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RESUMO

Esta pesquisa tem como objetivo apresentar uma andlise qualitativa e quantitativa da regulacdo
de instrumentos de uso e ocupacéo do solo com base nos direitos de construcéo, indicando como
podem contribuir para adaptacdo e mitigagcdo das mudancas climaticas na cidade de Séo Paulo.
A pesquisa esta dividida em uma analise retroativa, que objetiva avaliar o volume e a forma de
investimento dos recursos arrecadados por instrumentos de captura da valorizacdo fundiaria, e
em uma analise de cenarios futuros com horizonte de 2035, que objetiva identificar como a
capacidade projetada de recursos obtidos com os referidos instrumentos pode contribuir em
direcdo a uma cidade de baixo carbono. Apresenta-se, por fim, a analise dos impactos fiscais e
do uso do solo desses instrumentos visando contribuir para o seu aprimoramento e fomentando
sua implementacéo pelos governos locais e autoridades metropolitanas.

Palavras-chave: Mudancas Climaticas; Desenvolvimento Urbano Sustentavel; Captura da
Valorizagdo Imobiliéria; Direitos de Construgéo.
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Considerac0es Iniciais

Entre 70% e 80% das emissdes globais de poluentes atmosféricos e CO2 sdo
provenientes de areas urbanas. Além da crescente responsabilidade por suas causas, as cidades
sdo, a0 mesmo tempo, as que mais sofrem com seus efeitos e, em especial, as areas de maior
vulnerabilidade social e ambiental.

No Brasil, a maior parte das emissdes de Gases do Efeito Estufa (GEE) em 2019 foi
causada pelas mudancas no uso da terra e pelo setor da agropecuaria, responsaveis por 44% e
19%, respectivamente. O setor de energia, apesar de figurar como terceiro colocado, com 19%,
teve 0 maior aumento nas emissdes dos ultimos 20 anos, atingindo quase o dobro da
contribuicéo registrada desde 1990 (IEMA, 2020). A maior parte desse aumento deveu-se a
expansdo da frota de automdveis e de caminhdes no pais. No Estado de So Paulo, por exemplo,
0 setor de energia representou cerca de 57% das emissdes de GEE (CETESB, 2011) com o
subsetor de transportes também representando grande parte desse aumento.

Esse cenario pode se agravar ainda mais. Projecfes para 2030 revelam que, se nao
houver reversdo no modelo de urbanizacéo desordenado das cidades que tem levado a precéria
ocupacdo de areas de protecdo ambiental, inundacbes com grande potencial de escoamento e
arrasto e deslizamentos de terra se tornardo ainda mais comuns. Isso afetara ainda mais a
populacao de baixa renda que vive em &reas de vulnerabilidade ambiental, de acordo com Nobre
(2010).

Para enfrentar esse desafio, a cidade de S&o Paulo adotou, em 2009, uma Politica de
Mudanca do Climae em relacdo ao uso do solo, destaca-se o principio de cidade compacta,
tendo, na secdo de incentivos econémicos, a previsdo de incentivos para edificacbes que
promovam a redugéo da emissdo de GEE por meio dos direitos de construcao.

Direitos de construcdo sdo os encargos financeiros pagos pelos empreendimentos
novos para compensar as externalidades negativas, geradas pela intensificacdo do uso do solo.
Esse encargo é pago sobre o potencial construtivo adicional utilizado, definido pela diferenca
entre coeficientes basicos e maximos estabelecidos por meio da legislagédo urbana municipal.

O Plano Diretor Estratégico (PDE, 2014) e a Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacao do
Solo (LPUOS, 2016) foram um ponto de inflexdo na gestdo urbana de S&o Paulo em direcdo a
uma politica de Desenvolvimento Orientado ao Transporte Sustentavel (DOTS). De acordo
com essa nova legislacdo, as zonas estratégicas ao longo dos corredores de transporte publico
de média e alta capacidade (sistema metroferroviario e corredores exclusivos de 6nibus,

existentes e planejados) foram concebidas para concentrar a densidade populacional e o
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crescimento do emprego previsto para 0s proximos 16 anos. Dois elementos principais foram
reconhecidos nessas areas orientadas para a transformacdo urbana: (i) a Macrorea de
Estruturacdo Metropolitana (MEM), onde o parque industrial subutilizado, bem servido por
sistemas de infraestrutura e estrategicamente localizado, deve ser reconfigurado por meio de
Projetos de Intervencdo Urbana (PIU) e (ii) os Eixos de Estruturacdo da Transformacdo Urbana
(EETU), onde se buscou atrelar o adensamento construtivo com a qualificacdo da producéo
imobiliaria, para tornar a relacéo edificio e cidade mais equilibrada. Ambos os elementos foram
entdo combinados como parte da Rede de Estruturacdo e Transformacdo Urbana (RETU)
(Figura 01).

Figura 1: Rede de Estruturacéo e Transformacéao Urbana (RETU)

AREAS PRIORITARIAS k
PARA PROJETOS DE ¢
INTERVENCAO URBANA

Macroarea de Estrutura

[Fonte: SMDU/PMSP, 2015]

A Rede de Estruturacdo da Transformacdo Urbana (RETU) € a parcela do territério da
cidade onde ha a diretriz de maior otimizacdo do uso do solo, podendo atingir os maiores
Coeficientes de Aproveitamento, limitados a 4 vezes a area do terreno computavel. Ha distintos
instrumentos de recuperacdo da valorizacdo imobiliaria vigentes, cujos encargos de direitos de
construcdo sdo revertidos para fundos de desenvolvimento urbano distintos. Enquanto o
instrumento de Operacdo Urbana Consorciada (OUC), cuja aplicacao deve ser restrita a MEM,

adota o Certificados de Potencial Adicional de Construcdo (CEPAC), direito de construcdo
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leiloado na Bolsa de Valores, nas areas remanescentes da cidade aplica-se o instrumento da
Outorga Onerosa de Direitos de Construgdo (OODC). A OODC tem um objetivo distributivo,
uma vez que os recursos arrecadados em areas de maior valor podem ser distribuidos por toda
a cidade. J& nas OUC, os recursos s6 podem ser aplicados dentro dos limites territoriais
definidos pelas leis que regulamentam seus Projetos Urbanos especificos.

Os recursos obtidos por meio desses instrumentos devem ser investidos na ampliagéo
e qualificacdo dos Sistemas Urbanos e Ambientais, por meio de projetos de expanséo do sistema
de drenagem, implantacdo de novas areas verdes e promocdo da mobilidade sustentavel
(Transporte Publico, Sistema Cicloviario e Calcadas), por exemplo. Relacionar a politica de
arrecadagdo e investimento dos direitos de construir com as estratégias de mitigacdo e
adaptacao as mudangas climaticas na RETU de Sao Paulo é o objetivo deste trabalho que foi
estruturado em duas fases. Apresentaremos cada uma delas.

A primeira consiste em uma analise histdrica que visa avaliar a forma de aplicagdo dos
recursos arrecadados por instrumentos de captura da valorizacdo fundiaria em relacdo a
dimensdo climética, e a segunda trata da formulacdo de cenarios futuros que visam identificar
como a capacidade projetada de recursos com os referidos instrumentos podem contribuir em
investimentos a fim de que Sao Paulo seja uma cidade de baixo carbono.

A metodologia de previsdo de cenarios foi adotada com base em dados coletados de
fontes municipais e de mercado. A sua analise baseou-se no uso do solo e nos impactos fiscais
que, por sua vez, resultam em diferentes alteracdes climaticas e em possibilidades de
investimento para adaptacéo. Trés cenarios diferentes foram desenvolvidos: (i) um pessimista;
(ii) um intermediario e (iii) um especulativo.

Tais cenarios buscam revelar potencialidade e limites dos instrumentos fundiarios
baseados nos direitos de construcdo para que as estratégias de arrecadacdo e aplicacdo,

sobretudo em relacdo a mitigacao dos impactos climaticos em Sao Paulo, sejam mais eficazes.

1. Legislagdo sobre Mudangas Climaticas

Os esforcos para formular, implementar e monitorar uma agenda de baixo carbono
para as cidades brasileiras demanda empreender esfor¢cos em multiplas dimensdes, entre elas a
regulatoria. Para orientar o planejamento e a gestdo territorial para a constituicdo de cidades
resilientes foi aprovado um conjunto de leis, nas diversas esferas politico-administrativas, que
abordaram quest6es relacionadas a mobilidade urbana, ao uso do solo e a cadeia produtiva da

construcdo civil.
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Em dezembro de 2009, foi adotada a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima
(PNMC), oficializando o compromisso voluntéario do Brasil junto & Convengdo-Quadro das
Nacdes Unidas sobre Mudanca do Clima de reducdo de emissdes de gases de efeito estufa entre
36,1% e 38,9% das emissOes projetadas até 2020. Foi também estabelecido um conjunto de
instrumentos, incluindo os de dimens&o institucional para contribuir com a efetivacdo das
diretrizes do PNMC.

No mesmo ano, a Politica Estadual de Mudancas Climéticas (PEMC) de S&o Paulo foi
instituida. Tal lei define, entre outras diretrizes, que o Estado deveria atingir a meta global de
reducdo de 20%, em 2020, nas emissdes de dioxido de carbono (CO2), em relacdo a 2005.
Atualmente, nesta mesma esfera, estd em curso o processo de elaboracdo do Plano de Acao
Climatica do Estado de S&o Paulo — Net Zero.

Ainda em 2009, a cidade de Sao Paulo também aprovou sua Politica Municipal de
Mudangas Climaticas. Nessa lei, foram estabelecidas as seguintes diretrizes para a politica de
planejamento urbano: i) formulacdo e integracdo das politicas de planejamento urbano e uso do
solo, de forma a estimular a mitigacdo dos gases de efeito estufa e promover estratégias de
adaptacdo sobre seus impactos; i1) “distribui¢do dos usos e intensificacao do uso do solo de
forma equilibrada em relacdo a infraestrutura, transporte, equipamentos publicos e benfeitorias
ambientais de forma a evitar sua ociosidade ou sobrecarga e otimizar os investimentos
coletivos, aplicando o conceito de cidade compacta”; iii) defini¢do de fatores de reducdo de
Outorga Onerosa para “empreendimentos que promovam o uso de energias renovaveis, utilizem
equipamentos, tecnologias ou medidas que resultem em reducdo significativa das emissdes de
GEE ou ampliem a capacidade de sua absor¢do ou armazenamento”. Para 2012, foi estabelecida
a meta de reducgdo de 30% das emissdes antropicas agregadas do Municipio, em relacdo aos
niveis do Inventario de 2005. Entretanto verificou-se que a meta ndo foi atingida.

Em 2011 as emissdes aumentaram 7,2%, em relacdo a 2005 e, em 2020, foi publicado
um relatério (com dados de 2010 a 2017) no qual € possivel verificar que as emissdes do setor
de transportes aumentaram quase 15% no periodo - em linha com o comportamento das
emissdes nacionais.

Em relacdo a politica urbana destaca-se a revisdo do Marco Regulatorio entre 2013 e
2016 que buscou enfrentar os desafios derivados em grande parte do aumento do movimento
pendular forcado de trabalhadores que ndo tém condi¢fes de morar perto do trabalho e que se
deslocam para as regides que concentram a significativa maioria de infraestrutura e empregos

formais. Tal norma previu ainda uma série de outros planos setoriais dos sistemas urbanos e
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ambientais que dialogam diretamente com a dimensdo climatica. As diretrizes revisadas para
alcancar isso sdo descritas mais detalhadamente no quarto capitulo.

Em 2014 a cidade de Sao Paulo também aprovou o Plano Diretor Municipal de
Drenagem (MDMP, 2014), que, inserido em um plano regional de macrodrenagem (PDMAT,
2014), busca superar os desafios de drenagem da cidade por meio de um conjunto de praticas,
orientacGes e investimentos necessarios a adequacao do sistema metropolitano de hidrovias e
drenagem capaz de administrar as inundacgdes atuais. N&o se sabe se esses planos consideram
o0s desenvolvimentos mais recentes observados nos piores cenarios de mudanca climatica.

Em 2016, a Nova Agenda Urbana foi estabelecida na Terceira Conferéncia das NacGes
Unidas sobre Habitacdo e Desenvolvimento Urbano Sustentavel, realizada em Quito (Habitat
I11), que buscou fornecer diretrizes para o desenvolvimento para os préximos 20 anos. Entre os
principais compromissos firmados estd a promo¢do do desenvolvimento urbano
ambientalmente sustentavel e resiliente. Alguns dos pontos-chave da nova agenda urbana
referem-se ao cumprimento da funcdo social da terra (Artigo 13), a ado¢do de um
“desenvolvimento orientado ao transito equitativo que minimize os deslocamentos,
particularmente de pessoas em situacdo de pobreza, e proporcione habitacdo de renda mista
economicamente acessivel e oferta variada de empregos e servigos” (Artigo 114), bem como a
“mobilizacdo receitas e recursos internos gerados a partir do aproveitamento dos beneficios da
urbaniza¢do” (artigo 132), tais como mecanismos baseados na terra, como os instrumentos do
direito de construir.

Em 2021, foi publicado o Plano de A¢do Climéatica do Municipio de Sao Paulo 2020-
2050 (PlanClima SP), definindo diretrizes e estratégias para a cidade se tornar neutra em
carbono até 2050. Inclui também uma meta intermediaria condicionada, até 2030, visando uma
reducdo de 50% das emissdes de gases de efeito estufa em relacéo aos niveis de 2017. O plano
busca fortalecer a resiliéncia do municipio, reduzindo as vulnerabilidades sociais, econémicas
e ambientais da populagéo paulistana e aumentando sua capacidade adaptativa. Para tanto,
foram estabelecidas cinco estratégiasque norteiam um conjunto de 42 ac¢Ges. Para chegar a uma
reducdo significativa nos niveis de emissao, o plano prevé uma mudanca radical no nimero de
passageiros do transporte publico que atingiria a maioria das viagens motorizadas. 1sso seria
alcancado com a implementacédo total das faixas de onibus dedicadas planejadas (PlanMob SP
2015) e a conversao da frota de dnibus para veiculos menos poluentes e mais modernos.

Especificamente em relagdo a estratégia “Adaptando a cidade de hoje para amanha”,
foi estabelecido que serd necessario “Ampliar e garantir o monitoramento dos instrumentos

urbanos que enfoquem ac¢des de adaptacdo e mitigacao as mudangas climaticas”.
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Entende-se que o presente trabalho também pode colaborar nessa direcao.
1. Causas e efeitos da mudanca climatica na cidade de Sdo Paulo

O parque industrial de Séo Paulo foi instalado nas varzeas de um territorio irregular
marcado pelo predominio de morros e vales. A presenca de terrenos planos para edificios fabris
e armazens, a disponibilidade de dgua para os processos de producéo e, sobretudo, o apoio da
ferrovia para a logistica, motivaram esta escolha. A ferrovia, antes construida para escoamento
da producdo agricola do sertdo para o porto maritimo de Santos, foi um dos principais elementos
estruturantes da urbanizacéo paulista.

Posteriormente, quando o transporte rodoviario passou a ser o modal hegemonico na
matriz de transporte, mais uma vez os fluxos de transporte foram associados aos fluxos de agua.
A rede estrutural foi implantada sobretudo em fundos de vales, paralelamente aos rios e riachos.
Isso foi viabilizado pela canalizacdo e cobertura da rede hidrica existente, avangcando sobre
areas outrora naturalmente inundaveis. O padrdo de uso do solo dessas areas também foi
caracterizado por elevada impermeabilizacdo e contaminacdo do solo, baixa arborizacdo
urbana e preservacdo das areas verdes, especialmente do Centro da cidade.

Essa configuracdo urbana, associada ao impacto das emissdes de GEE especialmente
decorrentes do intenso fluxo viario, criou condicdes para a ocorréncia do fendémeno
denominado "ilhas de calor”, em que ha um aumento da temperatura superficial em relacéo as
demais &reas da cidade. Em Sdo Paulo, essa variacao térmica em relacdo aos ambientes rurais
chega a 8°Celsius ou mais (BARROS, 2016). Na &rea urbana, a leitura dos focos de calor revela
as areas originalmente industriais e a diferenca existente nos padrbes socioterritoriais de
ocupacdo do solo, onde a temperatura também esta relacionada ao perfil socioecondmico da

regido, conforme se observa na figura a seguir.
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Figura 2: Temperatura aparente da superficie

APPARENT SURFACE
TEMPERATURE, 1999
1:230.000

Temperature apparent at the surface
(target) of the register

Min. (23,5°C) Méx. (32,0°C)
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S&o Paulo City Council, SMDU/PMSP 2014.

[Fonte: Atlas Ambiental do Municipio de Sdo Paulo, ANO. Elaborado por Carolina Passos, 2019]

O efeito “ilha de calor” ¢ agravado pela tendéncia observada de aumento do nimero
de dias e noites quentes devido as altera¢Ges climaticas, bem como a reducdo da dispersao de
poluentes e implica 0 aumento da demanda por ar condicionado, resultando em maior consumo
de energia.

Os principais efeitos relacionados as mudancas climaticas sdo o aumento das
temperaturas médias e da precipitacdo (Figura 03). Estudos do Instituto de Astronomia,
Geofisica e Ciéncias Atmosféricas da Universidade de S&o Paulo, baseados em anélises
historicas, tém confirmado a tendéncia de elevacdo das temperaturas maximas, medias e
minimas na cidade, ou seja, a cidade esta a cada dia menos fria no periodo e mais suscetivel a

elevacdo do nimero de eventos climéaticos extremos.
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Figura 3: Padrdes de chuva e temperatura na cidade - dados historicos e projecdes -
1981 - 2047
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[Fonte: PlanClima, Prefeitura Municipal de Sao Paulo, 2021]

O relatorio "Vulnerabilidade das Megacidades Brasileiras as Mudancas Climaticas:
Regido Metropolitana de Sdo Paulo™, com base em dados do IPCC, estima que até 2100, sem
gue mudangcas bruscas na urbanizacgéo, energia, solo padrdes de uso e transporte sejam adotadas,
a temperatura média anual na regido metropolitana pode aumentar entre 2°C e 4°C. Valores
mais altos do que o definido no Acordo de Paris, de 1,5°C, que resultariam em impactos de
grande magnitude.

Essas variacdes também causariam impacto no regime de chuvas de tal modo que Sao
Paulo deixaria de ser a "terra da garoa" para se caracterizar como a terra da tempestade. Nos
ultimos 80 anos foi observado o aumento de 425 milimetros na média das chuvas na cidade. O
namero de dias com chuva forte ou moderada aumentou enquanto o nimero de dias com chuva
fraca diminuiu. Um aumento no numero de dias secos também foi observado.

O aumento do numero de dias com fortes chuvas, aliado a outros fatores, como a
impermeabilizacdo do solo, tém agravado problemas como inundacdes, deslizamentos de terra,
quedas de arvores e falta de energia (Figura 4). Devido a acentuada desigualdade socioterritorial
e socioambiental, as populagdes que vivem em situacdo de vulnerabilidade s&o as mais
afetadas.

Além do aumento da probabilidade de ocorréncia de inundacdes devido a mudanga do
regime de chuvas, os processos de impermeabilizacdo do solo, canalizacdo e cobertura de
cursos d'agua, juntamente com a precariedade do sistema de coleta de residuos solidos, fazem

com que elas ocorram com maior frequéncia e intensidade. Além do risco de perdas de vidas,
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existe também o risco para a saude humana dada possibilidade de contaminacdo por doencas

de veiculacédo hidrica, como a leptospirose.

Figura 4: Inundagdes, deslizamentos e &reas de risco em S&o Paulo

FLOODS, LANDSLIDES AND RISK
AREAS IN SAO PAULO, 2010/2017
1:230.000
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; Hydraulic Network
©"_\ Municipal limit
Sources:
Flooding and Landslide points, SMSP/PMSP 2017,
Areas of risk, SMPR/IPT/PMSP 2010.

PDE, SMDU/PMSP 2016
Sao Paulo City Council, SMDU/PMSP 2014

[Fonte: GEOSAMEA, Prefeitura de Sdo Paulo. Elaborado por Carolina Passos, 2019]

Em decorréncia da associacao entre fluxos rodoviarios e fluxos hidricos, inundagdes e
deslizamentos muitas vezes também impactam a rede de transporte estrutural pelo fato de ela
ter sido implantada em funcéo do sistema hidrografico. Essa correlacdo mostra um aparente
conflito na politica urbana do municipio: as areas previstas para 0 adensamento sdo também
suscetiveis aos efeitos das mudancas climaticas. Fato que demanda o desenvolvimento de
projetos urbanos capazes de reordenar a relagdo entre areas livres e espagos construidos em

diferentes contextos socioambientais.
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2.1 Emissao de gases de efeito estufa

O Inventéario de Emissdes de GEE do Municipio de Sdo Paulo (2003-2009) revela que
0 setor de energia é 0 mais representativo em termos das emissdes de GEE, sendo responsavel
por 63,1% do total, seguido do setor da industria e de residuos, que representam 14,8% e 14,5%,
respectivamente. A geracdo de energia elétrica, em seguida, foi responsavel por cerca de 5%.

Em relacdo a 2003, considerando apenas a evolucdo das emissoes do setor de energia,
estima-se que a participacao do transporte tenha aumentado 17,8%, engquanto a contribui¢do da
industria diminuiu 17,4%. Fato que dialoga diretamente com o modo de organizacdo da

mobilidade urbana na cidade de Sdo Paulo.

A cidade de S&o Paulo tem mais de 6 milhdes de veiculos que poderiam ocupar 79%
do espaco viario se todos estivessem nas ruas ao mesmo tempo. Nos horéarios de pico, a cidade
registrava, em média, entre 66 e 86 km de congestionamento de transito em 2017 e a velocidade
media nas principais vias da cidade era proxima a 10 km/h em 2018. Dados de 2014 revelam
que os carros transportam uma média de 1,4 passageiros por veiculo e representam cerca de
30% do numero de viagens diarias. Apesar disso, sdo responsaveis por cerca de 70% das

emissdes veiculares de GEE.
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Figura 5: Emissdes atmosféricas do transporte rodovidrio em S&o Paulo - 6h as 7h
(2017)
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[Fonte: IEMA, 2017. Elaborado por Carolina Passos, 2019]

Tais dados revelam a prioridade dada ao transporte individual motorizado em relacdo
ao transporte publico e a mobilidade ativa. Em 2018, o sistema ferroviario metropolitano era
composto por 273 km de trem (CPTM, 2018) e 96 km de metr6é (Metr6, 2018), totalizando 369
km. Cerca de 230 km deste total estdo dentro dos limites da cidade de S&o Paulo. Neste mesmo
periodo a cidade detinha 130 km de Corredores de Onibus. Tais redes somadas correspondem
a 360 km, percorrendo uma &rea urbanizada de cerca de 950 quildmetros quadrados. O que
significa que cada quildmetro de linhas cobre, em média, cerca de 2,6 quildmetros quadrados
da area urbanizada (mas na realidade, a maioria dessa infraestrutura esta concentrada nas areas
centrais da cidade). Isso significa que seria necessario caminhar, em média, 30 minutos para
acessar uma estacdo do sistema de transporte publico de alta capacidade.

Estudos revelam os impactos deste modelo para a satde publica. Em 2015 os poluentes
atmosféricos foram a causa de 31 mortes por dia ou mais de 11 mil mortes por ano no Estado

de Sao Paulo, de acordo com dados do Instituto Saude e Sustentabilidade em 2017. Na cidade

S 14



FORUM SP 21

Avaliagao do Plano Diretor e da Politica Urbana de Sao Paulo 21.set — O1.out.202]

de Sdo Paulo, sdo estimadas 4.700 mortes por ano em decorréncia de cancer, doencas
cardiovasculares e doencas respiratorias causadas pelo mesmo motivo. No mesmo ano, o
namero total de mortes causadas pela polui¢do passou a ser maior que os acidentes de transito
(7.867), cancer de mama (3.620) ou HIV (2.922), de acordo com a pesquisa, que ainda destaca:

duas horas no transito da capital equivalem a fumar um cigarro.

2.2 Desigualdades sdcio-territoriais
A relacdo entre densidade populacional, emprego e area construida também reflete um aspecto
importante do processo de urbanizacdo em S&o Paulo. Os empregos formais estdo localizados
nas areas com maior oferta de infraestrutura e servigcos da cidade, enquanto grande parte da
populacdo habita as periferias da cidade que apresentam menor densidade construida.
Essa combinacdo resulta em longos deslocamentos diarios para grande parte dos

habitantes da cidade.
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Figura 6: Concentracao no trabalho e vulnerabilidade social
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[Fonte: SMDU/PMSP, 2015]

E justamente nessas areas de maior densidade populacional, e no centro da cidade, que
se observam os maiores indices de vulnerabilidade social e, em muitos casos, também os de
vulnerabilidade ambiental. Sendo assim, sem que alternativas sejam oferecidas para adaptacédo
desses territorios, os efeitos das mudangas climéaticas tendem a agravar ainda mais as

desigualdades existentes em Séo Paulo.

1. A adocéo de direitos de construcao na cidade de Sao Paulo

A prefeitura, como promotora do desenvolvimento urbano, provoca mudangas na
oferta e demanda de terrenos fisicos e virtuais, de acordo com os Coeficientes de
Aproveitamento (CA) designados pelo zoneamento e respectivos parametros relacionados aos
direitos de construcdo, cuja cobranca influencia a oferta de terrenos virtuais e a demanda por
seu uso. A Outorga Onerosa busca captar parte do excedente econdémico da terra quando o
governo atua como promotor e financiador do desenvolvimento. Segundo Borrero e Duran
(2009), a mais-valia imobiliaria é deduzida do valor do terreno, portanto recai sobre o

proprietario.
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No ambito federal, os direitos de construcdo foram regulados em 2001, por meio do Estatuto
da Cidade que delegou as cidades a competéncia de sua regulagdo. Sob nova regulagdo, esses
direitos foram entédo incorporados pela cidade de Sdo Paulo por meio do Plano Diretor de 2002

e pela Lei de Zoneamento e Planos Regionais de Subprefeituras de 2004.

3.1 Operacgdes Urbanas e CEPAC

Nas Ultimas décadas, dada a mudanga de matriz produtiva da cidade, observou-se um
processo de reducdo das atividades industriais que ocupavam as orlas ferroviarias que foram
construidas para escoar a producédo de café. Nestas areas, a procura de incorporacao imobiliaria
passou a ser crescente e significativamente superior ao resto da cidade - especialmente por
estarem localizadas nas imediagOes do Centro Expandido e pela reconfiguragéo das linhas
férreas como promotoras de conexdes entre passageiros com deslocamentos cada vez mais
metropolitanos.

Diante deste cenario foram desenvolvidos projetos urbanos, com uma duracao prevista
de 25 a 30 anos, visando promover o adensamento populacional e de empregos em areas
caracterizadas por serem de boa infraestrutura, mas com a presenca significativa de terrenos
e/ou edificacdes ociosas ou subutilizadas.

Em 1988, com a aprovacdo do segundo Plano Diretor de S&o Paulo, foram criadas as
condicBes para a implantacdo da primeira Operagdo Urbana: Anhangabai. Com uma revisao
promovida em 1997, ela passou a se chamar “Operacdo Urbana Centro”. Nesta area, o calculo
dos direitos de construcao e contrapartidas € feito caso a caso e, desde 2018, foi introduzida
uma regra de célculo simplificada.

Em 1995 foi implantada a Operagdo Urbana Faria Lima, a primeira do tipo
Consorciada (OUC), ou seja, que faz uso de Certificados de Potencial Adicional de Construcgéo
(CEPAC). Nesse caso, a Outorga Onerosa do potencial construtivo adicional é cobrada na
forma destes certificados, cujos valores iniciais sdo calculados em funcdo de um modelo de
viabilidade econdmica que considera aspectos como a localizagéo e a tipologia da edificacéo.
Os titulos séo leiloados na Bolsa de Valores de S&o Paulo por meio de leildes periddicos
realizados pela SPUrbanismoe podem ser negociados no mercado secundario. Os CEPAC
também podem ser oferecidos em contrapartida a execucdo de obras, por meio da oferta de

titulos privados.

Os valores arrecadados séo investidos de acordo com um Plano de Intervencdo, no

qual estdo previstas obras em itens como habitacGes de interesse social, drenagem, mobilidade
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urbana, areas verdes e equipamentos sociais. Os investimentos nas Operacdes Urbanas, no
entanto, em alguns casos, se concentraram mais em melhorias viarias do que nos demais itens,
fato que foi criticado por muitos planejadores urbanos e que motivou alteragdes nas regras da
legislacdo urbana municipal, como veremos mais adiante.

A figura a seguir demonstra os investimentos realizados em cada Operagdo Urbana.
Néo foi possivel classifica-los de acordo com os sistemas urbanos e ambientais, uma vez que

os dados disponiveis sobre os investimentos ndo sdo rastreaveis em bancos de dados.

Figura 7: Investimentos em Operac¢des Urbanas por tipo (2003 a 2018)

1000
900
800
S
z 700
&
= 600
L
3
g 500
g
= 400
=
2 300
200
100 .
0 o =t uny o —- [} (=3} <o — ol o < wy =} e~ [s0]
[==] (=] o DO [==] [==] [y — — — — — — — — —
(=} =] < (=} < (=] < [a) (=} < < < [} f=] < (==}
o ol o~ o o o ol ol (o] o (o] ol o ol ol ol
Urben Operation . Urben Operation . Urben Operation . Urben Operation
Faria Lima Centro Agua Espraiada Agua Branca

[Fonte: elaboracéo prdpria, baseado no Quadro Demonstrativo de Despesas da Secretaria de Finangas da PMSP,
2019]

3.2 Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC)

A Outorga Onerosa do Direitos de Construir (OODC), efetivamente introduzida em
toda a cidade a partir do Zoneamento de 2004, foi instituida como uma férmula Unica,

multiplicando as seguintes variaveis: i) os precos de referéncia do terreno, definidos pela sua
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localizacdo, ii) os fatores de planejamento, regionais e iii) os fatores especificos de acordo com
o tipo, faixa de renda e finalidade dos novos empreendimentos imobiliarios. O nimero de
aquisicOes de potencial construtivo adicional aumentou significativamente nos anos apos a
introducao desse instrumento.

A Outorga Onerosa, assim como os CEPAC, vem gerando receitas maiores em areas
que ja possuiam algum grau de infraestrutura e onde foi possivel identificar uma demanda
formal de imdveis. A maior parte do valor arrecadado concentrou-se no vetor sudoeste da
cidade, onde se encontram as maiores rendas residenciais e valores imobiliarios, sendo uma
area historicamente priorizada em investimentos urbanos.

Em 2014, com a revisdo do Plano Diretor, foi introduzida uma nova férmula. Pela
primeira vez, o célculo de referéncia inicial dos valores de OODC utilizou um modelo de
viabilidade massivo, ajustando os fatores de multiplicacdo da férmula e tornando-a mais
atraente para a construcdo proxima ao transporte publico.

Dados de 2013-14 revelam o carater redistributivo do instrumento, fato observado
também em outros periodos. As receitas da Outorga Onerosa sdo originadas nas areas mais
valorizadas da cidade, enquanto os investimentos do Fundo de Desenvolvimento Urbano
(FUNDURB) séo aplicados nas regifes mais populosas e com menor acesso a infraestrutura,

empregos, equipamentos publicos e servigos urbanos (Figura 8).
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Figura 8: Arrecadacdo de Outorga Onerosa 2013 e Investimentos do FUNDURB em
2014 por Regido Administrativa do Municipio (Subprefeitura)
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[Fonte: SMDU/PMSP, 2016]

O grafico a seguir mostra a divisdo dos investimentos do FUNDURB entre 2007 e
2018 por tipo, destacando os sistemas urbanos e ambientais que podem contribuir com a
mitigacdo e adaptacdo das mudancas do clima (corredores de Onibus, ciclovias, calcadas,
drenagem e areas verdes). Observa-se que, entre 2007 e 2015, foram priorizados investimentos
em drenagem e, em menor quantidade, em &reas verdes, mas nenhum investimento em
mobilidade verde foi feito. De 2013 a 2016, corredores de 6nibus, ciclovias e calgadas foram

priorizados, bem como a aquisigéo de terrenos para Habitacdo de Interesse Social. De 2017 a
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2018, os investimentos em corredores de dnibus cairam significativamente, assim como 0s
demais investimentos, apesar da existéncia de recursos em caixa.
Figura 9: Investimentos FUNDURB por tipo (2007 a 2018)
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[Fonte: elaboracéo prdpria, baseado no Quadro Demonstrativo de Despesas da Secretaria de Finangas da PMSP e
dados da SMDU, 2019]

De 2007 a 2018, a OODC representou quase 37% do investimento derivado de direitos
de construcdo, enquanto os CEPAC representaram os 63% restantes (Figura 10). No mesmo
periodo e em valores atualizados, os direitos de construgdo (Outorga Onerosa e CEPAC)
representaram receitas de aproximadamente R$ 600 milhdes por ano, o que significou cerca de
18% do total de recursos investidos pela cidade. O &pice desse processo se deu em 2015, ano
marcado pela crise econdmica, quando se aproximou de 35% do total investido em S&o Paulo,

em que as receitas do tesouro municipal cairam significativamente.
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Figura 10: Receitas Totais de Direitos de Construcdo (Outorga Onerosa e CEPAC) - R$
Milhdes (2003 a 2021)
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[Fontes: SMDU e SPUrbanismo. Elaborado pelos autores, 2021]

A receita com a Outorga Onerosa atingiu R$741 milhdes em 2019. Em 2020 foram
R$542 milhdes. Até julho deste ano foram arrecadados cerca de R$476 milhdes, totalizando
R$1,759 bilhdo. No mesmo periodo, a receita do CEPAC atingiu R$1,64 bilh&o, de tal modo
que a receita com direitos de construcdo foi equivalente a R$ 3,4 bilhdes - ou quase 40% dos
investimentos totais feitos com recursos do tesouro.

A territorializacdo do pagamento dos direitos de construcao para construgdo de novos
empreendimentos até 2018 pode ser observada por meio do mapa a seguir.
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Figura 11: Direitos de construcdo adquiridos via Outorga Onerosa e CEPAC (2004 a
2018)
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[Fonte: SMDU/PMSP. Elaborado por Carolina Passos, 2019]
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Figura 12: Participacdo do CEPAC e Outorga Onerosa no orgcamento total de
investimentos de Sao Paulo (2003 a 2018)
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[Fontes: SMDU e SPUrbanismo. Elaboracéo pelos autores, 2019. Design: Thaina Bernardineli, 2019]

3.3 Impactos territoriais
Uma visdo mais precisa de como foi feita a distribui¢éo dos investimentos em direitos

de construgéo entre 2013 e 2016 pode ser obtida por meio da sua territorializagdo (Figura 13).
Embora muitas obras publicas tenham sido identificadas, a maior parte dos projetos de
drenagem, areas verdes e transporte publico, antes de 2013, ndo puderam ser identificados, uma
vez que as informacdes estdo dispersas entre secretarias e ndo foram digitalizadas. Nao foi
possivel identificar também os custos relacionados as desapropriacdes relacionadas a

implantacdo de corredores de Onibus.
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Figura 13: Investimentos em Areas Verdes, Mobilidade Urbana e Drenagem feitos com
CEPAC e Outorga Onerosa (2013 a 2018)
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[Fonte: Gestdo Urbana, Prefeitura de S8o Paulo, 2014/16/18. Elaborado por Carolina Passos, 2019]

Pela analise dos resultados obtidos, pode-se inferir que ndo hd uma estratégia para
integracdo territorial dos investimentos, Apesar do carater redistributivo dos investimentos e da
sua contribuicdo para viabilizar importantes intervencdes nos sistemas urbanos e ambientais -
com excecdo das intervencdes viarias ainda centradas no automovel, especialmente nas
operacgdes urbanas - o resultado da aplicacdo ainda se limita ao planejamento fracionado das
politicas setoriais, principalmente os oriundos do FUNDURB.

A utilizacdo de instrumentos de promocdo do desenvolvimento local sustentavel pode

ser uma alternativa a esse processo, principalmente nas areas mais vulneraveis.
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1. A revisao do Plano Diretor de 2014

4.1 Principios

O Plano Diretor Estratégico (PDE) de Séo Paulo de 2014retne um conjunto de
diretrizes, estratégias e instrumentos urbanisticos e de gestdo ambiental a fim de nortear a
transformacdo da cidade até 2029. O PDE parte do entendimento das condi¢es de extrema
desigualdade territorial e estabelece mecanismos para capturar parte dos ganhos oriundos do
processo de producdo imobiliaria para que sejam convertidos em melhorias urbanisticas. Para
tanto, considera que o “solo criado”, base dos direitos de construg¢do, ¢ “um ¢ bem juridico
dominical, de titularidade da Prefeitura, com fun¢des urbanisticas ¢ socioambientais”.

Em virtude da revisao, foi adotado o Coeficiente de Aproveitamento (CA) basico de 1
(um) para todos os terrenos e 0 CA maximo de 4 nas areas envoltorias da rede de transporte de
média e alta capacidade (Figuras 14) - tanto existente, quanto planejada - desde que respeitadas
certas etapas de sua implantacéo.

Com isso, os recursos da OODC arrecadados sdo direcionados ao FUNDURB para
que sejam aplicados em politicas setoriais especificas. Foi definido na reviséo que pelo menos
30% dos recursos deverao ser investidos em mobilidade urbana sustentavel (transporte publico
e mobilidade ativa) e outros 30% em Habitagdo de Interesse Social (HIS) para familias com
renda de até 6 salarios-minimos. Para as Operagdes Urbanas foi definido o valor minimo de

25% dos recursos para HIS.
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Figura 14a e 14b: Coeficientes de Aproveitamento (CA) maximos, antes e depois da
revisdo do Plano Diretor de Sdo Paulo de 2014
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[Fonte: SMDU/PMSP, 2016]

Em relacdo ao ordenamento territorial, para garantir um desenvolvimento urbano
sustentavel e equilibrado foi estabelecida uma estratégia baseada em: i) Macrozonas e
Macroareas, “areas homogéneas que orientam os objetivos especificos de desenvolvimento
urbano e a aplicacdo dos instrumentos urbanisticos € ambientais”; ¢ iii) Rede de Estruturagéo e
Transformacao Urbana (RETU).

Segundo o PDE, a RETU é composta pela i) Macroarea de Estruturacdo Metropolitana

(MEM); ii) pela Rede Estrutural de Transporte Coletivo que da origem aos Eixos de
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Estruturacdo da Transformacdo Urbana (EETU); iii) pela rede hidrica e ambiental e iv) pela
Rede de Estruturacdo Local que visa integrar as politicas setoriais para promover o
reordenamento urbano na escala dos bairros.

Figura 15a e 15b: Macroarea de Estruturacdo Metropolitana (MEM) e Eixos de
Estruturacdo da Transformacao Urbana (EETU)
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[Fonte: SMDU/PMSP, 2014]

4.2 Macroarea de Estruturacdo Metropolitana (MEM)

A Macrodrea de Estruturacdo Metropolitana (MEM) compreende os territorios
conformados pelas principais planicies fluviais da cidade e abriga uma grande concentragdo de
sistemas técnicos (saneamento, geracdo de energia, ferrovias e rodovias) e areas produtivas em
processo de transformacao, conforme mencionado anteriormente.

A MEM se divide em trés setores:
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e Setor orla fluvial e ferroviaria, areas no entorno dos rios Tieté, Pinheiros e Tamanduatei,
com alta concentracdo de grandes terrenos ociosos ou subutilizados.

e Eixo de desenvolvimento, areas localizadas ao longo dos principais eixos ferro-
rodoviarios densamente povoadas, mas com baixa concentracdo de empregos formais;

e Zona central, onde se situa o centro historico, zona com grande oferta de emprego,
comércio e servicos e de relevancia metropolitana, concentrando também um

importante patrimonio edificado e cultural.

Para orientar o processo de reestruturacdo urbana e ambiental nessas areas foi prevista
a elaboracéao de Projetos de Intervencdo Urbana (PIU), instrumento que retine um conjunto de
parametros publicos para orientar o desenvolvimento de estudos técnicos e do programa de
interesse publico para uma determinada regido que, apds processos de consulta pablica, devem
embasar a elaboracdo de um conjunto de intervencdes, além de propostas econdmico-
financeiras e de gestdo democratica que viabilizem sua implantacao.
A formulagio de Operagbes Urbanas Consorciadas, de Areas de Intervencdo Urbana
(AlU), ou das Areas de Estruturacio Local (AEL) devem ser precedidas da elaboragéo de PIU.
Foi estabelecido um cronograma para elaboracdo dos PIU conforme os setores ou
subsetores da MEM: o Arco Tamanduatei, até 2015; o Arco Tieté, até 2016; o Arco Jurubatuba,
até 2017 e o Arco Pinheiros, até 2018 (Figura 15a). Foram enviados Projetos de Lei para todas

as areas, mas nenhum deles foi aprovado.
4.3 Eixos de Estruturagdo da Transformacao Urbana (EETU)

Os Eixos de Estruturacdo da Transformacdo Urbana (EETU) sdo um conjunto de
quadras inscritas em um buffer definido em funcdo da modalidade e capacidade da rede de
transporte publico em que um conjunto especifico de parametros de uso e ocupagdo do solo
vigoram.

Nos sistemas de alta capacidade (metrés e trilhos metropolitanos) esse buffer é
formado pelas quadras interceptadas por um raio de 400 metros e inscritas em um raio de 600
metros contados a partir da entrada das esta¢Bes. Nos sistemas de média capacidade (Corredores
de Onibus), o buffer é constituido pelas quadras definidas pelas mesmas regras, mas com
valores distintos, 150m e 300m metros, respectivamente, contados a partir do eixo central das

vias existentes.
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Um CA méaximo de 4 foi atribuido para essas quadras, com excec¢do de determinadas
zonas de uso, tais como as de interesse cultural e ambiental. Os eixos também objetivam
contribuir com a descentralizacdo da atividade econdmica na cidade na medida em que suas
regras passam a ser aplicadas no entorno da rede projetada, desde que satisfeitos alguns
parametros minimos de licenciamento e construcdo, ou seja, com essa alteracdo definida pelo
PDE de 2014 buscou-se consolidar um modelo de estruturacdo urbana em rede, e ndo mais no
modelo rodoviarista ancorado em avenidas radiais a partir do centro da cidade.

Nos Eixos, estdo previstas calcadas mais largas, ciclovias, além de um conjunto de
parametros construtivos que se aplicam aos edificios inseridos nessas quadras. Foram criados
incentivos na forma de fatores redutores da Outorga Onerosa para 0 uso misto, fachada ativa,
fruicdo publica, ampliacdo de calcadas. Além disso, podem ser aplicados descontos para o
desenvolvimento de renda mista (ZEIS 3 e ZEIS 5), Cota Ambiental e Transferéncia do Direito
de Construir (TDC). Também foram retirados os incentivos para garagens residenciais, que
antes da revisao eram consideradas ndo computaveis, além da obrigatoriedade de construcéo de
um determinado nimero minimo de vagas. A nova regra estabelece que até uma vaga por
unidade habitacional e a cada 60m2 de area ndo residencial pode ser considerada néo
computavel. Ao mesmo tempo, para promover o adensamento habitacional, foi estabelecido um
outro instrumento, a Cota Parte Maxima de Terreno por Unidade, que corresponde a quantidade
de unidades habitacionais segundo unidade de area do terreno. Nos Eixos, foi estabelecido o
valor de 20 metros quadrados.

Com esse conjunto de parametros, incentivos e desincentivos buscou-se atrelar o
desenvolvimento imobiliario ndo somente a politica de mobilidade urbana sustentavel, mas
também a promogdo de um novo produto imobiliario, mais harménico na relagcdo que se
estabelece entre edificio e cidade.

A cessdo de direitos de construcdo também pode ser utilizada para obter terrenos para
viabilizar a construgdo da rede de transporte publico, mediante uma declaragdo de potencial
construtivo outorgada ao proprietario do terreno, com um valor baseado em uma férmula de
Transferéncia do Direito de Construir (TDC).

No interior dos bairros, nas quadras que nao estdo inscritas nas regras definidas para o
Eixos, foi estabelecido o Coeficiente de Aproveitamento maximo de 2, além de limites de altura
das edificacBes conforme as zonas de uso e as caracteristicas da quadra.  Nestas areas, 0
valor relativo dos direitos de construcéo, por metro quadrado, € superior em relagdo aos EETU,

tornando-os menos competitivos para instalacdo de novos empreendimentos.
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As aprovacdes por direito de protocolo foram mantidas e nenhum estoque potencial de
construcdo foi estabelecido - como figurava no Plano Diretor de 2002 -, de tal modo que a

demanda imobiliaria passaria a ser controlada com base nos valores dos direitos de construgéo.

4.4 Areas Ambientais

A rede hidrica e ambiental é composta por todos os cursos de agua, planicies aluviais,
parques urbanos, lineares ou naturais, areas verdes protegidas e espacos livres publicos. Além
de desempenhar funcdes estratégicas para garantir o equilibrio ambiental e a sustentabilidade
urbana, pode ser também considerada como um dos principais componentes para a
implementagdo das Areas de Estruturacdo Local (AEL). As AEL sdo um instrumento de
reestruturacdo urbana e ordenamento territorial que compdem a Rede de Estruturacdo Local.
Obijetiva, portanto, reduzir as desigualdades socioambientais e promover novas centralidades -
ou reforcar existentes - sobretudo em regides menos estruturadas - por meio de projetos urbanos
integrados e participativos que pelo Plano Diretor deveria seguir os procedimentos dos PIU.

Em 2016, foi demarcado um conjunto significativo de AEL por meio dos Planos
Regionais das Subprefeituras. No entanto, até o presente momento nenhum projeto nessa
direcdo foi desenvolvido e apenas um unico Plano de Bairro foi aprovado, revelando a
necessidade de que os instrumentos de promogéo do desenvolvimento local sejam aplicados,
especialmente para adaptacdo as mudancas do clima das populagcdes mais vulneraveis
socioambientalmente.

Além disso, para ampliar as areas verdes da cidade e contribuir com a mitigacdo das
mudancas do clima na esfera municipal, 167 areas da cidade foram grafadas como parques
planejados, adicionando 105 novos parques aos existentes (Figura 16). Com isso, essas areas
passaram a ser consideradas como Zonas Especiais de Protecdo Ambiental (ZEPAM), em que
0 CA méaximo ¢é limitado a um décimo da area do terreno.

O Plano Diretor também introduziu duas formas alternativas de aquisicdo de areas
verdes para fins publicos: um mecanismo de crowdfunding com a sociedade civil e um uso
especifico de Transferéncia do Direito de Construir (TDC), no qual o municipio recebe o
terreno em doacgdo e confere ao doador, em troca, certificados de direitos de construcéo -
Outorga Onerosa - que podem ser utilizados em outras areas.

Figura 16: Areas Verdes existentes e planejadas
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$ Sources:

i Parks, PDE 2014 SMDU/PMSP 2016

{ Squares and patches, SYMA/PMSP 2016,
PDE 2014, SMDU/PMSP 2016.
Sao Paulo City Council, SMDU/PMSP 2014,

[Fonte: GEOSAMPA, Prefeitura de Sdo Paulo. Elaborado por Carolina Passos, 2019]

6. Projecéo de Cenérios de Desenvolvimento Urbano para a cidade de S&o Paulo
6.1 Metodologia

Para avaliar o alcance da politica de direitos de construcdo de Sdo Paulo foi adotada
uma metodologia para elaboragdo de cenarios com base em dados coletados em fontes
municipais e de mercado. As etapas da metodologia sdo descritas a seguir.

O Plano Diretor induz que o crescimento da cidade, em termos de area construida,
populacdo e empregos se concentraria significativamente na RETU e na Macroérea de

Estruturacdo Metropolitana. Para amparar os estudos de cenarios realizados, avaliou-se
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inicialmente a disponibilidade de terrenos potencialmente renovaveis, prevista no horizonte do

Plano, conforme se observa na Figura 18.

Figura 18: Estimativa de area de terreno potencialmente renovéavel de 2015 até 2018
(2015)
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[Fonte: Prefeitura de Sdo Paulo. Elaborado por Bruno Borges, 2015. Design: Thaina Bernardineli, 2019]

Em 2014, a area liquida, passivel de construir 4 vezes a area do terreno, correspondia
a 9%, cerca de 40 quilémetros quadrados, da area total liquida da cidade, referente a 594
quildmetros quadrados; nimero planejado para quase dobrar até 2018, atingindo 105 milhdes
de metros quadrados.

Em primeiro lugar, para efeito de comparacgdo, se considerarmos apenas os EETU
localizados nas Macroareas de Urbanizacdo Consolidada (MUC) de Qualificacdo da
Urbanizacdo (MQU), os terrenos potencialmente renovaveis representam quase 16 milhdes de
m2, e um potencial adicional computavel de construcdo de cerca de 32 milhdes de m? - quase

todo o crescimento vertical projetado até 2035, pois a demanda de terras é de cerca de 1 milhdo
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de m2 por ano (SMDU, 2013). Observando o gréafico, pode-se notar que alguns dos novos
projetos de reestruturacdo urbana previstos para a MEM poderiam suprir toda a demanda deste
periodo.

Em segundo lugar, foram definidos os perimetros de analise da RETU, organizados
em funcéo das correspondentes Zonas existentes na pesquisa de Origem e Destino realizada
pelo Metr6 em 2007. Com isso, foram levantados dados historicos e da area construida
computavel adicionada entre 2002 e 2018 para cada perimetro de analise. Ap6s serem
processados, foi possivel prever as taxas anuais de crescimento compostas para o periodo de
2018 a 2035 e entdo obter as projecdes do total de area construida computavel a ser adicionada
entre 2019 e 2035 (Tabela 01).

Os perimetros fora dessas areas foram organizados como um cluster especifico de

crescimento, correspondendo ao que estava “fora dos perimetros” de analise.

Tabela 1: Taxas compostas de crescimento anual obtidas por projecéo, por perimetro
analisado (2019)

Taxa anual Area construida Estimativa do total
de de comoutavel de area construida
Perimetros d crescimento adicionr;da entre SUTIOUIEIE.
€ A ell_os € composta 2002 & 2018 adicionada entre
nallse (TACC) na area 2019 e 2035
total
computavel 0 o
construida m2 e m2 %
(2018-2035)
OUCs 2.6% 10,642,446 33% 5,801,031 19%
MEM - Arcos
Tieté,
Tamanduatei, 5.6% 4,998,229 15% 7,647,973 24%
Pinheiros e
Jurubatuba
"fﬁ'gf)s',,ou”os 4.8% 913008 | 3% | 1123476| 4%
EETU- 9.8% 215,256 832,460
intermunicipal
EETU - metro 6.7% 4,918,833 9,790,340
rErE)IcL){[r-ilho 8.6% 350,142 21% 1,078,539 43%
EETU - 4.6% 1,186,301 1,349,114
municipal
EETU - trem 10.9% 101,969 487,088
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Fora dos 1.8% 9,198,601 | 28% | 3172777 | 10%
perimetros
Total 4.0% 32,524,785 31,282,799

] ) 0 H ) 0
Total por ano 2,168,319 100% 2,606,900 100%

[Fonte: autores e Base de empreendimentos pagantes de direitos de construir, FUNDURB, PMSP, 2019]

6.2 Modelo Ambiental de Uso do Solo e Fiscal

Para compreender os possiveis efeitos decorrentes da adocdo do novo marco
regulatério da politica urbana, foi entdo desenvolvido um simulador de Uso do Solo e Fiscal,
organizado pelos mesmos Perimetros de Analise e suas correspondentes Zonas de Origem e
Destino.

O componente Uso do Solo foi obtido por meio de projecdes resultantes de uma analise
histérica do potencial de construcdo adicional, consumido entre 2002 e 2018. O Modelo de
Impacto Fiscal reflete o valor das receitas geradas pelos direitos de construgdo pagos sobre a
aquisicdo de potencial de construcdo computavel adicional em todas as partes da cidade onde a
cobranca € aplicavel. Para tanto, fontes de dados municipais, como SMUL e SPUrbanismo,
foram utilizadas para construir uma serie histérica de receitas e investimentos considerados
como estratégias de mitigacdo e adaptacdo as mudancas climaticas, atualizadas pela inflagdo.

O Modelo de Impacto em Investimentos Ambientais, por sua vez, visa estimar 0s
impactos potenciais do modelo Fiscal no que diz respeito as estratégias de financiamento em
intervencdes nos sistemas urbanos e ambientais que dialogam diretamente com as estratégias
de mitigacdo e adaptagéo. Para realizar tais estimativas, dados de projetos relacionados ao uso
de direitos de construcdo e medidas para mitigacdo e adaptacdo selecionados - areas verdes,

drenagem e transporte publico de massa - foram coletados.

6.3 Cenérios
Este trabalho tem como objetivo desenvolver a previsdo de cendrios futuros
relacionados ao uso das receitas de direitos de construgdo em Sdo Paulo, de acordo com o
Modelo Ambiental, de Uso do Solo e Fiscal descritos anteriormente, para que possam ser,
futuramente, desenvolvidos parametros de referéncia estimando o volume e a melhor forma de
investimento em funcgdo do desafio da mitigacdo e adaptacdo as mudangas do clima.

Desse modo, trés cenarios diferentes foram desenvolvidos: um pessimista (Cenario 1),
um intermediario (Cenario 2) e um especulativo (Cenario 3) - mas positivo no que diz respeito
a cobranca de direitos de construcdo e, consequentemente, a capacidade de investimentos
associados as estratégias de mitigacdo e adaptacdo. Apos a aprovacdo do Plano Diretor em
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2014, a Operacdo Urbana Consorciada Bairros do Tamanduatei e a PIU Arco Tieté foram
entregues pelo Poder Executivo ao Legislativo para votagdo em 2015 e 2016, respectivamente.
Em seguida, foram entregues também os PIU relacionados ao Arco Jurubatuba, em 2017, e 0
Arco Pinheiros em 2018.

Para cada um dos perimetros de analise foram feitas as projecdes com horizonte no
ano de 2035. Por fim, foram estimados os custos unitéarios de intervengdes dos sistemas urbanos
e ambientais para verificar qual seria a capacidade de investimentos gerados por meio dos
instrumentos do direito de construir (Tabela 3).

As premissas e 0s Impactos Fiscais e de Uso do Solo de cada um dos cenérios estdo
presentes na Tabela 02 e serdo apresentados individualmente, de forma resumida, a seguir:

Tabela 2 - Cenarios: Premissas, Impactos Fiscais e de Uso do Solo (2019-2035)

Cenario 1 Cenario 2 Cenario 3

Premissas

Variagdo sobre o consumo total
de terras no periodo (2019- 0% 0% 15%
2035)

Variagdo no preco referencial

do terreno para Outorga -30% 0% 0%
Onerosa

Variacgdo no preco referencial

dos terrenos para locais que 0% 35% 35%

adotam Projetos Urbanos

Impactos fiscais e de uso do solo

Receita total de direitos de R$9,3 R$ 11,6

R$ 12,8
construcdo por ano e periodo Ilf/ﬁ /gﬁg Bilhdes ,F\z/ﬁ /ggg Bilhdes II?/I$| /225 Bilhdes
(R$ milhdes/ano e R$ bilhdes) Total Total Total

Consumo total da &rea de terra
(milhdes de metros quadrados) 0,587 0,536 0,542
por ano
Area total computéavel
construida para habitacdo (m2) | 29,784 millions m2 | 30,114 millions m2 | 33,299 millions m2
e numero de tipo de unidades — 20,868 Units — 21,068 Units — 23,274 Units
por ano
Coeficiente de
Aproveitamento (CA)
[Fonte: elaboragdo prépria, 2019]

2,98 331 3,62

6.3.1 Cenéario 1 - Revisao de Zoneamento

Sl 36



FORUM SP 21

Avaliagao do Plano Diretor e da Politica Urbana de Sao Paulo 21.set — Ol.out.2021

Neste cenario, considerado pessimista, a atividade de mercado, em termos de consumo
de terrenos e atividade de construgdo derivada, continua a acelerar conforme observado em
2018 e 2019. Conforme exigido pelos principais agentes imobiliarios, os valores referenciais
de terrenos de Outorga Onerosa observam um desconto médio de 30%, em virtude de uma
suposta reducdo dos precos de referéncia dos terrenos, conforme definido pelo Quadro 14,
anexo ao Plano Diretor.

A atual administracdo esta realizando a revisdo parcial da legislacdo, o que era
esperado apos 8 anos da aprovacao do plano diretor (2022). Esse cenario poderia ser utilizado
para se assemelhar a primeira proposta apresentada pelo governo, que foi amplamente recusada
pela sociedade civil organizada.

Espera-se que devido a migracao de novos empreendimentos para areas de precos mais
elevados, agora mais baratos, ocorra um volume maior de producéo de unidades de maior renda,
bem como uma producdo menor em areas de menor valor.

Neste cenario, o consumo de terra é ligeiramente superior ao cendrio de linha de base,
devido a ndo aprovacéo dos projetos urbanos previstos, fato que faz com que areas significativas
da cidade continuem restritas ao Coeficiente de Aproveitamento maximo de 2. O valor médio
do CA atinge o valor de 2,98 (Tabela 02).

A receita gerada pela OODC chegaria a R$ 305 milhdes por ano. No mesmo periodo,
nas OperagBes Urbanas Consorciadas ativas, esse valor chegaria a R$ 240 milhdes. Com isso,
a geracdo de receita por meio dos instrumentos do direito de construir chegaria ao total de R$
545 milhdes. Esse cenario resulta em uma menor receita até 2035, tanto em relacdo aos CEPAC
guanto a OODC. O montante estimado é de R$ 9,3 bilhGes no periodo.

A capacidade de investimentos em componentes dos sistemas urbanos e ambientais,
consequentemente, seria menor, conforme se observa na Tabela 03. Para que se tenha um
parametro de referéncia, em relacdo a producéo de unidades de Habitacéo de Interesse Social,
conclui-se que seria possivel produzir em média 25,5 mil unidades por ano - valor préximo da
media de 27,2 mil unidades observada entre 2012 e 2017.

6.3.2 Cenario 2 - Sem revisdo de zoneamento e aprovacao de alguns Projetos Urbanos
Neste cenario, considerado como intermediario, a atividade de mercado, em termos de

consumo de terras e atividade de construgéo derivada, continua a acelerar conforme observado
em 2018 e 2019 - semelhante ao cenario 1. No entanto, este cenario considera a aprovacgao e

implementacao de dois Projetos Urbanos, o Arco Tamanduatei e o Arco Tieté, dado que foram
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previstos para serem elaborados antes dos demais. Tal fato resultaria na arrecadacéo de maiores
receitas com CEPAC na primeira area em relacdo ao valor arrecadado com Outorga Onerosa
no Cenario 1.

Os valores de terreno de referéncia definidos pelo Quadro 14 do Plano Diretor sdo
mantidos atualizados, evitando a queda de receitas, diferentemente do que foi simulado no
cenario anterior.

Neste cenario, 0 consumo de terra € menor em comparacao com o Cenario 1. Devido
a aprovacao de dois projetos de reestruturacdo urbana na MEM, o valor médio do Coeficiente

de Aproveitamento dos empreendimentos chegaria a 3,3 (Tabela 02).

Figura 19: Cenario 2 - Area construida computavel adicional (2019-2035)
% ..........................

SCENARIO 2 - 2019 -2035
ADDITIONAL COMPUTABLE BUILT AREA (M2) AND BUILDING RIGHTS REVENUES (RS)

1:145.000

Total - Additional Computable Built Area Total - Additional Computable Built Area

Resid. and Non-Resid. (thousands m2)

0-100 W 400-550
100 - 250 W 550-700
W 250- 400 W 700-973

Total — Onerous Grant an CEPAC Building
Rights (millions R$)

® 10

@ 25

® 100

Urban area [C] oD Regions
Sources:

PDE 2014, SMDU/PMSP 2016; Metro 2017

S&o Paulo City Council, SMDU/PMSP 2014

[Fonte: elaboracéo prdpria, 2019. Elaborado por Carolina Passos, 2021]
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A receita com OODC chegaria a R$ 422 milhdes por ano. Nas Operagdes Urbanas
Consorciadas ativas - que consideram essas duas novas areas - o valor chegaria a R$ 258
milhdes no mesmo periodo, totalizando cerca de R$ 680 milhdes com receitas anuais de direitos
de construgédo. Até 2035, o total arrecadado seria de R$ 11,6 bilhdes. R$ 2,3 bilhdes a mais do
que o cenario 1.

O numero total de unidades habitacionais produzidas seria ligeiramente superior do
que o cenario anterior, com a previsdo de producdo de 26,1 mil unidades por ano, em média
(Tabela 03).

6.3.3 Cenario 3 - Revisao positiva do valor referencial do terreno e adocéo de todos 0s
Projetos Urbanos

Neste cenario, a atividade do mercado, em termos de consumo de terra e atividade de
construgéo derivada, continua a acelerar conforme observado em 2018 e 2019, embora sua taxa
de aceleracdo seja maior do que nos dois cenarios anteriores. 1sso resulta em uma maior
demanda por terras em toda a cidade. Além disso, 0s quatro projetos de reestruturacdo urbana
previstos para a MEM s&o aprovados e implementados integralmente, resultando em maiores
receitas de CEPAC do que 0s cenarios anteriores.

As principais caracteristicas definidas pelo Plano Diretor em rela¢do aos pregos dos
terrenos que servem de base para o calculo da OODC séo atualizadas, evitando a queda de
receitas, diferentemente do que ocorre no cenario 1.

Devido a ativacdo de todas as éareas do Projeto Urbano, o Coeficiente de
Aproveitamento médio chega a 3,62 - 0 maior entre os cenarios (Tabela 02).

Nesse cenario, a receita com OODC chegaria a R$ 475 milhdes por ano. Nas
Operag6es Urbanas Consorciadas ativas esse valor chegaria a R$ 276 milhdes, num total de
cerca de R$ 751 milhGes com receitas oriundas dos instrumentos do direito de construir.

Até 2035 seria arrecadado o montante total de R$ 12,8 bilhdes. R$ 3,5 bilhGes a mais
do que o cenario 1 e R$ 1,2 bilhdo a mais do que o cenario 2.

O numero total de unidades habitacionais produzidas seria de 29,6 mil unidades por
ano, em média (Tabela 03), quase 2 mil a mais do que a média de 27,2 mil unidades observadas
entre 2012 e 2017. As demais variagdes das intervencdes possiveis podem ser vistas na Tabela
03.

Nas atuais condicdes de mercado, que incluem um recorde de novas unidades
vendidas, a elevacdo dos valores dos direitos de construir representada por este cendrio seria a

recomendada
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7. Andlises dos cenarios

7.1 Dimensao econdmica

A receita total de direitos de construcdo pelo periodo entre 2019 e 2035, a saber: R$
9,3, R$ 11,6 e R$ 12,8 bilhdes, para os cenarios 1, 2 e 3, respectivamente, foi entdo utilizada
como parametro para estimar a capacidade de investimentos nos sistemas urbanos e
ambientais da cidade de Sdo Paulo (Tabela 03).

Os resultados revelam uma perda significativa da capacidade municipal de promover
melhorias urbanisticas e ambientais com recursos provenientes da cessdo onerosa dos direitos
de construcdo, chegando até R$ 3,5 bilhdes, se compararmos 0 cenario 3 ao cenario 1.

Em relacdo as intervencdes listadas na Tabela 3, se compararmos os resultados do
cenario 3 e do cenario 2 em relacdo ao cenario 1 podemos observar uma reducéo de: 34 para 12
km de corredores de 6nibus, 13.046 e 8.629 unidades de habitacdo social, incluindo terreno;
364 e 123 km de sistema cicloviario; 383 e 129 milhGes de m2 de parques e areas verdes; 648
e 219 milhdes de m2 de calcadas, e 229 e 78 m3/s drenagem de novas galerias de aguas pluviais.

Tais resultados poderiam ser utilizados em pesquisas futuras para contribuir com 0s
impactos nas emissdes projetadas das emissdes de GEE. Isso contribuiria para verificar a
contribuicdo desta fonte de receita em relagdo as metas estabelecidas nas politicas municipais
de reducdo de emissdes e da poluicdo atmosférica, conforme apresentado no Capitulo 1.
Eventualmente, generalizacGes dessa metodologia em outros grandes centros urbanos poderiam
contribuir com a analise de impacto das metas estaduais e nacionais - especialmente para o setor

de energia.
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Tabela 3 - Capacidade de investimento nos Sistemas Urbanos e Ambientais por cenario
(2019-2035)

Cenério | Cenario | Cenario
1 2 3

Areas permedveis (milhdes de m2) e capacidade de
armazenamento (Milhares de M3) de novos desenvolvimentos
verticais
Total de unidades completas de habitacéo social, incluindo
terreno 34.883 | 43.512 | 47.929
(unidades minimas)
Corredores de Onibus
(km lineares)
Sistema cicloviario
(km)
Calcadas
(milhdes de m2)
Parques e areas verdes
(milhdes de m2)

1,77 - 1,61 - 1,63 -
65,7 60,0 60,5

89 111 123

973 1.214 1.337

1.734 2.163 2.382

1.024 1.278 1.407

Drenagem - novas galerias de aguas pluviais (m3/s) 611 762 840

Outros - Livre para investimento de acordo com a demanda
(R$ Milhoes)
[Fonte: elaboracéo prépria, 2019]

744 928 1.022

7.2 Dimensao territorial

Para avancar na direcdo da compreensdo territorial dos desdobramentos desses
resultados, foi feito o levantamento e mapeamento das intervencdes nos sistemas urbanos e
ambientais previstos pelos instrumentos das politicas urbanas e setoriais existentes (Figura 21).
Por meio do Plano Diretor foram identificados os Parques planejados e os Corredores de 6nibus
urbanos e intermunicipais com horizonte de implantagdo para 2016 e para 2025, além das
propostas cujo modal ainda ndo foi definido, com horizonte para 2025. Pelo Plano Municipal
de Mobilidade foram identificadas as redes cicloviarias de referéncia com horizonte de 2024 e
2030, ao que se somou a previsao de construcdo de ciclovias em virtude da implantagcdo dos
Corredores de Onibus. Por fim, foram identificadas as intervencBes nas Areas Verdes,
Drenagem e Mobilidade Urbana Sustentavel previstas pelos Projetos de Intervencdo Urbana

(PIU) inscritos na Macroarea de Estruturacdo Metropolitana.
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Figura 20: Intervencdes planejadas: Areas Verdes, Mobilidade Urbana Sustentavel e
Drenagem

GREEN AREAS, URBAN MOBILITY
AND DRAINAGE PROJECTS USING
CEPACS AND ONEROUS GRANT, 2018
1:230.000

Work planned with resources from
Building Rights (OODC and CEPAC)
201310 2018
I Mobility - sidewalks and walkways
I Mobility - public transportation
Il Mobility - cycle path/bicycle lane
B Green areas
B Environmental sanitation
MEM + Urban Corridors
— Public transportation corridors
Urban area
SAPAVEL
Hydrography
1”1 Municipal limit

Sources:

Urban Operations, SMDU/PMSP 2016.

Arcs and Pius, PDE 2014 SMDU/PMSP 2016/2018.
PDE 2014, SMDU/PMSP 2016.

Séo Paulo City Council, SMDU/PMSP 2014,

[Fonte: Gestéo Urbana, Prefeitura de S&o Paulo, 2014/16/18. Elaborado por Carolina Passos, 2019]

Deste mapeamento, foi possivel entdo extrair os valores unitarios de cada uma dessas

intervencdes.

Tabela 3: Extensdo das intervencdes em Areas Verdes, Transporte Publico e Ciclovias
previstas por meio dos instrumentos de planejamento do Sistema Municipal de
Planejamento Urbano de Sao Paulo

Intervencéo Fonte Un. |Extensao
Areas Verdes

Parques planejados e em implementagéo Plano Diretor m2 | 82,061,408

Arco Tieté PIU Arco Tieté m? 2,010,519
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PIU Arco
Arco Jurubatuba Jurubatuba m2 1,313,456
PIU Arco
Arco Tamaduatei Tamaduatei m2 | 16,670,958
Total Green Areas m2 (102,056,341
Transporte Publico
Corredores de 6nibus urbanos e Plano Diretor
intermunicipais 2016 km 336
Corredor de 6nibus municipal 2025 Plano Diretor km 323
Modal a ser definido - 2025 Plano Diretor km 67
Total km 725
Ciclovias
Plano de
Rede de Referéncia 2024 Mobilidade km 476
Plano de
Rede de Referéncia 2030 Mobilidade km 325
PDE 2020 - nos corredores de dnibus Plano Diretor km 439
PDE 2030 - nos corredores de dnibus Plano Diretor km 52
Total km 1,292

[Fonte: Gestdo Urbana, Prefeitura de S&o Paulo, 2014/16/18. Elaborado pelos autores, 2019]

A ampliacdo dos corredores de 6nibus municipais e intermunicipais prevista até 2025
é de 659 km, segundo o Plano Diretor. Soma-se a isso mais 67 km previstos para 0 mesmo ano,
mas em modal ainda a ser definido. Sendo assim, seria alcangcado um total de 725 km de novas
vias. Em 2015, a extensdo de corredores era de 166 km. Com isso a cidade passaria a ter, em
2025, 891 km de corredores de dnibus, nimero equivalente a um aumento de 4,3 vezes da rede
atual.

Em relagdo a rede cicloviaria o levantamento revela que estdo previstos 1.292 km de
novas ciclovias. Somando-se aos 498 km de ciclovias existentes, em 2016. Em julho de 2021
esse numero chegou a 651,9 km, ou seja, foram viabilizados 153 km, restando ainda 1.153 km
a serem implantados.

Segundo o levantamento, as Areas Verdes planejadas, tais como parques e pragas,
somam 102 milhdes de metros quadrados, valor equivalente a trés vezes a area verde existente
na cidade hoje dentro da area urbana. O Plano Diretor € responsavel por 80% destas areas e
20% foram definidas por meio dos PIU, localizados na Macroarea de Estruturacéo
Metropolitana.
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7.3 Estimativa de custos

Em funcdo do calculo dos valores unitarios previstos das referidas intervengdes que
poderiam contribuir com a mitigacdo e adaptacdo as Mudancas do Clima, foi feita uma
estimativa dos custos envolvidos para 0 mesmo periodo, de 2019 a 2035, para verificar qual
seria a participacdo dos valores capturados por meio da Outorga Onerosa dos Direitos de
Construir.

Se tomarmos o Cenério 2 como linha de base, cuja estimativa é de que sejam
arrecadados R$ 11,6 bilhdes até 2035, os investimentos adicionais em corredores de transporte
coletivo previstos até 2016 poderiam chegar a R$ 8,4 bilhdes. Nesse contexto, os investimentos
em transporte puablico oriundos de outorgas onerosas atingiriam cerca de 30% dos
investimentos necessarios para esse fim. Se considerada a rede planejada até 2025, este valor
alcancaria quase o dobro do valor previsto até 2016.

Ainda, de acordo com esse cenario, no caso das ciclovias, toda a malha prevista até
2030 poderia ser financiada com direitos de construcédo, pelo valor de R$ 370 milhdes.

Para as &reas verdes, também foi calculado o custo total, caso todos os terrenos
privados adequados por lei fossem pagos pela Transferéncia do Direito de Construir (TDC) (os
parques lineares foram excluidos porque ndo ha estimativa oficial de suas areas privadas pela
cidade). Com isso, foram considerados 39 parques que somariam quase 3,9 milhdes de metros
quadrados. O custo seria de R$ 6,2 bilhdes, cerca de 60% do valor total da receita prevista no
cenario 1, e quase a metade no cenario 3. Como o0 municipio pode usar a TDC apenas em casos
selecionados, isso ndo ¢é considerado um desconto nas projecdes totais de receitas.

Finalmente, um pouco menos de 1% dos investimentos necessarios para aquisicao em
areas verdes poderiam ser financiados com direitos de constru¢do. Considerando que existem
estratégias mais baratas e eficientes previstas para atingir a finalidade de conservar e/ou
preservar areas verdes remanescentes, como o Pagamento por Servigos Ambientais (PSA) ou
parcerias com entidades da sociedade civil, entende-se que seria contraproducente utilizar,
nestes casos, recursos provenientes com a cessao onerosa dos direitos de construcao.

Para além de uma analise quantitativa dos diferentes cenarios e suas capacidades de
contribuicdo para a adaptacdo e mitigacao as mudancas climaticas entende-se que, com base na
analise da territorializacdo dos investimentos histéricos realizados por meio de recursos
auferidos com Outorga Onerosa dos Direitos de Construcdo, que também é necessario refletir
sobre como e onde esses recursos serdo investidos. Qual a melhor maneira de investi-los até

20357 Essa é uma questdo cujos desdobramentos, aqui apontados, devem ser perseguidos.
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Considerac0es finais

A mudanca climéatica é uma realidade, cujos efeitos vém sendo mensurados e
verificados em escala global e local. Sua principal forga motriz é o nivel crescente de emissdes
de GEE, impulsionado, principalmente, pelo aumento do uso de combustiveis fosseis e por
mudancas no Uso do Solo. As areas urbanas tém responsabilidade crescente em suas causas e
sdo, a0 mesmo tempo, as que mais sofrem com seus efeitos. Portanto, cabe ao planejamento
urbano estruturar e regulamentar agdes que contemplem respostas concretas ao atual contexto
de emergéncia climatica.

No caso especifico de Sdo Paulo, os resultados da andlise de cenarios realizada por
este trabalho, apontam que a utilizacdo dos instrumentos de direitos de construir que, se bem
planejados, podem ser um fator determinante para induzir padrdes de uso sustentavel do solo
além de melhorar os investimentos em estratégias de mitigacdo e adaptacdo as mudancas
climaticas.

A andlise de cenarios revelou que a perda de arrecadacdo de 2019 ate 2035 poderia
alcancar de R$ 2,3 bilhdes a R$ 3,5 bilhdes, caso houvesse uma ma gestdo dos direitos de
construir, a depender do cenario usado como referéncia. A longo prazo, isso significa milhares
de unidades habitacionais a menos, dezenas de quildmetros a menos de BRT, ciclovias, calgadas
- portanto, mais poluicéo e trafego - além de uma capacidade de drenagem menor para enfrentar
os desafios crescentes das mudancas climéticas (Tabela 03).

A desconfiguragdo da estratégia definida em Séo Paulo de Desenvolvimento Orientado
pelo Transporte Sustentavel (DOTS), também significaria maior tempo médio de viagem para
a maioria da populacdo, um incentivo ao transporte por carro, bem como a emissdo de gases
poluentes.

Os direitos de construcdo e outros instrumentos de base fundiaria sdo fontes potentes
para investimentos em estratégias de adaptacdo e mitigacdo, uma vez que foram criados para
enfrentar as externalidades advindas do adensamento e tem representado, historicamente, em
Sao Paulo, um percentual significativo (média de 27% entre 2011 e 2016) em relacdo aos

investimentos totais advindos do tesouro municipal.
A regulamentacdo do marco regulatério da politica urbana da cidade, por meio da

aprovacao dos projetos de reestruturagdo urbana, na MEM, entre outras a¢0es, bem como a
revisao do Plano Diretor prevista para ocorrer 8 anos depois de 2014, ndo podem desconsiderar
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gue uma eventual reducdo da arrecadacdo dos instrumentos do direito de construir devera
indiretamente contribuir para aumentar as injusticas sociais e climaticas.

Para tanto, propde-se uma acao direta e integral sobre as Areas de Estruturacio Local,
estabelecidas nos Planos Regionais das Subprefeituras, sobretudo naquelas com maior
concentracdo de familias em situacao de vulnerabilidade social e suscetiveis ao risco ambiental
e geoldgico. Em 2015, a maior parcela do investimento em habitacdo veio dos direitos de
construir: R$ 220 milhdes das Operacdes Urbanas e R$ 113 milhdes do FUNDURB e uma
parcela significativa teve origem no tesouro municipal - cerca de R$ 165 milhdes (PMH, 2016).

Para uma acdo integrada, deve-se agregar a esses recursos, € aos demais recursos
provenientes dos direitos de construir (Outorga Onerosa) aqueles dos fundos de saneamento e
ambientais (FEMA, FMSAI) e dos dedicados ao transporte coletivo de passageiros (FMDT),
possibilitando a criacdo de projetos urbanos integrados de promoc¢do habitacional e do
transporte coletivo e mobilidade ativa, a0 mesmo tempo em que sdo melhoradas a drenagem e
expansdo de areas verdes.

Assim, as areas de risco de alagamento da cidade, que abrigam cerca de 38 mil
familias, poderiam contar com cerca de R$ 700 milhdes por ano (R$ 330 milhdes do FMSAI e
de Tesouro Municipal e R$ 370 milhdes cuja fonte seriam os direitos de construir). Com esse
valor, seria possivel, em 4 anos, atender a todas essas familias, ao custo de R$ 2,8 bilhGes.

A economia da cidade vem se reconfigurando pelo seu desenvolvimento, baseado na
introdugdo de uma infraestrutura e de uma industria de sustentabilidade descentralizada que
poderia ser um pilar de geracdo de empregos e de desenvolvimento social. Para viabilizar esse
cenario, a cidade deve se comprometer a promover um processo sistémico de transicao para
energias limpas em suas atividades em um horizonte proximo, movimento que muitas cidades

pioneiras ja tém adotado.

POSFACIO: ensaio para um programa de adaptacdo as mudancas climéaticas em S&o
Paulo

Introducéo

Qual seria uma possivel l6gica de aplicacdo dos recursos provenientes dos instrumentos de
politica urbana em S&o Paulo, visando obter o maior impacto possivel na adaptacao e mitigacéo
as mudancas climaticas?
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A cidade conta com recursos nada despreziveis para enfrentar esse cenario, ainda que limitados
diante a magnitude do desafio. Dispde, igualmente, de um conjunto de planos setoriais
vocacionados ao planejamento das a¢Bes publicas e a regulacdo das a¢des privadas. Contudo,
carece da pactuacdo de uma estratégia que ofereca efetividade politica a sua implementacéo.

Mudltiplas crises - politica, econdmica, ambiental e sanitaria - vém impactando negativamente
as dindmicas socioambientais e as condigdes de vida dos moradores da cidade. A revelia desse
cenario, a producdo imobiliaria vem demonstrando resiliéncia e pujanca. Segundo dados do
SECOVI/SP, entre agosto de 2014 e agosto de 2021 foram lancadas no municipio 298.971
unidades residenciais. Em 2018, foi atingido o recorde de 65.312 unidades lancadas em um
unico ano. A mesma marca € prevista para 2021. Quando se olham os nimeros da Regido
Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP), a producéo sobe para 431.690 unidades residenciais no
mesmo periodo.

A reducdo do déficit habitacional ndo acompanha o ritmo dessa dindmica produtiva. De acordo
com dados da Fundacdo Jodo Pinheiro, o déficit habitacional estimado para a RMSP em 2019
era de 590.706 unidades. Houve uma reducdo em 35.035 unidades (5,6%) em relacéo aos dados
de 2016, cujo déficit era estimado em 625.759 unidades. Quando se comparam esses dados com
0s nimeros absolutos da producdo imobiliaria, percebe-se que a reducdo do déficit vem sendo
pouco significativa. A producdo imobiliaria em curso estd descolada do atendimento a parcela
mais significativa da demanda por moradia em Sdo Paulo, sobretudo em funcéo da auséncia de
recursos federais destinados ao atendimento das faixas de menor renda.

O déficit habitacional persistente, os novos arranjos familiares e o acréscimo populacional
continuardo pressionando por mais producéo imobiliaria. Contudo, o seu ritmo tende a diminuir
ao longo das préximas décadas de forma correspondente a taxa de crescimento populacional ja
decrescente. O IBGE estima que a populacdo de S&o Paulo se estabilize por volta de 2040. O
impacto da dindmica demogréfica na producdo imobilidria provavelmente acarretard em numa
queda de arrecadacdo em direitos de construir e ITBI. Portanto, os proximos 20 a 30 anos se
configuram como uma janela de oportunidade para que os instrumentos de recuperacdo da
valorizacdo imobiliaria - com incidéncia no fluxo da producgéo - possam contribuir ativamente
para a viabilizagéo das politicas publicas socioambientais. O que indica que os esforcos devem
focar na definicdo das estratégias necessarias para se atingir esse objetivo em ritmo compativel
ao quadro de urgéncia que se impde.

Faz 2 anos desde a elaboracao da pesquisa aqui divulgada. O quadro sociopolitico do pais vem
se alterando intensamente, com impactos inevitaveis nas dindmicas socio-urbanas em S&o
Paulo. O processo de revisdo intermediaria do PDE 2014 ja foi iniciado, podendo trazer
alteracGes que impactem substancialmente os cenarios construidos pela pesquisa. Esse contexto
em movimento nos motiva a proposicao deste posfacio. Ele pretende contribuir para o debate
de forma ensaistica, sem almejar a profundidade da pesquisa original. Visa indicar um possivel
caminho para a elaboracdo de estratégias minimamente aptas para o enfrentamento do contexto
socioambiental aqui mencionado.
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Este posfacio levanta a hipdtese de implementacdo de um programa de ac¢do integrado para a
Rede de Estruturacdo da Transformagdo Urbana (RETU) com foco na Rede de Acdo Local
(REL). A RETU ¢ prioritaria dentro de uma perspectiva sistémica da promocdo de uma
transicdo justa e verde. Porém, na perspectiva de estratégia de adaptacdo climatica, os recursos
provenientes dos direitos de construir deveriam ser aplicados quase que integralmente para
financiar projetos e obras integradas nos territorios em situacdo de maior vulnerabilidade
socioambiental, com participacdo das comunidades locais nas tomadas de decisé&o.

Novos estudos complementares a pesquisa original indicam um potencial de arrecadacao entre
R$9,3 bilhdes e R$12,8 bilhdes através da aplicagdo dos instrumentos da OODC e CEPAC até
2035. A depender do cenario tracado, isso pode acarretar que o volume de recursos projetados
varie em até R$3,5 bilhdes, porcentagem em torno de 30% em relacdo aos cenarios maximo e
minimo. Esse gradiente é resultado direto da calibragem do instrumento. A revisdo da sua
férmula de célculo é uma das agendas centrais no processo de revisao intermediaria do PDE,
previsto em lei para ocorrer 8 anos apds a sua aprovacao. Nesse processo, decisfes politicas
que visem o seu enfraquecimento podem reduzir a capacidade do municipio em empreender
acOes de adaptacdo e mitigacdo das mudancas climaticas.

Os instrumentos urbanisticos tém comprovado o seu valor na gestdo municipal. Contudo,
necessitam ser operados a partir de uma visao de politica publica que abranja a complexidade
do contexto socioambiental. O que atribui valor a um instrumento ¢ a sua forma de uso. O que
permite enfrentar problemas complexos e empreender processos efetivos de transformacéo é a
operacdo articulada do conjunto de instrumentos disponiveis & gestdo da politica pablica.

Qualquer que seja o caminho para se extrair desses instrumentos 0 maximo de poténcia em uma
transicdo verde e justa direcionada a adaptacéo da cidade as mudancas climaticas, este deve ser
iniciado pela definigdo de um programa de integracdo de a¢des e de priorizacéo dos territorios
de maior vulnerabilidade socioambiental que as receberdo. Esse primeiro passo deve ser
sucedido pela estimativa dos recursos necessarios e pela indicacdo das suas respectivas fontes
de financiamento. Por fim, deve aproximar o planejamento a esfera local dos territrios
vulneraveis de forma articulada a priorizagdo orgcamentaria.

Integrar as acOes e priorizar os territorios de maior vulnerabilidade socioambiental

Os impactos socioambientais decorrentes do quadro de mudancas climéaticas em Sdo Paulo vem
sendo estudados pelo poder publico, universidades e terceiro setor. A principal contribui¢ao do
governo local esta representada pelo Plano de A¢do Climatica do Municipio de S&o Paulo 2020-
2050 (PlanClima SP, PMSP, 2021) que "objetiva orientar a acdo do governo municipal para
incluir a variavel climatica em seu processo decisério”. O PlanClima analisa 0s riscos
climéaticos em S&o Paulo; inventaria as emissdes dos GEE; constroi cenarios de emissdes futuras
e oportunidades para a¢des de mitigacdo; propde estratégias e acdes.

O processo de identificacdo, priorizacdo e detalhamento das acdes do PlanClima SP € baseada
em 3 critérios: (1) beneficios primarios (mitigacdo de GEE e adaptacdo aos impactos da
mudanca do clima); (2) Cobeneficios (sociais, econdmicos e ambientais); (3) Viabilidade. Para
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a identificacdo dos cobeneficios, foram elencados os seguintes critérios: (a) Aumento da renda
(especialmente para populag6es vulneraveis) e diminuigdo da pobreza; (b) Acesso aos servigos
basicos de salde e resposta as emergéncias; () Aumento e maior acesso as areas verdes; (d)
Melhoria da qualidade do ar; (e) Acesso a moradia adequada; (f) Melhoria na mobilidade da
populacdo e acesso ao transporte sustentavel; (g). Maior acesso aos servicos de agua e
saneamento; h. Inclusdo e envolvimento da sociedade civil.

Um passo subsequente ao PlanClima é a territorializacdo das acdes por ele previstas. A analise
atenta dos seus critérios sugere que o0s estudos necessarios levardo a conclusao de que as a¢oes
de maior impacto deverao ser destinadas aos territorios caracterizados pelos maiores indices de
vulnerabilidade. Essa hipotese é motivada pela constatacdo de que o contexto de desigualdade
socioterritorial, a condicdo de vulnerabilidade e os impactos decorrentes do quadro de
mudancas climaticas estdo diretamente inter relacionados.

Historicamente, a vulnerabilidade social esteve sempre relacionada a vulnerabilidade territorial
e ambiental na cidade. Os dados que caracterizam esse quadro estdo disponiveis e,
consequentemente, ao alcance dos gestores publicos e tomadores de decisdo. O cruzamento do
indice Paulista de Vulnerabilidade Social (IPVS) com os dados das areas de risco dos impactos
climaticos pode oferecer uma cartografia dos territorios prioritarios. Esse mapeamento permite
identificar as acGes e 0s seus respectivos impactos socioterritoriais. Esse € um subsidio
imprescindivel para a elaboracdo de projetos cuidadosos, que partam da definicdo de
parametros de intervencdo adequados.

A RETU é estratégica na politica do municipio de S&o Paulo. Nela se concentram os elementos
estruturadores do territdrio: (a) Macroarea de Estruturacdo Metropolitana; (b) rede estrutural de
transporte coletivo, definidora dos Eixos de Estruturacdo e Transformacdo Urbana; (c) rede
hidrica e ambiental e (d) rede de estruturacdo local, que articula as politicas publicas setoriais
no territorio indispensaveis para garantir os direitos de cidadania e reduzir a desigualdade
socioterritorial (PDE 2014: Art. 9°). Ela é igualmente estratégica para as acdes relativas a
agenda climatica. Ja a Rede de Estruturacdo Local se caracteriza por indicar, entre o vasto
territdrio municipal, onde deveriam incidir as a¢des prioritarias para a integracdo das politicas
publicas na esfera local.

A razdo para a sua priorizagdo reside no fato dela compreender porcdes do territdrio destinadas
ao desenvolvimento urbano local, mediante integracéo de politicas e investimentos publicos em
habitagcdo, saneamento, drenagem, areas verdes, mobilidade e equipamentos urbanos e sociais,
especialmente nas areas de maior vulnerabilidade social e ambiental. (PDE 2014: Art. 26°)

Para contribuir com a formulacdo de uma estratégia para desenvolver tais acdes, foram
desenvolvidas propostas de critérios de priorizacdo. A saber: prioridade 1 - areas de risco e
territérios em situacdo de vulnerabilidade alta e muito alta inscritos em areas inundaveis e com
a presenca de domicilios com alguma deficiéncia no esgotamento; prioridade 2 - territérios em
situacdo de vulnerabilidade alta e muito alta inseridos em areas inundaveis; e, prioridade 3 -
territorios em situacdo de vulnerabilidade alta e muito alta. A figura a seguir apresenta essas
areas em relagdo a RETU e as macrodreas pertencentes a zona rural da cidade.
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Figura 1: Areas prioritarias para um programa de adaptacdo as mudancas climaticas
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[Fonte: elaboragdo prdpria, 2021. Desenvolvido por Carolina Passos, 2021]

Estimar os recursos necessarios e indicar as suas respectivas fontes

Um programa de adaptacdo as mudancas climaticas deve focar em agdes integradas sobre as
Areas de Estruturacdo Local (AEL) previstas nos Planos Regionais das Subprefeituras (PRS,
2016). Deve priorizar aquelas com maior concentragdo de familias em situacdo de
vulnerabilidade social, suscetiveis ao risco ambiental e geoldgico.

As fontes de recursos provenientes com a cessao onerosa dos direitos de construir podem ter
um papel significativo para esse objetivo. A participagdo desses recursos no total de
investimentos realizados pelo municipio de Sdo Paulo vem crescendo historicamente. Entre
2011 e 2017, tais instrumentos foram responsaveis, em media, por 27% dos investimentos
anuais totais advindos do Tesouro Municipal.

As projecdes feitas por este estudo permitem olhar para o seu potencial futuro. Estima-se um
volume de arrecadagéo entre R$9,3 bilhdes e R$12,8 bilhGes obtidos através da aplicacdo dos
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instrumentos da OODC e CEPAC até 2035. O cenario intermediario (cenario 2) conta com 0s
seguintes parametros: (i) os valores de terreno de referéncia definidos pelo Quadro 14 do Plano
Diretor sdo mantidos atualizados, evitando a queda de receitas e (ii) sdo aprovados ao menos 2
projetos de reestruturacdo urbana previstos para a Macroarea de Estruturagdo Metropolitana
entre 0s que estdo em tramitacdo na Camara Municipal. Esse cenario resulta em uma
arrecadacgédo de R$ 11,6 bilhGes entre 2019 e 2035, uma média de cerca de R$680 milhdes ao
ano, sendo R$422 milhdes via OODC e R$258 milhdes via CEPACs.

A titulo de ilustracdo, com tais recursos seria possivel viabilizar: 43.512 unidades de habitacao
social, incluindo terreno; 111 km de Corredores de Onibus; 1.214 km de ciclovias; 2.163
milhdes de m2 de calcadas;1.278 milhdes de m2 de parques e areas verdes; 762 m3/s de
capacidade de drenagem com novas galerias de aguas pluviais; 1,61 milhdes de m2 areas
permeaveis e 60,0 milhares de m3 de capacidade de armazenamento de novos
desenvolvimentos verticais; aléem de 928 R$ milhdes livres para investimento de acordo com a
demanda.

Para este programa foi previsto mobilizar 60% do total estimado com receitas advindas dos
instrumentos do direito de construir, a saber: R$408 milhdes ao ano. No entanto, entende-se
que um programa dedicado a estruturacdo, implementacdo e gestdo de aces de adaptacdo as
mudancas climaticas demanda recursos ainda maiores. Para viabiliza-lo sugere-se agregar parte
dos recursos disponiveis em outros fundos municipais, como o Fundo Especial do Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (FEMA) e o Fundo Municipal de Saneamento
(FMSAI). Nestes casos estimou-se que seria possivel mobilizar cerca de R$300 milhdes ao ano.
Ter-se-ia, portanto, aproximadamente R$ 700 milhdes ano.

Pelo mapeamento das &reas prioritarias para um programa de adaptacdo as mudancas climéticas
prioritarios (Figura 1) identificou-se que nas areas prioritarias 1 e 2 vivem cerca de 38 mil
familias. Para financiar projetos e intervencGes urbanas integradas, contemplando a promogéo
habitacional, promovendo a mobilidade ativa, melhorando as condi¢cdes de drenagem e
expandindo as areas verdes seriam necessarios cerca de R$ 2,8 bilhdes. Ou seja, o0s territorios
em situacdo de vulnerabilidade alta e muito alta inseridos em areas inundaveis poderiam ser
urbanizados em quatro anos.

Aproximar o planejamento a esfera local de forma articulada a priorizacao orcamentéaria

A priorizacdo dos projetos direcionados aos territorios vulnerdveis exige o fortalecimento de
instrumentos e processos de gestdo capacitados & agdo na esfera local. O instrumento do plano
diretor é objeto de constante critica quanto a sua visdo diretiva genérica. Porém, o PDE de Séo
Paulo contém em seu corpo diversos instrumentos aptos a esfera local de planejamento. Nele ja
estdo previstos: Plano Regional das Subprefeitura (PRS), com suas respectivas atualizagdes por
meio dos Planos de Acdo Quadrienais (PAQ), que visam articular os processos de
reestruturacdo urbano-ambiental locais ao Programa de Metas e as leis orcamentarias; Plano de
Bairro (PB) e seus Conselhos Gestores paritarios, instancias de integracdo da burocracia estatal
com a sociedade civil na escala local; Area de Estruturagio Local (AEL), Projeto de Intervencéo
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Urbana (PIU), Estudo de Impacto de Vizinhanga (EIV) e Estudo de Impacto Ambiental (EIA).
E intrinseca & propria logica do PDE que, uma vez esses instrumentos estando aprovados em
lei, a proxima etapa da gestdo urbana deveria se voltar as suas regulamentacées especificas. E,
uma vez regulamentados, seriam sucessivamente incorporados e disseminados na cultura de
planejamento da cidade. Esse € um processo inconcluso na gestdo da politica urbana do
municipio com significativo impacto na capacidade de se enfrentar o quadro de mudancas
climéticas.

Os problemas socioambientais demandam tanto visdo e acdo sistémicas, quanto abordagem
socioterritorial de abrangéncia local. Exigem a articulacdo das a¢des setoriais através de uma
visdo de politica publica integrada que busque construir as sinergias que potencializem os
impactos a partir dos mesmos e limitados recursos.

A visdo macro ja estd estabelecida pelos grandes planos que compdem o sistema de
planejamento de Sdo Paulo, ainda que sujeita a criticas e aperfeicoamentos. Essa visdo €
complementada por instancias dos governos estadual e federal, com seus planos e fontes de
recurso proprias com incidéncia no territério municipal. Ja a pratica de estruturacdo de agdes
locais € bastante deficitaria na cultura politica e de planejamento da cidade.

Fortalecer, regulamentar e implementar os instrumentos concebidos para intervencdes de
abrangéncia local sdo agdes estruturantes nesse contexto. Objetivam a reducdo das condicdes
de risco que se encontram dispersas por toda a cidade, assim como a melhoria das condigdes de
vida das pessoas que concretamente habitam o mosaico territorial que conforma a cidade.
Demanda compromisso social e forte engajamento dos atores locais no processo

Uma estrategia possivel para Sdo Paulo é estruturar metodologias de identificacdo dos multiplos
territérios de intervencdo, definir suas pautas especificas e priorizar as acfes destinadas a
adaptacdo das mudangas climaticas com participagéo efetiva das comunidades impactadas. A
governancga desse processo aponta para o complexo desafio de constituicdo de instancias de
participacdo cidada de abrangéncia geral e local, contemplando 0s respectivos arranjos
institucionais de articulagdo mutua.

Alguns dos principais desafios estdo enunciados. Sua analise conjunta nos leva a compreender
que, para aborda-los, é imperativa uma visdo territorial e integradora das politicas publicas. O
sistema de planejamento j& oferece os instrumentos bésicos para a sua formulagdo. Entre eles
se encontram 0s instrumentos de recuperacdo da valorizagcdo imobiliaria, com impacto
significativo para o seu financiamento. Contudo, 0s instrumentos de politica urbana devem ser
ativados em sua totalidade. Essa operagdo vai demandar a incorporacao de novas metodologias
de formulacéo e estruturacéo das acoes.

Os instrumentos de gestdo da politica local ja indicam alguns caminhos, pois trazem consigo
uma abordagem projetual. Incrementar as metodologias de planejamento com as metodologias
de estruturacdo de projeto pode oferecer o suporte necessario a viabilizacdo das acdes
almejadas. Pois o projeto constitui-se ndo apenas enquanto instrumento, mas também em campo
apto ao processo de disputa. Oferece uma temporalidade distinta quanto as condi¢des operativas
de pactuacdo das tomadas de decisdo, mais proximas das urgéncias que o atual cenario exige.
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O conjunto dos investimentos previstos no planejamento ordinario da gestdo municipal,
expressos através do Plano Plurianual (PPA), devem construir sinergia com 0S recursos
provindos dos instrumentos de direito de construcdo para o enfrentamento do quadro de
mudancas climaticas. O montante dos investimentos para esse fim exige a somatdria de todas
as fontes de recursos disponiveis.

A principal atitude é a articulacéo entre os processos de uso dos instrumentos urbanisticos,
orcamentarios e de estruturacao dos investimentos. Sugerimos a denominacao de programa de
adaptacao as mudancas climaticas. Os seus objetivos em muito se assemelham aos da Rede de
Estruturacdo Local, tal como definidos pelo PD: promover a intervencdo mediante projetos
urbanisticos que integrem as politicas e investimentos publicos, especialmente nas areas de
risco nos territorios de alta vulnerabilidade social e urbana; e requalificar os sistemas ambientais
da cidade (PDE 2014: Art. 26°).

Uma gestao consciente dos instrumentos de direito de construcéo, aplicados de forma integrada
nos territdrios prioritarios, podera oferecer uma valiosa contribuicdo para o processo de
adaptacao as mudangas climaticas na cidade de S&o Paulo.
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