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RESUMO

O presente trabalho trata da evolugdo do conceito de Operacao Urbana e de
Solo Criado no contexto institucional do planejamento urbano do Municipio de
Sao Paulo, numa perspectiva propositiva de aprimoramento desses instrumentos.
Foram identificadas trés fases de desenvolvimento das Opera¢Ges Urbanas e do
Solo Criado: introducdo das idéias (décadas de 1970 e 1980), pratica e
experimentacao (décadas de 1980 e 1990) e pratica e revisdo (década de 2000). A
pesquisa contempla a genealogia dos conceitos de Operacdo Urbana e de Solo
Criado, sendo caracterizadas as matrizes conceituais que originaram esses
instrumentos. Quando se avanga na analise da experiéncia do Solo Criado e das
Operagbes Urbanas no Municipio de Sdo Paulo, verifica-se que os resultados e
estratégias de aplicacdo dos instrumentos se distanciam dos propésitos iniciais
aos quais as Operacdes Urbanas e o Solo Criado estavam submetidos. O que se
identifica é a construcdao de um ‘modelo’ de Operacao Urbana ao longo dessa
experiéncia. Esse modelo se caracteriza pela negociacdo financeira do potencial
adicional de construgdo que proporcionou considerdvel monta de recursos ao
Poder Publico, que por sua vez alocou esses investimentos em obras de natureza
essencialmente vidria e na mesma regido onde os incentivos na legislagdao urbana
foram concedidos. O estudo também engloba analise dos trabalhos recentes
desenvolvidos no ambito institucional da Prefeitura do Municipio de S3o Paulo
voltados a revisdo desse modelo de Operacgdo Urbana, o que ainda ndo ocorreu na
pratica. Por fim, lanca-se mdo do estudo dos conceitos e dos instrumentos de
compartilhamento equitativo de custos e beneficios a partir do sistema
colombiano de planejamento urbano, como uma possivel referéncia para
subsidiar o aprimoramento das Operag¢des Urbanas em S3o Paulo, na tentativa de

superacao do ‘modelo’ até agora adotado.



ABSTRACT

The present work deals with the evolution of the concepts of Urban
Operations and Solo Criado (or ‘Created Land’) in the urban planning context of
the Sao Paulo Municipality, in a perspective to improve these instruments. It was
identified three phases: introduction of the ideas (1970 and 1980 decades),
practice and experimentation (1980 and 1990 decades) and practice and revision
(2000 decade). The research explores the genealogy of the concepts of Urban
Operations and ‘Created Land’ characterizing the conceptual matrixes that
contributed to the origin of these instruments. When it goes ahead in the analysis
of the experience of Urban Operations and ‘Created Land’ in Sao Paulo city, it
finds out that the results and the strategies of application of these instruments is
far from the initial purposes which Urban Operations and Created Land were
submitted. Along the analysis it is identified the construction of a ‘model’ of
Urban Operation. This model is characterized by the financial negotiation of the
building additional potential which provided a consider amount of resources to
the Municipality, that in its turn applied these resources in road works and in the
same region where the incentives in the zoning law were granted. The study also
encloses the analysis of the recent works developed by the Secretariat of Urban
Planning of Sao Paulo Municipality related to the revision of this ‘model’ of Urban
Operation that still didn’t happen in practice. At last, it makes use of the concepts
and the instruments of equitable sharing of costs and benefits from the
Colombian urban planning system, like a possible reference to support the
improvement of Urban Operations in Sao Paulo in a trial to surpass the ‘model’

adopted until now.
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INTRODUCAO

Operacdo Urbana pode ser compreendida como um instrumento voltado a
transformacdo estrutural de uma porc¢do da cidade, promovida basicamente por
meio da parceria entre o Poder Publico, a sociedade civil e o investimento
privado. Esse instrumento é assim definido pelo Estatuto da Cidade (Art. 32 da Lei
n? 10.257/01):

Considera-se operagdo urbana consorciada o conjunto de
intervengGes e medidas coordenadas pelo Poder Publico municipal,
com a participagdo dos proprietdarios, moradores, usuarios
permanentes e investidores privados, com o objetivo de alcangar em
uma area transformagdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e
a valorizacdo ambiental.

A Operagdo Urbana ndo é algo novo. Seu conceito foi introduzido em Sao
Paulo na década de 1980 sob a prerrogativa de acelerar transformagdes urbanas
pretendidas pelo plano diretor, envolvendo investimentos publicos e privados
neste processo. Foi aplicada no Municipio de S3o Paulo na década de 1990 e
desde entdo passou a ser objeto de interesse de praticamente todas as
administracGes municipais. Pode-se dizer que esse interesse politico e
institucional tem crescido na medida em que novas operagdes foram previstas no
Plano Diretor Estratégico de 2002' e cada administracdo conferiu diferentes
orientacdes quanto ao desenvolvimento das Operac¢des Urbanas, desde quando o

instrumento surgiu no Plano Diretor de 1985.

Aparentemente similar a Operacdao Urbana Consorciada, a Outorga Onerosa
do Direito de Construir poder ser empregada na medida em que “o plano diretor
podera fixar areas nas quais o direito de construir podera ser exercido acima do
coeficiente de aproveitamento basico adotado, mediante contrapartida a ser
prestada pelo beneficiario” (Art. 28 da Lei n? 10.257/01). A Outorga Onerosa do
Direito de Construir é a versdo atual do Solo Criado, que surgiu em S3ao Paulo na
década de 1970, anteriormente as Operacdes Urbanas. A nog¢do de Solo Criado é a

de que (CARTA DO EMBU 1977)

[...] assim como o loteador é obrigado a entregar ao Poder Publico
areas destinadas ao sistema viario, equipamentos publicos e de lazer,
igualmente, o criador de solo deverd oferecer a coletividade as
compensagles necessdarias ao reequilibrio urbano reclamado pela
criagdo do solo adicional.

E ainda (CARTA DO EMBU 1977)

E constitucional exigir, na forma da lei municipal, como condicdo de
criagdo de solo, que o interessado entregue ao Poder Publico areas

LA Lei ne 13.430/02 previu as Operagdes Urbanas Consorciadas Diagonal Sul, Diagonal Norte,
Carandiru - Vila Maria, Vila Leopoldina, Vila SoOnia, Celso Garcia, Santo Amaro, Pdlo de
Desenvolvimento Sul e Amador Bueno, além das quatro Operag¢des Urbanas existentes em lei, Faria
Lima, Agua Branca, Centro e Agua Espraiada.



proporcionais ao solo criado; quando impossivel a oferta dessas
areas, por inexistentes ou por ndo atenderem as condigdes legais
para tanto requeridas, é admissivel sua substituicdo pelo equivalente
econdmico.

A oportunidade de obtencdo de recursos junto a iniciativa privada em funcao
das contrapartidas pagas pela concessio de beneficios na legislagdo urbana®
talvez tenha sido o motivo de gestores e politicos se interessarem pelas
Operagbes Urbanas e pela Outorga Onerosa do Direito de Construir, com a
prerrogativa de esses recursos serem destinados ao financiamento do
desenvolvimento urbano. De qualquer maneira, ambos os instrumentos estdo
inseridos no contexto da gestdo de planos e projetos urbanos e do controle do

uso do solo.

As Operacgbes Urbanas e a Outorga Onerosa do Direito de Construir também
sdo reconhecidas como instrumentos de ‘recuperacdo das mais-valias fundiarias’
em fungdo do mecanismo de mediacdo da participagdo privada nas atuagdes
urbanisticas. Isto é, ao conceder potencial adicional de construgdo, por exemplo,
o Poder Publico permite que alguns proprietdrios tenham um maior
aproveitamento econdmico do terreno. Conseqlientemente, esses terrenos serdo
valorizados e o Poder Publico podera utilizar instrumentos para recuperar essa
valorizacgdo e distribui-la para a coletividade. Segundo Furtado (1999, p. 71),

Um entendimento alternativo para o termo “mais-valias fundiarias
urbanas” como objeto de recuperacao por parte do poder publico, é
o que remete a valorizagdo experimentada pelos terrenos no
processo de urbanizagdo, ou seja, aos acréscimos da renda
econb6mica da terra. Esses acréscimos sdo tomados, via de regra,
como posteriores ao momento de aquisicdo da terra pelo
proprietario.

O termo mais usado para representar a parcela da renda fundidria
que esses acréscimos representam é o de “incremento de valor da
terra”, e a base ética para a recuperagao de parcelas desse valor é a
de que, ao contrario do valor original (preco de aquisi¢cdo) que foi
pago pelo proprietario, o incremento de valor da terra, ou parte dele,

é recebido de forma gratuita por ele, sendo alheio ao seu esforgo.
Martin O. Smolka® (2005) define a recuperacgdo de plusvalias* como sendo a
mobilizacdo de parte (ou da totalidade) dos incrementos de valor da terra
atribuidos ao esforco da comunidade que devem ser convertidos através de
recuperacado publica por via fiscal (impostos, taxas, contribuicGes e outras formas)
ou mais diretamente em melhoramentos in situ, resultando em beneficio dos

ocupantes ou da comunidade em geral.

? Essa concess3o de beneficios é possibilitada tanto no instrumento das Operagbes Urbanas, quanto
da Outorga Onerosa do Direito de Construir

*Em palestra realizada no “Curso de Desarrollo Profesional sobre Recuperacion de Plusvalias como
Instrumento de Promocion del desarrollo Urbano en América Latina”, promovido pelo Lincoln
Institute of Land Policy e realizado em Buenos Aires, Argentina, de 10 a 14 de Outubro de 2005.

“A traducdo direta do termo “plusvalias”, em espanhol, corresponde a “mais-valias” em portugués.



Santoro & Cymbalista (2004) abordam o conceito de recuperacdo de mais-
valias fundiarias urbanas através de outra terminologia, a do termo ‘gestdo social
da valorizacdo da terra’. Compreendem que as acGes de natureza publica, tais
como as obras de infra-estrutura, a modificagdo na legislacdo urbana e a alteracao
da classificacdo do solo, sdo potenciais modificadores do valor do solo. Diante

disso (SANTORO & CYMBALISTA, 2004, p. 10)

[...] a gestdo social da valorizagdo da terra significa, precisamente,
construir e fazer funcionar os meios legais e normativos que
garantam que a valorizagdo seja redistribuida para toda a
coletividade que passa a ser também beneficiada por aquelas agdes
publicas que sempre implicam algum beneficio privado.

Santoro & Cymbalista (2004) alinham os instrumentos da Outorga Onerosa
do Direito de Construir e das Operagbes Urbanas Consorciadas ao conceito de
‘gestdo social da valorizacdo da terra’, ressaltando o potencial desses
instrumentos tanto na recuperac¢do da valorizagao imobiliaria quanto no controle
urbanistico, sendo que para este Ultimo instrumento, o carater social da gestdo da
valorizacdo da terra estaria associado a projeto urbano (SANTORO e CYMBALISTA,

2004, p. 25).

Por outro lado, o tema das Operagbes Urbanas tem sido objeto de
controvérsia entre profissionais, gestores, legisladores, politicos e pesquisadores.
Essa controvérsia deriva, sobretudo, dos resultados urbanisticos, sociais e
financeiros decorrentes do emprego das Operacdes Urbanas e das ldgicas
associadas a maneira pela qual esse instrumento foi adotado pela administracao

municipal em Sdo Paulo.

Fix (2001, 2003), Maricato e Ferreira (2002) e Castro (2006) questionam as
estratégias de desenvolvimento das Operac¢des Urbanas em S3o Paulo. Fix (2003)
reconhece a experiéncia das Opera¢des Urbanas Consorciadas como uma
‘férmula mdgica da parceria’ que promove um ciclo de investimentos publicos
para fins imobilidrios com o argumento da necessidade de financiamento de infra-
estrutura, mas que nao passa de discurso para legitimar o processo de elitizacdo
de determinados setores da cidade (FIX, 2003). Segundo a autora, a idéia de
‘férmula magica da parceria’, “onde todos ganhariam e ninguém perderia” (FIX,
2003, p. 195) é desmontada na medida em que as Operagbes Urbanas em S3o
Paulo, notadamente a Faria Lima e Agua Espraiada, funcionaram “como um
mecanismo para que apenas uma fracdo da cidade continue a resolver seus
problemas, utilizando o Estado como instrumento privado de acumulagdo” (FIX,
2003, p. 195).

Maricato e Ferreira (2002) analisam que a instituicdo do Certificado de

Potencial Adicional de Construgdo - CEPAC® reforca o vinculo restrito do

> 0 CEPAC é um titulo, correspondendo a metros quadrados de potencial adicional de construgéo ou
a metros quadrados de terreno para modificagdo de uso. Cada lei de Operagdo Urbana estabelece o



instrumento das Operac¢Ges Urbanas com o interesse imobilidrio fazendo com que
“as forcas do mercado capturem o Estado para fazer o jogo da geracdo da renda
diferencial num fragmento da cidade” (MARICATO & FERREIRA, 2002). Tal vinculo
estaria na ldgica da geracdo de um titulo financeiro que pressup&e sua valorizagdo
e que para haver essa valorizagdo seriam necessarios, dentre outros, a realizagcdo
de investimentos publicos na area de interesse (garantidos na lei da Operacdo

Urbana) e a reducdo dos elementos depreciadores (favelas).

Castro (2006), ao reconstituir a trajetdria da experiéncia das Operacdes
Urbanas em S3o Paulo no periodo entre a segunda metade da década de 1980 e o
ano de 2001, aponta que (CASTRO, 2006. p. 280)

[...] as operagdes urbanas tal como foram implementadas em Sado
Paulo no periodo analisado, subordinaram-se a processos de
construgdo especulativa do lugar com a restrigdo da producdo de
beneficios publicos aqueles que potencializassem esses processos.
Castro (2006) sugere que o que prevaleceu na experiéncia das Operagdes
Urbanas foi a especulagdo imobilidaria pelos maiores ganhos possiveis como
decorréncia das maiores possibilidades de edificacdo resultantes dos beneficios
concedidos pelo Poder Publico através da legislacdo urbana e dos investimentos
publicos programados na mesma drea. Tais investimentos, publicos e privados,
proporcionaram a valorizacdo da terra, tendo como conseqiiéncia, por exemplo,
na Operac¢do Urbana Faria Lima, a substituicdo de um padrdo urbanistico oriundo
da populagdo de classe média, para um padrdo voltado a alta renda. Alguns
autores reconhecem esta modificacdo de padrdo social e urbanistico como
processos de elitizacdo (MONTANDON, 2007) ou de gentrificacdo (BIDERMAN &
SANDRONI, s.d.).

Pode-se inferir através dos trabalhos citados e de outros que seguem numa
mesma linha de abordagem critica (FIX, 2001; PESSOA & BOGUS, 2007; VILARINO,
2006; MENEGON, 2008) o questionamento do ‘modelo’ adotado nas Operagdes
Urbanas em S3o Paulo, na medida em que houve a concentracdo de recursos
publicos e privados em determinadas dreas da cidade, resultando no
encarecimento do solo e na apropriacdo privada de parte da valorizacdao
imobilidria. Este ‘modelo’ se caracteriza pelas extensas areas onde as
modifica¢cdes da legislagdo urbana sdo permitidas, condicionadas ao pagamento
de contrapartida, prevalecendo como modalidade de modificacao da legislacdo
urbana a concessdo de potencial adicional de construcdo e como obtencdo de
contrapartida o pagamento em dinheiro e mais recentemente a emissdo de
titulos, o CEPAC. Tal mecanismo de mediacdo da participacdo privada acabou se
constituindo na negociacdo financeira, na medida em que a nogdo de

contrapartida fisica foi superada pela compra de um titulo, tornando a criagdo de

valor minimo deste titulo, correspondendo a contrapartida de um beneficio concedido, cobrada
antecipadamente. O conceito de CEPAC serd desenvolvido no Capitulo Il.



solo um negdcio rentdvel a Prefeitura, ao capital imobilidario e a alguns

proprietarios.

Este ‘modelo’ foi objeto de avaliagdo pela prépria Prefeitura do Municipio de
Sdo Paulo em 2001, através da Secretaria Municipal de Planejamento (SEMPLA),
que desenvolveu analise critica das Operag¢des Urbanas vigentes em Sdo Paulo no
periodo. Essa andlise teve desdobramento numa iniciativa de revisdao do conceito
de Operacdo Urbana, sobretudo no que se refere ao plano urbanistico de cada
operacdo. No entanto, apesar do esforco institucional da Prefeitura do Municipio
de Sdo Paulo, essa revisdo do conceito ainda ndo ocorreu na pratica, estando as
leis das operag¢des urbanas Faria Lima, Agua Branca, Centro e Agua Espraiada no
formato do ‘modelo’ adotado ao longo da década de 1990 e inicio da década de

2000, n3o tendo sido instituida nenhuma nova Operacdo Urbana desde 2004°.

Independentemente dos caminhos adotados pela administracdo municipal, o
tema das Operacgbes Urbanas parece carecer de investigacbes que demonstrem
linhas alternativas para o desenvolvimento do instrumento com vistas ao éxito
urbanistico e social; ou de estudos que confirmem o fracasso do ‘modelo’ adotado
até agora nas OperagOes Urbanas, segundo alguns estudos sugerem. Ou ainda,
pesquisas que demonstrem a inviabilidade do préprio instrumento, na sua

origem, independentemente da matriz conceitual e operativa que for adotada.

Diante disso, o presente trabalho se insere no contexto de uma investigacao
propositiva, buscando-se explorar linhas alternativas para o desenvolvimento das
Operacgdes Urbanas na direcdo da obtencdo de melhores resultados urbanisticos e
sociais. Para tanto, esta pesquisa se estrutura na analise da evolucdo do conceito
de Operacdo Urbana e de Solo Criado, na descricdo da experiéncia dos
instrumentos em Sdo Paulo, no exame dos trabalhos desenvolvidos no ambito
institucional da Prefeitura do Municipio de S3o Paulo e a partir do estudo da
experiéncia internacional. Esta ultima foi adotada como referéncia para o estudo
de metodologias de gestdao de projetos urbanos apoiadas em diferentes matrizes

conceituais.

A dissertacdo estd estruturada em quatro capitulos. No Capitulo | sera
estudada a genealogia dos conceitos de Operacdo Urbana e do Solo Criado,
analisando-se o surgimento dos conceitos de ambos os instrumentos no contexto

institucional da Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo.

No Capitulo Il sera caracterizada a experiéncia das Operagdes Urbanas em

S3do Paulo. Serdo estudadas as OperacgGes Interligadas e as Operagbes Urbanas

® Em 2004 a Operagdo Urbana Consorciada Rio Verde — Jacu foi instituida através da lei n?
13.872/04, mas esta inoperante devido a inexisténcia de Licenga Ambiental Prévia. Diante disso, a
Operagdo Urbana mais recente em vigéncia é a Opera¢do Urbana Consorciada Agua Espraiada
instituida em 2001.



instituidas em lei nas décadas de 1990 e 2000, considerando a concepg¢do dos

instrumentos, seu rebatimento no territdrio e a maneira pela qual sdo operados.

O Capitulo Ill estd reservado a andlise da revisdo do conceito de Operacgado
Urbana a partir dos trabalhos desenvolvidos no ambito da Secretaria Municipal de
Planejamento (SEMPLA). Pretende-se investigar o quadro problemdatico da
experiéncia das Operagbes Urbanas, os elementos novos propostos pela SEMPLA
e os estudos desenvolvidos em parceria com a Agéncia de Cooperacdao

Internacional do Japao (JICA).

Nos Capitulos Il e lll serdo caracterizados os mecanismos do Solo Criado e das
Operacgdes Urbanas, avancando na andlise das limitagGes destes mecanismos que
nesta pesquisa identificamos como ‘negociacdo financeira’, que foi assim

denominada devido a intensa exploracdo do CEPAC’.

No Capitulo IV serda estudado o sistema de planejamento urbano
Colombiano, em especial o sistema de compartilhamento equitativo de custos e
beneficios e os instrumentos associados. A experiéncia Colombiana foi tomada
como referéncia para o desenvolvimento de um estudo comparativo e para a
investigacdo de novas estratégias de mediacdo da participagdo privada na
implantagdo de projetos urbanos. Mais exatamente, ndo interessa a presente
pesquisa a mera viabilizacdo de intervengdes urbanas, mas o éxito urbanistico e

social das transformagdes urbanas pretendidas.?

Por fim, serdo examinadas as limitacGes e as potencialidades do sistema de
compartilhamento equitativo de custos e beneficios e suas possiveis aplicagées no
sistema de planejamento urbano em S3do Paulo, como uma referéncia para o

desenvolvimento das Operag¢des Urbanas a partir de outras matrizes conceituais.

7 Veremos ao longo deste trabalho que os resultados praticos do emprego do CEPAC ainda estdo
distantes das transformagdes urbanas estruturais e de melhorias sociais.

8 0 contato do autor com a experiéncia Colombiana se deu no contexto institucional da SEMPLA,
através dos trabalhos de cooperacdo técnica desenvolvidos em conjunto com a Agéncia de
Cooperagdo Internacional do Japdo (JICA), que tinha por base o estudo comparativo do instrumento
do Land Readjustment com as Operagbes Urbanas Consorciadas. Este trabalho serad descrito no
Capitulo Il desta pesquisa.



CAPITULO |

GENEALOGIA DOS CONCEITOS DE OPERAGAO URBANA E DE SOLO
CRIADO: A FASE DE INTRODUGAO DAS IDEIAS

Neste capitulo sera analisado o surgimento dos conceitos de Operagao
Urbana e de Solo Criado em Sdo Paulo nas décadas de 1970 e 1980 e inicio da
década de 1990. O intuito é identificar como os conceitos surgiram no contexto
institucional da Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo. Diante disso, o estudo
tomou por base documentos e leis que registrassem as idéias que giravam em
torno desses instrumentos nos érgdos responsaveis pelo planejamento urbano:
Empresa Municipal de Urbanizagio (EMURB)!, Coordenadoria Geral de
Planejamento (COGEP) e posteriormente a Secretaria Municipal de Planejamento
(SEMPLA). Também se recorrerd as reflexdes de alguns especialistas sobre o Solo
Criado no contexto nacional. Por fim, serd analisada a experiéncia internacional
voltada a formulagdo de instrumentos de desenvolvimento urbano e como esta
foi tomada como referéncia pela Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo para a

conceituagao e operacionalizagdo do Solo Criado e das Operag¢des Urbanas.

Para se compreender o contexto institucional do planejamento urbano no
qual se iniciou a formulacdo dos instrumentos do Solo Criado e das Operacbes
Urbanas em S3o Paulo, serd desenvolvido um breve relato do que ocorreu no

Brasil no periodo em anilise.

As décadas de 1970 e 1980 foram marcadas pela luta pela Reforma Urbana
liderada pelos movimentos populares (MARICATO, 2001). Ao longo da década de
1970, periodo do chamado ‘milagre brasileiro’, emerge a discussdao sobre o
conceito de funcdo social da propriedade em contraposicdo ao fato da
propriedade privada servir Unica e exclusivamente aos interesses do proprietario.
Nesse periodo ocorreu o ‘vertiginoso crescimento das cidades brasileiras’,
resultando numa urbanizagdo cadtica e desprovida de agBes pautadas no
planejamento urbano (MARICATO, 2001, p. 99). Em 1979 foi aprovada a lei federal

YA Empresa Municipal de Urbanizagdo (EMURB) foi criada em 1971 como uma empresa de
economia mista voltada ao planejamento e gerenciamento de intervengdes no espago urbano. Logo
no inicio, na década de 1970, a EMURB formulou e implementou alguns projetos de renovacgdo
urbana vinculados a implantagdo das linhas norte-sul e leste-oeste do Metré. Neste momento, no
inicio da década de 1970, a Prefeitura de Sdo Paulo aderiu ao programa CURA - Comunidades
Urbanas de Recuperagdo Acelerada -, com recursos do BNH - Banco Nacional de Habitagdo. Foram
selecionadas as areas de Santana, Jabaquara, Vila das Mercés e Itaquera, sendo a EMURB a
coordenadora do programa, em Sado Paulo. Tais projetos envolviam mais investimentos publicos que
privados. Essa experiéncia ndo foi tomada como objeto de estudo deste trabalho devido a ndo
ocorréncia de mecanismos de mediagdo da participagdo privada como o Solo Criado e as Operagdes
Urbanas, tema central de andlise desta pesquisa.

Sobre os projetos de renovagdo urbana da EMURB, ver HECK (2004) e ANELLI (2007).



n? 6.766/79, estabelecendo diretrizes para o parcelamento do solo e para a
aprovacdo de loteamentos em todo o Brasil. Era a maneira de se constituir certo
controle sobre o rapido e intenso processo de urbanizagdo que ocorria em funcgdo
do 6timo desempenho econ6mico. Em 1983 o governo militar enviou ao
Congresso Nacional um projeto de lei do Desenvolvimento Urbano (PL 775/83).
Foi nesse momento que se iniciou o debate daquilo que viria a ser futuramente o
Estatuto da Cidade.

Interessa-nos mais especificamente o que ocorreu em 1988. A insercao dos
artigos 182 e 183 na Constituicdo da Republica - que tratam da politica urbana-,
marca uma conquista significativa na luta pela Reforma Urbana. A partir de entdo,
os planos diretores passam a ser obrigatérios para cidades com mais de 20 mil
habitantes, servindo como o principal instrumento de orientacdo ao
desenvolvimento urbano pautado na garantia da funcdo social da propriedade.
Foi sem duvida um grande avanco para a Politica Urbana no ambito nacional, mas
ainda se fazia necessaria a regulamentacao de instrumentos urbanisticos para que
os municipios dispusessem de mecanismos mais eficazes para um melhor manejo
das politicas fundiaria e imobiliaria. Nesse contexto, mesmo nao havendo um
respaldo juridico federal, alguns municipios como Sdo Paulo, Sdo Bernardo do
Campo, Recife, Curitiba e Porto Alegre iniciaram uma atuacdo prodigiosa na
investigacdo e conceituacdo de instrumentos urbanisticos. Juristas, urbanistas,
politicos e outros profissionais do urbanismo, além de conceberem os conceitos
de Solo Criado e Operagdo Urbana, passaram a formular dispositivos juridicos e
procedimentos administrativos para sua implementagdo. Desde a década de 1970
é farto o numero de trabalhos que analisam o Solo Criado através de diversas
abordagens. Para o presente trabalho, procuraremos identificar os elementos que
formalizaram o conceito de Solo Criado em S3o Paulo, pois interessa-nos nesta
fase do trabalho verificar se o Solo Criado e as OperacGes Urbanas foram

concebidos sob as mesmas matrizes conceituais.

1.1 Introducdo do conceito de Solo Criado no Brasil e em Sao Paulo

O debate sobre Solo Criado surge no Brasil ndo em atraso ao que se pensava
em outros paises, mas paralelamente as reflexdes e experiéncias iniciadas na
Franca, nos Estados Unidos, na Itdlia e na Espanha. Tratava-se de uma evolucdo
necessaria do planejamento urbano para a construcdo de instrumentos de
desenvolvimento urbano voltados ao controle do uso do solo e a equidade no
processo de urbanizacdo, dado que as cidades brasileiras apresentavam um
crescimento acelerado na década de 1970, resultando no agravamento das
desigualdades socio-territoriais e dos problemas urbanos existentes. Assim sendo,

0s conceitos que serdo apresentados derivam das reflexdes dos profissionais que



contribuiram para a concepc¢do do Solo Criado ndo exatamente numa versao
brasileira, mas numa versdo necessdria ao enfrentamento dos problemas

urbanos.

1.1.1 Conceituagdo de Solo Criado

A definicdo de Solo Criado pode ser apresentada em duas linhas de
abordagem: uma juridica e outra urbanistica. Do ponto de vista juridico, a idéia 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 compensac¢des fisicas que possibilitem o melhor
equilibrio entre densidade construida e espacos e equipamentos publicos. Para
melhor compreender essas idéias é importante considerar que o zoneamento era
e ainda é o principal instrumento de controle do uso do solo, que regulava,
dimensionava e distribuia as atividades no espago urbano, influenciando
fortemente nos valores dos terrenos urbanos e rurais. Veremos nos proximos
capitulos que o éxito na operacionalizagdo do Solo Criado esta diretamente

relacionado ao zoneamento.

Segundo Azevedo Netto et al. (1977, p. 9),

O avango da tecnologia da construgdo e da climatizagdo artificial,
amplia progressivamente as possibilidades de utilizacdo de espago
em seu sentido tridimensional. Como resultado, nossas cidades, que
foram concebidas em 1, 2 e 3 pisos, acabam tendo que acomodar
edificios de 10, 20 e até 50 pisos.

De um ponto de vista puramente técnico, toda vez que uma
construgdo proporcionar uma drea utilizavel, maior do que a area do
terreno, haverad a criagao de solo.

De um ponto de vista pratico, podera ser considerado como SOLO
CRIADO, a area construida que exceder uma certa proporgdo de area
do terreno.

Baseado neste conceito de SOLO CRIADO podemos propor trés novos
instrumentos extremamente importantes para o controle do uso do
solo, a saber: coeficiente de aproveitamento Unico; transferéncia do
direito de construir; proporcionalidade entre areas construidas e
areas de uso publico.

Os conceitos de coeficiente de aproveitamento Unico, transferéncia do
direito de construir e proporcionalidade entre areas construidas e areas de uso
publico permearam a idéia de Solo Criado em toda a sua evolugdo, desde a
origem. O coeficiente de aproveitamento Unico ou bdsico surge do principio de
conferir equidade ao direito de construir em todas as propriedades, de modo a
tornar mais homogéneos os valores imobilidrios dos terrenos. Isto &,
compreendia-se que as possibilidades de maior edificagdo em determinados

terrenos permitidas pelo zoneamento atribuiam maior valor imobiliario ao



mesmo, dado o melhor aproveitamento econdmico possivel, gerando distor¢des e
desigualdades no valor da terra urbana para zonas homogéneas. Diante disso,
atribuir um coeficiente de aproveitamento Unico a todos os terrenos seria uma
maneira de conferir equidade a todos os proprietarios. Isso ndo significa que ndo
se poderia construir a mais do que o correspondente ao coeficiente de
aproveitamento Unico. Esse direito de construgdo adicional tornou-se permitido,
porém condicionado a compensacgao fisica em espagos publicos e equipamentos

urbanos.

A obtencdo de direito adicional de construcdo, que veio a ser contemplada
na operacionaliza¢cdo do Solo Criado, poderia ser feita de duas maneiras: através
de concessdo do Poder Publico e através da transferéncia do direito de construir
de outros terrenos. Obter direitos adicionais junto a Prefeitura significava obter
um beneficio em legislagdo urbana mediado por compensagdo em espagos
publicos (sistema viario, infra-estrutura de transportes, pracas, parques, escolas,
hospitais, etc.) correspondente e proporcional a area construida acima daquela
derivada do coeficiente de aproveitamento Unico. Por outra via, a separacdo do
direito de construir do direito de propriedade possibilitou a transferéncia do
direito de construir de um terreno para outro, fazendo com que a criagao de solo
em um terreno pudesse derivar da transferéncia de direitos de construir de um

outro terreno.
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Figura 1-1

Capa da Revista CJ
Arquitetura n2 16 de
1977 que ilustra o
conceito de Solo
Criado.

FONTE: Revista CJ
Arquitetura n® 16 de 1977



A proporcionalidade de a&areas construidas e dareas de uso publico
pressupunha a manutencdo da qualidade urbana, fazendo com que a criacdo de
area construida adicional fosse compensada pela proporcional criacdo de espacos
e equipamentos publicos. Ou seja, em tese, a densidade construida derivada do
coeficiente de aproveitamento Unico seria compativel com o sistema vidrio, o
servico de transporte publico, os equipamentos sociais, as redes de infra-
estrutura, os parques e as pracgas existentes. Na medida em que fosse criado solo,
a densidade construida seria incrementada e nesta proporcdao os espacos e
equipamentos publicos também o seriam. Essa no¢do de compensagdo também
ird permear o conceito de Solo Criado ao longo de sua experimentacdo no
Municipio de Sao Paulo nas décadas de 1980 e 1990, mas sofrerd distor¢oes em
sua aplicacdo, pois veremos que a contrapartida ou a compensagdo que
inicialmente girava em torno da idéia de 6nus gerado na infra-estrutura, passou a
ser regida pela obtencdo de recursos aos cofres municipais. A Figura 1-1 na pagina
anterior ilustra a idéia originaria de criacdo de solo e da proporcionalidade entre

areas construidas e areas publicas.

Esses elementos que caracterizam o conceito de Solo Criado ficam mais
evidentes quando examinamos os documentos que formalizaram algumas
propostas sobre o Solo Criado. Em artigo sobre experiéncias similares ao Solo
Criado, Azevedo Netto® (1977, p. 46) destaca a proposta que o entdo Prefeito de
S30 Paulo Olavo Egidio Setubal® lancou no XX Congresso Estadual dos Municipios
realizado em Guaruja, no ano de 1976, destacando quatro pontos fundamentais:

1 — que seja assegurada, a todos os proprietarios de terreno, uma
proporgao fixa e uniforme de drea construida;

2 — que esse direito de construir possa ser transferido a outros
terrenos, ou seja, objeto de indenizacdo, quando por qualquer razdo
urbanistica o proprietario for legalmente impedido de utiliza-lo total
ou parcialmente;

3 — que nas dreas onde os planos urbanisticos reconhecerem a
necessidade de adensamento, a possibilidade de construgdo acima
do limite fixado seja assegurado pelo Poder Publico, mediante
transferéncia dos direitos de construir de outros terrenos, ou
aquisicdo dos direitos de criar solo, mediante concessdao do Poder
Pablico;

4 — que os recursos publicos provenientes da aquisigdo de direitos de
construir criando solo, sejam destinados, parcialmente, a aquisicao
de dreas publicas para equipamentos comunitarios ou reurbanizagao.

2 Arquiteto vinculado a Secretaria Municipal de Planejamento (SEMPLA). Atua nos oérgdos de
planejamento urbano do Municipio e do Governo do Estado de Sdo Paulo desde a década de 1960,
tendo ocupado cargos de diretor na EMURB, na Empresa Metropolitana de Planejamento da Grande
Sdo Paulo (EMPLASA) e na SEMPLA. Fez parte do grupo de profissionais e juristas que debateram e
formularam o conceito de Solo Criado em S3o Paulo, tendo atuado também na concepgao das
Operagdes Interligadas e das Operagdes Urbanas.

3 Banqueiro e ex-presidente do conselho de administracdo da ITAUSA. Foi prefeito de S3o Paulo
entre 1975 e 1979.
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Prosseguindo o estudo, serd analisado um dos principais documentos que
formalizaram o conceito do Solo Criado. Trata-se da Carta do Embu, que
consolidou o conceito de Solo Criado, atestando a constitucionalidade do
coeficiente de aproveitamento Unico e a possibilidade do Poder Publico exigir
contrapartida fisica ou compensagao econémica pela criacdo de solo, além de
esclarecer a possibilidade dos municipios aplicarem o Solo Criado sem

necessidade de regulamentacdo da matéria no ambito nacional.

1.1.2 Carta do Embu

A Carta do Embu’ foi resultado das discussdes decorrentes dos seminarios
realizados em 1976 nas cidades de Embu, S3o0 Paulo e S3o Sebastido. Esses
seminarios contaram com a participacdo de juristas e urbanistas que debateram a
fundamentacdo juridica e a conceituagdo do Solo Criado. A Carta do Embu (1977)

assim estabelece:

Considerando que, no territério de uma cidade, certos locais sdo mais
favordveis a implantagdo de diferentes tipos de atividades urbanas;

Considerando que a competicdo por esses locais tende a elevar o
preco dos terrenos e aumentar a densidade das areas construidas;

Considerando que a moderna tecnologia da construgdo civil permite
intensificar a utilizacdo dos terrenos, multiplicando o numero de
pavimentos pela ocupagao do espago aéreo ou do subsolo;

Considerando que esta intensificagdo sobrecarrega toda a infra-
estrutura urbana, a saber, a capacidade das vias, das redes de agua,
esgoto e energia elétrica, bem assim a dos equipamentos sociais, tais
como escolas, areas verdes, etc.;

Considerando que essa tecnologia vem ao encontro dos desejos de
multiplicar a utilizagdo dos locais de maior demanda, e, por assim
dizer, permite a criagdo de solo novo, ou seja, de areas adicionais
utilizaveis, ndo apoiadas diretamente sobre o solo natural;

Considerando que a legislagdo de uso do solo procura limitar este
adensamento, diferenciadamente para cada zona, no interesse da
comunidade;

Considerando que um dos efeitos colaterais dessa legislacdo é o de
valorizar diferentemente os imdveis, em conseqiiéncia de sua
capacidade legal de comportar area edificada, gerando situagdes de
injustica;

* A Carta do Embu derivou de estudos e eventos realizados pela Fundagdo Prefeito Faria Lima, hoje
CEPAM (Centro de Estudos e Pesquisa de Administragdo Municipal), vinculado ao Governo do Estado
de S3o Paulo. Primeiramente foram realizados dois encontros preparatérios em S3o Sebastido e em
Sdo Paulo em junho de 1976, que reuniu técnicos e representantes de 6rgaos federais, estaduais e
municipais, instituicdes privadas e entidades de classe, além de especialistas estrangeiros. Na
seqliéncia e em dezembro do mesmo ano, a Fundagdo Prefeito Faria Lima organizou o semindrio
“Aspectos Juridicos do Solo Criado” realizado na cidade de Embu, S3o Paulo, que resultou na Carta
do Embu, assinada pelos seguintes membros: Alvaro Villaca Azevedo, Celso Ant6nio Bandeira de
Mello, Dalmo do Vale Nogueira Filho, Eros Roberto Grau, Eurico de Andrade Azevedo, Fabio
Fanucchi, José Afonso da Silva, Maria de Lourdes Cesarino Costa, Mario Pazzaglini Filho, Miguel
Seabra Fagundes, Jorge Hori, Antonio Cladudio Moreira Lima e Moreira, Clementina De Ambrosis,
Domingos Theodoro de Azevedo Netto, Luiz Carlos Costa e Norberto Amorim.
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Considerando que o direito de propriedade, assegurado na
Constituigdo, é condicionado pelo principio da fungdo social da
propriedade, ndo devendo, assim, exceder determinada extensdo de
uso e disposi¢do, cujo volume é definido segundo a relevancia do
interesse social;

Admite-se que, assim como o loteador é obrigado a entregar ao
Poder Publico areas destinadas ao sistema viario, equipamentos
publicos e de lazer, igualmente, o criador de solo devera oferecer a
coletividade as compensagles necessarias ao reequilibrio urbano
reclamado pela criagdo do solo adicional, e

Conclui-se que:

1. E constitucional a fixagdo, pelo Municipio, de um coeficiente tGnico
de edificagdo para todos os terrenos urbanos.

1.1 A fixagdo deste coeficiente ndo interfere com a competéncia
municipal para estabelecer indices diversos de utilizagdo dos
terrenos, tal como ja se faz, mediante legislagdo de zoneamento.

1.2 Toda edificagdo acima do coeficiente de aproveitamento Unico é
considerada solo criado, quer envolva ocupagdo de espaco aéreo,
quer a de subsolo.

2. E constitucional exigir, na forma da lei municipal, como condigdo
de criagdo de solo, que o interessado entregue ao Poder Publico
areas proporcionais ao solo criado; quando impossivel a oferta
dessas areas, por inexistentes ou por ndo atenderem as condigdes
legais para tanto requeridas, é admissivel sua substituicdo pelo
equivalente econémico.

2.1 O proprietario de imovel sujeito a limitagdes administrativas, que
impegcam a plena utilizagdo do coeficiente de aproveitamento Unico
de edificagdo, poderd alienar a parcela ndo utilizavel do direito de
construir.

2.2 No caso de imdvel tombado, o proprietdrio podera alienar o
direito de construir correspondente a area edificada ou ao
coeficiente Unico de edificagdo.

Verifica-se que a partir da definicdo da Carta do Embu, o conceito de Solo
Criado estd vinculado ao direito de construir acima do coeficiente de
aproveitamento basico. Retomando a conceituacdo, o direito de construir
corresponde ao coeficiente Unico de edificagdo, isto é, em cada terreno existe a
possibilidade de se edificar um volume construido proporcional a uma vez a area

do terreno. Tudo que exceder a este volume é denominado Solo Criado, que:

a) por um lado pode existir do ponto de vista urbanistico e constitucional pelos

preceitos da racionalidade da ocupacao do solo urbano;

b) por outro, por gerar maior demanda de utilizacdo de infra-estrutura e de
servicos publicos e por proporcionar efeitos de valorizacdo da terra em fungao do
potencial econdmico decorrente desta maior e melhor utilizacdo, devera ser
submetido as compensacOes em terra, em investimentos diretos em infra-

estrutura ou em pagamento em dinheiro.

Nota-se novamente que o conceito de criacdo de solo esta atrelado a idéia de
onus que determinada densidade gera na infra-estrutura. Isto é, a possibilidade

de se explorar uma maior densidade ocorre em areas onde a oferta de areas
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verdes, de equipamentos sociais, de sistema vidrio e de transporte publico seja
incrementada pelas compensacgdes geradas por esta criacdo de solo. Vamos dizer
entdo, que as maiores densidades ocorrem em &reas com maior aptiddo a
urbanizacdo. E nos casos em que nao existe aptiddo a urbanizacdo, como as areas
de protecdo ambiental, ndo sendo possivel nem a edificagdo do volume
construido em funcdo do coeficiente de aproveitamento Unico? Dai passa-se a
contar com a possibilidade de alienacdo do direito de construir correspondente ao
coeficiente de edificacdo Unico, que mais tarde foi possibilitado pelo Estatuto da
Cidade, como passivel de ser transferido para outro imovel, em func¢do do direito
de superficie desvincular o direito de construir do direito de propriedade (POLIS E
CAMARA DOS DEPUTADOS, 2001, p. 65). A Figura 1-2 demonstra o esquema

conceitual do Solo Criado, reforcando a idéia de que a contrapartida decorrente

de solo adicional é decorrente do 6nus gerado na infra-estrutura.

Figura 1-2

Esquema conceitual
do Solo Criado. Em
vermelho o potencial
adicional de
construgdo. A praga é
exemplificada como
objeto de
contrapartida exigida
em fungdo do 6nus
gerado na infra-
estrutura.

FONTE: desenho
elaborado pelo autor

A Carta do Embu foi um documento esclarecedor do conceito de Solo Criado
e podemos toma-la como um registro de reconhecimento juridico de o Solo
Criado ser aplicado pelos municipios sem necessidade de regulamentacdo
nacional sobre a matéria. A partir de entdo foi iniciada uma pratica deste
mecanismo em algumas cidades brasileiras, por meio de outros instrumentos
urbanisticos, como as operac¢Ges interligadas, as operagdes urbanas, a outorga
onerosa do direito de construir e a transferéncia do direito de construir. Veremos
gue a maneira como o Solo Criado foi praticado nestes instrumentos esteve
relacionada a distintas diretrizes de politica urbana, conferindo resultados
urbanisticos diferentes e arranjos institucionais e administrativos préprios em
cada cidade onde foi operado. De qualquer maneira, pode-se identificar alguns
temas relacionados ao Solo Criado que sdo recorrentes na utilizagdo destes
instrumentos: obtencdo de recursos para o financiamento do desenvolvimento

urbano, recuperacdo da valorizacdo imobilidria gerada por atuagbes publicas,



preservacdo do patrimonio de interesse de preservacdo, incentivo ao
adensamento, realizacdo de obras de infra-estrutura e provisdao de habitacdo

popular.

1.2 Introducgdo do conceito de Operagdao Urbana no Municipio de Sdo Paulo
1.2.1 Os estudos iniciais desenvolvidos pela SEMPLA

Os conceitos aqui tratados baseiam-se em Dossié da Secretaria Municipal de
Planejamento (SEMPLA) de 1985. Este documento reline uma série de estudos
entre julho de 1983 a janeiro de 1985, que procuraram conceituar as operagdes
urbanas no ambito do Plano Diretor. A natureza do documento, por ndo se tratar
de uma publicagdo direcionada ao publico, mas de um compéndio de reflexdes,
ndo permite a transcricdo exata da definicdo de operacdo urbana. Neste sentido
procuraremos extrair as conclusdes com data mais recente e resumir de modo
geral as idéias que giravam em torno das operagdes urbanas. Veremos que estas
idéias revelam uma iniciativa e um modelo de planejamento urbano muito

diferente daquelas idéias relativas ao Solo Criado.

Embora ndo seja a definicdo mais recente do conceito de opera¢do urbana,
um resumo com data de 11 de janeiro de 1984 nos fornece uma referéncia do
universo de reflexdes acerca do tema em pauta (SEMPLA, 19853, p. 2):

Entende-se por operagBes urbanas, conjuntos integrados de
intervengbes urbanas desenvolvidas em areas determinadas da
cidade, sob a coordenagdo do Poder Publico, visando a obtengdo de
resultados relevantes para os objetivos do Plano Diretor. Estes
resultados sdo principalmente:

- viabilizar a producdo de imdveis (notadamente habitagdo popular),
infra-estrutura, equipamentos coletivos e espagos publicos, de dificil
consecu¢do nas condi¢Ges correntes do processo imobilidario e da
acdo publica;

- induzir a transformagdes urbanisticas (fisicas e funcionais) em
determinadas areas urbanas, particularmente no sentido indicado na
Politica de Desenvolvimento Urbano por Areas Diferenciadas.

As operagdes urbanas se caracterizam por propiciarem uma
articulagdo especial de agentes publicos e privados que aceleram a
obtencdo dos resultados pretendidos e minimizam o emprego de
recursos publicos.

Outra caracteristica das operagbes urbanas é a de propiciar a
participacdo de agentes privados e érgdos comunitarios pela agdo
promotora do Poder Publico através de agdes normativas e
executivas coordenadas.

Tal acdo sera necessariamente referida a projeto urbano
previamente elaborado, no qual se fixam os resultados a obter, os
procedimentos econOmicos, administrativos e operacionais a
empregar, bem como a distribuicdo dos beneficios, custos e encargos
envolvidos.

As operagdes urbanas, variando quanto a natureza e grau de
complexidade, podem abranger operagdes rentdveis e subsidiadas e
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implicar na transferéncia de uma a outra operagdo urbana de
beneficidrios e recursos.

A implementacdo do Programa de Operagdes Urbanas implicard na
mobilizagdo dos drgdos municipais capazes de dar suporte técnico,
administrativo e financeiro particularmente os necessarios para
viabilizar a obtengdo e aproveitamento de terras urbanas, a
producgdo, venda ou controle do uso de imdveis produzidos e a
gestao de recursos financeiros empregados e obtidos.

Nota-se o alinhamento do instrumento das operacdes urbanas a uma
estratégia de atuacdo urbanistica voltada a obtencdo de resultados relevantes em
areas de transformacdo prioritaria estabelecidas no Plano Diretor e a partir da
gestdo integrada das intervengdes no territério. Pode-se inferir que os elementos
que compunham esta estratégia eram: projeto urbano, gestdo integrada,
participacao privada, compartilhamento de custos e beneficios, transferéncia de

recursos entre operagdes urbanas e programa de operacdes urbanas.

Para um maior entendimento desses elementos, recorre-se a outro trecho do
documento. Mesmo em se tratando de anotac¢des e, portanto, ndo se tratando de
um consenso ou de um conceito consolidado, percebe-se como estes elementos
estariam presentes num possivel plano de operacdo urbana (SEMPLA, 19853, p.
46):

a) Delimitagdo da drea (ou zona).

b) Caracteristicas da area (ou zona):

- ocupacao do solo;

- predominancia de uso;

- Zzoneamento;

- densidade;

- potencial para aproveitamento;

- rede viaria principal e sistema de transportes;

- condi¢des ambientais: topografia, clima, drenagem/éreas
inundaveis, fundos de vale, vegetacdo/édreas verdes;

- programacdo de obras de grande porte;
- existéncia de areas publicas;
- caracteristicas de areas publicas;

- caracteristicas particulares das areas em questdo (propriedade,
tamanho, zoneamento, histérico);

- vantagens locacionais para empreendimentos determinados para
uma dada area (liquidez, viabilidade econémica);

- disponibilidade de infra-estrutura e outros servigos;

- facilidades operacionais (nimero de proprietarios, densidade);

- prego das glebas.

c) Objetivos gerais e especificos (finais e intermediarios para ambos).

d) Tipo de Operacdo Urbana: OUE/OUZ - caracterizacdo
econdmico/financeira.

e) Proposta / Procedimentos / Instrumentos.



f) Elementos desencadeadores da Operagdo Urbana.
g) Impactos previsiveis.
Avaliagdo da proposta.

Grau de incerteza.

Outro aspecto importante a se destacar é a possibilidade de uma operacao
urbana transferir recursos para outra. Uma intervengdo que se apresentasse mais
rentavel que outra, por aspectos diversos, poderia transferir recursos para uma
area que exigisse maior monta de recursos publicos para execuc¢do de obras. E
ainda, para que houvesse uma gestdo integrada dessas operagdes urbanas, era
previsto um Programa de Operages Urbanas, que mobilizaria diversos agentes

publicos e privados.

A nocdo de projeto urbano, “no qual se fixam os resultados a obter, os
procedimentos econOmicos, administrativos e operacionais a empregar, bem
como a distribuicdo dos beneficios, custos e encargos envolvidos”, revela, mesmo
que nas entrelinhas, o conceito de compartilhamento de custos e beneficios
(SEMPLA, 1985a, p. 2). Este conceito serd analisado no Capitulo IV desta
dissertacdo, dado o interesse particular deste trabalho em confrontar os
problemas e as limitacdes do mecanismo do Solo Criado ao principio de
compartilhamento equitativo de custos e beneficios, tomando por base este
ultimo como o elemento-chave para a construcdo de novas estratégias para o

desenvolvimento de projetos urbanos.

Retomando a andlise do conceito de operagao urbana, a definicdo mais
recente contida no documento em estudo é a seguinte (SEMPLA, 19853, p. 14):

No contexto do novo Plano Diretor, composto por um Plano
Urbanistico e por um Relatdrio, uma operagdo urbana é um conjunto
integrado e sinérgico de agdes, de iniciativa da Prefeitura e que
objetivam acelerar a implantagdo gradual do Plano Urbanistico, em
seus aspectos mais estruturais, a nivel fisico.

As operagOes urbanas atuam sobre espagos definidos e conterdo
iniciativas das seguintes naturezas:

a) Normativas: leis especificas, prescricdes da lei de uso do solo
(zoneamento), tributagdes e/ou isengdes e suspensdes de tributagdo,
estabelecimento de incentivo e de sangdes, etc.

b) Obras e investimentos: obras de infra-estrutura, equipamentos,
obras no setor habitacional, melhorias em favelas e corticos, obras de
urbanizagdo e de paisagismo, obras de saneamento, etc.

As acOes de natureza normativa alcangardo seu objetivo de modo
indireto, mobilizando o setor privado e os cidaddos em geral; as
acbes representadas por obras e investimentos alcancardo seu
objetivo de modo direto, alterando e melhorando a qualidade da vida
urbana.

Assim, por indugdo ou por agdo direta, as operagdes urbanas
produzirdo graduais transformagdes em 16 regiGes, bairros e pontos
da cidade, identificados pelo Plano como sensiveis a essa agao
integrada e concentrada do setor publico e do setor privado.
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Outra variacdo do conceito assim esclarece (SEMPLA, 1985a, p. 23):

Entende-se por operagdo urbana um conjunto integrado de
intervengGes desenvolvidas em dreas determinadas da cidade sob a
coordenagdo ou incentivo do Poder Publico, tendo em vista obter:

a) resultados especiais na produ¢do imobilidria e de equipamentos
publicos, particularmente quanto a habitagdo popular, ndo
viabilizadas nas condi¢Ges correntes do mercado imobiliario;

b) induzir transformag&es urbanisticas (fisicas e funcionais) definidas
como desejaveis no Plano Diretor, tais como alteragdes de padrao
urbanistico (ocupagdo de vazios, padrdo de densificagdo, constituigdo
de zonas funcionais como podlos e corredores) e transformagdes na
conformacgdo de espagos urbanos, particularmente areas de uso
publico.

Destacam-se trés figuras de planejamento:

- Operagdo Urbana Imobiliaria (OUI): Desenvolvida em terrenos
especificos cujo aproveitamento é obtido pelo Poder Publico, através
de érgao promotor adequado. Para tanto, este obtém a propriedade,
possui o direito de uso dos terrenos, institui um projeto global da
urbanizagdo (econdmico, fisico e administrativo), promove e controla
a implementagdo do projeto e a distribuigdo de seus resultados, o
que implica em associacbes diversas com diferentes agentes
proprietdrios e imobilidrios, outros agentes publicos e organizagdes
da comunidade.

- Operagdo de Urbanizagdo Controlada (OUC): Desenvolvida em
zonas nas quais o Poder Publico assume o papel orientador,
promotor e controlador da produgdo e da valorizagdo imobiliaria, dos
equipamentos e espagos publicos e dos padrdes urbanos, utilizando
para tanto instrumentos diversos. Desses destacam-se o incentivo e
normas para a agdo imobilidria privada, os projetos e programas de
obras e servigos publicos e a implementagdo em locais selecionados
de Operagdes Urbanas Imobilidrias (OUI).

- Zonas de pré-condicionamento de Operagbes Urbanas (ZPO): Sdo
zonas em que a oportuna aplicagdo de instrumentos de politica
imobilidria facilitara a obtencdo de terras em condigdes econémicas e
fisicas convenientes para viabilizar operagdes urbanas imobiliarias.

O conceito descrito acima consolida a nocdo de a operacdo urbana englobar
acbes publicas e privadas coordenadas pelo Poder Publico, de estar atrelada ao
Plano Urbanistico ou Plano Diretor, de ser desenvolvida em ambitos territoriais
diferenciados, de adotar ag¢bes de natureza normativa e de promover
investimentos diretos em obras. As variagdes de Operagdo Urbana Imobilidria
(OUl), Operagdo de Urbanizacdo Controlada (OUC) e Zonas de Pré-
condicionamento de Operag¢des Urbanas (ZPO) indicam os diferentes ambitos de
atuacdo, seja na escala abrangente ou local das intervencgdes, seja na porcdo do
territdrio onde incidem. O rigor de tal classificacdo ndo é tao relevante, mas como
veremos no mapa das opera¢des urbanas do Plano Diretor 1985-2000, a previsao
de 35 operagdes urbanas em consideravel por¢do do territério municipal, aponta
a grande expectativa depositada neste instrumento para a efetivagdo das

diretrizes do Plano Diretor.

De modo comparativo, a idéia de Solo Criado definida na carta do Embu
esta ausente na concepg¢do de operagdo urbana esboc¢ada pela SEMPLA no
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periodo em analise, o que nos faz supor, pelo menos na década de 1980, a
existéncia de duas linhas de formulag¢ao das operacdes urbanas e do Solo Criado.
Se isso realmente se procedeu, veremos que estas duas linhas tomaram caminhos
distintos no planejamento urbano: ao longo da década de 1980, o Solo Criado
existiu como pratica através das Operagoes Interligadas e as operagdes urbanas
existiram como conceito, totalmente vinculadas ao Plano Diretor, mas
inexistentes na pratica. Neste sentido, sabendo dos desdobramentos posteriores
ocorridos, podemos nos arriscar a dizer que as operagdes urbanas passaram a
existir de fato quando incorporaram o mecanismo do Solo Criado (OperacGes
Urbanas Faria Lima e Agua Branca), reforcando o emprego deste em detrimento

do conceito original ao qual estavam atreladas.

1.2.2 Plano Diretor 1985-2000

O conceito incorporado no Plano Diretor 1985-2000, durante a gestdo Mario
Covas, compreendia as operacdes urbanas como “acdes concentradas de érgaos
publicos e privados, com objetivo de acelerar a implantagdo de propostas de
importancia estrutural do Plano Diretor” (SEMPLA, 1985b, p. 200). Este foi o
momento em que se formalizou a introducdo do conceito de Operacdo Urbana no
Municipio de S3o Paulo, embora o Plano Diretor 1985-2000 ndo tivesse sido

aprovado por lei.

As Operagdes Urbanas estavam relacionadas a viabilizacdo de projetos
urbanos localizados em centros de bairros e no entorno de equipamentos de
transporte, assim como a produc¢do de equipamentos comunitarios, provisdo de
infra-estrutura e promocdo de programas de habitacdo popular. O plano prop6s
35 OperacGes Urbanas nos bairros de Sao Miguel, Sdo Matheus, Vila Matilde, Vila
Maria, Campo de Marte, Centro, Santo Amaro, Pinheiros, Barra Funda, Vila Nova
Cachoeirinha, Paraisépolis e Campo Limpo. A Figura 1-3 na pégina seguinte refere-
se ao mapa dessas operacles urbanas. Nota-se um tratamento diferenciado dos
perimetros das operagGes, em duas modalidades. A primeira modalidade se
refere propriamente a Operacdo Urbana, tratando-se de perimetros com
diferentes ambitos de abrangéncia, localizados em centros de bairros, areas
centrais, glebas subutilizadas, dreas de reurbanizacdo, eixos vidrios e de
transporte, predominando a incidéncia no territdrio correspondente ora ao
padrdo de urbanizagdo precaria, ora ao padrdo de urbaniza¢do consolidada ou em
consolidagdo. A segunda modalidade corresponde as dreas de pré-
condicionamento de glebas para operac¢des urbanas voltadas a habitacdo popular,
tratando-se de extensos perimetros em extremos periféricos do municipio, sendo
qgue alguns deles se combinavam com areas dos projetos urbanos da primeira

modalidade.
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LEGENDA

Il Areas de Operagoes Urbanas

B8 Areas de identificagio e pré-condicionamento
de glebas para operagdes urbanas voltadas a
habitagdo popular

1.2.3 Plano Diretor 1988

O Plano Diretor instituido por decurso de prazo através da Lei n? 10.676/88,
na gestdo Janio Quadros, estabeleceu diretrizes de urbanizacdo por areas
diferenciadas, a saber (Art. 13 da Lei 10.676/88):

— Area consolidada — caracterizada pelo elevado potencial urbano,
dado pela disponibilidade e concentragdo de infra-estrutura basica,
equipamentos, boa acessibilidade e concentragdo de atividades de
comeércio e servigos.

— Area intermedidria — caracterizada por apresentar potencial de
urbanizagdo subaproveitado e sistema viario, transportes, comércio e
servigos insuficientes, com existéncia de vazios urbanos.

— Area periférica — caracterizada pela predominancia de baixo padrio
de urbanizagdo, dispersdo e descontinuidade de ocupagdo, caréncia
de infra-estrutura e de servigos urbanos.

As operagOes urbanas, definidas neste plano como “acdo conjunta dos
setores publico e privado, destinadas a melhoria do padrdao de urbanizagao”
seriam promovidas genericamente nas dreas consolidada e intermedidria
descritas acima (Art. 14 da Lei 10.676/88).

Nota-se que os conceitos tratados no Plano Diretor 1985-2000 foram

deixados de lado, o que nos permite inferir que este Plano Diretor ndo somente
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Mapa das operagdes
urbanas do Plano
Diretor 1985-2000.
FONTE: Plano Diretor do

Municipio de Séo Paulo
1985-2000. Sempla, s.d



simplificou o conceito de operacdo urbana, como reduziu sua importancia ao nao

estabelecer um programa de atuacdo das operacdes, delimitando-as no territério.

1.3 Constituicao de 1988

A Constituicdo de 1988 trouxe avangos na regulamentagao da politica urbana
nacional na medida em que consagrou o Plano Diretor como instrumento bdasico
do desenvolvimento e expansdo urbana e, sobretudo, na definicdo de que a
propriedade deve cumprir sua funcdo social conforme o ordenamento urbano
estabelecido no Plano Diretor. Os artigos 182 e 183 assim definem
(CONSTITUICAO de 1988):

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo
Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei,
tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes.

§ 12 - O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério
para cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento
basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana.

§ 22 - A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende
as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no
plano diretor.

§ 32 - As desapropria¢des de imdveis urbanos serdo feitas com prévia
e justa indenizagdo em dinheiro.

§ 42 - E facultado ao Poder PUblico municipal, mediante lei especifica
para area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal,
do proprietario do solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao
utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena,
sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificagdo compulsodrios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo;

Il - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida
publica de emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal, com
prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e
sucessivas, assegurados o valor real da indenizagdo e os juros legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e
cinglienta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e
sem oposicdo, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia,
adquirir-lhe-3d o dominio, desde que nao seja proprietario de outro
imével urbano ou rural.

Para o presente trabalho, interessa-nos analisar a nocdo de funcao social da
propriedade e suas relagGes com o direito de propriedade. A prépria Constituicdo
de 1988 estabelece que seja garantido o direito de propriedade (inciso XXII do
artigo 52) e que a propriedade deve cumprir a sua fungao social (inciso XXl do
artigo 592). O artigo 182 define que a propriedade cumpre a sua funcdo social
guando “atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no

plano diretor”. Isso significa que o Plano Diretor, aprovado em lei municipal, a
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partir de 1988, poderia estabelecer o coeficiente de aproveitamento Unico e
instituir a aplicacdo do Solo Criado para que fossem atingidos os coeficientes de
aproveitamento maximos ou acima do coeficiente bdsico. Ora, qual proprietario
de terreno urbano gostaria de ter o valor de seu terreno reduzido em func¢do da
alteracdo da legislagdo urbana? Temos que considerar que a intensificacdo da
atividade da construgdo civil ndo tinha exatamente o Unico objetivo de atender a
demandas e combater déficits, mas de dinamizar o mercado imobilidrio. Tal
condicdo tornaria dificil, em qualquer época, a institucionalizacdo do Solo Criado e
da Operacdo Urbana como instrumentos voltados ao controle do uso do solo e de
equidade no desenvolvimento urbano. A visdao patrimonialista que compreende
que o que deve ser construido em uma propriedade é um assunto puramente
particular, de um modo geral, sempre prevaleceu no Brasil. Contudo, a
Constituicdo de 1988 estabeleceu uma plataforma juridica para que a politica
urbana comecasse a ser modificada. Restava, ainda, regulamentar os

instrumentos e estabelecer diretrizes para a politica urbana no contexto nacional.

1.4 Lei Organica do Municipio de Sao Paulo

A Lei Organica do Municipio de Sdo Paulo (1990), no capitulo que trata da
Politica Urbana, assim define:

Art. 151 - A propriedade urbana cumpre a sua fungdo social quando
atende as exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas
no Plano Diretor e na legislagdo urbanistica dele decorrente.

§ 12 - Para assegurar o cumprimento da funcdo social da propriedade
o Municipio devera:

| - prevenir distorcdes e abusos no desfrute econdmico da
propriedade urbana e coibir o uso especulativo da terra como
reserva de valor;

Il - assegurar o adequado aproveitamento, pela atividade imobiliaria,
do potencial dos terrenos urbanos, respeitados os limites da
capacidade instalada dos servigos publicos;

Il - assegurar a justa distribuicdo dos Onus e encargos decorrentes
das obras e servigos da infra-estrutura urbana e recuperar para a
coletividade a valorizagdo imobilidria decorrente da agdo do Poder
Publico.

§ 292 - O direito de construir sera exercido segundo os principios
previstos neste Capitulo e critérios estabelecidos em lei municipal.

Art. 152 - O Municipio podera, na forma da lei, obter recursos junto a
iniciativa privada para a constru¢do de obras e equipamentos,
através das operagoes urbanas.

Nota-se que a Lei Organica estabeleceu o cumprimento da fungao social da
propriedade a partir do Plano Diretor e através do combate a especulacdo
imobilidria, da racionalidade do uso da infra-estrutura instalada, da justa
distribuicdo dos custos e beneficios do processo de urbanizacdo e da recuperacao

da valorizacdo imobilidria para a coletividade. A Lei Organica também previu a
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possibilidade do Poder Publico implementar as Operacdes Urbanas para “obter
recursos junto a iniciativa privada para a construcdo de obras e equipamentos”
(LEI ORGANICA DO MUNICIPIO DE SAO PAULO, 1990). Aqui é importante ressaltar
gue ndo se menciona o instrumento da Operac¢do Urbana voltado a promocdo de
transformacdées urbanisticas estruturais, mas para a obtenc¢do de recursos junto a
iniciativa privada. Tampouco se fala de Solo Criado para tal finalidade. Isso
demonstra um total distanciamento das idéias originarias que vinham sendo

esbocadas na década de 1980, apesar do curto espaco de tempo.

1.5 Plano Diretor de 1991: demarcagdo das areas de operacdo urbana e

construgio de um conceito’

Os estudos desenvolvidos na gestdo da Prefeita Luiza Erundina (1989-1992)
esbocaram a concepc¢ao de Operacdo Urbana que foi empregada em S3ao Paulo
durante a década de 90. As operagdes seriam (SEMPLA, s.d., p. 2)

Um conjunto de intervengdes desenvolvidas em determinadas areas
da cidade, sob a coordenacgdo do Poder Publico e com a participagao
de recursos da iniciativa privada, tendo em vista a melhoria do
padrdo de urbanizagdo com minimizagdo dos recursos publicos.

E ainda, (SEMPLA, s.d., p. 2)

As operagGes urbanas individualmente ou em conjunto seriam
capazes de provocar alteragdes estruturais no conjunto do espago
urbano através da implantagdo de novas vias, parques, obras de
drenagem e atendimento habitacional para populagdo de baixa
renda.

Cada operacdo urbana seria aprovada por lei especifica, deveria prever um
estoque de area edificavel e estabelecer um programa de obras, destinando os
recursos obtidos para o fundo de urbanizacdo vinculado a operacdo urbana. As
contrapartidas exigidas dos interessados em func¢do dos incentivos concedidos
poderiam ser feitas por meio da doacao de terras, implantacdao de obras de infra-

estrutura, unidades de interesse social, areas verdes e/ou em dinheiro.

Foram previstas cinco operacdes urbanas: Anhangabau, Agua Espraiada,
Agua Branca, Faria Lima-Berrini (Boulevard Sul) e Paraisépolis. Os critérios para

delimitacdo dos perimetros tiveram por base (SEMPLA, s.d., p. 2):

> No presente capitulo foram identificados os elementos relacionados a conceituagdo de Operagao
Urbana e de Solo Criado. Tais elementos estdo organizados de maneira cronoldgica conforme aquilo
que identificamos como fase de introdugdo das idéias. Assim, do ponto de vista cronoldgico, as
OperagOes Interligadas deveriam ser analisadas antes do Plano Diretor de 1988, antes da
Constituicdo de 1988, antes da Lei Organica do Municipio e, sobretudo, anteriormente ao Plano
Diretor de 1991. Contudo, por estarem mais relacionadas a pratica do que a conceituagdo do Solo
Criado, as Operagdes Interligadas serdo abordadas no préximo capitulo que trata da fase de pratica
e de experimentacgdo do Solo Criado e das OperagGes Urbanas.
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— Arenovagdo de areas deterioradas;

— O incentivo a ocupagdo de areas com potencial de
desenvolvimento urbano;

— A melhoria dos padrdes urbanisticos com a preservagdao de
imodveis de valor historico e melhoria do meio ambiente;

— A programacgdo de obras viarias e de drenagem; prioridades do
programa municipal de habitacdo de interesse social;

— As facilidades quanto a operacionalizagdo tais como a existéncia
de areas de propriedade do poder publico, terrenos vazios, estrutura
fundiaria, custos de investimentos, interesse imobiliario e viabilidade
econbmica da operagdo com minimiza¢do de recursos publicos.
Apds aprovadas as leis das operagGes urbanas, segundo o Plano Diretor, o
Poder Publico poderia convocar os interessados a apresentar propostas de
projetos para lotes, parcelas de quadras ou conjunto de quadras, sendo possivel a
cobranca de contrapartida em relagdo as solicitaces referentes a (SEMPLA, s.d.,
p. 3):

- Disponibilidade de estoque de area edificavel para o uso e
localizagdo pretendidos,

- Concessao de uso do espacgo aéreo e subterraneo,

- Remanejamento de dreas publicas, desde que tal remanejamento
seja feito dentro do préprio perimetro da operagdo, ndo se
admitindo em nenhuma hipdtese, a reducdo dessas areas publicas,

- Outras solicitagbes de conformidade com as diretrizes
explicitadas na legislagdo especifica da operagdo urbana.

As contrapartidas poderiam ser através (SEMPLA, s.d., p. 3):
- Dadoacdo de terras ou de areas construidas,
- Daimplantagdo de obras de infra-estrutura ou de sistema viario,

- Daimplantagdo de habitagdes de interesse social, da implantagdo
de areas verdes,

- Através de valores equivalentes em dinheiro vinculados a estas
finalidades.

O Plano Diretor de 1991 ndo foi aprovado pela Cadmara Municipal, mas
obteve avancos significativos na conceituacdo de instrumentos urbanisticos
voltados ao enfrentamento dos problemas urbanos que a cidade de S3ao Paulo
apresentava. Em relacdo as opera¢des urbanas, é importante destacar dois
aspectos principais: o primeiro é a conceituacdo deste instrumento que serviu de
base para aprovacdo das futuras operagdes urbanas nas décadas de 1990 e 2000,
seja por meio da delimitagdo de areas para as futuras operacdes® (ver Figura 1-4
na préxima pagina), seja pela defini¢do dos elementos da lei’. O segundo aspecto
é a concepcdo de operacdo urbana que depositava grande expectativa

arrecadatodria no mecanismo do Solo Criado e na concessdao de excecdes a lei de

6 Anhangabal - que depois se tornou Centro-, Agua Espraiada, Agua Branca e Faria Lima-Berrini -
que se tornou apenas Faria Lima.

7 Delimitagdo de perimetro, definigdo de estoque, estabelecimento de programa de obras, defini¢do
das contrapartidas, criagdo de fundo para cada operagdo, entre outros.
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zoneamento, cujos recursos obtidos seriam investidos em habitacdo popular nas
dreas mais carentes da cidade. Isso pode ser inferido a partir da expectativa de
transferéncia de recursos de areas de oportunidade de atuacdo do mercado
imobilidrio (areas nobres ou areas a serem valorizadas por investimentos
publicos) para areas carentes na cidade, ou seja, aquelas situadas na periferia do
municipio. E sabido que num momento posterior, o Estatuto da Cidade
estabeleceu a obrigatoriedade dos recursos obtidos em cada operagdo urbana
serem destinados ao territério de atuacdo daquela operacdo especifica que os
originou, o que inevitavelmente impediria a possibilidade de transferéncia de
recursos das areas nobres contidas nos perimetros das operagdes urbanas para

areas carentes da cidade.

LEGENDA

I Areas de Operagdes Urbanas

De fato, das cinco operagdes urbanas delimitadas na proposta do Plano
Diretor de 1991 (ver Figura 1-4), quatro foram aprovadas: Faria Lima, Agua
Branca, Centro e Aguas Espraiadas. Apenas Paraisépolis ndo foi aprovada como

operacdo urbana®.

8 Os estudos do Plano Diretor de 1991 reconheciam os problemas fisicos, sociais e legais existentes

na favela Paraisdpolis, que surgiu a partir da ndo ocupagao legal do loteamento originado em 1921,

apesar de ser vizinho a bairros nobres como Morumbi e Jardim Guedala (SEMPLA, s.d., p. 9). Para

tanto, previa-se um Plano de Ordenagdo de Paraisépolis que contemplava (SEMPLA, s.d., p. 9):

- Estabelecimento de zonas para construcdo de Habitagcbes de Interesse Social (HIS) com
concessdo sem 6nus do direito de construir;
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Mapa das operagoes
urbanas do Plano
Diretor 1991.

FONTE: Mapa editado a
partir do Didrio Oficial do
Municipio de 24/12/1992.



1.6 A experiéncia internacional na formulagio de instrumentos de

desenvolvimento urbano como possivel referéncia em Sao Paulo

Nesta etapa do trabalho interessa-nos os estudos sobre a influéncia
internacional que foram elaborados no ambito institucional do planejamento
urbano do Municipio de Sdo Paulo. Para tanto foram consultados os documentos
elaborados pela EMURB e pela COGEP (Coordenadoria Geral do Planejamento),
especialmente o Dossié 011/04 referente a uma publicacdo intitulada “Solo
Criado: andlise das experiéncias estrangeiras”. Trata-se de um estudo
desenvolvido pela equipe de Tributagdo — Solo Criado, que aborda as experiéncias

de reforma urbana da Franca, de Porto Rico, de Chicago e de Roma.

Ater-nos-emos a descricdo dos casos da Franca e de Chicago, por conta da

recorrente citacdo destes casos na literatura existente.

1.6.1 A experiéncia francesa com a ZACe o TLD

Segundo documentos da EMURB e a da COGEP, as politicas de reforma
urbana e fundiaria francesa foram formuladas na década de 70 tendo em vista
(EMURB, COGEP, 1977, p. 5):

- A existéncia de uma legislagdo urbana de uso e ocupag¢do do solo
ineficaz frente ao desenvolvimento dos nucleos urbanos,
especialmente das areas centrais dos mesmos.

- As injusticas sociais que essa mesma legislagdo provocava,
decorrentes da existéncia de coeficientes de aproveitamento
diversificados por uso e padrdes de ocupagdo, que implicavam numa
valorizagdo diferenciada da terra urbana.

- A valorizagdo diferenciada da terra, que provocava forte
especulagdo imobilidria nas areas de maior densidade permitida,
resultava na impossibilidade, por parte do Poder Publico, de se
conseguir terras para equipamentos de cunho comunitario, além de
promover a segregacao social através da localizagdo da moradia.

- A existéncia de fortes pressGes sobre o Poder Publico por parte dos
proprietdrios de terras urbanas, que, em func¢do da diversificagdo dos
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- Estabelecimento de zonas de uso misto com outorga onerosa do direito de construir acima do
coeficiente de aproveitamento estabelecido;

- Elaboragdo de Plano de Melhoramento Viario, bem como saneamento basico;

- Utilizagdo do direito de Transferéncia de Potencial Construtivo para as areas destinadas a areas
verdes e alargamento de sistema viario;

- Desapropriagdo para urbanizagdo a custa da iniciativa privada;

- Criagdo de Grupo de Gerenciamento (GG) para implantagdo do Plano de Urbanizagdo de
Paraisépolis;

- Criagdo de conta vinculada a Operagdo Urbana de Paraisépolis no Fundo de Urbanizagdo
gerenciado pelo GG com os recursos previstos.

Como comentado anteriormente, a Operagdo Urbana Paraisépolis ndo foi aprovada em lei e ndo

consta do atual Plano Diretor Estratégico (PDE). Esta area foi reconhecida no PDE como Zona

Especial de Interesse Social (ZEIS) e Area de Intervengdo Urbana (AIU), sendo regida por plano de

urbanizagdo de ZEIS a partir de programas de urbanizagao de favelas, coordenados pela Secretaria

de Habitagdo e Desenvolvimento Urbano — SEHAB. O PDE também previu a possibilidade de

emissdo de certidoes de outorga onerosa de potencial construtivo adicional exclusivamente para as

areas das favelas de Paraisopolis e Helidpolis.



coeficientes de aproveitamento (possibilidades de construir),
interferiam nos Planos de Ocupagdo do Solo segundo seus interesses
particulares, em detrimento da comunidade.

O sistema de planejamento fisico-territorial das Comunas francesas era
estruturado basicamente pelo Plano de Ocupacio do Solo (POS), que definia as
areas de reurbanizacao, de revitalizacdo, de expansao e de preservacao, além dos
padrées de uso e ocupac¢do do solo e dos programas de investimento (EMURB,
COGEP, 1977, p. 6).

Em relagdo a classificacdo do solo para o manejo das politicas fundidrias,
foram definidas as seguintes zonas (EMURB, COGEP, 1977, p. 6 e 7):

- Zona de Interveng¢do Fundiaria (ZIF) % era definida pelo Estado e
caracterizava-se pelo pleno direito de prioridade de compra por
parte do Estado de todos os imdveis no interior de seus limites. Esses
limites abrangiam toda a 4d4rea considerada urbana pelo POS,
independentemente do zoneamento feito, salvo decisdes da Comuna
de liberar alguns quarteirdes.

- Zona de Ocupacdo Diferenciada (ZOD) 19, também era definida
pelo Estado e delimitada pelo POS em areas onde o instrumento de
desapropriagdo seria necessario. Assim sendo, o direito de prioridade
da compra tinha um carater diverso. O Estado ndo era obrigado a
seguir os valores de mercado, ou seja, o valor do imdvel era
estabelecido segundo critérios préprios do Poder Publico e a compra
independia do imovel estar ou ndo a venda pelo proprietario.

- Zona de Ocupagdo Concertada (ZOC) . era definida pelo Estado,
delimitada pelo POS e caracterizava-se como Zona de Expansdo
Urbana definida quanto ao uso e ocupagdo do solo. A intervengdo do
Estado tinha em vista o parcelamento e a instalagdo de
equipamentos necessarios as atividades a serem implantadas. Essa
intervengdo poderia ser privada desde que obedecesse aos
regulamentos do POS através de acordos mutuos entre Estado e a
coletividade.

- Zonas de Preservagdo: apresentam caracteristicas ecoldgicas,
histéricas, estéticas ou cuja natureza justificava sua preservagdo e
mesmo a restauragdo. Além do direito de prioridade de compra,
aplicava-se o instrumento da transferéncia para o caso de
preservacdo ambiental.

Os instrumentos de intervencdo juridica correspondiam essencialmente a
duas modalidades: ao direito de prioridades de compra por parte do Estado e a
desapropriacdo; e as limitacbes ao direito de construcdo. No primeiro caso o
Estado poderia adquirir, via compra ou desapropriacdo, terrenos vazios, imoveis
tombados a serem ou ndo restaurados e imdveis a serem demolidos para fins de
melhor adequacdo do espac¢o urbano. No segundo caso, foi estabelecido um Teto
Legal de Densidade (TLD) para todo o territério nacional. Consistia na permissao
por parte do Estado do aproveitamento do terreno correspondente a uma vez a
sua drea, sendo que apenas em Paris esse aproveitamento seria aumentado da
metade, atingindo 1,5 vezes a area do terreno. (EMURB, COGEP, 1977, p. 6).

® Zone D'Intervention Fonciére.
% 76ne D’Aménagement Diféré.
1 70ne D’Aménagement Concerté.
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Para qualquer construcdo, reforma e alteracdo de uso, os proprietarios
deveriam solicitar autorizacdo a Comuna. A construcdo que excedesse o TLD
deveria pagar uma contrapartida correspondente ao valor do metro quadrado do
terreno e proporcional a darea adicional ou excedente de construcdo. Caso
houvesse uma construgao original que ja excedesse o TLD, o proprietario deveria
efetuar o pagamento da contrapartida somente em relacdo a nova area
construida. E para os casos em que outra area fosse anexada ao terreno, o TLD
considerava a soma das areas. (EMURB, COGEP, 1977, p. 7).

Os recursos obtidos através da venda dos direitos de construir que excediam
o TLD eram assim distribuidos (EMURB, COGEP, 1977, p. 8):

- Para as construgbes que ndo excediam o dobro do TLD: os
recursos eram destinados na propor¢do de 75% para as Comunas,
sendo os 25% restantes destinados ao conjunto de Comunas através
de um fundo de distribui¢do. Para a regido de Paris, os recursos eram
destinados na proporgdo de 50% para a Comuna, 25% para o Distrito
e 0s 25% restantes eram destinados ao conjunto de Comunas através
de um fundo de distribuigdo.

- Para as construgdes que excediam o dobro do TDL: todos os
recursos eram distribuidos entre o conjunto de Comunas para
financiar equipamentos comuns.

A influéncia francesa é reconhecida em diversas abordagens que tratam do
surgimento das Operacdes Urbanas e do Solo Criado em S3o Paulo (CAMARA DOS
DEPUTADOS e INSTITUTO POLIS, 2001; MARICATO e FERREIRA, 2002; FERREIRA,
2003; CAMARA MUNICIPAL e PMSP, 2005). As aproximagdes ocorrem, por um
lado, em relagdo a suposta influéncia das Zonas de Ocupac¢do Concertada (ou mais
conhecidas como Zones D’Aménagement Concerté - ZAC, em francés), sobre as
OperacgGes Urbanas; e por outro, pela evidente aproximacao da definicdo do Teto
Legal de Densidade e do coeficiente de aproveitamento Unico ao Solo Criado.
Sobre as ZAC’s, Maricato e Ferreira (2002, p. 5) assim as descrevem:

As ZACs atingem diretamente a estrutura fundidria das 4dreas
afetadas. O Estado adquire as terras em dareas “degradadas” (por
direito de preempgdo ou por simples desapropriagdo), faz as
melhorias de infra-estrutura, e decide o uso para cada lote resultante
de sua intervencgdo, realizando inclusive o projeto arquiteténico do
edificio a ser construido no local, em alguns casos. Vende as areas e
os projetos destinados a equipamentos publicos aos respectivos
orgdos responsaveis (ministério da educagdo para as escolas, da
saude para hospitais, setor de parques para pragas, etc.), e as areas
destinadas a escritérios e outros estabelecimentos comerciais
(também com os projetos prontos) a iniciativa privada. Cobrando
desta ultima a plus-valia produzida pela valorizagdo da intervencao,
consegue recursos para amortizar financeiramente a operagdo como
um todo e garantir a oferta de moradias.

No caso das ZAC, o Estado interfere na propriedade privada e age como
promotor do desenvolvimento urbano, submetendo a atuag¢do do capital privado
as areas de interesse publico e prioritario de intervencdo. A atuacdo do Estado e o

gasto publico ocorrem a priori sendo que a recuperacdao da mais-valia ocorre a
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posteriori e em relacdo a valorizacdo imobilidria decorrente das melhorias
promovidas pela atuacdo publica. E importante destacar a dissociacdo entre o
pagamento do excedente de edificacdo, isto é, o quanto se paga pelo que se
constréi acima do TLD, da cobranga de mais-valia gerada pela atuagdo publica na
ZAC. No caso do TLD os proprietarios e investidores pagam uma contrapartida
correspondente a um beneficio obtido através de dispositivo legal e no caso das
ZAC paga-se pela valorizagcdo imobilidria gerada por atuacgdes publicas (obras).
Temos ai uma clara diferenca em relacdo as operagdes urbanas, pois nesta ultima
a cobranca de contrapartida ocorre em funcdo dos incentivos concedidos na
legislacdo urbana e ndo em relacdo a valorizagdo imobilidria gerada por obras
publicas. Outro ponto de diferenciacdo é que nas ZAC o Estado executa quase que
todas as acdes, inclusive aquelas relativas a atividade imobiliaria, e nas operacdes
urbanas o Estado executa apenas as a¢des publicas, dependendo, para tanto, dos
recursos obtidos da iniciativa privada provenientes da contrapartida paga em
funcdo da obtencdo de incentivos na legislacdo urbana, geralmente o potencial

adicional de construcgao.

Tal condi¢cdo nos permite arriscar que, mesmo analisando rapidamente os
conceitos, os modos de operacdo e os resultados urbanisticos, economicos e
sociais obtidos, as operagdes urbanas tiveram efetivamente pouca (ou nenhuma)
influéncia das ZAC, enquanto que o Solo Criado teve grande influéncia do TLD e do
coeficiente de aproveitamento Unico. Ndo queremos limitar a andlise da
influéncia francesa aos documentos selecionados, mas constata-se que a
absorg¢do dos conceitos derivados da experiéncia francesa é muito mais evidente

na pratica do mecanismo do Solo Criado do que no caso das operacdes urbanas.

1.6.2 A experiéncia norte-americana na transferéncia de potencial construtivo:
Plano de Chicago — “Space Adrift'>”

O Plano de Chicago partia do pressuposto da preservacdo de imoveis
histéricos. Para tanto, instituiu um controle de densidades visando estabilizar o
valor das propriedades e racionalizar as demandas advindas das comunidades.
Esse controle de densidades, através da modalidade do zoneamento, tomava por
base o distrito como unidade de controle da urbanizacdo (em detrimento do lote),
possibilitando a transferéncia dos direitos de construcdo de um edificio histdrico
para outro imdvel, variando a densidades entre lotes, mas mantendo uma
densidade limite por distrito (COGEP, 1977, p. 35).

2 Na traducdo para o portugués, “espaco desregulamentado, desorientado”.
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O Poder Publico definia os distritos que continham imdveis histéricos e que
apresentavam condi¢Oes de receber direitos de construcao, seja em funcdao dos

aspectos mercadolégicos, seja em fun¢do dos aspectos fisicos.

Os proprietarios de imoveis histéricos poderiam vender os direitos de
construcgdo correspondentes “a diferenca entre o potencial de geracdo de renda e
valorizacdo do capital empatado representado pelo novo empreendimento e o do

imovel histérico”. Ou seja, (EMURB, COGEP, 1977, p. 39)

[...] estimavam-se os custos sofridos pelo proprietario de um imovel
histérico devido a restricio de conservagdo imposta pelo Poder
Publico, a partir da comparagao entre lucratividade atual e potencial.
Estimava-se por outro lado, a lucratividade do projeto de
investimento a partir da compra de direitos de construir, decorrentes
da criagdo de um mercado de direitos de construir além do permitido
pelo zoneamento.

Em outras palavras, o Plano de Chicago instituiu uma maneira das restricoes
impostas a imdveis histéricos serem compensadas, do ponto de vista econdmico,
através da possibilidade de transferéncia do direito de construir. Quando o Poder
Publico desapropriava o imédvel, beneficiava-se por poder obter recursos
provenientes da venda de direitos adicionais de constru¢do do imdvel histdrico
para um empreendedor interessado. Quando o proprietdrio de um imodvel
histérico ndo era o Poder Publico, também se beneficiava pela lucratividade
obtida em funcdo da transferéncia dos direitos de construir de seu imével para
outro empreendedor. Fica evidente que o objetivo do Plano de Chicago era o de
promover a compensagdo econémica e conseqientemente a preservagdo de
imoveis historicos, possibilitando a operagdo do mecanismo da transferéncia
entre particulares. Como a moeda da transferéncia era os direitos de construgao,
cabia ao Poder Publico estabelecer as regras para o controle de densidades e as

normas para garantir a preservacao destes imdveis historicos.

Encontramos uma ressonancia dos principios do Plano de Chicago na
operacdo do Solo Criado no Brasil, principalmente em algumas cidades como
Curitiba e S3o Paulo. Na capital paranaense a transferéncia do direito de construir
esteve atrelada a preservagdo de imoveis histéricos e de preservacdo ambiental,
sendo instituido um controle de densidades por meio do zoneamento e
possibilitada a transferéncia dos direitos de construir para as zonas
correspondentes aos eixos de transporte coletivo de média capacidade. No caso
de Curitiba, a operacdo ocorreu entre proprietdrios particulares e entre estes e o
Poder Publico, sendo implantadas importantes areas verdes na cidade com os
recursos obtidos, como os Parques Tangud e Nascentes do Iguagu e os Bosques
Solitude e Fazendinha, dentre outros (CAMARA DOS DEPUTADOS e INSTITUTO
POLIS, 2001, p. 76).
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Em S3o Paulo o principio da transferéncia do direito de construir também
esteve associado a preservacdao de imdveis histéricos e de preservacdo ambiental
e também apresentava certo controle de densidades através do zoneamento.
Porém, os resultados obtidos foram poucos e pontuais, diferenciando-se,
portanto, do Plano de Chicago, no que se refere a efetividade de uma politica de

preservacdo de imoveis historicos.

%k %k %k

Viu-se neste capitulo como surgiram os conceitos de Solo Criado e Operacao
Urbana no Municipio de Sdo Paulo. Os estudos demonstraram que ambos os
instrumentos foram originados de diferentes matrizes conceituais: o Solo Criado
foi concebido como instrumento de controle do uso do solo e da valorizagdo
imobilidria, buscando a equidade no processo de urbanizacdo e o equilibrio entre
densidade construida e equipamentos publicos; e as Operacdes Urbanas foram
conceituadas como instrumento voltado a transformacao de setores urbanos para
a viabilizagdo de intervengOes prioritarias do Plano Diretor, envolvendo o
investimento privado nos processos de gestdo. As experiéncias internacionais,
sobretudo a francesa e norte-americana, apresentaram pouca influéncia neste
processo, ocorrendo de modo concomitante e ndo exatamente antecedente a
experiéncia brasileira, embora alguns trabalhos sugerem uma maior influéncia da

experiéncia francesa nas formacao das idéias originarias em Sao Paulo.
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CAPITULO Il

A EXPERIENCIA DAS OPERAGOES URBANAS E DO SOLO CRIADO EM
SAO PAULO: A PRATICA DOS INSTRUMENTOS NAS DECADAS DE
1980 A 2000

Este capitulo tem como finalidade a andlise da experiéncia das Operacdes
Interligadas e das Operag¢des Urbanas aprovadas em lei no Municipio de Sao Paulo
a partir da segunda metade da década de 1980 até o inicio da década de 2000.
Nosso foco de estudo ndo é exatamente os resultados obtidos, mas o exame da
concepgcdo dos instrumentos, verificando suas diferencas e semelhancas
conforme o territério de incidéncia. Também se considera neste estudo uma
analise em relacdo a operacionalizacdo dos instrumentos, tendo em vista a
comparacdo dos mecanismos de aplicacdo do Solo Criado e das Operacdes

Urbanas com os conceitos originais estudados no capitulo anterior.

2.1 Operagdes Interligadas: experimentacdo do Solo Criado e

desregulamentagdo urbana

As Operacoes Interligadas foram a primeira experiéncia de aplicacdo do
conceito de Solo Criado em S3o Paulo, que constituiam num mecanismo em que
(Art. 12, Lei n2 10.209/86)

[...] os proprietarios de terrenos ocupados por favelas ou nucleos
poderiam requerer, a Prefeitura do Municipio de S3o Paulo, a
modifica¢do dos indices e caracteristicas de uso e ocupagdo do solo
do préprio terreno ocupado pela favela, ou de outros, de sua
propriedade, desde que se obrigassem a construir e a doar, ao Poder

Publico, habitagGes de interesse social para a populagdo favelada.
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 ‘excecdes’ a lei de
zoneamento como forma de obtencdo desses recursos para a construcdo de
unidades habitacionais de interesse social. Segundo Azevedo Netto (1994, p. 4),
ao analisar o periodo de operacionalizacdo da lei n2 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 condicoes”.

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

! | ei ne 10.209/86.
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beneficios solicitados cabia a CNLU — Comissdao Normativa de Legislacdo

Urbanistica.

Em 1995 a lei do desfavelamento foi substituida pela lei 11.773/95, que
instituiu o Programa do Direito a Moradia. Essa lei estabelecia que (Art. 19, Lei n2
11.773/95)

Os interessados em apresentar propostas de modificagdes de indices
urbanisticos e de caracteristicas de uso e ocupagao do solo, com base
na Lei n2. 10.209, de 9 de dezembro de 1986, deverdo destinar ao
Fundo Municipal de Habitagdo - FMH, criado pela Lei n2. 11.632, de
22 de julho de 1994, a importancia relativa a totalidade dos valores
estipulados como contrapartida para construcdo de Habitagdes de
Interesse Social - HIS para atendimento de moradores de habitagdo
subnormal.

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

obras de HIS e ndo diretamente na produgao de unidades de HIS.

Segundo dados da Prefeitura, entre 1988 a 1996 as interligadas
proporcionaram 7.413 habitacdes de interesse social, correspondendo a
contrapartida total de US$71.285.509° decorrente dos beneficios concedidos,
dentre eles a concessdo de darea adicional, num total de 541.626m? (DOM,
24/12/1996, p. 6).

Houve muita controvérsia em relagdo ao desempenho das interligadas
enquanto politica publica. Embora se tenha obtido recursos para o financiamento
de habitacGes de interesse social, varias questdes foram levantadas quanto a sua
utilizagdo como flexibilizacdo da lei de zoneamento, quanto a falta de critério e
parametro para analise de contrapartida, quanto a distribuicdo das propostas no
territério, quanto aos resultados urbanisticos, entre outras (AZEVEDO NETTO,
1994, p. 2). Em suma, as propostas de operacgdes interligadas concentraram-se no
centro expandido da cidade, predominantemente em zonas Z2, sendo que as
contrapartidas, em conjuntos de HIS, localizaram-se quase que em sua totalidade
nas regides periféricas da cidade, conforme pode ser observado na Figura 2-1 na
pagina seguinte. Tal condicdo, aplicada pontualmente e negociada isoladamente,
fazia com que, por um lado, a excepcionalidade das interligadas possibilitasse
ganhos extraordinarios aos investidores imobilidrios, e por outro, a localizacdo
periférica dos conjuntos de HIS, fazia com que a ldgica de segregacao territorial se
acentuasse (VAN WILDERODE, 1994).

2 Referéncia & moeda estrangeira na fonte, 1996.

33



Em 1998, o mecanismo das interligadas foi suspenso e posteriormente
proibido em 2000 devido a acdo de inconstitucionalidade movida pelo Ministério

Publico, por estar em desacordo com a lei de zoneamento (CMSP, 2002, p. 53).

De um modo geral, a experiéncia demonstra diversos problemas, nao
exatamente na concepgdo da lei, mas na maneira como foi operada. No contexto
do presente trabalho, interessa-nos destacar que a primeira experiéncia de Solo
Criado em Sao Paulo por meio das Interligadas distorceu o conceito original de se
promover uma urbanizacdo justa, racional e sustentavel. Do contrario, o
mecanismo utilizado nas interligadas “inverteu completamente os principios
éticos que norteiam as idéias de justica e legalidade, quais sejam, a universalidade
e a equidade” (CMSP, 2002, p. 45). Portanto, se o Solo Criado pressupunha a
recuperacao de mais-valias fundiarias fazendo com que a propriedade cumprisse
com sua funcdo social, os principios de mercado adotados nas interligadas
tomaram forga de tal maneira, que tornaram a recuperacdao de mais-valias e sua
justa distribuicdo no territério municipal um mero argumento para a legitimacgdo
do mecanismo interligado, que por sua vez permitia que empreendedores e
proprietarios explorassem ainda mais a apropriacdo exclusivista e patrimonialista

da propriedade privada.

L MAPA L1: MUNICIPIO DE SA0 PAULO
o : S Localizagio das demandas por operagdes
interfipadas ¢ dos conjuntos de HIS
Amalizagdo: 30/06/94 —_—

» proposta de operagdo interligada
& conjunto de HIS objeto da contrapartida

34

Figura 2-1

Mapa de localizagao
das demandas por
operagoes interligadas
e dos conjuntos de HIS.
Fonte: VAN WILDERODE,
1994, p. 16.
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2.2 Operagao Urbana Faria Lima: a consolida¢dao da negociagao financeira como
um modelo de operagao urbana

2.2.1 Caracterizagao geral

A idéia inicial da Operacdo Urbana Faria Lima - Berrini no Plano Diretor de
1991 consistia na abertura de uma nova avenida conectando as avenidas Faria
Lima e Eng. Luiz Carlos Berrini. Assim, seria configurada uma via paralela a
marginal do Rio Pinheiros, descongestionando o trafego na regido,
proporcionando melhora da sua fluidez (SEMPLA, s.d., p. 8). Era prevista a
destinacdo de parte dos recursos obtidos para a provisdo de habitacdo popular
nas dreas mais carentes da cidade (portanto para fora da area da operacgdo
urbana). Estava clara a previsdao de reversdo aos cofres municipais de parte da
valorizagdo dos imdveis gerada pela nova avenida, cujo montante seria suficiente
para cobrir os custos de construgdo e desapropriagao e ainda produzir excedentes
a serem aplicados em habita¢do popular. (SEMPLA, s.d., p. 8)

Figura 2-2

Perimetro da
Operagao Urbana
Faria Lima em foto
aérea.

FONTE: Lei 11.732 de 14

de margo de 1995 e
SEHAB/Resolo.

LEGENDA

Perimetro da Operagdo Urbana Faria Lima

A Operacdo Urbana Faria Lima® foi instituida pela Lei 11.732 de 14 de marco
de 1995, apds a implantacdo de trecho da Avenida Faria Lima, em 1994, com o

objetivo geral de otimizar a utilizagcdo da capacidade da infra-estrutura melhorada

3 Cujo perimetro contém area total de 547ha.
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em fungdo dos investimentos vidrios implementados e captar recursos para
financiar as obras realizadas e previstas. Tal otimizacao seria atingida por meio do
adensamento e da intensificacdo do uso do solo nas areas prdoximas aos
melhoramentos realizados. Ja a obtenc¢do de recursos seria feita com a concessao
de incentivos urbanisticos através da legislacdo, sendo o principal deles a
concessao de potencial adicional de construgdo, mediada pelo pagamento de

contrapartida.

— S,

Figura 2-3

Mapa da Operagao
Urbana Faria Lima.

FONTE: Lei 11.732 de 14
de margo de 1995.

LEGENDA

B Area Diretamente Beneficiada - ADB
Area Indiretamente Benefidada - AIB

~— Perimetro da Operago Urbana Faria Lima

[ 500 1,000 T

Em funcdo d

Avenida Pedroso de Morais, e ao sul, que se conecta a Avenida Helio Pellegrino, o
perimetro da operagdo urbana foi dividido em ADB - Area Diretamente
Beneficiada — e AIB — Area Indiretamente Beneficiada, como pode ser observado
na Figura 2-3. 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 Construcdo (CEPAC). Tal emissdo permitiria um procedimento de
aprovacdao automatica de concessdo de potencial adicional de construcao
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 constru¢do de 1.000.000 m?, sendo que a aprovacdo dos



empreendimentos e o calculo das contrapartidas seriam feitos através da analise
caso a caso. Por falta de regulamentacdo da matéria no ambito nacional, o CEPAC
ndo pode ser aplicado, sendo que a contrapartida passou a ser analisada caso a

caso, tanto na ADB quanto na AlIB.

O CEPAC se constitui basicamente num titulo correspondente a
determinados metros quadrados de potencial adicional de construcdo ou de
metros quadrados de terreno para modificacdo de parametros e de usos de uma
determinada operacgdo urbana. Conforme explica Montandon & Souza (2007, p.

81)

O procedimento basico de aplicagdo 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 ndo 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 Unica operagao urbana.
O Estatuto da Cidade instituiu o CEPAC visando antecipar os recursos
oriundos das contrapartidas provenientes da concessado de potencial adicional de
construgcdo nas dreas de operagdo 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 Comissdao de Valores Mobiliarios e a
Prefeitura pode promover leildes de certificados ou efetuar colocagcdes privadas.
Um certificado gerado por uma determinada opera¢do urbana sé pode ser
convertido em metros quadrados na area desta operac¢do urbana que o originou.
O CEPAC foi previsto na Operagdo Urbana Faria Lima em 1995, mas por falta de
regulamentac¢do no ambito nacional s foi aplicado apds a aprovagdo do Estatuto
da Cidade em 2001, por meio da Operacdo Urbana Agua Espraiada e da revis3o da

Faria Lima em 2004.

Voltando a caracterizacao geral da Operacao Urbana Faria Lima, as diretrizes
urbanisticas contemplavam, dentre outras medidas, a realizagdo de
melhoramentos viarios, a abertura de espacos publicos, a intensificagdo do uso do
solo e sua diversificacdo, a produgdo de unidades habitacionais de interesse social
e, sobretudo, o adensamento, podendo ser atingido o coeficiente de

aproveitamento maximo igual a 4.

O programa de investimentos previu, entre outros itens, a implementacao
dos melhoramentos viadrios, o pagamento de desapropriacbes, a producdo de
unidades habitacionais de interesse social e a aquisicdo de terrenos para futuros

equipamentos sociais.

Foram previstos incentivos urbanisticos a serem obtidos mediante

pagamento de contrapartida, tais como alteracdo de parametros urbanisticos
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(coeficientes de aproveitamento, taxas de ocupagdo, recuos e alteragdo de usos

conforme as zonas).

Como se vé, a concepgdo adotada na Operagdo Urbana Faria Lima partia do
principio de adequacdo das transformacgGes urbanas em funcdo das melhorias
viarias. E importante salientar que os recursos obtidos por meio de contrapartidas
ocorreriam unicamente em fung¢do dos incentivos urbanisticos concedidos através
da legislagdo, devendo ser aplicados dentro do perimetro da operagdo urbana,
ndo recuperando a municipalidade a valorizacdo imobilidria decorrente das obras

publicas.

A Operagdo Urbana Faria Lima foi revisada em 2004 através das leis n?
13.769/04 e 13.871/04, para adequacdo da legislagdo as diretrizes do Estatuto da
Cidade e do Plano Diretor Estratégico. As principais modificagdes podem ser assim

resumidas:
- Instituicdo do CEPAC como principal forma de pagamento de contrapartidas.

- Divisdo do perimetro em setores (conforme Figura 2-4), sendo o estoque de
potencial adicional de construcdo distribuido conforme esses setores e para

0s usos residenciais e ndo residenciais.
- Redefinigdo do Plano de Intervengdes.

- Revisdo da composi¢do do Grupo Gestor.
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Figura 2-4

Mapa dos setores e sub-
setores da Operagdo
Urbana Faria Lima.

FONTE: Lei n® 13.871/04

LEGENDA
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Tabela 2-1 Distribuicao geral dos estoques da Operacao Urbana Faria Lima

PERIMETRO ESTOQUE MAXIMO (m?)

RESIDENCIAL  [COM. / SERV. TOTAL
SETOR 1 — Pinheiros 286.695 96.600 383.295
SETOR 2 - Faria Lima 288.190 73.715 361.905
SETOR 3 - Hélio Pelegrino 292.445 182.505 474.950
SETOR 4 — Olimpiada 190.440 95.565 286.005
RESUMO DOS ESTOQUES
ESTOQUE TOTAL DE AREA ADICIONAL 2.250.000 m?
AREA ADICIONAL JA UTILIZADA 940.000 m?
ESTOQUE LIQUIDO A SER UTILIZADO 1.310.000 m?

Fonte: Lei n? 13.769, de 26 de janeiro de 2004

2.2.2 Avaliagao geral

A Operacdo Urbana Faria Lima obteve considerdvel éxito financeiro na
obtencdao de contrapartidas oriundas da concessdao de potencial adicional de
construgcdo. Entre 1995 e 2008, considerando todo o montante arrecadado
através da outorga onerosa do direito de construir (periodo entre 1995 e 2004) e
através dos leildes e colocacGes privadas de CEPAC (2004 a 2008), foram obtidos
RS 821.728.565,57, considerando os excedentes decorrentes das aplicacdes
financeiras (EMURB, 2008b). Esses recursos foram distribuidos conforme dados da
Tabela 2-2:

Tabela 2-2 Destinagao dos recursos da Operacao Urbana Faria Lima

DESTINACAO DOS RECURSOS TOTAL (RS)
Desapropriagdes 92.534.545,48
HIS - Repasse a COHAB 4,942.652,28
HIS - Transferéncia Conta Vinculada 36.652.073,93
Servigos e Obras 442.627.238,48
Taxa de Administragdo EMURB 44.507.527,64
Outras Despesas 2.572.667,54
Total aplicado 623.836.705,35

Fonte:www.portal.prefeitura.sp.gov.br/empresas_autarquias/emurb/operacoes_urbanas/faria_lima

Fica evidente que o instrumento da operag¢ao urbana, na maneira pela qual
foi empregado na Operagdo Urbana Faria Lima, pode ser considerado uma fonte
de obtencdo de recursos privados para a realizagao de obras publicas. Contudo,
ao examinarmos os efeitos desses investimentos publicos e privados no territdrio
e ao analisarmos a concepc¢do de operacdao urbana resultante, veremos que o
instrumento tomou rumos diferentes dos propdsitos iniciais pelos quais a

operacdo urbana foi idealizada. Desenvolveremos essa andlise adiante.

Em relagdo a adesdo da iniciativa privada, no periodo entre 1995 e 2004 a
Operacgao Urbana Faria Lima contou com forte adesdo de investimentos privados.

Houve maior consumo do estoque na AIB (59,61%) do que na ADB (29,76%) *. Isso

* Conforme dados do TPCL - Cadastro Territorial Predial de Conservacgdo e Limpeza e de Sempla/SF-
RI.
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demonstra que a ADB, embora com menor disponibilidade de terrenos em
relacdo a AIB e com maior oferta de estoque de potencial adicional de construgao
(1.250.000 m?), ndo conseguiu concentrar o adensamento ao longo dos novos
trechos de prolongamento da Avenida Faria Lima. Ao contrario, a drea de maior
procura de terrenos para novos empreendimentos foi o bairro da Vila Olimpia
(setor da AIB), que ndo recebeu investimento direto em melhorias vidrias.
Conforme dados do cadastro TPCL, entre 1995 e 2000 a regido da Rua Olimpiada
obteve incremento da drea construida de 20%, seguida pelos outros setores da
Vila Olimpia, com incremento de 10%’. Essa transformacdo se deu pela
substituicdo de casas residenciais de médio padrdo (RHMP) © por edificios de
escritério de alto padrdo (SCV) ’, sendo que o incremento de &rea construida de
escritdrios foi da ordem de 56%, enquanto a redu¢dao de area construida de
residéncias unifamiliares de médio padrdo foi da ordem de 24% para o periodo
entre 1995 e 2000°® (ver Figura 2-5).

Crescimento de 1995 a 2000 por uso

outros
garagent
RVBP
terreno
coletiv
escola

hotel/hospital

deposito

industr]

SCV

RHMP

-40,0% -20,0% 0,0% 20,0% 40,0% 60,0% 80,0%

> Sempla/Projetos Urbanos, 2000.
6 Segundo cadastro TPCL.
7
Idem.
8 Cf. TPCL, Sempla/Projetos Urbanos, 2000.

40

Figura 2-5

Consumo do estoque
de potencial adicional
de construgdo na
Operagao Urbana
Faria Lima por uso
entre 1995 e 2000.

FONTE: TPCL / SEMPLA
Projetos Urbanos, 2000



Tal transformacdo resultou em novos edificios com elevado gabarito, alto
padrdo construtivo e pouca diversidade de usos num mesmo lote. Além disso, os
empreendimentos propostos no periodo entre 1995 e 2004 geraram
concentracdo espacial e especializacdo do uso do solo, combinadas com a
elevacdo dos problemas de congestionamento de trafego derivados dos novos
empreendimentos classificados como pélos geradores de trafego. No bairro da
Vila Olimpia, por exemplo, predomina o padrdo urbanistico de ruas estreitas e
novos edificios de escritdrio, como exemplificado na Figura 2-7, convivendo com
casas e terrenos de estacionamento, que restaram entre os empreendimentos
recentes. Estas casas tiveram seu uso transformado como forma de adaptacao a
demanda gerada pelas novas atividades. J& em setores como os arredores da
Avenida Helio Pellegrino houve a concentragdo de edificios residenciais de alto

padrdo e elevado gabarito.

Quanto aos investimentos publicos, o principal foi o préprio prolongamento
da Avenida Faria Lima, que foi realizado antes da instituicdo da operacdo urbana.
Os recursos obtidos com as contrapartidas foram destinados em grande parte

para cobrir os custos de desapropriacdes’. Completando o conjunto de obras

9 Segundo dados de Sempla/Projetos Urbanos e Emurb.
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Figura 2-6

Fotos aéreas da area
da Operagdo Urbana
Faria Lima: 1996,
2000 e 2004.

FONTE: CESAD/ FAUUSP;

SEHAB/Resolo; Google
Earth 2006

Figura 2-7

Predominancia de
edificios de servigos no
bairro da Vila Olimpia.

FONTE: Acervo do autor
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realizadas, tem-se ainda o tratamento paisagistico do canteiro central das

Avenidas Faria Lima e Hélio Pellegrino e outros melhoramentos viarios de menor

escala.

Figura 2-8
Investimentos viarios
realizados na regido
da Operagao Urbana
Faria Lima desde a
década de 1980.

FONTE: EMURB e
SEHAB/Resolo.

LEGENDA
| — Perimetro da Operagao Urbana Faria Lima

—— Melhorias vidrias realizadas desde a década
de 80

om 500 1,000 T

Aqui vale um esclarecimento, pois além da principal intervengdo urbana ter
sido realizada sem os recursos da operacdo urbana, isto €, antes da aprovacdo da
lei, a regido foi alvo de constante investimento em obras de natureza vidria desde
a década de 80, como pode ser observado na Figura 2-8. A regido sudoeste do
Municipio, a qual a operagdo urbana se insere, vem sendo beneficiada nos ultimos
30 anos com diversas obras vidrias, reclamadas em fung¢do da saturacdo do
sistema viario (MONTANDON, 2007, p. 4):

- construgdo dos tuneis Sebastido Camargo e Presidente Janio
Quadros para travessia do Rio Pinheiros;

- transposicdo da Avenida Santo Amaro em desnivel no cruzamento
com a Avenida Juscelino Kubitschek - complexo viario Tribunal de
Justica do Estado de Sdo Paulo;

- transposicdo do Parque lbirapuera em tinel - complexo viario
Airton Senna;

- construgdo da Ponte Bernardo Goldfarb;

prolongamento da Avenida Faria Lima ao norte, conectando-se
com a Avenida Pedroso de Morais e ao sul conectando-se com a
Avenida Hélio Pellegrino;

- passagem em desnivel das avenidas Rebougas e Cidade Jardim no
cruzamento com a Avenida Faria Lima;

implantagdo da Avenida Aguas Espraiadas.



Este conjunto de obras, em fungdo da escala e da solugdo técnica adotadas,
concentrou consideravel monta de recursos numa mesma regido, mais de RS 2
bilhdes (FIX, 2003, p. 191). Tal concentragdo de investimentos publicos em obras
de natureza vidria, desvinculados de investimentos em transporte publico, em
melhorias de espagos publicos e em habita¢do de interesse social, demonstra que
as prioridades ndo estavam exatamente na obtengdo de melhorias urbanisticas
estruturais, relevando a auséncia de uma idéia mais ampla de transformacgao
urbana. Pelo contrario, os investimentos publicos e privados garantiram um
aspecto elitista do melhoramento urbano. Talvez esse quadro ainda possa ser
revertido, em funcdo da programacdo de investimentos da Emurb, tais como:
requalificacdao urbana do Largo da Batata, implantagdo de unidades habitacionais
de interesse social para atendimento a 1.300 familias na favela Real Parque,
ciclovias e corredor de 6nibus (EMURB, 2008b).

Em relacdo aos impactos internos e externos a area da operagdo urbana,
conforme comentado anteriormente, houve uma intensa valorizagdo dos terrenos
na area da operacdo urbana. O valor do m? de terreno nas dreas incorporaveis e
de maior adensamento praticamente duplicou em todos os setores analisados,
sendo que em algumas dessas areas esse valor chegou a triplicar, considerando a
variacdo tanto em terrenos localizados em antigas zonas Z2 quanto em z4'.
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1o Segundo dados do Laudo 11.560/04 e da empresa Amaral d’Avila Engenharia de Avaliages S/C
Ltda. Ver Prospecto da Operagdo Urbana Faria Lima, Emurb, 2004.
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Figura 2-9
Abrangéncia do
perimetro da
Operagao Urbana
Faria Lima nos
distritos de Pinheiros,
Itaim Bibi e Moema.
FONTE: SEMPLA/DIPRO

LEGENDA

Distrito Pinheiros

. Distrito Itaim Bibi

— Perimetro da Operagao Urbana

Faria Lima



O aumento de area construida descrito pode ser analisado de modo

comparativo a densidade populacional. Lancemos mao dos dados dos distritos de

Moema, Itaim Bibi e Pinheiros, pois embora o perimetro da operagdo urbana

esteja inserido parcialmente nesses distritos, as dindmicas externas a area da

operacdo urbana sdo semelhantes para a presente andlise. Os distritos de

Moema, Pinheiros e Itaim Bibi (Figura 2-9) perderam popula¢do no periodo entre
1991 e 2000: 6.064, 15.647 e 26.041 habitantes respectivamente. Ao mesmo

tempo, tiveram forte incremento de drea construida residencial e ndo residencial

de alto padrdo, com destaque para Moema, com incremento de 78% de area

construida residencial, e Itaim Bibi, com incremento de 65% de area construida

comercial. Esses distritos também obtiveram notavel incremento de renda®'.

Para efeito comparativo, selecionamos os distritos que mais ganharam

populacdo residente no municipio no mesmo periodo. Os distritos de Grajaq,

Cidade Tiradentes e Jardim Angela, localizados nas regides periféricas da cidade,

tiveram forte incremento populacional: 139.682, 94.376 e 67.432 habitantes

respectivamente para o periodo de 1991 e 2000™. Ressalte-se que esse

incremento populacional foi acompanhado de uma reduc¢do da renda média.

Tabela 2-3
Incremento de Populagio Residente, Renda Média e Area Construida por uso - 1991-2000
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Distrito INCREMENTO INCREMENTO | INCREMENTO DE AREA CONSTRUIDA (mil m?)
POPULACIONAL RENDA COMERCIAL RESIDENCIAL TOTAL
increm. % total | (RS set2000) total % increm total |%increm lincrem |% total
Moema* -6.064 1,31%* 1182,15 226 9,96 1.780 78,41 2.270 4,43
Pinheiros* -15.647 3,38** 553,59 411 42,11 518 53,07 976 1,9
Itaim Bibi* -26.041 5,63%* 858,02 1.999 65,84 887 29,22 3.036 5,92
Comparagao
Grajau*** 139.682 11,17 -148,67 394 30,9 815 63,92 1.275 2,9
Cidade Tiradentes*** | 94.376 7,55 -22,16 13 7,3 157 88,2 178 0,4
Jardim Angela*** 67.432 5,39 -110,58 321 26,59 827 68,52 1.207 2,74

* Distritos selecionados a partir do grupo de distritos que perderam populagdo

** Porcentagem em relagdo ao grupo de distritos que perderam populagdo

*** Distritos selecionados a partir do grupo de distritos que ganharam populagdo

Fonte: TPCL - Cadastro Territorial Predial de Conservagdo e Limpeza RI/SF - Departamento de Rendas Imobilidrias da Secretaria de Finangas e Desenvolvimento
Econémico de Séo Paulo e IBGE - Censos Demogrdficos 1991 e 2000

Figura 2-10

Fotos aéreas dos

distritos de Grajau (zona

sul), Itaim Bibi (centro
expandido) e José
Bonifacio (zona leste).

FONTE: SEHAB/Resolo;
Google Earth 2007




Os dados da Tabela 2-3 e as fotos aéreas da Figura 2-10, se analisados
cuidadosamente, demonstram claramente as disparidades de padrdes de
urbanizacdo em regiGes distintas da cidade e seus efeitos contraditérios:
enquanto um setor da cidade perde populagdo, ao mesmo tempo renova o
padrdo, aumenta consideravelmente sua area construida e sua renda média e
recebe continuamente investimentos publicos, via Tesouro Municipal ou via
operacdo urbana. Outros setores periféricos e carentes da cidade também
ganham drea construida, mas com baixo padrdo construtivo e grande expressao
do incremento populacional; tém sua renda média reduzida e contam com poucos
investimentos publicos proporcionais a caréncia de equipamentos urbanos e

infra-estrutura.

Analisando o desempenho da Operacdo Urbana Faria Lima como instrumento
urbanistico de mediacdo da participacdo privada no desenvolvimento urbano, a
partir das consideracdes feitas, poderiamos dizer que o éxito da Faria Lima tenha
sido a obtencdo de mais de RS 820 milhdes em contrapartidas, o que, em tese,
significa que grande parte dos investimentos realizados para o prolongamento da
Avenida Faria Lima teriam sido ressarcidos aos cofres da Prefeitura. No entanto,
além da auséncia de um projeto urbano que servisse de aporte aos investimentos
realizados e que melhor orientasse as transformacdes urbanas, o ciclo de
investimentos publicos e privados acabou por elevar o preco da terra, tornando
cada vez mais caros os imdveis na regido. Diante dessa condi¢cdo, nos
guestionamos até que ponto que se estd recuperando para a coletividade parte
da valorizagdo imobilidria correspondente aos incentivos urbanisticos concedidos,
pois o que parece é que a matriz de custos e beneficios estd totalmente
desequilibrada, pendendo para a ampla socializacdo de custos e intensa e

concentrada particularizacdo dos beneficios.

Se avaliarmos o quadro descrito somente em relacdo aos objetivos
estabelecidos na lei da Operagao Urbana Faria Lima, veremos que houve o
cumprimento parcial de suas metas. Na medida em que o comparamos as
dindmicas que ocorreram em grande escala em toda a cidade durante o mesmo
periodo (entre elas o crescimento desordenado, a ocupacdo ilegal das areas
impréprias a urbanizacdo, a caréncia de infra-estrutura nas areas periféricas e o
aumento da pobreza e de moradias inadequadas); compreendemos que a
Operacdo Urbana Faria Lima cumpriu um papel de reforco da elitizacdo deste
setor da cidade e conseqlientemente de intensificacdo da segregac¢do sdcio-
espacial. Em outras palavras, se por um lado o mecanismo de concessdo de
beneficios e obtencdo de contrapartidas “funcionou” gracas a grande adesdo
privada, por outro os resultados sécio-espaciais foram pifios, contraditdrios e

segregadores.
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A experiéncia da Operacao Urbana Faria Lima pode ser tomada como uma
referéncia de construcdio de um ‘modelo’ de operacdo urbana voltado a
negociacdo financeira da criagdo de solo que perdurara em S3o Paulo nas areas de
interesse do mercado imobilidrio, se distanciando dos propdsitos inicias de

promocgao de transformagdes urbanisticas estruturais.

2.3 Operacdo Urbana Agua Branca: a fragilidade da negociacdo financeira como
estratégia de transformagao urbana

2.3.1 Caracterizagao geral

A Operacdo Urbana Agua Branca foi prevista na proposta do Plano Diretor de
1991. A idéia era reverter a situacdao de ociosidade do uso do solo dada pela
disponibilidade de terrenos vagos e decorrente da estagnacdo da atividade
industrial na regido, num bairro relativamente préoximo a drea central, com boa
acessibilidade externa e investimentos em transporte publico ja realizados,
embora ndo completamente suficientes. Também se tinha como pressuposto a
melhoria da infra-estrutura em funcdo da localizagdo do bairro na varzea do Rio
Tieté, exposto a problemas de enchentes e as dificuldades de articulagdo viaria

interna, notadamente no que se refere a transposicdo da ferrovia.

As metas previstas para a Agua Branca na proposta do Plano Diretor de 1991
eram (SEMPLA, s.d., p. 8):

- Manutengdo e elevagdo dos indices de emprego na regido,
consolidando sua tendéncia histérica e direcionando-a para
atividades ligadas ao setor tercidrio, com padrdes urbanisticos que
garantissem um desenho diferenciado na regido.

- Complementagdo do sistema viario local, de modo a viabilizar
indices de mobilidade individual e coletiva, que garantam o
adensamento e a oferta de empregos.

- Complementagdo do sistema de drenagem de forma a resolver os
problemas cronicos de enchentes que atingem parcelas significativas
da regido.

- Relocagdo das favelas e corticos existentes para pequenos
conjuntos habitacionais junto a drea residencial contida no perimetro
da operagdo visando sua integragdo ao padrdo residencial da regido.

- A melhoria ambiental com a implantagdo de areas verdes de uso
publico.

A Operacdo Urbana Agua Branca® foi instituida pela lei n2 11.774 de 18 de
maio de 1995, com o objetivo geral de melhorar o padrdo de urbanizacdo da
regido alocando reduzidos recursos publicos. Para tanto, estabeleceu objetivos
especificos pautados na ampliacdo do sistema vidrio, na melhoria do sistema de
drenagem e na ampliacdo e implantacdo de espacos publicos, areas verdes e

equipamentos urbanos, contando com investimentos privados.

B Cujo perimetro perfaz 487ha
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Figura 2-11

Perimetro da Operagdo
Urbana Agua Branca em
foto aérea.

FONTE: Lei n® 11.774 de 18
de maio de 1995 e
SEHAB/Resolo.

Perimetro da Operagdo Urbana Agua Branca

om 500 1.000

A transformagdao desejada do padrdo de urbanizacdo teria por base o

adensamento com usos diversificados, capaz de induzir a ocupac¢do dos terrenos
vazios predominantes na regido. O conjunto de diretrizes gerais desta operagdo
urbana contemplava intervengdes viarias 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 atuagdo da Agua Branca demonstrado na Figura 2-11
incorporou o tecido urbano que apresentava maior condi¢dao de transformacao,
formado em grande parte por glebas subutilizadas e vazias (Figuras 2-12 e 2-13 a
seguir), classificadas como zonas industriais em processo de reestruturacéo.

Foi estabelecido um estoque de potencial adicional de construgdo por usos
diferenciados, destinando 900.000 m? para usos n3o residenciais e 300.000 m?
para uso residencial, perfazendo 1.200.000 m?. Esse estoque seria dividido em
subareas no perimetro da operagdo urbana, estabelecidas na ocasido do edital de

chamamento.

Da mesma maneira que a Faria Lima, a Operacdo Urbana Agua Branca
estabeleceu um programa de obras, que previu, entre outros projetos: abertura
de avenidas paralelas a ferrovia; pavimentagdo, melhoramento e extensdo de
diversas vias; nova transposicdo da ferrovia; revisdo do sistema de drenagem,;

alargamento e arborizagao de passeios; implantacdo de areas de estacionamento



e constru¢do e financiamento de unidades habitacionais de interesse social

dentro do perimetro™.

—

B

Uma caracteristica importante foi a possibilidade de pagamento da
contrapartida — relativa aos incentivos urbanisticos — por meio da realizagdo de
obras publicas necessdrias ao cumprimento dos objetivos da operagdo urbana e
da cessdo de imdveis, ndo sendo obrigatério o pagamento em dinheiro. A lei da
Agua Branca estabeleceu que os beneficios urbanisticos solicitados e as
correspondentes contrapartidas seriam analisados caso a caso pelo grupo
intersecretarial a ser instituido e pela CNLU — Comissdo Normativa de Legislacdo

Urbanistica.

* Quadro do programa de obras anexo a Lei 11.774 de 18 de maio de 1995.
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Figura 2-12

Vista panoramica dos
terrenos subutilizados
na area da Operagao
Urbana Agua Branca.
FONTE: SEMPLA/ATOU

Figura 2-13

Vista panoramica da
ferrovia: a direita tem-
se avarzeado Tieté e a
esquerda a area de
transi¢do entre a varzea
o tecido urbano mais
adensado e limitrofe ao
bairro da Barra Funda.

FONTE: SEMPLA/ATOU



Assim como na Faria Lima, a gestdo da Agua Branca ficou sob
responsabilidade da EMURB, tanto no que se refere ao gerenciamento do fundo
da operagdo urbana quanto a realizacdo das obras publicas e atracdo de

investimentos privados.

2.3.2 Avaliagao geral

Entre 1995 e 2007, foram obtidos RS 24 milhdes em contrapartidas (EMURB,
2007) correspondentes ao consumo de 235.692m? entre 1995 e 2007 (cerca de
20% do estoque total definido). O principal empreendimento imobilidrio realizado

foi um conjunto de edificios de escritdrio (ver Figura 2-14), cujo montante foi

pago por meio da realizagcdo de obras: prolongamento da Avenida Auro Soares de
Moura Andrade e restauragdo da Casa das Caldeiras (SEMPLA, 2002, p. 2).

i T a» — 4 o~

Como exposto anteriormente, a Operacdo Urbana Agua Branca foi instituida

com o objetivo de induzir a ocupagao e o adensamento da regidao da Barra Funda
em S3o Paulo, transformando a situagdo de subutilizacdo desta drea através de
um novo padrao urbanistico, com melhor qualidade para seus futuros moradores.
Em relagdo a esta meta, ainda ndo atingiu os resultados desejados. Apenas um
grande empreendimento foi concretizado, cuja contrapartida correspondeu na
extensdo de uma avenida que viabilizou o acesso e a valorizagdo do préprio
empreendimento (CAMARA DOS DEPUTADOS e INSTITUTO POLIS, 2001, p. 88).

Se por um lado os resultados ndo permitem avaliagBes consistentes sobre
esta operacdao urbana, por outro a condicdo de ocupacdo do territério,
juntamente com tentativas recentes do poder publico na promoc¢do de projetos
urbanos, nos habilita a uma andlise de seu potencial estratégico e, talvez, de seu

destino a transformacao.
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Figura 2-14

Principal
empreendimento
privado realizado até
2007 na area da
Operagdo Urbana Agua
Branca (4 torres).

FONTE: SEMPLA/ATOU



Em 2002, na gestdo da Prefeita Marta Suplicy, a tentativa de postulacdo da
cidade de S3o Paulo aos Jogos Olimpicos de 2012 consolidou um plano de
intervengdes baseado no conceito de “cidade olimpica”, propondo a inser¢do dos
equipamentos esportivos na trama urbana da cidade e maximizando seus efeitos
transformadores (MAGALHAES JR., 2005). Na

internamente ao perimetro da Operacdo Urbana Agua Branca foram propostos o

regido da Barra Funda e

estadio olimpico e a vila olimpica®, além de outras instalagdes do extenso
“programa olimpico” (ver Figura 2-15).

2
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No ano de 2004, também na Gestdo da Prefeita Marta Suplicy, a Prefeitura
do Municipio de Sdo Paulo promoveu um concurso nacional de projetos no
conjunto de quadras e glebas inserido na area da Agua Branca, intitulado “Bairro
Novo”. Essa iniciativa possibilitou a reflexdo sobre a escala de intervencao
necessdria para a reversao da situacdo de subutilizacdo e o programa adequado
para esta intervencdo, frente as dindmicas ocorridas na cidade, praticamente uma
década depois da institucionalizacdo da operagdo urbana. Os estudos
desenvolvidos e os resultados obtidos possibilitaram um ensaio para a revisao da
Agua Branca, principalmente no que se refere a definicio de um plano urbanistico
com estoques de potencial adicional de constru¢do majorados, melhor definicao

das obras publicas e maior controle urbanistico do padrao tipoldgico das quadras.

B idealizagcdo dos projetos arquitetonicos foi coordenada pelo arquiteto Paulo Mendes da Rocha.
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Figura 2-15

Proposta de estadio e Vila
Olimpica na area da
Operagio Urbana Agua
Branca, na ocasido do
projeto de postulagdo da
cidade de Sao Paulo aos
Jogos Olimpicos de 2012.

FONTE: www.vitruvius.com.br

Figura 2-16

Projeto vencedor do
concurso Bairro Novo
promovido pela Prefeitura
da Cidade de Sao Paulo
para a area da Agua Branca.

FONTE: www.vitruvius.com.br



Ndo se pretende aqui avaliar os aspectos institucionais e politicos relativos
aos desdobramentos desses projetos, mas apenas demonstrar como as iniciativas

do poder publico formataram projetos, programas e escalas de intervengao.

Nesse mesmo ano (2004) foi aprovada a lei n2 13.885/04, que estabeleceu os
Planos Regionais Estratégicos por Subprefeituras e as normas referentes a
disciplina de parcelamento, uso e ocupacdo do solo. No caso da Agua Branca, as
zonas industriais Z6, antes restritivas aos usos residenciais e de alta densidade,
foram transformadas em zonas mistas ZM (ver Figura 2-17), mais permissivas ao
uso misto e as maiores densidades. Tal feito liberou, sob o ponto de vista do

zoneamento, a area da operacdo urbana para a atuacdo do mercado imobiliario.
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Figura 2-17
Comparativo do
zoneamento vigente
em 1995 (acima) e do
zoneamento vigente a
partir de 2004 (abaixo)
na area da Operagao
Urbana Agua Branca.
FONTE:

Lei n© 8.001/73 e
atualizagdes posteriores
até 2004 e

Lein® 13.885/04



Em 2006, foram concluidas as obras de rebaixamento de 2,5 m da calha do
rio Tieté e o alargamento das margens com revestimento dos taludes,
aumentando a capacidade de vazdo do rio. Essa medida eliminou as possibilidades
de transbordamento, minimizando os problemas de drenagem da regido da

operacgdo urbana.

Conforme andlise desenvolvida, verifica-se que a Agua Branca é um setor da
cidade cuja conjuntura esta destinada a transformagado. De fato, recentemente, o
interesse do mercado imobilidrio tem aumentado na regido, seja em funcdo do
novo zoneamento, seja por conta do potencial de transformacdo da area.
Segundo dados da EMURB, estd em processo de aprovacao pedidos que totalizam
cerca de 250.000m? de potencial adicional de construgdo para o uso residencial, o
que significaria que em apenas um ano seria consumido o montante superior ao
que ja foi consumido ao longo de 12 anos (EMURB, 2007).

Recentemente a EMURB elaborou um plano para proporcionar a revisdo da
lei da Operacdo Urbana Agua Branca. Este plano supde o incremento de
densidade, sobretudo para o uso habitacional, sendo os investimentos publicos
voltados a melhoria das condicdes de mobilidade no interior da area, a
reurbanizagdo da orla da ferrovia e a implantagdo de um sistema de areas verdes
associado ao sistema de drenagem (EMURB, 2008a).

pheo do jaragud

recuperacho d
paisagem

Plano urbanistico drenagem & dreas verdes referéncias visuais

O territério da Agua Branca apresenta condi¢des e caracteristicas que
evidenciam a necessidade de sua transformacdo. Acredita-se que os maiores
obstaculos e desafios sejam os problemas fundiarios, as limitagGes da legislagao

urbana em interferir em tal problematica e a escala de intervencdo, que requer
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Figura 2-18

Imagens do plano da
EMURB para revisdo da
lei da Operagdo Urbana
Agua Branca elaborado
em 2008.

FONTE:
www.prefeitura.sp.gov.br/
empresas_autarquias/emurb



uma transformacdo integral e temporanea desta consideravel porcao de terra
subutilizada na cidade. Ademais, acreditamos que a negocia¢do financeira do
potencial adicional de construcdo como tem sido adotada até agora torna
limitado o processo de transformagdo na medida em que exige um massivo
capital imobilidrio voltado a um padrao urbanistico de elevada densidade e de
reduzida mescla de usos. Tal transformacgdo exigiria um plano global e
instrumentos urbanisticos mais eficazes para a uma efetiva mudanca na estrutura
fundiaria. Isto é, a mera concessdo de incentivos urbanisticos aos proprietdrios
ndao encontraria na gleba e no lote a adequada unidade de intervencao.
Tampouco os investimentos publicos em infra-estrutura e na requalificacdo de
espacos publicos ndo obteriam os efeitos desejados se ocorrerem a partir da
estrutura fundiaria existente, desarticulada do entorno e desprovida da escala

adequada para prover urbanidade a um bairro.

Diante disso, compreendemos que o territério da Agua Branca seja potencial
para a experimentacdo de novas estratégias de intervencgdo urbana, no contexto
das reflexes a que esse trabalho se propde. Abordaremos no Capitulo IV desta
dissertacdao o sistema de compartilhamento de custos e beneficios a partir da
experiéncia colombiana de planejamento urbano, onde poderemos observar o
tratamento na escala intermedidria de planejamento como uma estratégia

potencial de se recuperar e distribuir a valorizacao imobilidria in situ.

2.4 Operac¢ao Urbana Centro: tentativa de adapta¢dao da negociacido financeira

as condig¢Oes da drea central
2.4.1 Caracterizagao geral

Anterior a Operacdo Urbana Centro, a Operacdao Urbana Anhangabau foi
prevista na proposta do Plano Diretor de 1991 para incentivar a diversificacdo de
usos em parte da drea central, “especialmente a moradia, a preservacdo do
patrimonio ambiental e histérico e a protecdo das visuais significativas da
paisagem urbana” (SEMPLA, s.d., p. 5). Tinha como pressuposto o preenchimento

adequado dos vazios urbanos e a substituicao das galerias de dguas pluviais.

A proposta do Plano Diretor de 1991 previa para a Operac¢ao Urbana
Anhangabau a possibilidade de transferéncia do potencial construtivo dos imdveis
de interesse histérico-cultural para fora da area central. Os recursos obtidos
seriam aplicados no restauro de imdveis de valor histdrico, nos calgadbes, em
mobiliario urbano e em obras de infra-estrutura do sistema de macro-drenagem
do Vale do Anhangabat (SEMPLA, s.d., p. 5).

Esta operacao foi aprovada em 1991, tendo sido a primeira operagdo urbana
instituida em lei em S3o Paulo. Teve duracdo de apenas 3 anos e serviu de base

para a posterior instituicdo da Operacao Urbana Centro.
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Figura 2-19

Perimetro da Operagao
Urbana Anhangabaii em
foto aérea.

FONTE: PMSP/DOM, 1992.
SEHAB/Resolo.

Em 1997 a Operagdo Urbana Centro foi aprovada através lei n2 12.349 de 6

de junho de 1997, para substituir a extinta Anhangabal, “de forma a ampliar a

area de abrangéncia e o leque de estratégias de incentivo a investimentos na drea
central” (LABHAB & FAUUSP, 2005, p. 62). As Figuras 2-19 e 2-20 ilustram a

ampliagdo do perimetro de atuagdo da Operagdo Urbana Centro
comparativamente a Anhangabad.

Figura 2-20

Perimetro da Operagao
Urbana Centro em foto
aérea.

FONTE: Lein® 12.349 de 6
de junho de 1997 e
SEHAB/Resolo.

Perimetro da Operagdo Urbana Centro
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Se a Operacdo Urbana Anhangabau tinha como pressupostos o incentivo a
preservacdo do patrimonio histdrico, cultural e ambiental urbano, o incentivo ao
melhor aproveitamento dos imodveis subutilizados e a implementagcdo de um
programa de obras visando a melhoria dos espagos 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 conservagdo e o restauro dos
edificios de interesse histérico, arquiteténico e ambiental. A partir da auséncia de
um programa de obras, fica evidente a expectativa de promocdo das
transformacbes esperadas através dos incentivos urbanisticos. De fato, a
Operacdao Urbana Centro previu o coeficiente de aproveitamento mdximo de 6
vezes a area do lote e ainda estabeleceu um incentivo nos 36 primeiros meses de
vigéncia da lei para uma area denominada ‘Area de Especial Interesse’, em que o
coeficiente de aproveitamento podia chegar a 18 para determinados usos. Os

coeficientes e respectivos usos permitidos sdo descritos no Quadro 2-1 a seguir.

Quadro 2-1 Coeficientes de Aproveitamento da Operacdao Urbana Centro

uso COEFICIENTE MAXIMO COEFICIENTE MAXIMO PERMITIDO NA AREA
PERMITIDO NO PERIMETRO DE ESPECIAL INTERESSE (3 PRIMEIROS ANOS)
(E BENEFiCIOS AGREGADOS)

Uso residencial | CA=6, e dispensa ou nao CA=12, e isengdo do pagamento da
contabilizagdo da area de contrapartida
estacionamento para veiculos

Uso misto CA=6 CA=6, e iseng¢do do pagamento da

(categorias de contrapartida

uso R2.02 e

52.9)

Servicos de CA=6 CA=6, e iseng¢do do pagamento da

escritorios e contrapartida

negdcios

(categoria de

uso S2.1)

Hotéis de CA=12 (hotelaria 6, mais 2 de | CA=18 (9 hotelaria, mais 3 para servigos e 6

turismo servigos e 4 para garagens) garagem e isengdo do pagamento da

(categoria de contrapartida)

uso S2.5)

Fonte: LABHAB & FAUUSP, 2005, p. 66

Os incentivos correspondiam a duas modalidades. A primeira contava com
“modificacbes de indices urbanisticos, de caracteristicas de uso e ocupacdo do
solo, e das disposi¢Ges do Cédigo da Obras e EdificagGes, reformas ou ampliagdes
executadas em desacordo com a legislacdo vigente, e cessdo onerosa do espaco
publico aéreo ou subterraneo, resguardado o interesse publico” (Art. 42 da Lei
12.349 de 6 de junho de 1997). A segunda modalidade correspondia a

transferéncia do potencial construtivo dos imodveis preservados para outros
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terrenos localizados fora do perimetro da operacdo urbana. Tal transferéncia
podia ser executada em funcdo do efetivo coeficiente de aproveitamento (CA).
Isto é, os imdveis preservados com CA efetivo menor ou igual a 7,5 podiam
transferir a diferenga entre o potencial do lote e o CA maximo de 12. Para os
imdveis 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 imodveis histéricos para outras dreas da cidade, a partir do
compromisso do restauro mediante condi¢Ges estabelecidas pela SEMPLA e pelo

Departamento de Patrimoénio Histérico - DPH.

Algumas &reas foram proibidas de receber potencial transferido™. Os
terrenos contidos em zonas de uso Z2, que tinham os coeficientes de
aproveitamento maximos relativamente reduzidos, mas que correspondiam a
consideravel porcdo da area urbana consolidada podiam receber o potencial
transferido até o limite do maior valor entre o coeficiente de aproveitamento
igual a quatro ou a uma vez e meia o coeficiente de aproveitamento maximo da
zona. Essa vantagem fez com que a transferéncia de potencial construtivo fosse o

principal elemento explorado na Operacdo Urbana Centro.

Tal transferéncia para fora da drea da Operacdo Urbana Centro foi impedida
a partir de 1999 em funcdo da Agdo Direta de Inconstitucionalidade promovida
pelo Ministério Publico Estadual. O motivo alegado foi “que a lei municipal
delegava ao Executivo a competéncia para estabelecer aleatoriamente normas de
zoneamento, uso e ocupacao do solo, indices urbanisticos e demais limitacdes
administrativas fora da area da Operagdo Urbana Centro” (LABHAB & FAUUSP,
2005, p. 62). Em marg¢o de 2000, o Tribunal de Justica declarou inconstitucionais
os artigos impugnados. Apesar de a Prefeitura ter recorrido e em 2005 ter sido
liberada a aplicagdo dos dispositivos legais referentes a transferéncia de potencial
construtivo para fora da area da Operacdo Urbana Centro, a completa liberacdo
da utilizacdo do instrumento estd no aguardo do pronunciamento da PGM

(Procuradoria Geral do Municipio) sobre o assunto.

2.4.2 Avaliagao geral

Segundo dados da EMURB, foram obtidos RS 2,8 milhdes em contrapartidas
financeiras e RS 3,9 milhdes em transferéncia de potencial construtivo. O saldo
em 2005 era de RS 982.000 (LABHAB & FAUUSP, 2005, p. 73). Devem ser somados

' No zoneamento vigente até 2004 eram aquelas contidas em zonas 71, Z8, Z9, Z14, 215, 716, Z17,
718, Z8-100, Z8-CR1, Z8-CR2, Z8-CR4, Z8-CR5 e Z8-CR6 e as areas de prote¢do dos mananciais.
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a esse montante os RS 8 milhdes da Operagdo Urbana Anhangabal que foram
transferidos a Secretaria de Finangas em setembro de 1996.

Os parcos investimentos publicos realizados na Operagdo Urbana Centro
foram: “tratamento cromatico do piso da Praca D. José Gaspar; implantagdo do

Corredor Cultural; quadrilatero piloto; reurbanizagao da Praga do Patriarca (Figura

2-21); transferéncia de placas e relégios; ensaios tecnoldgicos de pavimentagdo e
terraplanagens” (LABHAB & FAUUSP, 2005, p. 73).

—-'-‘iﬂ"'::‘} & g ,f ‘-‘:‘tﬁi = : .. s

De um modo geral, a Operag¢do Urbana Centro teve pouco éxito urbanistico e
financeiro, sendo mais explorado o mecanismo de transferéncia de potencial
construtivo do que a outorga onerosa do direito de construir. Isso pode ser
observado nos 17 processos aprovados de solicitagdo de beneficios: 9 deles
correspondem a solicitacGes de transferéncia de potencial construtivo, 1 trata da
construcdo de um centro comercial, 5 correspondem as solicitagdes de reforma e
2 as solicitacGes de regularizagdo (LABHAB & FAUUSP, 2005, p. 73).

Em 2001, durante a gestdo da prefeita Marta Suplicy, foi instituido um Grupo
de Trabalho'’ para avaliar os resultados obtidos com a Operacdo Urbana Centro.
O relatério que trata das conclusdes desse grupo de trabalho descreve os
problemas e as limitacdes da Operacdo Urbana Centro. Podemos assim sintetiza-
los (SEMPLA, 2002b):

- Os mecanismos utilizados proporcionam recursos limitados ao
Poder Publico.

- A transferéncia de potencial construtivo fica sob controle da
iniciativa  privada, resultando em incertas transformagdes
decorrentes da recuperagdo de imdveis tombados e um volume
indiscriminado de potencial construtivo passivel de transferéncia
para fora da area da Operagao Urbana Centro.

7 portaria n2 133 — 08/05/2001.
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Figura 2-21
Reurbanizagdo da Praga
do Patriarca: agao
pontual da Operagdo
Urbana Centro.

FONTE: Revista AU



- A Operagdo Urbana é utilizada como disfarce de Operagao
Interligada, na medida em que o Poder Publico faculta ao mercado
imobilidrio o controle das regiGes que absorvem a area construida
resultante da transferéncia de potencial construtivo.

- O modelo de ocupagdo incentivado é incompativel com as
caracteristicas urbanisticas da area central: o incentivo ao
remembramento de lotes e ao adensamento indiscriminado pode
gerar a demolicdo de imdveis e atrair um modelo de ocupagdo
decorrente de determinada modalidade de investimento imobiliario,
cuja tipologia gera segregagdo e uso exclusivamente privado dos
espagos.

- Escassez de recursos a serem obtidos pelo Poder Publico em
fungdo dos beneficios concedidos.

- Distor¢do no modelo de calculo do potencial construtivo a ser
transferido: tomando por base o coeficiente de aproveitamento
efetivo dos imdveis tombados na area central, o volume transferido
para outras areas da cidade é proporcionalmente muito superior ao
que o zoneamento permite nas areas receptoras.

Esse relatério também aponta propostas de reformulacdo da Operacao

Urbana Centro. Podemos destacar algumas delas (SEMPLA, 2002b):

- Definicgdo de critérios para condicionar o incentivo ao
remembramento de lotes e a verticalizagdo, como por exemplo, o
condicionamento da permissdo do rememebramento para imdveis
subutilizados, em péssimo estado de conservagdo e com interesse de
preservacgdo, e a defini¢do de limites e condi¢cGes de remembramento
segundo padrdes, usos e compatibilidade com a paisagem do
entorno.

- Incentivo para construgdo de edificios de uso misto com
habitagdo.

- Incentivo para reforma de edificios para uso residencial e
comercial.

- Cria¢do de um programa de redesenho de quadras através do
consarcio imobiliario.

- Definicdo de dreas receptoras do potencial transferido.

Atualmente os principais programas em curso na area central sdo o
Monumenta e o Nova Luz. O Monumenta é um programa de recuperagdo do
patriménio cultural urbano brasileiro, executado pelo Ministério da Cultura e
financiado pelo BID (Banco Interamericano de Desenvolvimento). Em Séo Paulo a
gestdo do Programa ocorre na EMURB com a participa¢do do DPH (Departamento
de Patriménio Histdrico). A area do projeto esta situada no distrito do Bom Retiro,
compreendendo trechos dos bairros do Bom Retiro, Santa Ifigénia e Campos
Eliseos, que apresentam vinculos estruturais com o nucleo de formagdo urbana da
regido da Luz, tendo o Jardim da Luz ao centro. S3o diversos os edificios tombados
que fazem parte do programa. Recentemente foram concluidas as obras de
restauro e adaptacdo do Jardim da Luz, do prédio do Ponto Chic, do ponto de
Bondes, da casa da administracdo, dos coretos, do edificio Ramos de Azevedo e da

Praca Coronel Fernando Prestes’®.

18 Conforme informagdes cedidas pela Unidade Executora de Projeto em Sdo Paulo, EMURB.
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Ja o Projeto de Intervencdo Urbanistica da Nova Luz faz parte de conjunto de
acdes a serem promovidas no bairro Santa Ifigénia, contando com recursos do BID
para a reforma de ruas e pragas da regido, para a desapropriacdo e demolicdo das
qguadras para a instalacdo dos prédios municipais e para a desapropriacdo e
reforma da futura sede da Guarda Civil Metropolitana (GCM). Conta ainda com
um plano de incentivo fiscal voltado a atracdo de empresas de tecnologia, cultura,

call center e publicidade para a regido™.

Esses programas apresentam consideravel potencial de transformacdo da
area central, seja pelos resultados ja alcangados, seja pelos recursos
programados. No entanto, a relagdo que apresentam com o instrumento da
Operagao Urbana Centro é apenas tangencial, sendo que todos eles, inclusive a
propria operacao urbana, ainda carecem de um plano global para toda a regido

central da cidade.

Apesar de os trabalhos realizados pelo Grupo de Trabalho (2002) preverem a
necessidade de reformulacdo da Operacdo Urbana Centro e do Plano Regional
Estratégico da Subprefeitura da Sé prever que a EMURB deveria elaborar “Projeto
de Lei que contemple a revisdo da Lei 12.349 de 06 de junho de 1997 para o
atendimento das diretrizes do Estatuto da Cidade — lei federal 10.257 de 2001 e
do Plano Diretor Estratégico, Lei 13.430 de 2002” *°, até o presente momento a

Operacao Urbana Centro nao foi revisada.

Como comentado anteriormente, fica evidente que o mecanismo de
concessao de incentivos para obtengdao de contrapartidas na Operagao Urbana
Centro ocorreu através da transferéncia do potencial construtivo e da concessao
de potencial adicional de construcdo, esta ultima com elevados coeficientes de
aproveitamento frente as caracteristicas urbanas da drea central. O reduzido
conjunto de projetos publicos realizados demonstra a desproporcionalidade entre
os elevados ganhos privados obtidos com a transferéncia de potencial construtivo
e as praticamente nulas transformagdes urbanisticas estruturais decorrentes

desses ganhos.

2.5 Operacdo Urbana Consorciada Agua Espraiada: novos requisitos, mesmo

modelo e fortalecimento da negociagao financeira
2.5.1 Caracterizagao geral

A proposta da Operacdo Urbana Agua Espraiada no Plano Diretor de 1991

tinha como principais objetivos a melhoria dos sistemas de drenagem e viario e

19 http://portal.prefeitura.sp.gov.br/noticias/sec/subprefeituras/2007/10/0024.
*% 812 do art. 45 do Anexo IX - Livro IX da lei ne 13.885/04.
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solu¢do do problema habitacional, compatibilizando o padrdo urbanistico ao

adensamento pretendido na regido. (SEMPLA, s.d., p. 5)

Os documentos da proposta do Plano Diretor de 1991 reconheciam que essa
operacgdo tinha seu perimetro proporcional a area de influéncia das melhorias
previstas nos sistemas viario, de transportes e de drenagem. O desenho urbano
seria estruturado por uma avenida parque conectando a Marginal do Rio
Pinheiros a avenida Eng. Armando de Arruda Pereira, entrecruzando importantes
vias radiais como as avenidas Santo Amaro, Ver. José Diniz e Washington Luiz,
contando, ainda, com um sistema de transporte de média capacidade, como um

corredor de 6nibus em faixa exclusiva (SEMPLA, s.d., p. 6).
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Excale Gratica

As principais acOes previstas para esta operacdo urbana estavam
relacionadas a solugdo dos problemas de drenagem. Para tanto se previa o
reforco do dreno do Brooklin, a canalizagdo do cérrego Agua Espraiada, a
implantac¢do paralela de coletores tronco que minimizassem a descarga direta no
canal, a implantacdo de lagos e zonas de inundacdo visando retardar a chegada
das aguas das cheias ao dreno do Brooklin, e canalizacdo dos afluentes combinada
com abertura de caminhos arborizados para pedestres, cuja ocupacao lindeira
seria de comércio e servicos locais (SEMPLA, s.d., p. 6). Propunha-se a relocacao
das familias situadas nas areas lindeiras ao cérrego para areas contidas no
perimetro da operagao urbana. As favelas ndo envolvidas nas obras de drenagem
e da avenida seriam urbanizadas e melhoradas. Estimava-se que a regido de
influéncia apresentava suficiente viabilidade econdmica para a atuacdo imobiliaria

de diferentes segmentos de mercado.

Anteriormente a regulamentacdo da Operacdo Urbana Consorciada Agua
Espraiada, no final da década de 1990, a Avenida Agua Espraiada foi construida,
combinando a canalizacdo do cdrrego com a implantagao do sistema vidrio e a
remocdo de favelas. Segundo Fix (2003), embora sob o argumento de resolucdo
dos problemas de ocupacdo das margens do corrego por nucleos de favelas, “na
pratica, a operacao [obra] serviu para valorizar a regido da [avenida] Berrini por

meio de uma operacdo de “limpeza social”, com a expulsdo de mais de cinqilienta
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Figura 2-22

Perimetro de estudo da
Operagdo Urbana Agua
Espraiada.

FONTE: PMSP/DOM, 1992.
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mil pessoas, a maioria sem outra alternativa sendo ir para outras favelas” (FIX,
2003, p. 192).

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 n? 13.260/01 sob o argumento de promover transformac&es urbanisticas e
a adequagdo ambiental e social da implanta¢do 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 intervengdo programada nesta operagdo urbana. Para
a obtengdo de recursos para o financiamento das obras e como maneira de
incentivar o adensamento, foi prevista a concessao de incentivos urbanisticos na
legislagdo urbana, sobretudo, o potencial adicional de construgdo, cuja
contrapartida seria obtida por meio do CEPAC. A Figura 2-23 ilustra o perimetro
de atuacdo da Operacdo Urbana Consorciada Agua Espraiada, estruturado pelos

eixos da Avenida Agua Espraiada (sentido noroeste-sudeste na foto aérea) e da

Marginal do Rio Pinheiros (sentido sudoeste-nordeste na foto aérea).

Figura 2-23

Perimetro da Operagao
Urbana Consorciada
Agua Espraiada em foto
aérea.

FONTE: Lei n® 13.260/01 e
SEHAB/Resolo.

LEGENDA

Perimetro da Operagdo Urbana
Agua Espraiada
& i

Esta operagdo urbana foi a primeira a ser aprovada pds-Estatuto da Cidade e

apresenta algumas diferengas em relagdo a concepgdo das leis das operagdes
urbanas vigentes até 2001. Essas diferencas se ddo em fun¢do das novas



exigéncias operativas apresentadas pelo Estatuto. A Agua Espraiada consolidou
uma concepcdo de operacao urbana ‘consorciada’, composta por determinados
elementos e caracteristicas que também foram introduzidos na revisdo da

Operac¢ao Urbana Faria Lima em 2004.

Um desses elementos é a divisao 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 adrea da operac3o urbana, sendo assim

distribuido pelos setores:

- Setor Jabaquara: 500.000m?
- 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 &rea construida adicional total de 4.850.000 m?, excedendo o
limite estabelecido para a operac¢do urbana, de 3.750.000m?, o que supde a
intencdo de se conferir flexibilidade para a atuagdo do mercado imobiliario.
Também foi definida uma proporcdo de usos para a drea construida adicional,
devendo ser destinado no minimo 30% da area adicional para o uso residencial e

no maximo 70% para os usos ndo residenciais, em cada setor.

Também foi prevista a definicdo de um Programa de Intervengdes. O plano
da operacdo urbana incorpora obras de melhoria e ampliacdo de sistema viario,
construcdo de viadutos, pontes e passarelas, desapropriagdes, implantacdo de
areas verdes, implantacdo e ampliacdo de espacos publicos, construcdo de
unidades de habitacdo de interesse social (HIS) e implementacdo de programas de

atendimento econémico e social para a populacdo de baixa renda.

Para cada setor foram definidas diretrizes urbanisticas por setores, através
do estabelecimento de parametros urbanisticos, tais como lote minimo,
coeficientes de aproveitamento, taxas de ocupag¢do, 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 n2 13.260/01).
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Quanto a cobranca de contrapartida, esta se dd através da emissdo de
CEPAC, tanto a contrapartida referente a outorga onerosa do potencial adicional
de construcdo, quanto da modificagdo dos usos e parametros urbanisticos
estabelecidos na legislagdo vigente de uso e ocupac¢do do solo. Para cada titulo
(CEPAC) foi definido um valor minimo de RS 300. O nimero méximo 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 conversao de
CEPAC por éarea adicional de construgcdo e por drea de terreno referente a

modificacdo de usos e parametros, conforme pode ser observado no Quadro 2-2.

Quadro 2-2 Equivaléncia de CEPAC por area de construgao adicional por setor
Operagdo Urbana Consorciada Agua Espraiada

SETORES 1 CERTIFICADO EQUIVALE A:
AREA ADICIONAL DE AREA DE TERRENO REFERENTE A
CONSTRUCAO MODIFICACAO DE USOS E PARAMETROS

JABAQUARA 3m? 2 m?

BROOKLIN 1m?2 1m?

BERRINI 1m?2 2 m?

MARG. PINHEIROS | 2 m? 2 m?

CHUCRI ZAIDAN 1m?2 2 m?

Fonte: art. 11 da n° 13.260/01

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
n? 13.260/01). A EMURB ¢ a responsavel pela execucdo do Programa de

Intervengdes e a gestora do fundo da operagdo urbana.

A Agua Espraiada foi a primeira operacdo 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 execucdo das acGes da operacdo urbana -, e as licencas

complementares a serem obtidas para a realizacao de determinadas obras.

2.5.2 Avaliagao geral

A Operacdo Urbana Agua Espraiada contabilizou resultados expressivos para
o periodo de vigéncia. A primeira emissdo de CEPAC, regulamentada pela
Comissdo de Valores Mobilidarios (CVM) por meio da Instrucdo CVM 401/2003,
estabeleceu duas obras prioritdrias a serem realizadas: a construcdo de duas
pontes interligando a Avenida Jornalista Roberto Marinho a Marginal do Rio

Pinheiros — obra denominada de complexo Real Parque, ilustrada na Figura 2-24 -
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e a construgdo de habitagdes de interesse social para as familias atingidas pela
obra das pontes - moradores da favela Jardim Edith. Para essas obras foi definido
um valor maximo de RS 198.140.400, correspondente a emissdo de 660.448
CEPAC’s, sendo RS 147 milhdes destinados as obras das pontes, RS 36 milhdes
destinados para a construcdo de HIS e o restante para os demais custos (EMURB,
2004, p. 299). As obras da ponte foram concluidas no primeiro semestre de 2008.
Ja a construgdo de 600 unidades de HIS para os moradores da favela Jardim Edith
ainda ndo foi efetivada, tendo sido iniciados os trabalhos sociais e a elaboracdo de
projetos, coordenados pela Companhia Metropolitana de Habitagdo — COHAB
(EMURB, 2004, p. 371). A EMURB esta desenvolvendo projetos para as proximas
emissdes de CEPAC, cuja deliberacdo das prioridades cabe ao grupo gestor dessa

operacgdo. Esses projetos abrangem a implantagdo de parques e areas verdes,

projetos habitacionais de interesse social, obras viarias e de transporte coletivo™.

s
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Os empreendimentos  privados  converteram  834.360 CEPAC's
correspondentes a darea construida adicional de 840.970m?, assim divididos:
489.518m? (58%) de area construida adicional para o uso residencial e 351.451m?
(42%) para o uso nao residencial (EMURB, 2008c). O setor em que ocorreu o
maior consumo de estoque foi o setor Berrini, com consumo de 76% do estoque

de drea construida adicional residencial e de 100% do estoque de area construida
adicional ndo residencial (EMURB, 2008c).

2! Consultar http://portal.prefeitura.sp.gov.br/empresas_autarquias/emurb/operacoes_urbanas/
agua_espraiada
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Figura 2-24

Simulagdo do
Complexo Real Parque.
FONTE:

www.skyscrapercity.com/
showthread.php



Em relacdo a obtencdo de recursos, foram auferidos RS 643.812.861% em
contrapartidas correspondentes a concessao de potencial adicional de construcao
e a concessdo de modificagGes dos pardmetros de uso e ocupac¢do do solo da
legislacdo vigente. Todos esses recursos foram obtidos através da emissdo de
CEPAC, como pode ser observado no Quadro 2-3.

Quadro 2-3 Obtengao de contrapartidas através do CEPAC por periodo na
Operacdo Urbana Agua Espraiada

Total de CEPAC Valor obtido com as colocagoes
Ano | Total de CEPAC ofertado colocado (RS)
2004 170.000 116.899 35.238.690
2005 56.500 56.500 20.961.500
2006 180.000 125.969 46.608.530
2007 317.781 308.773 130.609.991
2008 836.740 566.390 410.394.150
TOTAL 1.561.021 1.174.531 643.812.861

Fonte: Emurb 2008c

Ainda é cedo para uma avaliacdo do desempenho urbanistico, financeiro e
social desta operagdo urbana, posto que a cada ano foram expressivas as
diferencas na obteng3o de recursos da iniciativa privada®. No entanto, percebe-
se que a prioridade dos investimentos publicos e imobilidrios (privados) se deu no
setor da operacdo urbana que se estende ao longo da Marginal Pinheiros, em
detrimento do setor prioritario a receber investimentos com vistas ao
prolongamento da Avenida Jornalista Roberto Marinho até a Rodovia dos
Imigrantes no Bairro do Jabaquara (eixo do Cérrego Agua Espraiada), intervengdo
esta reconhecida como estratégica para a estruturagao desta drea da cidade, com
o objetivo de melhorar a fluidez do sistema de circulacdo viario sul e de aliviar a
saturacdao do mini anel viario do centro expandido. Tal fato consagra, pelo menos
até o presente momento, a légica de combinacdo de investimentos em ‘obras
vidrias de grande magnitude’ (pontes, viadutos tuneis e avenidas) e
empreendimentos imobilidrios de alto padrdo no setor sudoeste da cidade de Sdo
Paulo, que proporciona novos ciclos para os investimentos privados e

conseqlientemente novas frentes de especulacdo imobilidria.

Mais uma vez constatamos que o objetivo primeiro do instrumento da
operacdo urbana, em promover transformacbes urbanisticas estruturais, foi
deixado para o segundo plano, sendo o ‘mecanismo consorciado’ utilizado

prioritariamente para fins de dinamizacdo da atividade imobiliaria.

22 Até Outubro de 2008.

BE importante observar que os valores arrecadados na primeira emissdo sdo muito superiores aos
custos inicias previstos para as obras publicas do complexo viario Real Parque e das habitagdes de
interesse social na favela Jardim Edith. Provavelmente esteja ‘sobrando’ recursos em relagao aos
objetivos da primeira emissdo e, provavelmente, a EMURB esteja avaliando a possibilidade de
alocagdo dos recursos adicionais para uma segunda emissdo, com novos projetos, a serem
aprovados pelo Grupo Gestor.
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O Quadro 2-4 adiante sintetiza o montante arrecadado em todas as

operacgdes urbanas em praticamente todo o periodo de vigéncia até 2008.

Quadro 2-4 Sintese dos valores arrecadados com as contrapartidas

Operacgdo Urbana | Periodo considerado | Valor obtido com as contrapartidas (em RS milhdes)
Agua Branca 1995-2007 24,00

Faria Lima 1995-2008 820,00*

Centro 1997-2005 14,70**

Agua Espraiada 2004-2008 643,82***

TOTAL 1.502,52

*Considerando as contrapartidas obtidas a partir da Outorga Onerosa do Direito de Construir e da
emissao de CEPAC.

** Considerando RS$2,8 milhdes em contrapartidas financeiras, RS 3,9 milhdes decorrentes da
transferéncia de potencial construtivo e RS 8 milhdes da Opera¢do Urbana Anhangabau que foram
transferidos a Secretaria de Finangas em setembro de 1996.

** Considerando as contrapartidas obtidas a partir da emissdo de CEPAC.

Fonte: EMURB 2007, 2008b, 2008c; LABHAB e FAUUSP, 2005.

2.6 Operagdes urbanas e controle social

A maioria das operag¢des urbanas contemplou o componente de gestdo em
suas leis, cada uma com suas particularidades. Em quase todas existe um instituto
de gestdo criado pela operacao urbana, com atribuicGes muito distintas entre si:
alguns tratam somente da gestdo do fundo da operacdao urbana, outros tém o
poder de deliberar sobre o plano de investimentos e obras, outros tém a
atribuicdo de formular e acompanhar planos e projetos e outros se constituem
meramente em comissdo executiva para anadlise dos pedidos de beneficios
possibilitados pela lei da operag¢do urbana. O Quadro 2-5 ilustra as caracteristicas

da gestdo das operacgbes urbanas a partir do que foi definido na lei de cada uma.

Ao observarmos o Quadro 2-5 a seguir constatamos que existe a previsao da
participacdo representada da sociedade nos grupos e conselhos gestores, se
considerarmos o que foi definido nas leis das operagBes urbanas. Essa
representatividade se dd por segmentos e setores (instituicdes de classe,
universidades, empresarios, comerciantes, movimentos de moradia) e por
agentes e liderancas locais (associacbes de moradores e subprefeituras). Tal
composicdao supde uma distribuicdo entre entidades de carater geral e local e

também um equilibrio entre sociedade e Poder Publico.

Vale destacar que nossa andlise ndo contemplou eventuais regimentos e
decretos regulamentadores desses institutos de participacdo, tampouco
dispusemos de dados que possibilitassem uma andlise de como foram tomadas as
decisGes sobre aplicacdo dos recursos e sobre definicdo de prioridades.
Conseqlientemente as consideracées aqui arroladas apresentam um carater

parcial e genérico de analise.
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Quadro 2-5 Caracterizacao da gestao e do controle social nas operag6es urbanas

Operagdo | Conselho ou | Defini¢gdo de atribuigdes na lei da operagao Composicao do conselho grupo gestor
urbana grupo gestor | urbana Participacdo as sociedade Participacdo do Poder Publico
Agua Branca Conselho Administragdo do fundo da operagdo urbana. - Composigdo do Conselho:
(1995) - Presidente da EMURB;
- Diretor de Desenvolvimento da
EMURB;
- Diretor de Obras da EMURB;
- Diretor Financeiro da EMURB;
- Representante do Gabinete do
Prefeito;
- Representante SF;
- Representante da SEMPLA.
Centro Comissdo - Analisar e verificar a adequagdo das propostas 1 Camara Municipal de Sdo Paulo; - Empresa Municipal de Urbanizacdo
(1997) Executiva apresentadas com as diretrizes da OU Centro; 1 Associagdo Comercial de Sdo — EMURB;
- Emitir pareceres e deliberar sobre o encaminhamento das Paulo; - Secretaria da Habitagdo e do
propostas a CNLU; 1 Associagdo dos Bancos no Estado Desenvolvimento Urbano — SEHAB;
- Promover no minimo 1 audiéncia publica sempre que a de Sdo Paulo — ASSOBESP; - Secretaria Municipal de Cultura —
proposta solicitar coeficiente de aproveitamento superior a 6 1 Associagdo Viva o Centro - SMC;
ou cessdo onerosa do espago publico; Sociedade Proé-Revalorizagdo do . -
- Elaborar estudos e apresentar propostas para calculo do Centro de S&o Paulo; - Secr_etarla Municipal de
valor dos beneficios concedidos; 1 Centro Gaspar Garcia de Direitos Planejamento — SEMPLA.
- Elaborar diretrizes especiais para sub-areas contidas dentro | Humanos;
do perimetro da OU Centro; 1 Movimento Defenda S&do Paulo;
- Identificar formas de atuagdo do Poder Publico capazes de 1 Instituto de Arquitetos do Brasil;
potencializar a consecugdo dos objetivos da Operagdo 1 Instituto de Engenharia de Sdo
Urbana Centro; Paulo;
- Contribuir para a estruturagdo de programa de agdo para a 1 Sindicato dos Empregados em
solugdo do problema das habitagdes subnormais existentes Estabelecimentos Bancarios e
na drea da OU Centro; Financidrios de Sdo Paulo, Osasco e
- Fazer-se representar junto a Administragdo Publica na Regido;
definigdo de politicas e intervengdes para a drea da 1 Sindicato das Empresas de
Operagdo Urbana Centro; Compra, Venda, Locagdo e
- Elaborar plano de incentivo a localizagdo da Administragdo Administragdo de Imdveis de Sdo
Publica na area da OU Centro; Paulo — SECOVI.
- Decidir sobre a invers&o dos recursos captados pela
Operagdo Urbana Centro;
- Instruir as duvidas surgidas quanto a aplicabilidade e as
disposi¢des da lei.
Agua Grupo de - Formular e acompanhar os planos e projetos 1 Movimento Defenda Sdo Paulo; | 1 SEMPLA;
Espraiada gestdo urbanisticos previstos no Programa de Intervengdes; 1 Instituto de Arquitetos do 1SF;
(2001) - Controle geral da Operagdo Urbana Agua Espraiada; Brasil; 1SMT;
- Propor a revisdo da lei. 1 Instituto de Engenharia; 1 SMMA;
1 APEOP; 1 SEHAB;
1 SECOVI; 1 SIURB;
1 0AB; 1AR/SAe
1 FAU/USP; 1 AR/JA.
1 Unido dos Movimentos de
Moradia;
1 associagdo de moradores das
favelas contidas no perimetro.da
Oou.
Faria Lima Grupo de - Defini¢do e implementagdo do Programa de 1 Movimento Defenda Sdo Paulo; | EMURB é a coordenadora.
(2004) Gestdo Intervengdes da Operagdo Urbana; 1 Instituto de Arquitetos do 1 representante de cada um dos
- Defini¢do de aplicagdo dos seus recursos. Brasil; drgdos publicos municipais a serem
1 Instituto de Engenharia; designados pela (o) Prefeita (o),
1 APEOP; num total de 9 representantes.
1 SECOVI;
1 0AB;
1 FAU/USP;
1 Unido de Movimentos de
Moradia;
1 Associagdo de Moradores de
Favelas.
Rio Verde- Comité Gestor - Deliberar sobre as propostas de adesdo a Operagdo 7 entidades da sociedade civil a 10 representantes do Poder Publico

Jacu (2004)

Urbana, a partir da anélise e parecer do Escritdrio Técnico;

- Gerir os recursos da Conta Especial da Operagdo Urbana e
deliberar sobre sua aplicagdo, segundo o programa de
intervengdes constante na lei;

- Expedir resolugbes sobre procedimentos e outros assuntos
relativos a aplicagdo da lei;

- Aprovar propostas de implementagdo de programas,
convénios e outras parcerias que visem a dinamizagdo da
Operagdo Urbana, a serem propostos e elaborados pelo
Escritério Técnico;

- Deliberar e dirimir dividas quanto a aplicagdo dos
instrumentos urbanisticos previstos na lei;

- Deliberar sobre a emissdo de CEPACs, coordenando a
Comissdo de Peritos para defini¢do de seu valor e divulgagdo
de tabela respectiva;

- Elaborar seu regimento interno.

serem definidas por ato do
Executivo, sendo
necessariamente:

1 do setor empresarial ligado a
industria;

1 do setor empresarial ligado ao
comeércio e servigos;

2 de trabalhadores;

1 de moradores da regido;

1 do setor imobilidrio e

1 do setor da construgdo civil.

Municipal:

a) Gabinete da Prefeita;

b) Secretaria do Governo Municipal;
) SEMPLA;

d) SEHAB;

e) SIURB;

f) SMT;

g) SVMA;

h) Subprefeitura de Sdo Miguel;
i) Subprefeitura de Itaquera;

j) Subprefeitura de Sdo Mateus.

Fonte: Lein? 11.774 de 18 de maio de 1995 (Operacio Urbana Agua Branca); Lei n® 12.346 de 6 de junho de 1997 (Operacéo
Urbana Centro); Lei n® 13.260 de 28 de dezembro de 2001 (Operagdo Urbana Consorciada Agua Espraiada); Lei n® 13.769, de 26
de janeiro de 2004 (Revisdo da Operagdo Urbana Consorciada Faria Lima) e Lei n® 13.872, de 12 de julho de 2004 (Operagdo
Urbana Consorciada Rio Verde-Jacu)




Ao examinarmos os planos de investimentos previstos nas leis das operacdes
urbanas, a natureza das obras e, sobretudo, a localizacgdo das obras
implementadas, notamos que os projetos com carater social ficam em segundo
plano e apenas no papel. Por exemplo, se compararmos a quantidade de
habita¢Oes de interesse social e de obras vidrias executadas no periodo entre
1995 e 2008, veremos que ndo foram realizadas habitacbes de interesse social,

enquanto foram entregues pelo menos as seguintes obras viarias:

- Construcdo de passagem em desnivel das avenidas Reboucas e Cidade Jardim

no cruzamento com a Avenida Faria Lima;
- Alargamento e prolongamento da Rua Funchal;
- Alargamento e prolongamento da Rua Gomes de Carvalho/Olimpiadas;

- Construcdo de duas pontes interligando a Avenida Jornalista Roberto Marinho

a Marginal do Rio Pinheiros — obra denominada de complexo Real Parque;

N3o queremos aqui julgar se o Poder Publico deve ou ndo realizar obras
vidrias antes da realizacdo de investimentos em habitacdo popular, até mesmo
porque o problema ndo reside somente na natureza da obra, mas na dimensao da
transformacdo urbanistica, social e ambiental desejada. Queremos analisar até
gue ponto o controle social faz diferenca na gestdao das operacées urbanas, posto
gue as analises desenvolvidas neste capitulo ndo apontam éxito urbanistico,

ambiental e social nas operac¢des urbanas existentes em lei.

Diante disso, até que ponto tais prioridades revelam o desejo da sociedade?
De que sociedade estamos falando? Serd que todos os segmentos sdo

protagonistas em igualdade na tomada de decisGes?

Esses questionamentos levantam duvidas quanto a real participacdo da
sociedade na definicdo de prioridades de investimentos, evidenciando a
necessidade de aprimoramento do controle social nas operaces urbanas. A
efetiva participacdo da sociedade ndo supGe unicamente a validacdo de propostas
do Poder Publico por meio de reunides periddicas e audiéncias publicas, mas o
pleno envolvimento da sociedade na elaboragao e implementacdo de projetos. Tal
envolvimento requer a capacitacdo da sociedade a partir da leitura técnica da
regido, da cidade e dos instrumentos de gestdo e também uma sensibilizacdo do
Poder Publico a partir da leitura comunitdria que possibilite a compreensao dos

problemas de carater local.

Para tanto, compreende-se que seja importante fortalecer a participagdo das
Subprefeituras no processo de formulagdo e implementacdo das operagoes
urbanas, tanto como representantes do Poder Publico, quanto articuladoras da
participacdo da comunidade. A Subprefeitura deve ser uma referéncia para a

comunidade, deve estar mais préoxima da populacdo e estd mais sujeita as
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pressoes locais. A partir do momento que as Subprefeituras passarem a ser mais
protagonistas na formulacdo das politicas setoriais e de projetos urbanos,
acredita-se que a participagdo da sociedade seja fortalecida, a despeito da

necessaria ampliacdo do espaco de participacdo popular num contexto geral.

E oportuno destacar que a maioria das operag¢des urbanas incide em bairros
nobres da cidade, cuja populacdo tem melhores condi¢cbes de organizacdo, de
pressdo do Poder Publico e de articulacdo politica para reivindicacdo de seus
direitos e para defesa de suas posicdes. Isso implica num necessario equilibrio a
ser estabelecido ndo somente entre Poder Publico e sociedade, mas entre
segmentos e entre agentes locais, fazendo com que a diversidade de

representagao possa garantir maior legitimidade na tomada de decisdes.

Por fim, vale lembrar que assim como a Operacdo Urbana Agua Espraiada, as
novas operacdes urbanas terdo que obter a licenca ambiental prévia, o que
implica na realizacdo de audiéncias publicas para aprovacao do Estudo de Impacto
Ambiental e respectivo Relatério de Impacto Ambiental EIA/RIMA. E importante
salientar que o férum de participacdo da sociedade na formulagdo de planos e
projetos é diferente daquele para a aprovacgdo do EIA/RIMA. O primeiro supde um
processo mais longo e permanente, que envolve sensibilizacdo e capacitacdo da
sociedade, culminando numa negociacdo e pactuacdao de propostas, que leva em
conta diversos fatores locais. J& o segundo é um férum de aprovacdo, cuja
negociacdo gira em torno de uma licenca e da idéia de mitigacdo de impactos. O
que ndo for pactuado entre sociedade e Poder Publico na etapa de formulagdo
podera tornar mais complexo e tenso o processo de obtencdo da licenca
ambiental prévia, assim como a posterior aprovacao da lei da operacdo urbana na

Camara de Vereadores.

A partir de tais reflexdes e no nosso entendimento, fica evidente que o
controle social se constitui num processo politico e que pode tornar mais
democratica e justa a politica urbana, dependendo de como for a gestdo e a

efetiva participacdo da sociedade.

%k %k %k

Este capitulo contemplou a fase de pratica dos instrumentos do Solo Criado e
das Operacdes Urbanas. Embora o Solo Criado ndo tenha sido explicitamente
aprovado em lei, existiu enquanto mecanismo nas Operac¢des Interligadas e nas
Operagcbes Urbanas. Verificou-se que a experiéncia de aplicacdo desses
instrumentos se deu basicamente na negociacdo de potencial adicional de
construcdo, sendo que o pagamento das contrapartidas oriundas dos incentivos
concedidos através da legislacdo urbana ocorreu em dinheiro. O CEPAC reforgou
este processo mantendo o objeto de negociacdo (area construida adicional),

porém, tornou o sistema de pagamento em um sistema financeiro, fazendo com
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gue a nocdo de contrapartida fisica ficasse praticamente anulada. Isto &, a pratica
das Operacdes Urbanas se deu na criacdo de um fundo alimentado por transacdes
financeiras para financiar um plano de obras, fazendo com que a idéia original do
Solo Criado, como instrumento de controle de densidades e da valorizacao
imobilidria, cuja contrapartida decorrente da criacdo de solo estava atrelada a
idéia de Onus gerado na infra-estrutura, fosse superada por uma idéia de
obtencdo de recursos para financiar obras publicas. Assim, as Operag¢des Urbanas
passaram a ser empregadas ndo exatamente como instrumentos voltados a
transformacgGes urbanisticas estruturais como previa o conceito original, mas
direcionadas a operacionalizagdo do Solo Criado in situ para obtencdo de recursos
para financiamento de obras, gerando ciclos de investimentos publicos e privados

e de valorizacdo da terra urbana em determinados setores.
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CAPITULO Il

EVOLUGAO DO CONCEITO DE OPERACAO URBANA E DE SOLO
CRIADO EM SAO PAULO: ANALISE CRITICA E NOVAS ESTRATEGIAS

Neste capitulo serd desenvolvida uma avaliacdo da experiéncia das Operagdes
Urbanas em S3o Paulo a partir dos trabalhos desenvolvidos no ambito
institucional da Secretaria Municipal de Planejamento — SEMPLA. Para tanto
lancaremos mado dos documentos que registram o momento de revisdo do
conceito de operagdo urbana, como resultado da disposicao institucional para
promover tal reformulacdo. Veremos que esta revisdo do conceito se deu ndo
unicamente em func¢do da disposicdo politica da gestdo da Prefeita Marta Suplicy,
em 2001, mas também em funcdo da conjuntura nacional dada pela aprovacdo do
Estatuto da Cidade, também em 2001, que motivou alguns técnicos, gestores,
politicos e sociedade a instituirem um processo de planejamento democratico e a
experimentarem ou reformularem os instrumentos urbanisticos a luz do Estatuto
da Cidade. Outros fatores também propiciaram o redirecionamento dos trabalhos
desenvolvidos na SEMPLA, tais como a necessidade de um novo Plano Diretor,
gue acabou sendo aprovado em 2002. E ainda, num momento posterior e de
modo pontual, as oportunidades abertas na gestdao do Prefeito José Serra para o
desenvolvimento de estudos sobre novos instrumentos urbanisticos em parceria
com a Agéncia de Cooperacao Internacional do Japao (JICA), propiciou a analise
da experiéncia japonesa com o Land Readjustment?, que disponibilizou elementos

fundamentais para o desenvolvimento desta pesquisa.

3.1 Operagdo urbana consorciada e outorga onerosa do direito de construir no
Estatuto da Cidade

3.1.1 Operagdes urbanas consorciadas no Estatuto da Cidade

Relativamente as operag¢des urbanas consorciadas, o Estatuto da Cidade (Lei
n2 10.257/01), assim as reconhece:

Conjunto de intervengbes e medidas coordenadas pelo Poder Publico
municipal, com a participagdo dos proprietarios, moradores, usuarios
permanentes e investidores privados, com o objetivo de alcangar em
uma area transformacgd@es 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 n 10.257/01):

! Traduzindo ‘Land Readjustment’ para o portugués, temos ‘Reajuste Fundiario’. O
conceito de Land Readjustment sera explicado no final deste capitulo.
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- Definigdo da area a ser atingida;
- Programa basico de ocupacdo da area;

- Programa de atendimento econdmico e social para a populagdo
diretamente afetada pela operagao;

- Finalidades da operagao;
- Estudo prévio de impacto de vizinhanga;

- Contrapartida a ser exigida dos proprietarios, usudrios
permanentes e investidores privados em fung¢do da utilizagdo dos
beneficios;

- Forma de controle da operagdo, obrigatoriamente compartilhado
com representagdo da sociedade civil.

Todos os recursos obtidos com as contrapartidas provenientes dos incentivos
urbanisticos concedidos’ devem ser aplicados obrigatoriamente na area da
operacgdo urbana. O Estatuto também possibilita a emissdo do CEPAC?, que deve

estar vinculado unicamente ao plano de obras da operacdo urbana que o gerou.

A concepcdo de operacgao urbana do Estatuto da Cidade consagrou a idéia de
se desenvolver um plano urbanistico por meio do consércio entre Poder Publico,
investidor privado e sociedade. Apesar de incorporar a idéia de Solo Criado, na
medida em que possibilita a modificagdo de indices e caracteristicas de
parcelamento, uso e ocupacdo do solo, o Estatuto ndo obriga a operacdo urbana
consorciada a praticd-lo, nem mesmo limita a recuperacdo da valorizacdo
imobilidria gerada por atuacdes publicas a ser praticada unicamente pelo
mecanismo da outorga onerosa do direito de construir. Pelo contrario. O Estatuto
deixa aberta tal possibilidade. Ou seja, é facultativa a recuperagdo de mais valias
geradas por obras publicas, sendo apenas obrigatério o estabelecimento de
contrapartida a ser exigida dos proprietarios, usuarios permanentes e investidores
privados em funcdo da utilizacdo dos beneficios concedidos na lei da operacao

urbana.

3.1.2 Outorga Onerosa do Direito de Construir no Estatuto da Cidade

O Estatuto da Cidade incorporou em parte o conceito original do Solo Criado
da década de 1970 por meio da instituicdo da outorga onerosa do direito de
construir. Tal semelhanca pode ser percebida a partir de algumas caracteristicas:
incidéncia da outorga sobre o direito de construir exercido acima do coeficiente

de aproveitamento basico; exigéncia de cobranga de contrapartida em fung¢do do

2 Os incentivos s3o0: a modificacdo de indices e caracteristicas de parcelamento, uso e ocupagdo do
solo e subsolo, bem como alteragdes das normas edilicias, considerado o impacto ambiental delas
decorrente; e a regularizagdo de construgdes, reformas ou ampliagdes executadas em desacordo
com a legislagdo vigente (art. 32 da lei federal n2 10.257/01).

® Certificado de Potencial Adicional de Construgdo, cujo conceito foi desenvolvido no capitulo
anterior.
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potencial adicional de construcdo concedido ao proprietario ou beneficiario;

mensuracgao da contrapartida conforme o 6nus gerado na infra-estrutura.

Do ponto de vista operativo, o Estatuto aprimorou o instrumento,
estabelecendo alguns requisitos e procedimentos, tais como a necessidade do
Plano Diretor estabelecer as areas de incidéncia da outorga onerosa, a férmula de
calculo para a cobranca, os casos passiveis de isencdo do pagamento da outorga e
a contrapartida a ser exigida do beneficidrio. Definiu, ainda, que o Plano Diretor
também deve prever os limites maximos a serem atingidos pelos coeficientes de
aproveitamento e como sera a destinagdo dos recursos obtidos por meio das
contrapartidas. Para a aplicagdo dos recursos, devem ser consideradas as
seguintes finalidades (Art. 26 da lei federal n2 10.257/01):

- Regularizagdo fundidria;

- Execugdo de programas e projetos habitacionais de interesse
social;

- Constituicdo de reserva fundiaria;

- Ordenamento e direcionamento da expansdo urbana;
- Implantagdo de equipamentos urbanos e comunitarios;
- Criagdo de espagos publicos de lazer e areas verdes;

- Criagdo de unidades de conservagdo ou protecdo de outras areas
de interesse ambiental;

- Protegdo de dreas de interesse histdrico, cultural ou paisagistico.

3.2 Outorga Onerosa do Direito de Construir no Plano Diretor Estratégico do

Municipio de Sao Paulo

O Plano Diretor Estratégico, lei n? 13.430/02, avangou de tal maneira na
definicdo de procedimentos operativos da outorga onerosa que ela tornou-se

praticamente auto-aplicavel.

Uma das caracteristicas dessa auto-aplicabilidade esta na delimitacdo dos
instrumentos no territério. A outorga onerosa incide em ampla por¢ao do
territdrio, podendo ser exercida em todas as zonas onde o direito de construir for
exercido acima do permitido pela aplicagdo do Coeficiente de Aproveitamento
Basico até o limite estabelecido pelo uso do Coeficiente de Aproveitamento
Maximo (art. 210 da lei n? 13.430/02). As zonas sdo aquelas definidas pelos 31
Planos Regionais Estratégicos®, sendo o coeficiente de aproveitamento maximo

igual a 4.

Outro elemento fundamental para a opera¢do da outorga onerosa é a
destinagdo e aplicagdo dos recursos. Os recursos obtidos por meio das

contrapartidas sdo destinados ao FUNDURB - Fundo Municipal de

* Lei n2 13.885/04.
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Desenvolvimento Urbano. Grande parte da extensao territorial do municipio pode
receber os recursos provenientes do FUNDURB, obedecidas as finalidades
descritas anteriormente. A amplitude territorial de aplicacdo dos recursos pode
conferir um carater social a outorga onerosa, fazendo com que uma area carente
em infra-estrutura receba recursos originados pela contrapartida paga por um
empreendimento construido em um bairro nobre da cidade. Tal caracteristica
torna a outorga onerosa um instrumento potencialmente distributivo, isto é, a
idéia de 6nus gerado na infra-estrutura em funcdo do incremento de densidade
vale ndo somente para a area receptora do empreendimento, mas para todo o

territério municipal.

Para que haja transparéncia e critérios objetivos na cobranga da
contrapartida é importante a previsdo da forma de cdlculo da contrapartida. A
formula de célculo instituida pelo Plano Diretor Estratégico considera aspectos
regionais, sociais e locais. O aspecto regional é o chamado fator de planejamento
fp, que varia entre 0,5 e 1,4 conforme os usos residenciais e ndo residenciais. E
uma maneira de variar o valor da contrapartida nos diferentes distritos da cidade,
dadas as diferencas dos padrdes de urbanizagdo existentes em cada bairro. O
aspecto social é chamado de fator de interesse social fs e varia entre 0 e 10. E
uma forma de reduzir a contrapartida para determinados usos conforme o
interesse social, como por exemplo, as habitacdes de interesse social (HIS), que
ndo pagam contrapartida pelo fator de interesse social ser nulo. Ja o aspecto local
ocorre em fungdo do valor do terreno declarado na Planta Genérica de Valores —
PGV. Podemos assim exemplificar a férmula de célculo:

Ct=Fp x Fs x B Onde:

Ct = contrapartida financeira relativa a cada m? de area construida
adicional.

Fp = fator de planejamento, entre 0,5 e 1,4.
Fs = fator de interesse social, entre 0 e 1,0.

B = beneficio econdmico agregado ao imdvel, calculado segundo a
seguinte equagdo:

B = vt + CAb, sendo:

vt = valor do m? do terreno fixado na Planta Genérica de Valores —
PGV

CAb = Coeficiente de Aproveitamento Basico. (Art. 213 da lei n?
13.430/02).

Existem casos de isencdo do pagamento da contrapartida. Conforme
descrito acima, as habitacGes de interesse social estdo isentas do pagamento de
contrapartida. Outros usos que também tem o fator de interesse social nulo sdo
0s usos institucionais publicos, tais como hospitais publicos, escolas publicas,
postos publicos de saude e creches, unidades administrativas, instituicdes de

cultura esporte e lazer.
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Por fim, tratando-se do incremento de darea construida, foi previsto um
controle da densidades através da definicdo de estoques de potencial adicional
de construgao para os usos residencial e nao residencial por distritos. A SEHAB -
Secretaria de Habita¢ao e Desenvolvimento Urbano — juntamente com a SEMPLA,
controla a emissdo de certidGes de outorga onerosa. Quando ha disponibilidade
de estoque e o interessado efetua o pagamento da contrapartida, o estoque é
descontado do total. Até o final de 2007 alguns distritos tiveram um consideravel

consumo do estoque. As Tabelas 3-1 e 3-2 descrevem alguns casos.

Tabela 3-1 Consumo de estoque de potencial adicional de construgao por
distrito - Uso Residencial

SUBPREFEITURA DISTRITOS TOTAL - Lei COMPROMETIDO' (m?) CONSUMO?
13.885/04 (m?) (%)
SE Cambuci 20.000 19.999,92 100,00%
SE Liberdade 25.000 24.951,06 99,80%
cv Limdo 15.000 12.245,79 81,64%
MG Vila Guilherme 40.000 30.927,01 77,32%
SA Campo Grande 130.000 87.087,18 66,99%
LA Lapa 75.000 47.276,21 63,03%
BT Rio Pequeno 60.000 26.868,76 44,78%
LA Vila Leopoldina 190.000 76.905,00 40,48%
BT Morumbi 30.000 12.120,78 40,40%
PI Jardim Paulista 60.000 22.986,52 38,31%
IP Ipiranga 110.000 37.879,09 34,44%
MO Belém 50.000 17.039,18 34,08%
PE Vila Matilde 60.000 20.331,87 33,89%
VM Vila Mariana 200.000 66.201,17 33,10%
AF Carrdo 100.000 32.524,63 32,52%
T Jagana 15.000 4.299,98 28,67%
LA Jaguaré 32.000 9.049,14 28,28%
SE Consolagdo 80.000 20.611,84 25,76%
IP Cursino 110.000 27.912,02 25,37%
SE Bela Vista 50.000 11.592,47 23,18%

T Estoque comprometido: registra a soma dos potenciais construtivos ja adquiridos por outorga
onerosa, bem como dos potenciais construtivos com proposta de aquisi¢cdo, em fase de pagamento.
2 Foram selecionados os 20 distritos com maior consumo.
Fonte: <http://sempla.prefeitura.sp.gov.br/urb_estoques_potencial_construtivo.php>

Nota-se grande disparidade no valor dos estoques estabelecidos em cada
distrito. Em alguns deles, como o Tatuapé®, foi definido um estoque de potencial
adicional de construcdo residencial de 350.000m?, enquanto que para o distrito
de S3o Rafael foram definidos apenas 3.000m2. Essas diferencas derivam de
diversos fatores, como por exemplo, a drea do distrito e o histdrico de
investimento imobilidrio, que contribuiu para definir os estoques em fung¢do da
tendéncia de incremento de area construida. Portanto, o consumo deve levar em
conta ndo somente o percentual, mas o volume total. Se observarmos o consumo
do estoque relativo ao uso nao residencial, o distrito que teve o maior consumo

em termos de porcentagem foi o Morumbi (90%), sendo consumidos 8.908m? dos

5 Os distritos aqui exemplificados ndo constam das tabelas 2 e 3, mas constam da tabela original que
pode ser consultada em <http://sempla.prefeitura.sp.gov.br/urb_estoques_potencial_construtivo.php>.
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10.000m? estabelecidos. No entanto, o maior volume consumido para o uso n3o
residencial foi de 12.647m? no distrito de Moema, representando um consumo

percentual de apenas 12,65% dos 100.000m?2.

Tabela 3-2 Consumo de estoque de potencial adicional de construgao por
distrito - Uso Nao Residencial

SUBPREFEITURA DISTRITOS TOTAL - Lei COMPROMETIDO! CONSUMO? (%)
13.885/04 (m?) (m?)
BT Morumbi 10.000,00 8.907,92 89,08%
T Jagana 5.000,00 4.023,98 80,48%
LA Jaguaré 8.000,00 3.752,38 46,90%
MG Vila Guilherme 10.000,00 4.633,15 46,33%
1Q Cidade Lider 5.000,00 1.960,19 39,20%
PJ Jaragud 4.000,00 1.020,08 25,50%
BT Vila Sonia 50.000,00 8.501,51 17,00%
IP Ipiranga 10.000,00 1.600,64 16,01%
VM Moema 100.000,00 12.647,10 12,65%
SE Bela Vista 40.000,00 4.710,81 11,78%
ST Santana 60.000,00 6.673,49 11,12%
LA Lapa 20.000,00 2.078,66 10,39%
SE Santa Cecilia 30.000,00 2.517,13 8,39%
ST Mandaqui 20.000,00 1.409,50 7,05%
MO Bras 90.000,00 6.283,15 6,98%
SE Consolagdo 60.000,00 4.082,66 6,80%
Pl Jardim Paulista 50.000,00 3.129,26 6,26%
SE Liberdade 105.000,00 6.403,47 6,10%
VM Saude 70.000,00 4.246,45 6,07%
MO Belém 40.000,00 2.338,69 5,85%

T Estoque comprometido: registra a soma dos potenciais construtivos ja adquiridos por outorga
onerosa, bem como dos potenciais construtivos com proposta de aquisicdo, em fase de pagamento.
2 Foram selecionados os 20 distritos com maior consumo.

Fonte: <http://sempla.prefeitura.sp.gov.br/urb_estoques_potencial_construtivo.php>

3.3 Operagoes Urbanas Consorciadas no Plano Diretor Estratégico do Municipio

de S3ao Paulo
3.3.1 Aspectos institucionais

A concep¢do de Operagdao Urbana Consorciada no Plano Diretor Estratégico
de S3o Paulo é praticamente a mesma estabelecida no Estatuto da Cidade, isto é:
obrigatoriedade de ser aprovada em lei e de conter um plano; possibilidade de
concessdo de incentivos urbanisticos; obrigatoriedade dos recursos obtidos
através das contrapartidas serem destinados dentro do perimetro da Operacgdo
Urbana, possibilidade de emissdo de CEPAC'’s; etc. As caracteristicas especificas
ficam por conta dos extensos perimetros previamente estabelecidos para as
futuras Operacdes Urbanas (variando de 450 ha a 7.000 ha) e pelas areas de
incidéncia dessas novas operagdes, reconhecidas como drea de “intervencao
estratégica” em funcdo dos processos de transformacdao econ6mica em que estao

submetidas. Esse papel estratégico atribuido pelo Plano Diretor Estratégico pode
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ser reconhecido pelos objetivos atribuidos as Operacdes Urbanas (Art. 227 da lei
n? 13.430/02):

- Implantagdo de equipamentos estratégicos para o
desenvolvimento urbano;

- Otimizagdo de areas envolvidas em intervengdes urbanisticas de
porte e reciclagem de adreas consideradas subutilizadas;

- Implantagdo de Programas de Habitagdo de Interesse Social;

- Ampliagdo e melhoria da Rede Estrutural de Transporte Publico
Coletivo;

- Implantagdo de espagos publicos;

- Valorizagdo e criagdo de patriménio ambiental, histérico,
arquitetonico, cultural e paisagistico;

- Melhoria e ampliagdo da infra-estrutura e da Rede Vidria Estrutural;

- Dinamizagdo de areas visando a geragao de empregos.

Ora, tais objetivos parecem valer somente nas premissas no Plano Diretor
Estratégico, se analisarmos os resultados obtidos nas operag¢bes urbanas na
década de 1990 e as légicas do ‘modelo’ adotado em Sao Paulo®. Afinal, desde
que instituidas pela Prefeitura de S0 Paulo, as operacdes urbanas geraram RS 1,5
bilhdes aos cofres municipais (ver quadro 2-4 no Capitulo Il), que resultaram em
obras eminentemente viarias e que por sua vez intensificaram a dinamizacdo do
mercado imobilidrio, enquanto as transformacgbes urbanisticas estruturais e as

melhorias sociais ficaram no papel.

Outros aspectos especificos para o caso de Sdo Paulo é que nas Operacgdes
Urbanas Consorciadas o coeficiente de aproveitamento pode chegar a 4 mediante
a Outorga Onerosa do Direito de Construir, que internamente aos perimetros das
Operacdes Urbanas sera regida pelas leis especificas de cada operacdo’. Nas
Operacbes Urbanas aprovadas a partir de 2001, a obtencao de potencial adicional
de construgdo e o correspondente pagamento de contrapartida passaram a ser
operados mediante a emissao de CEPAC. Como explicado anteriormente, o CEPAC
se constitui na sua esséncia numa contrapartida antecipada de um beneficio
concedido. E um titulo que vale metros quadrados de potencial adicional de
construcdo ou metros quadrados de modificacdo de parametros urbanisticos e de
usos, cujo valor inicial estipulado ¢é aquele referente a contrapartida
correspondente ao beneficio concedido. Como uma Operacao Urbana nao incide
em areas com valores imobilidarios homogéneos, existem diferencas nos valores
do CEPAC entre dreas de uma mesma Operagao Urbana, conforme os diferentes

setores. Por se tratar de um titulo, pode ser negociado na Bolsa de Valores e é

®A partir das andlises desenvolvidas no Capitulo II.

) artigo 301 da Lei n? 13.430/02, que institui o Plano Diretor Estratégico, estabelece que ficam
mantidas as disposi¢des das leis especificas das operagdes urbanas vigentes anteriormente a
instituicdo do Plano Diretor Estratégico (PDE), inclusive os dispositivos referentes aos coeficientes de
aproveitamento maximo permitidos.
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emitido em leildo, cujo procedimento é instruido pela Comissdo de Valores
Mobilidrios (CVM). Isso significa que quem quiser adquirir os beneficios previstos
nas OperacGes Urbanas deverd obter o nimero de CEPAC correspondente ao
beneficio desejado e atender aos requisitos estabelecidos na lei da Operagdo
Urbana®. As vantagens do CEPAC estariam basicamente na vinculagdo dos
recursos obtidos a obras e projetos claramente definidos na lei da Operacao
Urbana que o originou, uma vez que a emissdao de CEPAC deve se apoiar na
finalidade direta de financiar uma interven¢ao urbana. Contudo, em alguns casos,
como na Operacdo Urbana Consorciada Agua Espraiada, tal vinculacdo a um
conjunto de projetos nao garante a prioridade de atendimento a intervencdes de
carater social, uma vez que na primeira emissdo, foram realizadas somente as
obras do complexo viario Real Parque, estando as 600 unidades de HIS ainda no
papel. Outra vantagem do CEPAC é a antecipacao de recursos a Prefeitura para

gue as obras sejam executadas.

3.3.2 Novos lugares e condi¢Ges para a aplicagao das Operag¢oes Urbanas

A lei n2 13.430/02 manteve as disposi¢des das leis das operag¢des urbanas
vigentes’ Agua Branca, Faria Lima, Centro e Agua Espraiada e instituiu novas
operagOes urbanas: Diagonal Sul, Diagonal Norte, Carandiru-Vila Maria, Vila
Leopoldina, Vila Soénia, Celso Garcia, Santo Amaro, Jacu Péssego e Tiquatira (Art.
225 da lei n2 13.430/02).

A insercdo territorial das novas operagOes urbanas estd relacionada a
Macroarea de Reestruturacdo e Requalificagdo Urbana definida pelo
macrozoneamento do Plano Diretor Estratégico. 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 ferroviario. Trata-se de um territério em processo
de dinamizacdo da atividade imobiliaria, sobretudo para o uso residencial, focada
nas dreas vacantes e nos bairros industriais tradicionais. O crescente interesse
imobilidrio ocorre, provavelmente, em funcdo do deslocamento das plantas
industriais, pelas perspectivas de melhoramento da infra-estrutura, em funcdo da
modernizacdo da ferrovia e pela recente alteracdo do zoneamento. Tal condicdo
supde o emprego do instrumento das operag¢des urbanas para promover a
recuperacdo ambiental e paisagistica, a otimizacdo da infra-estrutura instalada e
para incentivar os usos mistos, ao longo de uma zona cuja configuragdo
proporciona uma a transicdo e interface entre o centro expandido e a darea

periférica da cidade.

8 Logicamente que tal condigdo vale para as operagGes urbanas que preverem a aplicagdo do CEPAC.
® Lembrando novamente que o artigo 301 da Lei n? 13.430/02 estabelece que ficam mantidas as
disposi¢des das leis especificas das operagdes urbanas vigentes anteriormente a instituicdo do PDE.
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LEGENDA

I Novas Operagdes Urbanas

I Operagdes Urbanas Existentes

/—-_-—

3.4 Diferengas e semelhangas entre Operagdes Urbanas e Outorga Onerosa do
Direito de Construir em Sao Paulo

A aplicagao do potencial construtivo adicional e a correspondente cobranca
contrapartida, praticados nas areas de Operacdo Urbana e de Outorga Onerosa
sdo muito semelhantes. Isto é, hoje em dia, quem quiser exercer o direito de
construir acima do correspondente a aplicacdo do coeficiente de aproveitamento
basico, definido no zoneamento, até o limite estabelecido pelo coeficiente de
aproveitamento mdaximo, deverd ser regido pelas regras da Operacao Urbana se o
imovel estiver dentro do perimetro de uma Operacdo Urbana. Se o imovel estiver
localizado fora de um perimetro de Opera¢do Urbana ou se a lei de uma nova
operac¢do ainda ndo tiver sido aprovada, devera ser regido pelas regras gerais do
Plano Diretor. Para tanto, no caso da Operacdo Urbana, a compra do potencial
adicional de construcdo poderd ser via aquisicdo de CEPAC e no caso da Outorga
Onerosa a compra do potencial adicional podera ser paga em dinheiro segundo a
aplicacdo dos critérios de cdlculo ja descritos. Podemos dizer que em relacdo ao

mecanismo de concessdo de beneficios e cobrangca de contrapartida nas
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Figura 3-1

Mapa geral das
Operagoes Urbanas no
Plano Diretor
Estratégico do
Municipio de Sao Paulo.

FONTE: Lei n® 13.430/02.



OperacgGes Urbanas e na Outorga Onerosa, ha muita semelhanca, havendo apenas

algumas diferencas nos procedimentos estabelecidos em cada instrumento.

Relativamente aos resultados urbanisticos e ao efeito redistributivo dos
recursos auferidos com as contrapartidas, ambos os instrumentos, na maneira
pela qual foram concebidos em Sao Paulo, se diferem no conceito. Nas Operagdes
Urbanas Consorciadas o enfoque estaria na realizacdo de um projeto urbano, com
vistas a obtencdo de melhorias urbanas estruturais, ambientais e sociais, sendo
gue os recursos auferidos com as contrapartidas seriam aplicados na mesma area
através da realizacdo de obras. Tais obras, de natureza publica, por sua vez,
podem gerar a valorizacdo dos imdveis, mas ndo existe mecanismo para mobilizar,
recuperar e distribuir essa valorizagdo imobiliaria gerada por obras publicas. Em
sintese, as Operac¢bes Urbanas, pela maneira como foram concebidas em Sao
Paulo, concentram recursos, publicos e privados, num determinado perimetro e

tem enfoque transformador do territério nele contido.

J4 a Outorga Onerosa tem como enfoque a obtencdo de recursos para
amortizar o O6nus gerado na infra-estrutura em funcdo do adensamento
incentivado por ela, se apoiando na premissa de recuperar a valorizacdo
imobilidria gerada pela modificacdo da legislacdo urbana. A caracteristica
fundamental da destinacdo dos recursos obtidos por meio da Outorga Onerosa é
a ampla abrangéncia territorial. Todo o municipio pode receber os recursos,
fazendo com que uma drea carente em infra-estrutura receba recursos originados
pela contrapartida paga por um empreendimento construido em um bairro nobre
da cidade, em outra localizagdo. Se no Solo Criado o criador de solo deveria pagar
pelo 6nus gerado na infra-estrutura em fungdo do solo adicional, na outorga
onerosa ocorre o mesmo, porém a nocdo de Onus é traduzida em recursos

financeiros e em quase toda a amplitude do municipio.

Em sintese, a Outorga Onerosa do Direito de Construir pode ser considerada
um instrumento mais progressista que a Operacdao Urbana, a partir da
possibilidade de captura de recursos em areas nobres e valorizadas da cidade para
serem aplicados em areas pobres ou em projetos de interesse social. Contudo, a
capacidade indutora de transformacgdes urbanas torna-se reduzida, na medida em
gue adensamento e investimento publico ocorrem de modo dissociado no
territério. J& nas OperagOes Urbanas, a conjugacdo de normas urbanisticas
especificas ao adensamento e aos projetos publicos, parece conferir um maior
poder de indugdo as transformages urbanas ensejadas no Plano Diretor. O
Quadro 3-1 a seguir ilustra algumas das diferencas e semelhangas entre as
OperacgGes Urbanas e a Outorga Onerosa do Direito de Construir, partindo dos
principios estabelecidos para estes instrumentos e ndo exatamente da pratica dos

mesmos.
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Quadro 3-1 Comparativo entre Operacao Urbana Consorciada e Outorga
Onerosa do Direito de Construir no Plano Diretor Estratégico

OPERACAO URBANA
CONSORCIADA

OUTORGA ONEROSA

Regulamentagao

- Plano diretor
- Lei especifica

Plano diretor

Incentivos

- Modificagdo de parametros
urbanisticos

- Alteragdes das normas edilicias
- Regularizagdo de construgées

- Potencial adicional de construgdo
- Alteragdo de uso

Aplicagao dos
recursos

- Dentro do perimetro da operagao

- Em praticamente toda area urbana

Abrangéncia

- Perimetros de 400 a 7.000ha
- Intervencgdo: local — projeto
urbano

- Consideravel por¢do da area
urbana
- Intervencgao: local - setorial

Pressuposto
urbanistico

Transformacgdo urbanistica
estrutural

Obtencgdo de recursos para o
desenvolvimento urbano via

recuperacdo para a coletividade da
valorizagdo imobiliaria resultante da
acdo do Poder Publico (por meio da
alteragdo da legislagdo urbana)

Fonte: Elaborado e editado pelo autor a partir das leis n® 13.430/02 e n® 13.885/04

3.5 Revisao do conceito de Operagdo Urbana: anadlise critica e construgdo de

novas estratégias
3.5.1 Avaliagdo das Operagdes Urbanas Faria Lima, Agua Branca e Centro

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

politico para impulsionar a revisdo do conceito de operac¢do urbana.

De fato, a metodologia de formula¢do das novas Operagdes Urbanas partiu
de uma analise critica das OperacGes Urbanas existentes. Os trabalhos deste
Departamento foram iniciados através da avaliacdo dos resultados obtidos até
entdo com as operagdes urbanas vigentes na cidade de Sdo Paulo até 2001. As
Portarias do Gabinete da Prefeita n? 131, n2 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 Operag¢bes Urbanas em andamento e proposi¢cdes de
novos procedimentos, encaminhamentos e posturas técnicas referentes a

processos de analise de propostas de Operacdo Urbana (...)”. (PMSP/DOM, 2001,
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p. 2). Cada grupo de trabalho ficou responsavel por uma operagao urbana, sendo
consolidado para cada uma delas um relatério dos estudos desenvolvidos
relativos a avaliacdo critica e a proposicdo de elementos para elaboracdo de
resolucdo normativa. Os principais problemas identificados a partir dos relatérios
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
operagao.

- Falsa expectativa de sustentabilidade financeira da operagao
urbana. Os tempos entre a realizagdo dos investimentos publicos e a
obtencdo de recursos oriundos das contrapartidas geravam
descompasso entre custos e receitas.

- Entendimento equivocado da operagdo urbana como uma
operagdo eminentemente financeira frente ao potencial
transformador deste instrumento.

- Tratamento homogéneo de porgées do territdério com
caracteristicas diferentes entre si.

- Emprego limitado do instrumento na concessdo de incentivos
urbanisticos, sob a prerrogativa de obten¢do de recursos para o
financiamento de obras pouco claras quanto aos objetivos técnicos e
quanto a relevancia de transformagdo urbana desejada.

- Falta de critérios objetivos para o cédlculo de contrapartidas.

- Auséncia de investimentos em programas habitacionais de
interesse social.

- Descompasso entre adensamento ofertado por meio da
concessdo de potencial adicional de construgdo e a sobrecarga na
rede vidria decorrente da geragdo de viagens dos novos
empreendimentos denominados pdlos geradores de trafego.

- Apropriagdo particular das mais valias-urbanas geradas por
obras publicas e pelos beneficios concedidos pela legislagdo urbana,
dada a intensa valorizagdo imobilidria ocorrida em algumas areas.

Esses relatérios ainda apontaram diretrizes para a revisdo das operagles
urbanas vigentes, que também seriam Uteis num momento posterior, na

formulacdo 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 Operagdo Urbana Faria Lima, foram realizadas vistorias para
verificacdo do uso do solo atual (em 2001), comparando-se a ocupagio atual (em
2001) com a ocupacgdo existente em 1974 (tomando por base os dados do
GEGRAN). Esse estudo gerou o mapa das permanéncias de tipologias e usos,

conforme Figura 3-2, cujo grau de transformacao foi aferido por face de quadra.

Tais estudos apontaram a necessidade de divisdo do perimetro da operacao
urbana em setores, denominada “setorizacdao”, como principal critério para
revisdo dos procedimentos técnicos de controle do uso do solo. Tal setorizacdo se

tornou um elemento-chave para a operacdo dos planos das operacdes urbanas,
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pois permite: o controle de densidades (1), a gradua¢dao dos incentivos
urbanisticos (2) e a cobranga de contrapartida diferenciada por usos (3).

Y X

Figura 3-2

Mapa das
permanéncias de
tipologias e usos nas
quadras da Operagao
Urbana Faria Lima
(2001).

FONTE: SEMPLA/ATOU

LEGENDA

De 75% a 100% das lipologias permaneceram”
De 50% a 75% das tipologias permaneceram®

[De 25% a 50% das tipologias permaneceram”

De 0% a 25% das tipologias permaneceram”
— Perimetro da Operagdo Urbana Faria Lima

“A partir do GEGRAN, 1974

om 500 1,000 /l\

A,

Para o primeiro caso (1), as densidades seriam controladas principalmente
pela capacidade de suporte do sistema viario, isto é, a capacidade da infra-
estrutura viaria instalada e a ser melhorada em absorver a sobrecarga vidria
decorrente do incremento de viagens em fun¢do 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
vidria e do dimensionamento do carregamento vidrio para cada setor (a partir de

simulacGes conforme cenarios futuros).

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

compatibilizado com a capacidade de suporte do sistema vidrio.

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 calculo de



contrapartidas, foi o método AMP — Areas Mais Provaveis de Transformacdo™. Tal
método consiste na definicio 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 mercadolégica e urbanistica que delineia a
tendéncia dos terrenos a participarem da operacdo urbana (que utilizam os
incentivos urbanisticos previstos na lei) e agueles 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 célculo da contrapartida juntamente com critérios de planejamento urbano.

Por fim, os relatérios apontaram principios e diretrizes que passariam a
orientar a formulacdo das novas operac¢des 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,
os beneficios a serem concedidos, as contrapartidas a serem exigidas
e as formas de controle as quais os empreendimentos deverdo ser
submetidos.

- Avancar na melhor defini¢do técnica dos projetos publicos.

- Dotar a gestdo da operagdo urbana de critérios objetivos e
transparentes na concessao de beneficios e correspondente cobranga
de contrapartidas.

- Explorar o emprego de outros instrumentos urbanisticos para a
viabilizagdo de intervengdes urbanas.

- Definir projetos urbanos que conjuguem a melhoria dos espagos
publicos com a melhor configuragdo do espago privado.

3.5.2 PRIOU: uma estratégia em construgdo para as novas operagdes urbanas

A partir da avaliacdo realizada pela SEMPLA em 2001, é possivel uma
interpretagdo de que o conceito de operagdo urbana passou a se constituir numa
estratégia para o desenho e a gestiao das transformag¢Ges urbanas em um
extenso territorio e num médio prazo, partindo-se da premissa da participacao
da sociedade e do investimento privado em tais transformacdes. A partir desse

entendimento, podemos derivar as seguintes reflexdes:

% 0 método AMP foi desenvolvido através de consultoria da Fundagdo Escola de Sociologia e
Politica de Sdo Paulo — FESPSP.

1 pRrioU significa Plano-Referéncia de Intervencdo e Ordenagdo 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 capitulo uma breve descrigdo desta metodologia.

84



— Invariavelmente, os projetos urbanos consorciados devem estar submetidos
a mecanismos que permitem que a ‘parceria’ entre investimento privado e o
Poder Publico se efetive. Portanto, parte-se de uma hipdtese de planejamento
urbano que deve envolver, no todo ou em parte, o fator econ6mico no

desenvolvimento urbano.

— Como decorréncia disso, o Poder Publico tem o papel de submeter o
interesse econdmico (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 varidveis de transformacgdo e de estrutura¢do do territério pressupdem
um plano que assim as reconhega: por um lado, a escala e o funcionamento das
infra-estruturas sdao determinantes de um recorte territorial mais amplo; por
outro, as diferencas e as partes constituintes desse territério devem ser
reconhecidas por sua génese de formag¢do e pela oportunidade de

transformacao.

— A escala, as varidveis e o tempo de implementacdo envolvem diversos
agentes na viabilizacdo de uma operacdo urbana. Nesse sentido, a gestao de todo
o processo de formulagdo, implementacdo e avaliacdo deve conter um ‘desenho

administrativo’ e de participacdo da sociedade que dé conta dessa complexidade.

— De um modo geral, as légicas de transformacgdo da cidade, pelo menos nas
ultimas décadas, estdo a margem dos planos e projetos publicos como a¢Ges de
planejamento. Assim sendo, seria ilusério acreditar que uma operagao urbana
poderia reverter, sozinha, essas ldgicas. 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 favordvel e a disposi¢ao politica para uma revisao do conceito de
operacdes urbana em 2001 possibilitou o delineamento de uma nova estratégia

para a formulacdo dos planos das operag6es urbanas.

A concepc¢ao 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 definicao especifica e precisa das
atuacGes urbanisticas, e por outro, deveria conter certo grau de flexibilizagao,
tendo em vista a gradual obtenc¢do de recursos no tempo, a execucdo de obras em

cronogramas precisos e a incerta adesao e distribuicdo dos investimentos
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privados no territério. Nesse sentido foi explorado o conceito do ‘plano-
referéncia’, que conjugaria os elementos precisos e flexiveis, “constituindo num
termo que possa antecipar, balizar ou controlar as futuras a¢des 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 Ordenagdo Urbanistica, remetendo, foneticamente, ao objetivo
final desse proprio instrumento; qual seja, elaborar estudos e
projetos, prefigurar cendrios potenciais de construgio e
compatibiliza-los com vistas a definir um programa de prioridades
(conteldo, valor, etapas) de investimento no marco de atuagdo de
uma determinada operagdo urbana.

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

- discriminagdo do perimetro de atuagdo de uma operagdo urbana e
a subdivisdio em setores da area delimitada, segundo critérios
analiticos e operativos derivados da especifica condigdo urbana de
cada um deles.

- identificagdo e caracterizagdo dos problemas urbanos, bem assim
dos objetivos urbanisticos, ambientais e sociais a serem alcangados.

- desenvolvimento e defini¢do técnica das diretrizes de intervengdo
publica, discriminando as melhores e mais vidveis solugdes em nivel
de estudo preliminar ou anteprojeto.

- previsdo e estimativa das condig¢Ges e quantidades de realizagdo de
potencial de construgdo adicional por parte da iniciativa privada,
mediante simulacdo de cenarios ou modelos tipoldgicos e
volumétricos de ocupagdo do solo possiveis pela utilizagdo das
excegoes legais previstas pelo instrumento operagdo urbana.

- compatibilizagdo entre o investimento publico e o
empreendimento privado, estabelecendo um programa de
implantagdo, que contemple a definigdo de prioridades, a seqliéncia
e o encadeamento de execugdo das agdes propostas em consonancia
com a relagdo custos das obras publicas / previsdo de ingresso dos
recursos de contrapartida.

A titulo de exemplo do processo de elaboracdo do PRIOU temos as seguintes
atividades e etapas desenvolvidas no contexto da formulacdo da Operacao
Urbana Consorciada Vila Sénia (SEMPLA, 2003):

— Caracterizacdo prévia do territério de atuacdo: Compreende
abordagem critica, “de conjunto”, da estrutura urbana, com vistas a
reconhecer, contextualizar e caracterizar as condi¢Ges e problemas
presentes na area-objeto de operacdo, identificando a sua relagdo com
ambitos, disciplinas e tematicas complementares, bem assim as légicas
e as potencialidades de transformagdo. Isto permitird enunciar as
linhas de concepgdo urbanistica geral a ser adotada, e verificar e
qualificar —conceitual, tematica e tecnicamente— as diretrizes
urbanisticas (de intervengdo e ordenacgdo) preliminarmente propostas
e justificar os ajustes ou as hipdteses que se mostrarem necessarios ou
pertinentes.

— Desenvolvimento e estudo de viabilidade das diretrizes de
intervencdo: Desenvolvimento técnico das diretrizes de intervengdo
publica direta propostas, por meio do estudo das “melhores” e mais
“vidveis” alternativas arquitetOnicas, urbanisticas, civis e paisagisticas,
0 que suple precisdo de sua concepgao morfoldgica, funcional e
estrutural, especificagdo dos componentes dimensionais e
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construtivos, bem assim estimativa das quantidades, prazos, etapas e
valores correspondentes. O resultado esperado é selegdo e definigdo
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.

— Estudo do potencial de nova construcdo: Estudo e proposi¢do de
cenarios de uso e ocupag¢do do solo privado, por meio de modelos de
configuragdo tipoldgico-volumétrica e funcional. Respeitados critérios
de coeréncia com a capacidade infra-estrutural, instalada ou prevista, e
parametros de compatibilidade com as pré-existéncias fisico-formais,
sociais e ambientais, tais cendrios e modelos devem refletir, a luz de
excegOes urbanisticas previstas pelo Estatuto da Cidade e pelo Plano
Diretor Estratégico, a possibilidade de ampliagdo dos potenciais
construtivos. Tais exce¢Bes decorrem da possibilidade de “modificagdo
de indices e caracteristicas de parcelamento, uso e ocupagdo do solo e
subsolo, bem como (de) alteragdes das normas edilicias, considerado o
impacto ambiental delas decorrente” (...). Tais cenarios e modelos
subsidiardo e balizardo as linhas de atuagdao normativa ou indutora da
operagao.

—Plano geral de implantacdo: Compatibilizagdo e consolidagdo das
propostas de intervengdo e ordenamento urbanistico, tendo em vista
sua articulagdo e integracdo entre si e com relagdo aos diversos
sistemas e escalas, redes e espagos complementares. A partir de uma
“visdo de conjunto”, que correlaciona as “escalas”, “temas”, elementos
e fatores de transformacgdo implicados, e inter-relaciona programa de
investimentos publicos e indugdo ao empreendimento privado, o
objetivo é estabelecer linhas provaveis de encadeamento das acGes e
estipular as fases de sua implantagdo tendo em vista os custos
decorrentes e os beneficios-efeitos esperados.
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Figura 3-3

Mapa geral do PRIOU
da Operagao Urbana
Vila Sonia (em estudo).

FONTE: SEMPLA/ATOU

A metodologia do PRIOU retoma, em parte, a génese do conceito de
operacdo urbana da década de 80, na medida em que vincula as operagdes
urbanas a planos que articulam projetos urbanos, como maneira de concretizar as
acOes estratégicas do Plano Diretor. O PRIOU ainda procura aprimorar o conceito
de articulagdo e integracdo de intervengdes urbanas frente as condicionantes e
desafios de interveng¢do na cidade contemporanea, quando considera as



demandas e as oportunidades, quando reconhece as potencialidades e as
limitagdes a transformacdo urbana, quando conjuga incentivos e condicionantes,
quando equilibra beneficios e contrapartidas, e, sobretudo, quando faz prevalecer
o interesse publico sobre o particular. Essa Ultima caracteristica talvez seja o
elemento de maior diferenciagcdo das novas operagGes, pois as areas objeto de
operagao urbana passam a ser aquelas que requerem a reestruturagdo frente aos
processos de transformacdo urbana aos quais estdo submetidas, em detrimento
de outras areas onde prevalece o interesse eminentemente privado na

especulacdo de novas frentes de atuacdo do mercado imobiliario.

Contudo, a viabilizagdo financeira destes novos planos urbanisticos ainda
parece ser um elemento deficiente, posto que se o interesse imobilidrio for
reduzido ou ndo recorrer aos beneficios concedidos na legislacdo urbana, o fundo
da operacdo urbana dependera de recursos publicos ou de novas estratégias de
mediacdo da participacdo privada para ser viabilizado. Isso fica evidente quando o
PRIOU se limita a adogdo do Solo Criado como principal mecanismo para mediar a
participacao privada. A concessao de potencial adicional de construgcao ainda
prevalece nos estudos das opera¢des urbanas em curso, sendo que as
perspectivas de emprego dos CEPAC’s e de gestdo das intervencdes através da
EMURB aproximam estas novas operacdes urbanas ao formato de gestdo das
Operacdes Urbanas Agua Espraiada, Faria Lima e Rio Verde — Jacu, as mais

recentes.

E cedo para extrair conclusdes sobre um ‘novo modelo’ das novas operagdes
urbanas. O que buscamos neste trabalho é a andlise das idéias que giram em
torno da formulacdo de planos urbanisticos, com o intuito de identificar os
elementos que determinam o conceito de Operacdao Urbana e de Solo Criado.
Nesse sentido, acreditamos que o emprego do Solo Criado (ou da outorga
onerosa) como o Unico mecanismo de recuperacdo de mais-valias e de mediacao
da participagao privada, ainda seja um elemento limitador da operagao urbana,
tornando-a um instrumento voltado predominantemente ao adensamento e que
corre o risco de limitar a atuacdo privada aos segmentos do mercado imobiliario

voltados aos empreendimentos de elevado padrao.

3.6 Evolugdo do conceito de operagao urbana: sintese

Como vimos no inicio deste trabalho, a génese das operac¢des urbanas esta
na recorréncia aos instrumentos que acelerassem as transformagdes urbanas
priorizadas nos planos diretores. Na década de 1980, o conceito que prevalecia
sobre operacdo urbana era a atuacdo urbanistica englobando acdes publicas e
privadas coordenadas pelo Poder Publico, desenvolvida em ambito territorial

delimitado, atrelada a projeto urbano e submetida as diretrizes do Plano Diretor,
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com a faculdade de serem adotadas acGes de natureza normativa e de serem
promovidos investimentos diretos em obras. Esse conceito dissociava o
mecanismo do Solo Criado das operag¢6es urbanas, na medida em que este era
analisado num outro contexto, compreendido como um instrumento de controle
do uso do solo e de controle da especulagao imobilidria a partir do exercicio do
direito de construir acima do coeficiente de aproveitamento Unico para toda a

cidade. Tal condicdo nos habilita a seguinte constatacao:

a) Na fase de introducdo das idéias, as operagGes urbanas tratavam
essencialmente de transformacgGes estruturais no territorio. Estavam, portanto,

totalmente vinculadas ao plano urbanistico, seja especifico, seja geral.

b) Também na fase de introdugao das idéias, o Solo Criado tratava da recuperacgao
da mais-valia gerada pelas possibilidades de maior edificacdo nos terrenos.

Relacionava-se mais diretamente ao zoneamento do que ao Plano Diretor.

Era evidente que o Solo Criado teria mais espaco institucional para ser
explorado a partir do zoneamento, e as opera¢des urbanas, enquanto projetos

urbanos, ficariam no esquecimento.

Tal constatagdo se fundamenta pelo fato do Solo Criado estar mais vinculado
ao ambiente operativo do zoneamento, que por sua vez “[...] ocupou o lugar do
plano enquanto pratica: [0 zoneamento] passou a atuar como instrumento que
responde as novas necessidades de controle dos setores mais valorizados da
cidade, com a intensificacdo e diversificacdo da atividade imobiliaria [...]"
(FELDMAN, 2005, p. 278). Ao analisar a consolidacdo da estrutura de
planejamento urbano no ambito institucional do municipio de Sdo Paulo no
periodo entre 1947 a 1972, Feldman (2005, p. 279) esclarece o papel secundario
gue o Plano Diretor assume dando lugar ao zoneamento como instrumento de
controle do uso e ocupacdo do solo. Se considerarmos o periodo de introdugao
das idéias de Operacdo Urbana e de Solo Criado, isto é, as décadas de 1970 e
1980, o zoneamento estava mais do que enraizado na SEMPLA, o que fortalecia o

ambiente institucional para a pratica do Solo Criado.

Nas décadas de 1980 e 1990, as operagGes urbanas passam a ter outro
conceito: incorporam o Solo Criado como mecanismo de obtenc¢do de recursos e
de mediacdo da participacdo privada, mesmo que essa caracteristica ndo estivesse
explicita. As opera¢des urbanas Faria Lima, Agua Branca e Centro passam a
explorar as possibilidades de modificacdo de indices e caracteristicas de
parcelamento, uso e ocupag¢do do solo, notadamente a concessdo de potencial
adicional de construgdo. O mecanismo do Solo Criado foi tdo bem absorvido pelas
operacdes urbanas, que o conceito de operagao urbana passou a mesclar-se com
o de Solo Criado, fazendo com que ambos se coincidissem por um lado e se

confundissem por outro.
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Na década de 1990 a pratica do Solo Criado, principalmente na Operacao
Urbana Faria Lima, passou a ter dupla importancia: além de viabilizar
empreendimentos imobilidrios pelas condigdes ofertadas para o melhor
aproveitamento econémico dos terrenos, serviu como modo de flexibilizar a
legislagdao urbana vigente desde a década de 1970, desatualizada das dindmicas
imobilidrias da década de 1990.

Mas foi através das OperacGes Interligadas nas décadas de 1980 e 1990 que
essa caracteristica de flexibilizagdo da legislagao urbana foi mais intensamente
explorada em quase todo o territério municipal. Sob a condi¢do de pagamento de
contrapartida para producdo de unidades habitacionais de interesse social (HIS), o
proprietario do terreno poderia explorar o mecanismo do Solo Criado. Foi um
momento em que ambos os conceitos de operacdo urbana e de Solo Criado foram
distorcidos, na medida em que tanto o planejamento geral da cidade quanto o
zoneamento ficaram em segundo plano, pois prevaleceram os principios de

mercado e a negociagdo pontual e arbitraria do mecanismo interligado.

A aprovacgdo do Estatuto da Cidade em 2001 inaugurou um momento de
revisdo do conceito de operagdo urbana, ao mesmo tempo em que consagrou,
novamente, as possibilidades de combinacdo do Solo Criado as operacdes
urbanas, na medida em que regulamentou o CEPAC como alternativa a ser
adotada na obtencdo das contrapartidas oriundas do potencial adicional de
construgcdo. Por uma via, foi uma maneira de se superar a experiéncia das
Interligadas, pois o CEPAC tornou-se uma ferramenta criteriosa para efetuar o
célculo e o pagamento da contrapartida, na medida em que antecipa a obtengao
de recursos pelo Poder Publico, que vincula esses recursos a obras definidas em
plano urbanistico préprio aprovado em lei especifica e que estabelece
procedimento automatico na aprovagao das contrapartidas. Por outra via, ndo
avangou no estabelecimento de outros instrumentos e mecanismos para
recuperacdo da valorizagdo imobiliaria gerada por investimentos publicos,
tampouco evoluiu na obrigatoriedade desta valorizagdo imobilidria ser
mobilizada, recuperada e distribuida para a coletividade. E ainda, consagrou o
mecanismo do Solo Criado como um sistema financeiro de obtencdo de recursos

para execucao de um plano de obras especifico.

Na década de 2000, o conceito de operacdo urbana foi evoluido e revisto em
Sdo Paulo através de algumas iniciativas recentes praticadas pelo Poder Publico
municipal, através da Secretaria Municipal de Planejamento - SEMPLA, na
formulacdo dos planos das novas operacdes urbanas. A operacdo urbana passou a
ser compreendida como uma estratégia de transformag¢do urbana amparada por
plano-referéncia constituido por fundo préprio voltado a viabilizacdo de um
conjunto de projetos urbanos incidentes em areas de intervengdo prioritaria,

cujas acGes publicas e privadas alcancariam resultados urbanisticos estruturais.
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Resgatou-se, desta maneira, em parte, o conceito original adotado na década de
1980, estando as maiores inovacdes na “peca” de planejamento (plano-

referéncia) e nas dreas de atuagdo na cidade.

J4 o conceito de Solo Criado permaneceu praticamente o mesmo. As
diferencas ficaram por conta das variadas modalidades de emprego do Solo
Criado nas operacGes urbanas, nas operacoes interligadas e mais recentemente
na outorga onerosa do direito de construir. A partir da aprovacado do Plano Diretor
Estratégico, o Solo Criado passou a ser aplicado acima do coeficiente de
aproveitamento bdsico estabelecido no zoneamento, se aproximando das origens
de introducdo do conceito na década de 1970, pois sempre que se falava de Solo

Criado, também se falava de coeficiente de aproveitamento Unico.

Por fim, ao longo das fases de introducdo das idéias, de pratica e de revisao

do conceito de operacdo urbana e de Solo Criado, nota-se uma semelhanca deste

ultimo com a experiéncia internacional francesa, principalmente o TLD, teto legal

de densidade. O TLD previa a definicdo de um limite de edificacio e a

obrigatoriedade da cobranca de contrapartida para o exercicio do direito de

construir acima do coeficiente de aproveitamento Unico, o que evidencia uma
aproximacdo deste conceito com a experiéncia brasileira do Solo Criado e, talvez, , a4
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Com base nas andlises desenvolvidas, concluimos que a evolugdo do conceito
de operacdo urbana demonstra que estas tendem mais ao ordenamento
territorial do que sua adaptacgdo as possibilidades de emprego do Solo Criado. Isto
é, o potencial transformador das operagées urbanas deve ser explorado de
modo dissociado do Solo Criado, pois se presume que ambos os instrumentos
apresentam linhas de atuacdo distintas: as operacdes urbanas deveriam ser
ferramentas de desenho e de ordenamento territorial; e o Solo Criado seria uma
ferramenta de obtencdo de recursos via controle de densidades e controle da
valorizacdo imobiliaria, estando totalmente vinculado ao zoneamento. A
combinac¢do dessas duas linhas de atuagao tem ocorrido nas operagdes urbanas e
podem ser pertinentes em alguns casos, conforme os aspectos territoriais. Mas
em outros casos, a conjugacdo de ambos os instrumentos sera limitada, fazendo-
se necessaria a exploracdo de outros mecanismos que viabilizem a participacao

privada nas operacdes urbanas.

3.7 Intervengoes urbanas consorciadas e estratégias associadas: o principio do
compartilhamento equitativo de custos e beneficios a partir do Land

Readjustment

Diante das limitacGes identificadas em relacdo aos mecanismos de mediacdao
da participacdo privada nas operagbes urbanas, paralelamente ao processo de
revisdo das Operac¢Oes Urbanas, foi realizado pela Prefeitura do Municipio de Sdo
Paulo, através da SEMPLA, um estudo comparativo entre a experiéncia japonesa
com o instrumento do Land Readjustment e a experiéncia de S3o Paulo com as
Operacbes Urbanas Consorciadas. Esse estudo se desenvolveu através da
cooperacdo técnica entre a Prefeitura do Municipio de S3o Paulo e a Agéncia de
Cooperacgdo Internacional do Japdo (JICA). O trabalho foi desenvolvido por
técnicos da SEMPLA, sendo que a principal atividade consistiu num workshop
realizado em 2006, envolvendo profissionais da SEMPLA, da Colémbia e de
Curitiba. Tal estudo se mostrou relevante, pois foi nesse contexto que surgiram
algumas questGes que alimentaram o estudo comparativo desenvolvido no
Capitulo IV.

O Land Readjustment pode ser definido como (MONTANDON & SOUZA,
2007, p. 18)

[...] um método de desenvolvimento urbano de execucgdo
compartilhada em que todos os proprietarios e inquilinos contribuem
para o financiamento e a realizagdo do projeto, distribuindo de
maneira equilibrada os custos e beneficios dos resultados [obtidos].
No modelo japonés - talvez o mais utilizado no mundo -, as principais
técnicas aplicadas sdo: replotting (redimensionamento, reposicionamento e

reconfiguracdo de terrenos); a conversdo de direitos de propriedade, sendo
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mantida a titularidade das propriedades; o compartilhamento equitativo de
custos e beneficios, por meio da contribuicdo em terreno; e a constituicio de
terreno reserva, com a finalidade de financiamento do projeto (MONTANDON e

SOUZA, 2007). A Figura 3-5 a seguir ilustra o esquema do método do Land

Readjustment.
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O pressuposto deste instrumento esta na distribuicdo equitativa de custos e
beneficios. Para tanto, se apdia num regime urbanistico da propriedade que
possibilita ao Poder Publico instituir a obrigatoriedade de adesdo dos
proprietarios situados em dreas inseridas nos perimetros de projetos de
desenvolvimento urbano. Isto é, a participacdo privada ndao se da através dos
incentivos urbanisticos, mas através da incidéncia de obrigacdes ao proprietario,
tais como a cessdo obrigatdria de parte do terreno para execucdo de obras
publicas. Como contrapartida a esta contribuicdo o proprietario conta com parte
da valorizacdo do terreno decorrente das melhorias urbanisticas promovidas pelo

projeto.

Essa obrigatoriedade ocorre quando pelo menos 2/3 (ou 66,66%) dos
proprietdrios de uma éarea objeto de projeto aderirem ao plano. Aos outros 1/3
restantes (ou 33,33%) cabe a participagdo compulséria sob pena de
desapropriacdo™. Essa obrigacdo de adesdo ou condicionamento de participacdo
ocorre devido a necessidade de todas as propriedades estarem envolvidas num
esquema de compartilhamento de custos e beneficios para que uma determinada

transformacdao urbana seja executada. As obrigatoriedades de cessdo e de

2 Na Colémbia, por exemplo, o percentual minimo para adesdo ao projeto é de 51%.

93

Figura 3-5
Esquema do método do
Land Readjustment.

FONTE: MONTANDON &
SOUZA, 2007, p. 25.



urbanizacdo, ou seja, os custos, assim como os beneficios da valorizacdo

imobilidria, recaem ao proprietdrio. Nesse sistema, a parceria publico-privado, ou

ainda, o consdrcio estabelecido entre Poder Publico, investidor privado e

sociedade, ndo se pauta na concessdo de incentivos urbanisticos, mas no

estabelecimento de obrigacGes e direitos a partir de projeto urbano ou dos

chamados districts plans. PressupGe, portanto, um maior controle do Estado

sobre a atividade

imobilidria,

submetendo os

interesses econdmicos aos

urbanisticos. Conseqlientemente, conta com um sistema de planejamento urbano

com regulamentac¢do complexa®.

Quadro 3-2 Comparag3o entre Land Readjustment e Operagdes Urbanas Consorciadas™®

Land Readjustment

Operagdo Urbana Consorciada

Instrumento /

Replotting (Transferéncia de direitos de

Concessdo de incentivos urbanisticos através de

mecanismo uma propriedade para outra) legislacdo e obtencdo de contrapartidas
Objetivo a. Desenvolvimento e implementagdo de | a. Desenvolvimento de intervengGes urbanas
infra-estrutura estruturais
b. Otimizagdo do uso dos lotes b. Aumento de densidade
Base legal Land Readjustment Law (1954) Estatuto da Cidade (2001) e lei especifica

Areas de incidéncia

Aplicagdo em areas proximas e internas a
zona urbana

Aplicagdo na Macrozona de Qualificacdo e
Reestruturagdo Urbana (PDE)

Dimensées dos Projetos

Geralmente em areas de 10 a 50
hectares

De 450 a 7000 hectares (perimetro de regulagdo
e ndo de intervengdo)

Agéncia / 6rgdo de
Implementagdo

Individual, Cooperativas,
Municipalidades (Prefeituras), Empresas
Publicas™

Prefeituras municipais

Caracteristicas

a. Transformacao fundiaria

b. Desenvolvimento urbano integrado e
transformagdo extensiva

c. Justa distribuicdo dos custos e
beneficios

d. Preservacao de Titulos de Propriedade
e. Participagdo de proprietarios

a. Regulamentacgdo extensiva, intervengao
localizada

b. Pressup0e a recuperagdo da valorizagdo
imobilidria

c. Participagdo de proprietarios, moradores,
investidores e usudrios

Tipos

a. Novos parcelamentos (New Urban
Development Type / Sprawl Prevention
Type)

b. Desenvolvimento de infra-estruturas
(Urban Renewal Type / Urban Center
Development Type / Urban
Reconstruction Type)

a. Renovagdo urbana de areas subutilizadas e
antigas areas industriais

b. Aumento da densidade e melhoria da infra-
estrutura

c. Projetos de Desenvolvimento Regional

d. Adequacdo do uso do solo e equipamentos
urbanos em fungao de grandes intervengdes em
infra-estrutura de transporte coletivo

Contribuicdo /
Contrapartida

a. Doagdo de parte do terreno
b. Financeira
c. Obras publicas

a. CEPAC
b. Financeira
c. Obras Publicas

Incentivos e beneficios
concedidos

a. Valorizagdo dos terrenos e iméveis
b. Melhoria ambiental e da infra-
estrutura urbana

c. Redugdo das taxas de financiamento

a. Potencial adicional de construgéo
b. Alteragdo de normas de edificagdo e de usos
c. De maneira indireta: valorizag¢do dos terrenos

Fonte: MONTANDON & SOUZA, 2007, p. 117.

3 A lei nacional do Land Readjustment data de 1954, sendo que as primeiras experiéncias remontam

a 1919.

4 Desenvolvido a partir de: JAPAO: MLIT, City Bureau e Japan Land Readjustment Association. Urban

Development Project in Japan. s.d, s.l.

15 .o . . . ~ RT
Individuais e em Cooperativas podem ser considerados como corporagées publicas.
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O estudo realizado pela SEMPLA comparou os instrumentos do Land
Readjustment e das Operacdes Urbanas Consorciadas através de uma analise
bibliografica e da realizagdo do workshop interno de avaliagdo, em 2006,
denominado ‘Land Readjustment e Operag¢ées Urbanas Consorciadas:
instrumentos urbanisticos de desenvolvimento urbano’. O resumo desse estudo
comparativo foi sistematizado no quadro comparativo descrito acima (pagina

anterior).

Um dos aspectos de diferenciacdo entre Land Readjustment e as Operacdes
Urbanas é a escala de intervengdo e de gestdo. Embora existam projetos de Land
Readjustment com mais de 1.000ha, a maior parte dos projetos abrange areas de
10ha a 50ha, enquanto as Operag¢des Urbanas abrangem perimetros de 500ha
(Faria Lima), 2.000ha (Diagonal Sul) e 7.000ha (Rio Verde — Jacu). Tal disparidade
se dd essencialmente pelas diferencas operativas. O principio de
compartilhamento equitativo de custos e beneficios adotado no Land
Readjustment supde a transformacdo integral de setores urbanos, sendo que
todos os terrenos envolvidos sdao condicionados a participar do custeio das
melhorias em infra-estrutura e demais obras publicas. Assim, a transformacgao é
extensiva a todo o perimetro de atuacdo. Ja nas OperagGes Urbanas os perimetros
abrangem amplas areas, englobando zonas onde os incentivos na legislacdo
urbana podem ser concedidos. As obras publicas sdo localizadas, pontuais. Tal
caracteristica, faz com que numa extensa por¢dao do perimetro de uma operagdo
urbana possa ocorrer a arrecadagao de recursos e o adensamento em alguns lotes
e quadras de modo concentrado ou disperso, proporcionando recursos que
alimentam um fundo para financiar obras publicas implantadas apenas em
determinados locais dentro deste perimetro. Essa condi¢do caracteriza a

regulamentacao extensiva e a intervengao localizada nas Operagdes Urbanas.

As conclusdes obtidas no workshop interno realizado pela SEMPLA, assim
como os depoimentos dos especialistas participantes, demonstraram a
indiscutivel relevancia de os conceitos envolvidos no método do Land
Readjustment serem apropriados pelo sistema de planejamento urbano do
Municipio de S3o Paulo, como forma de aprimorar a execucdo de projetos

urbanos, a principio, nas areas das Operac¢6es Urbanas Consorciadas.

No que se refere aos aspectos juridicos, parece-nos que a interferéncia no
direito de propriedade seja necessaria para que o principio de compartilhamento
de custos e beneficios seja instituido no Brasil. Tal interferéncia ndo se daria
exatamente como uma mudanca ao que ja foi estabelecido na Constituicdo de

1988, mas na revisdo da regulamentacdo do regime urbanistico da propriedade no
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ambito nacional. Recorremos a um trecho do depoimento do especialista juridico

Marcos Geraldo Batistela® sobre o assunto:

[...] a criagdo de um instituto juridico equivalente ao Land
Readjustment no Brasil depende da elaboragdo de uma legislagao
nacional. Isso porque atinge muitos aspectos relativos ao exercicio do
direito de propriedade, desapropriagdo e a registros publicos, que
sdo matéria de competéncia privativa da Unido, e exige previsdo em
normas gerais de direito urbanistico, igualmente de competéncia da
Unigo. (MONTANDON & SOUZA, 2007, p. 144).

E evidente a diferenca entre ambos os instrumentos em relacdo a mediacdo
da participacdo privada. Enquanto nas Operac¢ées Urbanas Consorciadas criam-se
excecles a legislacdo urbana e estabelecem-se correspondentes contrapartidas a
serem negociadas acima do direito de construir, no Land Readjustment, para que
haja a garantia dos mesmos direitos de construir, sdo estabelecidos obrigacGes e
deveres traduzidos em custos de urbaniza¢do. Em outras palavras, numa area de
Operacdao Urbana tém-se proprietarios que ndo aderem a operag¢do, mas que se
beneficiam das melhorias urbanas e tem seus imdveis valorizados; assim como
proprietarios que aderem a Operagao Urbana ‘comprando’ potencial adicional de
construgdo e ‘pagando’ uma correspondente contrapartida, tendo seus imdveis
sobrevalorizados pela maior possibilidade de edificagdo e pelas melhorias
urbanisticas realizadas; mas parte dessa valorizagdo, aquela referente as
melhorias urbanisticas, ndo é paga, havendo total apropriacdo privada das mais-
valias geradas. Por outro lado, numa drea de Land Readjustment, todos os
proprietarios contribuem em cessdo de terreno, em obras ou em dinheiro, na
mesma cota de contribuicao estabelecida para todos e em proporg¢ao ao terreno
que possuem; tém seus imoveis valorizados e desfrutam das melhorias

urbanisticas proporcionadas pelo projeto.

Essa grande diferenca entre Land Readjustment e Operacdao Urbana
Consorciada ocorre porque no Brasil ndo se aplica o principio de distribuigao
equitativa de custos e beneficios. Apenas se prevé como faculdade de aplicagao
e ndo como uma obrigacdo as diretrizes relativas a “justa distribuicdo dos
beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizacdo” e a “recuperagao dos
investimentos do Poder Publico que tenha resultado a valorizagdo de imdveis
urbanos” previstas no Estatuto da Cidade (Art. 22 da Lei n? 10.257/01).

Presume-se que, a partir desse estudo comparativo realizado entre Land
Readjustment e as Operagcdes Urbanas Consorciadas, a nocdo de
compartilhamento equitativo de custos e beneficios e o conceito de recuperacao

da valorizagdo imobiliaria gerada por obras publicas merecem maior exploragao.

'8 Marcos Geraldo Batistela é procurador do municipio de Sdo Paulo e assessor juridico da Secretaria
Municipal de Planejamento de Sdo Paulo — SEMPLA. Participou como especialista em aspectos
juridicos no workshop interno de avaliagdo ‘Land Readjustment e Operagdes Urbanas Consorciadas:
instrumentos urbanisticos de desenvolvimento urbano’.
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Essas idéias abrem as possibilidades para a construcdo de novas estratégias para a
implantacdo de projetos urbanos, mais alinhadas aos preceitos de uma
urbanizacdo justa e a obteng¢do de melhores resultados urbanisticos conjunturais.
Exploraremos essas idéias no préximo capitulo, tomando por base a experiéncia
colombiana de planejamento urbano. A Colombia é o Unico pais da América Latina
gue implementou o principio de compartilhamento de custos e beneficios

utilizando instrumentos semelhantes ao Land Readjustment.

* k%

Este capitulo percorreu a evolugdo do conceito de Operacdo Urbana e de
Solo Criado. Possibilitou a identificacdo das limitacGes, tanto da concepg¢do das
Operagbes Urbanas, quanto da sua experiéncia em S3do Paulo, em efetivar
transformacgdes urbanisticas estruturais. Tais limitacdes sdo compreendidas
inclusive no ambito institucional da Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo.
Reconheceu-se a iniciativa institucional de reformulacdo do conceito de operacao
urbana a partir de 2001, quando o Estatuto da Cidade foi aprovado e quando foi
iniciada a gestdo da Prefeita Marta Suplicy. Este processo de reformulagdo se deu

até 2004. Contudo, ainda ndo ocorreu na pratica.

A partir de 2005, na gestao do Prefeito José Serra, os estudos desenvolvidos
na SEMPLA relativos a experiéncia do Land Readjustment possibilitaram novas
interpretacées e perspectivas de aprimoramento das Operag¢des Urbanas. No
contexto do presente trabalho e ao longo do processo desta pesquisa, identificou-
se uma hipdtese de aprimoramento das operacdes urbanas: a exploracdo do
conceito do compartilhamento equitativo de custos e beneficios como elemento-
chave de concertacdo entre proprietario, investidores privados e Poder Publico
com a finalidade de implementacdo de projeto urbano e de obtencdo de
transformacgdes urbanisticas estruturais. Neste sentido, tal principio seria uma
alternativa a negociacdo financeira derivada da aplicacdo do CEPAC, pressupondo,
também, outra escala de atuagcdo. Os conceitos e algumas técnicas de
compartilhamento equitativo de custos e beneficios serdo estudados no préximo

capitulo.
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CAPITULO IV

COMPARTILHAMENTO EQUITATIVO DE CUSTOS E BENEFICIOS: UMA
ANALISE A PARTIR DA EXPERIENCIA COLOMBIANA DE
PLANEJAMENTO URBANO

Nesse capitulo, a experiéncia colombiana de planejamento urbano serd
tomada como objeto de estudo devido ao fato da Colombia ter sido o Unico pais
da América Latina a empregar os conceitos do Land Readjustment e,
conseqlientemente o sistema de compartilhamento equitativo de custos e
beneficios, que possibilita a concertacdo in situ entre proprietarios, investidores
privados e Poder Publico. Mas a experiéncia Colombiana ndo apresenta mérito
somente pelos avancos obtidos no emprego dos conceitos do Land Readjustment,
mas por evoluir na construcdo de uma politica fundidria progressista na
recuperacdao da valorizacdo imobilidria gerada por atuagbes publicas. As
aprovacoes das Leis 92 em 1989, denominada lei da Reforma Urbana, e 388 em
1997, denominada Lei do Desenvolvimento Urbano, trouxe varios avancos na
regulamentacdo de instrumentos de planejamento e instrumentos de gestdo que

serdo objeto de estudo neste capitulo.

E de se relevar o fato de a Coldmbia contar com a influéncia da Espanha no
processo de construcdo do sistema de planejamento urbano Colombiano, fato
gue trouxe elementos estruturantes para a implementagdo de instrumentos de
planejamento e de gestdo, pois alguns conceitos foram adaptados a realidade das
cidades latino-americanas, tais como os Planos Parciais e as Unidades de Atuacao

Urbanistica.

Além desses fatores, as oportunidades abertas pela Agéncia de Cooperacdao
Internacional do Japdo (JICA), pelo Departamento Nacional de Planeacién (DNP)
da Colémbia e pela Universidad Pontificia Bolivariana (Medellin), possibilitaram
um intercdmbio de conhecimento, no qual o autor pbéde explorar mais
detalhadamente a experiéncia da Colombia com o Reajuste de Terrenos e os

Planos Parciais.

Este capitulo foi reservado para o desenvolvimento de uma andlise do
sistema de planejamento urbano Colombiano, com énfase nos Planos Parciais e
na exemplificagdo de uma metodologia de compartilhamento equitativo de custos
e beneficios. Além do estudo dos conceitos e técnicas do sistema de
compartilhamento equitativo de custos e beneficios, faremos uma analise dos
elementos envolvidos neste sistema, quais sejam, os instrumentos de
planejamento (Planos Parciais) e os instrumentos de gestdo (Unidades de Atuacdo

Urbanistica).
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4.1 Panorama geral do sistema de planejamento urbano da Colémbia
4.1.1 Principios e conceitos gerais de ordenamento territorial

Conforme define a Lei 388 de 1997 — Lei Nacional do Desenvolvimento
Territorial da Colémbia -, os principios de ordenamento territorial estdo pautados
na fungdo social e ecoldgica da propriedade, na prevaléncia do interesse geral
sobre o particular e na distribuicdo eqiitativa de custos e beneficios (Art. 22 da
Lei 388 de 1997). Esses principios somam-se a gestdo democratica e a funcdo

publica do urbanismo no regimento dos Planos de Ordenamento Territorial (POT),
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Figura 4-1

Projeto de transporte
publico Transmilenium,
em Bogota.
Intervengdo que tornou
a experiéncia
Colombiana em
evidéncia no contexto
internacional.

FONTE: Acervo do autor.

Figura 4-2

Projeto Metrocable,
sistema de transporte
publico por teleférico
de Medellin, em bairro
onde predomina
populagao de baixa
renda.

FONTE: Acervo do autor.



na execucdao das Unidades de Atuacdo Urbanistica e no manejo dos Planos
Parciais. O conceito de compartilhamento de custos e beneficios ndo esta limitado
ao simples estabelecimento de propdsitos e enunciados em lei, mas na defini¢do
de elementos que condicionam o regime urbanistico da propriedade e que
aportam as instituicdes publicas de procedimentos e técnicas para o exercicio de
equidade na transformacdo do territdrio. Segundo Maldonado Copello (2006, p.
42) o principio da fungdo social da propriedade se expressa por um conjunto de
responsabilidades delegadas a propriedade pelo POT, pelas demais determinantes
legais e derivadas dos seguintes elementos:
1. Aclassificagdo do solo.

2. A qualificagdo de solo para habitagdo de interesse social [HIS] e
de dreas criticas para prevengado de desastres.

3. A definigdo de custos ou responsabilidades urbanisticas, prévia a
atribuicdo de direitos ou aproveitamentos.

4. A atuagdo ou gestdo associada do solo passivel de urbanizagdo ou
de renovagao, mediante Unidades de Atuag¢do Urbanistica que se
concretizam em reajuste de terrenos, integragdo imobilidria e
cooperagao entre os participantes.

5. A participagdo da coletividade nas mais-valias derivadas da agdo
urbanistica do Estado.

A classificacdo do solo abrange: solo urbano, solo rural e solo de expansao
urbana, sendo que em todas as categorias pode haver o solo de protegao e na
categoria rural pode haver o solo suburbano. Para tais categorias incidem regras,
como por exemplo, todo solo de expansdo urbana é aquele que sera habilitado a
urbano — dotado de infra-estrutura vidria e das redes primdrias de fornecimento
de energia, de abastecimento de dgua e de coleta de esgoto — mediante um
Programa de Execucdo — acGes e investimentos obrigatdrios estabelecidos num
Plano de Desenvolvimento, durante a vigéncia de uma administracdo municipal e
segundo estabelecido no POT — e, ainda, conforme a elaboracdo de um Plano
Parcial. Compreendemos que a Lei 388 ndo trata da idéia de “cidade” enquanto
unidade territorial, mas das caracteristicas daquilo que é urbano, daquilo que é
rural e dos recursos naturais que compdem o territdrio, reconhecendo, portanto,
niveis e condi¢cdes de configuracdo do territério. A partir dessas diferentes
configuracdes é que incidirdo os instrumentos de planejamento e de gestdo

associada, como veremos ao longo deste capitulo.

A Lei 388 estabelece obriga¢des urbanisticas que podem ser impostas aos
proprietarios de terras através dos POT e dos instrumentos que os desenvolve e
qgue legalmente as administracGes municipais devem imp6-las em exercicio da
fungdo publica do ordenamento territorial. Essas obrigagdes urbanisticas sdo
(MALDONADO COPELLO, 2006, p. 54):
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- As cessOes urbanisticas [em terreno] com destinagdo a vias locais,
equipamentos coletivos e a espago publico em geral, que sdo
definidas nas regulamentagdes municipais.

- As cessGes e a realizagdo de obras publicas correspondentes as
redes secundarias e domiciliares de servigos publicos de agua,
esgoto, energia e telefone, assim como as cessdes para parques e
zonas verdes, vias veiculares e de pedestres e para a dotagado dos
equipamentos comunitdrios. Estas se distribuem na escala de
uma Unidade de Atuagdo Urbanistica. As Unidades de Atuagdo
Urbanistica serdo delimitadas de forma que permitam o
cumprimento conjunto dos custos de cessdo [de terreno] e de
urbanizacdo da totalidade de sua superficie, mediante o
compartilhamento equitativo [dos custos] entre seus
proprietdrios.

- Os encargos correspondentes aos custos da infra-estrutura viaria
principal e das redes matrizes de servigos publicos (que inclui o
terreno e o custo de construi-las).

Por sua vez, a Lei 388 prevé que esta determinacdo das obrigacdes
urbanisticas esteja acompanhada da distribuicdo dos custos e beneficios entre os
proprietarios de terras envolvidos em uma determinada atuac¢do urbanistica. Tal
condicdo pressupde que sejam cumpridos dois objetivos (MALDONADO COPELLO,
2006, p. 55, grifo nosso):

1. Assegurar que se executem ou financiem os custos de
urbaniza¢do assinalados, a_cargo dos incrementos dos precos da
terra que produz o respectivo processo de urbanizagdo ou
transformacdo urbana.

2. Que esta execugdo ou financiamento se cumpra dando um
tratamento equitativo a todos os proprietarios envolvidos, o que
quer dizer, de maneira geral, que cada proprietario receba a
mesma remuneragdo pelo solo aportado, independentemente do
uso final da terra, seja este area verde, equipamento, escritorio,
centro comercial ou habitagdo de interesse social.

Esta combinacdo de obrigacdes urbanisticas com o compartilhamento de
custos e beneficios delega ao proprietario da terra, e ndo ao investidor ou
incorporador imobilidrio, as responsabilidades do processo de urbanizacdo
(embora muitas vezes os proprietarios estejam amparados pelos incorporadores).
A nogdo de financiamento desses custos ndo esta vinculada exatamente a figura
do proprietdrio, mas a idéia de valorizagdo do terreno gerada pela propria
atuacdo urbanistica’. No contexto operativo, logicamente que o exercicio de
distribuir os encargos e os beneficios decorrentes de determinada acdo de
urbanizacao ou de transformacdo urbana pode encontrar obstdculos na garantia
da equidade entre os diversos proprietarios envolvidos. Para tanto, a Lei 388
pressuple a gestao associada com vistas ao estabelecimento de um processo de
negociacdo entre os proprietarios submetidos a tais atuag¢des urbanisticas. O
principal elemento desta gestdo associada é a Unidade de Atuacdo Urbanistica,
gue pode ser executada através de sistemas de reajuste de terrenos, integracao

imobilidria ou cooperacao, conforme serd descrito mais adiante.

! Entendida na Lei 388 como parcelamento, urbanizacgdo e edificacdo.
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4.1.2 Planos de Ordenamento Territorial (POT)

O Plano de Ordenamento Territorial é o instrumento basico para a promogao
do processo de ordenamento territorial do Municipio. E definido pelo conjunto de
objetivos, diretrizes, politicas, estratégias, metas, programas, atuagdes e normas
adotadas para orientar e administrar o desenvolvimento fisico do territério e a
utilizagdo do solo (Art. 92 da Lei 388 de 1997). Deve ocorrer em todos os
municipios ou distritos, havendo variacbes quanto ao porte: Esquemas de
Ordenamento Territorial para municipios com populagao inferior a 30 mil
habitantes; Planos Basicos de Ordenamento Territorial para municipios com
populagdo entre 30 mil e 100 mil habitantes; e Planos de Ordenamento
Territorial para municipios com mais de 100 mil habitantes. O POT é composto
por um componente geral — objetivos, estratégias e conteudos de longo prazo;
por um componente urbano — politicas, agdes, programas e normas para conduzir
e administrar o desenvolvimento fisico urbano; e por um componente rural —
politicas, acGes, programas e normas para orientar e garantir a adequada
interacao entre os assentamentos rurais e o limite municipal, assim com a

conveniente utiliza¢do do solo.

Um aspecto relevante do POT e que nos interessa particularmente neste
estudo é o papel das normas urbanisticas - divididas em estruturais, gerais e
complementares -, que delegam determinadas dreas do territério a serem
desenvolvidas através de Planos Parciais e das Unidades de Atuacdo Urbanistica®.
A partir do momento em que o POT define que uma determinada area do
territério municipal devera ser manejada mediante um Plano Parcial ou uma
Unidade de Atuacdo Urbanistica - seja ela em solo urbano destinado ao
tratamento de renovacao urbana, seja ela em solo de expansdo urbana —a licenca
urbanistica dentro dessas areas fica submetida a formulacdo e aprovacdo desses
instrumentos. Isso garante a transformagdo integral desses setores, pois a

elaboragdo do Plano Parcial ndo passa a ser uma faculdade, mas uma condigdo.

4.1.3 Planos Parciais

A Lei 388 assim define um Plano Parcial (Art. 19 da Lei 388 de 1997, grifo
Nnosso):

E o instrumento mediante o qual se desenvolvem e complementam
as disposi¢es dos planos de ordenamento, para determinadas areas
do solo urbano e para as areas incluidas em solo de expansdo urbana,
além daquelas que devem ser desenvolvidas mediante unidades de
atuagdo urbanistica, macro-projetos e outras operagGes urbanas
especiais.

2 0u ainda, por meio de outras operagGes como macro-projetos urbanos integrais e atuagées em
dreas com tratamentos de renovagdo urbana ou de melhoramento integral. Ver art. 15 da Lei 388 de
1997, op. cit.
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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
espacos privados, com a atribuicdo de seus usos especificos,
intensidades de uso e de edificagdo, assim como as obrigacbes de
cessdo e construgdo e dotacdo de equipamentos, espagos e servigos
publicos, que permitirdo a execugdo associada dos projetos
especificos de urbanizagdo e construgdo dos terrenos incluidos em
seu ambito 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 os parametros e condicOes estabelecidas no POT.

Cada municipio, conforme a necessidade, podera estabelecer
regulamentac¢des complementares a Lei 388 e ao Decreto 2181. Em hipdtese
alguma o Plano Parcial podera modificar a classificagdao do solo, nem afrontar as

determinagGes 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. A delimitagdo e a definicdo das caracteristicas da d4rea da
operagao urbana ou da unidade minima de atuagdo urbanistica [...].

2. A defini¢gdo precisa dos objetivos e das diretrizes urbanisticas
especificas que orientam a correspondente atuagdo ou operagdo
urbana, em aspectos tais como o aproveitamento dos imdveis, a
provisdo, ampliagio ou melhoramento do espago publico, a
qualidade do entorno, as alternativas de expansdo, o melhoramento
integral ou renovagado consideradas; os incentivos aos proprietarios 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 operagdo e as prioridades de seu
desenvolvimento, tudo de acordo com a escala e complexidade da
acdo ou da operagdo urbana contemplada.

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

4. A definicdo do tragado e das caracteristicas do espago publico e
das vias e, especialmente para o caso das unidades de atuagdo
urbanistica, da rede vidria secundaria; das redes secundarias de
abastecimento de servigos publicos domiciliares; a localizagdo de
equipamentos coletivos de interesse publico ou social como templos,
centros de educagdo e de saude, espagos publicos e zonas verdes
destinadas a parques, complementares ao contetddo estrutural do
plano de ordenamento. [...]

5. A adogdo dos instrumentos para o manejo do solo, captagdo de
mais-valias, compartilhamento de custos e beneficios, procedimentos
de gestdo, avaliagdo financeira das obras de urbanizagdo e seu
programa de execugdo, junto com o programa de financiamento.
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O Plano Parcial se caracteriza, por um lado, como um instrumento de
planejamento, que estabelece a configuragdo dos elementos estruturantes do
POT num determinado setor; que redefine o parcelamento do solo; que desenha
0os componentes da nova urbanizagdo ou que redesenha a configuracdo urbana
existente; que prefigura as novas edificagdes; que reconhece os elementos
naturais a serem preservados; e que procura melhorar e ampliar
guantitativamente e qualitativamente os espacos publicos. Por outro lado, é um
instrumento de gestao, na medida em que envolve os proprietdrios, investidores
e o Poder Publico num processo de “negociacdo compulséria”, pautado no
principio da equidade na definicdo dos encargos (obrigacdes) e dos beneficios
(incentivos) aos proprietarios, se subdividindo em Unidades de Atuacgdo
Urbanistica, ou se compondo como um “projeto de projetos”, como define
Bocanegra (2006).

4.1.4 Unidades de Atuacao Urbanistica

A Lei 388 assim define a Unidade de Atuacdo Urbanistica - UAU, (Art. 39 da
Lei 388 de 1997, grifo nosso):

Como Unidade de Atuagdo urbanistica se entende a drea conformada
por um ou mais imdveis, explicitamente delimitada nas normas que
desenvolve o plano de ordenamento, que deve ser urbanizada ou
construida como uma unidade de planejamento com o objetivo de
promover o uso racional do solo, garantir o cumprimento das normas
urbanisticas e facilitar a dotagdo a cargo de seus proprietarios, da
infra-estrutura de transporte, dos servigos publicos domiciliares e dos
equipamentos coletivos mediante o compartilhamento equitativo
dos encargos e beneficios.

Conforme comentamos inicialmente, as UAU se constituem no principal
elemento da gestdao associada e se desenvolvem “mediante sistemas de reajuste
de terras, integragdao imobiliaria ou coopera¢do” (Art. 44 da Lei 388 de 1997,
grifo nosso). Sdo executadas “uma vez se definam as bases de atua¢do, mediante
o voto favoravel dos proprietarios que representem 51% da area comprometida”.
Os imdveis dos proprietarios resistentes serdo objeto dos processos de alienagdo
voluntaria e desapropriacdo, a ser executada pelas entidades municipais ou
distritais, que por sua vez passardo a fazer parte da associacdo gestora

responsavel pela execucdo das acdes de urbanizacdo (Art. 44 da Lei 388 de 1997).

Simplificadamente, cada UAU pode ser considerada como um projeto que
engloba um conjunto de terrenos, numa escala de quadra ou conjunto de quadras,
onde sdo estabelecidas determinadas obras publicas e possibilitada uma
determinada densidade construtiva, e para tanto sdo estabelecidos direitos e
deveres aos proprietarios desses terrenos, por meio do Plano Parcial. Esses
direitos e deveres estdo relacionados ao cumprimento da funcdo social e

ecoldgica da propriedade e ao compartilhamento de custos e beneficios

104



decorrentes da transformacdo urbana almejada, demonstrando que o Estado
pode exercer a fun¢do publica de ordenamento territorial sem necessariamente
despender grandes montas de recursos publicos. Isto é, o Estado estabelece
obrigatoriedades aos proprietdrios de terras, ao mesmo tempo em que reconhece
que as agles publicas desse projeto urbano geram valorizacdo da terra e que
como conseqiiéncia, essa valorizacdo possibilita o financiamento parcial das acdes

publicas necessdrias.

Os sistemas de reajuste de terras e de integracdo imobilidria ocorrem quando
se deseja uma melhor configuracdo do conjunto dos terrenos que conforma uma
UAU, podendo ocorrer na urbanizagdo de solos de expansao urbana ou na
renovacdo de areas contidas em solo urbano. Aprovado o Plano Parcial e
elaborado o projeto de reajuste ou de integracdo, este ultimo deverda ser
aprovado por um numero de participantes que represente pelo menos 51% da
superficie comprometida. Em relagao aos aspectos operativos, temos os seguintes

procedimentos (Art. 46 da Lei 388 de 1997):

Uma vez se aprove o projeto de reajuste ou de integragdo imobiliaria,
se outorgard a escritura publica de reajuste de terras ou integragdo
imobilidria, na qual se indicardo cada um dos participantes da
atuagdo, os terrenos e imdveis aportados e seu englobe. Na
continuagdo serdo assinaladas as cessGes urbanisticas gratuitas e o
novo loteamento, em conformidade com o projeto de urbanizagdo, e
finalmente serdo descritas as restituicdes dos aportes em novos lotes,
sendo definido seu valor e a correspondéncia com o prédio aportado.
Esta escritura publica serd registrada em fdlio de matricula
imobilidria de cada um dos prédios e imdveis envolvidos, os quais se
sub-rogar§o3, com plena eficacia real, nos prédios e imdveis
restituidos.

O conceito de reajuste de terras na Coldmbia é uma versdao do instrumento
Land Readjustment aplicado em diversos paises, tal como Kukaku Seiri no Japao e
Reparcelacion na Espanha®. Tanto no caso japonés quanto no colombiano, o
principio que rege esses projetos é o do compartilhamento de custos e beneficios.
Tal principio possibilita a viabilizagdo econémica da intervengao e permite a
equidade na mediacdo dos interesses dos proprietarios, na medida em que utiliza

a valorizacdo imobilidria para o interesse publico, ao mesmo tempo em que

estabelece a distribuicao dos ganhos de maneira proporcional entre os envolvidos.

Por sua vez o sistema de cooperac¢do ocorre (Art. 47 da Lei 388 de 1997)

[...] quando para o desenvolvimento de uma unidade de atuagdo
urbanistica ndo se requeira uma nova configuragao predial de sua
superficie e os custos e beneficios de seu desenvolvimento podem
ser repartidos de forma equitativa entre seus proprietarios, [...] e

30 termo “sub-rogardo” foi traduzido do espanhol “subrogaran”. Sub-rogacdo é o “ato ou efeito de
sub-rogar. Substituicdo duma pessoa por outra, na mesma relagdo juridica. Transferéncia das
qualidades juridicas de uma coisa para outra que pertence ao mesmo patrimonio”. FERREIRA,
Aurélio Buarque de Holanda. Novo Diciondrio da Lingua Portuguesa. Rio de Janeiro, Ed. Nova
Fronteira S.A., 12 edigdo, s.d., p. 1331.

* 0 conceito de Land Readjustment ja foi explicado no Capitulo Ill deste trabalho.
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sempre e quando se garante a cessdao dos terrenos e o custeio das
obras de urbanizagdo correspondentes [...]. A distribuigdo equitativa
de custos e beneficios podera se realizada mediante compensagdes
em dinheiro, intensidades de uso [do solo] em proporgdo as cessdes
e participagdo nos demais custos ou transferéncias de direitos de
desenvolvimento e construgdo [...]. Os proprietarios dos prédios que
conformam a unidade de atuagdo urbanistica deverdo constituir uma
entidade gestora que garanta o desenvolvimento do conjunto da
unidade [...].

Basicamente, a diferenca entre os sistemas de reajuste de terras e integracao
imobilidria e o sistema de cooperacao, estd no fato de este uUltimo ndo pressupor
a reconfiguracdo da estrutura fundiaria, sendo manejado como uma unidade de
gestdo. Isto é, assim como ocorre no reajuste de terras e na integragao imobiliaria,
no sistema de cooperagdo também sdo definidas obrigagGes (urbanizacdo e
cessdo em terreno) e os beneficios (compensagdes e transferéncias). De um modo
geral, o reajuste de terras é mais utilizado na reconfiguracao de terrenos em areas
ainda ndo urbanizadas. Ja a integracao imobilidria pressupde a transformacdo de
um conjunto de terrenos em areas ja urbanizadas e o sistema de cooperacgdo
ocorre em situagdes em que os terrenos ndo tenham que ser reconfigurados,

tanto em dareas ja urbanizadas quanto ndo urbanizadas.

4.1.5 Participagdo em “plusvalias”’

A nocdo de participacdo em mais-valias é a de que (Art. 73 da Lei 388 de 1997,
grifo nosso)

[...] as agGes urbanisticas que regulam a utilizagdo do solo e do
espago aéreo urbano incrementando seu aproveitamento, geram
beneficios que ddo direito as entidades publicas a participar das
mais-valias resultantes dessas agdes. Esta participagdo se destinara a
defesa e fomento do interesse comum através de a¢Oes e operagdes
encaminhadas a distribuir e sufragar equitativamente os custos do
desenvolvimento urbano, assim como ao melhoramento do espago
publico e, em geral, da qualidade urbanistica do territério municipal
ou distrital.

Os chamados atos geradores da valorizagdo imobilidria (ou mais-valias)
passivel de ser recuperada e distribuida a coletividade correspondem a
incorporacdo de solo rural ao solo de expansdo urbana ou a consideracao de parte
do solo rural como suburbano — isto é, a alteracdo de classificacdo do solo e,
portanto, de sua condicdo de urbanizacdo -; o estabelecimento ou modificagdo do
regime ou o zoneamento de uso do solo; e a autorizagdo de um maior
aproveitamento do terreno em edificacdo, seja elevando o indice de ocupacgdo —
taxa de ocupagdo — ou o indice de construgdo — coeficiente de aproveitamento —
ou ambos de uma vez (Art. 74 da Lei 388 de 1997).

>A traducdo direta do termo “plusvalias”, em espanhol, corresponde a “mais-valias” em portugués.
No nosso entender, o termo mais adequado e usual no contexto do planejamento urbano seria
“valorizagdo imobiliaria”, mais especificamente aquela relativa ao valor do terreno. Adotaremos as
duas possibilidades, “mais-valias” e “valorizagdo imobiliaria”.
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A cultura de planejamento colombiana absorveu, na pratica, um complexo
sistema juridico de calculo, liquidacdo e aplicacdo do instrumento da participacdo
em plusvalias - ou da participagcdo do Estado na recuperac¢ao e distribuicdo da
valorizacdo imobilidria. Teceremos alguns comentarios com vistas a simplificacdo

do entendimento deste mecanismo.

De um modo geral, tanto no caso da incorporacdo de solo rural para urbano,
guanto na modificacdo da legislacdo de uso e ocupacdo do solo que possibilite
maiores aproveitamentos do terreno para fins de edificacdo, utiliza-se uma
comparacao dos pre¢os do terreno antes e depois da a¢do. A questdo entdo passa
a ser como mensurar os preg¢os da terra antes e depois dessas acdes
administrativas e quais sdo as formas de pagamento. Para tanto, a Lei 388
estabelece uma série de procedimentos para a avaliacdo imobiliaria, sendo
adotado um critério de identificacdo de zonas homogéneas. Os conselhos
municipais poderdo estabelecer uma “taxa de participacdo que se imputard a
mais-valia gerada, a qual poderd oscilar entre 30% e 50% do maior valor do m?”
(Art. 79 da Lei 388 de 1997).

No nosso entendimento, tanto a comparagao dos pregos de terreno quanto o
estabelecimento de uma taxa de participacdo parecem estar mais alinhados a um
procedimento fiscal do que urbanistico, uma vez que a cobranca se da
essencialmente a partir da comparacao de valores. Isso pressupde um sistema de
monitoramento dos precos de terreno que disponha de metodologias e critérios
seguros, tendo em vista que toda a contrapartida paga tera como base de célculo

o efeito da valorizagao imobiliaria.

Ja em relacdo as formas de pagamento, o art. 84 da Lei 388 de 1997 prevé as
seguintes possibilidades:
1. Em dinheiro efetivo.

2. Transferindo a entidade territorial ou a uma de suas entidades
descentralizadas uma porg¢do do prédio objeto da mesma [atuagado],
de valor equivalente a seu montante. Esta forma so6 serd procedente
se o proprietdrio possuidor chegar a um acordo com a administragdo
sobre a parte do imdvel que sera objeto de transferéncia, para o qual
a administragdo levara em conta a avaliagdo que sera praticada por
especialistas contratados para tal feito.

3. O pagamento mediante a transferéncia de uma porg¢do do terreno
poderd permutar-se por terrenos localizados em outras zonas de area
urbana, fazendo-se os calculos de equivaléncia de valores
correspondentes.

4. Reconhecendo formalmente a entidade territorial ou a uma de
suas entidades descentralizadas um valor acionario ou um interesse
social equivalente a participagdo, a fim de que a entidade publica
adiante conjuntamente com o proprietario possuidor um
determinado programa ou projeto de construgdo ou urbanizagdo
sobre o respectivo prédio.

5. Mediante a execugdo de obras de infra-estrutura viaria, de servigos
publicos domicilidrios, dreas de recreacdo e equipamentos sociais,
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para a adequagdo de assentamentos urbanos em dreas de
desenvolvimento incompleto ou inadequado, cujo investimento seja
equivalente ao montante da mais-valia, prévio acordo com a
administragdao municipal ou distrital acerca dos termos de execugdo e
equivaléncia das obras projetadas.

6. Mediante a aquisigdo antecipada de titulos valores representativos
da participagdo na mais-valia liquidada [...].

Sobre a relagdo entre o conceito de “compartilhamento de custos e
beneficios” e a “participacdo em mais-valias”, podemos nos deparar com o
guestionamento se um substitui o outro. Isto é, ao executar obras de urbanizacao
e conceder terreno para as mesmas, 0s proprietarios envolvidos em uma
determinada Unidade de Atuacdo Urbanistica, contida em um Plano Parcial, ja
estariam cumprindo o seu papel quanto ao pagamento de uma espécie de
“contrapartida” relativa a mais-valia gerada? Maldonado Copello (2006) deixa
claro que num processo de urbanizacdo e de renovag¢dao urbana, a nogdo de
“encargo” proporcionado pelo provimento de infra-estrutura e melhoramento de
espacos e equipamentos publicos é uma responsabilidade que se divide de
maneira equanime entre os proprietarios envolvidos em determinada atuacao
urbanistica. Inferimos, portanto, que o 6nus se divide entre os proprietdrios de
maneira obrigatdria, assim como os beneficios também s3o um direito aos
proprietarios, como forma de compensacdo dos aportes em solo e em
urbanizacdo. Ambos, 6nus e beneficio, fazem parte do regime urbanistico da
propriedade e sdao completamente diferentes da participacdo em mais-valias, que
em nossa interpretacdo estd mais relacionada a idéia de justica social no contexto
do urbanismo. Isso implica no fato de que o “efeito mais-valia” ou de valorizacdo
imobilidria ndo se equipara ao 6nus que incide aos proprietdrios nas atuagdes
urbanisticas previstas nos Planos Parciais e nas Unidades de Atuagdo Urbanistica,
0 que, conseqglientemente, faz com que seja possivel a ocorréncia de ambos os
mecanismos, ou seja, as obriga¢des derivadas do compartilhamento de custos e
beneficios podem ocorrer concomitantemente a participacdo em mais-valias.
Para maiores esclarecimentos, recorramos aos comentdrios de Maldonado
Copello (2006, p. 184, grifo nosso):

Existe uma confusdo um tanto generalizada de que o proprietario
tem, em qualquer circunstancia, direito a 50% do total dos
incrementos do preco de terreno gerados pela operagdo ou projeto
urbanistico. Mas [...] a mobilizacdo dos incrementos nos precos de
terreno, através de instrumentos de regulacdo ou de planejamento, e
0 _mecanismo tributdrio de participacdo em mais-valias sdo duas
coisas totalmente diferentes. Os primeiros estdo ligados ao desenho
urbanistico e financeiro de cada operacgdo e a geracdo de qualidade
de vida, enquanto o segundo é um exercicio da faculdade impositiva
do Estado para capturar recursos dirigidos a cumprir certas
finalidades sociais. Portanto, podem ocorrer ou ndo a atribuicao de
custos gerais e locais a um determinado ambito de reparto, com a
participagdo em mais-valias.
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A idéia esbocada acima possibilita a seguinte questdo: o compartilhamento
de custos e beneficios ja ndo seria uma contribuicdo suficiente por parte dos
proprietarios e investidores privados para o cumprimento das transformacées
urbanisticas desejadas? Ou ainda, a coletividade ja ndo estaria sendo compensada
pelos 6nus que os empreendimentos geram na cidade? Compreendemos que
tanto a nocdo de compartilhamento de custos e beneficios - lembrando que
estamos falando de obrigacGes delegadas ao regime urbanistico da propriedade e,
portanto, ao direito de construir -, quanto a recuperacdao das mais-valias
fundiarias decorrente de atuagGes publicas, ndo tém como objetivo primeiro o
aspecto econdmico. No nosso entendimento trata-se de instrumentos voltados ao
interesse urbanistico, sendo o compartilhamento de custos e beneficios mais
direcionado ao desenho urbanistico, ao esquema financeiro e a geracdo de
espacos publicos, e a participacdo em mais-valias se aproxima mais de um
instrumento fiscal para o exercicio da justica social (MALDONADO COPELLO, 2006).

Transpondo esse raciocinio para uma area de operacdo urbana na cidade de
Sdo Paulo, teriamos a outorga onerosa do direito de construir sendo operada de
maneira muito semelhante ao instrumento da participagdo em mais-valias. Jd o
esquema do compartilhamento de custos e beneficios ndo encontra semelhanca
com nenhum outro instrumento ou esquema de planejamento, pelo menos na
maneira pela qual esta instituido na Colémbia. Por ora, poderiamos supor que os
custos locais, aqueles que beneficiam somente um determinado conjunto de lotes,
poderiam estar vinculados ao direito de construir desses proprietarios, isto €, ao
potencial construtivo correspondente ao coeficiente de aproveitamento basico.
Para que esses proprietarios obtivessem a licenca urbanistica (alvara) deveriam
arcar com os custos locais em proporgdo ao terreno que possuem e de maneira
coordenada com os demais proprietdrios. Para tanto, poderia ser utilizado o
instrumento da contribuicdo em melhoria, ou estabelecida uma obrigacdo em
carater especial no ambito da operac¢do urbana, ou ainda, poderia ser instituido

um novo instrumento.

4.1.6 Atuagdes urbanisticas integrais e macro-projetos urbanos

Ao desenvolver um panorama geral do sistema de planejamento colombiano,
pressupomos um recorte na abordagem e ndo somente um resumo dos principais
aspectos. Conforme mencionamos inicialmente, interessa-nos analisar o sistema
de compartilhamento equitativo de custos e beneficios, mas também os
elementos envolvidos na escala intermedidria de planejamento, notadamente
aqueles relacionados a gestdo dos projetos urbanos. Para tanto, faremos uma
breve abordagem das atuacbes urbanisticas integrais e dos macro-projetos

urbanos, pois iremos identificar uma escala mais abrangente de atuacdo do
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Governo Nacional em algumas areas de desenvolvimento prioritario, o que, a
principio, nos parece mais semelhante as operacdes urbanas consorciadas em Sao

Paulo.

Compreende-se por atuagdes urbanisticas estruturais “o desenvolvimento de
programas e projetos derivados das politicas e estratégias contidas em um plano
de ordenamento territorial da respectiva entidade municipal ou distrital, ou de
planos parciais formulados de acordo com tais politicas e estratégias” (Art. 113 da
Lei 388 de 1997). Segundo o art. 113 da Lei 388 de 1997, as atuacdes urbanisticas
estruturais reinem as seguintes caracteristicas:

1. Estar contempladas no plano de ordenamento territorial ou nos
planos parciais devidamente aprovados.

2. Garantir um impacto estrutural sobre politicas e estratégias de
ordenamento urbano, sobre a qualidade da organizagdo espacial da
cidade, [devendo ser] devidamente avaliadas através dos estudos
técnicos correspondentes.

3. Integrar sempre um componente de gestdao urbana e pelo menos
outros dois componentes da agdo setorial do municipio ou distrito
sobre a estrutura espacial da cidade.

4. Contemplar mecanismos para a atuagao conjunta e concertada do
setor publico com o setor privado.

J& os macro-projetos sdo o meio pelo qual as atuacdes urbanisticas
estruturais sdo executadas. Sdo definidos como “o conjunto de acdes
tecnicamente definidas e avaliadas, orientadas a execucdo de uma operacgdo
urbana de grande escala, com capacidade de gerar impactos no conjunto da
estrutura espacial urbana [e] de orientar o crescimento geral da cidade” (Art. 114
da Lei 388 de 1997).

Por sua vez, os macro-projetos apresentam as seguintes caracteristicas (Art.
114 da Lei 388 de 1997):

1. Contemplar o desenvolvimento de agdes que permitam a solugdo
integral e coordenada do problema considerado.

2. Vincular ao projeto as diversas instancias publicas e privadas
diretamente envolvidas, mediante a utilizagdo de mecanismos de
negociacdo idéneos, convenientes ao acordo urbano que o sustenta.

3. Estabelecer os procedimentos mediante os quais o municipio ou
distrito participard na captagdo das mais-valias urbanas resultantes
das agdes urbanisticas contempladas para o desenvolvimento do
respectivo macro-projeto e uma equitativa distribuicdo de encargos e
beneficios entre todos os agentes envolvidos na operacdo [...].

As caracteristicas das atuacGes urbanisticas estruturais e dos macro-projetos
urbanos chamam a atencdo pela grande semelhanga com as operag¢des urbanas
em Sdo Paulo, na medida em que supdem uma escala abrangente e integrada de
atuacdo urbana - dadas as caracteristicas das grandes operacdes urbanas de Sao
Paulo. De antemdo, podemos inferir que se trata de uma estratégia de atuacao e

ndo exatamente de um ou outro mecanismo ou instrumento urbanistico.
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4.2 Planos Parciais e Unidades de Atuacdo Urbanistica: aspectos metodolégicos

Nesta etapa procuraremos desenvolver uma descricdo do que é um Plano
Parcial enquanto pec¢a de planejamento. Compreende-se que o Plano Parcial ndo
se constitui puramente como um projeto urbano na sua dimensao arquitetonica,
pois além de um instrumento de desenho urbano, trata-se de um instrumento de
planejamento e de gestdo e estd vinculado ao cumprimento das diretrizes gerais
de planejamento (Plano de Ordenamento Territorial). Neste sentido,
recorreremos a alguns documentos que abordam os aspectos metodoldgicos na
formulacdo de Planos Parciais e sempre que possivel procuraremos exemplificar

tais aspectos em casos concretos de Planos Parciais aprovados por decreto.

4.2.1 Etapas de formulag¢ao do Plano Parcial

Conforme descrevemos anteriormente, os Planos Parciais podem ser
elaborados por iniciativa das autoridades municipais e distritais de planejamento,
pelas comunidades ou pelos particulares interessados. O Decreto Nacional 2181
de 2006 prevé trés etapas para a formulacdo e regulamentacdo dos Planos

Parciais:
- Formulagdo e revisao;

- Negociagdo e consulta, principalmente perante as autoridades ambientais, os

conselhos consultivos e as demais autoridades municipais;
- Adogao, quando é aprovado por decreto pelo Prefeito.

A etapa de formulacdo e revisdo pressupde a elaboracdo do projeto
completo do Plano Parcial - por parte dos interessados particulares ou da
autoridade municipal -, a ser submetido a autoridade municipal de planejamento
competente, para que sejam procedidas eventuais revisdes e ajustes em funcao
da viabilidade técnica da proposta e da compatibilidade com as diretrizes

estabelecidas no POT.

O Plano Parcial se constitui pelos seguintes elementos (Art. 72 do Decreto
2181 de 2006):

1. Documento Técnico de Suporte que contera no minimo:

1.1 Memorial justificativo do plano parcial e suas condi¢des de
partida e critérios de desenho, onde se expliquem as condigdes
avaliadas na fase de diagnodstico, a pertinéncia e procedéncia do
plano parcial, assim como os objetivos e critérios que orientaram as
determinagdes de planejamento adotadas na formulagdo do mesmo;

1.2 Apresentagdo da implantagdo urbanistica projetada com a
definigdo dos sistemas de espagos publicos e dos espagos privados;

1.3 Apresentacdo da estratégia de gestdo e financiamento e dos
instrumentos legais aplicaveis para tal finalidade;
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1.4 Quantificagdo geral da edificagdo total segundo o uso ou
destinagdo [de atividades] e quantificagdo financeira da intervencgdo.

2. Cartografia em escalas 1:2.000 ou 1:5.000 que inclua no minimo:
2.1 Plantas de diagnostico:

2.1.1 Planta topografica da drea de planejamento, identificando os
edificios com seus Fdlios de Matricula Imobiliaria;

2.1.2 Planta de localizagdo dos sistemas gerais ou estruturantes
projetados e existentes.

2.2 Plantas normativas de formulagao:

2.2.1 Planta geral da proposta urbana ou implantagdo urbanistica;
2.2.2 Planta da rede vidria e dos perfis viarios;

2.2.3 Planta dos espagos publicos e da localizagdo dos equipamentos;
2.2.4 Planta do tragado das redes de servigos publicos;

2.2.5 Planta de usos e aproveitamentos;

2.2.6 Planta de identificagdo dos encargos urbanisticos [custos];

2.2.7 Planta do projeto de delimitacdo das unidades de atuagdo
urbanistica e/ou de gestéo;

2.2.8 Planta de localizagdo das etapas de desenvolvimento previstas;

2.2.9 Planta de delimitagdo das zonas ou subzonas beneficidrias das
acOes urbanisticas que permitam determinar o efeito de mais-valia,
quando ele existir.

3. A proposta de projeto de decreto que adota o plano parcial com
suas normas urbanisticas.

4. O projeto de delimitagdo das unidades de atuagdo urbanistica.
5. A viabilidade para estender ou ampliar as redes de servigos
publicos e as condigdes especificas para sua prestagao efetiva.
Concebida e analisada pela autoridade municipal de planejamento, a
proposta de plano parcial é submetida aos vizinhos e proprietarios envolvidos,
para que tenham conhecimento da proposta e expressem suas recomendacdes e
observagoes (Art. 82 do Decreto 2181 de 2006).

A partir de entdo, esta proposta de plano parcial passa pelos processos de
consulta aos érgdos publicos e a sociedade afetada (etapa de negociacdo e

consulta).

Primeiramente, os planos parciais que estiverem nas seguintes situacdes
deverdao ser submetidos aos processos de consulta e negociacdo com as
autoridades ambientais competentes (Art. 12 do Decreto 2181 de 2006):

1. Os que contemplem projetos, obras ou atividades que requeiram
licenga ambiental [...].

2. Os planos parciais que precisem da delimitagdo dos solos de
protecdo e/ou colidem com ecossistemas tais como parques naturais,
reservas florestais, distritos de manejo integrado, distritos de solo de
conservagao ou zonas costeiras.
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3. Os que incluam ou colidem com dreas de ameaga e risco,
identificadas pelo plano de ordenamento territorial, [por]
regulamentagGes ou [por] estudos técnicos posteriores relacionados
com as mesmas.

4. Os que se desenvolvem em solo de expansdo urbana.

Apds as consultas as autoridades ambientais e a obtencdo das eventuais
licencas ambientais, a proposta serd submetida a apreciacdo do Conselho

Consultivo de Ordenamento para que este faca suas recomendacdes.

Por ultimo a proposta de plano parcial deve ser aprovada por decreto

municipal, que estabelecera, também, seu periodo de vigéncia, encerrando-se a

Ultima etapa, a etapa de adogado.
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4.2.2 Relagdao do Plano Parcial com as diretrizes do Plano de Ordenamento

Territorial: a leitura do territorio

O Plano Parcial é delimitado por um conjunto de terrenos (propriedades),
cujo perimetro é denominado “drea de planejamento” (ver exemplo na Figura 4-4
a seguir). Esta area pode coincidir com a totalidade da zona de expansdo urbana
(nos casos de planos parciais destas zonas) ou pode ser definida pelo POT em um
perimetro menor, sendo ainda possivel uma delimitacdo mais precisa pela
autoridade de planejamento municipal (BOCANEGRA, 2006, p. 15).
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Figura 4-3

Exemplo de
implantagao geral de
um plano parcial: Plano
Parcial Gran Mansana
Simesa.

FONTE: Documento
Técnico de Soporte del
Plan Parcial Z5 RED 7 Gran
Manzana de Simesa, p. 77.
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Figura 4-4

Exemplo da
delimita¢do da area de
planejamento: Plano
Parcial Gran Mansana
Simesa.

FONTE: Documento
Técnico de Soporte del
Plan Parcial Z5 RED 7 Gran
Manzana de Simesa, p. 18.
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Esta area de planejamento é, por um lado, uma referéncia para a elaboragao
do diagndstico, e por outro, se constitui na area objeto de proposicdo e
transformacao em sua totalidade.

Maldonado Copello (2006, p. 104) estabelece que

[...] o critério basico para a delimitagdo [da 4rea de planejamento] é a
identificagdo de uma area homogénea, que passa a conformar uma
parte da cidade com autonomia e identidade, um espago urbano,
com suas proprias caracteristicas funcionais e de estrutura [...].

O papel do Plano Parcial é, dentre outros, desenvolver e complementar as
disposicGes dos POT. Sobre a articulagdo do plano parcial com o POT, Maldonado
Copello (2006, p. 103) supGe a andlise dos seguintes aspectos: delimitagcdo do
perimetro, desenho urbano, padrdes urbanisticos de qualidade de vida e de

integracgdo social e a norma urbanistica.

Num contexto geral, sdo analisados os elementos da estrutura ambiental -
rios, coérregos, florestas, matas, reservas ambientais e areas de protecdo -; os
sistemas viarios estrutural, secundario e local (ver exemplo na Figura 4-5 adiante);
o sistema de transporte publico; a acessibilidade de pedestres; os equipamentos
urbanos; as redes de infra-estrutura de fornecimento de energia, dgua, gas e
telefone e de coleta de esgoto e aguas pluviais. Estas analises pressupdem uma
leitura do territério onde incide o plano parcial, fazendo com que haja a melhor

articulagdo possivel com o entorno.

Ainda nesta fase inicial dos estudos sdo identificadas as areas que nao serao
objeto de cdlculo dos custos e beneficios, tais como as faixas non aedificandi ao
longo de rios e cérregos, as vias e caminhos existentes e o solo que ndo é apto a
urbanizacdo em funcdo das caracteristicas fisicas e geoldgicas que apresentam.



Um aspecto particular defendido por Maldonado Copello (2006) é a
identificacdo dos precos dos terrenos na etapa anterior a formulagao do plano
parcial. Uma avaliagdo imobilidria anterior ao anuncio do projeto podera
mensurar o grau de especulagdo que ocorrera nas fases de formulacgdo, aprovacao
e implantagdo do projeto, ainda sendo util como referéncia para o calculo do
efeito da valorizacdo imobilidria, caso o Municipio tenha instituido o tributo da
participacdo em mais-valias (MALDONADO COPELLO, 2006, p. 149).
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4.2.3 Os sistemas publicos: encargos

Os sistemas publicos, a saber: infra-estrutura vidria e de transportes, redes
de servicos publicos, espacos de lazer, dreas verdes, parques e equipamentos
publicos; sdo considerados os encargos atribuidos aos proprietdrios como
obrigacbes de aporte em terreno e de custeio das obras de urbaniza¢do, no
contexto de um plano parcial. Esses encargos sdao divididos em custos locais de
urbanizagao e custos gerais ou estruturantes. Os custos locais (Art. 27 do Decreto

2181 de 2006)

[...] que serdo objeto de reparto entre os proprietarios dos imdveis
[contidos] nas unidades de atuagdo urbanistica do plano parcial,
incluirdo entre outros componentes, as cessGes e a realizagdo de
obras publicas correspondentes a redes secundarias e domiciliares de
servigos publicos de abastecimento de agua, esgoto, energia e
telefone, assim como as cessdes para parques e zonas verdes, vias
veiculares e de pedestres e para a dotacdo dos equipamentos
comunitarios.

O Decreto 2181 de 2006, no seu artigo 27, prevé que alguns imdveis contidos
na drea de planejamento ndo sdo objeto de compartilhamento de custos e

beneficios, tais como:
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Figura 4-5

Exemplo do
diagndstico do
entorno: Plano Parcial
Gran Mansana Simesa.
FONTE: Documento
Técnico de Soporte del
Plan Parcial Z5 RED 7
Gran Manzana de Simesa,
p. 201.



1. As vias, parques zonas verdes, espagos publicos e equipamentos
existentes.

2.[..]

3. Os imoveis adquiridos pelas entidades competentes para adiantar
obras do plano vidrio, de infra-estrutura de servigos publicos
domiciliares ou destinados a equipamentos publicos, que para seu
desenvolvimento deverdo acolher-se a regulamentacdo do plano
parcial.

4. Os prédios que tenham licengas urbanisticas vigentes, os quais se
regerdo pelas condigdes definidas na respectiva licenga.

5. Os prédios que tenham executado a totalidade das obras
contempladas na licenga de urbanizagdo e entregue e dotado as
cessOes correspondentes.

Em relacdo aos custos gerais ou encargos estruturantes, o art. 27 do Decreto
2181 de 2006 assim estabelece:

Os encargos correspondentes ao custeio da infra-estrutura vidria
principal e redes matrizes de servigos publicos se distribuirdo entre
os proprietarios de toda a area beneficidria das mesmas e deverao
ser recuperados mediante tarifas, contribuicdo de valorizagdo,
participagdo em mais-valias, imposto predial, ou qualquer outro
sistema que garanta o reparto equitativo de custos e beneficios das
atuagdes [...]. Em todo caso, serdo a cargo de seus proprietarios as
cessOes gratuitas [em terreno] e os gastos de urbanizagdo previstos
[nos custos locais].

Os custos locais e custos gerais se diferenciam, basicamente, pela escala e
natureza das obras. Os custos locais prevéem as cessdes em terreno e a realizagdo
de obras publicas relativos a infra-estrutura e redes de servigos publicos de
carater secundario e domiciliar, enquanto os custos gerais se referem a infra-
estrutura viaria principal e as redes matrizes de servicos publicos. Os custos gerais
ainda deverao ser distribuidos entre todos os proprietarios da area beneficiada e
deverdao ser recuperados por impostos e instrumentos de recupera¢ao da

valorizacdo imobiliaria.

Porém, na pratica, as definicdes dos custos gerais que sdo incorporados no
sistema de compartilhamento de custos e beneficios, ndo sdo precisas. Podemos
interpretar que as intervencées de carater local e geral, que supdem o beneficio
exclusivo a darea que serd transformada e, portanto, unicamente aos seus
proprietarios, deverdo ser de responsabilidade somente desses proprietarios. Por
outro lado, as intervencBes de carater geral, que beneficiam um nimero de
pessoas que vai além da area de planejamento do plano parcial, devem ser de
responsabilidade dessa populacdo e ndo somente dos proprietdrios que
conformam o perimetro da area de planejamento do respectivo plano parcial. Isso
ndo implica que todos os custos gerais ndo sejam passiveis de compartilhamento.

Maldonado Copello (2006, p. 160) esclarece:

Pode-se deduzir que uma planta de tratamento ou uma estacdo de
transferéncia de lixo ou uma area protegida de grande escala e
envolvida em solo rural ndo poderdo ser obras ou elementos
financiados através dos sistemas de reparto, dadas suas

116



caracteristicas, sua escala e o nimero de pessoas que beneficiam.
Mas ndo ocorre 0 mesmo com as vias principais ou com as redes
matrizes de servigos publicos domiciliares ou com o espago publico,
casos em que € mais facil estabelecer quais sdo de influéncia ou
impacto sobre o projeto [...].

A importancia em definir quais os custos de urbanizacdo que serdo objeto de
compartilhamento entre os proprietarios do plano parcial esta no equilibrio a ser
estabelecido em relacdo aos beneficios proporcionados pelo sistema edificado
neste mesmo plano parcial. Parece-nos que o conceito de plano parcial e a idéia
de compartilhamento de custos e beneficios pressupdem um processo de
urbanizacdo sustentdvel, em toda sua dimensdo. Para tanto, os custos locais e
gerais devem ser levados em conta e, talvez, o POT poderia melhor regulamentar
essa matéria. De qualquer maneira, entendemos que esse problema seja mais
recorrente nos solos de expansdo urbana, onde toda a infra-estrutura devera ser
implantada e/ou ampliada com vistas a urbanizagdo sustentavel do solo rural para

solo urbano. A Figura 4-6 ilustra um esquema de definicdo dos sistemas publicos.

MOMENTO 2A - SIMESA + ERECOS MOMENTO 28 - SIMESA + ERECOS + BODEGAS +
FRANJA AV. INDUSTRIALES CARTON DE COLOMBIA

MOMENTO 3 - SIMESA + ERECOS + BODEGAS + CARTON MOMENTO FINAL - SIMESA + ERECOS + BODEGAS + CARTON
DE COLOMBIA + FRANJA CRA. 43F HOLASA DE COLOMBIA + HOLASA

4.2.4 Os sistemas privados: beneficios

De um modo simplificado, os beneficios sdo os aproveitamentos urbanisticos
e 0s usos permitidos na area objeto do plano parcial, que incidem sobre a area

liquida urbanizavel®. Esses beneficios derivam de indices que foram estabelecidos

nas normas urbanisticas do POT e que ndo podem ser alterados pelo plano parcial.

Cabe, entdo, ao projeto urbanistico do plano parcial buscar a melhor configuracao
do sistema edificado de modo a proporcionar uma melhor utilizacdo dos

beneficios, conforme exemplificado na Figura 4-7 a seguir.

6 £ , . . s ~ . . N
Area liquida urbanizavel é area resultante da subtracdo da area de terreno destinado as
intervengdes relativas aos custos gerais pela area bruta do plano parcial.
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Figura 4-6

Exemplo da definicao
dos sistemas publicos:
Plano Parcial Gran
Mansana Simesa.
FONTE: Documento
Técnico de Soporte del
Plan Parcial Z5 RED 7
Gran Manzana de Simesa,
p. 343.



Existe a possibilidade de a Prefeitura conceder potencial adicional de
construcdo tendo em vista majorar os beneficios para viabilizar um melhor
equilibrio dos custos gerais, o que devera estar previsto no POT. Sobre essa
questao o art. 28 do Decreto 2181 de 2006 assim regulamenta:

Quando se tratar da adequagao e habilitagdo urbanistica de prédios a
cargo de seus proprietdrios em dareas de desenvolvimento negociado
em solo de expansdo urbana, a distribuicdo dos custos gerais que
incidem em cada plano parcial, se poderd realizar mediante a
permissdo de edificagdo adicional em proporgdo a participagdo dos
proprietdrios nestes custos. Para tanto, os planos de ordenamento
territorial poderdo determinar a destinagdo de aproveitamentos
urbanisticos adicionais que definam para cada uso a superficie
maxima construida acima do aproveitamento urbanistico basico que
se estabelega para o solo de expansdo. Os indices de edificagdo
basica e adicional e sua equivaléncia com os custos gerais serdao
estabelecidos pelos municipios e distritos no componente urbano do
plano de ordenamento territorial.

ALTERNATIVAS DE OCUPACION parates manzanas tipo

MANZANA TIPO 1 uUnidades de Gestion HOLASA D1-D2 - D4- D5 ~ -
. )

G o D i
p E"’ &
e £ ".' e IL : 7.1
| -~ é L
y i LI =

Planta - Alternativa de Ocupaciin 1 Seccién - Altemativa de Ocupacidn 1 Maodelo 3D - Alternativa de Ocupacion 1

et

MANZANA TIPO 2 unidades de Gestion SIMESA AD - A10-A13-Al4

Planta - Alternativa de Dcupacion 1-2-3 Seccion - Altemativa de Ocupacion 1-2-3 Modelo 3D - Alternativa de Ocupacion 1-2-3

MANZANA TIPO 3 unidades de Gestion SIMESA AS - A6

Modeio 3D - Alternativa
de Ocupacion 2

Planta - Alternativa de Qcupacidn 1 Seccién - Alternativa
de Ocupacion 1

4.2.5 Definigcdao das Unidades de Atuacdao Urbanistica e Unidades de Gestao

A conformacdo de Unidades de Atuagdo Urbanistica possibilita a efetiva
transformacdo integral de setores urbanos na escala de uma quadra ou conjunto
de quadras, superando a construcao “lote a lote”. Nem se poderia imaginar que as
obrigacGes e direitos estabelecidos aos proprietarios seriam aplicados
isoladamente em cada lote, por meio de diversas licencas urbanisticas, pois ndo se

obteria a configuracdo desejada dos sistemas publicos.

Um conceito importante a ser considerado é o de Unidade de Gestdo.
Segundo define o art. 19 do Decreto 2181 de 2006,
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Figura 4-7

Exemplo da defini¢do
dos sistemas privados:
Plano Parcial Gran
Mansana Simesa.
FONTE: Documento
Técnico de Soporte del
Plan Parcial Z5 RED 7
Gran Manzana de Simesa,
p. 372.
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[...] os proprietarios da totalidade dos prédios incluidos no projeto de
delimitacgdo de uma unidade de atuagdo urbanistica, segundo
definido no respectivo plano parcial, poderdo solicitar uma Unica
licenga de urbanizagdo ou contar com a aprovagdo de um Unico
projeto urbanistico geral [...] para executar as obras de urbanizagdo
dos prédios que conformam o projeto de delimitagdo da unidade,
sempre e quando garantirem o compartilhamento equitativo de
custos e beneficios atribuidos a respectiva unidade pelo plano parcial.
Neste caso a area objeto da operagdo se denominara unidade de
gestdo [...].

A Unidade de Gestdo é muito semelhante a Unidade de Atuagdo Urbanistica.
Ambas requerem uma licenca urbanistica para sua totalidade, porém, por
poderem agregar diversos terrenos e conseqilientemente diversos proprietarios,
nem sempre havera um acordo entre todos os proprietarios. Quando existir este

acordo, a Unidade de Atuac¢do Urbanistica torna-se uma Unidade de Gestdo.

Cada UAU devera contar com um projeto de urbaniza¢do que se implemente
de forma independente, contando com uma Unica licenga urbanistica para toda
sua superficie. Para tanto, Bocanegra (2006, p. 28) sugere trés estratégias
simultaneas de compartilhamento de custos e beneficios na definicdo das UAU:

a) Entre o plano parcial e a cidade [...].
b) Entre as Unidades que conformam o Plano Parcial.

c) Entre os prédios que conformam cada unidade.

A seguir, a fim de melhor explicar a conformagdo das Unidades de Atuacdo
Urbanistica, tomaremos como exemplo o esquema metodolégico desenvolvido
por Bocanegra (2006). Este esquema permitira, na seqiiéncia, a exemplificacdo de

uma metodologia para o exercicio de compartilhamento de custos e beneficios,

objetivo central deste capitulo.

Figura 4-8

Esquema da estrutura
fundiaria original,
antes da formulagdo
do Plano Parcial.

FONTE: BOCANEGRA,
2006, p. 16.




Parcelamento original. A Figura 4-8 (pagina anterior) demonstra a area de
planejamento configurada pelos lotes A, B, C, D, E, F, G, H, I, J, K, L, M, N, N e O.
Chama a atencdo que no extremo direito ndo se identificou o lote por se tratar de
uma pré-existéncia ou area de manejo especial, o que implica que,

conseqlientemente, ndo devera ser transformada.

Sistemas publicos. A Figura 4-9 demonstra esquematicamente as cargas
urbanisticas ou custos de urbaniza¢do. S3o os chamados sistemas publicos,
derivados do projeto de espacos publicos, cuja configuracdo buscou a melhor

interface com o entorno.

Sistema edificado. A Figura 4-10 (proxima pagina) ilustra a disposi¢do do

sistema edificado e dos usos propostos. Neste exemplo, as novas edificagdes ou
areas privadas venddaveis aparecem nas cores amarelo e laranja. Sobre o eixo
vidrio longitudinal principal e o maior parque proposto se permite uma maior
densidade construtiva e de ocupacgdo (coeficiente de aproveitamento igual a 2 -
sobre a drea liquida - e taxa de ocupacgdo de 80%), e usos comerciais e de servigos
nos primeiros pisos, assim como usos residenciais nos pisos superiores, até a
altura maxima de 12 andares. No restante das areas privadas sdo previstos usos
residenciais com coeficiente de aproveitamento e taxa de ocupagdo menores (1,2
e 60%, respectivamente); sendo altura maxima de 9 pavimentos (BOCANEGRA,
2006, p. 24).
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Figura 4-9

Esquema da defini¢do
das cargas ou
sistemas publicos
(em vermelho as vias
e em verde os
parques e pragas).
FONTE: BOCANEGRA,
2006, p. 21.



Configuragao das Unidades de Atuag¢ao Urbanistica. Por fim, a Figura 4-11

(préxima pagina) demonstra a conformagdo das UAU segundo as estratégias
mencionadas por Bocanegra (2006). Foram configurados 8 projetos, conforme
descrito adiante (BOCANEGRA, 2006, p. 29):

Unidade 1: Conformada pelo lote A. E uma unidade de Gest3o.

Unidade 2. Conformada pelos lotes B e C. Delimitagdo de Unidade de
Atuagdo Urbanistica. Se for obtido um acordo voluntario para
solicitar sua licenga de urbanismo podera ser tramitada como
Unidade de Gestao.

Unidade 3. Conformada pelos lotes D e E. Delimitagdo de Unidade de
Atuacdo Urbanistica. Se for obtido um acordo voluntario para
solicitar sua licenga de urbanismo podera ser tramitada como
Unidade de Gestdo.

Unidade 4: Conformada pelo lote F. E uma unidade de Gest3o.

Unidade 5. Conformada pelos lotes G, H, | e J. Delimitagdo de
Unidade de Atuagdo Urbanistica. Se for obtido um acordo voluntario
para solicitar sua licenga de urbanismo podera ser tramitada como
Unidade de Gestao.

Unidade 6. Conformada pelos lotes K e L. Delimitagdo de Unidade de
Atuagdo Urbanistica. Se for obtido um acordo voluntario para
solicitar sua licenga de urbanismo podera ser tramitada como
Unidade de Gestdo.

Unidade 7. Conformada pelos lotes M e N. Delimitagdo de Unidade
de Atuagdo Urbanistica. Se for obtido um acordo voluntério para
solicitar sua licenga de urbanismo podera ser tramitada como
Unidade de Gestdo.

Unidade 8. Conformada pelos lotes N e O. Delimita¢io de Unidade de
Atuagdo Urbanistica. Se for obtido um acordo voluntario para
solicitar sua licenga de urbanismo podera ser tramitada como
Unidade de Gestdo.
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Figura 4-10
Esquema de
exemplificagdo das
areas edificaveis ou
beneficios (em
amarelo e laranja).

FONTE: BOCANEGRA,
2006, p. 23.
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4.2.6 Sistema de compartilhamento de encargos e beneficios

A Lei 388 ndo define uma técnica ou metodologia especifica para o exercicio
da distribuicdo equitativa de custos e beneficios entre os proprietarios envolvidos
num Plano Parcial. Tal tarefa recai aos responsaveis pela formulacdo e
regulamentacdo dos Planos Parciais, o que implica em alinhar esse exercicio a um

processo de negociagao.

a

Recorreremos a metodologia adotada por Bocanegra (2006),

continuidade do exemplo anterior de conformagao das Unidades de Atuagao

como

Urbanistica, para explicar uma determinada técnica de compartilhamento de

custos e beneficios.
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Figura 4-11
Esquema de
correspondéncia
entre Unidades de
Atuagao Urbanistica
(nimeros) e os lotes
originais (letras),
sobrepostos aos
sistemas publicos
(custos) e aos
sistemas edificados
(beneficios).

FONTE: BOCANEGRA,
2006, p. 29.

Figura 4-12

Exemplo da
conformagao de
Unidades de
Atuacgao
Urbanistica no
Plano Parcial Gran
Mansana Simesa.
FONTE: Documento
Técnico de Soporte
del Plan Parcial Z5
RED 7 Gran Manzana
de Simesa, p. 341.



Bocanegra (2006, p. 35) recomenda o método dos pontos, no qual

“o ponto recebe uma equivaléncia de valor em pesos e tanto os
custos como os beneficios também serdo estimados na mesma
unidade de pontos e com o mesmo valor, levando todas as
valoragdes ao mesmo denominador comum de maneira que possam
ser comparadas e equilibradas”.
No exemplo tomado, a area total de intervencdo corresponde a 100ha ou
1.000.000m?. Adotou-se que cada ponto corresponde a 1m? de terreno. Tem-se,
portanto, um total de 1.000.000 de pontos na condig¢do original do parcelamento

do solo, sem o projeto do plano parcial.

A partir de entdo, temos a seguinte participacdo de areas (ou pontos) nas

unidades e lotes que descrevemos anteriormente, considerando a dimensdo de
cada lote e sua propor¢do em relagdo ao conjunto total do Plano Parcial
(BOCANEGRA, 2006, p. 37):

Unidade 1: 100.000 pontos, 10% dos direitos do plano parcial. Lote A:
10% dos direitos do plano parcial e 100% dos direitos da unidade.

Unidade 2: 120.000 pontos, 12% dos direitos do plano parcial. Lote B:
60.000 pontos, 6% dos direitos do plano parcial e 50% dos direitos da
unidade. Lote C: 60.000 pontos.

Unidade 3: 90.000 pontos, 9% dos direitos do plano parcial. Lote D:
45.000 pontos, 4,5% dos direitos do plano parcial e 50% dos direitos
da unidade. Lote E: 45.000 pontos.

Unidade 4: 90.000 pontos, 9% dos direitos do plano parcial. Lote F,
9% dos direitos do plano parcial e 100% dos direitos da unidade.

Unidade 5: 260.000 pontos, 26% dos direitos do plano parcial. Lote
G: 65.000 pontos, 6,5% dos direitos do plano parcial e 25% dos
direitos da unidade. Lote H: 39.000 pontos, 3,9% dos direitos do
plano parcial e 15% dos direitos da unidade. Lote I: 91.000 pontos,
9,1% dos direitos do plano parcial e 35% dos direitos da unidade.
Lote J: 65.000 pontos, 6,5% dos direitos do plano parcial e 25% dos
direitos da unidade.
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Figura 4-13
Esquema de
correspondéncia
entre Unidades de
Atuacgdo Urbanistica
(niimeros) e os lotes
originais (letras).
FONTE: BOCANEGRA,
2006, p. 37.



Unidade 6: 90.000 pontos, 9% dos direitos do plano parcial. Lote K:
50.000 pontos, 5% dos direitos do plano parcial e 55% dos direitos da
unidade. Lote L: 40.000 pontos, 4% dos direitos do plano parcial e
45% dos direitos da unidade.

Unidade 7: 130.000 pontos, 13% dos direitos do plano parcial. Lote
M: 85.000 pontos, 8,5% dos direitos do plano parcial e 65% dos
direitos da unidade. Lote N: 45.000 pontos, 4,5% dos direitos do
plano parcial e 35% dos direitos da unidade.

Unidade 8: 120.000 pontos, 12% dos direitos do plano parcial. Lote
N: 50.000 pontos, 5% dos direitos do plano parcial e 41% dos direitos
da unidade. Lote O: 70.000 pontos, 7% dos direitos do plano parcial e
59% dos direitos da unidade.

Os calculos referentes aos aportes em solo e em obras de urbanizagdo
(cargas), exemplificados na Figura 4-9 s3o’ (BOCANEGRA, 2006, p. 40):

Unidade 1: Duas vias coletoras, uma via arterial e aporte a uma via
regional. Parque publico. Infra-estruturas de servigos publicos
associadas. Aporte em investimento em terrenos, construgdo e
dotacdo, valorado em pesos e passados a pontos: 140.000 pontos.

Unidade 2: Uma via coletora, uma via arterial e aporte a uma via
regional. Parque publico. Infra-estruturas de servigos publicos
associadas. Aporte em investimento em terrenos, construgdo e
dotagdo, valorado em pesos e passados a pontos: 105.000 pontos.

Unidade 3: Trés vias coletoras e uma via arterial. Parque publico.
Infra-estruturas de servicos publicos associadas. Aporte em
investimento em terrenos, construgdo e dotagdo, valorado em pesos
e passados a pontos: 110.000 pontos.

Unidade 4: Duas vias coletoras e duas vias arteriais. Infra-estruturas
de servigos publicos associadas. Aporte em investimento em terrenos,
construgdo e dotagdo, valorado em pesos e passados a pontos:
100.000 pontos.

7 Vale lembrar que a relagdo de obras, a defini¢do dos beneficios e os pontos atribuidos a eles (obras
e beneficios) foram desenvolvidos por Bocanegra (2006), os quais foram incorporados na integra no
presente estudo para efeito explicativo do sistema de compartilhamento de custos e beneficios.
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Figura 4-14
Esquema de
incidéncia das
Unidades de
Atuagdo Urbanistica
e de Gestdo nos
sistemas publicos
(em vermelho as
vias e em verde os
parques e pragas).
FONTE: BOCANEGRA,
2006, p. 39.
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Unidade 5: Trés vias coletoras. Maior parte do parque, localizagao
dos equipamentos publicos. Infra-estruturas de servigos publicos
associadas, mais o manejo do componente hidrico. Aporte em
investimento em terrenos, construgcdo e dotagdo, valorado em pesos
e passados a pontos: 300.000 pontos.

Unidade 6: Duas vias coletoras. Parque publico. Infra-estruturas de
servigos publicos associadas. Aporte em investimento em terrenos,
construgdo e dotagdo, valorado em pesos e passados a pontos:
140.000 pontos.

Unidade 7: Trés vias coletoras. Parque publico. Infra-estruturas de
servigos publicos associadas. Aporte em investimento em terrenos,
construgdo e dotagdo, valorado em pesos e passados a pontos:
110.000 pontos.

Unidade 8: Quatro vias coletoras. Alameda em Area de Manejo
Especial. Infra-estruturas de servigos publicos associadas. Aporte em
investimento em terrenos, construcdo e dotagdo, valorado em pesos
e passados a pontos: 110.000 pontos.

Na seqiiéncia, tem-se a correspondéncia dos beneficios em pontos como
pode ser observado na Figura 4-10 (BOCANEGRA, 2006, p. 42):

Unidade 1: Trés blocos de habitagio com coeficiente de
aproveitamento de 1,2, taxa de ocupagdo de 60% e um bloco de usos
mistos e comercio com um coeficiente de aproveitamento de 2,0 e
taxa de ocupacdo de 80%. Beneficios potenciais em vendas:
1.200.000 pontos.

Unidade 2: Trés blocos de habitacio com coeficiente de
aproveitamento de 1,2 e taxa de ocupagdo de 60%. Beneficios
potenciais em vendas: 1.125.000 pontos.

Unidade 3: Trés blocos de habitagdo com coeficiente de
aproveitamento de 1,2 e taxa de ocupagdo de 60%. Beneficios
potenciais em vendas: 1.000.000 pontos.

Unidade 4: Trés blocos de habitaggo com coeficiente de
aproveitamento de 1,2 e taxa de ocupacdo de 60%. Beneficios
potenciais em vendas: 950.000 pontos.

Unidade 5: Cinco blocos de usos mistos e comercio com um
coeficiente de aproveitamento de 2,0 e taxa de ocupacgdo de 80%.
Beneficios potenciais em vendas: 2.800.000 pontos.

Unidade 6: Trés blocos de habitagdo com coeficiente de
aproveitamento de 1,2, taxa de ocupagdo de 60% e um bloco de usos
mistos e comercio com um coeficiente de aproveitamento de 2,0 e
taxa de ocupacdo de 80%. Beneficios potenciais em vendas:
1.150.000 pontos.

Unidade 7: Quatro blocos de habitagdo com coeficiente de
aproveitamento de 1,2 e taxa de ocupagdo de 60%. Beneficios
potenciais em vendas: 1.200.000 pontos.

Unidade 8: Quatro blocos de habitagdo com coeficiente de
aproveitamento de 1,2 e taxa de ocupagdo de 60%. Beneficios
potenciais em vendas: 1.150.000 pontos.

Os beneficios totalizam, portanto, o correspondente a 10.575.000 pontos.

Em relagdo aos aportes em terrenos e em obras de urbanizagdo, ambos em
pontos, tem-se a seguinte composi¢do para cada Unidade de Atuacdo Urbanistica
(BOCANEGRA, 2006, p. 42):



Unidade 1: 100.000 pontos por terras e 140.000 pontos de encargos:
240.000 pontos.

Unidade 2: 120.000 pontos por terras e 105.000 pontos de encargos:
225.000 pontos.

Unidade 3: 90.000 pontos por terras e 110.000 pontos de encargos:
200.000 pontos.

Unidade 4: 90.000 pontos por terras e 100.000 pontos de encargos:
190.000 pontos.

Unidade 5: 260.000 pontos por terras e 300.000 pontos de encargos:
560.000 pontos.

Unidade 6: 90.000 pontos por terras e 140.000 pontos de encargos:
230.000 pontos.

Unidade 7: 130.000 pontos por terras e 110.000 pontos de encargos:
240.000 pontos.

Unidade 8: 120.000 pontos por terras e 110.000 pontos de encargos:
230.000 pontos.

Se considerarmos o total de pontos correspondentes aos terrenos originais
(1.000.000) somados aos pontos relativos aos encargos (1.115.000), teremos
2.115.000 pontos. Como vimos o0s pontos correspondentes aos beneficios
perfazem 10.575.000 pontos. Portanto, a relagdao entre custos e beneficios é de 1
para 5, isto é, para cada ponto de aporte de custos de urbanizagdo e de terreno
sdo de direito de cada proprietario o equivalente a 5 pontos em beneficios. Ou
ainda, em relagao ao total de beneficios de direito de um proprietario, cabe uma

obrigacdo de 20% desse montante aos custos envolvidos.

A metodologia exemplificada visa uma composi¢do de custos e beneficios
que demonstre, a partir de dados técnicos, de normas juridicas e de cendrios
futuros, a incidéncia de encargos e beneficios a cada proprietario, distribuida de
uma maneira justa. Ou seja, a configuracdo de espacos publicos e de edificacGes
privadas pode variar na sua forma, como maneira de se buscar uma composicdo
mais adequada as condicdes de cada drea e é sempre negociada com os
proprietarios e balizada pelas normas, procedimentos e critérios estabelecidos em

lei.

Como foi demonstrado, o sistema de pontos visa estabelecer um equilibrio,
pressupondo o tratamento do compartilhamento de custos e beneficios pelo
principio da eqliidade. Logicamente que atribuidas as obrigacdes a cada
proprietario sob o arranjo de Unidades de Atuacdo Urbanistica, tal esquema deve
ser confrontado com a viabilidade econdmica de cada projeto. Neste sentido,
Bocanegra (2006) delineia alguns mecanismos a serem adotados como estratégia
para equilibrar o compartilhamento de custos e beneficios entre as unidades

(BOCANEGRA, 2006, p. 51):

- Reconsiderar a conformagdo da area das Unidades, para incluir
em algumas delas, cujos beneficios se encontrem abaixo da média do
plano parcial, os beneficios mais potenciais, ou o contrario, quando
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esta se encontra abaixo da média do aporte em encargos de todo o
plano parcial, incluir mais area envolvida em espagos publicos.

— Redistribuir os beneficios entre as Unidades, efetivando a
equivaléncia com os encargos aportados, o que se pode realizar com
simulagdes de maior edificagdo ou variagao de usos, ou a combinagdo
de ambas.

- Reconsiderar o desenho e a distribuicdo territorial dos encargos
urbanisticos, tais como parques, vias ou equipamentos, para
equilibrar as responsabilidades das Unidades frente aos potenciais
beneficios.

- Entregar beneficios externos, de unidades que possuam
beneficios acima da média as unidades que possuem maiores aportes
que a média, para compensa-las [...].

- Centralizar os aportes em encargos e investimentos urbanisticos
em uma “conta comum” compensando-os em dinheiro, de maneira
que estes sejam entregues em propor¢do aos beneficios para que
uma geréncia centralizada os execute completamente e realize as
compensagoes; este sistema também pode ser utilizado quando um
gestor participa realizando os investimentos de infra-estrutura.

- Escolhe-se um “coringa” ou encargo urbanistico — por exemplo,
um equipamento — que sera executado com os aportes diferenciais
de todas as unidades, com a finalidade de mitigar ou compensar a
defasagem encontrada entre custos e beneficios.

4.2.7 Fiducia mercantil

A figura da fiducia mercantil apresenta um importante papel para a
efetivacdo da gestdo associada nas Unidades de Atuacdo Urbanistica. Trata-se de
(MALDONADO COPELLO, 2006, p. 240)

[...] um negdcio juridico em virtude do qual uma pessoa, chamada
fiduciante 2 ou fideicomitente, transfere um ou mais bens
especificados a outra, chamado fiducidrio, quem se obriga a
transmiti-los ou aliena-los para cumprir uma finalidade determinada
pelo constituinte, em proveito deste ou de um terceiro chamado
beneficidrio ou fideicomissario.

Tendo em vista que o tema nos parece pouco familiar no contexto do
urbanismo brasileiro, recorreremos a descricdo que Maldonado Copello (2006) faz
sobre o esquema fiduciario necessario para o desenvolvimento de um projeto
urbano de promocdo publica. As partes envolvidas em um esquema fiducidrio
seriam as seguintes (MALDONADO COPELLO, 2006, p. 242-244):

1. Fideicomitente gestor: Esta qualidade caberia ao correspondente
municipio — ou alguma de suas entidades descentralizadas com
competéncias para a realizagdo das atividades de urbanizagdo -,
sendo ele quem constituiria o encargo fiducidrio e quem definiria as
regras especificas necessarias ao contrato de fidlcia para garantir o
comprimento dos objetivos previstos.

& N3o foi encontrada uma tradugdo precisa para o termo em portugués. Talvez haja a figura do
“fiduciante”, em portugués, mas somente na literatura juridica especifica. De qualquer maneira, o
“fiduciante” ou “fideicomitente” seria qualquer pessoa fisica ou juridica, que deve cumprir
determinadas finalidades especificas definidas em contrato, no contexto da Fidtcia Mercantil.
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Na qualidade de fideicomitente gestor, poderia fazer contribui¢des
ao patriménio auténomo, e na qualidade de expropriante dos
terrenos dos proprietdrios resistentes, os aportaria, uma vez
desapropriados, com a finalidade de garantir o reajuste predial.

2. Fideicomitentes contribuintes: Esta qualidade caberia a todas
aquelas pessoas fisicas ou juridicas que contribuem com terrenos ao
patrimonio auténomo, ou que contribuem no gerenciamento ou em
recursos de capital. Esta parte estaria constituida principalmente
pelos atuais proprietdrios dos terrenos que decidiram participar no
esquema de associagdo definido pelo respectivo plano parcial.

3. Fiducidria: Seria a sociedade fiducidria que desenvolveria, na
qualidade de fiduciario, o contrato de fiducia. Esta sociedade deveria
ser selecionada pelo respectivo municipio, em conformidade com os
procedimentos estabelecidos pelo Estado para este tipo de
contratagdo. Esta sociedade também teria a seu encargo a expedi¢cdo
dos titulos que seriam confiados aos fideicomitentes como
beneficidrios do fideicomisso.

4. Beneficiario: O fideicomitente gestor [municipio representado] o
os fideicomitentes contribuintes [proprietarios] ostentariam esta
qualidade e teriam, como beneficidrios, o direito a participar nos
ativos e/ou na utilizacdo do fideicomisso. A forma na qual este
beneficio seria obtido seria em solo urbanizado e/ou em recursos em
dinheiro. A definicdo das formas em que se poderia dar esta
redengdo das contribuigdes serd parte essencial das defini¢cGes
contidas no contrato de fiddcia e/ou no respectivo plano parcial.

5. Patriménio auténomo: E o conjunto de ativos e passivos que a
fiduciaria adquire, na execu¢do do contrato, com as transferéncias
que os fideicomitentes contribuintes [proprietarios] fardo no futuro e
mediante atos pelos quais se executa a finalidade ou o objeto do
contrato. Os ativos adquiridos no desenvolvimento desta finalidade
estardo destinados a garantir as obrigagdes adquiridas pelo fiduciario,
na execu¢do e cumprimento do contrato. [...].

6. Comité executivo do fideicomisso: Este ente estaria encarregado
pela coordenacgdo geral do patrimdnio auténomo e de dar instrugdes
a sociedade fiduciaria em relagdo ao manejo e a administragdo deste
patrimonio. As fung¢bes deste comité devem estar plenamente
estabelecidas no contrato de fiducia. O comité estaria integrado por
representantes da respectiva administracdo municipal e por
representantes dos proprietarios e/ou investidores que participem
do projeto.

Parece-nos que, simplificadamente, a Fiducia Mercantil se constitui em um
mecanismo transparente e suficientemente instrutivo para que o projeto urbano
seja executado, principalmente no que se refere a manutencdo dos direitos de
propriedade para uma nova configuracdo dos terrenos. Sua forma de contrato,
que reldne os proprietarios, o municipio e os investidores, estd juridicamente
concebida de tal maneira que garante com que as obrigacdes estabelecidas pelo
Plano Parcial sejam cumpridas - isto é, as obras de urbanizacdo e cessGes em
terreno -, ao mesmo tempo em que possibilita que diversos arranjos negociais
sejam estabelecidos para o melhor aproveitamento dos beneficios obtidos. Tal
caracteristica confere, aparentemente, seguranca juridica aos proprietarios e
investidores, fazendo com que as Unidades de Atuagdo Urbanistica sejam
realizadas na sua completude, satisfazendo tanto as expectativas econdmicas,

guanto os preceitos urbanisticos desejados.
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Iy

A Fiddcia Mercantil estd totalmente atrelada a gestdo associada das
Unidades de Atuacdo Urbanistica, pois é instituida como elemento juridico para a
execucdo dos instrumentos do reajuste de terrenos, integracdo imobilidria e
cooperacgdo. Possibilita que diversas situacGes sejam manejadas, notadamente
aquelas que requeiram uma nova configuracdo predial e que envolvam diversos

atores publicos e privados.
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Figura 4-15

Situagao em margo de
2008 da area do Plano
Parcial Gran Mansana
Simesa: interior da
gleba em obras e pré-
existéncias (fotos 1, 2
e 3); e entorno da
gleba - zona industrial
em processo de
transformagao (fotos
4,5,6e7).

FONTE: Acervo do autor.



4.3. Sintese

Como descrito inicialmente, o propdsito deste capitulo foi analisar o sistema
de compartilhamento equitativo de custos e beneficios a partir do sistema de
planejamento colombiano. Para tanto, primeiramente, desenvolvemos uma
descricdo geral dos principais elementos desse sistema. Na seqiencia,
descrevemos os aspectos basicos que envolvem a formulacdo de Planos Parciais e
Unidades de Atuacdo Urbanistica, como instrumentos de planejamento e de
gestdo. Neste estudo notamos que o sistema de compartilhamento equitativo de
custos e beneficios estd atrelado a um esquema de execugdo de intervengdes
urbanas a partir do Plano Parcial e das Unidades de Atuacdo Urbanistica. Este fato
nos chamou a atengdo, pois se verificou o alinhamento deste sistema com a
obtencdo de transformacdes urbanisticas integradas, isto é, a obtencdo de
resultados conjunturais para determinados setores urbanos previstos no plano
geral (POT). Diante disso, o Plano Parcial e as Unidades de Atuacdo Urbanistica
tornaram-se relevantes para o presente trabalho, assim como o sistema de
compartilhamento equitativo de custos e beneficios, particularmente em funcao
de dois aspectos principais: a escala intermediaria de manejo das transformacgdes
urbanas, que engloba setores menores e pressupde uma transformacao integral e
tempordanea de uma determinada drea; e o controle publico dos resultados
urbanisticos, que se pauta em procedimentos juridicos e administrativos que
conferem maior seguranga aos agentes envolvidos no jogo das transformacgées
urbanas. Esses elementos, escala e sistema juridico, demonstram que as
transformacgGes urbanas e a mediacdo da participagdo privada ocorrem sob a
prevaléncia do comando publico de todo o processo, a partir da definicdo de um
projeto urbano sob orientacdo e pleno dominio da Prefeitura ou do governo local.
Ou seja, a iniciativa privada fica submetida a uma estratégia de desenvolvimento

urbano delineada pelo Poder Publico.

A partir dessas constatagbes, podemos analisar os elementos que
caracterizam essa estratégia publica. Vejamos os elementos que caracterizam a
escala intermediaria de planejamento urbano® adotada nos Planos Parciais e

Unidades de Atuacdo Urbanistica:

- Sistemas publicos. S3o as infra-estruturas, equipamentos e espagos publicos

que sustentam a urbanizacdo integrada de areas ndo urbanizadas ou a

® Procurando estabelecer um recorte teméatico para contextualizar a abordagem do que chamamos
de escala intermedidria de planejamento: tratamos do ordenamento fisico-territorial promovido por
acGes de urbanizagdo integrada e abrangente, que contemplam a mediagdo da participagdo privada
nestas intervengdes e que supdem a atuagdo indutora e estratégica do Estado. Em outras palavras,
procuramos examinar os projetos de desenvolvimento urbano e de ordenamento territorial no
contexto estrutural do sistema de planejamento urbano que trata dos instrumentos de
planejamento e de gestdo.
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reurbanizacdo integrada de areas ja urbanizadas em setores tratados como de

renovacao urbana.

- 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 espacgo urbano com maior controle dos efeitos econdémicos e urbanisticos
decorrentes de determinados projetos. Tal controle se da por meio do
exercicio da funcdo publica do urbanismo, que neste caso implica em
estabelecer obrigacGes 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 atuacdo urbanistica em porg¢des 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 negociacao entre Estado e sociedade.

- Financiamento. Trata da viabilizacdo econémica global do plano ou projeto

urbano e depende diretamente de todos os outros elementos.

- Recuperacgao e distribuicio da valorizagao imobilidria. Visa o tratamento
democratico das externalidades geradas por atuacGes publicas, consistindo
num mecanismo que condiciona o efeito da valorizagdo imobiliaria gerada por

acles publicas a finalidade de ordenamento territorial dos projetos urbanos.

O sistema de planejamento colombiano reconhece que as Unidades de
Atuacdo Urbanistica sdo instrumentos de gestdo voltados a execucdo de
determinadas ag¢des urbanisticas e que os Planos Parciais sdo os instrumentos de
planejamento voltados ao manejo dessas atuagdes em dreas de expansdo urbana
e de renovacdo urbana. A partir da identificacdo prévia dos elementos da escala
intermedidria de planejamento, podemos resumir as Unidades de Atuacdo
Urbanistica e os Planos Parciais, como instrumentos de gestdo e de planejamento,

conforme o Quadro 4-1 (préxima pagina).

Nota-se que ambos os instrumentos estdo mesclados em todos os elementos.

A maior diferenciacdo fica por conta da gestdo associada, que estabelece a
maneira pela qual a Unidade de Atuacdo Urbanistica sera executada, isto é,

mediante reajuste de terras, integragao imobilidria ou cooperacdo.
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Quadro 4-1 Caracterizacdo dos elementos da escala intermedidria de
planejamento segundo instrumentos de planejamento e instrumentos de gestdo

Elementos da escala Instrumento de gestdo:
intermediaria Planos Parciais Unidades de Atuagdo Urbanistica
Sistemas Publicos Definigdo das cargas locais Definigdo das cargas locais e cargas gerais

e cargas gerais no contexto | no contexto predial de cada unidade
global da area de
planejamento

Sistemas Privados Definigdo de usos e Definigdo dos novos edificios no contexto
densidades no contexto predial de cada unidade

global da area de
planejamento

Compartilhamento Estabelecimento de cessdes | Estabelecimento de cesses obrigatdrias de

de custos e obrigatdrias de terreno e terreno e de execugdo de obras de

beneficios de execugdo de obras de urbanizagdo no contexto especifico da
urbanizagdo no contexto unidade

global da area de
planejamento

Gestao associada Delimita¢do das Unidades - Execugdao mediante reajuste de terrenos,
de Atuagdo Urbanistica integracdo imobilidria ou cooperagdo

- Desapropriagdo dos imdveis de
proprietdrios resistentes

- Licenga urbanistica Unica para toda a
unidade

- Fiducia Mercantil no regimento da
preservagao dos titulos de propriedade
durante os processos de execugdo das
atuagdes urbanisticas

Financiamento Os recursos para urbanizagdo sdo obtidos em fung¢do do efeito da
valorizagdo imobiliaria e de subsidios e as cessGes em terreno para infra-
estrutura, equipamentos e espagos publicos sdo obrigatdrias e gratuitas

Recuperagdo e Aplicagdo do tributo da participagdo em plusvalias, quando instituido pelo
distribui¢do da municipio

valorizagdo

imobiliaria

Fonte: elaborado pelo autor

A analise que desenvolvemos e a maneira como sistema de planejamento
urbano colombiano estd estruturado, nos permite identificar que os Planos
Parciais e as Unidades de Atuacdao Urbanistica tratam de uma estratégia
territorial integrada na promocdo de atuagdes urbanisticas. Essa estratégia nao
deriva de uma pratica adotada por um ou outro municipio, mas de uma maneira
integrada de tratar as intervencgdes urbanas no territorio através da associacao de
instrumentos de planejamento e de instrumentos de gestdo. Tal integracdo esta
vinculada a prépria estrutura do sistema de planejamento. Dai decorre o
relevante papel do principio de compartilhamento de custos e beneficios, ao
estabelecer a fundamentacdo juridica e conceitual para que esses instrumentos

de planejamento e de gestao sejam executados de maneira coordenada.

A Lei 388 nado se restringiu a instituicdo do principio de distribuicao equitativa
de encargos e beneficios sob a forma de diretriz, mas sob um principio que
encontra fundamentos juridicos para ser imposto a sociedade e as instituicdes
publicas, por meio do regime urbanistico da propriedade; que conta com aporte

institucional para ser manejado, estando vinculado a projetos e acbes previstos
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em planos regulamentados em diversas hierarquias; e que dispGe de
instrumentos de planejamento e de gestdo para ser executado, dentre eles os

Planos Parciais e Unidades de Atuagdo Urbanistica.

Ao nos langarmos ao estudo da concepgao do sistema de planejamento
colombiano, nos deparamos com andlises de natureza essencialmente
metodoldgica. Ndo investigamos os resultados obtidos na producdo do espaco
urbano como forma de avaliar a eficiéncia e eficacia desse sistema de
planejamento, pois esse estudo tomaria um corpo de dimensdes incompativeis
com os objetivos especificos desta pesquisa. Diante disso, optamos pela
abordagem do que nos chamou a atencdo neste sistema de planejamento, que é
o sistema de compartilhamento equitativo de custos e beneficios e o tratamento

da escala intermediaria de planejamento.

Ampliando a abordagem, o entendimento de escala intermediaria de
planejamento pode compreender a atuacdo estratégica do Estado em
determinadas areas urbanas, em que ocorre a transformacdo integral e integrada
de um conjunto de quadras, onde sao conjugados diversos elementos de modo
que a atuagdo urbanistica cumpra as diretrizes de ordenamento territorial
previstas no planejamento geral da cidade. Da experiéncia colombiana pode-se
extrair os elementos que caracterizam essa escala intermedidria: sistemas
publicos, sistemas privados, compartilhamento de custos e beneficios, gestao
associada, financiamento e recuperacdo e distribuicdo da valorizagdo imobiliaria.
Também se compreende que esses elementos do sistema colombiano estdo
estruturados por meio de uma estratégia integrada no territério para sua real
aplicacdo, o que permite que, de uma sé vez, seja efetivada a transformacao total
de uma determinada area urbana, por meio do provimento de infra-estrutura, da
melhoria e ampliacdo de espacos publicos e de equipamentos e do
aproveitamento racional do uso do solo; sendo que, para tanto, sao utilizados os
recursos provenientes do préprio efeito de valorizagdo imobilidria proporcionado

pelo projeto urbano.

Em sintese, deparou-se com uma metodologia voltada a efetivacdo de
transformacbes urbanas integradas, pautada no comando publico das
intervengdes urbanas, justamente o elemento que se identificou como deficiente
na experiéncia das operagGes urbanas em S3do Paulo. Ndo se deseja, como um
passe de magica, apontar a experiéncia colombiana como solu¢do para os
problemas enfrentados em Sao Paulo. Contudo, compreende-se que caberia, no
contexto do Municipio de S3o Paulo, a exploracdo dos elementos componentes da
escala intermedidria de planejamento e dos possiveis desenhos que uma
estratégia de compartilhamento de custos e beneficios poderia assumir, com

vistas ao maior dominio publico das intervengdes urbanas estruturais.
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CONCLUSAO

O objeto inicial desta pesquisa foi o instrumento da Operacdo Urbana, tendo
como enquadramento de estudo a concepgao desse instrumento e a evolucdo do
conceito desde a década de 1980 até 2008. Quando este estudo foi iniciado,
verificou-se a estreita relacdo entre Operacdo Urbana e Solo Criado e uma
literatura relativamente recente que apontava diversos problemas quanto ao
modelo adotado e aos resultados obtidos nas Operagdes Urbanas. Deparou-se,
por um lado, com o crescente interesse da administragdo municipal no
instrumento das Operagdes Urbanas, sobretudo com a aprova¢ao do Plano
Diretor Estratégico em 2002 e sua revisdo parcial em 2004, que previram nove
novas operacdes urbanas, além das quatro existentes em lei, na época. Por outro,
uma série de estudos apontavam criticas quanto as légicas de aplicacdo do
instrumento. Tais criticas evidenciavam a ineficiéncia do instrumento em
recuperar areas degradadas; o beneficiamento do investidor imobilidrio e dos
proprietarios privados em detrimento da obtencdo de melhorias urbanas e
publicas; o encarecimento da terra urbanizada e a elitizagdo de setores urbanos;
dentre outros aspectos que demonstravam, de um modo geral, maiores ganhos
privados do que publicos. Como se vé, a maior parte dos trabalhos consultados
analisou os resultados das operacdes urbanas e as conseqiiéncias de aplicacdo

deste instrumento e ndo exatamente a concepgao do instrumento.

A indagacdo central desta pesquisa ndao pendia exatamente para nenhum
destes lados, isto é, na aceitacdo do “modelo” adotado até entdo nas Operagdes
Urbanas ou na negacdo absoluta deste modelo ou do préprio instrumento das
operacgOes urbanas em qualquer territério, em qualquer tempo, em qualquer
gestdo ou condicdo institucional. Ndo que a premissa dessa pesquisa fosse a de
insistir na crenca de um caminho viavel para as Operacdes Urbanas. Mas nossa
preocupacdo era a exploracdo de uma via possivel para a construcdo de
estratégias para a implantacdo de projetos urbanos na cidade de S3o Paulo e de
mediacdo da participacdo privada nestes projetos, pautando-se no controle
publico, nas melhorias sociais e na equidade no desenvolvimento urbano. Diante
disso, nenhum dos dois caminhos citados parecia oferecer elementos suficientes
para o desenvolvimento de uma investigacdo “propositiva” a qual a presente
pesquisa se propunha, qual seja, de explorar alternativas de aprimoramento do

instrumento da Operag¢do Urbana.

Contudo, ao longo do percurso de investigacdo, deparou-se com os conceitos
do Land Readjustment e com a experiéncia Colombiana de planejamento urbano,
qgue disponibilizaram uma diferente matriz conceitual para gestdo de projetos

urbanos, aparentemente mais progressista, focada na transformacdo fundiaria e
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na equidade no desenvolvimento urbano. Embora com muita cautela em se
estudar a experiéncia internacional, correndo o risco de importar “idéias fora do
lugar” (MARICATO, 2002) ou de superestimar algo que deve servir apenas como
referéncia comparativa, nos langcamos ao estudo da experiéncia colombiana,

sobretudo o sistema de compartilhamento equitativo de custos e beneficios.

A partir de entdo, a estrutura desta pesquisa incorporou o sistema de
planejamento urbano colombiano como objeto de estudo, sendo explorados os
aspectos conceituais da legislacdo urbana e alguns trabalhos voltados a
metodologia de implementacdo de Planos Parciais, a execu¢do de Unidades de
Atuacdo Urbanistica e as técnicas de compartilhamento equitativo de custos e

beneficios.

Assim sendo, com relacdo ao surgimento do conceito de Operacdo Urbana e
Solo Criado, o Capitulo | demonstrou a existéncia de duas matrizes conceituais. As
operagdes surgiram como instrumento voltado a inducdo das transformacdes
urbanas e o Solo Criado surgiu como instrumento de controle de densidades e da

valorizacdo imobiliaria.

Quando se avancga no Capitulo Il no exame da pratica do Solo Criado e das
Operacgbes Urbanas no Municipio de Sdo Paulo nas décadas de 1980 a 2000,
verifica-se que as Operacbes Urbanas se distanciaram dos propdsitos iniciais,
sendo primeiramente distorcidas através das Operacbes Interligadas e
posteriormente mescladas ao mecanismo do Solo Criado. Essa experiéncia
apresentou resultados urbanisticos reduzidos, limitados e desproporcionais ao
éxito financeiro na arrecadacdo de recursos da iniciativa privada. Ao mesmo
tempo, as obras publicas de natureza predominantemente vidria, realizadas a
partir destes investimentos, proporcionaram a valorizacdo do solo urbano em
determinadas areas de algumas operacdes urbanas, fazendo com que a mais-valia
decorrente desse processo fosse apropriada pelos proprietdrios e pelos
investidores privados. Tais condi¢des caracterizaram um ‘modelo’ de Operacgdo
Urbana adotado em S3o Paulo, voltado essencialmente aos interesses privados e

com reduzido comando publico de todo o processo.

No Capitulo Ill, estudou-se a evolucdo do conceito de Operacdo Urbana no
contexto institucional da Secretaria Municipal de Planejamento (SEMPLA). Os
trabalhos e estudos desenvolvidos pela SEMPLA avaliaram que o Solo Criado e as
excecOes a legislagdo urbana foram aplicados de maneira indiscriminada nas
Operagbes Urbanas, notadamente na Operagdo Urbana Faria Lima, ficando o
projeto urbano em segundo plano. Essa disposicdo politica e institucional da
Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo resultou numa tentativa de reformulacdo do

instrumento das Operagbes Urbanas, enquanto conceito, a partir da valorizacao

135



do plano urbanistico, que passaria a anteceder a arrecadacdo de recursos e ndo o

contrdrio. Contudo, tal iniciativa ainda ndo se deu na pratica.

A presente pesquisa avaliou que a Outorga Onerosa do Direito de Construir e
o CEPAC ainda sao instrumentos limitados para a viabilizagdo de projetos urbanos,
se considerarmos que nesses projetos a mediacdo da participagao privada é um
elemento-chave para seu desenvolvimento. Tal limitacdo se déd porque sendo a
adesdo privada voluntdria e o fato dos recursos para viabilizacdo dos projetos

dependerem dessa adesao, o Poder Publico fica refém do interesse privado.

Com o intuito de se explorar novos caminhos para a mediacdo da
participacdo privada, no Capitulo IV estudou-se a experiéncia Colombiana de
compartilhamento equitativo de custos e beneficios. Tal analise ampliou as
possibilidades conceituais, técnicas e operativas acerca da implantacdo de
projetos urbanos e de viabilizacdo de planos urbanisticos com maior controle
publico. Diante da motivacdo desta pesquisa em analisar novas estratégias de
mediacdo da participagdo privada na implantacdao de projetos urbanos, nao se
trataria simplesmente de adotar o principio de compartilhamento equitativo de
custos e beneficios no sistema de planejamento urbano do Municipio de Sdo
Paulo, com o intuito de aprimorar a gestdao dos projetos urbanos consorciados.
Cada pais, cada cidade possui condicGes especificas e maneiras particulares para o
manejo de politicas urbanas e fundidrias. No caso da experiéncia colombiana, esse
principio esta voltado a transformacgdo urbana integral de dreas homogéneas a
partir de um sistema juridico e de gestao suficientemente seguro para promover a
concertagao entre proprietarios, investidores e Poder Publico, focado na equidade
e no interesse publico. Os planos urbanisticos ndo sdo implementados no
contexto dos incentivos, mas no plano da transformacdo fundidria e atrelados a
um projeto de solo, de espago publico e de infra-estrutura, condicionando o

direito (basico) de construir a este projeto maior.

Diante disso, conclui-se que nao existe em S3o Paulo algo semelhante aos
Planos Parciais, as Unidades de Atuacdao Urbanistica e ao sistema colombiano de
compartilhamento equitativo de custos e beneficios. Mas compreende-se que
seria oportuno explorar no Municipio de S3o Paulo novas estratégias de manejo
da escala intermedidria de planejamento e de gestdo de projetos urbanos,

independentemente da referéncia internacional que se possa tomar por base.

A exploragcdo dos conceitos e técnicas do compartilhamento equitativo de
custos e beneficios esbarraria em problemas de natureza técnica e politica para

ser implementado em S3o Paulo.

Do ponto de vista técnico, acredita-se que o Plano Diretor teria que ser
revisto para que o principio de compartilhamento equitativo de custos e

beneficios fosse incluido no regime urbanistico da propriedade associado ao
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cumprimento da funcdo social da propriedade. Sua aplicacdo também deveria ser
rebatida no territério a partir de zonas ou poligonos de atuagdo urbanistica.
Talvez as Areas de Intervencdo Urbana (AIU) amparadas pelos Projetos
Urbanisticos Especificos (PUE) ! possam se constituir no embrido dessas zonas e
poligonos. Também na revisdao do Plano Diretor, talvez tivessem que ser previstos
instrumentos e medidas de gestdo, e ainda, novos instrumentos voltados ao
exercicio do compartilhamento equitativo de custos e beneficios. As areas objeto
de aplicacdo do conceito deveriam ter os valores dos seus terrenos avaliados
antes, durante e depois do projeto. Supde-se que as zonas ou poligonos de
atuacdo deveriam obedecer a determinados critérios para serem delimitados,
sobretudo o critério da homogeneidade quanto ao padrdo de ocupagao
(preferencialmente terrenos vazios) e quanto aos valores imobilidrios e as
benfeitorias existentes. Por fim, acredita-se que todas as medidas técnicas
descritas acima teriam que estar direcionadas a viabilizacdo de um projeto urbano,
formulado e implementado sob comando publico, fundamental para o éxito

urbanistico das transformacdes urbanas desejadas.

Do ponto de vista politico, compreende-se que a cultura patrimonialista que
reside sobre a propriedade privada e a visdo exclusivista, oportunista e elitista de
muitos proprietarios e investidores imobilidrios, provavelmente resultariam em
contestacbes, sobretudo quanto a vinculagdo do direito de construir
correspondente ao coeficiente basico as obrigacdes de cessdo de terreno e de
execucao de obras, dentre outros custos derivados do projeto urbano. O sistema
de compartilhamento de custos e beneficios pée em jogo a viabilizagdo de um
projeto publico e tira partido in situ do efeito da valorizacdo imobiliaria gerada
por este projeto. Tal condicdo pode implicar em maiores obrigacdes aos
proprietarios, mas compreende-se que esse sistema ndo traria necessariamente
maiores custos globais aos projetos urbanos, apenas a distribuicdo desses custos

poderia onerar mais os proprietarios e investidores privados.

Dessa forma, este trabalho conclui que o instrumento da Operag¢dao Urbana
Consorciada, da forma como vem sendo posto em pratica em S3o Paulo,
desprovido de projeto urbano e de maior comando do Poder Publico na definicao
das caracteristicas urbanisticas das dreas de atuacdo, esta voltado
eminentemente a negociacdo financeira de incentivos urbanisticos, em
detrimento da promocdo de transformacdes urbanas estruturais. Espera-se que o
estudo de caso da experiéncia colombiana de planejamento urbano contribua na
demonstracdo de novos caminhos para o desenvolvimento de projetos urbanos
no Municipio de S3o Paulo e na construcdao de outros mecanismos de mediacdo
da participacdo privada nas intervencdes urbanas, para que o Poder Publico tenha

maior comando no processo de desenvolvimento desses projetos.

! |nstituidos na Lei n2 13.430/02 e regulamentados posteriormente no art. 30 da Lei n2 13.885/04.
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Baixar livros de Literatura

Baixar livros de Literatura de Cordel
Baixar livros de Literatura Infantil
Baixar livros de Matematica

Baixar livros de Medicina

Baixar livros de Medicina Veterinaria
Baixar livros de Meio Ambiente
Baixar livros de Meteorologia
Baixar Monografias e TCC

Baixar livros Multidisciplinar

Baixar livros de Musica

Baixar livros de Psicologia

Baixar livros de Quimica

Baixar livros de Saude Coletiva
Baixar livros de Servico Social
Baixar livros de Sociologia

Baixar livros de Teologia

Baixar livros de Trabalho

Baixar livros de Turismo
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