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RESUMO

Este capitulo analisa a experiéncia paulistana de
implantacdo da Operacao Urbana Consorciada e
identifica os extratos sociais que mais se beneficiaram
e 0s que mais se prejudicaram com essa experiéncia.
Para tanto, foi realizada uma recuperacao histérica
desde o surgimento da ideia desse instrumento até
as experiéncias iniciais de implantagao, com a analise
da implantacao de cada operagao urbana vigente na
cidade.Nasequéncia,oimpactodesuaimplantagdaoserd
avaliado com base nos recursos arrecadados e gastos
por tipo de obra, para fundamentar a compreensdo de
quais estratos sociais foram por ela beneficiados.
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ANTECEDENTES A IMPLANTACAO DAS
OPERACOES URBANAS CONSORCIADAS

O conceito de Operagdo Urbana Consorciada (OUC)
esta intimamente ligado ao conceito de solo criado. A
ideia desse instrumento surgiu de uma série de estudos
realizados pela Empresa Paulista de Planejamento
Metropolitano SA (Emplasa) em 1976, quando se
defendeu a utilizacao desse instrumento para efetivar
as diretrizes de urbanizacdo desenvolvidas com base
no Relatdrio Regido Metropolitana de S&o Paulo -
Diagndstico 75, a fim de conferir ao Poder Publico “um
papel mais efetivo no processo de urbanizagao, atuando
de forma mais decisiva e inovadora, isto €, assumindo
responsabilidades em funcdo executiva como agente
promotor de operacées de urbanizacdo” (EMPLASA,
1976, p. 2; grifo no original).

Ainfluéncia estrangeira naconcepg¢aodesse instrumento,
principalmente das Zones D "Amenegement Concerte
(ZAC) francesas, pode ser identificada no seguinte
paragrafo:

A experiéncia da Inglaterra, Alemanha, EEUU e,
particularmente, da Franga vem demonstrando que o
poder publico pode agir de forma concentrada sobre
areas consideradas estratégicas para estrutura urbana,
e, mais ainda, obter, desta maneira, além de resultados
sociais e técnicos satisfatorios, beneficios econdémicos
oriundos da mais-valia gerada pela urbanizagdo, o
que torna possivel subsidiar equipamentos publicos e
habita¢des populares. (EMPLASA, 1976, p. 3; grifo nosso)

Posteriormente, o conceito apareceu em estudos
semelhantes efetuados pela Secretaria Municipal
de Planejamento de Sao Paulo (Sempla) durante a
administracao de Mario Covas (1983-1985). O dossié
resultante desses estudos definia as operacdes urbanas
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como “conjuntos integrados de intervencgdes urbanas
desenvolvidas em &reas determinadas da cidade, sob a
coordenacgdo do Poder Publico, visando a obtencdo de
resultados relevantes para os objetivos do Plano Diretor”,
com os objetivos de viabilizar a produgcao de habitacao
popular, infraestrutura urbana e equipamentos coletivos
com a participacdo da iniciativa privada (SAO PAULO,
1985a apud. MONTANDON, 2009, p. 15).

Oinstrumento Operacao Urbana foi inserido na proposta do
Plano Diretor de S&o Paulo 1985/2000 conforme o conceito
acima (SAO PAULO, 1985b). Em virtude da limitacdo do
Poder Publico para atuar no processo de urbanizagao, tendo
em vista a crise econdmica dosanos 1980, a ideia era instituir
uma Parceria Publico-Privado com o intuito de minimizar os
gastos publicos, tendo como objetivos viabilizar a produgdo
de habitacao popular, de infraestrutura e de equipamentos
coletivos e acelerar transformacdes urbanisticas de acordo
com o Plano Diretor (PD).

Essa proposta definiu 35 operacdes urbanas nos bairros
de Sao Miguel, Sdo Matheus, Vila Matilde, Vila Maria,
Campo de Marte, Centro, Santo Amaro, Pinheiros, Barra
Funda, Vila Nova Cachoerinha, Paraisépolis e Campo
Limpo. Em 27 de novembro de 1985, o prefeito Mario
Covas encaminhou a Camara Municipal de Sao Paulo a
proposta do Plano Diretor do Municipio de Sao Paulo no
Projeto de Lei n° 254/1985, assinalando na Exposicdo de
Motivos, como uma de suas inovacdes, “a participacao
do Poder PuUblico nos beneficios decorrentes da
valorizagdo imobilidria propiciada por investimentos
publicos realizados” (SAO PAULO, 1985c, p. 5).

Contudo, a administragao seguinte, de Janio Quadros
(1986-1988), engavetou esse projeto e encaminhou
outro, aprovado como Lei Municipal n° 10.676/1988
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(SAO PAULO, 1988), em que o conceito de operacao
urbana foi simplificado e a sua importancia reduzida,
visto que ja se encontrava em funcionamento no
municipiode Sao Paulooutroinstrumento de captura
da valorizagao imobiliaria, a Operagao Interligada.

Esse instrumento surgiu da solicitagao do prefeito ao seu
secretario de Planejamento, Marco Anténio Mastrobuono,
para resolver os problemas das favelas da cidade, uma
vez que, no contrato assinado com o Banco Mundial para
financiamento do Programa de Canalizagcao de Corregos,
Implantacao de Vias e Recuperacao Ambiental e Social de
Fundos de Vale (Procav), a prefeitura se comprometia a
solucionar o problema de moradia da populacao favelada
gue porventura fosse removida em funcao das obras do
programa (AZEVEDO NETTO, 1994; NOBRE, 2019).

A ideia defendida por Mastrobuono era de que os
proprietarios dos terrenos que construissem moradias
para a populacao que o estivesse ocupando, poderiam
ganhar um bdénus na construcao, a fim de viabilizar as
obras das moradias e ainda garantir o lucro de novos
empreendimentos Nos terrenos entao desocupados.

Essa ideia foi instituida pela Lei Municipal n°
10.209/1986 (SAO PAULO, 1986), conhecida por Lei de
Desfavelamento ou Lei da Operacao Interligada (Ol),
e foi revisada pela Lei Municipal n° 11.773/1995 (SAO
PAULO, 1995b). Ela possibilitava a modificacdao dos
indices urbanisticos (coeficiente de aproveitamento
e caracteristicas de uso) de um terreno em troca de
construcdaode unidades habitacionais paraa populacao
de baixa renda, instituindo pela primeira vez o conceito
de solo criado na cidade de Sao Paulo.

Aplicacao dos Instrumentos Urbanisticos em Sao Paulo
Limites e Possibilidades do Planejamento



O nome Operacao Interligada veio da necessidade de
promover uma operacao casada entreamodificacaodos
indices urbanisticos, a remocao das favelas e a relocacao
da populacao nas unidades habitacionais construidas. A
ideia era semelhante aquela do solo criado, ou seja, em
troca do aumento do coeficiente de aproveitamento o
proprietario do terreno pagaria a prefeitura em dinheiro
ou em obras.

O interessado daria entrada de projeto na prefeitura, o
qual seria avaliado pela Comissao de Zoneamento, sob a
supervisdao da Sempla, acompanhado de um estudo de
viabilidade econdmica e do cadastramento do nucleo ou
favela por érgao municipal competente.

Esse instrumento foi aplicado de 1986 até 1998, quando
o Ministério Publico Estadual entrou com uma Acgao
Direta de Inconstitucionalidade (ADIN) no Tribunal de
Justica do Estado por ele conceder ao Poder Executivo
prerrogativas de mudanca do zoneamento inerentes ao
Poder Legislativo. Julgado inconstitucional em 2000, a
sua utilizagao foi revogada.

Durante o periodo de aplicacao, foram arrecadados
aproximadamente R$ 436 milhdes, atualizados para
maio de 2018, resultando na entrega de apenas 3.348
unidades de Habitacao de Interesse Social (HIS), muito
abaixo da expectativa de 11 mil unidades.

Além disso, a aplicagao desse instrumento gerou uma
série de irregularidades que justificaram a criacdo de
Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI) na Camara
Municipal de Sao Paulo, pois o calculo da contrapartida
sem critérios técnicos bem definidos parecia conceder
descontos indevidos aocs empreendedores imobiliarios.
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Atualizagdo: 30/06/94 =

« proposta de operagdo interligada
o conjunto de HIS objeto da contrapartida

O instrumento também foi criticado por aumentar a Fgurazi .
segregacgao socioespacial (VAN WILDERODE, 1995), pois, :(z)a(;aplul:sssgtas
enquanto os novos empreendimentos beneficiados com operagao
0 aumento dos indices urbanisticos se concentravam interligada e
nos terrenos mais valorizados da cidade, as unidades de  dos conjuntos
HIS construidas como contrapartida se concentravam na  deHIs

periferia, conforme demonstra a Figura 2.1. objetos da
contrapartida

Fonte: van

O conceito de operagdo urbana foi retomado na gestao ,
wilderode, 1995.

seguinte, de Luiza Erundina (1989-1992), e inserido numa
proposta de Plano Diretor (SAO PAULO, 1991a), que,
contudo, nao foi aprovada. Apesar de nao aprovado o
plano diretor, o instrumento foi instituido pela primeira
vez na Operagao Urbana Anhangabau, Lei Municipal
n° 11.090/1991 (SAO PAULO, 1991b), com o propdsito de
incentivar a preservacao do patrimoénio histoérico, cultural
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e ambiental urbano, promover o melhor aproveitamento
dos imoveis subutilizados e implementar um programa de
obras de melhoria do espaco publico no centro da cidade.

Porém, essa operagcao nao obteve éxito em funcao da
falta de interesse do mercado imobilidrio pelo Centro
Histérico da cidade, visto que seus investimentos
se concentravam nas regides de maior renda no
Quadrante Sudoeste'.

O instrumento s6 se consolidou a partir de 1995, ja
na administracao de Paulo Maluf (1993-1996), com
a instituicdo da Operagdo Urbana Faria Lima nesse
qguadrante. Esta foi a primeira “a produzir resultados
financeiros efetivos, ou seja, a gerar um ambiente de
autofinanciamento para a realizagao das Intervencgdes
previstas mediante Outorgas Onerosas e sem
comprometer, portanto, o orcamento e as financas do
municipio” (EMURB, 2008, p. 47, grifo nosso).

Posteriormente, o instrumento Operacao Urbana
foi regulamentado em nivel nacional no Estatuto da
Cidade, Lei Federal n°10.257/2001, passando a se chamar
Operacao Urbana Consorciada. O paragrafo primeiro do
artigo 32 dessa lei (BRASIL, 2001) assim a define:

Considera-se operagao urbana consorciada o
conjunto de intervengdes e medidas coordenadas
pelo Poder PuUblico municipal, com a participagao
dos proprietarios, moradores, usuarios permanentes
e investidores privados, com o objetivo de alcancar
em uma area transformacdes urbanisticas estruturais,
melhorias sociais e a valorizagdo ambiental.

De acordo com o Estatuto, as operagdes urbanas
consorciadas devem ser aprovadas em lei municipal
especifica, baseada no plano diretor, que devera delimitar
area para a sua aplicagao.

1. Segundo Villaca
(1998), a principal
carateristica da
estruturacao

das metropoles
brasileiras €
asegregacao
socioespacial, re-
sultado da disputa
de localizagoes
pelas diversas
classes sociais.
Nessa disputa, a
classe dominan-
te se apropria
das areas mais
pbem dotadas de
infraestrutu-

ra, servicos e
equipamentos,
constituindo as
Areas de Grande
concentracao

de AltaRenda
(AGCAR). NoO caso
de Sao Paulo, essa
area corresponde
do Quadrante
Sudoeste ao
centro, composto
dos distritos Alto
de Pinheiros, Bu-
tanta, Campo Belo,
[taim Bibi, Jardim
Paulista, Moema,
Morumbi, Pinhei-
ros, Santo Amaro
e Vila Mariana.
VILLACA, F.ESpaco
intraurbano no
Brasil. Sao Paulo:
Studio Nobel:
Fapesp: Lincoln
Institute, 1998.
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Nelas poderao ser implantadas as seguintes medidas:

. A modificagdo de indices e caracteristicas de
parcelamento, uso e ocupacgao do solo e subsolo, bem
como alteragdes das normas edilicias, considerando
o impacto ambiental delas decorrente.

Il. A regularizacdo de construcdes, reformas ou
ampliagbes executadas em desacordo com a
legislagao vigente.

lll. A concessao de incentivos as construcdes e uso de
edificacdes urbanas e de tecnologias que reduzam os
impactos ambientais e economizem recursos naturais.

Na lei especifica que aprovar a operagcdo urbana
consorciada constara o plano de operacao urbana
consorciada, contendo, no minimo, o0s seguintes
elementos:

|. Definicao da area a ser atingida.
[l. Programa basico de ocupagao da area.

lll. Programa de atendimento econémico e social
para a populacao diretamente afetada pela operacao.

IV. Finalidades da operacao.
V. Estudo prévio de impacto de vizinhancga.

VI. Contrapartida a ser exigida dos proprietarios,
usuarios permanentes e investidores privados em
funcado da utilizagao dos beneficios previstos.

VII. Forma de controle da operagdo, obrigatoriamente
compartilhado com representacao da sociedade civil.
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O Estatuto ainda define que os recursos obtidos
pelo Poder PuUblico municipal deverao ser aplicados
exclusivamente na prépria operag¢ao urbana consorciada.

Em decorréncia das exigéncias do Estatuto da Cidade,
a cidade de Sao Paulo promulgou o seu novo plano
diretor aderente aos principios daquela lei federal
na Lei Municipal n° 13.430/2002 (SAO PAULO, 2002),
regulamentando as operag¢des urbanas consorciadas no
municipio e propondo nove novas operacdes urbanas,
gue, no entanto, nao foram regulamentadas. A revisao
do Plano Diretor Estratégico do Municipio de Sao Paulo,
regulamentada pela Lei Municipal n° 16.050/2014 (SAO
PAULO, 2014), manteve esse instrumento e propds a
realizacao de estudos para a criacao de novas operacdes
urbanas somente na Macroarea de Estruturagao
Metropolitana? nos subsetores Arco Tamanduatei, Arco
Tieté, Arco Jurubatuba e Arco Pinheiros.

Atualmente, diversas cidades do Brasil se utilizam desse
instrumento. Conforme relatério da Rede Nacional de
Avaliacao e Capacitacao para Implementagao dos Planos
Diretores Participativos do Ministério das Cidades, 71%
dos municipios brasileiros analisados adotaram-no em
seu plano diretor (SANTOS JUNIOR e MONTANDON, 2011).

A IMPLANTACAO DAS OPERAGOES URBANAS EM SAO PAULO

Conforme ja mencionado, o conceito de operagao urbana
surge em Sao Paulo na década de 1970. Baseado na ideia
de solo criado, cuja experiéncia ja se testava em Sao Paulo
com a Operagao Interligada, o instrumento surgiu para
possibilitar a parceria do poder publico com a iniciativa
privada no processo de urbanizacdo, diante da crise
financeira do Estado brasileiro no final da década de 1980.
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2. conforme

0 Plano Diretor
Estrategico do
Municipio de S&o
paulo, a Macroa-
rea de Estrutura-
cao Metropolitana
‘abrange areas
das planicies
fluviais dos rios
Tiete, Pinheiros

e Tamanduatei,
com articulacao
comocentroe
prolongamento
junto as avenidas
Jacu-Pesse-

go, Cupece e
Raimundo Pereira
de Magalhaes

e das rodovias
Anhanguera e
Fernao Dias e
caracteriza-se
pela existéncia

de vias estru-
turais, sistema
ferroviario e
rodovias que arti-
culam diferentes
municipios e polos
de empregos da
Regiao Metropoli-
tana de Sao Paulo,
onde se verificam
processos de
transformacao
economica e de
padroes de uso e
ocupacao do solo,
com a necessida-
de de equilibrio na
relacao entre em-
prego e moradia'.
(SAQO PAULO, 2014,
art.11)

A experiéncia paulistana de implantagao da Operagao Urbana Consorciada:
guem ganha e quem perde?



Cada operagdo urbana é criada por meio de lei especifica,
sujeita a aprovagao por quorum qualificado pela Camara
Municipal (aprovacao por, pelo minimo, trés quintos dos
vereadores). A lei autorizativa descreve o perimetro da
operagao urbana, confere direitos e responsabilidades as
partes envolvidas, define os critérios de financiamento
de cada uma dessas operacdes e estabelece um
programa de investimentos que serao custeados com as
contrapartidas (SP URBANISMO, 2014).

Osrecursosadvindosdascontrapartidassaodepositados
em contas bancéarias vinculadas a cada operacao
urbana, sem se confundir, portanto, com o caixa geral da
prefeitura. Eles devem, obrigatoriamente, ser aplicados
nas intervencgdes dentro dos limites estabelecidos na
prépria lei.

Com base na regulamentacao do Estatuto da Cidade, as
contrapartidas passaram a ser feitas por meio da compra
de Certificados de Potencial Adicional de Construcao
(Cepac). Os Cepac sao titulos mobiliarios emitidos pela
Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo, por intermédio
da SP Urbanismo, utilizados como meio de pagamento
de contrapartida para a Outorga de Direito Urbanistico
Adicional dentro do perimetro de uma OUC.

Cada Cepac equivale a determinado valor de metro
guadrado para utilizacdo em area adicional de
construcdao ou em modificacdao de usos e parametros
de um terreno. A mesma lei que cria a OUC deve prever
a emissao, pelo municipio, de quantidade determinada
de Cepac, os quais podem ser alienados em leildo
ou usados diretamente no pagamento das obras e
desapropriacdes necessarias a operacgao.
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Desde 1991, foram criadas seis operagdes urbanas em Sao
Paulo. A partir de 2001, elas passaram a ser consorciadas
e algumas antigas foram revisadas para se adequarem
ao Estatuto da Cidade. Sao elas:

- Operacao Urbana Anhangabau (extinta);

- Operacao Urbana Consorciada Faria Lima (OUCFL);
- Operacdo Urbana Consorciada Agua Branca (OUCAB);
- Operacao Urbana Centro (OUCQC);

- Operacdo Urbana Consorciada Agua Espraiada (OUCAE);
- Operacao Urbana Rio-Verde Jacu (revogada).

A Operacdo Urbana Anhangabau foi a primeira a ser
criada, instituida pela Lei Municipal n° 11.090/1991, com
o intuito de incentivar a preservagcao do patriménio
histdrico, cultural e ambiental urbano, promover o melhor
aproveitamento dosimadveis subutilizados e implementar
um programa de obras de melhoria do espaco publico.
Porém, essa operagao nao obteve muito éxito em funcgao
da falta de interesse do mercado imobiliario pelo Centro
Histérico da cidade, visto que seus investimentos estavam
concentrados no Quadrante Sudoeste.

Operacao Urbana consorciada Faria Lima

A OUCFL foi instituida pela Lei Municipal n° 11.732/1995
(SAO PAULO, 1995a), compreendendo 650 hectares de
area situada no Quadrante Sudoeste da cidade de Sdo
Paulo. Em virtude de sua localizagao, obteve ampla
adesao do mercado imobiliario, que comprou outorga
onerosa do direito de construir até 2004, e depois, com
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a revisdo da operacdo na Lei Municipal n°® 13.769/2004
(SAO PAULO, 2004), por meio da compra de Cepac.
Essa operagcdo nasceu como resultado de um projeto de
interligacao de varias avenidas do Quadrante Sudoeste,
unindo varios distritos de negdcios da cidade, baseado
em projeto de extensao viaria da década de 1970.

O principal objetivo dessa operacao € reorganizar o
sistema vidrio da regiao por meio de uma série de obras,
principalmente viarias:

-Prolongamentodaavenida Faria Limainterligando-a
as avenidas Pedroso de Moraes e Hélio Pelegrino até
alcancar a avenida Republica do Libano;

- Construcdo dos tuneis Jornalista Fernando Vieira de
Mello e Max Feffer;

- Implantacao de avenida duplicada no eixo formado
pelas ruas Funchal e Haroldo Veloso.

Além das obras viarias, foram previstas as seguintes obras:

- Construcao de terminal multimodal junto a estacdes
da CPTM e do Metro;

- Reurbanizacao do Largo da Batatg;

- Urbanizacao das favelas do Real Parque, com a
provisao de 1.252 unidades novas de HIS; Coliseu com
260 unidades e Panorama com 318;

- Construcgao de 6,6 km de ciclovia no canteiro central
da avenida.
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O estoque de area de construcao adicional, que foi
previsto originalmente em 1,25 milhdao de m? mais
tarde foi alterado para 2,25 milhdes pela Lei Municipal
n°13.769/2004; desses, 940 mil ja haviam sido utilizados,
restando, portanto, 1,31 milhao.

Tendo em vista que essa operacgao se localiza em area
de grande interesse do mercado imobilidrio, a OUCFL
arrecadou, de novembro de 1995 até junho de 2019, o
montante de R$ 2,5 bilhdées, correspondendo a uma
area adicional de 2,1 milhdes de m?, na média de valor
unitario de R$ 1154 por m? adicional. Até esse periodo,
ja haviam sido gastos R$ 1,9 bilhdes, 49% deles com
obras e servigos, 17% para a construgao de HIS e 10%
na implantacao das estacdes da Linha 4 — Amarela do
Metr6 (SP URBANISMO, 2016d).

Figura 2.2
Perimetro

da Operacao
Urbana
consorciada
FariaLima
Fonte: Elaborado
pelo autor a
partir do arquivo
‘guadra viarias’,
S&o Paulo, 2015.
Escala original:
15.000
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Operacao Urbana consorciada Agua Branca

A OUAB foi instituida pela Lei Municipal n° 11.774/1995 (SAQO
PAULO, 1995c), abrangendo parte dos bairros da Agua
Branca, Perdizes e Barra Funda. A regiao conta com boa
infraestrutura de transportes, seja pela presenca de avenidas
estruturais (Marginal do Tieté&, Francisco Matarazzo, Marques
de Sao Vicente), seja pela presenca de rede de transportes
coletivos sobre trilhos, com as Linhas 7 — Rubi e 8 - Diamante
da CPTM, assim como com a 3 — Vermelha do Metrd e o
terminal metré-rodoferroviario da Barra Funda.

Contudo, como é remanescente das varzeas do Tieté e
com presenca de galpdes industriais, a area apresentava
até recentemente uma densidade populacional muito
baixa, da ordem de 25 habitantes por hectare no Distrito
Barra Funda. Dessa forma, o objetivo estratégico da
OUAB ¢é a promogdo do desenvolvimento da regiao,
dando condi¢cbes para que as potencialidades sejam
devidamente efetivadas.

Os objetivos especificos desta operacdo urbana sdao os
seguintes:

- Implantar um conjunto de melhoramentos viarios
visando estabelecer ligacdes de longo percurso
e promover a reestruturacao do viario local, hoje
fragmentado;

- Melhorar os sistemas de macro e micro drenagem
paradiminuiros problemasdeinundag¢ao ocasionados
pela deficiéncia das redes e galerias existentes;

- Implantar espacos publicos;
- Implantar equipamentos comunitarios;

- Construir, no minimo, 630 unidades habitacionais
de interesse social, com atendimento preferencial
dos moradores das Favelas Aldeinha e do Sapo.
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A lei de criagao da OUAB definiu um estoque construtivo
adicional de 12 milhdo de m? 300 mil para usos
residenciais e 900 mil para usos ndo residenciais. Até
junho de 2019, tinham sido consumidos 812 mil m?,
300 mil do estoque residencial e 512 mil dos usos nao
residenciais, arrecadando R$ 545 milhdes, a um custo
médio unitario de R$ 671 por metro quadrado adicional
construido.

As obras principais foram a ligagao viaria das avenidas
Francisco Matarazzo e Auro Soares de Moura Andrade,
a construcao da “Fabrica dos Sonhos” (equipamento de
auxilio as producdes carnavalescas), a implantacao de
unidades de HIS e obras de drenagem dos cérregos da
Agua Preta (SP URBANISMO, 2016b).

Figura 2.3
Perimetro

da Operacao
uUrbana
consorciada
Agua Branca
Fonte: Elaborado
pelo autor

com base em
ortofoto de 2001,
S&o Paulo, 2015.
Escala original:
1:25.000.
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Em 2013, o marco regulatorio dessa operacao urbana foi
modificado pela Lei Municipal n°15.893/2013 (SAO PAULO,
2013) parase adequaraos parametros de operacao urbana
consorciada, tal qual definido pelo Estatuto da Cidade,
com a possibilidade de emissao de Cepac, e a legislacao
municipal (Plano Diretor Estratégico), contendo um plano
urbanistico com melhorias no sistema de circulacao e
mobilidade, além da localizacdao do sistema de areas
verdes, e com estudos para a avaliacdo da capacidade de
suporte dainfraestruturaviaria, de transportes, circulacao
e mobilidade.

A nova lei langcou 1,85 milhdao de m? adicionais, dos
quais 1,35 milhao eram residenciais e 500 mil, ndo
residenciais. O primeiro leildo de Cepac, realizado em
24 de dezembro de 2014, teve poucos interessados,
pois dos 750 mil titulos colocados somente 58 mil
foram adquiridos, pelo valor de 9,3 milhdes de reais.
Isso decorreu em fungao da crise econdmica e do
interesse do mercado imobiliario por outras areas da
cidade, onde o valor unitario da Outorga Onerosa do
Direito de Construir (OODC) € menor que o dos Cepac.

Operacao Urbana centro

A OUC foi instituida pela Lei n°12.349/1997 (SAO PAULO,
1997), abrangendo as regides dos chamados Centro
Velho (Distrito Sé) e Centro Novo (Distrito Republica),
além de parte de bairros histéricos como Glicério, Bras,
Bela Vista, Vila Buarque e Santa Ifigénia, emn uma area
de aproximadamente 663 ha. Com base no diagndstico
sobre a necessidade de requalificagao funcional do
Centro, a operagao visava a requalificacdo dessa area
buscando estimular investimentos imobiliarios na regido.
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Para isso, essa operacdo estabeleceu, mediante
contrapartida financeira, incentivos a producao de novas
edificagdes, a regularizagcdao de imodveis, a reconstrucao
e a reforma das existentes para sua adequagao a Nnovos
usos. Também criou estimulos e beneficios para atrair
a construgao de habitacgdes, hotéis e edificios-garagem,
bem como os destinados a cultura, a educagcdo e ao
lazer. De fato, essa lei permitiu os maiores Coeficientes
de Aproveitamento (CA) da cidade, podendo chegar até
doze vezes a area do terreno.

Adicionalmente, a OUC criou condicdes especiais para
a transferéncia de potencial construtivo de imodveis de
interesse historico. Por essa operacao urbana, imoveis
tombados pelo patrimdnio histérico poderiam transferir
100% da diferenca entre o CA real e o CA 12 para imdveis
com CA abaixo de 7,5; 60% da area construida entre CA
75 e 12; 40% da area construida para CA entre 12 e 15; e
20% da area construida para CA acima de 15.

Figura 2.4
Perimetro

da Operacao
Urbana centro
Fonte: Elaborado
pelo autor

com base em
ortofoto de 2001,
S&o Paulo, 2015.
Escala original:
1:25.000.
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Contudo, apesar de todos os incentivos previstos, a
OUC apresentou baixissima adesdo. Apds 22 anos
de operagdo urbana, houve apenas 130 propostas de
adesdo, das quais somente 24 foram aprovadas (SP
URBANISMO, 2016a). Destas, cinco foram de compra
de potencial construtivo, cinco de transferéncia de
potencial construtivo e as catorze restantes, de excecdes
para a regularizacao de imodveis irregulares.

Isso talvez explique o baixo retorno financeiro dessa
operacao urbana, que arrecadou apenas R$ 33 milhdes.
Parte dos recursos arrecadados foi investida em:

- Projetos de Requalificacao do espaco publico —
reforma das pragas do Patriarca, Dom José Gaspar,
Roosevelt, da Sé e do Parque Dom Pedro;

- Desapropriacao e obras da Praga das Artes e da Vila
[torord.

- Restauro do Edificio Sampaio Moreira (nova sede da
Secretaria Municipal de Cultura).

Operacao Urbana consorciada Agua Espraiada

A OUCAE foi criada pela Lei Municipal n°® 13.260/2001
(SAO PAULO, 2001) e revista na Lei Municipal n°
15.416/2011 (SAO PAULO, 2011). Foi a primeira aprovada
apods o Estatuto da Cidade e, j& sendo “consorciada”,
possibilitava a utilizacao plena dos dispositivos da lei
federal. Tem como diretriz principal a revitalizacao
da regido de sua abrangéncia, com intervencdes que
incluem sistema viario, transporte coletivo, habitagcao
social e criagcao de espacos publicos de lazer e esportes.
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A proposta de uma via estrutural no cérrego das Aguas
Espraiadas remonta a década de 1960. Na década
seguinte, o Departamentode Estradas e Rodagem (DER)
procedeu a desapropriacdo da area com essa finalidade.
Entretanto, a avenida nao foi construida na época e,
ao longo do tempo, a area foi ocupada por inUmeras
favelas. Em meados de 1995, a Prefeitura do Municipio
de Sao Paulo (PMSP) retomou o projeto de construcao
da avenida, removendo 28 das 68 favelas, num total
de aproximadamente 20 mil pessoas retiradas. Dessa
maneira, a area que ja apresentava empreendimentos
comerciais de alto padrao foi valorizada (NOBRE, 2009).

A Lei Municipal n° 13.260/2001 (SAO PAULO, 2001)
estabeleceu as diretrizes urbanisticas para a area de
influéncia da atual avenida Jornalista Roberto Marinho,
que ligara a avenida das Nacdes Unidas (marginal do rio
Pinheiros) a Rodovia dos Imigrantes, compreendendo
uma area de 137332 ha. As principais intervencdes
previstas na lei sao:

- Prolongamento da avenida Jornalista Roberto Marinho
até a Rodovia dos Imigrantes (aproximadamente 4,5 km);

- Abertura de vias laterais a essa avenida desde a
avenida Engenheiro Luis Carlos Berrini até a avenida
Washington Luis;

- Duas pontessobre orio Pinheiros, ligandoa marginal
a avenida em questdao;

- Construcao de passagens em desnivel nos principais
cruzamentos dessa avenida;

- Implantagao de passarelas de pedestres;

- Construcao de 8500 unidades habitacionais de
interesse social para os moradores das favelas
existentes.

A experiéncia paulistana de implantagao da Operagao Urbana Consorciada:
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O valor estimado das intervencdes na época foi de R$ 1)1
bilhdo, com a expectativa de que a maior parte dos recursos
fosse proveniente da venda de Cepac (EMURB, 2008). A
previsdo inicial contemplava a emissdo de 3,75 milhdes
de Cepac, podendo atingir 4,85 milhées de m? adicionais
de construcdo, a um custo minimo inicial de R$ 300,00
pelo prazo de quinze anos. O custo minimo do Cepac foi
estipulado com base no maior valor que ele poderia assumir
para manter o empreendimento competitivo.

A Lei Municipal n°® 15.416/2011 (SAO PAULO, 2001), que
reviu essa operacao urbana, lancou mais um pacote de
obras a serem financiadas com os novos leilbes:

. Abertura de vias ao longo do cérrego Agua
Espraiada, desde a avenida Lino de Moraes Leme até
as proximidades da rua Leno, consistindo em uma
via parque, com duas vias laterais para a distribuicao
de trafego local;
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Figura 25
Perimetro

da Operacao
Urbana
consorciada
Agua Espraiada
Fonte: sao Paulo,
2001.
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- Abertura deduasviaslateraisde distribuicdode trafego
local, desde a avenida Engenheiro Luis Carlos Berrini
até a avenida Washington Luis, ao longo do trecho
implantado da avenida Agua Espraiada (atualmente
denominada avenida Jornalista Roberto Marinho);

Passagem em desnivel nos cruzamentos com
diversas vias;

- Execugdo de via expressa subterranea em tunel,
promovendo a ligacdo da atual avenida Jornalista
Roberto Marinho com a Rodovia dos Imigrantes, a
partir das proximidades da avenida Pedro Bueno;

- Criagao de parque entre as vias locais, visando a
protecdo ambiental;

- Prolongamento da avenida Dr. Chucri Zaidan até a
rua da Paz

- Alargamento de diversas ruas;

- Execucgao de via subterranea em tunel sob a rua
José Guerra, no trecho entre as proximidades das
ruas Anténio das Chagas e Dr. Aramis Ataide;

- Execucao de ponte entre as pontes do Morumbi
e Joao Dias, bem como sua ligagcao viaria até o
prolongamento da avenida Dr. Chucri Zaidan.

A OUCAE foi o maior sucesso de mercado entre as
operacdes urbanas. De 2001 a 2019, ela arrecadou R$ 2,9
bilhdes em leildes de Cepac, consumindo 3,3 milhdes de
m2num valor de R$ 885 por metro quadrado (SAO PAULO,
2016c¢). Com relagdo aos gastos, 37% foram destinados
a obras, a maioria viarias, 32% a desapropriacdes, 14% a
construcao de HIS e 10% ao transporte coletivo. Os 7%
restantes foram gastos com a taxa de administracao de
Emurb e outros gastos

A experiéncia paulistana de implantagao da Operagao Urbana Consorciada:
guem ganha e quem perde?

75



76

ANALISE DA IMPLANTAGAO DAS OPERAGOES URBANAS

Ao se analisar o resultado da implantagao das operagdes
urbanas no municipio de Sao Paulo, percebe-se que a
maioria delas foi proposta nas areas que concentram a
populagdode maiorrenda,ouseja, nasareasde habitagao,
trabalho e lazer da elite paulistana, principalmente no
Quadrante Sudoeste da capital.

Na Figura 26 € possivel observar que, das quatro
operagdes urbanas aprovadas e vigentes na cidade
de S30 Paulo, trés (Agua Branca, Agua Espraiada e
Faria Lima) se encontravam em bairros onde mais de
40% dos domicilios apresentavam rendimento médio
superior a dez saldrios minimos em 2010. Duas dessas
(Agua Espraiada e Faria Lima) se situavam no Quadrante
Sudoeste, e a Operacao Urbana Centro estava localizada
nos distritos Sé, Republica e Bras, que apresentavam até
20% dos seus domicilios com esse rendimento médio.

i L

Figura 2.6
Localizacao
das operacoes
urbanas e
bairros de alta
renda no MSP
Fonte: Elaboracao
do autor a partir
de dados do IBGE
sobre Base Digital
Distrito, Sao
Paulo, 2105. Escala
original: 1:5.000.

R vy,

Represas

[]Até 10%

[ De 10 a 20%
[ De 20 a 30%
I De 30 a 40%
Il Acima de 40%

5 0

Localizagido das Operagdes

“ Urbanas e Bairros de Alta Renda
no MSP
771 Limite da 4rea de prote¢io
€ recupera(;io dos mananciais
[] Perimetro das Operagdes Urbanas
Consorciadas aprovadas I

Concentragio dos domicilios com
rendimento médio superior a 10 SM

| B Area urbanizada
[ Limite da RMSP

[ E— S—

5 10 km

Aplicagao dos Instrumentos Urbanisticos em Sao Paulo
Limites e Possibilidades do Planejamento



Analisando as operag¢des urbanas existentes, percebe-se
gue existe grande concentracao de recursos captados,
e, portanto, investimentos, em apenas duas delas, Agua
Espraiada e Faria Lima, nao coincidentemente localizadas
nos bairros de mais alta renda.

Conforme dados da gerenciadora dessas operagdes,
a SP Urbanismo, 87% dos R$ 7.4 bilhdes arrecadados
sao provenientes apenas dessas duas operacdes, 53%
provenientes da Agua Espraiada e 34% da Faria Lima.

OUAB ouc OUCAE OUCFL
ENTRADAS R$ 922,83 R$ 66,29 R$3.195,99 R$2.472,08
Leildo de Cepac - - R$2.891,28 R$ 131310
Outorga Onerosa R$ 544,90 R$ 33,44 - R$ 465,32
Receita Financeira Liquida R$ 377,06 R$ 36,19 R$1.013,18 R$ 581,29
Cepac - Colocagéo Privada - - R$ 55,03 R$ 140,97
Transferéncia de Potencial Construtivo - R$ 0,12 R$ 0,00 R$ 0,00
Outras Entradas R$ 0,87 - R$ 0,00 R$ 18,01
Saidas R$ 0,00 R$ 3,34 R$ 43,50 R$ 46,61
PERCENTUAL 13% 1% 53% 34%

A OUAB arrecadou 13% desse total e a OUC apenas 1%,
reforcando a conclusao de que esse instrumento sé
funciona onde existe interesse do mercado imobiliario.
Isso fica bem evidente na OUC, pois, apesar de oferecer
a maior excecdao ao coeficiente de aproveitamento
maximo, com a possibilidade de chegar até doze vezes
a area do lote, foi a que menos arrecadou. Esses dados,
contudo, ndo refletem o interesse recente que a regiao
central vem exercendo sobre o mercado imobiliario.

Por outro lado, o Cepac se revelou um instrumento
eficiente de captacao de recursos onde existe interesse do
mercado imobilidrio, uma vez que foi responsavel por 57%
do total dos recursos arrecadados nas operagdes vigentes.
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Tabela 2.1
Recursos
obtidos por
tipo de entrada
nas operacgoes
urbanas em

Rs (milh6es)
Fonte: Elaborado
pelo autor com
base em dados SP
Urbanismo, 20193

TOTAL %

R$ 7.377,18  101%

R$ 4,204,38  57%

R$ 1.043,66 14%

R$2.007,72  27%

R$ 196,00 3%
R$ 0,00
R$ 18,87 0%

R$ 0,00

100%

3. Dados dispo-
niveis em: https://
www.prefeitura.
sp.gov.br/cidade/
secretarias/ur-
banismo/sp_ur-
banismo/opera-
coes_urbanas/
index php?p-19
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Ainda com relacao a dinamica imobiliaria, as operacdes
estao localizadas nos distritos com maior area de
lancamentos imobiliarios verticais, distritos que
representaram, respectivamente, 24% e 49% do total da
areadelancamentosverticaisdotiporesidencialedotipo
comercial de toda a cidade. Destacaram-se os distritos
de Vila Andrade, concentrando 7% dos lancamentos
residenciais, e Itaim, com 20% dos lancamentos
comerciais, ambos localizados na OUCAE e na OUCFL.
Ja os distritos inseridos na OUC (Sé, Republica e Bras)
tiveram participacao insignificante.

A quantidade de metros quadrados adicionais
adquiridos em todas as operacdes urbanas (6,3
milhées de m?) corresponde aproximadamente a 22%
do total de langcamentos verticais construidos nesses
distritos no periodo.

CONSIDERACOES FINAIS

Ao compararmos o montante arrecadado nas operagdes
urbanas entre 1995 e 2019 e 0 montante arrecadado pelo
Fundurb por intermédio da OODC desde 2002, conclui-
se que, para areas adicionais equivalentes, as operagdes
urbanas arrecadaram aproximadamente duas vezes e
meia mais: enquanto a OODC arrecadou R$ 3,4 bilhdes
por 6,9 milhées de m? adicionais, a um valor médio de
R$ 492 por metro quadrado, as operacdes urbanas
arrecadaram R$ 7.4 bilhdes para 6,3 milhées de m? a um
valor médio de R$ 1.174 por metro quadrado.

Ao considerarmosasareas parainvestimento dosrecursos
arrecadados, chega-se a conclusdo de que, nas areas de
operacgdes urbanas, a prefeitura dispde de um montante
de R$ 7.4 bilhdes para serem gastos em apenas 3% da
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area urbanizada da cidade (porcentagem equivalente
a soma das areas individuais de cada operagao urbana,
gue é de 3143 ha em 100 mil ha de area urbanizada) e de
R$ 3,4 bilhdes para gastar nos 97%restantes.

Dessa forma, a prefeitura apresenta setenta vezes mais
recursos para cada metro quadrado de area das operagdes
urbanas do que para cada metro quadrado do restante da
cidade. Isso demonstra o tremendo efeito concentrador
de recursos e a extrema regressividade fiscal que esse
instrumento urbanistico representa, reificando a pratica
histérica de concentracdo de investimentos publicos nas
areas mais ricas e acirrando as disparidades socioambientais,
a0 Mmesmo tempo que se posiciona contrariamente aos
objetivos do Plano Diretor Estratégico.

Comrelagaoaosinvestimentos realizadoscom osrecursos
advindos das operacdes urbanas, percebe-se também
o reforco ao planejamento excludente paulistano em
dois aspectos, conforme evidenciam os dados da tabela
a seguir. Em primeiro lugar, no privilégio ao setor da
construgao civil pesada e a elite motorizada porque o
montante de R$ 1,9 bilhdo foi gasto na construcdo de
todas as obras viarias, como viadutos, tuneis e extensdes
de avenidas, correspondente a 26% do total de gastos, e
muitas dessas obras sao exclusivas para automaoveis.

O segundo aspecto é a transferéncia de enorme
guantidade de recursos publicos para os proprietarios
fundiarios, mediante as desapropriagdes, que foram
responsaveis por nada menos que 25% do total dos
gastos. Nesse aspecto é que se faz sentir o “ciclo
vicioso” da operacao urbana, visto que, em face da
sua constante valorizacao, o Poder Publico precisa
despender cada vez mais dinheiro em desapropriacao
para realizar suas obras.
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Notocanteasobrasdetransporte coletivo, principalmente
a Estacao Faria Lima da Linha 4 - Amarela do Metro,
a sua implantacao resultou na elitizacdo de espacos,
anteriormente ocupados pelo comércio popular e por
atividades mundanas. Um grande projeto de renovacgao
urbana (Reconversao Urbana do Largo da Batata),
reorganizacao viaria e remocao de linhas de 6nibus
interurbanos ocasionou a transformacdo dessa area,
tornando-a também atrativa ao capital imobiliario.

Por fim, os chamados gastos sociais com HIS e transporte
coletivo foram responsaveis, juntos, por apenas 24% do
total dos investimentos em todas as operagdes urbanas.
No entanto, nas experiéncias da OUCFL e da OUCAE,
a construcao dos conjuntos residenciais de interesse
social, onde antes se localizavam favelas, resultou na
expulsao de mais da metade da populacao pobre que
ali se encontrava, quer pelo numero inferior de unidas
produzidas com relagao as removidas, quer por um
processo de valorizagao fundiaria ocasionado pelas obras.

Nesse aspecto,asobrasvao contraosinteressesda propria
comunidade, a saber, obras de melhorias, em vez de
renovagao do tecido urbano (HIRATA, 2015). Logicamente
que as obras de transformacao desses assentamentos
precarios sao coerentes com a estratégia de valorizacao
dos capitais investidos, tanto puUblicos quanto privados.

Dessaforma,diretaouindiretamente,aimplementacao
das operagdes urbanas consorciadas tem ocasionado
o0 aumento da segregacao socioespacial, pois, com
a valorizacao decorrente das obras, cada vez mais
recursos sao transferidos para os proprietarios
fundidrios. Essa alta valorizacao imobiliaria e a falta
de efetivagao de um programa de atendimento social
mais amplo fazem com que elas funcionem como um
instrumento que aumenta a segregacao socioespacial,
“expulsando” a populacao de baixa renda.
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SAIDAS

Obras e Servicos R$ 235 R$ 26 R$ 1.409 R$ 941
Desapropriacdo (obras e HIS) R$ 14 R$ 4 R$ 1194 R$ 319
Habitac&o de Interesse Social - - R$ 517 R$ 330
Transporte coletivo Metrd R$ 390 R$ 200
Taxa de Administragdo R$ 40 R$ 4 R$ 217 R$ 108
Outros R$ 36 R$ T

R$ 2.611 43%

R$1.532 24%

R$ 848 14%

R$ 590 10%
R$ 369 7%
R$ 46 1%

PERCENTUAL % 32%
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