aprovacdo do Estatuto da Cidade em 2001, somada a criagao do Ministério das Cidades
em 2003, estabeleceu uma nova agenda urbana no pais, tendo o direito a cidade® como
base para a construcdo de politicas publicas urbanas e de instrumentos de ordenamento

territorial e de governanca urbana. Em que pese que essa agenda tenha foco na

3 Porém n3o necessariamente oriundos de empresas com atuacdo em nivel global.

4 Especialmente a partir da aprovacdo do Estatuto da Cidade.

> O direito a cidade abordado pelo Estatuto da Cidade n3o corresponde a forma como esse direito foi
tratado na literatura, como por exemplo, por Henry Lefebvre (2001), mas pela maneira como os direitos
sociais sdo tratados na Constituicdo Federal da Republica (1988) e na perspectiva dos tratados
internacionais de direitos humanos (os quais o Brasil é signatario). Pode-se dizer que o direito a cidade no
Estatuto da Cidade supde que os direitos sociais e os direitos humanos sejam incorporados numa dimensdo
programatica, regulatodria e territorial das politicas publicas urbanas e do planejamento urbano nas suas
diversas escalas de atuacdo (local, regional, nacional).
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formulacdo de politicas publicas urbanas e na forma como o Estado deve atuar sobre o
urbano, ela também estabeleceu diretrizes e instrumentos para o plano diretor,

considerado o principal instrumento de planejamento urbano pela Constituicdo Federal.

Até a aprovacdo do Estatuto da Cidade o zoneamento ndo reconhecia a cidade informal
e ndo tinha o mote de enfrentar o problema da desigualdade social e suas implicacGes
territoriais. No caso de S3o Paulo, por exemplo, o zoneamento sempre tratou de proteger
os bairros das elites da cidade desde o final do século XIX (Nery Jr., 2002), sem reconhecer
o problema da urbanizacdo informal da cidade, mesmo que esta ja se apresentasse em
larga escala quando foi aprovada a primeira lei geral de zoneamento em 1972. Diante
disso, era urgente a definicdo de uma nova ordem urbanistica para engendrar uma
estratégia para revisdo dos velhos instrumentos (plano diretor e zoneamento) de modo

articulado aos novos instrumentos trazidos pelo préprio Estatuto.

Dadas as dificuldades politicas para o enfrentamento dos problemas sociais estruturais e
também por outras razdes, como por exemplo, a fragilidade técnica e institucional dos
municipios, € sabido que essa nova agenda ndo foi plenamente incorporada no ideario e
na pratica do planejamento urbano na grande maioria dos municipios brasileiros apds a
aprovacao do Estatuto, especialmente por aqueles que tinham que elaborar o plano

diretor® (MONTANDON e SANTOS JUNIOR, 2011).

No caso do Municipio de Sdo Paulo, essa nova agenda foi plenamente incorporada no
Plano Diretor Estratégico de 2002, por exemplo, por meio da instituicdo da Outorga
Onerosa do Direito de Construir, do Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano -
FUNDURB, das Zonas Especiais de Interesse Social e do Conselho Municipal de Politica
Urbana; e mais intensamente no Plano Diretor Estratégico de 2014, pela manutencdo dos
mesmos elementos criados no plano de 2002, acrescidos da instituicdo do coeficiente de
aproveitamento basico igual a 1, da cota de solidariedade e do parcelamento, edificacdo

e utilizacdo compulsérios’, por exemplo. E essa agenda também foi incorporada pelas

6 Conforme previsto pelo Estatuto da Cidade.

7 Apesar do parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsdrios e do IPTU progressivo no tempo terem sido
instituidos no Plano Diretor Estratégico de 2002, somente foram plenamente aplicados a partir de 2014,
com o novo Plano Diretor Estratégico.
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duas matrizes de planejamento urbano em andlise, apresentando avancos e inovacgdes e

ao mesmo tempo alguns retrocessos e contradigdes.

Em que medida essas duas matrizes de planejamento sdo complementares ou
antagonicas? Qual o embasamento conceitual e tedrico de cada uma? Como se deu a
evolucdo do pensamento e da pratica dos projetos urbanos em S3do Paulo? E do
zoneamento? Qual o papel de cada uma dessas matrizes na concep¢ao da cidade
planejada e da cidade que foi efetivamente construida? Qual o futuro dos projetos

urbanos e do zoneamento no Municipio de Sdo Paulo?

Acredita-se que o estudo de como essas duas matrizes se estruturaram no pensamento
e na pratica do planejamento urbano paulistano, examinando suas origens, suas
referéncias, seu desenvolvimento, suas caracteristicas, seus desdobramentos praticos,
suas implicacdes territoriais e suas interfaces com a agenda urbana nacional, seja uma
contribuicdo relevante para se melhor compreender como é pensado e operado o
planejamento urbano contemporaneo no Municipio de Sdo Paulo e para abrir um campo
de prospeccdo de alternativas para o desenvolvimento (e aprimoramento) dessas duas
matrizes. Além disso, compreende-se que a revelacdo e caracterizacdo dessas duas
matrizes possui um carater original e inovador no campo da pesquisa em planejamento

urbano e regional, compativel com uma tese de doutorado.
Para tanto este trabalho estd organizado em cinco capitulos.

O primeiro capitulo busca caracterizar as matrizes de planejamento urbano dos projetos
urbanos consorciados e do zoneamento, sendo explorados os conceitos relacionados e,
sobretudo, a genealogia de ambas as matrizes, com identificacdo dos seus elementos

constituintes.

O segundo capitulo examina a evolucdo das ideias e da pratica do projeto urbano
consorciado em S&do Paulo no periodo de 1972 a 2021. Todo o trabalho busca examinar
prioritariamente os diplomas legais, como maneira de investigar de fato como as duas
matrizes de planejamento foram institucionalizadas nas leis, planos, projetos e demais

documentos técnicos e normativos.

De modo semelhante, o terceiro capitulo é dedicado a analise da evolugdo das ideias e

da pratica do zoneamento em S&do Paulo no periodo de 1972 a 2021.
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No quarto capitulo é desenvolvida uma analise da evolucdo da cidade planejada e da
cidade construida no periodo entre 1972 e 2021, com o objetivo de aferir em que medida
as matrizes de planejamento urbano em analise contribuiram para viabilizar (ou ndo) a

cidade planejada.

Por fim, no capitulo cinco é desenvolvida uma analise critica da evolugdo das ideias e da
pratica dos projetos urbanos consorciados e do zoneamento em Sao Paulo, além de se
avancar em proposicdes para o desenvolvimento dessas duas matrizes de planejamento

urbano.
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CAPITULO 1

PROJETO URBANO CONSORCIADO E ZONEAMENTO:
CARACTERIZAGCAO DAS MATRIZES DE PLANEJAMENTO URBANO
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A arquitetura e o urbanismo se ocuparam em alguns momentos da histdoria num embate
entre plano e projeto. O termo “plano urbanistico” caberia ao urbanismo, enquanto o
termo “projeto” caberia a arquitetura. Mas também vimos o contrario: em diversos
momentos plano e projeto se confundiram no seu objeto, nos seus elementos

constituintes e na sua forma de implementagao.

Algo semelhante ocorreu com o zoneamento e o projeto urbano, recaindo ao
zoneamento a critica generalizada quanto ao seu carater esquematico de planejamento
de cidades meramente por meio de indices urbanisticos aplicados lote a lote conforme
zonas, enquanto o projeto urbano seria o meio de assegurar qualidade do “desenho” ou

da forma urbana resultante.

Ndo se busca aqui explorar os embates e dicotomias entre zoneamento e projetos
urbanos, tampouco em avaliar seus resultados, mas reconhecer e caracterizar as duas
matrizes de planejamento urbano objeto do presente trabalho - projetos urbanos e
zoneamento -: seus conceitos, suas caracteristicas, suas origens e suas interfaces com as

agendas urbanas internacional e nacional.

1.1 | PROJETO URBANO

O termo “projeto urbano” apresenta uma multiplicidade de aplicagBes e referéncias na
evolugcdo do pensamento e da pratica do urbanismo ao longo da histdria. Desde sua
associacdo a uma mera intervencdo num determinado fragmento da cidade, de sua
semelhanca aos “projetos de cidades”, até seu enquadramento enquanto instrumento
de planejamento urbano no ordenamento juridico de alguns paises e cidades, o termo
“projeto urbano” estd longe de ser uma unanimidade entre os arquitetos e urbanistas,
no que se refere a sua abrangéncia, objeto, método de desenvolvimento e processo de

implementacao.

Buscaremos ao longo desse trabalho compreender o conceito de projeto urbano
enquanto uma matriz de planejamento urbano, como uma vertente do pensamento e
pratica do urbanismo paulistano. Aqui, nesta etapa do trabalho, interessa-nos examinar
0s conceitos associados a sua origem, bem como identificar o conceito do que chamamos

de “projeto urbano consorciado”.
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Numa tentativa de identificar sua génese, acredita-se que sua origem esteja naquilo que
Gutiérrez (2006) denomina de “morfologismo”, que foi experimentado na Itdlia a partir
da década de 1960 como oposicdo ao urbanismo funcionalista pregado na Carta de
Atenas e nos encontros do CIAM’s. Esse “morfologismo” foi praticado na Italia e também
na Franca e na Espanha a partir da década de 1960, sendo que em cada pais teve

desdobramentos distintos até o final do século XX.
Quanto a sua definicdo, podemos recorrer a Sola-Morales (1997):

Cinco puntos definen Proyecto Urbano:
— Efectos territoriales mds alld de su drea de actuacion;

— Cardcter complejo e interdependiente de su contenido, superacion
de la monofuncionalidad (parque, via, tipologia, etc.), mezcla de
usos, usuarios, ritmos temporales, y orientaciones visuales;

— Escala intermedia, susceptible de ser ejecutada totalmente en un
plazo mdximo de pocos afios;

— Carga voluntarista de hacer arquitectura de la ciudad, independiente
de la arquitectura de los edificios;

— Componente publico importante en la inversion y de los usos
colectivos del programa.

Desses cinco ponto trazidos por Sola-Morales, parece-nos que todos eles transcendem a
ideia reducionista do projeto urbano ser um grande projeto de arquitetura, ou ainda, do
projeto urbano englobar uma cidade inteira, em seu conjunto. Também é importante
afastar o cardter monofuncional do projeto urbano, isto é, ndo se trata de um projeto
setorial de habitacdo, somente, de transporte publico somente ou de espacos publicos
somente. Podemos inferir ainda desses cinco pontos propostos por Sola-Morales, o
projeto urbano como mecanismo que engendra uma proposta de transformacgdo
(desenho, programa) associada a uma estratégia para sua implementacdo (processo,
atores, instrumentos, gestao, financiamento), articulado ao planejamento geral da cidade

(efeitos territoriais além do territdrio de incidéncia).

A experimentacdo do projeto urbano se deu inicialmente por projetos de setores
urbanos, como bairros residenciais, centros urbanos e tracados de bairros (como as
cidades jardim). Sua evolucdo tomou por referéncia o projeto de tragados viarios, tecidos
urbanos e a afirmacdo de “lugares urbanos” (ou centralidades, no sentido referencial e

simbdlico e ndo somente posicional).
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Um aspecto metodoldgico importante de ser considerado é o papel do projeto urbano
na pratica (ou estratégia) de atuacdo sobre poligonos, o que Manuel de Sola-Morales
(1986) denominou de PUE, que seria a combinacdo de processos de planejamento (P),
urbanizacgdo (U) e edificacdo (E) ocorrendo de forma articulada no tempo e no territério
e proporcionando um melhor resultado urbanistico. Neste mesmo trabalho, Sola-
Morales (1986) aborda as implicacdes na forma urbana da ocorréncia isolada dos
processos de parcelamento, urbanizacdo e edificacdo, em combinacdes que geram
diferentes configuragdes: loteamentos, ocupacdes precdrias, bairros completos. O

esquema da Figura 1.1 ilustra tal entendimento.

Um outro aspecto a abordar, sdo os territérios de incidéncia do projeto urbano. Para
Meyer (2006) trata-se de um processo que analisa a cidade em seu conjunto,
considerando todas as suas complexidades e identifica “pecas urbanas” que devem ser
objeto da acdo de projetos, que estdo sempre relacionadas de forma sistémica com toda
a mancha urbana. Ou seja, existe um carater estratégico para o lugar de incidéncia do
projeto urbano (as pecas urbanas), em que se espera a irradiacdo de seus efeitos de

forma mais ampla no territério.

Nesta mesma linha, mas numa abordagem mais simplificada, Jaime Lerner explora o
conceito de “acupuntura urbana”, como intervencdes realizadas em determinados

lugares da cidade que irradiam efeitos positivos no seu entorno.
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FIGURA 1.1 | ILUSTRACAO DOS PROCESSOS DE TRANSFORMAGAO E EXPANSAO URBANA: PARCELAMENTO,
URBANIZACAO E EDIFICACAO (PUE)

Parcelacion Urbanizacion Edificacion

Ensanche
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Urbanizacién marginal
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Barraca
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E

FONTE: SOLA MORALES, 1997, P. 22.

Se sua experimentacdo inicial ocorreu na Europa na década de 1960, seu
desenvolvimento ocorreu ao longo da segunda metade do século XX e nas primeiras
décadas do século XXI. Neste processo, o projeto urbano esteve associado a intervencées
em centros historicos, a transformacdo de areas industriais, a transformacdo de setores
urbanos no contexto de grandes eventos esportivos, a estruturacdo de centralidades

associadas a projetos de mobilidade urbana (notadamente infraestruturas de transporte
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publico coletivo) e a recuperacdo de dreas urbanas degradadas. Nesta etapa do trabalho,
interessa-nos examinar os conceitos associados ao projeto urbano e ndo exatamente
seus efeitos sobre o territdorio, até mesmo porque existem varios trabalhos que

examinam criticamente esses resultados.

Nestes processos, podemos identificar uma crescente associacdo ao investimento
privado, que neste trabalho identificamos como “projeto urbano consorciado”. Mas
antes de abordar o conceito de projeto urbano consorciado, vejamos algumas variacdes

do emprego do termo “projeto” em intervencdes urbanas.

PROJETO URBANO PARA TRANSFORMAGAO DE SETORES URBANOS ESPECIFICOS

Sdo as situacdes mais recorrentes do emprego do projeto urbano, pois é quando ocorre
a sua incidéncia numa area “estratégica” da cidade. Sdo os centros histéricos, bairros
industriais que passaram por transformacdo de usos, intervencdes associadas a grandes
eventos esportivos, intervengdes em grandes glebas publicas, desativacdo de grandes
equipamentos de infraestrutura. Parece-nos inclusive se tratar das situacGes mais
adequadas de emprego do conceito de projeto urbano, especialmente pela escala de
incidéncia, o que Sola-Morales denominou de “escala intermedidria” (vide Montandon,

2009).

FIGURA 1.2 | PUERTO MADERO, BUENOS AIRES, ARGENTINA

-

FONTE: GOOGLE EARTH, 2021
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FIGURA 1.3 | ZAC RIVE GAUCHE, PARIS, FRANGA
T o e W s CRre . N R
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PROJETO DE URBANIZAGCAO DE FAVELAS

Consiste basicamente no conjunto de intervencdes para implantacdo de redes de
saneamento bdsico, sistema vidrio, energia elétrica, iluminacdo publica, pracas e
equipamentos sociais (como escolas, creches, bibliotecas, etc.), além de melhorias
habitacionais pela construcdo de novos edificios, de modo a promover a transformacao
de um assentamento precdrio num bairro. Pode-se dizer que sua denominagao completa
consiste na urbanizacdo integrada de assentamentos precarios, estando associada a
processos de regularizacdo fundiaria. Teve inicio no Brasil, mais especificamente nas
cidades do Rio de Janeiro (programa Favela Bairro, década de 1980) e de Sdo Paulo
(Programa Guarapiranga, década de 1990) e depois se espalhou pelo mundo, tendo hoje

na cidade de Medellin, Coldmbia, talvez seu estagio mais avancado e completo.

Parece-nos que neste caso ndo se trata exatamente de um projeto urbano tal como
definido por Sold-Morales, dado seu carater setorial e monofuncional (projeto
relacionado especificamente a politica de habitacdo), e ainda, o fato de se tratar de uma

intervencdo totalmente promovida pelo Poder Publico.

FIGURA 1.5 | PARAISOPOLIS, SAO PAULO

8 i

l FONTE: GOOGLE EARTH, 2021
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PROJETO DE LOTEAMENTO

Consiste na urbanizacdo de glebas para criacdo de bairros, com geracdo de espacos
publicos (pelos menos de 35% a 40% da area é destinada para sistema viario, areas
institucionais e dreas verdes). E um processo regulado pela Lei Federal 6.766/79 e por
legislacdes municipais, na qual o empreendedor é obrigado a destinar areas publicas e
promover a urbanizacdo da gleba (implantacdo de sistema vidrio, rede de saneamento
basico, energia elétrica e iluminagdo publica), antes de promover a venda de lotes. Em
geral, o produto do loteamento sdo os lotes urbanizados, mas existem situacdes de plano
integrado, em que a edificacdo é implantada de forma articulada ao parcelamento do

solo e a urbanizacdo da gleba.

Compreende-se que também neste caso ndo se trata exatamente de um projeto urbano
tal como definido por Solad-Morales, dado seu carater monofuncional (projeto de lotes
para moradia) e o fato do projeto ser voltado somente ao preenchimento da ocupacao
de uma determinada gleba, geralmente de um Unico proprietario, com pouca

repercussao territorial positiva de seus efeitos.

FIGURA 1.6 | QUINTA DA BARONESA, BRAGANGA PAULISTA

FONTE: GOOGLE EARTH, 2021
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PROJETO DE GRANDES EQUIPAMENTOS DE INFRAESTRUTURA

Consiste em projetos de aeroportos, terminais de transporte publico, grandes estacdes
de transporte publico, demolicdo de vias elevadas, dentre outras intervencdes, em que o
projeto explora ndo somente as especificidades do equipamento de infraestrutura, mas

seu encaixe urbano e relagdo com o entorno.

Neste caso compreende-se que pode ser tratar do conceito de projeto urbano tal como
definido por Sola-Morales (dado o carater estratégico da intervencdo, que pode irradiar
efeitos para além da drea de projeto), mas desde que o projeto ndo trate exclusivamente

da “peca” de infraestrutura de transporte, devendo englobar a multifuncionalidade e

forte articulagdo com o entorno.

&

N Nyasd
FONTE: GOO

GLE EARTH, 2021
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PROJETO DE PARQUES E GRANDES ESPACOS PUBLICOS
Consiste no projeto de parques e pragas englobando articulagdo com o entorno.

Também neste caso ndo se trata exatamente de um projeto urbano tal como definido
por Sold-Morales, dado seu carater monofuncional e eminentemente publico (projeto de

parque, praca ou outro espaco publico promovido pelo Poder Publico).

FIGURA 1.8 | MOL DE LA FUSTA E ENTORNO, BARCELONA, ESPANHA

%
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PROJETO URBANO COMO INSTRUMENTO DE PLANEJAMENTO

Consiste na previsdo da figura do projeto urbano como instrumento de planejamento no
ordenamento juridico de um determinado pais e/ou cidade. Sdo os Planos Parciais
(Espanha, Colémbia), Districts Plans (EUA, Japdo), PERI (Espanha), dentre outros. Cada
pais confere regulacdo especifica de acordo com sua insercdo no sistema de

planejamento urbano.

FIGURA 1.9 | 22@BARCELONA, BARCELONA, ESPANHA

; _“_, P ST 7 o %’.‘ 3 g;

g o 0% | .
FONTE: GOOGLE EARTH, 2021

Considerando o estudo desenvolvido pelo autor na sua pesquisa de mestrado
(Montandon, 2009), podemos tomar como exemplo a experiéncia colombiana com os
Planos Parciais, como instrumento que caracteriza a escala intermediadria de

planejamento e gestdo das transformagdes na cidade.
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A Lei 388! assim define um Plano Parcial (Art. 19 da Lei 388 de 1997, grifo nosso):

E o instrumento mediante o qual se desenvolvem e complementam as
disposicbes dos planos de ordenamento, para determinadas dreas do
solo urbano e para as dreas incluidas em solo de expansdo urbana, além
daquelas que devem ser desenvolvidas mediante unidades de atuacdo
urbanistica, macro-projetos e outras operagdes urbanas especiais.

O Decreto Nacional®> 2181 de 2006, em seu artigo 22 que regulamenta os Planos Parciais,

assim complementa:

Mediante o Plano Parcial se estabelece o aproveitamento dos espagos
privados, com a atribuicdo de seus usos especificos, intensidades de uso
e de edificagcdo, assim como as obrigagdes de cessdo e construgdo e
dotacdo de equipamentos, espacos e servigos publicos, que permitirdo
a execuc¢do associada dos projetos especificos de urbanizagdo e
construgdo dos terrenos incluidos em seu Gmbito de planejamento.

O Plano Parcial podera ser elaborado por iniciativa das autoridades municipais e distritais
de planejamento, pelas comunidades ou pelos particulares interessados, de acordo com

0s parametros e condi¢Bes estabelecidas no Plano de Ordenamento Territorial (POT)3.

Cada municipio, conforme a necessidade, poderd estabelecer regulamentacdes
complementares a Lei 388 e ao Decreto 2181. Em hipdtese alguma o Plano Parcial podera
modificar a classificacdo do solo, nem afrontar as determinagdes e demais normas

urbanisticas definidas pelo POT.

O conteldo basico de um Plano Parcial supde, ao menos, os seguintes aspectos (Art. 19

da Lei 388 de 1997):

1. Adelimitagdo e a definicdo das caracteristicas da drea da operag¢do
urbana ou da unidade minima de atuagdo urbanistica |[...].

2. A definicGo precisa dos objetivos e das diretrizes urbanisticas
especificas que orientam a correspondente atuagdo ou opera¢do
urbana, em aspectos tais como o aproveitamento dos imdveis, a
provisdo, ampliacdo ou melhoramento do espaco publico, a qualidade
do entorno, as alternativas de expanséGo, o melhoramento integral ou
renovacdo consideradas; os incentivos aos proprietdrios e investidores
para facilitar os processos de negociagdo, integracdo imobilidria ou
reajuste de terras ou outros mecanismos a serem utilizados para
garantir o compartilhamento equitativo de custos e beneficios
vinculados ao melhor aproveitamento dos imdveis;, os programas e
projetos urbanisticos que caracterizam em especificidade os propdsitos
da operacdo e as prioridades de seu desenvolvimento, tudo de acordo

! Lei nacional de desenvolvimento urbano da Colémbia.
2 Colébmbia.
3 No Brasil, o instrumento semelhante seria o Plano Diretor.
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com a escala e complexidade da ag¢Go ou da operacGo urbana
contemplada.

3. As normas urbanisticas especificas para a correspondente unidade
de atuagdo ou para a drea especifica objeto da operagdo urbana do
plano: definicdo de usos especificos, intensidades de ocupac¢do e
construgdo, recuos, isolamentos e alturas.

4. A definicGo do tragado e das caracteristicas do espago publico e das
vias e, especialmente para o caso das unidades de atuag¢éo urbanistica,
da rede vidria secunddria; das redes secunddrias de abastecimento de
servicos publicos domiciliares; a localiza¢Go de equipamentos coletivos
de interesse publico ou social como templos, centros de educacéo e de
saude, espacos publicos e zonas verdes destinadas a parques,
complementares ao contetdo estrutural do plano de ordenamento. |...]

5. A adoc¢do dos instrumentos para o manejo do solo, captagcdo de
mais-valias, compartilhamento de custos e beneficios, procedimentos
de gestdo, avaliacGo financeira das obras de urbanizagcdo e seu
programa de execugdo, junto com o programa de financiamento.

Segundo Montandon (2009), o Plano Parcial se caracteriza, por um lado, como um
instrumento de planejamento, que estabelece a configuracdo dos elementos
estruturantes do POT num determinado setor; que redefine o parcelamento do solo; que
desenha os componentes da nova urbanizacdo ou que redesenha a configuracdo urbana
existente; que prefigura as novas edificacGes; que reconhece os elementos naturais a
serem preservados; e que procura melhorar e ampliar quantitativamente e
gualitativamente os espacos publicos. Por outro lado, é um instrumento de gestdo, na
medida em que envolve os proprietdrios, investidores e o Poder Publico num processo
de negociacdo, pautado no principio da equidade na definicdo dos encargos (obrigacdes)

e dos beneficios (incentivos) aos proprietarios.

Montandon (2009) ainda explorou o conceito de escala intermedidria como sendo a
transformacgao integral e temporanea de um determinado setor da cidade, composto por
algumas quadras ou uma gleba. E quando se utiliza o Plano Parcial (no caso da Colémbia)
nesta escala, tem-se os seguintes elementos que compdem a estratégia de
transformacdo da escala intermediaria por um projeto urbano (Montandon, 2009, p.

130):

- Sistemas publicos. SGo as infraestruturas, equipamentos e espagos
publicos que sustentam a urbanizagdo integrada de dreas ndo
urbanizadas ou a reurbanizacdo integrada de dreas jd urbanizadas
em setores tratados como de renovagdo urbana.
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- Sistemas privados. Consistem nos novos conjuntos edificados, que
sdo basicamente os empreendimentos imobilidrios construidos em
sua completude, ou os lotes urbanizados, cujo potencial de
edificacdo planejado confere, a priori, incremento do valor da
propriedade.

- Compartilhamento de custos e beneficios. E a prerrogativa de o
Estado atuar no espaco urbano com maior controle dos efeitos
econdémicos e urbanisticos decorrentes de determinados projetos.
Tal controle se dd por meio do exercicio da funcdo publica do
urbanismo, que neste caso implica em estabelecer obrigacdes e
deveres aos proprietdrios através do regime urbanistico da
propriedade.

- Gestdo associada. E o elemento que viabiliza o compartilhamento de
custos e beneficios e que possibilita a atuagdo urbanistica em
porg¢bes do territdrio mais abrangentes que aquela exclusiva ao lote,
pois estabelece meios para congregar diversos terrenos e garantias
que protegem os direitos sobre a propriedade em processos de
negocia¢do entre Estado e sociedade.

- Financiamento. Trata da viabilizagdo econémica global do plano ou
projeto urbano e depende diretamente de todos os outros
elementos.

- Recuperagdo e distribuicdo da valorizacdio imobilidria. Visa o
tratamento democrdtico das externalidades geradas por atuagdes
publicas, consistindo num mecanismo que condiciona o efeito da
valorizacGo imobilidria gerada por acbes publicas a finalidade de
ordenamento territorial dos projetos urbanos.

1.2 | PROJETO URBANO CONSORCIADO

Como desdobramento das analises descritas acima, compreende-se por “projeto urbano
consorciado”, o conjunto de intervencbes num determinado territdrio da cidade no qual
se pretende promover sua transformacao englobando obrigatoriamente a participacao
do investimento privado e da autoridade publica local (Prefeitura). Ou seja, sdo as
situacdes que envolvem ndo somente o Poder Publico, mas obrigatoriamente os atores
privados, como proprietarios, investidores e empreendedores imobilidrios. E, para tanto,
deve existir mecanismos para a mediacdo da participacdo privada, especialmente a
previsdo de incentivos e beneficios e as correspondentes contrapartidas, que podem

ocorrer em diferentes modalidades (em pecunia, em obra, em terreno).
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Para que um projeto urbano consorciado seja viabilizado, é fundamental que todos os
processos sejam fortemente regulados, para que se confira seguranca juridica para todos

os envolvidos.

Dos conceitos e praticas explorados, pode-se identificar os seguintes elementos que

caracterizam o projeto urbano consorciado:

» |ncidéncia em territdrios estratégicos da cidade, nos quais se busca impulsionar
transformacdes ou afirmar determinada identidade, que irradiam efeitos de forma

abrangente no territério, para além do setor de intervencao.
= Forte articulagdo com o planejamento geral da cidade.
» Transformacdo integral do territdrio de projeto (setor).
=  Presenca de programas complexos, com diversidade de usos.

= Desenho de espacos publicos e espacos privados de modo que seja possivel
identificar o programa pretendido, as densidades almejadas, a forma urbana
resultante, os custos envolvidos, os beneficios e a valorizagdo proporcionada, dentre

outros aspectos.
= Adocdo da quadra como unidade basica de desenho e composicdo projetual.

= |dentificacdo dos conflitos de uso e ocupagdo do solo envolvidos, funcionando como

instrumento para sua resolucdo.

= Comando publico da sua formulagdo, regulacdo, aprovacao e implementacdo, mas

sem necessariamente ser promovido e implementado pelo Poder Publico.

= Forte participacdo privada.
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1.3 | ZONEAMENTO*

O zoneamento surgiu na Alemanha no final do século XIX, tendo sido amplamente
difundido no mundo apds a Primeira Guerra Mundial, especialmente nos Estados Unidos.
As experiéncias de Frankfurt (1891) e de Nova lorque (1916), sdo referenciais para

compreensdo das origens do zoneamento.

Segundo Mancuso (1980), na sua esséncia, o zoneamento é um instrumento do tipo
urbanistico e administrativo” que serve fundamentalmente para regular a atividade
edilicia (ou o direito de construir) nas cidades. Consiste na subdivisdo do territério em
zonas, com definicdo de parametros referentes ao uso (atividades permitidas),
densidades construtivas e populacionais e a altura dos edificios. E gerido e operado pela
autoridade local e durante o século XX se constituiu num instrumento auténomo ao plano
regulador local, mas recentemente tem cada vez mais sido incorporado nesses planos

(planos diretores, no caso brasileiro).

O zoneamento ndo deriva de uma tese ou de um tratado urbanistico, tampouco pela
busca de um bem publico maior, mas surge como uma “técnica” para solucdo de
problemas urbanos, especialmente as disputas sociais e econdmicas sobre o territdrio.
Na Alemanha o zoneamento surge com o propdsito de controlar a producao de moradias
no territério a partir das transformacdes decorrentes da industrializacdo e da migracdo
urbana, enquanto nos Estados Unidos o zoneamento surgiu como mecanismo para
restringir usos e tipologias em determinados setores das cidades em resposta a

“conflitos” existentes.

Contudo, Mancuso (1980) ndo reduz as experiéncias do zoneamento a dimensao técnica
e ao discurso oficial que as justifica, compreendendo ser necessaria uma investigacdo

sobre as motivacgdes, os atores e a conjuntura de cada caso (Mancuso, 1980, p. 20):

Partiendo de la tesis segun la cual el zoning es el expediente adecuado
para hacer de mediacion en los conflictos nuevos que se manifiestan en
la ciudad, se ha considerado que convenia plantearse, al menos, las
siguientes cuestiones: primera, quién plantea la nueva exigencia de
control sobre las intervenciones en la ciudad para que se eliminen las
contradicciones mds macroscopicas o, al menos, mds flagrantes;
segunda, cudles son estos conflictos y las contradicciones que se
manifiestan en la ciudad, y cudles sus determinantes estructurales

4 Para compreender a génese do zoneamento, vamos utilizar o trabalho de Mancuso (1980).
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(econdmicas, sociales, politicas, etc.), en relacion a los procesos mds
corrientes; tercera, y ultima, quien se encarga de excogitar las
soluciones mds adecuadas a la mediacidn, y quién inventa — o de ddnde
provienen — los modelos o instrumentos, quién los emplea, quién los
aplica, quién se dedica a la consecucion del consenso, etc.

Para tanto, é importante verificar o contexto socioeconémico do pais, para

compreendermos os conflitos que serdo “mediados” ou enfrentados pelo zoneamento.

Do ponto de vista econdmico, havia dois tipos principais de conflitos nas cidades alemas
no final do século XIX: o primeiro que contrapunha proprietdrios de imdveis aos
empresarios industriais, comerciais e imobilidrios, e um segundo conflito que

contrapunha os empresarios entre si, conforme suas necessidades especificas.

No primeiro caso, ha um contraponto entre a ldgica rentista imobilidria e a necessidade
de desenvolvimento de atividades econdémicas, produtivas e da propria provisdo de
moradias, para atender as necessidades da intensa e rdpida industrializacdo que ocorria
no pais naquele momento. Ou seja, quanto maior a valorizagdo imobilidria, melhor sera

o rendimento para os proprietarios.

No segundo caso, ha uma disputa dos empresarios do setor da indUstria e do comercio
com os empresarios do setor da construcdo de moradias, sendo que todos estdo
buscando vantagens locacionais para aumento dos beneficios e minimizacdo dos custos.
Assim, por exemplo, a todos eles interessam reduzir os valores dos imdveis, ao mesmo
tempo em que 0s empresarios comerciais buscam se instalar no centro da cidade, os
industriais buscam se instalar fora das dreas urbanizadas ao redor de estacdes da ferrovia

e 0s empresarios residenciais buscam instalar novos edificios na drea urbanizada.

Ocorre também um outro tipo de conflito de natureza social, que opBe a classe
dominante ao proletariado. Este ultimo vive em condicGes precarias: elevada densidade
de pessoas vivendo amontoadas, elevado valor do aluguel, falta de moradias, péssimas
condicOes sanitarias e doencgas. Essa realidade faz com que as classes dominantes
busquem um padrdo de uso do solo que afaste o proletariado, encontrando nas vilas com
casas unifamiliares ou nos luxuosos apartamentos o modelo que assegura sua segregacao
em relacdo aos mais pobres. Essa condicdo gera pressdo ao Poder Publico para solucdo

do problema da moradia e um empoderamento politico do socialismo e da revolucéo.

1 | PROJETO URBANO CONSORCIADO E ZONEAMENTO: CARACTERIZAGAO DAS MATRIZES DE PLANEJAMENTO URBANO 42



A conjuntura dos conflitos descritos exigia uma resposta do Poder Publico e é neste
contexto que o zoneamento foi inicialmente adotado e experimentado pela
administracdo municipal, com destaque para a cidade de Frankfurt, tendo Franz Adickes
como prefeito no periodo entre 1891 e 1912 a frente dessa experimentacao. Mancuso
(1980) explica que essa experimentacdo foi liderada pela administracdo municipal,
reunindo os melhores urbanistas, funcionarios municipais e administradores na

formulacdo dos conceitos, técnicas, leis e planos.

Como resposta aos conflitos, os planos de zoneamento foram instituidos adotando a
estratégia de divisdo do territério por zonas conforme a densidade e conforme os usos.
A diferenciacdo das densidades se dd por uma ldgica concéntrica (maiores densidades no
centro e menores densidades na periferia), sendo que as diferencas de usos ocorrem

também na légica concéntrica (por exemplo, usos comerciais no centro e usos industriais

IH

na periferia), mas também entre as zonas de um mesmo “anel” de densidades

semelhantes.

Sin embargo, al examinarlo con mds detalle, el territorio municipal
resulta en tres franjas: la ciudad interna (innestadt) y la ciudad externa
(aussenstadt), subdividida a su vez en zona interna (innerezone) y zona
externa (ausserezone). A estas franjas se les atribuye diferentes valores
de densidad, definiendo para cada una de ellas la tipologia de
edificacion, altura de los edificios, numero de pisos y, por ultimo, tanto
por ciento de superficie cubierta para cada parcela. El principio
adoptado es el de la graduacion de los valores del centro a la periferia,
cuya altura, numero de pisos y superficie cubierta admitidos son los
mdximos en la ciudad interna, y decrecen en la zona externa. (Mancuso,
1980, p. 88).
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FIGURA 1.10 | PLANO DE ZONEAMENTO DE COLONIA, ALEMANHA
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FONTE: MANCUSO, 1980, P. 89.

Tomando o exemplo de Frankfurt, em 1891 seu territério foi todo dividido em zonas
(Bauzonenplan), numa organizacdo concéntrica, sendo cada zona diferenciada conforme
densidades, altura dos edificios, proporgdo de proje¢ao de construgdo de cada lote e usos
permitidos (industriais, residenciais e usos mistos). E considerado o primeiro plano

auténtico de zoneamento, englobando todo o territério municipal.
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FIGURA 1.11 | PLANO DE ZONEAMENTO DE FRANKFURT DE 1891, ALEMANHA
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Quando examinamos a aplicacdo do zoneamento nas cidades norte-americanas, vemos
uma semelhanga com o caso alemao no que se refere a dimens3ao econdmica das suas
motivacgdes. Isto é, 0 zoneamento surge para instituir um controle sobre a “produtividade

economica” da cidade. Vejamos a andlise de Mancuso (1980):

¢Pero qué se espera en concreto del zoning? En esta fase del capitalismo
urbano, el zoning es un instrumento que posibilita al menos dos
resultados: proteger las inversiones ya efectuadas sobre dreas
urbanizadas — y por consiguiente en las zonas mds centrales y de mds
valor — mediante la confirmacion y la estabilizacion, por medio de un
sistema de normas, de las caracteristicas consolidadas e presentes en
dichas dreas; y establecer de forma anticipada las garantias — siempre
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a través de la creacion de un especifico sistema de normas — para las
inversiones que aun deben realizarse, definiendo ex ante las
caracteristicas de uso y de densidad de las dreas en las que se quiere
invertir, y estabilizando sus caracteres y valores econdmicos para el
futuro. En consecuencia, los resultados, al igual que las acciones, son
principalmente de cardcter econdmico (Mancuso, 1980, p. 172).

Evidentemente que os fatores que geram desequilibrio econémico sdo conflitos de uso e
ocupacdo do solo que serdo mitigados pelo zoneamento. De um modo geral, existem dois
principais tipos de conflitos: um que busca evitar determinadas situacdes fisicas nao
desejdveis (ou uma “forma urbana” que expressa determinado padrdo social e
econdmico indesejado por alguns) e outro que busca evitar determinados grupos sociais

em locais especificos da cidade (uma légica segregadora).
Quanto aos conflitos, podemos dividir a cidade em trés setores:

= As dreas centrais, caracterizadas pela coexisténcia de diversos usos, especialmente a
concentracdo de usos de escritorio e comerciais, mas também o uso residencial em
edificios mais antigos. E um territério com elevado preco dos terrenos, que
impulsionou a elevada densidade e altura dos edificios de modo a promover um
aproveitamento econdmico mais racional desses terrenos, resultando em arranha-
céus, que por sua vez geram conflitos de vizinhanca (aumento do trafego,

sombreamento, reducdo da aeracdo e ventilacdo, etc.).

= As areas de uso predominantemente residencial, caracterizadas pela existéncia de
moradias da classe média que sdo afetadas pela pressdo de diversificacdo do uso do
solo (uma nova burguesia comercial e empresarial que pode gerar disturbios de
vizinhanga). Também existe um “conflito de tipologias”, entre casas unifamiliares das
classes sociais mais elevadas e edificios de apartamentos com moradia de aluguel

para familias de baixa renda.

= Asdreas ainda ndo afetadas por processos de urbanizagdo, caracterizadas pelo desejo
de expansdo imobilidria em que se pretende assegurar determinado modelo de

ocupacdo que seja de interesse daqueles que vdo morar nestas areas.

A experiéncia de Nova lorque (1916) é considerada prodigiosa no contexto norte-

americano na aplicacdo do zoneamento a partir de um plano geral que abarca os cinco
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boroughs da cidade, com definicdo de pardmetros condicionantes das tipologias

permitidas (altura dos edificios, densidades e usos) e com valor juridico de sua regulacgao.

Contudo, se engana quem espera que esse plano geral se expressa como um plano
urbanistico voltado ao ordenamento territorial, que reconheca as especificidades do
territdrio, ou ainda, que expresse uma forma urbana do futuro desejado para a cidade.
Trata-se de um esquema de regulagdo organizado em trés tipos de zonas apenas, que se

combinam em trés “camadas” ou layers de regulacdo:

= yse districts, que se refere aos usos permitidos: categorias de uso residencial,
comercial e indefinida, tomando por referéncia principalmente as vias como critério

para permissdo de usos;

= height districts, que se refere a altura dos edificios em cinco faixas de altura, sendo a
primeira altura aquela proporcional a largura da via e a Ultima aquela proporcional a

duas vezes e meia a largura da via;

= greaq districts, que se refere a proporc¢ado da projecdo de areas construidas em relagdo
as areas livres do lote (taxa de ocupacdo), com definicdo de cinco faixas de valores

definidos.

No caso da altura, os edificios podem exceder a altura maxima de duas vezes e meia a
dimensdo da largura da via, caso adotem recuos progressivos conforme a altura da
edificacdo, seguindo um plano inclinado em relacdo a via (trata-se de uma medida para

assegurar iluminacdo e aeracdo).
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FIGURA 1.12 | ESQUEMA DE PARAMETROS URBANISTICOS, ZONEAMENTO DE NOVA IORQUE, 1916
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FIGURA 1.13 | MAPA DO ZONEAMENTO DE NOVA IORQUE, 1916
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FIGURA 1.14 | ILUSTRAGAO PARAMETROS URBANISTICOS, ZONEAMENTO DE NOVA IORQUE, 1916
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FONTE: MANCUSO, 1980, P. 270

Nota-se uma diferenca entre o zoneamento adotado em Nova lorque e aquele adotado
nas cidades alemds, uma vez que no caso norte-americano a regulacdo busca a solugdo
de problemas pontuais e estende a sua aplicacdo dentro de uma légica esquematica para
toda a cidade. Ja no caso alemdo, a regulacdo, embora busque respostas a conflitos
sociais e econdmicos, confere um ordenamento global para a cidade tomando-se por

base a distribuicdo de usos e densidades no territorio.

Sobre o plano de zoneamento de 1916 para a cidade de Nova lorque, Mancuso (1980)

assim reflete:

Pero, éde qué plano se trata? A diferencia de Alemania, em lo que se
refiere a America no se pude hablar de un plano que, a través del
instrumento del zoning, persiga un modelo global para la ciudad, ni a
un nivel funcional, ni al formal; y esto es vdlido tanto para las primeras
y esquemdticas normativas de edificacion, como para las posteriores y
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mds sofisticadas de la experiencia de Nueva York. En los primeros casos,
el zoning es adoptado como se ha visto para responder a problemas
sectoriales o que afectan a partes limitadas de la ciudad. Aunque luego
las normas se extienden a toda el drea urbana, el interés es el de reqular
aquellas limitadas secciones de la ciudad de las que han surgido con
mayor intensidad los conflictos econémicos y sociales que han precisado
intervenciones de mediacion; de manera que de ahi no puede deducirse
ningun disefio global para la entera ciudad, ni modelo dptimo alguno a
alcanzar (Mancuso, 1980, p. 260).

O exame das experiéncias alemd, norte-americana e até mesmo da experiéncia brasileira

(mais especificamente paulistana, como serd demonstrada mais adiante neste trabalho),

permite a identificacdo dos seguintes elementos basilares que caracterizam o

instrumento do zoneamento:

Definicdo de zonas que se diferenciam conforme parametros urbanisticos.
Definicdo de parametros urbanisticos que caracterizam as tipologias de edificios:
o Densidades construtivas
o Altura dos edificios
o Taxa de ocupacdo
Definicdo de usos permitidos conforme as zonas.

Demarcacdo das zonas no territorio: uma lei de zoneamento é sempre acompanhada

e um mapa.

Adocdo do lote como unidade de regulacdo e implementacdo, tendo o licenciamento

urbanistico e edilicio de cada lote/projeto o seu mecanismo de operagao.

Carater esquemadtico da regulacdo, fazendo com que a heterogeneidade da

morfologia urbana seja desconsiderada ou pouco considerada.

Existéncia de duas linhas de regulacdo: uma sistémica, que abarca todo o territorio,
sendo a preponderante e a mais “avancada”; e outra fragmentada, com incidéncia

localizada em apenas determinados locais.

Desvinculacdo do planejamento geral da cidade e de diretrizes maiores emanadas por

planos e politicas nacionais e até por marcos internacionais de sustentabilidade.
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= |ncidéncia em locais com presenca de conflitos de uso e ocupac¢do do solo motivados

por diversos fatores, mas tendo sempre o interesse econdmico presente.

Quanto a este Ultimo ponto, cabe comentar, de antemao, que o zoneamento paulistano
passou por um processo evolutivo que o vinculou com o planejamento geral do
Municipio, deixando de ser um instrumento autbnomo. Tal aspecto sera examinado ao

longo deste trabalho.

1.4 | INTERFACE DOS PROJETOS URBANOS E DO ZONEAMENTO COM A AGENDA
URBANA INTERNACIONAL

OBJETIVOS DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL - ODS

Os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) sdo um desdobramento e evolucdo
dos 8 Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM) anteriormente concebidos por
conta da chegada ao século XX e consistem num conjunto de 169 metas organizadas em
17 grandes objetivos estabelecidos pela Assembleia Geral das Na¢Ges Unidas por meio
da Resolucdo 70/1 da Assembleia Geral das Nac¢des Unidas realizada em 2015:

"Transformando o nosso mundo: a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentdvel">.

FIGURA 1.15 | ODS
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> 0s ODS e a Agenda 2030 s3o resultado da negociacdo de 193 paises.
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No que se refere ao desenvolvimento urbano, o principal objetivo é o 11 “Cidades e
comunidades sustentdveis: tornar as cidades e comunidades mais inclusivas, seguras,

resilientes e sustentaveis”. Segue descricdo das metas associadas a esse objetivo 11:

11.1 Até 2030, garantir o acesso de todos a habitaclo segura,
adequada e a preco acessivel, e aos servigos bdsicos e urbanizar as
favelas

11.2 Até 2030, proporcionar o acesso a sistemas de transporte sequros,
acessiveis, sustentdveis e a preco acessivel para todos, melhorando a
sequranca rodovidria por meio da expansdo dos transportes publicos,
com especial atencéo para as necessidades das pessoas em situagdo de
vulnerabilidade, mulheres, criangas, pessoas com deficiéncia e idosos

11.3 Até 2030, aumentar a urbanizacGo inclusiva e sustentdvel, e as
capacidades para o planejamento e gestdo de assentamentos humanos
participativos, integrados e sustentdveis, em todos os paises

11.4 Fortalecer esforcos para proteger e salvaguardar o patrimdénio
cultural e natural do mundo

11.5 Até 2030, reduzir significativamente o numero de mortes e o
numero de pessoas afetadas por catdstrofes e substancialmente
diminuir as perdas econémicas diretas causadas por elas em relagdo ao
produto interno bruto global, incluindo os desastres relacionados a
dgua, com o foco em proteger os pobres e as pessoas em situacdo de
vulnerabilidade

11.6 Até 2030, reduzir o impacto ambiental negativo per capita das
cidades, inclusive prestando especial aten¢do a qualidade do ar, gestdo
de residuos municipais e outros

11.7 Até 2030, proporcionar o acesso universal a espacos publicos
seqguros, inclusivos, acessiveis e verdes, particularmente para as
mulheres e criancas, pessoas idosas e pessoas com deficiéncia

11.a Apoiar relagbes econbmicas, sociais e ambientais positivas entre
dreas urbanas, periurbanas e rurais, reforcando o planejamento
nacional e regional de desenvolvimento

11.b Até 2020, aumentar substancialmente o numero de cidades e
assentamentos humanos adotando e implementando politicas e planos
integrados para a inclusdo, a eficiéncia dos recursos, mitigagdo e
adaptacdo as mudangas climdticas, a resiliéncia a desastres; e
desenvolver e implementar, de acordo com o Marco de Sendai para a
Redugdo do Risco de Desastres 2015-2030, o gerenciamento holistico
do risco de desastres em todos os niveis

11.c Apoiar os paises menos desenvolvidos, inclusive por meio de
assisténcia técnica e financeira, para constru¢des sustentdveis e
resilientes, utilizando materiais locais.

Parece-nos que as matrizes de planejamento urbano examinadas neste capitulo (para

relembrar, projetos urbanos e zoneamento) ndo apresentam correlacdo direta com os
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ODS e especificamente com o ODS 11. Contudo, vale ponderar que ambas as matrizes
apresentam elementos potentes para contribuir na viabilizagdo das metas elencadas, de

forma indireta, mesmo que seu primeiro objetivo ndo seja esse.

NOVA AGENDA URBANA - NAU

Em outubro de 2016 o Programa das Na¢Ges Unidas para Assentamentos Humanos (ONU
Habitat) coordenou a realizacdo da Conferéncia Habitat lll, em Quito, Equador. Tal evento
resultou na construcdo do documento Nova Agenda Urbana (NAU), que posteriormente

foi reconhecido na 682 assembleia geral da ONU realizada em dezembro de 2016.

A NAU consiste no documento mais atual e abrangente em termos tematico, regional,
governamental, cultural e social relacionado ao desenvolvimento urbano sustentavel. Foi
construida de forma democratica envolvendo diversos governos e sociedade de
diferentes partes do mundo e contempla os temas, principios e diretrizes que devem
orientar a acdo de governos, sociedade e instituicdes, nos seus diversos niveis e

finalidades, para os préximos 20 anos.

A NAU é uma declaracdo, que reune principios, diretrizes e acGes estratégicas a serem
adotados por governos, sociedade, universidades, empresas e instituicdes envolvidas
com politicas urbanas. E intitulada “Declaracio de Quito sobre cidades e assentamentos
humanos sustentdveis para todos”, possui 51 paginas e 175 paragrafos, tem um
horizonte de 20 anos e previsdo de realizacdo da quarta conferéncia do Habitat em 2036.

A NAU ndo possui carater vinculante e esta organizada da seguinte maneira:
=  Preambulo.

= Visdo compartilhada.

=  Principios e compromissos.

= Chamada para acdo.

= Plano de implementacao.

=  Mecanismos de acompanhamento e revisao.

Com relacdo aos conteudos destacam-se:
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=  Compromisso com o desenvolvimento sustentavel e forte vinculo com outras

agendas: Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), Acordo de Paris, etc.

= Reconhecimento do direito a cidade: visdo de equidade, de reducdo de
desigualdades, de universalizacdo do acesso aos servicos publicos e de eliminacdo de

gualquer forma de discriminacdo de grupos sociais.
= A habitacdo é tratada de forma estratégica, no centro da agenda urbana.

= Reconhecimento do predominio da populacdo que vive no modo de vida urbano em

detrimento do rural.
= Forte atencdo a necessidade de construcdo de cidades resilientes.
= Reconhecimento de novas dindmicas da migracdo, em especial os refugiados.

= Elementos de planejamento e desenho urbano: forte valorizagdo da forma urbana
compacta, do sentido publico dos espacgos publicos, do adensamento junto a
infraestrutura de transporte, do combate aos vazios urbanos, da minimizacdo do
espraiamento urbano, da qualificacdo dos espacos publicos, da diversificacdo dos

usos, da mobilidade urbana sustentdvel e da preservacdo do patriménio cultural.

= Reconhecimento da necessaria socializacdo da riqueza gerada no espaco urbano:
recuperar a coletividade parte da valorizacdo imobiliaria gerada por acBes publicas e

coletivas.

® Forte preocupacdo com a governancga urbana para viabilizacdo da NAU: valorizacdo
das politicas urbanas nacionais, dos marcos regulatérios, de mecanismos de
financiamento, de processos participativos, de transparéncia das informacgdes sobre

as acles publicas, de estruturacdo de sistemas de informacao.

= Reconhecimento das autoridades locais como principal instancia de implementacdo

da NAU.

= Reconhecimento da necessidade de se avancar na governanga metropolitana: como

fazer a gestdo das grandes aglomeracBes urbanas.

Conforme pudemos observar, igualmente aos ODS, parece-nos que as matrizes de

planejamento urbano dos projetos urbanos e do zoneamento ndo apresentam correlagdo
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direta com a NAU, havendo, entretanto, interfaces possiveis pelas coincidéncias

decorrentes do carater genérico e difuso da NAU.

EXPERIENCIAS PONTUAIS: AGENDAS PERMANENTES OU EFEMERAS?

A pratica do urbanismo e do planejamento urbano mundo afora é também cercada de
experiéncias que sdo resultado da evolugdo tecnoldgica, do aprimoramento de técnicas
de regulacdo e do engajamento da sociedade para a transformacdo de determinados
territérios, mesmo com incidéncia pontual: new urbanism, Smart Cities, Form-Based
Codes, urbanismo tatico, movimentos de defesa de determinados espagos publicos ou de
resisténcia a empreendimentos imobilidrios (nimby®), etc. Tais experiéncias tem
assumido narrativas e tomado espaco na midia talvez muito maior do que seus resultados
concretos e questiona-se em que medida se constituem de fato em agendas

permanentes ou em meros modismos (ou agendas efémeras).

Dessas experiéncias, enxerga-se uma possivel interface dos Form-Based Codes com as
matrizes de planejamento urbano examinadas neste trabalho, dada sua influéncia
potencial na concepcdo de regramentos existentes na legislacdo ordindria paulistana de

parcelamento, uso e ocupacgdo do solo, como a fachada ativa, por exemplo.

Os Form-Based Codes’ tratam de leis e demais regulamentos locais com forte
detalhamento da forma urbana, englobando controle sobre o uso do solo e sobre os
espacos publicos, com incidéncia pontual, em determinados setores da cidade.
Geralmente sdo regulamentos que tratam da interface das fachadas com o espaco
publico, com detalhamento da volumetria das edificacBes, especificacdes relativas a usos,
detalhamento da configuracdo de espacos publicos (paisagismo, por exemplo) e demais

elementos de comunicacdo visual.

Sdo utilizados nas cidades norte-americanas e sua aplicacdo é argumentada, muitas
vezes, como um contraponto ao zoneamento tradicional, que ndo incorpora as

especificidades de determinados setores ou pré-existéncias.

6 Not In My Back Yard ou ndo no meu quintal.
7 Form-Based Codes Institute: https://formbasedcodes.org/
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FIGURA 1.16 | ESQUEMA ILUSTRATIVO DO FORM-BASED CODE

Conventional Zoning Zoning Design Guidelines Form-Based Codes

Density use, FAR (floor area ratio), setbacks, Conventional zoning requirements, plus Street and building types (or mix of types),
parking requirements, maximum building frequency of openings and surface articulation build-to lines, number of floors, and
heights specified specified percentage of built site frontage specified.

FONTE: HTTPS://FORMBASEDCODES.ORG/

Compreende-se que no caso paulistano, ambas as matrizes (projetos urbanos e
zoneamento) apresentam interface com os Form-based Codes, sendo que o0s
regramentos mais detalhados e especificos ocorrem nos projetos urbanos (regras
especificas em relacdo a legislacdo ordinaria de parcelamento, uso e ocupacdo do solo) e
0S mais esquematicos e genéricos ocorrem no zoneamento (por exemplo, regramento

relativo a fachada ativa).

1.5 | INTERFACE DOS PROJETOS URBANOS E DO ZONEAMENTO COM A AGENDA
URBANA NACIONAL

O planejamento urbano passou por uma mudanca bastante significativa no Brasil apds a
aprovacao do Estatuto da Cidade, que prop6s uma nova agenda urbana nacional e um
novo modelo de Plano Diretor, que busca enfrentar o problema da desigualdade
socioespacial e interferir nas légicas de producdo e transformacdo das cidades para
garantir a todos o acesso aos beneficios da urbanizacdo, como transporte publico,

habitacdo, saneamento e lazer, em especial aos mais pobres e grupos sociais vulneraveis.

Plano Diretor ndo é um instrumento novo que foi inaugurado pela Constituicdo Federal
de 1988 ou pelo Estatuto da Cidade. Ja vinha sendo elaborado pelos Municipios ao longo
do século XX, sob diferentes matrizes de planejamento urbano, conforme o municipio e
o periodo de sua elaboracdo, sendo alguns deles influenciados por referéncias norte-
americanas ou europeias. Contudo, conforme Villaga (1999) e Feldman (2005), na grande

maioria dos municipios brasileiros, os planos diretores existiram na teoria, enquanto o
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zoneamento existiu na prdtica. E esse zoneamento que foi praticado ignorou a
urbanizagcdo informal, sem reconhecer milhdes de pessoas vivendo as margens das
politicas publicas, em dreas imprdprias a urbanizacdo, com inseguranca da posse e em
condicBes insalubres. Assim, enquanto as cidades brasileiras cresceram de forma intensa
principalmente na segunda metade do século XX, os Planos Diretores e o zoneamento
ndo deram conta de integrar os pobres nas cidades de forma digna, garantindo seus
direitos sociais constitucionais. Diante dessa realidade, o Estatuto da Cidade propds uma
nova agenda urbana nacional e um novo modelo de Plano Diretor, que deve prever
instrumentos que busquem o enfrentamento desses problemas, principalmente a
regulacdo da forma como a propriedade é utilizada em prol de um beneficio coletivo

maior, devendo incorporar os seguintes requisitos:

= (O estabelecimento de diretrizes que reconhecam o direito a cidade e a funcdo social
da propriedade na execucdo de politicas publicas voltadas ao desenvolvimento

urbano.

» A definicdo de diretrizes e a adocdo de instrumentos voltados ao controle do uso do
solo de forma a: evitar a utilizacdo ociosa de terrenos localizados em bairros com
infraestrutura; combater a especulagdao imobilidria; fomentar o adensamento em
conformidade com a capacidade de suporte do territério; estabelecer os limites do
perimetro urbano, prevendo sua expansdao de forma controlada e dando prioridade

a ocupacao dos vazios urbanos; dentre outras medidas.

= A instituicdo de instrumentos que possibilitem a destinacdo de terrenos urbanos
localizados em areas seguras e com acesso aos servicos publicos para a execucdo de
programas habitacionais de interesse social, como as Zonas Especiais de Interesse

Social.

= A adoc¢do de instrumentos para reverter a coletividade o efeito da valorizagdo
imobilidria gerada por acBes publicas e coletivas, especialmente aquela

proporcionada pela regulacdo urbanistica.

Compreende-se que tanto a matriz dos projetos urbanos quanto a matriz do zoneamento
apresentam relacdo direta com o Estatuto da Cidade, pois tratam do direito de construir

e suas implicacGes no desenvolvimento urbano. Isto é, apesar da Lei Federal 10.257/01
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guase nada mencionar sobre os projetos urbanos e o zoneamento, pode-se dizer que
muitas das disposicdes do Estatuto relativas aos planos diretores apresentam forte
relagdo com o zoneamento e 0s projetos urbanos, uma vez que essas sao matrizes de
planejamento urbano voltadas a viabilizacdo dos planos diretores. Como veremos ao
longo deste trabalho, embora diversos trabalhos oponham projetos urbanos e
zoneamento, planos diretores e projetos urbanos e planos diretores e zoneamento, esta
pesquisa demonstrou o contrario: a forte sinergia entre plano diretor, zoneamento e

projetos urbanos, no caso paulistano.

Tecendo algumas reflexdes iniciais sobre o vinculo entre projetos urbanos, zoneamento
e planos diretores, demonstraremos a seguir algumas interfaces entre instrumentos de

planejamento urbano e as matrizes de planejamento urbano examinadas neste trabalho.

QUADRO 1.1 | INTERFACES ENTRE INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO URBANO E AS MATRIZES DO
ZONEAMENTO E DOS PROJETOS URBANOS

INSTRUMENTO INTERFACE COM MATRIZ DOS INTERFACE COM MATRIZ DO
PROJETOS URBANOS ZONEAMENTO

Plano Diretor Estratégico Definicdo no Plano Diretor dos Definicdo do conceito das zonas,
territorios a serem transformados de parametros urbanisticos

por projetos urbanos, bem como de | gerais, de diretrizes para o
diretrizes a serem consideradas nos | zoneamento do

projetos urbanos macrozoneamento.

Outorga Onerosa do Direito | Os projetos podem definir regras Zoneamento define os

de Construir especificas para a aplicagdo da coeficientes de aproveitamento
outorga bdsico e maximo para incidéncia

da outorga onerosa

Zonas Especiais de Interesse | Os projetos podem definir Zoneamento pode demarcar

Social (ZEIS) propostas para viabilizacdo da ZEIS e estipular regras
transformacdo das ZEIS especificas de parcelamento,

uso e ocupacdo do solo para
producdo de Habitagdo de
Interesse Social (HIS)

FONTE: ELABORADO PELO AUTOR

Como se pode observar, projetos urbanos e zoneamento sdo estratégias para
viabilizacdo, no campo operativo, das transformacdes almejadas no plano diretor. Nesse
contexto, pode-se reconhecer forte interface entre as matrizes estudadas e os

instrumentos de planejamento urbano.

Quanto aos demais temas da agenda urbana nacional, interessa destacar a mobilidade

urbana sustentdvel e o Desenvolvimento Orientado ao Transporte Sustentavel (DOTS).
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Mobilidade urbana vai muito além dos sistemas de circulacdo de pessoas e cargas na

cidade, englobando também o uso do solo e a forma com que as cidades se organizam.

Por sua vez, mobilidade urbana sustentdavel é aquela que contribui para o
desenvolvimento urbano sustentdavel em atendimento aos Objetivos de Desenvolvimento

Sustentavel definidos pena ONU, apresentando as seguintes caracteristicas principais:
= ¢ centrada no pedestre;

= 0 transporte publico coletivo prevalece sobre o transporte individual, com custos

acessiveis a populagdo;
= existe a integracdao dos modos de transporte, com conforto e seguranga aos usuarios;
= 0s modos ndo motorizados prevalecem sobre os motorizados;
= 0s modos ndo poluentes prevalecem sobre os poluentes;

= 3 forma urbana das cidades proporciona a maior racionalizacdo da circulacdo de
pessoas e cargas na cidade, com reducdao da necessidade e da extensdo dos

deslocamentos.

No Brasil, podemos entender o conceito de mobilidade urbana sustentavel através das

definicOes presentes na Lei Federal 12.587/12, conforme segue:

Art. 42 Para os fins desta Lei, considera-se:

| - transporte urbano: conjunto dos modos e servigos de transporte
publico e privado utilizados para o deslocamento de pessoas e cargas
nas cidades integrantes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana;

I - mobilidade urbana: condicdo em que se realizam os deslocamentos
de pessoas e cargas no espago urbano;

Il - acessibilidade: facilidade disponibilizada as pessoas que possibilite
a todos autonomia nos deslocamentos desejados, respeitando-se a
legislagcdo em vigor.

E ainda:

Art. 62 A Politica Nacional de Mobilidade Urbana é orientada pelas
sequintes diretrizes:

| - integracdo com a politica de desenvolvimento urbano e respectivas
politicas setoriais de habitacGo, saneamento bdsico, planejamento e
gestdo do uso do solo no dmbito dos entes federativos;

Il - prioridade dos modos de transportes ndo motorizados sobre o0s
motorizados e dos servicos de transporte publico coletivo sobre o
transporte individual motorizado;
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/Il - integragdo entre os modos e servigos de transporte urbano;

IV - mitigagdo dos custos ambientais, sociais e econdmicos dos
deslocamentos de pessoas e cargas na cidade;

V - incentivo ao desenvolvimento cientifico-tecnoldgico e ao uso de
energias renovdveis e menos poluentes;

VI - priorizacGo de projetos de transporte publico coletivo
estruturadores do territorio e indutores do desenvolvimento urbano
integrado; e

VIl - integracGo entre as cidades gémeas localizadas na faixa de
fronteira com outros paises sobre a linha diviséria internacional.

As diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana determinam ndao somente as
prioridades e integracdes dos diversos modos de transporte, mas também a consequente
mitigacdo de seus custos ambientais. Tem como primeira medida a integracdo da politica
de desenvolvimento urbano com os meios de deslocamento nas cidades, com destaque
para o planejamento e a gestdo do solo urbano. Articular o desenvolvimento da cidade
ao transporte é, portanto, uma prioridade na promocdo de politicas publicas voltadas a
mobilidade. E esta é a oportunidade para a aplicacdo do conceito de Desenvolvimento

Urbano Orientado pelo Transporte Sustentavel.

Segundo o WRI Brasil, o Desenvolvimento Orientado ao Transporte Sustentavel (DOTS) é
um modelo que busca reorientar as politicas e estratégias de planejamento e desenho
urbano, através da construcdo de bairros compactos, de alta densidade, que
proporcionam as pessoas diversidade de usos, servicos e espacos publicos seguros e

ativos, favorecendo a interacao social.

Apresenta solugdes, com impactos na mobilidade, que satisfazem a maior parte das
necessidades de seus habitantes no ambito local em deslocamentos a pé ou em bicicleta,
e no restante da cidade através do transporte coletivo, reduzindo a dependéncia do

automovel.

Um dos mais destacados Planos Diretores elaborados no Brasil foi o Plano Diretor de
Curitiba de 1965, que propds o crescimento urbano da cidade a partir da estruturacdo de

eixos, se apoiando no conceito de DOTS.
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FIGURA 1.17 | PLANO DIRETOR DE CURITIBA
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CRESCIMENTO ORDENADO

m n n ™ SETOR ESTRUTURAL ] = n ™

FONTE: PLANO DIRETOR DE CURITIBA, 1965 / IPPUC

Ambas as matrizes de planejamento urbano aqui estudadas (projetos urbanos e
zoneamento) apresentam grande interface com a mobilidade urbana sustentavel e com
o DOTS. Por exemplo, ao examinarmos a estratégia de ordenamento territorial do Plano
Diretor Estratégico (PDE) 2014, verifica-se a adoc¢do do conceito de DOTS por meio da
instituicdo dos Eixos de Estruturacdo da Transformacdo Urbana (EETU) e posteriormente
na lei de zoneamento (Lei Municipal 16.402/16) que instituiu a Zona Eixo de Estruturacdo
da Transformacdo Urbana (ZEU). E de um modo geral, verifica-se os seguintes aspectos
do zoneamento que apresentam relacdo direta com a mobilidade urbana sustentavel e o

DOTS:

= Direcionamento do adensamento nas areas de influéncia do transporte publico
coletivo, por meio da limitacdo de empreendimentos verticais fora dessas areas e
pela concessao de incentivos nestes territorios, de modo a induzir que mais pessoas
utilizem o transporte publico coletivo, reduzam as viagens motorizadas e reduzam a

extensdo e a frequéncia dos deslocamentos na cidade.
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= (Cota parte mdaxima de terreno por unidade: tem o objetivo de promover o
adensamento populacional, uma vez que acaba limitando o tamanho dos

apartamentos e obriga um maior nimero de unidades habitacionais no mesmo lote.

» Fruicdo publica, fachada ativa, limite de vedacdo do lote e destinacdo de drea para
alargamento do passeio publico: tem por finalidade ampliar as areas de circulagdo de
pedestres, proporcionar maior utilizacdo do espaco publico e melhorar a interacdo

dos pedestres com os pavimentos de acesso as edificagdes.

=  Uso misto: busca incentivar a mescla de usos de modo a reduzir os deslocamentos na

cidade e também contribuir com a dinamizacdo do espaco publico.

= Limite do nimero minimo de vagas de estacionamento: além de ndo se exigir mais
vagas obrigatdrias para o uso residencial, a drea ndo computavel destinada as vagas
de estacionamento foi reduzida em relacdo a legislacdo anterior, assim como a

exigéncia de numero minimo de vagas para o uso ndo residencial.

Apds caracterizadas as matrizes de planejamento urbano — projetos urbanos e
zoneamento -, passaremos a examinar, nos proximos capitulos, como essas matrizes de

desenvolveram no Municipio de S3ao Paulo.
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CAPITULO 2

A EVOLUCAO DAS IDEIAS E DA PRATICA DO PROJETO URBANO
CONSORCIADO EM SAO PAULO
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Ap0ds definicdo do conceito de projeto urbano consorciado — e suas diferengas com os
demais tipos de projetos urbanos -, neste capitulo serd examinada a evolugdo das suas
ideias e também da sua pratica em Sdo Paulo. O marco temporal adotado foi a partir de
1972, uma vez que neste periodo foi elaborada a primeira lei geral de zoneamento em
S3do Paulo, sendo, para efeito deste trabalho, o periodo referencial para exame da
evolucdo das matrizes de planejamento urbano (projetos urbanos consorciados e

zoneamento).

O presente capitulo focou o exame dos projetos urbanos consorciados no ambito da
legislacdo urbana municipal, uma vez que a presente pesquisa, em seu conjunto,
pretende comparar a evolugdo dos projetos urbanos consorciados com a evolugdo do
zoneamento. Importante reforcar que a legislacdo urbana é um elemento chave para tal
comparagao, para que se possa analisar como os instrumentos (projeto urbano
consorciado e zoneamento) foram tratados quanto aos objetivos, estratégias e territorios
de incidéncia, nos mesmos diplomas legais. Neste contexto, foram examinados os

seguintes aspectos:
= o papel do projeto urbano consorciado no contexto do planejamento geral da cidade;

= as escalas e intervencdo e os territérios a serem objeto de transformacdao por meio

de projetos urbanos consorciados;
= asrelagdes com outros instrumentos de planejamento urbano;

= como o projeto urbano consorciado esta regulado nas leis dos Planos Diretores e em

leis especificas.

A pesquisa examinou a forma de tratamento do projeto urbano consorciado nos planos
de urbanizacdo associados as linhas de metr6; nos instrumentos de planejamento para
viabilizacdo dos projetos urbanos consorciados, tais como as operacdes interligadas,
operacdes urbanas consorciadas, outorga onerosa do direito de construir, areas de
intervencdo urbana e concessdo urbanistica; nos Planos Diretores; e nos Projetos de

Intervencdo Urbana — PIU.
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2.1 | OS PLANOS DE URBANIZACAO CONSORCIADA ASSOCIADOS A IMPLANTACAO DAS
LINHAS DE METRO

A Empresa Municipal de Urbanizagao — EMURB foi criada em 1972 com a finalidade de
promover, entre outras agdes, “a reurbanizagdo de areas em processo de transformagdo
ou de deterioracdo” (artigo 52 da Lei Municipal 7.670/71). Ao longo dos anos, a EMURB
promoveu projetos urbanos, desenvolveu e implantou equipamentos urbanos e
coordenou a estruturacdo e implementacao das operacdes urbanas. Em 2009 a EMURB
foi cindida em duas empresas: a SP Urbanismo, que ficou responsavel pelo “suporte e
desenvolvimento das agBes governamentais voltadas ao planejamento urbano e a
promocdo do desenvolvimento urbano do Municipio de Sdo Paulo” e a SP Obras, que
ficou responsavel pela execucdo de programas e obras definidos pela Administracao

Direta (artigo 32 da Lei Municipal 15.056/09).

Desde sua criacdo, coube a EMURB (e posteriormente a SP Urbanismo) a funcdo de
estruturar e implementar projetos urbanos de acordo com o disposto nos instrumentos

de planejamento geral da cidade.

Uma das ac¢des desenvolvidas pela EMURB foi a formulagdo de planos de urbanizacdo de
determinadas areas envolvidas na implantacdo das linhas 1 e 3 do Metrd, com intuito de
estruturar e qualificar o adensamento ao longo das linhas do metrd!. Segundo Anelli

(2007),

Consideramos que para isso era retomado o conceito dos Corredores de
Atividades Multiplas do PUB, procurando viabilizar o adensamento
nessas dreas. [...] esses corredores seriam constituidos por faixas de 600
m de largura ao longo das linhas de Metré onde se deveria atingir uma
densidade habitacional relativamente alta (300 habitantes por
hectare). Nas proximidades das estacbes seriam concentrados
escritorios e comércio, enquanto que equidistantes a elas, seriam
criadas pragas com os principais equipamentos dos servigos publicos de
saude e educagdo de uso social. Um conceito esquemdtico com diversas
possibilidades de formalizagéo.

L Alguns autores, como Heck (2005), compreendem que tal estratégia também tinha o objetivo de reverter
ao Poder Publico parte do efeito da valorizagdo imobilidria proporcionada pela nova infraestrutura de
transporte.

2 | AEVOLUGAO DAS IDEIAS E DA PRATICA DO PROJETO URBANO CONSORCIADO EM SAO PAULO 66



Nestes casos, a desapropriacdo para implantacdo das linhas englobava maiores
perimetros do que somente as areas necessarias para o funcionamento do servico de
transporte, cujos terrenos e glebas desapropriados seriam urbanizados e posteriormente
alienados ou teriam sua urbanizagdo promovida por empreendedores privados em troca

de incentivos e/ou beneficios urbanisticos.

Conforme descrito por Anelli (2007), em 1973 a Prefeitura de Sdo Paulo aderiu ao
programa Comunidades Urbanas de Recuperacdo Acelerada — CURA, do Banco Nacional
de Habitacdo — BNH, podendo receber verbas federais para viabilizacdo de projetos em
territérios que requeressem uma acdao do Poder Publico. Com intuito de fortalecer a
estratégia de qualificacdo do adensamento junto ao transporte publico, a EMURB
selecionou determinados territérios ao longo das linhas de metré em implantacdo para
promover o desenvolvimento dos projetos no dmbito do programa CURA. Foram
selecionadas as seguintes areas: Santana, Vergueiro, Bras/Bresser, Jabaquara e

Conceigado.

Em paralelo, o zoneamento instituido em 1972 também passou por modifica¢cdes, tendo
sido criada a zona de uso especial Z8, sendo que para alguns perimetros dessas zonas
foram previstos planos de urbanizagdo especificos (artigo 72 da Lei Municipal 8.328/75),
tais como Liberdade, Jabaquara e Santana. Esses planos de urbanizacdo definidos na Lei

Municipal 8.328/75 apresentavam as seguintes caracteristicas principais:
= Responsabilidade da EMURB para sua implantacgao.
= Definicdo do perimetro e area de incidéncia para cada um:

o Santana: 147.000m?;

o Jabaquara: 93.000m?;

o Liberdade: 80.318,50m>.

= Definicdo de diretrizes basicas para o programa de ocupacao: edificios residenciais,
edificios comerciais, edificios institucionais, edificios para escritdrios, servigos
publicos, hotéis, estacionamentos para veiculos, equipamentos comunitarios e areas

publicas.

= Definicdo de pardmetros urbanisticos especificos:
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o Taxa de Ocupacdo maxima de 30% em relacdo ao perimetro de projeto,

podendo atingir 40% em projetos parciais dentro do perimetro;

o Coeficiente de Aproveitamento Maximo 2,5 para o perimetro de renovacao,

podendo atingir 4 em projetos parciais;

o Recuo minimo de 5m em todos os logradouros que constituirem os limites da

area de reurbanizacdo.

® Previsdo de espacos ajardinados e arborizados em 30% do perimetro de projeto,

podendo ser reduzido a no minimo 25% em projetos parciais.

Em cada uma das areas (Santana, Vergueiro, Bras / Bresser, Jabaquara e Conceic¢do)
foram concebidos estudos e projetos especificos, sem uma metodologia Unica pré-
estabelecida. Também ndo foram definidos instrumentos a serem aplicados de forma

homogénea em todas elas. Segue uma breve descricdo de cada uma.

2.1.1 SANTANA

A intervencdo ensejava transformar um conjunto de quadras ao longo da Avenida
Cruzeiro do sul nas proximidades da estacdo Santana do metrd. Além de promover uma
melhor integracdo do uso do solo aos espacos publicos, especialmente a estacdo e o
terminal de 6nibus, o projeto pretendia a verticalizagdo com diversificagcdo de usos e
aumento de areas verdes e permedveis. Com uma estrutura fundidria bastante
fragmentada em lotes pequenos, a desapropriacdo poderia viabilizar uma transformacgao
mais abrangente, tomando a quadra como unidade de projeto e intervencdo. Segundo
Anelli (2007), trés mandados de seguranca impetrados pelos moradores e proprietarios
contra a EMURB? suspenderam a continuidade de todo o projeto por um periodo,
dificultando a implantacdo da estacdo do metr6, do terminal de 6nibus e da quadra 46
(considerada a quadra modelo). Embora a EMURB tenha ganhado todas as causas em
1976, os imoveis se valorizaram no periodo, dificultando a desapropriacdo e implicando

na perda dos prazos para os recursos do BNH em 1979.

2 0s mandados questionavam a legalidade da desapropriacdo para posterior revenda.
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As figuras 2.1 e 2.2 a seguir descrevem o esquema comparativo da renovacdo espontanea

e renovacado controlada pretendido na época e também a situacdo urbana atual da area.

FIGURA 2.1 | ESQUEMA COMPARATIVO DA RENOVAGAO ESPONTANEA E RENOVAGAO CONTROLADA

00 "

FONTE: ANELLI, 2007
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FIGURA 2.2 | SITUAGAO URBANA ATUAL DA AREA DO PLANO DE URBANIZAGAO DE SANTANA

FONTE: GOOGLE EARTH, 2019

Apesar da quadra 46 ter sido transformada, ndo se obteve um resultado urbanistico
diferenciado em relagdo ao entorno. E cabe ilustrar que o adensamento ocorreu de forma

pulverizada nas quadras préximas ao metrd, porém ndo no entorno imediato a estacdo.

Do ponto de vista da intenc¢do do projeto, fica nitido o papel da EMURB como articuladora
das intervencBes, quando vemos a comparac¢do dos modelos de ocupacdo urbana
derivados da renovacdo espontanea e da renovacdo planejada. Nesta situacdo, tudo
indica que a prefiguracdo em projeto e na regulacdo urbana estava ausente, valendo mais
a articulacdo institucional promovida pela EMURB do que a ‘peca’ ou instrumento do

projeto urbano consorciado.

2.1.2 NOVA VERGUEIRO

Sobre uma area remanescente de desapropriacdo localizada entre a linha do metrd e a
Avenida 23 de maio foi concebido um projeto que buscava o adensamento e qualificagao
dos espacos publicos. A configuragdo linear e o desnivel caracterizavam a drea como um

talude.

Considerando se tratar de remanescente de desapropriagdao, ndo havia a necessidade de

desapropriar a area, tal como ocorreu no plano de Santana. A EMURB previu para este
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caso uma concorréncia de projeto, construcdo e exploracdo comercial do
empreendimento, fazendo com que todas as intervencdes, publicas e privadas, ficassem
sob responsabilidade do empreendedor privado (as melhorias publicas seriam
compensadas por um excedente de potencial construtivo a ser comercializado pelo

empreendedor). Segundo Anelli (2007), o Termo de Referéncia previa que

Os esquemas de implantacGo e indices de ocupacGo e de
aproveitamento propdem que o espaco da Rua Vergueiro estendesse
através do nivel térreo, tornando-se uma praca em plataforma para o
vale da 23 de Maio. Acima desse nivel seriam erguidas as torres e abaixo
ficariam servicos e estacionamento. A Igreja de Santo Agostinho, com
seu pequeno largo, assumiram o papel de uma referéncia histérica da
regido, estruturando a travessia do vale pelo viaduto Beneficéncia
Portuguesa e Rua Jodo Julido.

FIGURA 2.3 | ILUSTRAGAO PROJETO NOVA VERGUEIRO (IMAGEM DIVULGAGAO REVISTA MANCHETE)

A T
FONTE: ANELLI, 2007
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A proposta vencedora da licitacdo previa um conjunto comercial, uma torre de hotel,

duas torres de escritorios, garagens e servicos.

Segundo Anelli (2007), o final da licitacdo coincidiu com a mudanca de governo, sendo
qgue o novo prefeito, Olavo Setubal, anulou a concorréncia, alegando que o projeto ndo
cumpria o edital, pelo adensamento excessivo e por construir os 25% de areas verdes
exigidas sobre lajes e ndo sobre o terreno. Na sequéncia, Setubal decidiu que a por¢do

sul da area receberia a nova Biblioteca Municipal (atual Centro Cultural Sdo Paulo).

Nota-se que ao longo do tempo o adensamento se efetivou no entorno e que parte das

areas publicas se transformaram em areas verdes.

O que chama a atenc¢do neste caso € a discricionariedade de um projeto desse porte
ocorrer em funcdo de interesses de governo. A auséncia de instrumentos e de regulacdo
urbana sobre essa drea pode ser um dos fatores que tenham contribuido para sua ndo
efetivacgdo.

IGA 2.4 SITUAO URBAN ATUA DA AREA O PROJET OVA VERGUEIRO )

| LS 1]

. ..a i 4
FONTE: GOOGLE EARTH, 2019
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2.1.3 BRAS/BRESSER

No processo de implantacdo da linha leste-oeste do metro a estratégia de desapropriacao
de dreas maiores ja estava incorporada pela Prefeitura, sendo que no caso da linha

elevada, a intervencdo sobre o tecido urbano seria maior.
De acordo com Anelli (2007), o projeto desenvolvido pela EMURB previa

[...] edificios multifuncionais, com comércio nos pavimentos inferiores,
estacionamento no sub-solo e torres laminares de habitacGo ou
escritdrio nos pisos mais elevados distribuidos por uma superficie plana
publica ajardinada atravessada pelos trilhos elevados. Uma cidade na
qual o adensamento e a facilidade de deslocamento em transporte
publico iria conviver com a ampliddo dos espacos abertos verdes.

.

FIGURA 2.5 | ILUSTRAGAO E MAQUETE DO PROJETO DE REURBANIZAGAO BRAS BRESSER
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FONTE: ANELLI, 2007

De fato, as desapropriacdes ocorreram e os elevados valores envolvidos, somados aos
custos da construcdo da avenida, de canalizagGes de corregos e de outros equipamentos,

implicaram na recorréncia ao Programa CURA para a viabilizacdo do projeto.

Contudo, conforme descrito por Anelli (2007), o contrato com o BNH ndo prosperou,
permanecendo as dreas remanescentes desocupadas e o projeto ndo foi implementado.

Na segunda metade de década de 1980, a area foi transferida a COHAB para a construgdo
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de torres habitacionais, ocupando a maior parte dos terrenos como area de uso comum

dos condominios.

Embora o adensamento neste caso tenha ocorrido de forma parcial e para familias de
baixa renda, o resultado urbanistico final é desprovido da qualidade planejada,
especialmente das areas verdes, diversidade de usos e concepcdo dos espacos livres e

edificados.

= A

FONTE: GOOGLE EARTH, 2019

2.1.4 JABAQUARA E CONCEICAO

A EMURB coordenou o desenvolvimento de um estudo para um amplo territério
envolvendo as estacdes Jabaquara e Conceicdo do metré no ambito do Programa CURA.
A area foi subdividida em quatro perimetros de reurbanizacao: drea envoltdria da estagao
Conceicdo; areas proximas a estacdo Jabaquara (perimetro Metro-Inocoop); a drea de

reurbanizagdo do Sitio da Ressaca (remanescentes da desapropriagdo); Vila do Encontro.

O amplo perimetro, a dificuldade de coordenacgdo interna a Prefeitura e a rapida
valorizacdo imobilidria ocorrida no periodo dificultaram a implantacdo de projetos nos

guatro perimetros (Anelli, 2007).
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Apenas as areas envoltdrias as estacdes Conceicdo e Jabaquara tiveram seus projetos
implementados, sendo que na area da Conceicdo o projeto foi implementado de forma
plena, podendo ser considerado o caso mais bem sucedido de projeto urbano

implementado pela EMURB de forma articulada a implantagdo do metro.

FIGURA 2.7 | ESTUDO PARA O PROGRAMA CURA — TERRITORIO JABAQUARA (GASPERINI)
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FONTE: ANELLI, 2007

No caso do plano de urbanizagcdo Conceicdo, foi prevista a adequacdo do sistema viario,
a implantagdo de uma praca junto a estacdo do metro, de um parque aproveitando a
mata existente e de um terminal de 6nibus, além da reserva de drea para implantacdo de

empreendimento comercial, com servicos e escritérios (Anelli, 2007).

O grupo ltau foi responsavel pela aquisicdo das areas e pela implantagdo do projeto,
sendo até hoje responsavel pela manutencdo das pracas e do parque. A configuracdo
resultante gerou um conjunto de torres e de espacos publicos organizados em diferentes

patamares. De acordo com Anelli (2007)

A fusdo entre os espacos privados de acesso publico e os espagos
publicos da praga, rua e estagdo de Metrd ocorre sem comprometer a
integridade dos espagos coorporativos, de acesso restrito, constituidos
pelas torres unidas pelos ambientes abaixo do nivel da avenida. A
interligagdo subterrdnea entre as torres permitiu, por sua vez, a
liberagdo do solo para a continuidade da superficie. A complexidade do
entrelacamento dos vdrios niveis de sub-solo e de superficie contrasta
com a clareza e ritmo dos volumes principais das torres. Uma rara
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experiéncia de novos padrées de urbanizagdo bem-sucedida nesse
periodo em Sdo Paulo.

Y-
) :
FONTE: GOOGLE EARTH, 2019

J& a estacdo Jabaquara do metr6 foi concebida de modo a interligar dois terminais, um
de Onibus rodoviarios interurbanos (litoral) e outro para 6nibus urbanos e metropolitanos
(regido do ABC). Além disso, no entorno do complexo intermodal existem varios
conjuntos habitacionais realizados pelo Inocop e Cohab e outros empreendimentos

privados com caracteristicas semelhantes (Anelli, 2007).

Entre todos eles destacamos um edificio composto por dois pequenos
cilindros de cinco pavimentos, que abriga nos dois primeiros andares
um centro comercial e nos demais, apartamentos de dois e trés
dormitdrios. O grande vazio do centro do cilindro é coberto por fibra de
vidro translucida, resultando em um espaco que integra a circulagéo em
balcdo, dos acessos aos apartamentos, com o enorme hall dos andares
comerciais. Um exemplo de arquitetura que explora as possibilidades
espaciais de um conjunto de uso misto, mas que ndo teve
desdobramentos nos vdrios conjuntos habitacionais construidos na
drea. (Anelli, 2007)
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FIGURA 2.9 | SITUACAO URBANA ATUAL DO ENTORNO DA ESTACAO JABAQUARA
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A experiéncia da EMURB no desenvolvimento dos planos de urbanizagao consorciados,
articulados a implantacdo das linhas de metrd, demonstra que foi construida uma
estratégia no ambito da gestdo da empresa para desenvolvimento dos projetos,
buscando integrar e articular recursos municipais e federais e 6rgaos publicos municipais.

Os beneficios dessa articulacdo estariam nos resultados urbanisticos das intervencdes,
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de modo a proporcionar uma melhor configuracdo e integracdo dos espacos publicos e

privados, evitando a fragmentacdo do espaco pela transformacao voluntaria lote a lote.

Do mesmo modo, considerando a valorizacdo imobiliaria promovida pelo metro,

pretendia-se, de alguma maneira, reverter a Prefeitura o efeito dessa valorizagdo.

Contudo, nota-se uma auséncia de instrumentos para viabilizar a implementacdo dos
projetos ao longo do tempo e para proporcionar maior investimento privado na sua
implementagdao. Além disso, também inexistia uma metodologia de estruturacdao de
projetos, que estipulasse conteudos, processos, ritos e mecanismos normativos para sua

regulamentacdo, especialmente para a mediacdo da participacdo privada.

Os resultados obtidos sdo bastante pontuais e inexpressivos se considerarmos o porte da
cidade, a infraestrutura de metro e os recursos publicos investidos. Mas vale destacar o
resultado do plano de urbanizacdo Conceicdo, em especial a qualidade dos espacos
publicos, a verticalizacdo junto a estacdo do metr6, a diversificacdo de usos, a criagao de
estacionamento em garagem (e ndo nas vias publicas) e a parceria com o investimento

privado que viabilizou a implementacdo do projeto.

Pode-se dizer que a experiéncia dos planos de urbanizacdo consorciada associados a
implantacdo das linhas de metrd foi um experimento relevante do ponto de vista da
introducdo de ideias sobre a qualificacdo da implantacdo do transporte publico de alta
capacidade por meio do instrumento do projeto urbano. Ao mesmo tempo é também
uma experiéncia marcada pela auséncia de regulacdao sobre os planos de urbanizagdo e
sobre as estratégias de implantacdo, havendo somente a edi¢cdo de leis que trouxeram

uma modulacdo pontual do zoneamento nesses territorios.

Também cabe salientar que o carater consorciado desses projetos se mostrou bastante
limitado, até mesmo porque diversos projetos ndo prosperaram por problemas na
viabilizacdo de recursos federais do Programa CURA. Ou seja, o investimento privado foi

pifio.
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2.2 | OS INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO PARA VIABILIZAGAO DOS PROJETOS
URBANOS CONSORCIADOS

Quando se fala de projeto urbano no Municipio de Sdo Paulo, logo se pensa nas
Operacgbes Urbanas Consorciadas (OUC), que consagraram o mecanismo do Solo Criado
juntamente com as Operacgles Interligadas e com a Outorga Onerosa do Direito de
Construir (OODC). Mas embora as proprias operagdes urbanas sejam chamadas de
grandes projetos urbanos, compreendemos que haja grandes diferencas entre o
instrumento de planejamento urbano que promove a mediagdo da participacdo privada

e 0 que denominamos de projeto urbano.

Diversos trabalhos como Sales (2005a), Castro (2006), Montandon (2009) e Nobre (2018)
ja demonstraram que na experiéncia das operac¢des urbanas em Sdo Paulo prevaleceu o
mecanismo do Solo Criado (via outorga onerosa do direito de construir ou via Certificado
de Potencial Adicional de Construcdo— CEPAC) e os interesses imobilidrios em detrimento
dos ganhos urbanisticos, sociais e ambientais estabelecidos em projeto urbano. Isto é, na
pratica, ao longo das décadas de 1990 e 2000, as operacles urbanas foram
implementadas desprovidas de projetos urbanos, apesar de ter ocorrido, no campo das

ideias, uma consideravel evolucdao, como veremos adiante.

Neste trabalho ndo se pretende analisar o processo de implementacdo e os resultados
obtidos com os instrumentos mencionados, mas analisar como a regulacdo tratou esses

instrumentos e, sobretudo, a figura do projeto urbano consorciado.

Em paralelo é fundamental avaliar como os Planos Diretores (principais instrumentos de
planejamento) incorporaram o instrumento da OUC para transformacado de territérios
estratégicos na cidade. Neste sentido, veremos que a partir de 2002 o instrumento da
OUC passou a ser bastante valorizado no plano diretor, sem, no entanto, ter

desdobramentos praticos tdo relevantes como desejado pelo proprio plano.

Assim, podemos identificar quatro momentos de formulacdo das OUC e dos projetos

urbanos:

» PERIODO DE 1986 A 2001: é marcado pela auséncia da figura do projeto urbano nas

leis das Operacgdes Interligadas e das Operacdes Urbanas.
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PERIODO DE 2001 A 2004: é marcado pela forte critica as operac®es urbanas das
décadas anteriores e pela afirmacdo de um método de formulagdo de projetos
urbanos consorciados (proposicdo do Plano-Referéncia de Intervencdo e
Ordenamento Urbanistico — PRIOU para novas operag¢des urbanas), sem, no entanto,

resultar em novas leis instituidas.

PERIODO DE 2005 A 2012: é marcado pela experimentacdo de diferentes
metodologias de estruturacdo projetos de novas operacdes urbanas (distintas do
periodo anterior), proposicdo da concessdo urbanistica e pela proposicao da revisdo

da Operacdo Urbana Agua Branca, sem resultar em novas leis instituidas.

PERIODO DE 2013 A 2016: é marcado pela consolidacdo de uma nova metodologia
de estruturacdo de projetos (Projetos de Intervengao Urbana - PIU) e pela revisdo da

Operacdo Urbana Agua Branca, sem, no entanto, resultar em novas leis instituidas.

Esclarecemos que boa parte das informacgbes produzidas nesta parte do trabalho foi

extraida da pesquisa de mestrado do autor?.

2.2.1 PERIODO DE 1986 A 2001

2.2.1.1 OPERAGOES INTERLIGADAS

De acordo com Montandon (2009), as Operacles Interligadas foram a primeira

experiéncia de aplicagcdo do conceito de Solo Criado em S3o Paulo, que constituiam num

mecanismo em que (Art. 12, Lei Municipal 10.209/86)

[...] os proprietdrios de terrenos ocupados por favelas ou nucleos
poderiam requerer, a Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo, a
modificacéo dos indices e caracteristicas de uso e ocupagdo do solo do
proprio terreno ocupado pela favela, ou de outros, de sua propriedade,
desde que se obrigassem a construir e a doar, ao Poder Publico,
habitagbes de interesse social para a populagdo favelada.

3 MONTANDON, Daniel Todtmann. Operac¢bes Urbanas em S3o Paulo: da negocia¢do financeira ao
compartilhamento equitativo de custos e beneficios. Dissertagdo de mestrado, FAUUSP, S3do Paulo, 2009.
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Justificada como a lei do desfavelamento?, as interligadas tratavam de um mecanismo
para obtencdo de recursos para o financiamento (parcial) de uma politica habitacional e
para tanto possibilitavam a concessao de ‘excecbes’ a lei de zoneamento como forma de
obtencdo desses recursos para a constru¢do de unidades habitacionais de interesse
social. Segundo Azevedo Netto (1994, p. 4), ao analisar o periodo de operacionalizacdo
da Lei Municipal 10.209/86 entre 1986 e 1993, as interligadas foram concebidas com “o
intuito primeiro de liberar terrenos privados ocupados por favelas, e em segundo lugar,

terrenos publicos nas mesmas condi¢cGes”.

Através das interligadas era possivel atingir o coeficiente de aproveitamento maximo de
4 vezes a area do lote, sendo que a analise do impacto da concessdo de potencial
adicional de construcdo para atingir esse coeficiente e demais beneficios solicitados cabia

a Comissao Normativa de Legislagdao Urbanistica (CNLU).

Em 1995 a lei do desfavelamento foi substituida pela Lei Municipal 11.773/95, que
instituiu o Programa do Direito a Moradia. Essa lei estabelecia que (Art. 12, Lei Municipal

11.773/95)

Os interessados em apresentar propostas de modificacbes de indices
urbanisticos e de caracteristicas de uso e ocupagdo do solo, com base
na Lein®. 10.209, de 9 de dezembro de 1986, deverdo destinar ao Fundo
Municipal de Habitagdo - FMH, criado pela Lein®. 11.632, de 22 de julho
de 1994, a importdncia relativa a totalidade dos valores estipulados
como contrapartida para constru¢éo de Habitagbes de Interesse Social
- HIS para atendimento de moradores de habita¢éo subnormal.

Alei de 1995 modifica a concepcdo da politica adotada até entdo na lei de 1986, pois ndo
vinculava o beneficio diretamente a construcdo de HIS, mas ao pagamento de
contrapartida em dinheiro, equivalente a determinado numero de HIS, calculada pela
CNLU e pela SEMPLA. Ou seja, o pagamento sendo em dinheiro abria a possibilidade da
criacdo de um fundo a ser investido genericamente em obras de HIS e ndo diretamente

na producao de unidades de HIS.

A Lei 11.773/95 é mais completa que a Lei 10.209/86 do ponto de vista da amplitude da

regulacdo, tendo definido os seguintes conteudos e procedimentos:

4 Lein2 10.209/86.
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= Territérios para incidéncia de propostas de empreendimentos de operacdes

interligadas.
» QObrigatoriedade de apreciacdo e deliberacdo por érgdo colegiado (CNLU).

= Andlise pela Secretaria Municipal de Planejamento (SEMPLA) quanto aos seguintes

aspectos:
o 0s objetivos e as diretrizes gerais do plano diretor;

o 0s padrées de uso e ocupacdo do solo, efetivamente existentes e as
tendéncias de desenvolvimento urbano para a vizinhanga do terreno objeto
da proposta, respeitados em cada caso, os limites maximos de 4 para a

coeficiente de aproveitamento e de 80% para taxa de ocupacdo;

o oimpacto daimplantacdo do empreendimento relativo a capacidade viaria do

entorno, a qualidade ambiental e a paisagem urbana;
o aregulamentacdo vigente relativa ao Impacto de Vizinhanga - RIVI.

Nota-se total auséncia da figura do projeto urbano consorciado nas operacdes
interligadas, se caracterizando mais como um instrumento de modulacdo do zoneamento
mediante contrapartida (construcdo de unidades de HIS ou destinacdo de recursos para

HIS) do que um instrumento de reestruturacdo urbana.

2.2.1.2 OPERAGCAO URBANA FARIA LIMA

Em 1995 foi instituida a Operacdo Urbana Faria Lima (OUFL), por meio da Lei Municipal
11.732/95, apds a implantagdo de trecho da Avenida Faria Lima, em 1994, com o objetivo
geral de otimizar a utilizacdo da capacidade da infraestrutura melhorada em funcdo dos
investimentos viarios implementados e captar recursos para financiar as obras realizadas
e previstas. Tal otimizacdo seria atingida por meio do adensamento e da intensificacdo
do uso do solo nas dareas préximas aos melhoramentos realizados. Ja a obtencdo de
recursos seria feita com a concessdo de incentivos urbanisticos através da legislacdo,
sendo o principal deles a concessdo de potencial adicional de construgdo, mediada pelo

pagamento de contrapartida.
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Em funcdo da extensdo da Avenida Faria Lima ao norte, que se conecta a Avenida Pedroso
de Morais, e ao sul, que se conecta a Avenida Helio Pellegrino, o perimetro da operacado
urbana foi dividido em ADB — Area Diretamente Beneficiada — e AIB — Area Indiretamente
Beneficiada, como pode ser observado na Figura 2.11. A ADB constituia-se de cinco sub-
perimetros — Pinheiros, Itaim, Vila Olimpia, Funchal e Uberaba —, cuja abrangéncia
englobava as quadras lindeiras aos trechos de extensdo da Avenida Faria Lima. Para este
conjunto de cinco sub-perimetros foi estabelecido um estoque de potencial adicional de
construgdo de 1.250.000 m?, sendo ainda possibilitada a emissdo de Certificados de
Potencial Adicional de Construgdo (CEPAC). Tal emissdo permitiria um procedimento de
aprovacdo automatica de concessdo de potencial adicional de construcdo mediante
conversdo de titulos em m?, sendo que a contrapartida seria paga antecipadamente na
compra do titulo. Para a AIB foi estabelecido um estoque de potencial adicional de
construgdo de 1.000.000 m?, sendo que a aprovagdo dos empreendimentos e o célculo
das contrapartidas seriam feitos através da andlise caso a caso. Por falta de
regulamentacdo da matéria no ambito nacional, o CEPAC ndo pbde ser aplicado, sendo

gue a contrapartida passou a ser analisada caso a caso, tanto na ADB quanto na AlB.

LEGENDA
" M Area Diretamente Beneficiada - ADB
Area Indiretamente Beneficiada - AIB

= Perimetro da Operagao Urbana Faria Lima

om 500 1.000 T

< ':‘:" / 2
FONTE: LEI 11.732/95
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O CEPAC se constitui basicamente num titulo correspondente a determinados metros
guadrados de potencial adicional de construg¢dao ou de metros quadrados de terreno para
modificacdo de pardmetros e de usos de uma determinada operacdo urbana. Conforme

explica Montandon & Souza (2007, p. 81).

O procedimento bdsico de aplicacdo do CEPAC tem por inicio os estudos
urbanisticos que definem um estoque de potencial adicional de
construgdo. A partir de entdo, estipula-se um valor minimo de cada
CEPAC e uma equivaléncia em m? de terreno e m? adicional, para os
usos residencial e nGo residencial e por setores. Assim, um CEPAC pode
custar mais para determinado uso em um setor do que em outro, mas
todos estdo atrelados a uma tnica operagdo urbana.

O Estatuto da Cidade instituiu o CEPAC visando antecipar os recursos oriundos das
contrapartidas provenientes da concessdo de potencial adicional de construcdo nas areas
de operacdo urbana, vinculando, obrigatoriamente, os recursos obtidos com esses
certificados a determinadas obras estabelecidas pela lei da operacdo urbana. O CEPAC
pode ser negociado livremente na Bolsa de Valores. Sua emissdo é controlada pela
Comissdo de Valores Mobilidrios e a Prefeitura pode promover leildes de certificados ou
efetuar colocac¢bes privadas. Um certificado gerado por uma determinada operagdo
urbana sé pode ser convertido em metros quadrados na drea desta operacdo urbana que
o originou. O CEPAC foi previsto na Operacdo Urbana Faria Lima em 1995, mas por falta
de regulamentacdo no ambito nacional sé foi aplicado apds a aprovagdo do Estatuto da
Cidade em 2001, por meio da Operac3o Urbana Agua Espraiada e da revis3o da Faria Lima

em 2004.

Voltando a caracterizacdo geral da Operacdo Urbana Faria Lima, além da definicdo do
perimetro, de sua subdivisdo em ADB e AIB e da definicdo de estoque de potencial
adicional de construcao conforme AIB e ADB, podemos identificar ainda os seguintes

elementos:

= definicdo de diretrizes urbanisticas, tais como a realizacdo de melhoramentos vidrios,
a abertura de espacos publicos, a intensificacdo do uso do solo e sua diversificacdo, a
producdo de unidades habitacionais de interesse social e, sobretudo, o adensamento,

podendo ser atingido o coeficiente de aproveitamento maximo igual a 4;
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= definicdo de um programa de investimentos e melhorias, englobando
melhoramentos vidrios, o pagamento de desapropriacdes, a producdo de unidades
habitacionais de interesse social e a aquisicdo de terrenos para futuros equipamentos

sociais;

= definicdo de incentivos urbanisticos a serem obtidos mediante pagamento de
contrapartida, tais como alteracdo de parametros urbanisticos (coeficientes de

aproveitamento, taxas de ocupacdo, recuos e alteracdo de usos conforme as zonas);

» definicdo de parametros especificos de parcelamento, uso e ocupacdo do solo para

adesdo a operacdo urbana;

= previsdo de deliberacdo de cada proposta de adesdo a operacdo urbana pela CNLU,
apo6s analise, caso a caso, do Grupo de Trabalho formado por técnicos da EMURB e

da SEMPLA;

= designacdao da EMURB como responsavel pela gestdo e execucdo da operacdo

urbana, autorizada a praticar todos os atos necessarios a sua realizagao.

Em relacdo as operacdes interligadas e considerando o periodo (antes da aprovagao do
Estatuto da Cidade na esfera federal), nota-se um avanco significativo na regulacdo do
instrumento da operacdo urbana, especialmente quanto a mediacdo da participacdo
privada e controle dos efeitos da transformacdo no territério. Podemos dizer que neste
momento comega ser delineada uma determinada concepgao de grande projeto urbano
(que pode se aproximar mais do termo plano urbanistico do que exatamente projeto
urbano). Alguns aspectos nos permitem afirmar que ainda ndo se dispGe exatamente de

um projeto urbano, uma vez que:

" 0s mecanismos previstos pela operacdo urbana ainda se constituem apenas em
modificacdes de regras do zoneamento mediante pagamento de contrapartidas, sem

prefiguracdo clara da configuracdo espacial pretendida;

» 3 adesdo voluntaria (apenas a quem interessar a utilizacdo dos incentivos e

beneficios) torna a transformacdo urbana incerta;
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= 0 plano de obras e melhorias acaba sendo executado de forma setorial e esparsa no
tempo, dependendo da entrada de recursos via pagamento das contrapartidas

financeiras, sem integracdo com o uso do solo;

» ndo hd controle sobre o desenho da base fundidria, apenas estimulo ao

remembramento de lotes;

= a3 ampla escala ndo permite a transformacgdo extensiva do territério, apenas um

conjunto de intervengdes pontuais.

A OUFL inaugura uma sequéncia de operacées urbanas na década de 1990, num periodo
em que o zoneamento do municipio estava defasado frente as dinamicas urbanas da
época, fazendo com que a operacdo urbana se afirmasse como um instrumento de
flexibilizacdo do zoneamento. E nitido o avanco em relacdo as operacdes interligadas,
mas o projeto urbano (ou o proprio plano urbanistico) estd ausente na concepc¢do da

operagdo urbana.

2.2.1.3 OPERACAO URBANA AGUA BRANCA

A Operacdo Urbana Agua Branca (OUAB) foi instituida pela Lei Municipal 11.774/95, com
o objetivo geral de melhorar o padrao de urbanizacdo da regido alocando reduzidos
recursos publicos. Para tanto, estabeleceu objetivos especificos pautados na ampliagdo
do sistema vidrio, na melhoria do sistema de drenagem e na ampliagdo e implantacdo de
espacos publicos, areas verdes e equipamentos urbanos, contando com investimentos

privados.
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FIGURA 2.12 | PERIMETRO DA OPERAGAO URBANA AGUA BRANCA

Perimetro da Operagao Urbana Agua Branca

om 500 1.000

FONTE: LEI 11.774/95

A transformacdo desejada do padrdo de urbanizacdo teria por base o adensamento com
usos diversificados, capaz de induzir a ocupacdo dos terrenos vazios predominantes na
regido. O conjunto de diretrizes gerais desta operacdo urbana contemplava intervencdes
vidrias previstas para melhorar a articulacdo da area e a transposicdo de barreiras fisicas,

somadas a producdo de unidades habitacionais de interesse social.

O perimetro de atuacdo da Agua Branca incorporou o tecido urbano que apresentava
maior condicdo de transformacdo, formado em grande parte por glebas subutilizadas e

vazias, classificadas como zonas industriais em processo de reestruturacdo.

Foi estabelecido um estoque de potencial adicional de construcdo por usos diferenciados,
destinando 900.000m? para usos ndo residenciais e 300.000m? para uso residencial,
perfazendo 1.200.000m?. Esse estoque seria dividido em subdreas no perimetro da

operacdo urbana, estabelecidas na ocasido do edital de chamamento.

Da mesma maneira que a Faria Lima, a OUAB estabeleceu um programa de obras, que
previu, entre outros projetos: abertura de avenidas paralelas a ferrovia; pavimentacao,
melhoramento e extensdo de diversas vias; nova transposicdo da ferrovia; revisao do

sistema de drenagem; alargamento e arborizacdo de passeios; implantacdo de areas de
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estacionamento e construgao e financiamento de unidades habitacionais de interesse

social dentro do perimetro.

A OUAB apresenta diversos elementos ja adotados na OUFL, tais como a definicdo de
perimetro, de diretrizes urbanisticas, de um programa de investimentos e melhorias e de
incentivos urbanisticos, além da previsdo de deliberacdo de cada proposta de adesdo a
operacdo urbana pela CNLU e da designacdo da EMURB como responsavel pela gestdo e

execucdo da operacdo urbana. E ainda avangou nos seguintes elementos:
= previsdo da possibilidade de utilizacdo da transferéncia do direito de construir;

= constituicdo de um Grupo Intersecretarial para analisar, instruir e encaminhar as

propostas para a deliberacdo da CNLU;

» criacdo do Fundo Especial da Operacdo Urbana Agua Branca — FEAB vinculado a

realizacdo dos objetivos da OUAB;

» adefinicdo de critérios para o calculo do valor minimo da contrapartida financeira.

2.2.1.4 OPERAGAO URBANA CENTRO

A primeira operagdo urbana de S3o Paulo foi a Operacdo Urbana Anhangabau, aprovada
em 1991. Teve duracdo de apenas 3 anos e serviu de base para a posterior instituicdo da

Operacdo Urbana Centro.

Em 1997 a Operacdo Urbana Centro foi aprovada através Lei Municipal 12.349/97, para
substituir a extinta Anhangabad, “de forma a ampliar a area de abrangéncia e o leque de
estratégias de incentivo a investimentos na area central” (LABHAB & FAUUSP, 2005, p.
62).
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FIGURA 2.13 | PERIMETRO DA OPERAGAO URBANA CENTRO

=kl

Perimetro da Operagdo Urbana Centro

1

ix< < T
FONTE: LEI 11.774/95

Se a Operacdo Urbana Anhangabal tinha como pressupostos o incentivo a preservacao
do patrimbnio histérico, cultural e ambiental urbano, o incentivo ao melhor
aproveitamento dos imoveis subutilizados e a implementacdo de um programa de obras
visando a melhoria dos espacos publicos; a Operacdo Urbana Centro partia dos mesmos
objetivos, porém com maior énfase a “atracdo de recursos da iniciativa privada para

facilitar a implantacdo de novos empreendimentos” (LABHAB & FAUUSP, 2005, p. 63).

As diretrizes urbanisticas da Operacdo Urbana Centro abarcam principalmente a
ampliacdo e recuperacdo de espacos publicos, a intensificacdo do uso do solo e sua
respectiva diversificacdo, e a conservacgao e o restauro dos edificios de interesse histérico,
arquitetonico e ambiental. A partir da auséncia de um programa de obras, fica evidente
a expectativa de promocdo das transformacdes esperadas através dos incentivos
urbanisticos. De fato, a Operagao Urbana Centro previu o coeficiente de aproveitamento
maximo de 6 vezes a drea do lote e ainda estabeleceu um incentivo nos 36 primeiros
meses de vigéncia da lei para uma drea denominada ‘Area de Especial Interesse’, em que

o coeficiente de aproveitamento podia chegar a 18 para determinados usos.

Os incentivos correspondiam a duas modalidades. A primeira contava com “modificacGes

de indices urbanisticos, de caracteristicas de uso e ocupacdo do solo, e das disposicées
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do Cddigo da Obras e Edificacdes, reformas ou ampliacdes executadas em desacordo com
a legislacdo vigente, e cessdo onerosa do espago publico aéreo ou subterraneo,
resguardado o interesse publico” (Art. 42 da Lei Municipal 12.349/97). A segunda
modalidade correspondia a transferéncia do potencial construtivo dos imodveis
preservados para outros terrenos localizados fora do perimetro da operacdo urbana. Tal
transferéncia podia ser executada em funcdo do efetivo coeficiente de aproveitamento
(CA). Isto é, os imoveis preservados com CA efetivo menor ou igual a 7,5 podiam transferir
a diferenca entre o potencial do lote e 0 CA maximo de 12. Para os imoéveis com CA efetivo
maior ou igual a 7,5, valiam as seguintes regras: até CA efetivo menor ou igual a 12,
poderia ser transferido 60% do potencial; com o CA efetivo variando entre 12 e 15,
poderia ser transferido 40% do potencial e para o CA maior que 15, poderia ser
transferido 20% do potencial. Todos os valores descritos sdo acumulativos e demonstram
as vantagens em se transferir potencial construtivo de imdveis histéricos para outras
areas da cidade, a partir do compromisso do restauro mediante condicdes estabelecidas

pela SEMPLA e pelo Departamento de Patrimonio Historico - DPH.

A Operacdo Urbana Centro adotou alguns elementos ja explorados nas Operacdes

Urbanas Faria Lima e Agua Branca, tais como:
= adefinicdo de perimetro;
= definicdo de diretrizes urbanisticas;

= definicdo de incentivos urbanisticos a serem obtidos mediante pagamento de

contrapartida;

= definicdo de pardmetros especificos de parcelamento, uso e ocupacdo do solo para

adesdo a operacdo urbana;
= previsdo de deliberacdo de cada proposta de adesdo a operacdo urbana pela CNLU;
= designacdo da EMURB como responsavel pela gestdo e execucao da operacdo urbana.

Por outro lado, a Operacdo Urbana Centro avangou em conteldos que ainda ndo tinham
sido plenamente adotados nas Operacdes Urbanas Faria Lima e Agua Branca, como por
exemplo, a instituicdo de Comissdo Executiva para gestdo da operacdo urbana com

participacdo de representantes da sociedade e do Poder Publico e a prépria transferéncia
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do direto de construir. Cabe ainda frisar que a Operacdo Urbana Centro ndo definiu um
programa de obras e melhorias a ser executado com recursos oriundos das

contrapartidas financeiras.

Como se pode observar, este € um periodo em que os instrumentos das Operacdes
Interligadas e Operacdes Urbanas foram formulados e aplicados desprovidos de projetos
urbanos (ou planos urbanisticos), seja na génese das préprias intervencdes, seja na

orientacdo para sua aplicacao.

2.2.2 PERIODO DE 2001 A 2004

No ano de 2001 ocorreu uma inflexdo no planejamento urbano no Brasil com a aprovagao
do Estatuto da Cidade, Lei Federal 10.257/01. O Estatuto estabeleceu um conjunto de
diretrizes, conceitos e procedimentos para a formulacdo e implementacdo de diversos

instrumentos de planejamento, com forte empoderamento do plano diretor.

Relativamente as operagdes urbanas consorciadas, o Estatuto da Cidade, assim as

reconhece:

Conjunto de interven¢des e medidas coordenadas pelo Poder Publico
municipal, com a participacdo dos proprietdrios, moradores, usudrios
permanentes e investidores privados, com o objetivo de alcangcar em
uma drea transformacdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e
a valorizagdo ambiental.

Cada operacdo urbana consorciada deve conter um plano com os seguintes elementos

(Art. 33 da Lei Federal 10.257/01):

— Defini¢éo da drea a ser atingida;
— Programa bdsico de ocupacdo da drea;

— Programa de atendimento econémico e social para a populagdo
diretamente afetada pela operagdo;

— Finalidades da operagdo;
— Estudo prévio de impacto de vizinhanga;

— Contrapartida a ser exigida dos proprietdrios, usudrios
permanentes e investidores privados em funcdo da utilizacdo dos
beneficios;

— Forma de controle da operacdo, obrigatoriamente compartilhado
com representagdo da sociedade civil.
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Todos os recursos obtidos com as contrapartidas provenientes dos incentivos
urbanisticos concedidos devem ser aplicados obrigatoriamente na drea da operacdo
urbana. O Estatuto também possibilitou a emissdo do CEPAC, que deve estar vinculado

unicamente ao plano de obras da operagdo urbana que o gerou.

A concepcdo de operacdo urbana do Estatuto da Cidade consagrou a ideia de se vincular
o instrumento a um plano urbanistico elaborado previamente a elaboracdo da lei
especifica da operacdo urbana, cuja implementacdo deve ocorrer por meio do consorcio

entre Poder Publico, investidor privado e sociedade.

A partir de 2001, toda operacdo urbana a ser formulada nos municipios deveria estar
prevista no plano diretor e obedecer as diretrizes definidas pela lei federal, conforme

serd demonstrado adiante.

2.2.2.1 OPERAGAO URBANA CONSORCIADA AGUA ESPRAIADA

Anteriormente & regulamentacdo da Operacdo Urbana Consorciada Agua Espraiada, no
final da década de 1990, a Avenida Agua Espraiada foi construida, combinando a

canalizagdo do corrego com a implantacdo do sistema viario e a remocao de favelas.

Em 2001, apds a conclusdo das obras do primeiro trecho da Avenida Agua Espraiada, a
Operacdo Urbana Consorciada Agua Espraiada foi instituida através da Lei Municipal
13.260/01 sob o argumento de promover transformacdes urbanisticas e a adequacdo
ambiental e social da implantacdo do sistema vidrio da Avenida Agua Espraiada. Como
descrito acima, o primeiro trecho da avenida foi implementado antes da
institucionalizacdo da operacdo urbana (atual Avenida Jornalista Roberto Marinho),
sendo o trecho restante, o prolongamento desta avenida até a Rodovia dos Imigrantes, a
principal intervencdo programada nesta operacdo urbana. Para a obtencdo de recursos
para o financiamento das obras e como maneira de incentivar o adensamento, foi
prevista a concessdao de incentivos urbanisticos na legislagdo urbana, sobretudo, o

potencial adicional de construcdo, cuja contrapartida seria obtida por meio do CEPAC.
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Esta operacdo urbana foi a primeira a ser aprovada pds-Estatuto da Cidade e apresenta
algumas diferencas em relacdo a concepcdo das leis das operagdes urbanas vigentes até
2001. Essas diferencas se ddo em funcdo das novas exigéncias operativas apresentadas
pelo Estatuto. A Agua Espraiada consolidou uma concepcdo de operacdo urbana
‘consorciada’, composta por determinados elementos e caracteristicas. Um deles é a
divisdo do perimetro em setores. Foram criados os setores Jabaquara, Brooklin, Berrini,
Marginal Pinheiros, Chucri Zaidan, Americandpolis e os setores ZEIS — Zonas Especiais de
Interesse Social. Esses setores, além de se constituirem por morfologia urbana distinta,
foram assim divididos em funcdo das diferentes potencialidades de transformacao,

sobretudo para o incremento de densidade.

Outro elemento é o estabelecimento de estoque de potencial adicional de construcdo
por setores. Foi definido um estoque de drea construida adicional total de 3.750.000m?

para toda a drea da operacdo urbana, sendo assim distribuido pelos setores:
» Setor Jabaquara: 500.000m?
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= Setor Brooklin: 1.500.000m?

= Setor Berrini: 250.000m?

= Setor Marginal Pinheiros: 600.000m?
= Setor Chucri Zaidan: 2.000.000m?

Os valores maximos para todos os setores ndo poderdo ser atingidos, pois seria obtida
uma area construida adicional total de 4.850.000 m?, excedendo o limite estabelecido
para a operacdo urbana, de 3.750.000m? o que supde a intencdo de se conferir
flexibilidade para a atuacdo do mercado imobilidrio. Também foi definida uma proporgao
de usos para a area construida adicional, devendo ser destinado no minimo 30% da area
adicional para o uso residencial e no maximo 70% para 0s usos ndo residenciais, em cada

setor.

Quanto ao Programa de Intervencdes, a lei da operacdo urbana considera obras de
melhoria e ampliacdo de sistema vidrio, construcdo de viadutos, pontes e passarelas,
desapropriacdes, implantacdo de areas verdes, implantacdo e ampliacdo de espacos
publicos, construcdo de unidades de habitacdo de interesse social (HIS) e implementacao

de programas de atendimento econdmico e social para a populacdo de baixa renda.

Para cada setor foram definidas diretrizes urbanisticas, através do estabelecimento de
parametros urbanisticos, tais como lote minimo, coeficientes de aproveitamento, taxas
de ocupacdo, usos, recuos minimos e gabaritos, além de diretrizes especificas, tais como
as faixas de doacdo para alargamento de calcada e de sistema viario (Art. 52 da Lei

Municipal 13.260/01).

Quanto a cobranca de contrapartida, esta se da através da emissdo de CEPAC, tanto a
contrapartida referente a outorga onerosa do potencial adicional de construcdo, quanto
da modificacdo dos usos e parametros urbanisticos estabelecidos na legislacdo vigente
de uso e ocupacdo do solo. Para cada titulo (CEPAC) foi definido um valor minimo de RS
300. O numero maximo de CEPAC’s a ser emitido é da ordem de 3.750.000. Como os
valores dos terrenos variam de uma regido para outra, a correspondéncia do valor do
CEPAC em relacdo a area construida também varia. Neste sentido, foi definida uma tabela
de conversdo de CEPAC por area adicional de construcdo e por area de terreno referente

a modificacdo de usos e parametros.
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A gestdo da Operacdo Urbana Consorciada Agua Espraiada conta com um Grupo Gestor,
coordenado pela EMURB, composto por representantes do Poder Publico e da sociedade.
A este grupo cabe “formular e acompanhar os planos e projetos urbanisticos previstos
no Programa de Intervencdes, o controle geral da Operacdo Urbana Agua Espraiada, e,
ainda, propor a revisdo da lei” (Art. 20 da Lei Municipal 13.260/01). A EMURB ¢ a
responsavel pela execucdo do Programa de Intervencdes e a gestora do fundo da

operacdo urbana.

A Agua Espraiada foi a primeira opera¢do urbana a contar com um Estudo de Impacto
Ambiental (EIA), derivando numa licenga ambiental prévia (LAP n2 17/SVMA.G/2003) que
definiu medidas e procedimentos a serem adotados pela EMURB - responsavel pela
execucgdo das acdes da operacdo urbana -, e as licengas complementares a serem obtidas
para a realizacdo de determinadas obras. Dada a amplitude do EIA, o EIV foi incorporado

no processo de desenvolvimento e licenciamento do EIA.

Nota-se que esta operacdo urbana obteve alguns avancos em relacdo as operacdes Faria
Lima, Agua Branca e Centro, especialmente pela regulacdo trazida pelo Estatuto da
Cidade, pela inauguracdo da aplicacdo do CEPAC, pela instituicdo de conselho gestor e
pela elaboracdo do EIA/RIMA. Mas as diferencas ndo foram tdo significativas quanto ao
desenvolvimento do projeto urbano. Nota-se que a peca da lei é bastante semelhante as
operacdes urbanas até entdo instituidas, sendo desprovida da figura do projeto urbano
(ou do plano urbanistico) na sua regulamentacdo. E podemos afirmar que esta operacdo
avanca no detalhamento do zoneamento conforme os setores, incorporando inclusive a

possibilidade de mudanca de uso.
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2.2.2.2 ANALISE CRITICA DAS OPERAGOES URBANAS

Em 2001, na Gestdo da Prefeita Marta Suplicy, a Secretaria Municipal de Planejamento
(SEMPLA) criou um Departamento de Projetos Urbanos que ficou responsavel pela
formulacdo dos planos das novas operacdes urbanas. Até entdo, as Operacdes Urbanas
tinham como responsavel por sua gestdo a Empresa Municipal de Urbanizacdo (EMURB).
A partir da criagdo do Departamento de Projetos Urbanos, todo o trabalho de formulacdo
das novas operagOes urbanas ficou a cargo deste departamento, permanecendo na
EMURB a gestdo das operagdes urbanas vigentes. Deste modo, criou-se uma divisdo
institucional entre os trabalhos de formulacdo e de gestdo das operacdes urbanas,
fazendo com que uma nova equipe fosse constituida, favorecendo o ambiente

institucional e politico para impulsionar a revisdo do conceito de operacdo urbana.

De fato, a metodologia de formulacdo das novas Operacdes Urbanas partiu de uma
andlise critica das Operacdes Urbanas existentes. Os trabalhos deste Departamento
foram iniciados através da avaliacdo dos resultados obtidos até entdo com as operacdes
urbanas vigentes na cidade de Sdo Paulo até 2001. As Portarias do Gabinete da Prefeita
n2 131, n? 132 e n2 133 de 8 de maio de 2001 previram a constituicdo de grupos de
trabalho com a seguinte finalidade: “(...) avaliar os resultados das Operacdes Urbanas em
andamento e proposi¢cBes de novos procedimentos, encaminhamentos e posturas
técnicas referentes a processos de analise de propostas de Operacdo Urbana (...)".
(PMSP/DOM, 2001, p. 2). Cada grupo de trabalho ficou responsavel por uma operagdo
urbana, sendo consolidado para cada uma delas um relatdrio dos estudos desenvolvidos
relativos a avaliacdo critica e a proposicao de elementos para elaboracdo de resolugdo
normativa. Os principais problemas identificados a partir dos relatdrios de avaliagdo

critica podem ser assim resumidos (SEMPLA, 2001a, 2001b e 2001c):

— Os textos de lei provocavam incertezas, tanto no poder publico como
na iniciativa privada, sobre os reais objetivos de cada operacdo.

— Falsa expectativa de sustentabilidade financeira da operacdo
urbana. Os tempos entre a realiza¢do dos investimentos publicos e a
obtenclo de recursos oriundos das contrapartidas geravam
descompasso entre custos e receitas.

— Entendimento equivocado da operagdo urbana como uma opera¢éo
eminentemente financeira frente ao potencial transformador deste
instrumento.
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— Tratamento homogéneo de porges do territério com caracteristicas
diferentes entre si.

— Emprego limitado do instrumento na concessdo de incentivos
urbanisticos, sob a prerrogativa de obtengdo de recursos para o
financiamento de obras pouco claras quanto aos objetivos técnicos
e quanto a relevdncia de transformacdo urbana desejada.

— Falta de critérios objetivos para o cdlculo de contrapartidas.

— Auséncia de investimentos em programas habitacionais de interesse
social.

— Descompasso entre adensamento ofertado por meio da concessdo
de potencial adicional de construgdio e a sobrecarga na rede vidria
decorrente da geracto de viagens dos novos empreendimentos
denominados pdlos geradores de trdfego.

— Apropriagdo particular das mais valias-urbanas geradas por obras
publicas e pelos beneficios concedidos pela legislacdo urbana, dada
a intensa valorizacdo imobilidria ocorrida em algumas dreas.

Esses relatdrios ainda apontaram diretrizes para a revisdo das operacdes urbanas
vigentes, que também seriam Uteis num momento posterior, na formulagdo dos planos

das novas operacdes urbanas.

Um dos elementos analisados nos relatérios foi a necessidade de se dividir o perimetro
da operacdo urbana em setores. Os estudos levaram em conta, por exemplo, a andlise
das permanéncias do tecido urbano estruturado nas Ultimas décadas. No caso da
Operacdo Urbana Faria Lima, foram realizadas vistorias para verificagdo do uso do solo
atual (em 2001), comparando-se a ocupacao atual (em 2001) com a ocupacao existente
em 1974 (tomando por base os dados do GEGRAN). Esse estudo gerou o mapa das
permanéncias de tipologias e usos, cujo grau de transformacdo foi aferido por face de

guadra.

Tais estudos apontaram a necessidade de divisdo do perimetro da operacdo urbana em
setores, denominada “setorizacdo”, como principal critério para revisdo dos
procedimentos técnicos de controle do uso do solo. Tal setorizagdo se tornou um
elemento-chave para a operacdo dos planos das operagdes urbanas, pois permite: o
controle de densidades (1), a graduac¢do dos incentivos urbanisticos (2) e a cobranca de

contrapartida diferenciada por usos (3).
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FIGURA 2.15 | MAPA DAS PERMANENCIAS DE TIPOLOGIAS E USOS NAS QUADRAS DA OPERACAO URBANA
FARIA LIMA (2001)
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Para o primeiro caso (1), as densidades seriam controladas principalmente pela
capacidade de suporte do sistema viario, isto é, a capacidade da infraestrutura viaria
instalada e a ser melhorada em absorver a sobrecarga vidria decorrente do incremento
de viagens em funcdo do adensamento populacional. Nesse sentido, o redesenho do
perimetro em setores passa a considerar as diferencas de configuracdo urbana, de
articulacdo e hierarquizacdo da trama viaria e do dimensionamento do carregamento

vidrio para cada setor (a partir de simula¢cdes conforme cenérios futuros).

Para o segundo caso (2), seria definido um estoque (limite) de area adicional de
construcdo, conforme a disponibilidade de drea passivel de transformacdo e de interesse
de investimento imobilidrio. Logicamente que tal estoque seria compatibilizado com a

capacidade de suporte do sistema viario.
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Para o terceiro caso (3) seriam definidos valores diferenciados de contrapartida segundo
os valores venais (cadastrais) dos terrenos e conforme o incentivo pretendido para

determinados usos e tipologias.

A metodologia empregada, tanto para a definicdo de estoques de potencial adicional de
construcdo, quanto para a definicdo de critérios de cdlculo de contrapartidas, foi o
método AMP — Areas Mais Provéveis de Transformagdo. Tal método consiste na definicdo
de ‘filtros’, tomando-se por base os critérios urbanisticos e mercadoldgicos, que
estabelecem tendéncias de disponibilizacdo de solo para renovacdo de densidades e de
usos, a partir do cadastro oficial de terrenos (TPCL) e da area construida existente. O
resultado dessa ‘filtragem’ é submetido a uma nova andlise mercadoldgica e urbanistica
que delineia a tendéncia dos terrenos a participarem da operagdo urbana (que utilizam
os incentivos urbanisticos previstos na lei) e aqueles que ndo participam (que ndo utilizam
os incentivos). Por fim, os levantamentos e pesquisas de mercado apontam os valores
dos imdveis por setores, para que sejam definidos os fatores de cdlculo da contrapartida

juntamente com critérios de planejamento urbano.

Ao final, os relatérios apontaram principios e diretrizes que passariam a orientar a
formulacdo das novas operac¢Ses urbanas consorciadas, quais sejam (SEMPLA, 2001a,

2001b e 2001c):

— Necessidade de estabelecer um plano urbanistico com regras claras
e criteriosas quanto aos investimentos publicos a serem promovidos,
0s beneficios a serem concedidos, as contrapartidas a serem
exigidas e as formas de controle as quais os empreendimentos
deveréo ser submetidos.

— Avancgar na melhor definicdo técnica dos projetos publicos.

— Dotar a gestdo da operagdo urbana de critérios objetivos e
transparentes na concessdo de beneficios e correspondente
cobranca de contrapartidas.

— Explorar o emprego de outros instrumentos urbanisticos para a
viabilizagdo de intervengées urbanas.

— Definir projetos urbanos que conjuguem a melhoria dos espacos
publicos com a melhor configuracéo do espaco privado.

A andlise critica realizada foi importante para identificar a necessidade das operacGes

urbanas serem estruturadas com base em projetos urbanos ou até mesmo se

2 | AEVOLUGAO DAS IDEIAS E DA PRATICA DO PROJETO URBANO CONSORCIADO EM SAO PAULO 99



constituirem como projetos urbanos. Contudo, o emprego do termo projeto urbano
ainda ndo era uma unanimidade, uma vez que se utilizava também o termo plano
urbanistico. E isso ndo é meramente uma variagdo terminoldgica, mas uma grande
diferenca de conceito, pois, por exemplo, enquanto os planos urbanisticos abarcam
territérios maiores, ndo preveem sua transformacdo extensiva e a adesdo a sua
transformacdo é voluntdria, nos projetos urbanos a escala seria menor (intermediaria), a
transformacdo seria extensiva e a adesdo seria compulséria. Tais diferencas serdo

analisadas ao longo desta pesquisa.

2.2.2.3 REVISAO DA OPERAGAO URBANA FARIA LIMA

A Operacdo Urbana Faria Lima foi revisada em 2004 através das leis 13.769/04 e
13.871/04, para adequacdo da legislacdo as diretrizes do Estatuto da Cidade e do Plano

Diretor Estratégico (2002). As principais modificacGes podem ser assim resumidas:
» |nstituicdo do CEPAC como principal forma de pagamento de contrapartidas.

* Divisdo do perimetro em setores, sendo o estoque de potencial adicional de
construcdo distribuido conforme esses setores e para 0s usos residenciais e ndo

residenciais.
= Redefinicdo do Plano de Intervengdes.
= Revisdo da composicdo do Grupo Gestor.

Pode-se afirmar que a revisdo da OUFL adotou praticamente os mesmos elementos
explorados na Operacdo Urbana Consorciada Agua Espraiada, n3o avancando na
proposicdo de um projeto urbano mesmo apds os trabalhos de avaliacdo critica

realizados internamente a SEMPLA.
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2.2.2.4 PLANO-REFERENCIA - PRIOU

PRIOU significa Plano-Referéncia de Intervencdo e Ordenacdo Urbanistica. Trata-se do
nome atribuido ao plano urbanistico das novas operagdes urbanas. Este termo ndo esta
vinculado somente a peca do plano urbanistico, mas a uma metodologia de formulacdo

desses planos. Veremos ao longo deste trabalho uma breve descricao desta metodologia.

A partir da avaliacdo realizada pela SEMPLA em 2001, é possivel uma interpretacdo de
gue o conceito de operacdo urbana passou a se constituir numa estratégia para o
desenho e a gestao das transformacdes urbanas em um extenso territério e num médio
prazo, partindo-se da premissa da participacdo da sociedade e do investimento privado
em tais transformacdes. Com desse entendimento podemos derivar as seguintes

reflexdes:

. Invariavelmente, os projetos urbanos consorciados devem estar submetidos a

mecanismos que permitem que a ‘parceria’ entre investimento privado e o Poder Publico
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se efetive. Portanto, parte-se de uma hipdtese de planejamento urbano que deve

envolver, no todo ou em parte, o fator econémico no desenvolvimento urbano.

. Como decorréncia disso, o Poder Publico tem o papel de submeter o interesse
econdbmico (e imobilidrio) ao interesse publico (principio da funcdo social da
propriedade), cumprindo o Estado o seu papel (abrangente) de ‘regular o mercado’ e a

Prefeitura o seu papel (especifico) no ordenamento do desenvolvimento urbano.

. As variaveis de transformacdo e de estruturacdo do territério pressupdem um
plano que assim as reconheca: por um lado, a escala e o funcionamento das
infraestruturas sdo determinantes de um recorte territorial mais amplo; por outro, as
diferencas e as partes constituintes desse territério devem ser reconhecidas por sua

génese de formacdo e pela oportunidade de transformacao.

. A escala, as varidveis e o tempo de implementacdo envolvem diversos agentes na
viabilizagdo de uma operacdo urbana. Nesse sentido, a gestdo de todo o processo de
formulacdo, implementacdo e avaliacdo deve conter um ‘desenho administrativo’ e de

participacdo da sociedade que dé conta dessa complexidade.

. De um modo geral, as l6gicas de transformacdo da cidade, pelo menos nas uUltimas
décadas, estdo a margem dos planos e projetos publicos como a¢des de planejamento.
Assim sendo, seria ilusdrio acreditar que uma operacdo urbana poderia reverter,
sozinha, essas logicas. Posto isto, o instrumento ndo deve ser superestimado como
politica publica, devendo ser compatibilizado com os fatores reais de producdo da cidade
(formal e informal, legal e ilegal, racional ou irracional) e com as estratégias de governo

para o desenvolvimento urbano do Municipio.

O momento favoravel e a disposi¢do politica para uma revisdo do conceito de operacdes
urbana em 2001 possibilitaram o delineamento de uma nova estratégia para a

formulacdo dos planos das operagdes urbanas.

A concepcdo desses novos planos tomou por base a necessidade de se estabelecer um
plano em lei que seria implementado ao longo de 15 a 20 anos, passando por diversas
gestdes do governo municipal e que seria dependente da obtencdo de recursos para
financiamento integral das obras publicas. Portanto, por um lado o plano deveria conter

uma definicdo especifica e precisa das atuacBes urbanisticas, e por outro, deveria conter
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certo grau de flexibilizacdo, tendo em vista a gradual obtencdo de recursos no tempo, a
execucdo de obras em cronogramas precisos e a incerta adesdo e distribuicdo dos
investimentos privados no territério. Nesse sentido foi explorado o conceito do ‘plano-
referéncia’, que conjugaria os elementos precisos e flexiveis, “constituindo num termo
gue possa antecipar, balizar ou controlar as futuras acdes dos agentes publicos e privados
no ambito espacial e legal de atuacdo de cada operacdo” (SALES, 2005b). Este plano foi

denominado de PRIOU, que segundo Sales (2005b),

[...] é a palavra que abrevia o termo Plano-Referéncia de Intervengdo e
Ordenacdo Urbanistica, remetendo, foneticamente, ao objetivo final
desse proprio instrumento; qual seja, elaborar estudos e projetos,
prefigurar cendrios potenciais de constru¢cdo e compatibiliza-los com
vistas a definir um programa de prioridades (conteudo, valor, etapas)
de investimento no marco de atua¢do de uma determinada operagdo
urbana.

As etapas e componentes do PRIOU sdo os seguintes (SALES, 2005b):

o discriminagdo do perimetro de atuagdo de uma operagdo urbana
e a subdivisdo em setores da drea delimitada, sequndo critérios
analiticos e operativos derivados da especifica condicdo urbana de
cada um deles.

o identificacdo e caracterizagdo dos problemas urbanos, bem assim
dos objetivos urbanisticos, ambientais e sociais a serem
alcan¢ados.

o desenvolvimento e definicdo técnica das diretrizes de intervenc¢do
publica, discriminando as melhores e mais vidveis solugées em nivel
de estudo preliminar ou anteprojeto.

o previsdGo e estimativa das condicdes e quantidades de realizacGo
de potencial de construcGo adicional por parte da iniciativa
privada, mediante simula¢éo de cendrios ou modelos tipoldgicos e
volumétricos de ocupagdo do solo possiveis pela utilizagdo das
excegdes legais previstas pelo instrumento operacéo urbana.

o compatibilizagdo entre o investimento publico e o
empreendimento privado, estabelecendo um programa de
implantagdo, que contemple a definicdo de prioridades, a
seqliéncia e o encadeamento de execu¢do das a¢des propostas em
consondncia com a relagdo custos das obras publicas / previsdo de
ingresso dos recursos de contrapartida.

Por outro lado, temos as seguintes atividades e etapas desenvolvidas no contexto da

formulacdo do PRIOU (SEMPLA, 2003):
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o Caracterizagdo prévia do territério de atuacGo: Compreende
abordagem critica, “de conjunto”, da estrutura urbana, com vistas a
reconhecer, contextualizar e caracterizar as condicbes e problemas
presentes na drea-objeto de operacdo, identificando a sua relagdo
com dmbitos, disciplinas e temdticas complementares, bem assim as
I6gicas e as potencialidades de transformacgdo. Isto permitird
enunciar as linhas de concep¢do urbanistica geral a ser adotada, e
verificar e qualificar —conceitual, temdtica e tecnicamente— as
diretrizes  urbanisticas  (de intervencdo e  ordenagdo)
preliminarmente propostas e justificar os ajustes ou as hipoteses que
se mostrarem necessdrios ou pertinentes.

o Desenvolvimento e estudo de viabilidade das diretrizes de
intervengdo: Desenvolvimento técnico das diretrizes de intervengéo
publica direta propostas, por meio do estudo das “melhores” e mais
“viaveis” alternativas arquiteténicas, urbanisticas, civis e
paisagisticas, o que supde precisdo de sua concep¢céo morfoldgica,
funcional e estrutural, especificacdo dos componentes dimensionais
e construtivos, bem assim estimativa das quantidades, prazos,
etapas e valores correspondentes. O resultado esperado é selecéo e
definicdo dos projetos e obras publicas cujo conjunto, compondo o
programa de investimentos publicos diretos da operagdo urbana,
constituird a coluna dorsal do processo de transformagdo deste
setor da cidade.

o Estudo do potencial de nova construgdo: Estudo e proposicdo de
cendrios de uso e ocupagdo do solo privado, por meio de modelos de
configuracGo tipoldgico-volumétrica e funcional. Respeitados
critérios de coeréncia com a capacidade infra-estrutural, instalada
ou prevista, e pard@metros de compatibilidade com as pré-existéncias
fisico-formais, sociais e ambientais, tais cendrios e modelos devem
refletir, a luz de excegbes urbanisticas previstas pelo Estatuto da
Cidade e pelo Plano Diretor Estratégico, a possibilidade de
amplia¢éo dos potenciais construtivos. Tais exce¢bes decorrem da
possibilidade de “modificacGo de indices e caracteristicas de
parcelamento, uso e ocupagdo do solo e subsolo, bem como (de)
alteragbes das normas edilicias, considerado o impacto ambiental
delas decorrente” (..). Tais cendrios e modelos subsidiardo e
balizardo as linhas de atuagdo normativa ou indutora da operagdo.

o Plano geral de implanta¢do: Compatibilizagdo e consolidagédo das
propostas de intervengéio e ordenamento urbanistico, tendo em vista
sua articulagéo e integragdo entre si e com rela¢éo aos diversos
sistemas e escalas, redes e espacos complementares. A partir de
uma “visdo de conjunto”, que correlaciona as “escalas”, “temas”,
elementos e fatores de transformacdo implicados, e inter-relaciona
programa de investimentos publicos e indugdo ao empreendimento
privado, o objetivo é estabelecer linhas provadveis de encadeamento
das ac¢des e estipular as fases de sua implantacdo tendo em vista os
custos decorrentes e os beneficios-efeitos esperados.
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2.2.2.5 PROPOSTAS DE PLANOS-REFERENCIA DE NOVAS OPERAGCOES URBANAS

Durante a gestdo da Prefeitura Marta Suplicy (2001 a 2004) o Departamento de Projetos
Urbanos da SEMPLA iniciou o desenvolvimento de planos-referéncia de 3 operacdes
urbanas: Vila Sénia, Carandiru — Vila Maria e Vila Leopoldina, tendo chegado nos 3 casos
na proposicdo de minuta de projeto de lei (ndo encaminhadas a Camara Municipal) e no

caso da Vila Sonia foi inclusive elaborado o EIA/RIMA.

A titulo de exemplo, o PRIOU da Operacdo Urbana Consorciada Vila Sdnia apresentava as

seguintes caracteristicas:

FIGURA 2.17 | ESQUEMA DE TRATAMENTO DO TERRITORIO POR SISTEMAS GERAIS E EDIFICADOS NO
AMBITO DA FORMULAGAO DA OPERAGAO URBANA CONSORCIADA VILA SONIA

SISTEMAS GERAIS — SOLO PUBLICO SISTEMAS EDIFICADOS - SOLO PRIVADO

Fonte: SEMPLA/ATOU

a) Sistemas gerais e sistemas edificados. O tratamento do territério através de sistemas
gerais e edificados corresponde ao solo publico e ao solo privado. No primeiro caso,
0s sistemas gerais se constituem nas redes estruturais de vidrio, transporte publico,
areas verdes e centralidades. Sdo correspondentes as redes estruturadoras do Plano
Diretor Estratégico (PDE). Ja os sistemas edificados correspondem as edificaces e
aos usos, habitacdes, empregos e lazer. Correspondem aos sistemas integradores
definidos pelo PDE. Tal divisdo facilita a atuacdo urbanistica no contexto do consorcio,

sendo definidas as agbes publicas (custos) e as normas para a atuacdo privada
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(beneficios e condicionantes). O plano geral daria conta da conjugacdo dessas

atuacGes pautadas no interesse publico, garantindo seguranca juridica.
b) Diretrizes de intervengdes publicas. Os principais projetos publicos sdo:

— Implantagdo de conexdo vidria norte-sul sob a forma de tunel sob o
Parque da Previdéncia, para prolongamento da Avenida Jodo Jorge
Saad até a Avenida Corifeu de Azevedo Marques. A principal
justificativa é a possibilidade de melhoria da articulagdo vidria e
integracdo urbana de larga escala em consondncia com as
mudancas previstas pela implantacdo da Linha 4 do metré.

— Intervengbes no sistema de espagos publicos dos Pdlos Vital Brasil, e
Vila Sénia, incluindo a requalificagcdo da Avenida Vital Brasil e a
requalificagdo da Avenida Ministro Laudo Ferreira Camargo. Estes
projetos tém por objetivo melhorar o espaco publico como maneira
de otimizar os efeitos da melhoria dos transportes publicos através
da consolidagdo de referéncias urbanas ou lugares centrais a serem
constituidos nos arredores das dreas objetos de intervencgdo direta.
Tais referéncias serdo mais bem estruturadas através da
concentracdo, diversificagdo e intensificacio de usos e funcbes
(notadamente tercidrias e residenciais).

— Requalificacdo das avenidas Prof®. Francisco Morato desde a divisa
com o municipio de Tabodo da Serra até as pontes Euzébio Matoso
e Bernardo Golfarb. As intervencbes pressupdem a redugdo dos
impactos decorrentes da saturaclo do trdfego existente e futuro
através da melhoria do espago publico e do mobilidrio urbano em
determinados trechos. O estabelecimento de pardmetros
urbanisticos diferenciados possibilitard uma melhor interface entre
as edificacbes e as vias, principalmente no que se refere aos
estacionamentos, a ampliagdo de espacos de uso coletivo e a
melhoria da composicGo paisagistica resultante do conjunto de
novos edificios.

— Requalificacdo da Avenida Eliseu de Almeida implementando
melhoramento vidrio e recuperagdo paisagistica em toda a extenséo
da avenida. Tal intervengdo também tem como principal justificativa
a redugdo dos impactos decorrentes da saturacdo do trdfego
existente e futuro. No entanto, além dos pardmetros urbanisticos e
da melhoria do espaco publico, propde-se sobre a Avenida Eliseu de
Almeida uma retificacdo funcional e a intensificacGo das dreas
verdes adjacentes. Tal intervenc¢do estd vinculada a uma série de
acdes de gestdo e de projetos de maior abrangéncia territorial e
institucional, tais como a conclusdo de obras do sistema de piscinbes
a montante do Rio Pirajussara e na melhor utilizagcdo da rede de
esgoto implantada.

— Implantagdo do parque linear ao longo do Cérrego da Agua Podre
junto a rua Dr. Ezequiel Campos Dias, entre o Parque Raposo Tavares
e a Avenida Eliseu de Almeida. Como parte do programa de melhoria
ambiental, tal intervengdo tem como justificativa tanto a adequacgdo
da ocupagdo ao longo da margem do cdrrego através da vegetacdo
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e arboriza¢do, quanto a consolidagdo de uma “peca” do conjunto de
dreas verdes publicas da operacdo, com elementos que caracterizam
a articulagéo dessas dreas, como, por exemplo, a implantagdo de
ciclovia.

— Recuperagdo paisagistica do Parque Raposo Tavares consolidando-
0 como drea de lazer para a populacdo moradora da regiGo. Da
mesma forma que a intervengdo anterior, esta também faz parte do
conjunto de dreas verdes publicas e posiciona-se adjacente ao
parque linear descrito. Além de ser objeto de recuperagdo
paisagistica, serdo explorados programas voltados ao lazer, sendo
ofertado um equipamento social para a populacdo moradora da
regido, principalmente aquela moradora nas favelas e loteamentos
precdrios vizinhos.

— Interligacdo e recuperagdo paisagistica dos parques da Previdéncia
e Luis Carlos Prestes através de faixa a ser desapropriada, lindeira a
Avenida Eliseu de Almeida. Como seqiiéncia das intervengdes
relativas a consolidacéo de um conjunto de dreas verdes publicas,
tal intervengdo tem por objetivo criar um parque com programa
diversificado através da “soma” de dois parques ja existentes
(Previdéncia e Luis Carlos Prestes).

— Implantagcdo de Programa Habitacional de Interesse Social nas
favelas Edmundo Lins e Jaqueline, Vale da Esperanca, Jardim
Mandioquinha e Nella Murare Rosa. Essa é uma a¢éo fundamental
face as premissas distributivas em geral e, em particular, da Idgica
de adensamento populacional das dreas proximas ao metrd. As
intervengdes, referentes a 4,5 mil unidades de habitagdo e a uma
superficie que ocupa cerca de 13,60 dos 48,5ha das duas quadras
que a contém, deverd ser planejada e viabilizada por investimento
publico. Por se tratar de dreas de ocupacgdo consolidadas — em
grande parte de propriedade particular e situadas em dreas sujeitas
a riscos — o programa ora proposto tem como escopo fundamental
a regulamentagdo juridica e concomitante promog¢do de melhorias
urbanisticas e de infra-estrutura urbana (drenagem, contencéo de
taludes, saneamento ambiental, entre outras), com possiveis
relocagbes de  domicilio internamente  aos  respectivos
assentamentos.

— Implantagdo de Programa de relocalizagdo da populacdo da favela
Peri-Peri / Balbino Miranda. As dreas identificadas, assim como
outras passiveis de inclusdo, poderdo ser objeto de intervencdes a
serem financiadas com recursos da Operacdo Urbana Vila Sénia,
cujas solugbes serdo definidas no rol de programas da Secretaria
Municipal de HabitacGo — SEHAB.

c) Setorizagdo: divisdao do perimetro em setores e pélos. A extensdo de 673ha nao
apresenta uma superficie homogénea em toda a sua extensdo. Como foi descrito
anteriormente, existem avenidas, estradas, loteamentos, bairros, vilas, shoppings,

hipermercados, condominios e equipamentos sociais que, somados a topografia
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irregular e demais elementos geograficos, configuram dareas diferentes umas das
outras. Para reconhecer tais diferencas e procurando estabelecer uma maneira de
viabilizar empreendimentos privados compativeis com as aptiddes fisicas de
urbanizacdo de cada uma das areas da operacdo, dividiu-se o perimetro da operacdo
urbana em setores e polos.

FIGURA 2.18 | SETORIZAGAO DA OPERAGAO URBANA CONSORCIADA VILA SONIA
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FONTE: SEMPLA/ATOU

d) Regras de composig¢ao do solo privado: sistema edificado. Os parametros urbanisticos
comumente empregados que definem as caracteristicas de dimensionamento e
ocupacdo dos lotes sdo os coeficientes de aproveitamento, as taxas de ocupacao,
taxas de permeabilidade minima, drea minima dos lotes, frente minima dos lotes,
gabaritos de altura maxima e recuos - frontais, laterais e de fundo. No caso da Vila
S6nia, foram definidas algumas condi¢Oes especificas de utilizagdo desses
parametros, com a finalidade de incentivar a configuracdo de determinadas tipologias

e, sobretudo, compor o desenho de quadras. Uma dessas regras foi a diferenciacdo
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da taxa de ocupac¢do do embasamento (térreo + sobreloja) dos demais pavimentos,
com o objetivo de facilitar e induzir a instalagdo de usos mistos no mesmo lote. Outro
parametro foi o estabelecimento de condicionantes para a utilizacdo das areas
resultantes dos recuos frontais, com o objetivo de ampliar e melhorar a utilizacdo dos
espacos de uso coletivo. Na mesma linha, foram previstos incentivos em area
construida computdvel gratuita para a destinacdo de areas de uso coletivo no térreo.
O pardmetro inovador introduzido é o espacamento lateral entre edificios. Trata-se
do afastamento entre edificios proporcional a altura maxima dos mesmos, com vistas
a melhor distribuicdo destes na quadra. Quanto mais alto o edificio, mais distante
devera estar de outro, sendo a distancia medida a partir de 9 metros de altura e

majorada horizontalmente conforme o setor.

Definicdo de estoque de potencial adicional de construgdo. O estoque de potencial
adicional de construgdo previsto é de 1.356.000m?, sendo 65% para o uso residencial
e 35% para o uso ndo residencial (SEMPLAa, 2006). A metodologia empregada para

previsdo deste estoque foi o método AMP descrito anteriormente.

Previsao de emissdo de CEPAC’s como forma de pagamento das contrapartidas. Esta
previsto pagamento da contrapartida por meio da emissdo de CEPAC. O valor minimo
estipulado é de R$1.000,00 e o nimero maximo de CEPAC's é de 206.551. Do total
de CEPAC’'s emitidos ou dos recursos obtidos por meio das contrapartidas, 12%
deverdo ser destinados a construcdao de habitacGes de interesse social e a

urbanizacdo de favelas (SEMPLAa, 2006)°.

> Hoje o percentual minimo deve ser de 25%, conforme o Plano Diretor Estratégico (PDE, 2014).
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FONTE: SEMPLA/ATOU

Essas proposicdes derivaram tanto dos trabalhos realizados internamente ao
Departamento de Projetos Urbanos, quanto de contribuices que surgiram na
contratacdo de empresa para detalhamento do plano, contribuicdes de outros érgaos
publicos municipais, contribuicdes oriundas de debates publicos e ainda propostas que

surgiram no ambito da elaboracdo do EIA/RIMA.

Nota-se claramente a definicdo de uma nova metodologia de formulacdo de planos
urbanisticos das operacdes urbanas que podemos denominar de plano-referéncia e que
afirma ainda mais o modelo dos planos urbanisticos para extensos territérios, mas com
grandes avangos quanto ao controle dos efeitos urbanisticos, sociais, ambientais e

econdmicos do emprego do instrumento da operacdo urbana consorciada.

2.2.2.6 OPERAGAO URBANA CONSORCIADA RIO VERDE JACU

Instituida pela Lei Municipal 13.872/04, a Operacdo Urbana Consorciada Rio Verde Jacu
totaliza cerca de 7.400 ha, o que constitui o maior perimetro ja previsto e estudado em

uma operacgao urbana. Sua amplitude territorial ndo ocorre por conta da expectativa de
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maior arrecadacdo de recursos com a venda de potencial adicional de construcdo, mas
por seu vinculo com a politica de desenvolvimento regional da porgao leste da cidade. Tal
politica tem como pressupostos basicos a geracdo de empregos por meio do estimulo a
atividades industriais em determinados setores e o desenvolvimento urbano pautado na

protecdo e preservacao ambiental e na promocdo de melhorias fisico-territoriais.

A Operacdo Urbana Consorciada Rio Verde Jacu apresenta elementos semelhantes a lei
das operac®es urbanas consorciadas Agua Espraiada e Faria Lima, aprovadas no mesmo
periodo, pds Estatuto da Cidade, quais sejam: definicdo de um perimetro de abrangéncia,
divisdo do perimetro em setores, definicdo de estoques de drea construida adicional
diferenciados por usos e por setores, estabelecimento de diretrizes urbanisticas por
setores, definicdo de programa de obras e investimentos, dentre outros aspectos. No
entanto, as grandes disparidades territoriais e a escala de abrangéncia distanciam essas
operacBes urbanas da Rio Verde Jacu. Enquanto Faria Lima e Agua Espraiada estdio
localizadas numa regido nobre da cidade, de urbanizacdo consolidada, com grande oferta
de empregos, com altas densidades construidas e que vem recebendo constantes
investimentos em sistema vidrio, a Operacdo Urbana Consorciada Rio Verde Jacu incide
num territério de baixa densidade, carente de infraestrutura, com baixos indices de
emprego e de desenvolvimento humano e que contou poucos investimentos em

infraestrutura nos Ultimos anos.
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FIGURA 2.20 | PERIMETRO DA OPERAGAO URBANA CONSORCIADA RIO VERDE — JACU
-~ ¥ .‘ e Y R S .. S > < ."':-.- .

O‘NTE: LEI'N2 13.72/04

Foi estabelecido um extenso programa de obras, principalmente de natureza viaria,
contando com melhoramentos e alargamentos de vias existentes e abertura de novas
vias, sendo as principais obras a extensdo da Avenida Nova Trabalhadores até o limite
com o Municipio de Maud e a extensdo da Radial Leste até Guaianases. Soma-se ao
programa de intervencdes, a execucao de projetos denominados Projetos Especiais e os
projetos habitacionais, que incorporam a aquisicdo de terrenos, a construcdo de
unidades de Habitacdo de Interesse Social (HIS) e de Habitagdo de Mercado Popular

(HMP), bem como execucdo de obras visando a regularizacdo fundidria.

Foi previsto um estoque de potencial adicional de construgdo da ordem de 3.570.000 m?.
Esse estoque foi dividido em setores, conforme pode ser observado na tabela 6. Tal
estoque permitird a emissdo de 177.862 CEPAC’s, com valor unitdrio de RS 1.000. A
equivaléncia de CEPAC's em drea adicional de construcdo por sub-setores pode ser

observada na tabela 7. Nota-se uma novidade em relagdo a conversdo de CEPAC em area
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construida adicional. A localizacdo passa a ser um elemento de diferenciacdo dos valores.
Os imdveis localizados em vias estruturais e contidos em centralidades tém o valor da
contrapartida majorado na maior parte dos casos, isto €, cada titulo vale menos area
construida adicional, tornando assim a contrapartida mais cara. Outro elemento novo é
a que a conversdo de CEPAC em &rea construida adicional ndo se restringe aos usos
residenciais e ndo residenciais, mas incorpora outras categorias além do uso residencial,

como comercio, servicos e industria.

A Operacdo Urbana Consorciada Rio Verde Jacu previu a utilizagdo de outros
instrumentos urbanisticos. Sdo eles: o parcelamento e a edificagdo compulsorios, o IPTU
progressivo no tempo e a desapropriagdo com pagamento em titulos; o consodrcio
imobilidrio; o direito de preempcao; a transferéncia do direito de construir; o direito de
superficie; a concessdo urbanistica; e as zonas especiais de interesse social — ZEIS (Art. 72
da lei n2 13.872/04). Para tanto, definiu as areas de incidéncia desses instrumentos,
delimitando principalmente os imodveis proximos e contidos as areas objeto de

intervencoes.

Além dos incentivos urbanisticos relativos a modificacdo de indices e caracteristicas de
parcelamento, uso e ocupacdo do solo, a Operagao Urbana Consorciada Rio Verde Jacu
instituiu a regularizacdo fundiaria. A contrapartida a ser cobrada neste caso é o dobro da

estabelecida para os outros beneficios.

Uma das principais caracteristicas da Operac¢ao Urbana Rio Verde-Jacu é a gestdo, que
conta ndo s6 com um Comité Gestor, com representantes do poder publico e da
sociedade civil e com suas atribuicdes definidas, mas também com um Escritério Técnico
atrelado ao gabinete do prefeito, composto por técnicos e representantes da Prefeitura,
também com atribuicdes definidas, com vistas a dar suporte ao Comité Gestor. Tal
condicdo é um avanco no formato institucional da gestdo das operacdes urbanas em Sdo

Paulo.

A lei da Operacdo Urbana Rio Verde-Jacu nunca esteve inoperante devido a necessidade
de elaboracdo de EIA e obtencdo da respectiva Licenca Ambiental Prévia (LAP), tendo sido

revogada pela Lei Municipal 16.492/16.
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Do ponto de vista da concepcgdo, essa operacdo urbana extrapola a escala plausivel para
um plano urbanistico de operacdo urbana, tanto que estudo desenvolvido pela propria
Prefeitura em 2012 demonstrou a inviabilidade econdmica da operacdo, conforme ser3

demonstrado adiante.

2.2.3 PERIODO DE 2005 A 2012

Este periodo coincide com a mudanca de governo no municipio de Sdo Paulo, com o inicio
da gestdo do prefeito José Serra (e posteriormente Gilberto Kassab). E um periodo
marcado pelo desenvolvimento de estudos e projetos com forte contribuicdo de
empresas privadas de consultoria e escritérios de arquitetura, sem, no entanto, haver
aprovacao de nova lei de operacdo urbana. A Unica regulacdo que ocorreu no periodo foi
a aprovacdo da Lei Municipal 14.917/09 que instituiu a concessdao urbanistica no
municipio e a Lei Municipal 14.918/09 que previu a aplicacdo da concessdo urbanistica

no territério do Projeto Nova Luz.

2.2.3.1 PROPOSTA DE REVISAO DA OPERACAO URBANA AGUA BRANCA

A SP Urbanismo desenvolveu internamente a empresa a proposta de revisdo da Operagao
Urbana Agua Branca, entre 2005 e 2012. Curiosamente foi a Unica proposta que teve
desdobramento na aprovacdo de lei em 2013, como sera descrito adiante. Considerando
gue boa parte das proposicSes feitas foram incorporadas na Lei Municipal 15.893/13, os

estudos sobre a revisdo serdao analisados mais adiante neste trabalho.

2.2.3.2 ESTUDO PARA REVISAO DA OPERAGAO URBANA CONSORCIADA RIO VERDE JACU

Um dos estudos contratados pela Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano

(SMDU) em 2012 foi a revisdo da Operacdo Urbana Consorciada Rio Verde Jacu.

Ndo se dispbe de informacBes detalhadas sobre esse estudo, mas um dos principais
aspectos analisados foi a inviabilidade econdmica e urbanistica dessa operacdo urbana
em funcdo da amplitude do perimetro (ampla escala do projeto), somada a insercdo

regional (porcdo leste da cidade, com grandes caréncias urbanas) e a existéncia de outras
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operacdes urbanas em areas de maior interesse do mercado imobilidrio (como Faria Lima

e Agua Espraiada).

O estudo identificou areas para incidéncia de projetos estratégicos e avangou na
proposicao de dois deles (Sdo Miguel Paulista e Catitu), sem, no entanto, ter avancado

numa proposta de regulacdo. Ou seja, a formulacdo dos projetos ndo prosperou.

FIGURA 2.21 | ESTUDO DA OPERACAO URBANA CONSORCIADA RIO VERDE — JACU

FONTE: JW URBANA
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FIGURA 2.22 | PROJETO ESTRATEGICO DO CATUTI
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FONTE: JW URBANA

2.2.3.3 ESTUDO PARA FORMULACAO DAS OPERACOES URBANAS MOOCA - VILA
CARIOCA E LAPA — BRAS

Aideia de uma operagdo urbana na regido da Mooca é antiga dentro da Prefeitura de Sao

Paulo, sendo que desde a década de 1980 a SEMPLA e a EMURB desenvolveram estudos

e propostas para a Operagdo Urbana Sudeste.
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O PDE de 2002 (Lei Municipal 13.430/02) previu para esta area a Operacdo Urbana
Consorciada Diagonal Sul, que se estendia desde o centro da cidade (mais
especificamente, o perimetro da Operacdo Urbana Centro) até a divisa com o municipio

de S3o Caetano.

O Departamento de Projetos Urbanos da SEMPLA desenvolveu em 2004 um estudo da
Operacdo Urbana Consorciada Diagonal Sul, tendo previsto a estruturacdo da operacao
urbana por meio da realizacdo de diversos estudos e servicos complementares, com

recursos do Programa Monumenta para a area central.

.z

A proposta da SEMPLA de 2004 foi elaborada no contexto do plano-referéncia (PRIOU) ja
descrito neste trabalho e como se vislumbrava avancar em estudos especificos para esta
operacdo urbana, o Departamento de Projetos Urbanos se limitou a definir as linhas
gerais para a operacdo e as principais intervencdes a serem testadas e averiguadas. Os

principais critérios, objetivos e diretrizes eram (Sales, 2005e):

— aumento da conexdo urbana interna e externa via complementagdo,
interligagdo e integra¢do das redes de circula¢éo vidria e dos
transportes sobre trilhos

— indugdo a formacdo de linhas de intensidade diferenciada e de pdlos
de aglomeracdo;

— reativagdo e valorizagGo seletiva do patriménio construido e criagdo
de um sistema de dreas verdes como referéncia ou recurso
arquitetdnico, urbanistico e paisagistico diferencial;

— (re-)articulagdo dos sistemas produtivos, residenciais e ambientais
segundo processos de reconversdo visando a concentragbes /
configuragcbes morfoldgica e funcionalmente compativeis e
socialmente diversificadas.
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FIGURA 2.24
ESTRATEGIA PARA FORMULAGAO DO PRIOU DA OPERACAO URBANA CONSORCIADA DIAGONAL SUL

SETORIZAGAO
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E esses critérios, objetivos e diretrizes seriam alcancados pelas seguintes a¢des (Sales,

2005e):

a. Sistemas gerais estruturadores
a.1. mobilidade: conexdo-transposicdo

— Iimplantagdo da via tangente em bindrio articulado com perimetral
central (contra-rotula)

— integracdo ferrovia/metré/VILP/énibus
— criacdo de transposicdes transversais e continuidades longitudinais
a.2. dreas livres e verdes: reconstrucdo da paisagem

organizag¢do primeira do espaco publico e do verde coletivo a partir da
reocupagdo dos terrenos ferrovidrios e da reorganizacGo da matriz
fundidria industrial

b. Sistemas edificados de integragdo
b.1. habitacdo: repovoamento

— recuperagcdo e valorizacdo das formas e lugares de moradia
tradicionais;

— adensamento residencial com especial promogdo da moradia
subsidiada e de rendas médias;

— elaboracdo e implementacdo de planos de urbanizagdo das ZEIS
(zonas especiais de interesse social).

b.2. produgdo: tecno-inovagdo

identificacdo das dreas industriais ativas, redefinindo-se bolsées e
distritos, bases de apoio logistico, vinculos técnicos, funcionais e infra-
estruturais, bem assim as regras de compatibilidade ambiental-
funcional

b.3. lugares centrais: conexdo / aglomeracdo / diversidade /
especializacto

projeto do mddulo-estacbes: praca-Gncora de transposicdo e
adensamento.

A contratacdo dos estudos especificos previstos pelo Departamento de Projetos

Urbanos ndo se efetivou, sendo que em 2012 a SMDU contratou o desenvolvimento de

estudos urbanisticos para formulacdo da operacdo urbana®, com modificacdes em

relacdo a estratégia prevista inicialmente pelo Departamento de Projetos Urbanos, em

especial o perimetro (menor e totalmente ndo integrado ao centro da cidade) e a

60 Contrato n203/2012/SMDU compreendia a elaborac¢3o do Plano Urbanistico Especifico - PUE, do Estudo
de Capacidade de Suporte da Infraestrutura de Mobilidade, do Estudo de Avaliagdo Econémica, do Plano
de Comunicacdo, o Estudo de Impacto Ambiental e do respectivo Relatério de Impacto Ambiental. Os
estudos foram desenvolvidos pelo consércio de empresas capitaneadas pelo escritério Vigliecca e
Associados — Consércio Mooca Vila Carioca — CMVC.
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denominacdo (Opera¢do Urbana Consorciada Mdoca — Vila Carioca, com alusdo aos

bairros nos extremos norte e sul da operacdo urbana).

FIGURA 2.25 | ESTUDOS PARA A OPERAGAO URBANA CONSORCIADA MOOCA — VILA CARIOCA

— —Ev
mu lﬂli-_ ;-nuﬁiiii ;

-.'vi

FONTE: HTTP://WWW.VIGLIECCA.COM.BR

Conforme mencionado, os trabalhos englobaram ainda o desenvolvimento do Estudo de
Impacto Ambiental (EIA), que subsidiou todo o processo e licenciamento ambiental da

proposta de Operacdo Urbana Consocriada Bairros do Tamanduatei.

As principais caracteristicas da proposta da opeacdo urbana serdo descritas mais adiante
neste trabalho, quando for analisada a proposta de Operacdo Urana Consorciada Bairros

do Tamanduatei.

FIGURA 2.26 | ESTUDOS PARA A OPERAGAO URBANA CONSORCIADA MOOCA — VILA CARIOCA

FONTE: HTTP://WWW.VIGLIECCA.COM.BR
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Na mesma légica de adotar o instrumento da operacdo urbana para reurbanizacdo da
orla ferroviaria, o PDE de 2002 previu a Operacdo Urbana Consorciada Diagonal Norte,
como sequencia da Diagonal Sul, a partir do centro da cidade. Poucos estudos foram
desenvolvidos para esta operacdo no ambito da SEMPLA e da SMDU, sendo que em 2012
foram contratados estudos urbanisticos e complementares de subsidio a formulacdo do
projeto de lei da Operacdo Urbana Consorciada Lapa — Bras. Igualmente ocorreu com a
operacdo Diagonal Sul, a Diagonal Norte teve seu perimetro reduzido e sua denominacado
alterada pela Gestdo Serra-Kassab. Embora a prefeitura tenha previsto a contratacdo de
estudos - tal como foi feito com a operacdo Mooca — Vila Carioca -, ndo se tem noticia

dos resultados dos trabalhos no caso da operacdo Lapa — Bras.

FIGURA 2.27 | PERIMETRO DA OPERACAO URBANA CONSORCIADA LAPA - BRAS

=

FONTE: SMDU

2.2.3.4 PROPOSTA PARA O PROJETO NOVA LUZ: PUE E CONCESSAO URBANISTICA

Na esteira da mudanca de governo, em 2005 a gestdo Serra-Kassab iniciou a formulacdo
do Projeto Nova Luz, que foi proposto com intuito de promover a revitalizagdo urbana do
bairro da Luz, especialmente a area da Cracolandia. O projeto foi desenvolvido em 2005
e apesar de estar contido no perimetro da Operacdo Urbana Centro, duas estratégias
foram adotadas para sua viabilizacdo: a criacdo de um Programa de Incentivos Seletivos

para abatimento de impostos e a concessao urbanistica.

No primeiro caso, foi aprovada a Lei Municipal 14.096/2005, que previa a concessao de

reducdo de tributos como IPTU, ITBI e ISS” por um periodo maximo de 10 anos, para

7 Por meio da concessdo de Certificados de Incentivo ao Desenvolvimento.

2 | AEVOLUGAO DAS IDEIAS E DA PRATICA DO PROJETO URBANO CONSORCIADO EM SAO PAULO 121



empresas que investissem no minimo RS 50 mil para implantacdo, expansdo ou
modernizacdo de determinadas atividades ndo residenciais e usos residenciais,

compreendendo as seguintes acSes (§22 do artigo 22 da Lei Municipal 14.096/2005):

— elaboragdo de projeto, limitado a 5% (cinco por cento) do valor
do investimento;

— aquisicdo de terrenos;
— execugdo de obras (materiais e méo-de-obra);

— melhoramento em instala¢bes incorpordveis ou inerentes aos
imoveis;
— aquisicdo e instalagcdo de equipamentos necessdrios a

implantagdo, expansdo ou modernizacGo tecnoldgica da
empresa ou do empreendimento.

No caso da concessdo urbanistica, a Lei Municipal 14.917/2009 estabeleceu um conjunto
de conceitos e procedimentos para viabilizar a transformacdo de um territério por um

privado, cujas principais caracteristicas podem ser assim destacadas:

1) Quanto ao conceito, a concessdo urbanistica constitui instrumento de intervencao
urbana estrutural destinado a realizacdo de urbanizacdo ou de reurbanizacdo de
parte do territério municipal a ser objeto de requalificacdo da infraestrutura urbana
e de reordenamento do espacgo urbano com base em projeto urbanistico especifico
em area de operacdo urbana ou area de intervencdo urbana para atendimento de
objetivos, diretrizes e prioridades estabelecidas na lei do Plano Diretor Estratégico.

2) A concessdo urbanistica pode ser considerada o contrato administrativo por meio do
gual o poder concedente, mediante licitacdo, na modalidade concorréncia, delega a
pessoa juridica ou a consoércio de empresas a execu¢cdo de obras urbanisticas de
interesse publico, por conta e risco da empresa concessionaria, de modo que o
investimento desta seja remunerado e amortizado mediante a exploracdao dos
imoveis resultantes destinados a usos privados nos termos do contrato de concessao,
com base em prévio projeto urbanistico especifico e em cumprimento de objetivos,
diretrizes e prioridades da lei do Plano Diretor Estratégico.

3) Aempresa concessiondria obterd sua remuneracdo, por sua conta e risco, nos termos
estabelecidos no edital de licitagcdo e no contrato, dentre outras fontes, por meio da
alienacdo ou locacdo de imdveis, inclusive dos imodveis desapropriados e das unidades

imobilidrias a serem construidas, da exploracdo direta ou indireta de areas publicas
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na area abrangida pela intervencdo urbana ou qualquer outra forma de receita
alternativa, complementar ou acesséria, bem como pela receita de projetos
associados.

Podem ser objeto de concessdo urbanistica, entre outras intervencdes estruturais, as
obras relativas a modificacdo do sistema vidrio, da estrutura fundidria, de instalacdes
e equipamentos urbanos, inclusive sistema de transporte publico, e da localizacdo de
logradouros publicos, a demolicao, reforma, ampliacdo ou construcao de edificacdes

nos termos estabelecidos no respectivo projeto urbanistico especifico.

5) Toda concessdo urbanistica deve ser autorizada por lei especifica e s6 pode ter por

objeto uma area continua destinada a intervencdo urbana com base na lei do Plano

Diretor Estratégico.

6) Toda concessdo deve ser precedida de um Projeto Urbanistico Especifico (PUE) que

7)

deve compreender no minimo os seguintes aspectos:
— estudos de viabilidade econbmica, mercadoldgicos e da situacdo fundidria da

area;
— estudos de impacto ambiental ou de vizinhanca;

— relatdrio circunstanciado dos principais contetdos dos estudos efetuados e das
providéncias a serem executadas com o demonstrativo quantitativo e qualitativo
dos custos e beneficios sociais, urbanisticos e ambientais da intervenc¢do urbana

a ser realizada;

— realizagcdo de uma audiéncia publica na area central do Municipio e em cada uma
das Subprefeituras em que sera realizada a intervencdo urbana, possibilitando a
interacdo com proprietarios, moradores, usuarios permanentes e investidores

privados eventualmente interessados.

A Prefeitura Municipal efetuard a declaracdo de utilidade publica e de interesse social
dos imdveis a serem objeto de desapropriacdo urbanistica para a execucao do PUE

mediante concessado urbanistica.

Nota-se que a lei que regulamentou a concessao urbanistica (Lei Municipal 14.917/2009)

conferiu forte empoderamento da figura do projeto urbanistico especifico (PUE), ndo
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requerendo sua aprovacao por lei especifica, mas através de um rito englobando a

participacdo da sociedade e deliberacdo da CTLU.

Quanto ao PUE elaborado, podemos destacar a reduzida escala em relacdo aos planos
urbanisticos das operagBes urbanas, perfazendo area aproximada de 52ha. Podemos

ainda destacar:

» A adocdo de uma estratégia de transformacgdo que considere a estrutura fundiaria,

num territério de urbanizacdo antiga e consolidada.
» Atransformacdo parcial do perimetro.

= Aadocdo da quadra como unidade de projeto e intervencao.

FIGURA 2.28 | IMPLANTAGAO DO PROJETO NOVA LUZ
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FIGURA 2.29 | ESTUDO DE CONFIGURAGAO DE QUADRA - PROJETO NOVA LUZ
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Outro aspecto importante a considerar é que dentro do perimetro do Projeto Nova Luz

havia uma ZEIS, que teve implicacdes relevantes para os desdobramentos do projeto.

FIGURA 2.30 | IDENTIFICAGAO DA ZEIS NO PERIMETRO DO PROJETO NOVA LUZ

¥ W 3 i‘J’ £
FONTE: SMDU + SP URBANISMO
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A Prefeitura tinha o propdsito de implementar o Projeto Nova Luz e aprovou a Lei
Municipal 14.918/2009, que previu a aplicagdo do instrumento da concessao urbanistica

somente na drea do Projeto Nova Luz.

O projeto gerou fortes divergéncias e conflitos, especialmente envolvendo a Prefeitura e
0os comerciantes da regido. Foram impetradas acdes na justica, uma Acdo Direta de
Inconstitucionalidade proposta pela Associacdo dos Comerciantes da Santa Efigénia e
uma Agao Civil Publica proposta pela Defensoria Publica. Ambas acabaram sendo negadas
na justica (apesar de terem tido decisGes liminares favordveis), mas em 2013 o projeto
foi cancelado pelo Prefeito Fernando Haddad, dando lugar a implementacdo de projetos
de habitacdo por meio de Parcerias Publico Privada — PPP entre Prefeitura e Governo do

Estado.

A despeito das polémicas e fortes criticas do viés imobilidrio do projeto, o Nova Luz foi
um experimento relevante de estruturacdo de projeto urbano consorciado de forma
distinta dos projetos e planos elaborados até entdo, na medida em que adotou escala
menor, com maior capacidade de controle dos efeitos urbanisticos, sociais, ambientais e

econdmicos das transformacdes esperadas.

Como se pdde observar, no periodo de 2005 a 2012 ndo se adotou um Unico modelo de
formulacdo de projetos, mas um conjunto de experiéncias distintas, que apesar de ter
poucos desdobramentos praticos, foi relevante para a evolucdo das ideias no ambito

institucional da Prefeitura.

2.2.4 PERIODO DE 2013 A 2016

E marcado pela vinculagdo do instrumento da operacdo urbana ao Projeto de Intervencdo

Urbana (PIU) e pelo carater estratégico atribuido ao PIU pelo PDE 2014.

2.2.4.1 REVISAO DA OPERACAO URBANA AGUA BRANCA

Como comentado anteriormente, os trabalhos de proposi¢cdo da revisdo da operacdo
urbana foram desenvolvidos a partir de 2005, tendo resultado na aprovacdo da Lei
Municipal 15.893/2013. Podemos dizer que além dos elementos que ja vinham sendo

propostos nas leis de operac¢des urbanas, tais como demarcacdo de perimetro e sua
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subdivisdo em setores, definicdo de parametros especificos conforme setores, adogcdo do
CEPAC e definicdo de valores diferenciados de CEPAC conforme setores, definicdo de
plano de obras e melhorias e adoc¢do de conselho gestor com participacdo da sociedade,

a revis3o da operac¢do urbana Agua Branca avangou nos seguintes aspectos:

» |ntroducdo do conceito de perimetro de adesdo (para empreendimentos que
pretenderem utilizar os beneficios da lei) e de perimetro expandido (territério
ampliado para aplicacdo de recursos da operacao urbana na execucdo do plano de

obras e melhorias publicas).
= Definicdo de percentual minimo para investimento em HIS (22%).

* |ntroducdo de novos parametros urbanisticos para qualificar a ocupagdo, como a
quota de terreno maxima, a quota de garagem maxima, a fachada ativa, a fruicdo

publica, dentre outros.
» Definicdo de incentivos especificos de dreas ndo computaveis.
= Adocdo de estratégia de adensamento por faixas, conforme tracado vidrio.

= Adocdo de estratégia especifica de transforacdo do Subsetor E2, por meio do
reloteamento, da previsdo de criacdo de fundo de investimento imobilidrio com
participacdo da SP Urbanismo e do congelamento da area para emissdo de novos

alvaras de reforma e edificacdo nova.

= Definicdo de regras mais claras quanto a fun¢do do Grupo de Gestdo deliberar o plano
de prioridade para implementacdo do programa de intervencBes da operagao

urbana, devendo ser precedido de audiéncia publica.

Apesar dos avancgos descritos, a ampla escala da operagdo ainda remete a figura do plano
urbanistico (e ndo do projeto urbano), agora com escala ainda maior em fungdo do

perimetro expandido.
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FIGURA 2.31 | PERIMETRO EXPANDIDO DA OUC AGUA BRANCA
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FONTE: LEI MUNICIPAL 15.893/2013

FIGURA 2.32 | FAIXAS DE ADENSAMENTO - OUC AGUA BRANCA
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2.2.4.2 PROPOSTA PARA PIU BAIRROS TAMANDUATEI

O PDE 2014 definiu um conceito de Projeto de Intervencdo Urbana (PIU) e previu que
toda operacdo urbana deve estar vinculada a um PIU. Também definiu os locais de
incidéncia das operagdes urbanas (Macroarea de Estruturacdo Metropolitana) e previu
prazos para envio a Cdmara Municipal de projetos de lei regulamentando a
transformacdo de determinados territdrios por meio de operagdes urbanas ou areas de

intervencdo urbana. No caso do Arco Tamanduatei, o prazo de envio foi 0 ano de 2015.
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Nesse contexto, a SP Urbanismo aproveitou os trabalhos desenvolvidos até entdo
relacionados a Opera¢do Urbana Consorciada Mdoca — Vila Carioca e elaborou um PIU

para esse territoério.

A proposta da Operacdo Urbana Consorciada Bairros do Tamanduatei pode ser
considerada como a mais completa de todas as operacdes urbanas formuladas até hoje,
pois além de incorporar todos os elementos que anteriormente foram sendo formulados
nas operacBes urbanas, inclusive na Operacdo Urbana Consorciada Agua Branca (a lei
mais recente até entdo aprovada), avangou na incorporagdo de novos elementos, com
destaque para o modelo de gestdao. Cabe ainda ponderar que a proposta da operacgado
Bairros do Tmanduatei foi concebida apds a aprovacdo do PDE de 2014 e antes da
aprovacao do zoneamento em 2016, tendo, portanto, explorado elementos novos
tratados no PDE e outros que estavam sendo formulados na revisdo do zoneamento.

Segue descrigcdo desses principais avancos:
= Consagracdo do perimetro de adesdo e do perimetro expandido.

» Definicdo de percentual minimo para investimento em HIS conforme o PDE 2014

(25%).

®* |ntrodugdo de novos parametros urbanisticos, instrumentos e condicionantes para
qualificar a ocupacdo que foram propostos no PDE 2014, como a cota de

solidariedade.

= Definicdo de incentivos especificos, dentre eles o estimulo ao parcelamento do solo
de determinadas glebas no prazo de 5 anos, com incremento de 10% do coeficiente

de aproveitamento.

= Definicdo de parametros especificos de qualificacdo da ocupacdo, com incidéncia

incentivada em lotes menores e obrigatério em lotes maiores.

= Avanco significativo na modulacdo dos parametros urbanisticos conforme setores e

eixos.

* |ntroduc¢do do conceito de Quota Ambiental (que estava sendo proposto no processo

de revisdo da lei de zoneamento).
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= Criacdo da empresa Bairros do Tamanduatei S/A (BTSA), integrante da Administracdo
Indireta Municipal, com finalidade de promover a implantacdo do PIU da operacdo
urbana, especialmente seu programa de intervencgdes, sendo responsavel pela gestdo
de ativos publicos relacinados ao PIU da operacdo urbana e podendo participarde
fundos e promover negociacdo de imdveis para viabilizar a implantacdo da operacdo

urbana.

= Previsdo de atuacdo concertada entre 6rgdos publicos municipais para viabilizar o

programa de intervencdes da operagdo urbana.
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FIGURA 2.33 | PROJETO URBANISTICO ESPECIFICO DA PROPOSTA DA OPERACAO URBANA CONSORCIADA

BAIRROS DO TAMANDUATEI
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FIGURA 2.34 | DETALHE DA PROPOSTA DA OPERAGAO URBANA CONSORCIADA BAIRROS DO TAMANDUATE(
| SETOR CAMBUCI

SETOR CAMBUCI
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—

FONTE: PL 723/2015| SMDU l

E evidente o avanco que ocorreu na estruturacdo da Operacdo Urbana Consorciada
Bairros do Tamanduatei, demonstrando que de fato no municipio de Sdo Paulo a
operacdo urbana foi plenamente incorporada no planejamento da cidade, num
processo de melhoria do instrumento e de seu condicionamento a existéncia de planos
urbanistcos. Cabe, no entanto, salientar que essa operacdo ainda possui uma ampla
escala de incidéncia no territério e, embora haja avancos como a proposta de criacdo
da empresa Brirros do Tamanduatei, essa ampla escala traz incerteza ao processo de
transformacdo, especialmente pela adesdo voluntéria e pelo descolamento da gestdo
do direito de construir em relacdo a estrutura fundiaria. A Prefeitura enviou projeto de
lei a Camara Municipal (PL 723/2015), tendo obtido a Licenca Ambiental Prévia (LAP N2
01/SVMA.G/2015).

Até o presente momento foi aprovado substitutivo do referido projeto de lei em sessdo

extraordinaria realizada em 08/07/2021 (n3do se teve acesso ao referido substitutivo).
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2.2.4.3 PROPOSTA PARA PIU ARCO TIETE

Dando sequencia a estruturacdo de projetos programada pelo PDE 2014 (o prazo para
envio do projeto do Arco Tieté era 2016), a SP Urbanismo desenvolveu o PIU Arco Tieté,

a partir de um chamamento publico de propostas feito em 2013.

A estratégia adotada pela SMDU e pela SP Urbanismo foi de elaborar o PIU previamente
a definicdo dos instrumentos que seriam utilizados para sua viabilizagdo. Ou seja,
somente apos estudo do territdrio e de definicdo das intervencdes e medidas necessarias
para sua transformacdo é que seria escolhido o instrumento mais adequado de promover

a mediagao da participagao privada.

No caso do Arco Tieté, o extenso territdrio, a complexidade de questdes e a necessidade
de volumosos recursos para financiamento das melhorias urbanas, apontavam, desde o
inicio, para a necessaria utilizacdo de subsidios publicos. Isto é, tudo indicava que os
recursos a serem obtidos pela concessdo de beneficios e incentivos (especialmente o
potencial adicional de construcdo) ndo seria suficiente para arcar com os custos das acdes

publicas necessarias.

Apds amplo processo participativo, a SP Urbanismo consolidou a proposta do PIU, tendo

enviado o projeto de lei a Cdmara Municipal até o final de 2016 (PL 581/2016).

O Arco Tieté apresenta uma inovagdo ao ndo utilizar o instrumento da operacdo urbana
consorciada, mas o instrumento da Area de Intervencdo Urbana (AlU), assim definido

pelo PDE 2014 (artigo 145 da Lei Municipal 16.050/14):

As dreas de intervengéo urbana séo porgbes de territdrio definidas em
lei destinadas a reestruturacéo, transformagdo, recuperagdo e melhoria
ambiental de setores urbanos com efeitos positivos na qualidade de
vida, no atendimento as necessidades sociais, na efetivagcdo de direitos
sociais e na promog¢do do desenvolvimento econémico, previstas no
Projeto de Intervencgdo Urbanistica elaborado para a drea.

O PDE 2014 ainda previu que as leis especificas de regulamentacdo da AlU deverdo

prever no minimo (§32 do artigo 145 da Lei Municipal 16.050/14):

| - finalidade e delimita¢é@o do perimetro de abrangéncia da AlU;

I - Projeto de Intervencdo Urbana, com a definicéo das intervengdes
propostas que atendam as demandas sociais e equacionem 0s
problemas urbanisticos existentes ou decorrentes da implantacdo de
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novas infraestruturas, respeitando e integrando as dreas de valor
historico, cultural e ambiental;

IIl - pardmetros especificos para o controle do uso e ocupac¢do do solo
no perimetro da drea de intervengdo urbana;

IV - mecanismos de recuperacdo, para a coletividade, de parte da
valorizacéio de imdveis urbanos decorrentes dos investimentos
realizados pelo Poder Publico e para a promogdo da justa distribuicdo
dos 6nus e beneficios decorrentes do processo de urbanizagdo;

V - instrumentos de controle social para a democratizacdo da gestdo,
com a previsdo de um conselho gestor paritdrio, formado por
representantes do Poder Publico e da sociedade civil;

VI - propostas para ofertar servicos, equipamentos e infraestruturas
urbanas articuladas com o incremento de novas densidades
habitacionais e construtivas e com a transformagdo nos padrbes de
uso e ocupagdo do solo;

VIl - mecanismos para integragdo de politicas setoriais de diferentes
niveis de governo, em especial relacionada com os elementos
estruturadores do territdrio;

VIl - mecanismos para a implantagcdo compartilhada das intervencdes
propostas e de arrecadagdo de receitas mediante parcerias do Poder
Publico com o setor privado;

IX - solucbes para a provisdo de Habitacdo de Interesse Social para a
populagdo de baixa renda residente dentro das dreas de intervengdo
urbana ou em sua vizinhanga, com prioridade para o atendimento das
necessidades habitacionais das familias moradoras de favelas e
corticos, que possam ser realocadas, e das pessoas que ocupam
logradouros e pracas publicas;

X - regulamentacdo das condigbes especificas de aplicacdo do
parcelamento, edificacdo e utilizacGio compulsdrias para glebas, lotes
e edificagcées subutilizadas, ndo utilizadas e ndo edificadas, de acordo
com o previsto nesta lei;

Xl - mecanismos de garantia de preservacéo dos imoveis e espag¢os
urbanos de especial valor histdrico, cultural, arquiteténico,
paisagistico e ambiental, protegidos por tombamento ou lei, quando
couber.

Nota-se que a AlU é muito semelhante a operacdo urbana consorciada, se diferenciando
nos seguintes aspectos: ndo permite a utilizacdo do CEPAC, devendo ser aplicada a
Outorga Onerosa do Direito de Construir e seu processo de formulacdo ndo exige a prévia

elaboracdo do Estudo de Impacto de Vizinhanca (EIV).

A proposta do PIU Arco Tieté considerou os seguintes elementos ja utilizados em

operacdes urbanas vigentes:
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= Definicdo de perimetro de adesdo e perimetro expandido.

= Setorizacdo do perimetro de adesdo para diferenciacdo dos parametros urbanisticos.
= Definicdo de Programa de Intervencao.

» Previsdo da atuacdo concertada dos érgdos publicos municipais.

= Definicdo de conselho gestores com participacdo da sociedade.

Ao mesmo tempo, o PIU Arco Tieté trouxe as seguintes inovacdes:

* |nstituicio de 3 Areas de Intervancdo Urbana (AIU) com perimetros especificos

demarcados para cada uma:
o Areade Intervencdo Urbana Apoios Urbanos — AIU-APO;
o Area de Apoio Urbano Centralidade da Metrépole — AIU-CEM;
o Area de Apoio Urbano Lapa - AlU-LAP.

= Subdivisdo do perimetro de adesdo em areas de transformacdo, areas de qualificacdo

e areas de preservacdo, prevendo, ainda, regras especificas para eixos e calcadas.
= Definicdo de regras especificas para determinados territérios, conforme:

o Areas de Transformagdo Condicionada: areas contidas no Perimetro
Expandido, demarcadas no Mapa V, que necessitardo de PIU especificos para
definicdo de diretrizes e parametros urbanisticos de parcelamento, uso e

ocupacdo do solo;

o Projetos Estratégicos: conjuntos de diretrizes que estabelecem programas de
interesse publico e regras de parcelamento, uso e ocupacdo do solo a serem
implantados em dreas caracterizadas pela presenca de terras publicas e
infraestrutura contidas nos Perimetros de Adesdao, demarcadas no Mapa V e
descritas no Quadro 2, desenvolvidos mediante processos com a participacdo

da sociedade;

= Previsdo de 3 Conselhos Gestores, um para cada AlU e de contas especificas no

FUNDURB, também uma para cada AlU;

= NJo foi previsto estoque de potencial construtivo adicional.
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= Definicdo de valores diferenciados de Fatores de Planejamento (Fp) para célculo da

outorga onerosa conforme areas de transfomacdo, areas de qualificacdo e areas de

preservacao.

= Previsio de aplicacdo do Reordenamento Urbanistico Integrado®.

FONTE: PL 581/2016 | SMDU

FIGURA 2.36 | PROJETO DE INTERVENGAO URBANA ARCO TIETE: AREAS DE INTERVENGAO URBANA (AIU) E
PERIMETROS EXPANDIDO E DE ADESAO
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8 Conforme artigo 32 do PL 581/2016, trata-se do processo de reorganizacdo fundidria associado a
implantacdo de projetos de reconhecido interesse publico, no qual os registros imobilidrios dos terrenos
afetados serdo objeto de unificacdo para posterior reparcelamento, com a implantacdo do projeto
urbanistico autorizador da medida.
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O PIU do Arco Tieté foi concebido para um extenso territorio (5.380ha), maior do que as
operacdes urbanas anteriormente formuladas. Contudo, sua estratégia de intervencao
acaba subdividndo o territério em porcdes menores, promovendo uma articulacdo de
escalas de regulacdo: do perimetro de adesdo, passa para a escala das Areas de
Intervencdo Urbana e depois para a escala dos Projetos Estratégicos e Areas de
Transformacdo Condicionada que, por sua vez, dependem de um PIU para viabilizar sua
transformacdo numa escala menor. Essa talvez seja a principal caracteristica do Arco

Tieté em termos de mediagdo da participagdo privada.

FIGURA 2.37 | PROJETO DE INTERVENGCAO URBANA ARCO TIETE: PROJETOS ESTRATEGICOS E AREAS DE
TRANSFORMAGAO CONDICIONADA (EM VERMELHO)

FONTE: PL 581/2016 | SMDU

Apesar do projeto de lei do PIU Arco Tieté ter sido enviado a Camara Municipal (PL
581/2016), foi retirado pela gestdo Doria para ser reestudado e até hoje ndo foi

reencaminhado ao legislativo.

2.2.4.4 PROPOSTA PARA PIU ARCO JURUBATUBA

O PIU Arco Jurubatuba (com previsdo de envio para a Camara Municipal até 2017) guarda
muita semelhanca com o PIU Arco Tieté, ao prever Areas de Intervencdo Urbana (AlU) ao
invés do instrumento da Operacdo Urbana Consorciada e também um extenso territdrio

de 2.171ha.
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Nota-se na proposta do PIU para o Arco Jurubatuba um conjunto de elementos que
passam a integrar a nova “geracao” de projetos (ou planos) para os arcos do PDE 2014,

conforme segue:

= Divisdo da abrangéncia do projeto em perimetro de adesdo (voltado a utilizacdo de
beneficios urbanisticos) e perimetro expandido (voltado a implantagdo de melhorias

urbanas).

= Divisdo do perimetro de adesdo em diferentes setores, com distintos parametros de
parcelamento, uso e ocupacdo do solo: dreas de transformacdo, dareas de

qualificacdo, eixos estratégicos, faixas de inducdo, etc.

* Previs3o da divisdo do perimetro em 3 grandes Areas de Intervencdo Urbana (AIU),

sendo que cada uma tera uma conta segregada no FUNDURB.

® Previsdo de plano de intervencBes e melhorias urbanisticas a ser executado pelo
Poder Publico com recursos auferidos pela aplicacdo da outorga onerosa do direito
de construir. Esse plano se subdivide, em alguns casos, em planos de acdo integrada,

quando envolvem diversas intervencdes publicas numa mesma area.

= Previsdo projetos estratégicos, que se constituem em subsetores, com regras
especificas de parcelamento, uso e ocupacdao do solo, bem como diferentes
incentivos urbanisticos. Importante destacar que a escala desses projetos se
assemelha a escala intermediaria abordada neste trabalho, sendo mais condizente

com a escala dos projetos urbanos consorciados.

= Previsdo de conselhos gestores de cada AlU, com participacdo de representantes da

sociedade civil e do governo.

= Previsdo da atuacdo concertada da administracdo publica municipal para viabilizagdo

do plano de intervenc®es e melhorias.

= Valorizacdo da SP Urbanismo como entidade publica de maior hierarquia responsavel

pela coordenacdo dos projetos (ou planos urbanisticos).
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A proposta para o PIU Jurubatuba resultou no Projeto de Lei 204/2018 que foi enviado a

Camara Municipal e teve sua tramitacdo suspensa por decisdo judicial em 2019°.

FIGURA 2.38 | PIU ARCO JURUBATUBA (PLANO URBANISTICO GERAL)
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FONTE: WWW.GESTAOURBANA.PREFEITURA.SP.GOV.BR

9 Ac3o Civil PUblica 1010569-20.2019.8.26.0053. Houve questionamento da auséncia de constituicdo de
Conselhos Gestores das ZEIS, auséncia de estudo que pudesse justificar o aumento do coeficiente de
aproveitamento, a auséncia de EIA/RIMA e respectivo licenciamento ambiental e a auséncia de EIV/RIV.
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FIGURA 2.39 | PIU ARCO JURUBATUBA (IDENTIFICAGAO DAS 3 AIU’S)

FONTE: WWW.GESTAOU RBANA.PREFEITU RA.SP.GOV.BR
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FIGURA 2.40 | EXEMPLO PROJETO ESTRATEGICO INTERLAGOS (PIU JURUBATUBA)
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2.2.4.5 PROPOSTA PARA PIU ARCO PINHEIROS

Na mesma ldgica dos projetos desenvolvidos para os Arcos Bairros do Tamanduatei, Tieté
e Jurubatuba, a proposta do projeto (ou plano) para o Arco Pinheiros incide sobre um

extenso territorio de 1.467ha.

Neste projeto, no entanto, nota-se algumas diferencas entre os demais planos
desenvolvidos para os arcos: auséncia do perimetro expandido, adogcdo de apenas uma
AlU, presenca de diversas escalas de intervencdo e de diversos outros PIU’s dentro do

seu perimetro.

Quanto as diversas escalas de intervencdo, cabe destacar a presenca de Zonas de
Ocupacao Especial (ZOE): ZOE do CEAGESP, ZOE USP (Cidade Universitaria), ZOE Jaguaré,
ZOE do Centro de Detencgao Provisoria e ZOE Presidente Altino. Além desses perimetros
de ZOE, verifica-se também o PIU Vila Leopoldina-Villa Lobos, que serd abordado mais

adiante neste trabalho.

Como desdobramento dessas zonas, o plano prevé projetos estratégicos que apresentam
a escala intermedidria de planejamento. Quanto a este aspecto, de antemdo pode-se
dizer que o PIU para o Arco Pinheiros € um grande plano urbanistico articulador de

projetos urbanos consorciados em menor escala.

A proposta para o PIU Arco Pinheiros resultou no Projeto de Lei 427/2019 que foi enviado

a CAmara Municipal e teve sua tramitacdo suspensa por decis3o judicial em 20190,

10 Acdo Civil Publica 1050491-68.2019.8.26.0053. Houve questionamento da auséncia de EIA/RIMA e
EIV/RIV.
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FIGURA 2.41 | PIU ARCO PINHEIROS (SINTESE DO PROJETO)
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FIGURA 2.42 | PIU ARCO PINHEIROS (PROJETOS ESTRATEGICOS)

FO'NTE: NOTA TECNICA PIU ARCO PINHEIROS SP URBANISMO, 2019
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FONTE: NOTA TECNICA PIU ARCO PINHEIROS SP URBANISMO, 2019
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FIGURA 2.43
PIU ARCO PINHEIROS (PROJETO ESTRATEGICO NUCLEO DO PARQUE TECNOLOGICO DO JAGUARE)
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FONTE: NOTA TECNICA PIU ARCO PINHEIRO SP URBANISMO, 2019

2.2.4.6 PROPOSTA PARA PIU SETOR CENTRAL

O PDE ndo estipulou prazo para envio de projeto de lei do PIU Setor Central para a Camara
Municipal tal como previu para os Arcos Bairros Tamanduatei, Tieté, Jurubatuba e
Pinheiros. Contudo, a administragdo municipal avangou na proposi¢do de PIU para a drea
central em substituicdo a Operacdo Urbana Centro, instituida em 1997, conforme
descrito neste capitulo. De fato, essa operacdo urbana carece de atualizacdo e

aprimoramento a luz das mudangas que ocorreram no periodo.

O PIU Setor Central se assemelha em varios aspectos aos projetos propostos para 0s
Arcos Bairros Tamanduatei, Tieté, Jurubatuba e Pinheiros, porém com algumas
especificidades decorrentes da area central, em especial a presenga de muitos imoveis

tombados e outros em situagao de subutilizagao.

Podemos identificar os seguintes aspectos semelhantes aos demais projetos propostos

para oS arcos:

» Adocdo do instrumento da Area de Intervencdo Urbana (AlU).

2 | AEVOLUGAO DAS IDEIAS E DA PRATICA DO PROJETO URBANO CONSORCIADO EM SAO PAULO 143



Previsdo de plano de intervencGes e melhorias urbanisticas a ser executado pela
Prefeitura/SP Urbanismo com recursos auferidos pela aplicacdo da outorga onerosa

do direito de construir.

Previsdo projetos estratégicos, que se constituem em subsetores, com regras
especificas de parcelamento, uso e ocupacdo do solo, bem como diferentes

incentivos urbanisticos.
Existéncia de ZOE dentro do perimetro do projeto.

Previsdo de conselho gestor da AIU, com participagdo de representantes da

sociedade civil e do governo.

Previsdo da atuacdo concertada da administracdo publica municipal para viabilizacdo

do plano de intervencdes e melhorias.

Previsdo da atuacdo da SP Urbanismo como entidade publica de maior hierarquia

responsavel pela coordenacdo do plano urbanistico.

Por outro lado, o PIU Setor Central propde um conjunto de mecanismos inovadores e

especificos ao projeto, conforme segue:

Previsdo da regularizacdo onerosa de imoveis.

Previsdo da utilizacdo da desapropriacdo por hasta publica, que autoriza a
desapropriacdo de imdveis notificados por descumprimento da funcdo social e sua
transmissdo a terceiros obrigados a implementar a destinacdo urbanistica indicada

no respectivo Decreto de Utilidade Publica.

Definicao de regras especificas para o instrumento da Transferéncia do Direito de

Construir.

Previsdo do Bonus Equivalente!!, que corresponde a um potencial construtivo
adicional gerado a partir de empreendimentos voltados a producdo de HIS 1, a

requalificacdo de edificacGes e a preservacao de edificacSes tombadas.

11 Sera gerada uma Declaracdo de Potencial Construtivo Adicional a ser utilizada em empreendimentos
inseridos no PIU Setor Central em substituicdo a contrapartida financeira da outorga onerosa do direito de
construir.
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= Previsdo de regramento especifico para execucdo do deslocamento involuntario de

populagdo vulneravel residente no territério do PIU Setor Central.

A proposta para o PIU Setor Central resultou no Projeto de Lei 712/2020 que foi enviado

a Cdmara Municipal e teve sua tramitacdo suspensa por decisdo judicial em 20202,

FIGURA 2.44 | PIU SETOR CENTRAL (PLANO URBANISTICO GERAL)
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2 A¢3o Civil Publica 1053265-03.2021.8.26.0053. Houve questionamento da auséncia de EIA/RIMA.
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Como pudemos observar, a experiéncia do Municipio de Sdo Paulo na formulagdo e

implementacdo de instrumentos de planejamento englobando a participacdo privada é

vasta, com amplo dominio de aplicacdo do mecanismo do solo criado por meio das

operagdes urbanas consorciadas e da outorga onerosa do direito de construir. A divisdo

em periodos e o estudo cronoldgico permitiu avaliar a evolucdo do pensamento e da

pratica dos mencionados instrumentos de forma articulada aos planos urbanisticos e aos

projetos urbanos.

Cabe destacar os seguintes aspectos principais:

1)

Foi construido um saber e uma técnica de formulagdo de planos urbanisticos (e ndo
exatamente de projetos urbanos) para extensos territorios. A hipdtese que se adota
é que a tendéncia em ampliar cada vez mais o perimetro desses planos ao longo do
tempo € uma busca pela maior socializagdo e maximizagao dos efeitos urbanisticos
das intervencdes no territério, talvez como uma resposta aos problemas vivenciados

de intensa valorizac3o da terra nas operacdes urbanas Faria Lima e Agua Espraiada.

A mediacdo da participacdo privada se deu pela concessdo do direito de construir
(potencial construtivo adicional) e ndo por condicionamento da estrutura fundiaria,
o que reforcou a légica do zoneamento, de transformacgao fragmentada lote a lote.
Consequentemente a adesdo voluntaria aos projetos acabou deixando incerta sua

implementagdo no tempo.

Embora tenha havido consideravel evolugdo técnica na formulacdo dos planos
urbanisticos, o fato desses planos sequer terem sido aprovados por lei especifica apds
o0 PDE de 2002 e o PDE de 2014 demonstra limitacdo politica da administracdo e do

parlamento municipal para sua viabilizacao.
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23| A REGULAGAO DOS PROJETOS URBANOS CONSORCIADOS NOS PLANOS
DIRETORES: PUE E PIU

A aprovacdo do Estatuto da Cidade trouxe uma questdao a ser enfrentada pelos
Municipios na elaboracdo e revisdo dos seus Planos Diretores: como prever a incidéncia

dos instrumentos no territorio? Como definir isso na lei do plano diretor?

Uma das respostas foi a criagcdo dos conceitos de Projeto Urbanistico Especifico (PUE) e
de Area de Intervengdo Urbana (AIU) no Plano Diretor Estratégico de 2002 (Lei Municipal

13.430/02). Vejamos os respectivos conceitos.

O inciso VI do artigo 46 da Lei Municipal 13.430/02 assim define as Areas de Intervencéo

Urbana:

Areas de Intervengdo Urbana sdo por¢Bes do territorio de especial
interesse para o desenvolvimento urbano, objeto de projetos
urbanisticos especificos, nas quais poderdo ser aplicados instrumentos
de intervencgdo, previstos na Lei Federal n® 10.257, de 10 de julho de
2001 - Estatuto da Cidade, para fins de reqularizacGo fundidria,
execucdo de programas e projetos habitacionais de interesse social,
constituicdo de reserva fundidria, ordenamento e direcionamento da
expansdo urbana, implantacdo de equipamentos urbanos e
comunitdrios, criagdo de espagos publicos de lazer e dreas verdes,
criagdo de unidades de conservagdo ou prote¢do de outras dreas de
interesse ambiental.

Nota-se a clara intencdo de prever a aplicacdo de instrumentos de intervencdo do
Estatuto da Cidade em determinados territérios, conforme definido em projeto
urbanistico especifico. Tal conceito fica ainda mais claro quando avaliamos quais sdo os
territdrios de incidéncia das Areas de Intervencdo Urbana elegidos pelo plano diretor

(artigo 221 da Lei Municipal 13.430/02):

| - dreas de Operacdo Urbana Consorciada;

Il - dreas de Projeto Estratégico indicadas no Quadro n2 10 e Mapa 9;
Il - dreas de implantacdo de parques lineares;

IV - eixos e pdlos de centralidade;

V - dreas para a implantacdo de rede vidria estrutural;

VI - dreas para implantagdo de rede estrutural de transporte publico
coletivo;

VIl - dreas envoltorias do Rodoanel Metropolitano Mdrio Covas.
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O PDE 2002 ainda previu que a revisdo do zoneamento e a proposicdo dos planos
regionais das Subprefeituras poderiam definir regras e territérios de incidéncia das Areas

de Intervencdo Urbana.

Por sua vez, a Lei Municipal 13.885/04, que definiu o zoneamento e os Planos Regionais

das Subprefeituras, avancou nos seguintes aspectos em relacdo as AlU’s:

= (Cada AlU deveria ser aprovada por lei especifica quando promover a modificacdo de

parametros de parcelamento, uso e ocupacdo do solo.
* Instituicdo das seguintes Areas de Intervencdo Urbana:

o AU Projeto Estratégico do Programa de Desenvolvimento Econémico Leste -

PRODEL;
o AlU Rodoanel Metropolitano Mario Covas - tramo Norte;
o AlIU Centralidade Celso Garcia;
o AlU 23 de Maio;
o AlU Aeroporto de Congonhas;
o AlU Vila Andrade/Paraisépolis;
o AlU Ipiranga/Helidpolis.
= Definicdo de diretrizes especificas para cada perimetro de AlU.

= Previsdo de diversos perimetros de AIU nos Planos Regionais das Subprefeituras,
conforme intervencBes planejadas para sistema viario, implantacdo de parques

lineares, estruturacao de centralidades e urbanizacdo de assentamentos precarios.

Tudo indica que no PDE 2002 as Areas de Intervencdo Urbana foram idealizadas mais
como estratégia de integracao de acdes no territério do que exatamente mecanismos de

mediac¢do da participacdo privada.

Quanto aos Projetos Urbanisticos Especificos, o PDE 2002 ndo definiu um conceito nem
o processo de formulagdo, cabendo a Lei Municipal 13.885/04 a definicdo de seu conceito

de forma simpldria (inciso XXXVI do artigo 22 da Lei Municipal 13.885/04):

Projetos Urbanisticos Especificos - PUE sdo aqueles aprovados pelo
Executivo como necessdrios a concretizagdo das finalidades das Areas
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de Intervencdo Urbana - AlUs, das Operacbes Urbanas Consorciadas,
das reurbanizagdes de territdrios e de projetos de intervenc¢do urbana
estratégica.

Ndo se tem noticia da estruturacdo, aprovacdo e implementacao de Projetos Urbanisticos
Especificos durante a vigéncia do PDE de 2002. Tampouco da aprovacdo de leis
especificas de Areas de Intervencdo Urbana. Compreende-se que tal insucesso decorra

dos seguintes aspectos:

a) A falta da regulamentacdo de conteldos e procedimentos para estruturacdo e

aprovacao dos Projetos Urbanisticos Especificos.

b) A proliferacdo de quantidade significativa de perimetros de Areas de Intervencao
Urbana no territério, sendo alguns deles de ampla extensdo territorial (o que acabou

banalizando o instrumento).

c) Andoincorporacdo do conceito pela administracdo municipal, especialmente no que

se refere a integracdo e articulacdo das agBes publicas no territério.

Na revisdo do PDE de 2002, o PDE 2014 trouxe uma nova abordagem aos projetos
urbanos consorciados, tendo abolido o conceito de Projeto Urbano Especifico e adotado
o conceito de Projeto de intervencdo Urbana — PIU. Vejamos o conceito de PIU (artigo

136 da Lei Municipal 16.050/14):

Os Projetos de Intervengdo Urbana, elaborados pelo Poder Publico
objetivam subsidiar e apresentar as propostas de transformagdes
urbanisticas, econémicas e ambientais nos perimetros onde forem
aplicados os instrumentos de ordenamento e reestruturagdo urbana,
como as operagdes urbanas, as dreas de intervencéo urbana, dreas de
estruturagéo local e concessdo urbanistica.

E ainda, definiu os conteldos a serem tratados em cada projeto (§1¢2 do artigo 136 da Lei
Municipal 16.050/14):
| - estudo do perimetro para a realizagdo do Projeto de Intervengdo
Urbana;

Il - indicacbes, por meio de mapas, desenhos ou outras formas de
representacdo visual, das intervengdes propostas;

Il - indicagdes, por meio de quadros, mapas, desenhos ou outras formas
de representacdo visual, dos pardmetros de controle do uso, ocupagdo
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e parcelamento do solo propostos, quando aplicavel, para o perimetro
do Projeto de Intervengdo Urbana;

IV - intervencbes urbanas para melhorar as condicbes urbanas,
ambientais, morfoldgicas, paisagisticas, fisicas e funcionais dos espacos
publicos;

V - atendimento das necessidades habitacionais e sociais da populagdo
de baixa renda residente na drea, afetada ou néo pelas intervencbes
mencionadas no inciso anterior, com prioridade para o atendimento das
familias moradoras de favelas e corticos que possam ser realocadas;

VI - instalagdo de servicos, equipamentos e infraestruturas urbanas a
serem ofertadas a partir das demandas existentes, do incremento de
novas densidades habitacionais e construtivas e da transformagdo nos
padrdes de uso e ocupagdo do solo;

VIl - solugbes para as dreas de risco e com solos contaminados;

VIl - estudo sobre a viabilidade econémica das interven¢des propostas
na modelagem urbanistica com estimativas de custo, previsdo das
dificuldades de execucéo e avaliagdo dos impactos positivos e negativos
decorrentes das intervencbes propostas sobre a economia local.

Fica evidente que o conceito de PIU evoluiu substancialmente, uma vez que a dimensao
da viabilidade econémica passou a fazer parte dos projetos. Por outro lado, a incidéncia
territorial ficou mais flexivel, havendo apenas a previsdo de elaboracdo do PIU com
prazos definidos em lei para os Arcos Tamanduatei (2015), Tieté (2016), Jurubatuba

(2017) e Pinheiros (2018).

Por outro lado, o PDE 2014 condicionou a implementacdo dos instrumentos da concessdo
urbanistica, operacdes urbanas consorciadas e areas de intervengdo urbana a prévia

definicdo de um PIU.

Logo apds a aprovacdo do PDE 2014, foi elaborado o Decreto Municipal 56.901/16, que
definiu um rito para elaboracdo de cada PIU, cujas etapas e contelddos serdo descritas a

seguir:
1) Apresentacdo de documento contendo proposta de PIU com o seguinte conteldo:

— diagndstico da drea objeto de intervengdo, com caracterizacdo dos seus

aspectos socioterritoriais;

— programa de interesse publico da futura intervencdo, considerando a sua

diretriz urbanistica, viabilidade da transformacdo, impacto ambiental ou de
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vizinhanca esperado, possibilidade de adensamento construtivo e populacional

para a area e o modo de gestdao democratica da intervengao proposta.

2) Realizacdo de consulta publica pelo periodo minimo de 20 dias com base no material

elaborado.

3) Apods a consulta publica, a SMDU (hoje SMUL) analisard a adequacdo da proposta a
politica de desenvolvimento urbano do Municipio poderd autorizar a elaboracdo do

PIU, definindo os seguintes elementos:
— definicdo do perimetro de intervencdo;
— caracteristicas bdsicas da proposta;

— fases da elaboracdo do projeto, obrigatoriamente com mecanismos que

assegurem o carater participativo dessas atividades.
4) O interessado passa a elaborar o PIU, que devera apresentar:

— proposta de ordenamento ou reestruturacdo urbanistica para o perimetro
delimitado, com a definicdo de programa de intervencao, fases de implantacdo,

parametros urbanisticos e instrumentos de gestdo ambiental necessarios;

— modelagem econdmica da intervengdo proposta, considerando especialmente

0s mecanismos de financiamento e fonte de recursos necessarios;

— definicdo do modelo de gestdo democratica de sua implantacdo, privilegiando o
controle social e os instrumentos para monitoramento e avaliagdo dos impactos
da transformacdo urbanistica pretendida sobre o desenvolvimento econdmico

e social da area objeto de estudo;

— elementos complementares necessarios, nos termos do artigo 136 da Lei n?

16.050, de 2014.

5) Realizacdo de nova consulta publica pelo periodo minimo de 20 dias com base na

proposta elaborada.

6) Apods a segunda consulta pubica a SMDU deve elaborar e divulgar relatério com as

contribuicdes recebidas e as razGes para sua incorporagdo ou n3do ao texto e
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encaminhar ao Prefeito para elaboracdo do projeto de lei ou edicdo de decreto,
conforme o caso, ou ainda, para arquivamento da proposta.

7) Apds aprovacdo do decreto ou lei especifica deve ser iniciada a implantagdo do PIU
(no caso do PIU aprovado por decreto, a implantacdo sera realizada por intermédio

da SP Urbanismo).

Pode-se dizer que o rito proposto foi de grande importancia para o processo de
formulacdo de Projetos de Intervencdo Urbana, uma vez que incorporou elementos
indispensaveis definidos pelo Estatuto da Cidade (processo participativo), reforcou a
transparéncia (consulta publica) e avangou em aspectos relacionados a viabilidade de

implementagdao (modelagens urbanistica, econémica e juridica).

Outro aspecto relevante a considerar € que a nova lei de zoneamento (Lei Municipal
16.402/16) além de ter previsto a elaboracdo de PIU para cada perimetro de ZOE,
conferiu forte empoderamento da figura do PIU, ao prever sua prevaléncia sobre a
propria lei de zoneamento, quando elaborado por lei especifica (artigo 155 da Lei

Municipal 16.402/16):
Os pardmetros de parcelamento, uso e ocupagdo do solo estabelecidos
nos Projetos de IntervencGo Urbana, que forem instituidos por lei

especifica, nos termos da Lei n® 16.050, de 31 de julho de 2014 — PDE,
prevaleceréio em relagdo aos pardmetros estabelecidos na presente lei.

Veremos na sequencia que se iniciou um processo de formulacdo de projetos que ndo se

viu durante todo o periodo de vigéncia do PDE 2002.
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2.4 | PROJETOS DE INTERVENGAO URBANA - PIU

Apds aprovacdo do PDE 2014 se iniciou um processo de formulacdo de Projetos de
Intervencdo Urbana (PIU) no municipio de S3o Paulo, conforme examinado

anteriormente. Neste processo, podemos identificar quatro tipos de projetos:

— PIU para os territérios dos arcos previstos no PDE 2014, em especial: Arco

Tamanduatei, Arco Tieté, Arco Jurubatuba e Arco Pinheiros.

— PIU para cada perimetro de Zona de Ocupacao Especial (ZOE), de iniciativa publica ou

privada.

— PIU promovidos pelo Poder Publico, como, por exemplo, para o entorno dos terminais

de 6nibus municipais.

— PIU promovidos pela iniciativa privada, como por exemplo, o PIU Vila Leopoldina Vila

Lobos.

A seguir, vamos abordar de forma sucinta esses projetos.

2.4.1 PIU PARA OS TERRITORIOS DOS ARCOS PREVISTOS NO PDE 2014

S3o projetos associados aos instrumentos das operacdes urbanas consorciadas e areas
de intervencdo urbana. Apresentam caracteristicas de planos urbanisticos para extensos
territérios (mais de mil hectares), conforme demonstrado anteriormente. Os projetos

elaborados resultaram nas seguintes minutas de projeto de lei:

= Arco Bairros Tamanduatei: PL 723/2015.

= Arco Tieté: PL581/2016 (foi retirado pela gestdo Déria, conforme comentado).
= Arco Jurubatuba: PL 204/2018.

= Arco Pinheiros: PL 427/2019.

= Setor Central: PL 712/2020.
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2.4.2 PIUPARA ZOE

Toda ZOE deve ter os parametros especificos de parcelamento, uso e ocupacgao do solo
definidos por um PIU, nos termos do artigo 15 da Lei Municipal 16.402/16. Neste
contexto, os projetos assumem diferentes caracteristicas, pois em determinadas zonas o
territorio exige uma ampla ocupacdo, enquanto em outras o intuito é preservar um

grande equipamento urbano (aeroporto, autédromo, estadios, cidade universitaria, etc.).

O Unico PIU de ZOE elaborado até 2016 foi o PIU NESP — Novo Entreposto de Sdo Paulo,
localizado no extremo norte do municipio, com objetivo de servir de alternativa ao

CEAGESP.

Conforme previsto na lei de zoneamento, o projeto constitui basicamente na definicdo
de parametros de parcelamento, uso e ocupac¢do do solo, ndo avancando de forma

significativa na prefiguracdo dos resultados.

E relevante ponderar que este PIU foi aprovado pelo Decreto Municipal 57.569/16, tendo
definido disposicBes especificas para o loteamento das glebas e ndo alterado o

coeficiente de aproveitamento maximo definido para a macroarea do PDE.

FIGURA 2.45 | PERIMETRO PIU NESP
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FIGURA 2.46 | ESTUDO DE CENARIOS DE OCUPAGAO PIU NESP
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Além do PIU NESP, estd em processo de formulacdo o PIU para a ZOE NacgGes Unidas, em

territério contido no perimetro da Operacdo Urbana Consorciada Faria Lima e articulado

a implementacdo do Parque Augusta.

2.4.3 PIU PROMOVIDOS PELO PODER PUBLICO

Outro tipo de PIU sdo os projetos de iniciativa do Poder Publico. Foi possivel identificar

0s seguintes projetos:

1) PLANO DE URBANIZACAO DO SUBSETOR A1 DA OPERACAO URBANA CONSORCIADA
AGUA BRANCA. Incide sobre &reas publicas municipais e foi objeto de concurso

publico nacional de projetos promovido pelo IAB e pela SP Urbanismo. O objetivo

principal deste projeto é promover articulacdo e integracdo de agdes publicas. Incide

sobre area de 14,50ha. Como ndo se configura como um projeto urbano consorciado,

nao interessa a esta pesquisa.
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FIGURA 2.47 | PLANO DE URBANIZAGAO SUBSETOR A1 OUC AGUA BRANCA | SITUAGAO ATUAL
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FIGURA 2.48 | PLANO DE URBANIZAGAO SUBSETOR A1 OUC AGUA BRANCA | SITUAGAO PROPOSTA
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2) PIU PARA OS TERMINAIS DE ONIBUS CAPELINHA, CAMPO LIMPO E PRINCESA ISABEL.
Foram desenvolvidos com base nas Leis Municipais 16.211/15 e 16.703/17 relativas
a administracdo, manutencdo, conservacdo, exploracdo comercial e requalificacdo
dos terminais de 6nibus, que preveem a elaboracdo de PIU para um raio de 600m de
cada terminal. S3o projetos que buscam estruturar a Area de Estruturacdo Local (AEL)
definida no PDE 2014, com intuito de promover melhorias no entorno dos terminais
de 6nibus. O Decreto Municipal 58.368/18 acabou estabelecendo a incidéncia dos
parametros da zona ZEU no terreno do Terminal Princesa Isabel, avancando em
disposicdo que afeta a exploracdo comercial desse equipamento publico. Assim,
pode-se dizer que em alguma medida esse projeto se configura como um projeto

urbano consorciado, pois acaba mediando a participacdo privada em concessao.

FIGURA 2.49 | PIU TERMINAL PRINCESA ISABEL | MASTERPLAN
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3) PIU ANHEMBI. Apesar de se tratar de um PIU para ZOE (dai o fundamento legal para
existéncia do PIU), foi elaborado a partir da Lei Municipal 16.886/18, que definiu
parametros especificos para a ZOE do Anhembi, tais como potencial construtivo
adicional, percentual de destinacdo de areas publicas e fatores de planejamento para
célculo da outorga onerosa. Importante lembrar que a Lei Municipal 16.402/16
definiu em seu artigo 169 um potencial construtivo total de 1 milhdo de metros
quadrados que foi alterado pela Lei Municipal 16.886/18. Com éarea de 46,45ha, esse
projeto tem por objetivo modernizar o ativo municipal do complexo do Anhembi. Ou
seja, o PIU incide especificamente sobre um equipamento publico municipal, cujo

objetivo é envolver o investimento privado para sua modernizacdo.

FIGURA 2.50 | PIU ANHEMBI - ESTUDO DE CENARIOS DE TRANSFORMAGAO
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4) PIU PACAEMBU. Igualmente ao Anhembi, o estadio do Pacaembu também estd
localizado numa ZOE, dai a necessidade de elaboracdo do PIU. A Lei Municipal
16.696/17 autorizou a concessdo do complexo do Pacaembu (estddio e centro
poliesportivo), mas ndo definiu estoque de potencial construtivo para este
equipamento. O PIU incide em area de quase 7ha e foi aprovado pelo Decreto
Municipal 58.226/18, que definiu pardmetros de parcelamento, uso e ocupacdo do
solo especificos para a ZOE, além de instituir o Grupo Gestor do PIU Pacaembu, com
participacdo de representantes da sociedade. Trata-se de projeto urbano
consorciado, pois envolve a participacdo privada. No entanto, o projeto ndo prevé
grandes transformacdes fisicas do conjunto arquitetonico, posto que o estadio € bem

tombado.

FIGURA 2.51 | PIU PACAEMBU - ESTUDO DE POSSIBILIDADE DE TRANSFORMAGAO (EDIFICAGAO NOVA)
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2.4.4 PIU PROMOVIDOS PELA INICIATIVA PRIVADA

Existem os projetos de iniciativa privada que nao foram previamente programados pelo
PDE no que se refere a sua finalidade, abrangéncia e localizacdo na cidade. S3o projetos
geralmente concebidos por investidores privados interessados em transformar
determinado setor da cidade, indo além da realizacdo de um mero empreendimento

imobiliario.
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2.4.4.1 PIU VILA LEOPOLDINA

De iniciativa da empresa Votorantim'3, proprietéria de 3 glebas no local, o projeto
pretende promover a transformacdo de um territério especifico, englobando além das
glebas mencionadas, algumas favelas e estd localizado ao lado do CEAGESP. Chama
atencdo a escala do projeto (31,24ha), em que é possivel identificar com clareza a
estratégia de transformacdo volumétrica (potencial construtivo), as melhorias
pretendidas nos espacos publicos (infraestrutura e servicos publicos) e a transformacao

fundidria necessaria (parcelamento do solo via loteamento), tudo em sinergia.

E possivel sugerir que sua escala seja consideravelmente adequada para viabilizar a

transformacdo extensiva e completa da area de projeto.

Foi consolidado Projeto de Lei 428/2019 que ja foi aprovado em primeira discussdo em

sessdo extraordinaria realizada em 26/10/2021.

L o - i i
a Yiarid preyi ¢
Lécriea €
§ =

Rio Pinheiros

S

FONTE: WWW.GESTAOURBANA.PREFEITURA.SP.GOV.BR

130 projeto foi uma iniciativa privada proposta através de Manifestacdo de Interesse Privado (MIP).
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FIGURA 2.54 | PIU VILA LEOPOLDINA VILLA LOBOS| REORDENAMENTO URBANISTICO INTEGRADO
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2.4.4.2 PIU VILA OLIMPIA

Surge como tentativa de viabilizar o adensamento numa drea que ficou excluida do
perimetro da Operacdo Urbana Consorciada Faria Lima e que a Lei Municipal 16.402/16
acabou ndo demarcando como ZEU, apesar de reunir caracteristicas para isto. O
argumento utilizado pela SMDU na época da revisdo do zoneamento é que, se tal area
tivesse o regime urbanistico da outorga onerosa e ndo da operacdo urbana, geraria forte
vantagem em relacdo aqueles empreendimentos realizados dentro do perimetro da
operacdo urbana, em termos de valores e oportunidades de adensamento. Neste
contexto, a iniciativa do PIU Vila Olimpia visa promover o adensamento e criar uma
espécie de compensacdo urbanistica e social para isto, por meio da qualificacdo dos

espacos publicos e da destinacdo de recursos para HIS.

O projeto ainda estd em analise pela SMUL.

FIGURA 2.55 | PIU VILA OLIMPIA| LOCALIZACAO
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FONTE: WWW.GESTAOURBANA.PREFEITURA.SP.GOV.BR
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Nesta parte procurou-se descrever o PIU como um tipo de projeto urbano consorciado e
se constatou uma quantidade significativa de projetos que aguardam aprovagao na

Camara Municipal.

Se por um lado o PDE 2014 avancou significativamente na regulacdo do PIU como
instrumento de planejamento determinante dos instrumentos a serem utilizados e,
sobretudo, como mecanismo estratégico para viabilizacdo de transformacgdes almejadas
no plano diretor, por outro chama atencdo a auséncia de diretrizes previamente definidas
pelo proprio plano'* para os perimetros de PIU propostos pela iniciativa privada e
daqueles que sdo objeto de concessdo de ativos municipais a iniciativa privada. Ou seja,
foi concebido um rito de estruturacdo de projetos que foi bem acolhido pela iniciativa
privada e pela agenda de privatizacGes dos governos que sucederam a aprovagdo do PDE
2014. Contudo, a morosidade na aprovacdo dos projetos tem sido o maior entrave para

a sua viabilizacdo.

14 Como ocorreu no PDE de 2002 e nos Planos Regionais das Subprefeituras de 2004.
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2.5 | SINTESE DAS PRINCIPAIS IDEIAS CONSTRUIDAS NO AMBITO INSTITUCIONAL
RELACIONADAS AO PROJETO URBANO CONSORCIADO

Conforme mencionado no inicio deste capitulo, o objetivo é descrever e analisar a
evolucdo das ideias sobre projeto urbano consorciado na regulagdo urbana de Sao Paulo,
de modo a compreender como a figura do projeto urbano consorciado foi tratada no
pensamento urbanistico construido internamente aos orgdos da Prefeitura e na

legislacdo urbana.

O estudo demonstra que houve claramente uma evolugdo da ideia de projeto urbano ao
longo do tempo, no sentido de sua valorizagcdo, seja nos trabalhos desenvolvidos
internamente a EMURB/SP Urbanismo e SEMPLA/SMDU, seja na propria legislacdo
municipal. Ao mesmo tempo, pode-se dizer que essa evolugao foi fortemente marcada
pela constru¢do de duas figuras de planejamento: a do plano urbanistico para viabilizagao
de operacgdes urbanas consorciadas (e mais recentemente areas de intervencdo urbana
- AlU) e a do projeto de intervengdo urbana (PIU), que, apesar de ser utilizado também
para estruturacdo de operacgdes urbanas, é na escala intermediaria que estd sua maior

diferenca.

A principal diferenca entre plano urbanistico e projeto de intervencdo urbana (ou
simplesmente projeto urbano) estd basicamente na escala (e nos elementos que dela
decorrem): enquanto os planos urbanisticos apresentam escala geralmente superior a
100ha, chegando a 7.400ha (Operac¢do Urbana Consorciada Rio Verde Jacu), os projetos
urbanos apresentam escala variando de 7 a 50ha, sendo o maior deles o Projeto Nova
Luz, com 52ha. Na pdgina seguinte consta um quadro com a identificacdo de cada
projeto: area (em hectares), o ano de elaboracdo (em ordem crescente) e o tipo (plano

urbanistico ou projeto urbano).

Esse aspecto relativo a escala dos planos urbanisticos e projetos urbanos consorciados

serd avaliado no capitulo cinco.
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QUADRO 2.1 | ESCALA DE PROJETOS URBANOS E PLANOS URBANISTICOS

PROJETO / PLANO ANO | AREA (HA) TIPO

Plano de urbanizagdo Santana 1975 14,70 projeto
Plano de urbanizacdo Nova Vergueiro 1976 8,00 projeto
Plano de urbanizagdo Bras Bresser 1976 ND projeto
Plano de urbanizagdo Jabaquara e Conceicdo 1976 9,30 projeto
OU Anhangabau 1991 84,00 plano
OU Faria Lima 1995 559,00 plano
OU Agua Branca 1995 495,00 plano
OU Centro 1997 645,00 plano
OUC Agua Espraiada 2001 1.372,00 plano
OUC Rio Verde Jacu 2004 7.400,00 plano
PRIOU Vila Sénia 2004 673,00 plano
PUE Nova Luz 2005 52,00 projeto
OUC Agua Branca' 2013 4.268,00 plano
PIU Bairros Tamanduatef 2015 1.659,00 plano
PIU Arco Tieté 2016 | 5.380,00 plano
PIU NESP 2 2016 311,80 plano
PIU Subsetor A1 OUC Agua Branca 2016 14,50 projeto
PIU Arco Jurubatuba 2018 | 2.171,00 plano
PIU Pacaembu 2018 7,00 projeto
PIU Arco Pinheiros 2019 1.467,00 plano
PIU Anhembi 2019 46,45 projeto
PIU Vila Leopoldina Villa Lobos 2019 31,24 projeto
PIU Terminais de 6nibus 2019 ND projeto
PIU Setor Central 2020 2.089ha plano

1 Considerando perimetro expandido

2 Considerando o perimetro de toda a ZOE

FONTE: ELABORAGCAO PROPRIA

Ndo se teve a pretensdo neste capitulo de avaliar o grau de implementacao dos projetos
e planos analisados, tampouco seus efeitos no territorio. O foco foi avaliar a evolugdo das
ideias no ambito institucional e na legislacdo urbana e além de se constatar a construcdo
de dois tipos de “figuras de planejamento” (plano urbanistico e projeto urbano), entende-
se que também se construiu um saber especifico em relacdo a formulacdo e manejo do
instrumento das operacdes urbanas consorciadas, o que determinadas bibliografias
denominam de “grandes projetos urbanos” (ver Nobre, 2018): ordenamento do territorio
em setores, modulacdo de pardmetros urbanisticos conforme setores e eixos,

diferenciacdo de valores de contrapartida financeira conforme setores, definicdo de

2 | AEVOLUGAO DAS IDEIAS E DA PRATICA DO PROJETO URBANO CONSORCIADO EM SAO PAULO 165



programa de intervencbes (obras e melhorias), previsdo de incentivos e beneficios,
definicdo de estoque de potencial construtivo, criacdo de grupos de gestdo ou de
conselhos gestores, etc. E uma caracteristica marcante desses grandes projetos urbanos
(ou planos urbanisticos) é sua operagdo na légica do zoneamento, por meio do
licenciamento lote a lote e adesdo voluntdria, ao invés da execucdo “contratual” por

porcBes do territdrio, conforme ocorre nos projetos urbanos.

Um aspecto importante a salientar é a adocdo da quadra como unidade de projeto e
planejamento, seja nos planos urbanisticos, seja nos projetos urbanos. Isto é, o
conhecimento construido tem explorado (no campo das ideias) a transformacdo dos
territdrios tomando por base a quadra ao invés do lote. Acredita-se que isso ocorra em
fungdo da busca por melhores resultados da configuracdo espacial dos espacos publicos

e privados.

Cabe também destacar o protagonismo da mobilidade urbana na estruturacdo dos
projetos, especialmente nos projetos e planos concebidos de forma associada a
infraestrutura de transporte, como o entorno de estacdes de metrd e de terminais de

onibus.

Outro ponto identificado é o papel articulador da EMURB / SP Urbanismo em reacdo aos
demais 6rgdos publicos municipais, com intuito de viabilizar as transformac®es urbanas.
Isso ficou evidente nos planos de urbanizacdo propostos na década de 1980 (associados
a implantacdo do metrd) e mais recentemente nas propostas dos projetos para os Arcos
Bairros Tamanduatei, Tieté, Jurubatuba, Pinheiros, Setor Central e para o Subsetor Al da

Operacdo Urbana Consorciada Agua Branca.
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CAPITULO 3

A EVOLUCAO DAS IDEIAS E DA PRATICA DO ZONEAMENTO EM
SAO PAULO
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Entende-se que ao longo do século XX e principalmente apds a aprovacdo do Estatuto da
Cidade, o plano diretor foi reconhecido como o principal instrumento de planejamento
urbano municipal a ser instituido em lei, devendo o zoneamento e os demais
instrumentos estarem totalmente subordinados as suas diretrizes e estratégias. Neste
sentido, neste capitulo pretende-se identificar a concepc¢do das leis de zoneamento, além
de identificar as sinergias, complementaridades e eventuais contradicdes entre
zoneamento e plano diretor, numa andlise cronoldgica desde a origem do zoneamento

em S3o Paulo.

Importante esclarecer que na presente pesquisa o plano urbanistico geral se refere a
todas as denominacgles existentes para o instrumento de planejamento municipal
hierarquicamente superior e de maior abrangéncia territorial: Plano Urbanistico Basico
(PUB), Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado (PDDI) e Plano Diretor Estratégico

(PDE).

Do ponto de vista metodoldgico, ao focarmos o estudo da concepcdo das leis e da relagdo
entre zoneamento e plano diretor, ndo nos interessa avaliar a conjuntura institucional,
os agentes envolvidos na formulagdo dos instrumentos, ou ainda os aspectos politicos
relacionados. Isto é, ndo buscamos exatamente o estudo dos processos de planejamento.
Interessa-nos examinar o conteldo das leis, como os aspectos funcionais (usos) e formais
(volumetria) e as relagBes entre ambos, plano e zoneamento. E também nos interessa
diferenciar as dimensdes tedrica e pratica dos instrumentos, uma vez que em diversos
momentos o plano diretor existiu na teoria, mesmo aprovado por lei, enquanto o
zoneamento acabou existindo na pratica, como instrumento protagonista do

planejamento urbano paulistano.

O exame da bibliografia, especialmente os trabalhos de Feldman (2005) e de Someck e
Campos (2002) permitiu a identificacdo de 3 fases do zoneamento, especialmente no que

se refere a sua relacdo com o plano diretor:

= Afasel, que vaide 1886 até 1970 e que consiste no surgimento do zoneamento como
instrumento de planejamento fragmentado no territdrio e nos conceitos por ele
abordados, sendo um periodo marcado pela inexisténcia dos planos diretores

legalmente instituidos, apesar de neste periodo terem sido formulados planos de
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grande relevancia para a cidade, mas que ndo se tornaram leis: o Plano de Avenidas
de Prestes Maia elaborado em 1930, que conferiu forte influéncia na estruturacao da
cidade, especialmente na organizacdo radio-concéntrica das principais vias; e o Plano
Urbanistico Basico (PUB), elaborado em 1969, que embora tenha existido muito mais
na teoria do que na pratica, é um plano abrangente e extenso, fruto do periodo dos
“super-planos”, em que os planos eram desenvolvidos com forte presenca das
empresas de consultoria (Villaga, 1999). Esse é também um periodo de
experimentacdo do zoneamento (conforme temas e em porc¢des do territdrio) e de
formulacdo de uma concepcgdo de zoneamento abrangente a totalidade do territério

municipal, que mais tarde seria regulamentada e implementada.

= Afase ll, que vai de 1971 a 2000 e que consiste na afirma¢do do zoneamento como
principal instrumento pratico de planejamento, abrangendo a totalidade do territorio
do municipio!, mesmo havendo o Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado (PDDI)
em 1971 e os Planos Diretores de 1985, 1988 e 1991, que deveriam ser o0s
instrumentos protagonistas. E um periodo marcado pela autonomia do zoneamento
em relacdo ao plano urbanistico geral, sendo sua concepg¢do marcada pelo carater

abrangente de regulacdo do territorio.

= Afaselll, que vai a partir de 2001, apds a aprovagao do Estatuto da Cidade e do Plano
Diretor Estratégico e que consiste num periodo de maior integracdo do zoneamento
ao instrumento do plano diretor, embora tal integracdo tenha ocorrido de forma mais
completa no recém aprovado Plano Diretor Estratégico, Lei 16.050/2014 e na nova
lei de zoneamento, Lei 16.402/2016. E também um momento em que o zoneamento
passa a absorver elementos de qualificacdo da forma urbana e a apresentar maior

aderéncia a outros instrumentos de planejamento, como a outorga onerosa.

I Mesmo tendo sido o zoneamento abrangente formulado a partir de 1947, foi somente em 1972, 25 anos
depois, que se aprovou de fato a primeira lei do zoneamento abrangente.
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3.1 | PRIMEIRA FASE | 1886 A 1970: O SURGIMENTO E A EXPERIMENTAGAO DO
ZONEAMENTO

Feldman (2005) descreve a construcdo do zoneamento no Municipio de Sdo Paulo
durante o periodo de 1947 a 1957. Contudo, antes disso, um conjunto de normas e regras
incidia sobre fragmentos do territério municipal, porém fora de uma regulagao zonal que
tratava das funcBes e da volumetria das edificagcdes de forma mais completa. Exemplo
dessas regras sdao o Cédigo de Posturas (1886) e o Cddigo Arhur Saboya (1929), que
restringiam corticos na area central, definiam limites de altura das edificacdes para
algumas situacdes, além de limitar determinados usos em areas nobres da cidade, sob o
argumento dos aspectos de salubridade e de preservacdo de valores morais (FELDMAN,
2005, p. 150). Rolnik (1997) demonstra claramente essa regulacdo fragmentada, de
tentativa de protecdo dos bairros do setor sudoeste da cidade no Cédigo Arthur Saboya

(Figura 3.1).

FIGURA 3.1 | CIDADE DE SAO PAULO — 1934: ZONAS “PROTEGIDAS” PELA LEGISLAGAO URBANISTICA

!

FONTE: ROLNIK (1997), MAPA 20.
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O trabalho de Feldman (2005) demonstra as principais leis que contribuiram para o
processo de formulacdo da lei geral de zoneamento (que viria ocorrer em 1972),
regulamentadas numa légica de fragmentacdo de temas e de sua incidéncia no territorio.

S3o elas:

= Acto 127/1937, instituido no periodo em que Anhaia Mello era prefeito de Sdo Paulo,
trata essencialmente de proteger dreas nobres da cidade por meio da permissao
exclusiva de habitacdes particulares-residenciais em determinadas zonas. Como
desdobramento disso, tal proposta acabou por proteger o valor dos terrenos desses
bairros, seguindo o modelo americano de zoneamento (FELDMAN, 2005, p. 153).
Importante esclarecer que neste diploma legal havia a previsdo de espacos para um
nucleo comercial e de usos publicos, na légica de organizacdo de uma unidade de

vizinhanga.

= |ei 3.571/1937, que previu a variacdo da volumetria das edificacGes em relacdo ao
modelo de habitagOes particulares-residenciais e também dos usos em lotes voltados
para determinadas vias localizadas em areas nobres da cidade. Essa lei € um
desdobramento do artigo 40 e demonstra a légica de adequacdo das regras conforme
determinados territdrios, no caso, por exemplo, o bairro de Higiendpolis. A referida
lei passou por posteriores alteragdes que incluiram novas vias na flexibilizacdo das
regras, sempre buscando estabelecer uma adequac¢do do uso do solo em relacdo ao

sistema viario, com o devido cuidado de ndo gerar a desvalorizacdo dos terrenos.

= Decreto 99/1941, que elimina a presenca de usos publicos e comerciais em bairros
nobres, atendendo aos interesses da Cia. City em manter o valor dos imodveis. Esse
decreto revogou o artigo 40 e eliminou a légica da unidade de vizinhanca, fazendo
com que a concepcdo de um determinado loteamento fosse absorvida pela regulacdo
urbana. Mais tarde essa pratica foi sendo mantida nas leis de zoneamento, fazendo
com que as regras estabelecidas nos contratos de loteamento dos bairros nobres
prevalecessem sobre alguns pardmetros urbanisticos estabelecidos na lei ordinaria,
guando estas regras fossem mais restritivas. Tal pratica, de adequacdo da legislacdo
conforme interesses particulares e pontuais, prosseguiu entre 1954 e 1957, com a

proliferacdo do que Feldman (2005) denominou de “decretos silenciosos” voltados a
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demarcacdo de zonas especificas, todas nas dreas nobres da cidade, demonstrando

gue o zoneamento se constroi “ao vivo”, por partes (FELDMAN, 2005, p. 164).

= |ei 4.805/1955, conhecida como lei dos ruidos, foi proposta pelo Departamento de
Urbanismo e consistia na demarcagao das zonas exclusivamente industriais. Embora
seja uma lei que trate da totalidade do territério municipal, tem abordagem

especifica somente no tema da atividade industrial.

» |ei 5.261/1957, conhecida como lei dos C.A.’s?, é a primeira lei que estabelece um
controle de densidades conforme os usos de habitacdo, comércio e hotel, por meio
do coeficiente de aproveitamento e da cota minima de terreno por habitacdo. Essa
lei gera impacto no setor da construcdo civil ao estabelecer limites e embora tenha
incidéncia abrangente sobre o territério, do mesmo modo que as demais

regulamentacdes descritas, trata de um tema de forma isolada.

FIGURA 3.2 | LEGISLAGCAO DE ZONEAMENTO, 1931-1946

= z
| SAO PAULO - LEGISLACAO DE ZONEAMENTO - 1931 A 1946 MAPA |
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FONTE: FELDMAN (2005), P. 161.

2 Coeficientes de aproveitamento.
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| SRO PAULO - LEGISLACAO DE ZONEAMENTO - 1947 A 1957 | MAPA 1

[] zonas

— LIMITE DO MUNICIPIO —
TEMA VIARIO PRINCIPAL 12,3 _4__:5km

FONTE: FELDMAN (2005), P. 166.

FIGURA 3.4 | LEI DOS RUIDOS, 1958
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FONTE: FELDMAN (2005), P. 180.

As figuras 3.2, 3.3 e 3.4 foram extraidas de Feldman (2005) e demonstram que a
construgdo do zoneamento em Sao Paulo até 1972 ocorreu pela abordagem fragmentada
de temas e do proprio territério. Contudo, veremos que tal abordagem servira de base
para a construgdo da primeira Lei Geral de Zoneamento em 1972, que se apoia muito
mais na soma desses elementos do que exatamente na estratégia de ordenamento

territorial estabelecida no plano urbanistico geral (no caso, o PDDI).
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No periodo que vai de 1886 a 1972 ndo existe plano urbanistico geral legalmente

aprovado, ou seja, aprovado por lei. Logo, como vimos, o zoneamento instituido no

periodo ndo deriva de uma estratégia de ordenamento territorial construida num plano

diretor, mas nos elementos que foram descritos acima.

Embora ndo exista um plano urbanistico geral legalmente aprovado no periodo citado, é

importante ressaltar a existéncia de dois planos urbanisticos de grande relevancia para a

historia do planejamento urbano paulistano: o Plano de Avenidas elaborado em 1930 por

Prestes Maia (na funcdo de especialista) e o Plano Urbanistico Basico (PUB) elaborado em

1969 por uma equipe multidisciplinar oriunda de empresas de consultoria.

FIGURA 3.5 | ESQUEMA TEORICO DO PLANO DE AVENIDAS
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O Plano de Avenidas propds uma estrutura viaria radial-perimetral, composta por vias
radiais conectando os bairros e a “periferia” ao centro da cidade e por vias perimetrais
compondo anéis a partir do centro até os rios Pinheiros e Tieté (SOMECK E CAMPOS,
2002, p. 61). Apesar desse plano nao ser considerado um plano diretor, sua abordagem
abrangente e integrada ao uso do solo vai além de um plano de obras. E mesmo nao
tendo sido aprovado por lei, o Plano de Avenidas foi um documento técnico que balizou
a implementacdo de obras durante as décadas subsequentes, especialmente a

implantacdo de avenidas dentro da logica radial-perimetral.

Por sua vez, o PUB marca um periodo que antecede a elaboracdo da Lei Geral de
Zoneamento de 1972, tendo sido produto de pesquisas exaustivas, abrangentes e de
rebatimento territorial que excedia o municipio de Sdo Paulo. O PUB é o resultado dos
chamados “super-planos”, elaborado por uma equipe multidisciplinar integrante de um
consércio de empresas de consultoria, como a Asplan e a Montreal (Feldman, 2005, p.

230).

O PUB representa uma inflexdo ao processo de planejamento que vinha sendo
desenvolvido no interior da administragdo municipal, principalmente no Departamento
de Urbanismo, uma vez que os técnicos municipais ndo participaram da elaboracdo do

plano, ou tiveram uma participacdo meramente coadjuvante (FELDMAN, 2005).

Ndo nos interessa aqui descrever os conteldos dos planos, apenas examinar suas
relagdes com o zoneamento. E no caso do PUB, houve um avanco na formulacdo do
zoneamento na propria peca do plano, pela previsdo da maior mescla de usos e de maior
diversidade de parametros urbanisticos, embora ndo tenha avancado na demarcacdo de
zonas. Mais tarde veremos que muito pouco do PUB foi efetivamente incorporado na

primeira lei geral de zoneamento.
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FONTE: SOMECK E CAMPOS (2002), P. 117.

Em sintese, nesta primeira fase, vimos que o zoneamento foi construido no municipio de
Sdo Paulo ndo exatamente de forma desarticulada dos planos urbanisticos elaborados no
periodo, uma vez que estes planos ou ndo tinham o propdsito primeiro de interferir no
zoneamento (como o Plano de Avenidas), ou porque nao foram instituidos em lei, ou
ainda porqgue tiveram baixa apropriacao pela administracdo municipal, como no caso do
PUB. Assim, o zoneamento foi construido de forma auténoma ao plano geral, dentro de
uma légica de planejamento pragmatica sob o ponto de vista da protecdo do territério

das elites na cidade, com forte influéncia da pratica do zoning americano.
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3.2 | SEGUNDA FASE | 1971 A 2000: A AFIRMAGAO DO ZONEAMENTO COMO PRINCIPAL
INSTRUMENTO PRATICO DE PLANEJAMENTO

O periodo que vai de 1971 a 2000 é marcado pela elaboracdo da primeira lei geral de
zoneamento subsequente a aprovacdao do plano urbanistico geral (o Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado - PPDI) e pela sua efetiva aplicacdo pela administracdo

municipal.

Logo em 1971, apds a conclusdo do PUB em 1969, o PPDI é aprovado por meio da Lei
7.688/1971, avancando na conceituacdo do zoneamento: foram definidas 8 zonas com
os respectivos coeficientes de aproveitamento e taxas de ocupacdo e 15 categorias de
usos a serem permitidas conforme as zonas (FELDMAN, 2005). Além disso, o PDDI ainda
previu a adogcdo de um sistema de unidades territoriais hierarquizadas, definiu metas
para atendimento da populacdo em termos de equipamentos, servicos e infraestrutura e
também previu projetos de renovacdo de areas deterioradas e de desenvolvimento de

areas nao urbanizadas (SOMECK E CAMPQOS, 2002).

FIGURA 3.7 | PPDI — DIRETRIZES BASICAS PARA O ARRANJO TERRITORIAL
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FONTE: FELDMAN (2005), I; 245.
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Um aspecto importante a considerar do PDDI é o fato dele ndo ter demarcado as zonas
no territorio, deixando tal regulamentacdo para uma lei de zoneamento (que se tornaria
seu principal instrumento pratico). Apesar de haver um mapa com as diretrizes bdsicas
do arranjo territorial (Figura 7), o PDDI é considerado um “plano sem mapa”, por ndo ter

ndo enfoque territorial (VILLACA, 1999).

Pode-se dizer que o PDDI é resultado da retomada dos trabalhos desenvolvidos pelos
técnicos da administracdo municipal que tinham ficado apartados do processo de
elaboracdo do PUB, tendo incorporado alguns conceitos do plano que o antecedeu,
porém deixado de lado, em sua concepc¢do, a elaboracdo de volumosos e detalhados

estudos, tais como aqueles que embasaram o PUB.

No ano seguinte foi aprovada a primeira Lei Geral de Zoneamento - Lei 7.805/1972, com

0 seguinte conteudo principal:

» definicdo de regras de parcelamento do solo (arruamento e loteamento), com
definicdo de percentuais minimos para destinacdo de areas publicas para vias de
circulacdo (20%), areas verdes (15%) e 5% para dreas institucionais?, além de critérios
de configuracdo do tracado viario, requisitos minimos de infraestrutura e ritos a

serem observados no processo de aprovagao;

= classificacdo do uso do solo conforme categorias de uso residenciais e nao

residenciais:
o Residéncia unifamiliar (R1)
o Residéncia multifamiliar (R2) se subdividindo em :
— R2.01 - unidades residenciais agrupadas horizontalmente;
— R2.02 - habitagOes agrupadas verticalmente;
o Conjunto residencial (R3)
o Comeércio varejista de ambito local (C1);

o Comércio varejista diversificado (C2);

3 Cabe salientar que neste periodo ainda n3o existia a Lei Federal 6.766/79 — parcelamento do solo.
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o Comeércio atacadista (C3);

o Industria ndo incémoda (11);

o Industria diversificada (12);

o Industria especial (13);

o Servicos de ambito local (S1);

o Servigos diversificados (S2);

o Servigos especiais (S3);

o Instituicdes de ambito local (E1);
o Institui¢des diversificadas (E2);
o Instituicdes especiais (E3);

o Usos especiais (E4) - espacgos, estabelecimentos e instalagdes sujeitos a

preservacao ou a controle especifico;
= definicdo das zonas:
o Z1 - uso estritamente residencial, de densidade demografica baixa;
o Z2-uso predominantemente residencial, de densidade demografica baixa;
o Z3-uso predominantemente residencial, de densidade demografica média;
o Z4 - uso misto, de densidade demografica média alta;
o Z5 - uso misto, de densidade demografica alta;
o 76 - uso predominantemente industrial;
o Z7 - uso estritamente industrial;
O Z8 - usos especiais.
= definicdo de regras de dimensionamento, ocupacdo e aproveitamento do lote:
o categorias de uso permitidas;
o coeficiente de aproveitamento;

o taxa de ocupacao;
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o recuos frontal, lateral e de fundos;
o dimensdes minimas de lotes (frente e area);

= definicdo de usos sujeitos a controle especial, com exigéncia de determinado nimero

de vagas para estacionamento de automdvel conforme a area edificada;

= definicdo de incentivo para aumento do coeficiente de aproveitamento para uso
residencial nas zonas 73, Z4 e Z5, podendo chegar a 4, desde que a taxa de ocupacao

fosse reduzida (regra de Adiron);

» situacOes de regramento discriciondrio, a serem deliberadas pela Coordenadoria

Geral de Planejamento - COGEP e pela Comissdo de Zoneamento;
= demarcacdo de zonas no territério (mapa e texto).

Nota-se a auséncia do gabarito como parametro de limitacdo da altura dos edificios e da

taxa de permeabilidade, como parametro de qualificacdo ambiental.

FIGURA 3.8 | LEI GERAL DE ZONEAMENTO, 1972
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FONTE: FELDMAN (2005), P. 269
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FIGURA 3.9 | PARAMETROS URBANISTICOS DAS ZONAS

QUADRO 2, REFERENTE A LEI N.° 7.805, DE 1. DE NOVEMEBRO DE 1072
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FONTE: QUADRO 2 DA LEI MUNICIPAL 7.805/72

A lei 7.805/72 foi modificada por algumas leis subsequentes, cabendo destacar algumas

delas:

= A Lei Municipal 8.001/73, que adequou as categorias de uso existentes, criou os
Corredores de Uso Especial (Z8-CR1, Z8-CR2, Z8-CR3 e Z8-CR4), definiu regras
especificas para as areas verdes (clubes de campo e clubes esportivos-sociais), dentre

outras modificagcdes e complementacgdes;

= Lei Municipal 8.328/75, que instituiu a zona de uso especial Z8, sendo que para alguns

perimetros dessas zonas foram previstos planos de urbanizacao especificos;

= Lei Municipal 8.881/79, que detalhou regras especificas e promoveu alteracées na lei

de 1972;

= Lei Municipal 9.413/83, que instituiu o parcelamento do solo no Municipio, alterando

as disposicdes da Lei de Zoneamento de 1972.

A Lei Geral de Zoneamento é resultado dos trabalhos desenvolvidos no Departamento de
Urbanismo desde 1947, especialmente pelo fato de sua elaboracdo ter sido coordenada
pelo arquiteto Benjamin Adiron Ribeiro, que era do quadro da administracdo municipal e
tinha forte envolvimento com os trabalhos desenvolvidos anteriormente a elaboracdo do

PUB (FELDMAN, 2005). Ao examinarmos o mapa da lei, vemos a heranca da regulagdo
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fragmentada por temas e também no territdrio, sendo que agora todos os temas e
territdrios sdo abrangidos por uma unica lei. Ou seja, a concepcdo de ordenamento
territorial da lei € um desdobramento muito mais da pratica do zoneamento que ocorreu
na primeira fase que descrevemos neste estudo (protecao dos bairros nobres, isolamento
da indUstria e controle de densidades, dentre outros aspectos) do que de uma estratégia

de ordenamento territorial estabelecida no PUB e no PDDI.

Segundo Feldman (2005), o mapa da lei de 1972 deriva de duas légicas de demarcagdo
de zonas: uma de protecdo da situagdo existente dos bairros nobres e outra que se apoia
numa estrutura polinucleada, mais abrangente no territério. Como “pano de fundo”
resultante da combinacdo das zonas exclusivamente residenciais, dos centros de bairros,
das zonas industriais e das areas de preservacdo ambiental, foi prevista uma espécie de

zona mista de média densidade, a Z2.

O zoneamento de 1972 avancou no controle de densidades, estabelecendo coeficientes
de aproveitamento menores que os praticados anteriormente. Porém, apesar do maior
coeficiente de aproveitamento serigual a 3,5, a lei previu a chamada “férmula de Adiron”,
gue permitia o aumento do coeficiente de aproveitamento conforme a reducdo da taxa
de ocupacdo em determinadas dreas da cidade (FELDMAN, 2005). Essa pratica acabou

viabilizando a verticalizacdo para os usos residenciais em determinadas areas da cidade.

Importante salientar o carater funcionalista e sistémico da lei de 1972: funcionalista por
criar uma classificacdo de usos e regular sua permissdo no territério, ora separando, ora
aproximando a moradia dos demais usos; e sistémico, por englobar todo o territorio,
constituido por bairros com diferentes configuragdes, mas tratados de forma homogénea

na lei.

Cabe ainda ponderar que a Lei Geral de Zoneamento de 1972 dialoga com a estrutura
radial-perimetral proposta pelo Plano de Avenidas e cujas vias foram implantadas ao
longo das décadas que sucederam o plano, uma vez que a légica de organizacdo do
zoneamento decorre também da relacdo entre uso do solo e sistema viario. Porém, tal
relacdo é meramente casual, ndo fazendo parte da estratégia da lei de zoneamento,

tampouco do PDDI.
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De um modo geral, a primeira lei geral de zoneamento consagra o processo de
construcdo do zoneamento como instrumento de planejamento autébnomo, ndo
pretendendo uma transformacdo no processo de desenvolvimento urbano da cidade
com base nos objetivos e estratégias de um plano urbanistico geral. E 0 ano de 1972
também marca uma transformacdo na organizacdo institucional para o exercicio do
planejamento na esfera municipal: a criacdo da Comissdo de Zoneamento, da
Coordenadoria Geral de Planejamento (COGEP) e da Empresa Municipal de Urbanizacdo
(EMURB), estabelecendo, por um lado, as condi¢cdes para o zoneamento prosperar na sua
dimensdo pratica, e por outro, abrindo uma nova frente de atuacdo do planejamento da
cidade para o desenvolvimento de projetos urbanos em porc¢des do territério fortemente

atrelados a implantacdo das linhas de metrd.

O periodo que sucedeu a Lei Geral de Zoneamento de 1972 e o novo arranjo
administrativo do planejamento urbano paulistano foi um momento de aprimoramento
normativo da lei de zoneamento e de sua consagracao com principal instrumento pratico
de planejamento. No inicio da década de 1980, a redemocratizacdo do pais trouxe uma
nova perspectiva para o fortalecimento da Reforma Urbana, seja pela atuacdo dos
movimentos sociais, seja por algumas administracdes municipais alinhadas aos seus
ideais. Ao mesmo tempo, o zoneamento comecou a mostrar limitacdes como principal
instrumento de planejamento pratico frente ao crescimento populacional e ao

consequente aumento dos déficits de habitacdo e infraestrutura na cidade.

-

E nessa perspectiva que em 1985 foi proposto um plano diretor contemplando a
incorporacao de novas questdes e instrumentos de planejamento urbano, como o
reconhecimento da escala dos problemas urbanos (dimensdo metropolitana) e da logica
de producdo social do espaco urbano (a dimensdo segregadora e desigual), a necessidade
de se enfrentar os vazios urbanos, os problemas ambientais, o problema das financgas
municipais como consequéncia da crise econdmica, entre outros aspectos. O plano
avancou significativamente na previsdo de novos instrumentos e na organizagao
territorial, contudo ainda num nivel genérico de regulamentacdo, cujo projeto de lei
apresentava cardter de uma carta de principios sem a devida explicitacdo dos meios para

atingi-los (SOMECK e CAMPQOS, 2002). O prefeito a época (Mario Covas) enviou o projeto
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de lei a Camara Municipal no ultimo ano de seu governo, mas o plano ndo chegou a ser

aprovado.

Janio Quadros, o primeiro prefeito eleito diretamente desde 1965, ao assumir o governo
em 1985, retirou o projeto de lei da camara e adotou outra estratégia no trato dos
instrumentos de planejamento urbano. Sob a prerrogativa de superar o problema da
escassez de recursos para enfrentamento dos problemas urbanos e também como
decorréncia do “efeito de congelamento” que a Lei de Zoneamento de 1972 tinha criado
ao estabelecer limites de adensamento em grande extensdo da cidade (a Z2), a nova
gestdo explorou as OperacGes Interligadas (10.209/1986) como uma estratégia de
combinar alteragdes pontuais no zoneamento mediante analise do impacto urbanistico
delas decorrente e pagamento de contrapartida por meio da construcao de habitacGes
populares. As Interligadas consistiram na primeira experiéncia do “Solo Criado”* no
Municipio de Sdo Paulo e marcaram uma nova pratica no planejamento urbano
paulistano de se recuperar a coletividade parte do efeito da valorizacdo da terra gerada
por acdes publicas e coletivas, fazendo com que a administracdo municipal obtivesse
recursos para o financiamento do desenvolvimento urbano por meio desse mecanismo

de parceria com a iniciativa privada (MONTANDON, 2009).

Essa vertente da parceria com a iniciativa privada acabou influenciando sobremaneira a
concepcdo do novo plano diretor que foi aprovado por meio da Lei 10.676/1988. Esse
plano era bastante simples e aproveitava alguns conteddos do Plano Diretor de 1985.
Contudo o que nos interessa é o fato dele ndo apresentar uma reformulacdo do
zoneamento, apesar de reconhecer os problemas da lei de 1972 (e suas atualiza¢des
subsequentes). Por outro lado, ao prever operagdes urbanas e manter as Operacles
Interligadas, acaba viabilizando a modificacdo pontual do zoneamento, seguindo, mais
uma vez, o modelo do zoning americano. E é fundamental lembrar a sua duvidosa

legitimidade, uma vez que foi aprovado por decurso de prazo.

FIGURA 3.10

4 Segundo Montandon (2009) a defini¢do de Solo Criado pode ser apresentada em duas linhas de
abordagem: uma juridica e outra urbanistica. Do ponto de vista juridico, a ideia de Solo Criado
estd vinculada essencialmente a separacdo do direito de construir do direito de propriedade e ao
cumprimento da funcdo social da propriedade. Do ponto de vista urbanistico, o Solo Criado esta
vinculado a maior intensidade de uso do solo mediada por compensacdes fisicas que possibilitem
o melhor equilibrio entre densidade construida e espacos e equipamentos publicos.
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MAPA DE LOCALIZAGAO DAS DEMANDAS POR OPERACOES INTERLIGADAS E DOS CONJUNTOS DE HIS

MAPA 1.1: MUNICIPIO DE SA0 PAULO

Localiza¢io das demandas por operagdes
interligadas e dos conjuntos de HIS
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FONTE: MONTANDON (2009), P. 34.

Em 1991 um novo plano diretor foi elaborado pela equipe da prefeitura na gestdo da
Prefeita Luiza Erundina. Foi um momento reconhecido como “revolucdo conceitual do
plano diretor”, pois o novo plano explorou os conceitos e instrumentos debatidos no

campo da Reforma Urbana, tais como (SOMECK E CAMPQOS, 2002):

= 0o aprimoramento do mecanismo do Solo Criado, prevendo um coeficiente de
aproveitamento Unico para toda cidade e o controle de densidades por meio dos
estoques de potencial construtivo adicional definidos por subperimetros dentro da

macrozona adensavel;

= 3 criacdo do Fundo de Urbanizacdo, cujos recursos provenientes do Solo Criado

seriam destinados a construcdo de HIS, infraestrutura de transporte e areas verdes;
= as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS);
= 3 urbanizagcdo compulsdria dos grandes vazios urbanos;
= o controle de impacto dos grandes empreendimentos imobiliarios;

= dentre outros instrumentos.
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O Plano Diretor de 1991 foi enviado a Cdmara Municipal, mas ndo chegou a ser aprovado.

A partir de entdo, se desenvolve um processo de planejamento em que o zoneamento
continua sendo o principal instrumento pratico do planejamento urbano da cidade de
Sdo Paulo, porém ja apresentando problemas pela sua rigidez frente as dinamicas e
problemas da cidade. Assim, a estratégia passa a ser a sua flexibilizacdo, dado o insucesso
dos planos diretores propostos na década de 1980. E tal flexibilizacdo se da pelo
desenvolvimento das Operacgdes Interligadas e a aprovacao de um conjunto de operacdes
urbanas: Faria Lima, Lei 11.732/1995; Agua Branca, Lei n? 11.774/1995; e Centro, Lei
12.349/1997.

Essa fase que vai de 1971 a 2000 é marcada por trés movimentos simultaneos:

1) por um lado, o zoneamento se consolida enquanto instrumento pratico do
planejamento urbano, passando por aprimoramentos normativos ao longo dos 10

primeiros anos de sua aprovagao;

2) ao mesmo tempo, os planos diretores propostos no periodo acabam fracassando na
sua dimensdo pratica uma vez que as principais mudangas propostas nos planos de

1985 e 1991 ndo tiveram desdobramentos na aprovacdo de leis;

3) por fim, o terceiro momento foi de flexibilizacdo do zoneamento por meio das

Operacdes Interligadas e das operacgGes urbanas.

E sem ddvida um periodo de afirmacdo do zoneamento também como instrumento
autébnomo em relagdo ao plano diretor, embora tenha ocorrido no periodo a prospecc¢do
de uma nova concepcdo de plano diretor e de formulacdo e experimentacdo do Solo

Criado, que terdo forte repercussao conceitual e pratica nas proximas décadas.
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3.3 | TERCEIRA FASE | A PARTIR DE 2001: O ZONEAMENTO COMO INSTRUMENTO DE
PLANEJAMENTO ARTICULADO AO PLANO DIRETOR

A Constituicdo Federal de 1988 reconheceu o plano diretor como principal instrumento
de planejamento urbano do municipio, tendo delegado a ele a funcdo de definir a
estratégia de desenvolvimento e expansao urbana. Isto significa que cada plano deve
definir de forma proépria como cada porg¢do do territério municipal cumpre com a sua
funcdo social. 13 anos depois, o Estatuto da Cidade, Lei Federal 10.257/2001, veio
regulamentar os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal que tratam da politica urbana,
tendo estabelecido um conjunto de diretrizes e instrumentos para 0s municipios
definirem em seus planos diretores a forma como a propriedade deve cumprir sua funcao

social.

O Estatuto da Cidade absorveu muitos conceitos e instrumentos amplamente debatidos
pelo movimento pela Reforma Urbana no Brasil, que foram conceituados e testados em
algumas experiéncias municipais nas décadas de 1980 e 1990, como no caso de Sdo
Paulo, com o Solo Criado e o Plano Diretor de 1991. Se por um lado nem todas estas
experimentagdes tenham alcancado resultados praticos relevantes, por outro serviram
de referéncia para a incorporacdo no Estatuto da Cidade de instrumentos estratégicos

para a Reforma Urbana.
O plano diretor previsto no Estatuto da Cidade apresenta as seguintes caracteristicas:

= Deve ser aprovado por lei municipal, revisto no maximo a cada 10 anos e elaborado

de forma participativa.
= Deve abranger a totalidade do territéorio municipal.

= Deve conter, no minimo, a previsdo e demarcacdo no territério dos instrumentos
urbanisticos, juridicos e tributdrios voltados ao cumprimento da funcdo social da

propriedade e o estabelecimento de um sistema de acompanhamento e controle.

= Deve ser obrigatoriamente elaborado pelos municipios com mais de vinte mil
habitantes, integrantes de regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas,
integrantes de areas de especial interesse turistico e inseridos na area de influéncia
de empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de ambito

regional ou nacional.
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Deve nortear o planejamento financeiro e fiscal do Municipio, assim como subsidiar
as diretrizes orcamentarias e os orcamentos publicos anuais subsequentes a sua

elaboracdo.

E ainda, quanto aos ideais da Reforma Urbana, podemos destacar as seguintes diretrizes

e instrumentos previstos no Estatuto da Cidade:

O estabelecimento de diretrizes que reconhecam o direito a cidade na execucdo de

politicas publicas voltadas ao desenvolvimento urbano.

A definicdo de diretrizes e a adog¢do de instrumentos voltados ao controle do uso do
solo de forma a: evitar a utilizagcdo ociosa de terrenos localizados em bairros com
infraestrutura; combater a especulacdo imobilidria; fomentar o adensamento em
conformidade com a capacidade de suporte do territério; estabelecer os limites do
perimetro urbano, prevendo sua expansdo de forma controlada e dando prioridade

a ocupacdo dos vazios urbanos; dentre outras medidas.

A instituicdo de instrumentos que possibilitem a destinacdo de terrenos urbanos
localizados em dreas seguras e com acesso aos servigos publicos para a execucdo de
programas habitacionais de interesse social, como as Zonas Especiais de Interesse

Social (ZEIS).

A execucdo de programas de regularizacdo fundidria de interesse social, com

aplicacdo de instrumentos especificos, tais como a usucapido especial urbana.

A adocdo de instrumentos para reverter a coletividade o efeito da valorizagdo
imobilidria gerada por acbBes publicas e coletivas, especialmente aquela

proporcionada pela regulacdo urbanistica.

O reconhecimento do direito de construir como um bem publico, cujo potencial
construtivo acima do coeficiente de aproveitamento basico deve ser objeto de
concessao onerosa, consagrando a concepcgao do Solo Criado conceituada na década

de 1970 e experimentada no Municipio de Sdo Paulo nas décadas de 1980 e 1990.

Para o presente estudo é fundamental destacar que o Estatuto reconhece o plano diretor

como principal instrumento de planejamento urbano, posicionando o zoneamento
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apenas como um instrumento coadjuvante, dentre diversos outros a serem utilizados

pelos municipios.

A cidade de Sdo Paulo aprovou o Plano Diretor Estratégico (PDE) por meio da Lei
13.430/2002, pouco mais de um ano apds a aprovacdo do Estatuto da Cidade, tendo
instituido um conjunto de instrumentos previstos no Estatuto, tais como o parcelamento,
edificacdo e utilizacdo compulsorios; o IPTU progressivo no tempo; as zonas especiais de
interesse social (ZEIS); a outorga onerosa do direito de construir; as operacdes urbanas
consorciadas; a transferéncia do direito de construir; o direito de preempcdo; dentre

outros.

FIGURA 3.11 | DIRETRIZES DE USO DO SOLO NO PDE DE 2002

LEGENDA

Macrozona de protegdo ambiental
I submacrozona de prote¢do ambiental

Submacrozona uso sustentdvel

I Submacrozona de conservagdo e recuperagdo

Macrozona de estruturagdo e qualificagdo urbana

Zona exclusivamente residencial
I Zona industrial em reestruturacdo

Zona mista

FONTE: LEI 13.430/02

Em relacdo as ZEIS, o PDE de 2002 previu 4 tipos: as ZEIS-1 que incidem sobre dareas
ocupadas por familias de baixa renda, com objetivo de garantir a seguranca da posse
dessas familias, uma vez que nenhuma outra atividade poderia ali se instalar sem resolver
o problema habitacional em parceria com o Poder PUblico Municipal; e as ZEIS 2,3 e 4
gue incidem em dreas vazias, com o objetivo de promover reserva fundidria para
producdo de moradias para a populacdo de mais baixa renda, diferenciadas conforme os
objetivos em relacdo a politica habitacional, ao percentual minimo obrigatdrio de

producdo de HIS, ao lote minimo para incidéncia desse percentual e ao territdrio
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relacionado. As ZEIS 1 se caracterizam pela existéncia dos assentamentos precdrios
(favelas, corticos e conjuntos habitacionais implantados) e sdo aquelas com maior
incidéncia no territério; as ZEIS 2 apresentam terrenos vazios ou subutilizados e incidem
de forma relativamente dispersa na cidade; as ZEIS 3 incidem em d&reas centrais com
infraestrutura, em situacdes de ociosidade ou subutilizacdo do uso do solo, com
ocorréncia pontual no territério; e as ZEIS 4 sdo semelhantes as ZEIS 2, mas incidem nas
areas dos mananciais e de protecdo ambiental. A incorporacdo das ZEIS no PDE de 2002
trouxe uma mudanca significativa no planejamento da cidade e também no zoneamento,
uma vez que foi a primeira vez que a cidade informal e os assentamentos precarios foram

reconhecidos na legislacdo urbana da cidade.

FIGURA 3.12 | ZONAS ESPECIAIS DE INTERESSE SOCIAL — ZEIS NO PDE DE 2002 E NA LEI DE ZONEAMENTO

FONTE: LEI 13.885/04
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Quanto a outorga onerosa do direito de construir, o PDE de 2002° definiu a férmula de
calculo da contrapartida financeira, os coeficientes de aproveitamento basico e maximo
de cada zona (sendo que outorga incide sobre o potencial construtivo adicional,
decorrente da diferenca entre o basico e o maximo), os casos de isencdo do pagamento
de contrapartida financeira (HIS, por exemplo) e os estoques de potencial construtivo

adicional por distritos e por usos residenciais e ndo residenciais.

Os estoques derivam da necessidade de serem definidos limites maximos para a
concessdao do potencial construtivo adicional, uma vez que esse potencial deve ser
condicionado a oferta de infraestrutura compativel com o adensamento esperado. Assim,
o PDE definiu dois mecanismos para estabelecer o limite maximo: o coeficiente de
aproveitamento maximo, que controla a densidade no lote e o estoque de potencial

construtivo adicional que controla a densidade na regiao.

O PDE também instituiu o Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano (FUNDURB),
fazendo com que todos os recursos auferidos com a OODC fossem destinados para este

fundo.

Relativamente as operacBes urbanas consorciadas, o PDE de 2002 manteve as leis
especificas de operacdes urbanas instituidas antes de sua vigéncia (Faria Lima, Agua
Branca, Centro e Aguas Espraiadas) e previu um conjunto de novas operacdes urbanas
consorciadas: Diagonal Sul, Diagonal Norte, Carandiru-Vila Maria, Vila Leopoldina, Vila
Sénia, Celso Garcia, Santo Amaro, Jacu Péssego e Tiquatira. A insercdo territorial dessas
novas operagles estava relacionada as areas das varzeas dos rios Pinheiros, Tieté e
Tamanduatei ocupadas por antigos distritos industriais, por grandes equipamentos
desativados e estruturadas pelas vias marginais e pelo extenso eixo ferroviario. Tratava-
se de um territério em processo de dinamizacdo da atividade imobilidria, sobretudo para

o uso residencial, focada nas areas vacantes e nos bairros industriais tradicionais.

> Diversos dispositivos da outorga onerosa foram complementados na Lei de Zoneamento instituida em
2004 (Lei 13.885/04), como os coeficientes de aproveitamento e os estoques.
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FIGURA 3.13 | OPERAGOES URBANAS CONSORCIADAS NO PDE DE 2002
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B Novas Operagdes Urbanas

I Operagdes Urbanas Existentes

FONTE: LEI 13.430/02

O PDE de 2002 avancou significativamente na concretizacdo dos ideais da Reforma
Urbana e da concepcdo de planejamento urbano trazida pela Constituicdo Federal e pelo
Estatuto da Cidade, estabelecendo todas as condi¢des legais e institucionais para uma

mudanca no planejamento da cidade.

Apds a aprovacao do PDE de 2002 foi aprovada a Lei 13.885/2004, que estabeleceu um
novo zoneamento numa logica descentralizada de regulamentagao: por um lado foram
conceituados os parametros urbanisticos gerais a serem aplicados em toda a cidade
conforme as zonas; e por outro, a métrica dos parametros foi definida conforme as 31
subprefeituras, por planos regionais para cada uma delas. Vejamos as principais

caracteristicas da Lei Municipal 13.885/04:

= & uma lei extensa, estando organizada em 3 partes:
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o Parte I: define regras complementares ao plano diretor®;
o Parte Il: institui os Planos Regionais Estratégicos das Subprefeituras’;
o Parte lll: dispde sobre normas de parcelamento, uso e ocupacdo do solo;
= regula as condi¢cdes para a aplicacdo da outorga onerosa do direito de construir,
definindo:
o estoques de potencial construtivo por uso e por distritos;
o valoracdo dos fatores social (por uso) e de planejamento (por uso e por
distrito);
o coeficientes de aproveitamento bdsico e maximo por zonas;
o complementacdo da férmula de célculo da contrapartida financeira;

» Definicdo de Zonas Especiais - ZE com incidéncia em qualquer Macrozona do

Municipio:
o Zona Especial de Preservagao Ambiental - ZEPAM,;
o Zona Especial de Preservacgdo Cultural - ZEPEC;
o Zona Especial de Produgdo Agricola e de Extragao Mineral - ZEPAG;
o Zona Especial de Interesse Social - ZEIS;
o Zona Especial de Preservagao - ZEP;
o Zona de Ocupagao Especial - ZOE.

= definicdo das zonas incidentes na Macrozona de Protecdao Ambiental:

o

o

o

o

zona mista de protecdo ambiental - ZMp;
zona de protecdo e desenvolvimento sustentavel - ZPDS;
zona de lazer e turismo - ZLT;

zona exclusivamente residencial de protecdo ambiental - ZERp;

6 Esta parte n3o serd abordada neste trabalho, por englobar aspectos gerais do Plano diretor e n3o matéria
do zoneamento.

7Interessa-nos a modula¢do dos pardmetros de parcelamento, uso e ocupacdo do solo das zonas conforme
os diferentes territérios e Subprefeituras.
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o

©)

O

zona especial de preservacao - ZEP;
zona centralidade polar de protecdo ambiental - ZCPp;

zona centralidade linear de protegao ambiental — ZCLp;

» definicdo das zonas incidentes na Macrozona de Estruturacdo e Qualificacdo Urbana:

O

o

zonas exclusivamente residenciais — ZER (ZER-1, ZER-2 e ZER-3);

zonas predominantemente industriais - ZPl;

zonas mistas —ZM (ZM-1, ZM-2, ZM-3a e ZM-3b);

zonas centralidade polar — ZCP (ZCPa e ZCPb);

zonas centralidade linear — ZCL (ZCLa e ACLb);

zonas centralidade linear lindeira ou interna a ZER — ZCLz (ZCLz | e ZCLz Il);

zona de transicdo linear da ZER — ZTLz (ZTLz | e ZTLz II);

= definicdo dos territérios gravados como ZOE: Aeroporto de Congonhas, Campo de

Marte, Campi da Universidade de Sdo Paulo — USP, Parque Anhembi, Autédromo de

Interlagos, Sambddromo, Parque da Juventude e Complexo do Carandiru, Hipédromo

Paulistano, Usina de Piratininga e FEBEM na Vila Maria;

= defini¢cdo da classificagcdo das vias no municipio, sendo que a permissdo de usos nas

zonas mistas esta condicionada a esta classificagdo;

= definicdo das categorias de uso, subcategorias de uso e grupos de atividades, com

eliminacdo da separacdo de fungdes ndo residenciais (comercio, servicos e usos

institucionais):

o

R2h é equivalente as antigas subcategorias da legislacdo anterior R2.01, R2.03

e R3.03;

R2v é equivalente as antigas subcategorias da legislacdo anterior R2.02, R3.01

e R3.02;

usos nao residenciais compativeis - nR1, atividades compativeis com a

vizinhanca residencial;
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o

usos nao residenciais toleraveis - nR2, atividades que ndo causam impacto

nocivo a vizinhanca residencial;

usos ndo residenciais especiais ou incomodos - nR3, as atividades

potencialmente geradoras de impacto urbanistico ou ambiental;

usos ndo residenciais ambientalmente compativeis com o desenvolvimento

sustentavel - nR4;
usos industriais compativeis - Ind-1a;
usos industriais toleraveis - Ind-1b;

usos industriais incOmodos - Ind-2;

= definicdo de regras de dimensionamento, ocupacdo e aproveitamento do lote:

o

o

o

coeficientes de aproveitamento minimo, bdsico e maximo;
taxa de ocupacao;

recuos frontal, lateral e de fundos;

dimensGes minimas de lotes (frente e area);

gabarito de altura maxima;

taxa de permeabilidade;

= definicdo de condi¢des de instalacdao dos usos para os usos na residenciais:

o

o

ndmero minimo de vagas para estacionamento;

implantacdo de patio de carga e descarga;

implantacdo de area destinada a embarque e desembarque de pessoas;
horario de funcionamento;

lotacdo maxima;

area construida computavel maxima permitida;

numero maximo de funciondrios por turno;

= definicdo de pardmetros de incomodidade para os usos ndo residenciais;
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= definicdo de incentivo para aumento do coeficiente de aproveitamento para uso
residencial, podendo o CA basico de acrescido em 1, desde que a taxa de ocupacgao

fosse reduzida (adaptacdo da regra de Adiron).

QUADRO 3.1
EXEMPLO DE VARIAGCAO DO GABARITO PARA UM MESMO TIPO DE ZONA CONFORME A SUBPREFEITURA

Subprefeitura ZPI /M1 M2 ZM3a ZM3b | ZCPa | ZCPb | ZCla | ZClb
Aricanduva 15 - 25 s/l s/l - s/l - s/l
Butant3 15 15 25 s/l - - - -
Campo Limpo - - - s/l - s/l -
Casa Verde 15 15 25 - s/l s/l s/l
Cidade Ademar - 25 25 - - s/l s/l -

Cidade Tiradentes - - 25 s/l - s/l - s/l
Ermelino Matarazzo 15 15 25 s/l - s/l s/l -
Freguesia/Brasilandia - 15 25 - s/l s/l - s/l

Guaianases - 25 - - - s/l s/l s/l
Ipiranga 15 - 25 - s/l s/l s/l -
Itaim Paulista - 25 25 s/l s/l - -
Itaquera 15 (L+RF)/2 | (L+RF)/1,5 - - (L+RF) -
Jabaquara 9al5]| 15325 s/l s/l 25es/l - -
Lapa 15 9al5 25 - - - -
M’Boi-Mirim 15 - 25 - - - -
Mooca 15 - - s/l - - -
Parelheiros - - - - - - -
Penha - (L+RF)/2 | (L+RF)/1,5 - (L+RF) | (L+RF) -
Perus - 25 25 - - s/l - s/l
Pinheiros 15 10 25as/l - 25as/l - - -
Pirituba 15 15 25 - s/l s/l -
Santana/Tucuruvi 15 25 15a 25 - s/l s/l - -
Santo Amaro 15 25 15a 25 - - s/l - 15a 25
Sdo Mateus 15 25 25 10a 25 - - - -
Sdo Miguel 15 25 25 - - - - -
Sé - 9 25 - s/l s/l s/l s/l
Socorro 15 - - 25 s/l s/l - s/l
Tremembé/Jacand 15 25 25 s/l - s/l s/l s/l
V. Maria/V. Guilherme | 15 - 25 - s/l s/l s/l -
V. Mariana - 15 25 s/l s/l s/l s/l s/l
V. Prudente/Sapop. 15 - 25 - - s/l - s/l -
LEGENDA: medidas em metro s/l = sem limite L = largura da via R =recuo de frente

FONTE: ELABORADO PELO AUTOR A PARTIR DA LEI 13.885/04

A Lei 13.885/2004 reviu todas as zonas da lei de 1972 (e suas atualizacGes subsequentes),

apresentando as seguintes caracteristicas e modificacGes em relacdo a lei de 1972:

®» Modulacdo das regras de parcelamento, uso e ocupacdo do solo, conforme as
especificidades territoriais (os parametros de cada perimetro de zona variam
conforme o territdrio e a subprefeitura), o que representa uma tentativa de ruptura

da logica sistémica de regulacdo do uso do solo.

= Verifica-se que a protecdo dos bairros exclusivamente residenciais se manteve, assim

como a légica da polinucleagdo (zonas de maiores densidades e diversidade de usos)

3 | AEVOLUGAO DAS IDEIAS E DA PRATICA DO ZONEAMENTO EM SAO PAULO 196



nos centros de bairros e ainda a manutengdo das zonas industriais (com reducdo do

alguns de seus perimetros).

* Quantoao “pano de fundo” de uso misto definido pela antiga Z2 (lei de 1972), embora
esta logica também tenha se mantido na lei de 2004, houve mudancas significativas
na diversificacdo de usos e no controle de densidades, avancando ainda no controle
de impactos e de incomodidades, conforme as caracteristicas fisicas e funcionais das

vias (largura e classificacdo da via).

= Reconhecimento da informalidade e da presenca das desigualdades sociais no
territério, por meio da instituicdo das ZEIS, fazendo com que as familias de baixa
renda passassem a ter certa tutela do direito a moradia por meio da regulacdo do uso

do solo.

= Quanto ao coeficiente de aproveitamento bdsico para fins de aplicacdo da outorga
onerosa, foram definidos os valores de 1 e 2 conforme duas regras: pelo
estabelecimento de valores absolutos em determinadas zonas e pela possibilidade do
coeficiente bdsico ser majorado até 1 (chegando a 2) nos usos residenciais, desde que
mediante reducdo da taxa de ocupacdo (a chamada regra de Adiron). Essa
possibilidade de aumento do coeficiente basico gerou uma distor¢ao do instrumento
da outorga, uma vez que reduziu o potencial construtivo adicional operado em
grande parte da cidade (conforme dados da Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Urbano — SMDU, a outorga onerosa incidiu em apenas 12,5% do

total dos empreendimentos imobilidrios realizados no periodo de vigéncia do PDE).

= Forte valorizacdo da fungdo e das caracteristicas das vias na regulacao do uso do solo,
porém ainda com viés rodoviarista, com prevaléncia do automaovel sobre o transporte

publico coletivo.
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FIGURA 3.14 | ZONEAMENTO DE 2004

FONTE: LEI 13.885/04

A Lei 13.885/2004 pode ser considerada uma lei hibrida, uma vez que inseriu diversos
elementos novos definidos no PDE de 2002 (ZEIS, outorga onerosa, controle de
densidades por estoques, intensificacdo da mescla de usos e maior harmonia com as
operacdes urbanas), mas ainda manteve elementos da lei de 1972, tais como as zonas
exclusivamente residenciais, os corredores comerciais e de servicos nessas zonas, a
manutencdo das zonas industriais, a regra de Adiron, dentre outros elementos. Mas é
nitido que o planejamento municipal passou por uma mudanca significativa neste
periodo, com maior integracdo e sinergia dos instrumentos de planejamento urbano,
especialmente entre o plano diretor e o zoneamento. E se considerarmos os

desdobramentos da aplicacdo do PDE de 2002 e do zoneamento de 2004, veremos que
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0s avancgos na dimensdo pratica se deram justamente pelos elementos do PDE operados

na légica do zoneamento: ZEIS, outorga onerosa e operagdes urbanas.

O PDE de 2002 foi revisto em 2014 por conta da transcorréncia do ciclo decenal definido
no Estatuto da Cidade, tendo resultado na Lei 16.050/2014, que manteve a denominacdo

de Plano Diretor Estratégico, aqui tratada como PDE.

O PDE de 2014 estabeleceu uma estratégia de ordenamento territorial estruturada em

duas vertentes: as macroareas e os Eixos de Estruturagao da Transformacdo Urbana.

FIGURA 3.15 | MACROAREAS DO PDE DE 2014
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FONTE: LEI 16.050/14

As macroareas estdo organizadas conforme os objetivos da politica urbana estabelecidos
no plano diretor e também de acordo com as diferencas urbanas, sociais e ambientais
dos distintos territdrios da cidade. Sdo grandes compartimentos que se diferenciam entre
si em funcdo do padrdo de urbanizacdo, dos niveis de consolidacdo da urbanizacdo, dos
niveis de vulnerabilidade social, dos atributos ambientais, do potencial de transformacéo,
dentre outras varidveis. Nas Figuras 15 e 16 podemos observar essas macrodareas em

conjunto com os Eixos de Estruturacdo da Transformacao Urbana.

3 | AEVOLUGAO DAS IDEIAS E DA PRATICA DO ZONEAMENTO EM SAO PAULO 199



FIGURA 3.16 | EIXOS DE ESTRUTURAGAO DA TRANSFORMACAO URBANA DO PDE DE 2014
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FONTE: LEI 16.050/14

Do ponto de vista da estratégia de desenvolvimento urbano e das perspectivas de
transformacdo, a Macrodrea de Estruturacao Metropolitana é a mais relevante, pois é a
Unica que pode reunir os instrumentos com maior potencial de transformacgdo, como as
operacdes urbanas consorciadas e dreas de intervencdo urbana (AlU), a serem instituidos
por novas leis especificas, cuja diretriz do PDE é que estes sejam estabelecidos em etapas

até o ano de 2018.

Quanto aos Eixos de Estruturacao da Transformacdo Urbana, estes incidem numa area
de influéncia ao redor de estacbes de trem e metrd e também ao longo de vias com
corredores de Onibus. Ficou estabelecido que os coeficientes de aproveitamento maximo
fossem 4 e 2 para dentro e fora dos Eixos de Estruturacdo da Transformacdo Urbana,
respectivamente, e que o coeficiente de aproveitamento bdsico seria fixado em 1 em
toda a cidade. O estabelecimento do coeficiente basico igual a 1 para toda a cidade foi
um dos maiores avancos do PDE de 2014, fazendo com que a outorga onerosa se

aproximasse do conceito original do Solo Criado da década de 1970.

Essa concentracdo das maiores densidades ao longo das linhas de transporte publico

coletivo de média e alta capacidade é uma das principais premissas do plano diretor, que
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busca tanto otimizar o uso da terra onde existe infraestrutura de transporte publico,
quanto fazer com que mais pessoas residam préximas do trem, do metrd e do dnibus. A
estratégia esta em organizar a transformacao da cidade priorizando o transporte publico
coletivo em relagcdo ao individual e isso representa uma inflexdao no planejamento urbano
da cidade, uma vez que essa medida trard uma ruptura na logica de organizacdo
territorial que até agora se baseava numa concepgao radio-concéntrica, e que a partir do

novo plano passara para uma concepcao de rede.

E para qualificar o desenho urbano decorrente do estimulo ao adensamento ao longo dos
eixos, o plano definiu alguns parametros e mecanismos, tais como a fruicdo publica (que
busca incentivar a circulagdo de pedestres dentro do lote e dinamizar o espago publico
da calgada); a fachada ativa (que busca incentivar usos ndo residenciais no térreo dos
edificios de modo a promover melhor interacdo entre espaco publico e privado e
contribuir com a dinamizacdo do espaco publico da calcada); e o alargamento de calcada
(que busca condicionar o recuo frontal das edificacdes a formar uma calcada com largura

minima de 5m, contribuindo com a circulacdo de pedestres).

Quanto as ZEIS, o PDE 2014 aprimorou o PDE de 2002 ao estabelecer novas regras e ao
ampliar significativamente os territorios de incidéncia das ZEIS na cidade. Foi criada uma
nova modalidade (a ZEIS-5), voltada a producdo de mercado, com menor percentual de

destinacdo obrigatdria de HIS para as faixas de renda mais baixas.

Relativamente a outorga onerosa do direito de construir, o PDE de 2014 trouxe
aprimoramentos significativos em relacdo ao PDE de 2002, tendo modificado a formula
de cdlculo de modo a contribuir com a inducdo da transformacdo dos eixos de
adensamento ao longo das redes de transporte publico coletivo e a aprimorar os valores
arrecadados através da contrapartida financeira. Outro avanco significativo e que ja foi
comentado anteriormente é que o coeficiente de aproveitamento basico foi definido
com valor Unico igual a 1 para toda a area urbana, fazendo com que a outorga passe a
incidir num universo maior de empreendimentos (uma vez que agora todo
empreendimento que utilizar o potencial construtivo adicional acima de 1 devera pagar

contrapartida financeira da outorga onerosa).
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Outra mudanca significativa foi a eliminacdo dos estoques de potencial construtivo
adicional como mecanismo de indug¢do e controle de densidades, uma vez que no PDE de
2014, as areas com oferta de maiores coeficientes de aproveitamento foram reduzidas
em relacdo ao PDE de 2002, estando agora orientadas ao redor das redes de transporte
publico coletivo e ndo mais dispersas na cidade, o que dispensa o controle de densidades

por regiao.

Quanto as operac®es urbanas consorciadas, o PDE de 2014 ndo delimitou territérios
especificos para cada nova operacdo urbana, mas instituiu um amplo territério para
incidéncia desse instrumento, a Macrodrea de Estruturacdo Metropolitana. Por fim,
também estabeleceu prazos para que determinados projetos fossem enviados a Camara
Municipal, sob a condicdo de incidéncia de um regramento ordinario ao invés das regras
especificas previstas por projetos. Sdo eles: Arco Tamanduatei, até 2015; Arco Tieté, até

2016; Arco Jurubatuba, até 2017; Arco Pinheiros, até 2018.

Importante destacar que o PDE de 2014 definiu regras de zoneamento para os eixos e as
ZEIS, avancando inclusive na demarcacdo dessas zonas no territorio. Essa medida acabou
proporcionando maior controle da estratégia de ordenamento territorial, fazendo com
gue a regulamentacdo dos instrumentos de planejamento ocorresse de forma

coordenada e mais integrada.

O PDE de 2014 ainda avangou significativamente na instituicdo de outros instrumentos
de planejamento, tais como o parcelamento, edificacdo e utilizagdo compulsérios, IPTU
progressivo no tempo, Projeto de Intervencdo Urbana (PIU) e cota de solidariedade, mas

gue ndo serdo abordados neste estudo por terem pouca interface com o zoneamento.

O PDE 2014 explora o ordenamento territorial pelos elementos que conferem forca de
inducdo: a oferta de maiores coeficientes de aproveitamento e a definicdo de menores
valores da outorga onerosa nos eixos de adensamento de forma articulada a matriz de
mobilidade urbana sustentdvel (pedestre no centro do planejamento) e a qualificacdo da
forma urbana (maior urbanidade nos eixos). E cabe lembrar que a oferta de maiores
coeficientes foi reduzida em termos de abrangéncia territorial, comparativamente ao
PDE de 2002 e ao zoneamento de 2004. Essa estratégia de ordenamento pela forca de

indugdo também foi uma mudanca significativa em relacdo ao controle de densidades
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por estoques de potencial construtivo adicional por usos e distritos, tal como foi

concebido no PDE de 2002 e no zoneamento de 2004.

Apods a aprovagao do plano diretor de 2014 foi aprovada uma nova lei de zoneamento, a

Lei 16.402/2016, com forte vinculo ao PDE de 2014, apresentando as seguintes

caracteristicas principais:

» organizacdo das zonas em 3 grupos: territorios de transformacao, de qualificacdo e

de preservacao;

» definicdo das seguintes zonas para os territérios de transformacao:

o

(@]

o

Zona Eixo de Estruturacdo da Transformacdo Urbana (ZEU);
Zona Eixo de Estruturacdo da Transformacdo Urbana Ambiental (ZEUa);
Zona Eixo de Estruturacdo da Transformacdo Urbana Previsto (ZEUP);

Zona Eixo de Estruturacdo da Transformacdo Urbana Previsto Ambiental

(ZEUPa);
Zona Eixo de Estruturacdo da Transformacdo Metropolitana (ZEM);

Zona Eixo de Estruturacdo da Transformacdo Metropolitana Previsto (ZEMP);

= definicdo das seguintes zonas para os territorios de qualificacdo:

o

Zona Centralidade (ZC);

Zona Centralidade Ambiental (ZCa);

Zona Centralidade lindeira a ZEIS (ZC-ZEIS);
Zona Corredor 1 (ZCOR-1);

Zona Corredor 2 (ZCOR-2);

Zona Corredor 3 (ZCOR-3);

Zona Corredor Ambiental (ZCORa);

Zona Mista (ZM);

Zona Mista Ambiental (ZMa);

Zona Mista de Interesse Social (ZMIS);
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o

Zona Mista de Interesse Social Ambiental (ZMISa);
Zona Especial de Interesse Social 1 (ZEIS-1);

Zona Especial de Interesse Social 2 (ZEIS-2);

Zona Especial de Interesse Social 3 (ZEIS-3);

Zona Especial de Interesse Social 4 (ZEIS-4);

Zona Especial de Interesse Social 5 (ZEIS-5);

Zona de Desenvolvimento Econdmico 1 (ZDE-1);
Zona de Desenvolvimento Econémico 2 (ZDE-2);
Zona Predominantemente Industrial 1 (ZPI-1);
Zona Predominantemente Industrial 2 (ZPI-2);

Zona de Ocupacao Especial (ZOE);

= definicdo das seguintes zonas para os territorios de preservacao:

o

o

o

Zona Predominantemente Residencial (ZPR);

Zona Exclusivamente Residencial 1 (ZER-1);

Zona Exclusivamente Residencial 2 (ZER-2);

Zona Exclusivamente Residencial Ambiental (ZERa);

Zona de Preservacdo e Desenvolvimento Sustentdvel (ZPDS);

Zona de Preservacdo e Desenvolvimento Sustentdvel da Zona Rural (ZPDSr);
Zona Especial de Prote¢do Ambiental (ZEPAM);

Zona Especial de Preservagdo (ZEP);

Zona Especial de Preservacdo Cultural (ZEPEC).

= manutencdo dos parametros de ocupacdo definidos na lei de 2004, com as seguintes

mudangas:

o

modulacdo da taxa de ocupacdo conforme o tamanho do lote,;
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o flexibilizagdo dos recuos laterais em funcdo de edificagBes pré-existentes

encostadas nas divisas;
o eliminagdo do recuo frontal conforme a largura da calcada;
o introducdo do cota parte maxima de terreno por unidade residencial,

o introducdo de parametros qualificadores, como fruicdo publica, fachada ativa,

limite de vedacdo por muros e exigéncia de alargamento de calcada;

* introducdo do conceito de lote maximo, gerando um “parcelamento do solo

compulsorio” nos casos de obrigatoriedade de destinacdo de areas publicas;

= introducdo do instrumento da Quota Ambiental, com objetivo de se promover a

gualificacdo ambiental das areas adensadas e urbanizadas;

= manutencdo das condi¢cdes de instalacdo dos usos prevista na lei de 2004, com
eliminagao da permissao e do controle de densidades nas zonas mistas em fun¢do da

categoria da via;
* manutencdo dos parametros de incomodidade definidos na lei de 2004,

= tratamento diferenciado as atividades publicas e privadas, tendo os usos de interesse
publico maior permissao e flexibilidade de instalacdo na cidade em atendimento as

demandas de saude, educacgao, esporte, cultura e demais servigos publicos;

» tratamento diferenciado a infraestrutura e servicos publicos (saneamento, energia
elétrica, transporte, etc.), desvinculando a permissdo do uso do zoneamento em

relacdo ao planejamento setorial e das diretrizes do PDE 2014.

Diferentemente da Lei 13.885/2004, a Lei 16.402/16 reviu a légica de conceituacdo e
demarcacdo das zonas, se apoiando na organizacdo de 3 grupos de zonas: as zonas de
transformacdo, as zonas de qualificacdo e as zonas de preservacdo. Além disso, eliminou
a variacdo de parametros conforme as subprefeituras, lancando mao de um regramento

sistémico, com maior simplificacdo das regras.
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FIGURA 3.17
TERRITORIOS DE TRANSFORMAGAO, QUALIFICACAO E PRESERVAGAO NO ZONEAMENTO DE 2016
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A lei de zoneamento de 2016 também promoveu uma consolidacdo da legislacdo

referente a disciplina de parcelamento, uso e ocupacdo do solo, tendo revogado leis
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como a lei de parcelamento do solo, a lei de hospitais, a lei de escolas, lei de teatros,
dentre outras. Assim, ao mesmo tempo em que a lei trouxe uma simplificacdo, também
avancou na definicdo de regras novas para esses temas que foram objeto de revogacao.
Um exemplo é o parcelamento do solo, com destaque para a instituicdo do lote maximo,
que passa a exigir o parcelamento do solo em lotes com drea acima de 20 mil m?, de
modo a gerar melhor equilibrio entre areas publicas e privadas, melhor conectividade do
sistema viario e maior oferta de dreas publicas para construcdo de equipamentos sociais

e areas verdes conforme as caréncias de cada regido.

Alei de 2016 trouxe um avanco significativo na qualificacdo ambiental ao instituir a Quota
Ambiental, fazendo com que as novas edificacdes publicas e privadas tenham que
contribuir com a qualidade ambiental da cidade. Com a nova medida, os lotes com areas
acima de 500m? terdo que atingir uma pontuacdo minima que serd obtida mediante
adocdo de solucdes construtivas, paisagisticas e tecnoldgicas. Basicamente sdo medidas
gue reduzem a sobrecarga nos sistemas de drenagem e contribuem com a reducdo das

ilhas de calor, variando conforme os diferentes territdrios da cidade.
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FIGURA 3.18
MAPA DOS PERIMETROS DE QUALIFICAGAO AMBIENTAL PARA APLICACAO DA QUOTA AMBIENTAL
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FIGURA 3.19 | EXEMPLO DE SOLUCOES CONSTRUTIVAS E PAISAGISTICAS PARA ATENDIMENTO DA
PONTUAGAO MINIMA DA QUOTA AMBIENTAL
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Quanto as ZEIS, além da lei de 2016 ter mantido as ZEIS previstas no PDE de 2014 e ter
ampliado sua demarcacdo no territério, instituiu as Zonas Mistas de Interesse Social
(ZMIS), sendo zonas de uso misto (residencial e ndo residencial) em que a Unica
modalidade de uso habitacional possivel é a HIS. A finalidade da ZMIS é fazer com que
bairros classificados como ZEIS-1 que ja foram regularizados e urbanizados passassem a
ter estimulo a geracdo de empregos, sem obrigar a destinacdo de area construida de HIS
nos novos empreendimentos num local ja com elevada densidade de HIS (conjuntos
habitacionais, por exemplo) e com baixa oferta de empregos. Assim, grande parte da
demarcacdo de ZMIS (e ZC-ZEIS, similar a ZMIS), incidiu nas areas de ZEIS-1, o que justifica

a reducdo desse tipo de ZEIS na lei de 2016.

A Lei de 2016 mantém a preservacdo dos bairros exclusivamente residenciais e também
a manutencdo das zonas industriais, agora com maior diversificacdo das regras (quatro

tipos de zonas produtivas) e ampliagdo da incidéncia territorial.

E notério que a lei de zoneamento de 2016 trouxe mudancas na concepcdo desse
instrumento e de seus vinculos com o plano diretor, sendo instituida como um
instrumento de operacionalizacdo da estratégia de desenvolvimento urbano e
ordenamento territorial definida no PDE de 2014. Assim, embora ainda tenha mantido
alguns elementos da lei de 1972 e da lei de 2004 (manutencdo dos bairros
exclusivamente residenciais, por exemplo), ndo pode ser considerada um modelo hibrido
(combinacdo de elementos das leis antigas e da nova lei), pois grande parte da nova lei
traz uma reformulacdo dos parametros urbanisticos e da ldgica de incidéncia territorial.
Isto &, os resquicios das leis de 1972 e de 2004 sdo pontuais frente as inovagdes trazidas.
Além disso, o PDE 2014 e o novo zoneamento, juntos, propdem uma nova organizagao
da cidade, por uma estrutura em rede, com o adensamento ao longo das redes de
transporte publico, superando o modelo de vias radiais-perimetrais. E sem duvida uma
mudanca de paradigma no planejamento da cidade, tanto pelo modelo de cidade
proposto, quanto pelos avangos nos instrumentos de planejamento (com destaque para

o Solo Criado) e na relacdo entre zoneamento e plano diretor.
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FIGURA 3.20 | MAPA GERAL DO ZONEAMENTO DE 2016
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Como pudemos ver, na fase que se inicia a partir de 2001, nota-se que o zoneamento
passou a ter maior integracdo ao plano diretor, com destaque para as modificaces
trazidas a partir de 2014. Nessas mudancas, podemos dizer que o zoneamento nao
perdeu seu protagonismo, tendo se mantido ainda como o principal instrumento pratico
de planejamento urbano em Sdo Paulo. Contudo, seu forte vinculo com as estratégias do
plano diretor fez com que esse instrumento tenha se tornado um grande aliado para a

viabilizagdo do plano.
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3.4 | SINTESE DA EVOLUGCAO DO PENSAMENTO E DA PRATICA DO ZONEAMENTO EM
SAO PAULO

Neste capitulo procurou-se avaliar a evolugao do zoneamento no municipio de Sdo Paulo
no que se refere a sua concepgao e relagdo com o principal instrumento de planejamento
municipal, o plano diretor (e suas variantes denominagdes). Foram identificadas trés
fases de desenvolvimento do zoneamento, sintetizadas no quadro apensado ao final
desta tese (Apéndice 1) e verificamos que ao longo dessas trés fases o zoneamento se
fortaleceu e se consagrou como o principal instrumento pratico do planejamento urbano

paulistano.

Quanto a sua concepcgdo, se inicialmente a primeira lei geral de zoneamento foi
concebida sem uma matriz tedrica clara e em certa medida de forma desvinculada do
planejamento geral da cidade, a lei mais recente de 2016 apresenta uma matriz de
planejamento bem definida e com forte vinculo com o plano diretor. Podemos destacar
as seguintes diretrizes estratégias que orientaram a elaboracdo da lei de 2016 e que

demonstram as bases da matriz de planejamento adotada (SMDU, 2016, p. 16):

—  Conferir maior qualidade ambiental;

—  Melhorar o desenho e a forma urbana;

—  Fortalecer a dimensdo social;

—  Viabilizar a mobilidade urbana sustentdvel;
—  Melhorar a gestéo de impactos urbanisticos;
—  Equilibrar a oferta de emprego e moradia;

—  Preservar o patriménio cultural;

—  Simplificar a aplica¢éo da lei.

Um aspecto relevante a ser considerado ¢ o quanto as leis de zoneamento foram
concebidas nas esferas técnicas e politicas da administracdo publica. Segundo Feldman
(2005) tudo indica que a lei de 1972 foi concebida dentro do Departamento de
Urbanismo, tendo sido resultado de mais de duas décadas dos trabalhos desenvolvidos
na esfera técnica. Ja a lei de 2004 foi elaborada com forte participacdo popular, se
configurando como a lei de zoneamento mais descentralizada e fragmentada na sua
concepcao. Por sua vez, a lei de 2016, apesar de ter sido resultado de ampla participacao

popular, é no cardter sistémico que estd sua forca politica, em funcdo dos elementos
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basilares que passaram a ter forte poder de inducdo do desenvolvimento urbano e de

controle do uso do solo, tendo impacto relevante na producao imobilidria da cidade.

Outro aspecto importante a ser relatado € a intensificagdo das disputas internas a
Prefeitura entre os planejadores e os licenciadores: enquanto os licenciadores sao
aqueles detentores do conhecimento especializado sobre os cédigos de zoneamento e
de construcdo e consequentemente tem uma visdo mais pragmatica do desenvolvimento
urbano a partir do licenciamento, os planejadores buscam impulsionar a nova agenda
urbana nas esferas nacional e internacional e explorar novos mecanismos de regulacdo
com intuito de promover transformacdes relevantes para o enfretamento dos problemas
estruturantes da cidade. Essas visdes antagOnicas geraram uma disputa interna a
Prefeitura, tendo os planejadores atuado na formulacdo das leis de 2004 e 2016 e os

licenciadores dominado a aplicacdo das leis em todo o periodo?.

O exame da evolugdao no tempo demonstra uma mudanga ndo exatamente na dimensao
pratica do zoneamento, mas na sua dimensdo tedrica e conceitual: ao se tornar um
instrumento mais articulado ao plano diretor, o zoneamento foi se distanciando da légica
de regulacdo fragmentada por temas, de protecdo de territdrios especificos e de controle
de densidades, passando a ter utilidade na inducdo de transformacgdes e na qualificacdo
urbana, social e ambiental, conforme os diferentes territérios da cidade. Ou seja, ao invés
de ter perdido seu protagonismo, o zoneamento se fortaleceu, tendo mantido sua forca
operativa (a dimensdo pratica), mas agora ndo mais de forma auténoma, estando a
servico da estratégia de desenvolvimento urbano e ordenamento territorial do plano

diretor.

8 Esse comentario decorre da vivéncia profissional do autor nos trabalhos desenvolvidos internamente a
SMDU como Diretor do Uso do Solo (2013 a 2016) e responsavel pela coordenacdo dos trabalhos de revisdo
da lei de zoneamento.
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CAPITULO 4

A EVOLUCAO DA CIDADE PLANEJADA E DA CIDADE CONSTRUIDA
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Depois de realizada a conceituacdo e caracterizacdo das matrizes de planejamento
urbano — zoneamento e projetos urbanos consorciados —, necessario aferir em que

medida essas matrizes se materializaram na pratica.

Desde o inicio desta pesquisa langou-se a hipdtese de que a matriz dos projetos urbanos
consorciados existiu no campo das ideias, com desdobramentos praticos irrelevantes ou
inexpressivos, enquanto a matriz do zoneamento existiu no campo das ideias e sobretudo
na dimensdo pratica, tendo inclusive se fortalecido, se tornando a principal matriz de
planejamento urbano responsavel pela viabilizacdo da cidade planejada pelos planos

diretores.

No presente capitulo pretende-se examinar em que medida essa hipdtese se confirma.

4.1 | A EVOLUCAO DA CIDADE PLANEJADA (1971 — 2021)

Geralmente os planos diretores sdo bastante abrangentes no que se refere ao
planejamento de politicas publicas que apresentam relacdo com o territério. E como
consequéncia, essa amplitude acaba por tornar o plano um instrumento muito mais
tedrico do que pratico, dada a auséncia de materialidade e concretude fisico-espacial das
diversas diretrizes, instrumentos e demais mecanismos de regulacdo por ele

estabelecidos.

Neste contexto, importa nesta parte do trabalho ndo somente o exame dos aspectos
fisico-territoriais dos planos diretores, mas os elementos de regulacdo do uso do solo e
de intervencdo direta no territério que expressem a estratégia de ordenamento

territorial de cada plano.

Para tanto, pretende-se examinar os seguintes aspectos especificos nos planos diretores

e leis de zoneamento:

= A concepc¢do da estrutura urbana planejada, especialmente os territorios com
maiores densidades. Além disso, pretende-se também examinar como 0s
assentamentos precdrios e a preservacao ambiental foram tratados pela regulacdo

urbana.
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= (O papel do zoneamento para viabilizar essa estrutura urbana almejada,

especialmente os territérios de maior transformacao.

= O papel dos projetos urbanos consorciados para viabilizar essa estrutura urbana

almejada, especialmente os territérios de maior transformacao.

Considerando que o plano diretor se constitui como instrumento de planejamento
guando passa a possuir carater normativo, iremos considerar neste trabalho somente os

planos diretores aprovados por lei para identificacdo da cidade planejada.

Ao mesmo tempo, interessa examinar as leis de zoneamento instituidas no periodo, uma
vez que, segundo Feldman (2005), o instrumento do zoneamento tomou o lugar do plano
diretor (pelo menos até a aprovacdo do Estatuto da Cidade em 2001 e do Plano Diretor
Estratégico - PDE em 2002). Assim, mesmo que as leis de zoneamento -sobretudo a lei
de 1972 - ndo tenham sido necessariamente concebidas como instrumentos para
viabilizar a cidade planejada, acabaram tendo forte influéncia no processo de producdo

e transformacao do territorio.

Com intuito de examinar a evolugdo cronoldégica da cidade planejada, foram adotados os
seguintes periodos, partindo-se de 1971, quando foram instituidas as bases no PDDI para

a aprovacao da primeira lei geral de zoneamento em 1972:

= periodo entre 1971 e 2001: & iniciado pela aprovacdao do PDDI em 1971 e pela
primeira Lei Geral de Zoneamento em 1972 e vai até 2001, com a aprovacao do
Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257/01);

= periodo entre 2002 e 2013: é iniciado com a aprovacdo do Plano Diretor Estratégico
(PDE) em 2002, pds Estatuto da Cidade e vai até o ano de 2013, quando se iniciaram
os trabalhos de revisdo do marco regulatdério da politica urbana no Municipio de Sdo
Paulo;

= periodo a partir de 2014: é iniciado com a aprovacdo da revisdo do Plano Diretor
Estratégico (PDE) de 2014 e é sucedido pela revisdao do Zoneamento e dos Planos
Regionais das Subprefeituras em 2016 e pela revisdo do Codigo de Obras e EdificacGes

em 2017.
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4.1.1 PERIODO DE 1971 A 2001

E marcado pela aprovacdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDDI)
em 1971, pela primeira Lei Geral de Zoneamento (1972), pela aprovacdo do Plano Diretor
em 1988, pela aprovacdo das OperagOes Interligadas em 1986, pela aprovacdo das
OperacBes Urbanas Faria Lima e Agua Branca em 1995 e Centro em 1997 e pelo inicio da
implantacdo do metrd. Cabe ainda destacar a proposi¢cdo do Plano Diretor em 1991, que
apesar de ndo ter sido aprovado, foi considerado um processo virtuoso devido a sua

contribuicdo para o aprimoramento das ideias sobre planejamento urbano no periodo.

As principais caracteristicas do PDDI e da Lei Geral de Zoneamento de 1972 ja foram
exploradas no capitulo trés desta tese. O esquematismo do PDDI é tdo evidente, que nem
mapa consta da sua lei. Com isso, fica dificil inferir uma estrutura urbana planejada a

partir desse plano.

Com relacdo a previsdo da incidéncia de projetos urbanos consorciados, o PDDI é
totalmente omisso, nada tendo previsto em termos de conceito e de estratégia de

transformacdo do territério via projetos urbanos consorciados.

Com relacdo ao zoneamento, o PDDI previu oito zonas com os respectivos coeficientes
de aproveitamento e taxas de ocupacdo e quinze categorias de usos a serem permitidas
conforme as zonas. Tal aspecto foi examinado no capitulo trés desta tese e vale reforcar
a analise de Feldman (2005) quanto ao fato do mapa da lei 1972 derivar de duas légicas
de demarcacdo de zonas: uma de protecdo da situacdo existente dos bairros
exclusivamente residenciais de alta renda e outra que se apoia numa estrutura de
centralidades. Como “pano de fundo” resultante da combinacdo das zonas
exclusivamente residenciais, das centralidades, das zonas industriais e das areas de

preservacdo ambiental, foi prevista uma espécie de zona mista de média densidade, a Z2.

Essa polinucleacdo foi estruturada pelas zonas 75, 74 e Z3, todas de maior densidade
dentre as demais zonas. Vejamos novamente o mapa do zoneamento geral de 1972, com
especial atencdo para a configuracdo da “area central expandida” (resultado da
combinacdo das zonas Z5, Z4 e Z3) e para a polinucleacdo mais abrangente configurada

pelas zonas Z3 e Z4, tendo a Z2 como pano de fundo.
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FIGURA 4.1 | LEI GERAL DE ZONEAMENTO, 1972
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FONTE: FELDMAN (2005), P. 269

Importante destacar novamente que o ano de 1972 marca uma transformacdo na
organizacdo institucional para o exercicio do planejamento na esfera municipal, com a
criacdo da Comissdo de Zoneamento, da Coordenadoria Geral de Planejamento (COGEP)
e da Empresa Municipal de Urbanizacdo (EMURB). Neste periodo também foi iniciada a
implantacdo e operacdo do metr6 em S3do Paulo, sendo que a EMURB foi criada para
desenvolver a urbanizacdo ao longo das linhas do metro, conforme comentado no
capitulo dois. Veremos que a partir de 2014 a implementacdo das linhas de metrd passou
a ser um dos elementos estruturantes da cidade planejada. Retomaremos este assunto

mais adiante.

Por sua vez, o Plano Diretor de 1988 também ndo previu uma estratégia de
transformacdo por meio de projetos urbanos consorciados, tendo organizado o territorio

em trés tipos areas diferenciadas de planejamento, conforme segue:

= Area Consolidada, caracterizada pelo elevado potencial
urbano, dado pela disponibilidade e concentracdo de
infraestrutura bdsica, equipamentos, boa acessibilidade e
concentragdo de atividades de comércio e servicos;
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Area Intermedidria, caracterizada por apresentar potencial de
urbaniza¢Go subaproveitado e sistema vidrio, transportes,
comércio e servigos insuficientes, com existéncia de vazios
urbanos;

Area Periférica, caracterizada pela predomindncia de baixo
padrdo de urbanizacdo, dispersGo e descontinuidade de
ocupacgdo, caréncia de infraestrutura e de servicos urbanos.

O rebatimento territorial dessas areas é bastante esquematico, ndo sendo possivel inferir

uma clara estratégia de ordenamento territorial. Segue o mapa que consta do anexo da

lei.

FIGURA 4.2 | PLANO DIRETOR DE 1988 (AREAS DIFERENCIADAS DE PLANEJAMENTO)
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FONTE: LEI MUNICIPAL 10.676/88
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Cabe destacar que embora a proposta do Plano Diretor de 1991 ndo tenha sido aprovada
em lei, foi fundamental na evolugdo das ideias sobre planejamento urbano em Sao Paulo,
tendo introduzido diversos instrumentos que posteriormente acabaram sendo

implementados nos Planos Diretores Estratégicos pds Estatuto da Cidade.

Embora as operagdes urbanas propostas na década de 1990 ndo possam ser
consideradas exatamente como projetos urbanos, por outro lado se aproximam, em
alguma medida, do conceito de “projeto urbano consorciado” tratado neste trabalho.
Assim, é importante destacar os territérios de incidéncia das operacBes urbanas na
proposta do Plano Diretor de 1991, pois das cinco opera¢8es urbanas previstas, quatro
acabaram sendo aprovadas em lei especifica: Faria Lima (1995), Agua Branca (1995),
Centro (1997) e Agua Espraiada (2001). Apenas Paraisépolis ndo foi aprovada como

operacdo urbana.

FIGURA 4.3 | MAPA DAS OPERACOES URBANAS DO PLANO DIRETOR 1991

LEGENDA

Il Areas de Operagdes Urbanas
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Y

FONTE: MAPA EDITADO A PARTIR DO DIARIO OFICIAL DO MUNICIPIO DE 24/12/1992
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Como pode-se observar, neste periodo tem-se a auséncia do projeto urbano consorciado
como elemento integrante do sistema de planejamento municipal para promover as
transformacdes almejadas na cidade planejada. A experimentacdo das Operacdes
Urbanas Faria Lima, Agua Branca e Centro foi muito mais uma ac3do de flexibilizaco do
zoneamento da época, do que exatamente a transformacao de territérios por meio de

projetos urbanos consorciados.

Por outro lado, vimos surgir neste periodo uma cidade “planejada” pelo zoneamento de
1972 que perdurou por pelo menos 30 anos e que acabou dando suporte para aformacao
de uma estrutura urbana polinucleada e segregada. Numa vertente, tem-se o
adensamento ocorrendo por meio das zonas 75, Z4 e Z3, numa ldgica de centralidades,
mas ndo necessariamente integrada e articulada as redes de transporte publico coletivo;
numa outra vertente, temos a expressdo da segregacdo socio-territorial em dois
extremos: a preservacdo dos bairros exclusivamente residenciais de alta renda na darea
urbana consolidada e a total omissdo da regulacdo urbana em relacdo aos assentamentos
precarios espalhados na periferia da cidade, que foram aumentando de forma vertiginosa

no periodo.

Em sintese, neste periodo a estrutura urbana planejada é aquela prevista na Lei Geral de
Zoneamento de 1972, sendo que nos territdrios das Operacdes Urbanas e das Operagdes

Interligadas ocorreu uma flexibilizacdo desse zoneamento.

4.1.2 PERIODO DE 2002 A 2013

Esse periodo é marcado pela aprovacdo do Estatuto da Cidade na esfera federal (2001),
pela aprovacdo da Operacdo Urbana Consorciada Agua Espraiada (2001), pela aprovacdo
do Plano Diretor Estratégico de 2002 e pela revisdo da lei de zoneamento por meio da Lei

Municipal 13.885/04.

Conforme ja comentado no capitulo trés, o Plano Diretor Estratégico (PDE) de 2002
promoveu uma grande evolucdo no planejamento urbano municipal, tanto na dimensdo
das ideias, quanto na dimensdo pratica, devido, em grande medida, pelas inovacdes

trazidas a partir do Estatuto da Cidade.
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No que tange a cidade planejada e naquilo que tem relacdo com as matrizes de

planejamento em analise (projetos urbanos consorciados e zoneamento), podemos

destacar os seguintes aspectos principais:

1. Previsdo da transformacao dos territérios das varzeas dos rios, das orlas ferrovidrias

e de parte das areas industriais, de modo a proporcionar maior densidade
populacional e diversidade de usos, como alternativa ao espraiamento urbano. Tal
transformacdo ocorreria por meio de nove novas operagdes urbanas consorciadas:
Diagonal Sul, Diagonal Norte, Carandiru-Vila Maria, Vila Leopoldina, Vila Sénia, Celso
Garcia, Santo Amaro, Jacu Péssego e Tiquatira; além da manutencdo das 4 existentes

(Faria Lima, Agua Branca, Centro e Agua Espraiada).

Instituicdo de Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) para assegurar solugdo
habitacional definitiva para a populacdo de baixa renda, em especial nas areas
ocupadas por assentamentos precarios (favelas, corticos e conjuntos habitacionais
irregulares). Seria uma estratégia de enfrentamento da desigualdade socio-territorial

. ~ . “" 7
por meio da regulacdo urbana, de modo a conferir seguranca da posse e “congelar
a area para futuras acdes de urbanizacdo para assegurar o direito a moradia

adequada ®.

I De acordo com o Comentario n? 4 do Comité sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais da
Organizagdo das NagBes Unidas (ONU), moradia adequada é aquela que apresenta as seguintes
caracteristicas:

Seguranca da posse: a moradia ndo é adequada se 0s seus ocupantes ndo tém um grau de seguranca
de posse que garanta a protecdo legal contra despejos forgcados, perseguicdo e outras ameagas.
Disponibilidade de servicos, materiais, instalacGes e infraestrutura: a moradia ndo é adequada, se os
seus ocupantes ndo tém agua potavel, saneamento bdasico, energia para cozinhar, aquecimento,
iluminacdo, armazenamento de alimentos ou coleta de lixo.

Economicidade: a moradia ndo é adequada, se o seu custo ameaca ou compromete o exercicio de
outros direitos humanos dos ocupantes.

Habitabilidade: a moradia ndo é adequada se ndo garantir a seguranga fisica e estrutural
proporcionando um espago adequado, bem como protecdo contra o frio, umidade, calor, chuva,
vento, outras ameacas a saude.

Acessibilidade: a moradia ndo é adequada se as necessidades especificas dos grupos desfavorecidos e
marginalizados ndo sdo levados em conta.

Localizacdo: a moradia ndo é adequada se for isolada de oportunidades de emprego, servicos de salde,
escolas, creches e outras instalagGes sociais ou, se localizados em dreas poluidas ou perigosas.
Adequacdo cultural: a moradia ndo é adequada se ndo respeitar e levar em conta a expressdo da
identidade cultural (UNITED NATIONS, 1991).
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3. Previsdo de manutencdo da protecdo dos bairros exclusivamente residenciais de alta
renda (medida prevista em todos os planos e leis de zoneamento elaborados em Sao

Paulo e que resulta na segregacdo socio-territorial dessas areas).

4. Promoc¢do da mescla de usos e de maior adensamento conforme duas ldgicas
principais: instituicao de centralidades polares e lineares, sendo que ora se manteve
a polinucleagdo prevista no Zoneamento de 1972, ora se previu o adensamento linear
ao longo de vias, mas ndo necessariamente de acordo com a infraestrutura de

transporte publico coletivo.

Além dessas quatro estratégias principais de ordenamento territorial, o PDE 2002
também previu um controle de densidades construtivas por meio da instituicdo de
estoque de potencial adicional de construcdo conforme usos (residencial e ndo
residencial) e distritos. Tais estoques serviram como mecanismo de controle de

densidades para aplicacdo da Outorga Onerosa do Direito de Construir.

Segue 0s mapas que demonstram as estratégias citadas, assim como os estoques (0s
mapas ja foram apresentados no capitulo trés e estdao sendo repetidos aqui para facilitar

a leitura).

4 | A EVOLUGCAO DA CIDADE PLANEJADA E DA CIDADE CONSTRUIDA 222



FIGURA 4.4 | OPERACOES URBANAS CONSORCIADAS NO PDE DE 20022

LEGENDA

I Novas Operagoes Urbanas

I Operagdes Urbanas Existentes

FONTE: LEI 13.430/02

2 A Operac3o Urbana Consorciada Rio Verde Jacu tinha sido aprovada por lei em 2004, porém nunca chegou
a ser implementada for falta de licenga ambiental. Posteriormente foi revogada.

4 | AEVOLUGAO DA CIDADE PLANEJADA E DA CIDADE CONSTRUIDA 223



FIGURA 4.5 | ZONAS ESPECIAIS DE INTERESSE SOCIAL — ZEIS NO PDE DE 20023

ZEIS-3

ZEIS-4

FONTE: LEI 13.885/04

3 Observar em azul os assentamentos precarios e em rosa as areas com corticos e imdéveis subutilizados.
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FIGURA 4.6 | ZONEAMENTO DE 2004*

FONTE: LEI 13.885/04

4 Observar em laranja e cinza escuro as centralidades polares e lineares e em amarelo as Zonas
Exclusivamente Residenciais de protecdo dos bairros de alta renda.
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FIGURA 4.7 | ESTOQUES DE POTENCIAL CONSTRUTIVO ADICIONAL POR USO E POR DISTRITO®
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Neste periodo temos um avancgo significativo na incorporacdo do projeto urbano
consorciado no sistema de planejamento urbano municipal, uma vez que uma das
principais estratégias de transformacdo do territério deveria ocorrer por meio de nove
novas operacdes urbanas consorciadas. E conforme abordado no capitulo dois, as
operacdes urbanas devem dispor de planos urbanisticos que se assemelham a projetos
urbanos. Assim, é clara a estratégia de transformacdo dos territérios das varzeas dos
principais rios da cidade, das orlas ferrovidrias e de parte das areas industriais, de modo
a viabilizar maiores densidades populacionais e novos e diversificados usos, dada a

tendéncia de desindustrializacdo que se apontava em 2002.

No que tange ao zoneamento de 2004, nota-se que a nova lei instituiu novos
mecanismos, mas ainda ndo se desfez de elementos da Lei de 1972, tais como as zonas

exclusivamente residenciais, a polinucleagdo conferida pelas antigas zonas 75, Z4 e 73, a

> Do lado esquerdo, tem-se o estoque de potencial adicional de construcdo por distrito para o uso
residencial e no lado direito para o uso ndo residencial. Quanto mais escura a cor, maior o potencial
previsto. Nota-se uma aparente arbitrariedade na distribuicdo territorial dos estoques e tudo indica que tal
definicdo decorra mais de uma tendéncia histérica de langamentos de empreendimentos verticais novos
do que de uma estratégia de ordenamento territorial.
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manutencdo de parte das zonas industriais, etc. Quanto aos novos mecanismos, cabe
destacar a instituicdo das ZEIS e da Outorga Onerosa do Direito de Construir, a maior
mescla de usos e a “modulacdo” das centralidades conforme centralidades polares e

lineares.

Um aspecto fundamental de se alertar para este periodo é que a estratégia de
transformacdo de territérios por meio das operac¢des urbanas se sobrepde a regulagao
prevista pelo zoneamento. Ou seja, se os planos das operacdes urbanas fossem
instituidos, ocorreria uma transformacao direcionada para estes territérios. Do contrario
- isto é, caso os planos ndo fossem instituidos -, ocorreria uma transformacao conforme
a estratégia desenhada pelo zoneamento. Assim, fica evidente a existéncia de uma
“estratégia hibrida”, em que operacdes urbanas e zoneamento se complementam em
alguns aspectos e se conflitam em outros, mas com enormes disparidades quanto a
autoaplicabilidade: enquanto o zoneamento passou a incidir automaticamente a partir
de 2004 com a aprovacdo da Lei Municipal 13.885/04, as operacBes urbanas
dependeriam de aprovacdes individuais de leis especificas. Veremos mais adiante que o
fato de ndo ter ocorrido a aprovacao de nenhuma nova operacgdo urbana acabou fazendo

com que a “estratégia hibrida” do PDE 2002 ndo lograsse éxito.

Em sintese, a estrutura urbana planejada neste periodo apresenta os seguintes

elementos:

=  Conformacdo de um “arco” com previsdao de maiores densidades e diversidade de
usos ao longo dos principais rios, ferrovias e areas industriais, a ser transformado via

operacdes urbanas consorciadas.
= Conformacdo de uma area urbanizada com as seguintes caracteristicas:
o nucleo central denso;
o forte mescla de usos;

o centralidades polares demarcadas principalmente a partir da heranga das

zonas 75, 74 e 73 do zoneamento de 1972;

o centralidades lineares demarcadas aleatoriamente conforme a subprefeitura;
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o manutencdo da protecdo de bairros exclusivamente residenciais de alta

renda.

Incorporagdo dos territérios vulneraveis na regulacdo urbana (ZEIS), de modo a
transforma-los em bairros, articulando com futuras acdes programaticas

(urbanizacdo integrada de assentamentos precarios).

Previsdo de manutenc¢do da protecdo dos bairros exclusivamente residenciais de alta
renda (conforme mencionado anteriormente, essa medida foi prevista em todos os
planos e leis de zoneamento elaborados em S3o Paulo e que resulta na segregacao

socio-territorial dessas areas).

Promog¢do da mescla de usos e de maior adensamento conforme duas légicas
principais: instituicdo de centralidades polares e lineares, sendo que ora se manteve
a polinucleacdo prevista no Zoneamento de 1972, ora se previu o adensamento linear
ao longo de vias, mas ndo necessariamente de acordo com a infraestrutura de

transporte publico coletivo.

4.1.3 PERIODO A PARTIR DE 2014

E o periodo marcado pela revisdo do Plano Diretor Estratégico em 2014, pela revis3o da

lei de zoneamento (Lei Municipal 16.402/16), pela revisdo dos Planos Regionais das

Subprefeituras, pela revisdo do Cédigo de Obras e Edificagdes (Lei Municipal 16.642/17)

e pela revisdo dos planos setoriais (com destaque para mobilidade e habitacdo).

De fato, neste periodo ocorreu uma verdadeira revisdo do marco regulatério da politica

urbana municipal que trouxe inovagdes e avancos significativos, tanto nas ideias, quanto

na pratica do planejamento urbano paulistano.

No que se refere a estrutura urbana planejada, podemos destacar os seguintes

elementos:

Previsdo da transformacao dos territérios das varzeas dos rios, das orlas ferrovidrias
e de parte das dreas industriais, de modo a proporcionar maior densidade

populacional e diversidade de usos, como alternativa ao espraiamento urbano. Tal
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transformacao ocorreria por meio de quatro Projetos de Intervencdo Urbana (PIU)®:
Arco Tamanduatei, Arco Tieté, Arco Jurubatuba e Arco Pinheiros, além da
manutencdo das quatro operacdes urbanas existentes (Faria Lima, Agua Branca,

Centro e Agua Espraiada).

= Previsdo do adensamento de forma induzida ao redor de estacles, terminais e
corredores de transporte publico coletivo, os chamados Eixos de Estruturacdo da

Transformacdo Urbana.

= Aprimoramento das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) previstas no PDE de
2002, de modo a assegurar solucdo habitacional definitiva para a populacdo de baixa
renda, em especial nas areas ocupadas por assentamentos precarios (favelas, corticos

e conjuntos habitacionais irregulares).

® Fortalecimento da preservacao e qualificacdo ambiental, em especial pelo aumento

dos territdrios preservados e pela introdugdo do mecanismo da Quota Ambiental.
= Manutencdo das areas industriais da cidade.

=  Previsdo de manutencdo da protecdo dos bairros exclusivamente residenciais de alta

renda.

Importante destacar que tanto o PDE 2014, quanto o Zoneamento que o sucedeu em
2016, previram um forte direcionamento do adensamento para as areas de influéncia ao
redor do transporte publico coletivo, na medida em que somente nestas areas existe
oferta de coeficiente de aproveitamento maximo igual a 4, liberacdo do gabarito de altura
maxima, concessdo de incentivos especificos (tais como usos mistos no mesmo lote,
fachada ativa e fruicdo publica) e férmula de cdlculo da Outorga Onerosa do Direito de
Construir que estimula construir mais nestes eixos. Por outro lado, fora dos eixos, o
coeficiente de aproveitamento maximo é igual a 2 e o gabarito de altura maxima é de 28

metros, o que limita sobremaneira o adensamento.

Importante também destacar que o PDE 2014 estipulou prazos para envio de projetos de
lei a Camara Municipal referente ao PIU dos arcos: Arco Tamanduatei em 2015, Arco

Tieté em 2016, Arco Jurubatuba em 2017 e Arco Pinheiros em 2018. No caso desse

6 No capitulo dois desta tese consta explicacdo sobre o PIU.
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encaminhamento ndo acontecer nos prazos previstos, o PDE 2014 previu a incidéncia das
regras dos eixos, uma vez que se espera no territorio desses PIU’s o maior adensamento

e mescla de usos.

Cabe ainda destacar que o PDE 2014 abriu mdo dos estoques de potencial construtivo
adicional por usos e por setores até entdo adotados pelo PDE 2002, uma vez que a
estratégia de ordenamento territorial por forca de indugcdo proposta no PDE 2014 daria
conta de promover o adequado direcionamento do adensamento, sem necessitar da

estratégia de controle por restricdo (estoques).

Por fim, ainda é fundamental ponderar que o Zoneamento de 2016 definiu certa
neutralidade nos territdrios dos PIU’s ao definir regras restritivas ao adensamento que
seriam superadas de modo particular em cada PIU, conforme cada territério. Do mesmo
modo, o PDE 2014 definiu fatores de planejamento’ elevados para estes territérios, que
poderiam ser alterados conforme cada projeto. Essas medidas foram fundamentais para

evitar que estes territorios fossem transformados sem a aprovagdo do PIU’s previstos.

Segue novamente os mapas que demonstram essa estrutura urbana planejada.

7 Fator de planejamento para célculo da contrapartida financeira da Outorga Onerosa do Direito de
Construir.
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FIGURA 4.8 | MACROAREAS DO PDE DE 2014%
1

Fonte: Lei 16.050/14

8 Os Arcos Tamanduatei, Tieté, Jurubatuba e Pinheiros estdo dentro da Macrodrea de Estruturacdo

Metropolitana.
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FIGURA 4.9 | EIXOS DE ESTRUTURAGAO DA TRANSFORMACAO URBANA DO PDE DE 2014
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FONTE: LEI 16.050/14

FIGURA 4.10 | PARAMETROS QUALIFICADORES NOS EIXOS (PDE 2014)

EIXOS DE ESTRUTURAGAO DA TRANSFORMACAO URBANA: QUALIFICACAO URBANISTICA

Cota maxima

por unidade
habitacional

Proibicao
de muro
continuo

Tamanho
minimo de
testada

Desincentivos para
vagas de garagem

Largura minima
de calcada

Tamanho de
de terreno lote minimo

Aumento de
coeficiente de
aproveitamento

Fachada
ativa

Incentivo ao
uso misto

Com objetivo de conferir qualidade urbana aos Eixos, foram definidos os seguintes parametros e incentivos urbanisticos:

FACHADA ATIVA

N&o sera computavel até 50% da
area do lote destinada ao uso ndo
residencial, sendo necessario:

« Testada maior que 20m

+ Construgéo no nivel da rua, com

acesso direto a calgada

FRUIGAO PUBLICA

Sera gratuito 50% do potencial
construtivo méximo relativo a
area destinada a fruicéo
publica; alem disso, o calculo
do potencial construtivo sera
em fung¢do da érea original do
lote, sendo necessario:

« Area destinada a fruicdo

publica de, no minimo, 250m?

« Area localizada junto ao

alinhamento vidrio, no nivel da
cal¢cada e permanentemente
aberta

CALCADAS LARGAS

Como contrapartida a doagéo
de area para ampliar calcadas,
o recuo de frente sera
dispensado; o potencial
construtivo sera calculado em
funcao da area original; e ndo
sera cobrada outorga onerosa
correspondente & area doada,
sendo necessario:

* Minimo de 5m nas calgadas

dos lotes com frente para os
Eixos de Estruturagéo

* Minimo de 3m no restante da

area de influéncia

USO MISTO

A drea destinada ao uso ndo
residencial, até o limite de 20%
da drea construida computavel
total do empreendimento, néo
sera considerada computavel,
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Como se pode observar e conforme examinado no capitulo trés, a cidade planejada a
partir de 2014 se desvencilhou de quase todos os elementos da cidade planejada de 1972
- exceto a manutengao dos bairros exclusivamente residenciais de alta renda. Vimos a
estrutura urbana planejada deixar de ser polinucleada e desarticulada da infraestrutura
de transporte publico coletivo, passando para uma estrutura em rede, totalmente
articulada e integrada a essa infraestrutura de transporte publico coletivo, fazendo com
gue o adensamento ocorresse nos Eixos de Estruturacdo da Transformacao Urbana. Tal
mudanca ainda é acompanhada de elementos estratégicos que a deem suporte, em
especial a mudanca na matriz de mobilidade urbana (da prevaléncia do automdvel
particular para a prevaléncia do transporte publico e ativo) e o fortalecimento da
incidéncia da Outorga Onerosa do Direito de Construir, como elemento que contribui
para a inducdo do adensamento nas areas prioritarias (isto é, nos Eixos de Estruturacdo

da Transformacdo Urbana).

Quanto aos territdrios ocupados por assentamentos precdrios, vimos uma notavel
evolucdo no periodo examinado: se de 1972 a 2001 esses territérios foram totalmente
ignorados pela regulacdo urbana, a partir de 2002 passam a ser cuidadosamente
demarcados por ZEIS, de modo que haja uma articulacdo entre agBes programaticas e
alocacdo de recursos publicos (como, por exemplo, recursos do Fundo Municipal de
Desenvolvimento Urbano — FUNDURB, obtidos via contrapartida financeira da Outorga

Onerosa do Direito de Construir).

Em sintese, no que tange a evolucdo da cidade planejada entre 1971 a 2020, temos a
seguinte sintese das matrizes de planejamento (projetos urbanos consorciados e

zoneamento) conforme os periodos examinados:

=  Periodo de 1972 a 2001: inexisténcia dos territérios a serem transformados por
projetos urbanos consorciados. Neste periodo, a matriz dos projetos urbanos
consorciados existe de forma desarticulada do plano diretor e do zoneamento, sendo
apenas uma medida de flexibilizacdo do zoneamento que foi se tornando obsoleto
frente as dindmicas territoriais ocorridas do periodo. Por outro lado, € o momento
em que o zoneamento concebido na lei geral de 1972 assume total protagonismo,

sendo definidor da producdo e transformacdo da cidade “formal”.
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=  Periodo de 2002 a 2013: periodo de fortalecimento da matriz dos projetos urbanos
consorciados e da sobreposi¢do das duas matrizes de planejamento examinadas, que
se complementam no campo das ideias, mas ainda de modo fragil, sem elementos
potentes de regulacdo urbana que viabilizem tal integracdo. E é também o periodo

de total protagonismo da matriz do zoneamento.

» Periodo a partir de 2014: periodo de fortalecimento de ambas as matrizes de
planejamento e de forte incorporacdo de ambas no plano diretor. E evidente a
justaposicdo das matrizes, havendo elementos mais solidos para a integracdo de
ambas, pois 0 zoneamento se tornou “neutro” nos territérios estratégicos de modo
gue os projetos urbanos consorciados pudessem ter protagonismo nestas areas (por
exemplo, ndo ha demarcacdo de Eixos de Estruturacdo da Transformacdo Urbana nas
areas de PIU e os fatores de planejamento da Outorga Onerosa do Direito de
Construir sdo elevados, de modo a inviabilizar empreendimentos imobilidrios antes
gue os PIU’s sejam estruturados). Pode-se dizer que é o periodo de maior integracao
e sinergia entre as duas matrizes, mas também, um periodo de total protagonismo

do zoneamento (agora muito mais integrado ao plano diretor).

Vejamos como se deu a evolugdo da cidade construida e em que medida as matrizes em

anadlise contribuiram para viabilizar a cidade planejada.
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4.2 A EVOLUGAO DA CIDADE CONSTRUIDA (1971 —2021)

Para examinar a evolugdo da cidade construida, foram abordados os seguintes aspectos
principais: produ¢do imobilidria recente, adensamento e dimensdo socioecondmica.
Buscou-se, dentro do possivel, avaliar a evolucdo ocorrida no periodo entre 1971 e 2020,
especialmente os territérios em que se busca a maior transformacao (até mesmo porque
os territorios de preservagdo de fato se mantiveram preservados, sem transformagdes,
ou pelo menos sem transformacgdes significativas). No entanto, conforme a
disponibilidade de dados mais recentes, ndo foi possivel comparar para todos os temas
as mudancas transcorridas no periodo descrito. Mesmo assim, foram utilizados os dados
disponiveis®, conforme recortes temporais distintos do periodo todo analisado, uma vez
gue o objetivo é aferir em que medida as principais transformacdes da cidade construida
— especialmente o adensamento - foram influenciadas pela matriz dos projetos urbanos

consorciados ou pela matriz do zoneamento.

Aqui cabe ressaltar que ndo se objetiva realizar um diagndstico de todas as
transformacdes ocorridas na cidade, tampouco de avaliar o efeito de todos os
instrumentos de regulacdo sobre o territdrio, mas apenas aferir como as matrizes do
zoneamento e dos projetos urbanos consorciados interferiram na concretizacdo da

cidade construida.

De inicio cabe ponderar que nenhum novo projeto urbano consorciado previsto no PDE
2002 e no PDE 2014 foi implementado, e tampouco aprovado por lei especifica. Isto é, se
de 1971 a 2001 os planos diretores ndo previram a transformacdo do territorio por
projetos urbanos consorciados, a partir de 2002, mesmo o PDE 2002 tendo previsto 9
novas operacdes urbanas e o PDE 2014 previsto 4 grandes projetos urbanos (arcos),
nenhuma destas novas operacdes urbanas e novos projetos urbanos foram instituidos
por lei e consequentemente implementados. O que se viu foi a implementacdo (parcial)
de planos urbanisticos (esquematicos) de operacdes urbanas aprovadas ao longo das

décadas de 1990 (Faria Lima, Agua Branca e Centro) e em 2001 (Agua Espraiada) e suas

91sto ¢, dados que ndo comparam necessariamente todo o periodo em anélise (1971 a 2020), mas apenas
parte desse periodo.

4 | A EVOLUGCAO DA CIDADE PLANEJADA E DA CIDADE CONSTRUIDA 235



respectivas atualizac®es (Faria Lima em 2004, Agua Branca em 2013 e Agua Espraiada em

2019).

Ora, se nenhum novo projeto urbano consorciado foi implementado no periodo
mencionado, consequentemente tem-se a clara auséncia de sua pratica, fazendo com
gue essa matriz tenha existido apenas no campo das ideias (exceto no que se refere as
operacdes urbanas que ja existiam desde a década de 1990). Mesmo com tal premissa,
procedeu-se com a analise da cidade construida, para se conhecer as dindmicas ocorridas
tanto nos territdrios dos projetos urbanos consorciados, quanto nas demais areas da
cidade. E também para examinar como a matriz do zoneamento influenciou na
transformacdo da cidade construida, ocupando (ou ndo), o lugar dos projetos urbanos

consorciados.

Partindo das andlises da cidade planejada, foram identificados os seguintes territorios
prioritdrios de transformacdo (considerando principalmente o PDE 2014 e em carater

secundario, o PDE 2002):

= (Os territdrios dos Arcos Tieté, Tamanduatefi, Jurubatuba e Pinheiros.

= QOsterritérios dos Eixos de Estruturacdo da Transformacdo Urbana (EETU).
= Qs territérios das operacdes urbanas existentes.

Vejamos primeiramente como se deu a dinamica da producgao imobiliaria.

4.2.1 PRODUCAO IMOBILIARIA RECENTE

Com intuito de aferir em que medida a producdo imobilidria mais recente ocorreu de
forma direcionada para os territérios dos Eixos de Estruturacdo da Transformacdo
Urbana, foram examinados relatérios de alvaras de aprovacao de edificacdo nova durante
o periodo de 2016 a 2021 elaborados pela Secretaria Municipal de Urbanismo e
Licenciamento - SMUL. A pesquisa selecionou apenas os alvaras de aprovacdo e de
execucdo de edificacdo nova, excluindo os casos de reformas, demoli¢cGes, parcelamento

do solo, apostilamentos, etc.
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Conforme pode-se observar no Grafico 4.1, a partir de 2016, a aprovacdo de
empreendimentos em EETU e ZEU'? foi significativa. Se considerarmos especificamente
os anos de 2018, 2019, 2020 e 2021, a area construida de empreendimentos novos em
EETU e ZEU representou uma participagdo média de 42,75% em relagdo a toda drea
construida de empreendimentos novos em todo o municipio de S3do Paulo. Ao
examinarmos o mapa de cada ano, embora haja uma certa dispersdo de
empreendimentos novos no territdrio, a producdo ocorrida nos eixos é significativa, o
que demonstra se tratar de uma evidéncia de concretizacdo da cidade planejada no

periodo pds 2014.

GRAFICO 4.1 | EVOLUGAO DA APROVAGAO DE EDIFICAGOES VERTICAIS NOVAS | ZEU X MSP
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FONTE: RELATORIOS DE APROVAGAO SMUL

0 EETU = Eixos de Estruturacdo da Transformacdo Urbana (PDE 2014). ZEU = Zona Eixo de Estruturacdo da
Transformacgdo Urbana (LPUOS 2016).
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Quando examinamos a participacdo da area de terreno desses novos empreendimentos
em relacdo a drea de terreno total de empreendimentos novos no municipio de Sdo Paulo
no mesmo periodo analisado, verifica-se uma participacao proporcionalmente menor do
que a drea construida: nos anos de 2018, 2019, 2020 e 2021, a area de terreno de
empreendimentos novos em EETU e ZEU representou uma participacdo média de 24,25%
em relacdo a toda drea de terreno de empreendimentos novos em todo o municipio de
S3o Paulo. Isso sugere que de fato estd ocorrendo o adensamento construtivo dessas
areas — pelo menos comparativamente a empreendimentos concebidos a luz da
legislacdo anterior ao PDE 2014 -, com provavel aumento da densidade demografica, pois
tem-se uma racionalizacdo do aproveitamento dos terrenos préximos a infraestrutura de

transporte publico coletivo, conforme planejado pelo PDE 2014.

Aqui é importante destacar que ndo se trata apenas de viabilizar algo que esta planejado,
mas de demonstrar a concretizacdo de um modelo de cidade compacta, densa,

conectada e com forte mescla de usos.

Para reforcgar a evidéncia do adensamento nos eixos (EETU e ZEU), podemos utilizar os
dados de monitoramento do PDE 2014 disponibilizados pela Secretaria Municipal de
Urbanismo e Licenciamento — SMUL. Os Graficos 4.2 e 4.3 demonstram tanto o
incremento de drea construida nos eixos, quanto a maior participagao do uso residencial
neste incremento, evidenciando claramente o adensamento. Segundo Relatdrio de
Monitoramento e Avaliacdo da Implementacdo do PDE 2014 da SMUL, mais de 480 novos
empreendimentos imobilidrios tinham sido licenciados em EETU e ZEU até dezembro de

2020, correspondendo a um crescimento de 411% de area construida apos 2016.
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GRAFICO 4.2 | EVOLUGCAO DA AREA CONSTRUIDA EM EETU E ZEU — 2004 A 2019
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FONTE: MONITORAMENTO E AVALIAGAO DA IMPLEMENTAGAO DO PDE 2014
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Quando examinamos o mapa de 2016, nota-se que a distribuicdo espacial dos
empreendimentos novos ainda segue mais a légica do zoneamento anterior do que a
|6gica dos eixos de adensamento do PDE 2014, pois a maior parte dos projetos tinha sido

aprovada com base na legislagdo de 2002 e 2004.

Na sequéncia, serdo apresentados os mapas da aprovacao de edificacdes novas nos eixos
de adensamento (EETU e ZEU), partindo de relatérios de aprovacdo da SMUL. Importante
observar que a partir de 2018 tem-se claramente uma maior evidéncia dos efeitos do PDE
2014, uma vez que grande parte dos projetos aprovados neste periodo foram

protocolados ja na vigéncia do PDE 2014.

Do ponto de vista metodoldgico, importante esclarecer que o levantamento realizado
tomou por base as edificacdes novas, independentemente da tipologia do edificio
(vertical ou horizontal). Ao examinarmos o coeficiente de aproveitamento médio do total
das edificacGes aprovadas nos territérios dos eixos, temos os seguintes dados: 5,84 em
2016, 4,54 em 2018, 5,68 em 2019, 5,34 em 2020 e 6,50 em 2021. Nota-se, portanto,
uma clara evidéncia do adensamento construtivo, com predominancia de edificacdo

vertical, em que pese a ocorréncia de algumas edificagdes horizontais.
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MAPA 4.1 | EDIFICACOES NOVAS APROVADAS EM 20161
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11 0s dados de 2016 referem-se aos EETU do PDE 2014. Foram considerados apenas os alvards de
aprovacgdo e execucdo de edificagdes novas.
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MAPA 4.2 | EDIFICACOES NOVAS APROVADAS EM 201812
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FONTE: RELATORIOS DE APROVAGAO SMUL

12 0s dados de 2018, 2019, 2020 e 2021 referem-se a ZEU. Foram considerados apenas os alvaras de
aprovacgdo e execucdo de edificagdes novas.
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MAPA 4.3 | EDIFICACOES NOVAS APROVADAS EM 20193
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13 0s dados de 2018, 2019, 2020 e 2021 referem-se a ZEU. Foram considerados apenas os alvaras de
aprovacgdo e execucdo de edificagdes novas.
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MAPA 4.4 | EDIFICACOES NOVAS APROVADAS EM 2020%
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14 0s dados de 2018, 2019, 2020 e 2021 referem-se a ZEU. Foram considerados apenas os alvaras de

aprovacgdo e execucdo de edificagdes novas.
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MAPA 4.5 | EDIFICACOES NOVAS APROVADAS EM 2021%
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15 0s dados de 2018, 2019, 2020 e 2021 referem-se a ZEU. Foram considerados apenas os alvaras de
aprovacgdo e execucdo de edificagdes novas. Os dados de 2021 se referem até o més de setembro.
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MAPA 4.6 | EDIFICACOES NOVAS APROVADAS DE 2016 A 2021 (DESTAQUE EETU E ZEU)'®
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16 Os dados de 2015 e 2017 n3o estdo disponiveis no site da PMSP/SMUL. Os dados de 2016 referem-se
aos EETU do PDE 2014. Os dados de 2018, 2019, 2020 e 2021 referem-se a ZEU. Foram considerados
apenas os alvards de aprovacgdo e execucdo de edificagdes novas. Os dados de 2021 se referem até o més
de setembro.
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Para aferir a transformacdo ocorrida fora dos eixos, foi examinada a producdo de
empreendimentos de Habitacdo de Interesse Social (HIS) no mesmo periodo. O Gréfico
4.4 demonstra que a aprovacdo de novos empreendimentos teve uma oscilagdo no
periodo de 2016 a 2021. Mas se considerarmos os anos de 2018, 2019, 2020 e 2021
(mesmo periodo examinado para verificacdo da transformacdo dos eixos), vemos que a
area construida de empreendimentos verticais novos de HIS representou uma
participacdo média de 35,50% em relacdo a toda drea construida de empreendimentos
novos em todo o municipio de Sdo Paulo. E se avaliarmos somente a participacdo média
dos empreendimentos verticais novos de HIS na drea construida total em EETU e ZEU no

mesmo periodo, o percentual é de 16,25%.

GRAFICO 4.4 | EMPREENDIMENTOS VERTICAIS NOVOS COM HIS | ZEU X MSP
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Participacdo drea construida empreendimentos com HIS no total do MSP (%)

* » s+ Participacdo area construida empreendimentos com HIS em ZEU (%)

FONTE: RELATORIOS DE APROVAGAO SMUL

Tal condicdo demonstra que a maior transformacao imobilidria ocorrida no municipio se
deu nos territdrios dos eixos e também para provisdo de HIS, esta uUltima de forma

dispersa na cidade e por meio da producdo privada. Em que pese nao ser o foco desse
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trabalho o estudo da producdo de HIS na cidade, tal producdo privada e dispersa é um
desdobramento da cidade planejada almejada pelo PDE 2014, uma vez que a Lei
Municipal 16.050/14 previu a definicdo de regras especificas para produgdo de HIS no
municipio!/, o que ocorreu pela aprova¢do dos Decretos Municipais 57.377/16,

59.885/20 e 59.886/20.

Quando examinamos as edificacBes novas aprovadas nos territérios dos Projetos de
Intervencdo Urbana dos Arcos Tieté, Tamanduatei, Jurubatuba e Pinheiros, nota-se
poucos projetos novos. Ndo se chegou a examinar se tais projetos tratam de edificacdes
verticais, mas considerando a limitacdo do coeficiente de aproveitamento maximo (2), do
gabarito de altura maxima (28m) e dos maiores valores dos fatores de planejamento para
calculo da contrapartida financeira da Outorga Onerosa do Direito de Construir (1,2
residencial e 1,3 ndo residencial), acredita-se que se algum empreendimento vertical foi
aprovado, isso ocorreu com base em protocolos feitos na legislagdo anterior ao PDE 2014.
Neste cenario, tudo indica que a diretriz planejada se concretizou, isto é, o adensamento
ainda ndo ocorreu nestes territérios, pois dependem da estruturacdo e aprovacao dos

respectivos Projetos de Intervencdo Urbana.

Por sua vez, no caso dos territérios das operagdes urbanas existentes, vemos que ocorreu
aprovacao de algumas edificacdes novas, numa comparacdo bastante recente (2016 a
2021). Contudo, se avaliarmos as transformacdes ocorridas em todo o periodo analisado
(1971 a 2020), veremos uma significativa transformacdo nas dreas das Operacdes

Urbanas Consorciadas Faria Lima e Agua Espraiada.

Neste caso, ndo ha limitacdo ao adensamento, uma vez que incidem as disposicées
normativas das leis especificas das operaces urbanas vigentes. Do mesmo modo, tal
condicdo demonstra a concretizacdo da cidade planejada para estes territorios (mesmo
gue em certo desalinhamento a principal concepcao de adensamento do PDE 2014 que

busca o adensamento nas proximidades do transporte publico coletivo).

7 Mais especificamente o artigo 60 da referida lei.
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MAPA 4.7 | EDIFICAGOES NOVAS APROVADAS DE 2016 A 2021 (DESTAQUE PARA OS ARCOS)*®

Novas Edificagbes Aprovadas 2016 - 2021

J ~ @ Novas edificagdes aprovadas dentro dos Arcos

B o O Novas edificaies aprovadas fora dos Arcos
) I Arcos do PDE
Fonte: Relatérios de Aprovacdo da SMUL ya -Hldmgrdia
Elaborado em Sirgas 2000/UTM 23 ) +/ EstacBes CPTM e Metrd

FONTE: RELATORIOS DE APROVAGCAO SMUL

18 Os dados de 2015 e 2017 n3o estdo disponiveis no site da PMSP/SMUL. Foram considerados apenas os
alvards de aprovacgdo e execuc¢do de edificagGes novas. Os dados de 2021 se referem até o més de

setembro.
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MAPA 4.8 | EDIFICAGOES NOVAS APROVADAS DE 2016 A 2021 (DESTAQUE OPERAGOES URBANAS)*®

Fonte: Relatérios de Aprovacio da SMUL - Hidrografia
Elaborado em Sirgas 2000/UTM 235 J P A

«

” Novas Ecificaghes Aprovaas 2016 - 2021
“ @ Novas edificades aprovadas dentro das OUC

O Novas edificagdes aprovadas fora das OUC

FONTE: RELATORIOS DE APROVAGCAO SMUL

1% Os dados de 2015 e 2017 n3o estdo disponiveis no site da PMSP/SMUL. Foram considerados apenas os
alvards de aprovacgdo e execugdo de edificagbes novas. Os dados de 2021 se referem até o més de

setembro.
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Quanto a tipologia dos empreendimentos, quando examinamos especialmente aqueles
promovidos nos territérios dos eixos, temos uma mudanca nos projetos desenvolvidos e
aprovados na vigéncia do PDE 2014, seguindo os regramentos e incentivos definidos nas

Leis Municipais 16.050/14 e 16.402/16.

Considerando os empreendimentos aprovados nos eixos, temos as seguintes tendéncias

ocorrendo:

= Exploragdao do maior gabarito de altura e do maior coeficiente de aproveitamento,

estando a garagem muitas vezes acima do pavimento térreo.

» Reducdo do tamanho médio das unidades, provavelmente como decorréncia da

aplicacdo da cota-parte maxima de terreno por unidade.
» Reducdo do numero de vagas.
= Exploragdo do uso misto e da fachada ativa no térreo dos edificios.

= Alargamento de calcadas no entorno imediato dos empreendimentos novos,

resultando em calgadas com largura de 5m.

Os graficos e imagens a seguir demonstram algumas dessas tendéncias.
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GRAFICO 4.5 | AREA UTIL MEDIA DAS UNIDADES RESIDENCIAIS LANGADAS NOS EETU/ZEU E NO MSP

Area til média das unidades residenciais langadas nos EETU/ZEU e no MSP
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Fonte: EMBRAESP. Elaborag¢édo: SMDU/PLANURBE.
FONTE: RELATORIO DE MONITORAMENTO E AVALIAGAO DA IMPLEMENTAGCAO DO PDE 2014 DA SMUL, P. 62
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GRAFICO 4.6
TOTAL DE UNIDADES RESIDENCIAIS LANCADAS SEM VAGA E COM 1, 2, 3 OU MAIS VAGAS EM EETU/ZEU
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6000 9
~N
w
$ 5000
-]
]
b 5
£ 4000 3 g
g § Py b ™ 2004-2008
Q
2009-2013
g 3000
£ 2014-2018
S wn
2000 ~
z 5
1000 D
8 "
- 0
~ & ~
0
até 35m? maior que 35m? e maior que 50m? e maior que 70m? e maior que 90m? e maior que 120m?
menor que 50m? menor que 70m? menor que 90m? menor que 120m?
Area da unidade
Fonte: EMBRAESP. Elaboracdo: PLANURBE/SMDU
Quantidade de unidades langadas com uma vaga
7000 -
w
ir-3 5‘)
$ 6000 2
3 o pad
a wn
© o
T 5000 NI &
< =] [
2 < =5
[} 4000 W 2004-2008
-]
S 00 s 2009-2013
o
£ © a o
S ~ ~ 2014-2018
3 2000 w o o=
o &
1000 2 & o
R 25 o3 o O
. . =
até 35m? maior que 35m?e  maior que 50m*e  maior que 70m*e  maior que 90m? e maior que 120m?
menor que 50m? menor que 70m? menor que 90m?  menor que 120m?
Area da unidade
Fonte: EMBRAESP. Elaboragdo: PLANURBE/SMDU
Quantidade de unidades langadas com 2 ou 3 vagas
7000 ~
o
(=2
o
w6000
4]
°
]
T 5000
< W 2004-2008
S
$ 4000 g @ 2009-2013
g 8 4 2
Q o 2014-2018
£ 3000 o
= n
Z 200 e R 5
S - (=]
— x [ =3
Q o ® o
1000 & b & o 2
B 58 . . ¥
o ~
0
até 35m? maior que 35m? e maior que 50m? e maior que 70m? e maior que 90m? e maior que 120m?
menor que 50m? menor que 70m? menor que 90m? menor que 120m?

Area da unidade
Fonte: EMBRAESP. Elaboragdo: PLANURBE/SMDU

FONTE: RELATORIO DE MONITORAMENTO E AVALIAGAO DA IMPLEMENTAGAO DO PDE 2014 DA SMUL, P. 63

4 | A EVOLUGCAO DA CIDADE PLANEJADA E DA CIDADE CONSTRUIDA 254



FIGURAS 4.11 e 4.12 | EXEMPLO DE EMPREENDIMENTO EM EETU (ALTO DA BOA VISTA)®
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FOTOS: DANIEL TODTMANN MONTANDON, JANEIRO DE 2022

20 Empreendimento de uso misto j& inaugurado préximo da estacdo Alto da Boa Vista do Metrd (Linha 5
lilds). Observar garagem sobre pavimento térreo e uso comercial no pavimento térreo.
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FIGURAS 4.13, 4.14 e 4.15 | EXEMPLO DE EMPREENDIMENTO EM EETU (ALTO DA BOA VISTA)?!
y PV

‘NN

FONTE MAQUETE ELETRONICA: https://www.even.com.br/sp/sao-paulo/alto-da-boa-vista/residencial/lume
FOTOS: DANIEL TODTMANN MONTANDON, JANEIRO DE 2022

21 Empreendimento de uso misto em obras proximo da estacio Alto da Boa Vista do Metr6 (Linha 5 lilds).
Observar garagem sobre pavimento térreo e uso comercial no pavimento térreo.

4 | A EVOLUGAO DA CIDADE PLANEJADA E DA CIDADE CONSTRUIDA 256


https://www.even.com.br/sp/sao-paulo/alto-da-boa-vista/residencial/lume

FIGURAS 4.16 e 4.17 | EXEMPLO DE EMPREENDIMENTO EM EETU (PINHEIROS)??

FONTE: https://nortisinc.com.br/empreendimento/pod

22 projeto de empreendimento de uso misto préximo da estagdo Oscar Freire do Metrd (Linha 4 amarela).
Observar uso comercial no pavimento térreo. Projeto escritério de arquitetura FGMF. Atualmente em
obras.
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FIGURAS 4.18 e 4.19 | EXEMPLO DE EMPREENDIMENTO EM EETU (VILA MADALENA)?3

FONTE: https://www.even.com.br/sp/sao-paulo/vila-madalena/residencial/misce
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2 Projeto de empreendimento de uso misto préximo da estacdo Vila Madalena do Metr6 (Linha 4 amarela).
Observar uso comercial no pavimento térreo e garagem sobre pavimento térreo. Atualmente em obras.
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FIGURA 4.20 | EXEMPLO DE EMPREENDIMENTO EM EETU (VILA MARIANA)?*

= -
FONTE: https://www.cyrela.com.br/nau

% projeto de empreendimento de uso misto proximo da estacdo Vila Mariana do Metrd (Linha 1 azul).
Observar uso comercial no pavimento térreo.
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Outro aspecto importante a analisar é a dindmica valorizacdo imobilidria ocorrida no
periodo. Partindo dos dados da EMBRAESP relativos ao valor de langamento de unidades
novas para os anos de 2002, 2014 e 2018, foram elaborados os mapas de concentracdo

de empreendimentos a seguir apresentados.

Podemos identificar as seguintes dindmicas ocorridas nos territorios dos Eixos de
Estruturacdo da Transformacgdo Urbana, dos arcos (ou PIU’s do PDE) e das operacgbes

urbanas existentes conforme os seguintes valores:

=  |mdveis até RS 300 mil: no ano de 2002 é a faixa de valor com ocorréncia mais
significativa na cidade, sendo que os empreendimentos estdo distribuidos de forma
dispersa, tanto no centro expandido, quanto nas dreas mais periféricas da cidade. Em
2014 verifica-se uma ocorréncia pontual e isolada (centro, extremo leste, norte e
oeste). Por sua vez, em 2018, nota-se uma ocorréncia nas areas periféricas, com
maior concentracdo na zona leste. Importante destacar que esta faixa abrange as
categorias de HIS 1 e HIS 2, contando com financiamento subsidiado pelos governos
estadual e federal, tendo, inclusive, ocorrido significativo incremento da producdo

privada, conforme Grafico 4.7.

GRAFICO 4.7 | EVOLUCAO DA QUANTIDADE DE EMPREENDIMENTOS LICENCIADO EM ZEIS

Evolucao da quantidade de empreendimentos licenciados em ZEIS, por natureza do promotor

Instrumento: Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) -~

O indicador apresenta a quantidade de empreendimentos licenciados em ZEIS, Data inicial: Unidade territorial de anélise

por natureza do promotor (Poder Piblico ou Iniciativa Privada) 2014 M“mdpl" J
Ficha técnica do indicador Data final:
Ficha técnica do instrumento 2020

Visualizar Tabela de valores do indicador
Baixar Tabela de valores do indicador

Quantidade (empreendimenta(s))

Tniciativa privada -8~ Poder Publico

Fonte: Sistema de Controle de Obras e Edificacées (SISACOE) e De Olho na Obra. Secretaria Municipal de Urbanismo e Licenciamento (SMUL). Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo
Atualizado até: Dezembro 2020

FONTE: MONITORAMENTO E AVALIAGAO DA IMPLEMENTACAO DO PDE 2014
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Imdéveis entre RS 300 mil e RS 600 mil: no ano de 2002, nota-se uma ocorréncia mais
significativa no centro expandido e nas suas bordas, com destaque para
determinados bairros: Tatuapé, Vila Andrade, Lapa, Vila Romana, Vila Mariana e
Campo Grande. Importante destacar que esta concentracdo se da de forma
desarticulada aos territdrios dos eixos, dos arcos e das operacdes urbanas. Em 2014
verifica-se uma ocorréncia pontual e dispersa na periferia da cidade, com maior
intensidade na Vila Andrade. J4 em 2018, a concentracdo dos empreendimentos se
da no centro e no Tatuapé, com algumas ocorréncias isoladas na periferia da cidade.
Em que pese haver alguma ocorréncia nos territérios dos eixos, das operacdes
urbanas existentes e dos arcos, ndo se verifica um padrado que seja determinante para

a concentracdo desses empreendimentos.

Imdveis entre RS 600 mil e RS 900 mil: no ano de 2002 estdo concentrados no centro
expandido, com uma ocorréncia significativa também na Vila Andrade. Em 2014,
nota-se uma ocorréncia em centralidades nas bordas do centro expandido, com
destaque para o bairro do Tatuapé. Em 2018 verifica-se uma concentracdo no centro

da cidade.

Imdveis acima de RS 900 mil: para os trés periodos analisados, nota-se uma clara
ocorréncia mais concentrada no centro expandido, com variagGes nos bairros do

Tatuapé, Vila Mariana e Itaim.

Com relacdo aos eixos, para todos os periodos e valores, verifica-se uma ocorréncia

generalizada, uma vez que os eixos incidem em territérios heterogéneos. No entanto,

ndo se verifica uma clara influéncia dos eixos na concentracao de empreendimentos.

No caso do territério dos arcos, verifica-se uma generalizada auséncia de concentragdo

de empreendimentos para todas as faixas de valores e periodos analisados.

E no caso das operacdes urbanas existentes, nota-se uma ocorréncia significativa na

Operacdo Urbana Centro de imdveis nos valores acima de RS 300 mil no ano de 2018 e

nas Operacdes Urbanas Consorciadas Faria Lima e Agua Espraiada a concentracdo de

imdveis com valores acima de RS 600 mil nos anos de 2002 e 2014.
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MAPA 4.9 | CONCENTRAGAO DE UNIDADES NOVAS COM VALOR ATE R$ 300MIL?

2002

2014

2018

Apartamentos de até R$300.000

[ ] EETU e ZEU
[ Operacdo Urbana
] PIUS do PDE

0 7,5 15 km

| I I

Mapa de Calor (Mapa de Kernel) a partir da
concentragao de  empreendimentos  com
apartamentos de até R$300.000 entregues no ano
indicado. Quanto maior a concentracdo de
empreendimentos, maior a intensidade da cor
representada.

Raio de concentragdo 13 Metros.

Fonte: EMBRAESP
Valores Atualizados com IPC-a para Dez/2021

Sirgas 2000/UTM23s

FONTE: EMBRAESP

% Observar que todos os valores foram atualizados para dezembro de 2021 pelo IPCA.
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MAPA 4.10 | CONCENTRACAO DE UNIDADES NOVAS COM VALOR ENTRE RS 300MIL E R$600 MIL2®
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[ ] EETU e ZEU
[ Operacdo Urbana
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Mapa de Calor (Mapa de Kernel) a partir da
concentragdo de  empreendimentos  com
apartamentos de R$300.000 a R$600.000
entregues no ano indicado. Quanto maior a
concentragdo de empreendimentos, maior a
intensidade da cor representada.

Raio de concentragdo 13 Metros.

Fonte: EMBRAESP

Valores Atualizados com IPC-a para Dez/2021
Sirgas 2000/UTM23s

FONTE: EMBRAESP

26 Observar que todos os valores foram atualizados para dezembro de 2021 pelo IPCA.
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MAPA 4.11 | CONCENTRAGCAO DE UNIDADES NOVAS COM VALOR ENTRE RS 600MIL E R$900 MIL?
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Mapa de Calor (Mapa de Kernel) a partir da
concentragdo de  empreendimentos  com
apartamentos de R$600.000 a R$900.000
entregues no ano indicado. Quanto maior a
concentragdo de empreendimentos, maior a
intensidade da cor representada.

Raio de concentragdo 13 Metros.

Fonte: EMBRAESP

Valores Atualizados com IPC-a para Dez/2021
Sirgas 2000/UTM23s

FONTE: EMBRAESP

27 Observar que todos os valores foram atualizados para dezembro de 2021 pelo IPCA.
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MAPA 4.12 | CONCENTRACAO DE UNIDADES NOVAS COM VALOR ACIMA DE R$900 MIL?®
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2014

2018

Apartamentos acima de R$900.000
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Mapa de Calor (Mapa de Kernel) a partir da
concentragdo de  empreendimentos  com
apartamentos acima de R$900.000 entregues no
ano indicado. Quanto maior a concentracdo de
empreendimentos, maior a intensidade da cor
representada.

Raio de concentragdo 13 Metros.

Fonte: EMBRAESP
Valores Atualizados com IPC-a para Dez/2021

Sirgas 2000/UTM23s

FONTE: EMBRAESP

28 Observar que todos os valores foram atualizados para dezembro de 2021 pelo IPCA.
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4.2.2 ADENSAMENTO

Quando examinamos o adensamento construtivo e demografico, importante ponderar
que os territérios de maior transformacdo (ou adensamento) apresentam diferentes

configuracdes territoriais e abrangem areas distintas:

= Qs Eixos de Estruturacdo da Transformacdo Urbana seguem a estrutura em rede do
transporte publico coletivo e acabam englobando areas bastante heterogéneas da
cidade: desde areas centrais com maiores densidades construtivas e demogréafica,
maior oferta de empregos, maior valor imobilidrio e melhores condicGes de renda da
populacdo, até bairros localizados na periferia extrema da cidade, com baixa
densidade construtiva, baixissima oferta de empregos, menores valores imobiliarios,

menores rendas e acesso deficitdrio aos servigos publicos.

= Qs territérios dos Arcos Tieté, Tamanduatei, Jurubatuba e Pinheiros englobam o que
chamamos de territérios de transicdo: sdo areas que fazem a interface com o centro
expandido e a periferia da cidade e acabam apresentando um padrdo de uso do solo

compativel com essa transicdo.

= Qs territérios das operacBes urbanas existentes sdo bastante pontuais e diferentes

um dos outros, e podemos identificar claramente 3 situagdes distintas:
o Aarea central, com incidéncia da Operagao Urbana Centro.

o O territdrio de transicdo, semelhante aos territérios dos Arcos, com incidéncia

da Operacdo Urbana Consorciada Agua Branca.

o Oterritdrio do centro expendido e de maior transformacao ocorrida no periodo
analisado, que é a 4rea das Operac®es Urbanas Consociadas Faria Lima e Agua

Espraiada.

Primeiramente, vejamos a evolucdo da densidade construida, comparando os periodos
de 2000 a 2020 e utilizando a relacdo entre a area construida total da quadra e a area de
terreno da quadra, com base nos dados do IPTU. Podemos observar que ocorreu um

incremento de densidade construida nos seguintes territérios:
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Nos EETU e ZEU do centro expendido, excluindo o eixo da Avenida Cupecé e de forma
mais moderada na porc¢do sul, na regido de Santo Amaro (em que pese que

atualmente diversos edificios estdo sendo construidos na regido).

De forma mais intensa nas areas das Operac¢des Urbanas Consorciadas Faria Lima e
Agua Espraiada e com menor intensidade no bairro da Barra Funda na Operac3o

Urbana Consorciada Agua Branca.

De forma mais expressiva, em determinados bairros, formando “bolsées” de
adensamento (ou centralidades): Vila Andrade e Morumbi (fora de EETU e ZEU),
Tatuapé (dentro e fora de EETU e ZEU, com maior intensidade fora), Santana-Tucuruvi

(mais fora do que dentro de EETU e ZEU).

De forma mais dispersa, nas regides de Vila Sonia e Vila Romana na regido oeste e

Campo Grande na regido Sul.

No caso dos territorios dos Arcos Tieté, Tamanduatei, Jurubatuba e Pinheiros, nota-se,

de um modo geral, uma estagnacdo do adensamento, com sua ocorréncia pontual em

apenas algumas areas, como, por exemplo, os bairros do Ipiranga (Arco Tamanduatei),

da Vila Andrade (Arco Jurubatuba) e da Barra Funda e Lapa (por¢do sul do Arco Tieté).
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MAPA 4.13 | DENSIDADE CONSTRUTIVA EM 2000 (DESTAQUE TERRITORIO EETU E ZEU)

MAPA 4.14 | DENSIDADE CONSTRUTIVA EM 2020 (DESTAQUE TERRITORIO EETU E ZEU)

Densidade Construtiva por Quadra nas EETU e ZEU - Ano 2000

[ ]EETUeZEU -2
Area Construida/Area da Quadra 1 2- 4
B 4-3
Fonte: Tabela IPTU - PMSP 2000 &
Elaborado em Sirgas 2000/UTM 23s 0,1-1 Il Acimade 8

Densidade Construtiva por Quadra nas EETU e ZEU - Ano 2020

[ EETUe ZEU -2
Area Construida/Area da Quadra 1 2- 4
4-8
Fonte: Tabela IPTU - PMSP 2020 0 -
Elaborado em Sirgas 2000/UTM 23s 01-1 I Acima de 8

FONTE: IPTU 2000
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MAPA 4.15 | DENSIDADE CONSTRUTIVA EM 2000 (DESTAQUE TERRITORIO DOS ARCOS)

MAPA 4.16 | DENSIDADE CONSTRUTIVA EM 2020 (DESTAQUE TERRITORIO DOS ARCOS)

Densidade Construtiva por Quadré nos Arcos - Ano 2000

[ Arcos do PDE -
Area Construida/Atea da Quadra 1 2- 4
4-8
Fonte: Tabjela IPTU - PMSP 2000 0 -
Elaborado em Sirgas 2000/UTM 23s 01-1 I Acima de 8

FONTE: IPTU 2000
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Densidade Construtiva por Quadra nos Arcos - Ano 2020

[ Arcos do PDE -2
Area Construida/Area da Quadra Bl 2 - 4
Bl 4-8
Fonte: Tabjela IPTU - PMSP 2020 .
Elaborado em Sirgas 2000/UTM 235 0,1-1 Il Acima de 8

FONTE: IPTU 2020




MAPA 4.17 | DENSIDADE CONSTRUTIVA EM 2000 (DESTAQUE TERRITORIO OPERACOES URBANAS)

Densidade Construtiva por Quadré nas OUC - Ano 2000

[] ouc Existentes -2
Area Construida/A ea da Quadra -4
Bl -3
Fonte: Tabela IPTU - PMSP 2000 0
Elaborado em Sirgas 2000/UTM 23s 0,1-1 Il Acima de 8

MAPA 4.18 | DENSIDADE CONSTRUTIVA EM 2020 (DESTAQUE TERRITORIO OPERACOES URBANAS)

FONTE: IPTU 2000
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Fonte: Tabela IPTU - PMSP 2020
Elaborado em Sirgas 2000/UTM 23s

Densidade Cdnstr tiva por Quadra nas OUC - Ano 2020

[] ouc Existentes i
Area Construida/Area da Quadra -4
0 [ ERE]
0,1-1 Il Acimade 8

FONTE: IPTU 2020




Ainda sobre a densidade construtiva, quando comparamos as maiores densidades com o
zoneamento de 1972 e o zoneamento de 20042°, verifica-se que as zonas com coeficiente
de aproveitamento superior a 2 da Lei Municipal 7.805/72 foram determinantes para
orientacdo da producdo formal imobilidria de edificacGes verticais na cidade de Sdo
Paulo. O resultado é um generalizado adensamento no centro expandido, com algumas
“ilhas” de baixa densidade decorrente da protecdo dos bairros exclusivamente
residenciais e de grandes equipamentos urbanos (como o Parque do lbirapuera, por

exemplo).

No caso da Lei Municipal 13.885/04, embora haja alguma influéncia na producdo
imobilidria, ndo se verifica uma mudanca em relacdo ao padrdo de adensamento

decorrente do zoneamento de 1972.

Segue mapas com tal comparacao.

2 Compreende-se que ndo tenha transcorrido tempo suficiente para exame da influéncia da legislacdo de
2016 sobre a densidade construtiva.
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COMPARACAO ZONAS COM CA > 2 NO ZONEAMENTO DE 1972 X DENSIDADE CONSTRUTIVA EM 2000

MAPA 4.19

MAPA 4.20

COMPARACAO ZONAS COM CA >2 NO ZONEAMENTO DE 2004 X DENSIDADE CONSTRUTIVA EM 2020

A

Elaborado em Sirgas 2000/UTM 23s

Densidade Construtiva por Quadra - Ano 2000
] Zonas com CA maior que 2 ( Lei 7.805/72)

0

0,1-1
-2

-4
M 4-8
Il Acimade 8
I Hidrografia

FONTE: IPTU 2000 E LEI MUNICIPAL 7.805/72
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Densidade Construtiva por Quadra - Ano 2020
[ ] Zonas com CA maior que 2 ( Lei 13.885/04)

0
01-1

Néo foram consideradas as ZEIS. -2
Elaborado em Sirgas 2000/UTM 23s

-4
-3
Il Acimade 8
I Hidrografia

FONTE: IPTU 2000 E LEI MUNICIPAL 13.885/04



Vejamos agora como se deu o adensamento demografico. Para tanto, foram analisados

os dados da Pesquisa Origem-Destino do Metr6 para os anos de 1997, 2007 e 2017.

De um modo geral, as maiores densidades demograficas seguem duas ldgicas distintas:
no centro expandido, as maiores densidades decorrem da verticalizacdo (e, portanto,
incidem num territério com melhor padrdo de urbanizacdo) e no caso das areas
periféricas (fora do centro expandido) as maiores densidades decorrem de
assentamentos precdrios (e consequentemente incidem em territdrios com favelas,

loteamentos irregulares e nucleos habitacionais).
Assim, temos as seguintes situacdes nos territérios em analise:

= Territério dos eixos (EETU e ZEU): as densidades demograficas se apresentam
conforme as duas légicas acima descritas, apresentando grande diversidade ao longo
dos eixos. A comparacgdo entre 1997 e 2017 evidencia o adensamento em algumas
areas pontuais, mas ainda sem alterac@es significativas, até mesmo porque a maior

parte dos empreendimentos nos eixos foi aprovada e construida a partir de 2017.

=  Territério dos Arcos Tieté, Tamanduatei, Jurubatuba e Pinheiros: sdo as areas com
menor densidade demografica dentre todos os territdérios examinados, pois sdo areas
com forte ocorréncia de usos industriais, imdveis subutilizados, grandes glebas

publicas e equipamentos de infraestrutura.

= Territério das operacBes urbanas existentes: embora as operagdes urbanas
apresentem densidades demograficas diferentes entre si e também internamente em
seus territorios, ao compararmos 1997 e 2017, vemos claramente um incremento de
densidade demografica em todas as operag¢Bes urbanas, sendo mais significativo o
adensamento demogréafico nas Operacdes Urbanas Consorciadas Faria Lima e Agua

Espraiada.
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MAPA 4.21 | DENSIDADE DEMOGRAFICA EM 1997 (DESTAQUE TERRITORIO EETU E ZEU)

N

Fonte: Pesquisa OD Metrd 1997
Elaborado em Sirgas 2000/UTM 23s

ﬁ 0 37 b 9km

e gt
7 B

{ i

ensidade Populacional EETU e ZEU - 1997

N

EETU e ZEU 10 - 40 I 100 - 130
Hab/Ha 40-70 Bl 130-170
0-10 B 70 - 100 Il Acima de 170

FONTE: PESQUISA ORIGEM DESTINO DO METRO, 1997
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MAPA 4.22 | DENSIDADE DEMOGRAFICA EM 2017 (DESTAQUE TERRITORIO EETU E ZEU)

Ne-

Densidade Populacional EETU e ZEU - 2017
EETU e ZEU 10 - 40 I 100- 130
Hab/Ha 40 - 70 Il 130-170
Fonte: Pesquisa OD Metr6 2017 .
Elaborado em Sirgas 2000/UTM 23s 0-10 B 70 - 100 Il Acima de 170

FONTE: PESQUISA ORIGEM DESTINO DO METRO, 2017



MAPA 4.23 | DENSIDADE DEMOGRAFICA EM 1997 (DESTAQUE TERRITORIO ARCOS)

Densidade Populacional Arcos - 1997
Arcos do PDE Hab/Ha 40 - 70 I 130-170
] ouc Agua Branca 0-10 I 70 - 100 Il Acima de 170
Fonte: Pesquisa OD Metrd 1997
Elaborado em Sirgas 2000/UTM 23s 10 - 40 I 100- 130

FONTE: PESQUISA ORIGEM DESTINO DO METRO, 1997
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MAPA 4.24 | DENSIDADE DEMOGRAFICA EM 2017 (DESTAQUE TERRITORIO ARCOS)

N et

¥ J e N
Densidade Populacional Arcos - 2017
Arcos do PDE Hab/Ha 40 - 70 Il 130-170
["] ouc Agua Branca 0-10 I 70 - 100 Il Acima de 170
Fonte: Pesquisa OD Metrd 2017
Elaborado em Sirgas 2000/UTM 23s 10 - 40 I 100- 130

FONTE: PESQUISA ORIGEM DESTINO DO METRO, 2017



MAPA 4.25 | DENSIDADE DEMOGRAFICA EM 1997 (DESTAQUE TERRITORIO OPERACOES URBANAS) MAPA 4.26 | DENSIDADE DEMOGRAFICA EM 2017 (DESTAQUE TERRITORIO OPERAGOES URBANAS)

T g

Densndade Populacional OUC - 1997 Densidade Populacional OUC - 2017
OUC Existentes 10 - 40 I 100- 130 OUC Existentes 10 - 40 I 100- 130
Hab/Ha 40 - 70 Il 130-170 Hab/Ha 40 - 70 Il 130-170
Fonte: P isa OD Metrd 1997 . Fonte: P isa OD Metrd 2017 .
Elaborado em Sirgas 2000/UTM 235 0-10 I 70 - 100 Bl Acima de 170 Elaborado em Sirgas 2000/UTM 235 0-10 N 70- 100 Bl Acima de 170
FONTE: PESQUISA ORIGEM DESTINO DO METRO, 1997 FONTE: PESQUISA ORIGEM DESTINO DO METRO, 2017
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Outro aspecto importante a ponderar é a configuracao territorial do adensamento
utilizando as informag®es sobre localizacdo dos empreendimentos que utilizaram a
Outorga Onerosa do Direito de Construir. Na Figura 4.21 temos a comparacdo de mapas
de calor que demonstram a concentracao de empreendimentos que utilizaram e outorga
onerosa no PDE 2002 (Leis Municipais 13.430/02 e 13.885/04) e no PDE 2014 (Leis
Municipais 16.050/14 e 16.402/16). Nota-se claramente uma altera¢do na distribuicdo
territorial desses empreendimentos: enquanto no PDE 2002 vé-se uma dispersado
generalizada dos empreendimentos e uma concentracdo aleatdria no centro expandido
e em determinadas centralidades, no PDE 2014 a dispersao ainda estd presente, contudo,

a concentracdo ocorre claramente nos territorios dos eixos (EETU e ZEU).

FIGURA 4.21
CONCENTRACAO DE EMPREENDIMENTOS COM OODC (COMPARAGAO PDE 2002 E PDE 2014)

Outorga Onerosa do Direito de Construir - 00DC Outorga Onerosa do Direito de Construir - 00DC
Lei n. 13.430/2002 e Lei n. 13.885/2004 Lei n. 16.050/2014 e ZEU_u da Lei n. 16.402/2016
o — PARELIEN
Mapa de Calor
Mapa de Calor M — "
-0 o 25 Skm 0.879 0 25 Sskm o\
245 [ — N\ 176 —_ N\
4.89 264
7.34 CIDADE DE - 352 CIDADE DE
- 9.78 \O PAULO ] i SAO PAUI

DESENVOLVIMENTO
URBANO

[ Subprefeituras

FONTE: RELATORIO DE MONITORAMENTO E AVALIACAO DA IMPLEMENTAGAO DO PDE 2014 DA SMUL, P. 80 E 82

DESENV
N ZEU_u URBANO
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4.2.3 DIMENSAO SOCIOECONOMICA

Partindo da caracterizagdo dos territorios realizada no item sobre o adensamento, para
exame da dimensdo socioecondmica, foram examinados os aspectos relacionados a perfil
de renda da populagdo (de 1997 a 2017), oferta de emprego (de 1997 a 2017), existéncia
de assentamentos precarios (apenas dados de 2020) e o Indice Paulista de

Vulnerabilidade Social — IPVS (de 2000 a 2010).

Primeiramente vamos examinar a renda média das familias, utilizando os dados da

pesquisa Origem-Destino do Metrd para os anos de 1997, 2007 e 2017,

A renda média também apresenta uma determinada légica de distribuicdo territorial,
cujos maiores valores estdo localizados no centro expandido (e em determinados bairros,
especificamente os bairros exclusivamente residenciais de baixa densidade, em todos os
periodos analisados) e a medida em que se afasta para a periferia, os valores vdo

reduzindo drasticamente.

Segue andlise das principais dindmicas identificadas nos diferentes territdrios de

transformacao:

=  Territério dos eixos (EETU e ZEU): de um modo geral, houve incremento de renda em
todos os eixos. Na comparacdo temporal (1997 e 2017), vemos um significativo
incremento de renda no territério do centro expandido, sendo mantido o contrate
com os eixos mais periféricos, com valores inferiores. Isto €, além de ter ocorrido um
incremento generalizado da renda, também foi mantida a desigualdade de renda em

entre centro expandido e os territorios periféricos.

=  Territério dos Arcos Tieté, Tamanduatei, Jurubatuba e Pinheiros: sdo os territérios
gue apresentam a logica da transicdo, isto é, fazem a transicdo da maior renda do
centro expendido com a menor renda da periferia. Na comparacdo temporal (1997 e
2017), vemos um generalizado incremento de renda em todos os perimetros dos

arcos .

30 para preservar os dados da pesquisa Origem-Destino do Metrd, ndo foram realizadas atualiza¢des dos
valores aferidos em cada ano, tendo-se adotado a mesma classificagdo dos valores de renda em todos os
periodos analisados.
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= Territério das operacdes urbanas existentes:

o No caso das Operacdes Urbanas Centro e Agua Branca, temos a ocorréncia de um
menor padrdo de renda, com ocorréncia pontual de renda média em
determinadas areas. Na comparacgao temporal entre 2007 e 2017, verifica-se um
aumento generalizado da renda, porém, sem alteracdo da dindmica, sendo

mantidas as ocorréncias isoladas dos maiores valores de renda.

o No caso das Operacdes Urbanas Consorciadas Faria Lima e Agua Espraiada, temos
a predominancia da ocorréncia dos valores médios e altos, sendo que na
comparacdo temporal entre 2007 e 2017, nota-se que na Operac¢do Urbana Faria
Lima ocorreu uma maior diversificacdo de valores de renda (3 faixas), enquanto

na Agua Espraiada ocorreu um aumento da presenca das maiores rendas.

Cabe destacar que nos periodos examinados, embora a renda média tenha aumentado
de um modo geral na cidade, o custo de vida das familias também aumentou de forma
mais intensa. No entanto, tal aspecto ndo foi analisado neste trabalho por ndo se tratar

do foco da pesquisa.
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MAPA 4.27 | RENDA MEDIA DAS FAMILIAS EM 1997 (DESTAQUE TERRITORIO EETU E ZEU)

& 0 3 6 9km
| e W |
g o
! TR N
bl Renda Média Familiar - OD Metrd 1997 - EETU e ZEU
[J EETU e ZEU Até R$2.500
W Hidrografia [ R$2.500 a R$5.000

B R$5.000 a R$10.000

Elaborado em Sirgas 2000/UTM 23s M Acima de R$10.000

MAPA 4.28 | RENDA MEDIA DAS FAMILIAS EM 2017 (DESTAQUE TERRITORIO EETU E ZEU)

0 3 6 9km

Elaborado em Sirgas 2000/UTM 23s
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\ Renda Média Familiar - OD Metré 2017 - EETU e ZEU
[ EETU e ZEU Até R$2.500
W Hidrografia 1 R$2.500 a R$5.000

M R$5.000 a R$10.000
l Acima de R$10.000

FONTE: PESQUISA ORIGEM DESTINO DO METRO, 1997
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MAPA 4.29 | RENDA MEDIA DAS FAMILIAS EM 1997 (DESTAQUE TERRITORIO DOS ARCOS)

0 3 6 9km
[ W b

Elaborado em Sirgas 2000/UTM 23s
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MAPA 4.30 | RENDA MEDIA DAS FAMILIAS EM 2017 (DESTAQUE TERRITORIO DOS ARCOS)

Elaborado em Sirgas 2000/UTM 23s
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FONTE: PESQUISA ORIGEM DESTINO DO METRO, 1997
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MAPA 4.31 | RENDA MEDIA DAS FAMILIAS EM 1997 (DESTAQUE TERRITORIO OPERACOES URBANAS)
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Elaborado em Sirgas 2000/UTM 23s B Acima de R$10.000

MAPA 4.32 | RENDA MEDIA DAS FAMILIAS EM 2017 (DESTAQUE TERRITORIO OPERAGOES URBANAS)

0 3 6 9km

L 1
"{ /‘
@ Renda Média Familiar - OD Metrd 2017 - OUC
[J Operag&o Urbana Até R$2.500
W Hidrografia ] R$2.500 a R$5.000

W R$5.000 a R$10.000

Elaborado em Sirgas 2000/UTM 23s B Acima de R$10.000

FONTE: PESQUISA ORIGEM DESTINO DO METRO, 1997
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Com relagdo a oferta de emprego por habitante, também foram utilizados os dados da
Pesquisa Origem-Destino do Metrd para os periodos de 1997, 2007 e 2017. De um modo
geral, a oferta oscila no periodo, uma vez que tanto o nimero de empregos, quanto a
populacdo residente, alteram. Segue andlise das principais dinamicas identificadas nos

diferentes territdrios de transformacado:

= Territério dos eixos (EETU e ZEU): os eixos incidentes no centro expendido
mantiveram uma oferta média de 0,5 a 0,6 empregos por habitante no periodo
analisado, sendo bastante pontual a incidéncia de locais com oferta superior a 0,6
empregos por habitante. Por sua vez, os eixos localizados na porcdo periférica da
cidade (fora do centro expandido) tiveram uma oferta média de 0,3 a 0,5 empregos

por habitante, com um ligeiro incremento geral entre 1997 a 2017.

=  Territério dos Arcos Tieté, Tamanduatei, Jurubatuba e Pinheiros: nota-se a oferta
média de 0,4 a 0,5 empregos por habitante em todos os periodos analisados e
também nos territérios de todos os 4 projetos. Verifica-se um ligeiro incremento da
oferta de emprego de forma pontual em determinadas dreas nos periodos de 2007 e

2017 (de 0,5 a 0,6 empregos por habitante).

= Territério das operagBes urbanas existentes: na Operacdo Urbana Centro, nota-se
gue em 1997 havia a melhor oferta média de niumero de empregos por habitante
(acima de 0,6) e em 2007 e 2017 essa proporcdo média reduziu, porém, ndo inferior
a uma oferta média de 0,5 empregos por habitante. Na Operacdo Urbana
Consorciada Agua Branca nota-se uma reducdo da oferta média entre 1997 e 2017,
de 0,4 a 0,5 empregos por habitante, para 0,3 a 0,4 empregos por habitante. Nas
OperacBes Urbanas Consorciadas Faria Lima e Agua Espraiada se constata um
aumento na oferta de empregos por habitante, passando de uma oferta média 0,4 a

0,5 empregos por habitante, para 0,5 a 0,6 empregos por habitante.

Nos 3 territérios examinados, é no periodo de 2007 quando se registra a melhor

proporc¢do de oferta de emprego por habitante.
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MAPA 4.34 | OFERTA DE EMPREGOS FORMAIS POR HABITANTE EM 2017 (DESTAQUE EETU E ZEU)

MAPA 4.33 | OFERTA DE EMPREGOS FORMAIS POR HABITANTE EM 1997 (DESTAQUE EETU E ZEU)
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FONTE: PESQUISA ORIGEM DESTINO DO METRO, 1997 FONTE: PESQUISA ORIGEM DESTINO DO METRO, 2017
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MAPA 4.35 | OFERTA DE EMPREGOS FORMAIS POR HABITANTE EM 1997 (DESTAQUE ARCOS) MAPA 4.36 | OFERTA DE EMPREGOS FORMAIS POR HABITANTE EM 2017 (DESTAQUE ARCOS)

v 2 i X : - ° X |
Empregos - OD Metr6 1997 - Arcos » 3 Empregos - OD Metr6 2017 - Arcos
[ Arcos do PDE 103-04 : T ) [ ArcosdoPDE ' 0,3-04
N B Hidrografia M 04-05 _ y B Hidrografia M 04-05
Fonte: OD Metrd 1997 Empregos/Populacdo Residente . 0,5 ol 0,6 Fonte: OD Metrd 2017 g - Empregos/Populacdo Residente . 0,5 ol 0,6
Elaborado em Sirgas 2000/UTM 23s 0-03 Wo06-5 Elaborado em Sirgas 2000/UTM 23s ) 0-03 Wo06-5
FONTE: PESQUISA ORIGEM DESTINO DO METR@, 1997 FONTE: PESQUISA ORIGEM DESTINO DO METRC), 2017
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MAPA 4.37 MAPA 4.38
OFERTA DE EMPREGOS FORMAIS POR HABITANTE EM 1997 (DESTAQUE OPERAGOES URBANAS) OFERTA DE EMPREGOS FORMAIS POR HABITANTE EM 2017 (DESTAQUE OPERAGOES URBANAS)
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No caso dos assentamentos precarios3?, examinou-se apenas os dados atuais, conforme

consulta realizada as bases da Prefeitura (portal HABISP e portal Geosampa).

Verifica-se a seguinte situacdo dos assentamentos precdrios conforme os diferentes

territdrios de transformacao:

= Territério dos eixos (EETU e ZEU): nota-se a generalizada auséncia de assentamentos
precarios ao longo dos eixos, sendo pontual a ocorréncia nos eixos localizados na
regido periférica da cidade (especialmente leste, sul e noroeste) e os corticos em

parte dos eixos da drea central (porgao leste).

= Territério dos Arcos Tieté, Tamanduatei, Jurubatuba e Pinheiros (segue descricdo de

cada um):

o Arco Tieté: ocorréncia pontual de loteamentos irregulares e de corticos na porgdo

central.

o Arco Tamanduatei: ocorréncia bem pontual de loteamentos irregulares e de

corticos na porcao central.
o Arco Pinheiros: ocorréncia muito pontual de favela e loteamento irregular.
o Arco Jurubatuba: ocorréncia de loteamentos irregulares e favelas.
= Territério das operacBes urbanas existentes:
o Operagao Urbana Centro: ocorréncia de cortigos.
o Operacdo Urbana Faria Lima: ocorréncia muito isolada de pequenas favelas.

o Operacdes Urbanas Agua Branca e Agua Espraiada: ocorréncia pontual de

loteamentos irregulares.

31 Favelas, corticos, loteamentos irregulares e nucleos habitacionais.
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MAPA 4.39 | ASSENTAMENTOS PRECARIOS (DESTAQUE EETU E ZEU)
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MAPA 4.40 | ASSENTAMENTOS PRECARIOS (DESTAQUE ARCOS)
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MAPA 4.41 | ASSENTAMENTOS PRECARIOS (DESTAQUE OPERAGOES URBANAS EXISTENTES)

 Assentamentos Precérios - 2020 - OUC
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A utilizacdo do Indice Paulista de Vulnerabilidade Social — IPVS, permite ir além das
varidveis socioeconémicas isoladas, de modo que sejam examinadas além da renda, as
informacdes sobre escolaridade, saude, condicdes de insercdo no mercado de trabalho,

acesso aos servigcos prestados pelo Estado, etc.

Assim, temos a seguinte situagdao do IPVS conforme os diferentes territérios de

transformacao:

= Territério dos eixos (EETU e ZEU): conforme informado anteriormente, os eixos
incidem sobre territérios bastante heterogéneos e isso se intensifica quando
examinamos o IPVS. Os eixos localizados no centro expandido apresentam situacao
de muito baixa ou baixissima vulnerabilidade, enquanto os eixos radiais, que vdo do
centro para a periferia, incidem em territérios com muito baixa vulnerabilidade,
sendo pontual a ocorréncia de territérios com baixa, média ou até alta

vulnerabilidade.

=  Territério dos Arcos Tieté, Tamanduatei, Jurubatuba e Pinheiros: do mesmo modo,
como informado anteriormente, sdo territérios de transicdo, que englobam
diferentes padrbes socioecondmicos e isso também se aplica ao IPVS. Predomina nos
arcos a vulnerabilidade muito baixa, havendo ocorréncias pontuais de baixa, média
ou até alta vulnerabilidade, em todos eles (Tieté, Tamanduatei, Jurubatuba e

Pinheiros).
= Territério das operacBes urbanas existentes:

o Operacdo Urbana Centro: predominancia da baixa vulnerabilidade, com

ocorréncias de média ou até alta vulnerabilidade.

o Operacdo Urbana Agua Branca: predominancia da baixissima ou muito baixa

vulnerabilidade.
o Operacdo Urbana Faria Lima: predominancia da baixissima vulnerabilidade.

o Operacdo Urbana Agua Espraiada: predominancia da baixissima e muito baixa
vulnerabilidade, com ocorréncias muito pontuais de baixa, média ou até alta

vulnerabilidade.
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{NDICE PAULISTA DE VULNERABILIDADE SOCIAL (DESTAQUE PARA EETU E ZEU)

MAPA 4.42
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INDICE PAULISTA DE VULNERABILIDADE SOCIAL (DESTAQUE PARA ARCOS)

MAPA 4.43
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INDICE PAULISTA DE VULNERABILIDADE SOCIAL (DESTAQUE PARA OPERAGOES URBANAS)

MAPA 4.44
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4.3 | SINTESE: A PARTICIPACAO DOS PROJETOS URBANOS CONSORCIADOS E DO
ZONEAMENTO NA CIDADE CONSTRUIDA

O exame da evolucdo da cidade construida demonstra que a matriz dos projetos urbanos
consorciados teve uma influéncia limitada para o adensamento e transformacgao apenas
nos territorios das operacdes urbanas existentes, mais especificamente nas areas das
Operacdes Urbanas Consorciadas Faria Lima e Agua Espraiada. Isto é, embora as ideias
sobre transformacdo da cidade a partir de projetos urbanos consorciados tenham
evoluido de forma significativa no ambito institucional e da regulacdo urbana, tendo a
cidade planejada se apropriado cada vez mais dessa matriz de planejamento urbano, na

dimensdo pratica, quase nada se obteve de éxito.

Aqui é importante reforcar que a experiéncia das operacles urbanas existentes no
municipio de Sdo Paulo sdo muito mais desdobramentos de planos urbanisticos para
amplos territérios e de iniciativas de flexibilizacdo da legislacdo urbana na década de 1990
do que exatamente a efetivacdo de projetos urbanos consorciados. Tal questdo reforca

ainda mais o fracasso da dimensdo pratica dessa matriz de planejamento urbano.

Por outro lado, a matriz do zoneamento teve forte influéncia na materializacdo da cidade
construida, especialmente para viabilizacdo da principal estratégia do PDE 2014: o
adensamento préximo da infraestrutura de transporte publico coletivo (Eixos de
Estruturacdo da Transformacdo Urbana). Os dados demonstram claramente que boa
parte da producdo e transformacdo formal de drea construida recente da cidade ocorreu
de acordo com esse objetivo de direcionar o adensamento para os territérios dos eixos.
E aqui, mais uma vez, confirmamos o éxito dessa matriz de planejamento (zoneamento)
em proporcionar resultados praticos a partir de uma determinada concepcdo da cidade

planejada.

Por outro lado, verifica-se uma tendéncia de elitizacdo dos eixos: embora os novos
imoveis estejam menores, com menos vagas e provavelmente com mais moradores,
possuem valores muito elevados, incompativeis com a populacdo de baixa renda, que
compde maior parte do déficit habitacional. Assim, se a matriz do zoneamento contribuiu

para viabilizar o adensamento nos eixos, também contribuiu para a sua elitizacdo.
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Outro aspecto importante a ser destacado é o papel do zoneamento para neutralizar o
adensamento nos territdrios dos Arcos Tieté, Tamanduatei, Jurubatuba e Pinheiros, sem
gue cada um tenha seu respectivo Projeto de Intervencdo Urbana estruturado e
aprovado. Em que pese tais territérios serem extensos, se aproximando mais dos planos
urbanisticos do que dos projetos urbanos consorciados, tiveram sua transformacdo
inibida por determinados dispositivos legais definidos nas Leis Municipais 16.050/14 e
16.402/16: limitagdo do coeficiente de aproveitamento maximo (2), limitagdo do gabarito
de altura maxima (28m) e majoracdo dos fatores de planejamento para calculo da
contrapartida financeira da Outorga Onerosa do Direito de Construir (1,2 residencial e

1,3 ndo residencial).

Também é importante destacar que a partir de 2002, os territérios vulneraveis da cidade
passaram a dispor de uma regulacdo que conferiu seguranca da posse das familias de
baixa renda, por meio da instituicdo de ZEIS nestas dreas. Ao mesmo tempo, esses
territdrios também receberam investimentos para o melhoramento integrado do habitat,

porém, ainda de forma bastante pontual.

Por fim, importante também lembrar que os bairros exclusivamente residenciais de alta
renda e baixa densidade, ainda continuam totalmente preservados, tendo sua
segregacdo socio-espacial assegurada tanto na dimensdo planejada, quanto na dimensao

pratica.

E agora, qual o futuro dos projetos urbanos consorciados e do zoneamento?
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CAPITULO 5

ANALISE CRITICA DA EVOLUCAO DAS IDEIAS E DA PRATICA DOS
PROJETOS URBANOS CONSORCIADOS E DO ZONEAMENTO EM
SAO PAULO
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Ap0ds conceituacdo e caracterizacdo das matrizes do zoneamento e dos projetos urbanos
consorciados, foi realizado exame da evolugdo temporal dessas matrizes, bem como a
contribuicdo de cada uma para a cidade planejada e para a concretizacdo da cidade
construida. Antes de prospectar o futuro dessas matrizes, cabe uma analise critica quanto
a forma como cada uma contribui para as ideias e para a pratica do planejamento urbano

no municipio de Sdo Paulo.

5.1 | ANALISE CRITICA DAS MATRIZES DE PLANEJAMENTO: PROJETOS URBANOS
CONSORCIADOS E ZONEAMENTO

DA SUPOSTA DUALIDADE AO BINOMIO: A CONVIVENCIA DAS DUAS MATRIZES DE
PLANEJAMENTO

De inicio, conjecturou-se que as duas matrizes de planejamento poderiam ser opostas.
Isto é, 0 pensamento que se apoia nos projetos urbanos consorciados tenderia a supor
que a cidade deveria ser construida e transformada por um conjunto de projetos
urbanos, sendo o zoneamento um instrumento oposto, pois ndo reconheceria as
especificidades locais, sendo desprovido de uma “concepcdo de cidade” (ou de um

determinado desenho desejado para a cidade).

Contudo, o estudo desenvolvido demonstrou que os projetos urbanos consorciados, ao
estarem focados na transformacdo de determinados territérios, necessitavam do
zoneamento para regular a porc¢do territorial desprovida de projetos, ou seja, a maior
parte da superficie do municipio. Assim, embora as propostas de projetos urbanos
consorciados abrangessem extensas areas, sempre incidiram numa determinada porc¢do
territorial especifica, reconhecida como “estratégica”!, pelo seu potencial de

transformacdo.

Tais territorios elegidos para transformacdo eram locais com presenca de terrenos vazios
e imodveis subutilizados, bairros industriais em reestruturacdo e areas de influéncia de

ferrovias, linhas de metrd, vias estruturais e rios, com intuito de se promover o melhor

1 Conforme mencionado no capitulo dois, os trabalhos de Meyer (2006) e Morales (1986 e 1997)
esclarecem o que seria o “territério estratégico” de transformacao.
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aproveitamento urbanistico dessas dreas e solucionar déficits de habitacdo,
infraestrutura e servicos urbanos. Por sua vez, as demais areas reguladas pelo
zoneamento sdo os territdrios de preservacdo constituidos por bairros exclusivamente
residenciais de alta renda, as dreas de preservacdo e protecdao ambiental e os imoveis e
bairros de preservacao cultural; além dos territérios de qualificacdo, em que se pretende

melhorar a urbanizagdo, mas sem necessariamente promover o intenso adensamento.

Como se v&, a matriz de planejamento apoiada nos projetos urbanos consorciados
convive de forma harménica com a matriz do zoneamento para viabilizar plenamente a
regulacdo e o planejamento da totalidade do territério municipal. E nos locais onde ha
sobreposicdo de ambas as matrizes, a prevaléncia estd para os projetos urbanos
consorciados, que estabelecem precisamente os elementos a serem modificados no

zoneamento (por exemplo, intensificacdo do adensamento).

Isto posto, arriscamo-nos a afirmar que zoneamento e projetos urbanos consorciados sdo

um bindmio e ndo uma dualidade, uma vez que sdo complementares e ndo antagdnicos.

PLANO URBANISTICO X PROJETO URBANO: UMA QUESTAO DE ESCALA

A pesquisa realizada identificou a construcao de dois tipos de figuras de planejamento a
partir da experiéncia na formulacdo de projetos urbanos: o plano urbanistico para
viabilizagdo de operag8es urbanas consorciadas e o projeto de intervengdo urbana (PIU)
— ou simplesmente projeto urbano consorciado - para viabilizagdo de transformacdes na
escala intermediaria. A principal diferenca entre ambos estd justamente na escala:
enqguanto os planos urbanisticos apresentam escala geralmente superior a 100ha,
chegando a 7.400ha (Operacdo Urbana Consorciada Rio Verde Jacu), os projetos urbanos
consorciados apresentam escala menor, variando de 7 a 50ha, sendo o maior deles o

Projeto Nova Luz, com 52ha.

Mas afinal, que diferenca faz a escala? E simplesmente uma quest3o de tamanho dos

projetos? Ou existem elementos distintos tratados em cada escala?

Os estudos demonstraram que a escala traz, sim, elementos distintos e, portanto,
resultados diferentes na transformacdo urbana. Foram identificados pelo menos os

seguintes elementos principais:
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= Enquanto os planos urbanisticos promovem a transformacdo pontual do seu
territorio de atuagao, os projetos urbanos consorciados preveem, de um modo geral,
a transformacdo extensiva de todo o seu territério. Ou seja, nos projetos urbanos
consorciados todo o territério é regulado e transformado, enquanto nos planos
urbanisticos todo o territério é regulado, mas apenas uma parte é efetivamente

transformada.

= QOs planos urbanisticos focam mais o manejo do direito de construir, prevendo a
modulacdo de indices urbanisticos no territério, servindo como uma espécie de
zoneamento especifico. Por sua vez, os projetos urbanos consorciados avangam no
redesenho fundidrio do seu perimetro, de forma combinada com a regulacdo
especifica dos parametros urbanisticos. Esse é um aspecto essencial de diferenciacdo
dos planos e dos projetos, pois a base fundidria de territérios urbanizados se
apresenta de forma complexa em funcdo da sua heterogeneidade de configuracdo e
de dominio (propriedade e posse), sendo um dos entraves para a transformacao,
especialmente no contexto de subutilizacdo e baixo aproveitamento dos imoveis. A
partir do momento que os projetos urbanos consorciados preveem a reorganizagao
da estrutura fundidria, além de se atingir uma nova configuracdo espacial, a prépria
base fundiaria passa a ser objeto de regulacdo da valorizagdo imobilidria e mediacdo
da participacdo privada, cabendo, por exemplo, a exigéncia de destinacdo de areas

publicas como pagamento de contrapartidas.

= Nos planos urbanisticos a adesdo é voluntaria (participa quem tem interesse em
“comprar” os incentivos e beneficios). Ja nos projetos urbanos consorciados a adesdo
é compulsoria, ou seja, todos os proprietarios estdo sujeitos as regras definidas no

projeto.

A maior parte dos projetos urbanos examinados ainda nao foi implementada, embora
apos a aprovacdo do PDE 2014 tenha se iniciado um movimento de formulacdo de
projetos com forte participacdo da iniciativa privada. Como desdobramento disso, é
fundamental afirmar que, apesar de existir um repertdorio de projetos urbanos
consorciados concebidos na escala intermediaria, tal evolucdo ocorreu ainda de forma

restrita ao campo das ideias, com reduzidos resultados praticos.
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Do mesmo modo ocorreu com 0s planos urbanisticos. Embora alguns planos tenham
servido de base para a implementacdo de operacdes urbanas consorciadas, os avangos
ocorreram muito mais no campo das ideias do que na pratica, tendo havido mais planos
formulados do que efetivamente implementados. Afinal, desde a vigéncia do Estatuto da
Cidade e do PDE 2002, apenas ocorreu a revisdo de operacdes urbanas que ja existiam

no Municipio, sem ter ocorrido a aprovacao de novas operacdes urbanas.

FIGURA 5.1 | PIU VILA LEOPOLDINA VILLA LOBOS - REORDENAMENTO URBANISTICO INTEGRADO
(SITUAGAO FUNDIARIA ORIGINAL E SITUAGAO PROPOSTA)
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Deste modo, podemos afirmar que os planos urbanisticos e os projetos urbanos

consorciados evoluiram no campo das ideias no periodo estudado, se diferenciando

claramente entre si em funcdo da escala e dos elementos a ela associados, mas

apresentaram poucos resultados praticos até o momento.
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DO ZONEAMENTO AUTONOMO AO ZONEAMENTO INTEGRADO: O PROTAGONISMO DA
REGULAGAO EXTENSIVA SOBRE A REGULAGAO FRAGMENTADA

Quanto a evolugao do zoneamento, o estudo identificou trés periodos principais:

= Afasel, que vaide 1886 até 1970 e que consiste no surgimento do zoneamento como
instrumento de planejamento fragmentado no territorio e nos conceitos por ele

abordados.

= Afase ll, que vai de 1971 a 2000 e que consiste na afirmacdo do zoneamento como
principal instrumento pratico de planejamento, abrangendo a totalidade do territdrio

do municipio.

= Afase lll, que vai a partir de 2001, apds a aprovacao do Estatuto da Cidade e do PDE
2014 e que consiste num periodo de maior integracdo do zoneamento ao

instrumento do plano diretor.

Considerando que a primeira lei de zoneamento para a totalidade do territério municipal
foi elaborada em 1972, vemos que nas fases Il e lll o zoneamento evoluiu e se afirmou

como a principal matriz de planejamento urbano na sua dimensao pratica.

Por outro lado, o estudo desenvolvido demonstra uma evolugcdo ndo exatamente na
dimensdo pratica do zoneamento, mas na sua dimensdo tedrica e conceitual: ao se tornar
um instrumento mais articulado ao plano diretor, o zoneamento foi se distanciando da
|6gica de regulacdo autbnoma e fragmentada, passando a ter utilidade na inducdo de
transformacdes e na qualificacdo urbana, social e ambiental, conforme os diferentes
territorios da cidade. Embora a Lei Municipal 13.885/04 tenha buscado incorporar
elementos locais no instrumento do zoneamento, tal iniciativa gerou muito mais
complexidade para a aplicagdo das normas e uma fragmentacdo da regulagdo (por
exemplo, critérios de demarcacdo de zonas variando conforme a subprefeitura) do que

de fato a efetiva modulacdo do zoneamento de acordo com especificidades locais.

Ou seja, o zoneamento se fortaleceu, tendo mantido sua forga operativa (a dimensdo
pratica), se constituindo em instrumento de viabilizacdo da estratégia de
desenvolvimento urbano e ordenamento territorial do plano diretor, ndo sendo mais

concebido e operado de forma autdbnoma e fragmentada.
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AS GRANDES IDEIAS DE PROJETOS URBANOS

Um aspecto importante a destacar é que os Planos Diretores Estratégicos de 2002 e 2014
previram a transformacdo estratégica do territério por meio de um conjunto de
operacGes urbanas consorciadas: a Lei Municipal 13.430/02 manteve as disposi¢cdes das
leis das operacdes urbanas vigentes Agua Branca, Faria Lima, Centro e Agua Espraiada e
previu a instituicdo das novas operagdes urbanas Diagonal Sul, Diagonal Norte, Carandiru-
Vila Maria, Vila Leopoldina, Vila Sénia, Celso Garcia, Santo Amaro, Jacu Péssego e

Tiquatira.

Ainsercdo territorial dessas novas operacdes urbanas estava relacionada a Macroarea de
Reestruturacdo e Requalificacdo Urbana definida pelo macrozoneamento do PDE 2002.
Sdo basicamente as areas das varzeas dos rios Pinheiros, Tieté e Tamanduatei ocupadas
por antigos distritos industriais, por grandes equipamentos desativados e estruturadas
pelas vias marginais e pelo extenso eixo ferrovidrio. Tratava-se de um territério em
processo de dinamizacdo da atividade imobilidria, sobretudo para o uso residencial,
focada nas areas vacantes e nos bairros industriais tradicionais. O crescente interesse
imobilidrio ocorria, provavelmente, em funcdo do deslocamento das plantas industriais e
pelas perspectivas de melhoramento da infraestrutura em fungdo da modernizacdo da
ferrovia. Tal condicdo supunha o emprego do instrumento das operagdes urbanas para
promover a recuperagcdo ambiental e paisagistica, a otimizacdo da infraestrutura
instalada e para incentivar os usos mistos ao longo de um territério cuja configuracdo
proporcionava uma a transicdo e interface entre o centro expandido e a area periférica

da cidade.
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FIGURA 5.2 | MAPA GERAL DAS OPERACOES URBANAS NO PDE 2002
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Podemos dizer que algo bastante semelhante ocorreu com o PDE 2014, especialmente
em relacdo ao porte e ao territério das operages urbanas, com variacbes na
nomenclatura adotada: foi prevista a Macrodrea de Estruturacdo Metropolitana
composta pelas operacdes urbanas existentes (Agua Branca, Faria Lima, Centro e Agua
Espraiada) e pela previsdo de novos arcos e setores: Arcos Leste, Tieté, Tamanduatei,
Pinheiros, Faria Lima - Agua Espraiada - Chucri Zaidan, Jurubatuba e Jacu-Péssego e
Setores Centro, Eixos de Desenvolvimento (Avenida Cupecé, Noroeste - Avenida

Raimundo Pereira de Magalhdes e Rodovia Anhanguera) e Ferndo Dias.
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FIGURA 5.3 | MAPA GERAL DOS ARCOS E SETORES NO PDE 2014
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FONTE: LEI 16.050/14

Conforme vimos no capitulo dois, foi construida internamente a Prefeitura uma
concepcdo de plano urbanistico (o plano-referéncia), tendo sido formulados um conjunto
de planos para as operac¢des urbanas Vila Sénia, Carandiru Vila Maria e Vila Leopoldina,
Mooca Vila Carioca (2012), Bairros Tamanduatei (2015), Arco Tieté (2016), Arco
Jurbatuba (2017) e Arco Pinheiros (2018). Todos esses planos consistem em grandes
planos urbanisticos concebidos pela empresa SP Urbanismo e pela SEMPLA/SMDU, com
envolvimento de consultorias técnicas e escritérios de arquitetura e urbanismo, mas que
nao foram aprovados por lei e consequentemente ndo foram implementados. Assim,
podemos afirmar que tais planos (comumente denominados de grandes projetos
urbanos) existiram apenas no campo das ideias. Ao mesmo tempo, a partir do momento

gue esses grandes projetos urbanos (ou operacBes urbanas) teriam uma funcdo
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estratégica conforme definido pelos PDE 2002 e PDE 2014, pode-se afirmar uma faléncia
da eficacia dos referidos planos diretores em relacao as proprias transformacdes por eles

previstas.

A PRESENCA DO DESENHO NO ZONEAMENTO

Outro aspecto importante abordado no capitulo trés é que na Lei Municipal 16.402/16 o
zoneamento passou a incorporar um conjunto de pardmetros urbanisticos e incentivos
que, de alguma maneira, contribuem para a qualificacdo da forma urbana. Embora tais
mecanismos tenham sido previstos na Lei Municipal 16.050/14 (PDE 2014), foi na lei de
zoneamento que estes parametros e mecanismos foram mais bem regulamentados,

especialmente no que se refere aos territérios de incidéncia. Sao eles:

= (Cota parte mdaxima de terreno por unidade: tem o objetivo de promover o
adensamento populacional, uma vez que acaba limitando o tamanho dos

apartamentos e obriga um maior nimero de unidades habitacionais no mesmo lote.

» Fruicdo publica: busca incentivar a circulacao de pedestres dentro do lote e dinamizar

0 espaco publico da calgada.

= Fachada ativa: busca incentivar usos ndo residenciais no térreo dos edificios de modo
a promover melhor interacdo entre espago publico e privado e contribuir com a

dinamizacdo do espaco publico da calgada.

= Uso misto: busca incentivar a mescla de usos de modo a reduzir os deslocamentos na

cidade e também contribuir com a dinamizagao do espaco publico.

= Alargamento de calcada: trata-se de condicionar o recuo frontal das edificacBes a
formar uma calcada com largura minima de 5m. E uma medida que contribui com a

circulacdo de pedestres.

= Limite de vedagdo do fechamento do lote: tem por objetivo limitar a existéncia de
muros de modo a tornar a interface entre espaco publico e privado mais agraddavel

ao pedestre (com aberturas e tratamento paisagistico, por exemplo).

= Limite do nUmero minimo de vagas de estacionamento: além de ndo exigir mais vagas

obrigatdrias para o uso residencial, a area ndo computavel destinada as vagas de
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estacionamento foi reduzida, assim como a exigéncia de nimero minimo de vagas

para o uso nao residencial.

Nota-se que tais pardmetros e mecanismos buscam qualificar a interface do edificio com
0 espaco publico da calgcada de modo a fomentar a mobilidade urbana sustentdvel, ou
seja, o transporte publico em detrimento do individual, o ndo motorizado em detrimento
do motorizado, o ndo poluente em detrimento do poluente, etc., adotando o pedestre

no centro do planejamento da cidade.

Além desses elementos voltados a qualificacdo da forma urbana na perspectiva da
mobilidade urbana sustentdvel, também foram previstos elementos de qualificacdo da
forma urbana na perspectiva de controle de impactos urbanisticos (lote maximo) e de

qualificacdo ambiental (Quota Ambiental), a seguir descritos?:

» Area maxima de lote: visa a melhor distribuicdo entre dreas publicas e privadas, uma
vez que a modalidade de parcelamento do solo “loteamento” exige a destinacdo de
areas publicas para sistema vidrio, dreas verdes e areas institucionais. Além disso, os
valores adotados tomaram por base a quadra como unidade de referéncia, fazendo
com que o limite maximo de area do lote seja quando este assume a dimensdo e a
proporcdo de uma quadra. Assim, o regramento novo evita a formacao de grandes
guadras que geram descontinuidade da trama urbana e do sistema viario e que
resultam em longas distancias de face de quadra, incompativel com a escala do

pedestre e com os preceitos da mobilidade urbana sustentavel.

= Quota Ambiental: trouxe uma perspectiva de qualificacdo ambiental associada a
producdo imobilidria, fazendo com que o processo de producdo e transformacdo do
espaco urbano, em especial o adensamento demografico e construtivo, seja
acompanhado de medidas de melhoria da drenagem urbana - como dispositivos de
retencdo das aguas pluviais e solugdes paisagisticas voltadas a infiltracdo da dgua no
solo, quando o solo assim favorecer - e medidas de reducdo das ilhas de calor e de
melhoria da paisagem - por meio da arborizacdo e do plantio de diversas espécies

vegetais.

2 Extraido da Exposic3o de Motivos do PL 272/15.
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Assim, tais medidas demonstram que o desenho, enquanto ideia de qualificacdo da forma

urbana, esta de alguma maneira presente no zoneamento.

AS DIMENSOES ECONOMICA E SOCIAL DAS DUAS MATRIZES DE PLANEJAMENTO

Como pudemos verificar ao longo deste trabalho, especialmente no capitulo um, ambas
as matrizes possuem forte aderéncia aos demais instrumentos de regulacdo urbana
previstos no Estatuto da Cidade e nos planos diretores (PDE 2002 e PDE 2014), em
especial, a Outorga Onerosa do Direito de Construir e as Zonas Especiais de Interesse

Social (ZEIS).

Isso significa que, se por um lado os territdrios de transformacdo examinados (Eixos de
Estruturacdo e Transformacdo Urbana, territérios dos Arcos Tieté, Tamanduatei,
Jurubatuba e Pinheiros e territérios das Operacdes Urbanas Centro, Agua Branca, Faria
Lima e Agua Espraiada) pretendem estimular o desenvolvimento imobilidrio (e
consequentemente a valorizacdo imobilidria), por outro, um conjunto de instrumentos

proporciona a compensacao social dessa valorizacdo:

= A OQOutorga Onerosa do Direito de Construir gera contrapartida financeira cujos
recursos sdo destinados ao Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano —
FUNDURB, que por sua vez, no minimo 30% sdao destinados para habitagcdo de
interesse social, com prioridade para aquisicdo de terrenos em dareas centrais

providas de empregos, servigos publicos e infraestrutura urbana.

= As ZEIS pretendem assegurar espacos para producao de moradia para familias de

baixa renda.

= ACotade Solidariedade assegura que pelo menos 10% da area construida em grandes

empreendimentos? seja destinada para Habitacdo de Interesse Social.

Além da compensacdo social descrita, incidem outros mecanismos que proporcionam

compensacdes urbanisticas, tais como:

3 Acima de 20.000m? de area construida computavel total.
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= CompensagBes oriundas do enquadramento dos empreendimentos em Pdlos
Geradores de Trafego (PGT), cujo valor das medidas mitigadoras e compensatorias

pode chegar até 5% do valor do empreendimento.

=  Compensagdes oriundas do enquadramento em empreendimento gerador de
impacto de vizinhanca, sujeito a elaboracdo de Estudo de Impacto de Vizinhanca
(EIV), que pode estipular compensa¢des complementares conforme o impacto

gerado.

= Destinacdo de dreas publicas para equipamentos sociais, areas verdes e sistema
viario, decorrente do parcelamento do solo compulsério nos casos de
empreendimentos inseridos em lotes com drea de terreno superior a 20.000m? de

area de terreno.

Como se vé, os instrumentos que proporcionam compensac¢des sociais e urbanisticas
estdo concebidos nos planos diretores e também nas leis de zoneamento, de modo que
ambas as matrizes estejam fortemente associadas a implementacdo desses

instrumentos.

Cabe apenas destacar que os projetos urbanos consorciados podem modular tanto as
regras de compensacles urbanisticas e sociais (por exemplo, reduzindo fatores de
planejamento e consequentemente a contrapartida financeira da Outorga Onerosa do
Direito de Construir), quanto os ganhos imobilidrios (majoracdo de coeficientes de
aproveitamento que proporcionam melhor aproveitamento econémico dos terrenos).
Neste sentido, é importante ponderar que esse € um dos aspectos que torna os projetos
urbanos consorciados atraente ao desenvolvimento imobilidrio e ndo a toa foram
formulados diversos Projetos de Intervencdo Urbana (PIU) apds a entrada em vigor do
PDE 2014. Contudo, diversos fatores contribuiram para que estes projetos ndao fossem

aprovados e implementados, tais como:

= anecessidade de aprovacdo desses projetos em lei especifica incorporando medidas
de compensacdo social e urbanistica e também a criacdo de instancia de controle

social;

= aineficiéncia da gestdo governamental e parlamentar em aprovar esses projetos;
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= posicdo fortemente litigante do Ministério Publico perante as praticas

governamentais adotadas na formulacdo dos projetos;

® intensa mobilizacdo de entidades da sociedade civil que adotaram uma acdo vigilante

e litigante perante as praticas governamentais adotadas na formulacdo dos projetos.

OS IMPACTOS URBANISTICOS, SOCIAIS E AMBIENTAIS DA REGULACAO SISTEMICA

Embora ndo seja prioridade desse trabalho examinar os efeitos das matrizes de
planejamento sobre o territdrio, cabe identificar determinados impactos urbanisticos,

sociais e ambientais proporcionados pela regulacdo sistémica.

O primeiro deles é a transformacdo ocorrida em bairros consolidados proporcionada
pelos Eixos de Estruturacdo da Transformacdo Urbana. O estimulo ao adensamento
acabou substituindo casas e pequenos edificios por edificios verticais com uso misto,
fazendo com que alguns bairros perdessem sua autenticidade, implicando na substituicdo
de um “tecido econdmico e social tipico de bairro” por atividades residenciais e
econbmicas mais genéricas. Embora tal ocorréncia seja bastante pontual, € uma
deficiéncia da ldgica da regulacdo sistémica, especialmente nos territorios de
adensamento e transformacdo, sendo cabivel prospectar mecanismos de controle do
adensamento para evitar a desfiguracdao de determinadas morfologias urbanas e para

proporcionar o melhor aproveitamento do parque edificado existente.

Outro impacto identificado é a chamada “elitizacdo” dos Eixos de Estruturacdo da
Transformacdo Urbana (ver dados da Embraesp informados no capitulo quatro). Mesmo
gue os novos edificios tenham apartamentos menores e menor nimero de vagas, o valor
praticado dos imdveis ainda é direcionado a familias com alta renda. Ainda ndo se dispde
de elementos concretos para avaliar se estas familias que estdo indo morar nos eixos
realmente utilizam o transporte publico coletivo e o transporte ativo em detrimento do
transporte individual, mas tudo indica ser necessario avancar na diversificacdo do padrao

social dos eixos.

Também é importante destacar que embora tenha havido avancos significativos na
preservacdo e qualificacdo ambiental (por exemplo, pela instituicdo do mecanismo da

Quota Ambiental), o tema da resiliéncia urbana frente as mudangas climaticas ndo
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avangcou no municipio, inexistindo uma estratégia robusta de gestao integrada de riscos
e desastres na escala local, a luz das diretrizes da Politica Nacional de Protecdo e Defesa
Civil — PNPDEC (Lei Federal 12.608/08). Por exemplo, o municipio ndo dispde de uma
carta geotécnica de aptiddo a urbanizacdo, de um mapeamento atualizado de areas de
risco e de sistemas de resposta mais bem estruturados (ponderando que se envidou

esforcos para melhoria do sistema de monitoramento e gestao).
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5.2 | PROSPECCOES PARA O DESENVOLVIMENTO DAS MATRIZES DE PLANEJAMENTO
Qual o futuro do zoneamento e dos projetos urbanos consorciados?

As analises desenvolvidas demonstram que ao longo do periodo examinado o
zoneamento prosperou nas duas dimensdes, tedrica e pratica, fruto da ldgica de
construcdo das cidades via licenciamento lote a lote e do pragmatismo para operar o
desenvolvimento imobilidrio. Por sua vez, os projetos urbanos consorciados existiram no
campo das ideias, na fase de formulacdo, sem terem resultado sequer na aprovacao de
leis especificas que viabilizassem sua implementacdo. Neste quadro, compreende-se que
o fracasso dos projetos urbanos consorciados esteja no campo politico, especialmente
na ineficiéncia dos diversos governos que sucederam a elaboragdo dos planos (PDE 2002
e PDE 2014) e na ineficiéncia do parlamento municipal. Além das debilidades na
dimensdo politica, acredita-se que a concepc¢do adotada dos “planos urbanisticos
consorciados” em detrimento de “projetos urbanos consorciados na escala
intermediaria” por parte da EMURB/SP Urbanismo e da SEMPLA/SMDU também tenha
dificultado a viabilizacdo dos projetos urbanos consorciados, pelos motivos expostos ao

longo deste capitulo.

Assim, com intuito de prospectar o futuro das duas matrizes de planejamento
examinadas a partir de uma posicdo propositiva, procurou-se formular algumas medidas
a partir dos estudos desenvolvidos?, com intuito de aprimorar tais matrizes no campo das

ideias e também na sua dimensdo pratica.
Para tanto, a seguir serdo apresentadas, de forma suscinta, algumas proposigdes.

1. Aprimoramento da regulacdo sistémica (zoneamento), de modo que se proporcione
um maior reconhecimento das heterogeneidades do territdrio, maior diversidade
social, mitigacdo de impactos urbanisticos e facilitacdo da aprovacdo de projetos.

Para tanto, propde-se as seguintes medidas:

1.1. Instituir o retrofit incentivado, com objetivo de facilitar a regularizacdo de
edificacGes existentes, reverter a situacdo de subutilizacdo de bairros centrais

providos de infraestrutura e servicos urbanos e promover a modernizacdo do

4 E também a partir da atuac3o profissional do autor.
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sistema edificado existente na cidade. Seria uma maneira de melhor aproveitar
o parque edificado existente em contraponto a indiscriminada expansdo

imobilidria de novos empreendimentos verticais.

1.2. Redefinir o zoneamento da Macrodrea de Estruturacdo Metropolitana,
especialmente os territérios das operacdes urbanas existentes, aplicando a
|6gica dos Eixos de Estruturacdo da Transformacdo Urbana do PDE 2014. Ao
mesmo tempo, prever a finalizacdo das operacdes urbanas Faria Lima e Agua
Espraiada, como uma transicdo para a aplicacdo do regime ordindrio da

regulacdo urbana>.

1.3. Instituir o conceito de controle de impactos cumulativos, por meio da defini¢do
de perimetros em determinados territérios da cidade que apresentem
problemas urbanos decorrentes da concentracdo de determinados tipos de
empreendimentos e atividades (residenciais e ndo residenciais), de modo que
sejam definidos mecanismos que permitam a proibicdo de novos
empreendimentos ou a mitigacdo ou atenuacdo de seus impactos. Por exemplo,
no bairro da Vila Madalena, poderia incidir um setor de controle de impactos
cumulativos em que a instalagdao de novos usos caracterizados como locais de
reunido ou com lotagdo superior a 100 pessoas seja condicionada a definicdo de
medidas mitigadoras, como por exemplo, a existéncia de vagas de
estacionamento, espacos para embarque e desembarque de pessoas e espacos
para carga e descarga em quantidade compativel a demanda e que ndo
prejudiqguem a fluidez do trafego e a circulagdo de pessoas. Nesta hipotese,
caberia a Prefeitura examinar as condi¢des urbanisticas para definir as medidas

mitigadoras ou até mesmo exigir a elaboracdo de estudos pelos interessados.

1.4. Elaborar a carta geotécnica de aptiddo a urbanizagdo, conforme previsto na
Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil — PNPDEC (Lei Federal 12.608/08).
Prever ainda que nas areas que forem identificadas como inaptas a urbanizacdo,

ndo serad permitida a emissdo de autorizacdes para novas edificacdes e reformas,

> Nesta hipdtese, as contrapartidas financeiras para utilizacdo do potencial construtivo adicional deixariam
de ser pagas via CEPAC, passando a ser aplicada a légica da Outorga Onerosa do Direito de Construir.
Consequentemente, os recursos auferidos com as contrapartidas financeiras passariam a ser destinados
ao FUNDURB, proporcionando um efeito distributivo maior.
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ou que tais autorizacdes sejam precedidas de solucBes técnicas a serem
adotadas nas construcgdes e instalagGes pretendidas de modo a adequar as
edificacGes a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundacdes
bruscas ou processos geoldgicos ou hidrolégicos com grande potencial de
destruicdo. O objetivo dessa medida é assegurar que a Prefeitura tenha a
prerrogativa de condicionar a aprovacdo de projetos ou até mesmo proibir a
expedicdo de novos alvaras de aprovacdo e execucdo de edificagcBes novas e
reformas, com base em critérios técnicos decorrentes da analise geotécnica,
mesmo que o zoneamento incidente no local permita que determinados usos e

tipologias edificadas sejam implementados no local.

1.5. Avancar na demarcacdao de ZEIS-2, 3 e 5 nos terrenos vagos e subutilizados
localizados nos Eixos de Estruturacdo da Transformacdo Urbana, de modo a
reservar areas para producdo de habitacdo de interesse social e

consequentemente contribuir para diversificacdo do padrdo social nos eixos.

1.6. Modular a incidéncia da cota de solidariedade nos territérios dos eixos, de modo
gue a exigéncia de destinacdo de drea construida para habitacdo de interesse
social ocorra em empreendimentos residenciais verticais com darea construida
menor do que 20.000m? (por exemplo, 10.000m? ou 15.000m?) e talvez em
maior percentual de destinacdo (ao invés de 10%, aplicar de 12% a 20%). Essa
seria uma medida que poderia contribuir para diversificacdo do padrdo social nos

eixos.
1.7. Modular o conceito de fachada ativa conforme segue:

. fachada ativa direta: uso ndo residencial no pavimento térreo, com
aberturas e acesso direto ao logradouro publico da principal testada do

imovel, localizado a uma distdncia maxima de 5m do alinhamento do lote;

= fachada ativa indireta: uso ndo residencial no pavimento térreo, com acesso
indireto ao logradouro publico da principal testada do imdvel, localizado a
gualquer distancia do alinhamento do lote, desde que haja livre circulagdo

interna de pedestres a drea construida do respectivo uso ndo residencial.
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Tais medidas visam facilitar o correto emprego da fachada ativa de modo a
efetivar a dinamizacdo e ativacdo do uso da calcada em diferentes concepgdes

arquitetonicas.

1.8. Eliminar as areas ndo computaveis, fazendo com que toda a drea construida seja
considerada computdavel. Para viabilizar tal acdo € necessario adotar pelo menos

as seguintes medidas:

= majorar o coeficiente de aproveitamento maximo por zonas, cotejando os
usos e tipologias ja praticados atualmente, sendo necessario realizar uma
espécie de “interpolacdo” da métrica dos parametros. Por exemplo, o
coeficiente de aproveitamento maximo em ZEU poderd chegar a 10 (hoje é
4) de acordo com a area construida total média ja praticada hoje nos
empreendimentos, enquanto na ZPl o coeficiente de aproveitamento

maximo podera ser igual a 2 (hoje é 1,5);

= alterar a formula de cdlculo da contrapartida financeira da Outorga Onerosa
do Direito de Construir, de modo que ndo haja reducdo significativa dos

valores a serem pagos;

= alterar os percentuais dos incentivos concedidos para hotéis, hospitais,
escolas, locais de culto, etc.,, uma vez que os coeficientes maximos serdo

diferentes;

= adequar os incentivos de fachada ativa, fruicdo publica e uso misto, de modo
gue os incentivos ndo sejam mais em areas ndo computdveis, mas em
acréscimos de dreas construidas (ou isencdo do pagamento da contrapartida
financeira da Outorga Onerosa do Direito de Construir no caso da fruicdo

publica em area descoberta);

= adequar os incentivos de areas ndo computaveis de todas as leis vigentes de
operacdes urbanas e também nos projetos de lei em tramitacdo na Camara

Municipal.

Essa medida tem por objetivo facilitar o licenciamento urbanistico e edilicio e
evitar que os projetos explorem dreas ndo computaveis apenas pelo seu beneficio

economico.
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2.

Fortalecimento da estratégia de desenvolvimento de projetos urbanos consorciados,

por meio das seguintes medidas principais:

2.1.

2.2.

2.3.

Pré-definir locais na cidade para incidéncia dos principais projetos urbanos
consorciados, com definicdo de diretrizes especificas que caracterizem o
interesse publico de cada intervencdo, englobando ou ndo a Macrodrea de
Estruturacdo Metropolitana. Diferentemente do que existe hoje no PDE de 2014,
os territérios dos projetos urbanos consorciados ndo seriam escolhidos apenas
de forma voluntaria pelos interessados em desenvolvé-los, mas pré-definidos
pelo préprio plano, num efeito de “congelamento” dessas dreas para que sejam
transformadas por meio de projetos urbanos consorciados. Importante
esclarecer que estas areas seriam diferentes dos territérios potenciais de

adensamento e transformacdo que serdo descritos mais adiante.

Ndo prever a incidéncia dos projetos urbanos consorciados (ou Projetos de
Intervencdo Urbana — PIU) em amplos territdérios, procurando definir locais
menores, compativeis com a escala intermedidria, mesmo que sejam em maior
namero. Para tanto, propde-se a definicdo dos territérios potenciais de

adensamento e transformacgdo, conforme sera descrito adiante.

Como desdobramento dos itens anteriores, transformar a Macroarea de

Estruturacdo Metropolitana, de modo a:

= dissociar o territério dos Arcos dos instrumentos das operacBes urbanas
consorciadas e areas de intervengdo urbana, incidindo nestas areas apenas
planos urbanisticos de orientacdo de investimentos publicos no territério, de
modo semelhante ao que existe hoje nos Planos Regionais Estratégicos das

Subprefeituras;

» prever a finalizacdo das operacdes urbanas Faria Lima e Agua Espraiada e
redefinir o zoneamento nestas areas a partir da logica dos eixos, conforme

mencionado anteriormente;

= eliminar a criacdo de contas segregadas no FUNDURB para areas de

intervencdo urbana nos Arcos.
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2.4. Como desdobramento das proposicdes anteriores, explorar a dispersdo no
territério de aplicacdo da outorga onerosa para obtencdo de recursos para
financiamento das principais intervenc¢des urbanas. A partir do momento em que
as operacles urbanas incidirem em territérios menores, haverd maior
capacidade de arrecadacdo do FUNDURB para aplicacdo em intervencles
estratégicas definidas nos grandes planos urbanisticos. Neste contexto, os
recursos do FUNDURB passariam a ser alocados em acdes integradas no

territério ao invés de serem utilizados numa logica setorial e fragmentada.

2.5. Introduzir o conceito de intervenc¢8es de carater geral, como as obras e melhorias
gue beneficiam amplas regides da cidade; e o conceito de intervencbes de
carater local, como obras e melhorias que beneficiam um perimetro especifico
objeto de projeto urbano. O intuito é fazer com que as intervenc¢des de carater
geral sejam financiadas pelo FUNDURB e por outras fontes de subsidio publico,
enquanto as intervencdes de carater local sejam autofinanciadas pelos projetos

urbanos consorciados.

FIGURA 5.4 | EXEMPLO DE INTERVENCOES DE CARATER GERAL (APOIOS NORTE E SUL)
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FONTE: PL 581/2016 (ARCO TIETE) | SMDU
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FIGURA 5.5 | EXEMPLO DE INTERVENGOES DE CARATER LOCAL (PERIMETRO DE AGAO SANTA IFIGENIA)
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A partir das andlises desenvolvidas e das proposicdes feitas, foi elaborado um mapa dos
territérios potenciais de adensamento e transformag¢do por projetos urbanos

consorciados e pelo zoneamento, constituido a partir dos seguintes critérios:

= |ncorporacdo das zonas ZEU, ZEUP, ZEM e ZEMP, inclusive dos territérios que tiveram
as regras de ZEU acionadas por decreto. Sdo justamente as areas em que se pretende
o0 maior adensamento construtivo e demografico na cidade, conforme ja explicado ao

longo deste trabalho.

= Aplicacdo da regra de demarcacdo das areas de influéncia dos eixos de transporte
publico coletivo® nos territdrios dos Arcos Tieté, Tamanduatefi, Jurubatuba e Pinheiros
e nas dreas das operacdes urbanas existentes (Centro, Agua Branca, Faria Lima e Agua
Espraiada). O intuito é adotar a logica dos eixos nestes territérios com objetivo de
reduzir as grandes superficies de incidéncia dos projetos urbanos consorciados.

Segue transcricdo do artigo 76 da Lei Municipal 16.050/14:

6 Que consta do artigo 76 da Lei Municipal 16.050/14 (PDE).
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Art. 76. As dreas de influéncia dos eixos delimitados nos Mapas 3 e 3A
contém quadras inteiras e sGo determinadas sequndo as capacidades e
caracteristicas dos modais:

I - nas linhas de trem, metrd, monotrilho, Veiculos Leves sobre Trilhos
(VLT) e Veiculos Leves sobre Pneus (VLP) elevadas, contém:

a) quadras internas as circunferéncias com raio de 400m (quatrocentos
metros) centradas nas estagdes; e

b) quadras alcancadas pelas circunferéncias citadas na alinea anterior
e internas as circunferéncias, centradas nos mesmos pontos, com raio
de 600m (seiscentos metros);

Il - nas linhas de Veiculos Leves sobre Pneus (VLP) néo elevadas e nas
linhas de corredores de Oénibus municipais e intermunicipais com
operacdo em faixa exclusiva a esquerda do trafego geral, contém as
quadras internas as linhas paralelas ao eixo das vias distanciadas 150m
(cento e cinquenta metros) do eixo e as quadras alcangadas por estas
linhas e inteiramente contidas entre linhas paralelas ao eixo das vias
distanciadas 300m (trezentos metros) do eixo;

Il - nas linhas 1 Azul, 3 Vermelha do Metré e 15 Prata do Monotrilho,
aplicam-se simultaneamente os critérios estabelecidos nos incisos | e Il
do “caput”.

$ 12 Ficam excluidas das dreas de influéncia dos eixos:

| - as Zonas Exclusivamente Residenciais - ZER;

Il - as Zonas de Ocupacéo Especial - ZOE;

IIl - as Zonas Especiais de Preservacéo Ambiental - ZEPAM;
IV - as Zonas Especiais de Interesse Social - ZEIS;

V - os perimetros das operacdes urbanas conforme estabelecido na
legislagdo em vigor;

VI - as Zonas Especiais de Preservacdo Cultural - ZEPEC;

VIl - as dreas que integram o Sistema de Areas Protegidas, Areas Verdes
e Espacos Livres;

VIl - as dreas contidas na Macrodrea de Estruturacdo Metropolitana,
nos subsetores:

a) Arco Tieté;

b) Arco Tamanduatei;
c) Arco Pinheiros;

d) Arco Jurubatuba.
[..]

Incorporacdo das zonas ZOE (excluindo os cemitérios), uma vez que na legislacdo
ordinaria de parcelamento, uso e ocupacdo do solo, essas zonas ja devem elaborar

um Projeto de Intervencdo Urbana (PIU), conforme artigo 15 da Lei Municipal
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16.402/16. Ao mesmo tempo, sdo geralmente perimetros condizentes com a escala

intermediaria de planejamento urbano.

* |ncorporagdo de perimetros de zonas ZEIS-3 incidentes em territérios (e ndo
pontualmente em determinados imdveis), pois sdo dreas com imdveis vazios ou
subutilizados que carecem de um PIU especifico voltado a producao habitacional para
populacdo de baixa renda. Igualmente, sdo perimetros compativeis com a escala

intermediaria de planejamento urbano.

* |ncorporacdo de grandes glebas publicas federais localizadas proximo das ferrovias e

linhas de metro.

O intuito é fazer com que nestes territorios incidam incentivos e condicionantes especiais
para o desenvolvimento de projetos urbanos consorciados, de modo que o procedimento
de estruturacdo e aprovacao desses projetos seja mais célere. Isto é, se os projetos
obedecerem aos incentivos e condicionantes basicas, ndo precisardo ser aprovados por
lei especifica’. Cada um teria seu desenho préprio, atendendo aos limites maximos dos
beneficios e as contrapartidas e compensac¢des. Do contrario, teriam que ser submetidos

para aprovacdo por lei na Camara Municipal.

Segue proposicdo dos incentivos e das condicionantes basicas a serem observados nos
projetos urbanos consorciados que forem propostos nos territérios potenciais de

adensamento e transformacao:

= Permitir a incidéncia do regramento ordindrio definido pelo zoneamento, acrescido

dos seguintes beneficios:
o coeficiente de aproveitamento maximo igual a 4;

o liberacdo do gabarito de altura maxima (observadas as disposicbes de

tombamento e de controle de trafego aéreo);

o possibilidade de pagamento de 50% do valor da contrapartida financeira da
outorga onerosa do direito de construir (calculada sobre todo o potencial

construtivo adicional do projeto) por meio da execugdo de obras dentro do

7 Conforme amplamente argumentado nesta pesquisa, compreende-se que um projeto urbano
consorciado apresente escala intermediaria. Mas havendo alguma situacdo em que o projeto exceda
100ha, cabera a elaboragdo de EIA/RIMA nos termos da Resolu¢gdo CONAMA 001/86.
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perimetro do projeto urbano consorciado, sendo que tal alternativa devera ser

deliberada pela Camara Técnica de Legislacdo Urbanistica — CTLU;

aprovacdao do projeto por decreto, desde que atendidas as condicionantes

minimas e respeitados os limites maximos dos beneficios descritos;

aplicacdo dos demais beneficios previstos na legislacdo ordindria de

parcelamento, uso e ocupacao do solo.

= Como decorréncia do item anterior, exigir as seguintes condicionantes basicas:

o

aplicacdo da cota de solidariedade considerando a totalidade da area construida
computavel pretendida no projeto (independentemente da drea construida

computavel total);

incidéncia da outorga onerosa do direito de construir sem alteracao de fatores
de interesse social e de planejamento, sendo que pelo menos 50% do valor da

contrapartida financeira seja destinado ao FUNDURB;

incidéncia das exigéncias de parcelamento do solo previstas na legislacdo
ordinaria, em especial as dimensdes maximas dos lotes e os percentuais

minimos de destinacdo de area publica;

definicdo de plano de intervencdes de carater local a ser executado pelo
proponente do projeto em atendimento as diretrizes especificas a serem

definidas pela CTLU;

incidéncia das demais medidas compensatorias aplicaveis conforme
empreendimentos (e ndo territdrios), tais como as compensacdes oriundas do
enquadramento dos empreendimentos em Pélos Geradores de Trafego (PGT) e
as compensacdes oriundas do enquadramento em empreendimento gerador de
impacto de vizinhanca sujeito a elaboracdo de Estudo de Impacto de Vizinhanca

(EIV).

Segue descricdo dos critérios mencionados acima e demonstracdo do mapa dos

territdrios potenciais de adensamento e transformacao®.

8 O intuito desse mapa n3o é demonstrar com acuidade os territdrios objeto de adensamento e
transformacdo, mas prospectar os territérios para desenvolvimento de projetos urbanos consorciados em
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Segue também exemplos de algumas areas e setores desses territorios potenciais de

adensamento e transformacao.

FIGURA 5.6
CRITERIOS DE COMPQSICAQ DOS TERRITORIOS POTENCIAIS DE ADENSAMENTO E TRANSFORMACAO
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FONTE: ELABORAGAO PROPRIA A PARTIR DA LEI MUNICIPAL 16.402/16

menor escala (intermediaria) e para consolidacdo de uma ldgica sistémica de adensamento e
transformacdo via zoneamento (os eixos).
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FIGURA 5.7 | MAPA DOS TERRITORIOS POTENCIAIS DE ADENSAMENTO E TRANSFORMAGAO (VISAO GERAL)
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TERRITORIOS POTENCIAIS DE ADENSAMENTO E TRANSFORMAGAO

Il Territorios potenciais de adensamento e transformacéo
Estacdes de transporte publico coletivo (trem, metrd e vit)
Corredores de transporte publico coletivo (6nibus)
Hidrografia

Fonte: PMSP
Elaborado em SIRGAS 2000/utm 23s.

FONTE: ELABORAGAO PROPRIA A PARTIR DA LEI MUNICIPAL 16.402/16
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FIGURA 5.8
MAPA DOS TERRITORIOS POTENCIAIS DE ADENSAMENTO E TRANSFORMAGAO (DESTAQUE AREA CENTRAL)

TERRITORIOS POTENCIAIS DE ADENSAMENTO E TRANSFORMAGAO - ZONA CENTRAL

I Territérios potenciais de adensamento e transformacgo

Estagtes de transporte publico coletivo (trem, metrd e vit)
Corredores de transporte publico coletivo (6nibus)
Hidrografia

Fonte: PMSP
Elaborado em SIRGAS 2000/utm 23s.

FONTE: ELABORAGAO PROPRIA A PARTIR DA LEI MUNICIPAL 16.402/16
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FIGURA 5.9
MAPA DOS TERRITORIOS POTENCIAIS DE ADENSAMENTO E TRANSFORMACAOQ (DESTAQUE ZONA NORTE)
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TERRITORIOS POTENCIAIS DE ADENSAMENTO E TRANSFORMAGAO - ZONA NORTE

Il Territorios potenciais de adensamento e transformacgo
Estagdes de transporte publico coletivo (trem, metré e vit)
Corredores de transporte publico coletivo (6nibus)

Hidrografia
Fonte: PMSP
Elaborado em-SIRGAS 2000/utm 23s.

FONTE: ELABORAGAO PROPRIA A PARTIR DA LEI MUNICIPAL 16.402/16
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FIGURA 5.10

MAPA DOS TERRITORIOS POTENCIAIS DE ADENSAMENTO E TRANSFORMAGAQ (DESTAQUE ZONA LESTE)

Fonte: PMSP

TERRITORIOS POTENCIAIS DE ADENSAMENTO E TRANSFORMAGAO - ZONA LESTE

Il Territérios potenciais de adensamento e transformacdo

Estagdes de transporte publico coletivo (trem, metrd e vit)
Corredores de transporte publico coletivo (6nibus)
Hidrografia

Elaborado em SIRGAS 2000/utm 23s.

FONTE: ELABORAGCAO PROPRIA A PARTIR DA LEI MUNICIPAL 16.402/16
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FIGURA5.11
MAPA DOS TERRITORIOS POTENCIAIS DE ADENSAMENTO E TRANSFORMAGAO (DESTAQUE ZONA SUL)
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TERRITORIOS POTENCIAIS DE ADENSAMENTO E TRANSFORMAGAO - ZONA SUL

Il Territérios potenciais de adensamento e transformacdo
Estagdes de transporte publico coletivo (trem, metrd e vit)
Corredores de transporte publico coletivo (6nibus)

Hidrografia
Fonte: PMSP
Elaborado em SIRGAS 2000/utm 23s.

FONTE: ELABORAGAO PROPRIA A PARTIR DA LEI MUNICIPAL 16.402/16
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FIGURA 5.12
MAPA DOS TERRITORIOS POTENCIAIS DE ADENSAMENTO E TRANSFORMAGCAOQ (DESTAQUE ZONA OESTE)
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TERRITORIOS POTENCIAIS DE ADENSAMENTO E TRANSFORMAGAO - ZONA OESTE

Il Territérios potenciais de adensamento e transformacéo
EstacGes de transporte publico coletivo (trem, metrd e vit)
Corredores de transporte publico coletivo (6nibus)

Hidrografia
Fonte: PMSP
Elaborado em SIRGAS.2000/utm 23s.

FONTE: ELABORAGAO PROPRIA A PARTIR DA LEI MUNICIPAL 16.402/16
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FIGURA 5.13
EXEMPLIFICACAO DE TERRITORIO DE ADENSAMENTO E TRANSFORMAGAQ: CEAGESP E ENTORNO

FIGURA5.14
EXEMPLIFICACAO DE TERRITORIO DE ADENSAMENTO E TRANSFORMAGAOQ: PATIO FERROVIARIO DA LAPA
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FIGURA 5.15
EXEMPLIFICACAO DE TERRITORIO DE ADENSAMENTO E TRANSFORMAGAO: AGUA BRANCA
o = s : NN ' L 3

FIGURA 5.16

FONTE: GOOGLE EARTH, 201
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FIGURA 5.17
EXEMPLIFICACAO DE TERRITORIO DE ADENSAMENTO E TRANSFORMAGAO: MOOCA/IPIRANG
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FIGURA 5.19 | EXEMPLIFICAGAO DE TERRITORIO DE ADENSAMENTO E TRANSFORMAGAO: PENHA
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Ndo se pretendeu aqui esgotar as proposicdes acerca do aprimoramento e
fortalecimento dos projetos urbanos consorciados e do zoneamento, mas apenas
prospectar (ou apenas indicar) acGes para o desenvolvimento das duas matrizes
estudadas, a partir dos estudos desenvolvidos e também a partir da vivéncia profissional

do autor.
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A presente pesquisa surgiu da motivagao de se investigar as bases tedricas, conceituais,
técnicas e metodoldgicas que sustentam os principais instrumentos de planejamento
urbano do Municipio de S3o Paulo. As inquietacBes que alimentaram este trabalho se
manifestaram ao longo dos ultimos vinte anos, fruto da vivéncia académica e profissional
do autor, sendo que pelos menos dez desses vinte anos foram de atuacdo direta na
formulacdo e implementacgdo de projetos urbanos, planos urbanisticos e do zoneamento
no ambito institucional da Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo, mais especificamente
na Secretaria Municipal de Planejamento — SEMPLA e na Secretaria Municipal de

Desenvolvimento Urbano — SMDU.

Como desdobramento, a hipdtese inicial era a de que existem duas principais matrizes
de planejamento urbano no Municipio de S3do Paulo: uma que se apoia no
desenvolvimento de projetos urbanos em territérios estratégicos e outra que se apoia no
instrumento do zoneamento, com regulacdo extensiva de todo o territério municipal. E
ainda, conjecturou-se, desde o inicio, que a matriz dos projetos urbanos teria existido
eminentemente no campo das ideias, enquanto a matriz do zoneamento teria existido
na pratica. Aqui cabe comentar que, embora esse entendimento seja semelhante ao
trabalho desenvolvido por Feldman (2005), hd uma diferenca muita clara entre ambos os
trabalhos, pois enquanto Feldman (2005) examina o plano diretor e o zoneamento no
periodo entre 1947 e 1972, o presente trabalho analisa os projetos urbanos e o

zoneamento no periodo entre 1972 e 2021.

Ao longo do desenvolvimento desta pesquisa, de fato se constatou que existem essas
duas matrizes de planejamento urbano (projetos urbanos e zoneamento), assim como a
hipdtese inicial se confirmou: a matriz dos projetos urbanos existiu mais na teoria
enquanto a matriz do zoneamento existiu na pratica. E como todo processo de
investigacdo, o presente trabalho revelou e confirmou conceitos, argumentos, evidéncias
e entendimentos sobre ambas as matrizes estudadas, o que talvez seja a principal

contribuicdo desta pesquisa.
Vejamos os principais resultados e conclusdes dos estudos desenvolvidos.

Primeiramente foi necessario definir um enquadramento conceitual do termo “projeto
urbano”, dada a amplitude do conceito e o risco desta pesquisa pender para o campo da

teoria e histéria do urbanismo, para a economia urbana, para o paisagismo ou até mesmo
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para a sociologia urbana. Para tanto, foi definido o conceito de “projeto urbano

consorciado”, como sendo o conjunto de intervengdes num determinado territério da

cidade no qual se pretende promover sua transformacao englobando obrigatoriamente

a participacdo do investimento privado e da autoridade publica local (Prefeitura). No

capitulo um foram identificados os seguintes elementos que caracterizam o projeto

urbano consorciado:

Incidéncia em territdrios estratégicos da cidade, nos quais se busca impulsionar
transformacdes ou afirmar determinada identidade, que irradiam efeitos de forma

abrangente no territério, para além do setor de intervencao.
Forte articulacdo com o planejamento geral da cidade.
Transformacdo integral do territério de projeto (setor).
Presenca de programas complexos, com diversidade de usos.

Desenho de espacos publicos e espacos privados de modo que seja possivel
identificar o programa pretendido, as densidades almejadas, a forma urbana
resultante, os custos envolvidos, os beneficios e a valorizacdo proporcionada, dentre

outros aspectos.
Adocdo da quadra como unidade bdsica de desenho e composicdo projetual.

Identificacdo dos conflitos de uso e ocupacgao do solo envolvidos, funcionando como

instrumento para sua resolucdo.

Comando publico da sua formulagdo, regulagdo, aprovacdo e implementacdao, mas

sem necessariamente ser promovido e implementado pelo Poder Publico.

Forte participacdo privada.

Por sua vez, no capitulo um também foi desenvolvido estudo de conceituagdo do

zoneamento, tendo sido identificados os seguintes elementos que o caracterizam:

Definicdo de zonas que se diferenciam conforme pardmetros urbanisticos.
Definicdo de parametros urbanisticos que caracterizam as tipologias de edificios:
o Densidades construtivas

o Altura dos edificios
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o Taxa de ocupacdo
o Recuos
Definigao de usos permitidos conforme as zonas.

Demarcacdo das zonas no territério: uma lei de zoneamento é sempre acompanhada

de um mapa.

Adocdo do lote como unidade de regulagdo e implementacdo, tendo o licenciamento

urbanistico e edilicio de cada lote/projeto o seu mecanismo de operacédo.

Cardter esquematico da regulacdo, fazendo com que a heterogeneidade da

morfologia urbana seja desconsiderada ou pouco considerada.

Existéncia de duas linhas de regulacdo: uma sistémica, que abarca todo o territdrio,
sendo a preponderante e a mais “avancada”; e outra fragmentada, com incidéncia

localizada em apenas determinados locais.

Desvinculacdo do planejamento geral da cidade e de diretrizes maiores emanadas por

planos e politicas nacionais e até por marcos internacionais de sustentabilidade.

Incidéncia em locais com presenca de conflitos de uso e ocupacgdo do solo motivados

por diversos fatores, mas tendo sempre o interesse econémico presente.

desenvolvimento da pesquisa requereu a divisdo temporal para exame de

determinados temas. Para tanto, o recorte principal e mais amplo se deu para o periodo

de 1972 a 2021, pois foi somente em 1972 que foi aprovada a primeira Lei Geral de

Zoneamento do Municipio de S3do Paulo (Lei Municipal 7.805/72). Por sua vez, esse

periodo foi subdividido em outros “subperiodos”, conforme os diferentes elementos de

andlise (vide capitulos dois, trés e quatro). Segue sintese dessa divisdo temporal de

acordo com temas especificos de analise (evolucdo dos projetos urbanos e operacdes

urbanas, evolucdo do zoneamento e evolucdo da cidade planejada).
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QUADRO 6.1 | DIVISAO TEMPORAL CONFORME TEMAS DE ANALISE

EVOLUCAO DOS PROJETOS
URBANOS E OPERACOES
URBANAS

EVOLUCAO DO ZONEAMENTO

EVOLUCAO DA CIDADE
PLANEJADA

Periodo de 1986 a 2001: é
marcado pela auséncia da figura
do projeto urbano nas leis das
Operagoes Interligadas e das
Operages Urbanas

Fase I: de 1886 a 1970
surgimento do zoneamento
como instrumento de
planejamento fragmentado no
territério e nos conceitos.

Periodo entre 1971 e 2001: é
iniciado pela aprovagdo do PDDI
em 1971 e pela primeira Lei
Geral de Zoneamento em 1972 e
vai até 2001, com a aprovacao
do Estatuto da Cidade (Lei
Federal 10.257/01).

Periodo de 2001 a 2004: é
marcado pela forte critica as
operacgdes urbanas das décadas
anteriores e pela afirmacdo de
um método de formulacdo de
projetos urbanos consorciados

Fase Il: de 1971 a 2000
afirmacdo do zoneamento como
principal instrumento pratico de
planejamento abrangendo a
totalidade do territdrio do
municipio

Periodo entre 2002 e 2013: é
iniciado com a aprovacdo do
Plano Diretor Estratégico (PDE)
em 2002, pés Estatuto da
Cidade e vai até o ano de 2013,
guando se iniciaram os
trabalhos de revisdo do marco
regulatodrio da politica urbana
no Municipio de Sdo Paulo.

Periodo de 2005 a 2012: é
marcado pela experimentacdo de
diferentes metodologias de
estruturagdo projetos de novas
operagdes urbanas

Periodo de 2013 a 2016: é
marcado pela consolidagdo de
uma nova metodologia de
estruturacdo de projetos

(Projetos de Intervencdo Urbana -

PIU) e pela revisdo da Operacdo
Urbana Agua Branca

Fase lll: a partir de 2001, apds a
aprovacado do Estatuto da
Cidade e do Plano Diretor
Estratégico; consiste num
periodo de maior integra¢do do
zoneamento ao instrumento do
plano diretor

Periodo a partir de 2014: é
iniciado com a aprovacao da
revisdo do Plano Diretor
Estratégico (PDE) de 2014 e é
sucedido pela revisdo do
Zoneamento e dos Planos
Regionais das Subprefeituras em
2016 e pela revisdo do Cédigo
de Obras e Edificacbes em 2017

FONTE: ELABORADO PELO AUTOR

Com relacdo aos projetos urbanos consorciados, a pesquisa evidenciou que essa matriz

existiu no campo das ideias, com resultados praticos inexpressivos face as
transformacdes almejadas, uma vez que a partir de 2002, quando o planejamento urbano
no municipio passou por intensa reformulacdo e aprimoramento, nenhum novo projeto
urbano consorciado foi aprovado e consequentemente implementado. O capitulo dois
aborda a evolucdo das ideias sobre projeto urbano consorciado e o capitulo quatro

demonstra a concretizacdo da cidade planejada.

Conforme demonstrado no capitulo dois, embora as Operac¢des Urbanas Consorciadas

Faria Lima e Agua Espraiada tenham apresentado expressivos resultados urbanisticos e

! Mesmo que muitos deles sejam contraditérios aos proprios objetivos de desenvolvimento urbano
definidos no PDE 2002 e no PDE 2014.
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financeiros, essas operacdes foram muito mais variacdes do mecanismo do Solo Criado
atreladas a grandes planos urbanisticos do que exatamente experiéncias de

implementacgao de projetos urbanos consorciados.

Sobre este aspecto, o trabalho identificou a construcdo de dois tipos de figuras de
planejamento a partir da experiéncia na formulacdo de projetos urbanos em Sao Paulo:
o plano urbanistico para viabilizacdo de operacdes urbanas consorciadas (e também os
projetos dos Arcos previstos no PDE 2014) e o projeto urbano consorciado para
viabilizacdo de transformacdes na escala intermediaria. A principal diferenca entre
ambos estd justamente na escala: enquanto os planos urbanisticos apresentam escala
geralmente bem superior a 100ha, os projetos urbanos consorciados apresentam escala
menor, variando de 7 a 50ha. Esses grandes planos urbanisticos existiram tanto nas
operacdes urbanas existentes, quanto na formulacdo das “novas” operagdes urbanas a
partir de 2002, tendo por base o PDE 2002 e o PDE 2014. Por sua vez, os projetos urbanos

consorciados permaneceram no mundo das ideias.

Sobre as diferencas conceituais entre plano urbanistico e projeto urbano consorciado, a

pesquisa identificou ainda os seguintes aspectos principais:

= Enquanto os planos urbanisticos promovem a transformagdo pontual do seu
territdrio de atuacdo, os projetos urbanos consorciados preveem, de um modo geral,
a transformacdo extensiva de todo o seu territério. Ou seja, nos projetos urbanos
consorciados todo o territorio é regulado e transformado, enquanto nos planos
urbanisticos todo o territério é regulado, mas apenas uma parte é efetivamente

transformada.

= QOs planos urbanisticos focam mais o manejo do direito de construir, prevendo a
modulacdo de indices urbanisticos no territdrio, servindo como uma espécie de
zoneamento especifico. Por sua vez, os projetos urbanos consorciados avangam no
redesenho fundidrio do seu perimetro, de forma combinada com a regulacdo
especifica dos parametros urbanisticos. Esse é um aspecto essencial de diferenciacdo
dos planos e dos projetos, pois a base fundiaria de territérios urbanizados se
apresenta de forma complexa em funcdo da sua heterogeneidade de configuracdo e
de dominio (propriedade e posse), sendo um dos entraves para a transformacao,

especialmente no contexto de subutilizacdo e baixo aproveitamento dos imdveis. A
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partir do momento que os projetos urbanos consorciados preveem a reorganizagdo
da estrutura fundidria, além de se atingir uma nova configuracao espacial, a prépria
base fundiaria passa a ser objeto de regulacdo da valorizacdo imobilidria e mediacdo
da participacdo privada, cabendo, por exemplo, a exigéncia de destinacdo de areas

publicas como pagamento de contrapartidas.

= Nos planos urbanisticos a adesdo é voluntaria (participa quem tem interesse em
“comprar” os incentivos e beneficios). Ja nos projetos urbanos consorciados a adesao
é compulsdria, ou seja, todos os proprietarios estdo sujeitos as regras definidas no

projeto para um determinado territorio.

Quanto ao zoneamento, o capitulo trés demonstrou como esse instrumento evoluiu
desde a aprovacdo da primeira Lei Geral de Zoneamento em 1972, passando de um
instrumento operado numa ldégica de regulacdo autbnoma e fragmentada por temas,
com a protecdo de territérios especificos e o controle de densidades, para um
instrumento totalmente articulado ao plano diretor, com papel relevante para induzir e
qualificar o adensamento de modo articulado a infraestrutura de transporte publico
coletivo e, ao mesmo tempo, contribuir com a preservacdo e qualificacdo urbana, social
e ambiental, conforme os diferentes territdrios da cidade. O capitulo quatro também
evidenciou como a producdo da cidade formal - especialmente os territorios de maior

adensamento - decorreu do zoneamento, desde 1972.

Ainda sobre o zoneamento, se por um lado pode-se conjecturar que houve certa
influéncia do zoning norte-americano (mais especificamente novaiorquino) na origem da
sua implementacdo no municipio de Sdo Paulo, por outro, o seu desenvolvimento

ocorreu num processo eminentemente endogeno.

Um aspecto importante revelado neste trabalho é a complementariedade entre as duas
matrizes de planejamento urbano: ao longo do tempo, projetos urbanos consorciados e
zoneamento passaram a ter uma convivéncia harménica no sistema de planejamento
urbano municipal (mesmo que apenas no campo das ideias), especialmente pelo fato dos
projetos urbanos consorciados terem deixado de ser meros mecanismos de flexibilizacdo

do zoneamento.
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No que se refere a agenda urbana nacional e internacional do direito a cidade, ambas as
matrizes demonstraram forte aderéncia aos seus fundamentos, conceitos e estratégias,
especialmente no que se refere a contribuicdo para a implementacdo dos demais
instrumentos previstos no Estatuto da Cidade. Contudo, cabe ponderar que ambas as
matrizes dependem de agdo governamental local fortemente compromissada com essa
agenda do direito a cidade, pois a regulacdo urbana, sozinha, ndo terd como viabilizar as
transformacdes necessarias para superacdo do quadro urbano problematico da cidade
de Sdo Paulo. Assim, é notdrio que a dimensdo politica é elemento chave para viabilizar

as duas matrizes.

Por fim, este trabalho procurou prospectar alguns caminhos para o desenvolvimento das
duas matrizes estudadas a partir das analises e estudos desenvolvidos. Ndo se pretende
aqui repetir as proposices feitas no capitulo cinco, mas apenas destacar os seguintes

aspectos de cada matriz estudada:

= A matriz do zoneamento requer seu aprimoramento de modo a contribuir com a
reducdo das externalidades negativas decorrentes do desenvolvimento imobiliario e
da intensa diversificacdo de usos, melhorar a resiliéncia ambiental frente as
mudancas climaticas, modernizar o licenciamento urbanistico e edilicio de modo a
contribuir com a melhoria do ambiente de negdécios na cidade e contribuir com a
reducdo das desigualdades socio-territoriais.

= A matriz dos projetos urbanos consorciados requer intensa reformulacdo dos seus
conceitos, processos e técnicas, de modo a contribuir para a viabilizacdo das

principais estratégias de transformacado territorial previstas no plano diretor.

Como desdobramento das proposicdes indicadas e possibilidades de continuacdo dessa
pesquisa, vislumbra-se a realizacdo de trabalhos de investigacdo dessas proposicdes,
especialmente aqueles que examinem de forma prospectiva a sua viabilidade para

aprimoramento dos instrumentos de planejamento urbano na cidade de S3o Paulo.

Para encerramento, compreende-se que este trabalho tenha contribuido na elucidagdo
das matrizes do projeto urbano consorciado e do zoneamento, possibilitando uma
melhor compreensdo sobre o planejamento urbano no Municipio de Sdo Paulo e

indicando proposicGes para o seu aprimoramento.
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APENDICE | | QUADRO SINTESE DA EVOLUGCAO DO ZONEAMENTO E DE SUA RELACAO COM O PLANO URBANISTICO GERAL

FASE |

FASE Il

FASE Il|

DE 1886 A 1966

DE 1967 A 1970

DE 1971 A 1987

DE 1988 A 2000

DE 2001 A 2013

A PARTIR 2014

PRINCIPAL
LEGISLACAO DE
ZONEAMENTO
NO PERIODO?

Acto 127/1931
Ato 663/1934
(Artigo 40)

Lei 3.571/1937
Decreto 99/1941
Lei 4.805/1955
Lei 5.261/1957

Neste periodo as leis e
decretos instituidos
apenas ampliavam a
incidéncia de regras do
zoneamento a algumas
vias.

Lei geral de zoneamento, Lei
7.805/1972.

Lei geral de zoneamento,
Lei 7.805/1972.

Lei de zoneamento e dos
planos regionais das
subprefeituras, Lei
13.885/2004.

Lei de parcelamento, uso e
ocupacdo do solo, Lei
16.402/2016.

ABRANGENCIA
TERRITORIAL DO
ZONEAMENTO

Em bairros e setores
(porgdes do territério),
conforme temas?

Em bairros e setores
(porcdes do territorio),
conforme temas®

Totalidade do municipio

Totalidade do municipio

Totalidade do municipio

Totalidade do municipio

EXISTENCIA DE
PLANO DIRETOR

Ndo havia um plano
urbano geral instituido
em lei, embora o Plano
de Avenidas tenha sido
um documento
referencial para a
implantacdo de vias na
cidade no periodo.

Nao havia um plano
urbano geral instituido
em lei, embora o PUB
tenha marcado o periodo
dos “super-planos”, de
extensa abordagem
tematica e territorial.

Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado
(PDDI), Lei 7.688/1971.

Plano Diretor, Lei n2
10.676/1988.

Importante ponderar que
apesar de ter vigorado a lei
de 1988, a proposta
elaborada em 1991 foi
inovadora, tendo
representado uma
revolucdo conceitual,
especialmente no trato dos
instrumentos de
planejamento.

Plano Diretor Estratégico,
Lei 13.430/2002.

Plano Diretor Estratégico,
Lei 16.402/2016.

RELACAO DO
ZONEAMENTO
COM O PLANO
DIRETOR

Zoneamento sem plano:

ndo havia a figura do
Plano Diretor instituido
por lei.

Plano sem mapa:
zoneamento previsto no
PUB previa maior
diversidade de usos e de
pardmetros urbanisticos,
mas ndo foi proposta sua
incidéncia territorial.

Plano sem mapa: o plano
apresenta um carddapio de
zonas e de categorias de uso,
contudo, ndo dispde de
mapa com sua incidéncia
territorial.

Flexibilizacdo do
zoneamento: Plano Diretor
permite modificacdes
pontuais por meio das
Operacdes Interligadas, Lei
10.209/1986".

Modelo hibrido de
zoneamento, com
manutencdo de elementos
do zoneamento de 1972 e
introducdo de elementos
novos do PDE, como as
ZEIS, o controle de
densidades por estoques e
a outorga onerosa do
direito de construir.

Integracdo entre plano e
zoneamento para conferir
forca de inducdo:
organizacdo territorial por
macrodreas e por uma
estrutura em rede (os eixos
de adensamento) resultou
em 3 critérios para
demarcacgdo das zonas
(transformacao,
qualificacdo e preservacdo),
cujos parametros conferem
forte inducdo para a
promocao de melhorias
sociais, ambientais e
urbanisticas.

1 Ndo consideramos aqui os projetos de lei.

2 Importante esclarecer que aqui ndo estamos considerando as propostas de lei geral que foram elaboradas no periodo.

3 ldem.

4 Embora ndo seja uma lei que trate estritamente do zoneamento, apresenta forte influéncia num contexto em que o Plano Diretor tinha pouquissima incidéncia.
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