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O processo histérico de desenvolvimento da cidade de Sao Paulo a partir da segunda
metade do século XX foi marcado pelo espraiamento urbano e pela periferizacao da populagao.
Aliado a isso, décadas de investimentos focados em infraestruturas que priorizam o automovel
resultaram num imenso passivo de impactos ambientais, sociais e econdmicos negativos e
perversos, uma vez que atingem com maior intensidade as populagdes de menor renda.

Nos ultimos anos, diante da necessidade de planejar cidades mais sustentaveis
e equitativas, sobretudo em funcdo do esgotamento do modelo do século XX, o poder
publico tem reforcado o interesse em aprimorar sistemas de transporte coletivo e implantar
infraestruturas de transportes ativos, para deslocamentos a pé ou por bicicleta.

A Politica Nacional da Mobilidade Urbana (PNMU), promulgada em 2012, oferece
um arcabouco legal positivo para esta agenda, priorizando os modos de transportes nao
motorizados sobre os motorizados, e o coletivo sobre o individual motorizado. Entretanto,
apesar de o investimento em infraestruturas de transportes constituir um fator fundamental
para a promoc¢ao de uma mobilidade mais eficiente, justa e de baixo carbono, seu
planejamento precisa estar articulado a uma revisdo no uso e na ocupacao do solo urbano.

O conceito de Desenvolvimento Orientado ao Transporte Sustentavel (Dots) defende
o planejamento para uma ocupagao mais compacta, com mistura de usos e classes sociais,
principalmente no entorno das estacdes de transporte de média e alta capacidade. Além disso,
é preciso redesenhar o espaco vidrio, ampliando a conectividade para os pedestres, ciclistas e
usuarios de transportes publicos. Por fim, é fundamental aplicar medidas de desestimulo ao
uso do transporte individual motorizado. Esta combinag¢ao permite equilibrar territorialmente
oportunidades, evitar deslocamentos pendulares de longa distancia e promover ambientes
propicios a maiores interacdes sociais.

O Plano Diretor Estratégico (PDE) do municipio de Sao Paulo de 2014 enfatiza o papel do
transporte coletivo como eixo de estruturacdo da transformacao urbana. O conceito chave do
plano é fazer de S&o Paulo uma cidade mais humana e equilibrada, aproximando emprego e
moradia. A transformacéo urbana concentrada nos eixos de transporte segue os principios também
defendidos pelo Dots, tornando essas areas espacos de exceléncia para o convivio urbano.

Vale dizer que este avango nao acontecera caso os esfor¢os necessarios fiquem restritos
ao setor publico. A publicagao ora apresentada, Eixos de Estruturacao da Transformagao Urbana:
inovacdo e avaliagcao em Sao Paulo, é peca fundamental para jogar luz sobre os instrumentos
urbanisticos, juridicos e tributarios que possibilitam a efetivacdo das inovagdes previstas e
necessarias na producdo e na gestdo urbana. Isso sé podera ser feito por meio de parcerias
transversais, intersetoriais e multidisciplinares com novos olhares que nos levem de fato a
quebra de paradigmas e rumo a uma cidade que funcione para todos.

Clarisse Cunha Linke

Diretora executiva do Instituto de Politicas de Transporte e Desenvolvimento
(ITDP Brasil); mestre em politicas sociais pela London School
of Economics and Political Science (LSE)
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APRESENTACAO DO IPEA

Entre as missoes do Ipea, a de assessoria ao Estado brasileiro no aprimoramento das
politicas publicas federativas talvez seja a mais desafiadora. Produzir conhecimento
aplicado, que transforme situagdes consolidadas na esfera do Estado, muitas vezes
reprodutoras de desigualdades e segregacoes, por si s jd seria uma tarefa grandiosa
dada a sua importincia. Soma-se a isso as dificuldades que os sistemas burocréticos,
para conservar as estruturas politicas e suas instituigoes, impoem as mudangas de
maneira geral.

Essa missao, assumida na parceria entre o Ipea e a Prefeitura Municipal de
Sdo Paulo (PMSP), revela um desafio a mais para sua efetivagio. No Brasil, o
sistema federativo formado por trés escalas autdnomas de governo requer inovagio
de modelos de gestdo para a cooperagio federativa. No caso aqui apresentado, a
inovagio pode ser entendida como um fio condutor de todo o trabalho realizado
pelas equipes técnicas do Ipea, da Secretaria Municipal de Desenvolvimento
Urbano (SMDU) da PMSP e, também, de seus gestores e administradores que,
com compromisso publico, apoiaram os objetivos técnicos de estabelecer uma
cooperagdo entre um governo local e uma instancia do governo federal.

Cabe notar que ¢ comum, em nosso sistema federativo, tratarmos da iniciativa
de cooperac¢io de cima para baixo, partindo do governo federal para estados
e municipios. Aqui esse vetor se inverteu: juntos, pudemos inovar criando o
mecanismo institucional que garantiu a pesquisa, feita em parceria, contar com
o que havia de melhor em cada uma das instituicoes.

Os resultados finais da pesquisa encontram-se neste livro, composto por
artigos de cada um dos pesquisadores envolvidos intensamente na busca de modelos
de gestao para novas politicas em formulacio na cidade de Sao Paulo, revelando
os ganhos obtidos pelas duas institui¢oes. A cidade de Sao Paulo e a SMDU em
especial ganham na valorizagio do trabalho de pesquisa aplicada, extremamente
necessdrio para criar as bases para a implantacio de novas politicas que buscam,
com o acordo da populagio, mudar modelos consolidados, mas superados. Ganha
o Ipea, que, por meio do trabalho direto no campo de pesquisa, lidando com as
pressoes e interesses da politica, aprimora sua capacidade de fazer pesquisas aplicadas,
que efetivamente possam ser implementadas.
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A grande inovagio, porém, de que trata este livro surge do interesse publico
em reavaliar o papel do automével e os usos do espago publico nesta que é a maior
cidade do hemisfério sul. O Plano Diretor Estratégico (PDE) de Sao Paulo (Lei
n° 16.050/2014), peca representativa das transformagdes em curso nesta cidade,
langa uma flecha para um novo futuro. Os Eixos de Estruturagao da Transformagio
Urbana, tema da pesquisa desenvolvida, definem o tragado daquilo que poderd vir
a ser Sao Paulo, uma cidade com transporte coletivo de qualidade, que organize
seu territério e valorize o espago publico e a convivéncia cidada.

Intimeros temas foram tratados nos diversos encontros que ocorreram entre os
técnicos da SMDU e do Ipea e os pesquisadores que se juntaram a equipe. Novos
instrumentos urbanisticos foram propostos pela prefeitura e aprovados em seu
atual PDE, trazendo o desafio de analisar e avaliar os mecanismos para a efetiva
implementagio dos eixos de estruturagio. O Ipea aportou uma de suas metodologias
mais robustas de formulagio, avaliagio e monitoramento de politicas ptblicas — o
modelo 16gico —, buscando organizar a mirfade de politicas, planos e acoes jé em
curso ou em elaboragio na cidade de Sao Paulo, para que pudessem vir a compor
uma politica intersetorial e transversal de efetivagao dos preceitos do PDE.

A apresentacio dos resultados finais desta pesquisa, marcada pela inovagio,
cooperagao e transformacao, valoriza nossas institui¢oes e nossos pesquisadores.
O compromisso com o aprimoramento da politica publica, ao buscar atingir
sempre da melhor maneira possivel nosso publico-alvo — o cidadao brasileiro —,
ja estd transformando a vida de cada um dos cidadaos dessa nossa maior cidade.
A efetivagio dos Eixos de Estruturac¢io da Transformagao Urbana constitui um
modelo de politica para outras grandes cidades, nao apenas no Brasil. Esta publicacio
cumpre o papel de documentar e divulgar os resultados analiticos desta exitosa
parceria federativa.

Ernesto Lozardo
Presidente do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada



APRESENTACAO DA SMDU/PMSP

A Prefeitura Municipal de Sao Paulo (PMSP), por meio da Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Urbano (SMDU), apresenta neste livro a pesquisa desenvolvida
em parceria com o Ipea, reconhecendo um duplo mérito dos resultados. Com
relagao ao produto da pesquisa, no conjunto dos capitulos que se seguem, ¢é
possivel destacar a série de contribuigdes aportadas para o desempenho dos Eixos
de Estruturagao da Transformag¢io Urbana, com especial efeito para a politica
de monitoramento e implementagao do Plano Diretor Estratégico (PDE) de
Sao Paulo (Lei n® 16.050/2014). Mais além, destaca-se também a inovacao dos
resultados derivados do préprio processo de pesquisa, desenvolvido no cotidiano
de trabalho de pesquisadores em parceria com o corpo de gestores da Prefeitura
de Sao Paulo. O processo de reflexio critica, andlise e produ¢io de insumos e
subsidios para a implementacio dos Eixos de Estruturagio da Transformagiao
Urbana, assim desenvolvido pela gestao publica, foi piloto para a organizagao
da Assessoria de Pesquisa Aplicada e Fomento da SMDU. A experiéncia pode
entdo revelar a importancia dos processos continuados de cooperacio cientifica,
e sua institucionalizagao, para a promo¢io de um laboratério de ensaios sobre a
formulacio e a prética de proposicio das politicas publicas.
Fernando de Mello Franco
Secretario de Desenvolvimento Urbano da Prefeitura Municipal de Sao Paulo
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Renato Balbim'
Cleandro Krause?

Este livro traz ao grande publico e aos gestores urbanos uma sintese dos trabalhos
desenvolvidos em 2014 e 2015 pelo Ipea e pela Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Urbano da Prefeitura Municipal de Sao Paulo (SMDU/PMSP)?
na pesquisa Instrumentos para o Desenvolvimento Urbano em Sao Paulo: Avaliacio
e Inovacio. Esta parceria, que tratou de um tema inovador, como se poderd verificar
adiante, também inovou na gestao publica, inaugurando tanto para a PMSP como
para o Ipea um mecanismo singular de cooperagdo na estrutura federativa brasileira.

A forma de realizagio da pesquisa contrariou o senso comum e a pritica
habitual da organizacio do Estado brasileiro, altamente centralizada e com vetores
de cooperagio e aplicagao de recursos que partem do governo federal para os entes
federados. As instituigoes parceiras estiveram conveniadas segundo um instrumento
hibrido, que contou com a aplicagio de recursos financeiros municipais num érgao
federal (o Ipea) e com o compartilhamento de instrumentos e conhecimentos entre
os dois entes. A universidade, representada aqui pelos pesquisadores, professores e
alunos da pés-graduagio da Universidade de Sao Paulo (USP) e da Universidade
Estadual de Campinas (Unicamp), também participou do processo de pesquisa,
ainda que nio de maneira formal no 4mbito dos acordos celebrados.

A pesquisa, apresentada aqui na perspectiva autoral de cada um dos
pesquisadores, teve como objetivo analisar e avaliar a proposicao e o uso, na cidade
de Sao Paulo, de instrumentos urbanisticos, juridicos e tributdrios dedicados ao
desenvolvimento e a reestruturagio urbana. Foram examinadas as possibilidades de
financiamento do desenvolvimento urbano, garantia do acesso a terra e promogio
da requalificacio urbanistica oferecidas por estes instrumentos, visando ao seu
aperfeicoamento e inovagio.

1. Técnico de planejamento e pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea.
2. Técnico de planejamento e pesquisa da Dirur/Ipea.

3. 0 Ipea, fundagdo publica federal vinculada ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MP), tem
por objetivo fornecer suporte técnico e institucional as acdes governamentais, a formulacéo de politicas publicas e a
programas de desenvolvimento. A SMDU, 6rgao da administragao publica direta do municipio de Séo Paulo, tem a fungdo
de coordenar o processo de acompanhamento, avaliacdo e aprimoramento da legislacao relativa ao planejamento e ao
desenvolvimento urbano da cidade, e formular politicas, diretrizes e aces relacionadas ao seu desenvolvimento urbano.
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Para tanto, apés a realizagdo da Chamada Publica Ipea n° 113/2013, no
ambito do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD), foi
montada uma equipe de trabalho, constituida dos seguintes pesquisadores bolsistas:

* economista Armando Palermo Funari (assistente de pesquisa I1I);

*  arquiteto e urbanista Eduardo Alberto Cuscé Nobre, professor da Faculdade
de Arquitetura e Urbanismo (FAU) da USP (pesquisador visitante);

*  arquiteta e urbanista Ligia Pinheiro de Jesus (assistente de pesquisa II);
* economista Luis Mauricio Martins Borges (assistente de pesquisa III);

* arquiteta e urbanista Patricia Cezdrio Silva (assistente de pesquisa III); e
* advogado Pedro do Carmo Baumgratz de Paula (assistente de pesquisa II).

Os técnicos de planejamento e pesquisa do Ipea Renato Balbim (coordenador
do trabalho pelo instituto), Cleandro Krause e Vicente Correia Lima Neto
orientaram e desenvolveram pesquisas com a equipe. Por parte da SMDU, a
coordenacdo dos trabalhos ficou sob a responsabilidade da arquiteta e urbanista
Carolina Heldt D"Almeida. A equipe de pesquisadores bolsistas foi coordenada
por Eduardo Alberto Cuscé Nobre.

O objetivo dos estudos foi formular um programa de agoes e critérios
de avaliagdo para a rede dos Eixos de Estruturagao da Transformacao Urbana,
estabelecidos no Plano Diretor Estratégico (PDE) do municipio de Sao Paulo de
2014, instituido pela Lei Municipal n® 16.050, de 31 de julho de 2014.

Com base no conceito do desenvolvimento orientado pelo transporte
publico (transit-oriented development — TOD), esses eixos sio definidos como
as dreas de influéncia da rede estrutural de transportes coletivos, potencialmente
aptas ao adensamento construtivo e populacional, e 3 combinagio entre usos mistos
(residenciais e nio residenciais) de imdveis.

Os eixos da transformagao metropolitana sao definidos pela rede estrutural
de transportes coletivos de média e alta capacidade que integram a zona urbana do
municipio. Esta rede (mapa 1) é composta pelas linhas, existentes ou planejadas, de
trem; metrd; monotrilho; veiculo leve sobre trilhos (VLT); veiculo leve sobre pneus
(VLP); e corredores de 6nibus municipais e intermunicipais de média capacidade,
com operacio em faixa exclusiva a esquerda do trafego geral.



Introducao
MAPA 1
Eixos de Estruturacdo da Transformacdo Urbana previstos
= 9 S = O 4.;_1' L _:I' _
£y — - ¥ 4

Fonte: Municipio de Sao Paulo (2014).

Elaboracdo: SMDU/PMSP.
Obs.: Figura cujos leiautes e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais

disponibilizados pelos autores para a publicacdo (nota do Editorial).
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As 4reas de influéncia dos eixos sao delimitadas por quadras inteiras, definidas
segundo as capacidades e as caracteristicas dos modais, conforme a seguir:

¢ naslinhas de trem, metr6, monotrilho e VLT, e nas linhas elevadas de VLD,
as dreas de influéncia sdo as quadras alcangadas e internas as circunferéncias
com raio variando de 400 m a 600 m, centradas nas estacoes; e

¢ nas linhas de VLP nio elevadas, e nas linhas de corredores de 6nibus
municipais e intermunicipais, as dreas de influéncia sdo as quadras internas
as linhas paralelas distanciadas entre 150 m e 300 m do eixo das vias.

Ainda de acordo com o PDE, os objetivos de estruturagio dos eixos sao:
* qualificagdo urbanistica dos espagos publicos;

* mudanga dos padrdes construtivos e ampliagio da oferta de servigos e
equipamentos publicos;

* qualifica¢do das centralidades existentes e estimulo a criagdo de novas
centralidades, incrementando a oferta de comércio, servicos e emprego;

* ampliacio da oferta de habitagoes de interesse social (HIS) na proximidade
do sistema estrutural de transporte coletivo; e

* orientagio da produgio imobilidria da iniciativa privada, de modo a gerar:
diversificagio nas formas de implantagao das edificacoes nos lotes, com
aumento das dreas permedveis; maior fruicao publica nos térreos dos
empreendimentos; fachadas ativas no térreo dos edificios; ampliacio das
cal¢adas, dos espagos livres e das dreas verdes; e incentivo a convivéncia entre
os espagos publicos e privados, e entre usos residenciais e nio residenciais.

Em resumo, os Eixos de Estruturagio da Transformacio Urbana sio por¢oes
do territério onde se prevé um processo de transformagio do uso do solo, com o
adensamento populacional e construtivo articulado a uma qualificagio urbanistica
dos espagos puiblicos e uma ampliagio da oferta de comércio, servigos, equipamentos
publicos e HIS.

Entretanto, um dos grandes desafios para a implementacio dos eixos é
exatamente a articulagao das politicas de modo que convirjam para a viabilizagao
de um projeto integrado e intersetorial.

Considerando o interesse no desenvolvimento e na estruturagao de projetos
urbanos, fundamentados em modelagens urbanisticas, econdmico-financeiras,
juridicas e de gestao, os estudos que se seguiram tiveram como objetivo geral
avaliar e propor instrumentos urbanisticos, juridicos e tributdrios, segundo a
possibilidade de implementacio de um programa para os Eixos de Estruturacio
da Transformacio Urbana.
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Como principio metodolégico, considerou-se a articulagao dos instrumentos
com mecanismos de gestao analisados nas variadas escalas de intervencio: desde
as dindmicas urbanas e econémicas regionais até as estratégias distintas a serem
adotadas conforme as problemdticas urbanas e as especificidades locais do territério
onde se inserem.

Além disso, as andlises partiram do principio de que, para a implantagio de
um programa que leve de fato a transformacio urbana, é necessdria a articulagao
entre o projeto urbano e os instrumentos urbanisticos, juridicos e tributdrios.

Para se atingirem os objetivos de avaliar os limites e as possibilidades da aplicagao
dos instrumentos e seu possivel aprimoramento visando a implementagao de um
programa para os Eixos de Estruturagio da Transformacao Urbana, os estudos foram
conduzidos metodologicamente com o uso de uma ferramenta de andlise, avaliacao
e formulagao de politicas publicas desenvolvida pelo Ipea e jd amplamente testada.

Trata-se de construir uma matriz de modelo légico representativa das intengoes
do gestor publico, correlacionando-as com as condigbes existentes e necessdrias para
a implementagio e a avaliagio da agao publica. Esta metodologia foi elaborada para a
formulagio de programas de politicas pablicas e a avaliagao de resultados por Cassiolato
e Gueresi (2010). A metodologia inicial é baseada no planejamento de projeto orientado
por objetivos (Zielorientierte Projekplanung — ZOPP),* da agéncia alema Deutsche
Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit (GTZ), e no planejamento estratégico
situacional,” de Carlos Matus. Foi desenvolvida pelo Ipea com o intuito principal de
explicitar a teoria da intervengao, ou seja, “o objetivo légico subjacente e nao explicito
que permite organizar uma intervengio em fungéo dos efetivos resultados alcan¢dveis”
(Cassiolato e Gueresi, 2010, p. 16).

A metodologia foi entdo adaptada pelos pesquisadores do Ipea para ser
aplicada de maneira reversa em programas e a¢oes que jd existiam, mas que nao
se utilizaram de uma efetiva metodologia estruturada em sua concepgio, ou que,
por razdes diversas, nao documentaram o processo. Desta maneira reversa, este
conhecimento e esta experiéncia foram aplicados para a criagio de uma matriz de
avaliagio de um projeto do Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC), em
seu eixo Urbanizagao de Favelas, naquela que ¢ considerada a intervencio mais
emblemidtica, no Complexo do Alemio, no Rio de Janeiro, em 2010 (Balbim
et al., 2010). Em seguida, a aplicagio se deu no programa federal Urbanizacio,

4.0 ZOPP é um método de trabalho desenvolvido pela GTZ, agéncia alema de cooperacdo técnica, que oferece uma
estrutura sistematica para identificagao, planejamento e gestdo de novos projetos desenvolvidos em ambiente de oficina
com os principais grupos de interesse.

5. 0 planejamento estratégico situacional é uma ferramenta de planejamento desenvolvida pelo economista Carlos
Matus, ex-ministro da Fazenda e do Planejamento do Chile, que procura compreender os limites e as possibilidades do
planejamento, considerando suas possibilidades de acdo sobre a realidade, e ndo apenas usando-o como uma técnica
de previsao do desenvolvimento futuro.
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Regularizagdo e Integracio de Assentamentos Precdrios, em 2011 e 2012, buscando
a criagio de uma nova metodologia de avaliagao, também aplicdvel ao programa
Saneamento Integrado (Balbim ez 4/., 2013); em ambos, a énfase foi dada a grandes
intervencoes, incluidas no PAC.

Tendo em vista a importancia desse método no desenvolvimento e no
desdobramento das pesquisas realizadas no Ambito do convénio Ipea-SMDU,
sua apresentagio pormenorizada compord o segundo capitulo desta publicagao.
Inicialmente, cabe apontar que o primeiro esfor¢o da construgio da matriz
do modelo légico compreendeu a identificagao dos problemas sobre os quais
um programa para os Eixos de Estruturagio da Transformacgio Urbana deveria
atuar. Chegou-se, assim, a elaboragio de um problema central: a desigualdade
e a vulnerabilidade socioterritorial. Os demais problemas que comporiam a sua
explicagio foram definidos ou como causas ou como consequéncias do problema
central. Entre as causas, seis delas foram consideradas criticas (box 1): é sobre elas
que uma politica, um programa ou um projeto deve atuar. Assim, cada pesquisador
desenvolveu uma reflexao especifica acerca de uma ou mais causa critica.®

BOX 1
Causas criticas do modelo légico

1) Concentracdo dos investimentos publicos e privados em areas ja dotadas de infraestrutura em detrimento
da igualdade social.

2) Insuficiéncia de distribuicdo e acesso dos equipamentos e dos espacos publicos de qualidade para a fruicdo
da vida cotidiana.

3) Regulagdo e gestdo do uso do solo voltadas aos interesses privados, ndo promovendo a otimizacdo da
infraestrutura nem a diversidade social.

4) Ineficiéncia dos instrumentos juridicos e financeiros para a aquisicdo de terras e viabilizacao dos projetos de
interesse publico.

5) Sistema de transporte desconectado do uso do solo e da provisao de equipamentos e servicos sociais, dificultando
0 acesso a cidade.

6) Auséncia de projetos urbanos mediando os conflitos e as disputas de uso do espaco urbano.

Elaboracdo dos autores.

De maneira geral, o método utilizado foi fazer uma revisio tedrica do estado
da arte do tema escolhido; coletar e analisar dados primdrios sobre esse tema; e
pesquisar instrumentos e priticas no pais e no exterior, de maneira a analisar o
problema e propor recomendagbes as politicas publicas, sempre visando 4 solugio
e a superagio de causas criticas do problema a ser enfrentado.

6. A causa de nimero 5, que trata especificamente do sistema de transporte, ndo foi diretamente tratada por um dnico
pesquisador. Uma vez que o tema envolve todos os demais, encontram-se desenvolvimentos sobre esta causa critica
em cada um dos capitulos.
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Foram também realizadas entrevistas com os gestores publicos, buscando
verificar os limites e as possibilidades dos instrumentos urbanisticos, juridicos e
tributdrios, existentes ou potencialmente utilizdveis, na busca de solugao de cada
causa critica.

Os relatérios de pesquisa e as notas técnicas, bem como esta publica¢io,
respondem a uma clara preocupagio que orientou a parceria Ipea-SMDU:
a necessidade de se fazer pesquisa nao somente aplicada, mas efetivamente
aplicdvel, parametrizada pelo conhecimento tedrico e metodolégico de ponta,
visando a sua aplica¢io na efetiva superagio do problema encontrado.

Buscou-se, assim, fornecer suporte técnico e institucional as acoes
governamentais, possibilitando a formula¢ao de politicas publicas e programas de
desenvolvimento, alguns deles desenhados em detalhes pelos autores, tornando-os
aplicdveis nao apenas em Sio Paulo, mas também em outras cidades, inclusive
fora do contexto brasileiro.

Os conhecimentos adquiridos e aqui sistematizados; as vérias inovagoes
de instrumentos e da gestdo, documentadas e propostas; os fundamentos
teérico-metodoldgicos expostos; e a evidéncia de fatores criticos e contextuais
que impedem a implementagdo de politicas integrais e integradas fazem
desta publicagio um efetivo manual aplicado de constru¢io de uma politica
publica transformadora.

Assim, este livro, Eixos de Estruturagdio da Transformacio Urbana: inovagio e
avaliacio em Sio Paulo, estd composto, além desta introdugio, por oito capitulos
autorais, correspondentes a temas da pesquisa, e um apéndice, que, entende-se, é
de grande valia para os gestores publicos e urbanistas em geral.

O capitulo inicial, Desafios, hipdteses e inovagio na gestio da politica urbana, foi
escrito por Carolina Heldt D’Almeida a partir da sua experiéncia na coordenagao da
drea de pesquisas da SMDU. O texto trata da inovagao na gestao, no planejamento e
na execugo das politicas publicas, inovagio esta revelada com a aplica¢ao da matriz do
modelo légico. As op¢oes feitas pala administracdo publica e as complementaridades
desta pesquisa com outras iniciativas sao debatidas tendo o principio norteador da
transformagao, que impoe criar novas estruturas que permitam abordar e enfrentar
o problema colocado. A importancia da conexao das agoes e das politicas, bem como
sua reorganizago a partir de uma visao territorial e integrada da cidade, é a esséncia
buscada pela gestao municipal, e neste capitulo é retratada.

O segundo capitulo, Inovagio urbanistica como questéio e método, de autoria de
Renato Balbim e Cleandro Krause, com a colabora¢io do conjunto de pesquisadores
bolsistas, apresenta de maneira detalhada a aplica¢io da metodologia da matriz de
modelo lgico, ilustrando, a partir de outros trabalhos j4 desenvolvidos, a capacidade
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desta ferramenta para descobrir e representar as intengoes presentes quando da
defini¢do de uma determinada politica, recuperando o processo decisério, de
maneira a organizar a posteriori as agdes empregadas e os resultados esperados. No
caso especifico do trabalho com a SMDU, a construgio da matriz légica foi tanto
de maneira reversa, recuperando agdes ji em curso e representando-as de maneira
integrada, quanto de maneira direta, propondo novas a¢des que conjuntamente
pudessem dar eficdcia as inten¢oes da politica.

O terceiro capitulo, elaborado por Armando Palermo Funari, Padrio de
concentragdo de estruturas em Sio Paulo — quais perspectivas para a transformagéo
urbana?, procurou responder as causas criticas 1 ¢ 6 da matriz do modelo ldgico.
Assim, lanca um olhar critico sobre a implantacio e a persecucio dos objetivos do
recente PDE, através da viabilizacao dos Eixos de Estruturacio da Transformacio
Urbana. A ideia foi identificar possiveis caminhos e descaminhos colocados para
os eixos na busca pelo cumprimento dos principais objetivos do PDE a partir de
uma andlise dos padrées de concentragio e desigualdade em Sio Paulo, no tocante a
renda, a0 emprego, aos lancamentos imobilidrios e aos gastos do governo municipal.

O quarto capitulo, Investigacio: integracio da politica fiscal orientada a
universalizagdo do direito a cidade, de Luis Mauricio Martins Borges, também procura
responder a causa critica 1, assim como a 2. O objetivo da investigagao é colaborar
para a integracio da politica fiscal do municipio de Sao Paulo, incorporando o
padrio socioecondmico das subprefeituras, enquanto referéncia para o diagnéstico,
o planejamento e 0 acompanhamento da politica de infraestrutura publica, assim
como para a defini¢io da contribui¢do do Imposto Predial e Territorial Urbano
(IPTU), constituindo um sistema orientado a universalizagio de equipamentos
publicos no territério. O autor supera o debate sobre a determinagio dos pregos do
imével como referéncia exclusiva do IPTU, para se conectar as relagdes e as condigoes
de valorizagao imobilidria nas vizinhangas, sob as expectativas e as condigoes das
familias referentes 2 moradia, ao trabalho e ao acesso a infraestrutura e aos servicos
publicos na cidade, além de trazer para reflexao temas como a lucratividade das
empresas e a rentabilidade dos proprietdrios. Faz-se, por fim, uma critica buscando
um sistema de planejamento publico que estreite a apresentagdo, o debate ¢ a
justificagao da politica de tributos e despesas.

Eduardo Alberto Cuscé Nobre apresenta o quinto capitulo deste livro, intitulado
Recuperagio da valorizagio imobilidria para financiamento da transformagio urbana.
Trata-se neste momento da preocupagio com a causa critica 4. A partir da andlise
da aplicagdo dos principais instrumentos de financiamento ao desenvolvimento de
projetos urbanos previstos no anterior PDE, desde 2004, principalmente aqueles
relacionados a recuperagao da valorizagio imobilidria advinda da implantagao
de infraestrutura urbana, o capitulo apresenta uma reflexdo sobre os limites e as
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possibilidades de financiamento dos eixos. Para tanto, analisou a evolugao histérica
em nivel nacional e internacional destes instrumentos e de seus conceitos, além
de avaliar a aplicacao dos certificados de potencial adicional construtivo (Cepacs),
utilizados nas operagoes urbanas consorciadas, e da outorga onerosa do direito de
construir (OODC), tanto do ponto de vista da arrecada¢io dos recursos como
do ponto de vista de sua aplicacio. Por fim, foi feita uma andlise prospectiva da
arrecadaco futura e de sua aplicagdo conforme o novo marco legal aprovado.

Esteve a cargo de Patricia Cezdrio Silva a elaboragio do sexto capitulo,
Aquisi¢do de terras e habitagio de interesse social, que procurou responder as causas
criticas 3 e 4. Sdo apresentadas andlises e simulagoes do potencial de aplicagao da
cota de solidariedade, instrumento inovador do PDE, que propée a articulagio
de dois temas fundamentais da politica urbana em Sao Paulo: 7) a aquisi¢ao de
terras para viabilizar projetos de desenvolvimento urbano pela municipalidade; e
ii) a producio de HIS.

O sétimo capitulo, Inovagdes e alternativas institucionais para a transformagdio
urbana em Sio Paulo, contou com a parceria de Pedro do Carmo Baumgratz de
Paula e Fldvia Xavier Annenberg, ambos advogados, respectivamente mestre em
direito econdmico pela USP e assessora da Secretaria de Negdcios Juridicos da
PMSP. Juntos, os autores refletiram sobre a causa critica 4. O capitulo avalia as
alternativas institucionais aos obstdculos juridicos e financeiros a aquisigao de terras
para os projetos integrados dos Eixos de Estruturacio da Transformagao Urbana em
Sao Paulo. Dessa forma, avaliaram e propuseram alternativas aos procedimentos
administrativos e judiciais de desapropriagao (principal mecanismo de aquisi¢ao
de terras por entes publicos) e a0 modelo de transferéncia de potencial construtivo
(TPC) como forma de aquisi¢ao de terras nos eixos propostos no PDE. Com
base no mapeamento e na anilise realizados, ao final sdo propostas alternativas
institucionais para gerar maior integragio do planejamento de desapropriacoes e,
assim, reduzir os prazos tomados pelos procedimentos administrativos e judiciais,
bem como ¢é apresentado um modelo de mercado eletronico de certidoes de
potenciais construtivos para dinamizar e potencializar o uso das doa¢des como
alternativa institucional as desapropriagoes.

Ligia Pinheiro de Jesus apresenta no oitavo capitulo uma discussio acerca
do Projeto de intervengio urbana como articulador de politicas piiblicas. Esta andlise
se concentra na causa critica 6. O objetivo foi refletir sobre os gargalos a criacio
de condigbes para o desenvolvimento de um projeto integrado para os eixos de
estruturagao. O capitulo revela em que medida os instrumentos urbanisticos
dispostos no novo PDE sio suficientes para a articulagio das politicas setoriais
fundamentais para a conformacio dos eixos. Nesse sentido, o texto aprofunda-se
na investigacio dos obstdculos e dos possiveis avangos, em termos da constituigao
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técnica e de desenho institucional do instrumento projeto de interven¢ao
urbana (PIU), previsto pelo PDE. Analisa-se um instrumento urbanistico
similar ao PIU, utilizado em Medellin (Colémbia), o proyecto urbano integral
(PUI), que ¢ operacional na aplicagio de politica integrada como estratégia
para a execuc¢do de projetos urbanos. Com base na andlise dos mecanismos de
opera¢io desse instrumento de referéncia e na avaliagao dos instrumentos e
pardmetros urbanisticos estabelecidos para os eixos, sio propostas orientagoes
ao aprimoramento do instrumento PIU, tendo em vista seu potencial enquanto
um dispositivo articulador das politicas setoriais.

As pegas gréficas que compoem a matriz do modelo légico constituem o
apéndice deste livro. Estas pegas representam com detalhe, mas de maneira sintética,
a intengao da PMSP, por meio do PDE e da gestao urbana (empreendida pela
SMDU), de implementar uma agio efetiva de desenvolvimento urbano seguindo
cixos de transporte. As pegas graficas ndo representam apenas a construgao clara de
um problema, mas revelam a organizagio e a coordenagio dos instrumentos — os
ja disponibilizados e aqueles a serem desenvolvidos — necessdrios para a superacio
das causas do problema central e a efetiva implementagio da politica.

A proposta deste livro, para além de fazer um relato critico da pesquisa a qual
estd associado, é documentar, de maneira aprofundada e cientifica — com toda a
isen¢io oferecida pela parceria entre duas instituigoes completamente distintas e com
objetivos diversos, mas convergentes nesta pesquisa —, um importante momento do
desenvolvimento urbano em Siao Paulo. A reestruturagao do espago proposta, em
implantacdo, baseia-se em principios comuns, comunitdrios, publicos e coletivos,
superando orientagoes fragmentadoras e corporativistas da produg¢ao do espaco urbano
paulistano. A isen¢ao da pesquisa — uma orientagio teérico-metodoldgica — torna-se por
essas razoes elemento fundamental para contribuir com a credibilidade e a transparéncia
da agao da atual PMSP, convidando os seus cidadaos e estudiosos a participar da
transformacio da cidade a partir de linhas claras de organizacio do espago.

Apés diversas décadas, Sao Paulo passou a contar com um efetivo planejamento
estratégico e de futuro, que compreende as condi¢des de seu espago produzido,
inclusive de seu espaco social, e, de maneira integrada, aponta diretrizes para seu
desenvolvimento, instituindo os instrumentos urbanisticos, econd6micos, financeiros,
juridicos e tributdrios para que este planejamento se efetive. Esta acdo, considerada
normal no planejamento moderno das cidades, chega com enorme atraso a cidade
de Sao Paulo, e portanto em si mesma trata-se de uma inovagao no contexto.
O método estabelecido em todo o processo, de transparéncia, participagao e
divulgagao das necessdrias informagoes que pudessem qualificar os debates, ¢ um
convite ao engajamento da sociedade com a sua cidade.
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H4 outra ordem de inovagao presente no PDE e na politica dos eixos. Trata-se
do reconhecimento e do enfrentamento das condigoes estruturais de segregacao
socioespacial que marcam a cidade de Sao Paulo, orientando seu desenvolvimento
futuro para todos. Os investimentos, tanto pablicos quanto privados, devem
estar concentrados em regides da cidade onde possam efetivamente beneficiar o
conjunto da populagao e onde transformem condigoes estruturais de precariedade
urbanistica e isolamento social.

As transformagées em curso em Sao Paulo, algumas delas tratadas pelos
pesquisadores nesta publica¢io, reinserem a maior cidade do hemisfério sul num
cendrio promissor de futuro urbano. Sao Paulo se qualifica assim para o debate
sobre o futuro das cidades e, junto com outras cidades no mundo, algumas delas
citadas nesta publicagio, revela a coragem de uma gestdo em reinventar seu sentido,
niao mais orientado apenas pelos interesses dos mercados imobilidrio, financeiro
e automobilistico globais, mas visando principalmente & producio do espago da
vida de seus habitantes.
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CAPITULO 1

DESAFIOS, HIPOTESES E INOVACAO NA GESTAO DA POLITICA
URBANA

Carolina Heldt D'Almeida’

1 INTRODUCAO

Este livro contém os resultados da experiéncia de parceria entre a Prefeitura
Municipal de Sao Paulo (PMSP) e o Ipea para o desenvolvimento da pesquisa
Instrumentos para o Desenvolvimento Urbano em Sao Paulo: Avaliagao e Inovagio.
Trata-se da oportunidade de apresentar, em conjunto, o processo de pesquisa
que resultou nos seis estudos que compdem os capitulos deste livro. Pretende-se,
nesse artigo, além de contextualizar as motivagoes da proposi¢ao da pesquisa e
as inovagdes incorporadas ao método de anilise, demonstrar os elos entre esses
seis estudos e como responderam a hipdtese em causa: os Eixos de Estruturagao
da Transformagao Urbana como uma estratégia estrutural para a transformagao
territorial da cidade de Sao Paulo.

A proposigao dos eixos se consolidou na aprovagio do Plano Diretor
Estratégico (PDE) do Municipio de Sao Paulo (Lei n® 16.050/2014), sinalizando
as possibilidades de a legislagao urbanistica promover uma aproximagio entre a
lei, o projeto urbano, as formas de financiamento e os mecanismos de controle,
monitoramento e gestao participativa como estratégias articuladas para avangar na
realizagao autoaplicdvel da lei. Esta pesquisa tomou como ponto de partida a hipdtese
dos eixos com a finalidade de analisar esse conjunto de estratégias, fornecer subsidios
a0 seu aprimoramento e apresentar inovagoes que possam apoiar a estruturagio
dessa politica, visando a implementagio dos objetivos e das premissas do PDE.

2 DESAFIOS DA POLITICA URBANA EM SAO PAULO

A medida que a politica urbana ganhou centralidade na cidade de Sio Paulo, na
gestao do prefeito Fernando Haddad (2013-2016), ganharam também evidéncia
a complexidade dos desafios que a cidade impée e a importincia da pesquisa sobre
inovagio de formas e contetidos das agoes da politica publica. Primeiramente,
tendo em vista buscar respostas que possam testar hipdteses nas praticas e agoes

1. Chefe da Assessoria de Pesquisa Aplicada e Fomento da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano (SMDU)
da Prefeitura Municipal de Sao Paulo.



24 ‘ Eixos de Estruturacdo da Transformacdo Urbana: inovacao e avaliacdo em S&o Paulo

imediatas no tempo da gestao e, igualmente, refletir consistente e coerentemente
sobre a implementacio do planejamento sistémico de reestruturagio urbana de
longo prazo. Em segundo lugar, em razio da necessidade de resolver, a um sé
tempo, dois problemas de naturezas distintas: os problemas estruturais presentes
na producio do espaco urbano e os problemas recorrentes na reprodugio dos
mecanismos de gestao publica.

Os problemas urbanos estruturais da cidade de Sao Paulo possuem a sua
mais evidente expressio na contradi¢io que hd entre a concentragio das principais
infraestruturas de transporte, empregos formais e oportunidade de trabalho se dar
nas centralidades urbanas e nio nos territérios de maior vulnerabilidade social da
cidade. O panorama da segregacio socioespacial da cidade de Sao Paulo evidencia a
contradi¢do bésica da produgio do espago urbano e recomenda agoes fundamentais
para a sua superagio.

Os desafios colocados a gestdo publica para avangar nas politicas urbanas de
reconversio do padrio de segregagio representam também a necessidade de inovagio
em instrumentos e mecanismos de planejamento urbano para a estruturacio da
politica e do controle de sua implementagao. Confirmam isso uma ordem de
problemas préprios da légica de reprodugio recorrente dos mecanismos de gestao
publica: desarticulacdo de politicas setoriais para a qualificacio integrada do espago
urbano; indefinicio de competéncias entre agentes e de hierarquia de prioridades
dos investimentos e das agoes estratégicas em territdrios e setores fundamentais;
legislagao urbanistica e mecanismos de aquisicao de terras descolados das dindmicas
urbanas e da producio do espaco urbano; incapacidade de financiamento publico
dos investimentos em atendimentos as demandas bésicas e a dificuldade de inovagao
e gestao de controle piblico de mecanismos de autofinanciamento dos projetos
urbanos de longo prazo etc.

Sao problemas conhecidos e recorrentes e, por isso, tornam-se objeto
necessdrio da pesquisa aplicada para a avaliagao sobre as causas criticas dos desafios
de implementagio das politicas publicas e de seus efeitos para a transformagao
concreta da cidade.

A politica dos Eixos de Estruturacio da Transformacio Urbana trata da
inovagao na gestao publica municipal de Sao Paulo, da associagio entre a politica de
transportes e a politica de desenvolvimento urbano e do uso do solo. As premissas
e os objetivos dessa politica, materializados no PDE de 2014, buscam respostas
de Ambito tanto imediato e programdtico do tempo da gestio quanto sistémico,
multissetorial e multiescalar no longo prazo das transformagoes estruturais urbanas.
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3 HIPOTESES DOS EIXOS DE ESTRUTURACAO DA TRANSFORMAGCAO URBANA

Os eixos, de acordo com o PDE, sdo perimetros definidos pelas dreas de influéncia
do sistema estrutural de transporte coletivo de alta e média capacidade — metrd, trem
e corredores de 6nibus —, onde se pretende, além de potencializar o aproveitamento
do solo urbano por meio do adensamento populacional e construtivo, promover
maior diversidade de usos.

Assim, as dreas de influéncia que receberdo essa orientagio para o
desenvolvimento urbano sio delimitadas pelas faixas ao longo dos corredores de
oOnibus e das estacoes de metrd e trem, e sua abrangéncia ¢ determinada em fung¢ao
da capacidade e da caracteristica de cada meio de transporte, considerando a rede
de transporte coletivo existente e planejada — cuja drea de influéncia se ativard
apenas dada a implementagio da infraestrutura de transporte.

Os Eixos de Estruturagao da Transformagao Urbana sao por¢oes do territério
privilegiadas para haver um processo de transformacio do uso do solo mediante
um conjunto de instrumentos autoaplicdveis definidos pelo PDE. Tém por objetivo
gerar efeitos na escala da reestruturagdo intraurbana, ao promover o adensamento
urbano aliado  rede de transportes existente e o desenvolvimento das centralidades
urbanas, e também na qualificagao urbana local, por meio de promogio de espacos
publicos, mudanca dos padroes construtivos e amplia¢io da oferta de servigos e
equipamentos publicos.

Uma vez que o PDE estabelece o coeficiente de aproveitamento basico niimero um
para toda a cidade de Sao Paulo, exceto em casos de projetos urbanos que justifiquem
a sua alteragio via instrumentos urbanisticos, como as operagées urbanas e as dreas de
intervengio urbana, e define o coeficiente de aproveitamento méximo niimero quatro
nos Fixos de Estruturagio da Transformagao Urbana, tem-se af uma orienta¢io estrutural
para o desenvolvimento urbano, via condugio do mercado imobilidrio em direcao as
regides que se entendem prioritdrias ao desenvolvimento urbano.

Os recursos arrecadados com as contrapartidas financeiras oriundas da outorga
onerosa de potencial construtivo adicional, dirigidos ao Fundo de Desenvolvimento
Urbano (Fundurb), possuem cardter redistributivo em melhorias urbanas em
unidades de conservacio, equipamentos sociais, espagos publicos, dreas verdes e de
patrimonio cultural, em toda a cidade. Significam, sobretudo, importante efeito para
a viabilizagao dos objetivos da politica dos eixos, de reverter o padrio de segregacio
socioespacial, na medida em que as diretrizes do Fundurb contemplam a prioridade
de destinagio anual de a0 menos 30% para a aquisi¢ao de terrenos para a produgio
de Habitagao de Interesse Social (HIS) e a0 menos 30% destinados a implantagao
dos sistemas de transporte publico coletivo, ciclovidrio e de circula¢io de pedestres.
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Acresce-se a isso, para fins de promogao da qualificagio local das centralidades
urbanas, um conjunto de instrumentos a ser adotado nas 4reas de influéncia definidas
nos eixos, com efeito a orientar a qualidade da produg¢io imobilidria da iniciativa
privada nesses territérios. A possibilidade de aumento do potencial construtivo
nessas dreas é combinada a defini¢ao da cota parte mdxima de terreno por unidade —
que define o nimero minimo de unidades residenciais a serem construidas em
novos empreendimentos — para induzir o adensamento construtivo e habitacional
e otimizar o uso da terra em dreas bem localizadas. Incentivos urbanisticos e
fiscais objetivam a implantacio de edificios de uso misto, fachadas ativas, espagos
para frui¢io publica e de largura minima das cal¢adas, a fim de qualificar os
espagos publicos na drea de influéncia dos eixos. Visando ao desincentivo ao uso
do transporte individual motorizado nessas dreas, e a consequente mudanca do
padrio de mobilidade urbana na cidade, foi estabelecido um limite maximo para
o numero de vagas que nio sio consideradas como drea construida.

A integracio destes instrumentos tem por objetivo gerar efeitos na escala
da reestrutura¢io intraurbana e na qualificagdo urbana local, em ambos os
casos considerando a importancia da articulagao intersetorial das politicas
publicas para a transformagao urbana da cidade. Ainda que esses instrumentos
tenham cardter autoaplicdvel — a redu¢do do coeficiente de aproveitamento para o
bésico 1, por exemplo, que é vélido imediatamente apds aprovagao do PDE —, suas
consequéncias na dinimica de alteragio do padrao de desenvolvimento da cidade
devem se traduzir em evidéncias em longo prazo. Ao mesmo tempo, agregam-se
a essas iniciativas agdes programdticas de efeito imediato para a urbanidade, com a
reprogramagio de usos de mobilidade na via publica, considerando as faixas de
onibus e as ciclovias, a redu¢io da velocidade nas vias expressas, o programa
de melhoramento de calcadas etc.

As respostas de 4mbito tanto imediato e programdtico quanto sistémico,
multiescalar e multissetorial de longo prazo encontram-se articuladas na propositura
da revisao do marco regulatério da cidade de Sao Paulo, previsto e monitorado pelo
Programa de Metas da gestao 2013-2016. Constitui-se um sistema de planejamento
urbano que incorpora desde a revisao do cédigo de obras, dos planos regionais das
subprefeituras e da Lei de Parcelamento, Uso e Ocupagao do Solo, conforme e em
detalhamento as diretrizes do processo participativo do PDE até a possibilidade de sua
reflexdo no debate publico do processo de elaboragao do Plano de Desenvolvimento

Urbano Integrado da Regido Metropolitana de Sao Paulo (PDUI-RMSP).

Diante dos desafios presentes na produgao do espago urbano da cidade e na
possibilidade de seu controle e monitoramento, além dos avangos necessdrios do
sistema de planejamento urbano para a elaboragao e implementacao das politicas
publicas de forma integrada na gestio urbana, foi importante reconhecer a
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oportunidade de se avangar na pesquisa aplicada durante e no interior da gestao
publica. Trata-se da possibilidade de promover a avaliagao e a proposigao de
inovagdes em instrumentos e mecanismos que possam subsidiar, mais do que
o escopo da regulagio urbanistica, o desenvolvimento da politica urbana e, em
especial, da politica dos Eixos de Estruturagao da Transformagao Urbana.

4 A PESQUISA EM INOVACAO NA GESTAO URBANA

A pesquisa Instrumentos para o Desenvolvimento Urbano em Sao Paulo: Avaliagao
e Inovacao foi desenvolvida no 4mbito do convénio entre a SMDU de Sao Paulo,
por meio da Assessoria de Pesquisa Aplicada e Fomento, e o Ipea, fundagao
publica federal com atribui¢io de fornecer suporte técnico e institucional as agdes
governamentais, formulagio de politicas publicas e programas de desenvolvimento.

O processo de elaboragao da pesquisa contou com a colaboragio constante
do corpo de servidores da SMDU e da empresa ptblica Sao Paulo Urbanismo e,
principalmente, da condugio da sua elaboraco pela equipe da Assessoria de Pesquisa
Aplicada e Fomento, além de contribui¢des de servidores de demais secretarias
da prefeitura municipal de Sao Paulo. O desenvolvimento da pesquisa se deu em
consonéncia com o debate ptblico para a aprovagao do Plano Diretor de Sao Paulo
e a matéria dos Eixos de Estruturagio da Transformagio Urbana se fez presente
em diversas midias e variados féruns participativos de elaboracio e aprovagao da
lei. A pesquisa aplicada se deu no sentido propriamente dito, diante das préticas e
desafios de formulagao, aprofundamento analitico, critico e propositivo em tempo
do debate, da aprovagio e do posterior desdobramento e detalhamento da lei.

O Projeto de Lei do Plano Diretor e o Plano Diretor aprovado, bem como o
escopo da Lei de Parcelamento, Uso e Ocupagio do Solo e dos planos regionais das
subprefeituras tornaram-se as fontes primdrias dos estudos em desenvolvimento.
Nesse sentido, a hipdtese dos Eixos de Estruturac¢io da Transformagao Urbana
estava dada como um fato, ainda que as evidéncias e resultados dessa politica de
desenvolvimento urbano de longo prazo nao pudessem ainda ser objeto de andlise.

A oportunidade do desenvolvimento da pesquisa foi justamente reconhecer, de
forma complementar aos instrumentos urbanisticos autoaplicdveis e de parimetros
de incentivos para a qualificagio do desenvolvimento urbano estabelecidos no 4mbito
da regulagio urbanistica, um conjunto de mecanismos e instrumentos urbanisticos,
juridicos, tributdrios, de gestdo e projeto urbano que poderiam ser objeto de
andlise e proposi¢io para a implementagio da politica dos eixos. Especialmente
considerando os desafios para a consecu¢do da implementagao da politica dos
eixos de distintas naturezas: territoriais (dos problemas estruturais da segregagao
socioespacial as especificidades das situagoes de uso e ocupagao do solo de cada
macrodrea da cidade), institucionais (derivadas da politica intersetorial necessiria
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a qualificacio das centralidades urbanas com promogio de localizagio de emprego
e moradia de HIS vinculada a politica de transporte de alta e média capacidade) e
de financiamento e gestio (das necessidades de articulagao entre fundos publicos
e programas de politica pablica setoriais, as estratégias de captura e redistribui¢ao
da mais-valia urbana vinculada a um sistema de controle e monitoramento).

Dessa forma, a pesquisa pretendeu o estudo de viabilidade de implantacio
da politica dos eixos para a avalia¢io e proposi¢io de instrumentos urbanisticos,
juridicos, tributdrios e de gestao a partir da andlise das variadas escalas de intervencao:
das dinimicas urbanas e econémicas regionais as estratégias especificas para os
diversos territérios das macrodreas. Nesse sentido, em grande medida, os estudos
desenvolvidos se apoiaram em andlises de tendéncias do desenvolvimento urbano
de Sdo Paulo nas décadas pregressas para avaliar a viabilidade das transformagées
propostas, em relagio aos padrdes recorrentes de desenvolvimento urbano da cidade,
visando, em ultima instincia, & propositura de um conjunto de recomendagdes
como subsidios & politica dos eixos.

E possivel reunir essas contribui¢ées em trés Ambitos: 7) andlise de instrumentos
urbanisticos, mecanismos e critérios de viabiliza¢io da politica dos eixos mediante
instrumentos de captacio da mais-valia urbana e sua redistribuicao via investimento
em infraestrutura e HIS; 77) anélise de fluxos institucionais para previsao do seu
aprimoramento diante da implementagao dos eixos, especialmente referente
aos fluxos de desapropria¢do, de transferéncia do potencial construtivo e de
desenvolvimento do Projeto de Intervengao Urbana em processo integrado na
gestdo publica; e 7i7) andlise de diagndstico socioterritorial e de diretrizes para
monitoramento e priorizagio na implementagio dos eixos.

A amplitude dos temas abordados é uma das virtudes da pesquisa, que contou
com um corpo de pesquisadores de distintas formagoes disciplinares (economia,
direito, arquitetura, geografia e urbanismo) para poder compreender um recorte
complexo do panorama dos problemas estruturais presentes na producao do espago
urbano e dos problemas recorrentes na reprodugao dos mecanismos de gestao
publica e poder enderegar as contribui¢oes de maneira sistémica para uma politica
urbana integrada dos Eixos de Estruturacio da Transformagio Urbana.

E nesse propésito que o método do modelo légico proposto pelo Ipea se
desenvolveu como uma ferramenta de pesquisa aplicada e significou uma plataforma
para a andlise articulada dos problemas e suas relagées de casualidade, que foram,
em seguida, analisados em profundidade e de forma especifica nos estudos que
compbem este livro. O detalhamento do método proposto pelo Ipea e os resultados
especificos alcangados pelos pesquisadores sao apresentados de forma completa nos
capitulos que se seguem.






CAPITULO 2

INOVACAO URBANISTICA COMO QUESTAO E METODO'

Renato Balbim?
Cleandro Krause?

1 INTRODUCAO

A inovagao urbanistica tratada neste capitulo refere-se as proposicoes e as formulagoes
elaboradas pela Prefeitura Municipal de Sao Paulo (PMSP), as quais foram debatidas
com a sociedade e consolidadas no atual plano diretor da cidade. Diversos elementos
inovadores, instrumentos urbanisticos, juridicos e tributdrios sao apresentados de
maneira detalhada ao longo de toda a publicagao.

A inovagio aqui também se refere a0 método que a Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Urbano (SMDU) buscou para formular os mecanismos de gestao
para implantar a sua politica. Trata-se, entdo, de apresentar, de maneira detalhada,
a aplicacio da metodologia da matriz de modelo légico aos Eixos de Estruturacio
da Transformagio Urbana, recuperando-se atividades realizadas por técnicos do
Ipea junto a SMDU/PMSP, por técnicos da secretaria e pesquisadores bolsistas.

Além desta introdugio, o capitulo estd organizado em outras cinco segoes: a
segunda, O contexto da cooperagdo, traga um breve histérico do desenvolvimento da
metodologia e informa sobre a parceria entre o Ipea e a SMDU/PMSP; a terceira,
A matriz “tedrica” do modelo légico, enuncia as fases da metodologia segundo uma
matriz tedrica; a quarta, O modelo légico dos Eixos de Estruturagdo da Transformagdo
Urbana, traz um passo a passo da aplicagio da metodologia aos Eixos de Estruturagao
da Transformagao Urbana; a quinta, Uma andlise da aplicagio da metodologia,
revela a partir da metodologia aplicada o desenvolvimento de uma agenda sobre a
qual cada um dos pesquisadores trabalharam, ou seja, a organizacio da pesquisa;
e, finalmente, as Consideragoes finais, contendo comentdrios sobre as escolhas
realizadas pelos pesquisadores, bem como sobre a inovagio metodoldgica obtida.

1. A elaboracdo deste capitulo contou com a colaboragdo dos pesquisadores bolsistas do Ipea junto a Secretaria
Municipal de Desenvolvimento Urbano (SMDU), também autores dos demais capitulos que se sequem. Agradecemos
a valiosa colaboracao de todos, bem como as revisdes que possibilitaram aprimorar as informagdes e recuperar com
maior detalhe os caminhos metodoldgicos efetivamente sequidos.

2.Técnico de planejamento e pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea.
3. Técnico de planejamento e pesquisa da Dirur/Ipea.
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2 CONTEXTO DA COOPERACAO

Fernando Haddad, o atual prefeito de Sao Paulo, maior cidade do hemisfério
sul, tomou posse em 1° de janeiro de 2013 defendendo uma reforma urbana que
deveria ser debatida e aprovada junto ao legislativo municipal:

Séao Paulo estd pronta para uma reforma, para repensar seu desenvolvimento. Eu penso
que o maior legado que a Cimara dos Vereadores pode oferecer ¢ um conjunto de
leis capazes de dar uma visio de longo prazo para a cidade de Sio Paulo. A maneira
como a cidade se desenvolveu em 80 anos, desde Prestes Maia, se esgotou (Santiago
e Domingos, 2013).

Exaltando seu amor a cidade, o prefeito, jd em seu primeiro dia de mandato,
sinalizou inovagio, ao propor superar o modelo automobilistico e o avango da
fronteira urbana como ideia de desenvolvimento. O plano de avenidas de Prestes
Maia viria a dar lugar aos Eixos de Estruturagao da Transformagao Urbana.

Coube ao Executivo municipal trabalhar para aumentar sua capacidade técnica
e politica, de modo a ver elaborado, pactuado e aprovado, em 30 de junho de
2014, o novo Plano Diretor Estratégico (PDE) de Sao Paulo. L4 estao tragadas as
principais inovagoes propostas para o desenvolvimento urbano e a transformagio
da cidade até 2030.

Os principios, as diretrizes e os instrumentos dessa transformagio conformam
a base dos estudos e das pesquisas elaborados pela equipe do Ipea e da SMDU
para aprofundar a visio critica sobre os Eixos de Estruturacio da Transformacio
Urbana, buscando assegurar a sua efetiva implementacio a partir do conhecimento
acerca das multiplas condicionantes do urbanismo, complexizadas ainda mais
em funcio do gigantismo de Sao Paulo e da profunda segregacio e exclusio que
marcam seu territorio.

A reforma urbana pretendida pelo prefeito de transformar a organizagao da
cidade impunha mudanca no aparato normativo de organizacio do territério.
O PDE, a Lei de Uso e Ocupagao do Solo e demais pecas normativas foram
elaboradas com rigor e em curto espago de tempo, tendo-se a efetiva nogao de que
o mandato municipal é de apenas quatro anos, sendo este, portanto, o tempo de
implantagao das mudangas prometidas.

Foi com a urgéncia de ver o debate transformador sobre a cidade se concretizar
que a SMDU procurou o apoio do Ipea para aprofundar seu conhecimento sobre
uma politica de estruturagio de eixos de desenvolvimento urbano assentada nos
seguintes principios: adensamento; transporte publico; qualidade dos espagos
publicos; integragao de diversas partes da cidade; reurbanizacio de outras; e aposta
de que o usudrio da cidade é cidadao, e nao o automdvel — mesmo que este revista
os corpos de alguns habitantes em boa parte da jornada de trabalho.
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Com a tarefa clara de executar uma pesquisa aplicada e aplicdvel, o Ipea partiu
de duas premissas orientadoras para a defini¢io de sua metodologia de trabalho.

A primeira, de que a pesquisa acerca das légicas racionalizadoras da produgio da
cidade nos Eixos de Estruturagao da Transformac¢io Urbana nao deveria se encerrar
em si. Os estudos deveriam viabilizar a organizacio da a¢io do poder publico, de
modo a serem demonstrados e explicitados os nexos entre os recursos aplicados,
as agdes executadas, os produtos entregues pela prefeitura (bens, equipamentos e
servigos) e os efetivos resultados obtidos. Deveria ser elaborada uma pesquisa que
radiografasse o que existia, 0 que estava em proposicio e o que ainda deveria ser
proposto na gestio publica, apontando-se caminhos para a estruturagio de uma
politica publica.

A segunda premissa ¢ a de que a a¢io do poder puiblico deveria ser monitorada
e avaliada desde o seu surgimento, como ensinam os manuais sobre a questao
(Wholey, Hatry e Newcomer, 2004; Scriven, 1991; Worthen, Sanders e Fitzpatrick,
2004).* Cabe também ressaltar a inovagao do projeto, afinal, olhar para a gestio
publica de maneira a criar conexées entre politicas diversas e explicitar lacunas para
o atendimento de metas transformadoras, e ainda ter a perspectiva de que estas
possam ser avaliadas e monitoradas desde o seu 7 é algo ainda quase inexistente na
politica urbana brasileira. A nao avaliagdo, tanto ex-ante como ex-post, bem como
a falta de monitoramento resultam em intervengées mal planejadas e executadas,
e consequentemente com baixa efetividade e com produtos entregues por uma
politica bem intencionada por parte do gestor, mas elaborada sem o entendimento
sistémico do problema vivido pela sociedade.

Entendeu-se, entdo, que a metodologia do modelo légico detalhada a seguir
atendia simultaneamente a ambas as premissas: organizar a a¢ao do poder publico
e possibilitar que esta fosse monitorada e avaliada, dando os elementos para sua
implementagéo, inclusive setorialmente, num primeiro momento, mas com vistas
a estruturacio de um programa de politica publica adequado ao prazo dos eventos
tratados, num segundo.

Esta metodologia teve seu desenvolvimento pioneiro no Ipea em 2007 e, desde
entdo, tem-se mostrado bastante flexivel, adaptando-se a diferentes contextos e
demandas. O modelo l6gico foi primeiramente desenvolvido e utilizado atendendo a
uma solicitagio do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao (MPOG) para
aperfeicoar o desenho de programas do Plano Pluri-Anual (PPA). Neste caso, tratava-se
especificamente de programas temdticos do governo federal que compreendem formas de
execugio diversas, diretas e descentralizadas, por meio de repasses a estados e municipios.
J& neste momento, buscava-se a produ¢io de uma ferramenta de elaboragio e avaliagao

4. Para mais informacdes, consultar a pagina do Joint Committee on Standards for Educational Evaluation (JSSEE).
Disponivel em: <http://www.jcsee.org/ program-evaluation-standards/program-evaluation-standards-statements>.
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de politicas que pudesse ser usada também na forma reversa, isto é, em programas ja
formulados e em operagio.

Matrizes e modelos organizacionais sio comumente utilizados como
ferramentas do planejamento estratégico com fins de elaborar programas e definir
as métricas de sua avaliagdo. Parte-se de um problema determinado e elaboram-se
mecanismos préprios e adaptados aquela situagio, para que esta seja enfrentada
e, por fim, superada.

A metodologia reversa ¢ necessdria quando programas e a¢oes preexistentes
sao concebidos sem um entendimento organizado e documentado do conjunto de
causas, criticas ou nao, e de fatores, contributivos ou de contexto, que operam de
maneira sistémica e resultam no problema — algo que acontece com certa frequéncia
no Brasil. Ou seja, programas e agoes que nao partem de um planejamento da agio
do Estado, mas da disposi¢ao, no melhor dos casos, ou da arrogincia de politicos
e técnicos, no pior.

O Ipea também utilizou o modelo 16gico de forma reversa para preparar
bases de avaliagio de um projeto urbano especifico, uma interveng¢ao de obras
publicas espacial e temporalmente delimitadas: a interven¢ao no Complexo do
Alemao, no Rio de Janeiro. Trata-se da urbanizac¢io de um complexo de favelas com
caracteristicas Unicas, seja por sua escala, seja pelas caracteristicas dos equipamentos
e servicos ali incluidos.

Essa experiéncia foi extremamente enriquecedora, permitindo o aprimoramento
da metodologia e a sua efetiva adaptagao as questdes urbanas e territoriais, em que
estao em jogo intimeros fatores e diversas politicas setoriais. Neste caso, tratou-se
de compreender a partir do projeto urbano contratado e elaborado, em fase de
implantagio a época, e da politica publica que o originou — Programa de Acereleragio
do Crescimento (PAC), em seu eixo de urbanizagio de favelas —, as conexées entre
os recursos aplicados em agdes diversas e os seus objetivos projetuais, e as diretrizes
da politica nacional e os seus objetivos programdticos. Neste caso, como nos
outros trabalhos, os elementos para a compreensio e a pactuagio, pelo conjunto
de atores, do problema a ser enfrentado nio foram formulados « priori. A partir
da recomposi¢io da “teoria” que fundamentou a contratagio daquele projeto de
reurbanizacio de favelas e dos elementos programdticos, foram elaborados um
modelo lgico especifico e os indicadores para o monitoramento e a avaliagio da
intervengao (Balbim ez 4/, 2010).

Com efeito, depois da elaboracio de uma matriz de avaliagao dos resultados
daquela intervengao-piloto, a metodologia do modelo 16gico foi utilizada para
realizar uma meta-avaliagao das intervengoes urbanisticas realizadas pelo programa
Habitar Brasil-BID (HBB) em assentamentos precdrios (Balbim ez al., 2012).
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Apés esse amplo esfor¢co de compreensio de projetos e programas de
urbanizacio de assentamentos precarios, a metodologia aplicada revelou-se adequada
para o aprimoramento da politica publica. Sob demanda do Ministério das Cidades
(MCidades), que buscava elaborar uma metodologia que avaliasse as intervengoes
dos programas Urbanizagio e Integragao de Assentamentos Precdrios e Saneamento
Integrado — ambos inseridos no PAC —, o Ipea desenvolveu uma aplicac¢io universal
do modelo légico e dos indicadores de avaliagio para os dois programas e para seus
projetos contratados (Balbim ez al., 2013).

Em parceria com o Ipea, a SMDU/PMSP tratou de aplicar o modelo légico a
uma politica municipal ainda em fase de elaboragio, e nesse sentido inovadora para
os padroes usuais de proposicio de politicas ptblicas no Brasil, a0 menos na drea
urbana. A politica, entretanto, j4 tinha suas principais defini¢ées sendo elaboradas
no PDE formulado e debatido entre 2013 ¢ o primeiro semestre de 2014. Esta
politica nao partia do zero; ela se apropriava de agdes, investimentos, projetos e
instrumentos preexistentes na cidade, porém que nio haviam sido formulados para
o cumprimento de tais objetivos, de modo integrado.

Assim, a forma reversa também se manteve, ainda que apenas em parte. Formou-se
uma experiéncia hibrida que elaborava novas linhas programaticas, mas recuperava a
teoria fundamentadora de ages e instrumentos publicos preexistentes, reorganizando-os
com vista A efetivagao dos Eixos de Estruturacio da Transformagio Urbana.

Entende-se, portanto, que a atual aplica¢io conecte a politica aos programas
municipais previstos, ainda em formulagio ou a serem formulados, que permitirao
a efetiva implantacio dos eixos. Por fim, e os capitulos que seguem nesta publicagao
o atestam, buscou-se prover a PMSP e a SMDU da formulagio de uma politica
publica multidimensional e intersetorial, a exemplo da urbanizacio de favelas e
da representagio dos contetidos programdticos que deveriam estar presentes na

acao da PMSP.

3 A MATRIZ "TEORICA” DO MODELO LOGICO®

O modelo légico busca configurar um desenho do funcionamento de um programa®
que seja factivel em certas circunstincias sociais, econdmicas e politicas, ou seja,
em um determinado contexto e para resolver problemas especificos.

Os elementos do modelo 16gico sao: recursos financeiros aplicados, acoes,
produtos, resultados intermedidrios e resultado final. Além disso, também devem
ser consideradas as hipSteses que suportam todas estas relagdes, assim como o

5. Esta secdo é uma versdo condensada de Cassiolato e Gueresi (2010).

6. Termo aqui entendido em sentido amplo, incluindo-se tanto projetos complexos e de muitas partes como politicas
publicas, desde que devidamente dotadas dos instrumentos e dos recursos necessarios para a sua consecucao.
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contexto especifico no qual a politica se insere. Tornar explicitas as hipSteses de
funcionamento do programa em contextos variados permite criar as principais
referéncias para a sua gestao competente, efetivando os seus objetivos, bem como
planejar e “calibrar” a avaliagao dos resultados.

Assim, o processo de formulagio do modelo légico deve contribuir para
garantir a defini¢do clara e plausivel dos objetivos e dos resultados esperados
do programa.

E importante ressaltar que a construcio de uma referéncia prévia —a matriz do
modelo légico — busca especialmente estabelecer consensos quanto as expectativas
dos diversos atores envolvidos, tanto na formula¢ido quanto na aplicacio e na
execugio da politica.

Basicamente, o modelo l6gico é uma maneira sistematica e visual de apresentar
e compartilhar a compreensiao das relagdes entre os recursos disponiveis para as
agoes programadas e as mudancas ou os resultados que se espera alcangar. Sua
estrutura logica ¢ linear, conforme ilustrado a seguir.

FIGURA 1
Diagrama da estrutura do modelo légico

Resultados
Recursos » Acdes » Produtos » intermediarios » Rei?rl]?ldo » Impactos

Elaboracdo dos autores.

O diagrama da estrutura légica apresenta sob a forma de um registro grafico
simplificado uma cadeia de conexdes que retrata a expectativa de como um programa
deve funcionar para atingir os resultados desejados. Ou seja, o diagrama comunica
mais facilmente a teoria do programa — o que ele ¢ e qual o seu desempenho
esperado. Evidenciar as conexdes entre agdes, produtos e resultados intermedidrios,
concorrendo para a robustez da a¢do programdtica, ¢ uma fase de intensa atividade
na elabora¢io do modelo 16gico. A racionalidade da politica ¢ af revelada, e em
inimeras vezes decorre deste exercicio a necessidade de se inovar, sobretudo na
gestdo publica, permitindo-se que a conexao entre agdes até entdo tratadas de
maneira isolada passe a se dar no cotidiano da mdquina publica.

Além disso, a versao do modelo légico conforme elaboragao do Ipea incorpora
também um aspecto importante do método internacionalmente bastante difundido
e conhecido como ZOPP:7 a andlise de problemas em drvore.

7. Z0PP é um acronimo para a expressao alema Zielorientierte Projektplanung, que em portugués pode ser traduzida
como planejamento de projetos orientado por objetivos.



Inovacdo Urbanistica como Questdo e Método ‘ 41

A explicagio do problema e a definigio de referéncias bdsicas do programa
(objetivos e publico-alvo) sdo os primeiros passos sistematizados a partir de
documentagio oficial e entrevistas iniciais com gestores, além dos conhecimentos
acumulados da experiéncia dos técnicos em planejamento governamental a frente
da formulacio do modelo légico.

Desse modo, sdo trés os componentes para a construgio do modelo:

*  explicacdo do problema e referéncias bésicas do programa (objetivos geral
e especificos, ptblico-alvo e beneficidrios);

* estruturagio do programa para alcance de resultados, seguindo-se a
estrutura légica apresentada anteriormente; e

* identificacio de fatores relevantes de contexto que possam ter influéncia
sobre o programa.

O primeiro componente combina aspectos metodolégicos do ZOPP (a drvore
de problemas j4 mencionada) e do Planejamento Estratégico Situacional (PES),
de Carlos Matus, quais sejam: os descritores do problema na situacio inicial;
a identificagao de causas criticas; e a explicitagao de critérios de priorizagao de
beneficidrios. O segundo e o terceiro componentes tém origem em propostas de
autores de modelo 16gico, como McLaughlin e Jordan.?

4 0 MODELO LOGICO DOS EIXOS DE ESTRUTURACAO DA
TRANSFORMACAO URBANA

Vale destacar que o modelo légico é usualmente empregado para avaliacio e
monitoramento de uma politica piblica implementada. No entanto, a nossa
pesquisa inovou ao adotar o modelo légico para detalhar a formulagio de uma
politica publica em desenvolvimento. Desta feita, o modelo légico serviu para a
estruturagao das questdes-chave a serem desenvolvidas. Alguns de seus componentes
nio foram adotados em funcio das caracteristicas da pesquisa, expostas ao longo
deste capitulo.

4.1 Explicacdo do problema e referéncias basicas do programa

Para o primeiro componente, foram desenvolvidos dois diagramas: o primeiro,
com a drvore de problemas; e o segundo, com as referéncias bdsicas, as quais
compreendem os descritores do problema na situagao inicial, a transcrigao do
problema, os objetivos geral e especificos e o pablico-alvo.

A drvore de problemas baseia-se em entrevista inicial com o secretdrio
municipal de desenvolvimento urbano Fernando de Mello Franco (figura A.1 do

8.Ver Wholey et al. (2004).
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apéndice do livro). A enuncia¢io do problema deveria ser, e de fato foi, o passo
inicial na elaboracio de um programa dos eixos.

A partir da entrevista, um levantamento inicial realizado pelos pesquisadores
listou um total de 54 enunciados que poderiam caracterizar “problemas” passiveis
de serem enderegados por um programa dos eixos. A organizagio desses problemas
em uma 4rvore foi realizada em formato de oficina, buscando-se estabelecer os
nexos de causalidade entre eles.

Com uma visao ampla dos problemas e de seus nexos, partiu-se, na mesma
oficina, para a caracteriza¢io do problema central. Formulado este enunciado,
colocado no centro de um novo diagrama ou grafico, tratou-se de fazer convergirem,
também da maneira mais racional e hierarquicamente organizada possivel, as diversas
causas do problema — no diagrama, representadas abaixo do problema central.
Deste problema emanam as consequéncias — representadas na parte superior do

diagrama (figura A.1 do apéndice do livro).

Essa diferenciagao entre causas e consequéncias, a principio trivial, constitui
um elemento importante do método, uma vez que ela orienta as agdes efetivas que
podem trazer a mudanga prevista no programa. Tais agoes devem ser formuladas para
agir sobre as causas, e ndo sobre as consequéncias, como pode-se verificar em casos
diversos. Além disso, estas agoes devem agir sobre causas selecionadas como criticas,
propiciando o recorte de uma politica especifica, conforme apresentado adiante.

A elaboragao do problema central, no caso dos eixos, trouxe uma medida
de complexidade de escalas, tendo-se definido sua composicio em trés niveis. O
problema especifico foi caracterizado como o subaproveitamento pelo poder piiblico
dos potenciais do sistema de transporte como estruturador do espago urbano, dificultando
0 acesso a infraestrutura, bens e servigos para todos. O problema especifico é parte de
um problema geral, que expressa a desigualdade no acesso & infraestrutura, aos bens
e aos servigos incorporados & cidade. Este problema geral, por seu turno, é parte de
um macroproblema urbano, desigualdade ¢ vulnerabilidade socioterritorial. Assim,
o problema especifico sinaliza com exatidio o papel do poder publico para a sua
existéncia e o seu protagonismo para superd-lo. Tanto o problema geral quanto
o macroproblema envolvem atores diversos e escalas variadas de agdo, mas o
enfrentamento ativo do problema especifico por parte do poder publico corrobora
com a superagio dos outros dois niveis de problemas.

Em um exercicio recursivo, chegou-se a 33 enunciados como possiveis
causas, as quais foram organizadas em seis ramos e cinco niveis. Esta segmentagiao
caracteriza a situagao-problema a ser enfrentada pelos eixos, bastante complexa.

O exame em niveis (dimensao vertical) permite compreender a profundidade
do problema, chegando sua apreciagio a uma causa difusa e geral, radical no
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sentido da analogia colocada. Ou seja, uma causa profundamente enraizada e que
foi expressa no “modelo privatista de produgio e apropria¢io da cidade”, e que se
encontra na base de todas as demais razées levantadas. A medida que se sobe pelas
“raizes”, chega-se a formulagoes de causas com maior concretude e especificidade.

A andlise dos ramos (dimensao horizontal) permite compreender a abrangéncia
do problema. A sua representagio nesse formato facilitou elaborar as suas causas
criticas, seguindo-se a orientagio de Carlos Matus, segundo a qual algumas das
causas que compdem a explicacao do problema sao criticas para concentrar e tornar
prdtica a agao transformadora dos descritores da situagao inicial do problema. No
método PES (Huertas, 2007 apud Cassiolato e Gueresi, 2010), abordam-se os
chamados nds criticos ou as causas criticas do problema, que devem cumprir trés
requisitos: 7) ter alto impacto na mudanca do problema; 77) ser um centro pratico
de agao, ou seja, o ator deve poder agir de modo prdtico, efetivo e direto sobre a
causa; e i) ser politicamente oportuno agir sobre a causa identificada.

Assim, as seis causas criticas identificadas remetem diretamente a dreas que
contam com meios de a¢do do poder piblico municipal, conforme a seguir.

1) Concentragio de investimentos publicos e privados em dreas jd dotadas
de infraestrutura em detrimento da igualdade social.

2) Insuficiéncia da distribui¢io e do acesso aos equipamentos e aos espagos
publicos de qualidade para a frui¢ao da vida cotidiana.

3) Regulagio e gestao do uso e da ocupagio do solo voltados 2 realizagao
de interesses privados, ndo promovendo a otimiza¢do da infraestrutura
nem a diversidade social.

4) Ineficiéncia dos instrumentos juridicos e financeiros para a aquisi¢ao de
terras ¢ a viabilizagao dos projetos publicos.

5) Sistema de transporte desconectado do uso do solo e da provisao de
equipamentos e servigos sociais.

6) Auséncia de projetos urbanos mediando os conflitos e as disputas de uso
do espago urbano.

Dando-se continuidade a criagio da drvore de problemas, foram agrupados
dezoito enunciados reveladores das consequéncias que decorrem do problema central.

Os desdobramentos desse problema estao claramente definidos em trés ramos
separados, partindo-se de consequéncias imediatas e facilmente mensurdveis para as
consequéncias mais difusas, nem por isso menos reais. Cada ramo de consequéncias
foi assim delimitado, cada um com um contetido temdtico especifico, conforme
descrito a seguir.
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A consequéncia imediata da concentragio das vantagens locacionais
reforcando a desigualdade social gera aumentos no preco da terra e na
concentragao da propriedade, fomentando a especulagio imobilidria e,
por fim, o acirramento das disputas pelo espago. Trata-se de um ramo
que possui um conteido econdmico mais sensivel, portanto.

2) A baixa densidade de ocupagcio e de diversidade de uso do espaco urbano estd

3)

na origem de um encadeamento que leva ao aumento da fragmentagio
urbana. Desta maneira, abordam-se e reconhecem-se contetidos sociais
vinculados ao uso do solo.

O elevado tempo de deslocamento leva, em nivel mais difuso, a piora das
condicoes de mobilidade urbana. Trata-se, evidentemente, de um ramo
cujo contetido ¢ a mobilidade cotidiana.

Seguindo a metodologia, o segundo diagrama do primeiro componente

conteria as referéncias bdsicas do programa, além de sua transcri¢io, conforme
j4 comentado. Nesta pesquisa optou-se por nio disponibilizar este diagrama por
entender-se nao haver necessidade. As informagées elencadas nos tépicos adiante
jd eram amplamente conhecidas na administragio, uma vez que faziam parte do

PDE em elaboracao.

1) Descritores da situagio inicial.

2) Os objetivos estao em muitos dos artigos do PDE, sendo sistematizados
a seguir:

a) qualificacdo urbanistica dos espagos publicos;

b) mudanga dos padroes construtivos e ampliacio da oferta de servicos e
equipamentos publicos;

¢) qualificacdo das centralidades existentes e estimulo a criagio de novas,
incrementando-se a oferta de comércios, servigos e emprego;

d) ampliagio da oferta de habitagdes de interesse social na proximidade do
sistema estrutural de transporte coletivo; e

e) orientacdo da producio imobilidria da iniciativa privada de modo a gerar
diversidade nas edificacoes nos lotes, com aumento das dreas permedveis,
maior frui¢io publica nos térreos, fachadas ativas no térreo dos edificios,
ampliacio das calcadas, dos espagos livres, das dreas verdes e de convivéncia
entre os espacos publicos e privados, e entre usos residenciais e nao
residenciais.

3) Puablico-alvo: toda a cidade de Sao Paulo, conforme claramente afirmado

pelo gestor publico.
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4.2 Estruturacdo do programa para alcance de resultados ou matriz do
modelo légico
Uma vez concluida a explicagao do problema e identificadas as causas criticas, foi
iniciada a segunda fase do modelo 1gico, reunindo-se os elementos necessdrios
para estruturar o programa.

Como j4 apresentado, a a¢do do poder publico deve orientar-se para superar
as causas criticas do problema. Estas a¢des geram produtos, que sio os bens ou os
servigos ofertados aos beneficidrios do programa. E, em decorréncia dos produtos
das acdes, os quais muitas vezes reinem-se em um conjunto que configuram um
produto/agio robustos, os resultados intermedidrios sao enfrentados, evidenciando-se
no plano teérico mudangas nas causas do problema. Chega-se entdo ao resultado
final esperado, diretamente relacionado ao objetivo do programa, de promover
a ocupagio equilibrada do territério ao longo dos Eixos de Estruturagao da
Transformagao Urbana com o aproveitamento do potencial das infraestruturas,
ampliando a mobilidade urbana e o acesso a bens e servicos, qualificando o espago
e reduzindo as desigualdades socioterritoriais, refletindo a mudanga do problema.

A identificacio dos elementos que deveriam estruturar o programa foi realizada
a partir de uma série de entrevistas com os membros da diretoria da SMDU,
conforme a seguir: André Luis Pina — diretor substituto do Departamento de
Urbanismo (Deurb); Daniel Todtmann Montandon — diretor do Departamento do
Uso do Solo (Deuso); Fernando Guilherme Bruno Filho — diretor do Departamento
de Controle da Fungao Social da Propriedade (DCFSP); Gustavo Partezani
Rodrigues — diretor de Desenvolvimento da Sao Paulo Urbanismo; Regina Maria
Martins Mesquita — diretora de Departamento de Gestao do Patriménio Imobilidrio
(DGPI) e Tomds Wissenbach — diretor de Departamento de Produgio e Andlise
de Informacao (Deinfo).

Para facilitar a visualizacio e a compreensdo da correspondéncia entre as causas
criticas e os demais elementos do modelo légico, as primeiras foram transcritas
no diagrama da estruturagio do programa para alcance de resultados, ou seja, na
matriz do modelo 16gico (figura A.2 do apéndice 2 deste livro).

As agoes foram identificadas a partir das entrevistas e dos seguintes documentos:
Programa de metas da cidade de Sdo Paulo (Municipio de Sao Paulo, 2014); Projeto de
Lei n° 688 de 2013, sobre a politica de desenvolvimento urbano e o PDE do municipio
de Sao Paulo (Municipio de Sao Paulo, 2013); e Lei n® 12.587, de 3 de janeiro de
2012, sobre as diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana (Brasil, 2012),
entre outros. Estao compreendidas tanto a¢oes em curso — planejadas, possiveis e
desejdveis — como as ainda nao previstas. Num total, sio 109 acoes.
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Depois de associar as agoes que respondiam a cada causa critica, os pesquisadores
elaboraram os enunciados dos produtos necessirios para, efetivamente, realizar
entregas  sociedade, ou seja para dar materialidade as agoes. A cada agao corresponde
um ou mais de um produto.

A natureza das acoes ¢ dos produtos é bastante diversificada, compreendendo
desde infraestrutura fisica e equipamentos publicos até medidas administrativas
(criagao de sistemas e mapeamentos, elaboragio de planos etc.), legais (elaboragio de
legislagio nova ou regulamentagio de legislagdo existente), bem como de fomento
ou incentivos a a¢des a serem desenvolvidas fora do 4mbito do Executivo municipal.

A elaboragao da estruturacio do programa prosseguiu de modo a associar
cada conjunto formado por causa critica, agoes e produtos a um ou mais resultado
intermedidrio capaz de transformar a causa critica. Sao doze resultados intermedidrios
associados a seis causas criticas especificas, apresentados na mesma ordem em que
elas foram analisadas anteriormente, conforme a seguir.

1) A primeira causa critica, vincula-se a distribui¢ao de investimentos,
infraestrutura e atividades econémicas, feita priorizando 4reas precdrias
a0 longo dos eixos e segundo suas macrozonas.

2) A segunda, o aumento da oferta de equipamentos publicos na drea dos
Eixos de Estruturacio da Transformagio Urbana.

3) A terceira, vinculam-se trés resultados: 7) aproveitamento da escala da quadra
para maior circulagio de pedestres, evitando-se a construgio do espago
lote a lote; 77) adensamento construtivo com usos dos espagos publicos
e privados diversificados ao longo dos eixos; e i) aumento da oferta
de habitagao de interesse social préxima a locais com oportunidade de
trabalho e dotados de infraestrutura.

4) A quarta, também trés resultados: 7) financiamento da implementacio dos
eixos e da recuperagio da valorizacio imobilidria; 72) aumento da eficiéncia
de instrumentos para aquisi¢ao de terras e viabilizagao de projetos; e
iii) consolidagao de banco de terras, utilizando prioritariamente vazios
especulativos ao londo dos eixos.

5) A quinta causa critica também se referem trés resultados: 7) implantagio de
corredores e a expansio do sistema de transporte coletivo; i7) concentragao
da produgio imobilidria adensada, dos servigos e equipamentos ao longo
dos eixos e suas dreas de impacto; e 777) melhoria da qualidade e da gestao
dos espagos publicos de circulagio nas dreas dos eixos, garantindo a
intermodalidade e acessibilidade universal.

6) A sexta e ltima, diz respeito a qualificagio dos projetos de espagos publicos.
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O modelo légico tedrico poderia compreender, nesta fase, o levantamento
dos recursos necessdrios a cada agio. Como nao havia o objetivo de realizar uma
avaliagao custo-beneficio do programa, esta atividade nao foi realizada durante a
pesquisa, mas poderd ser retomada facilmente no futuro.

De modo andlogo, a matriz teérica poderia compreender o levantamento
de impactos e a sua disposi¢do na estrutura lgica. Neste caso, a atividade foi
considerada nao prioritdria, por tratar-se de impactos indiretos. Assim, a atengao
foi direcionada para os resultados diretos da agao do poder publico.

5 UMA ANALISE DA APLICACAO DA METODOLOGIA

Como nas demais vezes em que essa metodologia foi aplicada, aperfeicoamentos
foram realizados para dar conta das questoes especificas colocadas. No caso em
questdo, foi a complexidade da politica em proposi¢ao que imp6s novos elementos
a0 modelo légico.

Em outros casos, o detalhamento de a¢des, produtos e resultados intermedidrios
foi representado em seu conjunto, ainda que ocupando vérias pginas. No caso dos
eixos, este foi fracionado e analisado a partir de cada uma das seis causas criticas.

Muitas das agoes, produtos e resultados intermedidrios, em principio,
relacionaram-se a mais de uma causa critica. Houve entao um esfor¢o por parte
dos pesquisadores e dos gestores da politica publica para definir o melhor lugar de
cada acdo/produto de acordo com as especificidades de seu conjunto e a prépria
natureza da causa critica (figura A.2 do apéndice do livro).

Em fungio do conjunto de temas de que trata a estruturagio do programa para
alcance de resultados, bem como dos conhecimentos e das competéncias dos pesquisadores
envolvidos, foram definidos conjuntos de causas criticas e de agoes/produtos sobre os
quais cada pesquisador se debrucaria para aprofundar a avaliagio da politica, de acordo
com seu plano de pesquisa original. O estudo empreendido resultou na elaboracao de
notas técnicas, cujo objetivo foi desenvolver uma andlise critica sobre os temas escolhidos,
contribuindo para um maior aprofundamento do problema. As notas técnicas constituem
o material fundamental para a elaboragio dos capitulos que se seguem.

Assim, o conjunto da estruturacio do programa para alcance de resultados
conformou uma agenda sobre a qual os pesquisadores trabalharam. Essas relagoes
foram representadas por diferentes cores, as quais assinalam o interesse especifico
em temas, o potencial de andlise ¢ a contribui¢do individual dos pesquisadores
para o desenvolvimento do objetivo geral do trabalho.

A cor rosa anotada registra a preocupagio com a revisao da regulacio e da
gestdo dos instrumentos de recuperacio da valorizagao imobilidria, de financiamento
e dos fundos publicos. Especificamente, os instrumentos sdo: Outorga Onerosa
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do Direito de Construir/Fundo de Desenvolvimento Urbano (Fundurb);
contribuicio de melhoria; e Certificados de Potencial Adicional de Construcao
(Cepac)/Operagiao Urbana Consorciada.

A cor amarela visa propiciar uma avaliagio e proposi¢io de instrumentos
urbanisticos, juridicos e de gestao de aquisi¢ao de terras para a implantagao dos eixos.

O verde retrata o projeto urbano como instrumento de implementagio e
qualificagdo do entorno dos corredores de 6nibus, considerando-se a proposta dos
eixos em seu cardter autoaplicdvel e de politica intersecretarial.

O vinho investiga a transferéncia do potencial construtivo e das alternativas
institucionais que possam ser usadas na facilitagio da aquisicao de terras ou de
seu financiamento, em especial, parceria pablico-privada (PPP) e mecanismos
de desenvolvimento limpo (MDL), com o objetivo de simplificar e agilizar o
processo de implantagio, e promover o autofinanciamento dos eixos.

A cor laranja busca retratar a dinimica socioeconémica em fungio do acesso
ao transporte e aos equipamentos publicos, e os potenciais de centralidades urbanas
nos €eixos.

O azul orienta-se 4 andlise da politica fiscal (base de tributacio e impacto
da despesa publica) relacionando-a, por meio de indicadores socioecondmicos, as
atividades econdmicas, sociais, e especialmente imobilidrias.

Mesmo nio abarcando todas as agoes levantadas para a implementacio dos
Eixos de Estrutura¢io da Transformacio Urbana, observa-se que o conjunto de
temas desenvolvidos pelos pesquisadores — os quais s3o apresentados nos capitulos
deste livro — abrange destacadas a¢oes, produtos e resultados da politica em questao.
A equipe encaminhou a discussio desses elementos, que foi ampliada em debates
com gestores e outros interessados no tema no sentido de que se discutissem pautas,
articulagoes, prioridades e casos de andlises para sua operacionalizagio e avaliagio.

6 CONSIDERACOES FINAIS

O maior desafio enfrentado pela pesquisa, logo, pela inovadora metodologia
apresentada, foi abarcar a complexidade da politica dos Eixos de Estruturagio da
Transformagio Urbana proposta pelo PDE em uma matriz analitica.

Ao se configurar como politica publica multissetorial e que abrange,
territorialmente, quase a totalidade do municipio, os referenciais empiricos de andlise
se multiplicaram. Assim, foi necessdrio inserir maior complexidade a elaboragio
do modelo légico para comportar, a0 mesmo tempo, a avaliacio da proposta dos
eixos em suas margens de negociagio e debate publico, até a sua posterior defini¢ao
e andlise das iniciativas em curso — a época o PDE nao havia sido aprovado.
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Esse aspecto, a principio ligado apenas a apresentagio de um diagrama de
pesquisa, acabou por se mostrar de grande virtude, ao colaborar na organizagao dos
trabalhos subsequentes. Cada uma das causas criticas trazia uma organizagao de
agoes, produtos e resultados intermedidrios que orientou a busca e o detalhamento
de informacoes para a avaliagao da politica em elaboragao.

O método de organizagio da pesquisa mostrou-se, assim como em outros
momentos de sua aplicacdo pela equipe do Ipea, de assimila¢io relativamente
dificil pelos gestores publicos. Em outros casos essa dificuldade esteve associada
a uma compreensio equivocada de que a representacdo do programa resultaria
numa “camisa de forga”.

No caso especifico da SMDU/PMSP, dois principais fatores parecem ter
colaborado para que a proposta metodologicamente nio avancasse em sua plenitude
e nao chegasse ao ponto de, por exemplo, serem elaborados indicadores de avaliacio
e propostas programdticas de recursos necessdrios para a implementacio de um
efetivo programa.

O primeiro fator foi o fato de o tempo da gestao publica ter ultrapassado
qualquer prazo de urgéncia que a pesquisa desde o inicio julgara necessirio. Isso
aconteceu por motivos mais que legitimos, uma vez que, durante o periodo desta
andlise, a SMDU e os diversos setores da PMSP estavam profundamente envolvidas
na formulagio, na pactuagio e na aprovagio com urgéncia do novo Plano Diretor
da cidade — o que aconteceu apenas um ano e meio apés a posse da atual gestao,
como ji revelado.

O segundo fator, ao que nos parece, em fungiao mesmo da experiéncia
adquirida, estaria relacionado 2 dificil aceitagio e a insuficiente difusio de iniciativas
de planejamento e avaliago de politicas puablicas, a0 menos na drea urbana — medidas
ainda inovadoras no Brasil. Esta dificuldade estaria associada a uma resisténcia a
superacdo de politicas setoriais.

Verifica-se, nos trés niveis da Federagao, que a politica urbana vem se
estruturando, grosso modo, em quatro grandes dreas: planejamento, incluindo-se uso
e ocupagio do solo; habitagao; saneamento; e mobilidade. E comum verificarem-se,
inclusive no plano teérico, disputas quanto a capacidade de cada uma dessas dreas
de determinar ou explicar o conjunto do desenvolvimento urbano. Nao sem razo,
portanto, numa perspectiva de grande complexidade, como a politica dos eixos, uma
metodologia que propde buscar os nexos entre uma miriade de agdes, produtos e
resultados acaba por enfrentar um comportamento reativo ao seu desdobramento.

Nesse sentido, cabem também criticas & prépria metodologia, que ainda deve
ser aprimorada para traduzir a “organizagio da fragmentagao” e, 20 mesmo tempo,
seguir adiante, propondo alternativas de gestio que, ao organizar as partes, garantam
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que cada uma delas tenha a sua relevancia valorizada, a sua expressao garantida.
Afinal, cada um dos setores em questio deve responder politicamente pelos seus
feitos na gestao publica. Uma alternativa poderia ser encontrada na elaboracao de
indicadores de avaliagdo com métricas que servissem aos interesses de cada drea
em particular, ainda que sua agao viesse a ser realizada em conjunto com outras.

Por fim, e ainda mirando o cardter de inovagio presente na metodologia e
principalmente na proposta da PMSP, caberia ressaltar que a metodologia utilizada
para estruturar as pesquisas realizadas em conjunto com a SMDU ainda estd por ser
inteiramente desenvolvida. Devem ser elaborados indicadores, recursos a serem aplicados,
modelo de gestdo — levando a cabo a estruturagio de um programa para os eixos.

Derivar da matriz e das demais pecas gréficas, bem como das pesquisas
especificas, um efetivo programa publico continuado, que organize a acio puiblica
e privada ao longo dos eixos nos préximos quinze anos ¢ ainda hoje uma tarefa
politicamente critica, embora alguns de seus caminhos jd estejam tragados.

Cabe as gestoes da cidade de Sao Paulo e a sociedade paulistana a responsabilidade
de elaborar e implementar todo o aparato técnico, financeiro, urbanistico e
administrativo necessdrio para promover as transformacdes sinalizadas pelo prefeito
Fernando Haddad em 1° de janeiro de 2013, e expressas no PDE de Sao Paulo.
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CAPITULO 3

PADRAO DE CONCENTRACAO DE ESTRUTURAS
EM SAO PAULO — QUAIS PERSPECTIVAS PARA A
TRANSFORMACAO URBANA?

Armando Palermo Funari'

1 INTRODUCAO

A pesquisa Instrumentos para o Desenvolvimento Urbano em Sao Paulo: Avaliagao
e Inovagao apontou como principal problema a ser analisado o subaproveitamento
pelo poder publico dos potenciais do sistema de transporte como estruturador
do espago urbano, dificultando o acesso de todos a infraestrutura, aos bens e aos
servigos. Esta problemadtica estd relacionada a seis causas criticas levantadas pela
equipe de pesquisa, constantes na matriz do modelo lgico. Duas, em especial,
possuem maior relagio com este capitulo: 7) concentragio dos investimentos publicos
e privados em dreas dotadas de infraestrutura, em detrimento da igualdade social
(causa 1); e 77) auséncia de projetos urbanos mediando os conflitos e as disputas
de uso do espago (causa 6).

A primeira identifica um padrio de concentrag¢io — e, em contrapartida,
de exclusio — de estruturas, investimentos e usudrios (beneficidrios) enquanto
obstdculo para a obten¢io de uma realidade urbana mais justa e menos desigual.
A outra, correlata, evoca a necessidade de solugoes e encaminhamentos que superem
as contradigoes da racionalidade lote a lote, caso a caso, para a gestao urbana,
entendendo que hd um conflito pelo espaco, pela localizagao, e que isso deve ser
mediado a partir do diagndstico da grande desigualdade existente entre as diferentes
parcelas sociais envolvidas nessa disputa.

Os Eixos de Estruturagio da Transformagio Urbana sio parte integrante do novo
Plano Diretor Estratégico (PDE) de Sao Paulo, aprovado em 30 de junho de 2014 e
sancionado em 31 de julho daquele ano. O PDE propée alteragoes da regulagio de
parimetros urbanisticos, a serem feitas pela Lei de Parcelamento, Uso e Ocupagio do
Solo (LPUOS), também conhecida como Lei de Zoneamento. O plano tem ainda
componente de atuagio da gestao puiblica sobre o territério, com diretrizes de atuagio,
obras e agoes qualificadoras do espago. Estas duas dimensoes estao inter-relacionadas.

1. Assistente de pesquisa Il do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Diretoria de Estudos
e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea.
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A secao VIII (artigos de 75 a 84) do PDE traz os parAmetros e as defini¢oes
que consubstanciam os eixos. Fundamentalmente, os eixos sdo dreas no entorno de
corredores de 6nibus ou de estagoes de trem e metr6 que gozam de regulacao urbanistica
diferenciada. Quer-se incentivar a produ¢ao imobilidria nas proximidades das linhas
de transporte da cidade e, consequentemente, o adensamento ali de residéncias e
atividades econdmicas. Desse modo, ficaram estabelecidas faixas de 300 m (150 m
para cada lado) as margens dos corredores de 6nibus, e raios de 400 m nos arredores
de estagoes de metrd e trem, nos quais o coeficiente de aproveitamento (CA)* méximo
ficou estabelecido em 4,0, ao passo que o CA bdsico foi estipulado em 1,0 para o restante
da cidade, com CA miximo de 2,0 fora dos eixos.’

Complementarmente a alteragao da regulagao urbanistica, o novo plano
diretor traz ainda para os eixos, do ponto de vista da agao qualificadora do espaco
urbano e dos investimentos, a construgao ¢ a qualificagio de corredores expressos
de 6nibus (faixas exclusivas no lado esquerdo das vias), em conjunto ao provimento
de infraestrutura e equipamentos publicos nos seus arredores, de acordo com o
Programa de Metas do municipio. Os eixos sio ainda beneficidrios de incentivos
para a construgao de calgadas, a ocupagio ativa de fachadas, o uso misto (residencial
e nio residencial) de iméveis, entre outros instrumentos.?

Neste trabalho, serao apresentados, na secio 2, os objetivos e as diretrizes
constantes no PDE, elencando-se o conjunto de problemas sobre o qual a prefeitura
se debrugard em Sio Paulo, pelo menos até sua préxima revisao em 2021. Na
sequéncia, serdo estudados os objetivos dos eixos e da proposta de revisaio da LPUOS
(parte do marco regulatério complementar a estratégia de implementagao dos eixos).

Na se¢ao 3, adotando dois dos objetivos do PDE como centrais para a
atuacio da gestao publica no tocante ao espago urbano paulistano, proporemos
uma abordagem que se apoia na metodologia empregada pelo urbanista Fldvio
Villaga. Discutiremos brevemente como o arcabouco teérico deste autor contribui
para uma andlise das potencialidades e das fragilidades de uma possivel politica
de implementag¢io dos eixos. Na se¢do 4, buscou-se avaliar as tendéncias de
concentragao de estruturas, agentes e dinimicas em Sao Paulo entre 2000 e 2010.
Esta investigagdo proporciona elementos fundamentais para a anélise proposta.
Na secao 5, sdo apresentadas consideragoes finais acerca das potencialidades e

2. O sitio eletronico Gestdo Urbana SP da Prefeitura de Sao Paulo apresenta o CA como “a divisdo entre a area construida
computavel de uma edificacdo e a area total do terreno. Basicamente, o CA determina o potencial construtivo, ou seja,
quantos metros quadrados se pode construir tendo como base a area do terreno. Os coeficientes de aproveitamento
sdo determinados para cada zona de uso”. Disponivel em: <http://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/coeficiente-de-
aproveitamento-ca/>.

3.Ver no art. 116 do PDE (Municipio de Sdo Paulo, 2014) os casos em que se aplica CA maximo de 4,0 ou 2,0. Aqui
tratamos dos eixos, mas o CA 4,0 aplica-se ainda nas zonas especiais de interesse social (Zeis) e em éreas de incentivo
destacadas nesse artigo mencionado.

4. Para mais detalhes sobre os instrumentos, ver a pagina eletronica Gestdo Urbana SP. Disponivel em: <http://
gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/entenda-o-projeto-de-lei-68813/>.
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das fragilidades dos eixos, tendo em vista seus objetivos e a realidade sobre a qual
pretendem atuar.

2 OBJETIVOS DO PDE, DOS EIXOS E DO ZONEAMENTO

Os principios do PDE (Municipio de Sio Paulo, 2014, art. 5°) elencam agoes
prioritdrias pautadas na justica social; na redugao das desigualdades; na distribuicio
de investimentos e 6nus; na equidade e no direito a cidade; na questdo ambiental;
e na participagio popular.

Suas diretrizes (Municipio de Sao Paulo, 2014, art. 6°) englobam, no
mesmo sentido, preocupagdes com a justa distribuicao de beneficios e 6nus do
processo de urbanizacio; o retorno a coletividade das valoriza¢oes ocorridas por
investimento piblico ou mudanca na regulagao do uso do solo; a melhor distribuicao
das intensidades de usos do solo relativamente a infraestrutura disponivel; a
compatibilizacio entre intensificagiao do uso do solo e infraestrutura subjacente; e
a adogao de padrées de producio e consumo de bens e servicos compativeis com
os limites da sustentabilidade ambiental, social e econdmica do municipio.

Entre as diretrizes de cunho sociopolitico, ambiental e fisico-territorial
arroladas no PDE, aquela para a qual esta pesquisa pode mais contribuir é a do
planejamento da distribuicio espacial da populacio e das atividades econémicas.
Este planejamento pode evitar e corrigir as distor¢des do crescimento urbano e seus
efeitos negativos sobre o meio ambiente, a mobilidade e a qualidade de vida urbana.
Isto é o que importa, entre outros fatores ligados a preservacao e a preocupagao
ambiental, cultural, social etc.

Os objetivos, por sua vez, estdo elencados de forma a promover a produgio
intensiva da cidade; reduzir a necessidade de deslocamento, diminuindo a distAncia
entre moradia e trabalho e/ou o tempo despendido neste percurso; fomentar o uso
de meios de transporte coletivos e ndo motorizados versus automével individual;
garantir o cumprimento da fungio social da propriedade, através da reserva
de espago para equipamentos publicos (de diversas naturezas), bem como da
produgio de habitagio de interesse social; proteger dreas verdes e demais dreas de
interesse ambiental; promover infraestrutura de servigos urbanos publicos; reduzir
desigualdades socioterritoriais das popula¢oes dos diversos distritos; fomentar
atividades econdmicas sustentdveis, gerando oportunidades e desenvolvimento
socioecondmico no territério da cidade; recuperar e reabilitar dreas centrais da
cidade; e incentivar a gestdo participativa.

Além das diferentes macrodreas introduzidas pelo PDE, com seus diagndsticos
e objetivos préprios, o plano traz os Eixos de Estruturacio da Transformagao Urbana,
ligados ao sistema de transporte publico, que devem receber prioritariamente os
esforcos de adensamento, a qualificagio do espago urbano e os equipamentos publicos.
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O art. 23 do PDE elenca os seguintes objetivos para os eixos:

I - promover melhor aproveitamento do solo nas proximidades do sistema estrutural de
transporte coletivo com aumento na densidade construtiva, demografica, habitacional
e de atividades urbanas;

II - compatibilizar o adensamento com o respeito as caracteristicas ambientais,
geoldgico-geotéenicas e os bens e dreas de valor histdrico, cultural, paisagfstico e religioso;

III - qualificar as centralidades existentes e estimular a criagdo de novas centralidades
incrementando a oferta de comércios, servigos e emprego, em especial na macrodrea
de reducio da vulnerabilidade urbana e na macrodrea de redugao da vulnerabilidade
e recuperagio ambiental;

IV - ampliar a oferta de habitagoes de interesse social na proximidade do sistema
estrutural de transporte coletivo;

V - promover a qualificacio urbanistica e ambiental, incluindo a ampliagao de
calgadas, enterramento da fiagao e instalacio de galerias para uso compartilhado
de servicos publicos;

VI - garantir espago para a ampliagao da oferta de servigos e equipamentos publicos;

VII - desestimular o uso do transporte individual motorizado, articulando o transporte
coletivo com modos nio motorizados de transporte;

VIII - orientar a produgio imobilidria da iniciativa privada de modo a gerar:

a) diversificagio nas formas de implantagio das edificagdes nos lotes;

b) maior fruicio publica nos térreos dos empreendimentos;

¢) fachadas ativas no térreo dos edificios;

d) ampliagio das calcadas, dos espacos livres, das dreas verdes e permedveis nos lotes;

e) convivéncia entre os espagos publicos e privados e entre usos residenciais e
nao residenciais;

f) ampliacao da produgio de habitacio de interesse social e de mercado popular;

IX - prever a implantagio de mercados populares com 4reas para o comércio ambulante
e usos complementares, em especial em locais com grande circulacio de pedestres e
nas proximidades de estacoes de trem e metrd e terminais de dnibus, observando-se
a compatibilidade entre o equipamento, as instalacoes, o fluxo seguro de pedestres e
as normas de acessibilidade (Municipio de Sao Paulo, 2014, art. 23).

A revisao da LPUOS, por sua vez, traz como principios: melhorar a gestao de
impactos urbanisticos; conferir maior qualidade ambiental; fortalecer a dimensao
social; viabilizar a mobilidade urbana sustentdvel; equilibrar a oferta de emprego
e moradia; preservar o patrimonio cultural; e simplificar a aplicagao da lei.
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Enquanto manifestagdo de principios norteadores, o contetido do PDE
reproduzido até aqui possui dois pontos principais: Z) a busca por socializar beneficios
tipicos da urbanizagao, como a provisao de infraestruturas bdsicas e servigos publicos
de qualidade — reconhecendo a profunda desigualdade da distribuigio destes
elementos em Sao Paulo; e 77) a questao da distAncia-tempo que separa os locais de
moradia daqueles de emprego. Estes dois pontos norteadores acabam por nuclear
e tocar direta ou indiretamente muitas das outras questoes levantadas pelo PDE
para as quais se busca algum tipo de acio reparadora por parte da gestao publica.

Da perspectiva de um plano norteador como ¢ o PDE, é importante a coeréncia
entre suas partes. Ao adotarem-se os eixos como vetor de propagacio das principais
transformagoes urbanas, a partir de um recorte que atravessa as diversas por¢oes do
territério da cidade, procurou-se, 20 mesmo tempo, equacionar as duas questoes
de que tratamos no pardgrafo anterior.

3 DESIGUALDADE EM SAO PAULO E SUAS IMPLICACOES URBANAS

Os dois objetivos de destaque do PDE recaem, direta ou indiretamente, sobre a
questao da desigualdade socioecondmica e urbana, e a segregacao delas consequente.

Villaga (2001) é um autor de referéncia para a temdtica no Brasil. Ele apresenta
alocalizagio urbana como um tipo especifico de localizagao, que pressupde o contato
de produtores e consumidores através de deslocamentos entre moradia, locais de
produgio e consumo. Assim sendo, exige uma determinada infraestrutura que
permita os deslocamentos de pessoas e o que for necessdrio para tanto, como energia,
produtos e informagao. Evidentemente, a condi¢ao primordial que determina as
localizacoes é a que envolve o transporte de pessoas e a acessibilidade, tendo os outros
elementos importancia secunddria. Desse modo, as localizagoes urbanas sao resultado
do trabalho humano, numa complexa interagao entre deslocamentos, construgao
de moradias, infraestrutura, espagos de produc¢io ou de consumo. H4 algo que
diferencia a localizagao urbana de outros produtos localizados no espago urbano,
como um prédio ou uma praca: as localizacoes urbanas nao sao reprodutiveis.

A produgao de edificios ou de conjuntos de edificios — A Noite, o Martinelli, Barra
da Tijuca, Copacabana, o Jardim América ou a Avenida Paulista, etc. — enquanto
objetos urbanos certamente é produgio de espago. Entretanto o é tanto quanto a
producio de cadeiras, drvores, ou canetas. A produgio dos objetos urbanos s6 pode
ser entendida e explicada se forem consideradas suas localizagoes. A localizagao ¢, ela
prépria, também um produto do trabalho e ¢ ela que especifica o espaco intraurbano.
Estd associada ao espago intraurbano como um todo, pois se refere as relagoes entre
um determinado ponto do territério urbano e todos os demais (Villaga, 2001, p. 24).

Para o urbanista, o grande desafio e objeto dos estudos urbanos deveria
ser o entendimento das localizagdes, com maior poder explicativo (em relagio
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aos objetos e as estruturas urbanas tomadas isoladamente) justamente pela sua
complexidade. A localiza¢io urbana de fato parece ser um avango em relagio aos
estudos urbanos convencionais, que tomam apenas os aparelhos urbanos como
produtos do trabalho. A localizagao urbana é uma tentativa teérica de inserir nos
estudos urbanos uma nogio de totalidade a que se remetem as relagoes sociais
inseridas no meio urbano, aproveitando-se de uma leitura marxista da relagao entre
espago, sociedade, economia, politica e cultura. Outro aspecto central da andlise
intraurbana reside na perspectiva de classes, que permite a mediacio entre esses
estudos e aqueles de cunho regional (nacional, mundial etc.).

O aspecto central nesta questdo ¢ o seguinte: as relagoes, ou as mediagoes entre as
grandes transformacées socioecondmicas nacionais ou planetdrias e, de um lado,
as transformagdes espaciais regionais e, de outro, as intraurbanas sao as mesmas?
Por quais mediacoes passam as relagoes entre, de um lado, a estruturagao do espago
intraurbano das diferentes cidades de um pais e, de outro, as grandes transformagoes
sociais e econdmicas experimentadas por esse pafs, o grupo de paises ao qual este
pertence e mesmo a sociedade mundial? Nossa tese ¢ de que tais mediagoes passam
fundamentalmente pelos tracos nacionais definidores da estrutura e dos conflitos de
classe e, ainda, pela dominagao politica e econdmica através do espago intraurbano
(Villaga, 2001, p. 26, grifo nosso).

Com isso, Villaga expande a nogao de dominagio, e a torna mais complexa
e rica, ao introduzir a dialética na relacio entre espago e dominagdo. Nao se trata
apenas de dominagao socioeconémica que se manifesta fisicamente no espaco. Diz
respeito, necessariamente, além disso, ao espago estruturado refor¢ando (como
instrumento mesmo) a dominagao. Nao ¢ apenas manifestacdo, mas uma forma
concreta de dominacdo, que passa, além das formas estritamente econdémicas
cldssicas, pelo espaco, localizagao urbana e segregacio.

Ele continua, nesse sentido, introduzindo o papel central da segregagao:

tais tragos se manifestam na estrutura espacial intraurbana por meio da segregacao,
que passa a ser entdo o processo central definidor dessa estrutura. Esses tragos sio
bastante ineldsticos em face de algumas transformagées sociais e econdmicas nacionais
e planetdrias (Villaga, 2001, p. 27).

Villaga mostra entio o padrio paulistano de segregacio, em que as classes de
mais alta renda ocupam em especial o quadrante sudoeste da cidade,” num padrao
que difere daquele encontrado em cidades de paises centrais (ou desenvolvidos).

5. 0 quadrante sudoeste, constante na figura 1, ¢ um agregado de 21 distritos do municipio de Sao Paulo, onde se
concentram as classes de mais alta renda.



Padrao de Concentracdo de Estruturas em Sao Paulo — quais perspectivas para a
transformacao urbana?

FIGURA 1
Distritos que compdem o quadrante sudoeste

Fonte: Villaca (2001).
Elaboracdo: Ligia Pinheiro.
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No quadrante sudoeste, as elites conformaram uma coroa em torno do
centro (circulos concéntricos), mantendo acesso privilegiado ao centro — nao
necessariamente centro fisico, mas social, econdmico, cultural e politico —,
relegando as classes menos abastadas dificuldades adicionais de acesso. Por sua
vez, no Brasil, em especial em Sao Paulo, o padrio de localiza¢ao das elites se
dd de forma a ocupar um setor de circulo, sem completar uma coroa em torno
do centro, mas preservando um setor que mantém contato com o Centro € suas
estruturas, guardando para si vantagens locacionais, a0 mesmo tempo que relega
para o restante da populagio desvantagens e dificuldades de acesso.

Para o autor, esse padrio estd calcado justamente na grande heterogeneidade
estrutural da sociedade brasileira, em que hd, simultaneamente, uma presenca muito
grande de pessoas de baixa renda e uma classe média relativamente pouco expressiva,
em comparagio com a expressao destes setores sociais nos paises desenvolvidos.
Ao mesmo tempo, as elites brasileiras ndo possuem expressao suficiente para tomar
para si a totalidade de uma coroa. Villaga aponta que, de inicio, a ocupagao do
quadrante sudoeste deu-se primordialmente por vantagens locacionais e questoes
estéticas, mas que a presenca da elite na por¢ao sudoeste do territdrio paulistano logo
passaria a concentrar estruturas urbanas, empregos, infraestrutura ptblica, aparelhos
culturais, entre outros, que agravariam a desigualdade social e a segregacao urbanas.
Com o sentido do quadrante sudoeste consolidado, conformando localizagoes
vantajosas, a expanso urbana das classes de mais alta renda dificilmente se reverteria,
passando a ocupar dreas que, apesar de contarem com menos atrativos naturais
e vantagens locacionais, estariam contiguas as dreas mais providas de servigos,
equipamentos e estruturas de alta qualidade da cidade.

A atuagao qualificadora sobre o territério de preferéncia de instalagio das elites
lanca estimulos importantes de valorizagao da terra e de iméveis. Segundo o autor, os
pregos possuem um componente ligado a localizagio, incorporando o trabalho social
(irreprodutivel) sedimentado em determinadas porcoes da cidade sobre as quais as
elites possuem facilidade de acesso. Com isso, acabam reproduzindo-se nessa questao
os mecanismos de mercado, que, como para qualquer outra mercadoria, colocam um
critério censitdrio, uma barreira de acesso, que termina por contribuir sobremaneira
para a manutengio do controle de localizacoes vantajosas por parte da elite.

Ao expor o padrio de localizagio das elites, Villaga lembra que ha grande
complexidade nos estudos urbanos, e um determinado padrao de sua localizagao
nio significa que nao hd presenca de outras camadas sociais naqueles espacos.
Pelo contrério, hd presenga de elite em muitos distritos considerados de renda
média, assim como hd presenca de camadas populares em distritos marcados pela
presencga de familias de alta renda. O que ele expoe ¢ um padrio de localizacio
claramente distinto para as camadas de mais alta renda, no qual, em 1991, 55,53%
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dos chefes de domicilio com renda superior a 20 saldrios minimos (SMs) estavam
situados no quadrante sudoeste.® As camadas mais populares e médias possufam
um padrio muito menos segmentado, distribuindo-se de forma menos concentrada
no territdrio paulistano.

4 ESTUDO SOBRE O PADRAO DE CONCENTRAGAO E DESIGUALDADE (2000-2010)

Tendo em vista os objetivos centrais apontados no PDE de redugio das desigualdades
socioeconOmicas, territoriais e urbanas, além das questoes de aproximagio e reducio
dos tempos de deslocamento entre emprego ¢ moradia, apresenta-se em seguida
uma andlise sobre os padrées de localizagio entre 2000 e 2010 das diferentes
camadas sociais em Sdo Paulo. Complementando a andlise, apresenta-se ainda o
padrao de localizagao dos langamentos imobilidrios verticais, tanto residenciais
quanto comerciais, entre 2000 e 2011, e a distribui¢io regional do or¢amento da
cidade para 2010. Estes dados serio utilizados para se avaliarem as perspectivas de
sucesso e as potencias fragilidades na implementagao dos eixos, ¢ 0 cumprimento
de seus objetivos.

O griéfico 1 apresenta a distribui¢ao dos domicilios de Sao Paulo por faixas
de renda do responsdvel para o ano de 2000 nas diferentes regides da cidade.”
Adicionalmente, inclui um destaque do quadrante sudoeste. Note-se que os
dados foram trabalhados para os distritos, que, agrupados, compéem as diferentes
regioes da cidade. Foi feita uma selecio destacada de 21 distritos destas regides que
conformam o quadrante sudoeste, de acordo com o trabalho de Villaga (2001),
para que se pudesse reforcar o sentido de forma sistemdtica. Julgou-se frutifero
apresentar os grficos com o destaque feito dessa selecio de distritos para facilitar
a visualiza¢io das tendéncias.®

Alinha que conforma o poligono dos domicilios com responsdveis ganhando até
dois SMs estende-se, em especial, para as regioes Leste 2, Sul 2, Leste 1 e Norte 2.” Este
padrao de localizagao verificado na Zona Leste, mas especialmente mais pronunciado
nos extremos da cidade, particularmente ao sul e a leste, é uma manutengao daquilo
que foi mostrado por Villaga (2001). Sao dreas que notadamente possuem as piores
condig¢oes de vida e urbanas na cidade, com dificuldades adicionais de acesso a por¢io

6. Segundo dados do Censo de 1991 do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), compilados por Villaca
(2001, p. 129, quadro 20).

7. Alista de distritos que integram cada regido esté disponivel no apéndice A.

8. Uma visualizacdo alternativa, que ndo altera as tendéncias descritas ou sua interpretacéo, pode ser vista no apéndice,
em que se retirou o Sudoeste enquanto um destaque especifico, deixando apenas as regides. Uma alternativa testada foi
conformar uma regido separada, apenas com os distritos do Sudoeste, como outra regido qualquer. O resultado foram
dados deprimidos das regides que cederam muitos distritos para o Sudoeste, gerando poligonos mais agudos. Por uma
questdo de visualizacdo, optou-se por adotar esse formato de destaque em vez de alterar a composicdo das regioes.
9. Villaga (2001) utiliza a linha de 1,5 SM para a camada mais pobre, mas, como os censos de 2000 e 2010 do IBGE
apresentavam faixas diferentes, decidiu-se adotar a faixa até 2 SMs, comum aos dois levantamentos.
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mais bem provida de infraestrutura, servicos e equipamentos. E sempre importante
lembrar — e o gréfico 1 atesta-o — que hd presenca de domicilios com responsavel
de renda inferior a 2 SMs em todas as partes da cidade, mas estes concentram-se
prioritariamente onde o grifico mostra pontas mais agudas.

GRAFICO 1
S&o Paulo: domicilios por rendimento do responsavel, em faixas de renda (2000)
(Em 1 mil)
Centro
450
400
Norte 2 350 Norte 1 —— Até 2 SMs

Entre 2 e 20 SMs

— — Entre 2 e 5 SMs

Oeste Leste 1

— — Entre 5 e 10 SMs

Entre 10 e 20 SMs

Sudoeste Leste 2

— — Acima de 20 SMs

Sul 2 Sul 1

Fonte: IBGE (2000).
Elaboracdo do autor.

A faixa de renda intermedidria, que contempla os domicilios cujo responsével
tem renda entre 2 e 20 SMs, é — como se esperaria — a mais expressiva. O poligono
do gréfico 1 correspondente a esta faixa é o de maior drea. Em seu estudo, Villaga
(2001) utilizou apenas trés faixas de renda — além desta e da anteriormente citada,
utilizou a de renda superior a 20 SMs. Aqui, além das trés faixas do estudo original,
apresenta-se a subdivisao da faixa intermedidria em trés: 7) entre 2 e 5 SMs; 77) entre
5 e 10 SMs; e 7ii) entre 10 e 20 SMs. Estas faixas intermedidrias estao apresentadas
no gréfico 1 pelas linhas tracejadas, e nos permitem ter uma nogao melhor de como
este heterogéneo corte se comportou. O padrio de distribuigio da faixa intermedidria,
pela grande abrangéncia, se assemelha em alguma medida com a prépria distribuigao
geral da populagao do municipio. As regides do Centro, Norte 1, Oeste e Sul 1
$30 as menos expressivas — mesmo assim, mais expressivas para a faixa intermedidria
que para a faixa de renda mais baixa.

Para a faixa intermedidria, j4 é possivel verificar presenca relevante no Sudoeste,
mas as regioes Leste 2 e Sul 2 sao as mais relevantes em termos de domicilios com
responsdvel de renda entre 2 e 20 SMs. O comportamento das subdivises da
faixa intermedidria (linhas tracejadas) mostra que o padrio de distribuigao estd
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fortemente influenciado pela renda. O poligono conformado pela faixa entre 2 e
5 SMs apresenta um padrio muito mais préximo do comportamento verificado
pela linha dos domicilios de responsdveis com renda até 2 SMs. Na distribui¢ao
populacional por faixas de renda para a totalidade da cidade, a faixa de renda entre
2 e 5 SMs é a que concentra a maioria dos domicilios em Sao Paulo.

Os domicilios com responsével de renda entre 5 e 10 SMs apresentam uma
distribuicao no territério da cidade mais similar a da faixa entre 2 e 20 SMs. Trata-se
de uma faixa expressiva, porém menos que a anterior (2 a 5 SMs). Entretanto, ela
se estende com maior proeminéncia no sentido do Centro, do Oeste e do Sudoeste.
O poligono que apresenta os domicilios da faixa seguinte, entre 10 ¢ 20 SMs, por
sua vez, apresenta formato muito distinto daqueles que se verificaram até agora. Ele
se orienta por uma forma mais préxima a verificada para a faixa mais alta, acima
de 20 SMs. Estende-se principalmente para o Oeste, o Sul 1 ¢ o Sul 2, com ainda
alguma expressao na regiao Leste 1.

A faixa acima de 20 SMs atesta o mesmo que Villaga (2001) havia apontado:
um padrao marcante de concentragao no sentido do Sudoeste, com participagio
acentuada das regides Sul 1 e Oeste, e, em menor monta, Leste 1 e Centro. Este
segmento da sociedade apropria-se da drea da cidade com melhores condigoes de
infraestrutura e de vida em geral, com padrio inclusive urbanistico diferenciado.

O grafico 2 mostra as participagoes relativas dos domicilios por faixa de
renda nas regi6es, e nao mais os dados absolutos. No gréfico 1, a drea do poligono
corresponde também a dimensio numérica de domicilios dentro de cada faixa, de
tal forma que as faixas que concentram o maior nimero de domicilios aparecem
com poligonos maiores. O gréﬁco 2, entretanto, mostra em poligonos maiores a
maior concentragao relativa da faixa, e ndo a que teve o maior niimero absolutos
de casos.

Vé-se o poligono da faixa acima de 20 SMs muito maior que os outros,
embora saibamos que esta faixa seja, em nimeros absolutos, muito menos expressiva
que a faixa intermedidria. Isto ocorre porque o grafico 2 apresenta o padrio de
concentragio relativa. A faixa superior a 20 SMs apresenta um padrio muito mais
concentrado de distribui¢io no territério que as demais, como j4 apontara Villaga
(2001). Os formatos dos poligonos so exatamente os mesmos do grifico 1, pois
as tendéncias de localizagio por regido evidentemente se mantém.

No gréﬁco 2, a drea menor das faixas até 2 SMs e entre 2 e 20 SMs atesta o
padrao de concentragao muito mais distribuido no territério. Optou-se aqui por
deixar de fora as faixas componentes da faixa intermedidria porque haveria muita
sobreposi¢ao de linhas, o que tornaria a leitura mais dificil. Todavia, uma versao
contendo-as estd no apéndice B. A concentragao destas faixas intermedidrias se
deu de modo andlogo ao verificado no gréfico 1. A faixa intermedidria superior,
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entre 10 e 20 SMs, apresentou a segunda maior 4rea, orientada — como a faixa
acima de 20 SMs — para o sul, o oeste e o sudoeste, porém menos aguda em
seu formato. A faixa intermedidria geral (entre 2 ¢ 20 SMs) e a de 5 a 10 SMs
aparecem sobrepostas, sendo as mais bem distribuidas na cidade, mesmo com a
baixa participagao das regides Sul 1 e Centro. A faixa até 2 SMs e entre 2 e 5 SMs
também aparecem sobrepostas, tendo seus poligonos pontas mais destacadas no
sentido das regioes Sul 2 e Leste 2.

GRAFICO 2
Sao Paulo: distribuicdo relativa dos domicilios por rendimento do responsavel, em
faixas de renda (2000)

(Em %)
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80,0
70,0
! Norte 1
Norte 2 60,0
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Oeste Leste 1

—— Entre 2 e 20 SMs

——— Acima de 20 SMs

Sudoeste
Y Leste 2

Sul 2 sul 1

Fonte: IBGE (2000).
Elaboracao do autor.

Se, por um lado, era de se esperar que entre 1991 e 2000 o padrao apresentado
por Villaga (2001) nio fosse revertido, por outro, é de se notar a tendéncia de
agravamento das questoes apontadas pelo urbanista. Em 1991, o Sudoeste concentrava
55,5% dos domicilios com responsavel ganhando acima de 20 SMs. Esta propor¢ao
aumentou para o ano de 2000, atingindo 61,9%. Tal aumento potencializa a exclusao
e a segregacio na cidade de Sao Paulo, com uma por¢ao da cidade concentrando cada
vez mais, relativamente, os domicilios das pessoas de alta renda. Esta concentragao
se dd de forma andloga ao que ocorre no campo econémico, com a concentragao de
renda, em que uma gama relativamente pequena de pessoas concentra os requisitos
censitdrios necessarios para suas escolhas de consumo. No caso da cidade, trata-se da
capacidade de escolha das condigoes de consumo do espago urbano, das localizagoes
e das condi¢oes de vida que acompanham as possibilidades de consumo dos que tém
recursos, atraindo servigos, comércio, equipamentos de lazer e infraestrutura. Villaca
(2001) lembra oportunamente que o maior poder econdmico traduz-se também
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numa maior capacidade de influenciar o poder publico e concentrar melhorias, obras,
agoes e boa vontade dos governantes. A caracteristica dialética da localizagao acaba
por agravar a questao da segregacdo urbana e da desigualdade social.

Em publicagao dos Informes Urbanos da prépria Prefeitura de Sao Paulo, foram
apresentados dados que atestam uma piora relativa da situagio dos mais pobres no
municipio entre 2000 ¢ 2010 (Persiste..., 2014) e aumento relativo dos domicilios
pobres, extremamente pobres e vulnerdveis a pobreza, segundo dados do Atlas do
Desenvolvimento Humano no Brasil 2013. O gréfico 3 mostra a situagdo para 2010,
em nuimeros absolutos.

GRAFICO 3
Sao Paulo: domicilios por rendimento do responsavel, em faixas de renda (2010)
(Em 1 mil)
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Fonte: IBGE (2010).
Elaboracdo do autor.

A primeira diferen¢a que salta aos olhos no gréfico 3 para os domicilios
até 2 SMs ¢ o aumento considerdvel da drea do poligono. De fato, entre 2000
e 2010, através dos dados do Censo do IBGE, verifica-se que o nimero de
domicilios cujo responsével ganhava até 2 SMs mais que dobrou, tendo crescido
168,5% no municipio de Sao Paulo. Este incremento foi verificado para todas as
regides, mais que triplicando no Sul 2, no Centro e no Sudoeste. O formato do
poligono, entretanto, manteve-se relativamente inalterado, tendo apenas ganhado
expressdo mais forte. A regido Sul 2, principalmente, e a Leste 2 continuaram se
mostrando as que mais possuem domicilios com esta caracteristica. Em 2000,
a maior parte dos domicilios cujo responsdvel pertencia a essa faixa de renda
situava-se no Leste 2 e, em segundo lugar, no Sul 2. Estas regioes trocaram de
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posi¢ao nos dados de 2010, com o Sul 2 tornando-se a regiao que concentra
maior numero de domicilios desta faixa de renda.

A faixa intermedidria, entre 2 e 20 SMs, sofreu uma retracio de
aproximadamente 21% na sua drea, entre 2000 e 2010. Mais impressionante,
entretanto, foi a alteragao na forma do poligono. Ao compararmos os gréficos 1 e 3,
¢ possivel notar que a faixa intermedidria perdeu suas pontas mais proeminentes
nas regioes Norte 2, Sul 2 e Leste 2, assumidas, em 2010, pela faixa de renda mais
baixa. Muito provavelmente, isto estd relacionado com a perda de rendimento real
atestada pela Pesquisa de Emprego e Desemprego (PED) — levantamento realizado
pelo Departamento Intersindical de Estatisticas e Estudos Socioecondmicos (Dieese)
e pela Fundagio Sistema Estadual de Andlise de Dados (Seade), com apoio do Fundo
de Amparo do Trabalhador do Ministério do Trabalho e Emprego (FAT/MTE).
Entre 2000 ¢ 2010, o rendimento real de ocupados, assalariados e autbnomos caiu
aproximadamente 16% em média. Esta redugao foi suficiente para que muitos dos
responsdveis de domicilios situados na faixa entre 2 ¢ 5 SMs em 2000 passassem
a figurar em 2010 na faixa até 2 SMs. Se, de maneira geral, a redugio relativa da
faixa entre 2 e 5 SMs foi pouco expressiva, da ordem de 1,8%, ela foi de 26,6% no
Leste 2 e de 20,1% no Sul 2, tendo ainda sido de 8,1% no Norte 2. Nas demais
regi6es, houve aumento dos domicilios com esta caracteristica entre 2000 e 2010.
Curiosamente, o poligono relativo a faixa de 2 a 5 SMs foi aquele que manteve
em linhas gerais o formato que a faixa entre 2 e 20 SMs apresentou em 2010.

As faixas seguintes, entre 5 ¢ 10 SMs e entre 10 ¢ 20 SMs, passaram a ter
formato mais préximo daquele apresentado pela linha que demarca a distribuigao
dos domicilios cujos responsédveis ganham acima de 20 SMs. Parece que estes setores
intermedidrios sdo os que mais se aproveitaram do prosseguimento do vetor de
expansdo no sentido sudoeste. Outra possibilidade é a reducio dos rendimentos
também da faixa superior, acima de 20 SMs.

E preciso deixar atestado que as diferencas entre 2000 e 2010 apontam para
a necessidade premente de se adotar a escala metropolitana para conclusdes mais
acuradas sobre o préprio municipio de Sio Paulo.' E impactante a reducio dos
domicilios de rendas médias e altas olhando apenas para os dados do municipio. A
faixa intermedidria entre 5 e 10 SMs sofreu redugio nesse periodo de 35,6%, enquanto
a de domicilios entre 10 e 20 SMs retraiu-se em 43%. Estes ntimeros s6 nio foram
piores que aqueles mostrados pelos domicilios cujo responsavel recebia mais de 20
SMs, com redugio de aproximadamente 65%. Como se vé, para esta faixa de renda,
o formato do poligono permaneceu inalterado, tendo apenas sua drea reduzida.

10. Argumenta-se que parte dessa dindmica pode ser captada pela inclusdo dos dados dos municipios da regido
metropolitana de Sao Paulo (RMSP), com parcelas importantes de domicilios de alta renda. Esta dimensao metropolitana,
entretanto, foge do escopo deste trabalho. Para uma abordagem sucinta sobre o tema, ver Requena (2013).
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Desde j4, fica claro que hd uma diferenca bastante relevante nas faixas relativas
de saldrios entre as duas pesquisas, o que acaba por ampliar muito algumas das
transformagoes que apontamos aqui. No que tange 4 metodologia, decidiu-se
manter as faixas de saldrio exatamente como utilizado no estudo de Villaca (2001),
ou o mais préximo possivel. Ocorre que a prépria politica de valorizagio real do
saldrio minimo faz com que as faixas sofram altera¢oes. Os 2 ou 20 SMs de 2000
possuem valor bastante diferente em 2010. Para se ter ideia, o valor do saldrio
minimo de 2000 (R$ 151,00) atualizado para 2010 pelo Indice Nacional de Precos
ao Consumidor (INPC/IBGE) ¢ de R$ 300,78, bastante abaixo dos R$ 510,00
tomados como base para a pesquisa de 2010. Isto causa um deslocamento nas
faixas, que passam a incluir mais domicilios no estrato de renda até 2 SMs (onde
se encontra a maior parte da populagao do pais). Simultaneamente, menos pessoas
chegam as faixas superiores, pois precisam ultrapassar uma renda relativamente
mais alta para passarem pelo divisor. Isto explica em grande medida a aproximagao
das formas dos poligonos dos estratos médios de 5 a 10 SMs e de 10 a 20 SMs
a forma do poligono da alta renda (mais de 20 SMs). Parece que a realidade
da renda paulistana moveu-se de forma menos intensa que a experimentada
pelo pais como um todo para o periodo entre 2000 e 2010. Em outras palavras,
os parAmetros de pesquisa utilizados pelo IBGE e os marcos de faixas salariais
moveram-se mais rdpido que a prépria dinimica concreta de renda na cidade de
Sao Paulo. Enquanto as rendas tiveram um desempenho pouco expressivo (ou até
negativo), as faixas de parimetro do IBGE tiveram sua contrapartida em valores
reais incrementada, refletindo a politica de valorizagao do saldrio minimo no pais,
fazendo com que muitos dos pontos da distribuicio se deslocassem entre as faixas
por ndo acompanharem este incremento.

Entre 2000 ¢ 2010, houve crescimento de 12,3% no total de domicilios da
cidade de Sao Paulo apontados pelo IBGE nos censos. Quando olhamos para as
regides, vemos que o crescimento foi maior no Sul 2 (22,1%), no Centro (21,1%)
e no Oeste (17,4%), mas todas as regides apresentaram amplia¢do do niimero de
domicilios, inclusive o destacado do quadrante sudoeste, que apresentou crescimento
de 19,2%. Entretanto, este crescimento se deu num contexto de precarizagio da
renda na cidade. J4 apresentamos os dados da PED que mostram sua redugao entre
2000 ¢ 2010. A Pesquisa Origem e Destino da Companhia do Metropolitano de
Sao Paulo (Metrd), realizada em 1997 e 2007, apresenta um quadro ainda pior
— em grande medida, pela coincidéncia de os anos de sua realizagao terem sido
de extremos em termos de renda —, com uma queda da ordem de 25% da renda
média familiar (Metrd, 1998; 2008).

Afora o j& mencionado, o que se vé para a cidade de Sao Paulo parece uma
melhora relativa da renda de responséveis por domicilios de faixas mais baixas, devido
as politicas de combate a pobreza e  consistente atualizagio do valor do saldrio minimo
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desde o inicio do governo do Partido dos Trabalhadores (PT) na esfera federal, que
também promoveu importantes esforgos de fiscalizagio no cumprimento de leis
trabalhistas. Ao mesmo tempo, estas faixas mais baixas de renda absorveram parte
da classe média-baixa, que teve sua participa¢io achatada na renda.

Outra dinimica que explica isso é a prépria estrutura setorial da cidade,
com reflexo no emprego. A obra de Cano (2008) trata de forma vasta o assunto,
mostrando a perda relativa da participagio das atividades e dos empregos industriais
em Sio Paulo, ao passo que os servigos tiveram sua participagio elevada, dinAmica
verificada desde a década de 1980. O problema, aponta o autor, é que a composi¢ao
do setor de servigos esconde uma dinimica altamente excludente, ligada aos servicos
de baixa remuneragao tipicamente urbanos. Ocorre uma polarizagao: perdem
espago os empregos industriais, usualmente associados ao trabalho de carteira
assinada e a rendimentos médios; e ganham espaco os empregos em servigos, desde
os altamente especializados, dindmicos e de alta remuneracio, como os servigos
financeiros e aqueles ligados a produgio cultural, até os de baixa renda e mais
precdrios, como servigos domésticos e servicos auxiliares tipicamente urbanos.
Quando analisamos o deslocamento das rendas ocorrido de fato por redugao de
rendimentos e aquele ocorrido devido ao aumento do SM, capta-se em parte o
processo que mantém parcela da populagio nas faixas de rendimento mais baixas
mesmo com o aumento do saldrio minimo. Muitos dos empregos no setor de servicos
e mesmo das ocupagdes autdbnomas que ganham espago na estrutura de empregos
resumem-se a estratégias de sobrevivéncia numa metrépole com cada vez menos
empregos estruturados e industriais.

Esse cendrio foi apreendido pela publicagao Informes Urbanos da Prefeitura de
Sao Paulo (Persiste..., 2014), que atestou um aumento da concentra¢io de renda
na cidade, indo na contramio do verificado na maior parte do pais entre 2000
€ 2010. Se em 2000 os 50% mais pobres da cidade detinham 11,65% da renda,
passariam em 2010 a ficar apenas com 10,57%. A redugao parece pequena, mas,
em contrapartida, o 1% mais rico ampliou sua participacio na renda, saindo de
13,03% em 2000 para 20,45% em 2010. Se olharmos para os 10% mais ricos,
sua participagdo na renda também foi ampliada, embora em menor monta que
para 0 1% mais rico. Em 2000, detinham 47,95% da renda, ao passo que em
2010 atingiram 53,68%. Esta ampliacdo da renda apropriada pelos setores mais
ricos se deu em maior medida sobre os setores de rendas médias, e basicamente
porque os rendimentos dos mais ricos cresceram mais intensamente que os da
classe baixa, mesmo com a dltima tendo sua renda ampliada. Veremos mais sobre
a dindmica dos empregos no municipio de Sao Paulo apés passarmos pela anélise
dos rendimentos dos responsdveis por domicilios.
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Voltando para o padrio de localizagao dos diferentes estratos de renda, ao que
parece hd um comportamento de polariza¢io dos domicilios de diferentes faixas nas
regides da cidade. Isto pode soar estranho a principio, pois se mostrou o crescimento
dos setores de renda baixa e média para as regides marcadas pela alta renda na cidade
de Sao Paulo. Em ntmeros absolutos, a reducio dos domicilios cujos responsdveis
ganham acima de 20 SMs pode ser explicada apenas parcialmente pela dinimica
metropolitana e em parte pela dinimica de emprego e renda de que acabamos
de tratar, com a riqueza cada vez mais concentrada na mao de relativamente
menos pessoas e com as faixas superiores tendo um corte relativamente mais
acentuado em 2010 que em 2000. Entretanto, nao se observaram alteragoes
de forma para o poligono constituido pela faixa mais alta de rendimentos,
a qual permaneceu agudamente direcionada para as regides Oeste e Sul 1, e
destacadamente para o Sudoeste.

A hipétese de polarizacio ganha peso se olharmos para os dados da concentragao
relativa dos domicilios por faixa de renda nas regioes da cidade (grafico 4).

GRAFICO 4
Sao Paulo: distribuicdo relativa dos domicilios por rendimento do responsavel, em
faixas de renda (2010)
(Em %)
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Fonte: IBGE (2010).
Elaboracdo do autor.

O que mais chama atengdo nos dados de 2010 da concentragao relativa
das diferentes faixas de renda é a manutengio da concentragao das classes de
mais alta renda no sentido sudoeste. Se em 2000 o Sudoeste abrigava 61,9% dos
domicilios cujo responsdvel pertencia a mais alta faixa de rendimentos, em 2010
abrigava 77,1%. Sabemos que houve redu¢ao no niimero de domicilios desta faixa.
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A ampliagio relativa da concentracio se deu num contexto de perda generalizada
de domicilios com responsdveis com esta caracteristica. A regido Leste 2 viu uma
redugio de 88,6%; a Norte 2, de 85,4%; ao passo que a Oeste teve uma reducio de
55,6%, abaixo da média de 64,9% para a cidade como um todo. O deslocamento
relativo das faixas de renda, ampliando os pisos para a classe alta em termos reais,
contribuiu para que o resultado se desse nesse contexto de redugio dos segmentos
intermedidrios e mais elevados da renda. Nesse corte, com piso real mais elevado,
a concentrago relativa dos ricos no Sudoeste ¢ saliente, em especial pela ampliacao
relativa na regido Oeste, mais que na Sul 1.

A faixa intermedidria, que sofreu grande transformagao no seu formato,
continua sendo a mais bem distribuida pela cidade no que tange as regioes.
O deslocamento das faixas de renda contribuiu para que seu poligono assimilasse
em maior medida o formato apresentado pela linha da alta renda. De fato, no
gréfico 3, que apresenta as linhas das faixas intermedidrias subdivididas, é possivel
ver claramente as faixas entre 10 e 20 SMs e entre 5 e 10 SMs inclinando-se para
o Sudoeste, num padrio similar ao que apresenta a faixa acima de 20 SMs. A faixa
entre 2 ¢ 5 SMs aparece como a menos concentrada entre todas as apresentadas,
nao atingindo 20% em nenhuma regiao da cidade.

Para a faixa de renda até 2 SMs, em que pesem os efeitos jd discutidos
da pesquisa do IBGE, ¢é possivel notar extensdes mais agudas no sentido Sul 2
principalmente. O que as linhas apontam, adotando o padrio por faixas de saldrio
minimo, é uma polarizagio e uma intensificagio da segregacao na cidade de Sao
Paulo, com as linhas de renda mostrando padroes de localizagao das faixas extremas
mais marcadas em 2010 que em 2000.

Apresenta-se, na sequéncia, em conformidade com as preocupagoes anunciadas
no inicio desta segao, algumas consideracoes sobre o emprego em Sao Paulo.

TABELA 1
RMSP: indices do emprego, do rendimento médio real e da massa de rendimentos
reais dos ocupados e dos assalariados’ (2000 e 2010)

(2000 = 100)
Ocupados? Assalariados®
Anos
Emprego  Rendimento médio real Massa de rendimentos reais Emprego  Saldrio médio real Massa salarial real
2000 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
2010 125,0 83,6 104,5 139,5 83,8 117,0

Fonte: PED/Seade-Dieese. Disponivel em: <http://www.dieese.org.br/analiseped/ped.html>.
Notas: ! Inflator utilizado: ndice do Custo de Vida (ICV) do Dieese.
2 Incluem-se os ocupados que n&o tiveram remuneracéo no més, e excluem-se os trabalhadores familiares sem remuneracao
salarial e os trabalhadores que ganharam exclusivamente em espécie ou beneficio.
* Incluem-se os assalariados que ndo tiveram remuneragéo no més.
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Pelos dados da PED apresentados na tabela 1, a dindmica do mercado de
trabalho na RMSP entre 2000 e 2010 contou com a ampliacdo das massas de
rendimentos reais de ocupados e assalariados. Enquanto para os primeiros este
incremento foi de 4,5%, para os segundos foi da ordem de 17,0%. Esta dinimica
explica-se pela ampliagio do nivel de emprego, mais que compensando a queda
anteriormente mencionada do rendimento médio real. Com reducao bastante similar
deste indicador para o periodo (16,4% para ocupados e 16,2% para assalariados),
foi a dinAmica mais forte do emprego de assalariados que explica em maior parte
a diferenca nas massas de rendimentos. O emprego para assalariados subiu 39,5%,
a0 passo que para os ocupados como um todo o aumento foi de 25% no mesmo
intervalo temporal.

TABELA 2
RMSP: distribuicdo dos desempregados, por tipo de desemprego (2000 e 2010)
(Em % da populacdo economicamente ativa)

Desemprego aberto (A) Desemprego oculto (B) Total (A + B)
Anos
Trabalho precario (B1) ~ Desalento (B2)  Subtotal (B1 + B2 = B)
2000 11,0 4,6 2,0 6,6 17,6
2010 8,8 2,3 0,8 3,1 11,9
Fonte: PED/Seade-Dieese.
Elaboracdo do autor.
TABELA 3
RMSP: distribuicdo dos ocupados, por posicdo na ocupacao (2000 e 2010)
(Em %)
Assalariados (A) Autonomos Empregadores Empregados Demais Total
Act, 1
Setor privado (A1) Setor  Subtotal (®) © domésticos  (£) (A+B+C+
e (D) D +E)
publico’ (A1 +
Anos  Com Sem Subtotal _
) ) (A2)  A2=A)
carteira  carteira (A1 +
assinada assinada A1.2=A1)
(A1.1)  (A1.2)
2000 39,7 13,9 53,6 8,4 62,0 19,1 4,5 8,6 58 100,0
2010 50,3 11,2 61,5 7,7 69,2 16,1 3,6 7.4 3,7 100,0

Fonte: PED/Seade-Dieese.
Elaboracdo do autor.
Notas: ' Excluem-se os empregados domésticos, e incluem-se aqueles empregados que n&o sabem a que setor pertence a
empresa em que trabalham.
2 Incluem-se os servidores estatutdrios e os empregados publicos celetistas que trabalham em instituicbes publicas
(governos municipais, estaduais e federal, empresas de economia mista, autarquias, fundagdes etc.).

Na tabela 3, é possivel visualizar que o grupo de assalariados ampliou sua
participacdo no total dos ocupados entre 2000 e 2010 de 62% para 69,2%. Este
aumento se deu gracas & dinAmica dos assalariados com carteira do setor privado. Entre
os subgrupos dispostos por posi¢io na ocupagao, este foi o inico a ter sua participagio
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ampliada para os anos selecionados. Todos os outros tiveram sua participacio relativa
reduzida. Para que se pudesse descrever com maior precisao o cendrio do emprego na
RMSP, apresentamos na tabela 2 os dados da composicio por tipo de desemprego para
o mesmo periodo. O que se vé ¢ um quadro de redugao generalizada do desemprego,
tanto da componente de desemprego aberto quanto daquela composta pelos dois
tipos de desemprego oculto adotados pela pesquisa. Hd, dessa forma, uma maior
incorporagao de parcelas da populagao a dindmica do mercado de trabalho formal
privado, que passou em 2010 a perfazer metade dos ocupados na RMSP. Segundo
dados da PED, o sentido geral foi de expansao; em comparagio com o ano de 2000,
apenas mostraram redugdo absoluta os auténomos que trabalham para empresas;
os trabalhadores domésticos mensalistas; e o grupo demais. Todos os outros grupos
passaram por expansao, sendo as maiores experimentadas pelos trabalhadores
domésticos diaristas (aumento de 68,5% em relacio a 2000) e assalariados com
carteira do setor privado (incremento de 58,4%).

Para as consideragdes seguintes sobre o emprego em Sao Paulo, faz-se uso
dos dados da Relagao Anual de Informacées Sociais (Rais) do MTE. Por um lado,
dispomos, através do seu uso, da possibilidade de espacializar as informagoes e dar
continuidade ao estudo das tendéncias de localizacao na cidade, conforme feito
com os responséveis por domicilios por faixa de renda. Por outro, é necessirio
ressaltar que pelos dados da Rais a dinimica caracteristica dos setores de baixa
renda ¢ subdimensionada, por tomar informagdes apenas de emprego formal.
Com isso, informagdes dos servigos tipicos de baixa renda — servicos domésticos,
limpeza, comércio informal, faz-tudo, reparos etc. — ficam diluidos ou ocultos.
Mesmo os dados de mercado de trabalho mais abrangentes de outras fontes possuem
dificuldades evidentes de captar a dinAmica da informalidade em suas diferentes
dimensées. Outra questdo digna de nota ¢ a localizagio de estabelecimentos e
empregos segundo esta fonte de dados. As informacoes dispostas pela Rais alocam
para a sede de uma empresa sua localizagdo, e no necessariamente para o local
efetivo de trabalho, que podem nao ser coincidentes. Com isso, temos atividades
agropecudrias aparentando localizar-se no Centro de Sio Paulo, por exemplo.
O que se tem ¢ a sede de uma empresa que atua no setor instalada naquela regiio.
Este tipo de cuidado é necessdrio ao se fazer a andlise e interpretarem-se os dados.

Os grificos 5 e 6 trazem o padrio de distribuicio de estabelecimentos e
empregos nas oito regioes, mais a por¢ao destacada do Sudoeste, a partir de dados
da Rais para 2000 ¢ 2010 na cidade de Sao Paulo. O niimero de estabelecimentos
cresceu 36,3% entre estes anos, de um total de 178.165 para 242.900. O volume
de empregos, por sua vez, expandiu-se 66,5% no mesmo periodo, saindo de

2.345.294 para 3.905.144 postos de trabalho formais.
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GRAFICO 5
Sao Paulo: estabelecimentos por regido (2000 e 2010)
(Em 1 mil)
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Fonte: Rais/MTE.
Elaboracdo do autor.
GRAFICO 6
S&o Paulo: empregos por regido (2000 e 2010)
(Em 1 mil)
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Fonte: Rais/MTE.
Elaboracdo do autor.

O poligono conformado pelas informagoes de estabelecimentos (grfico 5) mostra
a preponderancia das regi6es Leste 1, Sul 1, Centro e Oeste, para sua localizagio, com
énfase do destacado do Sudoeste também. Na comparagio entre 2000 ¢ 2010, fica nitido
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o sentido de expansao preferido, especialmente a Oeste, mas também para Sul 2 e Leste 1,
e em menor monta para o Sul 1. O quadrante sudoeste, que em 2000 abrigava elevados
42,8% dos estabelecimentos em seus distritos, passou a contar com 41,1% desse total em
2010. Isso significa que o incremento de estabelecimentos foi levemente superior fora
dos 21 distritos que o conformam. Esta leve redugio, no entanto, nao viu contrapartida
na dindmica de empregos formais na cidade, por sinal, ainda mais concentrados no
Sudoeste que os estabelecimentos. Se em 2000 este destacado contava com 48,5% dos
empregos de Sao Paulo, dez anos depois concentraria 49,1% dos postos de trabalho.

Como se vé, o padrio de localizacio dos empregos (grafico 6), como esperado,
foi muito similar ao de estabelecimentos. A regido Leste 1, que em 2000 detinha
a terceira maior quantidade de estabelecimentos (16,3%), pouco atrds do Centro
(16,5%) e da regiao Oeste (23,2%), se tornaria a segunda mais expressiva nesse
quesito em 2010, com 16,6%. Entretanto, em termos de empregos, abrigava
apenas a quinta maior parcela, com 12,4% em 2000 — atrds de Oeste (27,2%),
Centro (17,1%), Sul 1 (13,9%) e Sul 2 (13,4%). Mesmo tendo mantido a quinta
posi¢ao dez anos depois, a regido Leste 1 viu sua participagio relativa nesse total
sofrer leve queda, para 12%. O relativo ganho em termos de estabelecimentos nio
se traduziu numa amplia¢io proporcional dos empregos da regiao.

As diferencas bdsicas entre os poligonos conformados por empregos e
estabelecimentos estdo justamente na maior participagio relativa de Centro, Sul 1,
Sul 2 e Oeste no total de empregos em relagio ao somatério de estabelecimentos na
cidade (regides que rednem os distritos do Sudoeste). A expansio de ambos se deu
especialmente para o Oeste, mas em termos de emprego a expansao experimentada
pelo Centro, Sul 1 e Sul 2 foi superior aquela do Leste 1.

O grafico 7 traz os incrementos dos estabelecimentos e dos empregos entre
2000 e 2010 para as diferentes regides e o destacado do Sudoeste, em termos
absolutos. O eixo da esquerda refere-se ao nimero de estabelecimentos adicionais,
enquanto o eixo da direita, a0 nimero de empregos.

Como se v¢, a dinAmica foi notadamente menos acentuada para as regioes
Norte 1, Norte 2 e Leste 2, especialmente quando centramos os niimeros relativos
ao emprego. Assim como ocorre para a Leste 1, a regido Leste 2 mostra descompasso
entre a dinAmica de estabelecimentos e a de empregos. Numa comparagio com o Sul
1, o incremento em termos de estabelecimentos foi bastante similar; entretanto, ao
tomarmos os incrementos em postos de trabalho formal, 0 aumento ficou restrito a
menos da metade, tendo sido de 188.758 no Sul 1 contra 87.049 no Leste 2.

No tocante aos setores, houve incremento do nimero de estabelecimentos
para todos, tendo sido o crescimento mais pronunciado para servi¢os e comércio
(grifico 8). Portanto, as diferencas nas participagoes relativas se deram num contexto
geral de expansio.
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GRAFICO 7
Sao Paulo: incrementos de estabelecimentos e empregos (2000 e 2010)
(Em 1 mil)
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Fonte: Rais/MTE.
Elaboracdo do autor.
GRAFICO 8
Sao Paulo: estabelecimentos por setor (2000 e 2010)
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Fonte: Rais/MTE.
Elaboracdo do autor.
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Nio houve alteragdo nas posi¢oes ocupadas por cada setor em termos
de contribuic¢io relativa no total de estabelecimentos. Embora a inddstria de
transformacio tenha passado por aumento do niimero de estabelecimentos, seu
crescimento foi relativamente inferior ao da construcao civil. Destarte, este tltimo
setor ampliou sua participa¢do relativa, juntamente com servigos, comércio e
servicos industriais de utilidade publica, em continuidade a tendéncia histéria da
perda de expressio relativa da industria de transformagio na cidade. O gréfico 9
traz as participacoes relativas dos estabelecimentos por setor para 2000 (anel
interior) e 2010 (anel exterior). Enquanto a industria de transformagao passou
por redugio relativa no total de estabelecimentos de 13,39% para 11,09% em
dez anos, o comércio ampliou a sua participagao de 36,68% para 38,29%, tendo
experimentado o maior ganho entre os setores.

GRAFICO 9
S&o Paulo: participacao relativa dos estabelecimentos por setor (2000 e 2010)
(Em %)
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Fonte: Rais/MTE.
Elaboracdo do autor.

Juntamente com a industria de transformagio, a agropecudria e a indastria
extrativa mineral passaram por redugio relativa de estabelecimentos, mesmo que
€m menor expressao.
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GRAFICO 10
Sao Paulo: empregos por setor (2000 e 2010)
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Fonte: Rais/MTE.
Elaboracdo do autor.

Se tomarmos os empregos, apenas a inddstria extrativa mineral apresentou
redugio absoluta de postos de trabalho entre 2000 ¢ 2010. Assim como ocorreu para
os estabelecimentos, ndo houve mudanga nas posigoes dos setores que possuem maior
representatividade no total de empregos. Ainda em concordancia, servicos, comércio
e construgao civil tiveram sua participacio relativa ampliada, confirmando também
para os empregos a reducdo da expressdo relativa da industria de transformagio
na cidade. Diferentemente, entretanto, do que se deu para os estabelecimentos, a
expansio da construgio civil em termos de empregos nio foi apenas maior que o
da industria de transformacio em nimeros relativos, mas também em ntimeros
absolutos — 103.356 desta contra 122.901 daquela. A expansao relativa dos empregos
na construcio civil sé nao foi maior, assim como a do comércio, por conta da forte
expansio experimentada pelo setor de servigos: quase dobrou entre 2000 e 2010,
passando de 1.210.141 para 2.163.509 postos de trabalho. Com isso, o setor teve
sua participa¢do relativa ampliada de 51,6% para 55,4%.

O comércio ampliou sua participagio no total de empregos em Sao Paulo de
21,0% para 22,2%, ao passo que a construgio civil, apenas de 6,27% para 6,91%.
Enquanto isso, a industria de transformacao a reduziu de 19,6% para 14,4% (grafico 11).
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GRAFICO 11
S&o Paulo: participacao relativa dos empregos por setor (2000 e 2010)
(Em %)
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Fonte: Rais/MTE.
Elaboracdo do autor.

O descompasso atestado entre o nimero de estabelecimentos novos e o
incremento de postos de trabalho formal, em especial na regido Leste 1, ganha
nova expressio ao tomarmos as tendéncias de localizagio por setor para ambas as
varidveis. Apresentaremos em seguida as tendéncias para os quatro setores mais
representativos na capital paulista. A diferenca de expressio absoluta e relativa destes
setores para os de servigos industriais de utilidade publica, mas especialmente para
agropecudria e inddstria extrativa mineral, justifica o corte.

Dessa forma, os graficos 12 e 13 trazem para 2000 e 2010 a distribuigao
de estabelecimentos e empregos na construgio civil para as regides da cidade e o
destacado do Sudoeste.

Quarto setor em representatividade relativa para o nimero de estabelecimentos e
empregos no municipio de Sao Paulo, a construgio civil apresenta clara preferéncia pelas
regi6es Oeste, Sul 1 e Sul 2. Como se vé nos graficos 12 e 13, a dinAmica de expansio
dessas duas varidveis deu-se de forma espacialmente diferenciada para o periodo analisado.
Os empregos reforcaram o padrio de localizacdo a Oeste e Sul, enquanto os
estabelecimentos expandiram para as regioes Leste 1, Leste 2 e Sul 2. Com isso,
o Sudoeste, que em 2000 tinha 46,7% dos estabelecimentos do setor, passou a
contar com 37,4% em 2010. Concomitantemente, entretanto, ampliou levemente
a sua concentragao no tocante aos empregos do setor, de 57,3% para 57,6%.
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GRAFICO 12 GRAFICO 13
Sao Paulo: estabelecimentos da S&o Paulo: empregos na construcao civil
construcdo civil por regido (2000 e 2010)  por regido (2000 e 2010)
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Fonte: Rais/MTE.
Elaboracdo do autor.

Fonte: Rais/MTE.
Elaboracdo do autor.

Por sua vez, a industria de transformacio, setor que mais perdeu participagio
relativa em termos de estabelecimentos e empregos no periodo, possui expressao mais
pujante na regido Leste 1. Os estabelecimentos apresentam-se mais concentrados que
os empregos, com as regides Oeste, Sul 2 e Sul 1 apresentando parcelas relevantes,
especialmente em relagio ao emprego. Este é o setor cuja concentragio no Sudoeste
possui menor expressao, tendo, ademais, sua participagio para os estabelecimentos
caido entre 2000 (23,9%) e 2010 (23%), gracas a expansio a leste. Esta queda
se deu com a ampliagio relativa do Sudoeste para os empregos de 29,9% para
30,8%. As regioes Oeste, Sul 2 e Sul 1, além de Leste 2, foram aquelas para onde
principalmente expandiu-se o emprego do setor.

Parcela importante do descompasso identificado entre expansao de
estabelecimentos e empregos na regido Leste 1 estd associada ao setor da inddstria
de transformacdo. O setor em que a regido possui participagio de destaque foi
justamente aquele em que o emprego cresceu em média menos que no restante do
municipio como um todo (17,8% contra 22,4%), ao passo que, em estabelecimentos,
a regido apresentou médias setoriais positivas e superiores as do municfpio, com
exce¢do para a industria extrativa mineral e servigos de utilidade publica, de pouca
expressdo relativa e absoluta.
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GRAFICO 14

Sao Paulo: estabelecimentos da industria
de transformacao por regiao (2000 e 2010)
(Em 1 mil)
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Fonte: Rais/MTE.
Elaboracdo do autor.

GRAFICO 15
S&do Paulo: empregos na industria de
transformacao por regido (2000 e 2010)
(Em 1 mil)
Centro
200

150
100

50

Norte 2 Norte 1

Leste 1
— 2000

Oeste

Sudoeste Leste 2

— 2010

Sul 2 Sul 1

Fonte: Rais/MTE.
Elaboracdo do autor.

O comércio € o setor relativamente mais bem distribuido pelas regides de Sao
Paulo. Apresenta entre os setores os menores diferenciais relativos de participagao de
cada regio no seu total. Tanto em estabelecimentos quanto em empregos, a regiao
Oeste ¢ a mais expressiva, mas Leste 1, Sul 2 e Sul 1, além do Centro, possuem
participagdes relevantes. A regido Leste 1 foi a que mais recebeu estabelecimentos
desse setor entre 2000 e 2010, mas os empregos ampliaram-se preferencialmente

no sentido oeste.

GRAFICO 16
Sao Paulo: estabelecimentos do comércio
por regido (2000 e 2010)
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Fonte: Rais/MTE.
Elaboragdo do autor.

GRAFICO 17
Sao Paulo: empregos no comércio por
regiao (2000 e 2010)
(Em 1 mil)
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Fonte: Rais/MTE.
Elaboracdo do autor.

O Sudoeste concentrava 34,4% dos estabelecimentos e 39,9% dos empregos
comerciais em 2000. Em 2010, para ambos, as proporg¢oes detidas por esse conjunto
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de 21 distritos eram menores: 30,9% para estabelecimentos ao passo que se reduziu
para 37,2% a concentragao ali dos empregos no comércio.

Por fim, o setor de maior expressio em nimero de estabelecimentos e empregos
na capital paulista, servicos, ¢ também aquele com maior concentragio nos distritos
do quadrante sudoeste. Esta tendéncia permaneceu inalterada em dez anos no que
tange aos empregos formais, mantendo ali mais da metade dos empregos deste setor
(57,6%). Para os estabelecimentos deste setor, a tendéncia foi de desconcentracao;
mas, ainda assim, mais da metade deles localiza-se no Sudoeste — 54,6% em 2000
€ 53,8% em 2010.

GRAFICO 18 GRAFICO 19
Sao Paulo: estabelecimentos de servigos Sao Paulo: empregos em servicos por
por regido (2000 e 2010) regiao (2000 e 2010)
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Fonte: Rais/MTE.
Elaboracdo do autor.

Fonte: Rais/MTE.
Elaboragdo do autor.

A regido Oeste ¢ aquela que mais concentra estabelecimentos e empregos de
servigos, com o Centro ¢ o Sul 1 tendo expressao considerdvel. Da mesma maneira
que se pode averiguar para os outros setores, entre 2000 e 2010 a expansio dos
empregos se deu no sentido oeste principalmente.

No geral, para o periodo de dez anos adotado na anilise, houve pequenos
movimentos de mudanga na estrutura e na distribuigao locacional por setores
(tabela 4). Enquanto para os estabelecimentos a tendéncia foi de leve desconcentragio,
com o Sudoeste passando a contar em 2010 com 41,1% dos estabelecimentos de Sao
Paulo — uma proporgao ainda elevada —, os empregos continuaram a se concentrar.
O Sudoeste ampliou de 48,5% para 49,1% sua parcela de empregos formais da
capital. Construcao civil e servigos foram os setores com maior concentragao
relativa, ao passo que a inddstria de transformagio e o comércio foram os que
apresentaram menores parcelas concentradas nos 21 distritos que conformam o
quadrante sudoeste.
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TABELA 4
Sao Paulo: concentracgao relativa dos principais setores econdmicos no Sudoeste
(2000 e 2010)
(Em %)
4A - Estabelecimentos
Comércio Construgdo civil  Industria de transformacao Servicos Total
2000 2010 2000 2010 2000 2010 2000 2010 2000 2010
Forado Sudoeste 656 69,1 533 626 76,1 77,0 454 462 572 589
Sudoeste 344 309 46,7 374 23,9 23,0 546 538 428 41,1
Total 100,0 100,0  100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0  100,0 100,0

4B — Empregos

Comércio Construgdo civil  Industria de transformacao Servicos Total
2000 2010 2000 2010 2000 2010 2000 2010 2000 2010
Fora do Sudoeste 60,1 62,8 42,7 42,4 70,1 69,2 42,4 424 51,5 50,9
Sudoeste 39,9 37,2 57,3 57,6 29,9 30,8 576 57,6 48,5 49,1
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Rais/MTE.
Elaboracdo do autor.

Villaga (2001) aponta que a manutengio das vantagens de locagao e usufruto
de servigos e estruturas urbanas por parte das camadas de mais alta renda atuam
como grande condicionante da expansao urbana da cidade, no sentido sudoeste,
concentrando ali a produgao imobilidria. Cabe aos principais empreendedores
imobilidrios a produg¢ao de imdveis no processo de expansao e adensamento urbano.
Estes sao fortemente condicionados pela presenca e desejos das camadas de alta
renda, que conformam a parcela mais privilegiada do mercado de novas habitagées.

A localizagao dos modernos empreendimentos ¢ dada, afirma Villaga (2001),
nao pelo setor incorporador, que por vezes ao longo do desenvolvimento urbano
de Sao Paulo nem existia em expressao suficiente para articular essas decisoes,
mas por conta das preferéncias das proprias camadas burguesas em manter sua
localizagao segregada e privilegiada. Isto tem a ver com o sentido de setor de circulo
da expansio das 4reas de habitacdo da classe de alta renda.

O que os agentes do mercado imobilidrio fazem ¢ se adaptar a cada mercado,
promovendo dentro dele a venda de “ideologias” e estilos de vida. Esta promocao
ajuda a encurtar os prazos de rota¢do do mercado imobilidrio, fazendo com que as
massas de capital que o setor movimenta aumentem. E uma tentativa de construir
a localizag¢ao, o ponto, fazendo uso de avenidas largas e arborizadas, shopping
centers, parques, seguranca mediante isolamento, favorecimento do deslocamento
de automdveis. Tendo em vista 0 aumento da concentragio relativa das camadas
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de alta renda na cidade entre 1991, 2000 e 2010, cabe verificar o ocorrido com a
produgao imobilidria a fim de testar esta hipétese de Villaga.

O grafico 20 traz a distribui¢do dos langamentos imobilidrios residenciais
entre 2000 ¢ 2011 com prego superior a R$ 750 mil para a cidade de Sao Paulo.
A escolha desse valor como pardmetro se deu por ser este o limite superior do
financiamento publico para a aquisi¢do de iméveis. A partir desta faixa de prego,
atuam os bancos comerciais privados, atendendo especialmente as classes mais ricas.
Segundo dados do levantamento da Empresa Brasileira de Estudos do Patriménio
(Embraesp), disponibilizado pelo Centro de Estudos da Metrépole (CEM), 83%
dos langamentos residenciais para este periodo e esta faixa de pregos estavam
localizados nos distritos do quadrante sudoeste.

GRAFICO 20
Sao Paulo: distribuicdo dos lancamentos imobiliarios residenciais acima de R$ 750 mil,
por regiao (2000-2011)
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Fonte: Dados da Embraesp disponibilizados pelo CEM.
Elaboracdo do autor.

Como se vé, os lancamentos acima de R$ 750 mil estdo localizados
especialmente na regiao Oeste da cidade, com expressao relevante também no
Sul 1 e Sul 2. O destacado do Sudoeste — que, vale a lembranga, incorpora os
langamentos para distritos especificos em diferentes regioes — apresenta a maior
expressio. O poligono formado por estes dados possui padrao muito similar ao
apresentado para os domicilios por faixa de renda do responsavel. Para que possamos,
no entanto, deixar atestada a relevincia do papel cumprido pela concentragio das
classes de alta renda na produgao imobilidria da cidade, faz-se necessdrio olhar para
os dados da producio geral de iméveis residenciais. O grafico 21 traz justamente
esta informagao, agora sem o corte colocado pelo valor de piso.
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GRAFICO 21
Sao Paulo: distribuicdo dos lancamentos imobiliarios residenciais por regiao (2000-2011)
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Fonte: Dados da Embraesp disponibilizados pelo CEM.
Elaboracdo do autor.

Como era presumivel, sem o corte do alto piso de valor para os iméveis, é possivel
notar uma distribuigdo menos concentrada no vetor Sudoeste, com o Leste 1 apresentando
considerdvel expressdo. Mesmo assim, os principais componentes do destacado Sudoeste,
as regioes Oeste e Sul 1, continuam como aquelas que mais receberam lancamentos
residenciais entre 2000 ¢ 2011. Juntas, estas duas regides receberam pouco mais de
40% de todos os lancamentos residenciais no periodo. Com isso, o agregado de distritos
que conforma o Sudoeste atingiu praticamente metade do total desta série de dados.
O gréfico 22 mostra a distribui¢ao percentual para todas as regioes, assim como
para o agregado do Sudoeste ante o restante do municipio.

O que se vé é cerca de um quinto (21,9%) dos distritos da cidade (21 de
um total de 96) recebendo a metade dos langamentos imobilidrios. As regioes
Norte 2, Centro, Leste 2 e Norte 1 (metade do total das regices) foram as que
menos receberam lancamentos residenciais e conformam o outro lado desse quadro
dinidmico de que se vem tratando: elas receberam apenas um quarto da produgao
imobilidria residencial em onze anos.

Esses dados reafirmam o papel central que a segregacio e o padrao de
localizagao das camadas de alta renda possuem sobre o destino da cidade, sua
produgio e reprodugio. Este cendrio estende-se ainda para as estruturas comerciais,
que, como as residenciais, perseguem as localiza¢des mais estruturadas e vantajosas
acolhidas pelas elites. Juntamente com a decisiao que exercem de onde morar, as
elites controlam, em larga medida, as condi¢des locacionais de onde trabalham.
Esta capacidade de condicionar como nenhuma outra camada social as suas
condigoes de vida — simultaneamente impondo para o restante da sociedade os
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onus e as desvantagens decorrentes de sua apropriagao diferenciada — é que torna o
conhecimento sobre seus padroes fundamental para qualquer politica ptblica que
tenha seus objetivos repousados sobre o combate as desigualdades sociais na cidade.

GRAFICO 22

S&o Paulo: distribuicao relativa dos lancamentos imobiliarios residenciais por regido
(2000-2011)
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Fonte: Dados da Embraesp disponibilizados pelo CEM.
Elaboracdo do autor.

Os graficos 23 e 24 trazem, respectivamente, o padrao de distribui¢io dos
lancamentos comerciais em Sao Paulo e a distribuigio relativa, como se mostrou para
os lancamentos residenciais. As regides Oeste e Sul 1 mais uma vez se destacaram,
com o Sudoeste aparecendo como principal vetor da produgio deste uso.

A produgio de iméveis para fins comerciais apresentou-se ainda mais concentrada
que os lancamentos residenciais. Para um total de 494 langamentos imobilidrios
comerciais entre 2000 e 2011, 224 localizaram-se na regido Oeste da cidade. Isto
equivale a 45% do total, com aqueles localizados no Sul 1 perfazendo outros 20%. Se
tomarmos o agregado dos distritos do Sudoeste, atingiram 76,1% deste tipo de produgio.

Note-se o desequilibrio e a desigualdade consequentes da produgao imobilidria
residencial e comercial ocorrerem de forma tdo pronunciada nao nas regides mais
populosas, mas naquelas que contam com a presenga mais marcada das classes de
maior renda do municipio. A natureza nao reprodutivel das localizagoes, apontada
por Villaga (2001), coloca assim em mais um plano — ou melhor, no mesmo plano,
de forma associada — dois tipos de exploracio econdmica entre classes. A primeira
¢ efetuada através das relagoes materiais de producio orientadas para a extragao de
lucro privado. A segunda é processada pelo controle sobre os usos e as condi¢oes
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de vida na cidade, como resultado do consumo e da producio de localizacoes
vantajosas pela classe dominante.

GRAFICO 23
Sao Paulo: lancamentos imobiliarios comerciais por regido (2000-2011)
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Fonte: Dados da Embraesp disponibilizados pelo CEM.
Elaboracdo do autor.
GRAFICO 24
Séo Paulo: distribuicdo dos lancamentos imobilidrios comerciais por regido (2000-2011)
(Em %)
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Fonte: Dados da Embraesp disponibilizados pelo CEM.
Elaboracdo do autor.

Villaga (2001) afirma que, uma vez estabelecido o vetor de expansao de
preferéncia das classes dominantes, as transformagoes urbanas nesse sentido vao
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ganhando um cardter de peso da histéria'’ que reforca essas localizagdes como
mais vantajosas, dificilmente ocorrendo uma reversio. Os dados apresentados aqui
parecem corroborar a afirmagio. Talvez a tnica forga social capaz de reunir para
si a possibilidade de intervir sobre este quadro seja a gestao publica. Entretanto,
como o préprio autor coloca, comumente as préprias agoes do Estado, embora
efetivamente menos coesas nesse sentido, acabam por contribuir para reforgar a
segregacio e a apropriacdo diferenciada das localizacoes pelas classes sociais. Para
ilustrar seu argumento, o urbanista lembra que a regiao preferida de instalagao
das classes de mais alta renda é também aquela que historicamente recebeu as
melhores obras de infraestrutura de transportes na cidade. A elite possui meios e
instrumentos muito efetivos para trazer para si o cuidado e a atengao dos entes
publicos, por meio do controle da midia, da organizagio social e do financiamento
de campanhas. O Estado passa a ser cooptado, desse modo, deixando de intervir
de maneira contundente sobre a brutal desigualdade urbana, e as relagoes e os
procederes que a reproduzem.

A fim de ilustrar isso, apresentam-se na tabela 5 os dados relativos ao orcamento
liquidado, a drea e & populagio de Sdo Paulo para 2010, distribuidos pelas regioes
administrativas das quais fazem parte as subprefeituras. Esta divisao ndo corresponde
exatamente a divisao com a qual trabalhamos até agora, organizada em distritos de
maneira um pouco diferente. Mesmo assim, nao se trata de uma distribuicio por
regides que negue completamente as légicas e as tendéncias aqui trabalhadas. A
tabela 5 inclui, ainda, agregagoes formadas pelas regies que mais se aproximariam
do corte que até aqui utilizamos.

O conceito utilizado de orcamento liquidado corresponde 4 porcentagem
efetivamente empregada do orcamento para o ano indicado, disponivel para cada
subprefeitura, através da informacio de porcentagem do orcamento estipulado
que acabou sendo utilizado.

Indo direto ao ponto, o emprego do orgamento em Sao Paulo leva em
consideragio de forma razoavelmente equilibrada as diferencgas de 4rea e populagiao
de cada regiao da cidade, com estas duas dimensoes conjugadas garantindo mais
recursos para dreas relativamente maiores ou mais populosas. Desse modo, o Sul,
contando com a maior 4rea da cidade com larga margem e, adicionalmente, a maior
populagao, acaba ficando com a parte mais pronunciada dos recursos piblicos. No
seu oposto, o Centro e o Centro-Sul, com as menores extensdes em quilometros
quadrados e relativamente pouca populagao, ficaram cada qual com as menores
partes do orcamento municipal.

11. A expressao diz respeito a cumulatividade de dinamicas e processos que acabam concentrando vantagens locacionais
num mesmo vetor de expansdo da cidade (Villaga, 2001).
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TABELA 5
Regides administrativas de Sdo Paulo: participacdes nos totais do orcamento, da area
e da populacao (2010)

(Em %)
Regido Orgamento liquidado Area Populacéo
Centro 6,5 1,7 3,8
Centro-Sul 6,4 5,2 7,2
Leste 1 16,0 10,5 14,5
Leste 2 9,9 52 10,8
Nordeste 8,7 10,1 10,9
Noroeste 7,7 9,5 9,0
Qeste 8,6 8,5 9,1
Sudeste 14,4 8,4 14,3
Sul 21,8 40,9 20,5
Total 100,0 100,0 100,0
Agregado das regides Centro, Centro-Sul, Oeste e Sudeste 35,9 23,8 34,4
Agregado das regides Leste 1, Leste 2, Nordeste, Noroeste e Sul 64,1 76,2 65,7

Fonte: Secretaria Municipal de Planejamento, Orcamento e Gestéo (Sempla).
Elaboracdo do autor.

A regido Leste 1, na segunda posi¢ao para concentragio de pessoas ¢ drea, fica,
tal qual, com a segunda maior parcela desse montante. Mais importante ainda:
nos agregados propostos neste trabalho, este equilibrio é também verificado em
alguma medida. O conjunto de regides formado pelo Centro, Centro-Sul, Oeste
e Sudeste retine 34,4% da populagio de Sao Paulo ¢ 35,9% do or¢camento.

O outro agregado, reunindo Leste 1, Leste 2, Nordeste, Noroeste e Sul,
corresponde a 65,7% da populagio, ao passo que fica com 64,1% do or¢amento
liquidado. Isto mostra que, mesmo quando reunimos as regides com grande parte
dos distritos do quadrante sudoeste, e as colocamos frente a frente com o restante
da cidade em termos de populagao e contrapartida or¢amentdria, existe relativo
equilibrio. A relagao se torna menos equinime se levarmos em consideragio as
relagoes de dreas e orgamentos, mas é possivel argumentar que o fator populacional
possui um peso maior para a aloca¢io, em principio.

Isso poderia ser comemorado pela administragao publica como atestado de
uma justa alocagdo orcamentdria; todavia, reforca — mesmo que nio a primeira
vista — o argumento de Villaga (2001). Explica-se. Ao adotar-se uma distribui¢io
aparentemente equilibrada do orgamento para a atuacio da prefeitura sobre as
diferentes regioes da cidade — que, como se viu, apresentam caracteristicas muito
distintas, com tendéncia de agravamento relativo da segregagio e das desigualdades
sociais e urbanas —, nao se promovem os objetivos ligados 2 justica social.
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Para tanto, seria necessdria uma atuacao incisiva e vultosa por parte da gestao
publica, gastando mais nas dreas periféricas ou fora dos distritos do quadrante
sudoeste em termos absolutos e relativos. Perante um quadro de desigualdade
abissal, com as camadas de mais alta renda concentrando-se relativamente mais,
no sentido apontado por Villaga, os esforgos ptblicos deveriam se dar de forma
contundente, visando combater esta que ¢ a fonte de um sem-ntimero de mazelas
urbanas ainda sem solu¢io na sociedade brasileira. Somente esse “desequilibrio
orcamentdrio” pode fazer frente ao que as forgas econémicas de mercado logram
realizar em favor de uma classe e regiao da cidade.

5 CONSIDERACOES SOBRE 0S EIXOS E A SUA ATUACAO

O que se tentou mostrar neste capitulo pode ser organizado da maneira a seguir.

1) Em primeiro lugar, hd uma sinalizagio por parte da prefeitura, manifesta
no texto aprovado do novo PDE de Sao Paulo e nos instrumentos nele
constantes — dos quais destacamos os eixos —, de enfrentamento da
desigualdade urbana em suas diferentes manifestagoes.

2) Nesse sentido, a andlise de Villaga (2001) retoma aspectos fundamentais
da maneira que essas desigualdades se processam, reproduzem-se
e manifestam-se. O autor, ao investigar o padrio de concentragio de
diferentes classes, atividades e estruturas em Sao Paulo, mostrou como a
concentragio das classes de mais alta renda em uma determinada porgao
da cidade acaba apropriando-se de beneficios ligados a sua localizagao, ao
mesmo tempo que relega para o restante da cidade piores condi¢oes de acesso
as estruturas, aos servicos e as demais condi¢oes urbanas em contrapartida.

3) Desse modo, apresentou-se uma andlise que, inspirada na metodologia
do urbanista supracitado, procurou mostrar a manutencio e o relativo
agravamento do cendrio de concentragio das classes de mais alta renda
no quadrante sudoeste de Sao Paulo entre 2000 ¢ 2010.

Com isso em mente, o contetido que se segue procura ponderar alguns
aspectos dos eixos em perspectiva dessa trajetdria analitica.

E possivel encontrar dreas demarcadas como de influéncia dos eixos em todas
as regioes da cidade, embora haja concentragio evidente delas na drea do quadrante
sudoeste e nas regioes Leste 1 e Leste 2. Conforme a figura 1, na sego 3, vé-se que,
em grande parte, o tracado possui um perfil radial, ligando as regides centrais as
por¢des mais periféricas, mesmo que parte aparega apenas como manchas dentro
de suas respectivas regioes.

Entre os méritos dos eixos — que, como vimos, possuem importancia nas
estratégias e nos objetivos perseguidos pelo novo PDE —, destaca-se justamente o
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foco no transporte coletivo. Se, por um lado, a prefeitura fica restrita a investir e
aperfeigoar os deslocamentos através do dnibus (pois metrd e trens so atribui¢oes
do governo do estado de Sao Paulo), por outro, corretamente procura melhorar
as condig¢oes de uso do modo de transporte motorizado mais associado com as
camadas de mais baixa renda."

A construgio e o aperfeicoamento de corredores de dnibus jd tém tido impacto
nas velocidades médias desempenhadas por estes veiculos (Faixas..., 2014), embora
estes corredores pertengam a primeira fase de implantagao, tendo sido herdados
da gestao passada, e, portanto, apresentem menor potencial de transformagao
apropridvel pelos eixos. A disposi¢ao dos corredores no territério da cidade, com
maior parte tendo sentido radial, contribui para um acesso mais rdpido de servicos
e estruturas de diferentes naturezas para quem habita em por¢des mais periféricas.

Outro mérito digno de mencio é a tentativa ousada de se quebrar o isolamento
intersecretarial dentro da prefeitura, ao conceberem-se instrumentos que exigem
o envolvimento de pastas diferentes. Os eixos pressupdem nao apenas a questao
do transporte, mas da regulacao urbanistica, dos equipamentos publicos, da
infraestrutura, e implicam a¢des de diferentes secretarias, como Habitagao, Cultura,
Assisténcia e Desenvolvimento Social, Direitos Humanos e Cidadania, entre outras.
Isto porque parte da sua estratégia para implementacgdo envolve priorizar itens do
Programa de Metas da cidade nas dreas de influéncia dos eixos.

No sentido de acessibilidade, trata-se de uma meta importante, que deve
aproximar da drea mais estruturada da cidade — onde a oferta de servigos piblicos
e privados é abundante — a populagio paulistana nio residente nela.

Outra questdo passa pela aprovagao do coeficiente bésico igual a 1,0 para
a cidade. Espera-se que, ao rebaixd-lo, e permitindo-se um CA méximo de 4,0
para os eixos, aumente-se a capacidade de captura da chamada mais-valia urbana,
através da arrecadacio de outorga onerosa. Estes recursos integram o Fundo
de Desenvolvimento Urbano (Fundurb), que financia projetos de habitagio e
transporte, entre outros. Este fundo municipal é importante para a administragio
publica da cidade de Sao Paulo, pois garante recursos necessdrios para a atuacio
da prefeitura sobre os principais gargalos da gestdo e do desenvolvimento urbano
da cidade, sendo a aquisi¢do de terras talvez o maior deles.

Tendo em vista as andlises sobre as quais este trabalho se debrugou, na
sequéncia indagamos em que medida o processo de concentragio das classes de
mais alta renda pode interferir nos intentos dos eixos de reduzir a desigualdade
urbana, e como pode afetar a dinimica dos deslocamentos casa-trabalho. As duas

12. Verificado pelos resultados das pesquisas de origem-destino do Metrd, que cobrem todos os modais de transporte
coletivo, e em sintonia com o que afirma Villaga (2001).
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questoes estao fortemente imbricadas, de forma que apenas topicamente aparecerao
de forma isolada.

O agravamento da concentragao das classes de mais alta renda no quadrante
sudoeste sem duvida traz desafios adicionais ao cendrio enfrentado pelos eixos no
que tange a desigualdade urbana, pois é reflexo do aumento da desigualdade social
verificado em Sao Paulo. Villaga (2001) afirma que esta concentragio, radicada na
profunda desigualdade social da sociedade brasileira acaba adotando um cariter
de peso da histéria, em que os beneficios adquiridos através do controle sobre
localizagoes privilegiadas se sobrepéem, tornando-se cada vez mais dificil supera-la.
Simultaneamente, em contrapartida, amplia-se também o 6nus relegado ao restante
da cidade, com piores condi¢oes de vida e acesso as estruturas do quadrante sudoeste.

Tratemos da questao da atuagdo dos eixos por meio da LPUOS em primeiro
lugar. O que estd no centro da questao levantada aqui ¢ a atuagao através do
zoneamento para perseguir os objetivos do PDE. Os eixos ocupam um papel
central para a politica urbana de Sao Paulo, com uma forte indicagao de sentido
para o adensamento urbano na cidade. Além das benfeitorias e da qualificagao
ligadas ao transporte puablico, com a construgio de corredores exclusivos de
onibus cortando a cidade, atua-se por intermédio do uso da diferencia¢io dos
pardmetros urbanisticos, em especial do CA mdximo, como indutor desse processo
de adensamento prioritério.

O PDE e o zoneamento indicam para os eixos um CA mdximo de 4,0, ao passo
que determinam para o restante da cidade (com algumas excegdes) o CA mdximo
de 2,0, com um CA biésico de 1,0. Isto significa que nos eixos pode-se construir
até o dobro do permitido fora dele, sem a necessidade de se desembolsar qualquer
quantia para a compra deste potencial construtivo adicional (outorga onerosa).

O intuito ¢ atrair empreendimentos imobilidrios para as imediages dos eixos,
aproximando potencialmente tanto imdveis residenciais quanto nio residenciais dos
principais corredores de transporte publico para o deslocamento através da cidade.
A aposta feita pelo PDE e pelo zoneamento é que o diferencial no CA serd capaz
de atrair os langamentos imobilidrios para as proximidades dos eixos, em virtude
do potencial de rentabilidade e da facilidade de venda que os iméveis apresentarao.

Em alguma medida, poderiamos relacionar os eixos a experiéncia similar
das 4reas de operagao urbana,'” embora sem necessidade de compra de certificado
de potencial adicional de constru¢io (Cepac) — ou, no caso dos eixos, de outorga
onerosa —, porque o CA j4 seria elevado. E necessirio lembrar que as operagées

13. "Considera-se operagao urbana consorciada o conjunto de intervencées e medidas coordenadas pelo poder publico
municipal, com a participacdo dos proprietarios, moradores, usuarios permanentes e investidores privados, com o
objetivo de alcancar em uma area transformacdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e valorizacdo ambiental”
(Brasil, 2001, art. 32, § 19).
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urbanas vingaram apenas na medida em que o mercado explordvel lhes permitia.
Com os eixos, ndo seria razodvel esperar algo muito diferente. Aqueles inseridos nas
dreas mais privilegiadas devem concentrar a produgao. Vale aqui a lembranga feita
por Villaca (2001) de que nao sao os empreendedores imobilidrios que determinam
os rumos da localizaciao das classes de mais alta renda, mas o contrdrio: as classes
de mais alta renda que orientam os rumos da produgio imobilidria.

Com efeito, as experiéncias de operagdes urbanas mostram que o incentivo
depende muito menos dos diferenciais de CA que da infraestrutura, do potencial de
valorizagio e do interesse do mercado." O ponto é que este tipo de instrumento nao
quebra em si a légica concentradora ou mesmo criadora de desigualdades, inclusive
porque os eixos em melhores localizagoes devem receber mais transformagoes
que aqueles em outras regides da cidade que jé ndo interessariam ao mercado em
primeiro lugar.

Adicionalmente, os parAmetros urbanisticos sao uma forma de atuagao que
recai muito mais sobre a producio imobilidria — e, portanto, afeta muito mais os
agentes envolvidos na sua producio e comercializa¢io — que efetivamente sobre seu
uso, propriamente cumprido por empresas instaladas ou habitantes residentes. Para
o uso do imdvel, as empresas se preocupam mais com as condigoes da localizagao —
proximidade a outras empresas (concorrentes, fornecedores, consumidores, servicos)
ou a pessoas (mercado, mio de obra etc.) — que efetivamente com os parimetros
urbanisticos na fase de produgao do imével.

O zoneamento restringe de fato a possibilidade de instalacio das diferentes
atividades (usos) em diferentes por¢oes da cidade, sendo um fator essencialmente
restritivo, mas a questdo do CA fica relegada a um plano muito mais circunscrito
a produgao e a comercializagao imobilidria na maioria dos casos. Isso porque,
em verdade, sio os empreendedores imobilidrios que mais se beneficiam dos
diferenciais de potencial construtivo. Para os habitantes (moradores), ocorre algo
similar. Importa muito mais a dimensio restritiva de uso da LPUOS (que define se
uma 4rea serd exclusivamente residencial, por exemplo) que aquela colocada pelos
parametros de CA, pertinentes a produgio imobilidria. Mais uma vez, a localizac¢ao
aparece como fator primordial, pela oferta, disponibilidade e qualidade de servigos,
infraestrutura, acessibilidade, entre outros.

O grande problema desse tipo de atuacio ¢ que a grande transformagio em que
aposta 0 PDE fica relegada, em larga medida, &s agoes dos empreendedores imobilidrios
em busca de ganhos extraordindrios. Estes mesmos empreendedores mostram um padrio
de atuagio bastante caracteristico, possivel de se aferir pelos dados de lancamentos
residenciais e nio residenciais da Embraesp. E dificil prever em que medida os eixos

14. Ver Maricato e Ferreira (2002).
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obterio sucesso em quebrar o padrio estabelecido que privilegia as por¢oes da cidade
jé dotadas de boa infraestrutura e mercado dinimico para a produgio imobilidria
(centro expandido e quadrante sudoeste). Parece que o cendrio provdvel caminha para
a manutengio das porcoes preferidas pelos produtores imobilidrios, orientando-se
dentro destes espagos em direcio aos eixos pelo potencial de rentabilidade que nao
poderao ignorar.

Assim, atribui-se a atuagdo dos eixos através do zoneamento (pelos diferenciais de
CA) os mesmos critérios censitdrios jé consagrados pelos empreendedores imobilidrios.

O potencial de combate ao cendrio de desigualdade (entre distritos e por¢oes
da cidade) apontado no PDE fica balizado pelo interesse do capital imobilidrio de
criar novos horizontes de acumulagdo. A no¢io de justica social é completamente
externa ao zoneamento, que precisa de instrumentos adicionais muito fortes nesse
sentido, uma vez que a dinimica do processo se dd calcada no processo desigual de
produgio imobilidria. Em outras palavras, o enfrentamento a desigualdade urbana
fica submetido a um movimento ditado pelos empreendedores imobilidrios — o
combate 4 desigualdade é, nessa medida (e em outras), algo atrelado a produgao

de desigualdade.

Nio se pode ganhar. Serd preciso uma atuagio contundente da prefeitura
para tentar contrapor os efeitos que esse tipo de atuacio terd sobre os eixos. Se,
conforme afirmado no PDE, hd um problema de desigualdade que deve ser
combatido, a atuagio a partir dos diferenciais de CA nao parece ser o grande motor
do combate desse cendrio — o que coloca um peso muito maior sobre a capacidade
de investimento, organizagio e criagio de equipamentos por parte da prefeitura.

Nesse sentido, é importante ter em mente uma “armadilha” em potencial no
tocante a perspectiva de valorizacio apropridvel pelas benfeitorias piblicas. Com um
nivel de desigualdade social tao pronunciado, reforcado pelas diferentes capacidades
de apropria¢do de localizagdes, a atuagio qualificadora da administragao publica
nao raro ganha contornos perversos de exclusio e gentrificacio.”

Para isso, as operagdes urbanas mais uma vez servem de parimetro. H4
vasta literatura critica ao tipo de intervengao que ali ocorre. As operagoes urbanas
com maior aderéncia dos empreendedores imobilidrios foram aquelas em que jd
havia interesse do mercado. Nao obstante, a obrigatoriedade de uso dos recursos
arrecadados por Cepac na prépria drea das operagoes urbanas acaba por qualificar
e, em consequéncia, valorizar terrenos e imdveis nao apenas ampliando diferengas
entre lugares e regioes, mas expulsando, pelos mecanismos de mercado (ou até

15. Esse termo, do original gentrification, foi trabalhado principalmente pelo gedgrafo inglés Neil Smith e designa um
fenémeno social correspondente a elitizagao de lugares, usualmente envolvendo a expulséo de pessoas de rendimento
mais baixo em favor da apropriacdo por pessoas de estratos de mais alta renda.
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mesmo outros subterfigios), parcela da populagao que logra acompanhar o aumento
dos precos de iméveis e aluguéis.

Uma vez que parte importante do sucesso dos eixos passa pela capacidade
de os investimentos publicos qualificarem espacos fora da drea de interesse usual
de empresas e familias, é preciso lidar com essa questio dialética. O sucesso da
desconcentragao exige atuagao organizada, articulada (entre diferentes secretarias e
6rgaos) e clara, com investimentos anunciados com antecedéncia para que se possa
ensejar aderéncia por parte dos entes privados. Ao mesmo tempo, parece evidente
que o sucesso nessa questao traz consigo a questdo da expulsio de camadas de mais
baixa renda e gentrificagdo. Uma atuacio que leve em consideracio e respeite as
realidades distintas de usos, cotidianos e trajetdrias de deslocamento pode ajudar
a minimizar estes efeitos. Hoje os eixos possuem diretrizes gerais de investimentos,
sendo necessdrio dar contornos muito mais precisos para viabilizé-los em todo seu
potencial. Estas questoes sio de especial pertinéncia para os recursos empenhados
por intermédio do ja mencionado Fundurb. O novo PDE de Sio Paulo exige que
30% dos recursos arrecadados para este fundo sejam aplicados em habitagio de
interesse social, e ainda outros 30% obrigatoriamente em mobilidade. A garantia
de mais recursos, entretanto, nao configura por si sé a solugao dos complexos e
emaranhados problemas de que tratamos aqui. Seu gasto, nesse sentido, possui
potencial de ampliar ou amenizar essas questdes, dependendo do tipo de agio,
localizagao e perfis sociais privilegiados.

Os eixos tém potencial (e isso deve ser evitado) de tornar-se em si vetores
da prépria desigualdade. Este é um processo complexo, porque, mesmo que
fosse um agente gentrificador, sua distribui¢ao no territério da cidade poderia
confundir-se com algum grau de equilibrio entre as regioes, ocultando uma
consequéncia indesejada de afastar a populacao mais pobre tanto dos préprios eixos
como das localizagbes mais estruturadas. E importante ter clareza do que se quer:
indicadores mais equilibrados de distribui¢ao de algumas estruturas nao significam
automaticamente menor desigualdade social. A politica deve tentar a0 médximo
priorizar pessoas, e ndo lugares, a fim de evitar ocultar dindmicas potencialmente
excludentes que se processem sobre a melhora de alguns dos indicadores almejados.
Ha4 necessidade de planejamento e intervencao para que a cidade nio seja dominada
pela dinAmica imobilidria, que lucra com um processo excludente. Propoe-se que o
foco seja estabelecido no combate a desigualdade, com algumas questoes em mente.

Poder-se-iam adicionar aos incentivos urbanisticos na construgao imobilidria
outros voltados para o uso e os usudrios. Esta seria uma forma de se contornar a
questao levantada sobre a insuficiéncia dos diferenciais de parimetros urbanisticos
como incentivadores de fato da desconcentracio. Estes incentivos (ou restricoes)
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poderiam ser ligados a iméveis ou atividades econ6émicas, ou ainda a perfis
socioecondmicos beneficiados.

Seria possivel, dessa forma, compor intervengoes contemplando trés
dimensées interligadas:

* urbanistica— com os incentivos e as restri¢des para a construgao imobilidria;

*  setorial — ligada s atividades econdmicas que se queira desconcentrar, com
um perfil que recaia sobre os usudrios do imével e nio seus construtores
(mediante mecanismo fiscal, por exemplo); e

* social — com perfis de renda selecionados para receber beneficios.

Seria necessdrio exigir mais contrapartidas e mesclar os instrumentos de
incentivo com os de restrigao, privilegiando uma atuagio mais no plano coletivo,
e menos no individual (lote a lote), ao qual 0 0 zoneamento estd restrito. A gestao
urbana poderia assumir uma postura que cruzasse questoes econdmicas, urbanisticas
e de servigos sociais, por meio de incentivos e restrigoes interdependentes a partir
de coeficientes estipulados pela prefeitura, facilitando e dificultando a produgao
voltada para setores interessantes ou desinteressantes. Por exemplo, a partir da
decisao sobre onde se quer gerar mais emprego, pode-se restringir a producao de
empreendimentos nio residenciais em locais onde jd se concentram as atividades
econdmicas, por intermédio do CA ou de regulamentacoes. Do mesmo modo,
podem-se dar incentivos para a instalagao de estabelecimentos onde se quer gerar
emprego, de preferéncia compondo a politica com incentivos econdmicos a empresas
ou perfis sociais de potenciais moradores.

As questdes econdmica e urbanistica precisam se unir, integrar-se. Enquanto um
grupo de agentes se apropria da “forma urbanistica” do incentivo (empreendedores
imobilidrios), outro precisa ser tomado em consideragdo para a questdo das atividades
econdmicas (ramos, setores, perfis de atividade e emprego, por exemplo). Ficou
claro, pela andlise conduzida na se¢io anterior, que a cidade precisa de um plano
ativo de aumento da renda e combate a desigualdade.

Outra possibilidade estd na criagio das regras e dos requisitos para pensar numa
dupla camada: 7) o que cabe para a producio imobilidria e serd apropriado na fase
de produgio; e ) o que pode urbanisticamente ser requisitado e incentivado para o
ocupante do imével que nele reside ou exerce atividade econémica (o que representaria
um custo ou abatimento em termos de manutencio da atividade ou ocupagio do
imével em determinada localidade). Ao tomarem-se as duas dimensées — urbanistica e
socioecondmica —, é possivel compor formatos de atuagio, incentivos e desincentivos,
de acordo com os objetivos e as diretrizes jd estipuladas no PDE para cada secio de
macrodrea, o que facilita o processo.
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Esses objetivos e os preocupantes cendrios que discutimos parecem grandes
demais para serem enfrentados de forma isolada — com cada secretaria cumprindo
suas atribui¢oes cotidianas apenas, numa compartimentalizagio excessiva de
um problema intrinsecamente integro. Hd uma necessidade premente de se
complementarem a¢oes, coordenando-as num mesmo sentido, num mesmo
“espirito”. E se um esforco trans ou intersecretarial foi apontado como um mérito no
comego desta segao, ele certamente retorna agora como um entrave. A administragao
publica ainda precisa avangar nesse sentido para dar conta de questoes cada vez
mais complexas e interligadas dentro da cidade.

Por fim, é importante atestar que para se viabilizar esse tipo de esforco ¢
necessdrio ter claro que o verdadeiro critério de igualdade a perpassar as diferentes
dreas, 6rgaos e gestoes seria o combate a desigualdade e ndo um pardmetro de
equilibrio de recursos, investimentos, esforcos e agées. E preciso adotar com vigor
politicas que privilegiem abertamente as camadas de mais baixa renda da cidade.
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APENDICE A

QUADROA.1

Sao Paulo: distritos por regido
Distrito Regiao Distrito Regido Distrito Regiao
Agua Rasa Leste 1 Jabaquara' Sul 1 Sao Domingos Norte 2
Alto de Pinheiros' QOeste Jacana Norte 1 Séo Lucas Leste 1
Anhanguera Norte 2 Jaguard Oeste Séo Mateus Leste 2
Aricanduva Leste 1 Jaguaré Oeste S&o Miguel Leste 2
Artur Alvim Leste 1 Jaragua Norte 2 Sao Rafael Leste 2
Barra Funda Oeste Jardim Angela Sul 2 Sapopemba Leste 1
Bela Vista' Centro Jardim Helena Leste 2 Satde’ Sul 1
Belém Leste 1 Jardim Paulista’ Oeste Sé Centro
Bom Retiro Centro Jardim Sao Luis Sul 2 Socorro Sul 2
Bras Leste 1 José Bonifacio Leste 2 Tatuapé Leste 1
Brasilandia Norte 2 Lajeado Leste 2 Tremembé Norte 1
Butanta' Oeste Lapa' Oeste Tucuruvi Norte 1
Cachoeirinha Norte 2 Liberdade' Centro Vila Andrade’ Sul 2
Cambudi Centro Limao Norte 2 Vila Curuca Leste 2
Campo Belo! Sul 2 Mandaqui Norte 1 Vila Formosa Leste 1
Campo Grande' Sul 2 Marsilac Sul 2 Vila Guilherme Norte 1
Campo Limpo Sul 2 Moema' Sul 1 Vila Jacuf Leste 2
Cangaiba Leste 1 Mooca Leste 1 Vila Leopoldina Oeste
Capéo Redondo Sul 2 Morumbi' Oeste Vila Maria Norte 1
Carrao Leste 1 Parelheiros Sul 2 Vila Mariana' Sul 1
Casa Verde Norte 2 Pari Leste 1 Vila Matilde Leste 1
Cidade Ademar Sul 2 Parque do Carmo Leste 2 Vila Medeiros Norte 1
Cidade Dutra Sul 2 Pedreira Sul 2 Vila Prudente Leste 1
Cidade Lider Leste 2 Penha Leste 1 Vila Sonia’ Oeste
Cidade Tiradentes Leste 2 Perdizes' Oeste
Consolagéo’ Centro Perus Norte 2
Cursino Sul'1 Pinheiros' Oeste
Ermelino Matarazzo Leste 2 Pirituba Norte 2
Freguesia do O Norte 2 Ponte Rasa Leste 2
Grajau Sul 2 Raposo Tavares Oeste
Guaianases Leste 2 Republica Centro
Iguatemi Leste 2 Rio Pequeno Oeste
Ipiranga Sul 1 Sacoma Sul 1
Itaim Bibi' Oeste Santa Cecilia’ Centro
Itaim Paulista Leste 2 Santana Norte 1
Itaquera Leste 2 Santo Amaro' Sul 2

Elaboracdo do autor.

Nota: ' Distritos pertencentes ao quadrante sudoeste.
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APENDICE B

EXIBICAO DE GRAFICOS COM E SEM O QUADRANTE SUDOESTE

Os graficos B.1 e B.2 tém a mesma varidvel — distribuigio relativa dos domicilios por
rendimento do responsdvel, em faixas de renda, medida em saldrios minimos (SMs),
para o ano de 2000 em Sao Paulo. Ao longo do trabalho decidimos apresentar os
dados sempre com o destacado do quadrante sudoeste, refor¢ando a importincia
que esta regido detém em termos de concentragao de estruturas, relagoes e agentes.
Aqui podemos ver uma forma alternativa, ignorando os dados para o destacado
do Sudoeste. Como afirmado ao longo do trabalho, a decisao de utilizar os dados
como um agregado e ndo como uma regiao propriamente dita foi tomada para
evitar muitas regioes com dados deprimidos.

A decisio, como se pode ver nos gréficos B.1 ¢ B.2, ndo alterou as informacoes
regionais, e adicionalmente deu destaque para a participagao do Sudoeste para
diferentes varidveis. Na comparagio entre as versoes, vé-se a alteragio nos formatos
dos poligonos, que apenas perderam um vértice no gréfico B.1 — os vértices sao
os mesmos para a versao do grafico B.2, desde que se ignore a informagio para o
Sudoeste. Além disso, devido a uma diferenca na escala, os poligonos para a versao
contendo o quadrante sudoeste parecem menores; entretanto, trata-se apenas de
uma diferenga de apresentagio, pois os valores sao os mesmos.

GRAFICO B.1
Sao Paulo: distribuicao relativa dos domicilios, por rendimento do responsavel, em
faixas de renda — sem destaque do quadrante sudoeste (2000)
(Em %)
Centro

40,0
Norte 2 Norte 1

—— Até 2 SMs
Oeste Leste 1
Entre 2 e 20 SMs
Acima de 20 SMs
Sul 2 Leste 2

Sul 1

Fonte: IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Censo demogrdfico 2000. Rio de Janeiro: IBGE, 2000.
Elaboracdo do autor.
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GRAFICO B.2
Sao Paulo: distribuicao relativa dos domicilios, por rendimento do responsavel, em
faixas de renda — com destaque do quadrante sudoeste (2000)
(Em %)
Centro
80,0
70,0
Norte 2 60,0 Norte 1
50,0
40,0
30,0
20,0

Até 2 SMs

Leste 1

Acima de 20 SMs

Oeste

Sudoeste Leste 2

Sul 2 Sul 1

Fonte: IBGE (2000).
Elaboracdo do autor.



CAPITULO 4

INVESTIGACAO: INTEGRACAO DA POLITICA FISCAL ORIENTADA
A UNIVERSALIZACAO DO DIREITO A CIDADE'

Luis Mauricio Martins Borges?

1 INTRODUCAO

Um desafio enorme enfrentado pela sociedade brasileira, paulista e paulistana,
estd na construgao das condi¢des de desenvolvimento socioecondmico e urbano,
a partir da politica fiscal, em sua dimensao de arrecadago de tributos da terra e da
despesa (investimento) em equipamentos e servicos pablicos. Um pressuposto do
trabalho ¢ que a melhoria da qualidade de vida nas distintas regides do municipio
de Sao Paulo, que passa pela garantia das imprescindiveis condigoes (de direitos)
sociais de uma politica urbana de equipamentos publicos melhor distribuidos no
territério, tem o potencial de ampliar a capacidade de inser¢ao social do conjunto
da populagio e desenvolver centralidades no territério, em termos de infraestrutura
e trabalho, e por isso justificaria 0 aumento da arrecadagio de recursos. Com isso
em vista, o objetivo central da investigacio ¢ colaborar para a integracdo da politica
fiscal do municipio, incorporando o padrio socioeconémico das subprefeituras, no
sentido de ser referéncia para a contribuigao do imposto fundidrio, e principalmente
orientada a universalizagao da oferta de equipamentos publicos no territério.

Por isso, visando a constru¢ao de relagoes criticas, para a interpretagao da
dindmica de produgido da cidade, destacam-se os seguintes objetivos especificos
relevantes para o acompanhamento do processo em curso: 7) caracterizar a estrutura
urbana, em termos de conjuntos regionais, entendidos em suas relacbes com as
condigoes predominantes dos moradores, domicilios, empregos e rendas, junto a
distribui¢io dos equipamentos publicos; i7) analisar estrutura, conduta e tendéncias
do mercado imobilidrio, e a relagio entre o conjunto imobilidrio, infraestrutura
e servigos publicos e os investimentos em novos langamentos; #7Z) incorporar a

1. Agradeco o apoio da equipe técnica da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do
Ipea e da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano da Prefeitura Municipal de Sdo Paulo (SMDU/PMSP) que
possibilitaram a elaboracdo e o desenvolvimento desta investigacdo. Em especial, agradeco ao Pedro Sales, do SMDU,
e ao Jorge Kayano, do Instituto Polis, pelos comentérios, sugestes e socializacdo de sua experiéncia de pesquisa. Os
erros, omissdes e limites da investigacao sao de responsabilidade exclusiva do autor.

2. Assistente de pesquisa Il da Dirur/lpea e da SMDU/PMSP; professor do Centro Universitério Fundacdo Santo André
(CUFSA/Faeco); e pesquisador do Centro de Estudos e Desenvolvimento Econdmico do Instituto de Economia da
Universidade Estadual de Campinas (Cede/IE/Unicamp).
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territorialidade da arrecadagao do Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU), no
nivel de desagregacao disponibilizada, para a anilise da relacio que se estabelece
com os sistemas de equipamentos publicos e os lancamentos privados; e 7v) subsidiar
a estratégia de arrecadagao tributdria por um indice de gradientes de cidadania,
considerando a qualidade dos territérios, em termos de distribuigao da infraestrutura
e servigos publicos, para além da valorizagao imobilidria, a fim de se considerarem
as condigoes de financiamento para a expansio dos equipamentos publicos.

A investigagdo considera que a qualidade da dotagao de equipamentos publicos
denota o grau de cidadania dos moradores, consistindo em referéncia objetiva para
a arrecadagdo dos impostos municipais, notadamente do IPTU. Uma questao
concreta que se busca estabelecer referéncias sao os termos em que se poderia
acompanhar a presente execugio da politica urbana, como os Eixos de Estruturagio
da Transformagdo Urbana, previstos no Plano Diretor Estratégico (PDE) de
2014 (incorporando-se relagoes culturais, sociais, econdmicas e ambientais),
regionalizados nas unidades administrativas municipais. A partir da distribui¢ao
dos ativos (por setores, diversidade e complexidade dos estabelecimentos) entre
2000 e 2010, consideram-se os investimentos em infraestrutura, previstos em 2014
para a realizacio em 2015, observando-se as relagdes de integragio e organizacio
sistémica regional de servigos ptblicos do municipio de Sao Paulo.

A politica fiscal é apresentada por meio do conjunto de subprefeituras
(vizinhangas), sob diferentes condicoes de mobilidade (gradientes de qualidade),
servigos sociais bésicos, adequacio da moradia, cobertura vegetal ou parques, entre
outros equipamentos publicos bdsicos que caracterizam a vida na cidade. Cada
subprefeitura constitui-se numa unidade de vizinhanga,’ podendo ser caracterizada,
como se verd, por correspondentes condi¢des socioecondémicas das familias, dos
equipamentos publicos, das atividades econémicas e de padrao médio de producio
imobilidria. Também se considera o espago da vizinhanga como um lugar de
conflito dos pregos realizados no Ambito do mercado, que intensifica a negociacio
de interesses, tanto pela expansio da valoriza¢io imobilidria como pela melhoria
da condigdo de acesso 2 moradia da populagio em geral.*

3. Abramo (2007, p. 109) sugere que “a estrutura residencial urbana ndo podera ser explicada utilizando os conceitos da
teoria da renda fundiaria, nem, por conseguinte, a partir do principio tedrico do preco de equilibrio”, mas pelo conceito de
"externalidade de vizinhanga, ou melhores sinergias associadas a proximidade de familias do mesmo tipo e de recursos
semelhantes”. O uso do conceito de vizinhanca, como método de investigacéo, abrange a renda fundiéria, os precos
médios, a sinergia das familias e recursos (equipamentos publicos), constituindo conjuntos econémicos relevantes para a
administracdo, tributacédo e investimento direcionados & universalizacao da infraestrutura e servicos publicos municipais.
4. Até agora ndo se sabe de nenhum caso de morador expulso pela elevacéo do IPTU. O que de fato é frequente sdo os
casos de especulacdo e elevacdo de precos de imdveis e aluguéis na cidade explicarem o conceito de Tavares (1999), de
fuga para frente da populacdo trabalhadora historicamente em busca de terra, moradia e trabalho. O aumento do risco
e do custo da vacancia do imdvel, entretanto, torna-se um impeditivo do repasse do IPTU aos locatérios, constituindo-se
em um limite concreto da rentabilidade da especulacao imobiliéria.
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A elevagio do IPTU, especificamente no seu componente do imposto territorial
urbano, nas vizinhangas mais préximas da condigao de pleno acesso a cidade e aos
direitos sociais basicos, visa ao necessdrio refor¢o da capacidade de investimento
fiscal e a racionalizagio do uso da terra pelo adensamento socioeconémico. Além
disso, o recurso arrecadado visa a expansao do conjunto bdsico de equipamentos
nas vizinhancas incompletas quanto ao sistema de infraestrutura e servios publicos.
Isso possibilita, em tese, alterar a dindmica institucional de escassez do mercado
imobilidrio de dreas adequadas:’ 7) expandindo a oferta qualitativa de novas dreas a
produgio; ii) aumentando o nivel de produgio e negdcios; 777) elevando o padrao
das respectivas subprefeituras, pela qualificagio de infraestrutura e servigos publicos;
e 7v) fortalecendo e diversificando centralidades, entendidas pela concentragio
espacial de infraestrutura e de atividade socioecondmica.

O crescimento do mercado imobilidrio, apoiado por uma politica fiscal
dotada de maior capacidade executiva® e com horizonte de universalidade do
sistema de servicos publicos, pode contribuir para que a redugio da especulacio
dos estoques imobilidrios ceda espaco a transformagio urbana em escala ampliada,
mais compativel a um desenvolvimento inclusivo e sob um padrao de vida mais
generoso nas suas condigoes sociais. A politica ptblica de desenvolvimento urbano,
por essa perspectiva, pode ser articulada de forma sistémica a politica fiscal, em seu
aspecto de arrecadagio e despesa, com a previsao de fundos para a universalizagao dos
equipamentos publicos, segundo as prioridades de setores e regioes administrativas.
Isto para que a plena construcao da cidade, caleidoscépica em sua diversidade
sociocultural, seja integrada por plenas condi¢oes sociais de desenvolvimento
urbano, nos distintos conjuntos de vizinhangas.

5. A perspectiva histrica institucional da dinamica de mercado, tal como concebe Polanyi (2012), aplica-se ao caso do
potencial de transformacéo da politica fiscal urbana em S&o Paulo, por conta da alteragdo do padréo de valorizagao
imobilidria, historicamente sustentado pela convencao social da producéo da cidade (Abramo, 2007, p. 118), caracterizada
por escassa cobertura de infraestrutura, para uma nova perspectiva de uma cidade mais generosa em seus equipamentos
publicos, portanto, com menores diferenciais de precos, logo de valorizacdo da renda fundiaria, por conta da localizacéo.
A teoria de Henry George de captura da especulagao do valor da terra, a fim de se usar para o propésito publico, serve
como indicacdo do caminho para a reducdo da importancia da localizacdo e construgéo de novas centralidades na
cidade (Angotti, 2008, p. 83). Essa ideia é fundante do Instituto Lincoln de Politicas de Terras, cujo pesquisador referéncia
no tema analisado, Martin Smolka, segue uma linha de investigacdo do papel da captura de mais-valia urbana para o
financiamento da politica urbana (Smolka e Furtado, 1996). Essa teoria ndo explica como a aliquota do imposto territorial
urbano dos paises de origem colonial anglo-saxa mostra-se mais elevada que a dos paises ibéricos, mas evidencia,
na pratica, que a maior carga de imposto sobre a terra urbana, longe de inviabilizar, pode elevar a racionalidade e a
intensidade do uso, em escala de producdo. Neste estudo, diferentemente da perspectiva da captura de mais-valia ou
de valoracdo de precos, método mais tradicional do mainstream, busca-se justamente considerar as diversas condicdes
de valorizacdo dos ativos, destacadamente dos imobilidrios, que se encontram inseridos, além da dindmica urbana, no
padréo sistémico da riqueza financeirizada (Braga, 1997; Coutinho e Belluzzo, 1998), ainda que néo se explorem os
determinantes financeiros da valorizacdo do mercado imobiliario, notadamente o preco do crédito e o ciclo de ativos.
6. Segundo o registro de Leal (1997), a fragilidade da autonomia politica local sempre contrastou com o poder dos donos
da terra, mesmo depois das fundacdes do Estado brasileiro (imperial, republicano e democratico), sempre guardando
no nivel local a menor parte dos recursos, como a timida contribuicdo do IPTU, que até hoje representa uma pequena
parcela da carga tributaria nacional, marcante da fragilidade do estado municipal.
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A politica fundidria envolve um conflito histérico entre interesses de
proprietdrios e as condicoes de acesso a terra para produgao, trabalho e moradia.’
Mesmo com o barateamento recente do custo de crédito no pais, o aumento da
produgio foi acompanhado de espetacular crescimento de precos (Sigolo, 2014).
No entanto, alarga-se o espago para uma mudanca substancial na gestao do uso
da terra, de um lado, pelo novo marco institucional de politica urbana (Estatuto
da Cidade), e, de outro, por conta da urgéncia de se racionalizar o seu uso, em
fungao da prépria magnitude dos pregos e da falta de 4reas dotadas de infraestrutura
plenamente adequada, assim como para se elevar substancialmente o padrao urbano
do conjunto da cidade. A proposta de gradagao do imposto territorial orienta-se
a distribuicdo do investimento para a progressiva ampliagio e a qualificagio da
infraestrutura urbana. Para isso, buscam-se parAmetros para a justificacio, proposi¢io
e debate de uma politica de progressividade do imposto territorial urbano com
base na qualidade da infraestrutura ou das condigdes de cidadania, guardando a
esséncia da proposta apresentada no inicio do presente governo municipal, de se
aumentar as aliquotas do imposto na drea dotada de melhores equipamentos e
diminuir nas regiées mais periféricas.

2 METODO DA PESQUISA

Esta pesquisa almeja construir uma proposta de instrumento de avaliagio de interesse
publico, para o estimulo ao conhecimento, apropriacio e debate sobre as politicas
publicas, a partir de pressupostos tedricos e praticos. Para isso, foi estabelecido o
didlogo com os servidores e técnicos do Poder Executivo municipal de Sao Paulo,
visando a construgao de referéncias relevantes para a avaliagio da politica fiscal.
O objetivo maior da investigagio é relacionar a infraestrutura dos servigos puablicos
as condi¢des socioecondmicas das familias, tendo em vista o padrao da dinAmica de
produgao imobilidria e econdmica em geral, para se considerar uma estratégia de
financiamento ao processo de universalizacio dos equipamentos publicos, apoiado
pela progressividade do imposto territorial urbano,® como principio e/ou critério
de defini¢ao dos valores do IPTU.

7. A profunda mudanca na estrutura social de S&o Paulo, no inicio do século XX, condenou o caipira (grande parte
da sociedade) a condicdo de migrante no processo de urbanizacéo, trazendo-o a cidade sem urbanizar a sua cultura
(Candido, 1998, p. 225). A precariedade do direito a terra, que contribuia para o minimo de sobrevivéncia e autonomia
no campo, marca também a ocupacéo pobre e precaria das cidades.

8.0 instrumento de progressividade do IPTU tem um histérico, no municipio de Séo Paulo, de tentativas de implementacdo
em governos anteriores, que, antes do Estatuto da Cidade de 2001, como regulamentacdo dos dispositivos da funcéo
social da habitacdo da Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988), e em iniciativas da atual gestdo, mesmo com marcos
legais, sofre forte resisténcia no campo juridico, mas que, por sua complexidade de anlise, ndo pode ser realizado nesta
oportunidade de pesquisa. Entretanto, a resisténcia ao imposto sobre a terra (Leal, 1997) tem suas raizes arraigadas na
cultura e no dominio politico, que remetem ao processo de colonizagao e ao desenvolvimento do capitalismo e do Estado,
mas que se transformam, sem abrir méo do controle do dominio mercantil e mesmo sem completar o desenvolvimento da
burguesia nacional (Oliveira, 2013). Somente em 2013, com a Lei n° 15.889, que a subdivisdo regional de contribuintes
passou a distinguir a diferenca de qualidade para além dos padrdes de construcdo, a subdivisdo da zona urbana,
incorporando aspectos da vizinhanga como peso mediador do imposto. A esséncia da proposta aqui se desenvolve.
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O trabalho de investigacio, reiterando a sua natureza propositiva, insere-se no
ambito da pesquisa conjunta do Ipea e a Secretaria Municipal de Desenvolvimento
Urbano (SMDU), sob o método do Modelo Légico (Balbim ez al., 2013). A partir de
um diagnéstico apresentado no formato de uma drvore de problemas, explicitou-se
o objetivo especifico da equipe Ipea-SMDU de construir instrumentos para analisar
o “subaproveitamento pelo poder ptblico dos potenciais do sistema de transporte
como meio estruturante do espago urbano, dificultando o acesso a infraestrutura,
bens e servigos a todos”, nas palavras do secretdrio municipal de Desenvolvimento
Urbano, Fernando de Melo Franco. Entre as raizes desse problema, conforme o
diagnéstico construido pelos pesquisadores do Ipea-SMDU/SP, duas entre as
seis causas criticas que orientam agoes primordiais ou estratégicas, elencadas pela
equipe, s3o centrais para o objeto desta pesquisa: 7) concentracio dos investimentos
publicos e privados em dreas dotadas de infraestrutura, em detrimento do principio
de igualdade social; e 77) insuficiéncia da distribuicio de equipamentos e espagos
publicos de qualidade para a fruigao da vida cotidiana.

Com relagio a primeira causa, o desafio proposto estd em estabelecer novos
padrées de concentragao das atividades sociais e econémicas no Ambito da cidade,
como vislumbram os projetos do Apoio Norte, Arco Tieté e do Futuro, especialmente
com relagio as despesas em investimentos publicos, langamentos imobilidrios e
localizagao de outras atividades. No caso da segunda causa critica, destaca-se o
potencial da distribui¢io do investimento em equipamentos, infraestrutura e servico,
inclusive sob o aspecto da vinculagio da arrecadacio as qualidades ¢ as metas de
expansio da infraestrutura, como suporte econdmico e financeiro a universalizacio
dos servigos publicos.

A referéncia tedrica do método de andlise baseia-se na apreensao das multiplas
determinagbes como uma unidade do diverso e o seu resultado. Assim, o concreto
pensado ¢ entendido como a sintese das multiplas relagdes ou determinagées
(Marx, 1999, p. 39). Por conta da caracteristica propositiva do trabalho, opta-se
pela discussao de cardter tedrico e de alguns pressupostos, evidenciados nas notas
de rodapé, em geral dedicadas a este fim. Neste caminho, estabelecem-se as relagoes
determinantes mais gerais da produgio e da valorizac¢io da riqueza urbana da cidade:
as condi¢oes das familias, da infraestrutura e da produgao imobilidria para a reflexao
sobre a ac¢io do setor publico e a proposicio de um padrio mais substancial de
financiamento da politica urbana, apoiado pelo incremento do imposto territorial
urbano, diante dos desafios da cidade nas condigées de cidadania dos moradores.

A partir do conceito de renda real, constituido sob o aspecto monetério e nao
monetdrio (Harvey, 1980 apud Ribeiro e Ribeiro, 2013), ou do antivalor de Oliveira
(1988), considera-se o investimento publico fundamental para a redistribuigao das
condi¢oes de rendas nao monetdrias ou de valor na diregao das classes mais pobres.
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Parte-se do mesmo suposto de Ribeiro e Ribeiro (2013, p. 10-11) observado nas
causas criticas:

os recursos coletivos existentes na sociedade contemporanea, que podem contribuir
para a melhoria das condi¢des de vida, sio distribuidos de modo desigual na cidade,
repercutindo conhecidamente sobre o fortalecimento dos que ja detém esses recursos,
assim como a redugio dos que nio tém o mesmo padrio de bem-estar.

O que se procura investigar e construir referéncias é a necessidade, oportunidade e
condigdo de investimento em capital fixo em sistemas como: dgua e esgoto, mobilidade,
educagio, saude, producio da atividade econdmica e cultural, regularidade e adequagio
de domicilios, parque ou cobertura vegetal nas regioes, entre outros aspectos a respeito
dos quais haja registro e seja do Ambito da acio puiblica municipal.

O agrupamento de informagoes do conjunto de regides administrativas (RAs)
e subprefeituras explicita a estrutura da participagio de domicilios com relagao
a representatividade e a caracteristicas dos conjuntos de moradores, permitindo,
em seguida, a incorporagio de camadas analiticas do concreto pensado nesta
investigacdo, especialmente referentes a producio da infraestrutura imobilidria
residencial e econdmica, ainda que lhe escapem diversos aspectos e dimensoes,
como dados da produgio e dos precos realizados anualmente. O padrao de andlise
regional que se desenvolve parte das informagoes no conjunto de RAs, com infinitas
possibilidades de desagregacao e andlises, com os limites e os cuidados devidos as
respectivas bases de dados. A andlise no Ambito da escala regional das RAs funciona
como fio condutor da construgio do pensamento critico, analitico e propositivo
desenvolvido no trabalho, com grande heterogeneidade de dados e relagoes, por
vezes exploradas pelo contraste também das vizinhangas das subprefeituras, com
as informagdes apresentadas ao fim da investigacio nos especificos anexos, ou seja,
para cada tabela com informagoes de RA hd, nos anexos,” outra mostrando o dado
para as subprefeituras que compoem a respectiva RA.

Com as referéncias socioecondmicas das familias, considerando as condicoes de
acesso a moradia, trabalho e renda, infraestrutura e servigos publicos, observadas pela
quantidade e diversidade, busca-se caracterizar o conjunto regional de vizinhangas,
com base em indicadores formulados a partir da razo ou concentragio das varidveis
selecionadas. Esta caracterizagio serve como suporte para a interpretagio das
dinimicas e estratégias imobilidrias e como referéncia de prioridade, continuidade
e previsibilidade de expansao de equipamentos, infraestrutura e servicos, tendo em
vista a universalizagao dos servigos publicos disponibilizados ou nio nos distritos,
subprefeituras e RAs, que, muito além do consumo, sio direitos basicos.

9. Como a informacao desagregada sobre os contribuintes e as condicdes de contribuicdo do IPTU ndo pdde ser
disponibilizada na oportunidade desta investigacao, nao foi possivel produzir os dados para as subprefeituras. Por isso,
néo ha o referido anexo para essa tabela.
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O método de andlise baseia-se em indicadores (especificados nos quadros 1 e 2),
construidos por meio de quocientes de concentragio, médias e ponderagoes, a fim de que
possam ajudar a acompanhar determinados aspectos das intervengoes urbanas publicas
e privadas, entre os quais se destacam: 7) concentragio e crescimento populacional;
i) estrutura do conjunto e espécie domiciliar; 7i7) concentragdo do emprego, massa
salarial e das atividades; 7v) classes regionais predominantes de renda; v) classe de cidadania
percebida pelo indicador geral (Igeral) de infraestrutura urbana; v7) concentragio seletiva
do mercado da construgio; vii) valorizagao imobilidria de novos e antigos, a partir dos
dados considerados para efeito do Imposto sobre Transmissao de Bens Iméveis (ITBI);'°
e viii) conjunto regional de contribuintes e contribui¢ao do IPTU.

A anilise da dinimica imobilidria se constréi por meio do agrupamento
das empresas em tercis, por escala de produc¢io de lancamentos, considerando a
sua participagao relativa nas sub-regi6es, comparadas ao total de unidades, 4rea
em metros quadrados e receita em reais (medida pelo Indice Geral de Pregos —
Disponibilidade Interna (IGP-DI) de 2013), entre 2000 e 2011, conforme os
registros dos dados da Empresa Brasileira de Estudos de Patriménio (Embraesp), a
fim de se analisar conduta, desempenho e estratégia territorial e poder de mercado
dos conjuntos empresariais. A partir da oferta total agregada de langamentos,
observa-se a abrangéncia deste conjunto com relagio a outra base de dados (o
Censo Demogrifico, produzido pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica —
IBGE), que registra os novos domicilios com moradores, indicando as capacidades
de explicagao das informagdes, lacunas e limites em diferentes contribuigoes para a
compreensao da transformagio ocorrida ao longo dessa década, no que diz respeito a
dinimica de produgio imobilidria. Esta andlise permitird o relacionamento da oferta
as condigoes de produgio, compreendidas também sob o aspecto socioecondmico
das familias e dos equipamentos publicos.

No quadro 1, os indicadores iniciais, marcados sob a cor cinza, relacionam-se
mais diretamente com o lado da demanda da produgio da cidade, considerando
familias, moradores, domicilios e condi¢des de emprego e renda. Os indicadores
sob a cor branca orientam-se a acompanhar a dinimica de produgio e valorizagao
imobilidria residencial. Ambos os conjuntos consideram aspectos importantes
tanto para o mercado imobilidrio formal quanto para o informal (residencial e de
infraestrutura), assim como constituem-se como referéncia relevante para a reflexao
acerca das condigoes tributdrias.

10. Nem todos os indicadores desejaveis puderam ser elaborados, pela disposicdo de informagdes, no limitado tempo
de investigacao tdo abrangente. Entre eles, ficaram para outra oportunidade: a taxa de valorizagdo imobiliaria de
imdveis novos e antigos, construida por meio da informacéo da avaliacdo do bem para efeito do imposto; e o universo
cadastrado para a finalidade do IPTU, valor do imposto, aliquota e isencdes por periodos selecionados, o que seria a
base para a prestacdo de contas da arrecadacdo. Este Ultimo aspecto, contrastado ao planejado da acdo em realizacao,
entende-se como imprescindivel para a justificativa de recursos necessarios para a universalizagao dos servicos pablicos.
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O sistema de indicadores da politica pablica urbana, construido por meio de
conjuntos de relagdes sociais, econdmicas e politicas, consiste em pardmetros para a
observagio da qualidade da infraestrutura urbana (capital fixo, escala e abrangéncia).
Esta proposta, em grande parte, inspira-se em iniciativas similares de construgao
de indicadores de qualidade de vida urbana (IQVU, 2008), de vulnerabilidade
social (Ferreira, 2013) e de bem-estar urbano (Ribeiro e Ribeiro, 2013), para citar
algumas das boas referéncias recentes. Entretanto, esta investigagio organiza-se
em fun¢io de uma finalidade mais especifica, qual seja, a de sugerir os conceitos,
parAmetros e condi¢des apropriadas para a integracdo da politica fiscal, articulada
a progressividade do imposto territorial, como meio de financiamento de uma
politica publica universal, no seu acesso, distribui¢io, diversidade e qualidade, no
conjunto da cidade.

O Igeral refere-se a classe de cidadania da regio e da subprefeitura, como
conjunto abrangente dos demais indicadores, permitindo a avaliagio e a proposicio
de politica fiscal para controle da valorizagao, recuperagao do investimento ptblico
e das despesas dirigidas ao desenvolvimento pela desconcentragio de equipamentos
publicos, infraestrutura e servigos. Alguns indicadores estruturais, como renda e
populagio, com origem em dados do Censo do IBGE, servem como referéncia ao
longo desta década. Os servigos publicos de produgio de dados sio decisivos para o
reconhecimento da qualidade e da diversidade dos equipamentos que caracterizam
as vizinhangas urbanas, fornecendo referéncias sobre as condigoes de cidadania e
contribuigio fiscal, e com certa proximidade da geracio da informagio com relagao
a0 impacto advindo das acoes da gestdao publica e da iniciativa privada. Entre os
maiores limites e dificuldades deste sistema de indicadores, destaca-se justamente
a disposi¢io de informacées desagregadas, com continuidade das séries histéricas,
sob os sucessivos governos, como se verd ao longo do trabalho — ainda que se
tenha avangado recentemente na produgio e na publicizacio destas informacoes.

A organizagao da investigacio divide-se, ento, em cinco etapas: 7) caracterizagio
socioecondmica das familias: pela consideracio da distribuicio da populagao,
domicilios, emprego e das classes de renda nos territérios das subprefeituras e RAs
e no municipio de Sao Paulo; 77) o sistema de infraestrutura municipal: disposicao
ou falta de infraestrutura dos servigos ptiblicos (acesso a redes de dgua e esgoto, drea
regular, estabelecimentos de satide, educagio, cultura, meio ambiente, mobilidade
e distribui¢do do emprego); 777) os segmentos da produgio imobilidria: observados
pela estrutura, conduta, desempenho, estratégia territorial e poder de mercado; 7v) a
relagao territorial das despesas em equipamentos, infraestrutura dos servicos ptiblicos
e langamentos imobilidrios, ante as caracteristicas das vizinhancas; e v) andlise das
condi¢des institucionais relativas a progressividade do tributo territorial urbano,
reconhecendo nio s6 o aspecto da determinacio dos valores (uma tarefa que se
argumentard de dificil resolucio), mas especialmente considerando as condi¢oes de
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valorizagao dos iméveis, aqui entendidas pelo desenvolvimento de equipamentos,
decorrentes de projetos relacionados a sistemas e metas de distribuigao para a
elevacio da qualidade dos servicos publicos.

Com as referéncias e os meios apresentados, torna-se possivel construir uma
leitura do concreto pensado a partir da sintese das multiplas relagées incorporadas,
mas sem se basear na enganosa concepgio da “determinacio” do valor."' Com as
devidas mediagoes, ao fim, espera-se construir uma referéncia propositiva a respeito
do estimulo a0 adensamento construtivo, populacional e socioecondémico, pelo uso
mais intenso de terrenos pouco construidos, nas dreas dotadas de infraestrutura mais
completa, ¢, sobretudo, a desconcentragio de equipamentos publicos, mantida pela
progressividade do imposto territorial e imobilidrio. Além disso, espera-se elaborar
uma estimativa de contribui¢ao ao fundo publico para o estabelecimento de condigoes
financeiras de investimento, qualificagio e universalizagio dos equipamentos publicos,
relacionados a direitos bdsicos, que, na ponta, sio de responsabilidade do municipio,
no sentido de assumir a parte que lhe cabe do desafio da integragio intergovernamental
da politica publica urbana. A concretude de tal iniciativa, porém, coloca-se sobre a
necessidade de concepgio de sistemas municipais de servigos publicos que extravasem o
municipio em diregio a cidade-metrépole no estabelecimento de projetos, orcamentos
e agoes que justifiquem a mobilizagdo dos recursos exigidos da sociedade paulistana,
para que a cidade em seu conjunto transforme as condigoes gerais de vida.

3 CARACTERIZACAO SOCIOECONOMICA DAS FAMILIAS SEGUNDO A
DISTRIBUICAO DOS MORADORES, POR ESPECIE DOS DOMICILIOS,
CONCENTRACAO DO EMPREGO E CLASSES PREDOMINANTES DE RENDAS

A primeira dimensao na constru¢do da caracterizagio da realidade concreta da
cidade, como elemento primordial, considera a distribui¢ao dos moradores,
domicilios e empregos, assim como a predominéncia da renda regional, tendo
em vista o reconhecimento de sua intima relagio junto 4 dinimica de produgio
imobilidria e mesmo fiscal do Estado. Algumas questdes sao tratadas inicialmente,
como a dinimica de crescimento da concentracio de moradores, domicilios,
emprego e renda. Outras serdo desenvolvidas nos tépicos posteriores, relacionados
a distribui¢io da infraestrutura e da oferta de langamentos imobilidrios dos diversos

11. Este trabalho desenvolve alguns aspectos da compreensdo da dindmica de valorizagao imobiliaria, por meio de
conceitos e relacdes propostas por Minsk (2013). Nessa perspectiva, parte-se do aspecto crucial de dois tipos de precos
bésicos da economia capitalista: os de produtos correntes e os de ativos produtivos existentes, ambos diretamente
relacionados ao sistema e a estrutura das propriedades financeiras. Um aspecto primordial da mercadoria imobiliaria a
se especificar esta na interconexdo do preco do lancamento de novas unidades em relacdo ao estoque de antigas e dos
bens de investimento, mas também quanto ao preco de ativos de capital como meio de financiamento da producéo e
do consumo. Ainda assim, a realizacao deste estudo ocorre com base nos precos de oferta (Embraesp-CEM), por falta
de melhores informagGes, em especial, de avaliacdes dos precos das vendas realizadas de imdveis novos e antigos,
que sdo registrados para a contribuicdo do ITBI e permitiriam, em tese, relacionar o mercado imobilidrio, com a sua
referéncia mais absoluta, o mercado em geral e o financeiro.



112 ‘ Eixos de Estruturacdo da Transformacdo Urbana: inovacao e avaliacdo em S&o Paulo

segmentos do mercado, assim como da politica fiscal em sua face tanto da despesa
como da arrecadagao publica.

O IDM relaciona as categorias sob a razdo da representatividade local no
conjunto do municipio. O IDM igual a 1 (IDM = 1) indica uma relagio de
proporg¢ao de domicilios por moradores, igual a razdo do total de domicilios por
total de moradores do municipio. Desse modo, as regides Centro (1,33), Oeste
(1,14) e Sul I (1,10), e proximos na Leste I (1,01) e Norte I (0,99), mostram, como
conjunto, uma maior proporgao relativa de domicilios, com relagao ao nimero de
moradores, ainda que sob grande heterogeneidade interna. Nos conjuntos mais
distantes, essa propor¢io se inverte com uma menor propor¢io do conjunto de
domicilios comparada ao de moradores — regioes Leste 11 (0,92), Norte II (0,95) e
Sul I (0,95) —, com os piores resultados na regido Leste II, subprefeituras (anexo
A) de Cidade Tiradentes e Guaianases (0,90), e na Sul II, em Parelheiros (0,89).

O indicador da razao do crescimento dos domicilios, segundo o ICDM,
trabalha a razdo de crescimentos de domicilios nas diferentes regides, com referéncia
na expansio do conjunto municipal. Mostra que a regiao Sul I (1,25) e a Norte I
(0,88) apresentaram um aumento substancialmente maior do nimero de domicilios
comparado ao de moradores, captado entre os censos demogréficos de 2000 e
2010, bastante superior ao resultado do conjunto do municipio (0,68) e das regices
periféricas, especialmente a Sul II (0,52) e a Norte II (0,59). No Centro, a ocupagio
de imdveis vagos, como se verd a frente, explica uma parte importante do aumento
dos domicilios ocupados permanentemente, mas ¢é o substancial crescimento dos
moradores que reduz em grande medida o ICDM dessa regiao (0,59).

TABELA 1
Participacdo dos moradores e domicilios por RAs, média de moradores nos domicilios
e taxas relativas de crescimento (2000-2010)

Participacdo  Participacdo Média de Médiade  Crescimento Crescimento
RAS dos moradores  dos domicilios DM moradores moradores  de domicilios de moradores ICOM

navizinhanca  na vizinhanca por domicilio  por domicilio  2010/2000  2010/2000

em 2010 (%) em 2010 (%) em 2000 em 2010 (%) (%)
Centro 3,8 50 1,33 2,55 2,37 27,2 18,0 0,59
Leste | 14,4 14,5 1,01 3,40 3,10 12,8 3,0 1,25
Leste Il 21,2 19,5 0,92 3,77 3,42 16,3 5,5 0,78
Norte | 8,1 8,0 0,99 3,45 3,16 13,9 4,6 0,88
Norte Il 11,6 11,0 0,95 3,61 3,31 18,2 8,5 0,59
Qeste 9,1 10,3 1,14 3,10 2,75 25,6 1.4 0,72
Sul'| 9,2 10,1 1,10 3,17 2,85 20,7 8,4 0,77
Sulll 22,8 21,7 0,95 3,66 3,30 26,3 13,8 0,52
Total do 100,0 100,0 1,00 3,46 3,14 19,7 84 0,68
municipio

Fonte: Censos demogréficos de 2000 e 2010.
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As subprefeituras das regides Leste I e Norte I (anexo A) mostraram-se bem
mais heterogéneas, com extremos entre o IDM da Leste I, da Mooca (1,09), com
maior crescimento dos domicilios, e Vila Prudente e Sapopemba (0,98), com maior
participagao dos moradores; e na Norte I, entre Santana (1,07) e Jagana (0,92).
Do ponto de vista do ICDM, na regido Leste I, a Penha (-47,77) representava um
crescimento exacerbado de domicilios junto com a redugao dos moradores, portanto,
com resultado de sinal negativo, tal como os resultados de ICDM da regiao Norte I,
a subprefeitura de Vila Maria (-1,06). Nas subprefeituras das regides Sul I e Oeste, os
extremos deram-se sempre com a expansao proporcionalmente maior dos domicilios,
como entre Vila Mariana (1,24) e Jabaquara (1,03), e Pinheiros (1,32) e Butanta
(1,00), com resultados bem acima do total da razio do crescimento de domicilios
sobre o crescimento de moradores no municipio (0,68).

A distribui¢io de populagio e moradia evidencia um padrao de concentragao,
que se reitera sob os diferentes aspectos analisados, no qual a maior parte da populacio
(55,6%) se concentrava nas RAs mais distantes, como a Leste II, Norte II e Sul II,
vivendo sob uma densidade maior de moradores por domicilio e menor taxa de
crescimento de domicilios por moradores. Jd o Centro (3,8%), Norte I (8,1%), Oeste
(9,1%) e Sul I (9,2%), com 22% da populagio junto as dreas Leste I e Norte I, que
representam mais 22,4%, passaram por uma reducio da densidade (moradia por
pessoas) e, simultaneamente, a uma taxa maior de crescimento (ICDM) do conjunto
dos domicilios sobre o de moradores.

Outro aspecto que se observa destes conjuntos é a participa¢io dos domicilios
particulares de uso ocasional, que também indicam uma diferencia¢io importante,
das regioes Centro (5%), Oeste (3,1%) e Sul I (2,2%), assim como os maiores
estoques de domicilios vagos, respectivamente, 9,4%, 9,4% e 9,1%. As regioes
Leste I e Norte I também se destacam com uma participacio relevante de domicilios
vagos (9% e 7,6%) e menor participa¢ao de uso ocasional (1%). A tendéncia
geral do mercado imobilidrio do municipio tem sido o crescimento de 10% dos
domicilios particulares, dos quais os ocupados cresceram a uma taxa de 19,5%,
considerando a redugdo do estoque de domicilios vagos, de mais de 30%, o que
explica em parte o crescimento também dos domicilios de uso ocasional (37,7%),
ainda que seja um segmento modesto do mercado imobilidrio (1,5% do total).
As subprefeituras da Sé (5,2%), Pinheiros (5,4%), Vila Mariana (4,1%), Parelheiros
(4,6%) e Santo Amaro (2,3%) apresentaram os maiores percentuais de domicilios
de uso ocasional (entendido como op¢io de investimento imobilidrio), superior a
média municipal (1,2%), expressando as condigoes diferenciadas dessas dreas de
valorizagao (anexo B).



114 Eixos de Estruturacdo da Transformacdo Urbana: inovacao e avaliacdo em S&o Paulo

TABELA 2
Domicilios particulares permanentes, por RAs, conforme a espécie de uso, a distribuicdo
em 2010 e o crescimento entre 2000 e 2010

(Em %)
Distribuicdo em 2010 Crescimento entre 2000 e 2010

RAs Particular Particular Particular Total Particular Particular Particular

(ocupado)  (uso ocasional) (vago) (ocupado)  (uso ocasional) (vago)
Centro 84,9 5,0 9,4 8,9 27,3 133 -42,6
Leste | 89,9 1,0 9,0 6,5 12,9 123,0 -25,5
Leste Il 93,9 0,6 55 10,1 16,2 13,4 -39,5
Norte | 91,3 1,0 7,6 4,5 13,5 41,9 -38,1
Norte Il 91,6 1,0 74 10,6 17,5 44,9 -22,7
Oeste 87,2 3,1 9,4 13,0 25,7 21,2 -16,6
Sul'l 88,6 2,2 9.1 121 20,6 34,7 -16,9
Sulll 92,9 1,2 59 15,7 26,0 38,9 -36,6
Total do 90,9 15 75 10,7 19,5 37,7 -30,1
municipio

Fonte: Censos demogréficos de 2000 e 2010.

Uma relagio social fundamental da vida da populagao sio as condicoes de
trabalho, que, segundo o registro da Rais-MTE para o ano de 2010, em que o
emprego abrangia cerca de 3,9 milhdes de pessoas, das quais grande parte concentrava-
se na regido Centro (17,3%), Oeste (28,7%), Sul I e Sul II (13,2%) e Leste I
(12%), constituindo um conjunto de 84,3% do emprego formal do municipio.
Ainda se destaca que a oferta se concentrava nas subprefeituras da Sé (17,3% do
emprego formal, Rais-MTE), Mooca (6,8%), Lapa (9,2%), Pinheiros (15%), Vila
Mariana (8,3%) e Santo Amaro (7,5%), todas com o nivel de emprego disponivel
no local acima da PEA de moradores (respectivamente, 2,26; 1,22; 1,80; 2,96;
1,39; 2,00) (anexo C). Isso deixa claro a pouca significAncia de oferta de emprego
e de concentra¢io das outras regides do municipio, Leste II (4,8%), Norte II

(4,5%) e Norte I (6,3%).

Mesmo com o crescimento pouco superior da regido Leste II (85,1%) & média
geral do municipio (66,5%), como mostra o emprego (Rais-MTE) relacionado
a populagio com mais de 10 anos, com rendimento (segundo o Censo IBGE),
esta regido dispée de muito pouco emprego, com resultado de 0,16, ou seja, o
emprego formal existente na regiao representava 16% do total de moradores
economicamente ativos. As regiées de maior média salarial foram Centro, Oeste
e Sul I, juntamente com Sul II, enquanto nas regides Leste ¢ Norte, mais pobres,
a situagao salarial piora 2 medida que se afasta do Centro. O Centro apresenta
uma oferta de emprego relativa, que é mais que o dobro da popula¢io moradora
(2,26), evidenciando a vantagem local no mercado de trabalho. As regides Oeste
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(1,73) e Sul I (0,80) possuem uma menor representatividade, porém bastante
acima da concentra¢io de emprego nas demais regioes, cuja relagio de emprego
local por morador economicamente ativo no municipio estava em torno de 0,62.

TABELA 3
Emprego total do municipio por RAs, crescimento entre 2000 e 2010, relagdo do
emprego local com a PEA e média de salario em 2010

RAs Tota\edme §<r)n1p0regos eﬁir%i?gg(a;z) ngegéir:ezrg?oe(nog)e Emprego/PEA (%)  Média salarial (R$)
Centro 674.623 17,3 62,3 2,26 1.904
Leste | 466.858 12,0 60,6 0,49 1.315
Leste Il 189.362 4,8 85,1 0,16 1.295
Norte | 245.922 6,3 61,5 0,46 1.454
Norte Il 176.900 4,5 65,3 0,25 1.559
Qeste 1.121.508 28,7 76,1 1,73 2427
Sul'l 514.315 13,2 58,0 0,80 2.103
Sulll 515.656 13,2 63,7 0,38 221
:‘1’:2:3;0 3.905.144 100,0 66,5 0,62 1.977

Elaboracdo do autor.
Fonte: Censo Demografico (2010) e Rais-MTE (2010).

A estratificagao de renda do(a) chefe(a) dos domicilios, em termos de padroes
de predominancia, conforme o critério de determina¢io em trés classes de renda
por RAs, caracterizou-se por uma tnica classe (baixa, média ou alta renda), quando
a maior delas representava um niimero superior ao dobro da segunda, refletindo
uma homogeneidade maior de renda; e quando nao, as duas classes de renda mais
frequentes indicavam um padrio regional mais heterogéneo. Destaca-se que em
nenhuma das unidades analisadas, entre RAs e subprefeituras, houve a predominéncia
Unica da alta renda, no mdximo de média-alta, como nas subprefeituras de Pinheiros
e Vila Mariana. Somente o distrito do Morumbi (que integra a Subprefeitura
do Butanta) constituiu-se na tnica drea da cidade com predominancia de renda
alta-baixa, demonstrando a desigualdade de renda desta vizinhanga. Do ponto de
vista das RAs, novamente chama a atengao as regiées Centro, Oeste e Sul I, com
renda predominantemente média, com uma menor propor¢io de baixa renda,
mas ainda se constituindo na segunda magnitude predominante, embora com
as maiores concentragoes de populagio de alta renda, em contraste com a regiao
Leste II (71,8%) e Sul II (66,7%), em que predominariam a populacio de até 2
SMs. No geral a predominéncia no municipio foi de populagao de baixa renda
com o responsdvel recebendo menos de 2 SMs (56,1%), 35,6% do conjunto com

média de renda entre 2 e 10 SMs e somente 8,3% dessa populagao com alta renda
de mais de 10 SMs.
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TABELA 4
Agrupamento do(a) chefe(a) dos domicilios particulares permanentes, em tercis por
RAs, segundo classes e respectivas predominancias do nivel de renda em 2010

(Em %)
RAs Até 2 SMs Entre 2 e 10 SMs Mais de 10 SMs  Predominancia do nivel de renda em 2010
Centro 32,55 51,29 16,16 Média-baixa
Leste | 52,73 41,53 5,74 Baixa-média
Leste Il 7,77 27,48 0,75 Baixa
Norte | 53,31 39,98 6,70 Baixa-média
Norte Il 62,42 34,71 2,87 Baixa-média
Qeste 32,38 41,39 26,23 Média-baixa
Sull 38,97 42,48 18,55 Média-baixa
Sulll 66,73 28,25 5,02 Baixa
Total do 56,08 35,62 8,30 Baixa-média
municipio

Fonte: Censo Demografico 2010.

A predominancia do nivel de renda nas respectivas RAs denota de maneira simples
a condigdo monetdria do chefe do domicilio a época da pesquisa do Censo Demogrifico
2010, destacando-se que as classes de mais altas rendas estavam presentes em todas as
subprefeituras, com tendéncia a se concentrarem mais proximas as regioes de renda média
e menos as de renda baixa. Esse padrio territorial de distribui¢io de renda confirma a
divisao da cidade em uma drea com predominéncia de popula¢io mais rica nas regioes
Centro, Oeste e Sul I, mesmo havendo familias pobres na vizinhanca. A 4rea mais
pobre, com maior concentragao de populac¢io com baixa renda, de até 2 SMs,
estd nas regioes Leste II, Sul IT e Norte II, com menor participa¢io da populagio
dos estratos de renda média e alta. As regides Leste I e Norte I apresentam uma
distribui¢io de classe de renda bastante préxima a do municipio um pouco mais pobre.

Vale destacar que o padrio de renda predominante nesses grupos, especialmente
no dos mais ricos, mas também no dos mais pobres, na condi¢io de demanda
solvdvel (com capacidade de pagamento monetdrio), relaciona-se com as condicoes
da popula¢io no que diz respeito a moradia, densidade de moradores e espécie
de uso (ocupado, ocasional e vago), assim como guarda relagoes com o emprego
disponivel e o saldrio médio regional, tanto pelo aspecto do acesso a direitos e
condigdes sociais como a investimentos e rentabilidade dos ativos imobilidrios.
Quando se determinam as condicoes de acesso aos insuficientes investimentos
publicos realizados em infraestrutura e servigos, assim como aos privados, também
se afeta a forma de acesso dos moradores (cidadaos) aos meios de transformaciao
das condigdes socioecondmicas regionais, aos valores materiais e imateriais
adotados pelos agentes para reconhecer e representar as suas classes, seus lugares
e suas identidades.
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4 0 SISTEMA DE INFRAESTRUTURA MUNICIPAL: A DISPOSICAO OU FALTA DE
INFRAESTRUTURA E SERVICOS PUBLICOS — O ACESSO A REDES DE AGUA E
ESGOTO, AREAS REGULARES, ESTABELECIMENTOS DE SAUDE, EDUCACAO,
CULTURA, MEIO AMBIENTE, MOBILIDADE E DISTRIBUICAO DO EMPREGO

Os indices setoriais e o Igeral do conjunto de sistemas de direitos bésicos buscam
reconhecer como as politicas publicas do municipio tém contribuido para a elevacio
da qualidade de equipamentos, considerando a (des)igualdade da distribuicao de
infraestruturas. Entretanto, as informagoes publicas disponiveis sobre equipamentos
e servigos pablicos nem sempre sao marcadas por um padrao de continuidade das
politicas publicas, com diferentes concepgoes que caracterizam os dados disponiveis,
assim como a sua interrup¢io ao longo das sucessoes de governos. Com isso em
vista, busca-se nesta se¢io o estudo possivel, langando mao de dados disponiveis
nos censos, em bases publicas e em toda a sorte de informagdes referentes ao
diagnéstico, planejamento e execugdo das politicas publicas.

Importa lembrar agora algumas das especificidades dos indicadores, antes
apresentados na secao sobre o método, para uma melhor compreensao dos resultados.
No caso do saneamento ambiental de domicilios ligados a rede de 4gua e esgoto, o
indicador mostra a proporgio relativa ao total de unidades a serem ainda ligadas na
regido, na subprefeitura e no municipio. No que se refere a regularidade de domicilios,
considera-se a proporgio de favelas que precisam ser adequadas no conjunto total de
moradias, ainda que o niimero das unidades irregulares seja maior que o total de favelas.
O indicador de mobilidade capta a existéncia de terminais urbanos, corredores de dnibus
e estagdes de metrd, admitindo como ideal o sistema articulado por terminais, 6nibus e
metrd abrangendo todas as subprefeituras (considerando uma mesma velocidade média
nos corredores, em rede ou radial). Esse conjunto de indicadores atingird seu ponto
ideal quando chegar a um, o que representaria a universalizagio das infraestruturas
associadas, possibilitando a melhora dos servigos publicos.

Em sadde, educacio, emprego, mobilidade, ambiente e cultura, segue-se
a mesma l6gica de indicador, no sentido de que os sistemas melhoram a sua
competéncia na medida em que se aproximam de um. As vezes, porém, o resultado
difere pela l6gica da dindmica setorial de concorréncia (dentro da politica publica),
em que a implantagio de certos estabelecimentos, no 4mbito do mercado, por sua
escala de atendimento, especializacio e volume de investimento, em certos casos,
inibe, obstrui ou bloqueia a realizagio de novos investimentos em determinadas
regioes, como no caso de um hospital de alta complexidade, ainda que, em outros
casos, estimule a concentragio por especializagao como em servigos gastronémicos,
turisticos e mesmo culturais. O fato crucial é que o investimento publico, tal
como o associado ao projeto de eixos, tem capacidade (tedrica) de promover
novas infraestruturas e estimular a a¢io privada, apoiando a desconcentragio das
atividades socioecondmicas, especialmente as de cardter imobilidrio, assinalando
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a diregao de uma nova convengao social, como concebe Abramo (2007) para a
cidade em seus subterritdrios.

Esses indicadores apresentam certa arbitrariedade, o que nio prejudica a sua
capacidade de captar a dimensdo qualitativa das infraestruturas investigadas. No
caso da educacio, utilizou-se como valor de ponderacio a menor média regional
(duzentos alunos por estabelecimento), considerando que as escolas menores, como
as especializadas em linguas, artes ou técnicas etc., apresentam menor escala de
alunos por estabelecimento, indicando a diversidade regional dos estabelecimentos
para além dos ensinos fundamental, bésico e universitdrio, que se caracterizam por
grandes estabelecimentos em ntimero de alunos. A média da soma do niimero
de alunos e moradores com idade de 0 a 24 anos busca relacionar a oferta de
vagas ao numero de moradores na regido em idade mais frequente de estudo.
Na satde, foram considerados somente os estabelecimentos mais especializados,
como hospitais, ambulatérios, centros de apoio e diagndstico, sem contar os postos
e unidades bésicas de satide, para captar os estabelecimentos de maior complexidade
do sistema, que, por isso, localizam-se de forma mais concentrada com relagao a
distribui¢io da populacio, ponderada pela escala de 5 mil usudrios. As casas de
cultura foram consideradas numa escala de quinhentos e quatrocentos usudrios
por estabelecimento do conjunto regional de moradores, respectivamente entre os
anos 2000 ¢ 2010, o que indica uma melhora do ponto de vista da expansao do
nimero de estabelecimentos por usudrios.

No caso da infraestrutura ambiental, a drea de cobertura vegetal era mais
concentrada, com uma pondera¢io pela maior escala de 3.144 m? de cobertura
vegetal por morador, em 1999, enquanto a maior concentracio de drea de parque
era de 65 m? por morador em 2010, ambas na Subprefeitura de Parelheiros,
com uma menor participacio de grande parte dos demais conjuntos (excegao da
Subprefeitura de Perus). Além disso, a concentra¢io municipal da drea de parques
por moradores era 2,9 vezes menor que a da cobertura vegetal. O indicador do
emprego, por sua vez, foi ponderado pela maior concentragao de trabalho formal
na Sé, considerada sob a razdo da populagio moradora com mais de 10 anos com
rendimento em 2000 e 2010, respectivamente, cerca de 10,7 a seis vezes maior
o nimero de emprego com relagio ao nimero de moradores. A queda dessa
propor¢do pode ser explicada pelo aumento do nimero de domicilios ocupados
por moradores na regido dessa subprefeitura. No caso da regularidade da habitagao,
a ponderacio por dois explica-se pela alta concentragao de favelas na Subprefeitura
de Vila Andrade, alcangando quase a metade do niimero de domicilios da regido,
consistindo-se na drea de maior concentracio relativa desta ocorréncia, marcante
também na Subprefeitura de Campo Limpo, assim como em toda a RA Sul II.
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Entao, entende-se, conforme o método de construciao dos indicadores
(quadro 2), a partir das unidades regionais, que, 2 medida que a infraestrutura
e os servios apresentam maior distribui¢ao/universaliza¢io, o resultado fica
mais préximo a um, e uma menor frequéncia no nivel das subprefeituras dos
equipamentos que servem de base para os direitos bdsicos, o resultado aproxima-se
de zero. No caso dos servigos de dgua (0,995), esgoto (0,920) e regularidade da
habitacio (0,784), todos ficaram acima da média do indicador geral (Igeral do
municipio de Sao Paulo, 0,56), expressando um maior grau de desconcentragao em
2010. Tanto a falta de ligacao de esgoto e dgua como de regularidade de moradias,
vale a énfase, ocorrem com maior frequéncia nas dreas com pior infraestrutura e
menor Igeral, enquanto os indicadores de mobilidade (0,430), educagao (0,333),
saude (0,109), emprego (0,102), ambiente (0,063) e cultura (0,053) ficaram abaixo
do resultado total geral, expressando maior concentragio destas infraestruturas.

Com relagdo ao Igeral, destacam-se novamente as regioes Centro (0,78),
Oeste (0,65) e Sul I (0,62), que apresentaram um indice acima da média. As
regides Leste I (0,56) e Norte I (0,53) apresentaram um Igeral mais préximo ao
da regido Sul I que ao da Leste II. J4 as regioes Leste II (0,48), Norte II (0,50) e
Sul IT (0,49) reiteram a sua pior condi¢ao. Nas dreas mais ricas em infraestrutura,
que abrangem as regides Centro, Oeste e Sul I, entre os melhores resultados dos
indicadores especificos dos equipamentos analisados, somente o aspecto ambiental
e, no caso da regido Sul I, a regularidade de habitacio e cultura ficaram abaixo
do resultado do municipio. As regides Leste I e Norte I, as substanciais diferengas
abaixo do resultado do municipio, explicitam-se nos equipamentos de educagio e
satde, ainda que proximos ao resultado do total, e, no caso de emprego, cultura e
parques, bastante abaixo do indicador do municipio. No caso das regioes Leste II,
Norte II e Sul I1, 4 excecio da primeira regiao, com resultado préximo ou superior
a0 do municipio em educacio e satide, nos demais aspectos de infraestrutura de
dgua, esgoto, habita¢io regular, emprego, cultura, apresentaram um baixo indicador.
O indicador ambiental mostra que nas regioes mais distantes, onde hd expressiva
concentragio, por falta dos demais elementos de infraestrutura, o potencial do
servico que poderia ser prestado as vizinhangas do seu entorno nio se realiza,
somado 2 escassez de parques e cobertura vegetal em grande parte das regioes e
subprefeituras da cidade.

A regiao Sul II, que apresentou o baixo Igeral (0,49), desagregada por
subprefeitura, explicita o caso de Santo Amaro e Campo Limpo (anexo E), como
sendo sistematicamente a primeira drea com infraestrutura superior, mais préxima
as condi¢oes de Vila Mariana que das demais subprefeituras de sua RA (regiao
Sul IT). A regiao Leste II, com Igeral um pouco pior (0,48), apresentava maior
homogeneidade na sua falta de infraestrutura entre as suas subprefeituras. Na regiao
Oeste a falta de infraestrutura mostrou-se elevada entre vizinhos das subprefeituras
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de Pinheiros (0,81) e de Butanta (0,52), explicada pela pior realidade da segunda
drea, em regularidade de moradia, mobilidade, emprego, satde, educagao e cultura.
A mesma desigualdade de infraestrutura também se encontra na regiao Sul I, cuja
vizinhanca da Vila Mariana (0,71), comparada a do Jabaquara (0,54), difere muito
nas condigoes de infraestrutura e, portanto, dos servigos publicos oferecidos.

TABELA 5
Indicadores da concentracao relativa de infraestrutura setorial, social e econémica,
por RAs e predominancia de renda em 2010

RAs Renda lagua lesgoto  Ireg Imob  leduc  Isau lemp  lamb  lcult  Igeral
Centro Média-baixa 0,998 099 0,995 1,000 0431 0308 0375 0,006 0382 0,78
Leste | Baixa-média 0998 0967 0,867 0,500 0,389 0,103 0,081 0,009 0,030 0,56
Leste Il Baixa 0,990 0902 0827 0,143 0346 0,076 0,026 0039 0014 048
Norte | Baixa-média 0,995 0940 0,894 0,222 0401 0,127 0,077 0,003 002 0,53
Norte Il Baixa-média 0,992 0912 0,730 0333 0333 0,073 0041 0,078 0,010 0,50
Oeste Média-baixa 0,998 0969 0,844 0667 0471 0,118 0,287 0,011 0,199 0,65
Sul'l Média-baixa 0997 0967 0,762 0,778 0,425 0,209 0,132 0,018 0,051 0,62
Sulll Baixa 0,994 0839 0,607 0,500 0271 0,080 0,064 0,084 0,024 049
Total do

Baixa-média 0,995 0,920 0,784 0,430 0,333 0,109 0,102 0,063 0,053 0,54
municipio

Fonte: Censo Demografico 2010; Deinfo (2010) e Rais-MTE (2010).

Uma comparagio entre os indicadores de 2010 e 2000 é possivel, considerando,
porém, que, em muitos casos, as informagdes disponiveis eram de diferentes datas
e posteriores (Cultura — 2003; Educagio — 2003; e Sadde — 2004), similares (drea
de cobertura vegetal em vez da drea de parques) ou aproximadas (pessoas com mais
de 10 anos com rendimento ou pessoas com mais de 10 anos chefe de familia). De
maneira geral, no municipio (total geral), os indicadores melhoraram, como no caso
de dgua (0,994 para 0,995), esgoto (0,872 para 0,920), mobilidade (0,376 para
0,430), educacio (0,271 para 0,333), satde (0,092 para 0,109), emprego (0,073
para 0,102) e mesmo cultura (0,041 para 0,053). A excegio foram os indicadores
de regularidade da moradia (0,808 para 0,784) e ambiental (0,068 para 0,063),
indicando uma possivel piora. O Igeral resultou em uma leve melhora, expressando,
em geral, maior distribuicio e qualificagao da infraestrutura.

Além disso, importa mencionar que Centro, Oeste e Sul I j4 se constituiam,
desde antes de 2000, nas melhores regiées, considerando a infraestrutura social
e econdmica disponivel (Villaga, 2001). Destaca-se a regido Oeste pelo aumento
do Igeral (0,60 para 0,65), promovido pela melhoria da infraestrutura de esgoto,
mobilidade, educagio, cultura e emprego, mesmo com o agravamento da situagao
de regularidade da moradia, infraestrutura de sadde e ambiente. Chama também
atengao a regido Sul II, onde houve piora sob o aspecto da regularidade da moradia
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(Ireg 0,810 para 0,607), sendo que o resultado geral se manteve (0,49) por conta
da melhora da mobilidade (Imob 0,333 para 0,500), apesar de nao ter ocorrido
a mesma melhora com os demais indicadores desta regido, como dgua, esgoto,
educagio, satde e emprego, que avangaram num ritmo menor. Na sequéncia, em
qualidade relativa de infraestrutura geral, as regioes Leste I (Igeral 0,55 para 0,56)
e Norte I (Igeral 0,53 em 2000 e 2010), que jd apresentavam melhores condigoes
que a Leste II (Igeral 0,44 para 0,48) e Norte II (Igeral 0,47 para 0,50), avancaram

menos na reducio da diferenca de infraestrutura entre regioes.

TABELA 6
Indicadores da concentracao relativa de infraestrutura setorial, social e econémica,
por RAs e predominancia de renda em 2000

RAs Renda lagua lesgoto  Ireg Imob  leduc Isau lemp lamb lcult Igeral
Centro Média-baixa 1,000 0,996 0,990 1,000 0376 0,003 0321 0269 0330 0,76
Leste | Baixa-média 0,999 0949 0,958 0,500 0,284 0,006 0,098 0,059 0,029 0,55
Leste Il Baixa 0990 0841 0820 0,143 0,222 0028 0043 0,016 0005 044
Norte | Baixa-média 0,996 0,920 0,938 0,333 0,306 0,066 0,073 0,05 0,015 0,53
Norte Il Baixa-média 0,992 0,874 0,755 0,250 0,248 0,067 0,059 0,030 0,003 047
Oeste Média-baixa 0,998 0,953 0,889 0444 0,365 0,035 0,136 0,202 0,155 0,60
Sul'l Média-baixa 0,998 0,951 0,849 0,889 0327 0,009 0204 0,701 0,047 0,62
Sulll Baixa 0,988 0,719 0810 0333 0232 0,199 0,055 0048 0,017 049
Total do

Baixa-média 0,994 0,872 0,808 0,376 0,271 0,068 0,092 0,073 0,041 0,51
municipio

Fonte: Censo Demografico 2000; Deinfo (2000; 2003; 2004) e Rais-MTE (2000).

As informagoes da predominéncia do nivel de renda regional, que aparecem
entre os tltimos censos demogréficos, nio podem ser diretamente comparadas
umas com as outras, por conta da alteragao da politica salarial e da dinAmica do
mercado de trabalho, que se transformou com a mudanca das condigoes e da
conjuntura macroecondémica que marcaram os respectivos periodos. Entretanto,
esse referencial permite relacionar as classes de renda as condicoes sociais (direitos
basicos) e econdmicas e as de produgio imobilidria, que se veem na sequéncia.
Alteram-se as cores e os rétulos, mas a segregacio social mostra a sua forma ativa,
por for¢a da producio imobilidria, como se verd na préxima se¢io, completada
por outra via nao passiva, mas reflexa da falta de condigoes de infraestrutura, de
interesse do mercado e sob a necessidade de moradia da populagao, que, como
veremos, mostrar-se-4 pela “sombra” de alguns cruzamentos de dados e andlises.

De maneira geral, ¢ admissivel a comparagao entre os periodos, para a
maior parte dos temas analisados, pela continuidade das informagées. Exceto
no caso do indicador ambiental (Iamb), pelo fato de as bases de dados serem de
diferentes origens e caracteristicas, o que nao possibilita uma comparagio mais



122 ‘ Eixos de Estruturacdo da Transformacdo Urbana: inovacao e avaliacdo em S&o Paulo

efetiva, mas permite considerar que, diante do aumento populacional considerado
pelo indicador (Censo IBGE), as dreas de parques nao lograram grande avango
com relagao ao percentual computado pela informac¢io de cobertura vegetal,
suprindo contingencialmente a participacio da dimensao das dreas ambientais
nas vizinhangas regionais.

De outra maneira, a melhora relativa do emprego formal em 2010, comparada
a 2000, estd condicionada a consideragio do primeiro indicador da informagio
disponivel, respectivamente no nivel da subprefeitura, da PEA e da populagao
em idade ativa (PIA), sendo menor a primeira com relagio a segunda. Outra
dimensdo complexa analisada ¢ da regularidade dos domicilios, expressa pela falta
de infraestrutura e de servigos publicos, que, por conta desta caracteristica, estd
presente em todas as regides e ¢ marcadamente mais frequente (e tolerada) nas
dreas mais distantes. Entende-se que o servi¢o publico municipal, a partir dos
marcos da legislagio, ¢ um agente competente para o didlogo e a proposi¢io de
formas de superacio do impasse gerado pela irregularidade da moradia. Por isso,
a reducdo e a urbanizagio de favelas sio aspectos positivos, sendo o crescimento,
por consequéncia, negativo, no conjunto de domicilios do municipio, compondo
uma varidvel relevante do sistema de infraestrutura dos servigos publicos.

Os meandros, limites e até a auséncia neste sistema de indicadores da politica
urbana, para a consideracio, por exemplo, de elementos dos Eixos de Estruturagao
da Transformacio Urbana do Plano Diretor Estratégico (PDE 2014), tais como
dreas publicas, densidade de usos, além do impacto mais imediato no entorno, nao
devem apagar a luz do potencial apresentado para o processo de planejamento,
execugdo e avaliacio das politicas publicas, sob a perspectiva de monitoramento
regional da qualidade do espago urbano, como se sugere neste trabalho, na dire¢ao
da ampliacio do acesso e de controle social aberto & cidadania. A concepgao deste
sistema propoe as possibilidades para a gestdao publica de sintese de condicoes
sociais, econdmicas e ambientais do conjunto municipal para a comunicagao
e o debate junto a sociedade, e é orientada a formacdo de cendrios, horizontes,
projetos, especificacio de orgamentos, construcio de formas de financiamentos e
tomada de decisoes cruciais de investimento que alimentem a implementacio de
servigos publicos universais.

Os indicadores observados no espago entre 2000 e 2010 indicam a
desconcentracio (Igeral 0,51 para 0,54) da infraestrutura de modo geral (preto e
branco), mas com a persisténcia da concentracio de recursos setoriais da politica
publica (colorido) nas regioes Centro e Oeste (figura 1).
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FIGURA 1
Indicadores das respectivas dimensées de infraestruturas (colorido) e das condicdes gerais de

cidadania (preto e branco) entre 2000 e 2010, por subprefeitura, no municipio de Sao Paulo
1A

1B

Elaboracao: Edson Capitanio, a quem o autor agradece por ter fornecido o mapa apresentado.
Obs.: Imagem reproduzida em baixa resolugdo em virtude das condicdes técnicas dos originais disponibilizados pelo autor

para publicacdo (nota do Editorial).
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5 0S SEGMENTOS DA PRODUCAO IMOBILIARIA: ESTRUTURA, CONDUTA,
DESEMPENHO E ESTRATEGIA TERRITORIAL DA PRODUCAO IMOBILIARIA
NO CONJUNTO REGIONAL DO MUNICIPIO

Uma questao central para a investigacao estd em apreender os padroes caleidoscépicos
das especificidades regionais da produgio da cidade em seu espago social. Esse
processo de formagdo que escapa, suplanta e é maior, por um lado, que as relagoes
nas regioes e subprefeituras analisadas, mas, por outro, pode em parte ser captado
segundo aspectos das relagoes socioecondmica das familias, do acesso & infraestrutura
e da sua distribui¢ao em espagos de vizinhangas. O que em grande medida ¢é
determinante e determinado pelas condi¢des de produgio, valorizagao e acesso ao
patriménio imobilidrio publico e privado.

A perspectiva construida a respeito da dinimica imobilidria incorpora
a dinimica de lancamentos privados, registrados na pesquisa da Embraesp
(padronizada pelo CEM), que, ainda que captem fragmentos que nao traduzem a
plena realidade, fornecem evidéncias importantes para um retrato deste setor no
municipio, especialmente a informacio referente ao prego de venda registrado,
que se transforma em parAmetro para o estudo da receita. Por isso, é matéria de
reflexdo sobre as condicées de valorizagio do mercado imobilidrio, bem como de
tributagio, o qual provavelmente estd distante do preco de fato realizado, quando
no momento do “salto mortal”," ou seja, da venda de fato do imével — o que
importa considerar, ainda que falte o subsidio para esta conclusao.

Com esta base de dados, analisam-se a concentragio relativa e as condigoes de
poder de mercado, a fim de se elaborar indicadores baseados no agrupamento das
maiores empresas (agregadas sob a tutela da empresa holding),” constituindo tercis de
escala produtiva, e do peso da oferta das empresas por conjunto regional, relacionada
a participacio no total das empresas no municipio, em termos de unidades, drea e
receita (ajustada pelo IGP-DI). As empresas de grande escala, cerca de oito a nove
firmas, variando conforme o aspecto considerado de concentragio, apresentam uma
participagio mais elevada nas regides mais periféricas (Leste II e Sul II), em termos
de unidades vendidas, drea produzida e expectativa da receita, ainda que com uma
boa participagio nas diversas regioes, 4 excegao das regides Centro e Sul I. Por sua
vez, a estratégia territorial do tercil de empresas de escala mediana de produgao, que
abrange mais de 46 firmas, concentra-se justamente nas regides Centro, Oeste e Sul
(I'e II) — as regides de melhores condi¢des socioecondmicas e infraestrutura —, em
menor medida nas regioes Leste I e II, Norte I e II. As empresas de pequena escala

12. Metafora usada por Marx (2013, p. 180) para expressar a dificuldade que o capitalista encontra para a realizacéo
do processo de produgéo, que se conclui com a venda, apés a mercadoria superar inimeras adversidades.

13. Utiliza-se o estudo de Fix (2011), que trata da concentragdo recente no mercado da construgdo, por fuséo de
empresas, especializacdo de unidades em grandes empresas holdings, que, para efeito da pesquisa, agregam a oferta
das companhias mais poderosas.
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produtiva, no entanto, constituem um conjunto de mais de 1.200 firmas, do tltimo
tercil, que realizaram a produgao majoritariamente nas regioes Norte (I e II), Leste
I1, Sul I e Centro, possuindo menor peso nas regides Leste I, Sul IT e Oeste.

Uma informagao relevante, para a investigagdo, estd na relaco da base de
unidades imobilidrias da Embraesp-CEM (2000-2011), comparada ao conjunto de
domicilios registrados pelo Censo 2010, ou melhor, do incremento de langamentos
imobilidrios (2000 a 2011) comparado ao de novos domicilios, no periodo entre
os tltimos censos (2000 ¢ 2010). A superioridade do registro do Censo de novos
domicilios residenciais com moradores, sobre as unidades lancadas captadas pela
pesquisa da Embraesp, chega a ser 38% maior que o total de lancamentos em relagio
ao conjunto de domicilios no municipio. Essa relagao tem ainda um padrio de
maior participagio dos registros da Embraesp nas dreas mais dinimicas de produgio
imobilidria, como na regido Oeste (1,11)," Leste I (1,12) e Sul I (0,92), onde se
concentraram predominantemente os langamentos imobilidrios.

TABELA 7

A concentracdo relativa da escala de producéo, grande, mediana e pequena, segundo
a participacdo no mercado em termos de unidades residenciais, area e receita, por
RAs, do conjunto municipal de lancamentos imobiliarios entre 2000 e 2011

Total de unidades Area total Receita total

RAs Grande  Escala  Pequena Grande  Escala  Pequena Grande  Escala  Pequena

escala  mediana  escala escala  mediana  escala escala  mediana  escala
Centro 0,740 1,267 1,003 0,752 1,253 1,006 0,639 1,319 1,066
Leste | 1,079 1,070 0,842 1,113 1,024 0,858 1,178 0,942 0,866
Leste Il 1,341 0,613 1,035 1,318 0,450 1,220 1,302 0,394 1,292
Norte | 1,018 0,874 1,112 1,19 0,176 1,703 1,310 0,183 1,499
Norte Il 1,020 0,729 1,260 0,972 0,556 1,474 0,981 0,611 1,418
Oeste 1,083 0,945 0,967 1,009 1,060 0,930 1,000 1,081 0,917
Sull 0,625 1,307 1,084 0,846 1,096 1,065 0,817 1,052 1,145
Sulll 1,082 1,050 0,860 1,067 1,163 0,766 1,147 1,052 0,787

Total do municipio 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000

Fonte: Embraesp-CEM (2000-2011) e IGP-DI (2013).

O Centro (0,66) tem uma parcela importante da produgio de domicilios
com moradores que escapa da abrangéncia da pesquisa da Embraesp, justamente
onde se concentra a pequena escala de produgao. Uma parcela importante do
crescimento de domicilios com moradores ocorreu nas regioes periféricas Sul II,
Leste II e Norte II, mas também com uma respectiva baixa representatividade da
amostragem do registro da Embraesp. Ainda que os dados existentes indiquem que

14. 0 fato de o langamento imobiliario ser maior que a producdo de domicilios deve-se em grande parte a uma parcela
dos produtos residenciais ndo estar ainda disponivel ou ndo ter sido vendida, estando em estoque.
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essa drea seja de grande interesse das empresas de maior poder de mercado, por
conta da sua escala de produgao, hd ainda uma parcela importante da atividade
que ¢é realizada por empresas de caracteristicas desconhecidas.

A produgio de padroes residenciais em sua média regional conhecida entre 2000 e
2011, observada pelos indicadores apresentados na tabela 8, mostra a relagio da produgio
imobilidria com respeito as diferentes classes de renda. Um padrio regional bastante
caracteristico das estratégias territoriais de produ¢ao imobilidria pode ser percebido na
regido Oeste, onde o imével médio ofertado na década considerada, segundo a base da
Embraesp, tinha drea ttil de mais de 100 m?, uma densidade de drea ttil construida
de 2,4 vezes a drea do terreno, prego de mais de R$ 6 mil por m? da drea tl, valor da
unidade de mais de R$ 630 mil (atualizado para 2013) ¢ o indicador do prego médio
da habitagio segundo o SM de 0,612, o que representa o comprometimento de um
SM na prestagio até a totalizagio do valor do imével, desconsiderando o custo do
financiamento. Dessa maneira, um trabalhador, com o gasto de um SM, levaria mais
de 78 anos para pagar o prego médio da habitagio da regiao Oeste.

Outro extremo desta oferta imobilidria pode ser evidenciado pela regido Leste I1,
que tem o pior padrio imobilidrio, com a drea Gtil média de 51 m?, com uma densidade
construida sobre o terreno de 1,1 vez, além dos pregos mais baratos de metragem util
(R$ 2,7 mil) e de imével (R$ 139 mil), com o respectivo preco médio segundo o SM
de 0,914, o que representa cerca de dezessete anos como horizonte de parcelamento.
A oferta total no municipio apresentava um padrio imobilidrio acrescido na década,
com uma 4rea média til de 86 m?, area média construida do terreno de 2,1 vezes,
com um preco médio de mais de R$ 5 mil o metro quadrado de drea ttil e de venda
do imével de R$ 450 mil (valores ajustados para 2013), e um prego médio segundo o
SM de 0,723, em parcelamento de mais de 55 anos.

Uma questao em que esbarra a investigacio estd na lacuna medida pela diferenca
entre o total de domicilios produzidos ao longo da década, segundo o Censo do
IBGE, e os lancamentos imobilidrios da Embraesp-CEM, a razdo de 0,62. Os novos
domicilios ocupados registrados no Censo e nao capturados na pesquisa da Embraesp
constituem uma sombra de desconhecimento de quase 38% desta “produgio” de
domicilios. Ainda que esse conjunto possa, em parte, ser explicado pela produgao da
habitacio de interesse social (HIS), hd uma parte substancial de empreendimentos
legais, mas de pequena escala e eventual, além do ilegal, que aqui se olvida. O que
evidencia os dados da Embraesp sao tendéncias dos precos de oferta de bem final
dos segmentos e mercados mais desenvolvidos, mas sem capturar a necessidade de
um conjunto relevante da populagio trabalhadora sem renda que permita a solvéncia
da demanda por habitagao. Por isso, segue a produgio de residéncias com valores e
padrées imobilidrios desconhecidos, notadamente concentradas na drea mais distante,
em seu jd conhecido padrao socioecondémico de predominéncia das familias mais
pobres e da infraestrutura incompleta (como demonstrado na se¢io anterior).
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A mdquina de produgao imobilidria paulista mostra-se sempre mais complexa
do que se pode supor, mas, nesse caso, com uma produgio formalizada pela pesquisa
da Embraesp, de um grupo de produgao mais bem desenvolvido, considerando as
condi¢oes financeiras e técnicas que determinam a escala superior de producio,
participagio e poder de mercado, que se caracteriza pela elevagao dos pregos, para
além dos custos de produgao e a favor da margem de lucro do acionista, na medida
em que o mercado se torna mais concentrado. As informagdes registradas de imdveis
pela Embraesp caracterizam-se, primeiro, pela oferta diferenciada em segmentos
determinados por elaboradas estratégias de incorporacio, financiamento, produgio
e lancamento no mercado para a elevacio do prego e do lucro; segundo, pelo seu
registro no momento anterior a barganha e a liquidacao do preco, que ainda pode
legitimar ou nao a expectativa otimista do prego captado desta oferta de langamento.
Entretanto, até o que se conhece perde um pouco da sua substincia, quando se
relaciona o que nao se sabe, ou seja, as informagoes de aumento de domicilios,
que nio sao considerados pela Embraesp. Imagina-se que possa existir a respeito
da diversidade tanto de domicilios de baixo como de alto padrio, advindos da
produgio por encomenda, em mercados locais nio captados pela pesquisa e por
constru¢ao da habitagao pelos préprios moradores.

Um parAmetro importante para a andlise desse mercado seria a diferenciacio
dos pregos de iméveis novos e usados, efetivamente realizados no mercado, registrado
sob o aspecto da transmissdo imobilidria, junto aos dados da drea (m?) de construgio
predial da unidade e a do seu terreno. Essas informagées poderiam indicar referéncias
importantes para o planejamento do setor publico, com relagao a produgio de
infraestrutura e extensio dos servigos, como para horizonte de financiamento
orientado por um projeto de sistema universal regionalizado de equipamentos
urbanos. Além disso, os dados interessariam ao préprio mercado, a familias e
empresas, no sentido de acompanhar melhor a conjuntura dos negdcios, condicoes e
referéncias de precos realizados, para sustentagio de posi¢oes e projetos econdmicos
mais realistas s condigoes e as expectativas relacionadas a dindmica interdependente
do mercado imobilidrio. Um esbogo das condigoes de profunda incerteza inerentes
a dindmica imobilidria urbana ¢ representado por Abramo (2007, p. 323):

constrangidos assim a formular decisdes em um horizonte de incerteza radical, as familias
e os empresdrios urbanos vao recorrer A pratica individual, que consiste em especular
sobre as inten¢6es de localizagio dos demais participantes do mercado. Essa especulagao
serd mais determinante ainda na medida em que a escolha racional esteia-se numa
representacao que transforma o espago em um mosaico de externalidades de vizinhanca
que s6 serd revelado depois que os atores do mercado tiverem tomado a suas decisoes. E
essa caracteristica autorreferencial do mercado da localizagio que intensifica seu aspecto de
especularidade. J4 que todos procuram antecipar as escolhas alheias, cada um se questiona
sobre o que os outros pensam que ele pensa. Emprestando esse mesmo raciocinio a cada
um dos participantes do mercado, percebe-se que sio submetidos a um jogo especulativo
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que gera um ambiente de antecipagdes especulares em que o jogo cognitivo subjetivo
substitui a objetividade da teoria das probabilidades e/ou o naturalismo da teoria da renda.

Sob esta substancial incerteza dos precos de mercado, os dados considerados da
Embraesp apoiam os setores de maior desenvolvimento da construgao em Sao Paulo,
que ndo siao majoritdrios em todas as regides do municipio, especialmente nas mais
distantes (regioes Leste II, Norte II e Sul II). De fato, a sua participagao representa
um segmento de produgio bastante diferenciado por sua concepgao, sobre formas
de financiamento, incorporagio tecnoldgica e linhas de produtos e/ou capacidade
de gerar lucratividade. Os produtos langados pelos segmentos mais poderosos, em
escala de empreendimento e capacidade de articular a infraestrutura, conseguem
nao s6 uma lucratividade extraordindria, mas também a capacidade substancial
de transformar o espaco. Destaca-se, por fim, o desconhecimento de um mercado
importante, como observado na década analisada, evidenciando o padrio opaco do
mercado imobilidrio quanto as condi¢oes, 4 abrangéncia e  informagio da produgio
dos novos domicilios em dreas com maiores problemas de infraestrutura.

6 A RELACAO ENTRE AS DESPESAS EM EQUIPAMENTOS PUBLICOS,
INFRAESTRUTURA E SERVICOS, E AS CONDICOES DAS FAMILIAS,
DAS ATIVIDADES ECONOMICAS E DA PRODUCAO IMOBILIARIA

O investimento na produgio residencial, para que sua demanda seja completamente
adequada, requer a existéncia de infraestrutura urbana a cargo da despesa puiblica e/ou a
regulacio das relagoes sociais de produgio, sob a particularidade da posicao do Estado,
em sua especifica capacidade de financiamento da producio de servigos publicos.
O Executivo municipal precisa antecipar a ordem residencial urbana para prever a
demanda de infraestrutura urbana e a possibilidade de reembolso (Abramo, 2007,
p- 266). Além disso, o crescimento da estrutura urbana, em dire¢io ao seu futuro,
requer o reconhecimento do histérico das lacunas de equipamentos nos diferentes
setores publicos e regides, tal como capta o sistema de indicadores de infraestrutura,
demonstrando o potencial de equipamentos ainda por se realizar. Nesse sentido,
considera-se o diagndstico de referéncias (tabela 9), integrado as diversas escalas
territoriais, de um grupo ainda mais sintético de indicadores, para a observagio do
desenvolvimento dinAmico das condi¢6es socioecondmicas das vizinhangas, visando,
na sequéncia, relacionar a iniciativa do investimento do setor piblico municipal por
meio dos dados regionalizados dos projetos setoriais (Sempla, 2014).

A configuragio das externalidades de vizinhangas marca-se, para a finalidade desta
investigagao, pela caracterizagio socioecondmica regional das familias, concentracio
setorial de infraestrutura, do trabalho formal e da produgio imobilidria, constituindo
sinteses dos respectivos padroes médios das regides, subprefeituras e vizinhangas.
Entre as referéncias, destacam-se as rela¢des da condi¢do de renda predominante,
concentragio relativa de emprego e saldrio médio, e, por conseguinte, dos niveis
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de cidadania, conforme a distribuicio ou acesso relativo a infraestrutura e servicos
publicos. A externalidade da vizinhanca relaciona-se também ao padrao monetdrio da
produgao, articulado as condigoes predominantes de renda das familias e de suporte
da infraestrutura publica, por diferenciacio e segregaco social, junto ao processo de
valorizagio imobilidria, medido pelo prego da unidade e do metro quadrado, pela
dificuldade a condi¢ao de moradia expressa pela razao do saldrio sobre o preco médio
regional do imével e as formas desconhecidas de produgao de domicilio.

Comecando a partir da riqueza da regiao Centro, em termos de infraestrutura,
observa-se o maior Igeral (0,78), entre outros fatores, por causa da prépria concentragio
da oferta de emprego, mas com saldrio préximo a média do municipio, e renda
predominante (média-baixa) superior a4 do municipio (baixa-média), assim como a
elevada concentragio de domicilios por moradores (IDM 1,33), repercutindo sobre o
preco médio do metro quadrado e do preco da habitagao por SM (0,731) — embora
o nimero de moradores tenha aumentado com relagio ao crescimento do conjunto
de domicilios (ICDM 0,59), segundo o registro dos tltimos censos.

Outras centralidades importantes, pela concentracio de equipamentos, sdo
as regioes Oeste e Sul I, que, sob o aspecto da oferta de emprego, relativa a PEA
e a qualidade de infraestrutura (Igeral 0,65 e 0,62), mostram-se acima da média
municipal (0,54), com concentragio positiva do conjunto de domicilios sobre o de
moradores (IDM 1,14 e 1,10) e de uma parcela substancial dos langamentos, com o
preco médio da unidade e do metro quadrado bem acima da média do municipio,
assim como os mais elevados resultados de preco da habitagao por SM (0,612 e
0,661)." As demais regides tém uma concentragio relativa de equipamentos abaixo
da média do municipio, nio constituindo, por esse aspecto, uma centralidade
econdmica plena, nos termos aqui caracterizados, de concentragio regional de
produgio imobilidria residencial, infraestrutura, emprego e renda.

Ainda assim, a Subprefeitura de Santo Amaro e um pouco menos a de Campo
Limpo concentraram uma parcela substancial da producio imobilidria da década
no conjunto da regido Sul II (anexo I). Entretanto, as condigoes das respectivas
subprefeituras sio bem distintas do ponto de vista da concentragio de equipamentos
publicos (Igeral 0,68 e 0,43), renda predominante (média-baixa e baixa), emprego
relativo  populagao (emprego/PEA 2,00 ¢ 0,19) e langamentos imobilidrios (7,5%
e 7,1% do total do municipio). Os lancamentos registrados pela Embraesp em Santo
Amaro e Campo Limpo, no caso do primeiro, sao com o acréscimo de iméveis langados
maior que de novos domicilios, enquanto, no segundo, os lancamentos representavam
menos da metade do incremento de domicilios no Censo (langamentos por domicilios

1,76 ¢ 0,54; preco médio da habita¢iao por SM 0,610 e 0,730) (apéndice I).

15. Esse indicador, cujo ideal positivo é mais préximo de 0 que 1, tem o seu sentido alterado, representando a relevancia
do encurtamento do tempo de financiamento. O cerne da questéo esta no distanciamento do prego dos imaveis da
realidade do trabalhador comum.
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Na regido Leste I, hd um dinamismo das atividades imobilidrias, com
incremento de langamentos a frente da representatividade dos moradores (ICDM
1,25 ¢ IDM 1,01), mesmo nao havendo uma grande concentragio de emprego
relativo e saldrios muito atrativos. A infraestrutura, do ponto de vista das medidas
adotadas, tem uma condi¢do similar ou préxima a da regio Sul I (Igeral 0,62), o
que explica a aposta da atividade imobilidria em langamentos que ainda nao estao
prontos ou se transformaram de fato em moradia (razao langamentos/domicilios
na regiao Leste I de 1,12). Nesta RA, as atividades imobilidrias concentraram-se
mais nas subprefeituras de Aricanduva/Formosa/Carriao e Mooca (Igeral 0,55
e 0,67; langamentos/domicilios 1,57 e 1,52; preco médio da habitagao por SM
0,704 e 0,746) que nas de Penha e Vila Prudente/Sapopemba (Igeral 0,52 e 0,54;
lancamentos/domicilios 0,77 e 0,67; preco médio da habita¢ao por SM 0,879 e
0,857) (anexo I).

A atividade econdmica explicitada sob o aspecto dos lancamentos imobilidrios,
para além das regioes Oeste ¢ Sul I, ganha importincia nas regioes Leste I e Sul Il em
determinadas subprefeituras. Nas regioes Leste II e Norte I e II, sob outro aspecto, vé-se
um importante aumento de domicilios, em maior parte explicado por dados do Censo
IBGE. Como se viu, existe uma relagio entre a produ¢ao imobilidria registrada pela
Embraesp mais forte com o Igeral de infraestrutura e servigos ptiblicos que com a produgao
de novos domicilios registrada pelos dados do Censo. A pesquisa de langamentos,
que acaba por captar os segmentos mais desenvolvidos e institucionalizados do
mercado, olvida pequenos e esporddicos empreendimentos que sdo representativos
nas dreas de maior lacuna de infraestrutura e servigos ptblicos, como apreendido
pelo Igeral desagregado para as diferentes regioes, ainda que as grandes empresas
da construgao, como se viu, também estejam interessadas na produgio em dreas
com pouca infraestrutura e distantes do centro.

Um avango na investiga¢io estd em reconhecer como a infraestrutura e os
servicos publicos estdo sendo realizados nas diferentes regioes, sob o aspecto dos
investimentos e despesas publicas correntes, de forma a contribuir para a melhora
dos indicadores de politicas urbanas, das condicoes de produgao imobilidria e da
vida das distintas vizinhangas. Para isso, utilizam-se as informagoes disponibilizadas
no sitio da Sempla, das apresentagdes dedicadas as audiéncias publicas para a
elaboragio da Lei Or¢amentdria Anual (LOA) de 2015, com dados referentes a
projetos regionalizados por subprefeitura, valor e meta de governo.'®

A vinculagao dos projetos s metas permite a incorporagao de mais detalhes
das iniciativas em andamento, como a caracterizagio da fun¢io predominante e
outras complementares, como da Operagio Urbana Agua Espraiada, no trecho

16. Embora as metas de governo sejam uma boa referéncia para o acompanhamento do conjunto da politica urbana,
conduzida com transparéncia, ainda precisam evoluir na sua apresentacdo mais regionalizada, por subprefeitura e distritos.
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Roberto Marinho, que se convencionou como obra predominante de mobilidade,
complementada por parques e unidades habitacionais. A distribui¢ao dos recursos
previstos em projetos regionalizados e nos orgamentos de obras das subprefeituras
tem na primeira fonte uma maior concentragio nas regioes Oeste e Sul I e II,
enquanto o or¢camento das subprefeituras, por respeitar critérios de vulnerabilidade
social, populagio e extensao territorial, apresenta uma melhor distribuicao de gastos
nas distintas regides. Entretanto, o orcamento para defini¢o a partir do carddpio
de obras, discutidas e aprovadas pelos conselhos participativos municipais, nas
respectivas subprefeituras, constitui-se em menos de 1% dos recursos representados
pelos projetos regionalizados.

TABELA 10
Recursos previstos de despesas por projetos regionalizados e orcamento previsto para
obras nas subprefeituras, agregadas por RAs, para a LOA 2015

RAs Despesa (R$) Participacao (%) Orcamento previsto (R$) Participacdo (%)
Centro 56.567.165 1,0 1.203.874 23
Leste | 633.747.194 10,7 633.747.194 141
Leste Il 859.973.956 14,5 11.738.671 22,8
Norte | 77.573.160 1.3 4.031.525 7.8
Norte Il 191.011.800 3,2 6.323.685 12,3
Oeste 374.850.365 6,3 3.051.184 59
Sul'l 1.315.125.107 22,2 3.475.271 6,8
Sulll 2.418.559.977 40,8 13.543.612 26,3
Total do municipio 5.927.408.722 100,0 51.458.041 100,0

Fonte: Sempla (2014). Projetos de investimentos regionalizados, elaborados para audiéncias publicas, recursos para obras por
subprefeitura; critério para distribuicdo dos recursos por subprefeitura.
Elaboracdo do autor.

A distribuicdo dos recursos considerados por setores de politicas publicas
(mobilidade, habita¢io, ambiente, sadde, educagao e cultura) possibilita uma
reflexdo sobre a sua concentragio nas RAs junto as referéncias (relagoes sociais)
antes consideradas. Dos mais de 450 projetos, consideraram-se 72 casos de projetos
referentes a implantagio de infraestrutura para a constitui¢io de equipamentos
urbanos. Os padroes regionais do Centro, Oeste e Sul reiteraram algumas das
tendéncias j4 existentes, de melhor infraestrutura de cultura, ambiente e mobilidade.
J4 as regioes mais periféricas, Leste II e Norte II, destacam-se do ponto de vista da
despesa da mobilidade e da educagio, e a Sul II, por receber recursos relevantes
para habita¢io, sadde e educagao. As regides Leste I e Norte I receberam despesas
em infraestrutura para esporte olimpico, consideradas na conta da cultura, além
de infraestrutura de educacio, ambiental e mobilidade.
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A comparacio do sistema de indicadores setoriais e geral de infraestrutura
e servigos publicos, junto 2 realizacio das despesas segundo as metas do governo,
permite avaliar o quanto a politica de gasto tem logrado distribuir e completar
os equipamentos de politicas publicas da cidade a luz de um indicador geral de
infraestrutura do sistema de politica urbana. As despesas de investimento no setor
dgua e esgoto nao puderam ser comparadas aos indicadores de infraestrutura pela
falta de dados ou de acesso aos dados regionalizados sobre as despesas especificas
nessa linha de projeto. O indicador de emprego é mais um que ndo ¢ possivel verificar
a correspondéncia do gasto e o impacto na geracio de trabalho e renda, tanto pelo
fato de a informacao corrente ser defasada como por ser consequéncia também de
diferentes outros fatores, em grande medida das decisoes de investimento privado,
assim como dos investimentos de diversos niveis governamentais.

TABELA 11
Indicador da concentracdo das despesas em projetos, por RAs, setores de politica
publica de recursos previstos para a LOA 2015

RAs Mobilidade ~ Habitacdo Ambiental Saude Educacdo Cultura  Total regido
Centro 0,778 - - - - 11,772 1,000
Leste | 1,038 - 0,442 0,953 1,899 4,507 1,000
Leste Il 1,572 - 0,330 0,647 1,379 - 1,000
Norte | - - 3,478 0,918 - 10,683 1,000
Norte Il 1,132 - 1,437 2,286 1,462 - 1,000
Oeste 0,980 - 3,118 0,980 0,757 - 1,000
Sul'l 1,627 - 0,963 0,238 - - 1,000
Sulll 0,589 2,417 0,797 1,447 1,262 - 1,000
Total do municipio 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000

Elaboracdo do autor.

A mobilidade foi a despesa em investimento mais importante tanto em substancia
de valor como em sua desconcentragao em dire¢ao as regioes Leste II e Norte II, sob o
intuito de reverter a tendéncia de falta de recursos em infraestrutura nessas areas, e sem
o mesmo vigor na Leste I, Sul II e Norte I. As politicas de sadde e educacio, em geral,
foram bastante eficientes na distribui¢cao dos seus gastos, concentrando-se menos nas
dreas mais ricas e mais nas pobres. O problema, porém, é o volume de investimento
nessas funcoes, que, comparado ao volume de mobilidade, é muito menor.

No caso da cultura, observa-se a manutengao de despesas no Centro, pelo
projeto da Virada Cultural, e infraestrutura olimpica nas regides Norte I e Leste I,
apesar de sem contribuir para as regides mais pobres em equipamentos, como a
Leste II e Norte II. Os projetos ambientais, em grande maioria de cérregos de
bacia, colaboram para a distribuicdo de equipamentos dessa politica publica,
provavelmente contribuindo para o indicador ambiental, além da drenagem urbana.
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O investimento em habitago, apesar de se concentrar em uma sé regiao, dirige-se
a urbaniza¢io na localidade com a menor regularidade da moradia (Ireg), que é
a regido Sul II, onde se expande o incremento de domicilios em volume muito
maior que o do registro da Embraesp.

O indicador da distribuicao das despesas em infraestrutura das politicas
publicas assinala um fator importante para a consecutiva decisio de investimentos
privados, notadamente da construgao, ainda que se deva considerar o tempo
desses investimentos desde os projetos, compatibilizagdo com as exigéncias
sociais, viabiliza¢do de recursos, implantacio e operagio de sistemas integrados de
equipamentos publicos, tais como o eixo de estruturagio da transformagao urbana.

O que se constata, a partir dos dados expostos, é que a producdo imobilidria da
cidade, a0 menos dos seus agentes mais desenvolvidos (o conjunto de langamentos
da Embraesp), do ponto de vista da capacidade de produgio e poder de mercado, foi
apoiada, na década passada, por condigoes de infraestruturas. Assim, a sinalizagao
e o encaminhamento de um padrio mais distributivo de investimento publico,
que nio sé apoie os negdcios imobilidrios mas especialmente eleve a capacidade
dos equipamentos publicos e privados, a fim de alterar uma convencio social mais
generosa em termos de padrdes de qualidade de vida, por meio do reforgo e criagao
de novas centralidades, em um desenvolvimento urbano mais abrangente da cidade,
justificam a reflexo a seguir sobre a elevacio do imposto territorial urbano.

7 A PROGRESSIVIDADE DA CONTRIBUICAO DOS TRIBUTOS TERRITORIAIS
URBANOS COMO INSTRUMENTO DE DESCONCENTRACAO E QUALIFICACAO
DOS SERVICOS PUBLICOS

Este projeto de investigagio analisa a dindmica fiscal do poder publico municipal,
a partir do fato de que o imposto é um meio que o governo utiliza para captar
as suas proprias decisdes de despesa. Logo, o sistema tributdrio municipal (Lei
n° 6.989/ 1966, promulgada pelo prefeito Faria Lima) considera, para efeito
do IPTU, as dreas onde existam melhoramentos executados ou mantidos pelo
poder publico, inclusive, especificando-se alguns dos servicos publicos e dreas
urbanizdveis em loteamentos regulares de habitagio, industria e comércio (art. 3°).
No entanto, a trajetdria institucional-histérica posterior do referido imposto,
fonte propria primordial de arrecadagio do municipio, considerou, para fim
deste tributo, muito mais a valoracdo das condicées fisicas dos iméveis (Lei
n° 10.235/1986, decretada pelo prefeito Janio Quadros), enquanto pardmetro
especificado para a determinacgio do imposto cobrado, que a infraestrutura ou
a qualidade dos servigos publicos.

Uma possibilidade explorada ao longo desta pesquisa estd na ado¢io da
localiza¢io ndo sé dos imdveis, mas principalmente em relagdo 2 infraestrutura
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publica e privada disponivel por conjunto de vizinhanga (relagao entre RAs) como
determinante do gradiente de valor fiscal regional (amparado no art. 8° em seu
topico VI da Lei n° 6.989/1966). Como exemplificado na situagao de proximidade
da infraestrutura de transporte coletivo, na completude da ligagao a rede de dgua
e esgoto, na moradia regular, no emprego, na diversidade de equipamentos, nas
dreas publicas, ambientais etc. dos conjuntos de subprefeituras. Para isso, é preciso
considerar a populagao que acessa o servigo, que se concentra em maior medida nas
regioes Centro e Oeste, mas também em subprefeituras das regides Sul e Leste I, que
seriam mais beneficiadas pela maior qualidade da infraestrutura publica usufruida.

Os domicilios com avaliacio abaixo de R$ 90 mil, como também os nio
regularizados, ambos isentos do IPTU, ficariam de fora do encargo fiscal, em um
primeiro momento (como consta no Decreto n® 56.235/2015), pois a ampliacio
das condigdes sociais e de valorizagio dos iméveis gera novas unidades contribuintes
a medida que melhoram as infraestruturas regionais, elevando os valores dos precos
dos iméveis e dos gradientes da aliquota. Segundo os valores médios da Embraesp,
grande parte dos domicilios da regido Leste II, por exemplo, estaria isenta da
proposta, pois o valor médio do langamento era de cerca de R$ 111 mil, portanto,
com grande nimero de unidades abaixo do valor minimo isento.

No municipio, a maior parte dos domicilios com moradores ¢ propria e ji
quitada (62,1%), mas se observa que o conjunto de iméveis para aluguel foi o que
mais cresceu (30,3%), atingindo, na década que se encerrou em 2010, cerca de
23,5%. A regido com maior representatividade de domicilios alugados era o Centro
(40,1%), onde, proporcionalmente, hd a menor participagido de moradores em
iméveis préprios ja quitados (47,8%), mesmo apds o crescimento de 30,8% dos
domicilios préprios € 65% de domicilios financiados, constituindo as caracteristicas
da regiao que mais cresceu no total na década (27,2%). Nas regides Oeste e Sul II
estavam as maiores representacoes dos moradores em iméveis proprios jd quitados
(65% e 66,1%), dos maiores crescimentos de imdveis pagos (29,5% e 28,5%) e
de moradores em condigdo de aluguel (22,9% e 21,8%). As médias eram mais
baixas que a do municipio, mas cresceram acima da média total (32,9% e 51,8%).

Esta investigagao logrou incorporar para andlise diversas informagoes referentes
a infraestruturas, patrimonios imobilidrios publicos, lancamentos de imdveis
privados e outras complementares, que possibilitariam alguma abrangéncia da
realidade, tal como as do Censo. Nio foi possivel, ao longo do processo de pesquisa,
o acesso a referéncias sobre o padrio médio dos iméveis tributados, aliquotas e
contribuicoes fiscais (do IPTU), niimero de transferéncias, data e pregos de avaliagio
e padrao imobilidrio (do ITBI). Essas informagoes raramente apresentam-se sem
grandes pudores, sempre no nivel mdximo de agregagao do imposto arrecadado
por ano, sem se saber quem paga o que e onde. E preciso ressaltar que o processo
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social contemporaneo de abertura de dados, ainda que lento, é muito importante,
e se tem muito a avan¢ar no campo informacional da arrecadagio dos impostos
em contribui¢io para a gestdo e o debate publico.

TABELA 12
A distribuicdo em 2010 e o crescimento comparado a 2000 da populacdo moradora,
por condicdo de domicilio e RAs de Sao Paulo

(Em %)
Distribuicdo Crescimento 2000-2010
RAs Prépriojd  Proprio ainda  Alugado Total Préprio  Proprioj&  Proprio ainda  Alugado
quitado pagando quitado pagando

Centro 47,8 7.1 40,1 27,2 30,8 26,9 65,1 26,8
Leste | 62,2 7,6 24,5 12,8 16,2 19,4 -4,9 14,8
Leste Il 61,0 12,8 17,8 16,3 18,8 25,0 -3,9 31,6
Norte | 61,6 5,6 28,0 13,9 15,4 19,1 -14,0 21,8
Norte Il 60,7 8,5 23,1 18,2 17,6 18,7 10,2 33,6
Oeste 65,0 7,7 22,9 25,6 26,6 29,5 6,9 32,9
Sul 'l 61,5 7,6 26,0 20,7 21,3 24,7 -1,2 24,9
Sulll 66,1 57 21,8 26,3 26,6 28,5 8,1 51,8
Total do 62,1 8,1 235 19,7 21,1 24,2 1,6 30,3
municipio

Fonte: Censo Demografico 2000 e 2010.
Elaboracao do autor.

Uma apresentagio recente da Secretaria de Financas (SF), sob reponsabilidade
da Subsecretaria de Arrecadagio Municipal referente a Planta Genérica de Valores
(PGV) de 2014, indica que a amostragem de dados de valores coletados até 2006 era
exclusivamente com fonte na oferta de mercado registrada pela Embraesp, com os
limites jd comentados. Segundo a apresentagao da SE deduz-se que somente a partir
de 2007 os pregos de avaliagao registrados para a cobranga do ITBI passaram a ser
considerados como referéncia de pregos de mercado, para efeito de clculo da PGV,
crescendo nos anos subsequentes a sua participagio no universo da amostragem.
O valor cobrado pelo IPTU, segundo o Valor Venal do Imével (VVI) respeita dois
componentes, sobre o qual incidem especificas aliquotas de imposto: o predial do Valor

Venal da Area Construida (VVC) e o territorial do Valor Venal do Terreno (VVT).

Na auséncia de dados desagregados dos impostos territoriais e imobilidrios
arrecadados, no nivel das subprefeituras, que tém sido os elementos de constru¢io
das RAs analisadas, faz-se uso de certa representagao, senao do mapa com rigor
de detalhes advindos da experiéncia, a0 menos de um caminho financeiro para se
trilhar o processo de universalizagao da infraestrutura e dos servigos publicos na
cidade. Além disso, considera-se que a proposta de investimento em projetos e obras
realizadas no 4mbito das subprefeituras para 2014 explicita a fragilidade dos recursos
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existentes tanto pela sua pequena substincia como pelo acimulo de necessidades
que expressam o indicador geral de infraestrutura. Ainda mais se comparado com o
outro indicador da despesa geral, constata-se como o investimento realizado ¢ uma
gota de contribui¢io em um mar de necessidade de condi¢oes e direitos sociais.

O imposto incide sobre cerca de quase 3 milhées de domicilios, no comego da
década, e sobre mais de 3,5 milhées em 2010, ainda que muitos isentos. A arrecadagio
do IPTU, de cerca de R$ 3,9 bilhoes em 2000 e de mais de R$ 5,2 bilhoes em
2010, mostra a sua incipiéncia quando comparada ao valor da receita anualizada dos
langamentos (Embraesp), de mais de R$ 10 bilhées de média ao ano neste periodo.
Os langamentos representaram uma média anual de pouco mais de 33 mil iméveis,
menos de 1% do conjunto de domicilios, nos respectivos anos. Entao, o conjunto
de iméveis do municipio constitui um patriménio estimado em quase R$ 1 trilhdo,
com uma contribui¢io a arrecadagio de quase R$ 3,9 bilhoes, o que representa
menos de 0,42% do valor do estoque imobilidrio de 2000, enquanto, em 2010, o
valor do estoque imobilidrio foi de R$ 1,12 trilhdo, com a contribuigao de imposto
de R$ 5,2 bilhées, o que constituia uma aliquota de imposto de cerca de 0,47%.

TABELA 13

Domicilios com moradores, contribuintes pagantes e isentos, em nimero de imoéveis,
valores do estoque imobiliario do municipio de Sao Paulo, tributavel avaliado e de
imposto arrecadado, em milhdes de RS, e as aliquotas entre 2000 e 2010

Imoveis (unidades) 2000 2010

Domicilios particulares urbanos 2.985.977 3.574.286
Contribuintes 2.274.429 2.834.896
Pagantes 1.221.557 1.788.891
Ndo pagantes 1.076.196" 1.046.005
Valores (R$ milhdes) 2000 2010
Valor do estoque imobilidrio do municipio de Sao Paulo 934.440' 1.118.547"
Valor tributével avaliado 382.277 559.820'
Imposto imobilidrio arrecadado! 3.892! 5.205!
Aliquota: imposto/estoque imobiliario (%) 0,42' 0,47

Fonte: Censos Demograficos 2000 e 2010; apresentacdes referentes & PGV (2009 e 2014); Embraesp (2000 a 2011); e IGP-DI (2013).
Elaboracdo do autor.
Nota: ' Estimativa com base nas informag@es existentes e disponiveis.

Apesar do senso comum contrério a elevagio da carga tributdria brasileira,
constata-se aqui a incipiéncia relativa da arrecadagio fundidria, o que explicita a
atualidade da critica de Rezende (2001)" e a recomendagio do incremento da carga

17. "0 grau de utilizacdo do imposto sobre a propriedade como fonte de receita parece estar relacionado a tradicéo
mais que a qualquer outro fator. A preferéncia dos ingleses por este imposto (e por impostos diretos em geral) foi
transmitida as suas ex-coldnias, enquanto o Brasil herdou de seus colonizadores a preferéncia por impostos indiretos”
(Rezende, 2001, p. 249).
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tributdria da propriedade territorial urbana, até como espago para desoneracio de
outros impostos. Mais que elevar o tributo, trata-se de alterar a institucionalidade
do uso especulativo da propriedade urbana,'® sobretudo nas dreas onde hd melhor
infraestrutura, no sentido de se estimular o uso e a maior densidade das atividades.
A proposta de progressividade do imposto territorial urbano, componente do
IPTU, visa captar uma parte da rentabilidade dos imdveis para o financiamento
da expansio e a qualificagio da infraestrutura e dos servigos publicos, como base
de suporte para as relagoes sociais e de produgao, tanto mais generosa quanto mais
produtiva, na ampliacdo e na diversificagio da produgao imobilidria.

A proposta consiste em prever a arrecadago, ou seja, passar o chapéu entre
os cidadios, especialmente os mais privilegiados, considerando a participagio
dos domicilios em classes de qualidades de infraestrutura e servigos publicos,
constituindo gradientes que estabelecam o estimulo para o investimento, em
condigbes para a sustentagio financeira dos projetos e para a realizacio dos servicos
publicos que requerem o amplo apoio da sociedade. O método, em sua simplicidade,
considera os domicilios e a qualidade do Igeral, constituindo um fator qualitativo
(FQ) em trés gradientes (Igeral abaixo de 0,60, entre 0,6 ¢ 0,7 e acima de 0,7), que
geram a contribui¢ao por drea e média domiciliar. Com essa légica, os moradores
do Centro pagariam uma contribui¢io maior, seguido das regives Oeste, Sul I e
Leste I, com menores valores no Norte I e II, Sul II e Leste II.

TABELA 14

Domicilios, Igeral, FQ e contribuicdo média por RAs
RAS Domicilios particulares Igeral Até  Entre 0,6 Acima FQ Contr_ibuigéo plrogressiva por

permanentes 0,6 e0,7 de07 qualidade de infraestrutura

Centro 178.278 0,78 X 1,00 299.267.602
Leste | 518.518 0,56 X 033 89.006.919
Leste Il 695.509 0,48 X 033 97.283.688
Norte | 286.764 0,53 X 0,33 40.110.853
Norte Il 392.122 0,50 X 0,33 54.847.708
Oeste 368.500 0,65 X 0,67 316.195.551
Sul| 360.720 0,62 X 0,67 366.281.077
Sulll 773.875 0,49 X 033 166.322.182
Total do municipio 3.574.286 0,54 X 0,33 1.429.315.580

Fonte: Fundacdo Seade (2014); Censo Demografico 2010; Embraesp-CEM (2000-2011); e IGP-DI (2013).
Elaboracdo do autor.

18. 0 processo por meio do qual se define uma estratégia de valorizacdo patrimonial € um processo que se estende no
tempo e considera trés atributos para a verificacdo do retorno e rentabilidade: /) a capacidade de prover fluxo monetério
de receita; /i) o custo de manutencdo na carteira; e iii) a sua liquidez (Silva, 1999, p. 46-47). Argumenta-se a favor do
pressuposto de que a elevacao deste imposto aumenta o custo de manutencdo do ativo imobilidrio ocioso e, portanto,
reduz a sua rentabilidade, de forma a politizar o uso residencial e econémico, conforme o direito e o dever de fungao
social da propriedade, e atenuar o uso do espaco urbano sob a mera concepcao de mercadoria ou ativo de mercado.
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A arbitrariedade da defini¢ao de um valor de aproximadamente R$ 1,4 bilhao,
como aporte relevante para a eleva¢ao da capacidade de investimento publico
municipal, atualmente previsto para 2015 em menos de R$ 5,7 bilhées ao ano,
pode ser explicada pela baixa substincia da aliquota de fato tributada (0,5%) do
valor médio dos imédveis. Dessa forma, um estudo que detalhe melhor as fontes,
metas, horizontes e informacio necessdrios para a universalizacao progressiva,
sistemdtica e regionalizada dos equipamentos ptblicos, para os planos plurianuais
dos préximos governos, pode suplantar a inconsisténcia da atual previsao da
capacidade de investimento publico municipal.

Esse volume de recursos precisa ser negociado com a sociedade, com
aumento da contribui¢io dos moradores localizados nas dreas mais bem servidas
de infraestrutura publica da cidade e a inclusdo e oneragao de novos contribuintes,
a medida que o servigo publico se expanda e se qualifique. O caso é que as atuais
fontes sdo insuficientes, como expressa o sistema de indicadores e de investimento
previsto. Entende-se também que a proposta apresentada por esta investigacao
segue o mesmo sentido do Projeto do PDE 2014 do municipio de Sao Paulo, de
alargar o horizonte de planejamento, permitindo a criagio de metas que contribuam
para a universalizacdo dos servicos pablicos. Ainda ¢ preciso, porém, avancar na
capacidade de externar informagoes regionalizadas do planejamento, fundamental
no caso tributdrio, para se justificar os fundos necessdrios para uma agio mais
resoluta de interesse publico.

8 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho integra, do ponto de vista da politica fiscal, um diagnéstico referencial
para a politica publica territorial, conectando-se na dire¢ao das despesas e da
arrecadagdo, por meio de um sistema regional de producio de infraestrutura e
servigos publicos. A inovagao da pesquisa estd em: 7) sair da referéncia exclusiva da
determinagio dos pregos do imdével, restrita aos aspectos préprios da mercadoria,
para buscar as relacoes e condi¢oes de valorizagao imobilidria na qualidade de
vizinhangas que envolvem as expectativas e condi¢coes das familias referentes a
moradia, trabalho e acesso a infraestrutura e aos servigos publicos na cidade,
simultdneo a oportunidade de lucro e renda; e 77) refletir sobre um sistema de
planejamento da agao publica que estreite a apresentacio, o debate e a justificativa
no processo da politica de arrecadacio e despesa piblica. Com isso, também se
pode integrar os campos de trabalho da SMDU, Sempla e Secretaria Municipal
de Finangas e Desenvolvimento Econémico (SMFDE), sob a importancia de
articular as informagoes, intragoverno e intersetores da politica publica, sob o
aspecto estratégico fiscal orientado a universalizar no territério o direito a cidade,
por meio dos equipamentos publicos e sociais.
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O método prético-critico, a fim de se caracterizarem as condi¢oes de valorizagao
imobilidria, partiu de informagoes sobre as condigdes existentes da populagao
moradora, das infraestruturas e da produ¢io para observar a necessidade e a
previsio de infraestrutura ptblica. Com relagio a agio encaminhada, a dificuldade
explicitou-se pela continuidade das séries histéricas utilizadas para a consideragao
da infraestrutura existente — caso especialmente dos dados do indicador ambiental
(falta de continuidade), da desagregacio dos dados dos impostos da terra e do
investimento em saneamento ambiental (dgua e esgoto).

Optou-se pela andlise da desconcentragido do valor das despesas em
infraestrutura do atual governo Executivo municipal, adequada aos segmentos
de fungao econdmica convencionada no ambito desta pesquisa, comparando-se
com o diagnéstico da distribui¢io das condicoes das familias e da infraestrutura
na cidade. Nesse sentido, uma recomendagio para o acompanhamento da atual
politica de Eixos de Estruturagio da Transformagao Urbana é o aprofundamento
da produgao de informagoes para o diagndstico, planejamento e debate, sobretudo
das agoes regionalizadas, tal como oferecido pela Sempla, em direcio aos niveis
locais mais desagregados, o que nesta pesquisa representou-se pela subprefeitura,
porém com os distritos, quadras e ruas como unidades a serem incorporadas e
desenvolvidas como referéncia no debate da politica publica.

Antigas tendéncias de reconcentragao da populacio por nivel de renda
mantém-se na proximidade da concentra¢io do emprego, nas condigoes de moradia
e na infraestrutura em determinadas regioes, como Centro, Oeste e Sul I, marcadas
historicamente por classes de maior nivel de cidadania. Passam a abarcar também
algumas das vizinhancas das regices Leste I e Sul II, especialmente do ponto de
vista de lancamentos imobilidrios, mais propriamente em algumas subprefeituras,
destacando-se Mooca e Santo Amaro, com melhor padrio de renda dos moradores,
melhor infraestrutura, maior proximidade com as atividades econdmicas que
criam melhores condi¢bes para os lancamentos imobilidrios. As subprefeituras
adjacentes, como Vila Prudente, Sapopemba e Campo Limpo, também tém
tido uma expansao intensa, mas de outra maneira, com menor padrio de renda,
de qualidade de infraestrutura, de atividade econémica e com grande participacio de
novos domicilios, segundo o Censo do IBGE, e menos lancamentos da Embraesp.

O projeto do Apoio Urbano Norte, no sentido de qualificagao da infraestrutura,
tanto pode ajudar a realizar a oferta de langamentos, que recentemente tem se
localizado na regido Leste I para criar as condigdes para a incorporagio de novas
dreas para a producio imobilidria na regido Norte I, como aproximar das regioes
periféricas as melhores condigoes de infraestrutura, emprego e atividades sociais.
Isso acontece da mesma forma que os eixos, que também podem ser indutores de
desenvolvimento socioecondmico, a medida que facilitem o acesso das familias a
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infraestrutura e aproveitem recursos, Como os parques que se concentram nas regioes
mais distantes, ainda que em vizinhangas de representativa populagio e parcos recursos.
Nesse sentido, os investimentos integrados a rede municipal, em terminais, corredores
e estagoes de metrd, nas subprefeituras das regides Leste II, Norte II e Sul II, assim
como em parques, estabelecimentos diferenciados de cultura, educagio, satde e
regularizagao da habitagao no territério, como vem ocorrendo, podem realizar um
papel importante como meio de desconcentragio de infraestrutura, renda, reforgo
e estimulo de novas centralidades.

As informagées selecionadas e os indicadores para o acompanhamento da
politica puablica, como expressao da realizagao da agenda setorial de direitos
sociais (habitagao, com saneamento adequado ao meio ambiente, com 4reas de
preservacio e mobilidade para o acesso a servicos de satde, educagao, cultura e
trabalho), buscam ajudar em um debate fundamental que raramente alcancga os
cidadaos e os contribuintes, a respeito das propostas de ajustes e elevacio da carga
tributdria — o debate publico sobre os fundos municipais, servicos publicos e
direitos que devem ser realizados a luz da cidade que queremos. Antes da formagio
de sucessivos consensos, considerou-se, aqui, a partir das informacoes existentes,
quais sdo e onde estdo as infraestruturas suficientes e adequadas para a prestagao
de servigos publicos, constituindo uma referéncia para os equipamentos urbanos,
em uma abrangéncia progressivamente sistémica e regionalizada na sua relagio
com a populagio.

Os indicadores socioecondmicos, de infraestruturas e da dinimica de
valorizagao imobilidria, no caminho de observar o processo histérico da cidade, estao
abertos ao didlogo, a sugestoes, incorporagoes e criticas. Obviamente, um sistema
de acompanhamento das despesas e do resultado da politica de desenvolvimento
urbano, socioeconémico e ambiental deve superar em muito o esfor¢o despendido
nesta pesquisa, desde a constru¢io de melhores bases de dados, relagoes, métodos,
instrumentos e mesmo de andlise, que a este simples trabalhador do conhecimento
escapa em muitos aspectos. Especialmente, deve mobilizar recursos fiscais novos
(encargo do IPTU), da populacio melhor atendida e da que passa a ser mais bem
atendida, juntamente com o esfor¢o de didlogo e educacio sobre o diagndstico,
planejamento e execugio da politica urbana intergovernamental.

A reflexao realizada nesta proposta, entretanto, busca incidir sobre o
planejamento urbano da cidade: amarrando as vdrias partes da mdquina de
crescimento urbano, no que diz respeito ao acesso a moradia, infraestrutura e
atividade socioecondmica, para que os demasiados excessos, inerentes as incertezas
e falta de informacio sobre a realidade do mercado imobilidrio, deem espago a uma
acao planejada para a produgio de uma cidade mais completa, integrada e cidada em
suas condigoes setoriais e intersetoriais basilares de vida em sociedade. A proposta
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de sistema de politica publica construida junto ao poder publico municipal, a
partir da equipe Ipea-SMDU, apresenta-se como potencial para o debate social,
inclusive no 4mbito do legislativo municipal, e com a sociedade civil — cada vez mais
animada — no sentido de organizar as diversas pautas de reivindicagao, em temas, por
meio de aspectos concretos da infraestrutura, que s2o necessdrios para prioriza¢ao,
financiamento e progressiva execu¢do da universalizacio dos servigos publicos.
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ANEXO B
TABELA B.1
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Domicilios particulares permanentes, por RAs, conforme a espécie, a distribuicio em
2010 e o crescimento entre 2000 e 2010

(Em %)

" Distribuicdo em 2010 Crescimento entre 2000 e 2010
Regides e - - - - ; :
subprefeituras Particular Pamcullar Particular Total Particular Pamcul\ar Particular

(ocupado)  (uso ocasional)  (vago) (ocupado) (uso ocasional)  (vago)
Sé 84,9 5,2 93 9,9 27,8 14,4 -41,0
Regido Centro 84,9 50 9,4 8,9 27,3 13,3 -42,6
Aricanduva/Formosa/Carrao 88,9 1,0 10,0 59 10,7 130,6 -16,7
Mooca 85,4 1,9 12,4 13,0 21,2 150,7 -17,6
Penha 91,4 0,8 7,7 49 10,1 140,5 -27,4
Vila Prudente/Sapopemba 92,5 0,6 6,9 3,8 11,2 61,4 -37,3
Regido Leste | 89,9 1,0 9,0 6,5 12,9 123,0 -25,5
Cidade Tiradentes 95,9 0,6 3,5 15,1 21,9 -27,9 -48,7
Ermelino Matarazzo 93,5 0,5 59 4,8 10,5 94,1 -39,7
Guaianases 94,6 0,5 4,9 10,7 16,6 61,5 -41,7
Itaim Paulista 95,7 0.3 39 6,9 15,0 39,4 -58,9
Itaquera 91,5 0,8 1,7 15,0 19,7 2889 -17,2
Séo Mateus 93,6 0,7 5,7 15,2 22,1 189,5 37,8
Sao Miguel 94,7 0,6 4,6 1,4 7.1 197,0 -49,8
Regido Leste Il 93,9 0,6 55 10.1 16,2 113,4 -39,5
Jacana 92,3 0,8 6.8 15,2 23,4 29,2 -35,1
Santana 89,3 1.2 9.3 34 13,3 39,6 -29,1
Vila Maria 92,8 0,9 6,2 -2,6 6,0 59,7 -51,5
Regido Norte | 91,3 1,0 76 4,5 13,5 41,9 -38,1
Casa Verde/Cachoeirinha 90,2 0,9 8,8 0,8 7.8 47,1 -30,6
Freguesia do O/Brasilandia 93,4 0,6 6,0 48 13,4 56,9 -36,1
Perus 93,8 1,0 52 34,5 45,9 -18,6 -21,4
Pirituba 90,3 13 83 18,1 21,9 67,3 -1.4
Regido Norte Il 91,6 1,0 74 10,6 17,5 44,9 -22,7
Butanta 88,0 1,6 9,6 15,0 27,5 43,8 -10,8
Lapa 88,7 2,1 9,0 19,9 26,7 33,9 -5,5
Pinheiros 85,0 54 9,4 58 22,7 10,9 -28,6
Regido Oeste 87,2 31 9,4 13,0 25,7 21,2 -16,6
Ipiranga 89,5 0,9 9,5 12,9 19,3 67,0 -12,4
Jabaquara 91,0 1.3 7.6 83 16,4 344 -26,2
Vila Mariana 86,4 41 9,4 13,2 24,6 29,1 -17,2
Regido Sul | 88,6 2,2 9,1 12,1 20,6 34,7 -16,9
Campo Limpo 93,5 11 54 21,6 336 95,3 -45,7
Capela do Socorro 941 0,8 5,1 8,7 16,2 -9,4 -37,3
Cidade Ademar 94,6 0,6 4,8 9,7 23,1 48,8 -46,4
M'Boi Mirim 95,1 0,6 43 18,0 29,8 81,5 -55,3
Parelheiros 87,6 4,6 1,1 30,3 40,2 12,2 -12,7
Santo Amaro 85,4 23 12,1 16,9 23,0 63,8 15,7
Regigo Sul Il 92,9 1,2 59 15,7 26,0 38,9 -36,6
Total do municipio 90,9 1.5 7,5 10,7 19,5 37,7 -30,1

Fonte: Censos demogréficos do IBGE (2000 e 2010).



148 Eixos de Estruturacdo da Transformacdo Urbana: inovacao e avaliacdo em S&o Paulo

ANEXO C

TABELA C.1
Emprego total do municipio por RAs, total e percentual, o crescimento entre 2000 e
2010, a relacdo entre o emprego local e a PEA, e a média de salario por regides em 2010

Regides e subprefeituras Total de empregos  Participacdo ~ Crescimento entre Emprego/PEA Média salarial

em 2010 em 2010 (%) 2000 e 2010 (%) (%) (R$)
Sé 674.623 17.3 62,3 2,26 1.904
Regido Centro 674.623 17,3 62,3 2,26 1.904
Aricanduva/Formosa/Carrao 68.854 1,8 81,4 0,43 1.183
Mooca 265.956 6.8 56,1 1,22 1.376
Penha 65.294 1,7 57,2 0,23 1.188
Vila Prudente/Sapopemba 66.754 1,7 63,4 0,22 1333
Regido Leste | 466.858 12,0 60,6 0,49 1.315
Ermelino Matarazzo 20.465 0,5 72,1 0,18 1.346
Guaianases 11.604 0,3 147,9 0,09 1.042
[taim Paulista 24.066 0,6 138,3 0,13 1.204
Itaquera 70.347 1.8 75,4 0,25 1.376
Sao Mateus 32.011 0,8 75,4 0,15 1.224
Sao Miguel 26.331 0,7 75,0 0,14 1.283
Regido Leste I 189.362 4.8 85,1 0,16 1.295
Jacana 36.088 0,9 79,1 0,23 1.332
Santana 100.343 2,6 84,7 0,49 1.419
Vila Maria 109.491 2,8 40,8 0,63 1.527
Regido Norte | 245.922 6,3 61,5 0,46 1.454
Casa Verde/Cachoeirinha 73.649 1,9 58,6 0,42 1.540
Freguesia do O/Brasilandia 38.325 1,0 52,5 0,17 1.328
Perus 8.472 0,2 2491 0,12 1.557
Pirituba 56.454 14 71,0 0,24 1.740
Regiao Norte Il 176.900 4,5 65,3 0,25 1.559
Butanta 177.737 4,6 92,8 0,71 2.187
Lapa 358.198 9,2 76,1 1,80 1.903
Pinheiros 585.573 15,0 71,5 2,96 2.819
Regido Oeste 1.121.508 28,7 76,1 1,73 2427
Ipiranga 119.180 3,1 34,7 0,43 1.553
Jabaquara 71.341 1.8 40,6 0,53 3.713
Vila Mariana 323.794 8,3 73,7 1,39 1.950
Regido Sul | 514.315 13,2 58,0 0,80 2.103
Campo Limpo 63.029 1,6 113,0 0,19 1.592
Capela do Socorro 73.737 19 78,3 0,24 1.700
Cidade Ademar 29.415 0,8 74,7 0,14 1.205
M’Boi Mirim 49.714 1.3 47,0 0,17 1.828
Parelheiros 5.216 0,1 90,6 0,08 1.324
Santo Amaro 294.545 7,5 54,6 2,00 2.652
Regido Sul Il 515.656 13,2 63,7 0,38 221
Total do municipio 3.905.144 100,0 66,5 0,62 1.977

Fonte: Censo Demografico 2010; Rais-MTE (2010).
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ANEXO D
TABELA D.1
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Agrupamento do(a) chefe(a) dos domicilios particulares permanentes, por RAs, segundo

classes e respectivas predominancias do nivel de renda em 2010

(Em %)
Regides e subprefeituras Até 2 SMs De 22 10 SMs Mais de 10 SMs  Predomindncia do nivel de renda 2010
Sé 32,55 51,29 16,16 Baixa-média
Regido Centro 32,55 51,29 16,16 Média-baixa
Aricanduva/Formosa/Carrao 51,42 42,00 6,58 Baixa-média
Mooca 38,79 48,23 12,97 Baixa-média
Penha 55,09 41,87 3,04 Baixa-média
Vila Prudente/Sapopemba 61,21 36,18 2,61 Baixa-média
Regido Leste | 52,73 41,53 5,74 Baixa-média
Cidade Tiradentes 78,43 21,44 0,13 Baixa
Ermelino Matarazzo 63,45 34,83 1,72 Baixa-média
Guaianases 78,11 21,42 0,47 Baixa
|taim Paulista 76,53 23,08 0,39 Baixa
ltaquera 64,18 34,62 1,20 Baixa-média
S&o Mateus 72,32 27,16 0,52 Baixa
Séo Miguel 73,90 25,40 0,70 Baixa
Regido Leste Il 71,77 27,48 0,75 Baixa
Jacana 64,82 32,25 2,94 Baixa-média
Santana 38,04 49,51 12,45 Média-baixa
Vila Maria 60,70 35,89 3,41 Baixa-média
Regiédo Norte | 53,31 39,98 6,70 Baixa-média
Casa Verde/Cachoeirinha 56,28 39,52 4,19 Baixa-média
Freguesia do O/Brasilandia 66,43 31,54 2,04 Baixa
Perus 72,13 27,27 0,59 Baixa
Pirituba 60,01 36,57 3,42 Baixa-média
Regiao Norte Il 62,42 34,71 2,87 Baixa-média
Butantd 45,57 39,02 15,40 Baixa-média
Lapa 29,27 45,60 25,13 Média-baixa
Pinheiros 20,46 40,19 39,35 Média-alta
Regido Oeste 32,38 41,39 26,23 Média-baixa
Ipiranga 49,89 41,85 8,26 Baixa-média
Jabaquara 50,04 40,83 9,12 Baixa-média
Vila Mariana 20,84 44,07 35,10 Média-alta
Regido Sul | 38,97 42,48 18,55 Média-baixa
Campo Limpo 65,51 28,51 5,99 Baixa
Capela do Socorro 70,19 28,28 1,52 Baixa
Cidade Ademar 71,84 26,45 1,71 Baixa
M'Boi Mirim 75,70 23,66 0,64 Baixa
Parelheiros 82,26 17,37 0,37 Baixa
Santo Amaro 28,97 44,86 26,17 Média-baixa
Regiao Sul ll 66,73 28,25 5,02 Baixa
Total do municipio 56,08 35,62 8,30 Baixa-média

Fonte: Censo Demografico 2010.
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ANEXO E

TABELA E.1
Indicadores da concentracao relativa de infraestrutura setorial, social e econémica,
por RAs e predominancia de renda em 2010

Predominancia do lagua lesgoto Ireg  Imob leduc lsau lemp lamb lcult Igeral

Regides e subprefeituras nivel de renda 2010

Sé Média-baixa 0,998 0,99 0,995 1,000 0,431 0,308 0,375 0,006 0,382 0,78
Regido Centro Média-baixa 0,998 0,99 0,995 1,000 0,431 0,308 0,375 0,006 0,382 0,78
Aricanduva/Formosa/Carrao Baixa-média 0,999 0,988 0,970 0,333 0,405 0,056 0,072 0,016 0,031 0,55
Mooca Baixa-média 0,999 0,988 0,981 0,667 0,495 0,251 0,203 0,004 0,076 0,67
Penha Baixa-média 0,998 0,959 0,878 0,333 0,391 0,053 0,039 0,007 0,015 0,52
Vila Prudente/Sapopemba Baixa-média 0,997 0,948 0,724 0,667 0,317 0,075 0,037 0,012 0,014 0,54
Regiéo Leste | Baixa-média 0,998 0,967 0,867 0,500 0,389 0,103 0,081 0,009 0,030 0,56
Cidade Tiradentes Baixa 0,996 0,925 0,888 0,333 0,303 0,095 0,008 0,045 0,021 0,52
Ermelino Matarazzo Baixa-média 0,999 0,936 0,864 0,333 0,391 0,145 0,030 0,005 0,002 0,53
Guaianases Baixa 0,989 0,872 0,834 0,000 0,357 0,093 0,015 0,002 0,009 0,45
[taim Paulista Baixa 0,997 0,925 0,819 0,000 0,240 0,040 0,022 0,012 0,010 0,44
Itaquera Baixa-média 0,994 0,906 0,864 0,000 0,361 0,057 0,042 0,117 0,029 0,48
S&o Mateus Baixa 0,971 0,870 0,770 0,000 0,246 0,059 0,025 0,029 0,007 0,43
Sao Miguel Baixa 0,990 0,896 0,785 0,333 0,318 0,095 0,024 0,009 0,010 0,49
Regido Leste Il Baixa 0,990 0,902 0,827 0,143 0,346 0,076 0,026 0,039 0,014 0,48
Jacana Baixa-média 0,986 0,863 0,779 0,333 0,283 0,069 0,038 0,001 0,008 0,48
Santana Média-baixa 1,000 0,977 0,972 0,333 0,496 0,187 0,082 0,001 0,045 0,58
Vila Maria Baixa-média 0,999 0,965 0,906 0,000 0,429 0,118 0,105 0,008 0,022 0,51
Regi&o Norte | Baixa-média 0,995 0,940 0,894 0,222 0,401 0,127 0,077 0,003 0,026 0,53
Casa Verde/Cachoeirinha Baixa-média 0,997 0,946 0,785 0,333 0,340 0,065 0,069 0,000 0,012 0,51
Freguesia do O/Brasilandia 0,992 0916 0,672 0,000 0,348 0,061 0,029 0,001 0,009 0,43
Perus Baixa 0,983 0,865 0,633 0,333 0,281 0,069 0,019 0,652 0,019 0,55
Pirituba Baixa-média 0,991 0,900 0,776 0,667 0,335 0,092 0,039 0,014 0,007 0,55
Regido Norte Il Baixa-média 0,992 0912 0,730 0,333 0,333 0,073 0,041 0,078 0,010 0,50
Butanta Baixa-média 0,998 0,934 0,685 0,333 0,399 0,071 0,117 0,014 0,058 0,52
Lapa Média-baixa 0,995 0,981 0,874 0,667 0,579 0,132 0,299 0,007 0,121 0,66
Pinheiros Média-alta 1,000 0,999 0,995 1,000 0,485 0,174 0,491 0,011 0,487 0,81
Regi&o Oeste Média-baixa 0,998 0,969 0,844 0,667 0471 0,118 0,287 0,011 0,199 0,65
Ipiranga Baixa-média 0,999 0,963 0,636 1,000 0,380 0,130 0,071 0,003 0,026 0,60
Jabaquara Baixa-média 0,990 0,917 0,604 0,667 0,350 0,112 0,088 0,002 0,016 0,54
Vila Mariana Média-alta 1,000 0,997 0,986 0,667 0,560 0,379 0,230 0,047 0,107 0,71
Regido Sul | Média-baixa 0,997 0,967 0,762 0,778 0,425 0,209 0,132 0,018 0,051 0,62
Campo Limpo Baixa 0,998 0,894 0,385 0,333 0,256 0,058 0,032 0,005 0,026 0,43
Capela do Socorro Baixa 0,994 0,816 0,689 0,667 0,247 0,067 0,040 0,203 0,014 0,53
Cidade Ademar Baixa 0,997 0,852 0,605 0,000 0,257 0,049 0,023 0,002 0,002 0,40
M’Boi Mirim Baixa 0,992 0,846 0,573 0,667 0,257 0,062 0,029 0,008 0,009 0,49
Parelheiros Baixa 0,965 0,345 0,780 0,667 0,273 0,072 0,014 0,614 0,009 0,53
Santo Amaro Média-baixa 0,999 0971 0924 0667 0479 0,274 0,332 0,003 0,125 0,68
Regiao Sul ll Baixa 0,994 0,839 0,607 0,500 0,271 0,080 0,064 0,084 0,024 0,49
Total do municipio Baixa-média 0,995 0,920 0,784 0,430 0,333 0,109 0,102 0,063 0,053 0,54

Fonte: Censo Demografico 2010; Deinfo (2010) e Rais-MTE (2010).



Investigacdo: integracdo da politica fiscal orientada a universalizacao do direito

a cidade 151

ANEXO F
TABELA F1

Indicadores da concentracao relativa de infraestrutura setorial, social e econémica,
por RAs e predominancia de renda em 2000

Regides e subprefeituras Renda lagua lesgoto Ireg  Imob leduc Isau  lemp lamb lcult Igeral
Sé Média-baixa 1,000 0,996 0,990 1,000 0,376 0,003 0,321 0,269 0,330 0,76
Regido Centro Média-baixa 1,000 0,996 0,990 1,000 0,376 0,003 0,321 0,269 0,330 0,76
Aricanduva/Formosa/Carrdo  Baixa-média 1,000 0,961 0,956 0,333 0,281 0,003 0,037 0,046 0,058 0,53
Mooca Baixa-média 0,998 0,987 0,966 0,667 0,358 0,003 0,211 0,162 0,071 0,63
Penha Baixa-média 0,998 0,942 0,897 0,333 0,281 0,012 0,074 0,028 0,015 0,51
Vila Prudente/Sapopemba  Baixa-média 0,999 0,926 0,807 0,667 0,233 0,003 0,08 0,026 0,003 0,54
Regido Leste | Baixa-média 0,999 0,949 0,958 0,500 0,284 0,006 0,098 0,059 0,029 0,55
Cidade Tiradentes Baixa 0993 0,869 0943 0,333 0,217 0,040 0,026 0,004 0,000 0,49
Ermelino Matarazzo Baixa-média 0,998 0,877 0,666 0,333 0,262 0,007 0,073 0,020 0,002 0,46
Guaianases Baixa 0,995 0,803 0,719 0,000 0,169 0,025 0,083 0,007 0,006 0,40
Itaim Paulista Baixa 0,996 0,874 0,854 0,000 0,213 0,006 0,014 0,010 0,007 0,42
Itaquera Baixa-média 0,995 0,881 0,913 0,000 0,226 0,042 0,051 0,029 0,012 045
Séo Mateus Baixa 0,980 0,787 0,808 0,000 0,260 0,055 0,013 0,017 0,001 0,42
Sao Miguel Baixa 0,979 0804 0,773 0,333 0,201 0,011 0,066 0,014 0,004 0,45
Regido Leste Il Baixa 0990 0,841 0,820 0,143 0,222 0,028 0,043 0,016 0,005 044
Jacana Baixa-média 0,989 0,814 0,902 0,333 0,244 0,179 0,078 0,027 0,002 0,51
Santana Média-baixa 1,000 0,976 0,982 0,333 0,397 0,035 0,092 0,053 0,021 0,56
Vila Maria Baixa-média 0,999 0,940 0,918 0,000 0,271 0,003 0,049 0,082 0,020 0,47
Regido Norte | Baixa-média 0,999 0,908 0,800 0,222 0,225 0,020 0,048 0,049 0,002 047
Casa Verde/Cachoeirinha ~ Baixa-média 0,996 0,920 0,938 0,333 0,306 0,066 0,073 0,056 0,015 0,53
Freguesia do O/Brasilandia 0,995 0912 0,753 0,000 0,241 0,028 0,076 0,022 0,003 0,43
Perus Baixa 0935 0,648 0,566 0,333 0,248 0,408 0,046 0,008 0,005 0,46
Pirituba Baixa-média 0,998 0,869 0,770 0,333 0,274 0,053 0,054 0,028 0,003 0,48
Regido Norte Il Baixa-média 0,992 0,874 0,755 0,250 0,248 0,067 0,059 0,030 0,003 0,47
Butanta Baixa-média 0,996 0,924 0,769 0,333 0,309 0,060 0,079 0,081 0,053 0,52
Lapa Média-baixa 0,998 0,948 0,910 0,333 0,400 0,011 0,203 0,215 0,100 0,59
Pinheiros Média-alta 1,000 0,989 0,999 0,667 0,434 0,022 0,147 0,320 0,350 0,70
Regido Oeste Média-baixa 0,998 0,953 0,889 0,444 0,365 0,035 0,136 0,202 0,155 0,60
Ipiranga Baixa-média 0,996 0,936 0,749 1,000 0,362 0,013 0,105 0,065 0,034 0,61
Jabaquara Baixa-média 0,997 0,909 0,801 0,667 0,265 0,004 0,117 0,075 0,012 0,55
Vila Mariana Média-alta 1,000 0,993 0,992 1,000 0,323 0,006 0,399 0,159 0,088 0,71
Regido Sul | Média-baixa 0,998 0,951 0,849 0,889 0,327 0,009 0,204 0,101 0,047 0,62
Campo Limpo Baixa 0,996 0,808 0,541 0,333 0,217 0,020 0,040 0,020 0,014 0,43
Capela do Socorro Baixa 0,978 0,608 0,568 0,333 0,224 0,126 0,053 0,026 0,010 0,42
Cidade Ademar Baixa 0,990 0,711 0,597 0,000 0,188 0,022 0,054 0,016 0,000 0,37
M’Boi Mirim Baixa 0987 0,755 0,521 0,333 0,233 0,053 0,031 0,024 0,003 042
Parelheiros Baixa 0,963 0,173 0,728 0,333 0,197 2,914 0,000 0,009 0,000 0,76
Santo Amaro Média-baixa 0,999 0,955 0,952 0,667 0,356 0,041 0,183 0,262 0,114 0,65
Regido Sul Il Baixa 0,988 0,719 0,810 0,333 0,232 0,199 0,055 0,048 0,017 0,49

Total do municipio Baixa-média 0,994 0,872 0,808 0,376 0,271 0,068 0,092 0,073 0,041 0,51
Fonte: Censo Demografico 2000; Deinfo (2000, 2003 e 2004) e Rais-MTE (2000).
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ANEXO G

TABELA G.1

A concentracdo relativa da escala de producao, grande, mediana e pequena, segundo
a participacdo no mercado em termos de unidades residenciais, area e receita, por
RAs, do conjunto municipal de lancamentos

Total de unidades Area total Total de receita

Regides e subprefeituras Grande  Escala Pequena  Grande FEscala Pequena  Grande  FEscala Pequena

escala  mediana  escala escala  mediana  escala escala  mediana escala
Sé 0,740 1,267 1,003 0,752 1,253 1,006 0,639 1,319 1,066
Regido Centro 0,740 1,267 1,003 0,752 1,253 1,006 0,639 1,319 1,066
Aricanduva/Formosa/Carrdo 0,775 1,366 0,863 0,732 1,389 0,890 0,755 1,396 0,861
Mooca 1,212 1,009 0,762 1,338 0,863 0,784 1,444 0,699 0,825
Penha 1,066 0,862 1,072 0,852 0,994 1,161 0,858 0,992 1,163
Regido Leste | 1,079 1,070 0,842 1,13 1,024 0,858 1,178 0,942 0,866
Cidade Tiradentes 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000
Ermelino Matarazzo 0,678 0,552 1,812 0,468 0,037 2,521 0,337 0,030 2,713
Guaianases 1,395 0,000 1,613 1,229 0,000 1,764 1,479 0,000 1,503
Itaim Paulista 1,906 0,200 0,854 1,920 0,063 0,979 1,758 0,060 1,137
Itaquera 1,648 0,610 0,707 1,418 0,607 0,958 1,295 0,468 1,223
Vila Prudente/Sapopemba 0,926 0,899 1,185 1,216 0,552 1,223 1,306 0,511 1,168
Regiéo Leste Il 1,341 0,613 1,035 1,318 0,450 1,220 1,302 0,394 1,292
Jacana 1,047 0,301 1,675 1,306 0,035 1,649 1,567 0,037 1,369
Sao Mateus 1,156 1,495 0,318 1,200 0,000 1,794 1,322 0,000 1,673
Sao Miguel 0,722 0,739 1,571 0,383 0,939 1,705 0,156 1,221 1,692
Regido Norte | 1,018 0,874 1,112 1,119 0,176 1,703 1,310 0,183 1,499
Casa Verde/Cachoeirinha 1,284 0,439 1,277 0,933 0,558 1,513 0,941 0,599 1,475
Freguesia do O/Brasilandia 1,363 0,706 0,914 1,397 0,267 1,321 1,507 0,430 1,032
Perus 0,000 0,000 3,116 0,000 0,000 3,048 0,000 0,000 3,111
Pirituba 1,039 0,779 1,187 1,007 0,539 1,455 0,907 0,468 1,646
Santana 0,574  0,8% 1,568 0,844 0,570 1,594 0,926 0,614 1,476
Vila Maria 1,305 0,777 0,903 1,153 0,672 1,169 1,028 0,768 1,207
Regido Norte Il 1,020 0,729 1,260 0,972 0,556 1,474 0,981 0,611 1,418
Butanta 1,190 0,764 1,040 0,973 1,071 0,957 0,928 1,150 0,925
Lapa 0,933 1,232 0,831 0,953 1,209 0,839 0,991 1,106 0,901
Pinheiros 1,170 0,758 1,068 1,103 0,884 1,009 1,044 1,027 0,925
Regido Oeste 1,083 0,945 0,967 1,009 1,060 0,930 1,000 1,081 0,917
Ipiranga 0,754 1,462 0,785 0,889 1,158 0,958 0,918 1,023 1,066
Jabaquara 0,456 1,144 1,437 0,983 0,856 1,161 1,088 0,613 1,300
Vila Mariana 0,540 1,194 1,294 0,795 1,099 1,114 0,745 1,114 1,161
Regido Sul | 0,625 1,307 1,084 0,846 1,096 1,065 0,817 1,052 1,145
Campo Limpo 0,886 1,091 1,029 0,702 1,449 0,861 0,650 1,447 0,924
Capela do Socorro 1,284 0,525 1,187 0,532 1171 1,317 0,996 1,066 0,937
Cidade Ademar 1,114 0912 0,968 0,855 0,996 1,155 1,280 0,422 1,287
M'Boi Mirim 1,274 0,348 1,382 1,396 0,165 1,424 1,720 0,294 0,939
Parelheiros 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000
Santo Amaro 1,215 1,152 0,611 1,339 1,024 0,622 1,411 0,878 0,678
Regido Sul Il 1,082 1,050 0,860 1,067 1,163 0,766 1,147 1,052 0,787
Total do municipio 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000

Fonte: Embraesp-CEM (2000-2011).
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a cidade

ANEXO J
TABELA J.1

Recursos previstos por projetos regionalizados e orcamento previsto para obras nas

subprefeituras, agregadas por RAs, para a LOA 2015

Regides e subprefeituras Despesa (R$) Participacdo (%) Orgamento previsto Participacdo (%)
Sé 56.567.165 1,0 1.203.874 2,3
Regido Centro 56.567.165 1,0 1.203.874 2,3
Aricanduva/Vila Formosa 136.097.400 2,3 1.060.358 2.1
Mooca 197.126.534 33 1.170.096 23
Penha 229.154.594 39 1.915.862 3,7
Sapopemba/Vila Prudente 71.368.666 1.2 3.085.958 6,0
Regiéo Leste | 633.747.194 10,7 633.747.194 141
Cidade Tiradentes 6.061.159 0,1 1.117.086 2.2
Ermelino Matarazzo 18.581.203 0,3 1.035.007 2,0
Guianases 14.415.686 0,2 1.409.606 2,7
Itaim Paulista 31.466.497 0,5 1.865.939 3,6
Itaquera 552.485.273 9,3 2.367.128 4,6
Sao Mateus 209.082.986 3,5 2.157.782 4,2
Sao Miguel Paulista 27.881.153 0,5 1.786.122 3,5
Regiéo Leste Il 859.973.956 14,5 11.738.671 22,8
Jagana/Tremembé 68.728.213 1,2 1.566.637 3,0
Santana/Tucuruvi 3.937.124 0,1 1.158.201 2,3
Vila Maria/Vila Guilherme 4.907.823 0,1 1.306.687 2,5
Regido Norte | 77.573.160 1.3 4.031.525 7,8
Casa Verde 93.472.756 1,6 1.343.715 2,6
Freguesia do O/ Brasilandia 23.809.201 0,4 1.940.605 38
Perus 35.369.792 0,6 1.015.436 2,0
Pirituba/Jaragua 38.360.051 0,6 2.023.930 39
Regi&o Norte Il 191.011.800 3,2 6.323.685 12,3
Butanta 67.687.239 11 1.655.960 3,2
Lapa 277.461.307 4,7 890.461 1,7
Pinheiros 29.701.818 0,5 504.763 1,0
Regido Oeste 374.850.365 6.3 3.051.184 5,9
Ipiranga 136.025.898 23 1.798.047 35
Jabaquara 978.252.333 16,5 965.483 1,9
Vila Mariana 200.846.876 34 711.741 1,4
Regido Sul | 1.315.125.107 22,2 3.475.271 6,8
Campo Limpo 247.144.643 4,2 2.777.844 5,4
Capela do Socorro 142.642.586 2,4 3.136.891 6,1
Cidade Ademar 724.500.583 12,2 2.038.640 4,0
M'Boi Mirim 736.439.449 12,4 2.856.093 56
Parelheiros 179.071.177 3,0 1.872.509 3,6
Santo Amaro 388.761.539 6,6 861.636 1,7
Regido Sul Il 2.418.559.977 40,8 13.543.612 26,3
Total do municipio 5.927.408.722 100,0 51.458.041 100,0

Fonte: Sempla (2014).



158 Eixos de Estruturacdo da Transformacdo Urbana: inovacao e avaliacdo em S&o Paulo

ANEXO K
TABELA K.1

A distribuicdo da concentracao relativa (subprefeitura/municipio) das despesas em
projetos, por RAs, setores de politica publica e concentracao territorial do total de

recursos previstos para a LOA 2015

Regides e subprefeituras Mobilidade ~ Habitacdo ~ Ambiental Saude Educacdo Cultura  Total regido
Sé 0,778 - - 11,772 1,0000
Regido Centro 0,778 - - 11,772 1,0000
Aricanduva/Vila Formosa 1,447 1,893 - - - 1,0000
Mooca - 2,930 2,337 13,863 1,0000
Penha 1,764 0,957 1,0000
Sapopemba/Vila Prudente - - - 17,065 - 1,0000
Regido Leste | 1,038 0,442 0,953 1,899 4,507 1,0000
Cidade Tiradentes - - -
Ermelino Matarazzo 16,673 1,0000
Guianases -
Itaim Paulista - - -

Itaquera 1,680 - 0,504 1,209 1,0000
Sao Mateus 1,573 1,324 - 1,0000
Sao Miguel Paulista - - - 17,065 1,0000
Regido Leste Il 1,572 0,330 0,647 1,379 1,0000
Jacana/Tremembé - 8,375 1,0000
Santana/Tucuruvi - - - - -
Vila Maria/Vila Guilherme 2,117 1,174 - 13,650 1,0000
Regido Norte | - 3,478 0,918 - 10,683 1,0000
Casa Verde 1,869 - 1,0000
Freguesia do O/ Brasilandia - 17,065 1,0000
Perus 8,375 - 1,0000
Pirituba/Jaragué - - 16,673 - 1,0000
Regido Norte Il 1,132 - 1,437 2,286 1,462 1,0000
Butantd - - - 9,502 7,340 1,0000
Lapa 1,019 - 3,810 - - 1,0000
Pinheiros 1,869 - - - - 1,0000
Regido Oeste 0,980 3,118 0,980 0,757 - 1,0000
Ipiranga - 8,375 - 1,0000
Jabaquara 1,839 0,269 1,0000
Vila Mariana - - - -
Regido Sul | 1,627 0,963 0,238 - 1,0000
Campo Limpo 1,550 0,963 0,947 1,0000
Capela do Socorro 0,703 - - 10,649 1,0000
Cidade Ademar - 5,158 0,711 - - 1,0000
M'Boi Mirim 0,834 2,360 0,755 0,441 0,319 1,0000
Parelheiros - - 16,673 - 1,0000
Santo Amaro 0,931 - 1,356 0,572 5,219 1,0000
Regido Sul Il 0,589 2,417 0,797 1,447 1,262 - 1,0000
Total do municipio 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,0000

Fonte: Fundacdo Seade (2014); Censo Demografico 2010; Embraesp-CEM (2000-2011).

Obs.: 1. Dados atualizados pelo IGP-DI.

2. Investimento publico com valor de setembro de 2014.
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ANEXO L
TABELA L.1
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A distribuicdo em 2010 e o crescimento comparado a 2000 da populacao moradora,
por condicao de domicilio e RAs de Sao Paulo

(Em %)

Distribuicdo em 2010

Crescimento 2000-2010

Regides e subprefeituras Proprio j& Préprio ainda Alugado Total  Préprio  Préprioja  Préprio ainda Alugado
quitado pagando quitado pagando
Sé 47,8 71 40,1 27,2 30,8 26,9 65,1 26,8
Regido Centro 47,8 71 40,1 27,2 30,8 26,9 65,1 26,8
Aricanduva/Formosa/Carrao 65,5 4,8 24,3 10,8 15,3 15,3 14,9 12,7
Mooca 57,0 9,7 28,4 21,2 31,1 28,1 51,9 7,2
Penha 63,2 7,6 23,7 9,5 10,8 17,0 -23,0 16,4
Vila Prudente/Sapopemba 63,2 7,5 22,6 11,5 12,9 18,6 -19,8 221
Regido Leste | 62,2 7,6 24,5 12,8 16,2 19,4 -4,9 14,8
Cidade Tiradentes 42,4 41,0 9.1 22,3 19,2 158,8 -23,5 123,0
Ermelino Matarazzo 64,8 4,5 23,2 10,2 121 9,9 58,0 16,3
Guaianases 65,3 71 17,6 16,7 20,2 29,1 -26,6 33,5
[taim Paulista 61,2 12,9 17,4 151 18,9 19,0 18,6 28,3
Itaquera 61,8 12,9 17,5 19,8 21,5 38,8 -24,0 32,1
Sao Mateus 61,0 10,9 18,4 22,3 23,1 15,7 91,4 46,2
Séo Miguel 64,7 7,5 19,9 7,2 13,0 98 50,7 18,2
Regido Leste Il 61,0 12,8 17,8 16,3 18,8 25,0 -39 31,6
Jacana 65,6 5,7 233 24,4 23,2 293 -19,9 56,3
Santana 63,7 6,5 253 13,6 15,9 19,9 -12,7 14,5
Vila Maria 55,3 43 35,7 6,1 7,2 8,7 -8,3 12,8
Regido Norte | 61,6 5,6 28,0 13,9 15,4 19,1 -14,0 21,8
Casa Verde/Cachoeirinha 58,0 7,5 27,5 8,1 1.1 11,0 12,5 13,7
Freguesia do O/Brasilandia 62,7 4,8 23,8 13,8 11,8 15,2 -19,5 31,9
Perus 67,2 48 20,9 50,2 48,8 51,1 22,7 159,9
Pirituba 58,7 13,8 20,1 22,3 19,5 18,9 22,4 37,0
Regido Norte Il 60,7 8,5 23,1 18,2 17,6 18,7 10,2 33,6
Butantd 65,0 10,2 20,4 27,5 28,7 36,1 -4,5 42,7
Lapa 64,2 84 23,2 26,9 31,2 31,2 30,7 23,8
Pinheiros 65,6 44 25,3 22,4 20,4 21,5 58 329
Regido Oeste 65,0 7,7 22,9 25,6 26,6 29,5 6,9 329
Ipiranga 58,5 10,2 26,6 19,3 21,4 23,4 10,9 23,2
Jabaquara 60,8 58 27,0 17,3 15,3 18,8 -1,4 24,6
Vila Mariana 65,2 55 25,0 24,2 24,3 29,4 -14,6 27,2
Regido Sul | 61,5 7,6 26,0 20,7 21,3 24,7 -1,2 24,9
Campo Limpo 62,4 9,4 22,5 34,8 36,2 39,1 19,9 70,2
Capela do Socorro 69,5 3,6 20,3 16,4 14,8 18,0 -24,2 45,5
Cidade Ademar 65,5 33 24,3 23,7 30,1 31,9 2,8 44,5
M'Boi Mirim 64,7 4,9 23,7 29,4 26,0 27,3 11,3 56,1
Parelheiros 76,0 14 13,8 40,7 39,1 40,4 -1 121,5
Santo Amaro 66,2 9,4 19,5 22,8 24,4 24,4 24,7 19,7
Regido Sul Il 66,1 5,7 21,8 26,3 26,6 28,5 8,1 51,8
Total do municipio 62,1 8,1 23,5 19,7 21,1 24,2 1,6 30,3

Fonte: Censos demogréficos (2000 e 2010).



160 Eixos de Estruturacdo da Transformacdo Urbana: inovacao e avaliacdo em S&o Paulo

ANEXO M

TABELA M.1
Domicilios com moradores, contribuintes pagantes e isentos, valor do estoque imobiliario,
valor tributavel avaliado, imposto arrecadado e aliquota, entre 2000 e 2010

Domicilios particulares  Igeral ~ Até  Entre  Acima Fator Contribuicdo progressiva
Regides e subprefeituras permanentes 0,6 06-0,7 de0,7 qualitativo por qualidade de
infraestrutura
Sé 178.278 0,78 X 1,00 299.267.602
Regido Centro 178.278 0,78 X 1,00 299.267.602
Avricanduva/Formosa/Carrao 85.188 0,55 X 033 11.915.594
Mooca 117.818 0,67 X 0,67 32.959.371
Penha 150.349 0,52 X 0,33 21.029.929
Vila Prudente/Sapopemba 165.163 0,54 X 0,33 23.102.024
Regido Leste | 518.518 0,56 X 0,33 89.006.919
Cidade Tiradentes 60.740 0,52 X 0,33 8.495.952
Ermelino Matarazzo 62.696 0,53 X 0,33 8.769.546
Guaianases 77.200 0,45 X 0,33 10.798.280
Itaim Paulista 107.805 0,44 X 0,33 15.079.126
Itaquera 155.863 0,48 X 0,33 21.801.195
Sao Mateus 123.432 0,43 X 0,33 17.264.939
Sao Miguel 107.773 0,49 X 0,33 15.074.650
Regido Leste Il 695.509 0,48 X 0,33 97.283.688
Jacana 84.936 0,48 X 0,33 11.880.346
Santana 108.931 0,58 X 0,33 15.236.624
Vila Maria 92.897 0,51 X 0,33 12.993.883
Regido Norte | 286.764 0,53 X 0,33 40.110.853
Casa Verde/Cachoeirinha 94.579 0,51 X 0,33 13.229.152
Freguesia do O/Brasilandia 122.120 0,43 X 0,33 17.081.424
Perus 42.225 0,55 X 0,33 5.906.183
Pirituba 133.198 0,55 X 0,33 18.630.949
Regiao Norte Il 392.122 0,50 X 0,33 54.847.708
Butanta 135.821 0,52 X 0,33 18.997.839
Lapa 111.257 0,66 X 0,67 93.371.829
Pinheiros 121.422 0,81 X 1,00 203.825.883
Regido Oeste 368.500 0,65 X 0,67 316.195.551
Ipiranga 151.599 0,60 X 0,67 127.877.564
Jabaquara 73.200 0,54 X 0,33 10.238.783
Vila Mariana 135.921 0,71 X 1,00 228.164.730
Regido Sul | 360.720 0,62 X 0,67 366.281.077
Campo Limpo 185.726 0,43 X 0,33 25.978.255
Capela do Socorro 173.194 0,53 X 0,33 24.225.353
Cidade Ademar 122914 0,40 X 0,33 17.192.484
M’Boi Mirim 169.509 0,49 X 0,33 23.709.917
Parelheiros 39.490 0,53 X 033 5.523.628
Santo Amaro 83.042 0,68 X 0,67 69.692.545
Regido Sul ll 773.875 0,49 X 0,33 166.322.182
Total do municipio 3.574.286 0,54 X 0,33 1.429.315.580

Fonte: Censos demogréficos (2000 e 2010).



CAPITULO 5

RECUPERACAO DA VALORIZACAO IMOBILIARIA PARA
FINANCIAMENTO DA TRANSFORMACAO URBANA

Eduardo Alberto Cuscé Nobre!

1 INTRODUCAO

Conforme jd visto nos primeiros capitulos deste livro, a ado¢ao da matriz do
modelo légico para avaliar a implantagio da rede dos Eixos de Estruturacio da
Transformagio Urbana identificou seis causas criticas para sua viabilizagao. Entre
estas estd a ineficiéncia dos instrumentos juridicos e financeiros para aquisigao
de terras e viabilizacdo de projetos piblicos, que a partir de uma série de acoes
apresentard como alguns de seus resultados intermedidrios o financiamento da
implementacio dos eixos e a recuperagio da valorizagao imobilidria.

Assim sendo, procura-se neste capitulo compreender os limites e as
possibilidades do financiamento da implantagio dos eixos e da recuperacio da
valorizagao imobilidria relacionados as agoes de regulagio e gestao da outorga
onerosa do direito de construir (OODC) e do Fundo de Desenvolvimento Urbano
(Fundurb). Estes limites sio cotejados com outros instrumentos de recuperacio
de valorizagio imobilidria, principalmente os certificados de potencial adicional
de construcio (Cepacs) das operagdes urbanas consorciadas (OUCs).

Este capitulo se divide em cinco se¢des, além desta introducdo. A segunda
se¢do relata a experiéncia internacional de financiamento de projetos de
infraestrutura e recuperagio da valorizacio imobilidria. A terceira, por sua vez,
contextualiza a experiéncia paulistana de financiamento de projetos urbanos e
a captura da valorizacio imobilidria. A quarta sec¢do apresenta uma andlise da
implementagio da OODC em Sio Paulo, enquanto a quinta apresenta uma
andlise da implementa¢io do Fundurb no municipio. Por fim, a sexta segao tece
as consideracoes finais deste estudo.

1. Professor de planejamento urbano e regional dos cursos de graduacdo e pés-graduacdo da Faculdade de Arquitetura
e Urbanismo da Universidade de Sao Paulo (FAUUSP).
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2 A EXPERIENCIA INTERNACIONAL DE FINANCIAMENTO DE PROJETOS
DE INFRAESTRUTURA URBANA E DE RECUPERACAO DA
VALORIZAGAO IMOBILIARIA

A implementagio de infraestrutura urbana sempre representou um grande custo
para o poder publico, em qualquer esfera do governo. No entanto, isso sempre
resultou na valorizacio dos imdveis e dos terrenos adjacentes a essa infraestrutura,
que geralmente ¢ captada pelos proprietdrios, por meio do aumento dos aluguéis
ou do valor de venda. Em fun¢éo disso, surgiu a cobranga de taxas sobre os
melhoramentos realizados em viérias cidades do mundo, como forma de recuperar
para o poder publico parte da valorizagao advinda dos investimentos realizados.

Hoje em dia, existe uma vasta literatura sobre a captura da valorizagio
imobilidria decorrente da atuago do Estado, seja pela implantacio de infraestrutura,
seja pela modificacio da legislagao urbanistica ou edilicia. Esses mecanismos de
taxagao da valorizacio funcionam como forma de ressarcir o poder publico dos
custos dessa implantagao, possibilitando a sua atuacio continua.

Em seu estudo sobre o metr6 de Varsévia, Medda e Modelewska (2011)
defenderam a adogao desses mecanismos como fonte alternativa para o financiamento
dos projetos de infraestrutura de transporte coletivo de alta capacidade, tendo em
vista o seu custo elevado e as dificuldades econdmicas de endividamento pelas quais
o Estado vem passando atualmente. Segundo eles, a adogao desses mecanismos
poderia resultar em um ciclo de crescimento virtuoso, conforme figura 1.

FIGURA 1
Esquema tedrico do ciclo de captura da valorizacdo imobiliaria

Lucro liquido do setor privado
IV) Captura pablica Aumento do’ret_orno
da valorizacao do setor publico
T

Il1) Captura privada do valor V) Novo ciclo de valorizagao

(Re) Investimento privado Ativo com valor

adicionado apés
investimento privado

. I (Re) Investimento publico
1) Realizagéo do valor

Ativo com potencial

Lucro bruto do

setor privado

de valorizagao apds
investimento publico

1) Criacdo do valor

Ativo subutilizado
(terra/infraestrutura)

Fonte: Medda e Modelewska (2011).
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Em um primeiro momento, existe um ativo subutilizado (terra ou infraestrutura).
Apbs o investimento publico, esse ativo passa a ter potencial de valorizagao. Apds o
investimento privado, esse ativo realiza aquele potencial de valorizacio, representando
o lucro bruto do setor privado. Nesse momento ¢ que ocorre a captura publica de
parte da valorizagao por meio desses mecanismos. Como resultado, de um lado, hd
um lucro liquido do setor privado e, de outro, hd a capacidade de reinvestimento
do setor publico, gragas a captura da valorizagao.

Ainda com relagio ao estudo de Medda e Modelewska (2011), existe a
defini¢ao das formas de captura dessa valoriza¢do mediante o estudo de métodos de
vdrios paises do mundo. Basicamente, eles se dividem em mecanismos de taxagio
(impostos ou taxas), incentivos ou parcerias publico-privadas (PPPs), explicados

no quadro 1.

QUADRO 1

Métodos alternativos para o financiamento de infraestrutura de transporte

Método

Caracteristica

Imposto sobre valorizacdo fundiaria
(land value tax — LVT)

O LVT é pensado para capturar o valor criado pela proviséo de servicos publicos em geral.
Ele pode discriminar o beneficiario do imposto, ou seja, os impostos podem, por exemplo,
ser direcionados apenas para um grupo especifico de proprietérios. Ele avalia o valor da
terra em vez de o valor da propriedade e concentra-se nos proprietarios.

Financiamento pelo aumento do
imposto (tax increment financing
—TIF)

Esse método de financiamento estima o nivel de desenvolvimento que ocorrerd como
resultado da melhoria do transporte e usa essa estimativa como base para financiar

a implantacdo do sistema. O crescimento esperado das receitas das propriedades é
titularizado a fim de fornecer fundos para melhorias de infraestrutura. A elevacdo potencial
do valor da propriedade causada pela melhoria de infraestrutura é identificada.

Taxa de servicos de transporte
(transportation utility fee — TUF)

Na TUF, uma melhoria do transporte é tratada como um servico urbano (por exemplo, 4gua,
eletricidade) e é paga por uma taxa de usuario. Em vez de se estabelecer uma taxa em
relacdo ao valor da propriedade, ela é estimada pelo nimero de viagens que a propriedade
pode gerar.

Taxa do impacto do empreendimento
(development impact fee — DIF)

Essas sdo taxas cobradas uma sé vez pelo poder publico local na aprovagdo do projeto de
um empreendimento com a finalidade de financiar uma parte do custo dos equipamentos
publicos.

Cobrancas negociadas
(negotiated extractions)

Trata-se de pagamento por parte dos empreendedores a ser utilizado para a implantagao

da infraestrutura que atendera ao empreendimento (melhorias externas, por exemplo, nos
sistemas de transporte). Os pagamentos s&o a priori por meio do fornecimento de terra ou
de dinheiro.

AvaliacGes especiais
(special assesments)

£ uma taxa cobrada pela prefeitura pela melhoria de servicos da cidade que beneficiam os
proprietarios. O beneficio pode ser um novo sistema de transportes. O calculo de quanto
deve ser cobrado pelo impacto da intervencdo é feito por meio de uma variedade de
métodos, como a medicdo da distancia do servico mais proximo e da area total do imdvel.

Direitos de construcdo
(air rights)

Sao uma forma de captura de valor que envolve o estabelecimento de direitos de
construgdo acima, ou em alguns casos abaixo, de um equipamento de transporte, o
que gera um incremento do valor da terra. Por exemplo, pode-se vender os direitos
para construir uma estacdo com espagos comerciais em cima de uma saida de metrd a
um agente privado, pois isso aumentaria o valor da terra e seria benéfico tanto para os
parceiros publicos quanto para os privados.

Empreendimento associado
(joint development)

£ uma parceria entre o setor pblico e os operadores privados e empreendedores, a fim de
compartilhar o encargo financeiro do investimento nos transportes.

Fonte: Medda e Modelewska (2011).
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Segundo Rybeck (2004), nos Estados Unidos as primeiras iniciativas de
cobranga da valorizacio imobilidria decorrente de obras piblicas ocorreram ainda
no final do século XIX. Nessa época, a maioria das ruas do Distrito de Columbia
nao era pavimentada, ocasionando uma série de problemas para a cidade e seus
habitantes. A pavimentacio das ruas e das calgadas era muita cara e, apesar de
beneficiar a todos os habitantes, representava um beneficio ainda maior para
os proprietdrios de iméveis fronteiricos a essas ruas, que obtinham uma grande
valorizagao de seus iméveis. Em fungio disso, o Congresso norte-americano aprovou
legislagao no inicio de 1894 exigindo que os proprietdrios de iméveis adjacentes
as obras contribuissem com 50% do custo da pavimentagao.

Posteriormente, a taxagio sobre a provisdo de infraestrutura foi regulamentada
na Lei de Planejamento Urbano Padrio (Standard City Planning Enabling Act),
de 1928. Contudo, com o boom imobilidrio do Pés-Guerra, esse sistema chegou
ao limite, visto que os proprietdrios existentes nio concordavam mais em pagar
pela expansio da infraestrutura que os novos empreendimentos requisitavam. Em
funcio disso, as municipalidades passaram a cobrar dos novos empreendimentos
as taxas necessdrias para expansao da infraestrutura urbana, conhecidas como DIFs
(Cullingworth e Caves, 2003).

Nesse caso, o racional da taxa nao reside na valoriza¢io imobilidria decorrente
da instalagdo da infraestrutura, mas na cobranga dos custos de expansio da
infraestrutura que os novos empreendimentos acarretardo. De qualquer forma,
a légica do instrumento reside no fato de que o direito de construir, que é um
direito a parte do direito de propriedade, acarreta custos para o poder publico e
estes custos devem ser arcados pelos empreendedores. Dessa forma, diferentemente
do imposto territorial — que, como imposto, é cobrado anualmente e desvinculado
de qualquer servigo especifico —, a DIF é uma taxa a ser paga uma dnica vez e
estd vinculada a expansdo da infraestrutura urbana necessdria para minimizar os
impactos do empreendimento.

Essas taxas foram implantadas pela primeira vez em Hinsdale, Illinois
(Estados Unidos), em 1947 para financiar a expansio da esta¢io de tratamento
de 4gua, quando foi cobrada uma taxa de US$ 50 por cada nova ligagao de esgoto
(Cullingworth e Caves, 2003). Ap6s batalha judicial, o Tribunal Superior de
Illinois decidiu pela legalidade da cobranca, desde que utilizada para despesas
de capital, nao para despesas operacionais. A partir dos anos 1950 e 1960, a DIF
tornou-se popular para o financiamento de implantacio de sistema vidrio, parques,
escolas e, da década de 1980 em diante, passou a ser utilizada também para o
financiamento de outros servigos publicos, tais como corpo de bombeiros,
delegacias de policia e bibliotecas.
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Além da DIF outro instrumento norte-americano que trabalha com a
desvinculagao do direito de construir do direito de propriedade ¢ a transferéncia
de potencial construtivo (TPC), que permite ao proprietdrio de um terreno rural
ou imével protegido pelo interesse histérico transferir o potencial construtivo
nao utilizado para outro terreno ou imével receptor. Desde os anos 1970, cidades
como Nova lorque e Chicago vém se utilizando desse instrumento para ressarcir
os proprietdrios de eventuais perdas financeiras e preservar as caracteristicas de
interesse, sejam elas de valor cultural ou ambiental.

Outro pais que implantou instrumentos de cobranga de OODC foi a Franca.
Desde o Pés-Guerra, esse pais jé vinha se destacando pela proposicao de instrumentos
urbanisticos inovadores como as zonas de urbanizagio prioritaria (zones @ urbaniser en
priorité — ZUPs) e as zonas de desenvolvimento consorciadas (zones d'aménagement
concerté — ZACs)* (United Kingdom, 1989). Na revisio do Cédigo de Urbanismo e
Habitagdo de 1975, foi instituida a criagdo do teto legal de densidade (plafond légal de
densité — PLD). Ele foi instituido no valor de 1,5 para 1 em Paris e de 1 para 1
no restante da Franga, com a finalidade de combater a especulag¢io imobilidria,
incentivar a reciclagem das construgoes e prover de fundos os governos locais
(United Kingdom, 1989). Os empreendedores que quisessem construir acima
desse teto deveriam recolher & municipalidade uma taxa igual ao valor do terreno,
cuja aquisigdo seria necessdria para que a densidade da construgao nio excedesse
esse limite, conforme o art. 3° da Lei n® 1.328, de 31 de dezembro de 1975, que
acrescenta ao c4digo o seguinte texto:

Art. L. 112-2 — A constru¢io de uma edificagdo com densidade superior ao teto legal
estd subordinada ao pagamento por parte do beneficidrio do alvard de construgao de
valor igual ao de um terreno cuja aquisicao seria necessdria para que a densidade da
construgio nao excedesse este limite (France, 1976).?

Em 1982, o PLD foi descentralizado, ficando a par das comunas a fixagao
do valor do teto legal, e a legislacio de 1986 tornou o seu uso opcional. Entre as
razdes da sua revisio estava o fato de que ele trouxe um retorno financeiro bem
menor do que o esperado e causou um desincentivo a construgao, reduzindo as
densidades populacionais das dreas centrais (United Kingdom, 1989). A Lei de
Solidariedade e Renovacao Urbana (SRU), de 2000, aboliu de vez o uso do PLD,

2.As ZUPs foram criadas pelo Cédigo de Urbanismo e Habitacéo (Code de |'Urbanisme et de I'Habitation) de 1954, que
instituiu o sistema de planejamento urbano francés, e foram bastante utilizadas na desapropriacao de grandes glebas
para a construgdo de grandes conjuntos residenciais (grands ensembles) no Pés-Guerra. As ZACs as substituiram na
Lei de Ordenamento Fundiario (Loi d'Orientation Fonciére), de 1967. Esse instrumento foi elaborado para promover
a parceria entre o poder publico e os empreendedores privados em grandes projetos urbanos, cabendo ao Estado a
desapropriacdo, a implantacdo de infraestrutura, a definicdo do plano de desenvolvimento e a venda do terreno para
a iniciativa privada, que desenvolve os empreendimentos.

3. "Ledificacion d'une construction d'une densité excédant le plafond légal est subordonné au versement par le bénéficiaire
de I'autorisation de construire d'une somme égale a la valeur de la terrain dont I'acquisition serait nécessaire pour que
la densité de la construction n'excéde pas ce plafond”.
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em funcio do estabelecimento de parcerias pablico-privadas (PPPs) na construgao
de vias e infraestrutura. Contudo, as comunas que se utilizavam desse instrumento
puderam manter a sua utilizagao até o final de 2014.

Entre os impostos para captura da valorizagio imobilidria, destaca-se o LVT. A
experiéncia norte-americana do LVT consiste em usar aliquotas diferenciadas para as
partes predial e territorial do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), também
chamado de rwo-rate tax ou split-rate tax. Em vez de se taxar a propriedade toda
em 5,0% do seu valor, por exemplo, o imposto ¢ dividido em dois componentes:
o territorial e o predial. O componente territorial é taxado a 7,5% de seu valor,
enquanto o predial é taxado a 2,5%. Os proprietdrios que fizerem uma grande
benfeitoria no terreno pagardo mais imposto no caso da aliquota tnica do que na
dividida, conforme pode ser visto na tabela 1.

TABELA 1
Exemplo hipotético do IPTU com aliquotas simples e diferenciadas
Aliquota tnica Aliquotas diferenciadas

Aliquota territorial (%) 50 7.5
Aliquota predial (%) 50 2,5
Valor venal avaliado (US$) 50.000 50.000
Imposto territorial (US$) 2.500 3.750
Pequena benfeitoria (US$) 50.000 50.000
Grande benfeitoria (US$) 100.000 100.000
Imposto com pequena benfeitoria (US$) 2.500 1.250
Imposto com grande benfeitoria (US$) 5.000 2.500
IPTU total com pequena benfeitoria (US$) 5.000 5.000
IPTU total com grande benfeitoria (US$) 7.500 6.250

Fonte: Banzhaf e Lavery (2008).

O exemplo mais conhecido de aliquotas diferenciadas de imposto predial e
territorial nos Estados Unidos ocorre no estado da Pensilvania (Hartzok, 1997;
Rybeck, 2004; Hughes, 2006; Banzhaf e Lavery, 2008). A estrutura tributdria
original desse estado favorecia a concentragao fundidria, pois os impostos incidiam
pesadamente sobre a construgao. Em 1911, a Pensilvinia promulga legislacao
estipulando que a aliquota predial deveria ser no maximo a metade da aliquota
territorial. Ocorreu uma reagao da elite fundidria, dos comerciantes e dos politicos
dizendo que esse tipo de taxacdo era “ilegal, injusta e antiamericana” (Hughes,
2006, p. 7). Mesmo assim, a legislacio passou e hoje a maior parte das cidades do
estado apresentam aliquotas bem diferenciadas (tabela 2).
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TABELA 2

Estado da Pensilvania: comparacdo do IPTU com aliquotas simples e diferenciadas,

por cidade
Cidade Aliquota territorial -~ Aliquota predial ~ Territorial sobre o total ~Isencéo de tax?s na bem‘eitoria Populacdo

(%) (%) (%) da construcdo (US$ 1 mil)

Aliquippa 7.9 0,7 75,9 1.001 13.374
Clairton 10,0 2,1 53,7 300 9.656
Coatesville 5,2 2,5 33,9 70 11.038
DuBois 5,1 1,3 43,9 31 8.286
Duquesne 8,0 3,8 34,0 134 8.845
Harrisburg 3,2 1,1 36,0 2.533 52.376
McKeesport 10,0 19 59,0 865 26.016
New Castle 8,7 2,2 46,6 1.192 28.334
Qil City 8,5 2,7 42,5 478 11.949
Pittsburgh 18,4 3,2 57,4 73.739 369.379
Scranton 6,6 1,2 65,9 3.997 81.805
Washington 17,7 1.8 70,4 1.495 15.791
Total 85.835 636.849

Fonte: Hartzok (1997).

Segundo Rybeck (2004), o fato de a parcela construida, as benfeitorias e as
construgdes serem menos taxadas que a parcela territorial incentiva o aproveitamento
méximo da construgio e desestimula a retengio especulativa de terrenos. O autor
argumenta que a taxagio da valorizagio do terreno ¢ o mais adequado instrumento
de recuperacio desta, pois o valor da terra ¢ influenciado em boa parte pela
infraestrutura urbana e servigos publicos existentes ou construidos. Diferentemente
das construgées, a terra nio ¢ produzida ou construida individualmente e, sim,
coletivamente, principalmente pela a¢ao do Estado.

Dessa forma, os proprietdrios nio podem evitar a taxacio da terra produzindo
menos terra ou mudando seu terreno para uma drea de menor taxagio. Assim sendo,
tal taxa¢do nio entra como custo de produg¢io, mas como custo de propriedade.
O preco da terra geralmente reflete a capitalizagio dos beneficios que as pessoas
esperam por possui-la. Dessa forma, para diminuir os custos da taxagio territorial,
os proprietdrios e os empreendedores procuram aproveitar a0 maximo o potencial
construtivo para poder dividir os impostos com novos proprietérios e locatarios.

Banzhaf e Lavery (2008) avaliam essa técnica do ponto de vista da eficiéncia
econdmica, pois 0 imposto taxa menos a produgao e refreia o espraiamento urbano
(smart growth). Segundo eles, os municipios que se utilizaram do instrumento tiveram
um aumento dos alvards de construgao maior que a média, mesmo em tempos de
crise econdmica, e apresentaram um aumento de até 7% na densidade nos dez anos
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seguintes. Além do mais, tendo em vista que o imposto territorial é baseado no valor
venal do terreno, a aliquota mais elevada refreia a valorizagio especulativa dos terrenos.

Entre as experiéncias de empreendimentos associados, destacou-se na literatura
estrangeira a da japonesa Tokyu Corporation (Medda e Modelewska, 2011;
Calimente, 2012; Zhao, Das e Larson, 2012). Nesse pais, as ferrovias constituem
o sistema principal da rede de transportes coletivo. A metrépole de Téquio, por
exemplo, é praticamente toda acessivel por esse modal. Visto que boa parte da
rede ¢é privatizada, as empresas gerenciadoras do sistema tém criado bairros de alta
densidade, uso misto e amigdveis aos pedestres no entorno das estagoes a fim de
aumentar o nimero de viagens e, consequentemente, o lucro.

Os pesquisadores locais definiram esse tipo de empreendimento de
comunidades integradas pela ferrovia (rail integrated community — RIC), como forma
de diferencid-lo do conceito norte-americano de desenvolvimento orientado pelo
transporte (¢transit-oriented development — TOD), apesar das inimeras semelhangas
conceituais entre os dois modelos (Calimente, 2012). Emprego, lazer, compras e
servigos publicos concentram-se no entorno das estagoes ferrovidrias, fazendo o uso
do automével quase desnecessdrio em vdrias partes da cidade. Quase todos os aspectos
da vida didria podem ser alcancados por trem, onibus, bicicleta ou mesmo a pé.

A politica governamental associada a fatores socioecondmicos e a inventividade
por parte das empresas ferrovidrias ocasionou o surgimento dessas comunidades.
s operadores do sistema tiveram de encontrar maneiras alternativas para obter lucro
@) dores do sistema t d t alternat beer |
desde o inicio do século XX, primeiramente com a estatiza¢io das linhas-tronco e
posteriormente com a alta regulamentagio das tarifas do servigo ferrovidrio.

Dessa forma, as empresas ferrovidrias de Téquio sempre atuaram no mercado
imobilidrio, na constru¢io de bairros no entorno de suas estagoes, fazendo com
que a cidade atingisse altos niveis de utiliza¢io do sistema, respondendo por 25,5%
das viagens metropolitanas, e que o uso do carro fosse visto mais como um estilo
de vida do que uma necessidade, respondendo por 33,2% (Calimente, 2012). Os
modos de transporte ndo motorizados respondem por 36,8%, sendo 14,5% para
as bicicletas e 22,3% para os pedestres.

Em funcao da taxagao elevada, dos peddgios, da escassez de espago para estacionar,
das normas restritivas, da inspe¢ao veicular anual e do preco dos combustiveis, a
propriedade de um automdével acaba sendo altamente custosa, resultando num custo
médio de ¥ 50 mil por més (R$ 1.063,50), ou ¥ 600 mil por ano (R$ 12.762,00),
num pais onde muitos trabalhadores ganham entre ¥ 3 milhées e ¥ 4 milhées por ano
(de R$ 63.810,00 a R$ 85.080,00),* respondendo por 15% a 20% do orgamento.

4. Ao cambio de 3 de setembro de 2014, conforme site do Banco Central do Brasil. Disponivel em: <http://www4.bcb.
gov.br/PEC/CONVERSAO/CONVERSAQ.ASP>.
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Boa parte da implantacio das ferrovias privadas foi executada por meio de
um empreendimento associado, em que um 6érgao publico ou um ente privado
vinculado a um 6rgao publico arrecada os terrenos de proprietarios privados,
que recebem beneficios na forma de melhorias de sua propriedade (Zhao, Das e
Larson, 2012). Em Téquio, o método mais utilizado é o do reajuste de terras (land
readjustment), no qual o empreendedor puablico ou privado organiza os proprietdrios
em uma cooperativa, que o autoriza a realizar o investimento e as melhorias na
propriedade, retornando parcelas menores ou partes do empreendimento para os
proprietdrios originais, servidas pelas obras de transporte e de infraestrutura. O
empreendedor retém entdo uma parte do empreendimento como compensagao
pela implanta¢io dos servigos e obras.

A Tokyu Corporation (Tokyo Kyuko Dentetsu Kabushiki-Gaisha), uma
empresa ferrovidria privada que atua também como promotora imobilidria,
implantou o Tama Denen Toshi, uma comunidade planejada servida por uma
linha ferrovidria, utilizando-se do modelo de reajuste de terras. Em seguida, a
empresa, com suas afiliadas, promoveu o desenvolvimento imobilidrio da regido,
vendendo as terras, construindo moradias, e atraindo centros comerciais e escolas.

O projeto ¢é visto como uma das mais bem-sucedidas iniciativas de
desenvolvimento imobilidrio realizadas por uma empresa japonesa privada, nao
exigindo subsidio direto do governo. De 1960 a 1984, a Tokyu Corporation
promoveu o desenvolvimento urbano ao longo de uma linha ferrovidria de 22 km
para transformar uma vasta regiao montanhosa de 5 mil hectares numa comunidade
planejada de 500 mil habitantes, chamada Tama Denen Toshi (Cidade Jardim
Tama), que se constitui de quatro cidades novas interligadas ao longo de uma faixa
de 15 km a 35 km ao sudoeste de Téquio.

Com o reajuste de terras, foram formadas 53 cooperativas, o que permitiu a
consolidagio de mais de 4.900 ha de terra. A maioria dos proprietirios originais
era de agricultores que acreditavam na capacidade da Tokyu Corporation para
desenvolver a drea em fungao do histérico da empresa. Entre os planejadores
urbanos japoneses, esta abordagem sem precedentes para o desenvolvimento de
cidades novas tornou-se conhecida como o método Tokyu.

Em Sao Paulo, j4 existe experiéncia com empreendimentos associados.
A primeira delas foi o shopping Metr6d Tatuapé, um grande empreendimento
imobilidrio associado ao sistema metroferrovidrio, inaugurado em 1997 (Nigriello
e Ferreira, 2004). Localizado no lado sul da estacio Tatuapé, intermodal de metro,
trem e 6nibus, o centro comercial tem 40 mil metros quadrados de drea bruta
locével, oito salas de cinema, uma sala de espetdculos e estacionamento com vaga
para 2 mil veiculos. Tem uma frequéncia de cerca de 80 mil pessoas por dia, sendo
responsdvel por um acréscimo de 14% na demanda didria da estagao. De acordo
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com Nigriello e Ferreira (2004), a receita obtida pela Companhia do Metropolitano
de Sao Paulo (Metrd) com o empreendimento era de aproximadamente US$ 1,5
milhdo por ano em 2004.

Em 2001 foi inaugurado o shopping Metrd Santa Cruz, com 110 lojas,
catorze salas de cinema e 650 vagas de estacionamento, que obteve um sucesso
equivalente ao Tatuapé. Em 2007 foi aberto o shopping Itaquera, junto a estagdo e
a0 Poupatempo de mesmo nome, com duzentas lojas, oito salas de cinema e 2,3
mil vagas de estacionamento. Nigriello e Ferreira (2004) afirmam que, desde entio,
vérios empreendimentos planejados tém incluido nio somente espagos comerciais,
mas também universidades, locais de convivéncia e atividades institucionais, de
assisténcia a sadde etc.

Em 2013, o Metr6 obteve uma receita de R$ 43,09 milhoes advinda dos
centros comerciais Metrd Tatuapé, Boulevard Tatuapé, Santa Cruz, [taquera e
Tucuruvi, oferecendo 2.500 empregos diretos e indiretos, e representando 2,2% do
total das receitas, além de impactar o fluxo de usudrios, principalmente nos finais de
semana, refletindo-se também no acréscimo de demanda (Metr6, 2014). Contudo,
os empreendimentos associados em Sao Paulo sdo grandes polos de concentragao
de pessoas e empregos, baseados primordialmente na estratégia do grande centro
comercial. Dessa forma, os principios do TOD, relacionados a diversidade de
usos, inserindo-se também o componente habita¢io e o adensamento residencial,
nio sio atendidos.

3 0 CONTEXTO DA EXPERIENCIA PAULISTANA DE FINANCIAMENTO DE
PROJETOS URBANOS E DA CAPTURA DA VALORIZAGAO IMOBILIARIA

A discussio sobre a utilizagao de novos instrumentos urbanisticos, que culminaram
nos instrumentos de captura de valorizagio imobilidria para o financiamento dos
projetos urbanos, remonta a década de 1970 na cidade de Sao Paulo. As experiéncias
espanhola, italiana, francesa e norte-americana desse periodo tiveram muita
influéncia no estudo e na proposicio desses novos instrumentos urbanisticos e
dispositivos legais, tais como a desvinculagao do direito de construir do direito de
propriedade, o “solo criado”, a urbanizagao compulséria, o direito de preempgao

e a TPC (Municipio de Sao Paulo, 1979).

Nessas discussoes destacou-se principalmente o conceito de solo criado,
correspondente & “drea construida que exceder a certa propor¢io da drea do terreno”
no qual a construgio se encontra (Azevedo Netto ez al., 1977, p. 9). Esse conceito
surgiu em 1975 das reflexdes que vinham sendo desenvolvidas por diversos técnicos
da administra¢io publica, vinculados principalmente ao Centro de Estudos e
Pesquisas de Administragdo Municipal (Cepam) da Secretaria de Estado dos
Negécios do Interior (Moreira ez al., 1975). Esse conceito foi amplamente difundido
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nos anos seguintes pelo préprio Cepam e pelo Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB)
em semindrios sobre o tema, assim como pela imprensa em geral e especializada,®
resultando na sua proposi¢io na Carta de Embu® (Memorando, 1977).

Baseando-se nesse conceito, foi proposta a utilizagio de trés novos instrumentos:
o coeficiente de aproveitamento (CA) tinico,” a transferéncia do direito de construir
(TDC), ¢ a proporcionalidade entre solos publicos e privados. A partir da fixagio do
CA tnico, que ¢ a fixagio de um mesmo e igual coeficiente para todos os terrenos
de um municipio, a construgao além desse direito sé seria possivel mediante a
TDC de outra drea, pela aquisi¢io desse direito de outros terrenos ou do poder
publico e, neste caso, quer em dinheiro, quer em oferta de outros terrenos de
interesse da comunidade. A TDC entre lotes ocorreria mediante certas regras

fixadas pelo poder publico.

Em resumo, toda essa discussio baseava-se na proporcionalidade entre
solos publicos e privados, ou seja, procurava-se uma proporcionalidade entre o
adensamento populacional, que seria advindo do adensamento construtivo, e a
oferta de terrenos para equipamentos publicos, como creches, escolas, postos de
satde e dreas verdes, ou para projetos de reurbanizacio. No caso da TDC, a ideia
também estava vinculada a preserva¢io de iméveis de interesse histérico, como ja
era realizado em cidades como Chicago. No estado de Sao Paulo, o municipio de
Sao Bernardo do Campo foi o primeiro a adotar o principio do solo criado no seu
Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado (PDDI), cobrando pela construgio
superior ao coeficiente tnico e vinculando os recursos advindos dessa venda ao

Fundo de Areas Verdes (Contador, 1977).

Pode-se perceber que esses conceitos vao fundamentar posteriormente a criagio da
OODC a fim de obter recursos para o desenvolvimento urbano. Rezende ez /. (2009), em
artigo em que analisam a construgao teérica da nogao da outorga onerosa, corroboram
essa ideia, demonstrado a evolugao da linha de pensamento do solo criado desde
as décadas de 1970, 1980 e 1990 até a regulamentacao desse instrumento pela Lei
Federal no 10.257, de 10 de julho de 2001.

5. A revista CJ Arquitetura lancou um nimero especial sobre o solo criado, discutindo os seus diversos aspectos
(econdmicos, institucionais, juridicos, sociais e urbanisticos). Nela, contou com a participacdo de diversos autores, entre
o0s quais: Antonio Claudio Moreira Lima e Moreira, Benno Perelmutter, Candido Malta Campos Filho, Clementina de
Ambrosis, Dalmo do Valle Nogueira Filho, Domingos Theodoro de Azevedo Netto, Ernest Robert de Carvalho Mange,
José Celso Contador, Jorge Hori, Pedro Taddei Neto, Miguel Seabra Fagundes e Vicente Greco Filho.

6. Carta de Embu foi um documento promovido pelo Cepam assinado por varios arquitetos, economistas e juristas
recomendando a adocdo do solo criado pelos municipios.

7.0 CA é o indice urbanistico obtido pela divisdo da 4rea de uma construcéo pela area do terreno que ela ocupa. Por
vezes, essa area da construgdo pode ser igual a &rea total construida; por vezes, corresponde a apenas uma porcentagem
dessa area, sendo definida como area computavel. A forma exata do calculo do CA é geralmente definida pela lei do
plano diretor municipal ou pela lei de uso e ocupacdo do solo (zoneamento).
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Ainda no final dos anos 1970, a prépria Prefeitura do Municipio de Sao
Paulo considerou a ado¢io do solo criado, como comprovam estudos desenvolvidos
pela Coordenadoria Geral de Planejamento (Cogep),® antecessora da SMDU
(Municipio de Sao Paulo, 1979). Além da andlise das experiéncias estrangeiras,
esses estudos versavam sobre os aspectos econdmico-financeiros, fisico-urbanisticos
e juridico-institucionais da aplicagao do solo criado e da TDC em 4dreas histéricas
(Espallargas ez al., 1979a; 1979b; 1979¢). O prefeito Olavo Setibal (1975-1979)
chegou a encaminhar projeto de lei regulamentando o solo criado a Camara
Municipal, contudo, o projeto foi retirado de pauta, provavelmente por
pressio do ministro da Fazenda Mdrio Henrique Simonsen, que considerava
o instrumento como inflaciondrio (Memorando, 1977).

Ao longo dos anos, o conceito continuou a ser discutido pelo corpo técnico
da prefeitura e em 1991 foi incorporado na proposta de revisao do plano diretor
(Municipio de Sao Paulo, 1991). Esse projeto de lei propunha a adogio do CA
tnico igual a 1 para todos os terrenos da zona urbana, com exce¢io das zonas
especiais e dos casos previstos em lei.

Definiram-se as zonas adensdveis, nas quais o CA poderia ser ultrapassado
mediante contrapartida financeira até o limite do estoque de drea edificdvel
disponivel. Os recursos arrecadados seriam depositados no Fundurb e deveriam
ser utilizados prioritariamente na execugio dos programas das zonas especiais de
interesse social (Zeis), no atendimento da demanda habitacional, na implantagao
de dreas verdes, em obras de drenagem e vidrias do sistema estrutural de transporte.

Em que pesem os novos conceitos trazidos por esse plano, ele sofreu grande
resisténcia do setor empresarial imobilidrio (Plano..., 1991). A questao nao era
ser contra o coeficiente tinico, mas sim ser contra o valor igual a 1. Para o setor, o
coeficiente deveria ser de a0 menos 2,0. Por fim, na época da apresentacao 8 Cimara
Municipal, os empresdrios fizeram forte resisténcia para manter as “regras do jogo”
inalteradas, ou seja, 0 zoneamento existente (Antonucci, 2002). Destacaram-se na
época as criticas feitas por vdrias pessoas ligadas ao mercado imobilidrio, inclusive
de arquitetos como Carlos Bratke (1991a; 1991b), que diziam que a adogao da
OODC iria tornar a construcao civil invidvel na cidade de Sao Paulo.

Contudo, o conceito do solo criado comegou a ser utilizado na cidade por
meio do instrumento operagio interligada (Montandon, 2009). Instituido na
Lei n® 10.209, de 9 de dezembro de 1986, esse instrumento permitia que os

8.A Cogep foi criada pela Lei ne 7.694, de 7 de janeiro de 1972, como uma coordenadoria ligada diretamente ao gabinete
do prefeito, com o intuito de instituir o processo de planejamento relacionado a implantacéo do recém-aprovado PDDI
de Sao Paulo. Em 1978 sofre um processo de reestruturacao, passando a ter uma estrutura maior e em 1982 passa a
se denominar Secretaria Municipal de Planejamento (Sempla). Em 2005 a Sempla torna-se responsével também pela
gestao orcamentaria do municipio. A Lei ne 14.879, de 7 de janeiro de 2009, criou a SMDU, transferindo para esta as
funcdes de planejamento e desenvolvimento urbano e mantendo na Sempla as funcdes de planejamento econdmico.
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proprietdrios de terrenos ocupados por favelas ou niicleos habitacionais subnormais
pudessem requerer a prefeitura a revisao dos indices e das caracteristicas de uso
e ocupacio do solo, desde que se obrigassem a construir ou a doar habitagées de
interesse social (HIS) para a populacio favelada (Municipio de Sao Paulo, 19806).
O nome operacio interligada veio da necessidade de uma operagao casada entre
a modificacio dos indices urbanisticos, a remocao das favelas e a relocacio da
populagao nas unidades habitacionais construidas.

Posteriormente esse instrumento foi modificado na Lei n® 11.773, de 18
de maio de 1995, que passou a permitir a revisio dos indices urbanisticos e dos
parametros de uso e ocupagio do solo de qualquer terreno da cidade mediante
contrapartida financeira vinculada ao Fundo Municipal de Habitagao (FMH),
com exce¢io dos imdveis localizados em determinadas zonas’ e os contidos nos
perimetros das operagdes urbanas (Municipio de Sao Paulo, 1995). Por essa lei, o
CA revisto poderia chegar até o limite de 4,0 e a taxa de ocupagio até 80%.

Conforme relatério da Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) da Cimara
Municipal de Sao Paulo constituida para apurar as operagoes interligadas, a
prefeitura publicava editais de chamamento e os interessados apresentavam propostas
(Municipio de Sao Paulo, 2002b). Essas propostas, com a documentacio do
proprietdrio e a planta que se pretendia aprovar, apés serem verificadas pelo setor
juridico da prefeitura, eram encaminhadas para um grupo técnico do Departamento
de Planejamento Urbano (Deplano) da Sempla, que analisava os impactos do
empreendimento. Caso fossem aprovadas, as propostas eram encaminhadas para
deliberagiao da Comissao Normativa de Legislagao Urbanistica (CNLU).

O célculo do valor da contrapartida se baseava no conceito de terreno virtual, ou
seja, o terreno adicional que seria necessdrio para se alcangar a drea construida pretendida
caso ndo houvesse a outorga do direito de construir. Por exemplo, se um proprietdrio
tivesse um terreno de 1 mil metros quadrados com CA igual a 2, ele poderia construir
2 mil metros quadrados. Caso ele quisesse construir 4 mil metros quadrados (CA igual
a 4), ele necessitaria de mais um terreno de 1 mil metros quadrados.

Contudo, o valor da contrapartida nio era feito em cima do valor total do
terreno, pois, por ser virtual, o proprietdrio nao disporia de mais drea no térreo
nem no subsolo. Dessa forma, era dado um desconto de 30% sobre o valor de
mercado do terreno para chegar ao valor do beneficio. Sobre esse valor era feita
a negociagao da contrapartida, com desconto de até 40% do valor do beneficio.
Portanto, o valor pago correspondia aproximadamente & metade do valor do terreno
onde o imdvel se localizava.

9. Especificamente nas zonas residenciais de densidade baixa (CA igual a 1), de lazer, rurais e de preservacao historica
e ambiental (21,29, 214, 15, 216, Z8-100 e Z8-200).
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Em 1998, o Ministério Pablico Estadual entrou com uma Acio Direta de
Inconstitucionalidade (Adin) no Tribunal de Justica do Estado contra o instrumento
por ele conceder ao Poder Executivo prerrogativas de mudanga do zoneamento
inerentes ao Poder Legislativo. O tribunal acatou a agao, suspendendo a utilizagao do
instrumento e em 2000 julgou-o inconstitucional, ficando revogada a sua utilizaczo.

Conforme dados da Camara Municipal, durante o periodo de sua utilizagio,
entre 1986 e 1998, foram requeridas 843 adesoes, e destas apenas 313 resultaram
em termos de compromisso firmado, gerando uma contrapartida no valor atualizado
para setembro de 2014 de aproximadamente R$ 390 milhées," o que seria suficiente
para construir 11.102 HIS na época (Municipio de Sao Paulo, 2002b). Contudo,
a aplicacio desse instrumento ocorreu com uma série de irregularidades que
justificaram a criagdo da CPI na Cimara Municipal de Sao Paulo em 2001.
Segundo o relatério dessa comissio, do total arrecadado apenas 18% foi de fato
aplicado na construgio de HIS, resultando na entrega de apenas 3.348 unidades.
O relatério da CPI afirma que até a sua finalizagao, em 2002, por volta de 65%
do total arrecadado ainda nio havia sido depositado na conta do FMH. Outra
questao apontada pelo relatério foi a do cdlculo da contrapartida, que parecia
conceder descontos indevidos aos empreendedores imobilidrios, com a auséncia
de critérios técnicos bem definidos.

Além das questoes administrativas e financeiras, a operagao interligada recebeu
também muitas criticas do ponto de vista dos impactos urbanisticos. A maioria
delas, segundo Van Wilderode (1995), se localizou na zona predominantemente
residencial de densidade baixa (Z2), elevando o CA de 2 para 4, além de sua
utilizagio também para o desenvolvimento de um novo polo tercidrio na regiao das
margens do rio Pinheiros. O autor chama aten¢io para o fato de que a operagao
aumentou a segrega¢ao socioespacial em uma cidade j bastante segregada, na
medida em que os empreendimentos se concentravam nas dreas mais valorizadas
da cidade (principalmente no quadrante sudoeste'!), enquanto as unidades de HIS
se concentravam na periferia, conforme pode ser visto na figura 2.

10. No Relatério da CPl da Camara Municipal de S&o Paulo (SAO PAULO, 2002) consta que o valor arrecadado com as
contrapartidas havia chegado a US$122.498.608,84 em dezembro de 1998, que ao valor do dlar na época representava
R$ 142.098.386,25 (valor do c&mbio de US$ 1 = R$ 1,16). Esse valor foi atualizado pela correcao da variagdo do
IPCA-IBGE (Indice de Precos ao Consumidor Ampliado) entre dezembro de 1998 e setembro de 2014, chegando-se ao
valor percentual de 174,61% ou ao indice de correcdo de 2,7461592, conforme o Calculador do Cidaddo do Banco
Central do Brasil. Disponivel em: <https://www3.bcb.gov.br/CALCIDADAO/publico/exibirFormCorrecacValores.do?me
thod=exibirFormCorrecaoValores>.

11. Segundo Villaga (1998), o quadrante sudoeste da cidade de So Paulo é a regido que concentra as camadas de
alta renda e, por consequéncia, os investimentos publicos e privados, resultando numa estrutura urbana altamente
diferenciada e segregada. Do ponto de vista administrativo, € composto pelos distritos de Alto de Pinheiros, Campo
Belo, Itaim Bibi, Jardim Paulista, Moema, Morumbi, Pinheiros, Santo Amaro, Vila Andrade e Vila Mariana.
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FIGURA 2
Localizacdo das operacdes interligadas e dos conjuntos de HIS
*» O o Ul I

Atualizacdo: 30/6/94
® Proposta de operacdo interligada

O Conjunto de HIS objeto da contrapartida

Fonte: Van Wilderode (1995).

Outro instrumento urbanistico que usou o conceito de solo criado foi a
operagao urbana. A ideia desse instrumento surgiu de uma série de estudos realizados
pela Sempla entre 1983 e 1985. O dossié resultante destes estudos a definia como
“conjuntos integrados de intervengoes urbanas desenvolvidas em dreas determinadas
da cidade, sob a coordenac¢io do poder publico, visando a obtengao de resultados
relevantes para os objetivos do plano diretor”. Esse instrumento busca viabilizar
a produgio de habitacio popular, infraestrutura urbana, equipamentos coletivos,
em colaboragio com a iniciativa privada (Municipio de Sao Paulo, 1985 apud

Montandon, 2009, p. 15).

O conceito de operagao urbana foi inserido na proposta do Plano Diretor
1985-2000 conforme o conceito supramencionado. Contudo, no plano instituido
pela Lei n° 10.676, de 7 de novembro de 1988, seu conceito foi simplificado e a
sua importancia reduzida, visto que a operagao interligada jé se encontrava em
funcionamento (Municipio de Sao Paulo, 1988). O conceito foi implementado
na operagio urbana Anhagabad, instituida pela Lei n° 11.090, de 16 de setembro
de 1991, com o intuito de incentivar a preservacdo do patriménio histérico,

12. Municipio de S&o Paulo. Dossié operagdes urbanas. So Paulo: Sempla, 1985.
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cultural e ambiental urbano, promover o melhor aproveitamento dos iméveis
subutilizados e implementar um programa de obras de melhoria do espaco publico.
Porém, essa operagio nio obteve muito éxito em fun¢io da falta de interesse do
mercado imobilidrio pelo Centro Histérico da cidade, ji que seus investimentos
concentravam-se no quadrante sudoeste da cidade.

O instrumento s6 se consolidou a partir da institui¢do da operagao urbana
Faria Lima na Lei n° 11.732, de 14 de marco de 1995. Segundo o seu prospecto de
registro na Comissao de Valores Mobilidrios, esta operagio “foi a primeira a produzir
resultados financeiros efetivos, ou seja, a gerar um ambiente de autofinanciamento
para a realizagdo das intervengées previstas mediante outorgas onerosas ¢ sem
comprometer, portanto, o orgamento e as finangas do municipio” (Municipio de
Sao Paulo, 2008, p. 47).

O Estatuto da Cidade, Lei Federal n° 10.257, de 10 de julho de 2001, que
regulamentou o capitulo de politica urbana da Constituicao Federal de 1988
(CF/1988), incluiu esse instrumento urbanistico, redefinindo-o como OUC, que é um
conjunto de intervenges coordenadas pelo poder piblico municipal, com a participagio
da iniciativa privada, que visa alcancar “transformagées urbanisticas estruturais, melhorias
sociais e a valorizacio ambiental” de uma determinada drea (Brasil, 2001, art. 32, § 19).
Em 2002, o Plano Diretor Estratégico (PDE) do Municipio de Sao Paulo instituiu no seu
perimetro mais nove operagoes urbanas (Municipio de Sao Paulo, 20024, art. 225, § 2°).

As alteragoes introduzidas no Estatuto da Cidade e no PDE de 2002, que
tornaram as operagdes consorciadas, permitiram uma nova forma de captagao
financeira além da OODC. O Cepac é um titulo emitido pela Prefeitura do
Municipio de Sao Paulo, comercializado na bolsa de valores, correspondente ao valor
mobilidrio a ser utilizado como meio de pagamento de contrapartida para a outorga
de direito urbanistico adicional dentro do perimetro de uma OUC. Cada Cepac
equivale a determinado valor de metro quadrado para utilizagdao em 4rea adicional
de constru¢io ou em modificagao de usos e parAmetros de um terreno ou projeto.

Existem cinco operagdes urbanas regulamentadas na cidade de Sao Paulo:
Operagao Urbana Consorciada Agua Branca (Oucab), criada em 1995 e revisada
em 2013; Operagio Urbana Consorciada Agua Espraiada (Oucae), criada em
2001; Operagio Urbana Centro, criada em 1997; Operagao Urbana Consorciada
Faria Lima (OUCFL), criada em 1995 e revisada em 2004; ¢ Operagao Urbana
Consorciada Rio Verde-Jacu (OUCRV]), criada em 2004."* No entanto, esta
Gltima, apesar de definida na Lei n°® 13.872, de 12 de julho de 2004, nio entrou
em operagio e foi abandonada, pois considerou-se que o instrumento OUC nao
era 0 mais adequado para a regido.

13. Disponivel em: <http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/desenvolvimento_urbano/sp_urbanismo/
operacoes_urbanas/index.php>. Acesso em: 20 out. 2014.
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Atualmente, jd existe uma grande reflexdo tedrica sobre a utilizacao desse
instrumento em Sao Paulo. As criticas vao desde os efeitos excludentes em funcio da
“expulsao” das populacoes de menor renda, o que aumenta a segregagao socioespacial
(Fix, 2001; Maricato e Ferreira, 2002), passando pelo privilégio de questoes
imobilidrias de interesse privado em detrimento do publico (Castro, 20006), pela falta
de um projeto urbano estruturador e pela énfase nas grandes obras vidrias (Vilarifio,
2006; Nobre, 2009), até chegar 4 questio da regressividade do instrumento, em
fungao da pouca eficdcia na recuperagio da mais-valia gerada em comparagio aos
investimentos realizados (Montandon, 2007).

Contudo, as operagoes urbanas demonstraram ser um instrumento com
alto poder de captagao financeira, pois em dezenove anos de implementagao
conseguiram arrecadar R$ 6,3 bilhoes, correspondentes a um potencial adicional
construtivo de 5,97 milhoes de metros quadrados, numa média de R$ 1.050,99
por metro quadrado. A OUCFL foi a que mais se valorizou, com o valor inicial
de comercializagao do Cepac variando de R$ 1.100,00 em dezembro de 2004 a
R$ 4 mil em maio de 2010 (SP-Urbanismo, 2014a; 2014b).

Com relagio aos investimentos entre 1994 e 2014, percebe-se um predominio das
obras vidrias do montante gasto de todas as opera¢des urbanas vigentes na cidade de Sao
Paulo. Conforme dados da tabela 3B, 43% foram em obras e servigos, correspondendo
principalmente as obras vidrias definidas para cada opera¢do." O segundo maior
gasto foi em desapropriagio para viabilizagao dessas obras, correspondendo a 19% do
montante. Os gastos com transporte coletivo e HIS juntos corresponderam apenas
a 31% do total, sendo 14% para o primeiro e 17% para o segundo, justificando
em parte as criticas recebidas pela maneira como o instrumento tem sido utilizado.

Cabe ressaltar que as OUCs arrecadam mais, e por consequéncia concentram
mais investimentos, onde jd existe um interesse muito grande do mercado imobilidrio.
Nesse aspecto, as duas operagoes na regiao sudoeste da cidade (Oucae e OUCFL)
concentraram 89% do montante total arrecadado por todas as operacoes (tabela
3A). Isso representa uma concentragio espacial de investimentos muito grande,
pois as dreas dessas duas operagdes somadas equivalem apenas a 2% da 4rea da
cidade e, por defini¢io do Estatuto da Cidade, os recursos arrecadados nas OUCs s6
podem ser aplicados no interior do seu perimetro. Isso faz com que as diferenciagoes
socioespaciais s6 aumentem na cidade.

14. Os principais gastos com obras vidrias foram, entre outros: na OUCFL, com o prolongamento da avenida Faria Lima,
interligando-a as avenidas Pedroso de Moraes e Hélio Pelegrino, a construcdo dos tineis Jornalista Fernando Vieira
de Mello e Max Feffer, a implantagdo de avenida duplicada no eixo formado pelas ruas Funchal e Haroldo Veloso; na
Oucae, com a construcao da ponte Otévio Frias Filho e do Viaduto Santo Amaro, e o prolongamento da avenida Chucri
Zaidan; na Oucab, com a extensdo da avenida Auro Soares de Moura Andrade até a avenida Francisco Matarazzo. Os
principais gastos em obras ndo vidrias dessas rubricas sdo: reconversao urbana do Largo da Batata (OUCFL); construcéo
do piscindo Agua Espraiada e do parque Chuvisco (Qucae); e reurbanizacdo do parque Dom Pedro, remodelacdo da
Praca do Patriarca, da Praca da Sé e da Roosevelt e construcdo da Praca das Artes (Operacéo Urbana Centro).
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TABELA 3
Resumo da movimentacao das operacdes urbanas (31 ago. 2014)
(Em milhGes)

3A - Entradas

Ouab ouc Oucae OUCFL Total %
Leildo de Cepac 0,00 0,00 2.891,30 1.047,90 3.939,20 63
Outorga onerosa 545,30 29,10 0,00 465,30 1.039,70 17
Receita financeira liquida 117,80 17,60 619,40 347,40 1.102,20 18
Cepac (colocacéo privada) - - 55,00 141,00 196,00 3
Outros - - - 4,00 4,00 0
Total 663,04 46,74 3.565,72 2.005,61 6.281,11 100
Porcentagem em relacao
ao total de entradas n ! > 32 100

3B — Saidas

Ouab oucC Oucae OUCFL Total %
Obras e servicos -48,31 - 3,06 -514,08 -892,18 - 1.457,63 43
HIS - - - 164,17 - 235,82 - 399,99 12
Transporte coletivo (metrd) - - - 358,25 -120,50 - 478,75 14
Desapropriagao - 4,66 -4,02 - 465,18 - 185,52 - 659,37 19
Taxa de administragao -31,72 -1,06 - 103,40 - 87,06 -223,24 7
Desapropriacao — HIS - - - 166,92 - 8,42 - 175,34 5
Outros -0,21 -0,14 -22,97 -5,95 -29,27 1
Total - 84,90 -8,28 -1.79496  -1.535,45 - 3.423,60 100
Porcgntagem em relagao aos 13 18 50 77 55
totais de cada operacao

3C - Saldo final
Ouab ouc Oucae OUCFL Total

Total de entradas 663,04 46,74 3.565,72 2.005,61 6.281,11
Total de saidas - 84,90 -8,28 -1.794,96 - 1.535,45 - 3.423,60
Saldo 578,14 38,45 1.770,76 470,16 2.857,51

Fonte: SP-Urbanismo. Disponivel em: <http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/desenvolvimento_urbano/
sp_urbanismo/arquivos/oufl/ouc_faria_lima_resumo_financeiro_agosto_2014.pdf>; <http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/
secretarias/upload/desenvolvimento_urbano/sp_urbanismo/arquivos/ouae/ouc_agua_espraiada_resumo_financeiro_agosto_2014.
pdf>; <http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/desenvolvimento_urbano/sp_urbanismo/arquivos/ouc/
ou_centro_resumo_financeiro_agosto_2014.pdf>; e <http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/desenvolvimen-
to_urbano/sp_urbanismo/arquivos/ouab/ou_agua_branca_resumo_financeiro_agosto_2014.pdf>. Acesso em: 22 de set. 2014,

Na revisao desse instrumento no plano diretor atual, parte desses problemas
podera ser sanada, pois, conforme o § 1° do art. 142, “no minimo 25% (vinte e
cinco por cento) dos recursos arrecadados deverio ser aplicados em habitacio de
interesse social no perimetro de abrangéncia ou no perimetro expandido da OUC,
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preferencialmente na aquisi¢ao de glebas e lotes” (Municipio de Sao Paulo, 2014b).
Contudo, a implementagio de sistemas de transporte coletivo nao foi considerada
nesta revisio, dado que os Eixos de Estruturagao da Transformacio Urbana nao
sao aplicdveis nas dreas de OUC.

Outra questao que poderd aprimorar a implementagio das operagoes urbanas
revisadas pelo PDE de 2014 ¢ que elas passam a ter um controle social maior, visto
que seu conselho gestor tem de ser paritdrio entre o poder publico e a sociedade
civil. O PDE de 2002, por seu turno, definia vagamente esse controle, pois a lei de
cada OUC ¢ que definiria a forma de controle compartilhado com a representagao
da sociedade civil (Municipio de Sao Paulo, 2002a, art. 229, inciso XI).

4 ANALISE DA IMPLEMENTACAO DA 00DC EM SAO PAULO

Apesar de sua utilizacio nas operagoes interligadas e nas urbanas, a OODC s6 veio
a ser regulamentada na cidade inteira pelo PDE de 2002, apés a sua defini¢ao no
Estatuto da Cidade (Lei Federal n° 10.257/2001), que consolidou a utilizacio do
conceito de solo criado em 4mbito nacional. De acordo com o estatuto, ao plano
diretor municipal serd permitido fixar dreas nas quais o direito de construir poderd
ser exercido acima do coeficiente de aproveitamento bdsico (CAb) adotado, mediante
contrapartida a ser prestada pelo beneficidrio, devendo definir os limites médximos a
serem atingidos, considerando a proporcionalidade entre a infraestrutura existente
e o aumento de densidade esperado em cada 4rea (Brasil, 2001).

Serd permitido fixar também dreas nas quais poderd ser permitida alteracio
de uso do solo, mediante contrapartida a ser prestada pelo beneficidrio. Uma lei
municipal especifica estabelecerd as condi¢des a serem observadas para a outorga
do direito de construir e de alteracao de uso, determinando: a férmula de cdlculo
para a cobranga; os casos passiveis de isengao do pagamento da outorga; e a
contrapartida do beneficidrio.

O PDE de 2002 regulamentou pela primeira veza OODC para toda a cidade,
definindo-a como a possibilidade de “outorgar onerosamente o exercicio do direito
de construir, mediante contrapartida financeira a ser prestada pelo beneficidrio”,
conforme as disposigoes do Estatuto da Cidade e os critérios definidos pelo préprio
plano (Municipio de Sao Paulo, 2002a, art. 209). Nas dreas passiveis de outorga
onerosa de potencial construtivo adicional, o direito de construir podia ser exercido
acima do permitido pelo CAb até o limite estabelecido pela aplicagao do coeficiente
de aproveitamento méximo (CAm), por meio de contrapartida financeira.

A Lei n° 13.885, de 25 de agosto de 2004, que instituiu as normas de
parcelamento, uso e ocupacio do solo do municipio (zoneamento), definiu
os coeficientes bdsicos e mdximos para cada zona de uso. Na mesma lei, cada
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subprefeitura, no seu plano regional estratégico (PRE), estabeleceu os seus parimetros,
sem ultrapassar, contudo, os limites definidos pelo zoneamento (tabela 4).

TABELA 4
Coeficientes de aproveitamento basico e maximo para cada zona de uso da Lei
n° 13.885/2004

Zona de uso CAb CAm
ZPI" 1,0 1,5
IM-1 1,0 1,0
IM-2? 1,0 2,0
IM-3a 1,0 2,5
IM-3b 2,0 2,5
ZCL/Pa 1,0 2,5
ZCL/Pb 2,0 4,0

Fonte: Municipio de Sao Paulo (2004).
Notas: ' Antiga Z6.
2 Antiga Z2.
Obs.: ZPI — zona predominantemente industrial; ZM-1 — zona mista de baixa densidade; ZM-2 — zona mista de média densidade;
ZM-3a — zona mista de alta densidade A; ZM-3b — zona mista de alta densidade B; ZCL/Pa — zona de centralidade linear
ou polar A; e ZCL/Pb — zona de centralidade linear ou polar B.

Como se pode perceber, a cidade de Sao Paulo novamente nio optou por definir
um CA tnico, tampouco adotou o coeficiente bésico igual a 1, variando conforme
cada zona. Provavelmente, a reagio e o lobby do mercado imobilidrio contra o Plano
Diretor de 1991 na Cimara Municipal fizeram com que a Sempla adotasse uma
postura mais precavida: melhor aprovar um plano que esteja consonante com o
mercado do que nio aprovar nenhum.

Ficaram fora da possibilidade de aquisicio da OODC: as zonas residenciais de
densidade baixa (ZER — zona estritamente residencial, Z9, Z17, Z18) e os corredores
de uso especial lindeiras a estas (Z8-CR), quando nio contidos no perimetro de
OUC:s ou dreas de intervengao urbana; as zonas especiais de preservagio cultural
(Zepecs); e as zonas de uso especial (Z8), constantes do PDE.

Além do CAm definido para a zona, o potencial construtivo adicional obtido
mediante outorga onerosa ficou limitado ao estoque de potencial construtivo
adicional de cada um dos 96 distritos da cidade definido na Lei n® 13.885/2004.

Os recursos arrecadados com a venda da OODC ficaram vinculados ao Fundurb.

Os maiores empecilhos a arrecadagio da OODC foram os dispositivos
previstos nos arts. 166 e 297 do PDE de 2002 (Lei n® 13.430, de 13 de setembro
de 2002). Procurando fazer uma transi¢io do zoneamento anterior para o novo,
esses artigos recuperavam a férmula de Adiron, que previa o aumento do CA, desde
que houvesse diminui¢io da ocupacio da drea do lote. Segundo esses artigos, nas
zonas residenciais de baixa densidade (22, Z11, Z13, Z17 ¢ Z18), o CAb poderia
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ser beneficiado de acréscimo até 1, sem o pagamento de contrapartida, mediante
a reducdo da taxa de ocupagdo permitida, seguindo a seguinte férmula:

TO

Onde:

e CAu era o CA utilizado;

* 70O eraa taxa de ocupagio méxima da zona; e
*  TOu, a taxa de ocupacio utilizada.

Por exemplo, se numa zona estd previstaa 70 de 50% da drea do lote e 0 CAb
igual a 1, caso o empreendimento reduzisse a ocupagio para 25%, o CA passaria
automaticamente a 2, sem a necessidade da outorga. O mesmo ocorreria nas zonas
de média e alta densidades (23, Z4, Z5, Z10 e Z12), as quais, utilizando-se da
mesma férmula, poderiam chegar a um CA igual a 4 em 2002 ¢ a 3 em 2004.

Certamente esse dispositivo foi colocado como uma transigio para que o
mercado imobilidrio se acostumasse as novas regras. Contudo, o Decreto n°® 44.703,
de 4 de maio de 2004, que regulamentou a OODC, ratificou no § 2° do art. 5° 0
uso da férmula de Adiron, possibilitando que o CAb fosse calculado por ela. Com
isso, muitos empreendimentos acabaram por pagar um valor menor de outorga
ou nem pagaram, pois o seu CAb foi aumentado.

O conceito da OODC foi revisado no PDE de 2014 (Lei n® 16.050, de
31 de julho de 2014). O potencial construtivo adicional foi considerado como
bem juridico dominical, de titularidade da prefeitura, com fung¢des urbanisticas e
socioambientais, sendo correspondente a diferenga entre o potencial construtivo
utilizado e o potencial construtivo bésico.

Conforme a tabela 5, o CAb foi definido como tnico e igual a 1, voltando
ao conceito original de solo criado e & proposta do Plano Diretor de 1991.
Aparentemente, ap6s doze anos de utilizagio da OODC, o mercado imobilidrio ji
havia se acostumado com o instrumento. O coeficiente méximo igual a 4 foi definido
nos Eixos de Estruturagao da Transformagio Urbana, nos perimetros de incentivo ao
desenvolvimento econémico Jacu-Péssego e Cupecé, e nas Zeis 2, 3 ¢ 5. As OUCs
definirao seus coeficientes, respeitado o CAb igual a 1. No restante da cidade, o
CAm ¢ 2, com excegao das dreas onde jd era menor na Lei n® 13.885/2004 ¢ dos
empreendimentos resultantes da aplicagdo da cota de solidariedade. Em fungao
da revogagio da fé6rmula de Adiron, da diminuigao do CAb para 1 na cidade
toda e do aumento do valor para o cilculo da OODC, hd uma expectativa de
aumento dos recursos arrecadados, conforme serd visto na préxima segao.
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TABELA 5
Coeficientes de aproveitamento basico e maximo da Lei n° 16.050/2014
CAb CAm

Eixos de E.struturagéo da Transformagéo Urbana, e perimetros de incentivo ao 10 40
desenvolvimento econdmico Jacu-Péssego e Cupecé ! '
OUCs antigas 1,0 Definido na lei da OUC
OUCs novas 10 it ce menenio b (1)
Zeis2,3e5 1,0 4,0
Antigas ZPIs 1,0 1,5
Antigas ZER e ZM-1 1,0 1,0
Até (gviséo da Lei n° 13.885/2004, valem os disposiltivlos das leis n= 8.006/1974 10 Definidos nas respectivas leis
(hotéis), 13.703/2003 (teatros), 14.242/2006 (hospitais) e 15.526/2012 (escolas)
Demais areas 1,0 2,0

Fonte: Municipio de Sao Paulo (2014).

Entre 2004 e janeiro de 2014, o valor arrecadado com as contrapartidas da OODC
chegouaR$ 1,7 bilhao, correspondendo a uma 4rea adicional de 5,2 milhoes de metros
quadrados, um consumo de 7,9 milhoes de metros quadrados de terreno, numa média
de valor de R$ 316,63 por metro quadrado adicional.”® O valor médio arrecadado por
ano corresponde aproximadamente a R$ 145 milhées. Esse valor vinha subindo desde
2004 até alcancar o pico em 2011 de R$ 339,9 milhées, caindo para R$ 203,0 milhées
em 2012 e se recuperando para R$ 258,0 milhdes em 2013 (grafico 1).

Interessante comparar que, se de um lado a quantidade de 4rea adicional ¢
bem préxima da drea adicional construida em todas as operagoes urbanas, de outro,
o montante arrecadado corresponde aproximadamente a um quarto, enquanto o
valor médio por metro quadrado corresponde a um ter¢o, demonstrando o poder de
captacio daquele instrumento urbanistico. Isso se deveu a dois fatores: em parte, a
planta genérica de valores (PGV) estar desatualizada; e, em parte, ao Cepac ser um
ativo financeiro nio vinculado a um empreendimento especifico, sendo comprado
por bancos e investidores, que depois o revendem por um valor maior.

15. Disponivel em: <http://outorgaonerosa.prefeitura.sp.gov.br/relatorios/RelSituacaoGeralProcessos.aspx>. Acesso
em: 20 maio 2014.
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GRAFICO 1
Arrecadacdo da O0DC (2004-2014)
(Em R$ milhdes)
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Fonte: SMDU. Disponivel em: <http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/desenvolvimento_urbano/participacao_social/
fundos/fundurb/index.php?p=202443>. Acesso em: 20 set. 2014,

O célculo da contrapartida financeira da outorga onerosa de potencial
construtivo adicional foi definido na Lei n® 13.430/2002, segundo a seguinte equagao:

Ct=FpxFsxB (2)

Onde:

e  Creraa contrapartida financeira relativa a cada metro quadrado de drea
construida adicional;

* Fp, o fator de planejamento;

e [, o fator de interesse social; e

* B, o beneficio econdmico agregado ao imével.

Os valores de Fp e Fs foram definidos na Lei n® 13.885/2004. O Fs foi definido
para a cidade toda, variando entre 0,0 ¢ 1,0, sendo que no uso de HIS o valor era
0,0, nio necessitando o pagamento de OODC. Para os outros usos habitacionais,
o fator ia crescendo até atingir 1,0 (0,5 para habitagio do mercado popular - HMP
de até 50 m* de drea ttil, 0,9 para HMP de até 70 m? e 1,0 para as demais). Para os
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usos institucionais, o valor variava de 0,0 (puablicos) até 0,7 (hospitais, universidades
e escolas particulares). Para os demais usos, o Fs era igual a 1,0.

O Fp, por sua vez, foi definido por cada uma das subprefeituras nos seus
PREs, variando entre 0,5 e 1,4. De forma geral, as subprefeituras mais periféricas
apresentaram Fp menores, com o intuito de atrair investimentos imobilidrios, e
as mais centrais, maiores, com o intuito de coibi-los. Com relacio aos usos, as
subprefeituras periféricas apresentaram Fp menores para usos nao residenciais,
a fim de atrair investimentos em usos e atividades econémicas, reduzindo a sua
dependéncia dos postos de trabalho da drea central e vice-versa. Nas regies com
muitos empreendimentos ndo residenciais, as subprefeituras aumentaram o Fp
para esses usos.

A varidvel B, beneficio econémico agregado ao imével, era calculada segundo
a equagdo (3), sendo vz o valor do metro quadrado do terreno fixado na PGV.

B =vt /CAb 3)

O PDE de 2014 mudou a férmula do cdlculo da contrapartida financeira.
A outorga onerosa de potencial construtivo adicional foi revisada e agora ¢ calculada
de acordo com a seguinte equagao:

C=(%)xVszpr (4)

Onde:

e (éacontrapartida financeira relativa a cada metro quadrado de potencial
construtivo adicional;

*  Atéadrea de terreno em metro quadrado;

*  Acéadrea construida computdvel total pretendida no empreendimento
em metro quadrado;

e  Véovalor do metro quadrado do terreno constante do cadastro de valor
de terreno para fins de outorga onerosa;

e [sé o fator de interesse social, entre O e 1; e
* Fpéo fator de planejamento, entre 0 e 1,3.

Alégica dos fatores de interesse social e de planejamento continuou a mesma,
conforme pode ser visto nas tabelas 6 e 7. No Fs, usos residenciais variam de 0,0
a 1,0 de acordo com o tamanho e a destinacio social do empreendimento; usos
institucionais ptblicos sdo isentos; nos privados o valor é 0,7; e nos demais ¢ igual
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a 1,0. No Fp, as regides mais centrais (Macrodrea de Urbanizacido Consolidada e
Macrodrea de Estrutura¢ao Metropolitana nos Arcos Tieté, Centro, Tamanduatei,
Pinheiros e Jurubatuba) tém o fator maior para usos nio residenciais, enquanto
nas dreas periféricas esse uso ¢ isento de OODC.

TABELA 6
Quadro 5 do anexo da Lei n® 16.050/2014

Uso Fs

Uso habitacional

HIS 0,0
HMP até 50 m? 04
HMP de 51 m? até 70 m? 0,6
Habitacdo com area até 50 m? 0,8
Habitacdo com area de 51 m? até 70 m2 0,9
Habitagdo com &rea maior que 70 m2 1,0

Uso institucional

Hospitais publicos 0,0
Escolas publicas 0,0
Demais unidades publicas de satde e creches 0,0
Unidades administrativas publicas 0,0
Entidades privadas de servico social e de formagao profissional vinculadas ao sistema sindical 0,0
InstituicBes de cultura, esporte e lazer 0,0

Entidades mantenedoras sem fins lucrativos

Templos religiosos 0,0
Hospitais e clinicas 0,3
Universidades 03
Escolas e creches 0,3
Equipamentos culturais e afins 0,3

Outras entidades mantenedoras

Hospitais 0,7
Universidades 0,7
Escolas 0,7
Equipamentos culturais e afins 0,7
Outras atividades 1,0

Fonte: Municipio de Sao Paulo (2014).
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TABELA 7
Quadro 6 do anexo da Lei n° 16.050/2014
Macrozona Macrodrea _Fp . Fp naq
residencial  residencial
Noroeste 0,3 0,0
Arco Jacu-Péssego 0,3 0,0
Avenida Cupecé 0,3 0,0
Arco Leste 0,3 0,0
Macroarea de Fern3o Dias 03 0,0
Estruturacdo .
Macrozona de Metropolitana Arco Tieté 1,2 1,3

Estruturacao e Centro 1,2 13
Qualificacdo Urbana

Arco Tamanduatei 1,2 1,3

Arco Pinheiros 1.2 13

Arco Jurubatuba 1,2 1,3

Macroérea de Urbanizagao Consolidada 0,7 1,3

Macroarea de Qualificacdo Urbana 0,6 0,5

Macrodrea de Reducdo da Vulnerabilidade 0.3 0,0

Macrozona de Protecdo e  Macrodrea de Reducdo da Vulnerabilidade Urbana e Recuperacdo Ambiental 1,0 0,0
Recuperago Ambiental Macroarea de Controle e Qualificagao Urbana e Ambiental 1,0 0,0

Fonte: Municipio de Sao Paulo (2014).

Importante notar as mudancas fundamentais entre as duas férmulas. Com
excecdo dos fatores de interesse social e de planejamento, a contrapartida agora
¢ obtida multiplicando-se o valor do terreno pelo inverso do CA utilizado. Isso
ird fazer com que o empreendedor procure construir o CAm para reduzir o valor
unitdrio da contrapartida. Apesar de o valor absoluto aumentar, quanto mais ele
construir, mais diminuird o relativo.

Por exemplo, se 0 empreendedor na drea de influéncia dos Eixos de Estruturagio
da Transformagio Urbana tiver um terreno de 1 mil metros quadrados, com valor
de R$ 12 mil o metro quadrado, e ele construir o madximo permitido, 4 mil metros
quadrados, o valor unitdrio da contrapartida serd de R$ 3 mil por metro quadrado
adicional acima do CAb. Se ele construisse somente 3 mil metros quadrados, pagaria
R$ 4 mil por metro quadrado adicional. No primeiro caso, o total da contrapartida
seria de R$ 9 milhées e no segundo, de R$ 8 milhoes. Apesar de o primeiro ser
maior em termos absolutos, na rela¢ao entre o pagamento ¢ a drea construida, ele
¢ menor, sendo equivalente a R$ 2.250,00 por metro quadrado de contrapartida
por drea total construida, contra R$ 2.666,00 no segundo.

Em entrevista, o diretor do Departamento do Uso do Solo (Deuso) da SMDU,
o arquiteto Daniel Todtmann Montandon, disse que essa férmula nio seguiu a légica
de arrecadagio para o municipio, mas procurou atender ao objetivo urbanistico de
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adensar a cidade ao longo dos Eixos de Estruturacio da Transformagio Urbana,
pois é na sua drea de abrangéncia, em conjunto com as dreas de OUC, que o CA
¢ maior na cidade. Outro fator importante para a arrecadagio futura da OODC
foi a criagdo de um valor de terreno para fins de outorga onerosa maior do que o
valor venal para fins de cobranga do IPTU. Dessa forma, o cdlculo da contrapartida
estd mais préximo do valor de mercado do terreno e evita-se o desgaste da revisao
da PGV, que sempre causa polémicas.

Em uma simulagao realizada para um empreendimento em um dos eixos
(o da avenida Ibirapuera), percebeu-se que 0 aumento da contrapartida por valor
unitdrio nao foi tao significativo, enquanto o valor total a ser pago aumentou
bastante. Considerou-se um empreendimento nio residencial em terreno de 1 mil
metros quadrados (20 m por 50 m) na zona de centralidade polar B/04 (ZCP-b/04),
conforme a Lei n° 13.885/2004. Os indices urbanisticos para essa zona sao: CAb de
2,0, CAm de 3,0 e taxa de ocupagao mdxima de 70%. O fator de planejamento é
igual a 1,2, o fator de interesse social é igual a 1,0. O valor do metro quadrado pela
PGV ¢ R$ 1.694,00. Utilizando a férmula definida pelo PDE de 2002, chega-se
ao valor de R$ 1.016,40 por metro quadrado adicional:

1.694,00
c=12x10x———

= R$1.016,40 por metro quadrado 5)

Considerando que a 4rea construida adicional serd de 1 mil metros quadrados,
o valor a ser pago serd de R$ 1.016.400,00:

C =R$1.016,40 x 1.000 = R$ 1.016.400,00 (5.1)

Com o novo cilculo de acordo com a Lei n® 16.050/2014, o terreno encontra-se
na zona de influéncia dos eixos (200 m de estacio de metr6 e corredor de 6nibus).
O CAb é de 1,0, 0 CAm é de 4,0 e a taxa de ocupagao mdxima é de 70%. O fator
de planejamento para usos nao residenciais ¢ igual a 1,3 e o de interesse social, a
1,0. O valor do terreno para fins de outorga onerosa é de R$ 4.985,00, quase trés
vezes o valor da PGV e bem mais préximo do valor de mercado. Utilizando-se da
férmula do PDE de 2014, chega-se ao valor de R$ 1.620,13 por metro quadrado,
valor 60% maior que no exemplo com a férmula do PDE de 2002:

€ =13x1,0x, 0 x 498500 = R$ 1.620, 13 por metro quadrado (6)

Contudo, o coeficiente bdsico baixou para 1,0 e pode-se construir até 4 mil
metros quadrados. Dessa forma, paga-se pela construgao adicional de 3 mil metros
quadrados, chegando-se ao valor de R$ 4.860.000,00:
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¢ =1.620,00 x 3.000 = R$ 4.860.000,00 (6.1)

Isso sem considerar os incentivos previstos para a fachada ativa, uso misto etc.,
que podem reduzir esse valor em até 30%. Assim, apesar de o valor da contrapartida
por metro quadrado ser 60% maior, o valor absoluto da contrapartida serd quase
cinco vezes maior.

Dessa forma, espera-se um aumento considerdvel para a arrecadagio da OODC.
Segundo estudos da Sao Paulo Urbanismo (SP-Urbanismo), considerando-se uma
média de acréscimo de drea bruta vertical residencial e comercial de 3,7 milhoes de
metros quadrados ao ano, a expectativa de arrecadagio liquida com as contrapartidas da
OODC é de R$ 480 milhoes ao ano, representando um aumento de trés vezes a média
arrecadada até agora e um acréscimo de 40% em relagio ao ano de maior arrecadagio,
2011 (SP-Urbanismo, 2014b). Embora o valor estimado seja maior (R$ 685 milhoes), a
empresa considera que a utilizagao dos instrumentos de incentivo (potencial construtivo
de terreno doado, TPC, melhoramentos vidrios, programas de regularizagao
fundidria, constru¢do de HIS, implantacio de dreas verdes publicas) resultario em
um desconto de 30% desse valor (tabela 8).

TABELA 8
Previsdo de arrecadacao anual da OODC com a Lei n° 16.050/2014
Usos Arrec_adagé_o bruta estim_ada _ Médja do desconto conced_i@o p_ela Arrecadacdo quui_daNfinaI estimada
sem incentivos (R$ milhdes)  utilizacdo das ferramentas adicionais (%) (R$ milhdes)
Residencial 600 30 420
N&o residencial 85 30 60
Total 685 480

Fonte: SP-Urbanismo (2014b).

Com relagdo a expectativa de drea vertical construida adicional, os valores
parecem estar condizentes com o que vem ocorrendo na cidade de Sao Paulo.
Segundo dados do Cadastro Territorial e Predial de Conservagio e Limpeza (TPCL),
entre 2002 e 2012, houve um acréscimo de drea vertical construida residencial e
comercial da ordem de 41,5 milhées de metros quadrados, ou 4,15 milhoes de
metros quadrados ao ano, na propor¢io de 80% a 20%, respectivamente.'®

Outro dado que parece corroborar essa tendéncia de produgao imobilidria
vertical, a0 menos do setor residencial, é o levantamento realizado pela Empresa
Brasileira de Estudos do Patrimé6nio (Embraesp). De acordo com os dados desse
levantamento, essa produgio vem crescendo, tendo praticamente dobrado em 25
anos, passando de 2,5 milhoes de metros quadrados de drea construida total em 1985

16. Disponivel em: <http://infocidade.prefeitura.sp.gov.br/index.php?cat=17&titulo=Us0%20do%20S0l0%20Urbano>.
Acesso em: 20 out. 2014.
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para 5,0 milhoes de metros quadrados em 2010, conforme grifico 2. Considerando
apenas a 4rea util, esse valor passou de 1,5 milhio de metros quadrados para 3,0
milhées de metros quadrados.

Importante notar, que o setor da construgao civil é bastante suscetivel as
mudangas econémicas, sendo o primeiro a diminuir a produgio em tempos de
crise, retornando rapidamente em tempos de crescimento econémico, conforme
pode ser visto também no gréfico 2.

GRAFICO 2
Sao Paulo: evolucdo da producdo imobiliaria residencial vertical (1985-2010)
(Em milhdes de metros quadrados)
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Fonte: Embraesp.

Conforme ja mencionado, entre 2004 e janeiro de 2014, o valor arrecadado
com as contrapartidas da OODC chegou a R$ 1,7 bilhao, correspondendo a uma
drea adicional de 5,2 milhoes de metros quadrados, consumindo 7,9 milhoes
de metros quadrados de terreno, numa média de valor de R$ 316,63 por metro
quadrado adicional. Contudo, essa arrecadagio nio foi uniforme no municipio,
concentrou-se nas regiées de interesse do mercado imobilidrio.

17. No gréfico 2, essas mudancas correspondem ao Plano Cruzado, em 1986; ao Plano Collor, em 1990; a criagdo do
Sistema Financeiro Imobilidrio (SFI) pela Lei n¢ 9.514, de 20 de novembro de 1997; a crise asiatica, em 1997, e russa,
em 1998; a desvalorizagdo do real, em 1999; ao lancamento do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), em
2007; a oferta publica inicial (initial public offering — IPO) das agdes das principais empresas do mercado imobiliario
entre 2006 e 2007; e a crise dos subprime no mercado norte-americano, em 2008.
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Com relagio ao total da drea adicional dos empreendimentos que adquiriram
a OODC, dos catorze distritos que concentram 50% da drea adicional, cinco sdo na
Zona Centro-Sul (Santo Amaro e Vila Mariana) e na Zona Oeste (Itaim Bibi, Vila
Leopoldina e Perdizes);'® cinco sao na Zona Sudeste (Cursino, Mooca, Sacoma, Tatuapé
e Vila Formosa); dois, na Zona Sul (Campo Grande e Vila Andrade); um, na Zona
Nordeste (Santana); e um, no Centro (Consolagao), conforme a figura 3. Vila Andrade,
Santo Amaro, Vila Leopoldina, Tatuapé e Vila Mariana, juntos, correspondem a um
quarto do total da drea adicional (1,3 milhao de metros quadrados).

FIGURA 3
Concentracao de area adicional na compra de 00DC, por distrito
(Em m?)
Legenda
Ipea
Até 1.000
1.000 - 1.500
1.500 - 40.000
40.000 - 90.000
Acima de 90.000
5 0 5 10 15  20km
Fonte: SMDU.

Elaboracdo do autor.

Com relagio ao consumo de terrenos desses empreendimentos, percebe-se
que a légica pouco se modifica (figura 4). Dos doze distritos que concentram 50%
do consumo de terrenos, cinco estio na Zona Centro-Sul (Santo Amaro e Vila
Mariana) e na Zona Oeste (Lapa, Perdizes, e Vila Leopoldina); quatro estao na Zona
Sudeste (Cursino, Mooca, Tatuapé e Vila Formosa); dois, na Zona Sul (Campo
Grande e Vila Andrade); e um, na Zona Nordeste (Santana). Santo Amaro, Vila

18. Correspondendo ao quadrante sudoeste, tal qual definido por Villaga (1998).
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Andrade e Vila Formosa, juntos, correspondem a um quarto do total da 4rea de
terreno consumido (1,9 milhao de metros quadrados).

FIGURA 4
Area de terreno consumido na compra de 00DC, por distrito
(Em m?)
Legenda
Ipea
Até 1.000
1.000 - 25.000
25.000 - 65.000
65.000 - 130.000
Acima de 130.000
5 0 5 10 15  20km
Fonte: SMDU.

Elaboracdo do autor.

Quanto 2 4rea adicional, o consumo de terrenos mostra-se mais concentrado,
nio incluindo nenhum distrito das regi6es mais centrais, como Consola¢io. Isso se
deve ao fato de que existem poucos terrenos incorpordveis grandes nessas regioes. As
dreas que concentraram o consumo de terrenos possuem terrenos maiores, seja por
um processo mais recente de urbanizagio (Vila Andrade), seja pela grande quantidade
de glebas industriais em desuso (Campo Grande, Lapa, Mooca, Vila Leopoldina).

Com rela¢io ao total da arrecadagao da OODC, pode-se perceber uma concentragao
preponderante nas Zonas Centro-Sul e Oeste, correspondendo as dreas de concentragao
de maior renda, conforme figuras 5 e 6. Do total de arrecadagio da OODC, 50%
concentraram-se em nove dos 96 distritos da cidade (Itaim Bibi, Vila Mariana, Consolagio,
Jardim Paulista, Perdizes, Moema, Vila Leopoldina, Santo Amaro e Vila Andrade). Destes,
apenas um nao estd localizado nessas zonas, o distrito de Consolagdo, na regiao central
da cidade. O distrito de Itaim Bibi, sozinho, concentrou 13% do total de arrecadagao
da OODC no periodo, correspondendo a R$ 222 milhdes, seguido por Vila Mariana
(R$ 121 milhées), Consolagio (R$ 118 milhoes) e Jardim Paulista (R$ 81 milhaoes).
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FIGURA 5
Valor total da arrecadacdo de 00DC, por distrito
(Em R$)
Legenda
Ipea
Até 60.000
60.000 - 1.200.000
1.200.000 - 8.000.000
8.000.000 - 30.000.000
Acima de 30.000.000
5 0 5 10 15 20km
Fonte: SMDU.
Elaboracdo do autor.
FIGURA 6
Concentracao de domicilios com rendimento superior a dez salarios minimos (2010)
(Em %)
Legenda
renda
Até 1.000
1.000 - 25.000
25.000 - 65.000
65.000 - 130.000
Acima de 130.000
5 0 5 10 15 20km
Fonte: SMDU.

Elaboracdo do autor.
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Interessante notar que o valor médio da outorga no distrito do Itaim Bibi foi
um pouco superior ao arrecadado pelo Cepac na OUCFL (R$ 1.405,58)." Isso
demonstra que a OODC de fato poderd ter um bom potencial de arrecadagio agora
que os valores do terreno foram atualizados e estao mais préximos do valor de mercado.

Quanto 2 distribui¢io dos empreendimentos de acordo com o zoneamento
instituido na Lei n® 13.885/2004, a maioria nio se concentrou nas zonas de centralidade
B, que apresentavam o maior CA permitido (4,0). Do ponto de vista dos valores totais da
contrapartida (33%), da drea adicional (25%) e da drea do terreno (23%), a concentragio
de empreendimentos que adquiriram a OODC ocorreu na ZM-3a (tabela 10). Essa zona
apresenta CAD igual a 1,0 e CAm igual a 2,5, com a média do CA adicional igual a 0,6.

Isso demonstra que a escolha da localizagio dos empreendimentos segue mais
a légica dos nichos de mercado das empresas do que necessariamente as intengoes
de adensamento construtivo do zoneamento. Acredita-se que isto pode ser um
problema para a efetiva¢io dos Eixos de Estruturagio da Transformagao Urbana
enquanto politica de desenvolvimento urbano, tendo em vista que muitos dos
empreendimentos ocorridos nao atingiram o CAm de 4,0.

FIGURA 7
Valor da 00DC, por distrito
(Em R$/m?)
Legenda
Ipea
Até 500
500 - 1.000
1.000 - 1.500
1.500 - 2.000
5 0 5 10 15 20km
Fonte: SMDU.

Elaboracdo do autor.

19. Conforme dados da SP-Urbanismo (2014a), os leildes de Cepacs da OUCFL arrecadaram R$ 1.047.908.464,18
para uma area adicional de construcéo de 745.532,33 m2.
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A média do CA adicional total da cidade também foi baixo (0,6), igual ao
da ZM-3a, assim como o valor médio do metro quadrado adicional (R$ 316,55)
se comparado a média de alguns distritos, segundo a tabela 9. A nova fé6rmula de
célculo da OODC pode modificar isso, aumentando o CA adicional, pois, quanto
mais se constrdi, menos se paga proporcionalmente o valor da contrapartida
conforme visto nesta secio.

TABELA 9
Caracteristicas dos empreendimentos que adquiriram 00ODC, por zona, conforme a
Lei n° 133.885/2004

Area adicional  Area do terreno  Valor da contrapartida Valor por metro quadrado

Zona m?) (m?) R$) CAm  CA adicional R$)

IM-1 11.823,00 630.821,81 1.898.354,40 1,0 0,1 160,56
ZPle 76 138.164,79 244.532,15 32.939.337,75 1.5 0,6 248,50
72 e IM-2 658.954,06 1.393.307,79 183.446.604,73 2,0 0,5 275,83
IM-3a 1.167.600,94 1.800.570,85 482.273.873,54 2,5 0,6 413,05
IM-3b 698.616,32 789.962,95 168.301.224,03 2,5 0,9 240,91
ICPeZCla  924.463,58 1.285.119,48 276.173.950,45 2,5 0,7 598,62
ICPe ZCLb 751.983,67 584.499,38 252.601.215,45 4,0 1.3 499,36
73,74e75  264.576,61 1.150.913,13 63.601.705,23 4,0 0,2 240,39
Total 4.616.182,97  7.879.727,54 1.461.236.265,6 0,6 316,55

Fonte: Municipio de Sao Paulo (2004) e SMDU.

Elaboracdo do autor.

Obs.: Os valores finais da area adicional e do valor da contrapartida estdo diferentes em relacdo aos mencionados anteriormente
nesta secdo (5,2 milhdes de metros quadrados e R$ 1,7 bilhdo), pois foram desconsiderados os empreendimentos que
ndo apresentavam informagGes sobre a localizagdo nas zonas de uso.

Com relagao ao tamanho dos terrenos, pode-se perceber que a maioria dos
empreendimentos ocorreu em terrenos com drea menor ou igual a 5 mil metros
quadrados e que pequena parcela ocorreu em terrenos com drea maior que 20 mil
metros quadrados, conforme tabela 10 e figura 8.

TABELA 10

Empreendimentos que adquiriram OODC, por tamanho de terreno
Tamanho do Numero de Area total do Area total Valor total da Valor médio da contrapartida ~ CA
terreno (m?) propostas (%) terreno (%) adicional (%) contrapartida (%) por metro quadrado (R$)  adicional
Mais de 20 mil 2 24 8 7 270,71 0,2
De 10 mil a 20 mil 4 13 12 8 205,33 0,6
De 5 mila 10 mil " 20 22 17 251,08 0,7
Até 5 mil 84 43 57 68 383,12 0.8
Total 100 100 100 100

Fonte: SMDU.

Elaboracdo do autor.
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FIGURA 8
Localizacdo dos empreendimentos que adquiriram a 00DC
8A — Por tipo de zona
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Fonte: Embraesp e SMDU.

Elaboracao: Edson Capitanio.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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Da andlise da concentragao desses empreendimentos conforme o zoneamento
(figura 8), pode-se perceber que houve uma concentragio grande na ZM-3a e na
ZM-3b (cinza claro e escuro) e menor nas zonas de centralidade (laranja claro e
escuro). Contudo, do cruzamento desses empreendimentos com as zonas-eixo a
serem implementadas (lilds), percebe-se também que houve certa concentragio,
principalmente nos eixos ji consolidados ao longo do metrd, nas linhas 1 (azul),

2 (verde) e 3.

5 ANALISE DA IMPLEMENTACAO DO FUNDURB

Ap6s vérios anos de discussao sobre a implementagao do solo criado e o estabelecimento
de um fundo para a arrecadagio dos recursos provenientes, o Fundurb foi instituido
pelos arts. 235 a 238 do PDE de 2002 (Lei n® 13.430/2002) e modificado pelos arts.
337 a 341 do PDE de 2014 (Lei n° 16.050/2014). A vantagem da criagio dos fundos
municipais setoriais ¢ que os recursos arrecadados sio utilizados es pecificamente para
atingir os objetivos do fundo, sendo vedada a utilizagio para outros fins. Dessa forma,
os recursos do Fundo de Protecao do Patriménio Cultural e Ambiental Paulistano
(Funcap) sdo utilizados em servicos e obras de restauracdo, conservagio e manutengio,
ou na aquisi¢do de bens tombados. Os recursos do FMH sao destinados a execugio de
programas e projetos habitacionais de interesse social, entre outros objetivos.

O Fundurb foi criado com a finalidade de apoiar ou realizar investimentos
destinados a concretizar objetivos, diretrizes, planos, programas e projetos
urbanisticos e ambientais integrantes ou decorrentes da lei do PDE, tendo como
referéncia o previsto no Programa de Metas do Municipio, em obediéncia as
prioridades estabelecidas pelo plano diretor. Com relagao a destinagao dos recursos,

o PDE de 2002 definiu seis possibilidades de aplicacio:
e na HIS;

* na mobilidade urbana, no que tange ao sistema de transporte
coletivo publico;

e na infraestrutura urbana;

*  nos equipamentos comunitdrios e nos espagos puablicos;
*  no patrimdnio histérico; e

*  no patrimdnio ambiental.

Na revisao de 2014, essas seis hipSteses de investimento se mantiveram, porém
ocorreram algumas modificacoes, acrescentando-se pontos especificos para cada
questdo, conforme pode ser averiguado no quadro 2.
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QUADRO 2
Objetivos de aplicacdo dos recursos do Fundurb nos PDEs (2002-2014)

Inciso | Lein®13.430/2002, art. 238 Lein® 16.050/2014, art. 339

Execucdo de programas e projetos habitacionais de
interesse social, incluindo a regularizacéo fundiaria e a
aquisicdo de imdveis para constituicdo de reserva fundiaria
e de parque habitacional publico de locagdo social.

Execucdo de programas e projetos habitacionais de
interesse social, incluindo a regularizacdo fundiaria e a
aquisicdo de imaveis para constituicdo de reserva fundiaria.

Sistema de transporte coletivo publico, sistema cicloviario e

I Transporte coletivo publico urbano. . . <
ansporte coletivo piiblico urbano sistema de circulagdo de pedestres.

Ordenamento e direcionamento da estruturacdo urbana,
incluindo infraestrutura, drenagem, saneamento,
Ordenamento e direcionamento da expanséo urbana, investimentos destinados & implantacdo de parques
incluindo infraestrutura, drenagem e saneamento. lineares, a realizagdo de melhorias em vias estruturais
ou de transporte publico coletivo de passageiros e a
requalificacao de eixos ou polos de centralidade.

v Implantacéo de equipamentos urbanos e comunitérios, Implantacdo de equipamentos urbanos e comunitarios,
espacos publicos de lazer e dreas verdes. espacos publicos de lazer e areas verdes.
Protecdo de outras reas de interesse historico, cultural Protecdo, recuperagdo e valorizacdo de bens e de éreas

v ou paisagistico, incluindo o financiamento de obras em de valor histérico, cultural ou paisagistico, incluindo o
imoveis publicos classificados como Zepec [zona especial financiamento de obras em imaveis publicos classificados
de preservacdo cultural]. como Zepec.

Vi Criacdo de unidades de conservacdo ou protecdo de outras | Criacdo de unidades de conservagdo ou protecdo de outras

areas de interesse ambiental. areas de interesse ambiental.

Fonte: Municipio de Sao Paulo (2002a; 2014, grifo nosso).

Os recursos do Fundurb sao administrados por um conselho gestor. O PDE de
2002 nao definiu a composicio desse conselho, composto por membros indicados
pelo Executivo, mencionando apenas a participacio da sociedade civil.*® Essa
indefini¢io fez com que a representacio desta ficasse a critério da administragao
municipal, sendo maior ou menor, conforme a postura mais “progressista” ou
“conservadora” da gestao.”!

Na gestdo de Marta Suplicy (2001-2005), o conselho gestor do Fundurb era
composto por seis representantes de secretarias municipais,” oito de subprefeituras,
dois de autarquias municipais,” um do Conselho Municipal de Politica Urbana
(CMPU) e oito de entidades da sociedade civil (Municipio de Sao Paulo, 2003).

Dessa forma, a sociedade civil correspondia a 32% dos conselheiros.

20. Conforme § 10 do art. 235 da Lei n° 13.430/2002, "o Fundurb sera administrado por um conselho gestor, composto
por membros indicados pelo Executivo, garantida a participacéo da sociedade” (Municipio de S&o Paulo, 2002a).

21. Denominamos progressistas as gestdes municipais que buscaram uma participagdo maior da sociedade civil nas
definicbes das politicas publicas urbanas, e conservadoras aquelas que diminuiram essa participacdo ao minimo
necessario para o cumprimento da lei.

22. As seis sao: a Secretaria Municipal de Finangas e Desenvolvimento Econdmico (SF); a Secretaria Municipal do Verde
e do Meio Ambiente (SVMA); a Secretaria Municipal de Habitagéo (Sehab); a Secretaria Municipal de Infraestrutura
Urbana e Obras (Siurb); a Secretaria do Governo Municipal (SGM); e a Secretaria Municipal de Coordenacéo das
Subprefeituras (SMSP).

23. Um da Empresa Municipal de Urbanizacdo (Emurb) e um da Companhia Metropolitana de Habitagdo de Sao Paulo
(Cohab).
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Na gestdo de Gilberto Kassab (2006-2013), essa composigio foi modificada
vérias vezes, mas sempre com baixa representagio da sociedade civil e com grande
centralizagdo das decisoes, pois os representantes das secretarias passaram a ser 0s
proprios titulares da pasta e nao mais representantes indicados. Quando nao eram
titulares, assumiam as secretarias-adjuntas ou as chefias de gabinete.?* A representagao
da sociedade civil era feita por representantes provenientes do CMPU.

Originalmente a composigio era de oito secretdrios” e dois representantes da
sociedade civil. Posteriormente o niimero de secretarias passou a nove, com a inclusao
da Secretaria Municipal de Cultura (SMC), e o de representantes da sociedade
civil, a trés. Por fim, os representantes das secretarias passaram a dez, quando da
divisao da Sempla em Sempla e SMDU em 2009. Dessa forma, a sociedade civil
correspondeu respectivamente a 20%, 25% e 23% dos representantes.

O PDE de 2014 tomou para si o aumento significativo da participacio da
sociedade civil no conselho gestor, ndo deixando a sua regulamentacio por decreto,
que, conforme visto, poderia mudar muito de acordo com a gestao. A representacio
do conselho gestor passou a ser paritdria, pois o art. 341 da Lei n° 16.050/2014
definiu a sua composi¢io em dez membros, sendo cinco representantes do poder
publico municipal e cinco representantes da sociedade civil, provenientes de outros
conselhos municipais.

Os cinco representantes do poder ptblico municipal nio foram definidos,
cabendo ao prefeito defini-los por decreto. Os cinco representantes da sociedade
civil, por sua vez, sio provenientes dos seguintes conselhos: dois do CMPU; um
do Conselho Municipal de Habitagao (CMH); um do Conselho Municipal de
Transito e Transporte (CMTT); e um do Conselho Municipal de Meio Ambiente

e Desenvolvimento Sustentdvel (Cades).

Outra questao ¢ que o Fundurb ganhou mais autonomia com relagdo a versao
anterior do PDE. Em 2002, seu plano de aplicagao de recursos financeiros deveria
ser debatido pelo CPMU e encaminhado anualmente, anexo a lei orcamentria, para
aaprovacio da Cimara Municipal. Na versao de 2014, este plano de aplicacio passa
a ser aprovado somente pelo conselho gestor do fundo e encaminhado anualmente,
anexo a lei orgamentdria, para a aprovacio da Cimara Municipal. Porém, a Secretaria
Executiva do Fundurb deverd encaminhar ao CMPU, semestralmente, relatério
detalhado dos recursos e das respectivas aplicagdes realizadas no periodo.

24. Conforme os decretos n= 47.661, de 6/9/2006, 47.688, de 14/9/2006, 50.101, de 10/10/2008, e 51.437, de
26/4/2010.

25. Sendo eles: o secretario da Sempla (presidente); o secretario da SF; o secretario da SVMA,; o secretario da Sehab; o
secretario da Secretaia de Infraestrututa Urbana (Siurb); o secretario da SGM; o secretario da SMSP; e o secretario da
Secretaria Municipal de Transportes (SMT).



Recuperacdo da Valorizacdo Imobiliaria para Financiamento da Transformacdo Urbana ‘ 199

Os recursos do Fundurb sio depositados em conta corrente especial e sao
provenientes de:

*  dotagdes orgamentdrias e créditos adicionais suplementares a ele destinados;

* repasses ou dotagoes de origem orcamentdria da Unido ou do estado de
Sao Paulo a ele destinados;

* empréstimos de operagoes de financiamento internos ou externos;
*  contribui¢oes ou doagdes de pessoas fisicas ou juridicas;

e contribui¢bes ou doacoes de entidades internacionais;

* acordos, contratos, consdrcios e convénios;

* rendimentos obtidos com a aplicacdo do seu préprio patrimonio;

*  OODC (de onde a maior parte dos recursos é oriunda, conforme os
relatérios financeiros) e TPC;

*  contribui¢io de melhoria decorrente de obras publicas realizadas com
base na lei do PDE, excetuada aquela proveniente do asfaltamento de
vias publicas;

* receitas provenientes de concessio urbanistica;
* retornos e resultados de suas aplicagoes;

* multas, corre¢do monetdria e juros recebidos em decorréncia de suas
aplicagoes; e

®  outras receitas eventuais.

A grande inovagio da aplicagdo dos recursos instituida no PDE de 2014 foi
a fixagao de ao menos 30% para a aquisi¢ao de terrenos destinados a produgio
de HIS localizados na Macrodrea de Estruturagio Metropolitana, na Macrodrea
de Urbanizacio Consolidada e na Macrodrea de Qualificacio da Urbanizacio,
preferencialmente classificados como Zeis 3; e de a0 menos 30% para a implantago
dos sistemas de transporte publico coletivo, ciclovidrio e de circulagio de pedestres.
Esses 60% referentes a habita¢io e ao sistema de transporte publico coletivo
deverio ser depositados em contas especificas para cada um desses fins. Aos 30%
da habita¢io somar-se-ao os recursos arrecadados com a cota de solidariedade, isto
¢, aqueles dos empreendimentos com drea construida computdvel superior a 20
mil metros quadrados, obrigados a destinar 10% da drea construida computdvel
para HIS, que optarem por depositar no Fundurb 10% do valor da drea total do
terreno, calculado de acordo com o Cadastro de Valor de Terreno para fins de
Outorga Onerosa (inciso III do art. 112 da Lei n® 16.050/2014).
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Dessa forma, as duas principais questdes do PDE de 2014, habitagao social e
mobilidade urbana, ficam com recursos garantidos para sua implementagio, conforme
veremos a seguir. Os recursos especificos da habitagio que nao forem executados no
montante minimo estabelecido deverao permanecer reservados por um ano; apds este
prazo, o conselho gestor podera destind-los para subsidio em programas estaduais e
federais de provisao de HIS. Ambos os recursos de habitagdo e transporte que nao
forem executados no montante minimo estabelecido, por sua vez, deverao permanecer
reservados por dois anos; ap6s este prazo, o conselho gestor poderd redireciond-los
para as outras hipéteses de aplicagio. O conselho gestor do fundo deverd analisar
anualmente a prestagio de contas do exercicio anterior e aprova-la, se a considerar
adequada e correta, garantindo sua publicagio na pdgina de internet da prefeitura.

A Resolu¢io Fundurb/SMDU n° 2, de 27 de junho de 2011, definiu o
regimento interno do conselho gestor do fundo, constituido de uma presidéncia,
uma secretaria executiva e membros. A presidéncia, a partir da composicio instituida
pelo PDE de 2014, passou a ser exercida pelo secretdrio da SMDU, cabendo a ele
convocar e presidir as reunides, submeter ao plendrio os assuntos da pauta e proferir
voto de desempate. O secretdrio executivo, indicado em conjunto pela Sempla e
SMDU, ¢ encarregado de: elaborar relatdrio anual de atividades e proposta do plano
de aplicagio de recursos financeiros a serem apreciados anualmente, consideradas as
demandas dos érgaos competentes responsdveis por seu cumprimento; executar as
fungoes de apoio técnico e administrativo; elaborar as pautas e as atas das reunides;
e proceder a publicagio no Didrio Oficial da cidade dessa documentagio, dos
pareceres e das decisdes do conselho. E atribuigio dos demais membros proferir
votos, pedir informagoes, sugerir ao presidente o exame de assuntos pertinentes
ao conselho gestor, e outros atos atinentes as suas fungoes.

Desde 2013, os recursos sao vinculados a um projeto especifico e nao mais
a uma rubrica (Fundurb, 2013). Isso faz com que o controle sobre os recursos seja
maior, pois o projeto tem inicio e fim, enquanto as rubricas sao permanentes. Nessa
época, foram definidos os critérios de priorizagio dos projetos elegiveis:*® projetos que
propiciem resultados com impacto local para o desenvolvimento de bairros; projetos
paradigmadticos e indutores de desenvolvimento urbano e social; e projetos vinculados
ao programa de metas.

O fluxo interno se d4 em quatro etapas:

* recurso vinculado a um projeto especifico (alteragio de destinacio deverd
passar pelo conselho gestor do Fundurb);

26. Os projetos elegiveis sao aqueles que atendem aos incisos do art. 238 da Lei n2 13.430/2002 e, a partir de 1° de
agosto de 2014, do art. 339 da Lei n2 16.050/2014.
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* apresentagdo prévia de projetos com informagodes detalhadas, de acordo
com o formuldrio para a liberagao dos recursos;

* cadastramento no Sistema de Gestdo Informatizado (Simesp);*” e

*  prestagio de contas trimestral, que deverd ser apresentada em forma de
relatério e fotos.

Conforme Felipe Garofalo Cavalcant, secretdrio executivo do conselho gestor do
Fundurb, essas alteragoes foram fundamentais para garantir que a execugio dos recursos
do fundo cumpra com as fungoes definidas pelo PDE. Segundo ele, anteriormente
a essa regulamentagio, os recursos do Fundurb eram distribuidos de forma pouco
discriminada, atendendo mais as necessidades orcamentdrias das secretarias envolvidas,
sem que houvesse um questionamento aprofundado da utilizagio desses nem um
planejamento dos gastos condizente com os objetivos principais de uma politica urbana.

Com o estabelecimento desses critérios, agora é possivel fazer uma classificagao
dos projetos apresentados pelas diversas secretarias segundo os critérios do impacto
local, do desenvolvimento urbano e social, e do atendimento ao programa de metas.
Como exemplo, o secretdrio executivo citou a implementacio do plano ciclovidrio
do Jardim Helena, projeto apresentado pela SMT e SMSP que previu uma série
de obras estruturantes e de mobilidade para esse bairro.

Apesar da criagao do Fundurb pelo PDE de 2002, a primeira reunido ordindria
do fundo ocorreu somente em outubro de 2003 (Fundurb, 2003). Nessa reuniio,
foi instaurado oficialmente o conselho, dada a posse aos conselheiros e aprovado o
seu regimento interno. O presidente Jorge Wilhem discorreu sobre a importincia
do fundo, tendo em vista a cobranga de OODC para toda a cidade, e sobre a
responsabilidade do érgao na distribui¢io anual dos recursos auferidos mediante
um plano de investimentos, os quais beneficiariam diversas dreas: meio ambiente,
transporte, habitacio, infraestrutura etc. Na reunido seguinte, ainda na administragao
de Marta Suplicy (2001-2005), ficou decidido pela nio aplicagio dos recursos, dado
o montante arrecadado ainda nio ser significativo (apenas R$ 22,9 milhées), pois
os coeficientes bédsicos e médximos para todas as zonas da cidade haviam acabado de
ser definidos pela nova lei de zoneamento, Lei n® 13.855/2004 (Fundurb, 2004).

A terceira reuniao do fundo sé veio a ocorrer em 2006, na gestao Kassab
(2006-2013), para a defini¢ao dos investimentos de 2007. Essa administragio
caracterizou-se pela previsio de divisao de recursos seguindo o seguinte padrio:
10% para a SMSP; 20% para a SMC; 20% para a Sehab; 20% para a Siurb; 10%
para a SMT; e 20% para a SVMA (tabela 11).

27. 0 Simesp controla o fluxo de implementacdo de projetos da administragdo municipal.
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TABELA 11
Plano de alocacdo de recursos do Fundurb, por secretaria (2007-2012)
R$ milhdes %
2007 2008 2009 2010 2011 2012 Total Total
SMSP 10 25 35 15 16 24 125.000 10
SMC 2 50 50 34,8 35 30 221.800 20
Sehab 40 50 60 324 31 30 243.400 20
Siurb 38 50 60 324 31 30 241.400 20
SMT 10 25 35 15 16 16 117.000 10
SVMA 40 50 60 324 31 30 243.400 20
Total 160 250 300 162 160 160 1.192.000 100

Fonte: Atas de reuniées do Fundurb. Disponivel em: <http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/desenvolvimento_ur-
bano/participacao_social/fundos/fundurb/index.php?p=170243>. Acesso em: 30 set. 2014.

Contudo, caso alguma secretaria necessitasse de mais recurso para a
implementagao de algum programa, poderia solicitar remanejamento de outra que
nio tivesse utilizado os seus recursos, solicitacio essa que deveria ser aprovada pelo
conselho gestor. Dessa forma, o gasto real nessa administracio ocorreu conforme a
tabela 12. Pode-se depreender o privilégio a Siurb, responsavel pelas obras vidrias
e de drenagem (30%). Na sequéncia, vieram: Sehab (25%), SVMA (17%), SMC
(16%), SMT (7%) e SMSP (6%).

TABELA 12
Recursos do Fundurb gastos, por secretaria (2008-2012)
R$ milhdes %
2008 2009 2010 201 2012 Acumulado Total
SMSP 9,71 1,56 2,47 11,04 24,54 49,31 6
SMC 6,42 7,10 39,53 43,97 46,05 143,07 16
Sehab 30,57 51,08 26,19 52,13 54,47 214,44 25
Siurb 59,51 56,41 8,50 37,68 96,46 258,55 30
SMT 19,43 13,88 1,67 11,74 15,54 62,26 7
SVMA 23,19 38,79 23,79 34,67 23,85 144,29 17
Total 148,83 168,83 102,14 191,21 260,90 871,92 100

Fonte: SF.

Conforme as atas desse periodo, pode-se perceber o privilégio as obras de
canalizagdo de cérregos com a criagdo de vidrio nas margens (Siurb); a remogao
de favelas das vdrzeas e a criacio de parques lineares (SMVA); a regularizagao
fundidria advinda das a¢oes anteriores e a implementacio do programa Renova
Sao Paulo (Sehab). As obras da SMC, por sua vez, foram relacionadas ao Projeto
de Requalificagio da Area Central, com viés em grandes equipamentos culturais,
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principalmente na Praca das Artes, na vila Itororé e na reforma do edificio Sampaio
Moreira. Dessa forma, a SMT e a SMSP ficaram com os menores valores, gastando
em obras de pequena monta, como reformas de passeio piblico e implantagao de
equipamentos coletivos. Pelas atas, nao foi possivel a localizagao desses investimentos
com rela¢io a sua concentragio espacial.

Felipe Garofalo Cavalcanti disse que a atuagio do conselho gestor do Fundurb
nesse periodo atendia as demandas pontuais cotidianas de atuagio de cada secretaria,
sem que essas obras estivessem vinculadas a projetos estruturantes integrados, que
procurassem atingir os objetivos do PDE. Na opinido dele, essa atuagio mudard a
partir da aprovagio da nova forma de previsao e da aprovagio de recursos por projeto
(no mais por rubrica), e a partir da vinculagao de 30% dos gatos em aquisi¢ao de
terrenos para HIS e de 30% para as obras de implantagao dos corredores.

Isso de certa forma jd pode ser comprovado na anilise dos gastos da atual
gestdo (Haddad), pois algumas modificagoes no padrio de distribui¢io dos recursos
podem ser percebidas. Conforme comentado anteriormente, os recursos passam a
ser vinculados a projetos e nao mais a rubricas. Dessa forma, projetos paradigmdticos
estruturantes com impacto no desenvolvimento local passam a ser o foco da
distribui¢ao dos investimentos. Com relagio as secretarias envolvidas, percebe-se
um aumento da importancia da Siurb e da Sehab, que aumentaram sua participacio
em 18% e 5%, respectivamente, enquanto a SVMA e a SMC perderam 16% e
9%, respectivamente (tabela 13).

TABELA 13
Recursos do Fundurb gastos, por secretaria (2013-2014)
R$ milhdes %
2013 2014 Total Total Diferenca para o periodo 2008-2012

SMSP 22,75 20,20 42,96 8 2
SMC 20,58 17,84 38,42 7 -9
Sehab 80,38 73,11 153,49 30 5
Siurb 74,93 171,75 246,68 48 18
SMT 19,59 11,38 30,96 6 -1
SVMA 0,41 0,00 0,41 1 -16
Total 218,64 294,27 512,91 100

Fonte: SMDU.

Analisando os projetos que foram implementados pelas duas secretarias que
receberam mais recursos em 2013 e 2014 (Siurb e Sehab), percebe-se a preocupagao
com os objetivos de inclusdo social e mobilidade urbana, definidos para os Eixos
de Estruturacio da Transformacio Urbana (tabela 14).
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TABELA 14

Recursos do Fundurb gastos, por projeto (2013-2014)
Projeto Gasto (R$ milhoes) Total (%)
Urbanizagdo de favelas e regularizacdo fundiaria 144,62 28
Implantacdo dos corredores de 6nibus 106,38 21
Obras no sistema viario 80,02 16

Fonte: SMDU.

Dos recursos investidos pela Sehab, 94% correspondem a obras de urbanizagao
de favelas e processos de regularizacao fundidria, representando 28% do total
dos recursos investidos pelo Fundurb. Dos recursos investidos pela Siurb, 43%
correspondem a obras de implantagio dos corredores de 6nibus (corredores Inajar de
Souza, Bindrio Santo Amaro, Leste Radial 1, Leste Radial 2, M’Boi Mirim, Capao
Redondo Campo Limpo-Vila Sonia, Berrini, Leste Itaquera, Leste Aricanduva),
representando 21% do total dos recursos do Fundurb.

Os recursos gastos com obras no sistema vidrio também foram significativos
(16%). Contudo, metade destes foram investidos em uma obra sé, a implanta¢io
do sistema vidrio estrutural em Itaquera, em fungao dos compromissos assumidos

pela prefeitura na matriz de responsabilidade das acoes previstas para a Copa do
Mundo de 2014.

Com rela¢io a concentragio espacial dos recursos, pode-se perceber que nessa
gestdo foi dada prioridade a periferia (figura 9). De fato, analisando os gastos com
obras da SMSP em 2014, conclui-se que 62% deles foram no anel periférico;
26%, no anel intermedidrio; e 12%, no anel central.®® Quanto aos gastos da
SMC, ocorreu o contrério: 78% dos recursos foram gastos no anel central; 16%,
no intermedidrio; e somente 6%, no periférico. Isso demonstra que talvez seja
necessario um indicador de prioridade das regides a receber os investimentos em

geral, promovendo a sua desconcentragio.

28. Anel periférico formado pelas zonas Leste 2 (subprefeituras de Cidade Tiradentes, Guaianases, Itaim Paulista e Sao
Miguel Paulista); Noroeste (Freguesia-Brasilandia, Perus e Pirituba); e Sul (Campo Limpo, Capela do Socorro, Cidade
Ademar, M'Boi Mirim e Parelheiros). Anel intermediério formado pelas zonas Leste 1 (subprefeituras de Ermelino Matarazzo,
Itaquera, Penha e Sdo Mateus); Nordeste (Casa Verde, Jacana-Tremembé, Santana-Tucuruvi, Vila Maria-Vila Guilherme);
e Sudeste (Aricanduva, Ipiranga, Mooca e Vila Prudente). Anel central formado pelas zonas Central (subprefeitura de
Sé); Centro-Sul (Jabaquara, Santo Amaro e Vila Mariana); e Oeste (Butanta, Lapa e Pinheiros).
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FIGURA 9
Investimentos do Fundurb
9A-2013
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Fonte: Prefeitura de Sao Paulo.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos originais
(nota do Editorial).

6 CONSIDERACOES FINAIS

Por meio da andlise da experiéncia internacional e paulistana de financiamento de
projetos de infraestrutura e de implementagao dos instrumentos de recuperagao da
valorizagao imobilidria, foi possivel aprofundar uma das causas criticas identificadas
na matriz do modelo 16gico para a implementagao dos Eixos de Estruturagio da
Transformagio Urbana (ineficiéncia dos instrumentos juridicos e financeiros para
a aquisi¢do de terras e viabilizagao dos projetos publicos). Também foi possivel
identificar os limites e as possibilidades das agdes necessdrias para a obtengao
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de resultados intermedidrios do financiamento da implementagio dos eixos e a
recuperagdo da valorizagao imobilidria, na causa critica 4.

O financiamento da implantagio de infraestrutura urbana e a recuperagio
da valorizacio imobilidria decorrente dessas obras ocorrem de forma variada por
meio de impostos, taxas ou contribui¢des de melhoria,” conforme péode ser visto na
experiéncia internacional e paulistana na implementagio desses instrumentos. Com
relagao aos impostos, a utilizagao diferenciada do IPTU no estado norte-americano
da PensilvAnia mostrou ser uma experiéncia importante, que procura desincentivar
a retencdo especulativa de terrenos, na medida em que prevé aliquotas maiores
para o componente territorial do imposto em relagio ao predial. Dessa forma, os
proprietdrios sio compelidos 4 utilizagdo maxima de seus terrenos, pois diluem o
custo do componente territorial em um niimero maior de unidades construidas.

Com relagio a aplicabilidade desse instrumento em Sao Paulo, nio existe
empecilho do ponto de vista da legislacdo nacional, pois, conforme o art. 33
do Cédigo Tributdrio Nacional, a base de célculo do IPTU ¢ o valor venal do
imével, ndo especificando a distribuicio das aliquotas nos componentes prediais
ou territoriais, que sdo competéncia do municipio (Brasil, 1966). Porém, os
instrumentos de indugio a funcio social da propriedade, previstos no art. 182
da CF/1988 e regulamentados no Estatuto da Cidade, com a implementagio do
IPTU progressivo no tempo, j4 cumprem essa fungio de induzir o aproveitamento
de terrenos e iméveis subutilizados, e a sua regulamentacio e implementagio em

Sao Paulo, por meio da criagio do Departamento de Controle da Fungio Social
da Propriedade (DCFSP), caminha nesse sentido.

Contudo, para uma maior efetividade desse instrumento e a viabilizagio da
ocupacio e do adensamento nos Eixos de Estrutura¢io da Transformagao Urbana,
a municipalidade poderia cogitar a adogao da progressividade no espaco,” ou seja,
a adogao de aliquotas diferenciadas conforme a localizagio do terreno na cidade,
possibilidade prevista na CF/1988. Se um dos objetivos urbanisticos do PDE de
2014 é o adensamento ao longo dos eixos, a combinagio de majoragio da aliquota
territorial do IPTU e a sua diferenciagio no espago poderiam induzir a ocupagio
maxima dos terrenos subutilizados nessas 4reas.

H4 ainda que se considerar que as alteragdes no IPTU se configuram como
fator de contexto negativo, em funcio da forte reagio dos meios de comunicagio,
da classe empresarial e da elite patrimonial paulistana e brasileira as tentativas de
revisao da PGV, aproximando o valor venal ao real valor de venda dos iméveis.

29. Definicdo dada pelo Cddigo Tributario Nacional (Brasil, 1966).

30. Conforme 0 § 12 do art. 156 da CF/1988: “sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o art. 182,
§ 4¢, inciso I, o imposto previsto no inciso | podera: (...) Il - ter aliquotas diferentes de acordo com a localizagéo e o
uso do imdvel” (Brasil, 1988, grifo nosso).
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A batalha juridica impetrada contra a municipalidade em 2014 ¢é a prova mais

cabal dessas dificuldades.

Apesar disso, a revisio dos valores venais, assim como a ado¢ao da
progressividade no espago e no tempo sao fundamentais para a reversio das
distorcées histéricas da matriz tributdria. Conforme Afonso e Castro (2014),
embora a carga tributdria brasileira seja da ordem de 37,4% do produto interno
bruto (PIB), a tributagdo patrimonial foi responsével apenas por 1,3% do PIB, ou
3,6% de toda a arrecadacio dos tributos,*’ enquanto os impostos sobre o consumo
(bens e servigos) responderam por 15,4% do PIB, ou 41,2% do total da arrecadagio.

Além de a arrecadacio dos impostos patrimoniais no Brasil estar muito aquém
da média dos paises de capitalismo avangado, a predominéncia dos impostos sobre
o consumo mostra uma matriz tributdria regressiva que incide da mesma maneira
sobre as diversas classes sociais, enquanto os impostos patrimoniais incidem na
parcela da populagao que tem patriménio, levando em consideragao, portanto, a
renda. No caso de Sao Paulo, o peso dessa distribui¢cio é mais equilibrado, pois o
Imposto sobre Servigos (ISS) foi responsavel por 45,0% da arrecadagio dos impostos
municipais em 2010 (25,5% do or¢amento do municipio), ao passo que o IPTU
e o Imposto sobre Transmissao de Bens Iméveis (ITBI), juntos, responderam por
38,7% da arrecadagao (18,0% do or¢amento do municipio).*

Contudo, o fato de o IPT'U ser um imposto faz com que ele seja um tributo
de cardter genérico, que independe de qualquer atividade ou servico do poder
publico em relagao ao contribuinte. A aplicagao posterior serd para o custeio da
administragdo e dos servigos pablicos em geral, nao sendo relacionada a uma obra
especifica. Em outras palavras, nio seria possivel vincular a implantagao das aliquotas
diferenciadas especificamente com o financiamento da implantagio dos eixos, porém
a sua revisao nos termos aqui propostos poderia induzir maior adensamento ao
longo destes, além de ocasionar um retorno social maior na tributagao municipal.

No entanto, a experiéncia nacional e internacional apresentou um vasto cabedal
de taxas e contribui¢oes que estdo relacionadas a prestacdo de um determinado
servico publico ou a recuperacio da valorizagao imobilidria decorrente de obras
publicas. Por serem taxas relacionadas a essas obras ou a melhorias especificas,
sao depositadas em fundos criados especialmente para essa finalidade. Dessa
forma, os recursos depositados nos fundos municipais setoriais sio vinculados
para a utilizacdo de seus objetivos, sendo vedada a utilizagao para outros fins.
Diferentemente dos recursos advindos do IPTU, que acabam sendo utilizados

31. Segundo os autores, a divisdo da arrecadacdo dos impostos em 2013 foi a seguinte: bens e servicos, 41,2% do
total (15,4% do PIB); salérios e mao de obra, 25,5% (9,6% do PIB); renda, lucros e ganhos, 19,9% (7,5% do PIB);
patrimonios, 3,6% (1,3% do PIB); e demais, 9,8% (3,5% do PIB).

32. Disponivel em: <http://www.imp.seade.gov.br/frontend/#/>. Acesso em: 27 out. 2014.
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para finalidades genéricas, a implementagio dessas taxas tem maior potencial de
utilizagao na implantagao dos eixos.

Nesse aspecto destacaram-se duas metodologias para o cdlculo dessas taxas.
A primeira é baseada na permissio de construgao adicional mediante contrapartida
financeira, conforme visto no PLD francés, e nas operagoes interligadas, nas
OUCs e na OODC paulistanas. Nesse caso, utiliza-se 0 método de cdlculo do
terreno virtual, ou seja, o custo de aquisi¢ao de outro terreno que seria necessdrio
para se atingir a mesma drea construida se o CA nio fosse majorado. A segunda
metodologia é baseada no levantamento real dos custos necessirios de ampliacio
da infraestrutura e dos servios piblicos decorrentes do adensamento populacional
e/ou construtivo de uma determinada drea. Nesta metodologia, utilizada na DIF
norte-americana e na contribui¢ciao de melhoria no Brasil, o custo total é dividido
proporcionalmente entre os novos proprietrios.

Atualmente a Consolidagio da Legislagio Tributdria do municipio de Sao Paulo
prevé a utilizagao da contribui¢ao de melhoria para obras de pavimentagao, apesar
de o Cédigo Tributdrio Nacional (CTN) permiti-la para quaisquer obras puablicas
que resultem em valoriza¢io imobilidria (Municipio de Sao Paulo, 2011). O PDE
de 2014 previu a sua utilizagdo também nas obras publicas realizadas decorrentes
de sua aplica¢io. Contudo, nio existe defini¢io maior sobre este instrumento
nesse plano. Assim sendo, hd o predominio em Sio Paulo do primeiro método
de célculo de taxagdo, com as operagoes interligadas, as OUCs e a OODC como
instrumentos de recuperagao da valorizagio imobilidria.

Nao obstante a aplicagao dos recursos arrecadados com esses instrumentos em
obras tidas como sociais (HIS, equipamentos comunitdrios e transporte coletivo)
estar aumentando historicamente, a andlise de sua implementagio demonstrou uma
tendéncia nos dois primeiros casos (operagoes interligadas e OUCs) ao agravamento
das disparidades socioespaciais em uma cidade jd bastante segregada.

No caso das operagdes interligadas, a construcio dos conjuntos de HIS na
periferia da cidade como contrapartida das alteragoes na legislacio urbanistica
representou a remogao da populacio moradora das favelas e dos aglomerados
subnormais de uma localizacio privilegiada no centro expandido para uma situagio
de precariedade urbana nas regioes periféricas, carentes de servicos e de infraestrutura
urbana. De qualquer forma, o uso desse instrumento foi declarado inconstitucional.
No caso das OUCs, o predominio da utilizagao dos recursos arrecadados em obras
vidrias de grande porte, algumas voltadas exclusivamente para os meios de transporte
individual, demonstra uma opgao que vai contra os objetivos da universalidade
das politicas publicas e da justica social, pois apenas um ter¢o das viagens didrias
metropolitanas ¢ realizado por esse modal e justamente pela populagio de maior
renda (Metr6, 2007).
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Além disso, as duas operacoes urbanas de maior sucesso na arrecadagao
de recursos localizam-se justamente nas regiées mais valorizadas e mais dotadas
de infraestrutura urbana da cidade, motivo pelo qual interessam ao mercado
imobilidrio. Por restri¢oes impostas pelo Estatuto da Cidade, os recursos
arrecadados nas OUCs s6 podem ser investidos dentro do perimetro da
operagdo. Dessa forma, em vez de um ciclo virtuoso, cria-se um ciclo vicioso de
investimento-valorizagao-reinvestimento-valorizagao, aumentando as disparidades
socioespaciais. O fato de essas duas operacoes urbanas representarem apenas 2% da
drea do municipio e disporem de quase quatro vezes mais recursos para investir que
o Fundurb é outro fator que demonstra a distor¢ao da utilizagao desse instrumento.

O PDE de 2014 procurou reverter um pouco esses aspectos negativos,
definindo que 25% dos recursos arrecadados devem ser destinados & aquisigao de
terrenos para a construgao de HIS no interior do seu perimetro, mas nao definiu
nada sobre a implantagio de sistemas de transporte coletivo. Como os eixos nio
sao autoaplicdveis dentro da Macrodrea de Estruturagio Metropolitana, onde se
localizam as operagoes urbanas, elas em nada contribuem para a implantagao
destes sistemas.

Nesse aspecto, a OODC ¢ o unico instrumento que pode contribuir, e ji
estd contribuindo, para a implantacio dos eixos. A recente regulamentacio da
obrigatoriedade de investimento de 30% dos recursos na aquisi¢ao de terrenos
destinados a produgao de HIS e de 30% na implantagao dos sistemas de transporte
publico coletivo, ciclovidrio e de circulagao de pedestres garante que 60% dos
recursos sejam investidos em objetivos que coadunam com os objetivos dos eixos.

Contudo, é necessdrio aprimorar ainda mais a implementagio desse
instrumento, principalmente no que tange aos investimentos dos recursos arrecadados
pelo Fundurb. A anilise desses investimentos mostrou a prioridade dada pela atual
gestao na implantagao dos eixos. Contudo, os recursos nao destinados ao transporte
coletivo e & HIS foram gastos pelas secretarias de modo distinto. Enquanto a SMSP
privilegiou as obras de estruturagio e qualificagio urbana da periferia, a SMC
concentrou quase 80% dos seus recursos em obras e equipamentos culturais no
centro expandido. Dessa forma, sugere-se, além da destinagao de 60% dos recursos
jé definidos pelo PDE, a ado¢io de algum indicador socioecondmico que priorize
os projetos de investimentos nas dreas mais carentes da cidade, principalmente
para os 40% restantes.

Pela nova regulamentagao do Fundurb, os projetos apresentados serio
classificados conforme o impacto local nos bairros; a indugio ao desenvolvimento
urbano e social; e a sua vinculagio ao Programa de Metas do Municipio. A adogio
de um indicador socioecondémico poderia entrar também como mais um item a
ser atendido para a melhor classificagao do projeto.
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Por fim, a comparagio do montante de recursos arrecadados pela OODC
no Fundurb e pelas OUCs mostra as disparidades nos valores cobrados nas dreas
adicionais construidas em cada um desses instrumentos, pois, para dreas adicionais
construidas préximas a 5,2 milhées de metros quadrados, a outorga arrecadou
R$ 1,7 bilhao, enquanto as operagoes urbanas arrecadaram R$ 6,3 bilhaes.

A revisio do célculo da outorga aproximard os valores arrecadados pelos
dois instrumentos; contudo, a implementa¢io da Operagio Urbana Consorciada
Bairros do Tamanduatei (OUCBT), em estudo pela SP-Urbanismo, representa
um risco real A arrecadagio da OODC, tendo em vista que vérios distritos
localizados no interior do seu perimetro (Ipiranga, Lapa, Mooca, Sacoma e Vila
Leopoldina) tiveram uma grande quantidade de empreendimentos adquirindo
drea construtiva adicional na cidade fora das dreas de operacoes urbanas entre
2002 e 2014, conforme visto.

Em funcio desses fatos, parece que um dos maiores empecilhos a resolugao
da causa critica em tela e da viabilidade da implantagao dos eixos é a concorréncia
que as OUCs fazem na captagdo de recursos e no investimento territorializado
destes. Se os principios que regem o atual PDE do municipio de Sao Paulo sao o da
busca da fungio social da propriedade, o da equidade e da inclusao socioterritorial,
e o do direito a cidade, a implementagio do programa dos Eixos de Estruturagao
da Transformagao Urbana pode contribuir, mas para o seu financiamento serd
necessdria uma postura firme da administragado municipal no sentido de buscar
uma maior justica social e evitar a regressividade caracteristica da OUC.
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CAPITULO 6

AQUISICAO DE TERRAS E HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL

Patricia Cezario Silva'

1 INTRODUCAO

Partindo da questdo central da pesquisa desenvolvida pelo Ipea em parceria com
a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano (SMDU) da Prefeitura
de Sao Paulo que originou esta publicagido — qual seja, a aplicacio inovadora
de instrumentos urbanisticos na implantagao dos Eixos de Estruturagao da
Transformagao Urbana —, propomos neste capitulo a investiga¢ao do potencial
de aplicacio da cota de solidariedade. Esta cota articula dois temas fundamentais
da politica urbana em Sao Paulo: a aquisi¢ao de terras pela municipalidade e a
produgio de habitagao de interesse social (HIS). Esses temas refletem a causa critica
3 da matriz légica: regulacio e gestao de uso e ocupagio do solo voltadas a realizacio
de interesses corporativos, nio promovendo a otimiza¢io da infraestrutura nem
a diversidade social. A aplicacio da cota de solidariedade é obrigatéria para a
obtencio do certificado de conclusao de obra de empreendimentos com drea
computdvel maior que 20 mil metros quadrados, vinculando o licenciamento
de grandes empreendimentos a doagao de unidades de HIS, de terrenos ou de
recursos financeiros ao municipio, a escolha do empreendedor.

Tal cota apresenta potencial de reducio da segregacio socioespacial ao prever
a destinagdo de HIS em localizagdes que permitem amplo acesso a rede urbana
de empregos, infraestrutura e servigos. Essa é uma das quatro possiblidades de
aplicagao da cota, 2 escolha do empreendedor. A opgao por doagao de terrenos
ao municipio, por sua vez, pode ser chave nao somente para a implementagio da
politica de HIS, mas também para o fomento de politicas intersetoriais, atuando
diretamente no gargalo representado pela aquisi¢ao de terras e evitando processos
de desapropriagio, que sio usualmente de longa duragio, o que dificulta ou mesmo
inviabiliza programas e projetos da municipalidade.

Este estudo apresenta uma simulagio do potencial de produgao de HIS e
de aquisigao de terrenos por meio das quatro alternativas de aplicagao da cota de
solidariedade, tomando como base empreendimentos imobilidrios lancados no

1. Doutora em arquitetura e urbanismo pela Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Sao Paulo (FAU/USP).
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municipio de Sao Paulo entre 2000 e 2010. O capitulo conta com cinco segdes,
além desta introdugio. A segunda secio destina-se a explicar a relevincia da andlise
do instrumento urbanistico cota de solidariedade. A terceira apresenta a dinimica
territorial no municipio, enquanto a quarta demonstra a produgao habitacional de
interesse social deste. Na quinta se¢do, averigua-se qual é o potencial de produgao
de HIS por meio da cota de solidariedade, explorando as quatro alternativas de
aplicagio deste instrumento urbanistico em subsecoes especificas. Por fim, a sexta
secdo é voltada para a conclusao do estudo.

2 POR QUE ANALISAR A COTA DE SOLIDARIEDADE

Politicas publicas de desenvolvimento urbano demandam terrenos para sua
implantacdo. Se nao hd disponibilidade de terras publicas localizadas onde se
busca implantar equipamentos e servigos publicos, a desapropria¢io costuma ser
o caminho habitual para a aquisi¢ao. Se o tempo ou os recursos necessdrios para
desapropriar terrenos nio forem compativeis com o tempo e 0 or¢amento vidveis
para implantar um projeto, este pode ser inviabilizado pela indisponibilidade de
terras. Em entrevista do secretdrio da SMDU, Fernando de Mello Franco, ele
define a aquisi¢ao de terras como um gargalo e, em seguida, expoe hipdteses que
vém sendo pensadas para superd-lo.

Pegando o exemplo dos corredores, eles trazem duas questoes do ponto de vista da
producio, do fazer a cidade. De um lado, ele implica consequéncias que vao afetar
setores produtivos como o comércio varejista de rua, a industria do lazer etc. Por
outro lado, fazer o corredor implica algo que ¢ a prépria légica de produgio da
cidade, tanto do ponto de vista econdmico, juridico quanto politico. Do ponto de
vista econdmico, e que tem a ver um pouco com o juridico, j4 que essas terras nio
sdo publicas, nossas linhas de financiamento existem para as obras e inexistem para
aquisicdo de terra, ainda que a desapropriagio seja necessdria (...). Entdo, a aquisigio
de terra é um gargalo. (...) Por exemplo, qual é uma hipdtese para a gente desapropriar
j& que nao tem verbas de transportes para desapropriar esse terreno? Eu tenho verba
na educagio? Eu tenho verba na Sehab [Secretaria Municipal de Habitagio]? Tenho.
Por que eu nio cotizo essas verbas, desaproprio esse terreno e no térreo eu implanto
uma creche e em cima, um edificio? Entao, se eu otimizar as verbas disponiveis nas
diversas instancias, eu otimizo a incidéncia do valor do terreno para todas as politicas
e, acima de tudo, eu — entendemos assim — crio uma cidade melhor.?

O gargalo da aquisicao de terras aplica-se as politicas publicas municipais
em geral e também a de HIS. Ainda que haja recursos disponiveis no orgamento
ou em programas do governo federal para a constru¢io de empreendimentos
de HIS, duas situagdes podem ser constatadas. Primeira, os terrenos municipais
desocupados estao em localizagoes onde jd hd uma alta densidade residencial e o

2. Franco, Fernando de Mello. Entrevista concedida a equipe de pesquisadores do Ipea e da SMDU, Sao Paulo, 24 jan. 2014,
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que se deve adensar sdo as oportunidades de emprego, servigos, transporte, lazer
etc. Segunda, nas localizacdes onde seria ideal adensar a oferta de HIS, nao hd
disponibilidade de terrenos, fazendo-se necessdrio passar por longos e custosos
processos de desapropriagao. O Plano Diretor Estratégico (PDE) do municipio de
Sao Paulo, Lei n® 16.050, de 31 de julho de 2014, propoe uma forma de regulacao
dos usos do solo que aproxime  oferta de moradia a oferta de empregos existente,
principalmente ao incentivar a construgao de empreendimentos de uso misto ao
longo dos Eixos de Estruturagao da Transformacio Urbana.

Para a iniciativa privada, a aquisi¢do de terras ¢ também limitadora da
capacidade de producio de HIS, que vem sendo fomentada em grande medida
pela ampliagdo da oferta de financiamento e crédito para camadas de mais baixa
renda da populagio, por meio do programa Minha Casa Minha Vida (MCMYV).
Preco e complexidade de licenciamento sdo apontados pelos empreendedores
imobilidrios como os maiores entraves a essa produgio.

O PDE 2014 apresenta inovagoes ao prever instrumentos urbanisticos cuja
aplicagao permite articular aquisi¢do de terrenos pelo municipio e produgio de
HIS, buscando ampliar o nimero dessas unidades habitacionais (UHs) produzido
tanto por iniciativa publica como privada. A transferéncia de potencial construtivo,
o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) Progressivo, a ampliacio das dreas
demarcadas como Zonas Especiais de Interesse Social (Zeis) e a cota de solidariedade
sao exemplos desse caminho. A cota é, inclusive, um instrumento urbanistico
com potencial de transformagao do padrao de producio de HIS, pois propde o
equacionamento de gargalos da politica municipal de habitacio, seja por meio da
doagio de terrenos a municipalidade para a produgao de HIS, seja pela produgao
de HIS em localizagbes junto a grandes empreendimentos.

As duas questdes principais que propomos responder neste estudo estao
enumeradas a seguir.

1) Qual é o potencial de produgio de HIS e de aquisi¢io de terrenos para
esse fim por meio da aplicacio da cota de solidariedade?

2) Qual ¢ o potencial de transformacao da desigualdade socioespacial desse
instrumento urbanistico?

3 DINAMICA TERRITORIAL NO MUNICIPIO DE SAQ PAULO A PARTIR DE 2000

A produgio habitacional na cidade de Sao Paulo teve um grande salto a partir dos
anos 2000. O chamado boom imobilidrio paulistano ocupou principalmente terrenos
vazios localizados em dreas periféricas, e lotes com usos industriais, comerciais e
residenciais em 4reas consolidadas.
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De acordo com dados do Cadastro Territorial Predial de Conservagao e Limpeza
(TPCL)’ do municipio de Sao Paulo, as tipologias de uso que mais ampliaram sua
ocupagio no territdrio entre 2000 e 2013 foram as residenciais verticais de alto, médio
e baixo padrio,* nesta ordem. O territério ocupado por empreendimentos residenciais
verticais de alto padrao foi ampliado em aproximadamente 4,4 milhoes de metros
quadrados, num crescimento de quase 66% entre 2000 e 2013. A tipologia residencial
vertical de médio padrao ampliou a drea de terreno ocupada em aproximadamente
4,0 milhoes de metros quadrados, um incremento de 28% no periodo. O territério
ocupado pelos usos residenciais de baixo padrao, por sua vez, cresceu cerca de 3,6
milhées de metros quadrados, caracterizando-se como a tipologia que mais ampliou
proporcionalmente sua presenga no territorio municipal, sendo 70% maior a superficie
de terras ocupadas em 2013 em relagao a 2000.

A 4rea construida da tipologia residencial vertical de baixo padrao teve o maior
incremento percentual entre todas as tipologias avaliadas, por volta de 80%), apesar
de 0 aumento nominal de drea construida ter sido maior para a tipologia de usos
residenciais verticais de alto padrao. Os empreendimentos residenciais verticais de
baixo padrio ocupam muito mais drea de terreno em relagio a drea construida que
os de alto e médio padrio, principalmente por acomodarem no pavimento térreo
as garagens e muitas vezes apresentarem baixo gabarito para evitar a implantagao
de elevadores. A relagao entre a ampliagio da drea construida e aquela da drea de
terreno ocupada entre 2000 e 2013 indica que os empreendimentos residenciais
verticais de alto e médio padrao produzidos nesse periodo apresentaram coeficiente
de aproveitamento médio de 5,4, enquanto para os residenciais verticais de baixo
padrao esse coeficiente ficou em 1,5.

3. O TPCL foi utilizado no desenvolvimento desta pesquisa principalmente por ser o banco de dados que traz o maior
namero de informacdes e o maior recorte temporal sobre uso do solo no municipio de Sao Paulo. De acordo com nota
da SMDU no site do Infocidade, “certos cuidados na interpretacdo de fendmenos e tendéncias referentes a ocupagao
do solo e a evolucdo do espaco construido sao obrigatérios quando se utiliza o TPCL como base de informacdes. Se,
por um lado, é possivel atribuir elevado grau de confiabilidade aos dados sobre as areas de urbanizagao consolidada do
municipio, por outro, verifica-se uma perda no grau de precisdo nos dados relativos as areas periféricas, especialmente as
situadas ao sul, a leste e a noroeste do nucleo urbano central. (...) Finalmente observamos que as flutuacoes nos valores
de drea de terreno total para o municipio de S&o Paulo, ocorridas a partir do ano 2002, podem ter diversas explicacoes:
desapropriacdes totais ou parciais (para abertura ou alargamento de logradouros, por exemplo); retificacdes das areas
constantes das matriculas (o lancamento pode ter sido feito originalmente com uma area tedrica de 1.000 m? mas o
proprietario promove a retificacao desta area para constar o seu valor efetivo — 983 m?, por exemplo); impreciséo das
fraces ideais lancadas em condominios (por exemplo, em um terreno de 2.000 m? é construido um condominio, cuja
soma das fracdes ideais totaliza 99% em vez de 100% — no cdmputo da area total da quadra, a soma das fracdes
sera de 1.980 m? em vez de 2.000 m?, com reducéo de 20 m?)”. Disponivel em: <http://infocidade.prefeitura.sp.gov.
br/index.php?sub=notas&cat=17&titulo=Us0%20d0%2050l0%20Urbano&subtit=%20-%20Notas%20T%E9cnicas>.
Acesso em: 14 dez. 2015.

4. Os conceitos de baixo, médio e alto padrdo residencial utilizados nesta pesquisa sao os definidos pela SMDU com
base no TPCL, mantidos pela Secretaria Municipal de Financas e Desenvolvimento Econémico (SF) da Prefeitura de Sao
Paulo. A SMDU estabeleceu uma metodologia de agregacdo resultante do cruzamento entre os valores Uso e Padrdo
atribuidos pelo TPCL, para cada imovel cadastrado, gerando as dezesseis tipologias de uso H relacionadas na tabela
Descricdo de tipologias de uso do solo — H (disponivel em: <http://infocidade.prefeitura.sp.gov.br/htmls/17_tipologias_
de_uso_do_solo_2014_466.html>). O uso predominante na quadra fiscal foi identificado pela maior propor¢éo da
area construida de uma categoria (60% ou mais da area construida total da quadra). Para as quadras em que néo foi
possivel identificar um uso predominante, aplicou-se a categoria de uso misto.
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TABELA 1
Municipio de Sdo Paulo: variacdo de area de terreno ocupada, area construida e nimero
de lotes, por tipologia de uso (2000-2013)

Tipologia de uso Area de terreno Area construida Nimero de lotes
m? % m? % Unidade %

Residencial vertical de alto padrao 4.389.023 65,79 23.810.568 68,23 102.100 66,08
Residencial vertical de médio padrao 3.989.486 27,97 21.574.878 36,75 212.548 35,49
Residencial vertical de baixo padréo 3.575.176 70,42 5.272.240 79,80 73.508 71,49
Coletivo (cinema, clube, templo etc.) 2.946.845 14,03 2.845.357 43,54 1.453 18,14
Comércio e servio vertical 2.755.660 24,80 10.660.624 33,23 49.574 43,74
Outros (uso e padrdo néo previsto) 2.192.045 44,32 2.168.813 59,74 6.915 53,02
Escola 1.041.879 6,12 2.321.840 32,51 -94 -1,41
Residencial horizontal de baixo padrao 762.467 0,65 4.665.040 9,68 31.015 5,50
Garagens ndo residenciais 633.492 31,20 297.712 33,70 2.349 23,63
Especial (hotel, hospital, cartério etc.) 443,985 1,69 3.473.690 42,73 24.120 517,93
Residencial horizontal de médio padrao 179.219 0,16 6.110.169 7,81 36.760 6,99
Armazéns e depdsitos 173.752 1,37 814.357 12,28 464 6,43
Residencial horizontal de alto padrdo -96.776 -0,34 1.696.073 10,19 3.533 7,19
Comércio e servico horizontal -296.923 -0,37 5.764.183 10,57 5.778 2,67
Industrial -7.167.407  -20,61 -4.221.462  -18,80 -1.551 -10,54
Terrenos vagos -22.092.704 -21,23 - - -30.521 -21,44

Fonte: Departamento de Producdo e Andlise de Informagao (Deinfo) da SMDU, com base no banco de dados TPCL da SF.
Elaboracdo da autora.

Terrenos vagos e industriais foram os usos que mais perderam territério no
municipio, seguidos com grande diferenca pelo comércio e servigo horizontal, e
pelos residenciais horizontais de alto padrao, nesta ordem. Os terrenos vagos tiveram
redugio de sua drea ocupada em aproximadamente 22 milhoes de metros quadrados,
ou 21%, entre 2000 ¢ 2013. O uso industrial reduziu sua superficie ocupada em
pouco mais de 7 milhoes de metros quadrados, tendo perdido 20% da sua 4rea
ocupada nesse periodo. O uso pelo comércio e servigo horizontal, bem como o
uso residencial horizontal de alto padrao diminuiram muito pouco em superficie
ocupada entre 2000 e 2013: o primeiro em 0,37%, cerca de 297 mil metros
quadrados; e o segundo em apenas 0,34%, menos de 100 mil metros quadrados.
Onde antes havia terrenos vazios, galpées industriais, comércios e residéncias
unifamiliares horizontais de alto padrao construtivo, agora hd empreendimentos
residenciais verticais tanto luxuosos como populares.

Esses niimeros parecem animadores na medida em que o grande incremento na
tipologia residencial vertical de baixo padrao trata da produgio oficial de moradias
de baixo custo, ou de interesse social, e em principio estariam contribuindo para
reduzir o deficit habitacional e a desigualdade socioespacial na cidade de Sao Paulo.
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Entretanto, a relagao entre a ampliagao do uso residencial de baixo padrao e a
reducio do deficit nao ¢é direta, pois nem sempre as familias de menor renda sao
as que tém acesso a esses iméveis. A oferta de habitagao para as rendas mais baixas
cresce muito menos que para as rendas médias.

Identificar as localizagbes onde ocorreu essa importante expansio de terras
ocupadas por uso vertical de baixo padrio na cidade de Sdo Paulo é necessirio
para que se teste a hipdtese de reducao da desigualdade socioespacial. Na tabela 2,
organizamos a varia¢io de ocupagio territorial por terrenos vagos nos distritos do
municipio de Sao Paulo entre 2000 e 2013.

TABELA 2

Area de terrenos vagos

(Em m?)
Distrito 2000 2013 2000-2013
Capao Redondo 2.396.370 1.098.743 -1.297.627
Vila Andrade 3.859.236 2.701.325 -1.157.911
Raposo Tavares 1.686.443 923.057 -763.386
Grajau 3.852.205 3.164.223 -687.982
Itaquera 3.143.534 2.483.012 -660.522
Vila Maria 1.169.069 526.000 -643.069
Jabaquara 1.367.210 730.025 -637.185
Rio Pequeno 1.525.022 901.800 -623.222
Campo Limpo 1.781.403 1.165.525 -615.878
Morumbi 1.793.186 1.192.804 -600.382
Sao Mateus 1.714.766 1.115.147 -599.619
Vila S6nia 1.801.333 1.203.275 -598.058
Lajeado 2.174.492 1.580.599 -593.893
Brasilandia 2.085.783 1.520.486 -565.297
Vila Jacuf 1.295.047 753.007 -542.040
Sao Domingos 1.623.873 1.155.556 -468.317
Cidade Lider 2.478.012 2.014.318 -463.694
Jardim S&o Luis 3.715.055 3.284.769 -430.286
Cursino 1.188.215 768.068 -420.147
Vila Curuca 1.022.016 618.608 -403.408
Guaianases 1.601.213 1.200.969 -400.244
Artur Alvim 899.100 507.088 -392.012
Vila Prudente 1.184.226 837.790 -346.436
Cidade Dutra 2.481.769 2.137.977 -343.792
Sacomd 1.939.472 1.598.178 -341.294

(Continua)
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Distrito 2000 2013 2000-2013
Pirituba 1.733.168 1.396.472 -336.696
[taim Bibi 750.298 417.207 -333.091
Jaragud 1.914.781 1.586.692 -328.089
Penha 847332 525.550 -321.782
Mandaqui 2.158.512 1.868.378 -290.134
Itaim Paulista 1.420.522 1.143.524 -276.998
Sao Lucas 636.899 361.407 -275.492
Consolagéo 345.903 70.837 -275.066
Cidade Ademar 920.911 651,293 -269.618
Parque do Carmo 871.727 602.500 -269.227
Cangaiba 937.529 675.485 -262.044
Freguesia do O 1.008.773 780.911 -227.862
Cachoeirinha 1.040.157 818.902 -221.255
Tremembé 2.088.238 1.869.865 -218.373
Jardim Angela 4.696.326 4.481.901 -214.425
Jardim Helena 1.983.817 1.771.903 -211.914
Ermelino Matarazzo 1.007.427 804.256 -203.171
Alto de Pinheiros 663.719 470.333 -193.386
Vila Matilde 478.290 292.999 -185.291
Vila Guilherme 482.868 315.963 -166.905
Pedreira 3.207.945 3.041.772 -166.173
Jacana 384.725 224538 -160.187
Limao 400.530 249.284 -151.246
Parelheiros 3.403.477 3.254.858 -148.619
Santo Amaro 1.070.983 931.532 -139.451
Ponte Rasa 402,535 264.788 -137.747
Vila Formosa 479.082 341.392 -137.690
Bela Vista 440.145 308.979 -131.166
Tatuapé 471.703 343.419 -128.284
Perus 526.676 399.505 -127.171
Lapa 329.133 202.642 -126.491
Campo Belo 401.167 285.007 -116.160
Sao Rafael 455.282 341.598 -113.684
Socorro 747.438 635.163 -112.275
Carrao 249.992 139.795 -110.197
Santana 450.478 341.132 -109.346
Barra Funda 513.654 404.591 -109.063

(Continua)
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Distrito 2000 2013 2000-2013
Moema 283.030 182.152 -100.878
Ipiranga 511.671 414.427 -97.244
Perdizes 188.934 96.841 -92.093
Vila Mariana 357.280 273.962 -83.318
José Bonifacio 541.534 460.434 -81.100
Sao Miguel 482.531 402.692 -79.839
Butanta 431.136 356.499 -74.637
Saude 276.999 207.115 -69.884
Jardim Paulista 133.223 64.842 -68.381
Casa Verde 396.993 328.720 -68.273
Pinheiros 354.801 288.312 -66.489
Barra Funda 140.862 75.798 -65.064
Liberdade 154.191 99.823 -54.368
Agua Rasa 311.406 267.437 -43.969
Santa Cecilia 147.656 107.498 -40.158
Belém 93.806 55.247 -38.559
Anhanguera 1.283.622 1.246.879 -36.743
Cambuci 126.334 94.251 -32.083
Bom Retiro 99.342 74.947 -24.395
Brés 99.342 74.947 -24.395
Vila Medeiros 357.583 335912 -21.671
Marsilac 1.212.387 1.198.309 -14.078
Jaguara 233.535 222.556 -10,979
Aricanduva 552.610 543.311 -9,299
Sé 50.280 43.310 6,970
Republica 53.430 50.637 -2,793
Pari 68.494 90.653 22,159
Vila Leopoldina 449.806 472.418 22,612
Campo Grande 698.309 724.101 25,792
Sapopemba 2.025.573 2.077.504 51,931
Tucuruvi 530.259 602.107 71,848
Mooca 276.582 367.635 91,053
Jaguaré 574.088 800.158 226,070
Iguatemi 711.567 982.241 270,674
Cidade Tiradentes 237.851 547.743 309,892

Fonte: Deinfo/SMDU, com base no banco de dados TPCL da SF.
Elaboracdo da autora.
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A figura 1 mostra os distritos onde a maior drea de terrenos vagos foi ocupada
por outros usos entre 2000 e 2013. Esses distritos localizam-se nos limites do
centro expandido, assim como nas periferias mais distantes. O primeiro colocado
foi o distrito de Capao Redondo, que teve aproximadamente 1,3 milhao de metros
quadrados de terrenos vagos ocupados por novos usos no periodo, 54% do total
cadastrado em 2000. O segundo distrito que mais variou negativamente em 4rea
de terrenos vagos foi Vila Andrade, que reduziu o estoque de terrenos vazios em
30%, tendo perdido 1,2 milhao de metros quadrados. Localizados no vetor sudoeste
da cidade, os dois distritos que mais perderam terrenos vazios representam uma
fronteira de expansio de empreendimentos tanto de alto como de baixo padrio,
reproduzindo o modelo de segregacio socioespacial dos vizinhos Panamby e favela
de Parais6polis. Capao Redondo foi o segundo distrito que mais ampliou a drea
ocupada por uso residencial vertical de baixo padrio, num incremento de 372%
entre 2000 e 2013, no entanto, nao houve variagio de drea ocupada pelo alto padrio
no mesmo periodo. Vila Andrade, por seu turno, registrou um movimento reverso:
houve incremento de 141% no territério ocupado por uso residencial vertical de
alto padrao e nenhuma variagio de drea ocupada pelo baixo padrio.

FIGURA 1
Ocupacéo por terrenos vagos (2000-2013)

Fonte: Deinfo/SMDU, com base no banco de dados TPCL da SF.

Elaboracdo da autora e de Edson Capitanio.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condi¢es técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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O terceiro e o quarto distritos que mais perderam drea de terrenos vagos
para outros usos entre 2000 e 2013 estdo localizados nas periferias extremas
do municipio. Os distritos de Raposo Tavares, no limite oeste, e de Grajad, no
limite sudeste da cidade, deram lugar a outros usos substituindo terrenos vagos
em aproximadamente 760 mil metros quadrados e 690 mil metros quadrados,
respectivamente. O uso de galpoes e armazéns foi 0 que mais cresceu em ocupagio
de terras no distrito de Raposo Tavares, aproveitando a acessibilidade as rodovias
Raposo Tavares, Régis Bittencourt e Rodoanel. No Grajau, o uso que mais ganhou
terreno foi o residencial horizontal de baixo padrao, reproduzindo o padrao de
crescimento periférico paulistano de décadas anteriores.

O uso residencial vertical de baixo padrio, de acordo com dados do TPCL,
ampliou em 70,42% a drea de terrenos ocupada de 2000 a 2013. Percentualmente,
foi o0 uso que mais expandiu em 4rea ocupada no periodo. Nominalmente, a drea
de terrenos ocupada por esse uso cresceu 35.751.176 m?, terceira maior ampliagao
no periodo, depois dos usos verticais de alto e médio padrio. A localizacio desse
crescimento, notadamente nos distritos periféricos do municipio, foi registrada
na figura 2.

FIGURA 2
Ocupacao por uso residencial vertical de baixo padrdo (2000-2013)

Fonte: Deinfo/SMDU, com base no banco de dados TPCL da SF.

Elaboracdo da autora e de Edson Capitanio.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condi¢es técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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Os distritos que mais ganharam drea ocupada pelo uso residencial vertical de
baixo padrao estdo organizados na tabela 3. Cidade Tiradentes, no extremo leste
do municipio, foi o primeiro, com 967.853 m?, o que representa crescimento de
1.186% em treze anos. Esses niimeros incorporam, além da produgao do distrito
no periodo, uma ampliagao relacionada ao cadastramento de usos anteriormente
irregulares, o que justifica o grande crescimento dos nimeros aferidos. Em seguida, o
distrito de Capao Redondo, no extremo sudoeste do municipio, ganhou 212.969 m?
de drea ocupada por uso residencial vertical de baixo padrao, num salto de 372%
entre 2000 e 2013. Campo Limpo, também no limite sudoeste da cidade, e
Sapopemba, na borda sudeste, ampliaram a drea em 172.755 m? e 156.361 m?,
respectivamente, tendo Campo Limpo incrementado esse uso em 146,62% e
Sapopemba, em 67,78%. O distrito de Cachoeirinha, no limite norte do municipio,
o quinto que mais ampliou sua drea ocupada por uso residencial vertical de
baixo padrio, teve incremento de 121.442 m?, ou 393,32%, entre 2000 e 2013.
Raposo Tavares, no limite oeste da cidade, ganhou 117.286 m?, numa variagio de
110% no periodo. O sétimo até o vigésimo colocados estdo, se nao na borda do
municipio, bem préximos dela. Oito deles estao localizados no extremo leste da
cidade: Itaquera, José Bonifdcio, Vila Jacui, Itaim Paulista, Lajeado, Guaianases,
Ermelino Matarazzo e Artur Alvim. Trés distritos estao no limite sudeste: Sacoma,
Cidade Dutra e Cidade Ademar. Dois encontram-se no extremo norte: Jaragud
e Limao. Hd apenas um distrito na borda sul do municipio, o Jardim Sao Luis.

TABELA 3

Area de terrenos ocupada por uso residencial vertical de baixo padrdo

(Em m?)
Distrito 2000 2013 2000-2013
Cidade Tiradentes 81.602 1.049.455 967.853
Capéo Redondo 57.186 270.155 212.969
Campo Limpo 117.829 290.584 172.755
Sapopemba 230.685 387.046 156.361
Cachoeirinha 30.876 152.318 121.442
Raposo Tavares 106.605 223.891 117.286
Jardim S&o Luis 16.537 112.593 96.056
Itaquera 221.479 315.838 94.359
Sacomé 232436 320,013 87.577
José Bonifacio 757.740 834,671 76.931
Vila Jacui 8.968 85.698 76.730
Cidade Dutra 161.200 234.880 73.680
Itaim Paulista 123.922 197.504 73.582

(Continua)
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Distrito 2000 2013 2000-2013
Lajeado 5.984 73.645 67.661
Jaragud 119.938 185.970 66.032
Cidade Ademar 49.652 112.900 63.248
Guaianases 111.470 172.952 61.482
Ermelino Matarazzo 30.068 76.362 46.294
Limao 46.780 89.111 42.331
Artur Alvim 526.208 567.700 41.492
Alto de Pinheiros 2.521 42.351 39.830
Jabaquara 19.845 58.258 38.413
Jardim Helena 159 33.539 33.380
Mooca 40.871 72.087 31.216
Campo Grande 69.610 100.746 31.136
Vila Curuca 792 31.439 30.647
Cangaiba 162.840 192.866 30.026
Santana 50.040 79.895 29.855
Ponte Rasa 4.138 33.973 29.835
Vila Prudente 29.972 58.759 28.787
Vila Guilherme 20.889 49.084 28.195
Parque do Carmo 8.100 32.471 24.371
Mandaqui 101.686 124614 22.928
Morumbi 1.271 24.066 22.795
Vila Sénia 4.586 26.638 22.052
Pedreira 27.563 48.114 20.551
Cidade Lider 17.437 37.770 20.333
Ipiranga 124.899 145.229 20.330
Brés 6.489 24.636 18.147
Vila Mariana 12.086 29.719 17.633
Belém 10.282 26.975 16.693
Sao Domingos 7.767 24.042 16.275
Butanta 6.542 21.601 15.059
Jardim Angela 19.319 33.937 14.618
Vila Leopoldina 3.041 17.169 14.128
Bom Retiro 6.036 19.204 13.168
Satde 9.871 22.829 12.958
Santa Cecilia 20.380 32.646 12.266
Pirituba 45,987 57.905 11.918
Freguesia do O 21.089 32.793 11.704

(Continua)
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Distrito 2000 2013 2000-2013
Penha 4.103 15.296 11.193
Sao Miguel 14.809 25.526 10.717
Repuiblica 18.708 28.433 9.725
Vila Andrade 0 9.376 9.376
Tatuapé 20.697 29.726 9.029
Séo Rafael 0 8.928 8.928
Aricanduva 29.739 38.295 8.556
Bela Vista 23.797 32.353 8.556
Liberdade 7.175 15.455 8.280
Vila Maria 29.768 37.710 7.942
Rio Pequeno 25.668 33.418 7.750
Tucuruvi 148.346 155.881 7.535
Tremembé 3375 10.410 7.035
Cambuci 31.823 38.400 6.577
Socorro 0 6.527 6.527
[taim Bibi 7.683 13.354 5.671
Brasilandia 379 5.835 5.456
Pari 2.643 7.797 5.154
Vila Matilde 800 5.545 4.745
Perdizes 13.028 17.165 4.137
Casa Verde 3.217 7174 3.957
Jaguaré 45.888 49.792 3.904
Pinheiros 65.771 69.397 3.626
Sao Lucas 51.352 54.229 2.877
Campo Belo 8.645 11.306 2.661
Sé 6.620 9.137 2,517
Consolagao 5.320 7.828 2.508
Lapa 57.830 60.235 2.405
Agua Rasa 11.783 13.859 2.076
Sao Mateus 179.394 181.227 1.833
Cursino 27.267 28.121 854
Carréo 7.848 8.694 846
Jardim Paulista 7.735 8.575 840
Moema 2.660 3.331 671
Santo Amaro 27313 27.879 566
Barra Funda 1.632 2.082 450
Vila Formosa 10.217 10.218 1

(Continua)



230 Eixos de Estruturacdo da Transformacdo Urbana: inovacao e avaliacdo em S&o Paulo

(Continuacdo)

Distrito 2000 2013 2000-2013
Anhanguera 0 0 0
Iguatemi 310 310 0
Jaguara 0 0 0
Marsilac 0 0 0
Parelheiros 0 0 0
Perus 0 0 0
Vila Medeiros 60.747 60.590 -157
Jacana 35.728 35.254 -474
Grajat 183.732 178.690 -5.042

Fonte: Deinfo/SMDU, com base no banco de dados TPCL da SF.
Elaboracdo da autora.

4 PRODUCAO HABITACIONAL DE INTERESSE SOCIAL NO MUNICIPIO DE
SAO PAULO

A fim de analisar a producio destinada a HIS no municipio de Sao Paulo e seu
padrao de localizagdo, consideramos os empreendimentos residenciais produzidos
pela Companhia Metropolitana de Habitagao de Sao Paulo (Cohab) até 2006, os
empreendimentos do MCMYV contratados entre 2009 e 2013, ¢ a produgio do
mercado imobilidrio com pre¢o méximo de R$ 190 mil por unidade,’ equivalente
ao teto do valor da unidade do programa do governo federal para 0 municipio.®
Esses empreendimentos estdo distribuidos conforme a figura 3.

Os empreendimentos privados de interesse social localizam-se em geral nos
limites do municipio, apresentando concentragio significativa na Zona Leste, assim
como os empreendimentos destinados a faixa 2 do MCMV. Ainda mais préximos
das bordas da cidade, localizam-se os empreendimentos destinados a faixa 1 do
programa. Mais ao centro da capital, préximos as Zeis 3, demarcadas em edificios
subutilizados na drea central, hd alguns empreendimentos privados de interesse

social, e alguns destinados as faixas 2 e 3 do MCMV.

5. Valores retirados da base de dados do Centro de Estudos da Metrépole (CEM) sobre lancamentos imobilidrios
comerciais, de 1985 a 2013, na regido metropolitana de Sao Paulo, sistematizados pela Empresa Brasileira de Patriménio
(Embraesp). Os dados foram atualizados pelo Indice Geral de Precos-Disponibilidade Interna (IGP-DI) para janeiro de 2014.
6. De acordo com o quadro 1 da Lei n® 16.050/2014 : “HIS é aquela destinada ao atendimento habitacional das familias
de baixa renda, podendo ser de promocao publica ou privada, tendo no maximo um sanitario e uma vaga de garagem,
e classificando-se em dois tipos: a) HIS 1: destinada a familias com renda familiar mensal de até R$ 2.172,00 (dois mil
cento e setenta e dois reais) ou renda per capita de até R$ 362,00 (trezentos e sessenta e dois reais); b) HIS 2: destinada
a familias com renda familiar mensal superior a R$ 2.172,00 (dois mil cento e setenta e dois reais) ou R$ 362,00
(trezentos e sessenta e dois reais) per capita e iqual ou inferior a R$ 4.344,00 (quatro mil trezentos e quarenta e quatro
reais) ou R$ 724,00 (setecentos e vinte e quatro reais) per capita”. Disponivel em: <http://gestaourbana.prefeitura.
sp.gov.br/arquivos/PDE_lei_final_aprovada/QUADROS/PDF/PDE2013_SUBST2_Quadro_1_CA_Definicoes.pdf>. No
programa MCMYV, ha uma segmentacéo em faixas de rendimentos. A faixa 1 atende a familias com rendimentos de até
R$ 1.600,00; a faixa 2, até R$ 3.100,00; e a faixa 3, até R$ 5.000,00.
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FIGURA 3
Localizacdo de empreendimentos de HIS (2000-2010)

Fonte: Base de dados do CEM, Prefeitura de Sao Paulo e Rolnik (2014).

Elaboracdo da autora e de Edson Capitanio.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

5 QUAL O POTENCIAL DE PRODUCAO DE HIS POR MEIO DA COTA DE
SOLIDARIEDADE?

Instituida pelo PDE de 2014, a cota de solidariedade é aplicdvel a empreendimentos
com drea construida computdvel maior que 20 mil metros quadrados. De acordo
com os arts. 111 e 112 da Lei n® 16.050/2014:

Art. 111. Fica estabelecida como exigéncia para o certificado de conclusio de
empreendimentos imobilidrios de grande porte ou implantagio de planos e projetos
urbanisticos a cota de solidariedade, que consiste na produgio de habita¢ao de interesse
social pelo préprio promotor, doagio de terrenos para producio de HIS ou a doagio
de recursos a0 municipio para fins de producio de habitagio de interesse social e
equipamentos publicos sociais complementares & moradia.

Pardgrafo tnico. A doagdo prevista no caput nio exime a necessidade de destinacio
de dreas a0 municipio nos termos da legislagio de parcelamento do solo.

Art. 112. Os empreendimentos com drea construida computdvel superior a 20.000 m?
(vinte mil metros quadrados) ficam obrigados a destinar 10% (dez por cento) da drea
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construida computdvel para habitagao de interesse social, voltada a atender familias com
renda até 6 (seis) saldrios minimos, de acordo com regulamentacio definida nesta lei.

§ 1° A 4rea construida destinada 4 habitacio de interesse social no empreendimento
referido no capur desse artigo serd considerada nao computdvel.

§ 2° Alternativamente ao cumprimento da exigéncia estabelecida no capur deste
artigo, o empreendedor poderd:

I — produzir empreendimento de habitagio de interesse social com no minimo a
mesma drea construida exigida no caput desse artigo em outro terreno, desde que
situado na Macrozona de Estruturacio e Qualificacio Urbana, excluida a Macrodrea
de Redugio da Vulnerabilidade Urbana e os setores Jacu-Péssego, Arco Leste, Noroeste
e Fernio Dias da Macrodrea de Estruturagio Metropolitana;

II — doar terreno de valor equivalente a 10% (dez por cento) do valor da drea total do
terreno do empreendimento, calculado conforme Cadastro de Valor de Terreno para
fins de outorga onerosa, situado na Macrozona de Estruturacio e Qualificagio Urbana,
excluida a Macrodrea de Redugao da Vulnerabilidade Urbana e os setores Jacu-Péssego,
Arco Leste, Noroeste e Fernao Dias da Macrodrea de Estruturagio Metropolitana;

I — depositar no Fundo de Desenvolvimento Urbano — Fundurb, em sua conta
segregada para habitacdo de interesse social, 10% (dez por cento) do valor da 4rea
total do terreno calculado conforme Cadastro de Valor de Terreno para fins de
outorga onerosa, destinado 4 aquisi¢io de terreno ou subsidio para produgao de
HIS, preferencialmente em Zeis 3.

§ 3° Atendida a exigéncia estabelecida no capus, inclusive pelas alternativas previstas
no § 2°, o empreendimento poderd beneficiar-se de acréscimo de 10% (dez por cento)
na 4rea computdvel, obtida mediante o pagamento da outorga onerosa.

§ 4¢ O Executivo deverd fiscalizar a destinago das unidades, garantindo o atendimento
da faixa de renda prevista no caput deste artigo.

§ 5° A obrigagio estabelecida no caput se estende aos empreendimentos com 4rea
construida computdvel inferior a 20.000 m? (vinte mil metros quadrados), quando:

a) origindrios de desmembramentos aprovados apés a publicacio desta lei, com drea
computdvel equivalente superior a 20.000 m? (vinte mil metros quadrados), calculada
conforme a equagio a seguir:

ACce = (ACcx ATo) | ATd, onde:

ACce — drea construida computdvel equivalente;

ACc — 4rea construida computdvel do terreno desmembrados;
ATo — 4rea do terreno original;

ATd — 4rea do terreno desmembrado.

§ 6° A doagao de 4rea prevista do inciso II do § 2° deste artigo s6 serd aceita apds a
andlise e aprovagdo do érgao competente.
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§ 72 Os empreendimentos de uso nao residencial localizados em 4reas onde o fator
de planejamento para os usos nR ¢ igual a zero, de acordo com o quadro 6 desta lei,
ficam dispensados da obrigacio determinada no capus (Municipio de Sao Paulo, 2014).

A cota de solidariedade conecta diretamente o resultado da produgao
imobilidria de grande porte 4 viabiliza¢ao da produgao de HIS. Estabelece como
condi¢do para a obtengido do certificado de conclusio da obra a destinagao das
unidades de HIS e a doagao de terrenos ao municipio ou de valor monetdrio ao
Fundo de Desenvolvimento Urbano (Fundurb), por meio de uma das quatro
opgoes enumeradas a seguir, a escolha do empreendedor.

1)

2)

Destinacao de drea equivalente a 10% da drea construida computdvel do
empreendimento em unidades de HIS 1 ou HIS 2. Essa porcentagem
¢ adicional ao empreendimento original, ou seja, a drea equivalente
aos 10% de HIS nao ¢é considerada drea computdvel para o cdlculo do
coeficiente de aproveitamento definido pela zona de uso. Terfamos,
nesse caso, um possivel incremento de 10% na densidade construida
de grandes empreendimentos e um lucro adicional ao empreendedor
pela venda dos 10% da drea computdvel. Nao fica claro no PDE o que
significa “destinagao”, nem a forma de gestio das unidades a serem
destinadas a HIS, o que deverd ser definido por meio de decreto municipal
regulamentando a aplicagdo da cota de solidariedade.

Construgao de empreendimento de HIS com drea computdvel equivalente
ano minimo 10% da drea computivel do empreendimento gerador da cota
de solidariedade em terreno localizado na Macrozona de Estruturacio e
Qualificagio Urbana, excluida a Macrodrea de Reducio da Vulnerabilidade
Urbana e os setores Jacu-Péssego, Arco Leste, Noroeste e Fernao Dias da
Macrodrea de Estruturagio Metropolitana. Também essa op¢ao nao deixa clara
a forma de utilizagao dos imédveis de HIS ap6s a sua producao. A localizagao
permitida para esses empreendimentos abrange uma grande parte da cidade
com acesso a infraestrutura e servicos urbanos bastante diversificados. Os
terrenos vagos que poderiam ser utilizados para essa opgao de aplicagio da
cota sdo: ) os maiores de 500 m? localizados nos Eixos de Estruturacio da
Transformagio Urbana, os quais, aplicando-se o coeficiente de aproveitamento
méximo igual a 4, resultam em empreendimentos maiores que 2 mil metros
quadrados (10% de 20 mil metros quadrados); e 77) os maiores de 1 mil
metros quadrados localizados fora dos eixos, cujo coeficiente méximo é 2.
Sao 178 lotes vagos com essas condi¢des, somando quase 65 milhées de
metros quadrados, com grande variagio na superficie dos lotes e nos valores
por metro quadrado, conforme quadro 14 do PDE. Além dos terrenos
vagos, terrenos construidos na pratica também deveriam ser utilizados para
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essa produgiao. No entanto, por ser muito dificil prever essa dindmica, a
metodologia aplicada considera para a simulagao apenas os terrenos vagos.

3) Doagio de terreno com valor equivalente a 10% do valor do terreno
do empreendimento gerador da cota, localizado na Macrozona de
Estruturacao e Qualificagio Urbana, excluida a Macrodrea de Reducio
da Vulnerabilidade Urbana e os setores Jacu-Péssego, Arco Leste, Noroeste
e Ferndo Dias da Macrodrea de Estrutura¢do Metropolitana.

4) Doagao de valor equivalente a 10% do valor do terreno gerador da cota,
em depdsito no Fundurb. Esse recurso serd direcionado a conta segregada
para a HIS do fundo, suplementarmente aos 30% destinados a HIS por
defini¢ao do PDE de 2014.

FIGURA 4
Modelo simplificado de origem e destinacdo dos recursos do Fundurb

Recursos de
outorga onerosa,
transferéncia de

potencial construtivo

e outros Geral (40%)

Recursos da cota de
solidariedade —
aquisicao de
terrenos
e subsidios a HIS

Mobilidade (30%)

HIS (30%)

Fonte: Municipio de Sao Paulo (2014).

Para a avaliagio do potencial de produc¢io de HIS por meio da aplicagao da
cota de solidariedade, utilizamos dados de drea ttil como proxy de drea computdvel,
devido a inexisténcia de dados sistematizados sobre drea computdvel.

Uma andlise inicial de dados sobre lancamentos imobilidrios produzidos pela
Embraesp mostrou que, entre 2000 ¢ 2010, dos 6.828 langamentos imobilidrios
residenciais e nao residenciais no municipio de Sao Paulo, 159 contavam com drea
ttil maior que 20 mil metros quadrados, sendo 138 residenciais, 8 comerciais e
13 shopping centers. Esse nimero representa apenas 2,5% do total de lancamentos
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imobilidrios no periodo. A drea ttil total produzida e a drea de terrenos consumida
pelos empreendimentos com drea titil maior que 20 mil metros quadrados langados
entre 2000 e 2010 representam 14% do total.

Os empreendimentos aos quais se aplicaria a cota de solidariedade consumiram
2.107.907 m? de terreno, produzindo 4.483.983 m? de 4rea il e 28.944 UHs.
Apresentam, em média, 13.257 m? de drea total de terreno, 28.201 m? de 4drea
ttil total e 210 UHs por empreendimento, o que equivale a um coeficiente de
aproveitamento médio de 2,13.

TABELA 4
Producao imobiliaria com area util maior que 20 mil metros quadrados (2000-2010)
Lancamentos  Area total do terreno (m?) Area (til total (m?) UH
Total de empreendimentos 6.828 15.147.851 32.578.320 355.106
Empreendimentos com mais de 20 mil 159 2.107.907 4.483.983 28.944
metros quadrados de area util
Porcentagem em relacdo ao total 2,5 14 14 8

Fonte: Base de dados do CEM e Associacdo Brasileira de Shopping Centers (Abrasce).
Elaboracdo da autora.

FIGURA 5
Empreendimentos com area util maior que 20 mil metros quadrados (2000-2010)

Fonte: Municipio de Sao Paulo (2014) e base de dados do CEM.

Elaboracdo da autora e de Edson Capitanio.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condi¢Ges técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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TABELA 5

Empreendimentos com area util maior que 20 mil metros quadrados, por distrito

(2000-2010)

Distrito

Empreendimentos com mais de 20 mil metros quadrados de area (til

Campo Grande
Barra Funda
Vila Leopoldina
Santo Amaro
[taim Bibi
Ipiranga
Mooca

Vila Andrade
Moema
Tatuapé
Campo Belo
Carrao
Mandaqui
Morumbi
Jaguaré
Pinheiros

Rio Pequeno
Vila Prudente
Vila Sonia

Alto de Pinheiros
Campo Limpo
Butanta
Cidade Lider
Consolagdo
Jaguara

Lapa
Liberdade
Sacoma
Santana

Vila Formosa
Vila Mariana
Bela Vista
Belém

Bras

Cambuci
Cursino
Jabaquara
Jardim Paulista

Jardim Sao Luis

12
"
10
10

©o
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(Continua)
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(Continuacdo)

Distrito Empreendimentos com mais de 20 mil metros quadrados de area til
Pari 1
Perdizes 1
Ponte Rasa 1
Raposo Tavares 1
Santa Cecilia 1
Sapopemba 1
Itaquera 1
Total 159

Fonte: Base de dados do CEM.
Elaboracdo da autora.

Entre os 159 empreendimentos que teriam gerado cota de solidariedade se esse
instrumento fosse aplicdvel no periodo entre 2000 e 2010, 48% estao localizados
no setor sudoeste’ da cidade, coincidindo com a concentragio de domicilios de
alta renda e de oferta de empregos, como vemos nas figuras 6 ¢ 7.

FIGURA 6
Domicilios com renda domiciliar maior que vinte salarios minimos

Em %

Até 10,00

10,01 a 20,00
20,01 a 30,00
30,01 a 40,00
40,01 e mais

Fonte: IBGE (2010).
Elaboragao: Deinfo/SMDU.

7. 0 setor sudoeste da cidade de Sao Paulo, conforme Villaca (1998), é formado pelos distritos de Alto de Pinheiros,
Bela Vista, Butanta, Campo Belo, Campo Grande, Consolacao, Itaim Bibi, Jabaquara, Jardim Paulista, Lapa, Liberdade,
Moema, Morumbi, Perdizes, Pinheiros, Santa Cecilia, Santo Amaro, Salde, Vila Andrade, Vila Mariana e Vila Sénia.
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FIGURA 7
Distribuicdo do emprego formal (2012)

Até 10.000
10.001 a 20.000
20.001 a 50.000
50.001 a 100.000
100.001 e mais

Fonte: Relacdo Anual de Informagdes Sociais (Rais).

Elaboracdo: Deinfo/SMDU.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condi¢es técnicas dos originais
(nota do Editorial).

A fim de elaborar uma avaliagao do potencial de produgio de HIS da cota de
solidariedade, tomamos como base a produgio imobilidria no municipio de Sao Paulo
entre 2000 ¢ 2010. O potencial tanto numérico como de localizagao varia muito entre
as quatro opgoes de aplicacio do instrumento apresentadas nas subsegdes a seguir.

5.1 Destinacdo de 10% da area computavel adicional em HIS no
mesmo local

Na primeira opgao, a aplicagdo da cota de solidariedade por meio da destinacio
de drea equivalente a 10% do empreendimento em UHs de interesse social teria
produzido 448.398 m? de drea util de HIS entre 2000 e 2010. Se localizadas no
mesmo empreendimento, as unidades adicionais ndo contam como drea computével,
ou seja, os empreendimentos poderio ter coeficiente de aproveitamento 10% maior
que o permitido para o terreno, sem o pagamento de outorga onerosa.

Considerando-se a drea Gtil minima da unidade de HIS de 24 m? de terreno,®
teria sido possivel produzir até 18.683 unidades por meio da aplicacio da cota
de solidariedade entre 2000 e 2010, o que representa 4% do deficit habitacional

8. "As edificacdes do conjunto vertical deverdo, ainda, observar: | — area Util minima da unidade habitacional igual a
24,00 m? (vinte e quatro metros quadrados)” (Municipio de S&o Paulo, 2004, art. 48).
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urbano no municipio de Sao Paulo em 2010, que era de 471.612 domicilios (FJP
e SNH, 2013). Se a 4rea ttil minima considerada for de 39 m?, que ¢ de fato a
menor UH em apartamento permitida de acordo com o programa MCMV,” a
produgio poderia ter sido de até 11.497 unidades de HIS, o equivalente a 2,4%
do deficit habitacional urbano.

Esse potencial fica bastante reduzido se a produgio resultante da cota de
solidariedade seguir o padrio da média de langamentos com preco de venda de
até¢ R$ 190 mil, que é o teto do valor dos empreendimentos do programa MCMV.
Adotando-se a média dos lancamentos entre 2000 ¢ 2010 com esse preco, que
¢ de 2.983 m? de terreno por empreendimento, 83 UHs por empreendimento e
54 m? de drea il por unidade, o potencial de produgio ¢ de até 8.303 unidades
de HIS, ou o equivalente a 1,8% do deficit habitacional.

TABELA 6
Opcao 1: potencial de producdo de HIS por aplicacdo da cota de solidariedade com
base na producao imobiliaria (2000-2010)

Avrea dtil por unidade (m?) UH Deficit habitacional (%)
24 18.683 4,0
39 11.497 24
54 8.303 1,8

Fonte: Municipio de Sao Paulo (2004; 2014) e base de dados do CEM.
Elaboracdo da autora.

A inovagio que a cota de solidariedade pode trazer ¢ a mescla de populagoes
de diferentes niveis de renda em localizacoes muito bem servidas de oferta de
empregos e servicos. Essa seria uma chave para a diminui¢ao da segregacio social
e para a melhoria da mobilidade na cidade.

No entanto, entendemos que hd uma possibilidade muito remota de que esta
opgao seja escolhida por empreendedores. Mesmo com as vantagens concedidas
ao empreendedor em relagio a ampliacio do coeficiente de aproveitamento sem
pagamento de outorga onerosa, ndo hd sinais de disposi¢ao em compor unidades de
HIS com apartamentos de médio ou alto padrao em um mesmo empreendimento,
especialmente por nao ser essa uma obrigatoriedade, mas uma entre quatro opg¢oes
dadas ao empreendedor.

9. Item 7.1 do anexo | da Portaria ne 168, de 12 de abril de 2013 (Brasil, 2013). Disponivel em: <http://www.cidades.
gov.br/images/stories/ArquivosSNH/ArquivosPDF/Especificacoes/especificacoes_apartamento_port168.pdf>. Acesso
em: 13 jan. 2015.
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FIGURA 8
Opcao 1: potencial de localizacdo da producédo de HIS por aplicacdo da cota de
solidariedade com base na producdo imobiliaria (2000-2010)

Fonte: Municipio de Sao Paulo (2014) e base de dados do CEM.

Elaboracdo da autora e de Edson Capitanio.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condi¢es técnicas dos originais
(nota do Editorial).

5.2 Destinacdo de 10% da area computavel em HIS adicionais em
outro local

Na segunda opcio de aplicacio da cota de solidariedade, a drea construida a ser
destinada a produgdo de HIS ¢ a mesma que na primeira opgio; a localizacio,
contudo, pode variar muito. Os empreendimentos de HIS gerados pela aplicagao
do instrumento podem localizar-se nos Eixos de Estruturagao da Transformagao
Urbana ou na Macrozona de Estruturagio e Qualificagao Urbana, excluida a
Macrodrea de Redugio da Vulnerabilidade Urbana e os setores Jacu-Péssego, Arco
Leste, Noroeste e Fernao Dias da Macrodrea de Estruturagdo Metropolitana.

Considerando-se que os empreendimentos aos quais se aplica a cota de
solidariedade sao os que apresentam drea computdvel maior que 20 mil metros
quadrados, e a produgio de HIS deve equivaler a 10% dessa drea, os terrenos aptos
a receber essa produgao sio: ) os maiores que 1 mil metros quadrados, que, com
coeficiente de aproveitamento méximo igual a 2, geram 2 mil metros quadrados de
drea computdvel; ou 72) os maiores que 500 m* localizados nos Eixos de Estruturagio da
Transformagio Urbana, que apresentam coeficiente de aproveitamento méximo igual
a4 e também resultam em empreendimentos maiores que 2 mil metros quadrados.
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Na figura 9A, visualizamos os lotes vagos maiores que 500 m?* localizados nos
Eixos de Estruturacio da Transformagao Urbana. No total, sao 178 lotes vagos na
cidade. Desses, 113 localizam-se nos eixos, somando pouco mais de 13 milhoes
de metros quadrados, ou, como referéncia, aproximadamente 1.316 quadras
de 10 mil metros quadrados. Se todos os lotes vagos ao longo dos eixos fossem
prioritariamente ocupados, o potencial de produgao seria de 52.642.201 m? de drea

computdvel, 117 vezes maior que o potencial de producio pela aplicagao da cota
de solidariedade, considerando o periodo entre 2000 e 2010, que é de 448.398 m™.

Na figura 9B, vemos os lotes vagos maiores que 1 mil metros quadrados
localizados na Macrozona de Estruturacio e Qualificagao Urbana, excluida a
Macrodrea de Redugio da Vulnerabilidade Urbana e os setores Jacu-Péssego, Arco
Leste, Noroeste ¢ Fernio Dias da Macrodrea de Estruturacio Metropolitana, e
excluidos os eixos de estruturagao. Sio 65 terrenos que somam 51.348.626 m?,
ou 513 quadras, o que permitiria uma produgio de 102.697.153 m? de drea
computdvel de HIS, 229 vezes o potencial de produgio de HIS por meio da cota
de solidariedade, considerando o periodo entre 2000 e 2010.

FIGURA 9

Opcoes 2 e 3: potencial de localizacdo da producéo de HIS nos Eixos de Estruturacdo
da Transformacdo Urbana (2000-2010)

9A —Terrenos vagos e subutilizados com area maior que 500 m?
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9B — Terrenos vagos e subutilizados com area maior que 1 mil metros quadrados

Fonte: Municipio de Sao Paulo (2014) e base de dados do CEM.

Elaboracdo da autora e de Edson Capitanio.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos originais
(nota do Editorial).

5.3 Doacéo de terreno com valor equivalente a 10% do valor do terreno do
empreendimento gerador da cota de solidariedade

A terceira opgao é a que contém o maior potencial de transformagio da politica
habitacional de interesse social. Considerando-se que a maior dificuldade para a
producio de HIS ¢ a aquisi¢o de terras, tanto pelos altos valores definidos em
processos de desapropriagdo como pelo longo tempo de tramitagio e conclusio
desses processos, a doagdo de terrenos para o municipio atuaria diretamente no
gargalo da politica habitacional de interesse social.

Definidas as terras de propriedade municipal onde se construirio as UHs,
fica a critério da municipalidade a tipologia a ser utilizada. Esta pode variar de
acordo com a localizagdo, a demanda a ser atendida, entre outros critérios, o que
possibilita o distanciamento do padrio repetitivo produzido pelo mercado.

A simulagio da aplicagio dessa alternativa ¢ de dificil cdlculo. O terreno a
ser doado deve ter prego equivalente a 10% do valor do terreno a ser licenciado,
tomando como referéncia os valores do metro quadrado para o cdlculo da outorga
onerosa dos dois terrenos. Por exemplo, se o terreno a ser licenciado tem 10 mil
metros quadrados,'® e o metro quadrado, de acordo com a tabela de referéncia,

10. Cabe lembrar que a média de area de terreno dos empreendimentos maiores que 20 mil metros quadrados de area
computével lancados entre 2000 e 2010 foi de 13.257 m?.
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custa R$ 5 mil, temos que o valor do terreno serd de R$ 50 milhoes. Portanto, o
valor do terreno a ser doado no nosso exemplo deverd ser de R$ 5 milhées (10%).

O tamanho do terreno a ser doado vai resultar de uma combinagao entre
localizagio e drea. Se for localizado em uma drea muito valorizada de acordo com
a tabela de referéncia, cujo valor do metro quadrado pode chegar a R$ 20 mil,
a drea serd de 250 m* Supondo que esse terreno esteja localizado nos Eixos de
Estruturagao da Transformagdo Urbana, serd possivel a construcio de 41 unidades
de HIS em uma localiza¢io provavelmente muito boa, na qual, de acordo com os
padroes vigentes, dificilmente teriamos oferta de HIS. Contudo, se o terreno a ser
doado estiver localizado em uma drea onde o metro quadrado valha, pela tabela de
referéncia, R$ 1 mil, esse terreno teria uma drea de 5 mil metros quadrados, cujo
potencial construtivo chegaria a 20 mil metros quadrados no caso de o terreno
estar localizado em um eixo, ou 208 unidades de HIS de 24 m* de drea computével
cada uma.

Realizando os cdlculos do exemplo citado, pergunta-se o que seria mais efetivo
para a politica habitacional na escala do municipio: 41 unidades de HIS em uma
localizagao excelente, onde de acordo com o padrao produtivo vigente nao se teria
nenhuma oferta desse tipo de habitagao, ou 208 unidades de HIS onde o padrao de
urbanizagio jd é de predominio de residenciais de interesse social. Pequena escala
pontualmente, ou maior escala de mais do mesmo?

A seguir, propomos uma simulagio do potencial de drea de terrenos a serem
doados ao municipio. Para facilitar essa simulagao, consideramos que os terrenos
a serem licenciados e aqueles a serem doados estio localizados em uma regiao
isondmica de valores por metro quadrado. A visualizagio da figura 10 facilita o
entendimento dessa hipdtese.

A produgio de empreendimentos entre 2000 e 2010 com drea computdvel
maior que 20 mil metros quadrados consumiu 2.107.980 m* de terreno. Para
facilitar a simulagdo e a andlise, pela aplicagao desta op¢ao da cota de solidariedade,
consideremos que os terrenos a serem licenciados e aqueles a serem doados localizam-se
em dreas de mesmo valor do metro quadrado. Terfamos, assim, um potencial de
doagao de terrenos a0 municipio de 210.798 m?.

O potencial de produgao de HIS a partir da utilizaco desses terrenos pode
variar muito de acordo com a tipologia e a localizagio. Se for adotada a tipologia
dos empreendimentos produzidos pelo mercado privado entre 2000 e 2010 com
preco de venda de até R$ 190 mil,"" que utilizaram em média 2.983 m? de terreno
por empreendimento, com 83 UHs por empreendimento e 54 m* de drea atil por
unidade, como visto anteriormente, terfamos um potencial de produgio de 5.865 UHs,

11. Preco méaximo de comercializacdo de UHs pelo programa MCMV em 2014.
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que representam apenas 1,2% do deficit habitacional no municipio de Sao Paulo em
2010. Em caso de adotada a drea minima de unidades de HIS conforme o Decreto
n° 44.667/2004, que é de 24 m* de drea ttil, o potencial de unidades de HIS a serem
produzidas ¢ de 35.133 unidades para terrenos localizados nos Eixos de Estruturagao
da Transformagio Urbana (coeficiente de aproveitamento igual a 4), o equivalente
a uma redugio de 7,5% do deficit habitacional em dez anos, e de 17.566 unidades,
aproximadamente 4% do deficit habitacional, para terrenos localizados fora dos eixos.

FIGURA 10
Opcao 3: potencial de localizacdo da producéo de HIS (2000-2010)

Fonte: Municipio de Sao Paulo (2014) e base de dados do CEM.

Elaboracdo da autora e de Edson Capitanio.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos originais
(nota do Editorial).

TABELA 7
Opcao 3: potencial de aquisicdo de terrenos e de producdo de HIS por aplicacdo da
cota de solidariedade com base na producéo imobiliaria (2000-2010)

Coeficiente de aproveitamento Area (til por unidade (m?) UH Deficit habitacional (%)
" 24 35.133 7,5

39 21.620 4,6

24 17.566 4,0
22

39 10.810 2,3

54 5.865 1,2

Fonte: Municipio de Sao Paulo (2004; 2014) e base de dados do CEM.
Elaboracdo da autora.
Notas: ' Dentro dos Eixos de Estruturacdo da Transformacdo Urbana.

2 Fora dos Eixos de Estruturacdo da Transformagéo Urbana.
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A localizagao dos terrenos a serem doados nos eixos de estruturagio possibilita
dobrar o potencial de produgio de HIS, além de agilizar, por meio da disponibilizaao
imediata de terrenos, a implementac¢io da politica habitacional de interesse social.
Essa alternativa de aplicagdo da cota de solidariedade deveria ser incentivada em
comparagio as outras.

5.4 Doacéo de valor correspondente a 10% do valor do terreno objeto do
empreendimento gerador de cota de solidariedade para o Fundurb

Na quarta op¢io de aplicagio da cota de solidariedade, 0 empreendedor faz uma doagao
ao Fundurb no valor equivalente a 10% do prego do terreno a ser licenciado. Este valor
¢ calculado de acordo com o quadro 14 da Lei n° 16.050/2014, que estabelece valores
por metro quadrado de terrenos para fins de cdlculo da outorga onerosa no municipio.

A figura 11 mostra a localizagio dos empreendimentos com mais de 20 mil metros
quadrados de drea ttil langados entre 2000 e 2010. Supondo que a cota de solidariedade
estivesse vigente a época, seriam esses os empreendimentos a que se aplicaria a quarta
opgio. A figura mostra também faixas de valor de terreno calculadas por composicio
das faces de quadras, conforme valores do quadro 14 da supracitada lei.

FIGURA 11
Opcao 4: potencial de localizacdo da producéo de HIS (2000-2010)

Fonte: Municipio de Sao Paulo (2014) e base de dados do CEM.

Elaboracdo da autora e de Edson Capitanio.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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Elaboramos, ainda, um cdlculo para simula¢io do valor que potencialmente
seria depositado no Fundurb caso a cota de solidariedade estivesse vigente entre 2000
€ 2010, e todos os empreendedores optassem pela alternativa de depésito de 10% do
valor do terreno do fundo. Para isso, utilizamos a localiza¢io dos empreendimentos
e a 4rea total dos terrenos em que foram implantados,'? verificamos o valor por
metro quadrado dessa localizagao no quadro 14 da lei e, por meio desse cdlculo,
obtivemos o valor de cada terreno. Entao calculamos o valor total dos 159 terrenos
em que foram implantados os empreendimentos com drea maior que 20 mil
metros quadrados langados entre 2000 e 2010. O equivalente a 10% desse total
¢ o montante de recursos que potencialmente seria destinado ao Fundurb como
resultado da aplicagio da cota de solidariedade, somando R$ 636,25 milhaes.

Considerando que esses recursos seriam utilizados para a desapropriacio
de terrenos em localizac6es com acesso excelente a infraestruturas, servicos e
equipamentos, onde se deseja e se necessita que moradias de interesse social
sejam implantadas, utilizamos para a simula¢io do potencial de terrenos a serem
adquiridos um valor de R$ 6 mil por metro quadrado, que ¢ o valor limite para
terrenos localizados na drea apontada em laranja na figura 11, bastante similar ao
limite do centro expandido do municipio. Esse cdlculo indica a capacidade de
desapropriar 106.041 m? de terrenos em boas localizagoes com recursos advindos
da cota de solidariedade, ou um pouco mais que a metade da capacidade de
aquisi¢ao de terrenos por doagio direta (op¢io 3 de aplicagao da cota). Por sua
vez, caso fossem desapropriados terrenos no limite entre as dreas em laranja e
em amarelo escuro — onde se localiza a maioria dos empreendimentos com drea
ttil maior que 20 mil metros quadrados langados entre 2000 ¢ 2010, com valor
estimado de R$ 3 mil por metro quadrado —, a capacidade de desapropriagao seria
de 212.083 m? bem préxima a capacidade detectada na opgio 3.

Embora o potencial numérico das alternativas de doagdo de terrenos e
recursos a0 Fundurb possa ser similar de acordo com as condigdes de localizagao
dos empreendimentos a serem licenciados e dos terrenos a serem doados, em
termos de tempo e custo de implanta¢io de projetos de HIS, a op¢ao por doagao
direta a0 municipio ¢ bastante vantajosa. Isto porque ela prescinde da etapa de
desapropriagio de terrenos, apontada por gestores ptiblicos como o grande gargalo
da implementacio de politicas publicas.

12. Dados de 2000 a 2010 retirados da base de dados do CEM, alimentada com informacdes adquiridas pela Embraesp.
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TABELA 8
Opcao 4: potencial de aquisicdo de terrenos e de producdo de HIS por aplicacdo da
cota de solidariedade com base na producéo imobiliaria (2000-2010)

Coeficiente de aproveitamento Area (til por unidade (m?) UH Deficit habitacional (%)
24 17.673 3,7
41
39 10.876 2,3
24 8.836 19
22
39 5.438 11
54 2.950 0,6

Fonte: Municipio de Sao Paulo (2014).

Elaboracdo da autora.

Notas: ' Dentro dos Eixos de Estruturacdo da Transformacdo Urbana.
? Fora dos Eixos de Estruturacdo da Transformagao Urbana.

6 CONCLUSOES

A abrangéncia do instrumento cota de solidariedade é pequena, aplicével a apenas
2,5% da produgio imobilidria do municipio no periodo estudado como referéncia,
de 2000 a 2010, quando essa produgio deu um grande salto. De acordo com a
simula¢do realizada nesta pesquisa, a aplicagio de tal cota poderia ter resultado
na aquisi¢io de pouco mais de 210 mil metros quadrados de terrenos ou, ainda,
na produgio de cerca de 450 mil metros quadrados de drea ttil de HIS. Entre
aproximadamente 6 mil e 35 mil novas UHs poderiam ter sido produzidas,
dependendo da tipologia utilizada e da opgao entre destinagio de unidades de
HIS, doacio de terrenos ou de recursos ao Fundurb.

O menor potencial de producao de HIS resultaria da implantacio de
empreendimentos com mesmo padrdo dos empreendimentos residenciais de até
R$ 190 mil langados entre 2000 e 2010, que tém em média 2.983 m” de terreno
e 83 unidades, sendo 54 m? por unidade. A adogao dessa opgao equivaleria a
producio de 35.133 novas unidades, ou o equivalente a 1,2% do deficit habitacional
urbano do municipio de Sao Paulo em 2010, que era de 471.612 domicilios (FJP
e SNH, 2013).

O maior potencial de produgio de HIS por meio da cota de solidariedade
resultaria da doagdo de terrenos & municipalidade. Considerando que haveria isonomia
de valores por metro quadrado (conforme o quadro 14 da Lei n°® 16.050/2014),
terfamos a aquisi¢ao por doagao de 210.798 m?* de novos terrenos municipais. Se
localizados nos Eixos de Estrutura¢io da Transformacio Urbana, que apresentam
coeficiente de aproveitamento igual a 4, sem pagamento da outorga onerosa, esses
terrenos admitiriam a construgao de 843.192 m* de drea computdvel, produzindo
35.133 UHs com drea util de 24 m?, 4rea minima da unidade residencial de acordo
com o Decreto n° 44.667/2004. Essa hipStese representa uma produgio equivalente
a7,5% do deficir habitacional do municipio de Sao Paulo.
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Apesar do potencial transformador das desigualdades socioespaciais
apresentadas pelas duas alternativas de aplicagio do instrumento descritas, elas
tendem a ser preteridas em favor de outras duas op¢oes: a doagao de 10% do
valor do terreno gerador de cota ao Fundurb, de aplicacao mais simples e rdpida
para o empreendedor em geral; e a producio de 10% da drea computdvel do
empreendimento gerador de cota em HIS em outra localidade, que pode ser bastante
interessante para grupos de empresas imobilidrias que atuam simultaneamente em
setores residenciais de alta e baixa renda. Essas duas altimas op¢oes, ao contrdrio das
alternativas de doagio de terrenos ou destinagio de HIS no préprio empreendimento
a ser licenciado, atuam de forma a reproduzir o padrao histérico de localizagao
dessas unidades em periferias distantes de Sao Paulo, frustrando assim o potencial
de inovagio almejado pelo instrumento da cota de solidariedade.

Pela combinagio dos motivos apresentados no desenvolvimento desta pesquisa,
entendemos que deve ser fortemente incentivada a adogio pelos empreendedores
da opgido por doacio de terrenos localizados nos Eixos de Estruturagio da
Transformacio Urbana.
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CAPITULO 7

INOVACOES E ALTERNATIVAS INSTITUCIONAIS PARA A
TRANSFORMACAO URBANA EM SAO PAULO

Pedro do Carmo Baumgratz de Paula’
Flavia Xavier Annenberg?

1 INTRODUCAO

Quais sdo os principais desafios para a implantagao dos Eixos de Estruturagao
da Transformag¢io Urbana em Sio Paulo? De acordo com o secretdrio de
Desenvolvimento Urbano, Fernando de Melo Franco, esses se resumem a:
regulacio, barreiras juridico-institucionais (especialmente aquelas judiciais e as
referentes a procedimentos de implantacio de politicas inadequados a escala e ao
tempo dos projetos especificos) e financiamento.

A questao do financiamento dos eixos se desdobra em diversas outras,
implicando temdticas distintas e complementares. No entanto, um aspecto
que ¢ critico® para a atual gestdo ¢ a aquisi¢ao de terras. As barreiras juridicas
e institucionais também sao intimeras: impossibilidade de aquisicao de terras
com verbas transferidas do Or¢amento Geral da Unido (OGU) — em especial, do
Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC) 2; dificuldades decorrentes da
judicializagio de disputas politicas; auséncia de fluxos e processos especificos as
necessidades impostas pela implantagao dos eixos; forte resisténcia do Judicidrio
a0 experimentalismo institucional na administra¢io publica (Sabel e Simon,
2011); baixa capacidade institucional — da prefeitura e do Judicidrio — para lidar
com o volume de desapropriagoes que seria necessdrio; elevada duragao média dos

1. Professor de direito econdmico da Universidade Sao Judas Tadeu; e advogado.

2. Assessora da Secretaria de Governo Municipal da Prefeitura de Sao Paulo; e advogada.

3. Aidentificacdo desse aspecto como critico decorre da relevancia dada a ele pelo proprio secretario, assim como pela
fala de todos os diretores entrevistados.

4. Nas palavras do secretério: “pegando o exemplo dos corredores, eles trazem duas questdes do ponto de vista da
producao, do fazer a cidade. De um lado, eles implicam consequéncias que vao afetar setores produtivos como o comércio
varejista de rua, a industria do lazer etc. e tal. Por outro lado, o fazer corredor implica algo que é a propria ldgica de
producéo da cidade, tanto do ponto de vista econdmico e juridico quanto politico. Do ponto de vista econémico, e
que tem a ver um pouco com o juridico, j& que essas terras ndo sao publicas, nossas linhas de financiamento existem
para as obras e inexistem para a aquisicao de terra; e a desapropriacdo é necessaria. (...) Entdo, a aquisicdo de terra é
um gargalo. Existem mecanismos juridicos para o bem, o préprio direito de desapropriacdo da prefeitura. Mas existem
também processos administrativos e mesmo juridicos [judiciais] que tornam isso uma coisa muito alongada e dificil.
Entdo, como é que a gente viabiliza os corredores? E viabiliza fundamentalmente na aquisicdo da terra?” (Entrevista
concedida & equipe de pesquisa, em janeiro de 2014).
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processos de desapropriacao que sao judicializados, entre outras questoes. Desse
modo, a questio da aquisi¢do de terras pode ser encarada como um desafio de
dupla ordem: de financiamento e relativo as barreiras institucionais.

Portanto, a respeito das desapropriagoes, questiona-se: como desenhar arranjos
juridicos que permitam dar celeridade as desapropriagoes? Como viabilizar um
aumento de mais de 1.000% no volume de desapropriagdes a serem realizadas
sem inviabilizar a implantagao dos eixos?® Quais mecanismos permitem dar conta
desses problemas?

Para responder a essas perguntas, far-se-d necessdrio realizar uma descricao
dos fluxos de desapropriagdo, destacar os obstdculos e, a partir dai, identificar
possiveis saidas. No entanto, ji é possivel vislumbrar (a partir de dados que serao
mais bem expostos no decorrer do trabalho e da preocupagio externada pelos
gestores entrevistados) que, se a aquisi¢ao de, aproximadamente, 1,4 milhao de
metros quadrados de terreno® depender exclusivamente de procedimentos de
desapropriacdo, nao haverd recursos financeiros ¢ humanos suficientes para dar
conta do projeto.

Algumas alternativas foram, e estdo sendo, pensadas para transpor essas
barreiras. Entre elas, destaca-se na fala dos gestores publicos da Secretaria Municipal
de Desenvolvimento Urbano (SMDU) a utilizagao de um instrumento que — em
tese — poderd criar um atalho institucional” para alcangar os objetivos da politica
publica por meios juridicos ndo tradicionais. Este instrumento ¢ a transferéncia
do potencial construtivo (TPC) do terreno objeto de interesse publico para
outra drea mediante a doagio deste a0 municipio. Acredita-se que, com a devida
utilizagdo em larga escala desse instrumento, solucionar-se-4 a questao financeira,

5. Esse aumento seria decorrente da necessidade de aquisicao de terra para a implantacéo dos corredores previstos na
meta 93 do Programa de Metas 2013-2016 da atual gestao.

6. De acordo com o Programa de Metas 2013-2016 da Prefeitura de So Paulo, pretende-se construir 150 km de
corredores até o final da atual gestdo. Contudo, de acordo com a simulagdo da primeira fase realizada pelas empresas
Sao Paulo Urbanismo (SP-Urbanismo) e S&o Paulo Transporte S/A (SPTrans), os corredores dessa fase, previstos no mapa
3A do Plano Diretor Estratégico (PDE), alcancariam 200 km e abarcariam 1,4 milhdo de metros quadrados de terreno.
7.Traducdo literal de institutional bypass, conforme definido por Mariana Mota Prado. Para a autora, o termo seria definido
e teria as sequintes virtudes: "o que é um atalho institucional? Como uma ‘ponte de safena’, na qual veias séo usadas
para criar um novo caminho para circulacdo em volta de uma veia obstruida, um atalho institucional cria novos caminhos
em torno de instituices bloqueadas, obstruidas. (...) Mais especificamente, sustento aqui que atalhos institucionais podem
superar, ou evitar, trés obstaculos comuns das reformas institucionais: fatores histdrico-socioculturais, auséncia de recursos
e problemas de economia politica. Um atalho institucional evita as barreiras histdrico-socioculturais ao criar um novo
caminho com menos (ou nenhuma) ligagdes aos caminhos tradicionais. Ao ndo modificar as instituicdes existentes, o
atalho também ndo gera resisténcia as reformas que estao geralmente associadas a cultura institucional e a equilibrios
estaveis por meio dos quais praticas e valores sociais e culturais prevalecem e determinam o comportamento das
pessoas. O atalho institucional também mitiga limitacGes impostas por orgamentos restritos, uma vez que 0s menores,
como o Poupatempo, podem comegar como projetos-piloto, de forma altamente experimental e sem comprometer o
funcionamento do sistema ja existente. Isso é possivel porque as instituicdes tradicionais s&o mantidas, e os rompimentos
para com a sociedade sdo mantidos em niveis minimos. Por fim, o atalho institucional reduz problemas de economia
politica uma vez que ele ndo muda as instituicoes preexistentes. O atalho institucional evita esse obstaculo ao néo
perturbar grupos que poderiam oferecer resisténcia a mudanca (ao menos néo inicialmente ou explicitamente), ao mesmo
tempo que oferece uma alternativa para aqueles que querem alguma mudanca” (Prado, 2011, p. 3-4, tradugdo nossa).
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mediante o autofinanciamento dos eixos, e evitar-se-d a judicializagio de demandas,
dinamizando o processo de aquisi¢ao de terras e minimizando a necessidade de
movimentar agoes judiciais, 0 que evita os gargalos institucionais mencionados.

A respeito da TPC, questiona-se: quais sdo suas reais potencialidades e
problemas? Como deve ser utilizada? Em suma, qual o desenho institucional de
utilizagao do instrumento adequado as necessidades da politica dos eixos?

Para responder a esse segundo grupo de questdes, foi necessdria a realizagao de
um mapeamento nacional e internacional sobre a utilizacio desse instrumento em
outras municipalidades, com vistas a destacar as caracteristicas institucionais que
possibilitaram seu melhor uso. Em seguida, foi feita uma andlise das necessidades
e das possibilidades especificas no ambiente institucional brasileiro e do municipio
de Sao Paulo para subsidiar a elaboragio de um desenho adequado i realidade local.

Para tratar dos temas e dos problemas mencionados, este capitulo conta
com cinco segdes além desta introdugio. A segunda segdo ¢ atinente a evolugao
da pesquisa coletiva e ao enquadramento da pesquisa individual nela, bem como
as matizes metodoldgicas aportadas pelo Ipea neste estudo e as premissas tedricas
de que parte o trabalho. Em outras palavras, a segao refere-se as teorias sobre as
alternativas e o aprendizado institucional, e sobre a fundamentagao socioldgica do
estudo dos instrumentos da agao publica.

As demais se¢oes consistem na busca de respostas aos problemas aventados,
iniciando-se pelo tratamento das questoes de desapropriagio, revelando, na terceira
se¢do, as alternativas e o experimentalismo institucional na implantagio dos eixos.
Em seguida, na quarta, passa-se para o desenho institucional de um mercado
de TPC como uma alternativa aos obstdculos da desapropriagio, apresentando
mecanismos para a criagio deste mercado. A quinta revela a proposta de um modelo
que viabilize as transferéncias segundo os fins da politica dos eixos. Por fim, na sexta
se¢do, sdo mapeados os principais achados e indicagées decorrentes da pesquisa,
concluindo-se ser possivel otimizar os fluxos de atuagio administrativa por meio da
criagio de alternativas institucionais pensadas com vistas as necessidades especificas
e contextuais dos eixos e com base na nog¢ao de aprendizado institucional.

2 PREMISSAS TEORICAS E METODOLOGICAS

A pesquisa que origina este capitulo se enquadra na linha especifica de andlise das
formas de financiamento e gestao dos Eixos de Estruturagao da Transformagao
Urbana, previstas no plano conjunto de trabalho do Ipea e da SMDU. Entre seus
objetivos estao:

- Considerar que h4 eixos em territ6rios onde prevalece o interesse de fundos privados
para a reestruturacio urbana, implicando eminentemente a necessidade de estratégias
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de regulagio para o desenvolvimento urbano orientado, e territérios de urbanizagio
precdria e vulnerabilidade social, que requerem eminentemente a promogao de fundos
publicos e a articulagio de politicas setoriais para o seu desenvolvimento.

- Analisar instrumentos, mecanismos, formas de gestdo especificas a cada estratégia,
além de prever possibilidades de incentivos para a transformagio urbana prioritdria
e provdvel atragio do mercado imobilidrio nos eixos em regides mais periféricas

(Macrodrea de Vulnerabilidade Social).

- Pesquisar as possibilidades e modelos de financiamento e autofinanciamento em
corredores, com base em casos congéneres, conforme a andlise do Potencial de
Transformagao Urbana em relacdo a instrumentos urbanisticos (OUC, AIU etc.)® e
em relacdo a PPPs [parcerias publico-privadas].

- Considerar as especificidades das estratégias locais para a implantacio dos eixos,
onde seja possivel estabelecer parcerias ¢ onde o seu desenvolvimento requer
fundamentalmente fundos publicos e incentivo para a atragio do mercado imobilidrio.

- Analisar a articulagdo de politicas e programas setoriais afins, para avaliagio de
modelagem econdmica e urbanistica dos eixos, prevendo a articula¢io com politicas,
programas, or¢amento ¢ legislagio, inclusive dos demais entes da Federagio.

- Levantar a adesdo social a transformagao urbana real prevista com os eixos e com
relagao aos mecanismos de desapropriacio e remembramento de lotes, pesquisando
a viabilidade de implanta¢io de instrumentos como o reajuste urbanistico,
remembramento de lotes e a concessdo urbanistica, articulado as formas de gestao
desses projetos de transformagio urbana.

O referencial metodoldgico utilizado pela pesquisa coletiva foi o do modelo
16gico, nos termos descritos por Cassiolato e Gueresi (2010) e apresentados nos
capitulos introdutdrios deste livro. No que concerne a sua inser¢ao nas causas criticas
do problema em andlise, esta pesquisa especifica se enquadra na causa critica n° 4,
Ineficiéncia dos instrumentos urbanisticos, juridicos e financeiros para a aquisicio de
terras e viabilizacio dos projetos de interesse piiblico.

Em concreto, para além dessas premissas, buscou-se realizar uma anilise
institucional calcada em entrevistas semiestruturadas e na andlise de contetido de
documentos legais. As entrevistas foram realizadas em duplas de pesquisadores e
transcritas integralmente. A identificacdo dos problemas e das propostas de solugao
foi traduzida para o texto, em vez de ser transcrita literalmente, para fins de fluidez
textual. Mas a integra das transcrigoes foi disponibilizada aos coordenadores da
pesquisa para verificagao dos dados trabalhados.

A partir da identificacio de problemas e de solugoes cotejadas, buscou-se
mapear as experiéncias com os instrumentos estudados para fins de comparagio e

8. Operacdo Urbana Consorciada (OUC) e Area de Intervencdo Urbana (AIU).
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informacao das propostas de desenhos institucionais aqui realizadas. Nesse ponto,
as técnicas de pesquisa, mapeamento e critica,” confundem-se com os marcos
teéricos da pesquisa.

Por acreditar que as instituigoes sao os fatores determinantes do desenvolvimento
econdmico (Rodrik, Subramanian e Trebbi, 2002), 0 mapeamento de desenhos
institucionais e a tentativa de criticd-los e adaptd-los a realidade local' foram a
postura adotada na pesquisa. Portanto, a construgio do desenvolvimento a partir de
alternativas institucionais locais e geradas autonomamente ¢ um dos fundamentos
da visdo adotada neste trabalho e foi chamada por Sabel (2004, p. 6-7, tradugao
nossa) de boosstrapping development:

nio hd atores no processo ou na visao bootstrapping' com esse tipo de visio abrangente.
Todos os pontos de vantagem sdo parciais. Do mesmo modo que os atores privados
tipicamente necessitam da ajuda publica para superar limites de informacio e
problemas de coordenagio, os atores publicos que fornecem essa ajuda precisam, eles
proéprios, da assisténcia de outros atores, publicos e privados, para superar suas proprias
limitagoes. Em vez de tentar construir institui¢oes publicas invioldveis cuja perfeigio
garante, de uma vez por todas, uma igualmente invioldvel, mas totalmente privada,
ordem de mercado, o processo [bootstrapping] visa & corrigibilidade: instituigoes que,
reconhecendo a presuncio da perfeicio, podem ser — desde o inicio — reconstruidas,
diversas vezes, por combinagoes em constante alteragio de atores publicos e privados,
em face as mutagoes das limitagdes sociais que suas proprias atividades auxiliam a
serem enxergadas.'?

E justamente a partir da nogao de boorstraping development que se formula
a ideia de alternativas institucionais subjacente a este estudo. Essas alternativas

9. Conforme Zanatta (2014, p. 49-50), “a pratica da analise juridica como imaginagao institucional possui dois momentos
dialeticamente ligados: 0 mapeamento e a critica. Segundo Unger, o mapeamento (mapping) é a tentativa de descrever
em detalhes a ‘microestrutura institucional juridicamente definida’ da sociedade em relacdo a seus ideais juridicamente
‘articulados’. A critica (criticism) é a tarefa de explorar a inter-relacdo entre os arranjos institucionais detalhados da
sociedade, tal como representado no direito, e os ‘ideais professados ou programas’ que esses arranjos frustram ou
tornam real. (...) De acordo com método de andlise juridica proposto por Unger, a primeira tarefa que o jurista deve
propor a si proprio é a de entender as situagdes institucionais existentes como estruturas complexas e contraditorias,
afastando-se das abstragdes como ‘economia mista’, ‘democracia representativa’ ou ‘sociedade industrial’. Entretanto,
ao elaborar tal cendrio a partir da analise dos materiais juridicos disponiveis, o jurista ndo deve buscar uma ‘reconstrucao
racional’ que justifique e interprete a estrutura existente como expressao de um sistema em evolucdo de concepcdes
morais e politicas”.

10. “Explore globalmente, reinvente localmente” (Stiglitz, 1999, p. 1, traducéo nossa).

11. Processo de aprendizado institucional a partir da construgdo de capacidades proprias, conforme explicado no
capitulo 1 de Zanatta (2014).

12. "There are no actors in the process or bootstrapping view with this kind of overarching vision. All vantage points are
partial. So just as private actors typically need public help in overcoming information limits and coordination problems,
the public actors who provide that help themselves routinely need assistance from other actors, private and public, in
overcoming limitations of their own. Instead of trying to build inviolate public institutions whose perfection guarantees,
once and for al| an equally inviolate, but wholly private, market order; the process view aims for corrigibility: institutions
which, acknowledging the vanity of perfectibility the from the beginning on can be rebuilt, again and again, by changing
combinations of public and private actors, in light of the changing social constraints on market activity that their activity
helps bring to notice" .
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sa0, portanto, instrumentos, Mecanismos € arranjos institucionais'® interna e
autonomamente construidos por um determinado pais ou entidade politica
para fins de desenvolvimento econdmico e social. Por essas razoes, esta pesquisa
¢ realizada com base nas premissas de que as instituigoes de fato importam para
o desenvolvimento, mas que sua deﬁnigéo é especiﬁca a contextos institucionais,
histéricos e culturais e que, por isso, a compreensao empirica de realidades distintas
é essencial ao estudo do direito nas politicas pablicas.

3 AS ALTERNATIVAS E O EXPERIMENTALISMO INSTITUCIONAL NA
IMPLANTACAO DOS EIXOS DE ESTRUTURACAO DA
TRANSFORMAGCAO URBANA

Como mencionado na segdo anterior, na perspectiva tedrica adotada nesta pesquisa,
as institui¢oes — e o direito — cumprem um importante papel na promogio do
desenvolvimento. A constru¢do de arranjos institucionais adequados as finalidades
pretendidas pelas politicas publicas surge como uma questio central na obtengao dos
resultados esperados e da capacidade de se aprimorarem as politicas subsequentes
a partir do aprendizado gerado pelas primeiras.

Nesse sentido, cumpre indagar: por que falar de alternativas institucionais
na implantacio dos eixos? Os Eixos de Estrutura¢io da Transformagao Urbana
configuram elemento central da transformagio urbana pretendida pelo PDE de
Sao Paulo. Por ser um projeto ambicioso e extremamente abrangente, envolvendo
mudancas dos padrdes de ocupagio imobilidria da cidade a partir de uma complexa
combinagio de zoneamento, oferta de servigos publicos (principalmente, mas
nio somente, transporte publico), incentivos a determinadas atividades e
tipos de ocupagio, entre outras medidas, seu sucesso dependerd, em grande
parte, da adequagdo dos arranjos institucionais construidos para alcancar os
objetivos pretendidos.

Dessa forma, e utilizando-se da visao dos gestores na indica¢ao dos potenciais
problemas centrais & implantagao dos eixos, este estudo tem como objetos especificos

13. Ao elucidar o que entendem por “arranjos institucionais”, Gomide e Pires (2014) também apresentam a nocéo de
“ambiente institucional”, ambos os conceitos Uteis para este trabalho. A visdo dos atores sobre o papel da construcéo
de arranjos institucionais adequados as finalidades das politicas publicas também é um dos pressupostos deste estudo:
"se 0 ambiente institucional diz respeito as regras gerais que estabelecem o fundamento para o funcionamento dos
sistemas politico, econémico e social, os arranjos institucionais, por seu turno, compreendem as regras especificas que
0s agentes estabelecem para si nas suas transacdes economicas ou nas suas relagdes politicas e sociais particulares.
Assim, o ambiente institucional fornece o conjunto de pardmetros sobre os quais operam os arranjos de politicas
publicas. Estes, por sua vez, definem a forma particular de coordenacdo de processos em campos especificos, delimitando
quem esta habilitado a participar de um determinado processo, o objeto e os objetivos deste, bem como as formas de
relagbes entre os atores. Por isto, entende-se que a relacao entre as instituicdes e o desenvolvimento n&o devem se
ater ao ambiente institucional, mas, sobretudo, aos arranjos de politicas especificas. (...) Assim, para efeitos deste livro,
0 conceito de arranjo institucional é entendido como o conjunto de regras, mecanismos e processos que definem a
forma particular como se coordenam atores e interesses na implementacdo de uma politica publica especifica. Sdo os
arranjos que dotam o Estado de capacidade de execugéo de seus objetivos. Ou, em outras palavras, sdo 0s arranjos que
determinam a capacidade do Estado de implementar politicas publicas” (Gomide e Pires, 2014, p. 21-22).



Inovacoes e Alternativas Institucionais para a Transformacao Urbana em S&o Paulo ‘ 257

os mecanismos de aquisi¢do de terra da desapropriacio e da doa¢io mediante
recebimento de TPC. No que diz respeito a esses dois mecanismos, os obstdculos
sdo de duas ordens: financeiros e institucionais.

Do ponto de vista financeiro, as obrigacdes puiblicas no processo de desapropriagao
aliadas a escala dos projetos de transformagio urbana em Sao Paulo fazem com que os
recursos necessarios para realizar as desapropriagoes sejam consideravelmente elevados.
Segundo estimativa realizada pela empresa estatal de planejamento e desenvolvimento
urbano do municipio, a SP-Urbanismo, os 200 km de corredores de 6nibus e dreas
adjacentes ligadas aos eixos implicariam uma demanda aproximada de 1,4 milhao
de metros quadrados de aquisi¢ao de terra. Ainda de acordo com essa estimativa,
o valor de mercado dessa quantidade de terra a ser adquirida, caso sua totalidade
se operasse por meio de desapropriagdes, seria da ordem de R$ 4,8 bilhoes.' Tais
nimeros dao a dimensio financeira do problema.

No entanto, esse nao ¢ o Gnico obstdculo, hd também aquele de ordem
institucional, como mencionado. Atualmente, em média, o prazo entre o ajuizamento
da agdo de desapropriagio e a obtengao da imissao na posse do imével (procedimento
explicado na préxima subse¢do) é de 421 dias."”” Considerando-se que para a
propositura da agao hd a necessidade de realizacdo de diversos procedimentos
administrativos prévios (igualmente detalhados na préxima subsecio), pode-se
supor que, desde a identificagio da necessidade de desapropriagiao de um imével
para utilizacdo em um projeto ja devidamente aprovado, todo o processo levara,
a0 menos, 450 dias para ser executado.

Esse cendrio foi mapeado tomando-se por base o volume regular de
desapropriagdes. Contudo, com a implantagao da politica dos eixos, a evolugao
desse montante serd exponencial. A projegao realizada pela SNJ da Prefeitura de
Sao Paulo é de que, até 2016, haja um aumento de aproximadamente 1.400% no
ndimero de agoes de desapropriagao movidas.

Sendo assim, ainda que os obstdculos financeiros nio existissem, isto ¢,
eliminando-se a varidvel “recursos” dos empecilhos & implementagao dos eixos, os
procedimentos administrativos e judiciais envolvidos no fluxo de desapropriagoes
ainda constituiriam barreiras institucionais a viabiliza¢io dessa politica publica.

14. Importante destacar que este estudo ndo busca verificar o nimero exato de desapropriacdes ou o valor preciso a ser
despendido com aquisicao de terras, mas sim vislumbrar alternativas institucionais para otimizar esses procedimentos.
Por isso, a utilizagdo das estimativas em nimeros gerais e sem questionamento de metodologias utilizadas, dado que
se prestam a informar o raciocinio com base nas previsoes feitas pela propria administracdo publica para fins internos.
15. As projecdes e os dados relativos a desapropriacao foram obtidos em apresentacdo da Secretaria Municipal de
Negocios Juridicos (SNJ) e do Departamento de Desapropriacées (Desap) da Procuradoria-Geral do Municipio (PGM) a
equipe de pesquisadores do projeto de que esta pesquisa faz parte. A ela sdo feitas as mesmas ressalvas realizadas a
respeito das projecdes de aquisicdo de terra, seu carater é informativo e a metodologia utilizada para fins de precisao
dos dados quantitativos ndo é objeto de questionamento por este estudo, ja que é com base nesses dados que a atuacéo
administrativa se realiza e este estudo se insere nessa realidade e nesse ambiente institucional.
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O prazo demandado somente para a aquisi¢ao de terras culminaria por inviabilizar
o planejamento estatal realizado com base em uma visao do cendrio urbano de um
dado momento. A politica planejada para afetar uma realidade se prolongaria de
tal forma que o objeto a ser transformado nio seria mais 0 mesmo e a adequagao
dos meios de acdo escolhidos dificilmente se manteria.

Como os Eixos de Estruturagiao da Transformacao Urbana sio elementos
centrais da renovagao urbana, da promocio da mobilidade e da integragao do
planejamento urbano e imobilidrio com as dimensées econémicas e sociais da
cidade (todos essenciais ao PDE) e como os desafios postos sao enormes, diversas
alternativas institucionais para sua implanta¢io devem ser colocadas em priética,
de forma conjunta e articulada. Dessa forma, passa-se a analisar em detalhe o fluxo
de desapropriagoes e as formas de utilizagao da TPC.

3.1 Fluxo de desapropriacées: dialogo, coordenacao e
aprendizado institucionais
Como apontado anteriormente, o fluxo dos processos de desapropriagio é um dos
principais desafios para a implantagio dos Eixos de Estruturagio da Transformagao
Urbana em Sio Paulo. A Constitui¢do Federal exige que a desapropriagao ocorra
“mediante justa e prévia indenizagio em dinheiro” (Brasil, 1988, art. 5°, inciso
XXIV). O procedimento para desapropriagao por utilidade publica é estabelecido
no Decreto-Lei n°® 3.365, de 21 de junho de 1941, enquanto a desapropriagio por
interesse social estd prevista na Lei n® 4.132, de 10 de setembro de 1962.

Em Sao Paulo, o Decreto n® 53.799, de 26 de margo de 2013, estabelece
procedimentos para a desapropriacio de bens tteis ou necessdrios aos interesses
do municipio. Tendo em vista a necessidade de terrenos para que as demandas de
servicos publicos de forma geral sejam adequadamente atingidas, o fluxo organizado
por esse decreto é uma ferramenta fundamental para a concretiza¢io do plano de
metas municipal.

Em sintese, o processo previsto na legislagao tem inicio com a manifestagao
da secretaria interessada, que requer a realizagio dos procedimentos preparatérios
a publicagio do decreto de utilidade publica (DUP) ou do decreto de interesse
social (DIS).'* Ao manifestar-se, a pasta deve indicar desde logo a destinacio da
drea, sua localizagio exata e os iméveis atingidos pela desapropriacio. E preciso
indicar também se hd urgéncia no processo e comprometer-se com a existéncia
de meios para cumprir a futura imissao na posse. O processo administrativo,
acompanhado da planta de DUP, tramita com essas informagoes da secretaria
interessada a0 Desap, do Desap 8 PGM e da PGM a SN] antes de ser encaminhado

16. 0 DUP perde a validade cinco anos ap6s a sua publicacao, e o DIS, apos dois anos. Uma vez esgotados esses prazos,
é preciso esperar um ano para a publicacdo de uma nova declaracdo sobre a mesma drea.
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a Secretaria do Governo Municipal (SGM) para publicagio mediante decisao
do prefeito.

Com a publicagio do DUP ou do DIS, inicia-se a fase de elaboragio do
material expropriatério. Esse material é desenvolvido pela Secretaria Municipal de
Infraestrutura Urbana e Obras (Siurb)' e inclui, além da planta expropriatéria, a
realizacio de vistorias e a obtengio de certiddes de titulo dominial. Ou seja, passa
a ser necessdria também a identificagao dos ocupantes do imdvel.

De acordo com o estabelecido no Decreto n° 53.799/2013, em regra, as agoes
de desapropriacio sdo ajuizadas com a oferta do valor correspondente ao Imposto
sobre a Transmissdo de Bens Iméveis Intervivos (ITBI). Excepcionalmente,
em casos autorizados pela PGM (por exemplo, quando hd algum fator de
desvalorizagao evidente), deve ser realizada uma avaliagao administrativa para a
definicao do valor de oferta. Essa avaliacio ¢ obrigatéria e deve necessariamente ser
feita pelo Desap da PGM caso pretenda-se conduzir um processo de desapropriagao
extrajudicial."® Uma vez definido o valor a ser ofertado na propositura da agao
judicial, a secretaria interessada transfere o valor para o Desap, reservando
30% para uma eventual necessidade de complementagio decorrente de laudo
pericial divergente."”

A efetiva propositura da agio depende de autorizagao do titular da SNJ.
Quando necessdrio, a imissao na posse é requerida com urgéncia. A Fazenda Publica
do Tribunal de Justica de Sao Paulo (T]JSP) tem entendido que esse pedido nao
pode ser deferido com o depdsito do valor do ITBI ou da avaliagao administrativa,
exigindo a defini¢ao do valor da indeniza¢ao ao proprietdrio por meio de um laudo
feito por um perito nomeado pelo juiz.*

Os honordrios desse perito s3o pagos pelo poder ptblico, sendo que o juiz costuma
requisitar que ele determine um valor provisério a ser recebido antes do inicio dos
trabalhos de avaliagio. Recebido o laudo, o municipio pode contestd-lo ou, se necessario,
depositar o valor complementar ao que fora inicialmente ofertado. Havendo a
complementa¢io, o municipio requer a expedi¢do do mandado de imissio na
posse, sendo que a secretaria interessada e a subprefeitura local compartilham a

17. No momento, o trabalho est4 sendo realizado por empresas contratadas por meio de ata de registro de precos.
18. A desapropriacdo é “extrajudicial quando o poder expropriante e o expropriado acordam com relacéo ao preco e
pode, por isso, concretizar-se a aquisicdo compulsoria mediante acordo no que respeita a indenizacao, operando-se,
entdo, sem intervencao do Poder Judiciario” (Bandeira de Mello, 2012, p. 864).

19. Conforme consta do art. 72 do Decreto Municipal n2 53.799/2013, “com o célculo do valor a ser ofertado nas agtes
expropriatérias, os autos do processo administrativo serdo remetidos ao 6rgdo ou ente solicitante para as seguintes
providéncias: (...) Il - reserva de montante equivalente a, no minimo, 30% (trinta por cento) do valor da avaliacdo, para
atender a hipétese de complementacdo judicial da oferta, por forca de eventual laudo pericial divergente” (Municipio
de Sao Paulo, 2013).

20. Esse entendimento esté fixado na Stmula 30 do Orgéo Especial do TISP: “cabivel sempre avaliacdo judicial prévia
para imisséo na posse nas desapropriacdes” (Estado de Sao Paulo, 2010).
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responsabilidade de garantir os meios para seu cumprimento e de zelar pela posse
do imével ou terreno. Se houver algum tipo de discussao a respeito de quem pode
levantar o valor depositado, a questao deve ser tratada no 4mbito da acio judicial
sem que isso obste a imissdo na posse.

O procedimento inclui, portanto, duas fases principais. A primeira delas
ocorre no universo administrativo e a segunda em 4mbito judicial. Desde o inicio
de 2013, foi feito um esfor¢o pela administragio municipal para compreender os
principais gargalos e desafios em cada uma dessas fases que serdo abordadas em
detalhe a seguir.

3.2 Processo administrativo

A primeira dificuldade do municipio diz respeito a localizagao de terrenos ou
iméveis com perfil adequado para comportar os projetos dos melhoramentos
publicos. E importante ressaltar que a administragio deve levar em conta diversos
fatores, buscando otimizar as melhorias para a regido ¢ minimizar os impactos.
No caso dos eixos, isso significa desenhar um tracado que responda as demandas
locais, contribuindo com a cidade do ponto de vista urbanistico, mas que também
ocasione o menor nimero de desapropriagoes possivel.

Ainda em 4mbito interno, o desenho do trimite entre os diferentes 6rgaos
municipais foi repensado de modo a otimizar as funcionalidades de cada um deles. Isso
ocorreu principalmente com a edigao do Decreto n® 53.799/2013, que possibilitou
a comunicaco eletronica de algumas informagées entre diferentes secretarias, bem
como exigiu que as pastas jd tomassem algumas providéncias fundamentais as
desapropriagoes desde o inicio, evitando que o processo administrativo tivesse que
ser tramitado diversas vezes entre 6rgaos da administracio. Esse decreto também
estabeleceu prazos para que as secretarias respondessem as consultas necessdrias a
edi¢io do decreto expropriatdrio.

As alteragoes de procedimento advindas desse novo decreto foram, em grande
parte, fruto de sugestoes de pastas que comegaram a se reunir semanalmente, desde
o inicio da gestdo, para discutir e acompanhar as desapropriagoes das dreas de
educagio e satide. Esse grupo de trabalho intersecretarial foi criado com o intuito
de organizar um espaco de didlogo mais direto entre as diversas pastas envolvidas no
processo de desapropriacio, facilitando a troca de informagédes e o monitoramento
de cada uma das etapas desse processo. Algumas dificuldades operacionais, como
a auséncia de equipe técnica para a elaboragio de plantas, também sao mais bem
orquestradas a partir desse contato.

A criacdo do grupo de trabalho intersecretarial consiste em condicao
indispensdvel & implementagio dos projetos integrados caracteristicos dos eixos.
Ao buscar integrar medidas atinentes 2 mobilidade urbana, 4 habitagao, a atividades
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econdmicas, a empreendimentos sociais, entre outros, em um mesmo projeto,
hd a necessidade de se construirem procedimentos com cujas consequéncias a
prefeitura terd que lidar, de modo a nao resultar em auséncia de responsabilidades
especificas. O risco, aqui, seria de dupla ordem: 7) inviabilizagao prévia de projetos
integrados e intersecretariais em virtude de problemas gerenciais na articulagao
de interesses, na catalisagao de recursos e na atribuicio de responsabilidades; e
ii) ocorréncia de um vdcuo gerencial das atribuigées decorrentes dos procedimentos
de desapropriagdo, uma vez iniciados os procedimentos necessdrios a implementagao
do projeto, em virtude do cardter intersecretarial dos projetos e da auséncia de
definigao clara de responsdveis diretos por obrigagoes especificas. O procedimento
que envolve um érgao intersecretarial, a0 mesmo tempo que canaliza a atribui¢ao
de responsabilidades e a solu¢ao de problemas, legitima de forma mais ampla as
intervencoes urbanas.

Além disso, adotou-se como padrio o ajuizamento da a¢do expropriatdria
com base no valor do ITBI. Ou seja, a avaliagio administrativa, que é um processo
lento e complexo, deixou de ser necessdria na maior parte dos casos. Ainda que a
utilizagao por meio do valor do ITBI nao permita a exclusao do laudo posterior,?!
ela agiliza e padroniza o procedimento de definigao de valores “para dentro” da
administragdo publica, tornando essa fase do procedimento mais célere que seria
mediante avaliacio administrativa.

Nos casos excepcionais em que o poder publico precisa realizar a avaliagio
administrativa, esse procedimento é concentrado na Siurb, que o exerce por
meio de empresas de engenharia contratadas em uma ata de registro de pregos,
o que também torna o processo de contratacio de avaliadores mais célere. Esse
modelo ¢ fruto de uma op¢io da administragao baseada na ideia de que, com a
migragao dos servigos de engenharia para a Siurb, eles seriam separados do espaco
de defini¢ao de estratégia juridica no Desap, resultando em maior eficiéncia em
ambos os espacos.

O fluxo interno do processo administrativo estd representado no quadro 1.

21. Conforme o j& mencionado entendimento da Simula 30 do Orgao Especial do TJSP.
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QUADRO 1

Fluxo interno do processo administrativo

Eixos de Estruturacdo da Transformacdo Urbana: inovacao e avaliacdo em S&o Paulo

Processo administrativo
de desapropriacéo

Descri¢do

Gargalo

Providéncias

1) Identificacdo do
imovel ou terreno

Identificacdo do imdvel ou
terreno a expropriar.

Dificuldade de encontrar
imoveis e terrenos apropriados
aos projetos.

Avaliacdo conjunta do desenho

dos corredores e eixos pelas pastas
interessadas. Levantamento realizado
pela SMDU.

Consultas a diversos 6rgaos
da prefeitura.

Falta de resposta das pastas
as consultas.

Melhoria da comunicacdo entre
as pastas por meio do grupo
de trabalho.

Obrigatoriedade de resposta em
trinta dias (decreto).

Manifestacdo da pasta
interessada na declaragdo de

Equipe técnica insuficiente em
algumas secretarias.

Organizacdo de auxilio técnico
por meio de grupo de trabalho
com secretarias interessadas em

3) Publicacdo do
decreto

departamentos, secretarias
eaPGM.

Demora na tramitacao.

2) Abertura do processo | utilidade publica ou interesse desapropriagdes.
administrativo social acompanhado da planta | pificuldade de ingresso
de DUP ou DIS e com pedido | a5 propriedades quando
de urgéndia, se for o caso. necessério para topografia e
sondagem.
Tramitacdo entre Reducéo da quantidade de

tramitacGes necessarias em ambito
administrativo.

4) Procedimento
preparatdrio

Elaboracdo do material
expropriatério.

Algumas equipes técnicas
insuficientes ou sem todo o
conhecimento necessario.

Concentracdo da engenharia na
Siurb e contratacdo de empresas por
meio de ata de registro de pregos,
agilizando o processo.

Dificuldade de ingresso nas
propriedades e de obtencdo
dos titulos em cartorio.

Avaliacdo administrativa.

Demora na apresentacdo da
avaliagdo.

Adocao do ITBI como regra para o
valor da oferta.

Encaminhamento para
ajuizamento autorizado
pela SNJ.

Demora na tramitacdo interna
até chegar ao Desap para
ajuizamento.

Alteracdo dos fluxos internos,
evitando que o processo
administrativo tenha que voltar a
pasta interessada para confirmagao
do interesse.

Fonte: SNJ e Desap.
Elaboracdo dos autores.

3.3 Processo judicial

No que concerne ao procedimento que se inicia com o ajuizamento da agao, foi
feito um diagndstico de que, desde a distribuicio da agao até a imissao na posse,
o tempo médio de dura¢io ultrapassava 365 dias. Ou seja, apenas para poder dar
inicio a uma obra em propriedade obtida pelo poder publico, era necessirio esperar
um trimite de mais de um ano.
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Com esse cendrio delineado, a prefeitura realizou tratativas com o TJSP*
e encaminhou algumas sugestoes que poderiam resultar em maior celeridade na
nomeagio de peritos e na avaliagao pericial, entre outros. Uma primeira melhora
relevante em termos de redugao do tempo dos trAmites processuais resultou da
adoc¢io do processo eletronico pela Fazenda Pablica, uma vez que a distribuigao
do processo se dd de maneira mais célere.

Ainda nessa fase, foi percebida uma demora da prépria administragao
na transferéncia dos recursos para o pagamento dos honordrios periciais ¢ a
complementagio da oferta. Houve, portanto, uma mudancga de fluxo interno
para reduzir as etapas da tramitacio necessdria para que o valor determinado pelo
juiz fosse efetivamente depositado. Antes, o processo administrativo de pagamento
precisava tramitar nio apenas para o Tesouro, mas também para a PGM, detentora
da dotagdo orcamentdria. No atual modelo, a competéncia da PGM foi delegada ao
Desap. No entanto, percebeu-se uma demora também por parte dos peritos, que
muitas vezes nao conseguem finalizar os laudos no prazo fixado pelo juiz. Quanto
a isso, a municipalidade tem feito esforcos para manter um acompanhamento
intensivo do andamento processual, a fim de perceber e comunicar os casos em
que tal prazo nio ¢ cumprido.

No que concerne a complementagio, foi inserida no Decreto n°® 53.799/2013
uma previsao obrigando a reserva prévia de 30% do valor da oferta. Apesar da
exigéncia, essa etapa tem se mostrado um gargalo no processo de desapropriacio,
de forma que a prefeitura ainda estd elaborando formas de agilizar o processo. A
reunido periédica das pastas interessadas nas desapropriagoes no grupo de trabalho
¢ um exemplo de mecanismo que visa deixar todos os que participam do processo
em contato, facilitando o transito de informacoes. Dessa forma, as providéncias
necessdrias a obtengio e a transferéncia do recurso complementar podem ser
iniciadas independentemente do trimite interno do processo administrativo.”

Nesse ponto, reside ainda outro problema. Como as a¢oes passaram a ser
ajuizadas com base no I'TBI, o resultado da avaliagao judicial tornou-se mais
imprevisivel. Quando a avaliagao administrativa era a regra, também nao era
possivel saber de antemao o que esperar do valor da complementagao, porém o uso
do ITBI torna isso ainda mais improvavel porque o perito judicial considera uma

22. Mais especificamente, com o Centro de Apoio aos Juizes da Fazenda Publica e Acidentes de Trabalho (Cajufa),
entidade ndo institucional composta por magistrados das varas da Fazenda Publica que visam aprimorar a prestacéo
jurisdicional (Cajufa..., 2014).

23. Iss0 porque ha processos internos nos setores financeiros das pastas que exigem tempo para que sejam finalizados,
mas ja podem ser iniciados a partir da comunicacao do valor que sera necessario. Ainda, nos casos em que as secretarias
precisam de suplementacdo de recursos, cabe a Junta Orcamentério-Financeira (JOF) autoriza-la e, para isso, as pastas
devem instruir um pedido formal cuja apreciacdo pode ser mais rapida se aqueles que compdem a JOF estiverem
cientes da urgéncia.
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série de fatores ausentes no cilculo desse imposto que valorizam ou desvalorizam
o bem a ser desapropriado.

Aos poucos, ficaram evidentes também desafios no fim do processo. Entre
eles, a dificuldade de conciliagdo do cronograma de licitagio e contratagio das obras
com o momento do deferimento da imissao na posse. De um lado, é problemdtico
para a municipalidade celebrar as contratagdes sem que tenha a seguranca de que
poderd dar inicio & obra; de outro, ¢ negativo obter a imissio sem que as empresas
estejam contratadas porque se criam espagos ociosos que demoram a comegar a
atender ao interesse publico.

Ainda, hd melhoramentos publicos que ocupam o espago de mais de um
imével ou terreno e, portanto, precisam de mais de uma desapropriacio concluida
para que seja possivel abrir uma frente de obras. Isso faz com que, mesmo que
haja contrato em andamento, o municipio tenha que providenciar a guarda do
local até que outras agoes judiciais avancem e cheguem a essa mesma fase. Por
vezes, a municipalidade também ¢é responsavel por garantir abrigo provisério aos
ocupantes e por disponibilizar meios e depdsitos para assegurar que os pertences
desses ocupantes fiquem em boas condigdes.

Para tratar desse tipo de gargalo, foi criado um comité de composigao
intersecretarial com a finalidade de coordenar os procedimentos necessdrios as
providéncias exigidas nas imissoes, como as jd mencionadas guarda dos bens, abrigo
provisério, seguranga, assisténcia aos ocupantes etc. O grupo é coordenado pela
SGM e dele participam as secretarias de Habitacao, Assisténcia Social, Coordenagao
das Subprefeituras, Negécios Juridicos e Seguranca Urbana (Municipio de Sao
Paulo, 2014c).

A criagdo desse comité é, também, uma importante alternativa institucional
aos problemas gerenciais decorrentes das caracteristicas dos projetos integrados dos
eixos, conforme j4 mencionado no tépico anterior a respeito do grupo de trabalho
intersecretarial criado pelo Decreto n°® 53.799/2013.

Ainda, em casos em que hd exploragio de uma atividade comercial na drea
a ser desapropriada, o fundo de comércio nao é contabilizado na indenizacio.
Isso pode se tornar um problema quando aquele que explora essa atividade nao
¢ o proprietdrio. Nessa situacdo, o proprietdrio recebe a indenizagao pelo bem
desapropriado, porém o comerciante precisa ingressar com uma agao judicial prépria
para requerer que seu ponto comercial também seja indenizado. Isso pode levar
a suspensdo da acio expropriatdria até que se resolva a questao na outra agao. Tal
desafio tem sido enfrentado na implantacio de corredores de dnibus em avenidas
margeadas por iméveis que servem 2 atividade comercial.

O fluxo de atos da agao expropriatdria pode ser resumido conforme o quadro 2.
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QUADRO 2

Fluxos da acdo expropriatoria

Acdo expropriatoria

Descricao

Gargalos

Providéncias

Ajuizamento e distribuicdo do
processo.

Demora na distribuicao.

Implementacao do protocolo eletronico
na Fazenda Publica.

1) Pagamento
do perito

Nomeacdo do perito pelo
juiz e estabelecimento dos
honorarios.

Demora na nomeagao do
perito e no estabelecimento
do valor dos honorérios.

Tratativas do municipio junto ao TJSP.

Pagamento dos honorarios
e comprovante anexado
a0s autos.

Lentiddo nos processos
administrativos para
pagamento do perito.

Alteragdo do fluxo interno. Delegagao
de competéncia para o Desap efetuar
diretamente o pagamento.

Intimagao do perito sobre
pagamento dos honorarios.

Demora na publicacdo
do despacho.

Tratativas do municipio junto ao TJSP.

2) Laudo judicial

Realizacdo de vistorias.

Laudo anexado aos
autos judiciais.

Extrapolacéo do prazo
fixado pelo juiz para a
apresentacdo do laudo.

Acompanhamento intensivo dos
trabalhos dos peritos.

Encaminhamento do processo
administrativo a pasta para a
transferéncia do recurso.

3) Complementacdo
da oferta

Empenho, liquidacdo e depdsito
da complementagao.

Comprovante da
complementacdo anexado
a0s autos.

Falta de planejamento das
pastas para a reserva de
recurso complementar.
Falta de recursos e
necessidade de aprovacéo
de suplementacdo
orcamentéria pela JOF.

Decreto obrigando a reserva prévia de
30% do valor da oferta.

Criacao de grupo de trabalho para

que as necessidades de recurso sejam
comunicadas nesse espaco.
Possibilidade de utilizagdo de verbas

do Fundo de Desenvolvimento Urbano
(Fundurb) para fins de complementacao
de oferta e destravamento do

processo expropriatorio.

4) Deferimento da

Requerimento da imissao na
posse do imdvel.

imissao na posse

Deferimento pelo juiz da causa.

Expedicdo do mandado.

N&o identificados.

N&o identificadas.

Envio a central de mandados.

Designacao do oficial de justica
responsavel por constatar as
condicbes do imovel e pelo
cumprimento.

Lentiddo dos procedimentos
internos do Poder Judicidrio.

Colaboracdo do municipio com o TJSP.

5) Cumprimento do
mandado de imissao
na posse

Fornecimento dos meios
necessarios ao cumprimento.

Atuacdo desarticulada das
secretarias municipais para
o fornecimento dos meios
necessarios a imissao na
posse.

Obrigacdo de declarar desde o inicio a
existéncia de condicdes para imissao
(decreto).

Dificuldade de conciliar
os cronogramas da
desapropriacdo e da
contratagdo da obra.

Criacao de comité intersecretarial
para acompanhar os procedimentos
necessarios a imissao na posse.
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Fonte: SNJ e Desap.
Elaboracdo dos autores.

3.4 Possiveis solugdes aos desafios apontados

Como visto, em termos gerais, os desafios podem se resumir em dois grupos.
Na fase administrativa dos procedimentos expropriatérios, os desafios impostos pela
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natureza integrada dos projetos dos eixos consistem em criar féruns, procedimentos
e instrumentos hdbeis a viabilizar um efetivo planejamento integrado. H4 iniciativas
nesse sentido, padronizando-se procedimentos, criando-se grupos de trabalho, entre
outras. Contudo, a concretizacio dos eixos dependerd de arranjos mais sélidos,
com clara defini¢io de competéncias e recursos orgamentarios.

Na fase judicial, por sua vez, mais que planejamento,os desafios encontram-se
relacionados a gestao integrada e fluida da prépria administragao puablica. O gerenciamento
das contratagdes por parte das diversas secretarias é condigio para que a posse dos imdveis
se torne 1til e ndo cause maiores problemas a gestao. No entanto, a identificagao dessa
necessidade de aprimoramento gerencial também tem suas raizes no planejamento
integrado; os melhoramentos pretendidos para terrenos e projetos de multiplas
finalidades ndao podem depender de tempo e recursos isolados e descasados. H4,
novamente, a necessidade de se definirem de forma clara as competéncias, os
recursos orcamentdrios e, em ultima andlise, uma possivel gestao unificada dos
projetos nos eixos.

Para além das providéncias jd adotadas narradas nas subse¢oes anteriores, a
prefeitura e o Poder Judicidrio tém desenvolvido outros esfor¢os conjuntos para a
solu¢do dos desafios mencionados. Um deles diz respeito a formagao de comissoes
de peritos, em especial para desapropriagoes necessdrias a implementagao de grandes
obras lineares, como vidrios, drenagem, corredores de 6nibus etc. Essas comissoes,
a0 entrarem em contato com o projeto, produzem uma avalia¢do do local para
estabelecer um valor padrio para o metro quadrado. Esse valor é aplicado em todas
as acoes expropriatorias, evitando a demora nas avaliagdes judiciais. Como as agoes
sao distribuidas livremente entre as varas judiciais e um mesmo melhoramento
pode estar sendo tratado por diversos juizes e peritos diferentes, esse processo tem
também como vantagem centralizar a andlise de projetos inteiros nos mesmos
peritos. Tanto para o Judicidrio quanto para o municipio é vantajoso que os projetos
sejam vistos em sua totalidade e nao de forma fragmentada.

A administra¢ao municipal tem discutido ainda a possibilidade de se utilizar
um mesmo equipamento publico para mais de uma finalidade. Isso exige uma forte
integracio entre as secretarias em todo o processo, desde a elaboracio do projeto até
a imissdo na posse, passando pela transferéncia de recursos. Nesse mesmo sentido,
foi proposta a inser¢ao nas hipéteses de utilizagao de recursos do Fundurb* da
possibilidade de uso das verbas presentes nesse fundo para fins de complementacio
de depésito nos casos dos eixos, a fim de “destravar” o processo e reduzir o prazo
médio do interregno entre o ajuizamento e a imissao na posse.

24. Vale destacar que essa medida, curiosamente, foi imaginada em recente reunido entre membros da SMDU, da
SP-Urbanismo, da SNJ, do Desap e pesquisadores do projeto vinculado ao Ipea sobre os fluxos processuais da
desapropriacdo. Na ocasido, buscava-se pensar justamente mecanismos diferenciados para acelerar e otimizar os
procedimentos de desapropriacdo e aquisicdo de terra quando destinadas aos eixos.
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Ainda, tem-se a perspectiva de incentivo ao uso do instrumento da
desapropriagao extrajudicial em locais cujas caracteristicas permitam que ela seja
realizada. Para isso, é necessdria a combinacio de diversos fatores, tais como a
inexisténcia de fundo de comércio, a comprovagdo inequivoca da titularidade do
imével e a seguranca quanto a inexisténcia de penhora ou gravames sobre o imével
a ser expropriado.

Por fim, deve-se considerar que, atualmente, as grandes obras s3o objeto
de audiéncia publica na comunidade que serd afetada por elas. Trata-se de uma
oportunidade para que a sociedade se envolva com o projeto e opine sobre o
planejamento da prefeitura (por exemplo, sobre o tragado de um corredor de
Onibus). Ainda assim, a administra¢io tem buscado desenvolver mecanismos que,
desde o inicio, esclarecam aqueles que estao sendo desapropriados o escopo da
desapropriagio, os procedimentos que serdo adotados, seus direitos, entre outros.
Algumas subprefeituras costumam enviar cartas aos cidadaos cujo imével estd na
drea onde serd construido um melhoramento, mas nao hd um procedimento padrao.

A publicagao dos decretos no Didrio Oficial garante, legalmente, a publicidade
das declaragoes do poder ptiblico, mas isso ndo torna necessariamente a informagao
acessivel. De um lado, porque nem sempre o fato de publicar o DIS ou o DUP
significa que a administragio dard andamento imediato ao desenvolvimento de
um equipamento naquele local e, de outro, porque sao publicadas no Didrio
Oficial apenas as referéncias do perimetro que serd atingido. Seria interessante que
o desenho dessa drea, sobreposto a um mapa da regio, fosse publicado de forma
eletronica para que os cidadaos pudessem de fato visualizar se seu imével estd na
drea delimitada. Diversas secretarias da prefeitura tém dialogado, no 4mbito do
governo aberto,” para tentar desenvolver esse tipo de mecanismo.

Esse procedimento de didlogo com os cidadaos e de facilitagio da compreensio
dos procedimentos, para além de representar uma postura mais proxima a populagio
nas desapropriagdes, pode ser aproveitado para promover a informacio sobre as
alternativas, como desapropriagoes extrajudiciais e doagoes. Ao mostrar claramente,
em mapas e com valores para cada matricula cadastrada na drea prevista no DUP
ou no DIS, as possiveis vantagens e desvantagens de cada op¢ao, a administragao
facilitaria a escolha do cidadao e permitiria que ele aderisse a op¢oes eventualmente
mais favordveis, como pode ser o caso da TPC, abordada a seguir.

25. Conforme o art. 1¢ do Decreto ne 54.794, de 28 de janeiro de 2014, do municipio de S&o Paulo: “art. 1° Fica
instituida no ambito municipal a Sdo Paulo Aberta, iniciativa de governo aberto, que visa integrar e articular as acoes e
politicas publicas voltadas para: | - 0 aumento da transparéncia e acesso as informacdes publicas; Il - o aprimoramento
da participacdo social; IIl - o fomento a inovagdo tecnolégica; IV - o fortalecimento da integridade publica, por meio
da prevencao e do combate a corrupgéo; V - o aprimoramento da governanca publica; VI - a melhoria da prestacéo de
servicos publicos e da eficiéncia administrativa” (Municipio de Séo Paulo, 2014a).
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4 A CRIACAO DE UM MERCADO DE TPC: UMA ALTERNATIVA AOS
OBSTACULOS DA DESAPROPRIACAO

Ainda que todas as propostas de melhorias incrementais nos procedimentos de
desapropriagio sejam implementadas e surtam os efeitos esperados, elas nio serao
capazes de solucionar os problemas atinentes a aquisi¢ao de terras isoladamente.*
Ha4 de se pensar em conjugagao de alternativas institucionais para superar os jd
mencionados obstdculos postos a politica publica dos eixos. Nesse sentido, a
utilizacio do instrumento da TPC tem sido vista pela administragao municipal como
uma forma de encontrar novos caminhos a aquisi¢io de terras e, consequentemente,
facilitar a implantagao dos eixos.

Na desapropria¢do, os procedimentos gerais ja estao definidos em legislagao
federal e 0 fluxo interno também j4 estd posto em decreto municipal, por isso, sua
andlise se restringiu 2 identificagio de obstdculos e a propositura de alternativas
incrementais. Diferentemente, a TPC tem apenas suas possibilidades de utiliza¢io
previstas no Estatuto da Cidade, enquanto suas principais caracteristicas, como
férmulas de defini¢ao de valores e competéncias para os atos centrais, estdo definidas
no préprio PDE (artigos 122 a 133). A determinagio do fluxo de atos e processos
internos ainda nio foi devidamente regulamentada, dando ensejo a possibilidade
de a andlise aqui empreendida culminar em propositura de desenhos institucionais
para o procedimento e a criagio desse mercado.

4.1 TPC — caracteristicas basicas e legislacdao

Na legislagao nacional, a TPC (ou transferéncia do direito de construir — TDC)
estd prevista no art. 35 do Estatuto da Cidade, nos seguintes termos:

Secao XI
Da transferéncia do direito de construir

Art. 35. Lei municipal, baseada no plano diretor, poderd autorizar o proprietdrio de
imével urbano, privado ou publico, a exercer em outro local, ou alienar, mediante
escritura publica, o direito de construir previsto no plano diretor ou em legislagio
urbanistica dele decorrente, quando o referido imével for considerado necessirio

para fins de:
I — implantacio de equipamentos urbanos e comunitarios;

II — preservagao, quando o imdvel for considerado de interesse histdrico, ambiental,
paisagfstico, social ou cultural;

I — servir a programas de regularizacao fundidria, urbanizacao de dreas ocupadas
por populagdo de baixa renda e habitagao de interesse social.

26. Essa afirmacdo decorre das estimativas de custos financeiros diretos e indiretos resultantes do grande niimero de
desapropriacdes a serem realizadas, bem como dos obstaculos j& mapeados a realizacdo dessas.
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§ 1° A mesma faculdade poderd ser concedida ao proprietdrio que doar ao poder
publico seu imével, ou parte dele, para os fins previstos nos incisos I a III do capus.

§ 22 A lei municipal referida no capuz estabelecerd as condicoes relativas a aplicacio
da transferéncia do direito de construir (Brasil, 2002, p. 266).

Curioso notar que a utiliza¢io do instrumento é referida como uma faculdade
do cidadao-proprietdrio, independentemente do caso em que seja usada. No entanto,
na prtica, sua utilizagdo mais comum pouco possui de facultatividade. Isso porque o
instrumento da TPC é regularmente utilizado para a hipétese do inciso II, de modo
a preservar patrimonio relevante ao interesse ptiblico. Nesses casos, o proprietdrio
poderd usar todo seu potencial construtivo em outra localidade ou simplesmente
“perderd” seu solo criado em virtude de limita¢des administrativas.”’ Na realidade,
portanto, é uma imposigio e ndo uma parceria.

Contudo, para fins de andlise de alternativas institucionais a implantagao
dos eixos, o que importa é justamente o inciso I e sua conjugac¢ao com o §1° do
artigo. Nesses casos, trata-se de real facultatividade e hd a mencionada possibilidade
de parcerias.

A interpretagio conjunta desses dispositivos leva a possibilidade de utiliza¢io
do instrumento da TPC decorrente da doacio de imédveis de declarado interesse
publico como efetivos substitutos a desapropriagao. No municipio de Sao Paulo,
a utiliza¢do do instrumento estd regulamentada pelo PDE, e suas caracteristicas
gerais estdo previstas no art. 123:

Art. 123. Fica autorizada a transferéncia do potencial construtivo de iméveis urbanos
privados ou publicos, para fins de viabilizar:

I - a preservagao de bem de interesse histérico, paisagistico, ambiental, social
ou cultural;

II - a execugao de melhoramentos vidrios para a implantacio de corredores de 6nibus;

III - a implantagio de parques planejados situados na Macrozona de Estruturagio
e Qualificacio Urbana;

IV - a preservacio de dreas de propriedade particular, de interesse ambiental, localizadas
em Zepam [Zona Especial de Protecao Ambiental], situadas na Macrozona de

27. "Podemos definir limitacdo administrativa como todo condicionamento ou reducdo do ambito do exercicio de
liberdades e propriedades, operada pela administracao publica com base em lei ou na Constituicdo, ponderando-as com
outros valores constitucionais, mas sem atingir o nticleo essencial de tais liberdades e propriedades. (...) As limitacdes
administrativas sdo expressoes do poder de policia, podendo consistir na imposicéo de obrigacoes positivas (fazer —
ex.: obrigar os proprietarios de casas a manter o gramado aparado), negativas (ndo fazer — ex.: recuos e gabaritos das
construcdes) ou permissivas (deixar fazer — ex.: dever de permitir a vistoria do Corpo de Bombeiros em elevadores). (...)
As limitagbes administrativas diferem das restricdes civis de vizinhanca (arts. 554 e segs., CC): ambas incidem sobre
a propriedade privada, mas essas advém de normas civis destinadas a protecdo dos direitos individuais dos vizinhos,
enquanto aquelas decorrem de normas de ordem publica destinadas a protecdo dos interesses da coletividade como
um todo e, apenas reflexamente, dos direitos individuais dos outros particulares” (Aragéo, 2012, p. 177-180).
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Estruturagio e Qualificagio Urbana, que atendam aos parAmetros estabelecidos na
LPUOS [Lei de Parcelamento, Uso e Ocupagio do Solo];

V - programas de regularizacio fundidria e urbanizagio de 4reas ocupadas por
populagio de baixa renda;

VI - programas de provisio de Habitacio de Interesse Social.

§ 1° A prefeitura poderd receber iméveis para o atendimento as finalidades previstas
neste artigo, oferecendo como contrapartida ao proprietdrio a possibilidade de
transferéncia do potencial construtivo do bem doado, nas condigées previstas nesta lei.

§ 2° A transferéncia prevista no caput, nos casos em que nio houver doagio do imével
cedente, fica condicionada as disposicoes previstas em lei, em especial ao atendimento
as providéncias relativas & conservagio do imével cedente, e caso estas providéncias
nao forem tomadas, o proprietdrio do imével ficard sujeito s sangoes cabiveis.

§ 3° O controle da transferéncia de potencial construtivo serd realizado pela Secretaria
Municipal de Desenvolvimento Urbano, que expedird, mediante requerimento,
Declaracio de Potencial Construtivo Passivel de Transferéncia e Certidao de
Transferéncia de Potencial Construtivo (Municipio de Sdo Paulo, 2014b).

Da leitura do dispositivo pode-se depreender que a hipétese genérica do
art. 35, inciso I, do Estatuto da Cidade foi especificada no art. 123, incisos II,
III, V e VI, do PDE. Isto ¢, os equipamentos de interesse publico capazes de
possibilitar a geragio de potenciais construtivos sio somente os corredores, parques
e aqueles ligados a regularizagao fundidria e habita¢do. Também se extrai desse
dispositivo a competéncia da SMDU para gerir o instrumento e seus processos.

4.2 Relacao entre a TPC e os eixos

Ao possibilitar a doagao de um imével de interesse do municipio em troca de
potencial construtivo, o Estatuto da Cidade e o PDE instituiram uma forma
de aquisi¢do de terra para o poder publico que independe de desembolso e de
procedimentos judiciais de desapropriagio. Desse modo, em tese, a utiliza¢io em
larga escala do instrumento poderia superar ambos os obstdculos a aquisi¢io de
terras por desapropriagio para os corredores: inexisténcia de recursos financeiros
suficientes e gargalos institucionais.

Embora esse potencial seja efetivo, hd de se ponderar sobre esses dois
obstdculos. Quanto ao primeiro, ao nio se despenderem recursos orcamentarios
em desapropriacoes “substituidas” por doa¢ido mediante TPC, supre-se a necessidade
de realizagiao de desembolsos, mas cria-se uma rendncia de receitas oriundas da
Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC). Isso porque a existéncia
de potenciais adicionais a serem vendidos para eventuais interessados concorre
diretamente com a venda de potenciais construtivos feita pelo municipio por

meio da OODC.
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FIGURA 1
00DC versus TPC: interagdo publico-privada
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Elaboracdo dos autores.

Dessa forma, ainda que a eliminagio da necessidade de desembolso possa ser
vantajosa, deve-se ter sempre em mente a rentincia de arrecadagao operada ao criar
um substituto perfeito paraa OODC, que ¢ a grande responsavel pela geracao de
recursos para o Fundurb.

Quanto ao segundo obstdculo, a eliminacio do processo de desapropriacio
somente ocorrerd caso o particular adira voluntariamente ao instrumento. Ou seja,
a0 manifestar interesse em determinado imével, a municipalidade nio tem meios
de coagir seu proprietdrio a realizar a doagdo. Sua alternativa, caso esse nao tenha
interesse no modelo criado pela TPC, é a desapropriagao.

Dada a facultatividade de adesdo, o sucesso da utilizagio da TPC depende
que ele seja interessante para o particular e que esse o perceba claramente como
tal. E justamente o desenho institucional da utilizagio do instrumento que se
passard a analisar.

4.3 TPC — a experiéncia mapeada

Como forma de gerar insumos a elaboragio de alternativas institucionais ao
modelo de TPC para o municipio de Sao Paulo, realizou-se revisao de literatura
envolvendo casos de aplicacio desse instrumento em Curitiba, Porto Alegre e em
diversas cidades nos Estados Unidos.
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No que diz respeito a Curitiba, a experiéncia foi limitada ao estddio do Clube
Atlético Paranaense e os certificados de potencial construtivo emitidos serviram
de garantias de empréstimo. Nao houve a preocupagao em se criar um mercado e
se buscarem doadores e compradores, mas sim em viabilizar um empreendimento
singular com um tnico proprietdrio.” Sendo assim, suas caracteristicas de desenho
institucional pouco informam o estudo aqui realizado.

No caso de Porto Alegre, no Rio Grande do Sul, a recente utilizagio da TPC
traz importantes evidéncias empiricas a serem levadas em consideragio no desenho
do modelo paulistano. De acordo com dados apresentados pelo municipio,” com
a finalidade de implantar equipamentos de transporte ptiblico urbano — Bus Rapid
Transit (BRT) e metrd — ligados as obras da Copa do Mundo de 2014, a prefeitura
encontrava-se em situagao semelhante & de Sao Paulo: inexisténcia de recursos para
as obras, limitagao de disponibilidade or¢amentdria para a aquisi¢ao de terras e
necessidade de agilidade na implantacio dos projetos.

As despesas projetadas com aquisi¢do de terras e com gastos decorrentes de
reassentamentos alcancavam R$ 254 milhoes. Previu-se, assim, a possibilidade de
os iméveis de interesse pablico para utilizagao nos melhoramentos serem doados
e os doadores receberem certificados de TPC e contrapartida financeira. Como
estimulo 4 adesdo ao programa, criou-se um fator de incentivo adicional de 20%
sobre o total para os aderentes nos primeiros trinta dias e de 10% nos primeiros
trinta dias apds a manifestagao de interesse da administracio publica. O modelo
resultou em adesdo de 22% dos imdveis via TPC e em uma redu¢ao do desembolso
de aproximadamente R$ 22 milhées.

Nessa experiéncia, a administragao municipal de Porto Alegre constatou
vantagens de utilizagao do instrumento que serao descritas a seguir.

1) Para o municipio:
a) maior adeso a negociagio administrativa;
b) rapidez na liberagao de canteiro de obras;

c) prazos estabelecidos pelo municipio;

28. "Em outra interessante aplicacdo da TDC, a cidade de Curitiba levantou os recursos, estimados originalmente em
US$ 45 milhdes e depois incrementados para US$ 62 milhGes, para as obras de renovacéo do estadio de futebol Joaquim
Ameérico, de propriedade do Clube Atlético Paranaense, que se faziam necessarias para cumprir com as regras da Fifa
[Fédération Internationale de Football Association] para seu uso em jogos da Copa do Mundo de 2014. Para reconstruir
o estadio, o governo estadual do Parané recebeu um empréstimo do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico
e Social (BNDES) para ser transferido ao clube, o qual, por sua vez, recebeu direitos de construir da administracéo
municipal para serem usados como garantia do empréstimo. Os criticos deste esquema financeiro argumentaram que
o0 grande niimero de direitos de construir emitidos pela prefeitura desvalorizaria o terreno e colocaria em perigo toda
a operacdo” (Smolka, 2014, p. 43).

29. Dados constantes de apresentacdo realizada a servidores da SMDU e da SP-Urbanismo por servidores municipais
de Porto Alegre em 2014.
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2)

d) redugao de custos operacionais (eliminagio de custos judiciais); e
e) colaboracio do doador na solugio de problemas documentais.
Para o doador:

a) titulos bem aceitos no mercado de construcio civil;

b) negociagao de prazos;

¢) rapidez no recebimento das indenizagoes;

d) custas judiciais evitadas; e

e) recebimento imediato de documentagio.

H4, também, referéncia na literatura a outra experiéncia de Porto Alegre

quando buscava finalidades similares as recentes e as de Sao Paulo, conforme

relatado por Smolka (2014, p. 42):

em um caso bem-sucedido de TDC,** 0 municipio de Porto Alegre, no Brasil,

logrou adquirir uma extensa drea para uma nova via arterial, a 3* Avenida Perimetral,

compensando os proprietdrios com direitos de construir que podiam ser utilizados

em outras dreas da cidade. Como resultado dos 13,2 hectares de terras adquiridos ao

longo da avenida de 12,3 quildmetros de extensio e 40 metros de largura, incluindo
faixas exclusivas para operagio de BRT, 50% dos custos (US$ 9,8 milhoes) foram
cobertos por TDCs, o que representou 65% das terras adquiridas, sem a necessidade

de desapropriagoes e evitando demandas judiciais.

Os estudos de caso dos Estados Unidos, por sua vez, embora inseridos em
outro ambiente institucional, conforme conceito de Gomide e Pires (2014),
também forneceram importantes subsidios acerca da légica de funcionamento de

um mercado de TPC.

Pruetz e Stamridge (2009) avaliaram os desenhos institucionais de 191

programas de TPC para fins de preservagiao ambiental (voluntirios e resultantes

em inutilizagao da drea pelo particular; logo, comparéveis ao caso aqui estudado).

Ao selecionarem os vinte casos de maior sucesso (isto ¢é, os vinte programas de

TPC que mais movimentaram potenciais construtivos, em metros quadrados),

destacaram as dCZ caracteristicas mais recorrentes nesses casos:

existéncia de demanda por potenciais construtivos;
dreas receptoras adequadas;
regulacio estrita das dreas provedoras;

pouca ou nenhuma alternativa 8 TPC para adquirir potenciais construtivos;

30. Smolka (2014) faz referéncia a TDC, que, conforme mencionado no inicio do topico 4.1, ¢ o mesmo instrumento
que a TPC, havendo duas formas de denominar o mesmo instrumento.
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¢ incentivos de mercado — férmulas de transferéncia e fatores de
conversio favoraveis;

e certeza do direito de usar a TPC;

* forte suporte publico a politica publica (no caso, preserva¢io ambiental);
* simplicidade de compreensao e de utilizagao;

*  promogio e facilitagio da TPC; e

*  banco gestor (clearing house).

Kaplowitz et al. (2008) realizaram survey com os gestores responsdveis por
mais de cinquenta programas de TPC acerca das caracteristicas que impactam o
sucesso e obtiveram como principais respostas:

*  objetivos claros para a administragio publica e para a populagao;
* existéncia de bancos gestores de TPC ou outra entidade facilitadora;
* clara defini¢io da demanda por potenciais; e

* estudos de embasamento do programa.

5 A PROPOSTA DE UM MODELO

A partir desses estudos e com base em revisio de literatura (Lane, 1998; Alochio,
2008; Manzato, 2007; entre outros), construiu-se uma categorizagao analitica
de desenhos institucionais composta de quatro grandes grupos: 7) finalidade da
utilizacao do instrumento; 77) atratividade; 777) modo de transacio; e 7v) canais de
comunicacio e informacio.

5.1 Finalidade da utilizacdo do instrumento

A finalidade da utilizagao do instrumento deve ser a primeira categoria analitica a
se investigar no desenho institucional de um programa desse tipo. Acredita-se que,
conforme j4 exposto, os obstdculos financeiros e institucionais sejam os grandes
motivadores da utilizacio desse instrumento no municipio de Sao Paulo. Sendo
assim, as finalidades devem ser compreendidas como reduc¢io de desembolso e
eliminacio de processos de desapropriagao.

No entanto, essas sao as finalidades imediatas. Ao se estruturar o desenho
do programa, a finalidade central e mediata deve estar sempre em mente: a
implantagdo dos eixos. Quando se tem esse objetivo em mente, importantes
repercussoes na escolha do desenho ocorrerio, como orquestrar um fluxo tal que
permita agilidade e grande escala, sem as quais o programa nio gerard os resultados
necessdrios e esperados.
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5.2 Atratividade

Para gerar tais resultados, o instrumento e o programa como um todo precisam ser
atrativos, dada a facultatividade de adeso. A atratividade econdmica da utilizag¢ao do
instrumento deve estar presente em ambos os lados, gerador de TPC e comprador
de certidoes de transferéncia de potencial construtivo (CTPCs).

Para ser atrativo ao proprietdrio-doador, o valor gerado na TPC deve ser maior
e/ou mais facilmente obtido que aquele potencialmente gerado via desapropriagao.
Em outras palavras, haverd menos desgastes administrativos burocrdticos e menor
lapso temporal para o recebimento da totalidade do valor do imével (ja que o
proprietdrio do imédvel objeto de desapropriagio pode levantar a parte do valor
incontroverso desde o ajuizamento da agio). Isso implica dizer que, para o doador,
a obtencio de CTPCs deve se dar por um procedimento dgil e simples e deve
haver um mercado em que esses titulos possuam alta liquidez. Para o comprador
de certidao, por seu turno, a atratividade ¢ facilmente identificdvel, bastaa CTPC
ser mais barata que a OODC.

Uma forma interessante de conferir maior atratividade e agilidade de adesao
de interessados ¢ o estabelecimento de fatores de incentivo temporais, para além
dos territoriais jd existentes. Assim como visto na experiéncia de Porto Alegre, a
adesdo rdpida de doadores pode poupar tempo de execugdo dos projetos e evitar
que agoes de desapropriacio sejam movidas desnecessariamente.

5.3 Modo de transacao

A forma de transagio também terd consequéncias na geragao dos resultados esperados.
Se alégica adotada na utilizagao das CTPCs — como titulos transaciondveis — seguir
a légica cartordria dos negdcios imobilidrios no Brasil, muito provavelmente a
fungao “agilidade” do instrumento, para o doador, ficard anulada.

Para viabilizar um grande volume de emissées de CTPCs e, igualmente, um
grande volume de transagoes entre particulares, o mercado de potenciais construtivos
criado para implantar os eixos devera ser de fécil acesso e compreensao pelo cidadao
comum (perfil desejado do doador, em virtude das razoes mencionadas) e facilitar
as trocas entre os atores. Do contrério, a “porta de saida” dos titulos (sua venda a
potenciais construtores) dependerd de intermedidrios.

A criagao de intermedidrios, além de criar um ato adicional em um fluxo
que poderia ser direto, gera custos de transa¢io, que, muito provavelmente,
incidirao no valor percebido pelo doador. Explica-se: como a equagao, do lado do
comprador de CTPCs, ¢ relativamente simples — o preco que ele se dispord a pagar
serd sempre limitado, no mdximo, ao valor imediatamente inferior 8 OODC —,
qualquer “ineficiéncia’ trazida para o sistema impactard a outra ponta do mercado,
o vendedor de potenciais. Por essa razdo, acredita-se que o modelo deva prezar
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pela facilitagao de contato direto entre compradores e vendedores, mitigando os
potenciais de dominagio de mercado, via assimetrias informacionais, financeiras
e operacionais, destes sobre aqueles.

No entanto, tendo em vista as assimetrias de informacio existentes entre
pessoas fisicas atuantes uma tinica vez no mercado e pessoas juridicas detentoras de
poder econdémico e com conhecimento angariado por serem atores com experiéncia
e possibilidade de agir diversas vezes (repeated players) nesse mercado, as condigoes
de negociacio se contornariam de modo prejudicial ao vendedor (potencialmente
uma pessoa fisica e cidaddo comum que doou seu tGnico imével). Uma forma
de evitar os efeitos maléficos dessas assimetrias de capacidade e de informagio ¢é
despersonalizar e abrir completamente as transagdes por meio de mercado eletronico.

A experiéncia com o pregao eletrénico na administragao publica j4 demonstrou
que a possibilidade de um concorrente ingressar na transagao a qualquer momento,
sem custos de entrada no mercado, reduz substancialmente as ineficiéncias das
compras publicas.’" A légica aqui seria a mesma, utilizar-se de uma plataforma
online em que vendedores e compradores cadastrariam suas CTPCs e seus interesses,
respectivamente, trocando-os por intermédio de um mediador, seja um banco
gestor, seja uma empresa estatal capaz de regular e atuar no mercado (por exemplo, a
SP-Urbanismo). Desse modo, caso o mercado nio esteja “comprando” os titulos no
inicio, como forma de baixar os precos, a empresa poderd fazer estoque e regular
o valor de mercado “por dentro”.

Outra caracteristica essencial para esse programa atingir seus objetivos de
forma coerente aos preceitos do PDE ¢ a replicagao da légica da OODC no que
diz respeito a utilizagio do titulo que confere o potencial construtivo. Ou seja,
se for permitido que o titulo (CTPC) seja transaciondvel intimeras vezes, poderd
haver a criagdo de intermedidrios profissionais e a geragao de especulagao sobre o
titulo. A limitag¢do ao nimero de transagoes, portanto, é indispensdvel para que
a correspondéncia entre valor de mercado e valor de uso (esse sempre comparado
a0 valor da OODC) seja a mais préxima possivel. Ainda que se decida permitir
mais de uma transagao, a légica da CTPC deve ser a de um titulo de “vida curta”.

Ressalta-se que essa légica j4 foi compreendida e adotada no art. 127 do PDE,
ao prever a seguinte férmula:

PCr= (PCpt x VIcd) | (Crx CAmaxcd). (1)

31. A demonstracdo empirica dessa experiéncia foi feita por Astone (2015), em trabalho de conclusdo de curso de
pos-graduacao pela Fundacéo Getulio Vargas (FGV) de Sao Paulo, ainda ndo publicado quando do fechamento deste
capitulo. O arquivo foi gentilmente cedido pelo autor para fins deste estudo. Os fundamentos tedricos dessa constatacéo,
contudo, ja sdo bem mais conhecidos; encontram-se na teoria dos jogos, especificamente nos jogos de horizonte ilimitado.
Para todos, ver Dixit e Nalebuff (1991).
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Onde:
*  PCréo potencial construtivo equivalente a ser recebido no imével receptor;

*  PCpt, o potencial construtivo passivel de transferéncia, conforme consta

da declaragio expedida pela SMDUj;

*  VTtd, o valor unitdrio do metro quadrado do terreno cedente ou doado
de acordo com o Cadastro de Valor de Terreno para fins de Outorga
Onerosa vigente na data de referéncia ou doagao, conforme consta da

declaragio expedida pela SMDUj

* (7, o valor unitdrio do metro quadrado da contrapartida da outorga
onerosa no imovel receptor; e

*  CAmaxcd, o coeficiente de aproveitamento maximo do imével cedente
ou doado vigente na data de referéncia ou de doagao, conforme consta

da declaragio expedida pela SMDU.

Ao vincular o potencial construtivo do imével receptor a uma férmula em
que o valor unitdrio do metro quadrado do terreno doador é considerado a data
da doagio e é dividido pelo valor unitdrio do terreno receptor a data da utilizagio,
a equagao induz a utilizagao dos potenciais antes da renovagio do Cadastro de
Valor de Terreno para fins de Outorga Onerosa. Dado que essa renovagio implica
regularmente majoragao do valor unitdrio do metro quadrado, ela induz a uma
vida curta do titulo, mas nio limita as transagdes durante o periodo, dai porque
a eventual necessidade dessa limita¢do cogente no nimero de transagées tendo
como objeto um mesmo titulo.

Todo sistema de transacoes proposto nesta subsecao pressupée uma mudanga
na légica tradicional dos negécios imobilidrios. Para fins de transacio eletronica de
CTPC, pressupde-se que tal titulo seja um documento digital. Para tanto, basta
estabelecer que todo o procedimento de TPC serd regido por meio de certidoes
digitais, assinadas e validadas mediante as regras da Infraestrutura de Chaves
Publicas (ICP), instituida pela Medida Proviséria n® 2.200-2, de 24 de agosto de
2001. Assim, basta que o potencial doador cadastre um certificado de assinatura
digital em uma unidade autorizada (por exemplo, uma agéncia dos Correios) e a
quase totalidade dos atos serd realizada online.

Por fim, a plataforma de transacoes eletronicas fornece a vantagem de permitir
a0 poder ptblico o controle diuturno do estoque de potenciais em circula¢io no
mercado, bem como do montante de rentincia de OODC operado por transagoes
de CTPC, funcionando como mercado eletronico para o programa de TPC (face
externa do sistema) e base de dados para gestao financeira municipal (face interna).
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5.4 Canais de comunicacao e informacao

Finalmente, os canais de comunicagio e informagao sio fatores importantes no
desenho institucional do modelo por duas razées. Em primeiro lugar, permitem
abertura democrdtica a populagio e, com isso, abrem as possibilidades de provocacao
da reformulagio do sistema, em seus erros e naquilo que for disfuncional.

Em segundo, estabelecem mecanismos de didlogo com os proprietdrios
das dreas dos eixos para criar um sistema induzido de doagées. Explica-se: hd a
possibilidade de um doador oferecer seu imével ao municipio para fins diversos,
mas este ndo pode se encontrar em drea jd declarada de interesse publico. Nesse
caso, o poder publico decidird, dentro da sua discricionariedade, se possui interesse
no recebimento do imével para o potencial melhoramento. Esse modelo ¢ aqui
denominado sistema passivo.

Nas dreas dos eixos, contudo, o poder publico poderd selecionar aqueles
iméveis cujo cdlculo de geragao de CTPC lhe seja economicamente interessante em
termos de rentincia de OODC e antecipar, nos termos e condigoes da declaragao
de interesse publico, sua aceitagao de doagio, notificando os proprietdrios e
acelerando o procedimento de expedicio das respectivas CTPCs. Esse modelo é
aqui denominado sistema induzido.

O modelo baseado nos quatro grupos detalhados nesta se¢io pode ser mais
facilmente observado na figura 2.3

Contudo, acredita-se que o modelo desenhado ao longo desse tépico possa
demandar preparagao e ajustes da estrutura administrativa municipal que podem
tomar mais tempo do que seja factivel para a gestdo. Por isso, com base nas
premissas desse modelo, mas de forma mais simplificada e menos baseada em
transagoes eletronicas, propoe-se um modelo de aplicagao imediata na figura 3. Essa
segunda proposta coaduna-se com a esséncia experimentalista inerente a nogio de
institutional bypasses (Prado, 2011). Ela busca um desenho de ficil implementagao
que permita adequacio futura as necessidades constatadas quando da sua operagao.

A previsao da SP-Urbanismo, ja como potencial entrante no mercado de CTPCs
no modelo imediato, foi pensada como mecanismo de indugio das transagoes,
caso necessdrias, e principalmente como forma de possibilitar experimentagao
institucional incremental da atuagao dessa empresa estatal na regulacio interna
do preco e das formas de transagdo dos titulos. Desse modo, acredita-se que esse
modelo inicial tem o potencial de gerar aprendizado para melhor implementar
um modelo similar ao eletronico anteriormente exposto ou alguma outra forma
de evolugao institucional decorrente de necessidades constatadas na prética.

32. Essa figura ja sofreu influéncia da proposta de decreto regulamentador do sistema de TPC que esta em elaboragéo,
devido ao didlogo constante dessa pesquisa com a gestao publica.
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FIGURA 2
Proposta de modelo por meio eletrdnico
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FIGURA 3
Proposta de modelo imediato
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Mesmo que esse modelo inicial seja menos despersonalizado e mais
tendente a formagao de intermediarios, pode-sepensar em limitar
o numero de transag¢des do certificado. Também se deve pensar em como dar sinais
aos particulares de que o mercado demandante,
isto &, passar seguranca de que o certificado nao se tornara um titulo sem valor ou
demanda de mercado. Uma forma de fazer isso é autorizar a SP-Urbanismo
(no decreto) a comprar e transacionar
certificados para estimular o mercado.

Elaboracdo dos autores.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo deste breve estudo, buscou-se descrever duas formas de aquisi¢ao de terras
para a implementagao dos eixos. O intuito dessa descri¢ao foi identificar gargalos e
alternativas institucionais de forma a otimizar os mecanismos existentes e propor
desenhos institucionais para dar conta de uma nova realidade administrativa que
compreende maior integragio de projetos e, igualmente, maior escala de atuagao.

No que diz respeito ao mecanismo tipico de aquisi¢ao de terras para
finalidades de interesse publico, a desapropriagdo, pode-se constatar que os fluxos
procedimentais, embora aprimorados, ainda carecem de melhor definicao de
objetivos comuns, competéncias e orgamento para os projetos dos eixos. Essas
caréncias acarretam diversos entraves durante as fases administrativas e judiciais.

E possivel associar tais entraves, para além da jd mencionada falta de recursos
e obstdculos judiciais, a uma forma de agir setorial da administragao pablica. Em
sua maioria, os problemas decorrentes da falta de planejamento integrado (na fase
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administrativa) e das dificuldades de gerenciamento temporal das desapropriagées
(na fase judicial) decorrem de uma visao secretarial da implementagao de
politicas ptblicas. Ao prever multiplos usos e finalidades para projetos comuns,
os eixos inovam, mas trazem dificuldades & gestao, que precisa da definicdo clara
de atribui¢ées. Uma das possiveis sugestdes advindas dessa constatagio pode
ser a necessidade da criagao de um gestor dos projetos dos eixos, formalmente
competente e com recursos para tanto. Outra forma de solucionar a questao pode
ser o aprofundamento da criagao de féruns de didlogo ja timidamente iniciados.

No entanto, como jé repetido, a escala dos projetos em um curto periodo
impoe pressoes financeiras e temporais 2 administragao municipal. Por essas razoes,
mapeou-se uma das alternativas institucionais a desapropriagao, a TPC. Ao se
verificar a existéncia de experiéncias bem-sucedidas, nacional e internacionalmente,
pode-se constatar a necessidade de criacdo de um mercado desses titulos para sua
adesio em larga escala pela populagdo. A propositura de um desenho para esse
mercado levou em consideragio necessidades especificas do caso de Sao Paulo. No
entanto, deve-se destacar que ela parte da premissa de que alternativas institucionais
podem e devem ser flexiveis para fins de adaptagio as reais necessidades da politica.

Seja por gerar necessidades integradas de planejamento e gestdo as quais a
administracdo publica ndo estd habituada, seja por gerar pressoes financeiras e de
capacidade estatal para a gestao da politica publica igualmente nio costumeiras,
os Eixos de Estruturagao da Transformagao Urbana requerem novas formas de
pensar a estruturagdo juridica das politicas pablicas em concreto. Os instrumentos
tradicionais e os desenhos institucionais jd em pratica mostraram nao dar conta das
necessidades impostas por esse programa. Hd de se buscar, a partir de abordagens
experimentais, cada vez mais, alternativas para a implementagiao dos eixos que
contemplem suas finalidades: integragao e grande abrangéncia.
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CAPITULO 8

PROJETO DE INTERVENCAO URBANA COMO ARTICULADOR DE
POLITICAS PUBLICAS

Ligia Pinheiro de Jesus'

1 INTRODUCAO

O objetivo das pesquisas que originaram este artigo foi avaliar em que medida
o instrumento urbanistico denominado Projeto de Intervengao Urbana (PIU),
previsto pelo novo Plano Diretor da cidade de Sao Paulo, pode ser estratégico para
a integragio das politicas setoriais e a conformacio dos eixos, e quais os principais
gargalos e possiveis avangos, em termos da constitui¢do técnica e de desenho
institucional do instrumento, poderiam ser aprimorados.

Um exemplo bastante emblemdtico de aplicagio de uma politica integrada
como estratégia para articulagio e execugao de projetos urbanos é o instrumento
utilizado em Medellin, na Colémbia, conhecido como Proyecto Urbano Integral,
que articula plano, programas, projetos e recursos de diferentes setores municipais
em uma 4rea especifica da cidade, a partir de um arranjo institucional coordenado
por uma empresa puiblica de implantagio da politica.

Com base na andlise dos mecanismos de operagao desse instrumento e
na avalia¢do dos instrumentos e pardmetros urbanisticos estabelecidos como
autoaplicdveis para as dreas de influéncia dos eixos previstos pelo Plano Diretor
Estratégico (PDE), fica evidenciado que nio bastam os arcabougos técnico e
legal para que se faga cumprir sua finalidade. E preciso o desenvolvimento de
dispositivos institucionais especificos para que sejam criadas condigoes efetivas
para sua implementagio na forma de um programa que atenda aos objetivos de
reestruturagio do territério.

Assim, propoe-se, inicialmente, um mapeamento dos gargalos que ocorrem nos
instrumentos previstos para implantacio dos eixos e, posteriormente, a elaboragao
de orienta¢des no que diz respeito ao aprimoramento do PIU, tendo em vista seu
potencial como dispositivo articulador das politicas setoriais.

1. Arquiteta urbanista; doutoranda pelo departamento de Geografia Humana da Universidade de Sao Paulo (USP);
e professora de urbanismo nas Faculdades Integradas Alcantara Machado-Faculdades de Artes Alcantara Machado
(Fiam-Faam).
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O novo Plano Diretor de Sao Paulo, Lei Municipal n® 16.050/2014, adotou,
como uma das principais estratégias de transformagao territorial, a rede de
estruturagao e transformacio urbana, composta principalmente por dois elementos
estruturadores do territério: a macrodrea de estrutura¢io metropolitana (MEM) e
os Eixos de Estruturacio da Transformacio Urbana.

Os eixos, definidos por dreas de influéncia ao longo dos corredores de 6nibus
e das estagoes do transporte publico de média e alta capacidade, sao as por¢oes do
territério municipal onde se propée maior adensamento populacional e construtivo
com vistas a uma reestruturagio da cidade, orientada pelo transporte publico.
Esta regulagio também orienta a produgio dos espagos publicos e privados por
meio de diretrizes que incentivam o uso multifuncional dos edificios, sobretudo
nos térreos, a fim de potencializar o cardter coletivo desses espagos, que, sem isso,
seriam somente privados.

Com o intuito de viabilizar essas diretrizes, uma série de pardmetros foi disposta no
novo plano diretor, de forma compulséria ou por incentivos, definindo critérios as novas
edificagdes, de forma que estas respondam aos objetivos dos eixos e para que possam
converter-se em espagos coletivos da cidade. Parte destes instrumentos urbanisticos tem
o cardter de autoaplicabilidade, ou seja, entram em vigor simultaneamente 2 ativacio
dos eixos. S30 da ordem dos incentivos a uso misto dos edificios e fachadas ativas nos
térreos, alargamento de calgadas, restricoes ao niimero de vagas de automével, fruicio
publica como obrigatoriedade aos grandes empreendimentos — ou na forma de incentivo
para empreendimentos de menor porte —, adensamento populacional combinado ao
adensamento construtivo pela conjugacao do coeficiente de aproveitamento do terreno
a uma cota-parte maxima de terreno.

Além destes, hd ainda outros dois pardmetros que tém como objetivo a
geragdo e a qualificacdo dos espagos publicos em contrapartida a produgao de
grandes empreendimentos. No primeiro caso, como forma de mitigagdo do impacto
de empreendimentos em lotes com mais de 40 mil metros quadrados, estd prevista a
doagao de 20% de drea do total do lote para implantagao de espagos verdes e equipamentos
publicos. No segundo caso, estd previsto, como contrapartida aos proprietdrios que
doarem 4rea do lote para execugao de melhoramentos puiblicos, 0 aumento de potencial
construtivo ou a transferéncia deste potencial para outras localizagoes.

Considerando, contudo, que os eixos sdo estratégicos para a viabilizacio de
uma politica de reestruturacio urbana, efetuada por meio da associagio entre a
localizagio de altas densidades e a proximidade do transporte publico coletivo,
somente a autoaplicabilidade dos instrumentos que regulam a produgio imobilidria
privada nio parece ser capaz de induzir a transformagio qualificada da cidade.
Isso porque a maior parte dos incentivos citados depende do interesse de atuagio
do mercado e, sobretudo nos trechos de eixos que cruzam com situagoes de
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irregularidades da propriedade da terra, onde serd necessdrio maior nimero de
desapropriagoes para abertura de vias para constru¢io de corredores de 6nibus,
supde-se que o mercado ndo terd interesse.

Por isso, é imperativa a atuagao do Estado no sentido da criagao de estratégicas
para que haja uma distribui¢ao espacial justa das transformagées pretendidas
com a implantagio de uma rede de eixos. E, portanto, necessirio avangar no
aprimoramento de instrumentos e arranjos institucionais que permitam que o
desenvolvimento dos projetos de infraestrutura e transporte seja elaborado a partir
de agendas intersetoriais, aproveitando assim as sinergias a serem obtidas por meio
da coordenagio de acoes integradas no territério.

Por parte de gestores da Secretaria de Desenvolvimento Urbano hd um consenso
acerca da necessidade de serem criadas condi¢oes para o desenvolvimento de projetos
estruturados, que efetivem e deem celeridade aos processos de reestruturagao da
cidade, em conformidade com a regulagio urbana. Segundo o secretdrio municipal
de desenvolvimento urbano, Fernando de Mello Franco, em entrevista realizada em
janeiro de 2014, a falta de desenvolvimento de projetos estruturados ¢ um grande
gargalo para o pais. O secretdrio destaca que esse ¢ um dos fatores que resultam
na sobra de recursos do Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC). No caso
especifico dos eixos, o secretdrio sintetiza da seguinte forma.

A grande questdo, talvez, que esteja sendo colocada pela gestio e que estd no PDE ¢
que nio se estd imaginando que uma pura e simples expansio da rede de transportes
seja feita através dos sistemas, estd se concebendo que a expansio dos investimentos
na rede e na oferta de transporte tem que estar absolutamente imbricada/relacionada/
articulada com as demais politicas ptblicas e com as regulagdes que vao direcionar
o desenvolvimento imobilidrio da cidade. Entao, a gente estd renomeando, nio
chamamos de corredores de dnibus ou de transporte, chamamos de eixos urbanisticos.
Isso traz um conceito fundamental. Isso significa que um eixo urbanistico ¢ aquele que
¢ organizado a partir de uma maior oferta de infraestrutura e de servigos, sobretudo de
mobilidade, que demandam investimento ptblico, mas que, na verdade, articulam as
politicas setoriais de provisio de habitacio, equipamentos, servigos, espacos publicos
etc., com a regulagio e o estimulo da agio do mercado imobilidrio a partir disso.

Entio, os eixos sio uma estratégia a0 mesmo tempo de articulagio dos investimentos,
de oferta de uma perspectiva de desenvolvimento e crescimento da cidade — que
precisa e é necessdrio, o deficit é gigantesco e toda cidade precisa crescer, nao deve
se congelar — e , a0 mesmo tempo, é uma estratégia de estruturagio da cidade como
um todo; nio apenas da cidade mas da metrépole, a partir do momento que a gente
organiza o desenvolvimento do sistema que garante as dindmicas metropolitanas.

Fica evidente, nos objetivos da politica de desenvolvimento urbano
instrumentalizada pelo PDE e na fala do secretdrio, que a politica ptblica em
questdo deve ser uma politica ptblica integrada.
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Para o diretor da Sao Paulo Urbanismo (SP-Urbanismo), Gustavo Partezani,
¢ necessdrio que os projetos dos eixos sejam estruturados, ou seja, que haja uma
correlacio entre os elementos urbanisticos, econémicos, sociais, juridicos e
ambientais. Ele destaca que, dada a dimensao e a complexidade da gestao de uma
cidade como Sio Paulo, onde as competéncias sdo setorizadas, a efetividade dos
eixos s6 se faz possivel com o alinhamento destas competéncias.

De acordo com o diretor do Departamento do Uso do Solo (Deuso), Daniel
Todtmann Montandon, para que os objetivos dos eixos sejam alcangados, cabe a
prefeitura desenvolver projetos urbanos ao longo destes corredores, de acordo com
as situagdes especificas e em niveis de detalhamento que variam conforme cada
caso. Dessa forma, alguns projetos teriam de ser mais rigorosos, ¢ outros poderiam
seguir um padrio de desapropriagdo e execucdo das obras a partir de agoes mais
programdticas. Além disso, o diretor destaca que a prefeitura poderia, em certos
casos, desenvolver e implementar projetos de forma a ter uma agio mais proativa
que o empreendedor.

Ao mesmo tempo que faz com que a politica seja coerente nas suas mais
diversas frentes, a necessidade da efetivagao dos eixos, por meio de medidas
integradas, como destacado pelos gestores, impde dificuldades de formulagao,
implementagio e gestao que a administracao publica ndo estd habituada a solucionar.
Nesse ponto, cabe destacar que uma agio integrada, que envolve um conjunto
mais amplo de atores, exige maior capacidade de coordenacio, articulagio e
autoridade institucional. A esse respeito, Bronzo (2008) confirma o argumento
de que um elemento central para o desenvolvimento de politicas integradas é a
articulagao intersetorial.

A perspectiva da intersetorialidade acena para um conjunto de inovagoes no 4mbito
da gestao publica, em um contexto no qual os sistemas técnicos especializados e as
estruturas fortemente hierarquizadas e verticais sio confrontados com novos objetivos
e demandas politicas e sociais, novas temdticas e novos segmentos da populagio, que
demandam uma remodelagem das velhas estruturas organizacionais, exigindo novas
respostas organizativas, das quais a intersetorialidade é apenas uma das alternativas
possiveis (Bronzo, 2008, p. 128).

De acordo com o autor:

a intersetorialidade consiste em uma estratégia de gestao que se apresenta em diversos
niveis da implementagdo e que se define pela busca de formas mais articuladas e
coordenadas das politicas e setores governamentais, pautada pela necessidade de uma
abordagem mais abrangente (idem, ibidem).

Isso reforga a ideia de que somente os instrumentos autoaplicdveis definidos
pelo novo plano diretor nao serio suficientes para efetivagao dos eixos. De modo a
criar condigoes para a implementagao dos eixos por meio de uma politica integrada,
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o plano prevé a possibilidade de uso do instrumento PIU, que, elaborado pelo poder
publico, objetiva subsidiar e apresentar propostas de transformagoes urbanisticas,
econdmicas e ambientais de forma integrada para dreas especificas.

Para utilizacio do PIU ¢ necessdria a aplicacio de um instrumento de
ordenamento e reestruturagio urbana conforme prevé o plano. Um desses
instrumentos ¢ denominado drea de estruturagio local (AEL), que ¢ direcionado
para a implementagio do PIU em zonas definidas como eixos. Segundo o art. 149
do PDE, as AELs sdo porgdes do territério destinadas a transformagio urbana local
mediante a integracdo de politicas ptblicas setoriais associadas a rede de estruturagio
da transformacio urbana, implantadas por meio de PIU. Ainda segundo o mesmo
artigo, a priorizagao dos projetos em AEL deverd considerar o grau de precariedade
urbana e ambiental e de vulnerabilidade social, justamente as dreas com menor
interesse do mercado imobilidrio.

Da forma como estao inseridos no plano, entretanto, esses instrumentos
nio definem claramente como serdo operados. Tanto para o instrumento de
desenvolvimento de projetos especificos, o PIU, quanto para o instrumento da AEL,
que determina as dreas prioritdrias de acoes integradas, as atribui¢coes de competéncias
referentes a elaboragao, execucio e financiamento das a¢des nio estao claras.

Tendo em vista a implanta¢ao de uma politica publica que se baseia na
integracdo, como ¢ o caso dos eixos, é necessdrio ter instrumentos, mecanismos
e arranjos concretos para que a integracio seja efetivamente posta em prdtica na
implementacio e nao caracterize simplesmente um objetivo da politica.

Diante desse panorama, o objetivo deste capitulo é avaliar os parimetros e
instrumentos urbanisticos estabelecidos para a implantagio dos eixos, de forma a
estabelecer recomendagoes para o aprimoramento das condi¢oes de desenvolvimento
de projetos urbanos integrados para dreas especificas da cidade, onde serd preciso
o uso de instrumentos que permitam a transformagao da estrutura urbana, tendo
em vista as diferentes situagdes as quais os eixos atravessam.

2 PLANO E PROJETO: OS INSTRUMENTOS URBANISTICOS DOS EIXOS

A atual gestao do municipio de Sao Paulo traz uma perspectiva de inflexdo das
possibilidades de o projeto estar inserido na politica urbana. Ainda que nao haja um
consenso em torno da definigao da palavra, no discurso da gestdo, o projeto passa
a ser visto como mecanismo de articulagio politica, que permite criar pactuagoes
entre a sociedade, a favor de um objetivo comum, que ¢ transformar e qualificar
continuamente a cidade. Essa forma de compreensao do projeto pode significar
um passo no caminho de uma inversao da cisao que, ao longo da histéria, separou
o arquiteto que projeta e o urbanista que formula.
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Ascher (2010) qualifica o atual contexto do urbanismo como sendo um
neourbanismo, ou como um “urbanismo de dispositivos, no qual se trata menos de
fazer planos do que de aplicar dispositivos que os elaborem, discutam, negociem,
que os facam evoluir” e que seja reflexivo, pois a “andlise ji nao precede a regra e o
projeto, mas estd presente permanentemente”. Em outras palavras, “o conhecimento
e a informacio sao produzidos antes, durante e depois da a¢ao”, isto é, o projeto
torna-se, plenamente, um instrumento de conhecimento e negociagao.

A anilise a seguir busca identificar os instrumentos do novo Plano Diretor
Municipal que estdo relacionados ao projeto como articulador e negociador da
transformagio urbana e que possam ser acionados como dispositivos que auxiliem
a implantagao de projetos estratégicos.

Nesse sentido, destacamos os Eixos de Estruturacio da Transformagio Urbana
como um territério que concentra instrumentos que associam o raciocinio projetual
a formulacio da legislacio. Isso se faz a partir de uma série de instrumentos
normativos que incidem sobre as dreas de influéncia dos eixos, os quais, embora
nao definam propriamente o desenho, orientam a produgao dos espagos piblicos
e privados por meio do estimulo a usos e formas de ocupacio dos lotes coerentes
com a transformagio urbana pretendida.

A légica trazida pelos eixos parte da oportunidade que a meta de construgao
de novos corredores de dnibus e ampliagao das linhas de metr6 gera. Ou seja, na
medida em que se fard necessdrio abrir vias e desapropriar iméveis para a construgio
da infraestrutura de mobilidade, ¢ possivel pensar a reestruturagao da cidade de
forma mais ampla, a partir das 4reas de influéncia dos eixos e, com isso, reverter o
desequilibrio entre localiza¢do da moradia e do trabalho, substituindo o modelo
de polos de centralidades pelo modelo de rede.

Os parimetros dispostos em diversos artigos do plano diretor visam orientar
a producio imobilidria ao longo dos eixos, de modo que, associados ao sistema de
transporte de alta e média capacidade, o uso e a ocupagio do solo sejam otimizados
como um sistema estruturante da metrépole.

Para fins da andlise, classificamos estes parimetros em cinco diferentes dimensoes
de contrapartida, que dizem respeito aos objetivos dos eixos: 7) diversidade de usos;
ii) adensamento residencial; 777) mitigagao do impacto de grandes lotes; 7v) interface
entre espacos publicos e privados; e ) restri¢do ao uso do transporte individual.

A primeira dimensio se refere a diversidade de uso, e o parAmetro
correspondente ¢ de incentivo ao uso misto no lote, previsto pelo art. 78 do PDE.
Segundo este artigo, a instalagio de usos residenciais (R) e ndo residenciais (nR)
no mesmo lote estd condicionada somente ao atendimento de duas disposigoes
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definidas no Ambito da Lei de Parcelamento, Uso e Ocupagiao do Solo (LPUOS),?
que se referem a largura minima da via e ao embarque, desembarque, carga,
descarga e parimetros de incomodidade.? Como contrapartida, fica dispensado o
atendimento ao nimero minimo de vagas para estacionamento.

A dimensao de contrapartida que trata do adensamento residencial utiliza o
mecanismo da quota mdxima, descrito pelo § 1° do art. 79. De acordo com este
artigo, ¢ estabelecida uma equagao que define o nimero minimo de unidades
residenciais por lote, a fim de evitar que o adensamento incentivado nos eixos seja
exclusivamente construtivo, sem que haja aumento populacional.

Quanto a mitigagao do impacto dos grandes lotes, os pardmetros sao divididos
em duas faixas, por tamanho de terreno. A primeira, descrita no § 3° do art. 79,
obriga que os novos empreendimentos construidos em glebas ou lotes com drea
de terreno maior que 40 mil metros quadrados facam doagao, ao poder publico,
de 20% da drea do terreno para serem destinados a constru¢io de dreas verdes
e equipamentos publicos. Também poderd ser exigido que parte da drea doada
seja destinada a circulacio de pedestres entre logradouros. Ainda como forma
de evitar o impacto dos grandes empreendimentos e, nesse caso, o impacto a
permeabilidade visual entre o espago privado e o publico, a vedagio por muros
nao poderd exceder 25% da testada do lote. A segunda faixa impée restrigoes aos
novos empreendimentos em lotes com drea entre 5 mil metros quadrados e 40 mil
metros quadrados. Nesses, conforme prevé o § 4° do mesmo artigo, é obrigatério
a destinacio de 20% da drea do lote para frui¢ao publica, seja em drea livre ou
edificada, desde que permanentemente aberta. E valido também, para estes grandes
empreendimentos, a restri¢io da veda¢io em no méximo 25% a drea do lote.

Os parAmetros relacionados a criagio de maior interface entre o espago publico
e o espaco privado dos lotes, de forma geral, objetivam a ativacio de atividades e
acessos no nivel da rua, a fim de permitir mais opgoes para recreacio e lazer como
complemento 4 ampla e obrigatéria circulagio de pedestres.

Nessa dimensao, encontram-se dispostos no plano diretor quatro parimetros
diferentes, conforme a seguir.

1) OS§7°¢o0§ 8 doart. 79 preveem a doagdo de drea do lote para
alargamento de cal¢ada e, como contrapartida, a dispensa do recuo
obrigatério de frente e cdlculo de coeficiente de aproveitamento (CA)
feito sobre a drea original do lote.

2.Até que a revisdo da LPUOS seja aprovada, ficam valendo as disposicdes dos arts. 178, 179 e 180 da Lei n® 13.885,
de 25 de agosto de 2004.

3. Os parametros de incomodidade est&o atualmente em revisdo na LPUOS.
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2) A criagao de fachada ativa, que corresponde ao incentivo a destinagio
de usos nao residenciais no nivel da rua, tendo como contrapartida que
estas dreas sejam consideradas nio computdveis, conforme especifica mais

detalhadamente o art. 80 do PDE.

3) As dreas de lotes privados doados a prefeitura para execugio de
melhoramentos publicos podem receber as contrapartidas em potencial
construtivo, desconto de outorga onerosa ou transferéncia total ou
parcial do direito de construir, dependendo do percentual de lote doado,
visando a qualificagio do espago publico nas dreas dos eixos, conforme
estabelecido pelo art. 81.

4) A destinagdo de parcela do lote para frui¢ao publica, desde que atenda
aos critérios de drea minima de 250 m?, que esteja localizada junto ao
alinhamento da via, no nivel do passeio publico, sem fechamento e nao
ocupada por construgdes ou estacionamento de veiculos, que permaneca
aberta e seja averbada em cartério de registro de iméveis, tem como
contrapartida o cdlculo de CA feito sobre a drea original do terreno e
desconto na outorga onerosa.

Com relagio a dimensio referente 2 restrigio ao uso do transporte individual, estd
previsto no plano que, em dreas de influéncia dos eixos, a vaga para estacionamento
passe a ser limitada em uma por unidade habitacional ou uma para cada 70 m?
para unidades nao residenciais consideradas dreas construidas ndo computdveis.
Vale lembrar que, no plano anterior, de 2002, o estabelecimento de vagas de
estacionamento era de no minimo uma por unidade residencial.

No quadro 1 estio sistematizados os instrumentos normativos que constam
no PDE como autoaplicdveis para as dreas de influéncia dos eixos, separados em
fungao da dimensao de contrapartida, da exigéncia minima para sua implantagio,
da contrapartida decorrente do seu uso e da referéncia do artigo no plano diretor.

De maneira geral, este conjunto de instrumentos colocados para as dreas
de influéncia dos eixos tem como pano de fundo, para a orientagio do desenho
urbano, a relevincia da dimensiao humana no planejamento da cidade e busca
criar o que o secretdrio Fernando de Mello Franco chamou de novas narrativas
que versem sobre a vida cotidiana das pessoas na cidade, colocando-as em relagao
com o espago urbano.

H4, entretanto, diversas dreas que os eixos cruzam onde somente a
autoaplicabilidade dos parimetros previstos ndo parece suficiente para orientar
a produgio da cidade, de forma a promover a integragao do sistema de transporte a
um melhor aproveitamento do uso e ocupagio do solo.
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Como foi dito, a maior parte dos incentivos citados depende do interesse de
atuagao do mercado e, sobretudo nos trechos de eixos que cruzam dreas periféricas
da cidade, com situagdes de irregularidades da propriedade da terra e a necessidade
de um niimero maior de desapropriacoes em virtude da necessidade de abertura
de vias para construgao de corredores de dnibus, o mercado nao tem interesse. E,
por isso, imperativa a atuagao do Estado no sentido de alcancar as transformagoes
pretendidas com a implantacio dos eixos.

Assim, os instrumentos autoaplicdveis, descritos anteriormente, avan¢am na
relagdo entre plano e projeto, visto que orientam a atuagao dos agentes que produzem
a cidade na diregao dos objetivos de transformagio da forma e da paisagem previstos
no plano diretor para as dreas dos eixos. Em dreas mais complexas, entretanto,
onde o mercado imobilidrio nio tiver interesse de produgio, para a implantagao
articulada dos eixos, serd necessirio o uso de instrumentos urbanisticos para o
desenvolvimento de projetos estruturados.

Nesse sentido, o plano diretor prevé, na se¢io 111, Dos Instrumentos de
Ordenamento e Reestruturacio Urbana, alguns instrumentos urbanisticos cujo
objetivo é promover o ordenamento e a reestruturagio urbana em dreas subutilizadas
e com potencial de transformagao via o desenvolvimento de PIUs.

Este mecanismo de projeto, PIU, previsto para ser elaborado de forma
participativa e sob a responsabilidade do poder publico, deve estar associado a uma
unidade territorial de estudo e planejamento previsto pelo plano diretor, entre eles
os Eixos de Estruturacio da Transformagao Urbana.

Além dos eixos, o PIU pode ser utilizado como dispositivo de projeto para
a macrodrea de estruturagio metropolitana (MEM), a rede hidrica ambiental, a
zona especial de interesse social (Zeis) 3, a drea de estruturagdo local (AEL), a drea
de interven¢ao urbana (AIU), a opera¢io urbana consorciada (OUC) e a
concessio urbanistica.

O quadro 2 apresenta uma sintese de como o PIU aparece no PDE em
associacdo as diversas unidades de planejamento.

O PIU ¢ disposto como potencial de dispositivo projetual que precisa de
defini¢io de drea especifica, metodologia para seu desenvolvimento e estar associado
a uma das unidades de planejamento descritas anteriormente. Entretanto, ainda
que esteja prevista a possibilidade do desenvolvimento de PIUs como mecanismo
para possibilitar agoes integradas e de forma mais 4gil, falta avangar na defini¢io
dos mecanismos institucionais, dos critérios de planejamento e das metodologias
de projeto para que o instrumento possa fazer a integracio das diversas demandas
de implantagao dos eixos em dreas mais complexas.
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QUADRO 2

Instrumentos que podem utilizar o PIU segundo o PDE

Unidade territorial de planejamento

Trecho do PDE que relaciona ao PIU

Eixos de Estruturacéo da
Transformacdo Urbana

Paragrafo tnico. Nos Eixos de Estruturacdo da Transformagao Urbana, poderao ser
desenvolvidos PIUs para promover os objetivos estabelecidos no caput desse artigo.

MEM

§ 4° - Para alcancar os objetivos previstos, deveréo ser elaborados, nos prazos
previstos no art. 76, PIUs nos subsetores da MEM que poderdo ser viabilizados por
meio dos instrumentos urbanisticos previstos no capitulo IIl do titulo Il desta lei.

Rede hidrica ambiental

Subsecdo Il - Da rede hidrica ambiental. § 32. Poderdo ser desenvolvidos PIUs.

Zeis 3

§ 12- O projeto de intervencao, no caso das Zeis 3, poderd ser elaborado como uma
AEL ou AlU e podera utilizar o reordenamento urbanistico integrado, previsto no
arts. 134, 145 e seguintes desta lei.

AlU

§ 32 - As leis especificas que regulamentardo as AlUs conterdo, no minimo: Il - PIU,
com a definicdo das intervencdes propostas que atendam as demandas sociais e
equacionem os problemas urbanisticos existentes ou decorrentes da implantacdo de
novas infraestruturas, respeitando e integrando as areas de valor histérico, cultural
e ambiental; art. 148 - Os PIUs poderdo ser elaborados e implantados utilizando-se
quaisquer instrumentos de politica urbana e de gestdo ambiental previstos neste
PDE, além de outros deles decorrentes.

AEL

§ 29- Os PIUs das AELs devem estar em consonancia aos planos regionais
estratégicos, aos planos de bairro e aos planos setoriais das politicas dos sistemas
urbanos e ambientais.

ouc

§ 62 - A prefeitura podera estabelecer mecanismos que estimulem a implementacéo
do PIU da operacdo urbana por meio da vinculagéo dos Certificados de Potencial
Adicional de Construcao (Cepacs), podendo prever estimulos e desestimulos em
funcdo do tempo decorrido entre o leildo do Cepac e a sua vinculacdo.

Concessao urbanistica

§ 2°- O PIU a que faz referéncia o caput devera ser elaborado pelo Executivo
previamente a solicitacdo de autorizacdo a Cdmara Municipal.

Reordenamento urbanistico integrado

§ 22 - Nas areas contidas nos perimetros dos PIUs, o Executivo municipal podera
promover, a pedido dos proprietérios ou por iniciativa propria, o reordenamento
urbanistico integrado, que trata do processo de reorganizacdo fundiaria, associado
a implantacéo de projetos de reconhecido interesse ptblico, no qual os registros
imobiliarios dos terrenos afetados poderdo ser objeto de unificacdo para posterior
reparcelamento, com a implantacdo do projeto urbanistico autorizador da medida.

Fonte: PDE.
Elaboracdo da autora.

Com base na leitura e andlise do art. 136 do PDE, que trata dos elementos que
devem constituir o escopo de um PIU, podemos destacar trés principais gargalos

para que este possa ser efetivado como dispositivo de projeto integrado. O primeiro

diz respeito a defini¢io de competéncias e responsabilidades quanto a execucio

dos elementos que compoem o escopo do projeto. O segundo gargalo refere-se a
defini¢ao quanto as fontes de financiamento. O tltimo trata da necessidade de serem
definidas as formas de legitimacio democritica do projeto em todas as suas fases.

Nas consideragdes da pesquisa, retomamos as questoes dos gargalos do
PIU a fim de refletir sobre as possibilidades de avangos desse instrumento para a

implantagio dos eixos.
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3 AS ACOES DE PROJETO NO PLANEJAMENTO

Corroborando a hipdtese de que o projeto aparece nesse novo plano diretor como
um dispositivo da transformagio urbana associado ao planejamento, uma série
de agdes para o aprimoramento das politicas urbanas e de projetos foi criada de
maneira articulada ao processo de revisao do plano diretor e do zoneamento.
O objetivo destas agdes é aproximar da esfera de investigacio do poder publico a
dimensao dos projetos. Como exemplo destas agoes, coordenadas pela Secretaria
de Desenvolvimento, podemos destacar o Concurso Ensaios Urbanos, o Atelié
Ensaios Urbanos, o Centro Didlogos Abertos e, talvez a principal delas, como
experiéncia de projeto articulado, os Territérios Céus.

O Concurso Ensaios Urbanos teve como principais desafios a serem
enfrentados pelas equipes: 7) o enfrentamento de questes historicamente polémicas
no zoneamento de Sao Paulo; 77) a experimentagio de configuragdes espaciais
em diferentes escalas (quadra, lotes, eixos vidrios), dado que o zoneamento
historicamente atuou estritamente ao lote; 777) as experimentagdes ou proposi¢oes
de recortes e estratégias territoriais que extrapolassem os critérios funcionais e
quantitativos com possibilidades inovadoras; e iv) apresentar consisténcia conceitual
e ter coeréncia com as diretrizes do plano diretor.

Em decorréncia das discussoes e dos resultados gerados, surgiu a ideia de
desdobramento do Concurso para um Atelié de Ensaios Urbanos. Esta iniciativa
funciona como uma rede de articulagao entre as universidades e a prefeitura, tendo
como objetivo subsidiar o processo de revisio do zoneamento a partir de uma
produgio académica que, por meio de pesquisa, disciplina de projetos, entre outros
formatos possiveis, vai desenvolver ensaios sobre questdes a serem definidas pela
LPUOS. O férum formado por quase vinte institui¢oes apresentou os resultados
no final do ano de 2014.

A outra agio é o Centro Didlogos Abertos, que vem desenvolvendo
projetos -piloto, como os do Largo Sao Francisco e do Largo Paissandu, que
receberam, a partir de processos coletivos, instalacoes tempordrias de eventos e
programas para serem testados como novas formas de uso e de ressignificacio
desses espacos, que poderao ser analisadas nao de forma abstrata, mas pela
pratica do usudrio, pelo modo como a populacio apropria-se dos espagos e
os incorpora ao seu cotidiano.

Essas agoes demonstram avangos importantes na dire¢do de aproximar da
esfera de investigacdo do poder publico a dimensao dos projetos, no sentido de
pensd-los como dispositivos. Falta, contudo, consisténcia institucional que seja
capaz de criar as condi¢oes de fato para uma atuagao mais consistente e integrada
do ponto de vista de uma nova cultura urbanistica a ser implantada, sobretudo no
que diz respeito a implantacio dos Eixos de Estruturacio da Transformagao Urbana.
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4 0 PROJETO URBANO INTEGRADO EM MEDELLIN COMO REFERENCIA AO PIU

Com o objetivo de refletir sobre processos e instrumentos que possam auxiliar
no aprimoramento das condi¢oes de implantagio dos eixos a partir de projetos
integrados, analisamos o instrumento utilizado em Medellin, conhecido como
Proyecto Urbano Integral, que serd referido neste trabalho como Projeto Urbano
Integrado (PUI). Partimos do pressuposto que, embora nao seja vidvel e nem
indicada a reproducio do PUI, dadas as diversas diferencas de contexto entre as
cidades, alguns mecanismos de operagio do instrumento podem orientar uma
transposi¢ao desta experiéncia para a nossa realidade, por meio do aprimoramento
do instrumento PIU previsto pelo PDE do municipio de Sao Paulo.

O PUI é um instrumento de interven¢io urbana que busca criar melhorias
das condi¢des de vida dos habitantes de zonas especificas da cidade, mediante a
implanta¢do de obras de infraestruturas associadas a aplicagio de metodologias de
participa¢do comunitaria.

A criagio do PUI, a partir de 2004, é resultado de estudos que demonstraram
que a intervengio estatal realizada de forma inadequada, ou seja, feita a partir de
agoes isoladas e descontinuas, acarreta maior desconfianga das comunidades ante
as agoes institucionais do Estado. Por isso, a criagio do instrumento parte dessa
percepgdo e propée atuar de maneira integrada a partir de trés componentes:
o fisico, o social e o institucional. Esse instrumento de intervencio concentra
iniciativas, programas, planos, projetos, recursos e ferramentas de diferentes
secretarias municipais em um objetivo concreto e de maneira sincronizada, por
intermédio de uma gestdo interinstitucional que articula diferentes secretarias e
entidades municipais, para executar sinergicamente programas sociais e projetos de
intervencdo na cidade. Os PUIs apontam para a necessidade da implementagao de
politicas publicas de transformagao do espaco urbano, mediante acoes estruturadas
e com a participa¢ao comunitdria.

Em Medellin, o PUI ¢ parte de um conjunto de instrumentos de intervengio
urbana do chamado urbanismo social empregado desde o inicio da década de 2000.
Sua primeira implementagao, na Zona Nordeste da cidade (PUI Nororiental),
estabeleceu a continuidade para outros trés PUIs, o PUI Comuna 13, PUI
Centroriental e PUI Noroccidental, sendo que todas essas experiéncias de aplicacio
sao nas zonas de maiores vulnerabilidades sociais, de acordo com os estudos do
Indice de Desenvolvimento Urbano (Silva, 2013).

Na medida em que as licoes de um contexto nao podem ser transferidas sem
adaptagoes a outro contexto social, politico e econdmico, é indispensivel conhecer
os antecedentes para que se possam compreender as condi¢des que tornaram
possivel a transformagao urbana realizada pela administragao publica de Medellin.
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O municipio de Medellin é o niicleo da drea metropolitana do Vale de Aburrd,
uma entidade metropolitana e administrativa composta por nove municipios no
nordeste da Colémbia. Medellin é o municipio com maior peso econdémico e
demogréfico da drea urbana, com uma populagio de 2,3 milhdes de habitantes,
em comparagio com 3 milhdes na drea metropolitana, e com um or¢amento
significativamente maior que o de todos os outros municipios.

A drea urbana de Medellin estd dividida administrativamente em 250 bairros,
16 comunas e 6 zonas. Cada comuna concentra um determinado ndmero de bairros e
conta com uma junta administrativa local, um conselho local de governanga e um

plano de desenvolvimento local, todos previstos pelo Plano de Desenvolvimento
Municipal (PDM).

O PUTI estd inserido no PDM como parte dos projetos estratégicos da cidade,
no escopo do Programa de Intervengdes Integradas nas Areas de Influéncia do
Metrocable, conforme mostra a figura 1.

FIGURA 1
Insercdo do PUI no PDM de Medellin (2004-2007)

Gestao interinstitucional
fud INstitucional
Gestao intersetorial
. Intervencoes
Plano de Projetos integradas PUI - — —
Desenvolvimento || €Strategicos = nas dreas de || = _Social _|[Participagso comunitaria
2004-2007 da cidade influéncia
de Metrocable Espaco publico
- e modalidade

Habitacdo

Fisico

Equipamentos coletivos|

Meio ambiente

Fonte: Apresentagao da Empresa de Desenvolvimento Urbano de Medellin (EDU), em 2006. Disponivel em: <http://pt.slideshare.
net/EDUMedellin/modelo-de-transformacin-urbana-proyecto-urbano-integral-pui-zona-nororiental ?utm_source=slideshow02&utm_
medium=ssemail&utm_campaign=share_slideshow_loggedout>. Acesso em: dez. 2014.

Elaboracdo da autora.

Planejamento de uso do solo |_| Projetos estratégicos

A capacidade de financiamento das melhorias urbanas est4 associada a presenga
de uma entidade publica de servigos unificada, conhecida como Empresas Ptblicas
de Medellin (EPM) — segunda maior empresa da Colombia e uma das setenta
maiores da América Latina —, que serve Medellin de eletricidade, dgua, telefonia,
gds, esgoto e coleta de lixo, e contribui significativamente para o financiamento de
projetos de investimento na cidade. Considerando o tamanho e a rentabilidade da
EPM, estas transferéncias sao significativas em termos de capacidade do municipio
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para financiar os metrocables* e os projetos de desenvolvimento complementares.
Para se ter uma ideia do montante que é repassado da EPM para o poder publico
q

destinar para acoes de desenvolvimento, entre 2010 e 2011, o aporte foi de
US$ 877milhoes (EDU, 2014).

Portanto, antes de seguir com a andlise dos mecanismos de operagao do PUI, ¢
importante ressaltar que os resultados alcangados, a partir da aplicagdo do PUI, também
estdo diretamente relacionados as caracteristicas do sistema de planejamento local e 2
capacidade de financiamento publico das intervengoes.

A anilise a seguir estd dividida em seis diferentes temas relacionados aos
elementos de operagao do PUI julgados importantes para a compreensio do
instrumento e também para servirem de referéncia para a discussao seguinte,
sobre possiveis aprimoramentos do instrumento PIU como mecanismo de projeto
integrado para implantac¢io dos eixos. Os temas sio: critérios para implantagio,
componentes estratégicos, modelo institucional, metodologia de intervengao,
estrutura de financiamento e mecanismos de participagao.

5 CRITERIOS DE LOCALIZACAO E DIMENSAO DE UM PUI

Dois pardmetros importantes, que antecedem a implantagiao de um PUI, dizem
respeito a defini¢do da localizagio de aplicacio do instrumento e de seu perimetro.

O critério de prioridade para implanta¢io de um PUI segue os menores
indices de desenvolvimento humano e de qualidade de vida. Por exemplo, o PUI
Nororiental, que inclui as comunas 1 e 2, apresentava os indices mais baixos de
desenvolvimento humano e de qualidade de vida e os mais altos em nimero
de homicidios. Os demais casos de uso do instrumento também seguiram esses
critérios, conforme mostram as figuras a seguir.

Outro elemento considerado para defini¢ao do PUI é a existéncia de linhas de
metrocable. Também no caso do projeto-piloto, esse fator foi bastante importante, pois
possibilitou maior interface dos projetos de infraestrutura com as demais intervengoes.

O segundo parAmetro estd relacionado a dimensao do perimetro de intervengio.
Frequentemente, em Medellin, os projetos tinham como ponto de partida divisoes
administrativas como zonas, setores, comunas e bairros. O PUI, por sua vez, tem
como premissa, para a delimitagdo do perimetro de atuagio, aspectos ambientais
e sobretudo sociais. E preferivel que a drea de intervengio nio tenha grandes
proporgdes, para que o impacto provocado nio se torne diluido em decorréncia
de desarticulagoes do projeto.

4. Desde 2004, a companhia de metrd de Medellin inaugurou o Metrocable, um sistema de transporte similar a um
teleférico de alta capacidade, que conecta a malha metrovidria existente as regides mais altas e periféricas da cidade.
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FIGURA 2
indice de Desenvolvimento Humano (2003)

Fonte: EDU. Disponivel em: <http://ingenieria.udea.edu.co/portal/ingeniemos/presentacion6.pdf>.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

FIGURA 3
Zonas definidas para implementacao do PUI (2004-2015)

Fonte: EDU (2014).
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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6 0S COMPONENTES ESTRATEGICOS DO PUI

O instrumento de PUI é formado por trés componentes principais que perpassam
todo o processo: a intervengio fisica, a coordenagio interinstitucional e a gestao social.

O componente fisico diz respeito as intervengoes fisicas que ocorrem nas
dreas de maior vulnerabilidade da cidade e buscam reverter os problemas sociais,
ambientais e urbanos por meio do desenvolvimento urbano. O componente inclui
agdes de construgoes ¢ melhoramentos dos espagos publicos, ordenamento da
mobilidade, transformacio e construgio de equipamentos publicos. Incorpora,
também, a construcio de habitacoes.

O componente social se apoia na estratégia metodoldgica de fortalecimento
da organizagio comunitdria, com o objetivo de recuperar o tecido social, assim
como articular a participagio ativa da comunidade em todas as etapas do processo.

Jd o componente institucional se fundamenta no principio de integragio entre
as secretarias municipais e os departamentos publicos. Promove parcerias intersetoriais
com o setor privado, organizagoes nio governamentais (ONGs), agéncias nacionais
e internacionais e organizagoes comunitdrias. Este componente ¢ responsdvel por
articular internamente as secretarias municipais, e estd com a comunidade.

7 ORGANIZACAO E GESTAO

A gestdo e a execu¢do do PUI ficam a cargo da EDU, entidade municipal que
atua como pessoa juridica com autonomia administrativa e financeira prépria.
Sua atribui¢do abrange gestao e operagio urbana e imobilidria, desenvolvimento,
execugio, assessoria e consultoria em planos, programas e projetos urbanos e
imobilidrios de &mbito municipal, departamental, nacional e internacional, e desde

2002 a EDU ¢ também responsdvel por executar os PUIs (EDU, 2014).

O escopo da EDU ¢ constituido por trés principais eixos de atuagao. O primeiro
diz respeito a sua func¢io de gestor do solo, o que permite, além de aplicar os
instrumentos de gestao do solo, formular e operar os planos de desenvolvimento,
renovagio e expansao urbana. O segundo eixo trata da execugao de projetos de
cardter urbanistico e arquitetonico derivados de politicas ptblicas municipais
de planejamento. Nesse sentido, a EDU elabora os desenhos urbanisticos das
infraestruturas e de espagos publicos, além de coordenar a implantagao e a gestao
social dos projetos. Por fim, o terceiro eixo — dado o cardter empresarial e para
diversificar a atividade econdmica — estd ligado as atividades de consultoria local,
nacional e internacional de projetos urbanos que a EDU desenvolve.

Por ser uma empresa publica auténoma, o manejo do or¢amento e os processos
de contratagdo sio mais dgeis. Também vale ressaltar que, embora grande parte de



302 Eixos de Estruturacdo da Transformacdo Urbana: inovacao e avaliacdo em S&o Paulo

seu or¢amento seja proveniente de recursos publicos, a EDU tem ampliado suas
fontes de financiamento por meio de parcerias publico-privadas.

Na gestdo e execugao dos PUIs, a EDU tem papel-chave para que as
intervengées ocorram de forma articulada e 4gil. Isso se d4 pela criagio de uma
geréncia de nivel estratégico, supervisionada pelo secretdrio particular do prefeito,
que facilita a convocagao das entidades publicas e privadas (como Empresas Pablicas
de Medellin, Instituto de Habitacio Social de Medellin, secretarias de mobilidade, a
empresa de metrd etc.) para participarem — de acordo com suas competéncias — de
agoes especificas no projeto. Além disso, facilita a comunicagio direta entre a EDU
e o prefeito, o que ajuda a desbloquear muitos entraves na realiza¢io dos projetos.

8 METODOLOGIA DE INTERVENCAO

O PUI ¢ um dos instrumentos urbanos que tém o objetivo de viabilizar a implantago
de programas e projetos estratégicos previstos pelo Plano de Desenvolvimento
Urbano de Medellin que visam alcancar igualdade territorial. Entre essas diretrizes
estratégicas, o PUI ¢ o instrumento que tem como principio priorizar o investimento
de recursos — por meio de ac¢oes simultineas no espago fisico, em intervencoes
sociais com gestdo institucional e participativa — nas dreas mais pobres e violentas

da cidade.

A metodologia de intervengao do PUI é baseada na experiéncia da aplicagao
do projeto-piloto, PUI Nororiental, ainda que, em cada caso, a metodologia possa
ser adaptada em func¢io do tamanho da intervencio e das caracteristicas locais.

O desenvolvimento do projeto-piloto se apoia em quatro eixos, conforme
mostra a figura 4. O primeiro eixo é o planejamento, fase em que se realiza um
reconhecimento das problemdticas da drea por meio de um diagndstico. Esta fase
¢ composta pelo diagndstico fisico-espacial, diagnéstico social, identificagio de
politicas e programas publicos (diagndstico interinstitucional) e identificacio
de problemdticas.

Em seguida, ocorre a fase de formulagao, na qual sao desenvolvidos os desenhos
das estratégias que buscam solucionar e minimizar os problemas diagnosticados.
Esta etapa é composta pela fase de desenho e execu¢io dos projetos. A fase do
desenvolvimento de desenho da intervencao ¢ iniciada pelo processo coletivo de
desenho com a comunidade.

Esta formulagdo coletiva se dd a partir de oficinas comunitdrias (zalleres de
imagindrios), nas quais, por meio de uma metodologia social, a comunidade ¢é
envolvida na formulagio dos projetos, mediante utilizagao de praticas de desenho
participativo e de visualizagio da imagem.
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FIGURA 4
As fases de implantacdo do PUI
1 - Planejamento 2 - Formulagao
| | | |

Diagnéstico || Diagnéstico

Diagnéstico | /Identificacdo de
fisico social

| A Fase desenho | | Fase execucdo
interinstitucional| problemas

| Coordenacao interinstitucional (trés meses) | | Comissdes tematicas (trés meses) |

4 - Sustentabilidade e apropriacdo

| Acbes de comunicagao e criacdo de aliangas com a comunidade por meio de comités e oficinas |

Fonte: Apresentacdo da EDU, em 2006. Disponivel em: <http://pt.slideshare.net/EDUMedellin/modelo-de-transformacin-urbana-
proyecto-urbano-integral-pui-zona-nororiental?utm_source=slideshow02&utm_medium=ssemail&utm_campaign=share_
slideshow_loggedout>. Acesso em: dez. 2014.

Elaboracdo da autora.

O objetivo das oficinas é reconhecer, a partir das propostas dos participantes,
as acoes prioritdrias para atingir uma igualdade territorial. Esta etapa tem como
resultado o desenvolvimento de um master plan que compila os insumos, os
diagnésticos e as andlises realizadas em um conjunto de estudos, a fim de constituir
um plano geral, com a defini¢ao das dreas de intervencio, as diretrizes urbanas
e arquitetdnicas para subsidiar o desenho final e a execu¢ao do projeto. Com o
desenho definido, inicia-se a fase de execugio, na qual é feita uma licitagio ptblica
aberta a empresas privadas. Sao definidos os prazos para inicio da obra e como se
dard a participa¢io da comunidade nesse processo de execucio.

Os outros dois eixos, gestdo e sustentabilidade, se desenvolvem de forma
transversal a todo o processo. O modelo de gestao, como ji apresentado
anteriormente, fica a cargo da EDU e se baseia no principio de participagio dos
agentes envolvidos com o desenvolvimento da 4rea e na formagdo de um sistema
institucional da politica municipal que dd suporte para que a acio seja feita de
maneira conjunta, institucional e intersecretarialmente. A gestio de um PUI estd
associada as fases de projeto, e sua operagio ¢ realizada a partir de um esquema de
coordenagio conjunta, de forma a alcangar os objetivos de transformagio do modelo
de ocupagio espacial nas dreas especificas de aplicacio do instrumento. Todo PUI
deve implementar o esquema especifico de organizacio definido pela EDU, no qual
sao estabelecidos os papéis de atuacio, as responsabilidades e os compromissos.

Por fim, o eixo de sustentabilidade e apropriagao tem o objetivo de criar
condi¢des para que os cidadaos se integrem ao reconhecimento da transformagao
fisica do entorno e ao desenvolvimento potencial da zona PUI. E também nesta
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fase que se efetiva a intervengao fundamental de comunica¢io, que implica, desde
o inicio, a capacita¢io dos lideres comunitdrios que assumem responsabilidade de
adquirir um determinado nivel de informagao, o qual, por sua vez, repercutird na
apropriagao e sustentabilidade dos projetos por parte dos cidadaos. Essa estratégia
de comunica¢io deve ocorrer em todo o processo do projeto, tanto antes como
depois da execugdo das obras.

Para se atingir a sustentabilidade ¢ fundamental que haja continuidade de agoes
por parte da prefeitura, seja pela manutengio das obras, seja pela implementagio de
atividades culturais. Na metodologia do PUI, ¢é previsto um modelo de “pacto cidadao”,
o qual, por intermédio de uma estratégia pedagogica estabelecida por um manual de
convivéncia, propoe um acordo entre a comunidade e a Prefeitura de Medellin.

Este acordo estd orientado para a construgao de um novo aprendizado sobre
a apropriagdo pelo puablico do uso social e sustentdvel de uma transformacio
para a cidade em todos os niveis — educativo, de convivéncia, seguranga, social e
urbanistico. O processo de pacto cidadao, por ser o PUI uma intervengo integrada,
conta com interveng¢oes culturais com propdsitos pedagdgicos que ajudam na
ressignificagdo de espacos que antes estiveram associados a problemas e tragédias,
e ganharam novos significados referentes ao encontro e a superagio de barreiras
fisicas e de convivéncia.

9 FINANCIAMENTO DO PUI

O financiamento da implantagao de um PUI conta, além de recursos da EDU, com
convénios estabelecidos entre diferentes secretarias do governo municipal, além
da captacio de recursos privados e com agéncias de cooperacao internacional. No
caso do primeiro PUI implementado, o convénio foi com a Agéncia Espanhola de
Cooperagio Internacional para o Desenvolvimento (Aecid) (Mazo e Tamayo, 2014).

10 MECANISMOS DE PARTICIPACAO

Os PUIs sio executados a partir da metodologia do urbanismo civico-pedagdgico,
uma prética do governo de Medellin que visa transformar fisicamente a cidade
mediante o desenho e a execugio de projetos que utilizam ferramentas educativas
e modelos pedagdgicos de consulta, didlogo, avaliagdo e retroalimentacao de
saberes com as comunidades incluidas nos projetos. Neste processo, do qual
participam ativamente diversos agentes, entre eles a comunidade, empresas e o
Estado, o propdsito é gerar capacidade instalada e proporcionar as condi¢oes para
a sustentabilidade e a corresponsabilidade diante dos bens e processos publicos.

A metodologia de participa¢do comunitdria inclui debates, orcamento
participativo, pacto cidadao, cria¢o de comités de bairros, consultas populares e
metodologias de projeto coletivo.
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Depois de criados, os comités sao dinamizados por uma pessoa da equipe
social do projeto, que serve de articulagio entre a comunidade e a EDU. Os comités
se rednem em média uma vez por semana para realizacio de atividades e sao
formados por representantes das organizagoes sociais da drea de intervencio, lideres
comunitdrios, grupos de terceira idade e de jovens, e qualquer pessoa que, mesmo
nao estando em nenhum grupo, queira participar.

Em seguida, o comité e a equipe técnica do projeto realizam uma dindmica
de reconhecimento do bairro, para analisar o que pode ser feito em cada zona e
recuperar muito do saber local sobre a drea de intervengao. Posteriormente, ¢ posta
em prética a metodologia das oficinas imagindrias. A partir dos resultados das
oficinas, as equipes técnicas geram imagens tridimensionais, e novamente se discute
com a populagdo para gerar, entio, os anteprojetos. Finalizados os anteprojetos,
sao licitadas as empresas construtoras e estas sio apresentadas ao comité, que ird
selecionar méo de obra local para a contrataco. Finalizadas as obras, sao promovidas
inauguracoes festivas, acompanhadas de atividades em cada um dos equipamentos
construidos, para que a populagdo reconhega as transformagées em sua zona.

11 CONSIDERACOES FINAIS

Para a implantagio dos Eixos de Estruturagio da Transformagio Urbana em Sao
Paulo, ¢ necessdrio que o poder publico disponha de dispositivo capaz de criar as
condi¢oes para desenvolvimento de projeto estruturado, tendo em vista os dois
principais problemas a serem enfrentados, o da desarticulagio das politicas setoriais
e o da viabilidade de implantagao dos eixos em diferentes dreas da cidade, sobretudo
as periféricas, onde, para a implantacio dos corredores, serd preciso fazer maior
nimero de desapropriagées.

Nos dois casos, o desenvolvimento de projetos estruturados — nao no sentido
arquitetdnico da palavra, mas naquele ressaltado pelo diretor da SP-Urbanismo,
Gustavo Partezani, em que os elementos urbanisticos, econdmicos, sociais, juridicos
e ambientais estio orquestrados — vai assegurar melhor aproveitamento dos recursos
dispensados e maior sustentabilidade das agoes de implantagao dos eixos.

Nesse sentido, a andlise dos instrumentos do PDE apontou o PIU como um
instrumento com capacidade de atuar na implantagio dos eixos. Para tanto, os
gargalos indicados precisam ser revistos. Assim, essa parte final da pesquisa tem o
objetivo de apontar recomendagdes para os avangos do instrumento, tendo como
base para isso a sua andlise inicial e o estudo do instrumento de PUI utilizado
em Medellin.

Partindo-se da andlise do instrumento, trés principais gargalos foram
destacados. O primeiro diz respeito & competéncia, ou seja, faltam definicoes
de atribuigées e de responsabilidades para o desenvolvimento e a aplicacio do
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instrumento. O segundo gargalo refere-se ao or¢amento, mais especificamente a
defini¢dao do mecanismo de financiamento, tanto do processo de desenvolvimento
dos projetos quanto de sua execugdo. Por fim, o terceiro gargalo apontado versa
sobre a legitimacio democrdtica, no sentido de que faltam ser desenvolvidas
metodologias participativas para a implantagdo dos eixos, definindo quem participa
e como participa.

Como subsidio ao enfrentamento desses gargalos foi proposta uma andlise dos
mecanismos de operagio do instrumento colombiano PUI, no que diz respeito a
seis dimensoes dele: os critérios para implantagio, os componentes estratégicos, o
modelo institucional, a metodologia de intervencio, a estrutura de financiamento e
os mecanismos de participago social. De forma geral, as caracteristicas da viabilidade
do instrumento podem ser traduzidas por meio dos aspectos listados a seguir.

1) A prioridade de aplicagao do instrumento estd associada ao baixo indice
de desenvolvimento humano, logo, um dos principios de sua aplicagao
¢ a reducio da desigualdade socioespacial, a partir do incremento das
infraestruturas e programas sociais nas dreas mais pobres da cidade.
Também ¢ premissa do PUI a sua associagdo as linhas do sistema de
transporte de cabos, Metrocables.

2) O escopo do PUI é composto por trés principais eixos: a intervengao
fisica, a coordenagio interinstitucional e a gestao social. A orquestragio
desses componentes é fundamental para que os objetivos do instrumento
sejam alcangados.

3) A operagio ¢ centralizada em uma empresa publica que realiza as gestoes
intersecretarial, envolvendo as secretarias de acordo com a demanda
especifica do projeto, ¢ intersetorial, com a participagio de institui¢oes
de ensino, empresas, ONGs e sociedade civil.

4) A metodologia de aplicagao do instrumento consta de uma fase de
planejamento, na qual se desenvolve diagnédstico do perimetro do PUI; e
outra de formulacio, da qual fazem parte o desenvolvimento do projeto
arquitetdnico e urbanistico e a execugao das obras. Outras duas etapas sao
transversais a estas primeiras, a gestdo intersetorial e a sustentabilidade,
por meio das quais as a¢des de participacdo sdo realizadas. Vale ressaltar
que as metodologias de participacio sao acionadas desde a formulagao
e o desenho até a execugao das obras.

5) O financiamento da implanta¢io dos PUIs ¢ realizado por meio de
convénios com as diferentes secretarias do governo municipal, além
de recursos privados e agéncias de cooperagio internacional.
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Diante desses aspectos, conclui-se que é necessdrio avangar em algumas diregoes
para o aprimoramento do PIU, para que ele seja capaz de auxiliar a implantacao
dos eixos de forma estruturada. Nesse sentido, apontamos para a necessidade da
regulamentacio de um desenho institucional para que o PIU defina além das
atribuigoes, as prioridades e a determinagao dos recursos para sua aplicacio.

Em parceria com o pesquisador Pedro do Carmo Baumgratz de Paula,
uma primeira proposta de desenho institucional foi elaborada para que possa
ser posteriormente discutida no 4mbito da Secretaria de Desenvolvimento
Urbano. Nessa proposta, conforme mostra a figura 5, o PIU ¢ constituido de trés
componentes: o material, o operacional de integracio e o financeiro.

O componente operacional de integragio propoe que uma empresa estatal
tenha a fungao de criar e operar as condigdes de participacio da sociedade civil em
todos os processos de implanta¢io do PIU e de criar as condigoes para a integracao
setorial dos projetos. Também cabe a essa empresa gerir o recurso de execu¢io
dos eixos via PIU. Sobre o componente financeiro, tendo em vista a possibilidade
de criagdo de um instrumento que possibilite o desenvolvimento de projeto
intersetorial, ou seja, que possa reunir as diversas demandas de determinada drea,
propoe-se que o Fundo de Desenvolvimento Urbano (Fundurb) seja destinado para a
implantacio dos eixos quando desenvolvidos por meio do uso do instrumento PIU.

FIGURA 5
Proposta preliminar de desenho institucional e operacional para aplicacdo do PIU
na implantacdo dos eixos

Componente material Componente operacional Componente
(com demandas) de integracdo financeiro

Administracao Sociedade ¢ >

. o Estatal
publica civil

| Componente de plano|

Projeto | Componente de projeto|

Processo coordenado
pela estatal mas em
constante diadlogo
com o componente material

Execucao

Empresas estatais

Secretarias

Empresas privadas

Elaboracdo da autora, em parceria com o pesquisador Pedro do Carmo Baumgratz de Paula.

Com relagao aos avangos necessdrios, no sentido da defini¢ao das prioridades
de implantagao dos eixos por meio da aplicagio do PIU, a recomendacio é que isso
ocorra por meio da associagio do PIU a outro instrumento definido pelo PDE, como



308 ‘ Eixos de Estruturacdo da Transformacdo Urbana: inovacao e avaliacdo em S&o Paulo

a AEL. Segundo o art. 149 do PDE, as AELs sao por¢oes do territério destinadas a
transformagao urbana local que ocorre mediante a integragao de politicas pablicas
setoriais associadas a rede de estruturagio da transformacio urbana, implantadas
por meio de PIU e destinadas ao desenvolvimento urbano, especialmente nas dreas
de maior vulnerabilidade social e ambiental.

REFERENCIAS
ASCHER, E Os novos principios do urbanismo. Sao Paulo: Romano Guerra, 2010.

BRONZO, C. Intersetorialidade, autonomia e territério em programas municipais
de enfrentamento da pobreza: experiéncias de Belo Horizonte e Sao Paulo.
Planejamento e Politicas Publicas, Brasilia, n. 35, 2008.

EDU — EMPRESA DE DESENVOLVIMENTO URBANO. Equidad Territorial
en Medellin: la empresa de desarrollo urbano como motor de la transformacién
urbana. Medellin: Colémbia, 2014. Disponivel em: <http://pt.slideshare.net/
EDUMedellin/equidad-territorial-en-medelln-la-empresa-de-desarrollo-urbano-
edu-como-motor-de-la-transformacin-urbana>.

MAZO, L. M. S.; TAMAYO, A. L. G. Cidade construida a vdrias maos — prdticas
recentes de intervencio urbana em dreas informais: Projeto Urbano Integral, Zona
Nororiental de Medellin (Colémbia). /n: ZUQUIM, M. L.; D’OTTAVIANO,
C. (Org.). Priticas recentes de intervengdes contemporineas em cidades da
América Latina. Sao Paulo: Fauusp, 2014. p. 49-72.

SILVA, E. Inclusién de habitantes en la ciudadania plena: experiencias de
desarrollo urbano e inclusién social en América Latina. Caracas: Corporacién
Andina de Fomento, 2013.

BIBLIOGRAFIA COMPLEMENTAR

BALBIM, R. ez al. Metodologia de avaliagio de resultados: o caso das intervengoes
do PAC urbanizagio de favelas. Brasilia: Ipea, 2013. (Texto para Discussao, n. 1903).

CISDP — OBSERVATORIO CIUDADES INCLUSIVAS. Medellin, Colombia:
Proyecto Urbano Integral zona Nororiental, 2010. Disponivel em: <http://www.

uclg-cisdp.org/sites/default/files/Medell% C3%ADn_2010_es_FINAL.pdf>.
FELDMAN, S. Planejamento e zoneamento: Sao Paulo, 1947-1972. Sao Paulo:
Edusp; Fapesp, 2005.

SOLA-MORALES, M. Ages estratégicas de reforgo do centro. fn: ASSOCIACAO
VIVA O CENTRO (Org.). Os centros das metrépoles: reflexoes e propostas para
a cidade democrdtica do século XXI. Sao Paulo: Terceiro Nome, 2001.



A

APENDICE






31

APENDICE

v

“wcmn ep oedelidoude @ oednpoud ap eisieald ojapo _J

auodsuel) ap
o[apow op eUBUILIOP3.|

L 2

od1jqnd apod op
owsluobejoud ap eyjey

sepuanbasuod

ouequn ojuawelsueld
0 21q0s selieiA
Se1qo Ssep olujwopald

sep @ sopedw!
SOp odeWas!
ojusweyuedwod
ap enuUIsIXaU|

oedesbajul eu
oeu a zapinjy
eu epeaseq

apepijiqow

seuequn sedljgnd
$903UdAIRIUI Sep

L 2

apepI> ep oednpoud eu
eujwopaud |nuedssw edboq

Seqow]
opesiaw 3
e seoye|nbas

op eyey

_ muoH>

‘ouequn odedsa op
0sn ap seyndsip se 3 SO}[U0d
50 OpuEIPaW sOURGN
so3afoud ap epugsny

©epIA 9p sediseq saQ

sep apepl|esianlun e &
SOSN 9P IPEPISIBAIP &
‘sasse|> 9P eANISIW

oesejnonesag

sIepow s0JINo u_n
3 0ARa|0d onnajod ope>isuw v
op ouawiiap  ([eriodsuen ap opoesemed | 55605 dosd
2 apepijenb | wa [enpinpur || ewaisis op || jexsyy ogsSewnopur [ setand sesntjod|f e jeos ep
e ap ayiodsuen oe  [fapepienb ey spenugsne || ap oedewueiduit || oesuny ep
I obedsd 2 eua) ep e anenus ojuswudwnd
op olujwopald oeSenquigns owod sesibal oen
| —. SBIDUR)SISUodU| 3
v [ H

© [21205 019\

apepid ep
sojuswbeuy
e apuaje
ojuawelsueld o

¥

]

sedljqnd sease

anb op opexaul
ojad Jojew
eueqJn ediyjjod
ap sojuawInAsul
sop oedelidoudy]

ejjey ejad sodijqnd
50 21q0s sopead
sojuawedinbsa

sOp eUI|eAdId

'saJ0}ne sop oedeloge|3
dSINd/NAINS @ ead| 21u04

Leljiqows [eyided ojad
epepuewWOd 3PEpPId BP 0JUSWISAID

A 4 \ 4 v
e} olieljiqowr sod1jqnd
ep oedeziiojen|[ opedsaw o esed sojuswedinba
ap owsjuedaw |[epuewap Jinyasuodff @ sodinuas
owod ap epual exieq || ‘eininnssedjul
eJninuisaelyul ap oede|ndod 9p oglInqLisip
ap oednpoid ep apepjnoiyig  [|_BY epepinbaul

ouequn odedsa
op oednpoud
ep epenbape
oedezuyaweled
ejjey

)

S31UdIS!
seaniniisaeiyul sep
ojusweyanoideqns

auodsuesy op
o1obau oe opeb
ojuswipuaaidwa
owod o|os
op ojusweadied

euequn
loesuedxa ap
owsiuesaw

512105 s051Aas 3 sojuawedinba

ap oesinoud ep a 0jos op.
osn op opepauodsep
ayodsuesy ap ewsisis

SOJUBLINIISUI SOP BIDURPIAU|

sod1qnd soaloid sop
eIA @ B119) ep oBdisl|
soJ12dURUY 3 5O

ep oedinuy e eied apepijenb
ap sodijgnd sosedsa a sojuawedinba
SOp 0S532€ 3 OBSINGLISIP BP BUIINS

u|

ep ogseziwr
‘sopeAlid sass219)ul SOp 0B3eZI[eal B OPR}|OA
0]0s op 0e3edn>0 3 0sn ap 0p1536 3 oEdSe|nbay

TEI505 OPEpISIGAID € WaU BINInIjsaelyul

30 € opuanowoid oeu

¥y

Y

¥

SO31AI3S SO 3 SUI] SO ‘BININJISILILUI B SOPO) DP OSS3E O OPUEBYNDILIP OuUeqgIN 05edsd op
Jopeininilss owod ajodsuel) ap ewsalsis op sienualod sop 0d1jgqnd Japod ojad ojuswellsroideqns :0d11adss ewajqoid
apepid e sopesodiodul SO3IAIDS SO. 3 SUDQ SO ‘eININJISILILUI B 0SS OU dpep|enbisap :jesab ews|qoid
|e11031419101205 3pepl|iqesau|nA @ apep|enbisap :ewsajqoidonen

[

L 2

v

1e105 apep|enby
ep ojusWIIRp
wa eanynisaeljul
ap sepejop
eaJe wa sopeAud @
s021jgnd sojuaLIIsaAUL
ap oedesuaduod

ojuaWe0|sap ap odwa) opeAs|3 _

_ oueqn oSedsa op osn ap apepISIBAIP ap & 0e3ednd0 ap apepisuap exieg _ _

seJ1a.ieq owod
$310P3.1I0D

v

v

Jenoiued
auodsues) op
0sn oe oAU

SIEPOW S91UDI34IP SOP
|e1>0s oedeuswbag

0A19]0d a0dsues)

ap ouensn
op oeeziewbisy

005 op
oededndo eu a osn
ou souqjinbasaq

OpIAISS O[OS Op @

50SIN23J SOP 9IUADI4dUI OSN

Ja.110219d e
sepueisip sey|y | [03eds? op ouopueqy

sewuoy sep @ odljqnd

|eos oediasul
e edlun eanjeussye
Owod ownsuo)

|e1>0s apep|enbisap e opuediofal _

$1EUOIDBDO| SUBBEIUBA SEP 0B3RI1USdU0D)

apepandoid ep oedenuaduo)

©e.19) ep 053.d op ojusWINY

_ elel|iqowi oede|ndadsa ep ojuswNy _

!

euRqIN 3PEepI|IoWw AP SIOSIPUOD Sep elold _

[ euequn oeseyuswibely ep oyuswny |

_ oSedsa o]ad seyndsip mmw oEwEm:_u<_

sews|qoid ap a1only
A ANBIE

101ANIdV



312

FIGURAA.2
Matriz do modelo l6gico

CAUSA CRITICA 1

Eixos de Estruturacdo da Transformacdo Urbana: inovacao e avaliacdo em S&o Paulo

Concentracdo de investimentos publicos/privados em areas ja dotadas de
infraestrutura em detrimento dos principios de igualdade social

Acdes

Produtos

Resultados intermedirios

Alteracdo da legislacéo tributéria para
criar diferenciacdo de cobranga do
imposto sobre servicos (ISS), incentivando
novas localizagdes.

Lei municipal aprovada, com
diferenciagdo de cobranca do 1SS em
territdrios definidos.

Decretos proprios para cada eixo,
regulamentando a diferenciacao da
cobranca do ISS.

Empresas beneficiarias da diferenciacao
da cobranga do ISS.

Edicao de legislagao especifica do
Imposto Predial e Territorial Urbano
(IPTU) "diferenciado no espago”.

Lei municipal aprovada.

Imdveis com cobranca lancada

Utilizacdo de intrumentos urbanisticos
(coeficiente de aproveitamento, fachada
ativa, drea minima, taxa de ocupacao,
usos permitidos no zoneamento) para
incentivo de novas centralidades.

Lei de Uso e Ocupacdo do Solo (Luos)
regulamentada e aprovada.

Descontos na outorga onerosa e direito
de construir requlamentados para
incentivar o equilibrio de emprego e
moradia.

Empreendimentos nao residenciais
aprovados ao longo dos eixos nas
periferias.

Lei de zoneamento regulamentada e
aprovada.

Revisao dos instrumentos de
planejamento e orcamento adaptados
ao PDP (regional e bairro), com

maior equidade da disposicdo dos
equipamentos no territdrio.

Plano Plurianual (PPA) territorializado

segundo Plano Diretor Estratégico (PDE).

Execucdo intersetorial do orcamento
anual segundo diretrizes dos eixos
projetados.

Provisdo de equipamentos em dreas

onde sdo menos frequentes ou ausentes.

Definicao de critérios de prioridade
temporal de implantacéo dos corredores
em dreas mais precarias.

Critérios definidos e corredores com
prioridades de implantagao definidas.

Extenséo da rede de transporte de média
e alta capacidades as areas precarias.

Rede construida atendendo bairros de
baixa renda e moradias precérias.

Distribuicdo de investimentos,
infraestrutura e atividades
econdmicas priorizando drea
mais precarias ao longo

dos eixos e segundo suas
macrozonas.
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CAUSA CRITICA 2

313

Insuficiéncia de equipamentos e espacos publicos de qualidade para fruicdo da

vida cotidiana

Acdes

Produtos

Resultados intermediarios

Compatibilizacdo das cinco articulacdes
territoriais (programa de metas) com o
programa dos eixos.

Programa de metas compatibilizado com
o0 programa dos Eixos de Estruturacdo da
Transformacdo Urbana.

Gestao integrada da rede de
equipamentos publicos.

Elaboracao de Plano Integrado de
Equipamentos e A¢Ges Publicas
(Intersecretarial).

A

Mapeamento dos equipamentos
existentes pela Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Urbano (SMDU).

Equipamentos publicos existentes
mapeados pela SMDU.

»

Implantar sistema de informagdo
geografica com dados abertos e livre
consulta pelo publico (meta 111).

Sistema de informacdo geografica com
dados abertos e livre consulta pelo
publico implementado (meta 111)

Criagdo de planos e programas de
requalificagdo do espaco publico
e melhoria do bairro por cada
subprefeitura (meta 76).

Planos e programas de requalificagdo do
espaco publico e melhoria do bairro por
cada subprefeitura elaborados (meta 76).

0

Levantamento das principais demandas
espacializadas ao longo dos eixos
(caréncias de equipamentos).

Principais demandas por espaco publico
espacializadas ao longo dos eixos.

v

Mapeamento participativo nos planos
de bairros/regionais das atividades e
demandas.

Planos de bairros/regionais das
atividades e demandas mapeados de
forma participativa.

Criacdo de sistema interativo de
atividades para os espacos pUblicos
de lazer.

Sistema interativo de atividades para
0s espacos publicos de lazer criado e
implementado.

Revisar os planos regionais estratégicos
(meta 122), de modo a prover
equipamentos e espacos publicos de
qualidade.

Planos regionais estratégicos revisados
(meta 122), incorporando-se demandas
de qualidade e distribuicao no territatio.

Incentivar a construcéo de Servico Social
do Comércio (Sescs) ao longo dos Eixos.

Novos equipamentos Sescs construidos
ao longo dos eixos.

Criacéo, implantacdo e recuperacdo de
hospitais nas areas dos eixos (metas 20,
22, 23,24, 25, 26, 56, 67, 68).

Hospitais em atividade ao longo dos
eixos.

Criacdo, implantacdo de centros
educacionais unificados (CEUs) ao longo
dos eixos.

CEUs em funcionamento ao longo dos
eixos.

Aumento da oferta de
equipamentos publicos
na area dos eixos de
transformacéo urbana

(Continua)
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(Continuacéo)

Acdes

Produtos

Resultados intermediarios

Criacdo e Implantacéo de faculdades e
universidades nas areas dos eixos
(metas 14, 82).

Faculdades e universidades construidas e
operando nas areas dos eixos
(metas 14, 82).

Criacdo do Parque Tecnolégico em
Itaquera e apoio a criacdo do Centro
Tecnolégico Estadual do Jaguaré
(meta 80).

Parque Tecnolégico em Itaquera e
Centro Tecnolégico Estadual do Jaguaré
construidos (meta 80).

Criacdo, Implantacao e Reforma de
Centros Culturais e Pontos de Cultura
nas areas dos eixos (metas 27, 30).

Centros culturais e pontos de cultura nas
areas dos eixos construidos, implantados,
reformados e operando (metas 27, 30).

Bibliotecas e videotecas construidos e
operando nas areas dos eixos.

Galerias implantadas e operando nas
areas dos eixos.

Cinemas implantados e operando nas
areas dos eixos.

Teatros implantados e operando nas
areas dos eixos.

Museus implantados e operando nas
areas dos eixos.

Telecentros e areas de conexdo wi-fi
criados e operando nas areas dos eixos
(meta 73).

Criacdo e implantacdo e requalificacdo
de pracas, parques e areas de descanso
nas areas dos eixos (meta 72, 86, 105).

Parques e areas de descanso construidas
ou requalificadas nas areas dos eixos
(metas 72, 86, 105).

Ampliacdo do niimero de areas de lazer
e agdes culturais pelo fechamento de
vias e viadutos de forma temporaria
(metas 29, 47).

Areas de lazer e acdes culturais pelo
fechamento de vias e viadutos de forma
tempordria nos eixos (metas 29, 47).

Criacao, implantacéo e requalificacdo de
quadras de esporte e centros esportivos
nas areas dos eixos (metas 45, 46, 47,
48, 49).

Quadras de esporte e centros esportivos
construidos ou reformados nas areas dos
eixos (metas 45, 46, 47, 48, 49).

Criagdo e implantagdo de mercados de
bairro nas areas dos eixos.

Mercados de bairro implantados nas
areas dos eixos.

Criacdo e implantacdo de centros
profissionalizantes nas areas dos eixos
(metas 7, 82).

Centros profissionalizantes construidos e
operando nas areas dos eixos
(metas 7, 82).

Construgéo de conselho tutelar modelo
em Itaquera (meta 66).

Conselho tutelar modelo construido em
Itaquera (meta 66).

Aumento da oferta de
equipamentos pUblicos
na area dos eixos de
transformagdo urbana

(Continua)
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(Continuacéo)

Acdes

Produtos

315

Resultados intermediarios

Criacdo e implantacdo de espagos
publicos e equipamentos para acdes
cadastrais da Secretaria Municipal de
Assisténcia e Desenvolvimento Social
— SMADS (metas 1 e 2).

Espacos publicos e equipamentos
para acbes cadastrais da SMADS
implementados

Criacdo e Implantacéo de Centro de
Referéncia de Assisténcia Social — Cras
(meta 3).

Cras implantados (meta 3).

Criacdo e Implantacéo de Centro de
Referéncia Especializado de Assisténcia
Social — Creas (meta 4).

Creas implantados (meta 4).

Criacéo, implantacéo e recuperacdo de
postos de salide nas areas dos eixos
(metas 20, 22, 23, 24, 25, 26, 56, 67, 68).

Postos de saude (incluindo-se produtos
especificos para a recuperacéo de
dependentes quimicos, cuidado de
idosos, mulheres, criancas e adolescentes
nas éreas dos eixos construidos,
recuperados e em operagdo).

Criacéo, implantacéo e acGes referentes
a escolas e creches nas areas dos eixos
(metas 16, 17, 18, 19, 54, 71, 82).

Escolas e creches nas dreas dos eixos
construidas e operando ( metas 16, 17,
18,19, 54,71, 82).

Criacdo e Implementacdo de unidades
de Istituicao de Longa Permanencia do
Idoso (Ilpi) meta 70.

unidades de llpi construidos e operando.

Criacdo e Implementacdo de Residéncias
Inclusivas para portadores de deficiéncia
(meta 55).

Residéncias inclusivas para portadores
de deficiéncia construidas e operando
(meta 55).

Criacdo e implantacdo de restaurantes

comunitarios nas areas dos eixos (meta 9).

Restaurantes comunitarios construidos e
operando nas areas dos eixos (meta 9).

Criacdo e Implantacéo de centros de
acolhimento de populacdo de rua
(meta 10).

Centros de acolhimento de populagdo de
rua construidos e operando (meta 10).

Implementacdo de Consultdrios na rua
(meta 11).

Consultdrios na rua implementados
(meta 11).

Criagdo e Implantacéo de centros de
referéncia de seguranca alimentar e
nutricional (meta 13).

Centros de referéncia de seguranca
alimentar e nutricional construidos e
operando (meta 13).

Criacdo e implantagdo de
equipamentos de seguranca civil nos
eixos (metas 40, 42).

Equipamentos de seguranca civil
construidos e operando nos eixos
(metas 40, 42).

Criacdo e implementacdo de Casa de
Abrigo e Casa de Passagem, além de
centros de cidadania da mulher para
atendimento de mulheres vitimas de
violéncia (metas 41, 60).

Casas de Abrigo e Casas de Passagem,
além de centros de cidadania da mulher
para atendimento de mulheres vitimas de
violéncia construidos e operando

(metas 41, 60).

Aumento da oferta de
equipamentos publicos
na area dos eixos de
transformacéo urbana

(Continua)
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(Continuacéo)

Acdes

Produtos

Resultados intermediarios

Criacdo e implementacéo de unidades
da estacao juventude e acdes ligadas a
prevencdo da violéncia, do racismo e da
exclusdo da juventude negra de periferia
(meta 43).

Unidades da estacdo juventude e acdes
ligadas a prevencdo da violéncia, do
racismo e da exclusdo da juventude
negra de periferia construidas e
operando (meta 43).

Criacdo e implantacao de espacos de
convivéncia para criangas e adolescentes
em risco social pessoal (meta 44).

Espacos de convivéncia para criancas
e adolescentes em risco social pessoal
construidos e operando (meta 44).

Aumento da oferta de
equipamentos publicos
na area dos eixos de
transformagéo urbana

CAUSA CRITICA 3

Regulacdo e gestao de uso e ocupacdo do solo voltadas a realizacao dos interesses
corporativos, ndo promovendo a otimizacdo da infraestrutura nem a diversidade

social

Acdes

Produtos

Resultados intermediarios

Luos e Codigo de Posturas Municipais
regulamentados e aprovados

Luos e codigo de posturas municipais
regulamentados e aprovados.

Aproveitamento da escala
da quadra para maior
fluidez da circulacdo

de pedestres, evitando
construgdo do espaco lote
a lote.

Luos e codigo de posturas municipais
regulamentados e aprovados.

Estimular a promogao de edfficios de
uso misto e a utilizagao do terreo dos
edificios para usos ndo residenciais, por
meio de incentivo de outorga onerosa.

Luos regulamentada e aprovada,
incluindo coeficiente de aproveitamento
diferenciado, com objetivo de
adensamento ao longo dos eixos de
transformagéo.

Desconto na outorga onerosa do direito
de construir para incentivar o equilibrio
de emprego e moradia regulamentado,
conforme definido no art. 113, quadro
6 do PDE.

Adensamento construtivo
com usos dos espagos
publicos e privados
diversificados ao longo
dos eixos.

(Continua)
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Acdes

Produtos

317

Resultados intermedidrios

Regulamentar a operacdo de comércio
ambulante em éreas publicas e locais
definidos.

Areas com grande movimentaco

de pessoas para possivel instalacdo de
rea de comércio ambulante mapeadas
e definidas.

Infraestrutura bésica nas areas
estipuladas para o comércio ambulante
(iluminacéo, saneamento, seguranca,
passeio) construida.

> ‘ Cddigo de posturas municipal revisado. ‘

> | Termos de Permissao de Uso emitidos (TPU). |

> | Sistema de fiscalizacao implementado. |

Revisdo da Luos para promover
adansamento construtivo com usos
de espagos publicos e privados
diversificados ao longo dos eixos.

9_

Vv

Vv

Imaveis construidos de acordo com os
parametros.

Adensamento construtivo
com usos dos espagos
publicos e privados
diversificados ao longo
dos eixos.

Implementacdo de Zonas Especiais de
Interesse Social (Zeis) de vazios nos
€iX0s.

Lei especifica aprovada, demarcando Zeis
de vazios nos eixos.

v

Conselho gestor da Zeis criado e plano
urbanistico realizado.

v

Empreendimentos de Habitacdo de
Interesse Social (HIS) construido nas Zeis
dos eixos.

Demarcacdo urbanistica para
regularizacdo fundiaria de assentamentos
ao longo dos eixos.

Areas demarcadas com matriculas
abertas no RI.

Com relacdo a cota de solidariedade,
rever a aplicagdo do inciso 1 do § 2° do
art. 108 (construcdo em outro terreno); e
no inciso Il do § 22 do art. 108 (doagéo
de novo terreno com érea de 10% do
terreno original). O terreno a ser doado
deverd estar localizado no mesmo eixo.

Plano diretor revisado e Luos
requlamentada e aprovada, permitindo a
utilizacdo da cota de solidariedade.

Vinculagao dos terrenos conseguidos
por meio do Parcelamento, Edificacdo
ou Utilizagdo Compulsdrios (PEUC) para
a construcdo de Habitacdo de Interesse
Social (HIS)

Projetos da AEL, Area de Intervencdo
Urbana (AIU) e Projeto de Intervencéo
Urbana (PIU) nos eixos elaborados.

Aumento da oferta de
habitacdo de interesse
social préxima a locais com
oportunidade de trabalho e
dotadas de infraestrutura.

(Continua)
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(Continuacdo)
Acdes

Produtos

Resultados intermedirios

Utilizacdo de Concesséo de Uso Especial
para fins de moradia (Cuem) para
regularizacdo fundiaria de areas publicas
ao longo dos eixos

Iméveis passiveis da aplicacdo do Cuem
identificados.

v

Procedimento administrativo instalado.

v

Posse dos imoveis ocupados por moradia
em terra publica registrados em cartdrio
de Registros de Imdveis.

Criacdo de diretrizes de projeto para
garantir a permanéncia dos removidos na
propria area de urbanizagdo.

Normas legais implementadas que
estabelecam a permanéncia da maior
parte da populagdo e que definam o
local de relocacéo do restante antes do
inicio das obras.

Projetos que contemplem a permanéncia
da populacdo na érea de urbanizacao
elaborados.

Aumento da oferta de
habitacdo de interesse
social préxima a locais com
oportunidade de trabalho e
dotadas de infraestrutura

CAUSA CRITICA 4

Ineficiéncia dos instrumentos urbanisticos, juridicos e financeiros para a aquisicao

de terras e a viabilizacdo dos projetos de interesse publico

Acdes

7

v

v

I(-I(-I(-I I(-I(-I I(-I

7

Produtos

v

v

v

v

v

v

Resultados intermediarios

Financiamento da
implementacdo dos eixos e
recuperacao da valorizagdo
imobiliaria.

(Continua)
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Acdes

Produtos
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Resultados intermediarios

Financiamento da
implementacdo dos eixos e
recuperacdo da valorizacao
imobiliria.

Alteracéo de procedimentos
administrativos de desapropriagao de
imoveis utilizando-se desenho as built de
obras implantadas como referéncia para
retificacdo da lei de desapropriacdo logo
apds a conclusdo das obras.

Desenho as built de obras implantadas
utilizadas como referéncia para
retificacdo da lei de desapropriacéo logo
apos a conclusdo das obras, evitando-se
“retalhos"” de terrenos que dificultam

a gestao

Elaboracao de projetos urbanisticos que
se valham de unificacdo de registros
imobiliarios para adequacdo a novos
parametros

Projetos urbanisticos com unificacao de
registros imobiliarios para parcelamento
posterior realizados

Criacdo de mecanismos administrativos
para aprovacdo de projetos dos eixos

Guiche Unico estabelecido para projetos
nos eixos

Aumento da eficiéncia de
instrumentos para aquisicao
de terras e viabilizacao

de projetos.

(Continua)
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Acdes

Produtos

Eixos de Estruturacdo da Transformacdo Urbana: inovacao e avaliacdo em S&o Paulo

Resultados intermediarios

Ampliar equipe de avaliadores de
imoveis, e designar procuradores para
trabalhar no DGPI.

Equipe de avaliadores de imdveis

e procuradores no DGPI ampliada

e processos de identificacao,
avaliacdo e resolucdo de disputas de
imoveis agilizados.

Revisdo dos instrumentos de avaliacdo
do potencial imobilidrio nos eixos
(AMPT).

Elaboracdo de anélise do
desenvolvimento imobiliario nas OUC
existentes retaivas a cidade.

v

Comparacdo com a avaliagdo prevista
pelo método AMPT.

v

Desenvolvimento de novo método
de avaliagdo do potencial imobiliario
nos eixos.

Aumento da eficiéncia de
instrumentos para aquisicao
de terras e viabilizacao

de projetos

v
v

Consolidacdo de banco
de terras, utilizando-se
prioritariamente vazios
especulativos ao longo
dos eixos

(Continua)
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(Continuagdo)

Acbes Produtos Resultados intermediarios

7

>

Consolidacao de banco
de terras, utilizando-se
prioritariamente vazios
especulativos ao longo
dos eixos.

7

7

7
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7

v

(Continua)



322 Eixos de Estruturacdo da Transformacdo Urbana: inovacao e avaliacdo em S&o Paulo

(Continuagdo)

Acbes Produtos Resultados intermediarios

7

v

Consolidacao de banco
de terras, utilizando-se
prioritariamente vazios
especulativos ao longo
dos eixos.

7

v

v
I(-I I(-I(-I(-I(-I I(-I(-I(-I(-I

v
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CAUSA CRITICA 5
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Sistema de transporte desconectado do uso do solo e da provisdo de equipamentos
e servicos sociais dificultando o acesso a cidade

Acdes

Produtos

Resultados intermediarios

Elaborar e aprovar Plano Municipal de
Mobilidade (PMM)

PMM aprovado e em implementacao.

A

Controle de linhas e itinerarios de acordo
com um PMM.

Esquema de linhas, itinerarios, trajetos e
parametros inseridos no PMM.

Implantacéo de novas modalidades
temporais de bilhete dnico (meta 94)

Novas modalidades temporais de bilhete
Gnico implantadas (mensal, semanal).

Aumento da integracdo por meio do
bilhete tnico (PDE, art. 218, V, inclusive
integracdo metropolitana)

Bilhete Unico com integracdo completa
entre diferentes modais (6nibus,
trem, metro).

Implantar horario de funcionamento
24h do transporte publico municipal
(meta 95).

Transporte publico municipal
funcionando 24h.

Alteracéo do contrato com empresas de
onibus de critério por passageiro para
por custo de operagao.

Contratos com empresas de transporte
alterados para critério por custo
de operacao.

Diversificacdo das formas de licitacdo
segundo tipo de linha e trajeto
(estrutural, intrabairro, interbairros).

LicitacGes feitas com pardmetros
e critérios distintos para cada
tipo de operacdo (estrutural,
intrabairro, interbairros).

Implementar sistema de
acompanhamento em tempo real do
itinerrio de 6nibus.

Onibus com tecnologia de rastreamento
e wi-fi,

v

Monitores instalados em pontos e
terminais (com previséo de chegada e
horérios de partida).

Aplicativo (app) criado de monitoramento
em tempo real das linhas e carros em
operacdo para usuarios (acessivel por
celular, computador, tablet).

Terminais, estacdes e pontos com wi-fi
disponivel (meta 73).

Construgéo de novos corredores de
o6nibus (meta 93).

Corredores municipais de
onibus construidos.

Corredores metropolitanos
implementados em colaboracéo com
0 governo do estado e municipios
(art. 233, inciso VI, do PDE, mapa 10)

Implantacdo de corredores
e expanséo do sistema de
transporte coletivo.

(Continua)
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(Continuacéo)

Acdes

Produtos

Resultados intermediarios

Implantacdo de quatro terminais de
6Onibus para troncalizagdo com os bairros
(meta 93)

Terminais Municipais Implantados

Terminais metropolitanos implementados
em colaboracdo com o governo do
estado e municipios (art 233, inciso VI,
do PDE, mapa 10).

‘ Implantagdo de estacbes de transferéncia.

Estacdes de transferéncia implantadas.

‘ Implantacdo de conexdes.

7

‘ Conexdes implantadas.

Melhoria das condicdes e acesso a
pontos, terminais , estacées pelos
usuarios do transporte publico PDE
art. 221

Componentes do sistema de circulacao
de pedestres (calcadas, vias de pedestres,
faixas de pedestres, lombofaixas,
transposicoes, passarelas, e sinalizacdo
especifica) melhorados, segundo
diretrizes do PDE e do PMM.

Estabelecimento de 150 km de faixas
exclusivas para nibus (meta 96).

Faixas exclusivas de 6nibus estabelecidas.

Aumentar acessibilidade da frota de
6nibus (meta 51).

Aumento da frota de 6nibus equipada para
transporte de portadores de deficiéncia
fisica e com dificuldade de locomogao.

Implantacdo de corredores
e expanséo do sistema de
transporte coletivo.

Concentracdo da produgao
imobiliaria adensada, dos
servicos e equipamentos
ao longo dos Eixos de
Transformacao da Estrutura
Urbana e suas areas de
impacto

(Continua)
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Acdes

Produtos

325

Resultados intermediarios

Tornar acessiveis passeios publicos
(meta 50).

Passeios pUblicos acessiveis com rampas
de acesso e guias para deficientes visuais.

Programa de protegdo ao pedestre
(meta 102).

Programa de protecédo ao pedestre
executado, com adequacéo de vias,
pontes, viadutos e passarelas, para
travessia segura.

Implantacdo do sistema ciclovidrio
integrado ao sistema de transporte
publico coletivo de alta e

média capacidade

400 km de vias ciclaveis implantadas
(meta 97).

Bicicletarios (estacionamento
alguel) integrados com sistema de
transporte publico,

Vias, pontes, viadutos e passarelas
adequados para travessia segura
de ciclistas.

Modemnizar a rede semaférica garantindo
a fluidez do transporte publico coletivo.

Rede semaforica modernizada (meta 98).

Construcéo de estacionamentos publicos
ou privados proximos a estacoes de trem,
metrd, terminais de 6nibus.

Estacionamentos construidos
préximos a estaces e terminais de
transporte publico.

A

Elaboracéo de um programa para
gerenciamento dos estacionamentos no
municipio (PDE, art. 218, inciso IV).

Programa de gerenciamento dos
estacionamentos elaborado no PMM
garantindo a intermodalidade.

Instituir 6rgéo responsavel pela
formulacéo e implementacédo de
acdes para o sistema de circulacdo de
pedestres.

Orgao responsavel pelas acées para o
sistema de circulacdo de pedestres criado.

Plano de Mobilidade aprovado contendo
os parametros de melhoria para o
Sistema de Circulacdo de Pedestres

Melhoria da qualidade e
da gestéo dos espagos
pblicos de circulagdo nas
areas dos eixos garantindo
a intermodalidade e a
acessibilidade universal.

(Continua)
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(Continuacéo)

Acbes Produtos Resultados intermediarios

Instrumento regulamentado de
= | drculacdo e estacionamento de veiculos | =
e transportes privados nas vias.

Instrumento regulamentado de servicos
de téxi.

Instrumento regulamentado de servicos
de motofrete.

Instrumento regulamentado de abertura
= | derotas de ciclismo, biciletarios, >
compartilhamento de bicicletas e similares.

Melhoria da qualidade e

Regulamentar os instrumentos Instrumento regulamentado de da gestéo dos espagos
eSpECifiCOS do sistema viario = | dirculagdo e presenca de residuos e > pﬂb|iCOS de circulagéo nas
considerando-se as diretrizes da cargas pergigosas. areas dos eixos garantindo
secao V do PDE. a intermodalidade e a

Instrumento regulamentado de acessibilidade universal.

= | atualizacdo e manutencdo dos passeios >
publicos e das vias de pedestres.

Instrumento regulamentado de
=> | instalacdo de mobilidrio urbano nos >
passeios publicos e nas vias de pedestres.

Instrumento regulamentado da
realizacdo de atividades e da
implantacéo e do funcionamento de
estabelecimentos geradores de trafego,
por transporte coletivo ou individual, de
pessoas ou de cargas (art. 228 do PDE).
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CAUSA CRITICA 6

327

Auséncia de projetos urbanos mediando os conflitos e as disputas de uso do espaco

urbano

Acdes

Produtos

Resultados intermediarios

Decreto especifico que regulamente

elaborados e disseminados.

=> | ainstitucionalidade do conselho de
bairro aprovado.
v
‘ Conselho de bairro constituido. ‘
v
Criacao de um sistema de participaco ‘ Plano de bairro elaborado. ‘
democrética na implementagdo )
dos eixos. — -
Planos regionais de subprefeituras
elaborados a partir dos subsidios dos
planos de bairros.
Banco de propostas espacializadas
> | para mudancgas de planejamento,
despesas e venda e uso de patrimonio
publico consolidado.
Equipe constituida e nomeada pelo
> :
prefeito.
Criacdo de grupo de trabalho ¥
intersecretarial para integragao das
politicas e priorizagdo dos projetos nos Diretrizes de projeto urbano nas areas de
eixos. > eixo estabelecidas — paisagisticas (meta
88), iluminacdo (meta 74), mobiliario
urbano, programatica.
v
o . ) Dados, cartografias, infograficos
[)llgselmlnar e Bubllaza_r, para a sqqedade > disponibilizados.
civil, informagdes relativas as politicas
(blicas.
P > ‘ Sitecom acesso a dados publicos criado. ‘
= | Projetos modelo implementados.
. . € | Concurso de projetos e de
Construir referencial de propostas e e )
) . = | ideias realizado.
projetos para a sociedade.
> Guias e manuais de desenho urbano

v

Qualificacdo dos projetos
de espacos publicos.

(Continua)
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(Continuacéo)

Acdes Produtos Resultados intermediarios

Qualificacdo dos projetos
de espacos publicos.

. . > | Projetos de intervencdo urbana elaborados.
Implementaco de Area de Estruturacdo

Local (AEL) ao longo dos eixos, Projetos priorizados a partir do grau de
sobretudo em areas de fundo de vale precariedade urbana e ambiental.

rt. 140 do PDE).
(a o PDE) v Projetos implantados. >

Fonte: Relatario Final referente ao Convénio 01/2013 Ipea/PMSP-SMDU - Modelos de Avaliacdo de Gestdo e Inovagdes - Sao
Paulo, janeiro de 2015.
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