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RESUMO: este texto parte das transformacdes urbanas no Brasil nas ultimas décadas,
relacionando o crescimento acelerado das grandes cidades, ao processo continuo de
esvaziamento e degradacdo de certas areas servidas por infraestruturas e equipamentos
urbanos; para analisar em que medida os instrumentos de gestéo publica (de planejamento,
gestao, urbanisticos, tributérios e de acesso a terra) possibilitam a reurbanizacéo e
requalificacdo dessas areas. Para tanto, sdo analisadas as Operac6es Urbanas Consorciadas,
em especial as vigentes em Sao Paulo, no sentido de entender o quanto este instrumento
possibilita a requalificacdo e, em que medida, ele esta efetivamente sendo utilizado para tanto.
Palavras-Chave: desenvolvimento urbano, operagdes urbanas, instrumentos de gestédo, Sao
Paulo

ABSTRACT

The text part of urban transformation in recent decades in Brazil, linking the fast growth of large
cities, with the continuous process of emptying and degradation of certain areas served by
urban infrastructure and equipment; to examine in what extent the instruments of governance
(from planning, management, urban planning, tributary and of land access) allow the
redevelopment and rehabilitation of these areas. To this end, the "Operacoes Urbanas
Consorciadas™ (Urban Operations) are analised, particularly those in force in Sao Paulo, in
order to understand how this instrument makes possible upgrading of some areas, and in what
extent it is effectively being used for it.
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APRESENTACAO

Como é de corrente conhecimento, o Brasil nas ultimas décadas passou de um pais
predominantemente rural para um pais cuja grande parte da sua populacdo encontra-se em
cidades, de diversos tipos, grande parte delas com caréncias de urbanidade que dificilmente
poderiam ser designadas como tal*.

Essa transformacdo demogréfica resultou em um marco de primeira ordem no
desenvolvimento do pais, com a geracdo de novas demandas e impactos elevados nas
cidades, sejam relativos aos aspectos tanto de infraestrutura econémica quanto social (IPEA,
2010).

Nesse contexto de transformacdo do Brasil rural em urbano sdo gestadas, e mais
recentemente inseridas na pauta de discussdo da sociedade em geral, discussfes acerca da
politica nacional de desenvolvimento urbano. Uma primeira questdo aparece neste debate; em
gue medida as politicas de Estado desenvolvidas nos ultimos 50 anos criaram as condi¢cdes
para a existéncia desse Brasil urbano e em que medida essas politicas de Estado estruturaram
as bases para o desenvolvimento de politicas setoriais como de saneamento, mobilidade,
moradia, espaco publico, etc.?

As migracdes campo-cidade, que tiveram seu apogeu nos anos 1960 e 1970, parecem
ter acontecido em consonancia com as politicas de desenvolvimento do pais, em sua fase de
maior crescimento. Entretanto essas correntes migratérias ndo foram acompanhadas por
politicas que propiciassem a estruturagdo das bases para as politicas setoriais urbanas,
necessarias para receber nas cidades essa enorme leva de habitantes, o que resultou em boa
parte dos principais problemas observados atualmente nos centros urbanos.

Neste contexto, o centro urbano das cidades brasileiras, sobretudo das capitais e das
cidades metropolitanas, tem passado nas Ultimas décadas por um processo continuo de
esvaziamento, principalmente de moradia, mas também de empresas e instituicdes publicas e
privadas, e de degradacéo fisica, tanto das infraestruturas, quanto dos iméveis, equipamentos
e mobiliarios.

As causas de tais processos sao multiplas, assim como as préprias caracteristicas que
os definem em cada localidade. No entanto alguns dos fatores repetem-se, sobretudo aqueles
ligados as estratégias do mercado imobiliario, que busca criar novas centralidades, ocupando
espacos vazios, como forma de potencializacéo do lucro.

Associada a estratégia imobiliaria, a acdo do poder publico foi historicamente de arcar
com a necessidade de implantacdo da infra-estrutura moderna que viabiliza as intencdes do
capital. A cidade, assim construida, voltou parte de seus olhares para areas distantes dos seus
centros tradicionais, areas definidas e publicizadas segundo padrdes e pré-requisitos
associados ao moderno, desenvolvido e diferenciado de toda a probleméatica deixada nas areas
centrais.

Assim, ao invés de serem feitas adaptacdes e reformas de edificios e espacos urbanos
as necessidades técnicas e de uso da atualidade, refuncionalizando o patrimdénio edificado,
optou-se pela construcdo de novos empreendimentos em areas selecionadas das cidades.
Esses empreendimentos trazem como carro-chefe para sua viabilidade a congregacao de
novas tecnologias colocadas a servico do capital, estacionamentos, seguranca e, em certos
casos, aquilo que se chama de “qualidade de vida” (associada aquilo que também ja se
chamou de american way of life) em contraposicdo a vida que se leva nas areas mais

! Segundo a CF 1988, a definicao de cidade no Brasil é toda cede de municipio. Existem diversos estudos, com destaque para
os realizados pelo IBAM que apontam que elevado numero de municipios ndo contam com cidades como suas sedes, segundo
critérios de tamanho, equipamentos e servigos minimos, etc.
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adensadas ou nos centros urbanos.

Essa forma de urbanizacdo, baseada na criagdo de centralidades especializadas, que
ocupam areas selecionadas da cidade, molda uma paisagem urbana e uma configuracdo do
espaco profundamente fragmentadas e que opdem, muitas vezes lado a lado, areas que
contam com a mais moderna infraestrutura e a areas nas quais ndo ha a instalacdo dos
equipamentos e servigos basicos.

Esse modelo é responsavel por diversas deseconomias urbanas, sendo o custo em
parte assimilado pelo poder publico, responsavel pelos cada vez mais custosos investimentos
em prolongamentos de infraestrutura e pela politica social de acesso a moradia e a cidade.
Outra parte dos custos € assimilada pelos usuarios dos servi¢cos urbanos, encarecidos e pouco
eficazes, e pelos cidaddos que pagam as valorizagdes especulativas ou sdo obrigados a viver
distante das centralidades.

No que tange especificamente a mobilidade cotidiana, tal estratégia gera uma enorme
quantidade de novos deslocamentos para areas cada vez mais distantes, desarticuladas e que
nao encerram em suas proximidades toda a urbanidade necesséaria para que modos de
circulacdo adaptados aos curtos deslocamentos possam ocorrer.

Na esfera do morar, a politica publica de provisdo habitacional para menor renda,
apenas se viabiliza economicamente por meio de subsidios e pela construcdo de grandes
conjuntos habitacionais, de baixa qualidade arquitetdnica e urbanistica, localizados nas franjas
da cidade com pouca ou nenhuma infraestrutura. O mercado habitacional tem por sua vez seus
investimentos associados a implantacdo publica das infraestruturas, sobretudo a implantacao
do viario, que permiti a associacdo da casa-prOpria com o automovel particular, e viabiliza a
entrada no mercado dos estoques imobiliarios especulativos.

Em sintese, a prética de expansao urbana baseada exclusivamente na constru¢do nova
em detrimento da recuperacéo do estoque construido faz com que a mancha urbana se
estenda constantemente em direcdo as periferias, em busca de terras vazias mais baratas que
viabilizem a industria da construcdo ou em busca de areas com qualidades naturais que gerem
0 apelo as classes abastadas. Ou seja, tanto para o assentamento da populacdo de baixa
renda, quanto em dire¢do as novas areas de expansao imobiliaria para abrigar os setores de
alta renda, a énfase nas novas construgdes corrobora com a expanséo continuada das
fronteiras urbanas.

Essa situacdo resulta na subutilizacdo dos recursos disponiveis nas areas centrais,
como infra-estrutura, sistema de transportes e estoque imobiliario; no adensamento
populacional de baixa renda em areas ndo servidas de infra-estrutura e distantes dos locais de
trabalho e na concentracéo de atividades econémicas em novas frentes de expansao
imobiliaria. Esse modelo de crescimento urbano se caracteriza pela separagéo das diferentes
classes sociais na cidade e pela ma utilizacdo dos espacos e recursos publicos. Isso porque,
além de nao utilizar o que ja existe, exige a ampliacdo de infra-estrutura e servigos publicos
para areas antes ndo ocupadas.

A escassez produzida® (Santos, 1998; Souza, 1995; Balbim, 1995) ao ndo conferir a todo
o conjunto urbano padrées minimos de urbanidade corrobora com a elevacédo dos precos da
terra das areas melhor qualificadas. Entretanto, verifica-se, e atualmente isso se constitui um
intenso debate com o aumento dos investimentos publicos em habitacdo, que os precos de
terras periféricas também se elevam, justamente por haver uma maior forca motriz associada
ao processo de especulacéo imobiliaria, que ndo existiria com essa intensidade se a qualidade

2 «A nocdo de escassez vinculada a hecatombes, determinismos geogréficos, etc., caiu por terra. A escassez hoje &, sobretudo,
socialmente produzida;opera-se uma mudanca qualitativa do seu carater. Hoje, tudo se transforma em mercadoria e quanto
malis desenvolvidas as capacidades técnicas de producédo, mais se intensifica a polaridade entre escassez e abundancia
(SOUZA, 1995, p. 5)".
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urbana fosse mais distribuida pela cidade®. E, logicamente, como se verifica com os constantes
aumentos dos subsidios dos programas habitacionais, quanto maior o preco da terra, menor a
capacidade do poder publico intervir como agente no mercado.

Visando romper como essa légica e buscando instituir mecanismos que assegurem o
pleno desenvolvimento das cidades, foi instituido em 2001 o Estatuto da Cidade. Essa lei traz
diretrizes e instrumentos que buscam reverter este quadro, através da pratica do planejamento
e da gestdo democratica e da adocédo de instrumentos que apontam para uma nova relacao
com a sociedade no tocante aos direitos a cidade e, sobretudo, a propriedade.

A reversdo dessa logica da urbanizacdo ainda €, entretanto, matéria recente a ser
aprofundada e difundida em todo o territério nacional. Deve-se considerar o fato de que apenas
em 1988, quando a populacdo urbana ja atingia % da populacgéo total, a Constituicdo Brasileira
passou a considerar o tema do desenvolvimento urbano, definindo um capitulo especifico da
politica urbana (artigos 182 e 183). Soma-se ainda o fato de que a primeira regulamentacéo
desses artigos apenas foi aprovada em 2001 - Estatuto da Cidade —, quando a populagéao
urbana ja somava 81,25% da populacao brasileira.

O que ainda se verifica hoje, e que os dados que serdo mais a frente apresentados
acerca da aplicacdo dos instrumentos do Estatuto da Cidade também revelam, € que o aparato
de planejamento, regulacédo e controle do uso e da ocupacgao dialoga apenas com uma fracéo
da cidade, sua parcela formalizada, sua parcela regularizada e, ao menos, cadastrada.

Os investimentos publicos e privados, por sua vez, historicamente também se
concentram nesta cidade formal, aumentando ainda mais o valor da terra nessas areas em
funcdo das benfeitorias e amenidades produzidas. O resultado € um movimento ciclico,
progressivo e autoalimentado de periferizacdo irregular em areas ndo urbanizadas e/ou
ambientalmente fragil, acompanhado da criacdo de vazios nos intersticios das areas
urbanizadas (processo de degradacao/especulacao).

Assim como ja expresso por diversos autores, as melhorias conseguidas através de
reivindicacbes nas areas mais distantes resultam em revalorizacdo, gerando novas ondas
daquilo que Lucio Kowarick chamou ja na década de 1970 de espoliacdo urbana ao analisar o
padrdo periférico de crescimento (Kowarick, 1979): loteamentos ilegais e/ou clandestinos, com
deslocamento da massa trabalhadora, obrigada ao sobre-trabalho como solugcdo Unica de
acesso a habitacdo (casas auto-construidas), sem infraestrutura, formando paisagens
homogéneas, representadas por muito como um “mar de casas”, por tantos outros a dizer que
“periferia é periferia em qualquer lugar”.

Com a redemocratizacdo e a Constituicdo Federal de 1988 a questdo urbana ganha
novo destaque com a introducdo de um capitulo especifico sobre o tema na carta magna. O
municipio passa também a ser um ente autbnomo da federacdo e portanto responsavel pelo
financiamento de sua politica de ordenamento territorial urbano. Contudo, grande parte dos
municipios ndo possuiam, e ainda ndo possuem, capacidade técnica, administrativa e
financeira para desenvolver suas acdes e estratégias de autofinanciamento, que se dao em
funcdo daquilo que é de sua responsabilidade exclusiva e autbnoma, a gestao do territério.

Dessa forma, procura-se discutir as bases de financiamento dessa politica, perpassando
pelo processo de urbanizacao brasileira, a criacdo do seu marco legal — o Estatuto da Cidade,
e do leque de instrumentos que foram previstos com 0 mesmo, bem como a incorporacao no
ambito dos municipios elementos que instrumentaliza¢do a politica urbana.

Em sintese, 0 zoneamento, os Planos Diretores, as leis de uso e ocupagéo e as politicas
publicas de maneira geral definem areas, usos e infraestruturas de forma seletiva, criando

® Uma das expressdes desse processo é o elevado grau de vacancia de im6veis em centralidades urbanas completamente
infraestruturadas, relegando a maior parcela da populagdo, que compde o défict habitacional, a morar nas periferias distantes e
pobres.
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urbanidade para além da capacidade/interesse de absor¢cédo imediata do mercado, contribuindo
com a geragdo de altas taxas de vacancia e ociosidade, com a sub-utilizagao de equipamentos
e infraestruturas, com a especulacdo e a baixa densidade nas zonas mais ricas, etc.
Contrapondo-se ha a escassez de espacgos para 0 mercado de baixa renda, a expropriacao
urbana e a imobilidade relativa de parcela expressiva da populacdo. Deseconomias e
desequilibrios, sobretudo ambientais, sdo generalizaveis. A inacessibilidade a oportunidades
de transformacao das condi¢Bes de vida marca as periferias pobres e as areas excluidas do
conjunto das urbanidades.

2. OS INSTRUMENTOS DA POLITICA URBANA E SUAS FINALIDADES

Analisados os instrumentos previstos no Estatuto da Cidade, seus principios e suas
diretrizes, verifica-se que cada um deles serve para alcancar os objetivos estratégicos definidos
para a cidade que se quer. Ao vincular os instrumentos ao cumprimento da fungéo social da
propriedade, e ao estar claro que a definicdo dessa funcdo cabe a cada um dos Planos
Diretores Participativos, fica também claro haver uma vinculacdo entre a aplicacdo dos
instrumentos e a cidade almejada e expressa no Plano Diretor.

O objetivo da maior parte dos instrumentos € a principio a “re-costura” do tecido urbano.
Ou seja, a aplicacdo e implementacdo dos meios necessarios para a vigéncia de cada um dos
instrumentos, em linhas gerais, contraria a ordem urbanistica vigente. Dessa maneira, antes de
definir os instrumentos a serem empregados em determinado territério deve-se ter clareza dos
resultados efetivamente almejados com a aplicacdo dos mesmos.

O levantamento de informacdes acerca da aplicacdo de instrumentos de
desenvolvimento urbano4 e a relacdo com a capacidade dos municipios de regularem seus
territérios e por associacdo se financiarem, como se vera mais a frente, revela que a simples
previsdo nos Planos Diretores de instrumentos tributarios, urbanisticos e/ou juridicos, ainda
qgue regulamentados, por si sO, ndo viabiliza a transformacdo na capacidade de investimentos
dos municipios e a transformacao das praticas e mecanismos que asseguram a reproducédo do
modelo de urbanizacao.

E necessario se ter clareza e pactuacgio sobre a cidade que se quer, deixando claro para
a sociedade que as perdas individuais sdo menores do que os beneficios coletivos, ou seja,
expressando o principio da fungdo social da propriedade e da cidade.

E necesséario também ter a previsdo e a regulamentacéo de cada um dos instrumentos
para que haja uma aplicacdo inconteste, viabilizando os objetivos e finalidades expressos. E,
por fim, € necessario construir o0s mecanismos de gestdo, as capacidades institucionais, para
aplicagdo dos instrumentos, associando esses instrumentos entre si, otimizando a capacidade
de transformacédo de cada um deles, que como veremos a seguir respondem, cada qual, a
finalidades especificas.

Em busca da organizacdo dos instrumentos segundo suas finalidades apresenta-se a
seguir um quadro tematizado dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade, de outros
instrumentos comumente utilizados na administracdo publica municipal, somado a meios e
mecanismos proprios da gestao que viabilizam a aplicacdo tanto dos instrumentos, quanto da
institucionalizacdo de ambientes modernos e eficientes na administracdo publica.

2.1 Instrumentos e meios voltados a Gestdao Democréatica e Participativa

* Entende-se aqui instrumentos de desenvolvimento urbano todos os instrumentos juridicos, urbanisticos e tributrios que os
municipios possam langar médo no sentido de aprofundarem a urbanidade de suas cidades, minimizando as desigualdades,
ampliando o acesso a terra, de maneira participativa e com controle social.



. 47 e =
Ip_ea'"" (CoE0 20) Anais do | Circuito de Debates Académicos

Alguns dos instrumentos de gestdo democratica estao previstos no Estatuto da Cidade,
visto que o mesmo define que os planos diretores devem ser participativos e para tanto invoca
instrumentos e meios de assegurar essa participacdo. Outros sdo instrumentos anteriores,
definidos a medida das necessidades, com base no cédigo civil e na acdo da justica. Outros
enfim foram cunhados por meio de politicas especificas, como € o caso dos Conselhos de
Cidades. O Estatuto da Cidade define ainda que o Plano Diretor Participativo deve prever as
estruturas necessarias para monitorar o proprio Plano Diretor, além das instancias de
discusséo e decisédo, como os conselhos, inclusive com suas composi¢des e atribuigdes.

2.2 Instrumentos e meios voltados a Gestdo de Negécios Urbanos

Os instrumentos de gestdo de negocios urbanos se confundem com tantos outros
instrumentos e meios comumente utilizados pela administragédo publica. H4, entretanto, alguns
instrumentos especificos que merecem destaque, em especial as operacdes urbanas e as
formas de concessdo urbanistica. Estes instrumentos visam ao mesmo tempo aumentar a
arrecadacao publica e transformar profundamente um delimitado perimetro do tecido urbano.

2.3 Instrumentos e meios de Planejamento Or¢camentario

Os instrumentos de planejamento orcamentario sdo fundamentais para a efetivacado da
cidade que se quer. E comum no Brasil ressentir-se da falta de aplicacdo de instrumentos de
planejamento. Porém, a historia do processo de urbanizagdo brasileira revela a existéncia de
inUmeras iniciativas de planejamento urbano, muitas vezes inclusive de maneira autoritaria e
extremamente rigida, como aconteceu com o uso do instrumento de zoneamento. Entretanto,
como ja revelado, este planejamento ndo tem como pratica o dialogo com a totalidade do
tecido urbano e, ainda mais, pode-se verificar que o planejamento urbanistico existente néao
dialoga com o planejamento orcamentario, que por sua vez em muitos casos ndo lanca mao de
instrumentos de regulagéo e controle urbano como forma de aprimorar acdes orcamentarias. O
Estatuto da Cidade

2.4 Instrumentos e meios Tributarios e de Arrecadacao

Os instrumentos com caréter tributario, ou seja, como objetivos de arrecadacao de
recursos e regulacdo de valores séo relevantes na medida em que as cidades sdo chamadas
cada vez mais a se auto-financiarem. A simples aplicacdo do IPTU, caso ocorra em todo o
territério urbano do municipio e com base em plantas cadastrais atualizadas e com valores
constantemente corrigidos, por si s, proporcionaria a maior parte dos municipios aumentos
significativos de receitas. Para além do IPTU, existem uma série de outros instrumentos
tributarios a serem aplicados, todos eles necessitando, entretanto, que os mesmos cadastros
territoriais e os valores venais dos imoéveis estejam atualizados. Vale aqui reforcar que entre os
principios do Estatuto da Cidade, em seu artigo 2°, esta a adequacdo dos instrumentos de
politica econdmica, tributaria e financeira e dos gastos publicos aos objetivos do
desenvolvimento urbano.

2.5 Instrumentos e meios de planejamento, controle e regulacdo urbanistica

Os instrumentos urbanisticos sdo fundamentais para a aplicacdo dos demais
instrumentos, pois regulam o uso e a ocupacado do solo urbano, possibilitando a implementacao
e a otimizac&o do uso dos demais instrumentos por meio da efetividade de cada qual. Planejar,
controlar e regular urbanisticamente um territorio pressupde conhecé-lo e constantemente
revisita-lo. Essa iniciativa deveria estar fundamentalmente associada as demais por ser
subsidiaria e complementar a todas outras. Verifica-se, por exemplo no caso da
fiscalizagao/controle, que essas iniciativas tomadas de maneira isolada s&o altamente
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onerosas aos cofres publicos, trazendo muitas vezes prejuizos politicos, e sendo em muitos
casos antipopulares.

2.6 Instrumentos e meios de Acesso a Terra

Visto que parte consideravel das cidades néo esta inserida naquilo que comumente se
chama de cidade formal, e visto que a logica de urbanizacdo privilegia a periferizacédo, os
instrumentos de acesso a terra formal sdo fundamentais tanto para insercdo da totalidade da
cidade no mercado urbano formal, quanto para garantir que a totalidade dos cidadaos tenham
acesso as condicbes minimas de urbanizacdo, diminuindo o numero de imoveis vazios e
fazendo valer a fungéo social da cidade.

Entende-se que para garantir a maior eficiéncia na gestédo publica, que permita o efetivo
aumento da capacidade de financiamento da cidade, e a recostura do seu tecido social e
urbano, faz-se necessario empregar de maneira associada instrumentos e meios (ver lista no
anexo 1) que viabilizem: (i) a gestdo democrética e participativa; (ii) a gestdo dos negdcios
urbanos (acesso a terra, viabilizacdo de empreendimentos, etc); (i) o planejamento
orcamentdrio; (iv) a arrecadacdo e a tributacdo sobre o solo urbano; (v) o planejamento,
controle e regulacdo urbanistica; e, (vi) 0 acesso a terra para as camadas de renda nao
assimiladas pelo mercado.

Associar cada um desses grupos de instrumentos, que de fato traduzem principios de
desenvolvimento urbano, buscando uma administragdo e uma gestao eficiente, moderna e
socialmente comprometida ndo parece ser tarefa simples. Nesse sentido propde-se analisar a
seguir o uso de um instrumento especifico, o0 das Operac¢des Urbanas, para analisar em que
medida que esses principios citados aparecem no planejamento e na transformacado urbana. A
definicdo do uso das Operacdes Urbanas, no caso aquelas em operacdo na cidade de Sé&o
Paulo, se justifica pelo fato de ser esse instrumento, a principio, utilizado como uma espécie de
plataforma para o uso dos demais instrumentos, uma vez que se delimita um perimetro de
acado especifico e, neste perimetro a acdo do poder publico, do mercado e da sociedade
deveriam ser coordenadas em torno de um objetivo especifico e compartilhado. Da
identificacdo deste objetivo decorre a possibilidade de alteracdo nesta area delimitada dos
padrbes de uso e ocupacao do solo, bem como a definicdo de outros instrumentos que se
facam necesséarios para a consecucédo do objetivo da operacéo urbana.

3 - OPERACOES URBANAS E A TRANSFORMACAO DO TERRITORIO DAS CIDADES

A partir da Constituicdo Brasileira de 1988, o0s municipios brasileiros foram
transformados em entes da Federagdo e passaram a contar com uma enorme autonomia,
inclusive fiscal e tributaria, e com grandes desafios, relacionados, sobretudo, ao uso e
ocupacdo do solo urbano. No entanto, os desafios ndo foram acompanhados dos recursos
necessarios, inclusive técnicos e administrativos, para fazer frente as mazelas existentes.

Como entes federados os municipios passaram a poder fixar aliquotas, administrar
tributos e estabelecer a cobranca de taxas pela prestacdo de servicos. Este relativo aumento
da autonomia na arrecadacdo contrasta até hoje com uma alta dependéncia das fontes
centralizadas de recursos, fazendo com que as decisdes tributarias dos niveis estadual e
federal afetem diretamente a composicao da receita municipal e sua autonomia.

Mesmo nas grandes cidades, 0s recursos municipais disponiveis s80 escassos e
insuficientes para a consecucao das condicbes minimas de bem estar e urbanidade e a
viabilizacdo das obras de alto custo e planejamento complexo, como infra-estrutura e
reurbanizacgéo.

Essas intervencbes, em habitacdo, saneamento e transportes, via de regra, sao
financiadas com recursos do Governo Federal ou através de empréstimos de organismos
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internacionais, que oneram o orcamento municipal e comprometem a aplicacéo de recursos em
politicas distributivas e redistributivas como educacéo, saude e assisténcia social.

Frente a este cenario, diversos municipios buscam novas possibilidades de auto
financiamento das interveng¢des urbanas. E, em fungéo da lei de responsabilidade fiscal, e dos
limites para empréstimos, essas novas formas de financiamento devem partir
fundamentalmente do proprio territdrio municipal. Para tanto a gestdo municipal aplica-se em
exercer o controle do uso e a regulacao do solo urbano.

Economicamente, visa-se aprimorar os mecanismos de gestdo das receitas, criando e
incrementando instrumentos que possam captar parte da valorizacdo da terra, decorrentes dos
investimentos do Estado, distribuindo essa valorizagdo ao conjunto da sociedade. E, por outro
lado, essa acdo visa num ambiente préprio para o estabelecimento de parcerias, angariar 0s
recursos para financiar as grandes obras de infra-estrutura, reurbanizacao e reestruturacao dos
espacos publicos.

O Estatuto da Cidade reconhece o tema da recuperacédo de valorizacfes através de sua
diretriz geral IX (art. 2.°), que determina a “justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes
do processo de urbanizagdo”, ampliando o conceito de compensacao posterior as distribui¢cdes
de beneficios exclusivos.

Varios instrumentos elencados no Estatuto estdo fundamentados nesta idéia. A Outorga
onerosa do direito de construir e de alteracdo de uso busca garantir a distribuicdo justa de
beneficios e 6nus através da definicdo de usos e potenciais construtivos. Outro instrumento é a
Contribuicdo de Melhoria, que consiste em um tributo especifico e limitado temporalmente,
ligado a uma intervengdo pontual geradora de valorizagdo. Sobre esta valorizagdo a
municipalidade pode cobrar dos proprietarios um tributo vinculado a melhoria realizada com
recursos publicos.

No arcabouco juridico brasileiro, a idéia de opera¢des urbanas — um instrumento de
gestdo de planos e projetos, de controle do uso do solo e de recuperacdo de mais-valias
fundiarias a partir do incremento do valor da terra - surge primeiramente em Sao Paulo
vinculada ao principio do solo criado.

O solo criado foi tratado primeiramente na Carta do Embu de 19775, um documento fruto
de encontro de urbanistas interessados que trabalhavam com as profundas mudangas pelas
quais passava sdo Paulo a época e que buscavam propor modernizacbes em seus
instrumentos. “o criador de solo devera oferecer a coletividade as compensacdes necessarias
ao reequilibrio urbano reclamado pela criagdo do solo adicional”

Cabe destacar no rol destes instrumentos as Operagbes Urbanas Consorciadas, que
tém como objetivo viabilizar intervencdes de grande escala através de uma atuagcéo concertada
entre Poder Publico e a iniciativa privada.

A Operacao Urbana trata da regulamentacéo de interven¢cdes de grande impacto para
cidade, de modo que a competéncia para sua execuc¢ao € exclusivamente do Poder Municipal,
sendo necessario, para tanto, a instituicdo da operacdo através de lei que delimite a area
objeto da operacdo, a qual deve, necessariamente, estar condicionada as diretrizes e as
normas do Plano Diretor.

De acordo com o 8§ 2° do artigo 32 do Estatuto da Cidade, poderdo ser previstas nas
operacbes urbanas consorciadas, entre outras medidas: a modificacdo de indices e
caracteristicas de parcelamento, uso e ocupacédo do solo e subsolo, bem como alteragGes das
normas edilicias, a regularizacdo de construcdes, reformas ou ampliagbes executadas em
desacordo com a legislacao vigente.

> "0 Direito e o solo criado", notas taquigraficas de conferéncia pronunciada no Semindrio sobre Solo Criado,
promovido pela Fundagao Prefeito Faria Lima - CEPAM, dias 28 e 29 de junho de 1976, em Sao Paulo, publicado in
"O Solo Criado - Carta de EmbU", Editora FPFL - CEPAM, Sdo Paulo, 1977, pag. 95 a 102.
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Tal instrumento pode ser estratégico para possibilitar a recuperacdo das valorizacdes
geradas pelas interven¢gdes do poder publico na medida em que permite a recuperacdo dos
recursos investidos mediante exigéncia de contrapartida dos proprietarios, usuarios
permanentes e investidores privados, sempre proporcional ao beneficio gerado.

A contrapartida pode ser através de pagamento pela regularizacdo de construcoes,
reforma ou ampliacéo, através da aplicacdo do instituto da contribuicdo de melhoria, e via IPTU
progressivo. Além disso, a prefeitura pode conceder ou negociar 0os novos limites de
construcdo determinados pela lei da Operacdo. Essa concessdo é conhecida como Outorga
Onerosa, instrumento também presente no Estatuto da Cidade.

Nos termos do Artigo 34 do Estatuto, a lei especifica que aprovar a Operacao Urbana
Consorciada podera prever a emissao, pelo Municipio, de certificados de potencial adicional de
construgédo (CEPACSs), que seréo alienados em leildo ou utilizados diretamente no pagamento
das obras necessarias a propria operacao.

Os CEPACs foram regulamentados em 2003 pelo Colegiado da Comisséo de Valores
Mobiliarios (CVM) e consistem em titulos negociados livremente no mercado. Os CEPACs
captam recursos antes da prOpria intervencdo que gerard a valorizacdo, evitando o
comprometimento de grandes parcelas do orcamento publico com o financiamento.

Os recursos obtidos pelo poder publico em qualquer um desses sistemas de captacao
de valorizacdo devem ser depositados em uma conta vinculada a Operacédo correspondente e
aplicados dentro do perimetro estabelecido da Operacdo Urbana. Para que haja um efeito
redestributivo da flexibilizacdo dos parametros urbanisticos € importante que parte significativa
da captacéo seja investida em programas de alto impacto social.

Segundo o artigo 32 do Estatuto, o marco regulatério para uma operacdo urbana deve
prever formas de acompanhamento, avaliagdo e controle da sociedade, com o objetivo de
impedir que as operagcBes sirvam somente para a ampliagcdo de indices construtivos para
atender interesses particulares, ou que a valorizacdo imobilidria expulse atividades e populacdo
de menor renda.

A experiéncia brasileira de viabilizacdo de Grandes Projetos Urbanos por meio de
Operacdes Urbanas tem aumentado com o Estatuto da Cidade. Entretanto, devido a sua
complexidade, que incorpora elementos de politicas urbanas de natureza imobiliaria, fiscal e de
gestdo do solo, e por envolver também a forte parceria com o capital privado, a aplicacdo do
instrumento ainda n&o tem revelado todo o potencial transformador das cidades Brasileiras.

Um dos desafios da politica urbana hoje é o fortalecimento e a capacitacdo do poder
local, passando pela integracdo de suas politicas publicas, através da superacao da ldgica
setorial e do fomento as acdes cooperadas entre municipios, estados e unido, respeitando
sempre as atribuicbes constitucionais de cada ente federado e buscando garantir os valores
democraticos através da criacdo e manutencdo de espacos de expressdo para todos o0s
setores sociais.

4 — AS OPERACOES URBANAS EM SAO PAULO

As operagdes urbanas surgem pela primeira vez no urbanismo brasileiro no plano diretor
de Sdo Paulo de 1985, sendo a idéia um desdobramento dos debates do solo criado e da
outorga onerosa: a cobranca de contrapartidas em funcdo da concessao de beneficios na
legislacdo urbana, viabilizando recursos e regulando a efetivagdo de um processo de
transformacao urbanistica estrutural de determinada regiéo.

Em 1986 outra inovacdo é criada em Sdo Paulo, as Operacdes Interligadas, Lei
10209/1986, que também ficou conhecida como Lei do desfavelamento, pois possibilitava a
alteracdo dos padrfes de uso e dos indices de aproveitamento em determinadas areas tendo
como contrapartida intervengdes de interesse social e coletivo em outras areas da cidade,
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como por exemplo aquelas relacionadas com a construcédo de HIS para alocacéo de populacao
residente em assentamentos precarios.

As operacdes interligadas foram suspensas em 1998 e declaradas inconstitucionais em
2000. Em 1995 foi criado o Programa do Direito a Moradia (11.733/95) que possibilitava que a
alteracdo do uso e dos indices tivessem suas compensacoes aplicadas no FMH, ou seja, que
houvesse contrapartidas em dinheiro. No periodo as interligadas proporcionaram 7400
habitacdes, sendo a maior critica aquela relacionada a localizacdo das HIS na periferia

A lei organica do municipio de S&o Paulo de 1990, vincula em seu artigo 151, a exemplo
do que acontece na constituicdo, a funcéo social com as regras do Plano Diretor. Ja no artigo
152 h4 a autorizacdo ao municipio para obter recursos junto a iniciativa privada para
construcdo de obras e equipamentos através de Operacdes Urbanas.

O entendimento das Operac¢des Urbanas € entretanto mais restrito do que aqueles
definidos no Plano Diretor de 1985. A nocdo de grandes e estruturais transformacdes
urbanisticas ndo aparece, sendo o mote exclusivo a obtencdo de recurso para viabilizar a
implementacéo de infraestruturas e equipamentos pelo poder publico.

Desde 1985, em S&o Paulo, final da gestdo Mario Covas, h4 uma vinculacdo das
Operacdes Urbanas as melhorias para a comunidade, a integracdo do tecido urbano e,
sobretudo, aos investimentos em HIS. Na gestdo Luiza Erundina frente a Prefeitura, 1989-
1992, avanca o entendimento de Operacfes Urbanas destinadas a renovacdo de areas
deterioradas e investimentos em HIS, além das infraestruturas. H4 uma nova e clara
associacdo a idéia de solo criado e sdo definidas em lei cinco operacdes urbanas
(Anhangabau, Agua espraiada, Agua Branca, Faria Lima-Berrini, Paraisopolis).

O Plano Diretor de 1991, ndo aprovado, avancou ho entendimento e na
instrumentalizagcdo das Operac¢des Urbanas, contribuindo para a efetivacdo do seu uso ao
longo dos anos 90 e 2000.

O Estatuto da Cidade, 2001, avanc¢a na formulacéo das operacdes urbanas e frente as
discussbes travadas em Sao Paulo essa época acaba por definir que os recursos nao oriundos
das Operacfes Urbanas nao podem ser transferidos entre areas. Neste momento Paraisopolis
deixa de ser uma Operacao Urbana e passa a ser grafada como uma ZEIS no Plano Diretor
Estratégico.

As operacdes urbanas constituem enfim um instrumento poderoso de gestdo social da
valorizacdo da terra em determinada é&rea da cidade. Trazendo elementos de maior
transparéncia no trato do setor publico com a valorizacdo e possibilitando a participacdo da
sociedade em sua constituicdo e efetivacdo, além da aplicacdo dos recursos se dar apenas na
area, em tese na recostura do tecido socioespacial.

Entretanto as operagfes urbanas ndo formam um efetivo consenso e inlUmeras criticas
podem ser colhidas entre os urbanistas dedicados ao tema. Afirma-se, por exemplo, que as
operacdes tendem a aprofundar a fragmentacdo urbana, elegendo areas tratadas de maneira
apartadas do tecido urbano. Ha aqueles que critiguem o uso do estado como instrumento de
acumulacao privada e a pressuposicéo inconteste da necessidade fundamental da valorizagéo
de titulos (objetivo exclusivo de maiores ganhos possiveis decorrente das maiores
possibilidade de construcdo). Logo, ha elementos para se verificar uma forte subordinacdo a
processos especulativos e de concentracdo de recursos publicos e privados em fragmentos da
cidade.

5- AS OPERACOES URBANAS VIGENTES EM SAO PAULO

Em 2001 a Prefeitura Municipal de S&o Paulo fez uma critica ao modelo de Operacdes
Urbanas tal como ocorria na cidade ate entdo. Sobretudo no que se refere ao plano
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urbanistico, documento esse que serve a seguir de base para a analise sintética de cada uma
das operacoes.

Na cidade de S&o Paulo apenas a Operacdo Urbana Consorciada Agua Espraiada foi
elaborada apés a aprovacao do Estatuto da Cidade e, portanto, é a primeira que conta tanto
com o Plano Urbanistico, como é também a primeira que utiliza os CEPACs como forma de
aquisicao de potencial construtivo adicional.

As operacBes urbanas vigentes no municipio sdo cinco: Faria Lima, Centro, Agua
Branca, Agua Espraiada e Rio Verde Jacu (que ainda ndo chegou a ser implementada). Cada
uma destas operagcfes urbana tem naturezas, objetivos e interfaces diferentes e a seguir cada
uma delas sera detalhada.

A Operacao Urbana Centro é a mais antiga da cidade. Inscrita como OU Anhangabal no PD
1991, previa investimentos em moradia, paisagem urbana e patriménio histérico, além de
drenagem. A transferéncia do potencial construtivo de imoveis historicos poderia se dar para
fora do centro e este era um dos principais atrativos e incentivos para a preservacao dos bens.

A Nova Operacéo foi instituida pela Lei 12.349/97, com um perimetro bem ampliado e
aumento do CA (Coeficiente de Aproveitamento) que passou a ter seu limite em 6, alem de
uma seérie de incentivos, inclusive isencdo de pagamento de contrapartida nos 3 primeiros
anos.

A andlise urbanistica dos projetos propostos € feita caso a caso por um Grupo
Intersecretarial da Prefeitura. As Contrapartidas devem ser pagas em dinheiro, com Recursos
financeiros depositados numa conta administrada pela SP Urbanismo6.

A gestao da Operacdo acontece através de uma Comissdo Executiva mista (Prefeitura e
Sociedade Civil), que decide prioridades e utilizacdo de recursos. Devido a Lei ter sido
aprovada anteriormente ao Estatuto da Cidade, pode-se dizer que a gestdo compartilhada se
d& neste caso de maneira inovadora.

Desde o inicio da vigéncia da OUCentro, foram protocoladas 35 propostas, sendo que
cinco foram aprovadas, 9 indeferidas e 21 permanecem em analise ou sob custodia, todas elas
sdo solicitacbes de transferéncia de potencial construtivo de imével tombado. Alem disso,
outros projetos compraram potencial construtivo adicional, através do pagamento de outorga
onerosa.

Com a ultima atualizacdo disponivel pela Prefeitura contendo dados apenas ate 2009, as
Propostas para OU quanto a movimentacao financeira ate junho de 2011 séo:

ENTRADAS R$ 133.254.981,83
Outorga Onerosa R$ 24.260.119,50
Transferéncia de Potencial Construtivo  R$ 118.258,87

de Imével Tombado *

Receita Financeira Liquida R$ 8.876.603,46
SAIDAS (R$ 8.189.634,17)
Obras e Servigos (R$ 2.988.721,82)
Taxa de Administracdo (R$ 1.045.204,09)
Desapropriacéo (R$ 4.017.192,93)
Despesas Bancarias, CPMF e Outros (R$ 138.515,33)
SALDO FINAL R$ 1.25.065.347,66

® Desde 2009 a Emurb, companhia Municipal da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano passou por uma ciséo.
Hoje parte da Emurb chama SP Urbanismo e continua na mesma secretaria. A SP Obras, por sua vez, integra a Secretaria
municipal de Infra-estrutura e obras.
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O maior interesse foi na possibilidade de transferir potencial construtivo, mas apenas
uma pequena parte dos valores arrecadados foi utilizada. Dentre 0s principais projetos para
onde os recursos foram destinados esta a geracdo de recursos para intervencdes de re-
urbanizacdo: Pragca do Patriarca, Corredor Cultural, desapropriagbes Nova Luz e Praca das
Artes. Atualmente a requalificacdo da Praca Roosevelt tem recebido grande parte das verbas,
com uma obra que pretende reinserir essa area de 18.000m2 na regido central da cidade. O
valor das obras da Praca Roosevelt deve alcancar 40 milhfes de reais e terd a verba
proveniente também de financiamento do BID.

Apesar de permitir o mais alto potencial construtivo da cidade, que em outras areas de
Operacao Urbana esta limita a quatro, a OUCentro ndo tem despertado grande interesse do
mercado imobiliario e sua arrecadacédo ndo chega a ser expressiva. Mesmo em andamento ha
mais de 10 anos, a OUCentro ndo se mostrou um instrumento capaz de incentivar as
transformacdes necessarias na regido central da cidade e tampouco pode-se imaginar que a
OU foi “apropriada” pela sociedade.

A Operacdo Urbana Faria Lima, prevista no PD de 1991, foi instituida pela lei 11732/1995,
que previa além da construcao do viario de ampliacdo da avenida que leva 0 mesmo nome,
também a construcdo de HIS em outras areas da cidade. Os recursos seriam provenientes de
incentivos urbanisticos, em especial a concessao de potencial adicional de edificacdo. A area
foi dividida em 5 sub-perimetros e em duas manchas: area (in)diretamente beneficiada (ADB e
AID).

A OU foi revista e vigora sob as Leis 13.769/04 e 13.871/04 e, Decreto 45.213/04. Estao
ainda associados a Operacao, o decreto 44.844 de 2004, que regulamenta a emissao de
CEPACs para as OUCs, o decreto 45.213 de 2004, que regulamenta a operacionalizagcédo da
OUC Faria Lima e a Licenca Ambiental Prévia n° 01/SVMA-G/94.

Dentre seus principais objetivos estdo a implantacdo de melhoramentos viérios ainda
nao executados naquele momento, previstos nas leis 7104/68 (desde a Avenida Pedroso de
Moraes até a confluéncia da Rua Nova Cidade com Avenida Hélio Pelegrino) e 8126/74
(interligacdo da Avenida Cidade Jardim com a Avenida dos Bandeirantes), implantacdo de
melhoramentos referentes a planos de interligacdo do sistema viario constantes de leis em
vigor e situados dentro do perimetro de abrangéncia, algumas obras, equipamentos publicos e
areas verdes. Alem disto, 10% do total arrecadado devem ser utilizados na construcdo de
Habitac&o de Interesse Social — HIS — onde indicado pelos 6rgdos competentes.

A gestao e coordenacdo da Operacao Urbana é feita pela SP Urbanismo, acompanhada
pelo Conselho Gestor Misto (Prefeitura e Sociedade), que estabelece prioridades e utilizacao
dos recursos. A entrada das propostas se faz pela SEHAB (Secretaria Municipal de Habitac&o)
gue analisa as excecfes e quantifica os CEPACs equivalentes a contrapartida. A expedicdo de
alvaras esté condicionada a apresentacao do certificado de pagamento em CEPACS.

O estoque de potencial estabelecido € de 1,5 milhdo de m2, a ser negociado via
CEPACs, ap0s a aprovacdo da revisdo da lei em 2004. Em julho de 2007 haviam sido
consumidos 624.042,30m2, outros 75.659,25m2 estavam em analise. Outros 31.005,55m2
estdo aguardando estoque. Tais numeros revelam que o interesse do mercado imobiliario ndo
se mostrou igualmente distribuido em todos os setores da Operacédo Urbana. Os estoques nao
residenciais no setor Faria Lima ja estdo esgotados, entretanto, dos estoques residenciais dos
setores Faria Lima, Pinheiros e Vila Olimpia foram utilizados apenas aproximadamente 16%.
Com a dinamizac&o do mercado focada em algumas regides, concentrando o uso do estoque e
a maior parte dos langamentos imobiliarios, bairros como a Vila Olimpia tiveram
transformacdes urbanas radicais com seu perfil modificado de residencial unifamiliar para
comercial de alto padrédo, em curto espaco de tempo.
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Quanto aos recursos financeiros (dados atualizados em agosto), mostra a expressiva
arrecadacdo desta Operacdo Urbana, principalmente ap0s a aprovacdo da utilizacdo dos
CEPACs, com a revisao de Lei em 2004. Boa parte dos valores arrecadados ainda continua em

caixa, conforme tabela abaixo.

ENTRADAS

Outorga Onerosa

Leildo de CEPAC

CEPAC - Colocacéao Privada
Outras Entradas

Receita Financeira Liquida
SAIDAS

Obras e Servigos

Habitacédo de Interesse Social-Real
Parque

Taxa de Administracao

Despesas Bancarias, CPMF e Outros
Desapropriacéo

Desapropriagcédo — HIS

Transporte Coletivo - Metrd

1.787.974.241,40R$
420.487.635,64R$
1.047.908.464,18R$
140.971.609,42R$
597.384,05R$
178.009.148,11R$
(1.028.151.073,18)R$
(678.060.484,48)R$
(16.999.944,77)R$

(74.951.367,05)R$
(3.432.662,79)R$
(155.862.332,53)R$
(7.525.291,12)R$
(91.318.990,44)R$

SALDO FINAL 759.823.168,22

Esta Operacdo Urbana, mesmo em sua revisdo posterior ao Estatuto da Cidade, ndo se
pautou em um projeto urbano, mas sim em um programa de investimentos, necessario para a
vinculacéo dos recursos obtidos com seu uso na area. A maior parte dos recursos foi aplicada
em obras ligadas ao sistema viario, com melhorias e prolongamentos da Avenida Faria Lima,
alem dos tuneis transversais a mesma.

A Operacdo Urbana trouxe uma alta dinamizacdo do mercado imobiliario e forte
valorizacdo da terra, com a negociacdo de valor de m2 lote mais alta da cidade ocorrida nesta
regido. As incorporadoras tiveram seus investimentos concentrados em alguns setores.
Edificios de diferentes usos, previstos na proposta, ndo foram realizados. Ha forte
concentracdo de edificios ndo residenciais. Como resultado atualmente a regido é bastante
congestionada, em ruas estreitas e com poucas ofertas de espacos publicos de qualidade,
apesar do altissimo padrao de seu edificios.

A fato de a Operacao Urbana prever aplicacdo de verba em HIS mas néo exigir que
estas habitacdes sejam investidas na propria area da Operacdo, auxiliou na expulsdo de
moradores de mais baixa renda, nao revertendo também a prosperidade em vantagens sociais,
mas sim concentrando beneficios.

A Operacdo Urbana Agua Branca, também prevista no PD 1991 foi instituida pela Lei
11.774/95, porem ainda hoje ndo existe decreto regulamentador para ela. Dentre seus
objetivos estdo a manutencdo de empregos e aumento do setor terciario, plano e obras de
macrodrenagem da regido, localizada na varzea do rio Tiete, complementacdo do sistema
viario e realocacado moradores de favelas em pequenos conjuntos de HIS na area, atraves da
implantagcédo de 630 unidades, além da promogéo da ocupacao racional dos espacos vazios ou
sub-utilizados com a criacao de areas verdes.

A gestdo da Operacdo Urbana é feita pela SP Urbanismo e a lei prevé ainda a
possibilidade de que os Incentivos urbanisticos sejam pagos por meio da realizagdo de obras,
com seus beneficios analisados caso a caso, por um Grupo Intersecretarial da Prefeitura. Além
disso, a CTLU (Camara Técnica de Legislacdo Urbanistica, instituida apenas a partir do PDE
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de 2002) delibera sobre aprovacdo dos projetos e obras. Os recursos financeiros sao
depositados em Fundo administrado pela Prefeitura e, o Conselho do Fundo (composto por
Secretarias Municipais) decide onde aplicar os recursos.

A Lei prevé um estoque de Area Adicional de Construcéo de 1.200.000 m2, sendo

300.000 m2 para residencial e 900.000 m2 para nao residencial. Em julho de 2007, para
o residencial haviam sido consumidos 165.022,34m2, e havia 332.642,03 m2 em analise. J&
para 0s estoques ndo residenciais 217.299,50m2 haviam sido consumidos e 136.521,72
estavam em analise.

Os recursos ainda sdo pagos como outorga onerosa, pois esta operacdo urbana ainda
nao prevé a utilizagado de CEPACSs. A tabela abaixo mostra a arrecadacédo em agosto de 2011.

ENTRADAS R$ 146.369.781,57
Outorga Onerosa 119.863.738,25R$
Receita Financeira Liquida 26.506.043,32R$
SAIDAS (R$ 13.542.429,11)
Obras e Servicos (R$ 7.575.700,03)
Taxa de Administracao (R$ 1.692.686,83)
Desapropriagao (R$ 3.720.560,58)
Despesas Bancarias, CPMF e Outros (R$ 553.481,67)
SALDO FINAL R$ 132.827.352,46

Os numeros mostram que apenas um pequena parte da verba foi utilizada, mesmo boa
parte dela estando em caixa a partir de 2006. Os investimentos realizados foram gastos com
projetos e pequenas obras, quase que de manutencdo em calcadas e outras. Ndo existe um
projeto urbanistico desenvolvido previamente a aprovacdo da Lei, mas ha um programa de
obras a serem realizadas. Neste momento estd em andamento a obra do Terminal Barra
Funda, que contempla a reurbanizacdo do seu entorno.

Apesar de a lei existir desde 1995, apenas a partir de 2006 o mercado imobiliario
comecou a demonstrar maior interesse pela regido. Atualmente, o estoque residencial esta
esgotado (utilizado e em andlise) e existe um projeto de lei que propde sua revisao.

Apesar de tardiamente essa Operacdo Urbana conseguiu atrair os investimentos
privados, entretanto ndo conseguiu direciona-los para 0 uso ndo residencial, um de seus
principais objetivos, que buscava aumentar o numero de empregos na regido. A revisao desta
OU traz uma proposta de projeto urbanistico, porem com pouco detalhamento, propondo um
sistema viario, algumas areas verdes e 0 projeto de macrodrenagem da regido.

A area continua com poucas intervencfes de maior porte, a ndo ser um trecho de
prolongamento da Avenida Francisco Matarazzo e, apesar de grande arrecadacdo e mesmo
novos empreendimentos de porte, estruturalmente nada foi realizado.

A Operacéo Urbana Agua Espraiada, prevista no PD de 1991, foi a primeira Operacio
Urbana na cidade de Sdo Paulo aprovada apos o Estatuto da Cidade. Ela foi instituida pela Lei
13.260/01 e regulamentada pelo Decreto 44.845/04.

Sendo a primeira OU poOs Estatuto da Cidade, ela traz algumas inovagdes como
Programa de Intervengbes minimamente baseado em projeto urbanistico, diretrizes
urbanisticas por setor, equivaléncia de CEPAC por setor, necessidade do Estudo de Impacto
Ambiental e gestdo compartilhada.

Dentre seus principais objetivos estdo o estabelecimento de um plano urbanistico, a
qualificacdo do espaco publico, a previsdo de formas de ocupacdo de acordo com
caracteristicas e potencialidades de cada setor; a elaboracdo de um plano de intervencfes no
sistema viario, previsdo de formas de atendimento a populacdo que mora em assentamentos
precérios, implantagcéo de sistema de areas verdes e espacos publicos
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A gestdo da Operacdo € realizada também pela SP Urbanismo, mas com o
acompanhamento do Conselho Gestor composto por Poder Publico e Sociedade. A entrada
das propostas se faz pela SEHAB — Secretaria Municipal de Habitacdo, que analisa as
excecdes e quantifica os CEPACs equivalentes a contrapartida. A expedi¢cdo de alvaras esta
condicionada a apresentacédo do certificado de pagamento em CEPACS;

O estoque de éarea adicional de construcdo esta limitado a 3.750.000 m2, sendo
3.250.000 m2 para os setores Brooklin, Berrini, Marginal Pinheiros e Chucri Zaidan e, 500.000
m? para o setor Jabaquara. Em julho de 2007 haviam sido consumidos 795.357,59 m2 de
residencial e 523.268,81 m2 de néo residencial, totalizando 1.318.626,40. Estdo em analise
26.060,30 m2 de residencial e 17.272,56 m2 ndo residencial, totalizando 43.332,86. Além
disso, aguardam a disponibilizacdo de estoque outros 62.782,70 m2 de nao residencial,
justamente no setor Berrini.

Quanto aos recursos financeiros, em agosto de 2008, a tabela abaixo mostra que apesar
da geracao de 1,3 bi, foram consumidos apenas aproximadamente 500 milhfes, sobretudo em
sistema viario, como a primeira fase do Complexo Viario Real Parque, que se consistiu na
entrega de dois viadutos de acesso no sentido Castelo Branco/Interlagos e Avenida Morumbi,
sentido Bairro/Centro, e a Ponte Estaiada. Atualmente estdo sendo construidas unidades de
HIS, que estdo dando lugar a favela do Real Park. Porem as intervengdes previstas no projeto
urbanistico, do Arquiteto Paulo Bastos, que poderiam agregar qualidade urbana, paisagistica e
de oferta de espacos publicos, ainda estdo por se realizar, e € dificil de entender qual a real
relacdo deste projeto com os investimentos realizados.

ENTRADAS 1.363.101.410,35R$
Leildo de CEPAC 1.159.921.713,00R$
CEPAC - Colocacao Privada 55.030.819,86R$
Receita Financeira Liquida 148.148.877,49R$
SAIDAS (445.188.509,42)R$
Obras e Servigos (355.049.240,42)R$

Habitacdo de Interesse Social

Taxa de Administracdo

Despesas Bancarias, CPMF e Outros
Desapropriacdo

Desapropriacdo — HIS

(6.896.704,59)R$
(42.135.848,53)R$
(1.440.830,20)R$
(16.603.851,75)R$
(23.062.033,93)R$

SALDO FINAL 917.912.900,93R

A SP Urbanismo pode promover ajustes na distribuicdo dos estoques quando estes
atingirem 50% em cada setor, para garantir a mescla de usos, desde que seja ouvido o
Conselho Gestor.

Houve forte interesse do mercado imobiliario, principalmente em iméveis de alto padréao
na regido da Berrini, reforcando o carater monofuncional da area e contribuindo para a falta de
oferta de espacos publicos com empreendimentos privados fechados para a cidade. Mais uma
vez a aplicacdo dos recursos se deu em pequena escala e concentrada em obras viarias.
Entretanto, a lei prevé no caso de realocacdo de habitacbes de interesse social, seus
moradores sejam mantidos dentro do perimetro da Operacéo Urbana.

A Operacéo Urbana Rio Verde-Jacu, Unica na regido Leste da cidade, foi instituida pela Lei
13.872/04 e Decreto 45.082/04. Dentre seus principais objetivos estdo: interligar polos
produtores, industriais e de servi¢os, alem do Porto de Santos ao Aeroporto de Guarulhos;
induzir a formacao de Centros de Comércio e Servigos; implantar areas verdes no entorno dos
corregos; induzir a verticalizagdo para renda média recuperando tipologias arquitetdnicas que
permitam maior permeabilidade do solo e arborizacdo dentro dos lotes; e, interligar
centralidades através de uma rede de vias coletoras.
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Alem disso, pretende-se Desenvolver e implementar projetos—piloto em areas
estratégicas como: entorno do Pétio Itaquera do Metrd, ao longo da extensdo da Radial Leste e
na Zona Industrial de Itaquera.

Esta OUC traz uma inovacao para a gestdo de Operac¢des Urbanas em Sao Paulo que é
a previsdo de um Escritério Técnico que aprovaria propostas de adesao, analisaria e aprovaria
projetos das edificacdes, expediria licencas necessarias ao funcionamento e faria interlocugéo
com agentes. A gestdo seria também acompanhada pelo Comité Gestor Misto (Prefeitura e
Sociedade) que estabeleceria prioridades e forma de utilizagdo dos recursos.

O estoque de area adicional de construcdo esta limitado a 3.570.000 m2. A area foi
dividida em 10 setores, cada um com seus estoques maximos. S&o 2.385.000 m2 para uso
residencial e 1.185.000 m2 para usos nao residenciais.

A OUC Rio Verde Jacu nao chegou a ser utilizada, pois ndo foram realizados o Estudo
de Impacto Ambiental e Relatorio de Impacto no Meio Ambiental — EIA — RIMA. Atualmente ela
continua inativa e esta sendo proposta como uma nova Operacdo Urbana, junto com outras
duas, que neste momento contam com o Edital de licitacdo para contratacdo de Estudos
Urbanisticos e de Viabilidade Econdmica.

Desde 2004 nenhuma Operacao Urbana foi aprovada na cidade de Sao Paulo, apesar
da previsdo delas no Plano Diretor Estratégico, aprovado em 2002 e dos diversos estudos
elaborados pelo Executivo. A Operagéao Urbana Vila Sonia, como exemplo, conta com o estudo
de impacto ambiental e Projeto de Lei ja elaborados, porem ainda ndo enviado para a Camara.
Também a Operacdo Urbana Vila Leopoldina ja possui projeto urbanistico detalhado e a regido
tem sido forte alvo de empreendimentos imobiliarios, sendo construido sem maiores diretrizes
urbanisticas e mesmo sem o incentivo de potencial adicional de construcao.

Das trés novas operacdes urbanas, apenas a Rio Verde Jacu esta prevista conforme
perimetro previsto no PDE de 2002. As outras duas operagfes urbanas, ao longo da orla
ferroviaria, Lapa-bras e Mooca Vila Carioca, partem de Operacfes previstas no PDE, porem
com seus perimetros revistos. A maneira como estdo sendo propostas, a partir da contratacao
de projetos urbanistico e estudo de viabilidade econdémica, podendo ser discutidos com a
sociedade anteriormente a elaboracdo de sua lei, podem representar avancgo para a cidade e
para que as Operacdes Urbanas possam cumprir alguns de seus objetivos como instrumentos
transformadores de territdrios e capazes de reverter para a cidade as valorizacbes urbanas
ocorridas nestas regides.

6 - ANALISE DAS OPERACOES URBANAS E DO DESENVOLVIMENTO URBANO

A partir da analise da implementacdo das OperacfGes Urbanas vigentes na cidade de
Séo Paulo, algumas similaridades sao percebidas. Com excecédo da Operacao Urbana Centro,
devido a baixa adesédo e arrecadacdo e, da Operacdo Urbana Rio Verde Jacu, por ndo ter
entrado em vigor, o que se observa nas demais é a forte concentracdo dos investimentos
apenas em obras viarias, que contribuem justamente para o aumento da valorizacdo da terra e
maior retorno dos investimentos privados, alem da expulsdo dos antigos moradores e usuarios.

Alem disto, mesmo previstos setores diferentes nas Operagdes Urbanas, o instrumento
nao foi capaz de conduzir os investimentos ao longo de toda area abrangida nos projetos.
Alguns setores recebem grande parte dos novos empreendimentos, ficando outros ate mesmo
intocaveis. Ha inclusive a tendéncia de investimento concentrado em uma regido especifica e
em um uso especifico, mostrando-se as Operagdes atuais ineficazes no incentivo do uso misto.

Ainda fica claro que os recursos arrecadados demoram a ser aplicados, ficando por anos
em caixa, sem gue investimentos sejam realizados. O caso mais alarmante € o da Operagéo
Urbana Agua Branca, onde parte destes recursos estdo em caixa desde 2006. Prever prazos
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para a aplicacdo dos recursos poderia ser de grande utilidade, como poderia também ser uma
forma de conseguir dar outro destino aos recursos das OUSs.

Ha ainda o caso da baixissima aplicacdo dos recursos em HIS, mesmo aqueles
previstos por lei, que tem o seu exemplo maior na luta dos moradores do Jardim Edith,
assentamento na regido da Vila Olimpia, que mesmo tendo recurso e direito legal a ali
permanecerem, por anos precisaram se posicionar, ate mesmo judicialmente, para que parte
deles |4 permanecesse.

Enfim, evidente fica que ha uma grande dificuldade de aplicar os recursos das OUs e
executar em sua plenitude seus principios e diretrizes. Isso se deve as deficiéncias da propria
gestdo, uma vez que é de se supor que a administracdo publica tem interesse em aplicar
recursos e que a sociedade e a cidade tem caréncias e necessidades.

Ha primeiramente uma evidente necessidade de aprimoramento do controle social,
entendida como sendo a Unica ferramenta que pode assegurar a execucdo completa de
qualquer intervengao, ou seja, partir do envolvimento de todos os interessados.

Entende-se que ha uma forte necessidade de definicdo de prioridades junto a sociedade,
criando alternativas para que a execucao das intervengdes previstas na operagdo urbanas
tenham o maior impacto positivo. Ou seja, hda a necessidade de se aprimorarem 0s
instrumentos de participacao social.

Para garantir o controle social e a participacdo da sociedade, a elaboragcédo previa do
projeto urbanistico e de viabilidade econémica, mostra-se uma etapa estratégica, da qual
decorreram os estudos de impacto ambiental e a propria lei. Assim, anteriormente ao processo
de aprovacdo da lei no legislativo, j& na fase inicial de proposi¢cdes do Executivo os pactos
podem ser negociados e estabelecidos.

Se de um lado o instrumento precisa ser aperfeicoado, a partir de experiéncias com
resultados tdo distantes daqueles a que ele se propde, de outro ainda se mostra como uma
opcédo para transformacéo de areas urbanas com celeridade, participacdo do capital privado e
beneficios conquistados e merecidos para a sociedade.

A analise das OUCs de Sao Paulo, em contraposi¢cdo aos principios associados a esse
instrumento e as possibilidades que o mesmo carrega, sobretudo de agregar toda uma série de
outros instrumentos, conforme anteriormente sublinhado, revela que o que vem acontecendo é
a utilizagcao das OUCs como “maquiagem” para uso dos CEPACs, o mecanismo mais rentavel
ao capital privado de implementacéo da outorga onerosa, que no caso das OUCs/CEPACs
passa a ser negociada pelo préprio mercado?.

Por fim, como se vé também anteriormente, ndo houve em S&o Paulo até 0 momento o
desenho de uma estrutura de gestdo publica das OUCs que vise o desenvolvimento urbano
como um todo. Além do instrumento OUCs ndo ser utilizado em todo seu potencial, a
diversidade de desenhos e formas de gestdo de cada uma delas revela o desinteresse pelo
uso desse potencial e a ndo viabilizacdo de participacdo ampla da sociedade neste consércio.

Hoje parcela significativa do territério da cidade de Sdo Paulo esta inscrito como de
OUCs, algo acima de %a. A julgar por aquilo que vem sendo feito e em comparacdo com o
potencial do instrumento, verifica-se a possibilidade das OUCs serem instrumentos de
aprofundamento da fragmentacdo urbana, de geracdo de segregacdo socioespacial, de
concentracéo de lucros e, por fim, de geracédo de deseconomias urbanas como no caso da OU
da Faria Lima.

" Nesse sentido fica a questéo: e por que o mercado néo utiliza simplesmente a outorga onerosa? Primeiro porque
as OUCs concentram a rentabilidade criada pelos investimentos e promessas de investimentos em sua propria
area de interesse, concentrando os ganhos, possibilitando maior controle privado do processo. Além disso, caso
algo dé errado ou, como é comum, exista a necessidade de novos investimentos publicos para viabilizar um
empreendimento, nas OUCs ha uma maior socializacéo das perdas e 6nus.
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