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Nada é impossivel de mudar.
Desconfiai do mais trivial, na aparéncia singelo.
E examinai, sobretudo, o que parece habitual.

Suplicamos expressamente: ndo aceiteis o que
€ de habito como coisa natural, pois em tempo
de desordem sangrenta, de confusdo
organizada, de arbitrariedade consciente, de
humanidade desumanizada, nada deve parecer

natural nada deve parecer impossivel de mudar.

Bertolt Brecht



RESUMO

O sistema contemporaneo de planejamento urbano brasileiro comecou com a
promulgacdo da nova Constituicdo do pais, em 1988, e consolidou-se com a
aprovacao do Estatuto da Cidade, em 2001. Nessa nova fase, baseada no
desenvolvimento social, o Plano Diretor foi escolhido como a ferramenta mais
importante para orientar a expansao das cidades e garantir o bem-estar dos cidadaos.
Em Sao Paulo, a primeira tentativa de estabelecer essas novas regras ocorreu em
2002, quando foi criado o primeiro plano guiado por esta nova politica. Doze anos
depois, claramente distante de alcancar o objetivo de ampliar o direito a cidade para
todos, uma nova lei foi feita para refundar o pacto territorial. Em busca dos avancos
contidos na revisdo do plano, com relacao as propostas para a estrutura urbana, a
mobilidade e a politica de habitacao social, este trabalho tentara analisar e comparar
estas duas leis, a fim de avaliar se Sao Paulo esta se dirigindo para a garantia o direito
a cidade para todos os seus habitantes.

Palavras-chave: Plano diretor, direito a cidade.



ABSTRACT

The contemporary Brazilian urban planning system has begun with the promulgation
of the country’s new Constitution in 1988, and it was consolidated with the approval of
the Statute of the City, in 2001. In this new phase, based on the social development,
the Urban Master Plan was chosen as the most important tool to guide the expansion
of the cities and to guarantee the well-being of all their citizens. In Sao Paulo, the first
attempt of establishing those new ground rules took place in 2002, when it was created
the first plan guided by this new policy. Twelve years after, clearly distant of achieving
the goal of extending the right to the city to everyone, a new law was made to refound
the territorial pact. Regarding the propositions for the urban structure, the mobility and
the housing policy, this essay will try to analyze and compare these two laws, in search
of the advances contained in the master plan review, in order to assess whether Sao
Paulo is heading towards guaranteeing the right to the city for all its inhabitants.

Keywords: Urban master plan. Right to the city.
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1 Introducao

Definido na Constituicido Federal e pelo Estatuto da Cidade como
instrumento basico do planejamento urbano nacional, o Plano Diretor tem a
competéncia de definir as regras sob as quais a cidade devera se desenvolver e
também orientar os investimentos do poder publico, por isso esse instrumento se

tornou objeto de grande disputa politica por diversos setores da sociedade.

No ambito da cidade de S&o Paulo, a primeira experiéncia de
implementacdo de um Plano Diretor, nos moldes propostos pelo Estatuto da Cidade,
se deu em 2002, através da lei 13.430. Essa lei teve papel importante na orientacéao
do crescimento da cidade, mas nao foi capaz de atingir o patamar imaginado de
consolidacao de direitos para a populacdo mais carente, através do uso dos novos
instrumentos de planejamento disponiveis. Na verdade, o que vigorou nos anos
posteriores a aprovacao deste plano foi um periodo em que a produgédo imobiliaria
aconteceu como nunca antes visto, porém, majoritariamente orientada pela
especulacdo financeira, enquanto os mais pobres permaneciam lutando pelas

migalhas que restavam da cidade.

Assim, apos transcorridos mais de dez anos, devido a obrigacao legal de
ser revisto, além da necessidade de atualizar o sistema de planejamento urbano da
cidade, a Prefeitura de Sdo Paulo deu inicio a elaboracao de seu novo Plano Diretor
Estratégico. Diferentemente do transcorrido das outras vezes, porém, o mais recente
processo foi marcado por intensas mobilizacdes e manifestacdes, tanto por parte dos
movimentos sociais como também de grupos empresariais, devido a maior

conscientizacao da forga de influenciar a vida cotidiana que pode ter esse instrumento.
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Resultado desse processo, em 31 de julho de 2014, foi sancionada a Lei
16.050, que instituiu 0 novo Plano Diretor Estratégico de Sao Paulo, a qual sera a
grande responsavel pela orientacdo do crescimento da cidade pelos préximos anos,

nos permitindo imaginar como sera o futuro do municipio.

Para que seja possivel vislumbrar um largo processo de reforma urbana
em Sao Paulo, contudo, é fundamental avaliarmos se as bases nas quais se dara a
disputa pelo direito a cidade séo solidas e favoraveis aqueles que mais necessitam de
protecdo do Estado. Por esse motivo, o objetivo desse trabalho sera realizar uma
primeira aproximagdo a esse novo marco do planejamento urbano paulistano,
buscando compara-lo com seu antecessor, visando a concluir se a nova lei contém,

ou nao, avancgos para a democratiza¢do do espaco urbano.

Para produzir tal reflexdo, tendo em vista a complexidade inerente aos
Planos que buscaram ordenar uma cidade da dimensao de S&o Paulo, esse trabalho
nao sera capaz de abarcar todas as dimensdes abordadas por eles, se limitando
unicamente ao estudo de trés: a estruturacao urbana, porque ela € fundamental para
compreensao do ordenamento territorial proposto; a mobilidade urbana, ja que esse é
um dos principais desafios cotidianos a ser vencido pela metropole; e também a
politica de habitagdo social, pois € a demanda que mais sensivelmente afeta as

classes mais vulneraveis.

Para realizar essa analise, a pesquisa foi direcionada pela busca da
compreensao de como esses elementos impactam no cotidiano dos habitantes de Sao
Paulo, para depois analisar quais os objetivos tragados pelos Planos para cada um
deles e os caminho escolhido para alcanca-los, procurando se possivel realizar uma

avaliacao da eficacia desses instrumentos e politicas propostos.
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Cabe ressaltar também, que esse trabalho se pautard unicamente na
analise das duas leis citadas, ndo abrangendo suas regulamentagdes e
detalhamentos em outros instrumentos normativos, justamente para que seja possivel

aproximar-se mais de uma conclusdo quanto ao avancgo qualitativo desse instrumento.

Nao obstante o sistema de planejamento fundado a partir de 1988 ser o
ponto central desse trabalho, anteriormente a analise das leis, buscou-se um melhor
entendimento a respeito do crescimento de Sdo Paulo, com foco na influéncia gerada
pela legislacdo urbanistica na segregacao socioespacial, e consequentemente na
privacdo do direito a cidade. Esse desafio se fez necessario para a contextualizagao
do atual movimento dentro das demandas histéricas da cidade, através do
reconhecimento dos atores que ao longo dos anos disputaram a politica urbana e

também dos instrumentos utilizados nesse processo.
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2 Fundamentacao Tedrica

O inicio da ocupacéo do territorio brasileiro foi fortemente influenciado pelo
ideal “aventureiro” dos portugueses, o qual nao apregoava o apego aos trabalhos
manuais e rotineiros, que associado a necessidade de colonizar uma por¢ao tao
grande de terras, originaram um modelo econ6mico baseado no latifundio

escravagista (HOLANDA, 1995).

Durante o periodo colonial, conforme descrito no trabalho de Rolnik (1997),
a posse de escravos no Brasil ndo era apenas um mecanismo vinculado a producao
de mercadorias, era também a principal medida de grandeza para a riqueza da
aristocracia, o que relegava a propriedade de terras a um plano de menor valor, até
mesmo um certo desapego. Segundo a autora, esse modelo entra em declinio com
as mudancas sociais que levaram ao fim da escravidao, sendo que, dentre os diversos
acontecimentos que caracterizaram essa época, a promulgacéo da Lei de Terras, em

1850,

marca um corte fundamental na forma de apropriacdo da terra no
Brasil, com grandes consequéncias para o desenvolvimento das
cidades. A partir de sua promulgacao, a unica forma legal de posse da
terra passou a ser a compra devidamente registrada. Foram duas as
implicacbes imediatas dessa mudanca: a absolutizagdo da
propriedade, ou seja, o reconhecimento do direito de acesso se
desvincula da condigéo da efetiva ocupacao, e sua monetarizagéo, o
que significa que a terra passou a adquirir plenamente estatuto de
mercadoria (ROLNIK, 1997, pg. 23)
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No decorrer dos proximos periodos, percebe-se que o capital privado passa
a ter maior influéncia na producao do que conhecemos hoje por cidades modernas. A
ideologia capitalista, porém, priorizou o valor de troca conferido as cidades, em
detrimento do valor de uso, isto é, o espaco urbano passou a ser concebido como um
produto a ser comercializado e ndo mais como lugar dos encontros, das culturas e
dos lazeres (LEFEBVRE, 2008). Assim sendo, por ser compreendido como um
investimento, o crescimento urbano passa a ser orientado por uma estratégia de
classe, j4 que é feito para atender as necessidades de determinados grupos
politicamente influentes, mesmo que esse processo nao seja necessariamente
caracterizado por atos coordenados, planificados ou com um Unico obijetivo

(LEFEBVRE, 2008).

Conforme demonstrado nos estudos de Rolnik (1997), no caso de Séao
Paulo, as normas urbanisticas tiveram um papel de destaque na orientacdo do
crescimento da cidade, claramente para garantir que as propriedades mais bem
localizadas ficassem concentradas com as classes mais ricas, enquanto as mais
pobres deveriam ser destinadas as areas menos valorizadas da cidade, para que o
espaco ocupado pela burguesia pudesse ser mais valorizado. Nesse panorama,
afirma a autora, que a legislacdo sempre se estruturou de maneira dual, onde, por um
lado, visava a proporcionar que determinadas areas da cidade tivessem a maior
densidade de ocupacgao possivel, enquanto que outras, ficassem restritas apenas a
determinada classe. Esses dois padroes de ocupacédo do solo, o intenso e o exclusivo,
sao até hoje tratados na politica urbana brasileira, pois sdo os dois elementos que

mais aumentam o valor de troca do espaco da cidade.
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Sendo assim, a estrutura urbana de Sao Paulo, que comeca a se
intensificar a partir da Republica Velha, era imagem e semelhanca de sua estrutura
politica. Enquanto a Camara Municipal era exclusivamente ocupada por poucos
proprietérios de terras, que tinham o poder de determinar o crescimento da cidade e
orientar o investimento publico em infraestrutura para o melhoramento da regiao que
ocupavam; a enorme massa de trabalhadores, excluidos do sistema politico, eram

relegados as carentes periferias da cidade (ROLNIK, 1997).

A segregacao, marca desse sistema, € entendida por Flavio Villaga como

tendo um carater de luta de classes. Segundo o autor

se ha luta, ha evidentemente vitoriosos e derrotados. Os primeiros
realizam a segregacao voluntaria e os segundos, a involuntaria. Na
verdade, nao ha dois tipos de segregacao, mas um sé. A segregacao
€ um processo dialético, em que a segregacao de uns provoca, ao
mesmo tempo e pelo mesmo processo, a segregacdo de outros.
Segue a mesma dialética do escravo e do senhor (VILLACA, 2001, p.
147).

Se até a década de 30 as demandas sociais foram ignoradas, o crescente
processo de urbanizacao, associado ao grande aumento populacional, as mudancgas
no modo de producdo e as cada vez mais frequentes manifestacées pelos quais
passava o pais, fizeram com que as massas populares ndao pudessem mais ser

ignoradas pelo Estado.

Ja a partir de 1945, o processo de mobilizagdo social aumentou, dando

inicio a uma série de reivindicacdes de reformas de base, dentre as quais podemos
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destacar algumas pautas relativas ao direito a cidade, como a habitacdo e o
transporte. Esse processo, que se enfragueceu ap6s a tomada do poder pelos
militares, volta com muita forca na década de oitenta, com a abertura democratica e

teve papel fundamental durante a Constituinte.

No que diz respeito ao planejamento das cidades, diversas entidades,
reunidas sob o Movimento Nacional pela Reforma Urbana, angariaram mais de 160
mil assinaturas visando a incorporar no texto constitucional mecanismos para
democratizagdo do solo urbano através da elaboracdo de uma emenda popular.
Conforme apontado por Bassul (2002), apesar de o resultado final constante na Carta
Magna brasileira ter ficado aquém do proposto pela iniciativa popular, conseguiu que
ela passasse a tratar, pela primeira vez, de "direito urbanistico” (art. 24, 1), e também
dedicasse um capitulo especifico para a "politica urbana" (arts. 182 e 183), além de
ter sido fundamental para a materializacao juridica do principio da “funcao social da
propriedade” ao estabelecer que "a propriedade urbana cumpre sua funcao social
quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no

plano diretor" (BRASIL, 1988, art. 182, § 29).

Dentre as principais novidades trazidas por esses artigos da Constituicao,
estdo o estabelecimento do Plano Diretor como principal instrumento da politica
urbana, fato que nao constava na emenda popular devido as experiéncias nada
democraticas implementadas até entao, e o foco dado ao bem-estar em quem habita
as cidades. Essa determinacdo estabelece a municipalizacdo da politica de
desenvolvimento urbano, pois definiu a necessidade desses planos serem aprovados
pelas Camaras Municipais. Essas disposicoes, cabe ressaltar, vém ao encontro da

descentralizacdo administrativa proposta pela Constituicao, que propde de maneira
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sui generis o estabelecimento dos municipios brasileiros como entes federados,

delegando a eles competéncias, juntamente com as da Unido e dos Estados.

A responsabilidade de articular diversas disposi¢coes constitucionais, como
por exemplo, o inciso XXIII do artigo 5°, que determina que toda propriedade particular
devera cumprir sua fungéo social, além dos incisos V, VIII e IX do artigo 30 que
estabelecem como competéncias dos municipios, dentre outras, a organizacéo
territorial e a organizacédo dos servigos publicos de interesse social, € sabidamente
muito complexa. Portanto, com o intuito de normatizar e instrumentalizar a politica
urbana nacional, em 2001, foi sancionada a Lei 10.257, denominada Estatuto da
Cidade que, além de reafirmar o Plano Diretor como instrumento basico da politica
urbana, também o coloca como parte integrante do planejamento municipal, devendo
as suas prioridades e diretrizes estarem submetidos o plano plurianual, as diretrizes

orcamentarias e o orcamento anual do municipio.

A longa tramitacdo desse Estatuto, que levou 11 anos até que fosse
aprovado, deixa bastante evidente que a visdo sobre a propriedade da terra no Brasil
nao se modificou tanto ao longo dos 150 anos que o separaram da aprovacao da Lei
de Terras. Ainda hoje, a propriedade privada no Brasil é bastante relacionada ao poder
politico e por isso mesmo continua a ser grande fonte de disputa. O novo marco legal,
porém, traz muitos instrumentos que visam a democratizar o solo urbano e avanca ao
estender a toda a populacao o direito a cidade, que nele é entendido como “o direito
a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao
transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras

geracdes” (BRASIL, 2001, Art. 2, 1).
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O pacto territorial que orienta o crescimento de uma cidade, fundamentado
em sua legislacao urbana, mais do que apenas a regular, age como delimitador das
fronteiras do poder (ROLNIK, 1997) por isso, mais que um simples instrumento de
planejamento, o Plano Diretor, instrumento consolidado como sendo o instrumento
basilar dessa nova fase do planejamento das cidades, é também o campo onde se da

a luta das classes pela democratizacao do espaco urbano
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3 Direito a cidade e os Planos Diretores

A satisfacdo dos movimentos populares pela conquista de um capitulo na
Constituicao Federal que tratasse especificamente sobre Politica Urbana foi seguida
de uma grande decepcao devido a necessidade de uma legislacdo especifica que
instrumentalizasse essa disposicao. Essa espera levou 11 anos, até que em 2001 foi
aprovado pelo Congresso Nacional o Estatuto da Cidade, que finalmente trouxe o
direito a cidade para o ponto focal do debate urbano brasileiro, estabelecendo que o
objetivo fundamental para essa nova etapa deveria ser o pleno desenvolvimento

fungdes sociais da cidade (BRASIL, 1988, Art. 182; BRASIL, 2001, Art. 2°).

Sob esse novo espectro, o Plano Diretor Estratégico de Sao Paulo
aprovado em 2002, o primeiro desenvolvido sob essas diretrizes, por um lado, esteve
envolto sob uma enorme expectativa de que uma nova era de justica social fosse
estabelecida no Brasil, mas por outro, também gerava desconfianca da real
capacidade de transformacao de seus instrumentos. Passados mais de dez anos de
sua promulgacdo é fato que a lei ndo foi capaz de implementar as mudancgas
estruturais necessarias a ponto de reverter a l6gica segregadora da cidade, mas a
intensa mobilizacao e disputa politica ocorrida ao longo de sua revisao deixa claro que
esse é um importante instrumento capaz de interferir no cotidiano de seus habitantes
e de direcionar o crescimento da cidade, portanto, buscaremos, a partir de agora,
avaliar se as mudancas trazidas pela nova lei aprovada em 2014 indica um caminho

rumo a um espaco urbano mais democratico.

Iniciando o comparativo dos instrumentos legais justamente por seus

processos de elaboracao, pelo que foi possivel levantar através do estudo de jornais
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da época, o Plano de 2002 procurou contrapor os planos meramente tecnocraticos
executados em certos periodos da histéria do Brasil, que costumeiramente acabavam
engavetados, através da realizacao de audiéncias publicas por toda a cidade, porém,
quando a minuta foi disponibilizada para consulta na internet, apenas dois meses
antes de ser enviada para a Camara, percebeu-se que as audiéncias nao trataram do

Plano na integra, mas apenas de alguns pontos especificos (DURAN e DINIZ, 2002).

Apds a disponibilizagdo do material completo, a prefeitura ainda fez
algumas discussodes a respeito da proposta, em especial, foi importante a realizacao
da 12 Conferéncia da Cidade, mesmo assim, ao chegar na Camara, o material ainda
era desconhecido por grande parte dos vereadores e nao recebia tanta atencéo dos
parlamentares, em parte devido a total falta de familiaridade com o tema, mas também
porque muitos ja se preparavam para adentrar o periodo eleitoral que se aproximava
naquele ano. De qualquer maneira, devido a pressées do executivo para aprovagao
desse projeto de lei, apenas quatro meses ap6s o protocolo da minuta, sem que ela
passasse por um processo aberto de discussao no ambito do legislativo, nascia a Lei

13.430 em 13 de setembro de 2002.

A conjuntura da cidade onze anos depois foi bem diferente, pois o tempo
pdde consolidar a importancia desse instrumento. Para garantir um processo de
discussdao mais democratico, a Prefeitura Municipal de Sao Paulo iniciou diversas
atividades que reuniram mais de 25 mil participantes de diferentes segmentos e gerou
cerca de 10 mil contribuicdes (SAO PAULO, 2015). Quando passou para a esfera
legislativa, onde permaneceu por nove meses, o processo de participacao social ndo
diminuiu, muito pelo contrario, ali foram realizadas 60 audiéncias publicas e muitos

debates entre os vereadores, que induziram inovacbes como a publicacdo dos
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substitutivos e das emendas apresentadas previamente as votacdes, para que a
populacdo pudesse melhor acompanhar a atividade dos parlamentares (SAO PAULO,
2015). E importante ressaltar que a evolugdo das tecnologias da informacéo nesse
periodo foi fundamental para qualificar a transparéncia de todo o processo, sendo que
tanto o poder executivo, quanto o legislativo, criaram portais especificos na internet
onde foi possivel que a sociedade civil contribuisse e acompanhasse de perto a

elaboracéo da lei.

A evolugcdo nas metodologias de participagdo popular € necessaria para
garantir maior legitimidade ao Plano, ja que, por ser capaz de definir as regras sob as
quais os bairros da cidade deverao se desenvolver e também orientar como se dara
o investimento do poder publico, é natural que ele seja objeto de grande disputa
politica, fazendo com que o resultado final, em geral, ndo possa ser considerado um
projeto uniforme, mas sim uma representacao da luta classes que se desenvolve no
interior da sociedade. Sob esse aspecto, as forcas que mais se destacaram na disputa
politica pela construgdo dos planos diretores de 2002 e de 2014 parecem ter se

organizado de maneira bastante similar e podem ser assim sintetizadas:

o setor imobilidrio, que vai contra a outorga onerosa e é a favor da
ampliagdo de coeficientes de aproveitamento em determinadas
regides; o setor popular, favoravel as ZEIS e as condi¢des de incentivo
a construcdo de Habitacdo de Interesse Social; e os setores
compostos pela classe média, que defendem a manutencao das zonas
exclusivamente residenciais (MARTINS,2003).
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Essas visbes contrarias em relagdo ao planejamento da cidade evidenciam
uma disputa ideoldgica bastante clara, sendo que, o grupo formado pelos investidores
imobiliarios defendem a visdo da cidade-mercadoria e lutam para que o Plano Ihes
garanta a maior rentabilidade possivel; a classe média se situa numa posicao dividida,
pois ao mesmo tempo que defende o valor de uso do espaco urbano, utilizando
frequentemente argumentos fundamentados na qualidade de vida dos cidadaos, em
especial os mais ligados a seguranca publica e ao meio ambiente, essa classe
também luta contrariamente a quaisquer dispositivos que possam desvalorizar
financeiramente seus imoveis, defendendo a criacao de ilhas de exclusividade para
si, as quais se tornam também ilhas de exclusdo para os demais; por fim, temos o
grupo que nao tem condi¢cdes de obter lucro através da especulagdo sobre o solo
urbano e luta pela extensédo do direito a cidade para toda populacdo. Essa evidente
disputa por poder foi inclusive reconhecida na revisdo da lei, de maneira que ela
reconhece como necessario observar as diferentes visdes existentes sobre o futuro
do municipio para elaborar sua estratégia de ordenamento territorial, dividindo-as em
cinco dimensdes: a social, a ambiental, a imobiliaria, a econémica e a cultural (Sao

Paulo, 2014, Art. 8).

3.1 Estruturacao e a ordenacao territorial

A maneira intensa e segregadora como se deu o crescimento de Sao Paulo
estruturou seu espaco urbano segundo uma légica que privilegia uma pequena

parcela da populagao, obrigando os demais a viverem em interminaveis migracdes
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pendulares didrias para terem acesso aos postos de trabalho, equipamentos sociais,

e demais beneficios da vida na cidade.

Com o intuito de romper com essa l6gica, o plano diretor de 2002 teve uma
grande preocupacdo com a falta de ofertas de empregos nas periferias, por isso
propds uma estruturagdo territorial dividida em elementos estruturadores (as redes
hidrica, viaria, de transporte publico coletivo e os eixos e polos de centralidades) e
integradores (a habitagdo, os equipamentos sociais, as areas verdes, 0S espacgos
publicos e os espacos de comércio, servico e industria). O material disposto na lei,
porém, nao deixa muito claro qual o ideal de cidade proposto, pois, apesar de o plano
conter a divisdo da cidade em macrozonas e macroareas nas quais estao previstas a
utilizagdo dos instrumentos do Estatuto da Cidade, muito ficou para uma

regulamentacgao futura, reduzindo sua eficacia.

A revisdo aprovada em 2014, por outro lado, para tentar cumprir 0s
objetivos da politica urbana municipal, também organizou sua estratégia territorial a
partir da demarcacdo de macrozonas e macroareas, que deverdo orientar o
desenvolvimento urbano e a aplicagdo dos instrumentos urbanisticos e ambientais;
juntamente com a rede de estruturacao e transformacéao urbana, da qual fazem parte
a Macroarea de Estruturacao Metropolitana, a rede estrutural de transporte coletivo, a
rede hidrica e ambiental e a rede de estruturacao local, na qual se concentrardo as

transformacoes estratégicas propostas (Sao Paulo, 2014, Art. 9).

Esta nova rede de transformacdes criada deu origem aos “Eixos de
Estruturacdo da Transformacao Urbana”, os quais, conforme figura abaixo, foram
demarcados a partir dos elementos estruturais do sistema de transporte coletivo de

média e alta capacidade.
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Figura 1: Areas de influéncia dos eixos de transformagao.
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Fonte: Sao Paulo, 2015.

Divididos em Eixos “existentes” e “previstos”, o plano determina claramente
que a infraestrutura de transporte € necessaria nessas areas para que nelas ocorra o

adensamento proposto, conforme estabelecido no artigo 83

as condicdes de instalacdo de usos e atividades e os indices e
parametros de ocupacgdo estabelecidos nesta lei para as areas de
influéncia dos eixos de estruturacdo da transformacdo urbana
planejados, delimitados no Mapa 3A anexo, somente passardo a
vigorar apés a emissao da Ordem de Servigos das obras das
infraestruturas do sistema de transporte que define o eixo, apds a
emissdo pelos 6rgdos competentes de todas as autorizacbes e
licengas, especialmente a licenga ambiental, correspondentes a obra
em questao (Sao Paulo, 2014, Art. 83).
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Essa nova determinacdo tem a intencdo de focar o adensamento
populacional proximo as infraestruturas de transporte coletivo, mas também busca
permear toda a cidade com investimentos. Através do estabelecimento de limites para
construgdo no interior dos bairros, o plano busca expandi-los para as periferias,
através dos eixos de transformacao, pois, conforme demonstrado nas imagens
abaixo, nao existiam dispositivos suficientes para impedir a dispersao dos
empreendimentos residenciais. Segundo dados publicados pelo Secovi, das 90.431
unidades langadas entre 2012 e 2014, apenas 17.007 estariam dentro dos eixos de
estruturacdo urbana propostos (10.971 nos eixos existentes e 6.036 nos eixos
previstos), ficando de fora um total de 73.424 unidades residenciais (PETRUCCI,
2015). Sendo que, de maneira geral verifica-se que os langcamentos se encontram
menos densos quanto mais para a periferia e quanto mais longe do sistema de
transporte de massa, como ja seria de se esperar, mesmo assim, nos eixos existentes
e previstos situados nas periferias da cidade, em especial na zona leste, onde existem
mais perimetros demarcados, percebe-se que houve poucos langamentos, indicando

gue ainda ha potencialidade de empreendimentos nessas areas.
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Figura 2: Unidades residenciais verticais langcadas na cidade de Sao Paulo — Janeiro de 2012
a Dezembro de 2014

*L

Fonte: Petrucci, 2015

Figura 3: Concentracao de unidades lancadas e Eixos de Estruturagdo na cidade de Sao
Paulo — Janeiro de 2012 a Dezembro de 2014
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Essa orientacdo dos investimentos proposta pelo novo Plano é possivel
pois o Estatuto da Cidade consolidou a separacao entre o direito de propriedade e o
direito de construir sobre ela, ficando a cargo do poder publico regulamentar os
parametros de ocupacao dos terrenos da cidade, podendo ser mais permissivo onde
exista o interesse em incentivar mais as construgées, como por exemplo nas regides
onde haja intengdo de adensar mais, ou entdo ser mais restritivo, como nas regiées
ambientalmente mais frageis (ROLNIK, 2005, pg. 65). De maneira geral, o
planejamento urbano brasileiro tem tratado essa questao através do estabelecimento
de coeficientes de aproveitamento (CA) basicos e maximos diferenciados para cada
regidao da cidade, sendo que, o primeiro garante ao proprietario do terreno o direito de
construir até um certo limite de area sem ter que arcar com nenhum tipo de
contrapartida, ja o segundo, € a quantidade de area que um empreendimento podera
atingir, mediante pagamento para a prefeitura da outorga onerosa do direito de
construir, que é um instrumento previsto no Estatuto da Cidade que objetiva majorar
capacidade de arrecadacdo do poder publico, para que seja possivel aumentar a

capacidade da infraestrutura da cidade.

Ainda em 2002, a minuta do projeto de lei criada pelo executivo estabelecia
que o coeficiente de aproveitamento basico seria 1,0 para toda a cidade, todavia, a
camara reviu essa norma devido a uma pressao fortissima do setor imobiliario junto
aos vereadores, ficando estabelecido um pardmetro mais permissivo para algumas
regides da cidade, que puderam chegar até o coeficiente de 2,5, sem a necessidade

do pagamento da outorga.

A revisdo feita em 2014 foi mais bem-sucedida nessa empreitada, pois

conseguiu que o coeficiente de aproveitamento basico ficasse estabelecido como 1,0
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para toda a cidade. Essa diferenca institui que todo novo empreendimento a ser
construido que venha a ter area computavel maior que a area total do terreno, devera
arcar com a outorga onerosa, o que aumentara a capacidade que o municipio tera de
investir. Essa medida causou grande revolta do setor imobiliario, o qual argumenta
gue esse aumento tributario sera repassado aos compradores no valor de venda dos
imoveis, porém como ja muito bem argumentado por Hoyler (2014), a composi¢ao de
custos de um produto imobiliario tem inicio com uma avaliagéo pelo incorporador do
preco final que o mercado estara disposto a pagar pelo imével, para somente depois
desenvolver o projeto sob os critérios orientados por essa composicao de custos.
Sendo assim, o valor cobrado pela outorga do direito de construir tem um impacto

muito baixo no valor final das unidades comercializadas.

Figura 4: Abrangéncia do Coeficiente de Aproveitamento Bésico igual 1,0.
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Fonte: Sao Paulo, 2015.
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Quanto a capacidade maxima de construcao, o novo Plano também é muito
mais restritivo, pois libera a construcao de edificios altos, que poderao atingir CA 4,0,
apenas nos eixos de transformacao urbana e nas operagdes urbanas, enquanto que
o0s interiores dos bairros ficardo limitados a edificios de no maximo oito pavimentos. A
ideia principal é induzir a verticalizagdo nas areas mais proximas ao transporte
publico, para aproveitar essa infraestrutura, ao mesmo tempo que induz o
investimento imobiliario para regides mais carentes da cidade que ainda sao pouco

exploradas pelo mercado.

Este objetivo, porém, podera ndo ser tdo efetivado, pois o novo Plano
persistiu apostando nas Operagdes Urbanas Consorciadas (OUC). Esse instrumento,
criado originalmente na Europa como forma de incentivar o capital imobiliario a investir
na transformacao de areas que estavam se degradando devido ao esvaziamento das
atividades econémicas, como por exemplo as areas portuarias da Inglaterra; aqui no
Brasil, e em especial em S&o Paulo, foram trabalhadas em areas onde o capital tinha
mais interesse em se desenvolver. Logo, ao invés de buscar a requalificacdo de
espacos desvalorizados, elas criaram densidade construtiva em novos centros, onde
nao havia infraestrutura necessaria, e reafirmando a locacao do capital para fora do
centro antigo, o que contribuiu enormemente para sua desvalorizag¢ao, portanto, tendo

uma atuagao contraria da original europeia.

Esse incentivo dado ao desenvolvimento imobiliario dado pelas operacoes
urbanas também é feito através da possibilidade dos empreendimentos atingirem
coeficientes de aproveitamento mais altos que em outros lugares da cidade através
da compra de potencial contrutivo, porém, diferentemente dos recursos arrecadados

com a outorga onerosa do direito de construir, que podem ter carater distributivo, pois
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captam parte da valorizagao imobiliaria dos empreendimentos privados, para serem
investidos em regides mais vulneraveis da cidade, todos os recursos oriundos da
venda das CEPACs (Certificados de Potencial Adicional de Construcao) devem ser
destinados a obras no interior do perimetro da operacdo urbana, o que gera uma
“revalorizacdo” dos imoveis que pagaram pelo certificado, criando “ilhas de

exceléncia” em determinadas regides, em detrimento das outras mais vulneraveis.

O plano diretor atual determina que novas OUCs sé poderdao ser
implantadas na Macroarea de Estruturacao Metropolitana, o que exclui a possibilidade
de algumas éareas estipuladas no anterior, como a OUC Vila Sénia e diminui
consideravelmente a area de outras como a diagonal norte e a Celso Garcia. Outras
foram mantidas e tiveram seu perimetro ampliado como a Arco Tieté, ou criadas como
a Arco Jurubatuba, ambas tidas como prioritarias para serem estudadas (Séao Paulo,
2014, Art. 137, § 19). Quanto essa ultima, cabe mencionar que no processo de revisao
da lei realizado pelo legislativo, o perimetro determinado na minuta enviado pelo
executivo foi modificado de maneira a incluir nesse subsetor parte do distrito da Vila
Andrade, local onde o capital imobilidrio tem se desenvolvido fortemente nos ultimos
anos, conforme ja demonstrado na “Figura 3”, por sinal. Isso pode indicar uma pressao

do mercado imobiliario para a implementacao de uma OUC nesse local.

Os demais subsetores dessa Macroarea, incluidos o Arco Leste e o Arco
Jacu-Péssego, localizados na zona leste e que na lei antiga eram parcialmente
determinados como OUC, nao foram apontados como prioritarios para serem
estudados, o que indica que a estratégia a ser utilizada pelo poder publico nessas

areas pode ser outra; ja que a proposta para elas esta inserida na légica de incentivar
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a criacdo de postos de trabalho na periferia para diminuir os deslocamentos

pendulares diarios.

Essa questao ja havia sido colocada como objetivo na carta de 2002 (Sao
Paulo, 2002, Art. 9, IV), mas sem mecanismos para que se realizasse na pratica. Em
sua revisdo, além de ser colocada como objetivo (S&o Paulo, 2014, Art. 10, § 22, VI),
também foi determinada uma proposta para que isso ocorra: foram criados os “Polos
Estratégicos de Desenvolvimento Econémico” (Sao Paulo, 2014, Art. 177,178 € 179),
que deverao ter planos especificos e poderdao contar com a desoneracao de tributos,
além de elevar para 4 o coeficiente de aproveitamento maximo e liberar do pagamento
da outorga onerosa do direito de construir os empreendimentos que forem realizados
nos perimetros de incentivo ao desenvolvimento econémico Jacu-Péssego e Cupecé

voltados para usos nao residenciais (Sao Paulo, 2014, Art. 362 e 363).

3.2 Sistema de mobilidade

A descentralizacdo das atividades econbémicas € uma importante
alternativa para enfrentar o grave problema de mobilidade enfrentado por Sao Paulo,
tendo em vista que, conforme demonstra o grafico a seguir, € uma das regides
metropolitanas do mundo com maior tempo médio gasto no deslocamento casa-

trabalho.
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Grafico 1: Tempo médio no deslocamento casa-trabalho — regides metropolitanas
selecionadas no Brasil e no Mundo (em minutos)
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Fonte: PEREIRA & SCHWANEN, 2013

A primeira impressao é que esse problema afeta toda a populagdo da
cidade sem distincdo, todavia, assim como as demais mazelas urbanas, os problemas

relacionados a mobilidade urbana também escondem um importante corte de classe.

Conforme demonstrado por Pereira e Schwanen (2013), os deslocamentos
entre casa e trabalho com mais de uma hora de duracao, na regiao metropolitana de
Sao Paulo, que representavam cerca de 16% do total de viagens no inicio da década
de 90, subiu para cerca de 22% em 2009, indicando que os investimentos feitos na
infraestrutura de transporte nao foram bem-sucedidos. Além disso, 0 mesmo estudo
também afirma que 45% das viagens com mais de uma hora de duracdo se
concentram no decil mais pobre da populacdao da metropole, que gasta em média
cerca de 30% mais tempo para se deslocar para o trabalho que o decil mais rico,

evidenciando mais uma faceta da segregacdo socio-espacial da cidade, ja que,
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conforme também indica o estudo, uma parte consideravel dos maiores
deslocamentos da populagdo mais rica se da devido a tendéncia pela opc¢éo feita por
essa classe social pela residéncia em bairros e condominios fechados em regides
mais afastadas, enquanto que a faixa mais pobre, reside em locais afastados pela
impossibilidade em acessar os locais mais valorizados da cidade. Cabe ressaltar
também a condicdo que se dao esses deslocamentos, ja que as classes mais
abastadas em geral se apropriam dos modais individuais ou coletivos com maior
qualidade, enquanto que 0s mais pobres se concentram nos modais mais precarios e

inseguros.

Os problemas relacionados a mobilidade urbana, mais do que uma
privacao de direitos, também colocam o Brasil na triste posicéo dos paises onde mais
morrem pessoas vitimas de acidentes de transito no mundo, sendo que os principais
prejudicados sempre sdo os elos mais frageis dessa corrente — 0s pedestres e 0s
motociclistas (WAISELFISZ, 2013). Sejam motivados pela baixa qualidade (ou
inexisténcia) das calcadas da cidade, ou pelo simples objetivo de melhorar suas
condicdes de deslocamento, associado a falta de transporte publico eficiente e uma
cultura que relaciona a ascensao social a quem é possuidor de um veiculo préprio,
podemos inferir que sdo as classes menos favorecidas as que estdo mais sujeitas aos

acidentes fatais de transito (MARTINS & BIAVATI, 2009).



Grafico 2: Numero de morte em acidentes de transito em Sao Paulo
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Em que pese o grafico demonstrar uma constante reducdo no total de

mortes no transito, ele ndo é passivel de ser comemorado pois “nunca pode ser

eticamente aceitavel que alguém morra ou figue gravemente ferido enquanto se

desloca pelo sistema rodoviario de transporte” (OCDE apud WAISELFISZ, 2013, pg.

10). Além disso, quando analisamos os dados desmembrados avaliamos que tem

caido apenas o numero de mortes de pedestres, as demais categorias nao

demonstraram reducdes consistentes. Apenas para efeito comparativo, vemos no

grafico a seguir que o numero de ébitos no transito na cidade de Sao Paulo tem sido

constantemente maior do a quantidade de homicidios dolosos, 0 que nos ajuda a

compreender a gravidade desse tema.
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Grafico 3 — Mortes no transito x homicidios dolosos — Cidade de Sao Paulo
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Fonte: Companhia de Engenharia de Trafego de Sdo Paulo e Secretaria de Seguranca
Publica do Estado de Sao Paulo.

Tendo em vista esses motivos, além das deseconomias e da grande
poluicao causadas pelo transito paulistano, tanto o Plano Diretor de 2002 como sua
recente revisao deram grande destaque a questao da mobilidade. O primeiro, porém,
apesar de ter disposto sobre as principais obras viarias necessarias e a
implementacao de corredores de 6nibus, nao criou dispositivos capazes de garantir a
viabilizacdo dessas politicas. Por exemplo, dos 325 km de corredores de Onibus
municipais, 28 terminais de énibus municipais e 1 terminal de énibus interestaduais
propostos, s6 foram executados aproximadamente 85 km, 15 terminais de 6nibus

municipais. (SMDU, 2013)

O Plano de 2014, por outro lado, conforme ja abordado anteriormente,

estabelece uma nova ordenacéo territorial que norteou suas propostas, a qual visa ao
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adensamento populacional junto aos eixos de mobilidade e a criacao de empregos em
areas densamente ocupadas por moradias. Esse objetivo ja constava na lei anterior,
porém nao foram criadas estratégias para alcancar esse objetivo. Portanto, para
garantir que esse adensamento populacional de fato aconteca e esteja associado a
uma maior utilizacdo do sistema de transporte coletivo, foi instituido uma nova regra
que limitara o nimero maximo de vagas de garagens possiveis de serem implantadas
nos novos empreendimentos localizados eixos de transformagéo urbana, sem que a
area destinada a elas seja considerada como sendo computavel (Sao Paulo, 2014.
Art. 80). Quanto ao restante da cidade, ao menos até a revisdo da lei de uso e
ocupagao do solo, ficou determinado que ndo seria instituido nenhum namero minimo
de vagas (Sao Paulo, 2014. Art. 368, § 2°, VIII), ficando a critério do empreendedor
definir qual seria a melhor solu¢do. Essa normativa se contrapde diametralmente ao
estabelecido na legislacao até entado, pois a exigéncia de uma quantidade minima de
espaco para o atendimento do estacionamento de veiculos, criou uma tendéncia de

incentivo ao uso dos modais individuais e que agora podera ser modificada.

Quanto a melhoria na eficacia do transporte coletivo, que sera fundamental
para o sucesso do novo plano, os objetivos estratégicos para o sistema viario,
dispostos artigo 241, determina que as vias estruturais que contenham trés ou mais
faixas de rolamento no mesmo sentido deverao, até 2029, reservar a0 menos uma
para circulacdo exclusiva de transporte publico coletivo de corredores de 6nibus
municipais. Essa determinacdo, que nao necessita de nenhum tipo de
regulamentacao, possibilita maior velocidade, seguranca e confiabilidade ao sistema,
o tornando mais atraente, ao mesmo tempo em que cria restricdes aos modais

individuais, garantindo maior conveniéncia para essa op¢ao.
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O mesmo artigo também determina como objetivo estratégico a reducao do
espaco de estacionamentos para automoveis no sistema viario com o intuito de
implantar estruturas cicloviarias e realizar a ampliacdo de cal¢adas; tracando uma
interessante légica para o planejamento da cidade: “ao publico, o que é publico; e ao
privado, o que € privado”. Com esse novo pensamento, a vantagem de estacionar os
veiculos sem custos sera diminuida, pois a por¢ao destinada aos carros parados na
cidade (que € publica, cabe ressaltar) sera reduzida. Portanto, com a reversdo dessa
opcao, que muitas vezes ¢ feita as custas de melhores solugbes urbanisticas para os
bairros, podera for¢ar o aumento da qualidade dos espacos da cidade, ou seja, de seu
valor de uso, reduzindo por conseguinte a “miséria mental e social, a pobreza da vida

cotidiana” (LEFEBVRE, 2008).

Ainda sobre o sistema cicloviario, o entendimento trazido pelo novo plano
diretor € bem mais completo, inclusive dedicando uma sec¢éo inteira no capitulo que
estabelece as diretrizes para politica de mobilidade, enquanto que o anterior pouco
mencionava as bicicletas em seu conteudo. Essa énfase dada no texto da lei, porém,
nao se traduz em mecanismos autoaplicaveis. Por exemplo, seria perfeitamente
cabivel a hierarquizacao das ciclovias, como acontece com as vias do sistema viario,
associada a uma proposta de implantacdo das principais ciclovias estruturais e
bicicletarios publicos a elas associados, transferindo para os planos regionais apenas
o estabelecimento das locais. Infelizmente, sem essas disposicdes, a localizacéao
dessas estruturas continuara um mistério, assim como o dimensionamento a ser

implantado planejado no periodo de vigéncia do plano.

Quanto as acdes prioritarias para o sistema viario estrutural, dispostas no

mapa 8, sao praticamente sobrepostas aos corredores de 6nibus previstos no mapa
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9, possibilitando uma grande articulagdo de investimentos nesse sistema,
principalmente nas areas mais carentes, pois grande parte das proposi¢cdes estao nas

periferias da cidade.

A nova lei também oferece grande avanco ao perceber que, além dos
modais ja mencionados, existem diversos outros tipos, como o hidroviario, o aeroviario
e o de transporte de cargas, que nao eram mencionados no plano antigo, e agora sao
reconhecidos como parte do sistema de mobilidade da cidade. A falta de dispositivos
concretos para esses modais, porém, caracterizam seu texto mais como cartas de
recomendacgdes, deixando o desenho das acdes prioritarias para quando da criagao
do Plano de Mobilidade. O entendimento mais amplo de todo o sistema, contudo,
apesar poucas aplicacées praticas, € fundamental para garantia de implantacao da

infraestrutura necessaria para seu desenvolvimento.

3.3 Politica de Habitacao Social

Dentre as questées abordadas pelo Plano Diretor a mais nevralgica a ser
solucionada possivelmente é a da moradia. Porém, se os problemas habitacionais nao
sdo recentes no Brasil, ndo se pode dizer o mesmo do tratamento dado a esse tema
na legislacao nacional, por exemplo, até mesmo a chamada “Constituicdo Cidada”, s6
veio a incluir a moradia em seu rol de direitos sociais, no ano 2000, apds a aprovacao

da Emenda Constitucional n? 26.

Dentre os instrumentos trazidos pelo Estatuto da Cidade, o mais relevante

para a Politica de Habitacao sao as Zonas Especiais de Interesse Social — ZEIS, que
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possibilita 0 rompimento com a légica na qual a populacao mais carente fica fadada
as piores areas da cidade, possibilitando que o poder publico tenha autonomia para
grafar areas no territério onde s&o considerados prioritarios a regularizagdo de
assentamentos precarios e a producéo de unidades habitacionais para o atendimento

da populacéo de baixa renda.

A primeira experiéncia de demarcagdo de ZEIS em Sao Paulo foi
justamente no Plano Diretor Estratégico aprovado em 2002, o qual definiu 964
perimetros em toda a cidade, subdivididas em: ZEIS-1, para 4reas compostas por
assentamentos irregulares, ocupadas por populacdo de baixa renda; ZEIS-2, para
terrenos vazios ou subutilizados, adequados para o desenvolvimento de
empreendimentos de HIS; ZEIS-3, para imo6veis ociosos, subutilizados, encorticados,
mas localizados préximos a servicos, equipamentos e infraestrutura; e ZEIS-4, que
sao areas nao edificadas, em areas de mananciais, para o atendimento de familias

residentes em assentamentos localizados nessas areas.

A eficacia desse instrumento, contudo, foi muito limitada e por isso sua
revisdo ja contou com mudangas importantes que buscaram corrigir algumas
distorcbes. Em primeiro lugar, uma das mais importantes foi a redefinicdo dos valores
maximos de renda a que se destina a producdo habitacional. As habitacdes de
interesse social (HIS) foram mantidas com o valor maximo de 6 salarios minimos de
renda familiar, porém agora divididas em duas categorias: HIS-1, de 1 até 3 e HIS-2,
de 3 a 6; enquanto que as habitagdes do mercado popular (HMP) tiveram seu valor
diminuido de 16 para 10 salarios minimos (Sao Paulo, 2014. Art. 46), tornando-se
mais condizente com a realidade da cidade. Essas divisbes sdo importantes pois

podem melhor orientar promogao publica e privada de habitacao social a focarem nos
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extratos mais vulneraveis da populacao, porém também foi alvo de criticas porque néo

considera a populacao que vive com renda menor que 1 salario minimo.

Motivado por essa nova restricao, o novo PDE, que classifica suas ZEIS
seguindo a mesma légica do anterior, por forca da acdo do mercado privado na
Cémara, estabeleceu também as ZEIS-5, que contém facilidades para a producao
privada de HIS, como por exemplo a obrigacdo do atendimento de HIS-1 com apenas
40% da area, diferentemente dos 60% obrigatérios nas demais ZEIS, e a possibilidade
de usar até 40% da area com usos ndo residenciais ou residenciais que ndo sejam de

interesse social.

Outra mudanca importante se da justamente na acado do préprio poder
publico nas ZEIS, pois, conforme o diagndstico da implementacao desse instrumento,
grande parte dos perimetros propostos no plano antigo foi usado para construcao de
equipamentos sociais (CORREA, 2013), por isso, no novo plano as mencdes sobre a
intencao de instalacdo de equipamentos nessas areas foram suprimidas em todos os
tipos de ZEIS. Além disso, foi explicitado no texto da lei a necessidade da “emisséo
do Certificado de Conclusédo da totalidade das HIS exigidas (...) para a emissédo do
Certificado de Conclusdo das edificacbes correspondentes aos demais usos
licenciados” (Sao Paulo, 2014. Art. 55. § 592). Mesmo assim, as ZEIS nao deixam de
estar incluidas na perspectiva de “cidade mista” que baseia todo o Plano, pois o
paragrafo primeiro do artigo 57 dispde que “serdo consideradas ndo computaveis as
areas destinadas a usos nao residenciais até o limite de 20% (vinte por cento) da area
computavel destinada a usos residenciais classificados como HIS e HMP” (Sao Paulo,

2014. Art. 57. § 19), 0 que podera incentivar empreendimentos mistos.
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Essa solugéo, caso seja bem implementada, também podera contribuir com
a diluicao do custo da terra por unidade habitacional construida, o que é um critério
fundamental para a viabilizacao desse tipo de empreendimento. Além disso, o poder
publico também podera se beneficiar através da criagdo de agdes integradas,
utilizando esse excedente de area para a construcao de equipamentos publicos para
o atendimento da populacao de toda a regido, o que é fundamental, considerando que
as areas onde esses empreendimentos sdo implantados, geralmente sdo as mais

vulneraveis.

O novo plano também estabeleceu que quando o projeto prever “reforma
sem mudanca de uso que envolver a demolicdo ou ampliacdo de 50% (cinquenta por
cento) ou mais do total da &rea edificada no lote sera considerada edificagdo nova”
(Sao Paulo, 2014. Art. 55. § 3°), devido ao mau uso das ZEIS por empreendedores
privados, que buscavam brechas na lei para promover projetos nas areas mais

valorizadas, sem a apresentacédo das contrapartidas exigidas.

Todavia, € importante ressaltar que, apesar do numero de areas ser
indubitavelmente superior no novo plano no qual foram demarcadas 2.281 areas
(GATTI; UEMURA, 2014), o sucesso desse instrumento esta intimamente vinculado
aos locais onde elas estdo demarcadas e, infelizmente, o que percebemos quando
analisamos os mapas de ZEIS de ambos os planos é que a légica da exclusao ainda
se perpetua, pois, as areas mais centrais quase nao foram grafadas com o

instrumento.

Um dos pontos importantes trazidos pelo novo plano é a vinculagao de 30%
das receitas do Fundo de Desenvolvimento Urbano (Fundurb) para a aquisicdo de

areas destinadas a provisao habitacional de interesse social, o que sera muito
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benéfico para que a urbe possa aumentar seus recursos fundiarios, ja que esse tem

se mostrado o grande gargalo para a implementacao dessa politica.

Contudo, essa nova diretriz deve ser relativizada, pois, conforme podemos
inferir através da analise do mapa onde estdo demarcadas as ZEIS-1, os
assentamentos irregulares da cidade estao localizados em sua maioria nas periferias,
principalmente no que ficou definido nesse Plano como Macroareas de Reducéo da
Vulnerabilidade, devido a precariedade desses locais, somada ao grande
adensamento populacional. As acbes prioritarias para essas areas sao a
regularizacao e construcao de infraestruturas basicas, porém, para que essas acdes
sejam possiveis é inevitavel a remocao, ao menos parcial, de alguns assentamentos
e, por isso, foram grafadas préximas a eles areas de ZEIS-2 com o intuito de viabilizar
o0s projetos de urbanizacao de favelas, sem a necessidade da realocacao das familias

para locais muito distantes dos quais elas ja habitam.

Portanto, o disposto no artigo 370, que impede o uso dessa fatia do
Fundurb para desapropriacao de terrenos nessa Macroarea torna o Plano paradoxal,
pois, por um lado, procura incentivar a produgéo habitacional em regides centrais, mas
perdeu a oportunidade de vincular mais areas destinadas a isso nessas regides; por
outro, podera acarretar na inviabilidade das obras de urbanizacao nas periferias, ou
na necessidade de transferir muitas familias para regides distantes de sua moradia
original (mesmo que mais centrais) lhes ferindo seu direito de permanecer onde ja
constituiram seus vinculos e também o disposto no paragrafo primeiro do artigo 25, o

qual determina que
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na hipétese de ser necessaria remogao de populagdo moradora em
assentamentos informais para a implementacao de quaisquer acdes
ligadas aos objetivos estabelecidos no “caput” devera ser garantida a
construgdo de habitacdes de interesse social em local proximo na
mesma regiao e, caso nao seja possivel, preferencialmente na mesma

Subprefeitura ou na mesma macrodrea (Sao Paulo, 2014. Art 26. § 19).

No que diz respeito a participacéo popular nos processos de urbanizacao
de assentamentos precarios, uma das grandes criticas feitas ao poder publico de
maneira geral é que, quando ela é realizada, é feita sem o devido aprofundamento do
debate dos projetos, que impactarao diretamente na vida dos moradores. Para melhor
empoderar a sociedade civil na elaboracao dessas propostas o novo Plano determina
que o Conselho Gestor da ZEIS devera ser instalado previamente a elaboracédo do

plano de urbanizacao e por ele ser aprovado (Sdo Paulo, 2014. Art48. § 4).

Outro instrumento que figura como uma novidade trazida pela Lei 16.050 é
a chamada “Cota de Solidariedade” (Sado Paulo, 2014. Art. 111 e 112), a qual
estabelece que os novos empreendimentos com area superior a 20 mil metros
quadrados terédo a obrigacao de destinar 10% se sua area para promocéao de HIS, ou
entdo realizar a doagao de terrenos, ou mesmo o pagamento em dinheiro do valor
equivalente a essa area; op¢ao que nao fazia parte da ideia original do Plano. Tendo
em vista o ineditismo dessa solugao no planejamento urbano brasileiro, ainda é muito
cedo para afirmar qual sera seu real impacto na promocéo de unidades de interesse
social, porém €& um tema que tem gerado muitos protestos por parte dos
incorporadores imobilidrios que a consideram como mais um “imposto” a que estarao
sujeitos seus produtos, o que encareceria o valor final dos imoveis. Todavia, se por

um lado os investidores néo irdo querer arcar com tais gastos, por outro, o PDE nao
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diz que as unidades construidas deverdo ser doadas, ou seja, poderdo ser
comercializadas. Portanto, a pior solugéo possivel sera fazer as doacdes de terrenos
ou pagamento em dinheiro, pois a venda dessas unidades, mesmo que por um preco
inferior ao praticado no mercado, podera contribuir com a receita das empresas. Esse
tipo de acao, porém, teria que romper com o antigo paradigma do exclusivismo de

determinadas areas da cidade, que ndo parece em vias de ser superado tao cedo.

De qualquer maneira, a politica de habitagdo social ainda esta muito
centrada na necessidade de producdo de mais e mais unidades, porém, as
estimativas mais recentes publicadas pela Fundagdo Jodo Pinheiro (2013)
demonstram que o numero de domicilios vazios no Brasil ainda € superior a
quantidade necessaria para suprir o déficit habitacional do pais, sendo que 18% dessa
vacancia (1.100.277) se encontram no estado de Sao Paulo. Esse dado, que se repete
a cada pesquisa publicada, demostra uma grande concentracdo de terras nas maos
de poucos proprietarios, que tem o poder de determinar os precgos praticados em toda

a cidade.

Essa politica habitacional convencional, que na pratica se baseia na no
investimento de dinheiro publico para a construgao de propriedades privadas, reforca
um ciclo vicioso que contribui com a légica da exclusdo, pois, na medida em que o
poder publico adquire terrenos, as areas vazias da cidade tendem a diminuir, logo
aumentando o preco da terra, 0 que por sua vez é o principal obstaculo a garantia do
direito a cidade. Por esse motivo, a Unica solucao eficaz para realizacdo de uma
reforma urbana na cidade seria uma politica baseada em instrumentos que

buscassem melhor dividir o latifandio urbano, fazendo-o cumprir sua fungéo social.
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Essa questao relativa ao cumprimento da funcao social da propriedade
remonta a propria constituicdo federal, que em seu artigo 5° garante o direito a
propriedade, porém determina que ela devera atender a sua funcao social (BRASIL,
1988. Art. 52 XXII e XXIIl). Como san¢ado ao seu ndo cumprimento, a propria Carta
Magna ja dispunha de instrumentos para garantir o adequado aproveitamento do solo
urbano (BRASIL, 1988. Art. 182. § 4°), que foram melhor detalhados no Estatuto da
Cidade com o intuito de criar uma metodologia para combater a especulacéo
imobiliaria através do parcelamento, edificagdo ou utilizacdo compulsérios (PEUC), o
imposto sobre propriedade predial e territorial urbana (IPTU) progressivo no tempo e
a desapropriacao com pagamento mediante titulos da divida publica (BRASIL, 2001.

Art. 5-8).

A implementacdo dessas sangdes previstas para o combate da
especulacado imobiliaria tem sido objeto de desejo dos movimentos que lutam pela
reforma urbana desde a aprovacado da Constituicdo. Inicialmente, ela ndo pdde ser
implementada devido a falta de uma regulamentacdo especifica, o que sé veio a
acontecer ap6s a aprovacao do Estatuto da Cidade. Logo apds, o Plano Diretor
Estratégico de Sao Paulo, elaborado em 2002, j& a colocava em seu rol de
instrumentos, delimitando em quais marcroareas os iméveis estariam sujeitos a tais
sancgdes, porém, a falta de experiéncia na aplicacao desse instrumento, fez com que
a regulamentacéao da aplicacao do IPTU progressivo no tempo ficasse mais uma vez

postergada para uma lei especifica, o que so6 veio a acontecer em 2010.

A falta de aplicabilidade destes instrumentos foi uma das principais criticas
feitas pelos movimentos de reforma urbana da cidade, por isso o novo PDE teve uma

preocupacao muito maior quanto a sua previsao legal. Os instrumentos estao muito
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mais bem detalhados na nova lei (artigos 90 a 100) e como novidades traz a
determinacdo de que os estacionamentos ndo mais serdo considerados como
atividade passivel de ser realizada em terrenos subutilizados; a redugcéao de 80% para
60% a propor¢cado minima que um imével deva estar ocupado para nao ser considerado
ocioso, e também do periodo de 5 para apenas 1 ano de vacancia, para nao ser
considerado nao utilizado; além do estabelecimento de um prazo maximo para as
obras estarem concluidas e 0 aumento de 250 para 500m?2 o tamanho do lote minimo

para sua aplicacao

De maneira geral, os imoveis que deverdo ser notificados, podem ser
divididos de duas formas. Em primeiro lugar, os iméveis nao utilizados, mas que tem
condigdes construtivas e legais de serem. Esses deverdo ser ocupados no prazo

maximo de um ano, antes do inicio da aplicacao do IPTU Progressivo no tempo.

Os demais imoveis que se enquadrem nos critérios estabelecidos no artigo
91 e estejam nao utilizados, subutilizados, ou ndo parcelados, terdo os seguintes
prazos: um ano para a apresentagao do projeto, dois anos para iniciar as obras (a
partir da expedicdo do alvara de execucao do projeto), mais cinco anos para a
conclusao das obras. No caso de imével ndo utilizado, sem condigcdes de uso, sera
acrescido mais um ano, para sua demolicdo, anteriormente a apresentagao do projeto.
Ou seja, o prazo total, antes da aplicagao do IPTU progressivo, sera de no minimo
oito anos, mas, dependendo do tempo que demorar a aprovacao do projeto dentro da
burocracia do poder publico, esse tempo podera ser maior, ja que o plano nao

determina um prazo para que iSso ocorra.
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Em ambos os casos, o IPTU desses imdveis teria suas aliquotas majoradas
progressivamente até o limite de 15%, por um periodo de cinco anos, e assim se

manteria até que o Poder Publico proceder a desapropriacao do imével.

Fica bastante claro, portanto, que a eficacia de tais instrumentos s6 podera
ser confiada no primeiro caso, pois nos demais, o tempo para a aplicacao da sancéo,
equivalente a duas gestées municipais e de mais uma para que o imovel seja passivel
de desapropriacdo, ndo permitira que seja possivel um planejamento de politicas

publicas eficazes baseadas nesses instrumentos.

Cabe, portanto, uma critica a ser feita a essa metodologia. Em que pese
ela ser amplamente defendida pelos movimentos situados a esquerda do espectro
politico, é fundamental saber que, apesar da grande espera até que esses
instrumentos estivessem regulamentados a ponto de serem aplicados, esse método
de inducdo do desenvolvimento ja é velho conhecido da politica brasileira. Na
verdade, seu conceito é baseado nos dispositivos inseridos no Estatuto da Terra (Lei
4.504/64), criados em plena ditadura militar, como forma de oferecer uma resposta
aos movimentos de reforma agraria que ganhavam forca na época. Esse plano,
desenvolvido principalmente pelo iminente liberal Roberto Campos, nunca foi capaz
de combater o latifindio improdutivo no campo (SCHMITZ & BITTENCOURT, 2014)
e parece ser incapaz também de garantir o acesso a terra urbanizada, muito pelo
contrario, tende apenas a enfraquecer as lutas sociais, oferecendo uma distante

esperanca, que podera nunca se concretizar.

Assim, o dispositivo previsto no novo PDE que talvez seja mais eficaz na
distribuicao da cidade pode ser a “cota parte” (Sao Paulo, 2014. Art. 79), o qual

também é uma novidade trazida por esse Plano. Esse “instrumento” procede uma
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parametrizacdo do tamanho e da quantidade de unidades habitacionais que cada
terreno devera receber ao longo dos eixos de estruturacao urbana. Alguns dos efeitos
esperados serdao 0 maior adensamento ao longo desses eixos, pois nao sera tao
simples a incorporacdo de unidades muito grandes, o que levara ao maior numero de
unidades, ou seja, mais familias habitando o mesmo edificio. A obrigatoriedade desse
tipo de empreendimento, podera também aumentar a oferta dessa tipologia o que
podera influenciar nos precos. Mais unidades e mais familias por metro quadrado

possibilitard uma maior distribuicdo das propriedades urbanas.

Menores e com menos vagas, as novas tipologias de edificacao previstas
para esses eixos terdo como foco um tipo de cidadao que se caracteriza por ter uma
vida mais integrada ao espaco urbano, porque se utiliza do transporte publico e dos
comércios de rua. Essa forma de viver a cidade tendera a aumentar a vitalidade das
ruas e diminuir a dependéncia pelos modais individuais de transporte, o que tendera
a pressionar que o espaco urbano coletivo seja construido também pensando seu
valor de uso. Os maiores efeitos desse mecanismo, contudo, possivelmente se
concentrardo nas camadas médias da sociedade, pois ndo sera capaz de reduzir 0

custo da terra a ponto de a populacao mais vulneravel ser incluida no mercado formal.
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4 Conclusoes

Plano de Avenidas, de 1930. Relatério Moses, de 1950. Plano Urbanistico
Bésico (PUB), de 1968. Lei de Zoneamento, de 1972. Plano Diretor de Sdo Paulo, de
1985. Plano Diretor Estratégico, de 2002. E agora o novo Plano Diretor Estratégico,
de 2014. Pode-se notar que nao foi por falta de planejamento ou leis que a cidade de

Sao Paulo esta como esta.

Desde que o valor de troca foi instituido como sendo um elemento prioritario
a ser garantido pela legislacao urbana, trés padrées de ocupacao do solo tém sido
predominantes nas cidades brasileiras: os loteamentos de baixa densidade, que
conseguem garantir sua valorizacao através de sua exclusividade de uso por apenas
determinadas classes sociais; as areas onde o capital imobilidrio pode se alocar
garantindo rentabilidade através da ocupacéo intensa do solo; e os espacos onde se
concentra a classe trabalhadora, que apesar de ter sido feita de diferentes formas ao
longo das épocas (corticos, vilas operarias, favelas, etc.), sempre se caracterizou por

se constituir a margem da lei.

A nova etapa da politica urbana, iniciada apdés a promulgacdo da
Constituicao Federal de 1988 e do Estatuto da Cidade, coloca os habitantes das
cidades como protagonistas do processo de planejamento, exatamente para
possibilitar que todos tenham igualdade de condi¢cées na disputa pelo territorio.
Justamente por isso, os Planos Diretores ndo podem ser considerados projetos
homogéneos, pois se tratam de objetos de disputa politica por diferentes setores da

sociedade.
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Em ambos Planos estudados, percebeu-se que concessdes a esses
segmentos foram feitas, tendo sido demarcadas como Zonas Exclusivamente
Residenciais as areas destinadas aos loteamentos exclusivos, enquanto que o capital
imobiliario logrou a permanéncia das Operagdes Urbanas Consorciadas. A grande
diferenga trazida pelo Plano de 2002, e mantida em 2014, foi a possibilidade de as
classes mais vulneraveis lutarem pela demarcacao das Zonas Especiais de Interesse
Social, um instrumento fundamental para de reserva de areas bem localizadas para a

populacao de baixa renda.

A demarcacao das ZEIS, contudo, foram incapazes de solucionar a questao
da moradia popular, sendo que menos da metade das areas demarcadas em 2002
foram edificadas e na sua maior parte utilizadas para a constru¢do de equipamentos

publicos, coisa que nao é o objetivo central desse instrumento.

O novo plano aumenta a porcéao da cidade reservada a moradia popular,
além de criar mecanismos que visam melhorar sua aplicabilidade, como a definicao
das faixas de renda que devem ser atendidas e o0 acerto no texto da lei para que o uso
da terra ndo seja desviado. Contudo, infelizmente o agrupamento dessas areas
principalmente na periferia da cidade nao permite dizer que houve um rompimento

com a logica da garantia dos melhores territérios as classes mais abastadas.

Obviamente, sendo o espaco da cidade um sé, a simples existéncia do
instrumento nao é suficiente ja que ele é concorrente com os demais, devendo restar

claro que quanto mais area for destinada para um, menos restara para os outros.

Chama a atengao nesse sentido, grande parte das areas mais valorizadas
da cidade ter sido demarcada no atual plano como “Macroarea de Estruturacao

Metropolitana”. Nesse grande setor, onde estarao dispostas as operac¢des urbanas, a
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nova lei criou uma barreira quase impenetravel as ZEIS, reduzindo a efetividade do
dispositivo que determina a utilizagdo de 25% do arrecadado com a venda dos CEPAC
seja gasto com a compra de terras para producao de HIS (Sdo Paulo, 2014, Art. 142,
§ 19). Essa grande reserva de dareas para o capital imobiliario perpetuara o
desenvolvimento de ilhas de exceléncia na cidade e poderd inclusive enfraquecer o
adensamento ao longo dos eixos de transporte coletivo, que é o ideal defendido pelo
plano. Logo, se faz mister que nas proximas revisées do Plano, a utilizacdo das
Operactes Urbanas Consorciadas como elementos de desenvolvimento regional seja

repensada.

Em que pese essas modificagbes trazidas, o problema da cidade de Sao
Paulo, e de todas as do Brasil, ndo se resume a técnicas de construcéo, pois essas ja
se desenvolveram a um patamar muito elevado, nem mesmo da falta de instrumentos
legais, pois o ordenamento juridico atual oferece um grande rol de instrumentos
suficientes para a criagdo de politicas publicas para redistribuir o espaco urbano. E,
antes, uma questdo social. Portanto é preciso cautela ao acreditar que uma lei ou

plano solucionara os problemas da cidade. No limite, isso significaria simplesmente

resolver a luta das classes.

Conforme pode-se verificar através do mapeamento do indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) na cidade de Sao Paulo, por exemplo, as areas onde
o direito a cidade é mais subtraido, sdo aquelas onde a populacao é mais vulneravel.
A imagem abaixo ilustra essa questao através do mapeamento de uma das areas da
cidade onde a segregacao espacial se demonstra mais claramente. As partes mais
claras se tratam das favelas Paraisopolis, Jardim Colombo e Real Parque, encravadas

em uma das areas mais valorizadas da cidade, o Morumbi. Conforme demonstrado
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na figura 5, enquanto as favelas tém seus indices variando entre 0,635 e 0,674,
considerados apenas médios segundo a escala do IDH, seu entorno apresenta um

padrao considerado como muito alto, variando entre 0,893 e 0,947.

Figura 5: indice de Desenvolvimento Humano Municipal — Morumbi — 2010

Fonte: http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/mapa/. Imagem trabalhada pelo autor.

Fica evidente, portanto, que a segregacao urbana e a social sdo duas faces
de um mesmo problema ancorado no préprio processo de formagcdo da sociedade
brasileira. Soluciona-lo somente serd possivel através de um amplo processo

distributivo das riquezas.

De qualquer maneira, tendo sido definido constitucionalmente como o
principal instrumento da politica de desenvolvimento urbano, a luta pelo Plano Diretor

nao pode ser desconsiderada. As diferencas entre o texto elaborado em 2002, o
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primeiro apds a aprovagcao do Estatuto da Cidade, e o atual, sua primeira revisao,
demonstram que o planejamento urbano também é um processo de aprendizado,
tanto pela prefeitura em sua elaboracéo, tanto da sociedade civil em sua disputa. Se
o primeiro se concretizou de forma muito dispersa, tratando de muitas coisas que
fogem as competéncias do planejamento urbano como saude e educacgdo, por
exemplo; o novo é um pouco mais focado na producao do espaco, se tratando de uma
lei mais autoaplicavel que a anterior. No Plano agora vigente € mais facil imaginar o
modelo de cidade proposto e os caminhos para chegar a ela, pois procurou ja
regulamentar muitos instrumentos que anteriormente haviam ficado para serem
tratados em normas especificas, impossibilitando a aplicagdo de instrumentos

importantes como a PEUC e o IPTU progressivo no tempo.

A existéncia de um objeto para ser comparado, revisado e analisado, além
de uma critica construida ao longo desse tempo por uma geracdo de urbanistas,
juristas, socidlogos, economistas e tantos outros técnicos que se debrucaram sobre
esse instrumento, permitiram que as discussdes partissem de um patamar muito mais
elevado por parte dos diferentes setores que disputaram a criagdo dessa lei. Percebe-
se aqui que a estabilidade e as liberdades civil e politica, garantidas e mantidas desde
1988, além de regras claras estabelecidas pelo Estatuto da Cidade, que nortearam a
producéo dos dois planos, formaram as bases fundamentais para que a populagao se
apropriasse desse instrumento e pudesse aumentar o nivel do debate. O
aprofundamento das instituicbes democraticas, portanto, se demonstra fundamental
para qualificar a participacao social, permitindo uma disputa mais contrabalanceada
entre as forcas de defendem a cidade como mercadoria e aqueles que almejam um

espaco urbano mais justo.
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