Operacoes
Urbanas

Anais do Seminario

Brasil - Franca



© 2009 Ministério das Cidades
E totalmente proibida a reproducéo total ou parcial deste material sem a prévia autorizagio do Ministé-

rio das Cidades.

Dados Internacionais de Catalogacao na Publicagdo — CIP
Bibliotecaria responsavel: Thais Moraes CRB-1/1922

Brasil. Ministério das Cidades.

Operacdes urbanas: anais do seminario Brasil - Franca / Ministério das
Cidades. — Brasilia: Ministério das Cidades, 2009.

270 p. :il. fots. mapas. color. ; 24 cm. (Programa Nacional de Capacita-
¢do das Cidades)

Inclui bibliografia.

1. Urbano, fendbmeno. 2. Operacéo urbana, gestdo. 3. Centro urbano. 4.
Reabilitacéo. 5. Técnicos, capacitacéo. 6. Politica urbana, Brasil. 7. Periferiza-
¢ao. 8. Operacgdo urbana, aspecto financeiro. 9. Operagao urbana, aspecto

econdmico. | Titulo.

CDD -711

As opinides contidas neste material ndo representam necessariamente as politicas e opiniées do Ministério das Cidades. Os argumentos aqui
contidos sdo de inteira responsabilidade dos respectivos autores.

miolo operacoes urbanas 4A.indd 2 22/12/2009 14:54:02



Operacoes
Urbanas

Anais do Seminario

Brasil - Franca

22/12/2009 14:54:03



OPERACOES URBANAS:ANAIS DO SEMINARIO BRASIL-FRANCA

Presidente da Republica
Luiz In&cio Lula da Silva

Ministro das Cidades
Marcio Fortes de Almeida

Secretario Executivo
Rodrigo José Pereira-Leite Figueiredo

Diretoria de Desenvolvimento Institucional
Elcione Diniz Macedo

Geréncia de Capacitagdo
Eglaisa Micheline Pontes Cunha

Secretaria Nacional de Programas Urbanos
Teresa Surita Juca

Diretoria de Assuntos Fundiarios Urbanos
Celso Santos Carvalho

Realiza¢do, Coordenacéo e Financiamento
Secretaria Nacional de Programas Urbanos
Programa Nacional de Capacitacédo das Cidades

Coordenagéo Geral

Carolina Baima Cavalcanti

Cléo Alves Pinto de Oliveira
Eglaisa Micheline Pontes Cunha
Renato Nunes Balbim

Elaboracéo

Carolina Baima Cavalcanti
Cléo Alves Pinto de Oliveira
Renato Nunes Balbim
Amélia Reynaldo
Andre-Marie Bourlon

Cintia Estefania Fernandes
Dominique Adam

Fabricio Leal de Oliveira
Francois Hote
Jean-Baptiste Rigaudy

Luis Carlos Fernandes Afonso
Maria Tereza Fortini Albano
Nadia Somekh

Paulo Sandroni

Vanésca Buzelato Prestes

Colaboracéo

Daniel Todtmann Montandon

Eric Bouvard

Endyra de Oliveira Russo

Leticia Miguel Teixeira

Viviane Silveira Amaral

Prefeitura Municipal de Belo Horizonte
Caixa Econdmica Federal

miolo operacoes urbanas 4A.indd 4

DADOS DO SEMINARIO

Coordenagdo Geral

Carolina Baima Cavalcanti
Eglaisa Micheline Pontes Cunha
Renato Balbim

Coordenagdo Executiva
Eric Bouvard
Maria Fernandes Caldas

Colaboradores

Carlos Coelho

Daniela Abritta Cota
Estefania Aleixo

Izabel Dias de Oliveira Melo
Leticia Miguel Teixeira

Palestrantes e debatedores
Amélia Reynaldo
Andre-Marie Bourlon

Cintia Estefania Fernandes
Dominique Adam

Fabricio Leal de Oliveira
Francois Hote

Jean-Baptiste Rigaudy

Luis Carlos Fernandes Afonso
Maria Tereza Fortini Albano
Nadia Somekh

Paulo Sandroni

Vanésca Buzelato Prestes

22/12/2009 14:54:03



A realidade das grandes cidades brasileiras é associada a problemas de di-
mensdes também grandiosas. O conhecimento e o trabalho cooperado com realida-
des internacionais descortinam convergéncias e divergéncias e permitem elaborar
reflexdes e propostas para a solugao de problemas comuns, como os relacionados
a habitacdo, saneamento, mobilidade, transporte e planejamento territorial urbano,
eixos de atuacdo do Ministério das Cidades.

Dessa forma, o estabelecimento de politicas de cooperagdo nacionais e in-
ternacionais é de suma importancia para avancar nas proposi¢cdes para o desenvol-
vimento das cidades. Parcerias entre o Ministério das Cidades e 6rgdos do Governo
francés estdo entre aquelas que mais trazem contribui¢cGes para o desenvolvimento
institucional, capacitacdo técnica e fortalecimento das politicas publicas.

Entre 2004 e 2008, por meio do Programa de Cooperagdo Técnica em De-
senvolvimento Urbano Cidade Brasil, operamos com a Embaixada da Franga proficua
cooperacdo técnica, que resultou em cooperacBes descentralizadas entre cidades
brasileiras e francesas, como é o caso da cooperacdo entre Rio de Janeiro e Paris,
ou Vitéria e Dunkerque, ambas na area de requalificagdo urbana, e também em um
nimero expressivo de encontros técnicos e de trabalho, com a capacitacdo de pre-
feituras e governos estaduais.

O Seminério Brasil-Franca de Operag6es Urbanas, que originou este livro,
foi consequéncia do proveitoso intercambio. O Ministério das Cidades traz ao publi-
co esta publicagdo, com o intuito de que seus resultados contribuam para a continui-
dade das ac¢Bes de apoio da Cooperacdo Francesa as cidades brasileiras, bem como
para o desenvolvimento de planos e programas locais, promovendo a preservacgao e
a valorizagdo do ambiente urbano.

Marcio Fortes
Ministro das Cidades
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Em 2001, com a aprovacdo do Estatuto da Cidade, ocorreu a regula-
mentacdo da politica urbana brasileira. A partir dessa legislagdo, a Operacdo
Urbana Consorciada - instrumento que viabiliza a promoc¢édo de grandes inter-
vencBes nas cidades, mediante parcerias entre os poderes publico e privado —
passou a ter outra importancia e peso no desenvolvimento e ordenamento dos
municipios.

Essas operacBes consorciadas podem e devem ser utilizadas, j& que possi-
bilitam o levantamento e a aplicagdo de investimentos em grandes obras, a0 mesmo
tempo que incluem na agenda das cidades significativas transformagoes de reabilita-

¢ao e requalificagao de areas consolidadas e centros urbanos.

A utilizacdo desse instrumento robusto e moderno vem sendo tratada
como estratégica pelo Programa de Reabilitagido de Areas Urbanas Centrais da
Secretaria Nacional de Programas Urbanos do ministério das Cidades. Nosso
foco nesse programa é o repovoamento e dinamizacdo das areas centrais, de
modo a contribuir para a redugao do déficit habitacional do Pais, bem como para
colaborar na reversao do modelo de urbanizagdo brasileiro marcado pelo conti-
nuo processo de periferizacdo associado a subutilizacdo e esvaziamento das areas
centrais.

Estes foram os eixos apresentados no Seminario Brasil-Franca de Opera-
¢des Urbanas, que realizamos no periodo de 31 de marco a 2 de abril de 2008 em
Belo Horizonte — MG.

Com o objetivo de capacitar técnicos municipais e parceiros do Go-
verno Federal no tema das operagdes urbanas, buscamos nesse seminario dis-
seminar informacBes a partir da troca de experiéncias operacionais, técnicas
e financeiras, entre consultores e especialistas brasileiros e franceses e, assim,
subsidiar metodologias e implementacdo de intervencdes urbanas adaptadas a
cada realidade local.
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Diante da riqueza de informacdes e alta qualidade e complexidade das ex-
posicBes feitas, resolvemos editar essa publicacdo, para que sirva como referéncia
e material de consulta aos interessados em aplicar o instrumento das Operagdes
Urbanas para melhoria e dinamizacdo de suas cidades.

Teresa Surita Juca
Secretaria Nacional de Programas Urbanos
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Génese e conceito

A ideia de Operacdo Urbana no Brasil estd relacionada a promocao do
desenvolvimento urbano por meio da parceria entre o Poder Publico, proprietarios,
sociedade civil e o investimento privado, com base nas a¢bes derivadas do planeja-
mento urbano municipal. A origem do instrumento remonta a década de 1980, num
contexto de acelerado crescimento das cidades brasileiras e também de agravamen-
to dos problemas urbanos decorrentes, entre outros fatores, da auséncia de planeja-
mento urbano. Este era um momento em que o debate sobre a Reforma Urbana se
intensificava, proporcionando reflexdes sobre novos instrumentos para a adequada
gestdo da politica urbana.

O conceito de Operagao Urbana foi, em certa medida, influenciado
por experiéncias internacionais de parceria publico-privada, tais como as Zones
D’Ampenagement Concerte — ZAC, ou “Zonas de Ocupac¢des Concertadas”, que sur-
giram na Franca, na década de 70 do século passado. Contudo, se as ZACs francesas
pressupunham uma maior interferéncia do Estado no desenvolvimento urbano, por
meio de acOes diretas de urbanizacdo, de mobilizacdo e de recuperacdo da valoriza-
¢do imobiliaria a coletividade, fazendo com que o capital privado ficasse submetido
aos interesses e prioridades publicos. No Brasil, as Opera¢des Urbanas surgiram em
outra linha de atuacéo, mais vinculadas a negociagdo de excecdes a legislacdo urbana
pelo Estado, por meio do mecanismo do Solo Criado, para a obtencdo de recursos
pelo Poder Publico para agdes de desenvolvimento urbano.

Concomitante as ZACs e anterior as Operagdes Urbanas, o debate sobre o
Solo Criado surge na década de 1970, na perspectiva de se buscar um maior controle
do uso do solo e da valorizagdo imobiliaria, a partir do principio da funcéo social da
propriedade e da separagdo do direito de construir do direito de propriedade.A par-
tir de entdo, algumas cidades brasileiras experimentaram a aplicagdo do Solo Criado,
mas foi em S&o Paulo que os resultados foram mais expressivos, primeiro por meio
das Operacdes Interligadas, a partir da segunda metade da década de 1980, e depois
por intermédios das Operagdes Urbanas, a partir da década de 1990.

11
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O Solo Criado pode ser compreendido como a area edificavel além daquela
correspondente a aplicagdo do coeficiente de aproveitamento Unico ou basico do
lote, estabelecido na legislacdo urbana municipal, a qual pode ser adquirida, de forma
onerosa, pelo empreendedor. Essa aquisicdo se da por meio de uma compensacdo
gue segue o conceito de dnus gerado na infraestrutura, proporcional a esta area
edificavel adicional, podendo ser fisica ou financeira (em obras ou em dinheiro). Mais
tarde, a evolugdo do conceito de Solo Criado consolidou o conceito de Outorga
Onerosa do Direito de Construir no Estatuto da Cidade.

Com a promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988, que inseriu um ca-
pitulo exclusivo para tratar da Politica Urbana, a funcdo social da propriedade foi
reconhecida como um dos pilares da politica urbana e o Plano Diretor reconhecido
como o instrumento bésico do desenvolvimento urbano. Contudo, ainda restava a
instituicdo de uma lei federal que regulamentasse 0s novos conceitos e as questdes
trazidos pelo novo diploma legal.

Assim, apds mais de uma década de discusséo, foi promulgada a Lei n° 10.257,
de 10 de julho de 2001, conhecida como Estatuto da Cidade. Essa lei, que introduziu no-
vOs instrumentos para a construgdo da politica urbana nas cidades brasileiras, instituiu o
conceito das operacdes urbanas consorciadas a luz das plataformas de democratizagdo
das cidades e de participacdo popular. Desse modo, as Operacdes Urbanas Consorcia-
das passaram a ser reconhecidas como “um conjunto de intervencdes e medidas coor-
denadas pelo Poder Publico municipal,com a participacéo dos proprietarios, moradores,
usuarios permanentes e investidores privados, com o objetivo de alcancar,em uma area
transformac®es urbanisticas estruturais, melhorias sociais e valorizacdo ambiental™.

Além de definir a primazia do interesse publico e a gestao democratica na
definicdao, implementagao e acompanhamento das Operagdes Urbanas, o Estatuto da
Cidade consagrou a relacdo entre a Operacdo Urbana e o Solo Criado, ao prever
a possibilidade de utilizagao de CEPACs — Certificados de Potencial Adicional de
Construcdo, como forma de obtencéo das contrapartidas oriundas dos incentivos
concedidos na legislacéo urbana.

1 Art. 32 da Lei n® 10.257/2001.

12
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Desde entdo, observa-se uma timida implementacdo do instrumento no
Brasil, com iniciativas pontuais em cidades como Belo Horizonte, Santo André,
Recife e Natal. Em S&o Paulo, a aplicacdo do instrumento se deu a partir de 1991,
tendo se intensificado ao longo da década de 1990 e da primeira década do ano
2000, sendo cada vez mais expressiva a obtencdo de recursos decorrentes das
contrapartidas pagas pelos empreendedores, em especial nas Opera¢des Urbanas
Faria Lima e Agua Espraiada. Em funcdo do 6timo desempenho econdémico, mas
também dos resultados urbanisticos obtidos diante dos pressupostos sociais de
gestdo da valorizacdo da terra, as Operacdes Urbanas em S&o Paulo foram alvo de
criticas, principalmente em relagdo a prevaléncia dos beneficios privados sobre os
publicos.

A despeito das controveérsias, o instrumento das Opera¢Bes Urbanas
reserva um potencial a ser explorado no delineamento de estratégias de trans-
formacgdo do territério, possibilitando a mediagdo da participacdo privada, neste
processo, e a recuperagdo a coletividade da valorizagdo imobiliria, proporcionada
por atuagdes publicas. Seu éxito mais ou menos social dependera ndo somente da
regulamentacdo técnica, mas, sobretudo, do universo politico da gestdo do instru-
mento.

Operacdes Urbanas e Reabilitacdo de Centros

As grandes cidades brasileiras — em especial suas areas centrais, apresen-
tam configuragdes diversas, todavia com importantes dindmicas em comum, entre as
quais se destacam o continuo esvaziamento populacional; as caréncias de moradia, de
comércio qualificado e de dreas de lazer; a degradagiao do patriménio histérico e a

mudanca no perfil socioeconémico dos moradores e usuarios, entre outros.

Por outro lado, os centros das cidades apresentam uma completa rede de
infraestrutura, ampla oferta de equipamentos urbanos, concentracdo de atividades
econdmicas e diversas possibilidades de acesso, por meio do sistema de transportes,
que, somadas a existéncia de vazios urbanos e de estoque imobiliario ocioso, pro-
porcionam desafios e oportunidades de se levar a termo transformagdes estruturais

nas cidades.

13
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Buscando construir, em parceria com 0s governos locais, estratégias para
articulacdo de acOes, projetos e politicas capazes de reverter o esvaziamento e a
degradacdo dos centros urbanos, o Ministério das Cidades, por meio do Programa
de Reabilitagdo de Areas Urbanas Centrais, atua por intermédio da promocéo da
diversidade funcional e social, da identidade cultural, da vitalidade econémica e da
preservacdo do patrimdnio histérico e cultural.

Sabe-se que a realizacdo de obras pontuais, como estratégia para a reabili-
tagdo, comum nos processos de requalificagdo de diversas cidades, em fungéo, princi-
palmente, da falta de recursos, tem efeitos restritos em longo prazo. Por outro lado,
a coordenagdo e integracdo de acdes e politicas tem grande potencial para trazer
resultados mais efetivos e duradouros.

Assim, as operagdes urbanas, definidas no Estatuto da Cidade como um
instrumento de inducdo ao desenvolvimento, vem ao encontro dos propositos da
reabilitacao de centros urbanos, na medida em que se configuram como uma poten-
te estratégia para a coordenacdo de agdes e intervencdes, visando transformagdes
urbanisticas estruturais e possibilitando, concomitantemente, a inclusdo social e a
valorizacdo ambiental e econdmica.

Seminério Brasil-Franca de Operacdes Urbanas

Com o objetivo de aprofundar a discussdo da utilizagdo das OperacOes
Urbanas na reabilitacdo de areas centrais, 0 Ministério das Cidades realizou o Se-
minario Brasil-Franca de Operagfes Urbanas. A ideia foi promover uma troca de
experiéncias entre técnicos brasileiros e franceses sobre o tema, tendo em vista o
conhecimento acumulado na Franga.

O Seminario, que aconteceu no auditério da Prefeitura Municipal de Belo
Horizonte/MG, no periodo de 31 de margo a 2 de abril de 2008, foi organizado pelo
Ministério das Cidades, no ambito da Secretaria Nacional de Programas Urbanos —
SNPU, e do Programa Nacional de Capacita¢do das Cidades — PNCC, e contou com
0 apoio da Caixa Econdmica Federal, da Cooperacao Francesa no Brasil, por meio do
Programa Cidade-Brasil, e da Prefeitura Municipal de Belo Horizonte.

14
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Para fins metodolégicos, a discussao das Operagoes Urbanas foi fracionada
em quatro grandes temas que correspondem a pontos fundamentais para a imple-
mentagdo do instrumento: aspectos juridicos, aspectos financeiros e econémicos,

aspectos urbanisticos e gestdo das operacdes urbanas.

Na primeira parte do Seminario, foram organizadas quatro mesas tematicas,
cada uma contando com um expositor brasileiro e um expositor francés, os quais
apresentaram experiéncias, pontos de vistas e demais questdes sobre o tema tratado.
Cada palestrante foi convidado a escrever um texto sistematizando sua apresentacéo,
0S quais passaram a compor este livro.

Apb6s um primeiro dia de exposi¢des, em que todos os participantes pude-
ram ter uma visdo ampla sobre os temas apresentados, foram formados quatro gru-
pos de trabalho, sob a coordenagdo de um especialista da area, denominado debate-
dor. Os grupos trataram especificamente de cada um dos assuntos desenvolvidos nas
mesas tematicas. Este momento teve como objetivo capacitar os técnicos e apontar
as necessidades, caminhos e solu¢des para a politica de reabilitagdo. Neste espaco
de debates, surgiram sugestoes, criticas, definicdes e questionamentos em geral, que
foram sistematizados pelos debatedores, e deram origem a quatro textos neste livro,
sendo os Ultimos de cada capitulo desta publicacéo.

O seminario contou com a participacdo efetiva de 107 pessoas, entre téc-
nicos municipais e parceiros do Governo Federal, profissionais que representaram
instituicBes da Administragdo Publica municipal, estadual e federal e também da Caixa
Econdmica Federal, Cooperacdo Francesa e do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social — BNDES. No total, foram inscritos participantes de 17 munici-
pios, representando 14 estados brasileiros.

No Seminario foram feitas exposi¢coes e discusses de grande qualidade e
complexidade, conforme € possivel notar nos doze artigos que compdem esta pu-
blicacdo, oferecendo ao publico interessado uma ampla visdo sobre a implementacdo
das operacdes urbanas, uma vez que se apoiam em experiéncias concretas realizadas
na Franga e no Brasil. Os textos apontam caminhos e desafios tanto para os estudio-

sos do tema quando para 0s que pretendem implementa-los em seus municipios.
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Cabe ressaltar que a abordagem dos quatro pontos fundamentais, em torno
dos quais 0 Seminario foi estruturado, ndo representa necessariamente uma diviséo
estanque dos artigos.Assim, na maior parte dos textos € apresentada uma visao arti-
culada dos varios aspectos que cercam as operagdes urbanas.

No que se refere aos aspectos juridicos, Francois HOte apresenta uma
analise sobre as implantacdo de opera¢Bes urbanas em Paris com base nos Planos
Locais de Urbanismo, enquanto Vanésca Buzzelato Prestes busca o marco juridico
do instrumento no Estatuto das Cidades, enfocando a questdo da contrapartida e
relacionando-o0 ao acesso a moradia.

Quanto aos aspectos economicos e financeiros, Dominique Adam aborda o
caso da ZAC Paris Rive Gauche, considerando os desafios e a problemética econémica
do planejamento urbano, o risco econémico e o contexto financeiro no qual a ope-
racdo foi realizada. O Prof. Paulo Sandroni, por sua vez, traz um estudo aprofundado
sobre os CEPACs, analisando os casos das OperagBes Urbanas Faria Lima e Agua
Espraiada, em Séo Paulo.

No campo dos aspectos urbanisticos, André Marie Bourlon apresenta as
Operacdes Paris Rive Gauche e de Bercy, ambas componentes do Plan Programme de
I'Est de Paris — Plano Programa do Leste Parisiense, e fornece importantes contri-
buicBes ao artigo de Dominique Adam ao abordar questdes relativas as propostas
arquitetonicas e urbanisticas para as areas. Por sua vez, a arquiteta Nadia Somekh, pri-
meiramente, recupera experiéncias internacionais e nacionais em projetos urbanos
para, em seguida, focar seu relato no Programa Agdo Centro, de S&o Paulo.

Por fim, para discutir o tema da gestao, Jean Baptiste Rigaudy analisa as mu-
dancas ocorridas na aplicacdo do instrumento apds a “Lei de Solidariedade e Renova-
¢ao Urbana” francesa (Loi n° 2000-1208 — Solidarité et Renouvellement urbains — SRU) e
aborda a importancia de se pensar as opera¢8es urbanas em funcdo do planejamento
urbano global. Da mesma forma, Amélia Reynaldo aborda o caso da operagao urbana
prevista para a implementagdo do Complexo Turistico Cultural Recife-Olinda, que
prop@e intervencdes e instrumentos para promover a integracdo e coordenacdo do
planejamento e da gestdo territorial nos trés niveis de governo.

16
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Os artigos de Cintia Fernandes, Luis Carlos Fernandes Afonso, Tereza Alba-
no e Fabricio Leal de Oliveira sistematizam as discussdes dos grupos de trabalho e
trazem importantes contribui¢Ges dos autores em seus campos de atuacéo.

Assim, compusemos esta publicacdo com o objetivo de continuar a dis-
cussdo sobre o tema nos municipios, de modo a ampliar o conhecimento existente
sobre este instrumento.

Esperamos, com isso, proporcionar mais uma ferramenta para auxiliar o
planejamento das cidades, sobretudo a construgdo de estratégias para a reabilitacdo
de areas centrais, sem perder de vista nosso maior objetivo: a construcao de cidades
mais justas e democraticas, com maior qualidade de vida e com a participacdo de
todos.

17
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Aspectos Urbanisticos da Operacdo Urbana

No Brasil, as Operacdes Urbanas sdo consideradas, no Estatuto da Cidade,
instrumentos de inducéo ao desenvolvimento urbano. Esse tipo de intervencdo, para
que seja bem sucedida e tenha efeitos positivos para o conjunto da cidade, pressupde
que seus objetivos sejam articulados aos demais instrumentos de planejamento e
desenvolvimento urbano do municipio e da regido.

A proposicdo das OperacBes Urbanas e do Solo Criado no Brasil inspi-
rou-se nos exemplos franceses da década de 1970, quando o planejamento urbano
estruturou-se por meio dos Planos de Ocupagao do Solo, que definiam os padrées
de uso e ocupacdo, programas de investimento, entre outros, e previam as Zonas de
Ocupacéo Concertada e o Teto Legal de Densidade.

OperagBes urbanas sdo instrumentos importantes de transformagéo e rea-
bilitacdo urbana, capazes de promover altera¢des profundas no desenho da cidade e
também em sua dinamica, quer seja por meio de grandes intervencdes, mudangas de
indices de ocupacéo, alteracdes nos usos predominantes, incentivos, restri¢des, pena-
lidades e outros tantos instrumentos que, de maneira concertada e pactuada, devem
gerar valorizacBes que, reinvestidas, “recosturem” o tecido urbano.

Para além dos aspectos indutores do desenvolvimento, uma Operacdo Ur-
bana deve e pode ser também um instrumento para implementacdo de politicas de
inclusdo sécio-espacial, na medida em que é capaz de agregar diversas iniciativas para
melhorias habitacionais, de regularizagdo fundiéria ou de urbanizagdo de assentamen-
tos precarios, por meio de sistemas de contrapartidas e do financiamento dessas

intervencdes.
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Projetos Urbanos e Estatuto da Cidade:
Limites e possibilidades

Nadia Somekh

Professora (Titular) da Pés Graduacdo do Programa de Arquitetura e Urbanismo da Uni-
versidade Preshiteriana Mackenzie, Ex-Presidente EMURB (2002/2004), Ex-Diretora da
FAU Mackenzie (2005/2009).Atual Secretéria de Planejamento Urbano da Prefeitura do
Municipio de S&o Bernardo do Campo.

Introducéo

As cidades brasileiras sdo a manifestacdo espacial de uma sociedade desi-
gual e excludente. Nesse texto, procura-se entender o alcance da acdo municipal,
na transformacédo de areas urbanas no Brasil a partir dos instrumentos previstos no
Estatuto da Cidade, fundamentados na experiéncia do Programa de Reabilitacdo do
Centro de Séo Paulo:Acdo Centro, e voltados para a reducdo de desigualdades.

Embora se entenda que o Estatuto da Cidade tenha representado um avan-
¢o real e apresenta um extenso rol de novos instrumentos, € preciso sempre verificar
0 que é essencial utilizar em cada caso a ser enfrentado. E importante legitimar a
aplicacdo desses instrumentos, priorizando a questdo habitacional, a redistribuicao de
renda e a inclusdo social.

De maneira geral, a recuperacdao dos centros urbanos é tratada por meio
de grandes projetos pontuais que aparentemente se contrapdem aos Planos Urba-
nos. O enquadramento institucional dos Planos Diretores é necessario para garantir
continuidade e definir prioridades, principalmente nas cidades brasileiras. Projetos
urbanos devem se tornar decorréncia do planejamento das cidades.

Atualmente, as cidades brasileiras se ressentem de velhos e novos proble-
mas. A questdo habitacional ainda constitui um problema central, além do desempre-
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go e violéncia. Elaborou-se o Programa Acdo Centro baseado num tripé de inclusdo
social, desenvolvimento local e gestdo compartilhada. A critica a experiéncia inter-
nacional de projetos urbanos permite verificar que esses trés pontos sio essenciais
para tratar da cidade contemporanea.

Para intervir na cidade, € importante entendé-la como o espago que é produzido,
bem como o papel do Estado como articulador especial dos agentes que produzem a cida-
de. A acdo do Estado pode ser sintetizada mediante a obtencdo de recursos, formulacdo
de normas, leis e planos para investi-los. Alem disso, para efetivar sua acdo de investimen-
tos na articulagdo de agentes, a questdo da gestéo urbana assume um papel central.

Nos dias atuais, 0 Brasil € essencialmente urbano, pois mais de 80% dos habi-
tantes vivem nas cidades. O processo de urbanizacdo brasileiro, desigual e incompleto
reproduz a exclusdo por meio da regulacdo urbanistica. A regulagdo voltada para as
classes de mais alta renda ndo enxerga a pobreza existente na cidade real.

Estruturou-se este trabalho em trés partes: a primeira analisa a experiéncia
internacional de projetos urbanos; a segunda aponta os limites do estatuto da cidade
no desenvolvimento de projetos urbanos e, finalmente, a terceira apresenta o progra-

ma agao centro, para uma reflexao concreta.

1. A Experiéncia Internacional em Projetos Urbanos

O conceito de Projeto Urbano, segundo varios autores (Roncayolo, 2002;
Tsiomis & Ziegler, 2007; Morandi, 1998) ¢ difuso e tem especificidades nos paises onde
foi instituido com diversas definigoes: areas de requalificagdo, regeneragao e operagao
urbanas. Roncayolo propde uma histéria das intervengdes urbanas que, no caso fran-
cés, tem em Haussman um interesse paradigmatico, diferindo também das intervengdes
na década de 1960, marcadas pelo forte esquematismo, fragmentacao e justaposicao de
l6gicas setoriais. Ele propde uma no¢do mais complexa, religando, além dos recortes
setoriais, uma unidade territorial em sintese, uma volta a arquitetura e a cidade. Para
Lungo (2004), constituem-se em obras emblematicas, operagdes urbanas que assumem
a forma de programas de intervencdo concretizados em um conjunto de agdes que, por
sua integragdo, tm um impacto profundo no desenvolvimento da cidade.
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Apontado por Ingalina (2001) como conceito guarda chuva, o Projeto Ur-
bano tem um marco referencial no projeto de recuperagdo do Centro Historico
de Bologna, na década de 1960, onde as inovacdes, tais como participacao, inclusao
social, mistura de usos, escala de bairro aliada a recuperacdo do Patriménio Historico
(Cervellati & Scannavini, 1976) se perderam na cidade contemporanea.

Para Nuno Portas (1998), a chave das transformac®es urbanas bem suce-
didas € o programa de intervencdes que se constitui no processo de concepgao e
viabiliza¢do, ndo necessariamente o desenho urbano/arquitetdnico e muito menos o
quadro das politicas urbanas expressas nos Planos Gerais e Estratégicos. Além disso,
0 autor considera que projetos de intervencdo “imateriais” complementam de forma
consideravel o possivel sucesso das transformacdes.

A perda de espaco dos instrumentos tradicionais de regulacdo de uso do
solo, assim como sua limitagdo na capacidade de previséo e integracdo com a dinami-
ca urbana real, em face das intervenc®es de mercado, levou a valorizacdo extremada
dessas Ultimas. Efetivamente, as intervengdes fragmentadas apresentam, na experién-
cia internacional, capacidade de modificagdo mais controlada das variaveis de trans-

formagdo do ambiente construido.

A conclusdo equivocada é a defesa de projetos urbanos pontuais em de-
trimento dos planos e da regulagdo global da cidade. Um tipo de agdo ndo exclui o
outro. E, ainda, em realidades de extrema pobreza e desigualdades sociais, 0s planos
globais servem para definir prioridades, além de estabelecer uma ordem de interven-
¢ao, relacionando os projetos de recuperacdo mais necessarios e estratégicos para a
cidade como um todo.

Alguns elementos recorrentes podem ser ressaltados na experiéncia interna-
cional de projetos urbanos. No caso de Puerto Madero, em Buenos Aires, assinala-se
a importéancia da criacdo de uma entidade administrativa publico-privada para a imple-
mentagdo do projeto. Além disso, destaca-se a recuperagdo do patriménio histérico
constituido pelos antigos armazéns, a preocupagdo com a questdo ambiental, concreti-
zada na implementacédo de parques, com jardins e espagos publicos generosos.A busca

de um programa com a defini¢ao de atividades, bem como do uso residencial, também
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tém seu exemplo no Projeto Urbano Parc Citroen, além da implementacéo de um
parque na area deixada pela industria automobilistica, que define atividades do setor
terciario avangado e a mistura de classes sociais na definicio do uso residencial. Nos
dois casos a intervencéo foi possivel pela propriedade publica da terra urbana.

A caracteristica de misturas de usos e de classes sociais — bem
como a definicio de uma entidade administrativa central — esta presente
na maioria das operacdes, que tem no Poder Publico o grande agente
coordenador e impulsionador, por intermédio de pesados investimentos
para alavancar os resultados dos projetos propostos.

Nas experiéncias de Bilbao e na regido de Mildo, a questdo econdmica re-
gional é encarada de forma diferenciada. Na primeira, a reconversdo industrial exigiu
do Poder Publico um esfor¢o de criagdo de inimeras entidades de planejamento
voltadas para a atracdo de investimentos (Abascal, 2004). Na segunda, a Agéncia de
Desenvolvimento Mildo-Norte, sem a entidade metropolitana, desenvolveu projetos
urbanos de resultados voltados a um desenvolvimento enddgeno.

Em Bilbao, € emblematica a implantacdo do Museu Guggenheim como “an-
cora cultural”, assim como, em Mildo, o projeto Pirelli da Biccoca, do Teatro Scalla 2.
Neste caso, a fabrica da Pirelli ainda mantém 10% de sua producéo na area, as resi-
déncias dos trabalhadores foram preservadas, por se constituirem patriménio his-
torico recente, e a implantacdo de uma unidade universitaria, com foco na inovacéo
tecnoldgica, completa a producdo de empreendimentos residenciais para estudantes
e a populagdo de diversas faixas de renda.

E interessante destacar a atuacio da Prefeitura de Sesto San Giovanni, na
regido do Norte de Mildo, que tem 70% de sua &rea esvaziada de producéo industrial
(incluindo parte dos dominios da Pirelli). O esforco dos quadros do municipio, apoia-
dos pela Agéncia Nord de Mildo, obteve éxito na reconversdo de grandes plantas
de siderurgia, como a Falck e a Breda, em pequenas e médias unidades produtivas,
devido a um esfor¢co de negociacdo com os sindicatos, resultando na capacitacdo
para o empreendedorismo dos trabalhadores desempregados das grandes unidades
metalurgicas.
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N4o sé em Milao, como também em Londres, na experiéncia de Docklands,
a participacédo da iniciativa privada, em larga escala, nos empreendimentos imobiliarios,
s se realiza na medida da implantacéo de linhas de transporte, que criaram uma cen-
tralidade, ampliando a acessibilidade para o centro. No caso de Mildo, uma linha com
apenas duas paradas une a nova centralidade ao norte com o centro da cidade. Em
Docklands, a linha Jubilee, implantada em 2000, reafirma o sucesso imobilidrio de um
projeto anteriormente considerado fracassado, permitindo sua posterior expansdo.

Na década de 1990, fica mais clara a contraposi¢ao entre Planos e Proje-
tos Urbanos, que alia a critica recorrente ao planejamento tradicional (inefetivo), ao
sucesso da experiéncia de Barcelona. Para Borja & Castells (1997), grandes Projetos
Urbanos sio os elementos que definem a construgdo da cidade metropolitana, que,
por sua vez, deve construir seu Planejamento Estratégico baseado numa concentra-
¢ao ampla. A critica de Nuno Portas “in Morandi” (1998) traduz a polémica na cons-
trucdo da cidade pelo mercado e ressalta a importancia do programa, da produgéo
de espacgo publico de qualidade, da ndo expulsdo da populacdo de mais baixa renda
pela valorizagdo imobiliaria que pode ser obtida por meio da articulacdo do projeto
ao plano, para a obtencédo de efeitos ampliados e duradouros.

Em sintese, os elementos recorrentes apontados pela experiéncia internacio-
nal,além do dominio fundiario, incluem uma unidade de gestdo centralizada para imple-
mentar o Projeto Urbano, a importancia nuclear da questdo dos transportes gerando
as chamadas novas centralidades, a existéncia de ancoras culturais, bem como de am-
bientes ou setores voltados para a inovagdo tecnoldgica, bem como de investimentos
na ampliagdo da qualidade dos espagos publicos oferecidos a populagdo.Acrescente-se
a essa receita a frequéncia com que projetos arquitetonicos de grife sdo encontrados
no espago dessas mesmas experiéncias, com alguns nomes recorrentes, como Frank

Shery, César Pelli, Norman Foster, Jean Nouvel, entre os mais procurados.

A nocdo que aqui se adota tem a ver com os problemas recorrentes que po-
dem ser observados no atual estagio do capitalismo e as possibilidades de reversao.
A cidade capitalista € por esséncia excludente. No estagio neoliberal, ouviu-se falar
de uma estratégia global de gentrificagdo (Smith, 2004) e é crucial desenvolver o co-
nhecimento de mecanismo que garantam a coexisténcia de diversas classes de renda.
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Observa-se ainda que a produtividade do capital tem aumentado por intermédio de
maior mecanizagdo produtiva e, consequente, crescente desemprego e precarizacdo
do trabalho. E possivel pensar o desenvolvimento local como constituinte de novas
alternativas de trabalho e renda e ainda complementar ao desenvolvimento do gran-
de capital.

Finalmente, entende-se que, para a continuidade necessaria as implementa-
¢oes dos projetos urbanos, € necessaria a sua gestdo compartilhada e a composicdo
de uma esfera publica ampliada, que inclua a sociedade civil, e que extrapole a respon-
sabilidade estatal Unica na transformacéo do espago urbano contemporaneo.

No caso da area central de Sdo Paulo, agregou-se a requalificagdo de espagos
publicos a reorganizagao da gestao,a melhoria do ambiente, a definicao da estratégia
econdmica voltada para o desenvolvimento local e a inclusdo social, bem como a
preocupacao com a reducdo das desigualdades e a busca de uma construcao coletiva
do espaco urbano.

2. O Estatuto da Cidade, Operacdes Urbanas e Projetos Urbanos no Brasil

O Estatuto da Cidade, aprovado em 2001, teve sua origem formulada na
lei de Desenvolvimento Urbano, gestada desde 1982. No Brasil, fundamentalmente,
as inovagdes do Estatuto da Cidade situam-se em trés areas. Primeiramente, em
um conjunto de instrumentos voltados para induzir, mais do que normatizar, as
formas de uso e ocupacdo do solo. Uma nova estratégia de gestdo é formulada, in-
corporando a idéia de participacdo direta do cidaddo em processos de construcdo
dos destinos da cidade. E, finalmente, propoe-se a ampliagao das possibilidades de
regularizacdo de areas urbanas hoje consideradas ilegais (Polis, 2000). Basicamente,
o0 Estatuto da Cidade valoriza o local na solugéo de problemas urbanos, permitindo
um novo formato de atuacdo, marcado principalmente pelo principio da gestdo
democrética.

Dos varios instrumentos propostos devem-se destacar aqueles que garan-
tem espaco de participacdo e do direito & moradia. Entende-se este direito de forma
mais ampla que o simples acesso a casa, mas sim todas as condi¢des urbanas.
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O Estatuto da Cidade trouxe novos poderes para as Administracdes Muni-
cipais no sentido de atender mais plenamente a fungéo social das cidades. O primeiro
deles é a possibilidade de aplicagdo do § 4° do artigo 182 da Constituicdo de 1988.

Esse artigo prevé a aplicacdo sucessiva dos seguintes instrumentos no imével
que ndo cumprir a fungdo social definida pelo Plano Diretor: parcelamento, edificagiao
ou utilizagao compulsérias, IPTU progressivo no tempo e, finalmente, desapropriagao

com titulos da divida publica.

Para a aplicacao desses instrumentos, serao necessarios, além da definicao
no Plano Diretor das propriedades urbanas e sua respectiva funcdo social, que esta-
rao sujeitas a aplicagdo desses instrumentos, a definicao, por meio de lei municipal
especifica, das exigéncias concretas para a propriedade urbana atender a sua fungao

social, bem como os procedimentos e prazos para 0 cumprimento das exigéncias.

A concessao de uso especial para fins de moradia podera garantir que a
populacéo de baixa renda, das favelas localizadas em areas publicas ndo seja expulsa
apos a implantacdo de projetos urbanos.

A separacdo do Direito de Superficie do Direito de Construir € um me-
canismo eficiente de recuperagiao da valorizagdo imobiliaria, produzida socialmente
e, historicamente, apropriada por poucos. Além disso, a possibilidade de transferir o
direito de construir constitui-se num mecanismo de garantia de preservacédo de areas
histéricas ou de qualidade ambiental (dreas de mata ou mananciais de &gua).

O Direito de Preempgao permite ao Poder Publico municipal a prerrogativa
na obtencdo de areas estratégicas ao desenvolvimento da cidade, bem como a manu-
tencdo do preco do imével livre de processos especulativos de valorizagdo fundiéaria
e imobiliaria. No caso de Projetos Urbanos que envolvam mais de um municipio, a
articulacdo regional de municipios conurbados permitird a gestdo compartilhada de
servigos e infraestrutura, além de prever desenvolvimento sustentavel.

A operagao urbana consorciada é definida como conjunto de intervengdes
e medidas coordenadas pelo Poder Pablico Municipal, com a participagdo dos pro-
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prietarios, moradores, usuarios permanentes e investidores privados, com o objetivo
de alcancar em uma area transformages urbanisticas estruturais, melhorias sociais e
valorizagdo ambiental.

Essas operagdes prevéem o estabelecimento de indices de parcelamento,
uso e ocupacdo do solo, regularizacdo de construcdes e reformas. As operacdes
urbanas devem decorrer do Plano Diretor, estabelecendo diretrizes ba-
sicas. Entende-se, no entanto, que um programa de gestdo que articule
véarias agBes pode ser mais efetivo e duradouro.

A contrapartida a ser exigida aos proprietarios, usuarios permanentes e
investidores privados — forma de equilibrar os investimentos publicos com o adensa-
mento previsto,“calibrando” o valor da contrapartida como forma de incentivar usos
compativeis. E finalmente estao também previstas formas de controle da operagao,

obrigatoriamente compartilhado com representacdo da sociedade civil (gestédo).

Podem ser também definidas nas operagbes urbanas consorciadas nao sé
a modificagdo de indices e caracteristicas de parcelamento, uso e ocupagio do solo
e alteracdes das normas edilicias e a regularizacdo de construcdes. Os recursos ob-
tidos devem ser aplicados dentro do perimetro estabelecido da operacdo urbana.
Para que haja um efeito redestributivo é importante que parte significativa desses
recursos sejam investidos em Programas Habitacionais de alto impacto social. Isso
deve ser garantido na propria lei e defendido no Conselho Gestor da Operacéo.

A emissao de Certificados de Potencial Adicional de Construgao — Cepacs,
podem ser livremente negociados, mas conversiveis em direito de construir (m?) na
area da referida operagido. Uma critica recorrente ¢é a financeirizagdo da cidade e a
possibilidade de a¢des especulativas decorrentes. A novidade do Cepac como titulo

ainda impede a confirmagao desta critica.

O Estatuto prevé o controle das Operagdes Urbanas, ou seja, a execugao de
medidas que evitem que as operac8es sejam somente “liberacbes” de indices cons-
trutivos para atender interesses particulares, ou valorizacdo imobiliaria que expulse
atividades de menor renda.
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O objetivo das operacdes urbanas é viabilizar intervengdes de
maior escala, em atuacgdo coordenada entre o Poder Publico e os diversos
atores da iniciativa privada. Entretanto, no caso das OU Anhangabahu (1991) e
da OU Centro (1997), poucos foram os resultados da aplicacdo desse instrumento.

Quando se fala de Projetos Urbanos entende-se que se trata de um conjunto
de acBes que envolvem grandes obras de infraestrutura ou operacdes urbanas, no caso
brasileiro, que prevé o financiamento de obras publicas por meio da venda do direito
de construir. Estes projetos podem assumir uma tipologia que envolve a recuperagio
ou regeneracdo de éreas industriais, portudrias, ferroviarias, de centros histéricos ou
centralidades vinculadas a modos de producéo ou transporte a serem atualizados.

Os projetos urbanos nos paises centrais envolvem grandes somas de recur-
sos publicos. No Brasil, € a iniciativa privada que investe, a partir da baixa capacidade
publica de investimentos.

E importante reiterar o Estatuto da Cidade, principalmente para garantir
uma gestdo democrética da cidade, favorecendo as AdministracBes Municipais que
tém o compromisso de promover uma melhor qualidade de vida urbana para a maio-
ria dos seus cidadaos.

Na Regiao Metropolitana de Sao Paulo, o Projeto Eixo Tamanduatehy, de 1997,
inaugurou o debate sobre a reconversdo da orla ferroviaria do processo original de
industrializagdo brasileira, por meio de uma operacéo urbana. Foram convocados escri-
torios de arquitetos nacionais e internacionais para propor intervencfes possiveis na
area que faz parte de um processo inovador de governanca metropolitana, mediante o
consorcio intermunicipal do Grande ABC. Outros projetos, no Rio de Janeiro, em Sal-
vador e no Recife, propuseram agdes e planos estratégicos; o diferencial brasileiro, no
entanto, reside na baixa capacidade do Poder Publico em investir recursos em areas de
transformacdo urbana. Nessas experiéncias, foram elaboradas operacfes urbanas, arti-
culadas ao processo geral de planejamento. A principal critica que se faz as operagdes
urbanas, principalmente de S&o Paulo, € a falta de Projeto global, com desenho urbano,
transparéncia (superado pela existéncia de conselhos gestores) e efetiva redistributivi-
dade e impacto social positivo. Entende-se que os instrumentos do Estatuto da Cidade,
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Operacgdes Urbanas Seminario Brasil-Franca

se bem utilizados e articulados nos PD e nas operagdes urbanas, poderdo constituir
avancos consideraveis, garantindo espacos democraticos, participativos e ecologica-
mente equilibrados nas cidades brasileiras. No entanto, de nada servem instrumentos
técnicos, sem a mobilizagdo da populacéo e a construgdo coletiva de uma cidade mais
justa. E importante garantir espagos que permitam esta acio coletiva.

3. O Programa Ac¢éo Centro: inclusdo social desenvolvimento local e ges-
tdo compartilhada

O Programa A¢do Centro reorganiza o anterior Procentro, reformulado em
2001, que previa definir diretrizes gerais para a area central e que vinha obtendo resulta-
dos limitados de intervengdo. O Acdo Centro objetivava a coordenacédo geral das acbes
de todos os setores do governo, bem como a abertura para uma gestdo compartilhada
com a sociedade civil, de maneira mais ampla. O objetivo principal era reconstruir o
Centro. Isso implica torna-lo o lugar da diversidade de atividades e de classes sociais.

Cidade de Sdo Paulo. No quadrado vermelho, o Centro
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Operacdes Urbanas Seminario Brasil-Franga

O Programa de Reabilitagio® da Area Central de Sio Paulo definiu como
territorio de abrangéncia os distritos censitarios da Sé e da Republica, ap0s a realiza-
¢do de pesquisa quantitativa com setores sociais referentes a distintas faixas de renda.
Para esses segmentos, o centro é representado por icones, como a Praca da Sé, o
Viaduto do Cha, o Teatro Municipal e a Praga da Republica, englobados pelos distritos
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Cecilia Consolagéo BelaVista Liberdade Cambuci
O CENTRO - Programa de Reabilitacdo: 2 distritos: Sé e Republica

Area total : 4,4 km?

69.977 habitantes (0,7% do municipio)

50% da populagdo residente em idade economicamente ativa
65% da populacdo possui renda até 10 Salarios Minimos

17% da populagdo acima de 40 anos

1.616 moradores de rua (2,3% da populagdo desses distritos)
Destino de 29% do transporte coletivo do Municipio
Circulagio flutuante de 2 milhdes de pessoas/dia

177.800 empregos formais (8% do Municipio)

57 edificios publicos e 910 edificios tombados

| Nio se trata de revitalizagdo, pois o centro, com 2 milhdes de pessoas/dia de populagao flutuante, é,
portanto, extremamente vital. O conceito de reabilitacdo prevé a recuperacédo do quadro construido, a
preocupacdo com a populacéo e a gestdo da area..
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Esses dois distritos tém uma area de 4,4 km2, com 69 mil habitantes e 8% dos
empregos formais do municipio, sendo destino de 29% do transporte coletivo; pos-
suem ainda uma circulagdo flutuante de 2 milhSes de pessoas por dia, varios edificios
publicos, 763 edificios tombados e 147 até entdo em processos de tombamento.

A estrutura radiocéntrica da cidade fez com que historicamente fosse re-
forcada a passagem pelo centro. A linha ferroviaria noroeste-sudeste isolou a area
central dos bairros das zonas Leste e Norte. A predominéncia de bairros do setor
Sudoeste, na localizacdo das classes de mais alta renda, isolou o centro das novas
centralidades produzidas pelo capital imobiliario.
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Fonte: Instituto Polis

Esquema de fluxos. Saida das elites e popularizagio.

A estruturacdo do Programa de Reabilitacdo Acdo Centro partiu da leitura
dos principais problemas a serem enfrentados, tendo como foco a questao habitacional
entendida de maneira mais ampla: moradia e mais condi¢des urbanas que incluem traba-
Iho e emprego, primeiro problema constatado para a desvalorizacéo imobiliaria e afetiva
da &rea central. A criacdo de novas centralidades, como IGgica do setor imobiliario na
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criacdo de novos produtos, teve como resultado o deslocamento das elites e a popu-
larizacdo do centro, processos concomitantes a degradagdo do quadro construido e a
perda da identidade afetiva da memoria e da histéria paulistana ali consubstanciadas.

A incapacidade do centro no sentido de oferecer espagos terciarios da qua-
lidade exigida pelo mercado, a desqualificagdo do espago publico e a deterioragao dos
imaveis histéricos reforcou a existéncia de edificios vazios nos andares superiores
e ocupados apenas no térreo. O Censo IBGE 2000 indicou a existéncia de 45 mil
unidades vazias na area central.

Para a recuperagao do espago publico, foram definidas agdes articulando va-
rias secretarias da Prefeitura e a Subprefeitura da Sé, criada em 2002. Uma zeladoria
especial do Subprefeito previa ndo sé a varricdo dez vezes ao dia e a lavagem das ruas
quatro vezes ao dia, mas também uma equipe de manutencédo volante para pequenas
obras de reparo, principalmente dos calcad@es.

A Secretaria Municipal do Trabalho, Desenvolvimento e Solidariedade previu
um projeto para o comércio ambulante, com o cadastro dos 6.000 vendedores exis-
tentes, em relacdo aos 1.248 regulares, que possuiam o Termo de Permissdo de Uso
(TPU), prepondo sua capacitacdo para outras atividades, como o Projeto Ta Limpo,
em parceria com a Bovespa.

A Secretaria Municipal de Seguranca Urbana, por meio da proposta de ges-
tdo comunitaria, previu a existéncia de 200 guardas ciclistas, bem como a implantagédo
de oito bases de seguranga. As estatisticas criminais apontam muito mais a sensacdo
de um centro sem seguranga do que uma inseguranca efetiva; portanto, priorizou-se
a construcdo de um sistema coletivo, ancorado nos guardas volantes (de bicicleta) e
na distribuicdo das bases.

A populacéo sem teto teve no Projeto Boracéia a possibilidade de aceitar
0 abrigo negado nos albergues tradicionais, que impedem a entrada de animais de
estimagdo e dos carrinhos dos catadores de papel. O Boracéia, além de dispor de
alojamento, era gerido por entidades que forneciam apoio médico, psicolégico e de
capacitacdo para microempreendedorismo.
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A recuperacdo do patriménio histérico estava prevista em a¢des do gover-
no municipal, com destaque para a renovagdo da Biblioteca Municipal Mario de An-
drade e do Edificio Martinelli, ambos com recursos a serem financiados pelo Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID).

E de especial destaque o convénio assinado pelo Ministério das Cidades, a
Caixa Econdmica Federal, o Sinduscon (Sindicato da Industria da Construcéo Civil do
Estado de S&o Paulo), o Secovi (Sindicato das Empresas de Compra,Venda, Locacdo
e Administracdo de Iméveis Residenciais e Comerciais de Sdo Paulo), a Asbea (Asso-
ciagdo Brasileira dos Escritérios de Arquitetura), o IAB (Instituto dos Arquitetos do
Brasil), para produzir habitagdo para as classes médias. Recursos do Fundo de Garan-
tia por Tempo de Servigo (FGTS) foram destinados ao financiamento de reformas de
edificios no centro para producdo de apartamentos, constatada uma demanda, pelo
Secovi, situada entre os parametros de 50 mil a 150 mil reais.Além disso, as regras de
aprovagao do financiamento e da licenga de construir foram objeto de estudo para

flexibilizagao e agilizagao, visando reduzir os tempos necessarios.

Entende-se que o mercado deve incumbir-se de atender a demanda solvavel,
assim como a populacdo de baixa renda deve ser atendida pelo Poder Pdblico. O
Programa Morar no Centro e os Perimetros de Recuperacédo Integrada do Habitat
(PRIH), desenvolvidos pela Secretaria Municipal de Habitacdo, propuseram a recu-
peracao de edificios e areas historicas na area com foco especifico na garantia de
manutenc¢do da populagdo mais pobre moradora na area.

Um segundo problema evidenciado, a ser revertido, foi a forma como que se
deu a transformagao do perfil econémico. Constatou-se a permanéncia de uma di-
namica econémica real consideravel (8% dos empregos formais), a queda de algumas
atividades econdmicas (saida de alguns bancos),aumento do trabalho informal (6.000
vendedores do comércio de rua) e a popularizagdo do comércio.

A fim de obter a reversao desse problema, foram estabelecidas diretrizes
para uma estratégia econémica do centro, discutidas com setores empresariais, mo-
vimentos sociais € com os proprios técnicos do BID. Além disso, elaborou-se uma
pesquisa com o Centro de Estudos da Metrépole (CEM) e o Centro Brasileiro de
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Andlise e Planejamento (Cebrap), que resultou no livro sobre desenvolvimento local
chamado Caminhos para o Centro (S&o Paulo, Emurb/CEM, dezembro de 2004).

Na regido, permanecem corporagdes de prestigio, como € o caso dos ad-
vogados e das Bolsas de Valores (Bolsa Mercantil e de Futuros — BMF e Bolsa de
Valores de S&o Paulo — Bovespa), ocorrendo concentracdes de comércio popular e
de ruas especializadas (Santa Ifigénia, Floréncio de Abreu, 25 de Marg¢o). Como ati-
vidades potenciais, buscou-se, em primeiro lugar, constituir o centro como sede do
Poder Municipal, abrangendo quase todas as secretarias municipais e 0 Gabinete da
Prefeita, que se deslocou da periferia do centro (do Palacio das IndUstrias, no Parque
Dom Pedro II) para o coragdo do Anhangabad, ao lado do Viaduto do Cha, em 25 de
janeiro de 2004, no aniversério dos 450 anos de Sdo Paulo. Isso trouxe 11 mil novos
funcionarios para o centro (se for somada a transferéncia também de organismos
estaduais), o que alavancou a proliferacdo de novos restaurantes e servicos.

O resgate do centro como polo de lazer, entretenimento e turismo também
fez parte dessa estratégia, com a implantacdo da Galeria Olido, importante centro
cultural, além do Teatro Municipal, que se somou a existéncia do Centro Cultural
Banco do Brasil e do Masp-Galeria Prestes Maia.A esses deverdo se agregar os proje-
tos do Sesc 24 de Maio (antigo prédio da Mesbla) e do Centro Cultural dos Correios.
Para este Ultimo, buscou-se o0 apoio do Banco do Brasil, cujo Centro Cultural revela-
se pequeno para a importancia que veio conquistando nos Gltimos anos, devido a
qualidade de sua programacao. Além disso, varias empresas de turismo desenvolve-
ram pacotes para visitas guiadas ao centro.

Entende-se que o uso residencial e atividades como as desenvolvidas por
instituicBes universitarias e ONGs garantem a animacao do centro fora do horario
comercial. Além disso, um novo tecido produtivo — formado por pequenas € micro-
empresas e agéncias culturais — pode ser estimulado por uma agéncia de desenvolvi-
mento criada dentro da Emurb (Empresa Municipal de Urbanizacdo) e por um siste-
ma de informacdes empresariais para facilitar a vinda de novas atividades. Uma Lei de
Incentivos Seletivos foi aprovada visando atrair investimentos, devolvendo tributos e
sem renuncia fiscal, pois condicionada ao aumento geral da arrecadagio, da geragao
de empregos e da recuperagdo do patrimoénio histérico.
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O terciario avangcado pode ser conquistado no centro, uma vez que esta € a
area com a maior densidade de fibra 6tica da cidade. Uma limitagdo ao terciario avan-
cado é a existéncia de um quadro construido antigo, de pequenas unidades, e tombado,
portanto, impossibilitando a realiza¢do de grandes plantas necessarias a essa atividade.

Como parte da estratégia econémica pode-se ressaltar a valoriza¢do do teci-
do produtivo comercial classico, como antigas mercearias (por exemplo, a Godinho, na
Rua Libero Badaro) e a recuperacdo do Mercado Municipal, que reforgou seu carater
de ponto turistico-gastrondmico, com a criacdo do mezanino e de novos restaurantes.

Para a atragdo de novas atividades, foi importante a implantacdo de projetos
estratégicos como a Praca do Patriarca e o corredor cultural até a Biblioteca Méario
de Andrade.

Um terceiro problema a ser resolvido é o referente a circulagdo. Hoje Sdo
Paulo enfrenta grandes problemas de transito decorrentes da priorizagdo do trans-
porte industrial em detrimento do transporte coletivo. A reformulacdo do sistema
geral da cidade reduziu a necessidade de passagem das linhas de 6nibus pelo centro,
aumentando a interligacéo entre bairros e reorganizando a implantacéo de terminais
de Onibus. Esta Ultima acdo reduziu o trafego de passagem, entre terminais, que cons-
titui estimulo para a existéncia dos vendedores do comércio de rua. Além da recon-
ceituacdo dos calcad@es, também estava previsto um projeto de circulacdo especial,
incluindo acessibilidade e adequacdo das condigdes gerais de trafego.

As questdes referentes a degradacdo do ambiente urbano constituiram o
quarto eixo de problemas a enfrentar.As a¢cBes propostas abrangeram a recuperacao
dos sistemas de macrodrenagem, para evitar as frequentes inundacBes em certas
épocas do ano, a recuperacao da infraestrutura urbana, a revegetacdo de pragas e
canteiros e a implantagdo da recuperagdo do Parque Dom Pedro II.

Somou-se a isso, a modernizagdo da gestdo de zeladoria, bem como uma
proposta de educagdo ambiental desenvolvida pela Secretaria Municipal do Verde e
do Meio Ambiente, visando a diminuigdo do lixo coletado, que exigia dez varrigdes e
quatro lavagens por dia.
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Um quinto eixo de trabalho foi construido com base na compreensao de
que a legislagdo urbanistica é desarticulada, tornando-se um instrumento ndo efetivo
de regulacdo. De nada adiantam os instrumentos do Estatuto da Cidade sem um
programa claro de gestdo urbana, investimentos publicos consideraveis alavancan-
do instrumentos privados e o esforco coletivo da sociedade na implementacdo das
acBes. Foram propostas as revisdes da propria Operacdo Urbana Centro, formulada
anteriormente e com resultados timidos, bem como da Lei de Fachadas, que prevé a
devolucédo do IPTU para proprietarios que restaurem edificios. Além disso, foi apro-
vada a Lei de Incentivos Seletivos;a qualificagio da mao de obra participante de todo
esse processo foi prevista, com programas de capacitagdo dos funcionarios publicos
e a criacdo do Férum Acdo Centro (112 entidades) e da coordenacdo executiva
composta por seis membros da sociedade civil e seis do governo municipal.

Entretanto, a lei de zoneamento e a elaboracéo do Plano Diretor Estratégi-
€0, que agora esta sendo revisto, a partir dos Planos Regionais, criou uma quantidade
de diretrizes que comprometem a sua aplicacdo. Uma das vitérias proporcionadas
pelo estatuto da cidade, que prevé o direito a moradia e o estabelecimento das Zo-
nas Especiais de Interesse Social, estd perdendo for¢a com a eliminagdo dessas zonas,
as quais podem garantir um lugar para a populagdo de baixa renda no centro, que, na
verdade, é de toda a populagéo.

DISTRITO

OP. URBANA
CENTRO

SUBPREF. SP SE

REQUALIF.
PAISAGISTICA

DE EDIFICIOS

. REABILITAGAO
AREAS DE

INTERVENGAO
URBANA

P.RIH.

PERIMETRO DE
REABILITACAO

INTEGRADA DO
HABITAT

CIRCUITO DE
COMPRAS

+

METRO

OBRAS SUBTERRANEAS
+ DRENAGENS GARAGENS

Sintese das agOes

39

miolo operacoes urbanas 4A.indd 39 22/12/2009 14:54:15



Algumas conclusdes

Atualmente, o Programa do Centro teve uma refocalizagdo na 4rea da Luz,
gue ndo é propriamente o Centro, mas pode ser considerado um bairro central. A
demolicdo de algumas quadras esta prevista com a proposta de atracdo de grandes
empresas geradoras de emprego. A mobilizacdo da sociedade civil envolvida no Pro-
grama foi interrompida, prejudicando o arranjo institucional anterior que ndo pode
ser consolidado.Além disso, a redugao de recursos financeiros e politicos na condu-

¢do do programa reduziram suas possibilidades de implementacéo.

Entende-se que um Projeto Urbano se faz por meio de uma construcéo so-
cial,com mobilizacdo da sociedade civil. Para tanto, € preciso a criagdo de uma agéncia
que articule Poder Publico e iniciativa privada, dando espago para a participacéo e
alcancando uma gestdo urbana competente.

Os recursos publicos (poucos, no Brasil) devem alavancar de forma sinérgica
0s recursos privados e ampliar alternativas de emprego, trabalho e renda.

E preciso alcangar um impacto social positivo, reduzindo as imensas desi-
gualdades existentes nas cidades, avaliando quem ganha e quem perde com a imple-
mentacdo do projeto urbano.

Em sintese, entende-se que 0s Projetos Urbanos na cidade contemporanea
para serem efetivos devem se valer ndo s6 dos instrumentos do Estatuto da Cidade,
mas principalmente de uma gestdo urbana que permita a construgdo coletiva do es-
paco urbano por meio da mobilizacdo dos agentes econdmicos sociais.
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Operacdo Urbana Consorciada:
Instrumento Estratégico de Acao sobre
o Territorio — Convergéncias Paris-Rio?

André-Marie Burlon

Diretor Geral Adjunto do Atelié Parisiense de Urbanismo —APUR. Formado na Escola
Politécnica e na Escola de Ponts et Chaussées. E responsével pelo monitoramento das
evolugdes urbanas e participa da definicdo das politicas de estruturacdo urbana e de
desenvolvimento, da elaboracdo das diretrizes de politica urbana e dos documentos de
urbanismo, bem como da preparacdo dos projetos envolvendo o municipio de Paris, sua
conurbagdo ou parte da Regido lle-de-France, que a circunda.

Um exemplo de intervencdo urbana em grande escala: o Plano Programa
do Leste Parisiense

Durante muito tempo, Paris apresentou forte desequilibrio estrutural, entre o
Oeste rico, hospede dos mais prestigiosos equipamentos, do maior centro empresarial,
de grandes administragdes nacionais, e das popula¢cbes mais abastadas, e o Leste, que
concentrava as areas de atividades e servi¢os urbanos (usinas de gas, matadouros, esta-
¢des de cargas, grandes adegas, moinhos, etc.) e conjuntos habitacionais obsoletos.

O Plano Programa do Leste de Paris (PPEP), aprovado em novembro de 1983,
tem como objetivo revalorizar este territdrio, que representa 45% do municipio, ou seja,
mais de 4.000 hectares.

Portador de ambicioso projeto, 0 PPEP também constitui documento origi-
nal, pela sua natureza: ndo possui valor juridico ou regulamentar preciso, como seria 0
caso de um Plano Diretor ou de um Plano Local de Urbanismo; € um documento de

1 Tradugdo e adaptacdo: Pascal Rubio
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Operacgdes Urbanas Seminario Brasil-Franca

Operacgdes Urbanas Publicas

PRINCIPAIS ZONAS
DE OPERAGOES DE
INICIATIVA PUBLICA

ADMINISTRAGAO EMPENHADA, OPERAGAO
EM CURSO OU RECENTEMENTE CONCLUIDA

Janeiro 1996
Zona de Operagdo consorciada (ZAC):
[T - Recentemente concluida
" - Emyvias de concluséo
- Em obras
Ca: Administracdo empenhada, operag&o em curso
=== ou recentemente concluida
Outras Operacdes:
- Recentemente concluida
| - Emvias de concluséo

/I - Em obras

I - Iniciando

l'_'__'_Il - Perimetro da OPAH

ﬂ - Plan Programme del'Est de Paris......
& - Zona de habitagdes insalubres
& - Zonade restauracdo imobilidria

e =Plan......
ol

Equipamentos do Estado:
[__1I - Recentemente concluida ou em vias de concluséo
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Operagdes Urbanas Seminario Brasil-Franga
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objetivos e, principalmente, de articulagao de intervengoes multiplas e diversificadas.
De fato, 0 seu valor reside no empenho dos dirigentes municipais em implementa-lo.
E hoje, com 25 anos de experiéncia, verifica-se que, ndo s6 o compromisso foi sus-
tentado de maneira continua pelos dirigentes municipais, até depois da mudanca de
administracdo em 2001 (com a chegada da esquerda na Prefeitura de Paris), como
também recebeu o apoio do Governo Central, no mais alto nivel — e, em especial, do
Presidente da Republica de entdo, Frangois Mitterrand — inclusive no periodo chama-
do de coabitacdo entre direita e esquerda.

Em termos de conteldo, o Plano Programa do Leste de Paris, elaborado pela
Atelier Parisien d’'Urbanisme (APUR), abrange praticamente todas as areas da agéo de-
senvolvida pela Prefeitura. Fornece estruturacéo pensada, para as mais diversas interven-
¢Oes, envolvendo os principais espagos publicos, equipamentos de todo tipo, diversas
categorias de empreendimentos de construcdo ou reabilitagdo, entre outros. Sustenta-
se, notadamente, em grandes operagdes publicas de urbanismo, que, na sua maioria,
assumem o formato de Operac¢Bes Urbanas Consorciadas.

Um Plano estratégico: o setor Sena sudeste

Um entre os setores do resgate do Leste parisiense se destacou pela relevan-
cia: trata-se do sudeste da capital, de ambos os lados do rio. Identificado como setor
estratégico, ja em 1973, foi entdo objeto de um Plano de setor, posteriormente integra-
do ao Plano Diretor de Planejamento e Urbanismo de Paris, de 1977. As orientacGes
nele descritas foram mais tarde detalhadas no Plano-Programa do Leste de Paris, de
1983. Desde esta data, foram identificadas operagoes de destaque, como a implantagao
do novo Ministério da Fazenda ou a realizagao de um novo bairro,em Bercy, ordenando
unidades e atividades em torno de um vasto parque. Seria mais demorada a conscienti-
zacdo quanto ao potencial da margem esquerda; o projeto global de Sena Rive Gauche
(hoje Paris Rive Gauche) so seria desenvolvido pela APUR, entre 1987 e 1989.

A histéria desses projetos — Bercy e Paris Rive Gauche — e de seus desdo-
bramentos, atualmente em fase de desenvolvimento, parece ser especialmente escla-
recedora a respeito de certo enfoque sobre o desenvolvimento urbano, por meio de
grandes operacdes urbanas publicas.
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Operagdes Urbanas Seminario Brasil-Franga

A importancia da imagem para o desenvolvimento de um bairro

Via de regra, os grandes territorios de reconquista urbana ja foram
desprezados na cidade: areas de moradia degradada, industrias em declinio, areas
abandonadas de armazenagem ou servicos, etc. Estes locais acabaram gerando
uma imagem muito negativa, tanto na populacdo quanto junto as autoridades ou
ao empresariado. A primeira pedra no caminho do seu desenvolvimento era
o fato de que ninguém acreditava na possibilidade de mudanga desta imagem.
Esse era o caso para todo o Sudeste de Paris. Também se aplica a muitas areas
centrais de cidades da América Latina, em especial o centro histérico do Rio de
Janeiro.

Visando destravar a situagdo, foram desenvolvidas duas a¢des em paralelo,
em Paris Sudeste: uma politica sistematica de realizacdo de investimentos publicos
de grande porte (infraestruturas, grandes equipamentos) e a promogao de grandes
eventos internacionais na regiao.
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Grandes investimentos publicos

Durante 30 anos, a Prefeitura de Paris e a Administracdo nacional concen-
traram no Sudeste de Paris diversos investimentos em infraestruturas e grandes equi-
pamentos:

- uma estacdo de Trem de Alta Velocidade — TGV (estagdo de Lyon), operan-
do desde 1981, além de outras duas projetadas, em Bercy e Austerlitz;

- duas novas pontes, uma passarela, a reforma dos cais do rio e a cobertura
de 10 hectares de ferrovias;

- uma nova linha de metr6 — a linha 14 — e uma nova estacdo de trem ex-
presso regional RER;

- a construcao de muitos equipamentos: o Palacio Poliesportivo de Paris Bercy
(sala coberta poliesportiva e para shows, com 17.000 lugares), 0 novo Ministério da Fa-

zenda, o parque de Bercy, a Biblioteca Nacional da Franga, uma nova Universidade, etc.).

Grandes eventos internacionais

Desde o século 19, os grandes eventos internacionais sempre deixaram uma
marca duradoura na capital francesa. Foi 0 caso das exposi¢cdes universais e de algu-
mas de suas edificagSes “temporarias” jamais desmontadas: 1889 deixou a Torre Eiffel;
1900, os Pequeno e Grande Palacios (Petit et Grand Palais), a ponte Alexandre Ill e a

passarela Debilly; e 1937, o Palacio de Chaillot, substituindo o do Trocadero.

Todavia, Paris também soube aproveitar grandes projetos abortados, que
mesmo assim propiciariam grandes operac¢des de desenvolvimento urbano.Assim foi
com a radical mudanca do Sudeste da capital, viabilizada ao se evidenciar o poten-
cial desses locais (em especial das operacfes de Bercy e Paris Rive Gauche), quando
da candidatura (abandonada no caminho) de Paris a organizagdo de uma exposi¢do
universal, em 1989, e depois a sede dos Jogos Olimpicos de 1992 (que acabaram
acontecendo em Barcelona). Esses grandes projetos abandonados constituiram opor-
tunidades excepcionais para revelar territorios desconhecidos, trazendo sobre eles
um olhar diferente, em escala ampliada e com maior ambicéo. Valorizaram as éareas
previstas para recebé-los, proporcionando uma imagem positiva que perdurou. Tais
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Operacgdes Urbanas Seminario Brasil-Franga

acontecimentos foram o estopim da sua nova historia, reveladores de regides, mas,
principalmente, aceleradores de projetos.

A Copa do Mundo de Futebol, no Brasil, em 2014, especialmente no Rio de
Janeiro, podera desempenhar semelhante papel, sobremaneira para todos os bairros
vizinhos ao Maracané.

O exemplo da Operacdo Urbana Consorciada de Bercy

Essa operagdo urbana, lancada operacionalmente em 1986, e concluida em
2006, deu-se no exato local onde existiam grandes adegas de vinho. Antes de tudo,
era uma regido historicamente riquissima: primeiro, zona rural, depois, bairro de pa-
lacetes, e, finalmente, a partir do século 18, de adegas vinicola, abastecendo a capital,
a partir dos cais do rio Sena.

A obsolescéncia de tais atividades, cada vez mais evidente desde os anos 80,
possibilitou acelerar a reconversdo desses terrenos.

O bairro de Bercy ha vinte anos
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Operacgdes Urbanas Seminario Brasil-Franca

Na primeira etapa do projeto, a APUR definiu um programa global, valida-
do pelos dirigentes municipais: um novo bairro,com 2.000 unidades residenciais, em
torno de um novo e vasto parque, com 12 hectares, além de atividades econdmicas
e comerciais, na parte mais periférica. A definicio do projeto ficou mais complexa
neste ponto: no inicio dos anos 80, o bairro era visto como muito afastado, com
uma imagem por demais negativa e, por isso, apta apenas a abrigar atividades indus-
triais, com baixo valor agregado. Com o destaque que a regido ganhou, por ocasido
da candidatura aos Jogos Olimpicos de 1992, um consOrcio privado apresentou a
Prefeitura um programa mais valorizante, associando um centro de comércios e
lazer, um hotel com centro de convencdes, e atividades econémicas com alto valor
agregado. Esse empreendimento é que foi realizado, acrescido de uma sala multiplex
de cinemas.

Lo 8

| ATIEA D iy

Um bairro de habitagdes e atividades ao redor de um parque

Para 0 novo parque, foi langado um concurso internacional de arquitetos e
paisagistas, com edital definido pela APUR, em articulagdo com o Servico de Parques
e Jardins da Prefeitura de Paris. O vencedor foi a equipe francesa Ferrand — Feugas —

Le Roy, associada a Bernard Huet.
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Operacgdes Urbanas Seminario Brasil-Franga

O concurso para o parque

Quanto ao novo bairro residencial, em especial a fachada dos prédios para o
parque,a APUR definiu uma tipologia geral, e Jean-Pierre Buffi, o arquiteto-coordenador,
estabeleceu especificagoes estritas. O conjunto dessas unidades (sendo metade de in-
teresse social) deu lugar a um concurso de arquitetura, com o aval das agéncias de
habitacdo de interesse social e incorporadoras privadas. Os arquitetos participantes
foram escolhidos de comum acordo, entre a Prefeitura e as construtoras.
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A tipologia das habitacdes
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A reestruturacado da margem esquerda do rio Sena

O inicio dos estudos relativos a margem esquerda (operacdo Seine rive
gauche), em 1987, ocorreu um ano ap0os o dos estudos sobre Bercy. Com isso, a

regiao se beneficiou da experiéncia de Bercy, especialmente em termos de ima-
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gem:foi o que possibilitou aumentar as ambi¢des, com a proposta da cobertura de
10 hectares de ferrovias e a realizacdo de uma nova avenida de trés quildometros

de extensdo, a Avenida da Franga. Porém, Ia como em Bercy, foram necessarios
muitos investimentos municipais e da Administracdo nacional, em termos de infra-
estruturas e grandes equipamentos, para o setor privado dignar-se a se interessar
pela regido.

Para a elaboracdo do projeto, langou-se mao do mesmo dispositivo que em
Bercy: concepgao do plano global de reestruturagao pela APUR, com base em diver-
sas consultas urbanisticas, promovidas pela mesma; elaboracdo do documento regu-
lamentar de urbanismo pela APUR e pela Secretaria de Urbanismo; escolha de uma
operadora, a Société d’Economie Mixte d’Aménagement de Paris (Semapa); recorte da
operacdo em setores; escolha, por meio de consulta para cada setor, de um arquiteto-
coordenador, responsavel pelas especificagoes por quadra, aplicaveis a cada projeto de
prédio e pelo acompanhamento dos concursos de arquitetura, estendidos a operacéo
como um todo.
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Paris Rive Gauche ao redor da Biblioteca Nacional da Franca

1 Comércios W Escritério " Habitagdes Equipamentos esco- Grandes equipamentos Demais atividades
atividades liberais lares e esportivos Pélo Universitario Industrias
e artesanais

A reparticdo das funcBes
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Concluséo sobre Bercy

Em 2006, a APUR iniciou os estudos relativos ao aproveitamento dos terre-
nos ferrovidrios separando o setor de Bercy do restante do 12° arrondissement (re-
gido administrativa). Esses eram até entdo considerados muito “hostis” para receber
qualquer modalidade de urbanizagdo. A escassez cada vez maior do fundiario em Pa-
ris, a necessidade de produzir sempre mais unidades residenciais e, principalmente, a
experiéncia positiva da construcdo sobre laje, acima de vias férreas na operacdo Paris
rive gauche, levaram a elaboracdo de um ambicioso projeto, envolvendo 50 hectares,
sendo a metade em solo artificial, acima da faixa de dominio ferroviario, e capaz de
receber um milhdo de metros quadrados, metade deles de residéncias. O projeto, de-
senvolvido em prazos apertadissimos (alguns meses), foi milagrosamente acolhido de
modo totalmente consensual, tanto pelos politicos, de todos os partidos, como pelas
associagdes de moradores, pelo Prefeito da cidade vizinha e, principalmente, pela
iniciativa privada, que, logo de saida, 0 considerou como a regido mais interessante a
ser desenvolvida em Paris.

Tal sucesso e consenso, em prazos téo curtos, s foram possiveis gragas aos

trinta anos de esforgos continuos e compartilhados, necessarios para valorizar essa
regido carente do territorio parisiense.
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Aspectos Urbanisticos
das Operacoes Urbanas?

Maria Tereza Fortini Albano

Arquiteta e Urbanista, Mestre em Planejamento Urbano e Regional pela Universidade
Federal do Rio Grande do Sul.Trabalha como arquiteta na Secretaria de Planejamento
Municipal de Porto Alegre desde 1979.

1. Consideracg0es iniciais

Com a participacdo dos palestrantes Nadia Somekh — Brasil, André-Marie
Bourlon — Franga e aproximadamente trinta representantes de organismos de diver-
sos lugares de todo o Pais, 0 debate sobre os aspectos urbanisticos de operagdes
urbanas iniciou-se com uma sintese dos contetdos tratados no primeiro dia do Semi-
nario Brasil-Franca de Operagdes Urbanas, imediatamente seguida de depoimentos
sobre os principais avangos e conflitos encontrados na pratica cotidiana de cada um

dos membros do grupo.

Reafirmando os objetivos especificos do evento, esta debatedora enfatizou
inicialmente a necessidade de discutir a tematica das operagdes urbanas com foco
na perspectiva de Reabilitacdo de Centros Urbanos e destacou que o debate deveria
ter sua preocupacdo voltada para estruturar, por meio de um conjunto de recomen-
dacdes, a continuidade do trabalho da Cooperacdo Francesa no Brasil.

1 Este artigo foi elaborado com base nas discussdes do grupo de trabalho GT3 — Aspectos Urbanisticos
da Operacéo Urbana, cuja debatedora foi Maria Tereza Fortini Albano. Participaram do grupo:Ana Carolina
Maciel Conceicdo, André Marie Bourlon, Andreia Nunes Estevam, Anja Barbara Nelle, Antonio Carlos N.
Coura, Barbara Maria Meireles de Carvalho, Claudia de Oliveira Breves, Elizabeth Essig, EIna Maria Ander-
sen Trindade, Helcymara Oliveira Kutova, Henrique Gaspar Barandier, Humberto Alvim Guimaraes, Izabel
Dias de Oliveira Melo, José Gaudéncio D.Torquato, Junno Marins da Matta, Leticia Miguel Teixeira, Lizana
Pinto Zampier, Mércia Wajsenzon, Maria Cristina C. C. Pinto, Maria de Lourdes S. Oliveira, Maria Luiza Nu-
nes Rodrigues, Marilia Machado Rangel, Nadia Somech, Neide Peixoto Pio de Miranda Cabral Neto, Sandra
de Carvalho Brito, Simone Galinari S. Oliveira, Teresa Cristina Zirpoli Leite,Yveline Hardman
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Considerando a experiéncia dos franceses com operacdes urbanas e 0 mo-
mento recente vivido pelas cidades brasileiras de revisdo ou elaboracdo de planos
diretores em funcdo das disposi¢des do Estatuto da Cidade, reforgou-se também
0 seminario como um espaco de discussao e capacitacdo para avangar no rumo da
regulamentacdo e implementagdo de OperacBes Urbanas Consorciadas.

Para além desses objetivos especificos, cabe registrar ainda, nestas consi-
deracdes iniciais, que por intermédio do conjunto de apresentacfes do 1° dia do
seminario foi possivel constatar a dificuldade de tratar da questdo dos aspectos ur-
banisticos de uma operacdo urbana de forma isolada. Observou-se que ao explicitar
conteldos sobre aspectos financeiros, de gestao ou juridicos, foram utilizados como
exemplos projetos que tém como suporte uma determinada realidade sécio-espacial,
0 gue mostra a interdependéncia e complementaridade da questdo urbanistica com
as demais questdes que propiciam a viabilizagdo de uma operacdo urbana.

Assim, embora a questdo urbanistica de uma opera¢do urbana remeta de
imediato para a nogdo de projeto ou de intervengdo que se concretiza em uma
base territorial, toda a operacdo urbana s6 se viabiliza por meio de uma série
de proposicdes que envolvem mdaltiplos aspectos interrelacionados. Entre outros,
tornam-se fundamentais a necessidade de clareza quanto as questdes juridicas,
envolvendo inclusive o marco regulatério da proposta espacial que se queira im-
plementar; os estudos de definicao da equagao econdmica para a viabilizagao de
empreendimentos publicos ou privados, que devem se preocupar inclusive com 0s
impactos sobre a valorizagdo imobilidria de setores urbanos e ainda as implicancias
das propostas de gestdo, que devem considerar, além das formas de organizacdo
para a implementagao de um projeto ou de um elenco de agdes, definigdes sobre
as formas de discussdo com a sociedade, em geral e mais especificamente com a
populacdo diretamente afetada pelas possiveis repercussdes de propostas de in-
tervengdo.

Uma segunda constatacdo importante que mereceu considerag¢fes no inicio
dos debates foi sobre a utilizacdo alternada no seminario dos termos “operagdo ur-
bana” e “operagdo urbana consorciada”, sem uma maior precisdo em rela¢do aos seus

significados.

58

miolo operacoes urbanas 4A.indd 58 22/12/2009 14:54:38



Com uma rapida referéncia da debatedora a experiéncia de Porto Alegre
com os denominados Projetos Especiais, instrumento inserido no plano diretor apro-
vado em 1999, o qual introduz na sua concepcao a idéia de “concertacdo” e de
“operacdo concertada”, o processo de debate se estruturou mediante os seguintes
conteldos basicos; a questdo conceitual, 0s aspectos urbanisticos de uma operacdo
urbana consorciada, as licdes da experiéncia francesa, os desafios para uma experién-

cia nacional e, por fim, a elaboragao de recomendagoes.

Nesse sentido, nos tépicos seguintes abordar-se-a, de forma sintética, cada
uma destas questdes.

2. Questéo conceitual — Operacéo Urbana e Operacao Urbana Consorciada

A idéia de operagao e mais especificamente a de operagao urbana trazida
pelos franceses, independente de uma conceitua¢do que tenha sido apresentada e
discutida no seminario, parece ter sua énfase na idéia de projeto urbano. Da mesma
forma, o conceito de operagio urbana consorciada, conforme definido pelo Estatuto
da Cidade, permite uma aproximagdo com esta idéia na medida em que no § 1° do
artigo 33 da Lei Federal n° 10.257/01 refere que:

“Considera-se Operacdo Urbana Consorciada o conjunto de intervencdes
e medidas coordenadas pelo Poder Publico municipal, com a participagdo
dos proprietarios, moradores, usuarios permanentes e investidores priva-
dos, com o objetivo de alcangar em uma area transformagdes urbanisticas

estruturais, melhorias sociais e a valorizagdo ambiental”.

Das noc¢Ges apresentadas pelos franceses sobre o que seja um projeto
urbano, destaca-se em primeiro lugar a de Francois HOte, que sintetiza o projeto
urbano como uma opc¢do politica, estudada e consorciada. No esquema que es-
trutura a abordagem da sua palestra ele referencia como aspectos de um projeto
urbano, um Plano Local de Urbanismo, a idéia de diretrizes estruturantes e a de
regras urbanisticas além da perspectiva de projeto consorciado que envolve de-
bates prévios e participacdo local como parte do que chamou de democracia de
proximidade.
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Por meio de outra manifestagao, Jean-Baptiste Rigaudy define o projeto ur-
bano como “a expressdo politica de um conjunto de diretrizes que propdem uma
visdo compartilhada do desenvolvimento urbano, combinando objetivos, a0 mesmo

tempo, economicos, sociais, demograficos, de quadro de vida, de deslocamentos

().

E interessante observar que a sua definicio termina com uma pontuagio
de reticéncias, sugerindo que este é um debate bastante complexo e que suporta, a
qualquer momento, a inclusdo de outros aspectos a considerar.

Foi ainda este palestrante quem assinalou que realizar uma operacgdo ur-
bana sugere um percurso entre as grandes opg¢des estratégicas € 0 monitoramento
qualitativo de resultados. Nesse sentido, destacou como necessario definir as opgoes

estratégicas do projeto urbano a partir de uma visdo global e, ainda:

“- orientar o debate puablico sobre o programa e a forma urbang;
- optar por um procedimento adequado ao contexto;

- garantir a qualidade urbana e ambiental durante todo o projeto”.

Se no conjunto de exposi¢cBes dos palestrantes franceses se enfoca a ques-
tdo da operacdo urbana de forma vinculada a uma perspectiva de projeto urbano
com suas multiplas relacdes, 0 mesmo ndo pode se dizer da experiéncia brasileira,
onde o conceito de operagdo urbana pode ter outras conotages.

Para citar apenas um exemplo, as operacdes de vendas de indices constru-
tivos realizadas, muitas vezes de forma desarticulada de propostas urbanisticas numa
|6gica de arrecadacdo, ndo podem ser consideradas, regra geral, como parte de um
projeto urbano, onde os diversos procedimentos envolvendo transferéncias de po-
tencial construtivo ou venda do direito de construir sob a forma de solo criado pre-
cisam necessariamente estar vinculados a uma estratégia global de desenvolvimento
urbano-ambiental com caracteristicas de sustentabilidade.

Na tentativa de contribuir para a compreensao do que possa ser um projeto
urbano, enquanto conceito geral, apresenta-se a seguir algumas anotagdes organiza-
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das no final de 2007 por esta debatedora. Elas sao resultado de contetidos reunidos
pela discussdo propiciada pela disciplina Teorias, Critica e Histdria de Planos e Proje-
tos Urbanisticos do Programa de Pés-graduacdo em Planejamento Urbano e Regional
da Universidade Federal do Rio Grande do Sul, sob a coordenagdo do professor Jodo
Rovati.

Neste sentido, tem-se o projeto urbano como:

- processo de projetacdo ambiental que envolve — a partir de uma estratégia
global que se desenvolve em uma dimensdo temporal mais previsivel do que a dos
planos diretores essencialmente normativos e a partir de um territério que é varia-
vel enquanto dimens@es e peculiaridades — o tratamento integrado do universo de
questdes setoriais que interferem na complexidade da producgéo da cidade;

- conjunto de intervencdes realizadas sobre os espagos publicos, privados
ou publicos-privados de um determinado setor urbano capaz de provocar trans-
formacBes na estrutura urbana, especialmente na paisagem, na infraestrutura e no
ambiente, provocando também repercussées no modo de vida dos grupos sociais
afetados, nas atividades econdmicas e na valorizacdo imobilidria dos imoveis situados
na area de abrangéncia.

Por intermédio dessa visdo bem geral, o projeto urbano pode se referir
a um processo de reabilitagdo ou requalificagio de setores urbanos consolidados
como as areas centrais das principais cidades brasileiras. E, pela sua natureza, projetos
urbanos para estas areas devem considerar, entre outros aspectos, as possibilidades
de re-desenho, reciclagem e re-funcionalizagdo do espago urbano e arquitetdnico ja
existente, bem como a possibilidade de introduzir novas edificagées. Como parte, sua
dindmica e projetos urbanos se complementam com a implementagdo de politicas
sociais, de desenvolvimento econémico e de gestao especificas, segundo uma hierar-

quizagdo de conflitos em cada local.

Como parte das apresentacfes deste seminario, a experiéncia de Sdo Paulo,
gue propde o projeto de sua area central como um “programa-a¢do” a partir da idéia
de desenvolvimento local, torna-se um importante referencial desta discussao.
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Ressalvadas eventuais discrepancias entre o conceito de operagdo urbana
que foi possivel apreender das apresentacdes dos representantes franceses e o
conceito de operacdo urbana eventualmente adotada no Brasil, € possivel passar
para o para o proximo ponto de discussao, reafirmando que, para efeitos desta
compilagdo de conteldos, passar-se-a a considerar tanto as operagdes urbanas
dos franceses como as operag8es urbanas consorciadas previstas pelo Estatuto
da Cidade, como instrumentos de projetacdo ambiental a disposi¢do dos gestores
publicos e dos demais agentes sociais para o desenvolvimento de setores da cidade
com diferentes caracteristicas. Da mesma forma, refere-se que cada situacdo a ser
considerada pode ser originada de um quadro de contingéncias préprio envol-
vendo: diferentes pressupostos gerais, diferentes contextos territoriais e politicos,
bem como diferentes escalas espaciais e recursos disponiveis ou obteniveis para o
encaminhamento de solugdes.

3. Aspectos Urbanisticos de uma Operacdo Urbana Consorciada

Partindo-se do pressuposto de que uma operac¢do urbana consorciada
pode ser tratada como um projeto urbano, falar dos seus aspectos urbanisticos é
referir-se no minimo a duas questdes basicas. Enquanto a primeira esta diretamen-
te associada a concepgdo de uma estratégia urbanistica, que pode ter caracteristi-
cas diferenciadas em diferentes locais, a segunda visa fazer um destaque ao marco
regulatorio definidor desse instrumento especifico que se encontra no Estatuto
da Cidade.

Avangando para a abordagem da questdo da concepgdo, € possivel carac-
terizar os principais aspectos urbanisticos como 0s que propiciam que se alcance
um determinado resultado espacial partindo das definigGes de um plano global, de
eixos estruturantes de atuacdo e de um conjunto de interven¢des que, em algumas
situacdes, criam novas ocupacdes e em outras valorizam potencialidades da cidade
consolidada.

Sobre eixos estruturantes de um plano local de urbanismo, a experiéncia
de Bordeaux, apresentada por Jean-Baptiste Rigaudy, parece ser muito interessante
quando destaca 0s seguintes pontos que referenciam as proposi¢des:
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“- a cidade da proximidade

- qualidade urbana e patrimonial em debate
- mobilidade sob controle

- irradiacdo econdmica reforgada

- uma cidade mais verde e viavel

- plano regulador

- contengdo ao espraiamento urbano”.

Independente de uma hierarquia capaz de definir maior ou menor importan-
cia a cada item, foram apresentados no debate como aspectos urbanisticos de uma
operacgdo ou de um projeto urbano aqueles que se relacionam com:

- proposta de densificagao de um determinado setor urbano;

- perspectiva de estruturacdo ou reestruturagdo urbana envolvendo princi-
palmente a dimensdo publica da cidade na sua relacdo com a propriedade privada e a
questdo do parcelamento do solo;

- preocupacdo com distribuicdo de equipamentos em geral, tais como pré-
dios publicos, instituicBes que prestam servigos de diferentes naturezas, areas verdes,
parques ou equipamentos de infraestrutura;

- preocupacdo com a proposta de distribuicdo de atividades considerando
a perspectiva de policentralidade, diversidade, miscigenacdo de usos e de classes so-
ciais;

- necessidade de uma politica habitacional includente;

- preocupacdo com a questdo da mobilidade urbana incluindo, além de tra-
cado vidrio, politica de transportes e idéia de acessibilidade;

- preocupagao com a paisagem urbana incluindo a forma construida, as ti-
pologias edilicias, a relagao entre as areas edificadas e os espacos livres de edificagao,
quer sejam publicos ou privados e as areas de iluminacdo e ventilacéo;

- preocupagdo com patriménio cultural e natural;

- preocupagao com qualificagao ambiental, incluindo questoes de saneamento.

Complementando estas idéias, o palestrante André-Marie Bourlon da Fran-
¢a reforgou a importincia de temas como o da requalificagdo do espago publico, o da
densidade, o da necessidade de promover melhorias habitacionais e o da mobilidade

63

miolo operacoes urbanas 4A.indd 63 22/12/2009 14:54:38



urbana, incluindo a questdo da solucéo de transportes. Especialmente este Gltimo, as-
sume uma importancia fundamental nas areas centrais em funcdo dos deslocamentos
a pé e dos deslocamentos que, atingindo o coragao dos centros urbanos, sdo fluxos
de origem e destino da cidade como um todo.

Além desses aspectos, chamou a atencdo para outros pontos que devem
perpassar as preocupacfes com projetos urbanos. Assim, a0 mesmo tempo em que
salientou uma necessidade de articular diferentes escalas territoriais, guardando uma
coeréncia entre todas elas, destacou ainda a necessidade de pensar o projeto como
capaz de provocar uma mudanca de imagem em um setor urbano e a necessidade de
ter como pressuposto de todas as agdes a busca de qualidade de vida.

Passando para a segunda questao, cabe verificar, por meio do disposto nos
artigos 32 a 34 do Estatuto da Cidade, os contelidos que definem aspectos urbanis-

ticos principais. Nesse sentido identifica-se:

- o conteudo expresso no § 2° do artigo 32 que define medidas cabiveis que
poderdo ser previstas nas operagbes urbanas consorciadas, entre as quais estdo a
modificagdo de indices e caracteristicas de parcelamento, uso e ocupagdo do solo e subsolo,
bem como alteragdes das normas edilicias, considerado o impacto ambiental delas decor-
rente - Inciso | — e a possibilidade de viabilizar a regularizacdo de construgdes, reformas ou
ampliagdes executadas em desacordo com a legislagdo vigente — Inciso I;

- 0 disposto no artigo 33, que refere a contetidos minimos para o plano
da operagdo urbana consorciada entre os quais estdo a definigdo dos limites da
area de abrangéncia do projeto — Inciso |, a exigéncia de elaboracdo de Estudo
Prévio de Impacto de Vizinhanga — Inciso V, e a identificagao de contrapartidas —
Inciso VI;

- 0 conteldo do artigo 34, que destaca que a possibilidade de prever a emis-
sdo pelo Municipio mediante lei propria de quantidade determinada de certificados de
potencial adicional de construcdo, que serdo alienados em leil&o ou utilizados diretamente
no pagamento das obras necessarias & propria operagao.

Da leitura dos contetdos destacados € possivel concluir que ha uma estreita

relacao entre opgao de projeto, resultados espaciais e definicoes legais.
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Portanto, na mesma medida com que 0s aspectos urbanisticos de um
projeto urbano sao os que definem uma formulagao, enquanto concepgao espacial
que se consolida em uma lei prépria, os diversos conteldos legais que, no presen-
te caso, relacionam-se com o disposto nos artigos 32 a 34 do Estatuto da Cidade,
oferecem ao projeto condicOes de se viabilizar, enquanto uma proposta urbanis-
tica baseada em diferentes exigéncias, regramentos, critérios ou condicionantes
especiais.

Sdo exemplos do que se estd querendo dizer, tanto a exigéncia de estudos
ambientais, com todas as suas implicancias, como as defini¢oes de contrapartidas que,
em maior ou menor grau, podem repercutir em resultados espaciais que sdo, por
exceléncia, aspectos urbanisticos de uma operacao.

E importante registrar que além dos conteddos dos artigos 32 a 34 da Lei
Federal n° 10.257/01, poderao ser considerados na definigao da lei propria que ins-
tituir a operacao, outros instrumentos que propiciem complementar a idéia que se
queira implementar ao longo do desenvolvimento do projeto.

Como pode ser observado, ha de se fazer uma leitura cruzada dos diver-
sos instrumentos disponiveis para a montagem de uma adequada estratégia urba-
nistica que propicie uma melhor qualidade de vida nas &reas centrais das cidades
brasileiras.

4. As LigBes da Experiéncia Francesa

O presente topico tem o objetivo especifico de chamar a atengao para
0s aspectos mais relevantes das apresentacdes realizadas pelos técnicos franceses.
Considerando que a realidade francesa e a brasileira sdo bastante diferentes, com
contextos socioecondmicos e culturais também diferenciados, a idéia de relevan-
te fica entdo associada a possibilidade de identificar alguns pontos que possam
propiciar uma reflexao sobre como avangar para a qualificacio dos processos
relacionados com a formulagdo e implementacdo de projetos urbanos a curto,
médio ou longo prazos nas cidades brasileiras, em geral, e nos grandes centros
urbanos, em particular.
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Os itens relacionados tém o grau de profundidade que foi possivel obter
pelas apresentacBes realizadas, sendo, portanto, uma mera referéncia para posterior
encaminhamento de questdes.

Dessa forma, constatou-se que na experiéncia francesa:

- projetos urbanos sdo fruto de muitos estudos;

- projetos urbanos utilizam bases de dados disponiveis;

- projetos urbanos sdo fruto de uma cultura de projetos, portanto resulta-
dos concretos passiveis de uma avaliacdo de resultados;

- operagOes urbanas sdo uma questdo politica que tem sua continuidade assegu-
rada mesmo com as mudancas de governo;

- projetos se orientam por uma perspectiva de longo prazo;

- operagOes urbanas surgem de uma idéia de estratégia urbanistica, muitas ve-
zes associada a um conjunto de instrumentos que articula escalas territoriais distintas;

- ha experiéncia significativa em gestao de projetos;

- ha experiéncia em gestio de recursos associado com suficiéncia de recursos;

- h& preocupacdo social nos projetos habitacionais apresentados envolvendo
mistura de usos e de classes sociais.

A relagao dos aspectos acima identificados sugere, por exemplo, que uma
cultura de projetos esté alicer¢ada em uma cultura de realizacdo de estudos prévios
que se originam da existéncia de informagfes bastante precisas sobre a realidade
socioecondmica e espacial dos territérios. Em algum momento das apresentacdes
dos franceses, foi informado inclusive que as bases de dados fornecem, por lote, a
qualquer momento, as informagdes sociais e as caracteristicas da configuragao espa-

cial necessarias para o desenvolvimento de projetos.

Considerando somente esse ponto, ja se identificou uma distancia enorme
entre a experiéncia brasileira e a francesa, uma vez que na realidade das cidades bra-
sileiras, que contam com um percentual de irregularidade bastante grande, ha uma
absoluta falta de informagdes, ou, para relativizar esta afirmagao, uma absoluta falta de
organizacao das informacdes existentes, que, dispersas em mdltiplos arquivos e locais,
ndo se conversam entre si.
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Embora a questdo da informacdo esteja mais vinculada com aspectos de
gestdo de um sistema de planejamento urbano, a qualidade e a propriedade de um
projeto urbano estdo intimamente relacionadas com esta questéo.

Conclui-se este topico registrando que nos aspectos salientados estdo pre-
sentes alguns dos pontos que certamente poderiam ser contedos da continuidade
da Cooperagdo francesa no Brasil, aspecto que serd detalhado mais adiante, neste

trabalho, quando se tratar de definir as recomendagdes.

5. Desafios para uma Experiéncia Nacional

Na década de 60, do século que ja se foi, surgiu a expressao projeto urbano
e com ela, desde esta data, se desenvolveu um nimero significativo de experiéncias
internacionais, que, independente dos resultados obtidos, representam a adocdo de
um conjunto de procedimentos e l6gicas que cabem neste momento avaliar.

Portanto, qualquer avango para o encaminhamento de uma abordagem ino-
vadora sobre projetos urbanos ou operagdes urbanas consorciadas numa versao
brasileira passa pelo entendimento do que foi a experiéncia internacional com este
tipo de instrumento, adotado principalmente pelo planejamento que passou a ser
denominado de estratégico, com valorizacdo crescente nos ultimos tempos, em dife-
rentes locais.

No panorama apresentado por Nadia Somekh, sobre a experiéncia interna-

cional, identifica-se basicamente:

- 0s principais tipos de projetos realizados, entre os quais se destacam 0s
gue criam novas centralidades, 0s projetos de ancoras culturais, os projetos de trans-
portes e os projetos de espagos publicos em geral;

- a referéncia a algumas formas de organizagdo institucional como as entida-
des administrativas publico-privadas que estdo presentes na maioria das operagdes;

- 0 reconhecimento de alguns objetivos principais dos projetos urbanos que
envolvem aspectos tais como a reciclagem e o reaproveitamento de prédios ou de
conjuntos arquitetonicos vinculados, por exemplo, as antigas zonas industriais;
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- 0 reconhecimento de algumas questBes focais associadas aos projetos
urbanos envolvendo o desenvolvimento econémico e a reconversdo econdmica ou
a preservacdo do patrimonio histérico com re-funcionalizagdo para outros usos.

Com seus diversos tipos, estruturas, focos e objetivos, 0s projetos urbanos tém
na experiéncia de Barcelona um grande referencial de sucesso, que coincide, principal-
mente a partir dos anos 90, com o fortalecimento da critica ao planejamento tradicional,
que, como decorréncia, passou a valorizar a idéia de projeto em oposi¢éo a de plano.

Entretanto, na avaliagdo critica mais recente aos grandes projetos urbanos da
experiéncia internacional, vem se reconhecendo que estes, regra geral, sdo frutos de
grandes investimentos de uma producdo capitalista excludente que utilizou uma quan-
tidade enorme de recursos publicos para a sua viabilizagdo e que, portanto, ndo tem

condigao de representar modelo de solugao de conflitos para a realidade brasileira.

Nesse sentido, a experiéncia do Programa Acéo de S&o Paulo mostra-se
como uma alternativa mais compativel com a realidade brasileira, que pode subsidiar
0 debate sobre as possibilidades de viabilizacdo de operacdes urbanas consorciadas
num outro referencial.

Para além dos pressupostos gerais que incluem as perspectivas de inclusdo
social, desenvolvimento local e gestdo compartilhada, na experiéncia de Sdo Paulo
cabe um destaque a nogdo de programa que, conforme foi possivel perceber pela
apresentacdo da arquiteta Nadia Somekh, atua numa l6gica “problema x agdo” envol-
vendo diversos setores da Administragdo Publica local e demais agentes sociais.

A perspectiva de programa é referida também no Estatuto da Cidade, por
meio do disposto no artigo 33, incisos Il e Ill, que refere como contetidos minimos
da lei especifica que aprovam a operagao urbana consorciada o programa basico de
ocupacdo da &rea e o programa de atendimento econdmico e social pela populacdo
diretamente afetada pela operagao.

A idéia de programa vem sendo discutida com bastante énfase em projetos
urbanos realizados nas Ultimas décadas. Torna-se, portanto, bastante oportuno um
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debate sobre esta questdo associada com o debate sobre a implementacdo de ope-
ragbes urbanas consorciadas.

Da mesma forma, cabe registrar que a experiéncia de Sdo Paulo pode ser
considerada uma referéncia para a construcdo das operagdes urbanas na realidade
brasileira.

6. Recomendacdes

Conforme se ressaltou nas consideracdes iniciais deste trabalho, 0s aspectos
urbanisticos de uma operagdo urbana ou de uma operacdo urbana consorciada tém
uma estreita relagdo com os demais aspectos que definem um ciclo de projeto. Nesse
sentido, qualquer projeto passa pela definicao de pressupostos gerais e especificos,
pela elaboragiao de uma justificativa, pelo desenvolvimento de uma concepgao ou de
uma estratégia urbanistica, capaz de dar respostas as diversas questdes sociais identi-
ficadas e ainda pela proposicao dos demais aspectos pertinentes que devem propiciar
a viabilidade do pretendido. Entre estes estdo os que envolvem definiges sobre as
condicBes de sustentabilidade do projeto no tempo, considerando basicamente: ava-
liagdo dos custos e beneficios sociais das decisdes a serem tomadas, verificacao da
viabilidade econémica e das formas de financiamento possiveis, proposigao de formas
de gestdo ou operacionalizagdo do conjunto de intervengdes e ainda a identificagdo
dos aspectos juridicos mais apropriados para cada situacdo dada, considerando, inclu-
sive, a formulagao de lei municipal especifica para a operagao em fungao do disposto
no artigo 32 do Estatuto da Cidade.

Assim, para o caso da Reabilitagao de Areas Centrais ja ha uma clara definicao
de pressupostos gerais, conforme explicitado na justificativa entregue a cada um dos
participantes do Seminario Brasil-Franga de Operagoes Urbanas e que especificamente

em relacéo aos aspectos urbanisticos podem ser resumidas nos seguintes pontos:

- idéia de compatibilidade entre disposi¢fes de planos municipais com pla-
nos de outras escalas territoriais — regionais ou estaduais;

- perspectiva de promoc¢édo da melhoria da qualidade de vida da populacéo,
ndo so residente, mas também de usuérios das areas centrais;
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- nocdo de valorizacdo da paisagem urbana e do patrimdnio ambiental, tanto
natural como cultural;

- idéia de estimulo ao aproveitamento de vazios urbanos e do patrimonio
ja edificado para utilizagao preferencial para habitagcao de interesse social e demais
funcBes urbanas articuladas a este uso;

- idéia de estimulo e consolidagdo da cultura da reabilitacdo urbana e edilicia;

- perspectiva de incentivo a permanéncia e inclusdo social da populacdo de
baixa renda por meio de melhoria das condigdes de acesso a moradia, ao trabalho e
aos servigos publicos, com consequente reducdo das desigualdades sociais;

- avango para a perspectiva de mistura de classes num mesmo territério.

Como consequéncia destes pressupostos gerais e como fruto do debate re-
alizado no Grupo de Trabalho sobre Aspectos Urbanisticos das Operagdes Urbanas,
sugere-se como recomendacédo avancar no aprofundamento de trés eixos basicos da
discussdo, considerando as seguintes questdes: acesso a cidade e a habitacdo, gestdo
e operacionalizagdo de projetos urbanos e metodologia de projetos.

Assim, com relacdo ao primeiro eixo — Acesso a cidade e a habitacdo -

identificam-se duas providéncias principais:

- avancar para a definigdo de uma estratégia urbanistica, que deve ter carac-
teristicas préprias em cada local;

- avancar no debate sobre a utilizagdo dos instrumentos que viabilizem esta
estratégia.

Com relagao a primeira providéncia, a definicao de uma estratégia urbanisti-
ca pode considerar todos ou alguns dos aspectos referidos no item 3 deste trabalho,
envolvendo principalmente o desenho urbano de espagos publicos na sua relacdo
com 0s espagos privados, a valorizacdo do patrimonio cultural e as demais politicas
urbanas que interferem na qualidade de vida da populagdo que vive ou transita nas
areas centrais. Entre estas, assume um papel fundamental a de mobilidade urbana,
responsavel diretamente pela definigao da dinamica de deslocamentos que represen-
tam os fluxos que se ddo ndo so6 dentro destes setores urbanos, mas na sua diregao
a partir de diversas partes da cidade ou da regido metropolitana.
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Com énfase na questdo habitacional, a estratégia a ser adotada deve valori-
zar ainda a perspectiva regularizacdo fundiaria, bem como a de produc¢do de habita-
cdo de interesse social, numa l6gica de miscigenagdo de usos e de classes sociais.

Com relagdo a segunda providéncia, o debate enfatizou a necessidade de
avangar para a utilizacdo dos instrumentos ja previstos pelo Estatuto da Cidade como
as Zonas Especiais de Interesse Social e o Parcelamento, edificacao ou utilizagao
compulsdria previstos, respectivamente, no artigo 4°, inciso 1V, alineas “f” e “i”; com
possibilidade de levar a utilizacdo do Imposto Predial e Territorial Urbano Progressi-
vo no Tempo, previsto pelo artigo 7°, e & Desapropriacdo com pagamento em titulos
prevista pelo artigo 8°.

Destacados de forma especial pela arquiteta Nadia Somekh, estes instru-
mentos devem ser mais bem discutidos, com vistas a sua utilizagdo na viabilizacdo de
projetos de reabilitacdo de areas centrais que tenham entre as suas preocupacdes
uma politica habitacional includente.

Além destes, também podem ser mais bem apropriados e utilizados, isola-
damente ou de forma combinada, como ferramentas para a formulago e implemen-
tacdo de projetos urbanos, praticamente todos os demais instrumentos previstos
pelo artigo 4° do Estatuto da Cidade, especialmente por intermédio do disposto nos
incisos I, IV,V e VI. Como exemplo, faz-se referéncia ao Direito de Preempc¢éo, ao
Direito de Superficie e a Concessao de Uso Especial para fins de Moradia, sé para ci-

tar alguns dos que sdo ainda pouco utilizados, mas que o debate precisa incorporar.

Para concluir o eixo Acesso a cidade e a habitacdo, registra-se ainda que foi
bastante reforcada a necessidade de discutir uma politica de aluguel.

Com relagdo ao segundo eixo — Gestéo e operacionalizacédo de proje-
tos urbanos —, muitas foram as preocupagdes destacadas. Entre tantas, a questao da
“continuidade” e a da “dificuldade de deslanchar” dos projetos, conforme expressao
usada por um dos membros do grupo de debate, talvez possam representar a essén-
cia de um conjunto de conflitos que se relacionam com: dificuldade de integragdo de

politicas; caréncia de liderancas fortes, falta de clareza quanto a definicao de formas
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de participacdo e discussdo com a sociedade, falta de entidades gestoras capazes de
articular, sob a coordenagdo do Poder Publico, as diversas demandas de um projeto
no tempo, incluindo as de monitoramento e avaliagdo; dificuldade de buscar novas
relagdes publico-publicas e publico-privadas e de estabelecer processos de concer-
tacao; dificuldade de prever formas de associagdo entre municipios para agoes de
impacto regional; dificuldade de viabilizar o financiamento, portanto, a viabilidade eco-
némica dos projetos e, por fim, a desconsideragao da questao da comunicagao que,

desde o inicio de um projeto, é fator de sua sustentacéo.

Na medida em que operagdes urbanas consorciadas séo ainda instrumentos
sem uma sequéncia histérica de realizagdes no Brasil, estes aspectos precisam passar por
uma hierarquizacdo, com vistas a eleger prioridades de aprofundamento da discusséo.

Por fim chega-se ao terceiro eixo, definido como Metodologia de pro-
jetos, que pretende discutir, conforme caracteriza a sua denominacdo, as questdes
sobre “como” desenvolver um projeto urbano ou uma operagdo urbana consorciada
no contexto atual. Nesse sentido, foram incluidas preocupaces com: os estudos que
propiciam uma compreensao sobre a realidade, a definigdo de uma estratégia global,
contando desde o inicio com a participagao social, a verificagao de viabilidade do
pretendido, a preocupacdo com a articulacdo de diferentes escalas territoriais, a pre-
ocupacdo com a construgdo de uma base de informacdes e, por Gltimo, a perspectiva
de monitoramento e avaliacéo.

Para concluir, cabe reforcar a interdependéncia destes trés eixos, que
em maior ou menor grau ainda dependem de capacitacao de recursos huma-
nos com vistas a viabilizacdo de operagdes urbanas consorciadas sustentaveis no
tempo.
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Aspectos Juridicos da Operacdo Urbana

No Brasil, 0 marco legal das Operagdes Urbanas Consorciadas € o Estatuto
da Cidade, a Lei n° 10.257, de 2001, que, nos artigos 32 a 34, trazem 0s principais
requisitos, possibilidades e limitag6es para a implementacdo das operac@es. No Esta-
tuto da Cidade estdo definidos também os principios da democracia participativa por
meio do planejamento, gestdo, acompanhamento e avaliagao.

Para a implementacdo de Operacdes Urbanas Consorciadas € necessario
aprovar uma lei especifica, que deve estar articulada ao plano diretor e da qual deve
constar o plano da operacdo, seus objetivos, principais intervengdes, duracéo, etc.

Na Franga, as Operac¢des Urbanas Consorciadas existem ha 40 anos e varios
instrumentos legais interferem em sua implementagdo. Um deles é a Lei de Solida-
riedade e Renovagdo Urbana, promulgada em 2001. Em nivel local, sdo utilizados
0s Planos Locais de Urbanismo, como principal instrumento de gerenciamento do
desenvolvimento da cidade, de modo semelhante aos planos Diretores no Brasil, e
0 Projet d’Aménagement et de Développement Durable cujos objetivos refletem-se na
escala da operacéo urbana.
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Operacédo Urbana
Consorciada no Estatuto:
Possibilidade de ser
Instrumento de Projetos
de Revitalizacédo de
Centro Urbanos

Vanésca Buzelato Prestes

Bacharel em Direito pela Universidade de Caxias do Sul,
mestre em direito pela PUC/RS, especialista em Direito
Municipal pela Universidade Ritter dos Reis e Escola
Superior de Direito Municipal. Possui vasta experiéncia
nas areas de Direito Ambiental e Urbanistico.

E procuradora do Municipio de Porto Alegre desde
1991 e foi Procuradora-Geral adjunta nos anos de
1992 a 1996 e 2001 a 2004. Professora de Direito
Municipal e Direito Urbanistico da Fundagéo Escola
Superior do Ministério Publico do RS

Introducao

As Operacdes Urbanas Consorciadas estdo reguladas nos arts. 32 e 33 do
Estatuto da Cidade, Lei Federal n® 10.257, de 2001.

Para a abordagem juridica destas, € importante estabelecer acordos seman-

ticos preliminares, a fim de definir do que se esta tratando.

Isso ocorre porque se encontra na doutrina brasileira a utilizacdo da no-

menclatura Operagdes Urbanas para identificar a relagao entre Poder Publico e ini-
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ciativa privada, na qual o segundo aporta contrapartidas em troca de possibilidade
de um modelo urbanistico mais flexivel'. Nos relatos de Maricato e Ferreira (2002),
ha a utilizacdo de transferéncia de potencial construtivo?, aplicacdo de medidas miti-
gadoras e compensat@rias no ambito do licenciamento ambiental® e pequenas ope-
racdes resultantes de acordos formais entre o Poder Publico e a iniciativa privada,
materializados em contratos que geram recursos diretos e indiretos, a exemplo do
gue ocorre no Rio de Janeiro, os quais estdo englobados neste conceito.

Ao longo da histdria urbanistica brasileira ocorreram também as Operagdes
Interligadas de Sao Paulo, amplamente relatadas na doutrina e que influenciaram a
redacdo do Estatuto da Cidade, hoje em vigor. Contudo, estes exemplos mais se afei-
¢oam as parceiras publico-privadas — género —, cuja uma das espécies é a Operacao
Urbana Consorciada. A Operacdo Urbana Consorciada tem requisitos préprios, que
ddo o tom e estabelecem os requisitos a serem estabelecidos na relacdo entre o
Poder Publico e os particulares.

Nessa quadra, a partir do advento do Estatuto da Cidade, tem-se uma formu-
lacdo juridica distinta, com principios inerentes as Opera¢des Urbanas Consorciadas.
Exemplo disso € a destinacéo dos recursos nas Operacdes interligadas de So Paulo. L4,
0s recursos poderiam ser destinados para intervenc@es fora da area delimitada para a
Operagdo.Aqui, por for¢a do que dispde o Estatuto da Cidade, ndo ha esta possibilida-
de. Os recursos devem ser utilizados no &mbito e em beneficio da propria Operacéo.

Outro aspecto é a cogéncia de realizacdo de Estudo de Impacto de Vizinhanca
(EIV), instrumento que tem por funcdo avaliar a relagdo da cidade com o empreendimen-
to e do empreendimento com a cidade. Do comando que exige a elaboracéo prévia de
EIV para a Operacdo Urbana Consorciada, decorre que este estudo deve ser parte inte-
grante do projeto de lei que propde a Operacdo Urbana Consorciada. Essa exigéncia €

1 Nesse sentido, ver as experiéncias com Operac¢des Urbanas relatadas por MARICATO, Erminia e FER-
REIRA, Jo&o Sette Whitaker. Operagdo urbana consorciada: diversificagéo urbanistica participativa ou aprofunda-
mento da desigualdade? In: OSORIO, Leticia Marques (org). Estatuto da Cidade e Reforma Urbana: Novas
Perspectivas para as Cidades Brasileiras. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 2002, p. 215.

2 Operacdo Faria Lima, citada por Maricato e Ferreira.

3 Relato instalagdo Shopping Center em Porto Alegre, citado por Maricato e Ferreira
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similar as hipoteses de alienacdo de bens imdveis que exigem laudos com avaliagdo prévia
do bem. Nesse caso, o laudo € um anexo do projeto de lei, cuja inexisténcia implica a au-
séncia de exame do respectivo projeto, em face da auséncia de um pré-requisito deste.

O presente estudo tem por objeto as OperacBes Urbanas Consorciadas
previstas no Estatuto da Cidade, focando as possibilidades e os limites constitucionais
e legais para a realizacdo destas.

1. Operagéo Urbana Consorciada no Estatuto da Cidade

As operag0es urbanas consorciadas* estio definidas como um conjunto de in-
tervencgdes coordenadas pelo Poder Pablico, envolvendo diversos interessados, visando
melhorias urbanas e valorizacdo ambiental. Para realizar uma operacéo urbana consor-
ciada, faz-se necessaria a aprovagao de lei especifica, articulada com o plano diretor. Sao
requisitos da lei: a forma de controle da operacéo partilhado com a sociedade civil e a
realizacdo de estudo de impacto de vizinhanga, apontando os aspectos positivos e 0s
negativos deles. Pode estar previsto na lei a transferéncia de potencial construtivo no

4 Art. 32. Lei municipal especifica, baseada no plano diretor, podera delimitar area para aplicagdo de opera-
¢des consorciadas.

§ 1° Considera-se operacdo urbana consorciada o conjunto de intervencGes e medidas coordenadas pelo
Poder Puablico municipal, com a participacdo dos proprietarios, moradores, usuarios permanentes e investi-
dores privados, com o objetivo de alcancar em uma area transformagdes urbanisticas estruturais, melhorias
sociais e a valorizagdo ambiental.

§ 2° Poderdo ser previstas nas operagdes urbanas consorciadas, entre outras medidas:

| — a modificagdo de indices e caracteristicas de parcelamento, uso e ocupagio do solo e subsolo, bem como
alterages das normas edilicias, considerado o impacto ambiental delas decorrente;

Il - a regularizacdo de construgdes, reformas ou ampliagdes executadas em desacordo com a legislagéo vigente.
Art. 33. Da lei especifica que aprovar a operagao urbana consorciada constara o plano de operagao urbana
consorciada, contendo, no minimo:

| — definigdo da area a ser atingida;

Il — programa bésico de ocupacdo da area;

Il — programa de atendimento econdmico e social para a populacéo diretamente afetada pela operacéo;

IV — finalidades da operacao;

V — estudo prévio de impacto de vizinhanga;

VI — contrapartida a ser exigida dos proprietérios, usuarios permanentes e investidores privados em fungdo
da utilizacdo dos beneficios previstos nos incisos | e Il do § 2° do art. 32 desta Lei;

VIl — forma de controle da operagéo, obrigatoriamente compartilhado com representagéo da sociedade civil.

§ 1° Os recursos obtidos pelo Poder Publico municipal na forma do inciso VI deste artigo serdo aplicados
exclusivamente na propria operagdo urbana consorciada.

§ 2° A partir da aprovagio da lei especifica de que trata o caput, sdo nulas as licengas e autorizagdes a cargo
do Poder Puablico municipal expedidas em desacordo com o plano de operagéo urbana consorciada.
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ambito da operagao, bem como certificados de potencial adicional de construgao, que
serdo alienados em leildo ou utilizados diretamente no pagamento das obras necessa-
rias a propria Operacdo®. Importante destacar que, em se tratando de lei especifica,
afasta leis gerais, a exemplo das leis de uso do solo que vigoram nas cidades®.

A operagdo urbana consorciada do Estatuto da Cidade exige participacdo
popular no planejamento, gestdo, acompanhamento e avaliacdo desta, sendo expres-
sdo do principio da democracia participativa na gestdo urbano-ambiental. E, neces-
sariamente como corolario de uma operacdo urbana, que exige planejamento urba-
nistico, ambiental, econdmico e social com todos aqueles envolvidos na operagdo
— proprietarios, possuidores, moradores, comerciantes etc. da area atingida — temos
a expressdo do principio da sustentabilidade urbano-ambiental. Operacdo urbana,
realizada na forma do Estatuto da Cidade, que ndo observe os principios do Estado

Socioambiental, descumpre a finalidade para a qual foi criada.

Exemplo de operacéo urbana no Brasil antes do advento do Estatuto da Cidade
€ o Pelourinho, na Bahia. Naquele caso, ndo obstante os investimentos em embelezamento,
a operagdo pecou por nao adotar medidas sociais e de insercao econémica da popula¢do
entdo moradora da &rea objeto da operacdo, gerando excluséo social. A Operagéo Urba-
na do Estatuto da Cidade, que decorre dos principios do Estado Socioambiental exige o
tratamento do todo. Nesse particular, sob a égide do Estatuto da Cidade, exemplos como
aguele podem e devem ser questionados, pois a inclusdo socioambiental, a integracdo de
todos os envolvidos na Operagdo € elemento fundante das Operagdes Urbanas.

5 Art. 34. A lei especifica que aprovar a operagdo urbana consorciada podera prever a emissao pelo
Municipio de quantidade determinada de certificados de potencial adicional de construcéo, que
serédo alienados em leildo ou utilizados diretamente no pagamento das obras necessarias a propria
operagéo.

§ 1° Os certificados de potencial adicional de construgio serio livremente negociados, mas conversiveis
em direito de construir unicamente na area objeto da operagao.

§ 2° Apresentado pedido de licenga para construir, o certificado de potencial adicional serd uti-
lizado no pagamento da &rea de construgdo que supere os padrdes estabelecidos pela legislagdo
de uso e ocupacdo do solo, até o limite fixado pela lei especifica que aprovar a operagédo urbana
consorciada.

6 Nesse sentido, CABRAL, Luciola. Operacédo Urbana Consorciada: possibilidades e limitagdes. In
Revista Magister de Direito Ambiental e Urbanistico.V. 19 (ago/set 2008). Porto Alegre: Magister,
2005.
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Para além de um regime urbanistico mais flexivel, efetivamente o seu resul-
tado precisa demonstrar as melhorias urbanisticas e ambientais, sob pena de estarem
eivadas de ilegalidade.

Sobre a necessidade de participagcdo popular como requisito a formulagdo
do conteldo a ser definido na lei, importante trazer a colagiao o caso dos planos di-
retores, para se compreender a mudanga de paradigma decorrente das exigéncias es-
tabelecidas na Constituicdo e na lei. A exigéncia de audiéncias publicas, consultas, ou
outras formas de participacdo popular no processo de formula¢do de um novo plano
diretor ou nas alteracdes dos existentes € um requisito formal para a elaboracéo do
projeto de lei que sera submetido ao legislativo municipal”. A auséncia de participacdo
popular macula o procedimento que culmina com a provacdo da lei. Juridicamente,
significa dizer que foi inserido um requisito procedimental para a aprovagao de pla-
nos diretores e suas alteragoes®.

O mesmo ocorre com as Opera¢des Urbanas Consorciadas. Lastreado e
concretizando o principio da participagdo popular que advém da Constituicdo Fede-

7 O art. 182, § 1°,da Constituicdo Federal estabelece que o Plano Diretor deve ser aprovado pelas Camaras
deVereadores. Pelo principio da hierarquia das leis, a alteracdo de lei s6 se faz com outra lei, motivo pelo qual
também as alteracGes de planos diretores devem ser feitas por lei.

8 As ementas das A¢des diretas de inconstitucionalidade abaixo colacionadas, julgadas pelo Tribunal de Justica
do RS refletem este entendimento.

“Acdo direta de inconstitucionalidade. Municipio de Capdo da Canoa. Lei n® 1.458/2000, que estabelece
normas sobre edificagdes nos loteamentos e altera o Plano Diretor da sede do municipio de Capao da
Canoa. Inconstitucional formal. Auséncia de participacdo das entidades comunitarias legalmente constituidas
na defini¢do do Plano Diretor e das diretrizes gerias de ocupagdo do territorio, bem como na elaboragao e
implementacéo dos planos, programas e projetos que lhe sejam concernentes.Violagdo ao § 5°do art. 177 da
Carta Estadual. Precedentes do TJRS. Eficacia da declaragao excepcionalmente fixada, a teor do art.27 da Lei
n°® 9.868/99.Acao procedente (fl. 23) (Agdo direta de inconstitucionalidade n® 70003026564, Tribunal Pleno,
Tribunal de Justica do RS. Relator Clarindo Favorito, julgado em 16/09/2002).

Adin. Bento Gongalves. Lei Complementar n° 45, de 19 de marco de 2001, que acrescenta paragrafo Unico ao
art.52 da Lei Complementar n° 05, de 03 de maio de 1996, que institui o Plano Diretor Urbano do Municipio.
O art. 177,§ 5°, da Carta Estadual exige que na defini¢do do Plano Diretor ou diretrizes gerais de ocupagao
do territdrio, municipio assegurem a participagao de entidades comunitarias legalmente constituidas. Disposi-
tivo auto-aplicavel.Vicio formal no processo legislativo e na producao da lei. Auséncia de controle preventivo
de constitucionalidade. Leis Municipais do Rio Grande do Sul sobre politica urbana devem obedecer a con-
dicionante da publicidade prévia e asseguracao da participacédo de entidades comunitarias, pena de ofensa a
democracia participativa. Ofensa ao principio da separacéo de poderes e violacéo frontal ao § 5° do art.177
da Carta Estadual. Adin julgada procedente (14 fls.) (Agdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 70002576239,
Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS. Relator Vasco Della Giustina, julgado em 01/04/2002)".
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ral, o Estatuto da Cidade, ao dispor sobre esse instituto, estabeleceu como requisito
a implementacdo dessas operagdes a participagdo dos proprietarios, moradores, usu-
arios permanentes e investidores privados. Alijar ou deixar de envolver um dos no-
minados macula o procedimento a ser realizado para constituir a Operacdo Urbana
Consorciada.

A Operacdo Urbana Consorciada, juntamente com o EIV, estdo entre os ins-
trumentos que claramente afastam a discricionariedade administrativa na conducéo
das politicas urbanas.A mitigacdo da discricionariedade implica a necessidade de apon-
tar os motivos de dizer o porqué decidiu dessa ou daquela forma, justificando a toma-
da de decisdo. E este procedimento possibilita, de um lado, o afastamento de absurdos;
de outro, a formagdo de consensos.Além disso, a necessidade de motivacdo cria apro-
ximac@es e permite visualizar a questdo na integralidade. Esse repensar das praticas
municipais implica mudangas de postura. Questdes aparentemente técnicas passam a
ser debatidas com a comunidade. H& uma partilha do poder de decisdo. As areas de
conhecimento passam a atuar de forma integrada, gerando novas sinteses de conheci-
mento, conquanto as politicas publicas precisem ser visualizadas, tratadas e executadas
de forma integrada®. Cada gueto de area de conhecimento passa a necessitar conhecer
0 objeto de trabalho de outrem. Ou seja, 0s problemas sociais, urbanos e ambientais
sdo visualizados na sua globalidade e trabalhados nessa dimenséo ampla, considerando
o cidaddo na sua integralidade. E, em todos os momentos, ha participacdo ativa da
comunidade, tanto no repensar dessas praticas quanto na execucdo das mesmas.

Esse mesmo procedimento é exigido para as Opera¢Bes Urbanas Consor-
ciadas. A participacdo dos agentes envolvidos ndo é mera retorica. Trata-se de uma
exigéncia legal, cuja auséncia pode gerar reclamag6es administrativas e agdes judiciais
por aqueles que se sentirem alijados do respectivo processo, nos casos em que de-
veriam estar contemplados.Assim, deixar a populacdo moradora de uma area afetada
pela Operagdo Urbana de fora da gestdo desta Operacdo, por exemplo, é equivoco
gue macula a respectiva Operagdo com o vicio da ilegalidade.

9 Sobre o tema, ver MESQUITA, Zila. Agdes Integradas de Gerenciamento — experimentando uma politica de
compromisso com a cidadania.
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2. Contrapartidas

Contrapartida € a denominacéo atribuida pelo Estatuto da Cidade para esta-
belecer a valoragéo de algo antes intangivel e que passa a ter valor, na medida em que
terd beneficio direto ou indireto com a realizacdo da Operacdo Urbana Consorciada.
N4o é tributo nem preco publico e também nédo se confunde com as medidas com-
pensatorias decorrentes do licenciamento ambiental.

Em geral, as contrapartidas se perfectibilizam em obras publicas vinculadas
as finalidades da Operacgao (vias, urbanizagao de pragas, implantagao de esgotamento
sanitario, estagdo de tratamento de esgoto etc.), destinacédo de bens imoéveis no ambi-
to da OU para cumprir com as finalidades desta (criagdo de unidade de conservagao),
destinacéo de habitagdo de interesse social e oferta de lotes a pre¢o compativel com
a renda da demanda habitacional prioritaria, ou contrapartida financeira, destinada a
conta vinculada & Operagdo Urbana Consorciada. O importante é que ocorra uma
equagao econdmico-financeira que demonstre a adequagao e a compatibilidade entre
o valor auferido com a Operacéo e a contrapartida ofertada.

3. Problemas Juridicos Relacionados com as Contrapartidas

O histérico das Operagdes urbanas realizadas no Brasil d4 conta de uma
série de problemas juridicos relacionados ao valor da operacéo, da garantia do paga-
mento deste valor e da destinacdo adequada desses recursos.

Por isso, é imprescindivel que instrumentos juridicos sejam incorporados a
pratica das OU, a fim de que sejam uma forma de garantia juridica quanto a execugao
desta. Ha relatos, por exemplo, de flexibilizagao de regime urbanistico, desde que fos-
sem feitas melhorias viarias, mas que no plano dos fatos ndo se realizaram. Contudo,
sem estabelecer o quando, o como e com qual valor esta pretensa contrapartida fica
vazia, inclusive sem possibilidade de ser cobrada pelo Poder Publico. Se for melhoria
viaria, por exemplo, a rea na qual a via publica sera executada ja foi desapropriada?
Se ndo foi, quem pagaréa pelo valor desta? Em que momento (prazo) devera ser feita
a via e quais as condicBes (tamanho da caixa, tipo de pavimento etc.). Essas questdes
sdo preliminares e devem compor e integrar a decisdo que exige a contrapartida.
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A contrapartida ndo pode nem ser vil, nem extorsiva. Precisa ser proporcio-
nal, razoavel.

Além disso, precisa ser certa, liquida e exigivel. Para tanto, tem-se usado 0s
Termos de Compromisso, previstos no art. 585, I, do CPC¥, que sdo uma forma de
juridicamente atribuir um carater contratual as parceiras estabelecidas pelo Poder
Publico com os particulares. Na forma do CPC, estes Termos sdo titulo executi-
vo extrajudicial, 0 que permite a sua execucéo, na hipotese de descumprimento. As
responsabilidades precisam estar claras e definidas nestes Termos; as obrigagoes e
0s prazos para a sua implementacéo séo requisitos para que possam ser cobradas
posteriormente.

Outra possibilidade é utilizar subsidiariamente a Lei Federal n°® 11.079/04,
que regra as parcerias publico-privadas no Brasil, sendo que as OU sdo uma espécie
deste género. Aplica-se essa lei naquilo que ndo for contrario ao que dispde o Esta-
tuto da Cidade sobre as OU.

E importante, ainda, ter presente que a valorizagio ambiental e melhorias
sociais sdo elementos intrinsecos a operagao, sendo que a inexisténcia destes gera con-
seqiiéncias juridicas. Ademais, flexibilizar nao é desregrar, sendo que no Brasil o poder
regulamentar néo cria direitos. Regime urbanistico é matéria de lei e ndo de regulamen-
to, por isso, delegacBes completas na lei sdo incompativeis no sistema brasileiro.

Por ultimo, o Plano da Operacdo é fundamento desta; ndo € mera declara-
¢ao de inten¢des. Os principios vigem e muitas vezes derrogam regras isoladas.

4. Operacado Urbana consorciada na perspectiva do Acesso a Moradia
Os instrumentos previstos no Estatuto da Cidade sdo de gestdo da cidade,

por isso podem e devem ser articulados com outros existentes. O zoneamento é
um destes, tradicionalmente utilizado pela legislagdo urbanistica. Revisitado, adotado

10 Cédigo de Processo Civil.
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de forma compatibilizada com outros instrumentos de gestdo e inserido em busca
da sustentabilidade urbano-ambiental, pode ser eficaz porque traz em seu bojo clas-
sicas prerrogativas j& aceitas na doutrina e na jurisprudéncia. Decorrendo do poder
de policia, pode estabelecer normas gerais € cogentes para zonas com caracteristicas
especificas. Nessa linha, areas apontadas como passiveis de parcelamento ou utilizagao
compulsérias podem cumulativamente, e desde que previsto na lei especifica, ser area
ou zona especial de interesse social. Dessa forma, as zonas vazias, suscetiveis de rece-
berem habitagao popular, seriam assim identificadas pelo zoneamento da cidade. Com
a cumulagdo destes dois instrumentos é possivel incentivar a construgdo de habitagdo
popular. Evidentemente que nio pode ser qualquer zona. E necessario motivagio para
a explicitacdo dos motivos que fizeram apontar o gravame. Por exemplo, zonas dota-
das de infraestrutura, cujo entorno contempla area habitacional com infraestrutura e
Servigos ociosos, sdo passiveis de zoneamento como area especial de interesse social.
Além disso, ha que existir a necessidade de habitagdes populares, ou seja, mercado para
tanto. Da forma proposta ha dois condicionamentos passiveis de serem estabelecidos
pela lei municipal. O primeiro relativo a obrigacao de parcelar ou edificar. O segundo
estabelecendo edificar ou parcelar para qual finalidade.Ambos tém como fio condutor

a fungio social da propriedade, sendo densificados pela legislagao infraconstitucional.

Nos centros urbanos, além de areas vazias, ha areas ociosas. Na linguagem da
Constituicdo Federal e do Estatuto da Cidade, areas subutilizadas. Estas areas subuti-
lizadas podem e devem ser elencadas como de utilizagdo compulsoria, fazendo valer

com que o principio ativo da fungéo social da propriedade expresse que a dimensdo da
propriedade obrigue a alguma coisa, no caso, utilizar. E, veja-se, que esta utilizagdo ndo
€ somente do terreno, mas do imovel, o que permite incluir neste conceito a utilizacdo
de imOveis, prédios vazios, 0 que é uma realidade nos centros urbanos.

Na Constituicdo Federal hd um reconhecimento de um direito a proprie-
dade, ou seja, a ter propriedade, que difere de proteger a propriedade de quem ja a
detém, possibilitando uma série de interpretaces.

A interpretacdo sistematica desse direito a propriedade com o disposto
sobre utilizacdo compulsoria prevista no Estatuto da Cidade gera a possibilidade de
0s municipios legislarem sobre a obrigatoriedade de utilizagdo dos inimeros imoveis
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vazios dos centros das cidades. Estudos urbanos e a realidade fatica ddo conta de
prédios inteiros desocupados, apartamentos vazios em areas antes consideradas no-
bres, mas que hoje estdo degradadas em face da inseguranca dos centros das cidades.
Houve um processo de migra¢do nos centros urbanos, esvaziando de moradias 0s
centros das grandes cidades, porque, em face da caracteristica comercial, a noite e
nos finais de semana, ficam ociosos, vazios, deixando-os inseguros. Disso decorre a
existéncia de muitos imoveis vazios, nao obstante o enorme déficit habitacional exis-

tente nas cidades.

Medidas integradas, analisando o problema urbano especifico da cidade, com
os instrumentos do Estatuto da Cidade, permitem a adocgdo de politicas publicas que
podem ser eficazes ao enfrentamento dos problemas. Todavia, é necessario com-
preender que tanto os dispositivos da Constituicdo quanto do Estatuto da Cidade
refletem uma Constituicao solidarista e que tem um compromisso com a diminuigao
das igualdades sociais. Se algum municipio editar lei nesse sentido, certamente nao
faltardo vozes em defesa da impossibilidade de legislar, utilizando argumentos varios.
E certo que ha limites legais e constitucionais para a atuagio. Em nosso sentir, estes
limites estdo na razoabilidade e na proporcionalidade das leis e das préprias medidas
administrativas. Ndo é possivel fulminar a propriedade privada, pois a fungdo socio-
ambiental da propriedade é mero realinhamento de forgas. Todavia, assim como ha
limites, é também imprescindivel ter claro que é fundamental ser mais propositivo
e de forma diferente do que existe até agora, pois a realidade esta demonstrando
esta necessidade, sob pena de os muros dos condominios fechados ndo serem mais
suficientes para esconder a segregacio e a exclusdo que assola a grande massa de
cidaddos moradores das cidades.

Fernandes aponta que “a nogdo constitucional da funcdo social da propriedade
precisa ser materializada através de politicas urbanas e ambientais que combatam a espe-
culacdo imobiliaria, promovam melhor acesso a infra-estrutura urbana existente, demo-
cratizem 0 acesso a terra e & habitacdo e regularizem os assentamentos informais™*.,

11 FERNANDES, Edesio. Estatuto da Cidade: promovendo o Encontro das Agendas “Verde e Marrom” In:
Estado de Direito Ambiental: tendéncias, aspectos constitucionais e diagndsticos. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 2004.
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A aplicacdo dos instrumentos do Estatuto da Cidade implica compreender
este universo, conhecer a realidade para a qual estd elaborando o respectivo Plano
Diretor e incidir sobre esta. A nocéo de que existem varias propriedades, que estas
precisam cumprir com uma fungdo socioambiental, que esta funcdo socioambiental
obriga é fundamental para a revisitacdo dos institutos juridicos e por pensar formas

de aplica-los e utiliza-los de forma mais eficaz.

Fernandes leciona o seguinte,com o que se concorda integralmente:

O grande desafio colocado para os juristas brasileiros, aqueles que com-
preendem a necessidade de se colocar o direito no mundo da vida — é
construir um discurso juridico solido que faca uma releitura teleoldgica
dos principios constitucionais e legais, integrando os novos direitos sociais
e coletivos a luz do marco conceitual consolidado pelo Estatuto da Cidade,
de forma a dar suporte juridico adequado as estratégias politico-institu-
cionais de gestdo urbano-ambiental comprometidas com a plataforma da
reforma urbana e com a materializagdo do direito a cidade.

()

Né&o podemos mais continuar fazendo apenas o discurso dos valores —

temos que construir um discurso dos direitos que dé suporte as novas

estratégias politico-institucionais de gestdo democratica e inclusdo social
que diversos Municipios tém tentado formular e implementar em todo o
Pais. Promover a inclusdo social pelo direito: eis o desafio colocado para

0s juristas brasileiros®

Nessa quadra, importante é ter presente que o Estatuto da Cidade e o
Plano Diretor no ambito municipal ndo sdo microssistemas®® fechados, que precisam

dialogar com os outros instrumentos de gestao existentes e que tém um mesmo fio

12 FERNANDES, Edesio. Estatuto da Cidade: promovendo o Encontro das Agendas “Verde e Marrom” In:
Estado de Direito Ambiental: tendéncias, aspectos constitucionais e diagnésticos. Rio de Janeiro: Forense
Universitéria, 2004, p. 329.

13 Sobre o tema, ver TUTIKIAN, Cristiano. Sistema e Codificagao: O Codigo Civil e as Clausulas Gerais. In:
ARONNE, Ricardo (org.) Estudos de Direito Civil — Constitucional. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004.
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condutor, qual seja o direito a cidade, entendido como o direito a terra urbana, a mo-
radia, a0 saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos
publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragdes.Assim, o sistema
a ser aplicado as cidades ndo se limita ao Estatuto da Cidade. A unidade buscada se
da a partir da Constituicdo de 1988, niicleo de dignidade da pessoa humana, e 0s
institutos a serem utilizados se encontram em Vvarios microssistemas que interagem
entre si, e ddo concregdo ao Estado Socioambiental Democratico de Direito.

As OperacBes Urbanas Consorciadas sdo parte integrante desse contexto.
Podem e devem, em seu ambito, utilizar-se de outros instrumentos previstos no Es-
tatuto da Cidade, entre os quais a utilizacdo e o parcelamento compulsério, na forma
acima examinada, cumulado com as Zeis — Zonas especiais de interesse social —, para
fins de funcionalizar, atribuir fungao de habitacao, se este for um dos objetivos da
respectiva Operacao.

Das parceiras publico-privadas, precisa-se incorporar as operagdes urbanas
consorciadas o carater contratual regrado na Lei Federal n® 11.079/04. Esta € uma
das formas de juridicamente controlar a entrada e a destinagcdo dos recursos nas
Operagdes Urbanas Consorciadas, de modo a possibilitar a efetividade da respecti-
va operagao. A aplicagao dos recursos de forma incompativel com as finalidades da
Operacédo € improbidade administrativa, a teor do que dispde o art.52,inc.V,da Lei n°
10.257/01. O procedimento adotado nas Operacdes integra o controle da respectiva
Operacéo.
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Os Procedimentos das
Operac0es Urbanas

a Servico dos

Projetos Urbanos!

Francois Hote

Arquiteto, Diretor Adjunto de Planejamento Urbano da Secreta-
ria Municipal de Urbanismo de Paris. E responsavel por todas
as operacdes, em especial nas denominadasareas de operagao
urbana consorciada (ZAC), ou ainda no ambito do grande pro-
jeto de renovacdo urbana do entorno de Paris (GPRU). Dirige
estudos, elabora projetos,retine a documentacdo dos diversos
processos e coordena a realizado das operagoes.

Projeto Urbano: opg¢éo politica, estudada e consorciada

O plano local de urbanismo

Todas as leis que vieram compor o Cédigo de Urbanismo na Franga, depois
do periodo da reconstrucdo, consagraram a separacdo entre a abordagem regulamen-
tar — que estabelece os direitos de ocupacdo e utilizagdo dos solos — e a abordagem
operacional —, que fornece um marco para as condi¢fes de realizacdo das operagdes
urbanas (lei de orientacdo fundiaria de 1967).

Essa diferenciacdo deixou de ser adequada a realidade do desenvolvimento
das cidades, que requer uma visdo global, propiciando, a0 mesmo tempo, maior aber-

1 Tradugdo e adaptacdo: Pascal Rubio
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tura do campo regulamentar, em especial para adensar e lutar contra o espraiamento
urbano, e facilitando a insergao das areas urbanas, restritas ao zoneamento especifico

das operagdes urbanas (entradas das cidades, ZAC).

A Lei de Solidariedade e Renovagdo Urbana, chamada de Lei SRU, de 13
de dezembro de 2000, tratou de unir as praticas urbanisticas, adotando, simulta-
neamente, os instrumentos que facultam aos governos locais a conducdo dessas
préaticas. O Plano Local de Urbanismo (PLU) tanto constitui a expressao do projeto
urbano, como o principal instrumento de gerenciamento do desenvolvimento da
cidade.

O projeto urbano &, antes de tudo, uma opc¢éo politica.

Projeto de operacado urbana e desenvolvimento sustentavel

O PLU é um documento estratégico, que inclui orientagdes relativas a evo-
lucdo da cidade, para um horizonte de 15 a 20 anos.

O cerne do documento é o projeto de planejamento urbano e de desen-
volvimento sustentavel, verdadeiro projeto de cidade. As grandes orientacBes do
projeto sdo:

- a solidariedade social, com uma politica firmemente em prol da habitagio
de interesse social;

- a qualidade da vida, com equipamentos publicos de vizinhanga e areas ver-
des e um cuidado continuado para com o0 meio ambiente e o patrimonio;

- 0 dinamismo econdmico e cultural prevendo a implantacdo de projetos
urbanos, grandes equipamentos culturais e criagdo arquitetdnica.
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Operacdes Urbanas Seminario Brasil-Franga

Orientacdes do PLU sobre o Entorno de Paris:

Requalfcar os bairros de habitagao, dinamizar | s -
o coméicio, mehorar 0 equipamentos nos a
setores GPRU
[ Valorizar o citurso verde e as anvores
& Organizar os espagos abertos

v Desenvolver a continuidade urbana

Pesquisar as sinergias das aglomeragdes: —————
getores de %esenvo Ivimento:
& De ordem regional

4 De ordem intermunicipal
Cobertura da perifera:
== Em projeto (CPER 2000-2006) ——
s Emestudo
Melhorar os nans?ones pblicos:
ramway;:

s EM projeto
- Emestudo ou previsto
Metro e RER:
Novas estacdes em estudo
Prolongamento das linhas

Integrar 0s equipamentos logisticos de escala
regional em seu ambiente
%  Centrode tratamento de lixo

Diretrizes estruturantes

Para que os diversos projetos urbanos, de iniciativa privada ou publica, sejam
compativeis com o projeto de cidade, diretrizes urbanas definem com maior precisao
as condicOes do desenvolvimento das areas em evolugéo.

Assim, as orientagdes do PLU sobre o entorno definem um territério de
projetos — “o anel central” — em interface com os municipios vizinhos, visando:

- requalificar os bairros carentes da periferia;

- incentivar as ligacBes com a periferia (cobertura da via expressa, novas vias
de conexdo, projetos envolvendo o territério de varios municipios, etc.);

- organizar os projetos de transportes publicos, de modo a atender os polos
de empregos e 0s bairros residenciais mais densos;

- implantar os grandes servigos urbanos.
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Operacdes Urbanas Seminario Brasil-Franga

Os objetivos do Projet d’Aménagement et de Développement Durable
(PADD) refletem-se na escala da operacao urbana, por exemplo, no setor Clichy-
Batignollles- 17a RA.

| P .
Diretrizes estruturantes em Clichy-Batignolles J L
CLICHY-BATIGNOLES vias de largura inferior ouigual a 12m  f il
172 Regido Administrativa ! N
L vias de largura entre 12 e 20m L 13 i r_H L
Esquema de Planejamento ! . . o =L
3 3 : vias de largura superior ou igual a 20m @i

ww " PLU modificado 12 e 13 de novembro 2007
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Regras urbanisticas

As regras do PLU de Paris se apresentam sob forma de regulamento, com

14 artigos e um atlas grafico (na escala de 1/2.000).

S80 medidas permissivas ou restritivas, que fornecem um marco para 0s
projetos edilicios: destino, volumetria, vdos, estacionamento, densidade.

Tais regras sdo oponiveis por terceiros. Elas sdo uma traducdo do projeto
urbano que visa orientar o uso e a ocupagdo dos solos.

Com isso, 0 PLU de Paris prevé:

- a definicdo de uma area alvo, onde qualquer projeto residencial deve incluir
25% de unidades de interesse social;

- locais reservados para unidades de interesse social, equipamentos publicos,
vias e areas verdes;

- a protecdo de mais de 5.000 prédios que apresentam reconhecido inte-
resse arquitetdnico ou histérico (além dos imoveis preservados como monumentos
historicos);

- limites de altura de fachadas para se ajustar a paisagem da rua e limites de
altura total para o respeito da paisagem como um todo.

As regras do PLU se aplicam as areas fragmentadas, bem como as areas de
operacdo urbana, ou, ainda, as operagdes de renovagdo urbana. Conforme o caso, a
regra deve ser flexibilizada, derrogando, por exemplo, o indice de aproveitamento dos

terrenos.

Pode-se dizer que, com um PLU “perfeito”, ou seja, concluido e completo, o
Unico processo de urbanismo seria 0 pedido de licenca de construgéo.
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Atlas do PLU, Chateau Rouge

Estudos urbanos
O projeto urbano é, necessariamente, um projeto estudado.

Na escala da Regido Metropolitana, a definicio de um projeto global re-
quer projecdes no tempo e no espaco, hipdteses para simulagdo, tanto no plano da
forma urbana (reflexdo sobre as alturas) quanto do desenvolvimento econémico
(andlise da oferta e da demanda para as pequenas e médias empresas), ou, ainda, da
mobilidade (meios de transporte alternativos, transporte coletivo, impacto do transi-
to automotivo).

Os estudos sdo imprescindiveis para fazer os diagnésticos do existente ou
para os estudos de impacto.
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Estudos prévios

Na escala dos bairros, a definicio de um projeto urbano, isto é, de uma pro-
posta de estruturacdo urbana, combinada com um empreendimento, passa necessa-
riamente pela definicao de diretrizes urbanas, e a tradugao espacial das necessidades

expressas, por estudos de viabilidade regulamentar.

Os estudos prévios sdo desenvolvidos pelo governo local, diretamente ou
por meio de assessoria, ou, ainda, contratados junto a uma operadora econémica, por
intermédio de licitacdo de prestac@es intelectuais.

Tais estudos possuem naturezas diversas: urbanos, paisagisticos, socioldgi-
cos, técnicos, patrimoniais, ambientais, etc.

Da qualidade dos estudos prévios depende, em grande parte, a do projeto
urbano. De fato, a economia global e o impacto do projeto devem ser corretamente
avaliados.

Considera-se que os custos de estudo prévio representem entre 1 e 5% dos
investimentos no fundiario e em infraestruturas.

As licitacoes ‘““de definicdo”

Quando o governo local ndo tem condi¢des de estabelecer diretrizes para
a operagdo urbana numa determinada area, pode lancar mdo do procedimento
das licitagdes simultineas chamadas “de definicio”. Elas consistem em elaborar,
com varias equipes, formadas por arquitetos, urbanistas, paisagistas e escritérios
de engenharia, um programa global de construgdo, conforme principios urbanos
comuns.

Apos a primeira fase, chamada de “coletiva”, cada equipe estuda um projeto
individual. Durante a segunda fase, uma delas podera ficar com a concepgao do novo
bairro, bem como com a coordenagdo das diversas construtoras para os empreendi-
mentos publicos e privados.
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Embora relativamente demorado e caro, esse procedimento apresenta a
enorme vantagem de deixar ao contratante o tempo de se apropriar do projeto para,
depois, melhor leva-lo a cabo.
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Estudo de definicao Paris Nordeste/ Apresentada na fase Il/ 21 de julho de 2003

Processo participativo

O processo participativo, quer seja formal ou informal, ja faz parte da vida
publica. Resulta, a0 mesmo tempo, da evolucdo juridica na realizacdo das agdes ou
operacdes que alteram o ambiente dos moradores, e da evolucdo das politicas ur-
banas, cada vez mais fundamentadas no conhecimento do ambiente urbano e dos
problemas locais, pelos préprios moradores e suas associacGes.

A Lei SRU, por intermédio do principio da boa governanca, trouxe o proces-
so participativo no cerne das escolhas relativas as politicas urbanas.

O debate prévio, dentro dos dispositivos legais

O processo participativo pode assumir diversas formas. Uma deliberacdo da
Camara de Vereadores define as modalidades. Ao menos uma autoridade municipal
preside as reunifes publicas. A Camara toma conhecimento da sintese do processo
participativo. Este processo participativo € obrigatério:
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- no caso de revisdo ou alteragdo do PLU (por ex., para a revisdo do PLU,
ocorreram 80 reunides publicas);

- antes do lancamento de qualquer operacdo urbana, de tipo Operagdo Ur-
bana Consorciada (art. L- 300-2 do cddigo de urbanismo);

- antes de qualquer projeto urbano, cujo impacto ambiental ou custo de
investimento requer uma enquete publica.

A participacao local, expressdo da democracia de proximidade

Cabe as autoridades locais prestar contas, junto aos moradores, sobre o
contedo e o andamento dos projetos nos bairros.A Lei da Democracia de Proximi-
dade, de 27 de fevereiro de 2002, refor¢ou o seu papel, neste particular.

O processo participativo pode assumir a forma de oficinas participativas,

reunides ou visita “in loco”, debates na Internet, etc.

O processo participativo local é parte integrante dos métodos de gover-
nanca dos projetos, dentro da preocupacdo de desenvolvimento sustentvel da
cidade.

Procedimentos de operacdo urbana: diversidade das situacfes

As operagdes urbanas atendem situagdes diversas, pelas caracteristicas
fisicas, o porte, o nivel de controle fundiario, os empreendimentos e o seu financia-
mento.

Uma diferenca fundamental tem a ver com a situa¢do urbana e a natureza do
tecido urbano.

E preciso diferenciar as operacdes fragmentadas, que se caracterizam
por um ambiente urbano consolidado, um parcelamento estabelecido, um espago
ocupado, com os direitos aferentes, e 0s vazios urbanos onde tudo esta para
realizar.
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Mapa das areas de operacdo urbana

Renovacéo urbana em areas fragmentadas
Controle sobre o fundiario: uma necessidade

O direito de preempc¢do urbana, refor¢ado, faculta ao Poder Publico a pos-
sibilidade Unica de atuar em profundidade no tecido urbano constituido, em especial
nos bairros mais carentes, insalubres ou com prédios de habitacdo coletiva degra-
dados. A declaracdo de utilidade publica (DUP) é, muitas vezes, a Unica saida para
encerrar as aquisi¢oes fundiarias.A desapropriacéo, longa e cara, ndo € isenta de risco
juridico: cancelamento, indenizages, retrocessao.
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A reestruturacdo em tecido urbano consolidado requer, na maioria dos
casos, remembrar lotes e operar divisdes fundiarias, de modo que se possa obter
imoveis com dimensdes adequadas, abrir novas vias e construir novos equipa-
mentos.

Quando as condicBes sdo favoraveis a uma recomposicdo urbana global, o
loteamento é o procedimento mais adequado. O recorte dos lotes é facilitado pela
aplicacdo das regras em todo o terreno inicial. O gerenciamento dos espagos coleti-
vos pode ser realizado por uma associagao de tipo sindical. Em geral, a rede viaria fica
sob dominio publico municipal.

Os direitos de construir sdo vinculados ao lote. O indice de aproveitamento
dos terrenos (IAT), em Paris, é de 3. O reagrupamento fundiario possibilita redistri-
buir esses direitos. A renovacdo por lote € facultada pelo IAT de “fato”, ao autorizar

a manutencao da edificabilidade inicial em caso de sobredensidade.

Fréquel Fontarabie
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A alavanca dos incentivos publicos

Existem vérias modalidades de monitoramento das iniciativas privadas, no
leque de instrumentos a disposicdo dos governos locais. Tais dispositivos combinam
critérios habitacionais, de salde publica ou de patriménio:

- as operacdes de melhoria habitacional oferecem subsidios aos proprieté-
rios de unidades degradadas;

- a erradicagdo da habitacdo insalubre é um procedimento coercitivo,
que obriga a recuperagdo das unidades insalubres, sob pena de interdicdo do
imovel;

- 0s perimetros de restauracdo imobilidria facultam aos proprietarios
locadores a possibilidade de receber incentivos fiscais, visando a conservagao e
valorizagdo dos imoveis.

Em todos esses dispositivos, a administracdo da operacdo e as institui-
¢Oes publicas entram com contrapartida financeira, ao lado do governo local

envolvido.

O plano nacional de renovagdo urbana, conduzido pela agéncia de reno-
vagdo urbana (ANRU), é hoje a principal alavanca financeira estatal para atuar nos
bairros mais carentes.

| Convention publique d’aménagement (CPA) firmado em 2002 com a Société immobiliere d’économie
mixte de laVille de Paris (SIEMP) para erradicar a insalubridade em 750 enderegos.
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Situacdo da Operacgdo Urbana no Chateau Rouge em Paris — 182 Regido Administrativa
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Demolic&o e recontrugao: Reabilitacéo: Vias: Demolicéo e reconstrugéo da Muralha de Richomme:
~ Decisdo tomada Deciséo tomada &= & Em processo de operagéo urbana ou Em curso | Direito de Preempcdo Urbana reforcada
B Demolicio Reabilitagéo comegada i gpel’acéaooc:’:zl:‘l;d:m . Previsto s Perimetro do setor de intervencéo SIMAVIP
Reconstrugéo comegada ' Reabilitagéo da base do imével 1 peras . . Operagdo Urbana da praga Léon
o ¢  Estudos de operagdo urbana previstos  EStudo:
Operagao livre Obras de combate a insalubridade Estudo para definir a natureza da operagao
terminada (demolico ou reabilitaao)

A operacao urbana aproveitando os vazios

Até entdo, as operagdes urbanas eram lancadas por iniciativa dos governos
locais e conduzidas por eles, uma vez que:

- 0 procedimento urbanistico deve ser aprovado pelo Executivo local;

- 0 documento de urbanismo aplicavel é de alcada do governo loca;

- o investimento financeiro, em especial para realizar os equipamentos
publicos e incentivar a habitacdo de interesse social, fica a cargo do governo local
(subvencdo de equipamentos, custos fundiarios para a habitacdo de interesse social,
subvencao de equilibrio).
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Operagéo urbana consorciada:

Um procedimento corrigueiro

A figura da Operagao Urbana Consorciada, criada ha 40 anos, € o instru-

mento juridico mais adequado para realizar operagdes urbanas.

A estruturacgao requer aquisigdes e revendas fundiarias, um empreendimen-
to mdltiplo, que inclua unidades residenciais, atividades econémicas e equipamentos,
redes e vias atendendo os terrenos equipados.

A Operacdo Urbana Consorciada, cuja realizacdo é geralmente contratada
junto a uma empresa de economia mista, representa o arquétipo do urbanismo a
francesa: um forte dominio publico sobre o projeto, a sua condugdo e seu financia-

mento.

O contrato “sui generis” que o governo local firma com a operadora? visa,

ao cobrir o risco financeiro, garantir a conclusio da operagio.

A concessdo de operacao urbana frente a concorréncia

O novo cenario europeu, que preconiza a abertura das concessdes de ope-
racdes urbanas a concorréncia, veio fragilizar este modelo juridico.

A Lei de 29 de julho de 2005 e seu Decreto de regulamentacdo estabe-
leceram o marco juridico das operacfes ao obrigar o concedente a submeter a
concessdo de operacdo urbana a publicidade, possibilitando a entrega de propostas
concorrentes.

2 Caracteristicas das empresas de economia mista em Paris: capital piblico majoritério, acionistas privados
ndo sujeitos a lei das licitagdes.
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Agora, toda concessao deve definir com precisao a economia geral da ope-
racdo e, se for o caso, a participagdo do governo local, que ndo mais variara.

O concessionario, que assume o risco financeiro, exige do governo local

rigor e transparéncia.

Conjuntos complexos

OperacBes imobilidrias sob contrato

Os altos custos da aquisicdo fundiaria, dos equipamentos gerais (vias, en-
genharia civil, redes, etc.), as crescentes necessidades de areas verdes e servi¢os
publicos (creches, quadras esportivas, etc.) e a diversidade social ndo podem mais ser
assumidos apenas pelo governo local, ja endividado.

Algumas operagdes podem ser conduzidas por empresas de capital majori-
tariamente privado.

A realizagdo dessas operacOes passa pela elaboracdo de termos de acordo
estabelecendo as condi¢Bes de cessdo ao governo local das areas destinadas a rece-

ber equipamentos (escolas, creches, estacionamento publico, etc.).
Parcerias

A urgéncia e a complexidade de determinadas operagdes podem levar a
criacdo de parceria publico-privado por meio da qual o parceiro assume a realizacdo

e o gerenciamento das edificagdes. Tal dispositivo é utilizado para empreendimentos

universitarios ou hospitalares.
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Conclusédo

As modalidades de operacdo urbana devem ser escolhidas em funcdo dos
projetos urbanos que o governo local quer realizar, na base de estudos desenvolvidos
sob a sua orientagdo e apds processo participativo.

A andlise das condigdes financeiras e programaticas das operagoes deve ajudar a

optar, para o dispositivo da operacdo urbana sob concessdo, entre as seguintes alternativas:

- quando o governo local pretende manter o controle do empreendimento
e assumir todo ou parte do risco financeiro, por meio de uma concessiao de ope-
racdo com uma entidade publica ou diretamente vinculada a ele (estabelecimento
publico, empresa publica local, etc.);

- quando, considerando as caracteristicas da operacao, deve ser criada uma
parceria, por intermédio de contrato entre o governo local e os acionistas privados.
Neste caso, deve-se chegar a um acordo sobre o projeto e a fatia do risco coberta
pela operadora;

Nos dois casos a questdo que se coloca é como a Prefeitura conseguiria
conduzir uma operacdo urbana por 15 a 20 anos, com base num contrato adminis-
trativo ou comercial ndo evolutivo. A solugdo, sem divida, passa pela reducdo do
porte das operages, diminuindo os prazos de realizacdo ao torna-los controlaveis e
diminuindo o peso assumido pelo governo local.
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Seminario Brasil-Franca
de Operacdes Urbanas:
Aspectos Juridicos das
Operacg0es Urbanas
Consorciadas?

Cintia Estefania Fernandes

Procuradora do Municipio de Curitiba — Julgadora Tributéria. Professora do Centro Universi-
tario Curitiba / UNICURITIBA; da Academia Brasileira de Direito Constitucional; professora
convidada da Universidade Federal do Parand em Direito Tributario Especial — Tributagéo
Municipal. Mestre em Direito do Estado (Direito Tributério) pela UFPR. Especialista em
Politicas do Solo Urbano pelo Lincoln Institute of Land Policy, Cambridge — MA — EUA.
Especialista em Direito Tributério e Processual Tributario pela PUC-PR. Autora do livro IPTU.
Texto e contexto. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2005.

Introducédo

Tem-se como objetivo precipuo discorrer especificamente sobre um ins-
trumento legal embasado na observancia das prescrigoes constitucionais que figura
como fator determinante para o desenvolvimento dos Municipios brasileiros, contri-
buindo para a garantia da autonomia destes e a observancia da funcdo social da pro-
priedade prescrita no &mago conceitual da propriedade urbana, visando a utilizagdo
sustentavel do solo urbano.

1 Este artigo visa relatar as discussdes do grupo de trabalho GT1 —Aspectos luridicos das Operac8es Urbanas
Consorciadas, cuja debatedora foi Cintia Estefania Fernandes. Participaram do grupo de debate. Célia Ravera ;
Cléudia Helena Campos Nascimento ; Danielle Nogueira Magalhaes ; Erica Cristina Castilho Diogo; Frangois
Hote; Katia Cristina Gomes Carmelo; Lia Bergman ; Licia Helena Condorelli dos Santos ; Marcelo Casseb
Continentino ; Maria Helena de Lima Coutinho ; Marlene H. M. Ettrich ; Nadia Freitas Rodrigues ; Paulo Roberto
Barroso Soares ;Taciana Maria Sotto-Mayor Porto Chagas. Ressalte-se, no entanto, que a fundamentagao
juridica que leva as conclusGes expostas é de responsabilidade da autora.

111

miolo operacoes urbanas 4A.indd 111 22/12/2009 14:55:13



Entre os instrumentos que contribuem para o desenvolvimento das areas urba-
nas brasileiras, tem-se as operacdes urbanas consorciadas, as quais, se devidamente
instituidas e efetivadas, poderdo concretizar a realizacdo de infraestrutura urbana, a dimi-
nuicdo da especulagdo imobiliaria, a prote¢do ambiental e a redistribuicdo de riquezas.

O Brasil é um Estado Social Democratico de Direito, conforme prescreve o
art. 1° da Constituicdo Federal brasileira de 1988:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indisso-
livel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em
Estado democratico de Direito e tem como fundamentos:

| — a soberanig;

Il — a cidadania;

Il — a dignidade da pessoa humana;

IV — os valores sociais do trabalho e da livre-iniciativa;

V — o pluralismo politico.

Assim, para se alcancar a concretizacdo do Estado Social Democratico de
Direito, deve-se pautar nos objetivos fundamentais constitucionais, estabelecidos no
art. 3° da Constituicdo Federal brasileira, principios estes que possuem fungdo de
principios gerais:

Art. 3°. Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil:

| — construir uma sociedade livre, justa e solidarig;

Il — garantir o desenvolvimento nacional;

Il — erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais.

IV — promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, Sexo,

cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagéo.

A fragilizacdo do sistema ndo é admissivel, devendo ser mantida intacta a
vontade suprema do texto magno, nos termos do escolio de Bonavides (2001b, p. 336;
338-339):
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Poderosas forgas coligadas numa composicdo politica contra o regime
constitucional de 1988 intentam apoderar-se do aparelho estatal para in-
troduzir retrocessos na lei maior e revogar importantes avangos sociais,
fazendo assim inevitavel um antagonismo fatal entre o Estado e a Socieda-
de.[...] Mas néo acontecerd, se o Estado social for a prépria Sociedade bra-
sileira concentrada num pensamento de unido e apoio a valores igualitarios
e humanistas que legitima a presente Constitui¢do do Brasil.

Portanto, os problemas constitucionais referentes a relacdes de poderes e
exercicio de direitos subjetivos tém que ser examinados e resolvidos a luz
dos conceitos derivados daquela modalidade de ordenamento.

O Estado social brasileiro é, portanto, de terceira geracao, em face desses
aperfeicoamentos: um Estado que ndo concede apenas direitos sociais ba-
sicos, mas os garante.

Com efeito, ndo é possivel compreender o constitucionalismo do Estado
social brasileiro contido na Carta de 1988 se fecharmos os olhos & teoria
dos direitos sociais fundamentais, ao principio da igualdade, aos institutos
processuais que garantem aqueles direitos e aquela liberdade e ao papel
que doravante assume na guarda da Constituicdo o Supremo Tribunal Fe-
deral.

Dentro do contexto constitucional brasileiro, ha que se ter em mente a
importancia do Ente Municipal para a consecucdo dos objetivos basilares da socie-
dade, isto €, na realizacdo da democracia, por meio da busca da efetivacdo de medi-
das nao so fiscais como também extrafiscais, visto que anfitriao do espago urbano,
visceralmente ligado a necessidade de solugdo da crise espacial do seu territério, da
protegdo do meio ambiente, enfim, da necessidade da busca do bem-estar social em

um plano concreto?.

2 Seguindo o escolio de José Nilo de Castro (2003, p. 34-35):“O Municipio é a base territorial das acGes
humanas e o Unico espago onde se realiza o principio democrético pela participacédo popular e pelo prin-
cipio da cooperagao. [...] Ha que se ressaltar efetivamente a forca do Municipio. Depoimentos histéricos
revelam-se oportunos: Napoledo Bonaparte, na entrada do século XIX, escreveu da campanha a um de
seus Ministros:‘Vou comegar a fortuna da Franga pela prosperidade dos Municipios'”.A. Francois Vivien,em
sua obra Etudes Administratives, de 1845, sentenciou positivamente que “Cést dans la commune que naissent
les premiers sentiments que attachement I&és hommes au sol natal”.
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Os Municipios sdo entes fundamentais para a descentralizagdo do poder
concretizando o ideal democratico.

Neste sentido, leciona Hans Kelsen (1998, p. 445-451):

A descentralizacdo permite uma aproximacdo maior da idéia de democracia
do que a centralizagdo. Essa idéia é o principio de autodeterminacdo. A democracia
exige a conformidade méaxima entre a vontade geral expressa na ordem juridica e a
vontade dos individuos sujeitos a ordem, por essa razdo, a ordem juridica é criada
pelos proéprios individuos por ele obrigados, de acordo com o principio da maioria.

No Brasil, se for observada a alma dos ditames constitucionais, ter-se-a
como pressuposto maximo a realizacdo da igualdade material, do bem-estar cole-
tivo que contém, entre os seus instrumentos, a municipalizacéo e, por meio dela,
o desenvolvimento e a efetivacdo dos instrumentos de desenvolvimento
urbanistico, que buscam o desenvolvimento econdmico e social.

Considerando a necessidade de se salvaguardar o bem-estar coletivo, €
imperioso que os municipios voltem suas atencdes e atuacOes para a ordenagdo
do espago urbano, visando a que a propriedade publica e privada cumpram a sua
funcdo social, uma vez que somente com sua correta utilizacdo ter-se-a o atendi-
mento da democratizacdo das cidades, isto é, uma cidade voltada para todos que
nela habitam e ndo apenas para a minoria que hoje dispde dos beneficios da cidade
legal, a qual ignora a cidade informal, aquela que fantasia ser esta invisivel, e que cada
vez se torna mais concreta e real®. Para isso, faz-se necesséria a implementacdo dos

3 Pertinente a colocagdo de Livia Maria Armentano Koenigstein Zago (2001, p. 327), ao observar que “o
ser humano, hoje, mais do ‘sapiens é urbano’, 0 homem da cidade, que vive na cidade, que depende da
cidade. [...] Pela caréncia de planejamento, de investimentos, de visdo, de uma politica séria e adequada, a
cidade bem-estar transformou-se em cidade do mal-estar individual e coletivo. Agigantou-se, tornou-se
caotica e protagonista de dramas, de miséria, soliddo, stress, de desumanidade. 2. Este panorama aliado, no
século passado, ainda tdo perto e ja tdo distante, aos movimentos de sociabilizacéo (dos sentimentos, da
propriedade, da empresa), da democratizacéo e do ressurgimento da énfase nos direitos humanos e sociais
sdo condutores de disposicBes expressas na Constituicdo brasileira sobre a fungéo social da propriedade,
sobre a urbanizacdo e sobre a exigéncia da lei federal disciplinadora garantidora da vida nas cidades. [...]
Assim sendo, a fungdo social € elemento integrante e constitutivo do proprio conceito de propriedade, ndo
se admitindo, hoje, falar-se ou conceituar-se a propriedade despida de sua fungao social”.
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intrumentos urbanisticos previstos no ambito legal e constitucional, possibilitando
uma ordenagao urbanistica adequada. A propriedade passou a ter uma significagao
publica, diretamente ligada aos direitos sociais previstos nas Constitui¢ées, sé po-
dendo ser exercida desde que em consonancia com 0s preceitos que enunciam
estes direitos.

Com a precisdo que lhe é peculiar, Edésio Fernandes (2002, p. 09) leciona:
Rompendo de vez com a tradicdo civilista e com a concepcao individualista
do direito de propriedade imobiliaria que tém orientado grande parte da
doutrina juridica e das interpreta¢8es dos tribunais ao longo do proces-
so de urbanizagdo intensiva, e culminando assim um processo de reforma
juridica que comecgou na década de 1930, 0 que a Constituicdo de 1988 e
o0 Estatuto da Cidade prop8em é uma mudanca do paradigma da fungdo
social da propriedade e da cidade através da reforma da ordem juridico-

urbanistica municipal.

Cumpre-se ter como maxima absoluta a inexisténcia de propriedade desco-
nectada da sua fungdo social, o que se verifica de forma expressa no Brasil segundo o
disposto nos arts. 5°, XXIIl, 156,182 e 183* todos da Constituicdo Federal brasileira
de 1988.

A funcéo social da propriedade deve ser entendida como aquela que atende
0 bem-estar da coletividade por meio da convivéncia harmoniosa dos individuos em
sociedade. Pressuposto também inarredavel é o direito & moradia, que no Brasil se
verifica somente a partir de 2000, por meio da Emenda Constitucional n° 26, na qual
se tem, dentre os direitos fundamentais, nos termos do art. 6° da CF/88, o direito so-
cial de moradia, o qual ndo se confunde com o direito de propriedade, corroborando
a necessidade de uma adequada politica urbana em consonancia com a tributacdo
imobiliaria.

4 CF/88:“art. 5° [..]XXIIl — é garantido o direito de propriedade; XXIIl — a propriedade atendera a sua
funcéo social; art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente
sobre: | — direito tributario, financeiro, penitenciario, econdmico e urbanistico; art. 30. Compete aos Mu-
nicipios: [...] VIIl - promover, no que couber, adequagdo do ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupag&o do solo urbano [...]".
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Ex positis, a partir das premissas apontadas, tem-se que 0s Municipios pos-
suem meios para fazer valer as suas competéncias, entre eles instrumentos voltados
ndo s6 a arrecadacdo de receitas, mas também ao controle de condutas positivas
ou negativas que levem ao bem comum. Deve-se contar com instrumentos urbanis-
ticos que visam concretizar a funcdo social das cidades, como o parcelamento e a
edificagdo compulsérios, o IPTU progressivo no tempo, a desapropriagio, a outorga
onerosa do direito de construir, a transferéncia de potencial construtivo, a usucapido
especial urbana, os estudos de impacto de vizinhanga, e as operacdes urbanas
consorciadas, este objeto da presente anélise, 0 que no Brasil esta devidamente
contido na legislacdo brasileira, conforme a Lei n°® 10.257/2001, chamada de Estatuto
da Cidade, marco juridico que pode servir de modelo para a América Latina nas
questdes urbanisticas.

Marco juridico constitucional e infraconstitucional

De acordo com a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), quando trata da
politica urbana, o art. 182, §2°, menciona expressamente a propriedade urbana, inse-
rindo-a no contexto de normas e planos urbanisticos, vinculando sua funcgéo social a
ordenacdo da cidade, expressa no Plano Diretor.

Art. 182.A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder PU-
blico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢fes sociais da cidade e garantir
0 bem- estar de seus habitantes.

§ 1° - O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatorio para
cidades com mais de vinte mil habitantes, & o instrumento bésico da politi-
ca de desenvolvimento e de expansdo urbana.

§ 2° - A propriedade urbana cumpre sua funcéo social quando atende as exi-

géncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor.

A propriedade urbana é formada e condicionada pelo direito urbanistico
a fim de cumprir a sua fungao social especifica, realizar as fungdes urbanisticas e
propiciar moradias, condi¢des adequadas de trabalho, de recreacdo, de circulacéo,
realizando as func¢des sociais da cidade.
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Como pressupostos constitucionais a serem observados pela urbanizacédo
tem-se, segundo a expressa previsdo dos arts. 3°,5°, XXIIl, 183, 225 e 182, da CF/88:

- fun¢do social da propriedade;

- pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade;
- desenvolvimento sustentével;

- igualdade e justica social;

- bem coletivo;

- seguranca;

- bem-estar dos cidados;

- equilibrio ambiental;

- plano diretor;

- participacdo popular.

Hodiernamente, deve-se conquistar o equilibrio entre as formas de desen-
volvimento econdmico e o desenvolvimento social e humano da cidade, observando-
se 0s pressupostos constitucionais, sejam de ordem principioldgica, sejam de ordem
normativa.

Ha ainda que se observar, segundo o art. 30 da CF/88, que aos Municipios

cabe executar a politica urbana, legislando sobre o interesse local, suplementando
a legislagdo estadual e federal no que couber, ordenando seu territério, por meio de
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo.

Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislacao federal e a estadual no que couber;
Il - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar
suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar
balancetes nos prazos fixados em lei;

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacédo estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou per-
missdo, 0s servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte
coletivo, que tem carater essencial;
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VI - manter; com a cooperagio técnica e financeira da Uniao e do Estado,
programas de educagdo infantil e de ensino fundamental;

VII - prestar, com a cooperagao técnica e financeira da Unido e do Estado,
servigos de atendimento a salde da populagéo;

VIl - promover, no que couber, adequado ordenamento territo-
rial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento
e da ocupacéo do solo urbano; (destaques n0ssos).

IX - promover a protecdo do patrimdnio historico-cultural local, observa-

da a legislagdo e a agdo fiscalizadora federal e estadual.

Em termos infraconstitucionais, o Estatuto da Cidade, Lei Federal n® 10.257,
de 10 de julho de 2001, é uma lei que permite aos Municipios com plano diretor
possuir mecanismos de correcao e alteracdo urbanistica para o desenvolvimento do
perimetro urbano, hoje uma das principais preocupagdes do novo século.

De fundamental importancia ressaltar as diretrizes estabelecidas como mar-
co da estruturagao urbanistica das cidades:

Art. 2°. A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das funcBes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes
diretrizes gerais: | — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como
o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura
urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as
presentes e futuras gerac@es; Il — gestdo democratica por meio da participacdo
da populagéo e de associagdes representativas dos varios segmentos da comu-
nidade na formulacdo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano; lll — cooperagdo entre 0s governos, a ini-
ciativa privada e os demais setores da sociedade no processo de urbanizagéo,
em atendimento ao interesse social; IV — planejamento do desenvolvimento
das cidades, da distribui¢do espacial da populacéo e das atividades econdmicas
do Municipio e do territério sob sua area de influéncia, de modo a evitar e
corrigir as distor¢des do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o
meio ambiente;V — oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transpor-

te e servigos publicos adequados aos interesses e necessidades da populagéo
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e as caracteristicas locais;VI — ordenacéo e controle do uso do solo, de forma
a evitar: a) a utilizagdo inadequada dos iméveis urbanos; b) a proximidade de
usos incompativeis ou inconvenientes; c) o parcelamento do solo, a edificagdo
ou 0 uso excessivos ou inadequados em relacdo a infra-estrutura urbana; d)
a instalacdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar como
polos geradores de trafego, sem a previsao da infra-estrutura correspondente;
e) a retengdo especulativa de imdvel urbano, que resulte na sua subutilizagéo
ou ndo utilizacdo; f) a deterioracdo das areas urbanizadas; g) a poluicdo e a
degradacdo ambiental; VIl — integragdo e complementaridade entre as ativida-
des urbanas e rurais, tendo em vista o desenvolvimento socioeconémico do
Municipio e do territdrio sob sua area de influéncia;VIll — adogdo de padroes
de producéo e consumo de bens e servigos e de expanséo urbana compativeis
com os limites da sustentabilidade ambiental, social e econdmica do Municipio
e do territorio sob sua area de influéncia; IX —justa distribuicao dos beneficios
e Onus decorrentes do processo de urbanizagdo; X — adequacdo dos instru-
mentos de politica econdmica, tributdria e financeira e dos gastos publicos aos
objetivos do desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os investimentos
geradores de bem-estar geral e a fruigdo dos bens pelos diferentes segmentos
sociais; XI — recuperacdo dos investimentos do Poder Pulblico de que tenha

resultado a valorizagdo de imoveis urbanos; Xl — protecdo, preservagdo e

recuperagdo do meio ambiente natural e construido, do patriménio cultural,
historico, artistico, paisagistico e arqueoldgico; Xl — audiéncia do Poder PU-
blico municipal e da populagéo interessada nos processos de implantacdo de
empreendimentos ou atividades com efeitos potencialmente negativos sobre
0 meio ambiente natural ou construido, o conforto ou a seguranca da po-
pulagdo; XIV — regularizagdo fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas por
populagdo de baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais
de urbanizagdo, uso e ocupagio do solo e edificacio, consideradas a situagao
socioeconémica da populagio e as normas ambientais; XV — simplificagdo da
legislagdo de parcelamento, uso e ocupacdo do solo e das normas edilicias,
com vistas a permitir a redugdo dos custos e 0 aumento da oferta dos lotes e
unidades habitacionais; XVI — isonomia de condi¢des para os agentes publicos
e privados na promogao de empreendimentos e atividades relativos ao pro-

cesso de urbanizacéo, atendido o interesse social.
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Para alcancar as diretrizes elencadas no art. 2° do Estatuto, este enumera
uma série de instrumentos que poderdo ser utilizados. Nos termos do art. 4° do
mesmo diploma legal, tem-se: o planejamento, institutos politicos e juridicos, institu-
tos de direito civil, estudos, institutos tributarios, financeiros e instrumentos urba-
nisticos, entre eles (art. 4°,V,“p”) as operagdes urbanas consorciadas, previstas

especificamente no art. 32 da mesma Lei.

Art. 32. Lei municipal especifica, baseada no plano diretor, podera delimitar
area para aplicacdo de operacdes consorciadas.

§ 1° Considera-se operagdo urbana consorciada o conjunto de inter-
vengOes e medidas coordenadas pelo Poder Publico municipal,
com a participacdo dos proprietarios, moradores, usuarios per-
manentes e investidores privados, com o objetivo de alcancar em
uma area transformacgdes urbanisticas estruturais, melhorias so-
ciais e a valorizacdo ambiental.

§ 2° Poderdo ser previstas nas opera¢@es urbanas consorciadas, entre ou-
tras medidas:

I - a modificacdo de indices e caracteristicas de parcelamento,
uso e ocupacao do solo e subsolo, bem como alterac¢des das nor-
mas edilicias, considerado o impacto ambiental delas decorren-
te;

Il — a regularizacdo de construgdes, reformas ou ampliacdes exe-
cutadas em desacordo com a legislagdo vigente. (os destaques ndo

sdo do original).

Por fim, sdo prescrigdes cogentes as contidas nos arts. 33 e 34 da Lei n°
10.257/01:

Art.33.Da lei especifica que aprovar a operagdo urbana consorciada cons-
taréa o plano de operagdo urbana consorciada, contendo, no minimo:

| — definicdo da area a ser atingida; Il — programa basico de ocupagiao da
area; Ill — programa de atendimento econdmico e social para a populagdo
diretamente afetada pela operagio; IV — finalidades da operagao;V — estu-

do prévio de impacto de vizinhanga; VI — contrapartida a ser exigida dos
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proprietarios, usuarios permanentes e investidores privados em funcéo da
utilizacéo dos beneficios previstos nos incisos | e Il do § 2° do art. 32 desta
Lei;VIl — forma de controle da operagao, obrigatoriamente compartilhado
com representacdo da sociedade civil.

§ 1° Os recursos obtidos pelo Poder Publico municipal na forma do inciso
VI deste artigo serdo aplicados exclusivamente na propria operacdo urbana
consorciada.

§ 2° A partir da aprovacio da lei especifica de que trata o caput, sao nulas
as licencas e autorizagdes a cargo do Poder Publico municipal expedidas
em desacordo com o plano de operagdo urbana consorciada.

Art. 34.A lei especifica que aprovar a operagao urbana consorciada podera
prever a emissdo pelo Municipio de quantidade determinada de certificados
de potencial adicional de construcdo, que serdo alienados em leildo ou utili-
zados diretamente no pagamento das obras necessarias a propria operacéo.
§ 1° Os certificados de potencial adicional de construgao serao livremente
negociados, mas conversiveis em direito de construir unicamente na area
objeto da operagéo.

§ 2° Apresentado pedido de licenga para construir, o certificado de potencial
adicional sera utilizado no pagamento da area de construcdo que supere 0s

padrdes estabelecidos pela legislacdo de uso e ocupacédo do solo, até o limite

fixado pela lei especifica que aprovar a operagao urbana consorciada.

Frise-se que o Estatuto da énfase a gestdo democratica da cidade, fazendo
com que todas as diretrizes sejam debatidas com a participacdo da populacdo e de
associacOes representativas da comunidade, com a promocdo de audiéncias e consul-
tas publicas, permitindo a parceria publico-privada, visando a melhoria estrutural das
cidades, além do bem-estar social e ambiental, para que efetivamente se atinja a funcéo

social das cidades, fim maior do Estado Social Democratico de Direito brasileiro.

Instrumentalizacéo juridica do instituto em anélise

O objeto de estudo do Seminario Brasil-Franca de Operac6es Urbanas fo-
ram as operacfes urbanas consorciadas, espécie do género operacdes urbanas, pre-
vistas expressamente no art. 32 do Estatuto das Cidades.
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Visou-se ndo s6 a andlise juridica conceitual, como também a analise de
questdes que contribuam para a sua implementagdo pratica de operacfes urbanas
consorciadas, o que se fez por meio de perguntas e respostas selecionadas e discuti-
das em grupo, o qual era formado por técnicos especializados na area do urbanismo
e do direito urbanistico nacional.

Segundo a prescricdo legal vigente, Lei n° 10.257/01, sdo requisitos para a
implementacao das opera¢des urbanas consorciadas:

- lei municipal baseada no plano diretor;

- deve ser formado um conjunto integrado de intervencfes e medidas co-
ordenadas pelo Poder Publico;

- direitos e deveres de cada categoria, preestabelecidos em lei municipal;

- deve existir uma instancia para conflitos (categorias, Ministério Publico e
Poder Publico);

- consulta publica;

- participacdo dos proprietarios, moradores (locatarios, usufrutuarios, fami-
liares dos proprietarios, enfiteutas, etc.), usuarios permanentes (estudantes, comer-
ciantes, comerciarios, etc.) e investidores privados;

- coordenagdo exclusiva pelo Poder Publico;

- as atividades ndo podem ser delegadas a iniciativa privada.

Os objetivos legitimadores das operagdes urbanas consorciadas sao:

- transformag®es urbanisticas estruturais;
- melhorias sociais;
- valorizacdo ambiental.

As medidas decorrentes da implementacdo das operacfes sdo: alteracdo do
parcelamento, uso e ocupacdo do solo e subsolo e de normas edilicias, considerando
0 impacto ambiental e a regularizacdo de construces.

A lei municipal especifica para a implementacéo da operagdo urbana
consorciada devera conter:
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- definicao da area a ser atingida;

- programa basico de ocupagao;

- programa de atendimento econémico e social da populacdo envolvida;
- finalidades da operacao;

- estudo de Impacto de Vizinhanca;

- contrapartida da iniciativa privada;

- transparéncia e participacéo da sociedade civil.

Deve-se observar ainda que os valores obtidos na operacdo séo aplicados
exclusivamente na prépria operagdo urbana, sob pena de improbidade adminis-
trativa (Lei n° 8.429/92), sendo possivel, nesse caso, a interposicédo de Acdo Popular
(art. 5°, LXXIIl, da CF/88).

E possivel a emissio de Certificados de Potencial Adicional de Construgio alie-
naveis em leildo ou para pagamento das obras (CEPACs), com o lancamento antecipado
no mercado financeiro de titulos do estoque de potencial construtivo. O problema é a
possivel desvinculagdo da compra do potencial e da posse do lote, 0 que pode
acarretar especulacdo, o que deve ser evitado.

Questdes Debatidas. Perguntas e Respostas

Foram debatidas no Seminario Brasil-Franga diversas questdes, as quais s&o
seguidas pelas respostas correspondentes, a seguir expostas:

A Operacao Urbana Consorciada (OUC) é operacao urbana integrada e/
ou interligada?

E Operagdo Urbana Integrada, pois se trata de uma relagdo juridica plurilateral, en-
volvendo ndo sé o Poder Publico e os proprietarios, como também os moradores,
usuarios permanentes e investidores.

Se a Operacgédo Urbana Consorciada decorre de um acordo de vontades,
gual seria o percentual de aprovacgéo dos envolvidos para a sua efetivagdo?
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Parte do grupo técnico afirma que se deveria obter uma aprovacao de 80% ou 2/3 de
todos os envolvidos, seguindo o escolio de José Afonso da Silva®. Parte do grupo téc-
nico ressaltou a possibilidade da aprovacdo por maioria simples, isto €, a aprovacao de
metade mais um dos presentes no momento da votagdo pela aprovagdo da operacéo.
Outra parte do grupo afirmou que deve haver um processo de debate qualificado
que legitimara o procedimento, devendo ser efetivada a informacéo por meio do Po-

der Publico. Devera ser verificado quem ¢ legitimado para anuir no processo.

Serdo revogadas as licencgas e autorizacdes expedidas pelo Poder Publico
anteriormente ao plano da OUC? E as expedidas posteriormente ao pla-
no da OUC?

Para o grupo, a licenga concedida anteriormente, sendo vélida e em tendo sido fei-
tas as fundagOes da obra, deverd a principio ser respeitada, devendo, no entanto,
prevalecer o interesse coletivo. Eventual valor a ser indenizado, neste caso, podera
integrar o plano da operacdo. Construgdes feitas por etapas devem ser analisadas.As
autorizagdes sdo atos administrativos precarios e em principio ndo estdo sujeitas a
indenizacéo.

E possivel a utilizacdo compulséria para iméveis construidos?
E possivel tal interpretagio em face do dispde a Lei n° 10.257/01, Estatuto da Cidade.

As OUC e a emissdo de CEPACs sdo compativeis com a revitalizacao de
areas centrais? E com areas que visam a manutencéo de favelas e constru-
¢édo de moradias sociais?

Sim, mas a area devera ser preferencialmente ampla (parte do grupo). O Estatuto
nao impede a elei¢do de areas nao continuas definidas no plano da operagao (parte
do grupo). E um instrumento importante para a revitalizagio dos centros a partir da
realidade local.

5 Direito Urbanistico brasileiro, 4 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 361.
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Podem ser pagos tributos com CEPACS?

Nao é possivel o pagamento de tributos com CEPACs (art. 3° do Cddigo Tributario
Nacional, Lei n® 5.172/66).

Se a populagéo for removida para outra area ndo delimitada pela opera-

cdo, configurar-se-ia investimento captado ilegalmente?

Em regra sim.Afirmando o compromisso com a seguranga da posse e do bem-estar
da populacéo diretamente afetada, considerando-se a area das intervengdes e possi-
veis areas de compensacao®.

Todo e qualquer proprietario ou morador permanente devera oferecer
contrapartida?

Apenas 0s contratantes deverdo dar contrapartida; a mais-valia incorporada pelos
ndo contratantes devera ser cobrada por outros instrumentos, entre eles instrumen-

tos tributérios, como a Contribui¢do de Melhoria.

Como deve ser calculado o valor da contrapartida (alteracéo de uso, alte-

racdo dos indices de loteamentos, alteracdo do coeficiente de aproveita-

mento, etc.)? Este calculo deve constar na lei especifica?

Por meio de formulas matematicas especificas, as quais poderdo ser inseridas no

contrato ou em Decreto, a lei devera conter o conceito de contrapartida.

E legitima a privatizacdo de area de preservacdo ambiental e cultural in-
serida na OUC?

6 Alice Gonzéles Borges esclarece que se deve assegurar, segundo o Estatuto da Cidade, a justa distribuicio
dos beneficios e 6nus decorrentes da urbanificacio das dreas e o efetivo atendimento econdmico e social
das populacdes diretamente atingidas pelas medidas, visto que “no passado, operacBes semelhantes eram
acompanhadas simplesmente da expulsdo ou da exclusdo social dos antigos moradores” (Operagdes Urba-
nas Consorciadas: 0s cons@rcios intermunicipais como instrumentos de realizacdo do estatuto da cidade. In
\Wagnes Janior, Luiz Guilherme da Costa. Direito Publico — Estudos em homenagem ao Professor Adilson
Abreu Dallari. Belo Horizonte: Del Rey, 2004, p. 4).
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Deverdo ser tratadas segundo os principios constitucionais e prescricdes legais.

Recursos decorrentes da OUC podem ser entendidos como recursos fi-
nanceiros, humanos e patrimoniais?

Sim, todas as formas de contrapartida, seja financeira, humana ou patrimonial, podem com-

por a operagdo urbana consorciada.

Deve-se fazer licitagdo para a revenda de imdveis publicos resultantes da
OUC? E para a contratacéo de terceiros para a execugao das obras, servi-
¢Os e compras com recursos publicos?

Sim. Deve-se seguir o regime juridico da Lei de Parceria PUblico-Privada (Lei n°
11.079/2004).

Os investidores privados que entrardo como participes da operacéo de-
verdo ser escolhidos por licitacdo em face da lucratividade resultante da
mesma?

Sim, em face dos leildes publicos (CEPACS) ou outra modalidade de licitagdo. Deve-
se observar o regime juridico das PPPs (Lei n°® 11.079/2004), aprofundando estudos
para a andlise ndo sé de precgo, mas das vantagens qualitativas oferecidas pelos
participes.

A instrumentalizacdo juridica de direitos e obrigacdes dos participes da
OUC se dara por contrato, convénio ou outro instrumento sui generis?’

Contrato.

7 Pergunta segundo o texto de Thoshio Mukai. Operac8es Urbanas Consorciadas. In Férum de Direi-
to Urbano e Ambiental - FDUA, Belo Horizonte, ano 6, n. 34, p. 80-84, jul./ago.2007. O autor escla-
rece que “desde logo descartamos o convénio, eis que aqui ha contribuicdes dos participes mas com
retorno para a consecucdo do objeto comum. (...) E como todos eles, obrigados a contribuir para a
execugdo da operagao, deverio, ao final, receber beneficios do empreendimento, havera na relagao,
direitos e obrigacGes, 0 que nos leva essa relagdo para a natureza juridica de um contrato”.
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Ha a necessidade da formacgdo de um Comité Gestor de Operacéo ou de
um Conselho?

Sim, para se ter a legitimidade do procedimento da operacéo.

A OUC se caracteriza como consorcio?

Naio, o consércio publico se configura pela participagao de entes publicos;a OUC é

uma operacao urbana integrada, caracterizada pela parceria publico-privada.

Qual a importancia da existéncia de um cadastro urbano multifinalitario
atualizado no Municipio?

E fundamental a existéncia ndo s6 do cadastro como também da Planta de Valores
Genéricos atualizada. Devera ser parte integrante da lei especifica municipal a defini-
¢ao das moradias sociais.

Os debates foram integrados, profundos e eficientes, tendo sido possivel uma
dialética inovadora, com conclus@es inéditas, contribuindo para o amadurecimento de
questdes fundamentais sobre as operacgdes urbanas consorciadas, tematica de extrema

importancia para o desenvolvimento das cidades brasileiras.

O Brasil e 0 mundo comegam a se defrontar com um problema que marcara
0 terceiro milénio, a superpopulacdo das cidades e a necessidade da reordenacdo do
espaco urbano. Estes problemas poderdo ser solucionados se houver a conscientizacéo
dos governantes da necessidade da aplicagao eficiente dos instrumentos criados para
atender a funcdo social da propriedade, como o planejamento municipal; 0s institutos
tributarios e financeiros, em especial a efetivagao da tributagao imobiliaria; os institutos
juridicos e politicos, em especial as operagdes urbanas consorciadas; o estudo de
impacto ambiental e de vizinhanca; 0 reconhecimento da posse e sua conversao em pro-
priedade; a aplicagdo do Estatuto da Cidade em sua integralidade e a observancia da Lei
de Responsabilidade Fiscal, buscando devolver a todos os cidaddos da polis a dignidade da
pessoa humana, que € composta pelo direito a moradia, que se insere de maneira nuclear
no principio do minimo vital e a todos os demais direitos fundamentais dos cidadaos.
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Aspectos Financeiros e Econdmicos da Operacdo Urbana

Os aspectos financeiros e econémicos referem-se nio somente ao finan-
ciamento das obras previstas nas Operac¢des Urbanas, mas também a estratégias de
controle e distribuicdo de valorizacdo imobiliaria, o que interferira diretamente na
ocupacdo do espaco delas decorrente.

No caso brasileiro, observa-se que 0s mecanismos para recuperacdo da
mais-valia, decorrente da melhoria no ambiente urbano, passaram por modificagdes
concomitantes & prépria evolugdo no conceito de Operacdo Urbana. Atualmente
o aspecto mais emblematico deste tema diz respeito aos Certificados de Potencial
Adicional de Construgdo — CEPACs, forma prevista no Estatuto da Cidade, para pa-
gamento da contrapartida financeira. O instrumento deve prever a elaboragao de
modelagens econdmicas e financeiras como estratégias de captagao de recursos para

sua implementacéo.

Na Franga, assim como no Brasil, as questdes relativas a aplicacdo do instru-
mento envolvem a busca pelo equilibrio financeiro entre o custo das intervengdes
e a valorizagdo gerada, de modo que o Poder Plblico possa recuperar, por meio da
valorizagao imobiliaria, recursos suficientes para cobrir as despesas da operagao. No
entanto, os papéis e atribuicdes dos diversos atores envolvidos diferem da dindmica
brasileira.
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O Cepac (Certificado de Potencial Adicional
de Construcdo) como Instrumento

de Captacdo de Mais-valias Urbanas e
Financiamento de Grandes Projetos Urbanos!

Paulo Sandroni

Economista, professor da Escola de Administracdo de Empresas da FGV
(Sao Paulo) e consultor. Atuou na Administragao Publica na cidade de S&o
Paulo na Area de Planejamento Urbano (Operages Urbanas e Interliga-
das) e Transportes. E Fellow do Lincoln Institute of Land Policy (Cambridge,
Mass,USA) e Professor Visitante do HIS (Institute for Housing and Urban
Development Studies da Universidade Erasmus de Rotterdam (Holanda).

Introducao

A captacdo de mais-valias urbanas criadas pelo desenvolvimento intenso
das cidades brasileiras nas Ultimas décadas é um processo cada vez mais importante
para o financiamento da implantagao de infraestrutura e urbanizagao de favelas com
0 objetivo de construir uma cidade equilibrada, ndo sé do ponto de vista econémico,
mas também do social e ambiental.

A mais-valia urbana é em geral resultante do préprio processo de cresci-
mento das cidades sendo que a demanda por mais espaco de construgdo e o carater

ndo reprodutivel do solo resultam numa elevagdo dos respectivos pregos.

O fendmeno esta intimamente ligado a expansao da demanda gque encontra re-
lativa rigidez da oferta. Mas na medida em que a demanda por mais solo para construcéo

| O presente texto ¢ sintese de pesquisa realizada com financiamento do Centro de apoio a pesquisa —
GV-Pesquisa — da Escola de Administracdo de Empresas da Fundacéo Getulio Vargas de Sdo Paulo.
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depende de acessibilidade ao mesmo, o problema que se coloca é: quem proporciona 0s
meios de acesso e utilizacdo do solo como espago de construcdo?

Geralmente o custeio dessa expansdo (estradas, ruas, avenidas, tlneis, pontes,
rede de esgotos, iluminacéo, abastecimento de agua etc.) tem sido realizada com recur-
s0s publicos. No entanto, a valorizagdo que os terrenos — agora dotados de infraestru-
tura — obtém, vinha sendo apropriada, no passado, pelos proprietarios destes terrenos,
exceto nos raros casos em que se aplicava o dispositivo de contribuicdo de melhoria,

A valorizagdo poderia decorrer também da simples mudanca de usos nos
terrenos ja acessiveis (ou relativamente acessiveis), quando, por exemplo, um terreno
gue antes era considerado rural passava a ser urbano.

As mudancas na capacidade construtiva em terrenos ja urbanos e de facil aces-
so poderiam provocar também forte valorizacdo, apropriada no passado por seus pro-
prietarios. Em todos os casos, ocorria um enriquecimento dos proprietarios sem que
estes houvessem feito qualquer esforco para tal valorizacdo. Estar-se-ia diante de caso
tipico de enriquecimento sem justa causa®.

A idéia de que essa valorizacdo territorial ndo deveria ser apropriada integral-
mente pelo proprietario foi pouco a pouco sendo introduzida nos debates durante os
anos 70,0 que se plasmou na chamada Carta do Embu? abrindo o caminho para a aprova-
¢do de instrumentos legais que tiveram dois pontos de referencia basicos: a Constituicdo

2 Uma das primeiras manifestag6es de contribuicdo de melhoria talvez tenha sido a Taxa de Pavimentagéo
cobrada na cidade de Sao Paulo durante os anos 20 do século passado. Como um instrumento legal a con-
tribuicdo de melhoria aparece pela primeira vez na Constituicdo Federal de 1934 que, em seu artigo 124,
rezava: “Provocada a valorizagédo do imével por motivos de obras publicas (...) (0 governo) podera cobrar
aos beneficiados a contribuicio de melhorias”.

Este instrumento esteve presente em todas as Constituicdes posteriores, sendo que na de 1988 em seu
artigo 145, inciso Ill, mantém o principio da contribuicdo de melhorias, mas permite que a cobranca seja
feita pelo “custo” (custo da obra rateada entre os beneficiados) ou a *“ mais-valia” (a valorizagdo — que
pode ser superior ou inferior ao custo — cobrada proporcionalmente dos beneficiados).

Ver, SANDRON!, Paulo, “Plusvalias Urbanas em Brasil: creacion, recuperacion y apropriacion em la ciudad de
Sao Paulo”, in Smolka, Martim, Furtado, Fernanda, Recuperacion de Plusvalias em America Latina; alternativas
para el desarrollo urbano, Eurelibros, Lincoln Institute, Santiago 2001.Ver também BIAVA, Adriano, Contribui-
¢do de Melhoria (necessidade de inovagio fiscal). Sdo Paulo, IPE/USP, 1986.

3 Ver RABELLO, Sonia, “O conceito de justa indenizacdo nas expropriaces imobilidrias urbanas: justica
social ou enriquecimento sem causa?”, separata da Revista Forense, vol. 388.
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Federal de 1988, nos artigos 182 e 183, e a Lei Federal n° 10.257, também denominada
Estatuto da Cidade®, aprovada em 2001 e regulamentando os dois artigos mencionados.

Os artigos 182 e 183 traziam, e a0 mesmo tempo consolidavam, principios
que, embora ja presentes em legislacdo anterior, ganharam novo status ao constarem
do texto constitucional. Dois principios tiveram especial destaque: a) a separagéo entre
o direito de propriedade territorial urbana e o direito de construir; e, b) a funcdo social
da propriedade territorial urbana.

E verdade que instrumentos de captura de valorizago ou mais-valias ja exis-
tiam, especialmente em S&o Paulo, antes da Constituicdo de 1988. As ContribuicBes de
Melhoria e as Operacoes Interligadas® ja eram praticadas antes da Constituicdo Federal

4 A Carta do Embu foi o documento resultante de um semindrio realizado na cidade homénima do
Estado de Sdo Paulo,em meados dos anos 70 onde juristas, urbanistas, arquitetos e soci6logos e outros
profissionais se reuniram para discutir o problema da questdo urbana no Brasil e estabeleceram uma
série de diretrizes, entre as quais se pode destacar o principio do solo criado e da outorga onerosa do
direito de construir,ambos convergindo para o pagamento de contrapartidas econdmicas se 0 proprie-
tario de um terreno fosse beneficiado com direitos adicionais de construgao, isto €, com direitos que
fossem mais além dos dispositivos de zoneamento existentes.Ver SANDRONI, Paulo, op.cit.

5 O Estatuto da Cidade é a denominagao dada a Lei Federal n® 10.257,de 2001, e que tem por finalidade estabele-
cer uma série de mecanismos e dispositivos que tornam o planejamento e as intervencoes do Poder Publico nos
meios urbanos muito mais favoraveis ao interesse plblico. Muitos destes mecanismos j& haviam sido consagrados
em leis anteriores, mas o grande avango do Estatuto da Cidade foi consolida-los numa pega Unica e articulada, além
de criar dispositivos novos. Deve-se destacar especialmente a consagracdo no estatuto da Cidade do principio da
fungéo social da propriedade territorial e a separacéo entre o direito de construir e o direito de propriedade.

6 As Operagoes Interligadas constituiram um dispositivo criado por lei mediante o qual proprietarios privados ou
do setor publico,em troca de alteracdes nos indices e caracteristicas de uso e ocupagdo do solo em terrenos de sua
propriedade, doam a Prefeitura Municipal de Sdo Paulo um determinado niimero de Habitagdes de Interesse Social
(HIS) para contribuir com o desfavelamento. Durante o periodo em que esteve em vigor, esta lei permitiu a realizacéo
de cerca de 150 operagdes na cidade de Sao Paulo e as contrapartidas alcangaram cerca de 120 milhGes de délares
e a construcdo de cerca de 13 mil Habitacbes de Interesse Social. As primeiras iniciativas para a formulacdo desse
dispositivo legislativo surgiram em 1986, durante a gestdo Janio Quadros na Prefeitura de S&o Paulo. Um projeto de
lei contendo os principais elementos para a realizacdo dessas operagdes foi aprovado por decurso de prazo e sancio-
nado como a Lei n® 10.209.As primeiras Operagdes Interligadas, no entanto,s6 comecaram a ser realizadas em 1988.
No final daquele ano, foi promulgada a Lei n® 10.676, que aprovou o Plano Diretor, o qual, em seu artigo 20, criou a
Comissao Normativa de Legislacido Urbana (CNLU), que substituia a Comissdo de Zoneamento, e que passou a ter
a competéncia de aprovar as Operac@es Interligadas. Em 1994, a Lei n® 10.209 sofreu alteragBes importantes. Na
aprovagdo do projeto do Executivo, que criava a Secretaria doVeerde e do Meio Ambiente, foram acrescentados dois
artigos que mudavam a sistematica de aprovacéo das Operagdes Interligadas, restringindo as zonas onde estas po-
deriam ser realizadas e transferindo para a Camara de Vereadores o poder de aprovéa-las (especialmente as maiores)
em instancia final. Em outubro do mesmo ano, o Executivo municipal enviou outro projeto de lei anulando tais modi-
ficagSes e devolvendo a CNLU as atribuigoes de aprovagao final dos projetos. Este projeto foi aprovado em maio de
1995.As Operagdes Interligadas foram definitivamente desativadas em 1998, sob a alegagao de que ao pratica-las o
executivo municipal estaria interferindo com atribuicdes do Poder Legislativo.
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de 1988 e somadas as Operacfes Urbanas durante os anos 90 contribuiram com a ex-
periéncia acumulada para a regulamentacgdo dos artigos 182 e 183 (Estatuto da Cidade).

O fato é que ao adaptarem suas leis organicas a nova Constitui¢do, as Admi-
nistracdes Municipais poderiam incorporar os dispositivos dos artigos mencionados
e proceder a respectiva regulamentacdo. Ato continuo, elas poderiam utilizar tais
instrumentos, como aconteceu com a Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo depois
da aprovacéo de sua Lei Organica, no inicio dos anos 90.

As Operagdes Urbanas foram propostas na cidade de Sdo Paulo logo de-
pois da aprovacdo de sua Lei Organica, e trés delas foram aprovadas pelo Legislativo
no transcorrer daquela década. Especificamente as Operagées Anhangabaui-Centro, a
Agua Branca e a Faria Lima’.

2.0 que € Uma Operacgédo Urbana?

Uma Operacdo Urbana consiste num instrumento legal (lei aprovada pela
Céamara de Vereadores e sancionada pelo Prefeito) aplicado numa regido da cidade,
com perimetro definido, para a qual se desenvolve um projeto de intervengdes do
Poder Publico visando dotar e/ou aprimorar a infraestrutura (inclusive habitacdes de
Interesse Social, no caso de existéncia de favelas no perimetro, e prote¢do ambiental)
e utilizagdo de equipamentos urbanos adequados ao adensamento desejado.

Para tanto, utiliza o conceito de “solo criado”, isto €, a Administracdo obtém
recursos financeiros a partir da outorga onerosa do direito de construir adicional-
mente em relacdo as restrigdes impostas pela Lei de Zoneamento (a legislacdo que
estabelece as normas de uso e ocupagdo do solo).

Ao contrario das Operagoes Interligadas, nas quais as contrapartidas finan-

ceiras se traduzem em construcao de Habitacdes de Interesse Social fora do terreno

7 Em Sao Paulo, ja foram apresentados e aprovados varios projetos de Operagdo Urbana, como o do
Anhangaba(-Centro, Agua Branca, Faria Lima e Agua Espraiada. Com a aprovacéo do Plano Diretor da
cidade de Sdo Paulo, em 2002, foram criadas mais nove OperacGes Urbanas:Vila Leopoldina, Vila Maria-
Carandiru, Rio Verde-Jacu-Péssego, Diagonal Sul, Diagonal Norte, Vila Sonia, Celso Garcia, D. Pedro Il e
Taguatinga, sendo a OU Rio Verde-Jacu a Unica aprovada até agora.
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objeto da operagao, em troca de direitos de edificagao superiores aos estabelecidos
pelo zoneamento, nas Operac¢Bes Urbanas tais recursos sdo utilizados no interior do
perimetro que delimita a &rea onde se realizara a operacéao, na forma de investimen-
tos infraestruturais, vidrios, moradias de baixa renda etc.

3. A Partilha das Mais-valias Criadas

Nas Opera¢des Anhangabad-Centro e Agua Branca, a captura de mais-valias
criadas pela outorga de direitos adicionais de construcdo ocorria pelo célculo ou
estimativa da valorizacdo proporcionada pelos novos direitos de construcéo e se es-
tabelecia por meio de uma férmula de calculo?, ou seja, quanto dessa valorizacéo seria

8 Os critérios para o célculo das contrapartidas econdmicas utilizados nas Operagdes Urbanas e Interli-
gadas sdo 0s seguintes:

Caélculo da contrapartida pelo critério daValorizagédo do Terreno:

A formula utilizada é: Ch = K1*(Vt2 —Vt1)*AT , onde:

Ch — Contrapartida a ser paga em HIS.

Vt2 —Valor de mercado do m2 de terreno depois da mudanca dos indices urbanisticos.

Vil - Valor de mercado do m2 de terreno de acordo com a legislagéo vigente (antes da concessdo do
beneficio).

AT — Area do terreno para o qual ¢ solicitado o beneficio.

K1 — Coeficiente que determina de que forma sera repartida a valorizagdo do terreno.

Exemplo: Suponhamos que um empreendedor que possui um terreno de 2000 m2 com um coeficiente de
aproveitamento 2 (ou seja podendo construir 4000 m2 ) deseje aumentar o coeficiente de aproveitamen-
to a 3 para poder edificar 6000 m2. Suponhamos também que o m2 do terreno na regido fosse de US$
1000, em terrenos onde o coeficiente de aproveitamento fosse 2 e de US$ 1600, onde o coeficiente de
aproveitamento fosse 3.

Supondo que o K1 (forma de repartir a valorizacdo) fosse de 60%, ou seja, a administragdo municipal
receberia 60% da valorizacdo em casas populares, teriamos o seguinte resultado:

Ch = K1*(Vt2-Vt1)*AT = 0,60*(1600-1000)*2000 = 720.000

Ch = US$ 720.000 o equivalente a 60 HIS, considerando um prego médio de US$ 12.000 cada uma.
Célculo da contrapartida pelo critério do Terreno Virtual:

Nesse caso, a formula utilizada é:

Ch = K1*K0*Aa*Vt1/CA, onde:

Ch — Contrapartida a ser paga em HIS.

Vil —Valor de mercado do m2 de terreno de acordo com a legislagéo vigente (antes da concessdo do
beneficio).

K1 — Coeficiente que determina de que forma sera repartida a valorizagdo do terreno.

Aa — Area adicional expressa em m2, que é a diferenca entre area construida total do empreendimento
depois da concessdo do beneficio, e a area construida permitida pela lei vigente.

CA — Coeficiente de aproveitamento do terreno objeto de Ol.

KO - 0,70. Como o terreno virtual ndo poderia ter o0 mesmo valor que o terreno objeto de Ol se estima
seu valor em 70% do terreno real.

Utilizando os nimeros do exemplo anterior tem-se:

Ch = 0,60*0,70*2000*1000/2 = 420.000

Ch = US$ 420.000 o equivalente a 35 HIS.
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apropriada pela Administracdo Municipal e quanto para o proprietario do terreno e/
ou empreendedor imobiliario®.

Este valor variava entre 50% e 60% como minimo'® e poderia ser maior,
mas ndo menor.Em outras palavras, a valorizacdo proporcionada pelos novos direitos
de construcdo era partilhada entre o proprietario do terreno e a Administracdo Pu-
blica que os concedia.

Portanto, ambos ganhavam com a operagdo, embora no passado, quando de
eventuais mudancgas no zoneamento, a valorizagdo era integralmente apropriada pelo
proprietario do terreno.

Com a adoc¢do da outorga onerosa € licito dizer que houve um avango, pois
agora a Administracdo Publica passava a se apropriar de pelo menos parte da valori-
zacdo criada por seu intermédio.

No entanto, era licito também argumentar que, uma vez que a valorizacéo
era devida exclusivamente & uma concessdo do Poder Plblico este deveria se
apropriar de sua totalidade. Ou melhor, o proprietario do terreno nada faz e se apro-
pria de parte da valorizagdo proporcionada por uma concessdao do Poder Publico.
Do ponto de vista juridico, esta apropriacdo seria indevida. Mas se deve considerar o
processo em sua dimensdo histdrica e politica: seria uma mudanca radical passar de

9 Em geral, quem fazia a proposta de Operagéo Urbana (ou Interligada) era o empresario depois de ter
comprado o terreno de um particular. Nesse caso, a fragdo da valorizagdo que ndo era entregue a Adminis-
tragao Municipal ficava em seu poder e funcionava como se ele tivesse comprado terrenos adicionais pela
metade do prego, nos casos em que a contrapartida negociada fosse de apenas 50%.

10 Nas Operacdes Interligadas, o0 minimo a ser apropriado pela Administracdo Municipal era 50%. Na
Operagéo Urbana Agua Branca, o minimo foi estabelecido em 60%. Na Operagéo Urbana Faria Lima, a
contrapartida (ou outorga onerosa) seria paga desde o inicio com Cepacs. No entanto, como os Cepacs
ndo haviam ainda sido aprovados, o art.21 determinava o seguinte: “Durante o prazo de vigéncia desta lei,
a outorga onerosa de que trata o artigo 6° da Lei podera ser efetuada em dinheiro até a primeira emissao
e colocagio publica ou privada do Certificado de Potencial Adicional de Construgao — CEPAC desta Ope-
racéo Urbana pelo poder Executivo, ou no caso de ndo emissdo do CEPAC”. O paragrafo 2° deste artigo
dizia:“Os célculos dos valores da contrapartida serdo feitos com base na lei vigente na data da emissao da
Certidao de Uso do Solo”. A legislagdo em vigor no momento em que as primeiras propostas na Operagao
Urbana Faria Lima foram aprovadas e que consideravam contrapartidas era a lei de Operacoes Interligadas, e
estas estabeleciam 50% como minimo, o que foi utilizado como referencial na OU Faria Lima até a aprovagao
dos Cepacs, em 2004.
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uma situagdo na qual o Poder Pulblico ndo se apropriava de nada para o caso extremo
no qual se apropriaria de toda a valorizacéo.

Mesmo com essa limitacdo (apropriar-se de apenas parte do valor criado
pelo préprio Poder Publico), pode-se dizer que foi um importante passo no sentido
de uma melhor e menos injusta distribuicdo da riqueza gerada pelo desenvolvimento
urbano.

4. Os Impactos de uma Operacdo Urbana

E necessario salientar também que uma Operagao Urbana provocava impac-
tos além de seus limites e tais impactos necessitam ser avaliados. Aqui ndo se trata
apenas da infraestrutura fisica adicional necessaria para atender a area construida adi-
cional, mas também aqueles relacionados com as alteracdes nos precos dos terrenos,
e 0s impactos ambientais.

A valorizagao de um terreno causada pela mudanga de seu coeficiente de
aproveitamento (relacdo entre area de construcdo e area do terreno), mudanca de
uso (rural para urbano, residencial para comercial etc.) ou taxa de ocupacao (relacdo
entre a area ocupada pelo primeiro andar de uma edificagao e a drea do terreno) sig-
nifica um aumento geral de seu potencial construtivo e, portanto, um impacto sobre
a infraestrutura existente.

Um dos impactos mais importantes € sobre o transito, ou seja, 0 projeto a ser
realizado com os adicionais de direitos de construir, via de regra, transforma-se num
polo gerador de transito. A assimilacdo dessa nova demanda por viagens — seja por
meio do transporte publico ou por meio de transporte privado — é feita pela infraestru-

tura viaria existente ou por novas instalagoes financiadas com parte e/ou a totalidade

da valorizacdo paga a Administragdo Publica como contrapartida econémica.

Nesse caso, existiria apenas uma forma obliqua de pagar pelos impactos
negativos criados pelo proprio projeto sobre a infraestrutura. No passado, estes
impactos eram resolvidos com investimentos publicos custeados pelo or¢amento.
Portanto, é um “avanco” o fato de o empreendedor pagar pelos impactos negativos
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provocados no entorno.Alem disso, nem sempre tais impactos exigem a utilizacédo de
todos os recursos da contrapartida econdmicall.

Os impactos sobre 0s precos dos terrenos no interior do perimetro e
em areas adjacentes sdo inevitaveis. Geralmente os precos tendem a se elevar, o
que provoca movimentos de expulsdo dos moradores de mais baixa renda que nao
tém condic¢des de pagar 0s nOvos precos, seja para aquisicdo de moradia seja para
enfrentar os novos aluguéis. O Unico instrumento eficaz para evitar este processo
de exclusdo social (gentrificagdo) ¢é a declaragio de certas dreas como de interesse
social, ou Zeis (Zonas Especiais de Interesse Social). Este dispositivo existente no
Estatuto da Cidade e incorporado em algumas OU impede que a valorizagdo de
terrenos assim considerados se eleve, pois neles a Unica possibilidade de constru-

¢ao ¢é edificar moradias sociais destinadas aos setores de baixos ingressos.

Todavia, a valorizacdo nas demais &reas pode provocar movimentos de gen-
trificacao parciais, nos quais setores de classe média baixos sao substituidos por
camadas de renda mais elevada, o que se aplica também as edificages destinadas a
negécios: pequenas lojas e escritorios sendo substituidos por edificios comerciais e
de servicos de alto padréo.

5. O Problema do Pagamento da Contrapartida Econémica

Embora a outorga onerosa constituisse um instrumento importante de avanco
na captura de mais-valias, a utilizagdo préatica enfrentava alguns obstaculos. O primeiro
deles estava relacionado com o calculo da contrapartida. Este era feito por intermédio
de uma formula*? que determinava a participagdo minima do Poder Publico na valoriza-

11 O caso da Operacdo Agua Branca é interessante de ser mencionado. Um dos maiores projetos, lo-
calizado no terreno da antiga fabrica Matarazzo (o projeto do Centro Empresarial Agua Branca) previa
a construcdo de cerca de 200 mil m2 de area adicional com edificios comerciais e de servicos. Mas os
edificios que seriam construidos ali ndo utilizariam a Av. Francisco Matarazzo para seu trafego e sim uma
Avenida paralela que utilizaria uma faixa do terreno do préprio projeto e que interligaria a Estacdo Ter-
minal Barra Funda com a Avenida Santa Marina e na extensdo com a Avenida Marginal Tieté, ajudando a
desafogar a Avenida Francisco Matarazzo com o tréafego que, partindo do Terminal Barra Funda, desejasse
alcancar a Marginal.

12 Ver nota 7.
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¢éo proporcionada pelos novos indices urbanisticos e que na maior parte dos casos era
de 50% (Operacdes Interligadas), mas que no caso da OU Agua Branca era de 60%.

Embora esse dispositivo proporcionasse flexibilidade nas negociagoes entre
0 setor publico e os empreendedores, em muitos casos prevaleceu de parte dos pri-
meiros uma mentalidade entre burocratica e conivente de conceder as autorizagcdes
sempre com esse minimo de contrapartida. E verdade também que a possibilidade de
cobrar mais do que o minimo abria o caminho para o chamado processo de “criar
dificuldades” — pretendendo inicialmente cobrar acima do minimo — para “vender fa-

cilidades”, reduzindo para o minimo e desviando a totalidade ou parte da diferenca.

Qualquer que tenha sido a motivacdo perdeu-se uma oportunidade de arre-
cadar mais ao estabelecer os 50% como “norma”.

Outro problema era 0 momento em que a contrapartida era paga. Esta
somente era estimada depois do projeto ter sido aprovado do ponto de vista ar-
quitetdnico e urbanistico. Mas o efetivo pagamento, nas OU iniciais, Agua Branca e
Anhangabaul-Centro, era feito ndo diretamente em dinheiro, mas em obras escolhidas
pelo empreendedor dentre um menu de alternativas de intervengdes de infraestru-
tura (e também de habitacdes de interesse social) constantes da lei da propria Ope-
ragao Urbana e precificadas pela Administragao Publica. E tais obras eram realizadas
na medida em que o empresario desenvolvia seu préprio projeto.

Portanto o “timing” de implantacdo da infraestrutura complementar depen-
dia do ritmo de construgdo da obra ou da realizacdo do projeto. Se este por alguma
razdo sofresse um atraso ou mesmo fosse interrompido, a infraestrutura também
sofreria um atraso ou uma interrup¢do e no limite poderia deixar de ser feita®.

13 No caso da Operacdo Urbana Agua Branca, a contrapartida calculada para o projeto da Ricci Engenharia
a ser executado na antiga Fabrica Matarazzo alcangava quase 20 milhdes de délares e seriam entregues como
obras escolhidas de um menu de intervencGes da prépria OU. O empresario comegou a executar seu projeto,
tendo construido 4 das 13 torres projetadas para o terreno e foi entregando a contrapartida na forma da ex-
tenséo da Avenida Auro de Moura Andrade, localizada no interior de seu terreno.Todavia, por razées do ciclo
do mercado imobiliario, 0 empresario néo teve condi¢des de prosseguir construindo suas torres e a Avenida
ficou no meio do caminho, isto ¢, nao foi completada (ainda) sua ligagdo com a Avenida Santa Marina.
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Outro problema importante para a obtengdo das contrapartidas econdmicas
consistia no fato de os projetos serem apresentados numa seqiiéncia, entrando numa
fila para serem examinados pelos grupos técnicos.A primeira analise a ser feita era a via-
bilidade do projeto do ponto de vista arquiteténico e urbanistico. Somente depois de ter
sido superada esta etapa, isto &, do projeto ter sido aprovado desse ponto de vista tinha
inicio o célculo das contrapartidas econdmicas e das negociacBes correspondentes.

A capacidade de analise e de aprovagdo dos projetos do ponto de vista ar-
quitetbnico e urbanistico constituia em muitos casos um verdadeiro gargalo para que
as contrapartidas pudessem ser calculadas e obtidas em maior escala e com maior
velocidade.

Em sintese, existiam dois grandes problemas relacionados com a forma pela
qual as contrapartidas econémicas eram obtidas:

a) A contrapartida econdmica era paga em obras (escolhidas de um menu)
realizadas pelo proprio empreendedor, na medida em que desenvolvia seu projeto. Se
0 projeto demorasse a ser iniciado ou fosse interrompido por alguma razdo, 0 mes-
mo aconteceria com as obras que estivessem sendo realizadas (inclusive habitacdes
de Interesse Social)

b) O montante de contrapartidas dependia da quantidade de propostas apro-
vadas na unidade de tempo.Algumas propostas poderiam requerer um tempo relativa-
mente longo para que as questdes arquitetdnicas e urbanisticas fossem solucionadas, o

que poderia significar demora no recebimento das contrapartidas econdmicas.

6. A Criacdo dos CEPACS (Certificado de Potencial Adicional de Construcio)

O Cepac (Certificado de Potencial Adicional de Construgao) foi criado ba-
sicamente para separar a contrapartida econémica da realizacdo do projeto que lhe
deu origem.

Criado em marco de 1995, no municipio de Sao Paulo, pelo entdo Secretario
de Planejamento Municipal, Marcos Cintra Cavalcanti de Albuquerque, foi destinado
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inicialmente a financiar a ampliagao da Avenida Faria Lima. Negociados em leiloes em
Bolsa de Valores, estes certificados seriam emitidos pela Administragao Municipal e
vinculados as areas objeto de Opera¢des Urbanas. Seriam negociados por meio de
leildes eletrdnicos e permitiriam que empreendedores particulares obtivessem, por
meio deles, direitos de construir em cada terreno além do determinado pela Lei de
Zoneamento, mas dentro dos limites fixados em cada Operagao Urbana. Os Cepacs
poderiam também ser utilizados em leilGes privados para pagar fornecedores e even-
tuais indenizacGes decorrentes de desapropriacGes necessarias para as intervengdes
urbanisticas, desde que aceitos pelos interessados.

Os recursos assim obtidos seriam aplicados pela Prefeitura no perimetro
de uma Operacdo Urbana que, dessa forma, ndo necessitaria realizar desembolsos
prévios se ali desejasse realizar obras viarias ou de outra natureza.

Como se tratava de uma operacdo mercantil, isto €, venda a termo do direi-
to de construir uma determinada quantidade de metros quadrados em determinada
regido, nao provocaria nenhum aumento no endividamento do municipio cujo limite
maximo ja havia sido alcangado, no caso de S&o Paulo.

Os Cepacs, embora constituissem uma forma interessante de transformar
mais-valias urbanas em recursos financeiros por meio da venda dos titulos corres-
pondentes, ndo prosperaram logo apos a sua criagdo, isto é, ndo foram utilizados ime-
diatamente para receber contrapartidas e financiar as intervengoes urbanas previstas

na Operacdo Urbana Faria Lima.

As razdes ainda ndo foram perfeitamente esclarecidas. Existem, no entanto,
algumas hipoteses. A mais provavel € que o governo Paulo Maluf (1993-1996) neces-
sitava de um grande montante de recursos em curto prazo ndo apenas para pagar

fornecedores como para realizar novas obras viarias de grande vulto, em relagdo as
quais faltavam recursos orcamentarios.

Os Cepacs constituiam um instrumento novo no mercado, e ndo era garan-
tido para a Prefeitura que estes papéis receberiam a adesao imediata dos investidores,
uma vez que existiam dividas sobre o célculo do valor de face destes titulos e a
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dinamica de sua valorizago. E possivel também que a introducio de um novo titulo
no mercado atrapalhasse a realizacdo de uma operagdo mais importante para a Pre-
feitura: a aprovacao pelo Senado da emisséo de titulos da divida interna do municipio
para o pagamento de precatorios.

No entanto, talvez 0 mais importante tenha sido a divida juridica que essa
proposta suscitou, pois, no entender de algumas instancias judiciais, a emissdo des-
tes titulos aumentaria a divida pablica do municipio quando ja havia alcangado seu
limite.

A batalha juridica que se vislumbrava talvez tenha reduzido o impeto do
governo para a concretizacdo dos Cepacs e, até a aprovacdo do Estatuto da Cidade
em 2001, que trouxe esta possibilidade para todo o territ6rio nacional, os Cepacs
ndo haviam ainda sido autorizados no municipio de S&o Paulo como forma de rece-
bimento de contrapartidas econémicas.

A aprovacio da Operacdo Urbana Agua Espraiada (Lei n° 13.260, de de-
zembro de 2001) contemplou a utilizagdo deste instrumento de financiamento e a
recuperacdo de mais-valias urbanas que ja havia sido incluido no Estatuto da Cidade
aprovado no mesmo ano, generalizando sua utilizagio como uma forma de financia-

mento valida em todo o territério nacional.

A utilizacio de Cepacs nas Operacdes Urbanas Faria Lima e Agua Espraiada
foi finalmente encaminhada para aprovagao pela Camara de Vereadores do Municipio
de Sdo Paulo, em 2004, durante a gestdo de Luis Carlos Fernandes Afonso na Se-
cretaria de Finangas do Municipio!*. A primeira negociacdo de direitos adicionais de
construcdo ocorreu em julho de 2004, por meio de pregao eletrénico na Bolsa de
Valores de S&o Paulo, na Operacéo Urbana Agua Espraiada, quando foram vendidos
100.000 Cepacs ao valor unitario nominal de 300 reais, apurando-se um total de 30
milhdes de reais.

14Ver AFONSO, Luis Carlos Fernandes.“Cepacs — Certificados de potencial adicional de construgao:a ex-
periéncia de Sao Paulo”,in Programa Nacional de Capacitacdo de Cidades, De CESARE, Claudia, CUNHA,
Eglaisa Micheline Pontes, Ministério das Cidades, Brasilia, 2007.
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No final de 2004 foi realizado o primeiro leilaio de Cepacs na Operacao
Urbana Faria Lima, tendo sido ofertados 90.000 Cepacs a um prego inicial de R$
1.100,00 cada, mas vendidos apenas 9.091, com arrecadacdo de cerca de 10 milhGes
de reais. Um segundo leildo, realizado em novembro de 2006, também fracassou, pois
foram postos a venda 10.000 a R$ 1.100,00 Cepacs e vendidos (sem dagio) apenas
2.729 com uma arrecadacdo de cerca de apenas 3 milh&es de reais.

Esse fracasso nas vendas de Cepacs, ou aparente desinteresse do setor pri-
vado na area mais dindmica da cidade (Avenida Faria Lima), do ponto de vista dos
investimentos imobiliarios, deveu-se a conjuncao de varios fatores.

7. Quais foram estes fatores?

A introducédo dos Cepacs como Unica forma de obtencéo de direitos adicio-
nais de construcdo na Operacdo Urbana Faria Lima resultou no encarecimento do
m?2 para 0 empreendedor.

A pratica de fixagdao de contrapartidas econémicas na OU Faria Lima, como
ja se assinalou, limitou-se aos 50% da valorizagdo obtida com os beneficios como
contrapartida minima.

Entretanto, o valor determinado em lei para cada Cepac em R$ 1.100,00,
mesmo convertido por um fator que poderia significar um nimero de m? maior do
que 1 (a maioria), ou menor do que 1 (a minoria), dependendo do setor onde fosse
ser aplicado, elevava substancialmente o valor do m2 a ser pago pelos empreendedo-
res se comparado com o método utilizado até entdo, de cobranca de 50% da valori-
zacdo do terreno.

Quando a aprovacdo dos Cepacs pela Camara de Vereadores de S&o Paulo
tornou-se iminente, muitos empreendedores anteciparam as licencas para seus projetos
nos quais se utilizariam os procedimentos anteriores no calculo das contrapartidas.

Dessa forma, quando o primeiro leildo de Cepacs na OU Faria Lima foi lancado
esta carteira de projetos aprovados segundo os métodos de calculo de contrapartidas
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anteriores inibia naturalmente a demanda. Em outras palavras, os empreendedores ndo
necessitavam adquirir m2 adicionais por meio de Cepacs, pois ja 0s haviam garantido em
licencas de construcdo obtidas de acordo com 0 método anterior.

E possivel também que empresarios tenham preferido comprar Cepacs na
adjacente OU Agua Espraiada, no qual o preco inicial de R$ 300,00 era bem inferior
aos R$ 1.100,00 da OU Faria Lima, provocando em certo “canibalismo” de investi-

mentos entre as duas.

Além disso, o ciclo do mercado imobilidrio ainda se encontrava em baixa e
0 segundo leildo foi realizado menos de uma semana antes do término do mandato
da Prefeita Marta Suplicy, que havia perdido as elei¢Ses, isto &, nao foi reeleita, o que
trazia certa inseguranca aos investidores.

Para que se tenha uma idéia dos diferenciais entre 0 que se pagava antes e 0
gue se pagaria com o uso dos Cepacs, elaborou-se um quadro no qual estas diferen-
¢as podem ser avaliadas (ver Anexo n°1).

Foram selecionados 12 projetos, residenciais e ndo residenciais, entre
grandes, pequenos e médios, e todos aprovados no ano 2000 segundo as nor-
mas anteriores. A partir dai calculou-se quanto estes mesmos empreendedores
pagariam pelo uso dos Cepacs em 2004 quando este instrumento foi aprovado e
tornou-se a Unica forma de obtencdo de direitos de construir tanto na OU Faria
Lima, como na OU Agua Espraiada.

Como se pode observar, a soma total das contrapartidas, utilizando-se
0 método anterior, elevou-se a quase 62 milhdes de reais. Se estes 12 projetos
fossem aprovados pagando como contrapartidas os Cepacs esta soma se elevaria
a quase 28| milhdes, o que significaria cerca de 350% a mais em termos nominais.
Calculando uma taxa de inflagio de 20% entre as duas datas ter-se-ia uma diferenca
de cerca de 260% a mais em termos reais (Ver Anexo n°1).

E interessante notar também que mesmo sem fazer a comparagio com 0s
Cepacs, 0 preco pago pelos empreendedores — de acordo com o método anterior —
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foi inferior ao determinado pela Planta Genérica de Valores, com algumas excegdes:
Mappin e Pablo Siemenson. Por outro lado existem pontos extremos nos quais o
valor pago foi extraordinariamente inferior ao da PGV, como no caso do projeto
Duomo.

Ressalte-se que esses dados sdo apenas aproximados e uma generalizagdo
a partir deles poderia conter uma considerével distor¢ao, pois 0 nimero de casos €
relativamente pequeno, e um deles (o da Eletropaulo) representa cerca de 50% do
valor total arrecadado.

Além disso, é necessario pesquisar com mais detalhes a razdo que permitiu
ao projeto da Duomo pagar tdo pouco (R$ 61/m?) quando a Planta Genérica deValo-
res indicava R$ 3.176/m? (o que é muito elevado), e outros, como o Mappin, pagaram
consideravelmente acima (R$ 813/m?) da Planta Genérica ( R$ 574/m?).

8. Os Leildes de Cepacs na OU Faria Lima

Embora os dois primeiros leildes na OU Faria Lima tivessem fracassado, o
terceiro se revestiu de grande éxito (2007) quando foram vendidos todos os 156.730
Cepacs a um prego de R$ 1.240,01 (a partir de um prego inicial no leilio de R$
1.225,00), isto €, com um aumento de quase 13% em relagdo ao valor nominal inicial
de R$ 1.100,00 e com uma substancial arrecadacao de R$ 194 milhoes. E possivel que
em 2007 a carteira de projetos aprovados pelos empreendedores segundo as regras
antigas ja tivessem se esgotado e o ciclo ascendente no setor imobiliario justificasse
esse crescimento da demanda. Tal suspeita é reforcada pelo fato de terem sido ven-
didos todos os 83.788 Cepacs oferecidos no primeiro leildo, de 2008, a um preco de
R$1.538,01 a partir de um prego inicial de R$1.300,00, com agio de quase 40% sobre

o valor inicial nominal de R$ 1.100,00, e arrecadacao de cerca de 129 milhdes de reais.
Em fevereiro de 2009 foi realizado o quinto leildo no qual foram oferecidos 100.000
Cepacs a um prego de 1.700,00 reais, tendo sido vendidos 55.612, proporcionando uma
receita de cerca de 94 milhGes de reais. Com os dois ultimos leildes da OU Faria Lima,
o0 potencial construtivo adicional de um dos seus setores (Olimpiadas com 95.565m?2),
para fins nao residenciais, foi totalmente esgotado. Isso significa que nesta regido nao

poderdo ser utilizados Cepacs que futuramente sejam vendidos nesta OU.
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Na Operacdo Urbana Faria Lima ocorreram também (até 2008) 10 leildes
privados ou colocag¢Bes privadas quando empreiteiros ou fornecedores da Prefeitura
aceitaram receber por obras realizadas no perimetro da OU Faria Lima suas faturas em
Cepacs.A arrecadagdo por Cepacs por meio dessa modalidade alcangou cerca de 137
milhSes de reais. Esta possibilidade significa outra potencialidade interessante, pois nao é
necessario organizar leildes formais publicos para o pagamento de compromissos, dan-
do ao Cepac um carater de quase-moeda, agilizando, dessa forma, a execucdo de obras.

A soma de todas as receitas por Cepacs até fevereiro de 2009 e consideran-
do ambas as modalidades alcangou cerca de 567 milhdes de reais.

9. Os Leildes e a Arrecadacio Por Meio de Cepacs na OU Agua Espraiada

Na Operacdo Urbana Agua Espraiada foram realizados mais oito leildes
além do primeiro mencionado anteriormente: em dezembro de 2004 foram oferta-
dos 70.000 a um prego inicial de R$ 310,00 e vendidos apenas 16.899, gerando uma
arrecadacdo de cerca de 5,2 milhes de reais; em novembro de 2005 foram ofertados
56.500 Cepacs a um prego inicial de R$ 370,00, e todos vendidos com um pequeno
“agio”, ficando em R$ 371,00 e gerando uma arrecadagao de cerca de 2| milhoes de
reais. Em maio de 2006 foi realizado mais um leildo, tendo sido oferecidos 180.000
Cepacs com prego inicial de R$ 370,00 e vendidos sem agio (125.969), gerando uma
arrecadacdo de cerca de 46,6 milh&es de reais.

Em janeiro de 2007, foram oferecidos 50.000 Cepacs a R$ 400,00 e vendidos
todos a R$ 411,00, gerando 20.550 milhoes de reais. Em abril de 2007 foram oferecidos
100 mil Cepacs a um prego de R$ 411,00 e vendidos todos a R$ 411,02 arrecadando-
se 41 milhdes de reais. No més seguinte, em maio, foram oferecidos 167.781 Cepacs
e vendidos 158.773 ao pre¢o de 441,00, gerando 62 milhGes de reais. Em 2008 foram
realizados mais dois leilGes. O de fevereiro merece um comentario especial, pois apre-
sentou algumas caracteristicas peculiares. Foram oferecidos 186.740 Cepacs a um preco
inicial de R$ 460,00 e foram todos eles vendidos a um prego de R$ 1.110,00, isto é,com
um agio de 141% em relagdo ao preco inicial do leildo! A arrecadacdo com este leildo
alcancou cerca de 207 milhdes de reais. As razBes pelas quais 0 pre¢o tenha subido
tanto ndo estdo claras. Mas se alguém tentou fazer uma manobra especulativa ndo se
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deu muito bem, pois alguns meses depois foi realizado outro leildo, em outubro, onde
foram colocados 650.000 Cepacs (a maior oferta de unidades até agora em um Unico
leildo) a um prego inicial de R$ 535,00, sendo vendidos “apenas” 379.650 a este mesmo
preco, gerando uma arrecadagio de cerca de 203 milhdes de reais. E possivel que o ciclo
expansivo imobiliario, que alcangou seu auge em junho de 2008, em Séo Paulo, tenha
motivado esta elevacdo de preco do Cepac no leildo de fevereiro daquele ano. Com 0s
primeiros sinais de retragao dos financiamentos e a crise internacional a partir de se-
tembro provavelmente influiram para que o prego em outubro tenha caido a menos da

metade do registrado em fevereiro e apenas 58% dos Cepacs tenham sido vendidos.

Na OU Agua Espraiada foi realizado apenas um leildo privado: em 2007 foram
oferecidos 9.008 ao prego de R$ 411, tendo sido arrecadados cerca de 3,7 milhdes de
reais. O total arrecadado nesta OU, até 2008, somou cerca de 643 milhdes de reais.

O total arrecadado nas duas OU, onde os Cepacs podem ser utilizados,
alcancou, até fevereiro de 2009, R$ 1.116.110.000,00, aproximadamente.

Deve-se considerar também que os recursos arrecadados pelos Cepacs,
enquanto nao forem utilizados no pagamento de obras, podem ser aplicados no mer-
cado financeiro, e até 2007 o total auferido como receita financeira somava cerca de
33 milhdes de reais nas duas OU consideradas.

10. A Utilizacdo dos CEPACS
Os Cepacs somente podem ser utilizados por um empreendedor dentro do

perimetro da Operacdo Urbana para a qual foram emitidos. Os recursos obtidos por

sua venda estdo vinculados a um uso determinado, isto €, ao financiamento de uma

ou mais intervengoes especificadas dentro do menu total de obras previsto para uma
Operacdo Urbana.

A Lei que cria uma OU (a qual deve estar vinculada a um Plano Diretor) deve
prever a quantidade total de Cepacs a serem emitidos e que serdo vendidos mediante
leildo, cujos recursos arrecadados serdo utilizados para o pagamento de obras necessa-
rias ao desenvolvimento da prépria operagdo urbana e/ou em desapropriacées.
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Cada OU determina um méaximo de m2 de construgdo que o perimetro
comporta, tanto para fins residenciais como ndo residenciais, sendo que cada setor

do perimetro participa com uma porcentagem desse estoque.

No caso da OU Faria Lima (com &rea total de 450 ha.), o estoque total ini-
cial somava 2.250.000 m2 e quase a metade ja havia sido negociada antes da entrada
em vigor dos Cepacs, isto é, como outorga onerosa. Quando os Cepacs entraram
em vigor em 2004 restavam 1.310.000 m2. Uma vez que os leilGes privados e pu-
blicos realizados até fevereiro de 2009 haviam vendido cerca de 366 mil Cepacs e
como cada Cepac pode equivaler a mais de um m2, dependendo da regido na qual
for utilizado, estima-se que ainda restam cerca de 960 mil m2 a serem vendidos na
OU Faria Lima.

No caso da OU Agua Espraiada (com area total de 1.450 ha.), todas as con-
trapartidas econdmicas tém sido pagas por meio de Cepacs. O estoque maximo a
ser vendido é de 4.850.000 m?2 e convertidos em Cepacs representariam 3.750.000
unidades. Até 2008, haviam sido vendidos 983.539 Cepacs, ou 26% do total existente.

Pode-se observar que a Administracdo Municipal ainda dispde de grande
estoque de Cepacs a serem vendidos, 0 que afasta por enquanto o receio de con-
trole do mercado de potenciais construtivos nestas OU por parte do setor privado
mediante manipula¢fes especulativas.

A maior parte daqueles que adquiriram Cepacs sdo empreendedores que
necessitaram dos mesmaos para 0S Seus projetos e ndo se tem noticia (ainda) da for-
magdo de um mercado secundario desses papéis, embora existam cerca de 200 mil
Cepacs vendidos, mas ainda n&o utilizados na OU Agua Espraiada.

A aquisicdo de Cepacs pelos interessados podera resultar em sua utilizagdo
de acordo com trés destinacdes basicas:

a) Para ter direito a construir uma area superior (até o limite de quatro
vezes a area do terreno que é o maximo nas OU Faria Lima e Agua Espraiada) a qual
o terreno teria direito antes da OU ter sido aprovada;
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b) para uma mudanca de uso; e

¢) para mudancas na taxas de ocupacao.

Para efetivar o seu uso, o portador devera vincular tais mudangas e os Cepacs
respectivos a um terreno determinado, garantindo o exercicio destes direitos antes de
esgotados os estoques dos mesmos no setor onde tais terrenos estéo localizados.

Essa ultima condigao tem um significado interessante, pois na medida em que
0s estoques de cada setor forem se esgotando, 0s pre¢os dos Cepacs nos leildes deve-
rao incorporar um &gio crescente e, nesse caso, se aAdministracdo Publica souber con-
duzir estrategicamente os leilGes, poderé obter ganhos suplementares importantes.

11. A Emisséo dos Cepacs

A emissdo dos Cepacs é feita pelo Poder Plblico Municipal e sua quantidade
total ndo podera ultrapassar o limite estabelecido na Lei de cada Operagdo Urbana.

Cada emissao de Cepacs devera especificar o seguinte:
a) A Operacdo Urbana onde os Cepacs poderdo ser utilizados;

b) quais serao as obras e intervengdes urbanas que serao financiadas com

0s recursos obtidos com a venda de Cepacs;

d) o valor total da emisséo;

e) o preco de cada Cepac's,

15 O prego de cada Cepac era de R$ 1.100,00, fixado na Operagdao Urbana Faria Lima e foi considerado
elevado pelo mercado e, depois de uma primeira sondagem, a Administracdo Municipal resolveu manté-lo,
mas aumentando o nimero de m2 a que cada um dava direito. Assim se estabeleceu uma nova tabela de
converséo, que pode ser observada no Anexo 3. No caso da Operagio Urbana Agua Espraiada, o preco do
Cepac foi fixado em R$ 300,00. Em regides como a Berrini, que constitui praticamente uma extensdo da
Avenida Faria Lima, onde cada Cepac dava direito a 1m2, o preco foi evidentemente baixo.
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f) a quantidade de Cepacs emitida;
0) a tabela de conversdo de Cepacs em m2 ou mudanca de uso.

Cada intervencdo no perimetro de uma Operacdo Urbana constante do
menu global de obras sera objeto de uma emissio especifica de Cepacs, sendo que a
guantidade maxima de titulos oferecidos sera igual ao resultado da divisdo do custo
total estimado da intervencdo, pelo valor minimo de emissao de Cepacs. Dessa forma,
cada Operacdo Urbana poderéa ter varias emissdes de Cepacs, cada uma objeto de
um ou mais leildes.

Por exemplo, a primeira emissio de Cepacs na Operacdo Urbana Agua Es-
praiada esteve vinculada a duas intervencdes no interior de seu perimetro: a) a cons-
trucdo da Ponte Estaiada sobre o Rio Pinheiros; e b) a construcéo de 600 habitacGes
de interesse social para os moradores da favela Jardim Edith. Embora j4 tenha sido
arrecadado nos varios leildes correspondentes a essa primeira emissdo mais do que
o necessario para o financiamento da ponte, as 600 habitagoes de interesse social
ndo foram até o momento construidas e nem solucionado o caso dos moradores da
citada favela.

Uma nova emissdo de Cepacs somente podera ser feita para financiar novas

obras se:

a) as obras anteriores tiverem sido concluidas;

b) todos os Cepacs da emissdo anterior tiverem sido adquiridos; e

) todos 0s recursos necessarios a conclusdo da obra ou obras da inter-
vencdo anterior tenham sido assegurados por meio de depdsito em conta bancaria
vinculada.

Essas condi¢cdes visam dar maior credibilidade as emissdes de Cepacs e

também proporcionar elementos que sinalizem aos investidores a valorizacéo futura
de seus projetos.Além disso, permitem avaliar o aumento de pregos nos futuros lan-
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camentos de Cepacs, uma vez que as obras publicas tendem a valorizar o entorno de
onde elas se realizam.

Nesse caso, pode-se dizer que as mais-valias futuras estdo sendo criadas ndo
apenas pelos investimentos puablicos em infraestrutura, mas também pelos proprios
investimentos do setor privado. Ao construir, por exemplo, um edificio comercial de
alto padrédo, numa area onde existiam anteriormente pequenas residéncias unifamilia-
res de classe média, 0 empreendedor imobiliario esta exercendo uma pressao de ele-
vagdo do pre¢co do m2 nos terrenos vizinhos, pois estes deixardo de ter seu “highest
and best use” relacionado com fins residenciais de classe média (menor) e passario
a ter seu “maior e melhor uso” determinado pelo prego do m2 para fins comerciais
(maior) e, portanto, estardo contribuindo para criar valor que poderé ser capturado
pelo setor publico com a elevagdo do preco dos Cepacs®.

12. A Gestéo e a Fiscalizacdo das Operacdes Urbanas

No caso das OU na cidade de Sao Paulo, a fiscalizagao do emprego dos recur-
sos obtidos e 0 acompanhamento das obras e as informacdes prestadas pela Adminis-
tracdo Municipal ao mercado é de responsabilidade da Caixa Econdmica Federal.

A operacionalizacdo € realizada por um Grupo de gestdo coordenado pela
Empresa Municipal de Urbanizacdo (Emurb), subordinada & Prefeitura Municipal, cuja
atribuigao é definir e implementar o programa de investimentos das Operagoes Ur-

banas assim como a aplicacdo dos recursos oriundos da venda dos Cepacs.

Estas fungoes de fiscalizagdo e gestao adquirem importincia relevante uma

vez que a emissdo de Cepacs ndo constitui a simples venda de um titulo financeiro, mas

sim de uma venda associada com a utilizagao de recursos a um fim determinado.

16 Esta elevacdo de precos provocara inevitavelmente tendéncias a exclusdo dos mais pobres da érea.
Para evitar este processo de gentrificagdo, uma das medidas possiveis é a declaragdo de certas areas
como Zonas Especiais de Interesse Social. Isto é, zonas onde na totalidade ou em parte da area os em-
preendedores poderédo construir apenas Habitacdes de Interesse Social. Dessa forma, os pregos nestas
areas ndo aumentardo como nas demais, 0 que podera contribuir para a permanéncia de setores com
renda inferior no perimetro.
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Além disso, tratando-se de um mecanismo novo no mercado é necessario
que o mesmo ganhe credibilidade e obtenha a confianga daqueles que o compram e
da comunidade em geral.

A Gestéo estéd encarregada também de elaborar um Plano de prioridades
para a utilizacdo dos recursos disponiveis e o controle da emissdo de Cepacs até o

esgotamento final da area adicional de construgao prevista para OU.

O “timing” da colocacdo de Cepacs nos leildes e a quantidade oferecida
tém também um importante carater estratégico para que cada leildo possa extrair o
maximo de valor em cada momento. Isso significa que o Grupo de Gestao da Emurb
deverd manter estrita colaboracdo com a Secretaria de Financas do Municipio encar-
regada da andlise das condi¢des de mercado e as condigdes técnicas da colocagdo
dos titulos no mercado.

13. Os Riscos dos Cepacs

Como qualquer titulo langado no mercado financeiro, os Cepacs apresen-
tam riscos. Como se trata de um titulo novo e que tem como objeto direitos de
construgdo, torna-se necessario que os compradores em particular e o mercado
em geral tenham conhecimentos dos riscos envolvidos. E tais riscos relacionados
abaixo constam dos editais nos quais os leildes sdo determinados pelos 6rgaos
emissores.

Como valores mobiliarios negociaveis em Bolsa de Valores seu pre¢o pode
aumentar ou diminuir, dependendo de aspectos relacionados ndo apenas com a Si-
tuagido do mercado imobiliario, mas também das condi¢ées do mercado financeiro
em geral.

O primeiro ponto a destacar é que o Cepac ndo constitui um direito de cré-
dito contra o Poder Publico Municipal como séao, por exemplo, os titulos da divida pu-
blica. O Cepac permite direitos de construir, 0s quais sdo outorgados onerosamente
pelo Poder Publico e adquiridos por um empresario imobilidrio que dele necessita
para a concretizacdo de seu projeto.
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Ao leiloar Cepacs, 0 que o governo municipal esta fazendo é alienando um
patrimdnio que Ihe pertence, que € o direito de construir. Nesse sentido, ndo signi-
fica aumento da divida publica do municipio, uma vez que o proprietario nio pode
reivindicar sua restituicdo acrescida de juros e nem mesmo solicitar indenizagdo se o
mesmo ndo puder ser utilizado em setores onde o total de m2 ja tenha sido utilizado
por terceiros, com anterioridade, por exemplo.

Além disso, o preco dos Cepacs praticado em determinado leildo pode
tornar-se superior ao pre¢co do m2 em terrenos onde o Cepac pretender ser utili-
zado, pois 0s precos de mercado podem sofrer alteragdes para mais ou para menos,
dependendo do ciclo atravessado pelo mercado imobiliario (veja-se anteriormente
0 que ocorreu com o leildo de fevereiro de 2008, na OU Agua Espraiada). Este fato
também ndo d& lugar ao pagamento de qualquer compensacdo por parte do Poder
Publico. Ou melhor, adquirir direitos de constru¢do pagando por m2 mais do que o
mercado exigirial” por terrenos reais existentes no perimetro de uma OU é um risco

da propria operagao financeira e que deve ser assumido pelo investidor imobiliario.
a) Os riscos juridicos:
Os riscos juridicos estdo relacionados com dois aspectos

i) Os riscos relacionados com todas as leis, decretos etc. que criaram e re-
gulamentaram a possibilidade de existéncia dos Cepacs;

i) Os riscos relacionados com todas as leis, decretos relacionados com a
Operacdo Urbana onde os direitos de construcdo permitidos pelos Cepacs podem
ser exercidos.

17 Na verdade, o exercicio de direitos adicionais de construcdo somente podera ocorrer se 0 possuidor
dos Cepacs tiver um terreno real. Dessa forma, se ele comprou Cepacs por um preco elevado podera
ser compensado se ainda ndo tiver comprado seu terreno, onde tais direitos serdo exercidos, pois ao
fazé-lo contara com pregos mais baixos. No entanto, tanto na Operagio Urbana Faria Lima como na Agua
Espraiada a tendéncia tem sido a elevacédo do preco do m2 e néo sua redugao. Agora, depois da concluséo
da Ponte Estaiada articulando a Avenida Roberto Marinho com ambas as margens do Rio Pinheiros, a
tendéncia é uma valorizago adicional na OU Agua Espraiada na expectativa do prolongamento da avenida
até a Rodovia dos Imigrantes.
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Se depois de aprovada uma Operagdo Urbana existirem ac@es judiciais que
impecam a distribuicdo e a utilizagdo de Cepacs e/ou de atividades vinculadas aos
mesmos, tais acdes devem ser tornadas publicas para que os investidores saibam os
riscos juridicos que estdo correndo.

b) Os riscos do mercado imobiliario:

O mercado imobilidrio sofre fortes influéncias dos ciclos pelos quais a
economia nacional atravessa, bem como a situacdo econdmica internacional, espe-
cialmente a atividade financeira. Os pregos do solo podem sofrer fortes quedas
(assim como acentuadas elevaces) e ndo existe remédio para evitar eventuais
perdas para aqueles compradores que tenham adquirido na alta conjuntura para
construir ou aqueles que desejam apenas especular'® com tais titulos financeiros
no mercado, formando um mercado secundario. O ciclo imobiliario em Sdo Paulo
atingiu um auge em meados de 2008 para sofrer forte queda a partir de setembro
daquele mesmo ano. O exemplo ja mencionado da OU Agua Espraiada é sintomati-
co:em fevereiro de 2008 os Cepacs foram vendidos por R$ 1.110,00 e em outubro
por apenas R$ 535,00.

Além disso, deve-se considerar que a politica econémica geral e a direcio-
nada ao setor pode sofrer mudancas e isto pode alterar os precos dos Cepacs. Por
exemplo, quando a taxa de juros se eleva, em geral o pre¢o do solo tende a cair e
com isto o descasamento entre o preco pago pelos Cepacs e 0 preco do m2 em
determinada regido.

Outra causa de alteracdo dos precos dos Cepacs pode ser as novas exigén-
cias ambientais (cada vez mais frequentes) que alterem as normas de construgdo e

tenham influéncia sobre os usos.

18 Especular com Cepacs talvez seja algo que ainda estd fora dos planos dos investidores no
mercado financeiro, especialmente na OU Agua Espraiada. A principal razdo é que a Administragéo
Municipal ainda possui um consideravel estoque para vender e podera fazé-lo a qualquer momento
evitando uma escassez artificial da oferta o que é essencial para a elevagdo dos pregos, embora no
caso da OU Faria Lima o setor Olimpiadas ja tenha seu estoque de m2 adicionais esgotado para
projetos ndo residenciais.
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c) Os riscos representados pela entidade emissora:

A entidade emissora é responsavel pela observancia da legislacdo urbanistica
municipal. Esta legislacdo, que garante a emissdo dos Cepacs, pode sofrer alteracdes
devido a uma lei estadual ou federal, ou estas leis de instancia superior podem provo-
car atrasos na realizacdo de intervencdes urbanisticas relacionadas com a venda de
Cepacs. Por exemplo, novas exigéncias ambientais podem retardar a construcéo de
obras vidrias ou de outra natureza previstas no plano de obras de uma OU.

Isso pode alterar o pre¢o de mercado desses titulos (no caso da formacédo
de um mercado secundario) e no limite retirar a legitimidade ou a credibilidade dos
mesmos reduzindo o interesse pela sua compra em novos leildes e provocando even-
tuais perdas para seus possuidores.

E também necessario ressaltar que embora a Administragio Municipal tenha a
funcéo, em conjunto com o legislativo, de propor projetos de lei sobre quest8es urbanas
do municipio, estas leis podem ser modificadas, e se tal acontece no sentido de alterar
0s elementos fundamentais que permitiram a emissédo dos Cepacs, isto podera provo-
car mudancas substantivas no valor dos Cepacs em circulagdo ainda ndo utilizados®.

d) Os riscos dos proprios Cepacs:

Este tipo de titulo financeiro é uma novidade no Brasil, e talvez apenas a
Colémbia tenha algo que se assemelhe (a Lei n° 388, de 1997). Entre nds, mesmo
as aplicacdes na Bolsa de Valores em a¢des de empresas conhecidas mundialmente,
como aVale do Rio Doce e a Petrobras, somente agora nos Gltimos anos tém atraido
um numero maior de investidores.

E um titulo peculiar porque é sem data de vencimento e que n4o pode ser
resgatado por quem o emitiu. E mesmo entre os investidores na atividade imobilia-

19 Esta possibilidade é remota, uma vez que aprovado o Plano Diretor torna-se a Lei maxima no
municipio. E muito pouco provavel que uma legislagdo estadual ou Federal tenha condicdes de
mudar seus dispositivos.
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ria ele ainda ndo alcancou pleno conhecimento, embora j& tenham sido feitos cerca
de 13 leildes publicos, somados os realizados na OU Faria Lima e na OU Agua
Espraiada.

Isso significa que o nimero de compradores devera ser inicialmente peque-
no e as aquisi¢des feitas com a finalidade de uso imediato (construgio e realizagdo
de projetos) e ndo a especulacdo (compra na expectativa de aumento de preco no
curto prazo). O Unico caso de aparente tentativa de agambarcamento ou compra
total de todos os Cepacs colocados a venda com finalidade especulativa parece ter
tido um resultado negativo, pois, conforme ja mencionado, o pre¢o do titulo depois
de ter subido muito, em fevereiro de 2008 (leilio OU Agua Espraiada), caiu mais de
50% aproximadamente nove meses depois.

Pelas mesmas razes apontadas anteriormente o Cepac devera ser um titu-
lo de baixa liquidez, o que podera representar um obstaculo para que se forme um
mercado secundario (em curto prazo), onde eventuais interessados poderdo adquirir
0s Cepacs necessarios para seus projetos sem ter que recorrer ou esperar os leildes
da Administracdo Publica.

Na medida em que a Administracdo Publica contar ainda com uma quanti-
dade grande de Cepacs a serem vendidos, a existéncia de um mercado secundario
ndo seria indicador de praticas especulativas, pois a oferta ainda seria controlada
pelo emissor dos titulos. A razdo parece ser simples: se um interessado em adquirir
Cepacs souber que a Administracdo Publica podera langar um novo leildo a qualquer
momento, oferecendo estes titulos a um valor nominal mais baixo do que o vendido
no mercado secundario, podera esperar até que tal aconteca. Isso tornaria inviavel a
formagao desse mercado secundario (com fins especulativos) até que o estoque de
Cepacs nas maos da Administracdo Municipal tenha se reduzido a um minimo®.

As vendas de Cepacs estdo vinculadas a realizacdo de determinadas obras
por parte da Administracdo Municipal e ndo existem garantias de:

20 Ver nota 16.
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- que serao vendidos todos os Cepacs necessarios ao financiamento de
determinada obra; e

- caso os recursos arrecadados nao sejam suficientes, a Administragao Mu-

nicipal ndo tem a obrigagdo de utilizar dinheiro orcamentario para terminar a obra.

Portanto, se os investidores que compraram Cepacs e 0s utilizaram em seus
projetos e esperam uma valorizagdo ulterior deste pelas obras que seriam cons-
truidas com os recursos arrecadados pela Administragdo Municipal podem ter suas
expectativas frustradas.

e) O risco de inadimpléncia e descasamento nos fluxos de recursos:

Os Cepacs podem ser pagos a prazo.A Administragdo Municipal admite até
10 parcelas e, portanto, ha um risco de inadimpléncia dos compradores.

Ndo existe forma de prever se as parcelas serdo pagas no vencimento ou
ndo. Assim, existe a possibilidade de uma defasagem entre a entrada dos recursos e
as despesas com a(s) obra(s) as quais os Cepacs estao vinculados.

O uso dos Cepacs esta também sujeito a restricdes. Como ja se assinalou,
as Operagdes Urbanas Faria Lima e Agua Espraiada estéo divididas em setores e cada
um deles possui um maximo de area adicional de construcdo. Embora os Cepacs
possam ser utilizados em qualquer setor do perimetro, se em algum deles este maxi-
mo tiver sido alcangado, os Cepacs em maos do setor privado ndo poderdo mais ser
utilizados naquele setor, 0 que pode reduzir parte do seu valor.

Os Registros dos Cepacs e as condi¢Oes para transformé-los em titulos mobi-
lidrios; Para que possam se transformar em titulos mobiliarios e vendidos em Bolsas de
Valores os Cepacs devem ser autorizados pela CVM (Comissdo de Valores Mobiliarios).

A CVM, por meio da Instrucdo n°® 401, de 29/12/2003, estabeleceu as normas
sobre os registros de negociacdo e distribuicdo publica dos Cepacs, cujos elementos
mais importantes sdo 0s seguintes:
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- Os Cepacs ndo poderdo ser oferecidos no mercado sem prévio registro
na CVM da Operagdo Urbana a qual estejam vinculados;

- a solicitacdo de registro da OU sera formulado pelo Municipio emissor dos
Cepacs e deverd ser instruido com os seguintes documentos, entre outros: o Plano
Diretor aprovado no municipio contendo a OU; a Lei especifica aprovando a OU e
a autorizagao para a emissao de Cepacs; Decreto Municipal especifico autorizando a
emissdo dos Cepacs; comprovante de aceitacdo do registro de negociacdo dos Ce-
pacs por Bolsa de Valores ou por entidade do mercado de balcdo (mercado secunda-
rio) organizado, se for o caso; caso a op¢ao seja por mercado de balcdo (secundario)
ndo organizado na capa do prospecto de langamento dos Cepacs devera constar o
seguinte aviso:

“Os valores mobiliarios objeto da presente oferta ndo serdo negociados em Bolsa
de Valores ou em sistema de mercado de balcdo organizado, ndo sendo assegurada a dis-
ponibilidade de informagdes sobre os pre¢os praticados ou sobre negdcios realizados” (Ver
Editais de lancamento dos diversos leildes de Cepacs).

f) Elementos adicionais;

A Administracdo Municipal deverd informar a situagdo atualizada nas quais
0s Cepacs podem ser utilizados; o prazo estimado para seu término; a quantidade de
Cepacs distribuidos publica e privadamente? e, consequentemente, a quantidade de
Cepacs que ainda podem ser distribuidos.

A Administracdo Municipal devera comunicar imediatamente a CVM e ao mer-
cado a existéncia de estudos, projetos de lei ou iniciativas que possam produzir altera-

¢oes no Plano Diretor ou em aspectos que possam influir sobre o prego dos Cepacs.

21 A intengao ¢ tornar um titulo ainda desconhecido num investimento confidvel para que os potenciais
construtivos adicionais possam ser vendidos e as obras necessarias para a recuperacgéo, renovagdo ou
revitalizagao de uma regidao possam ser financiadas.As colocagées privadas permitem que a Administragao
Municipal pague servigos, obras e indeniza¢cdes por desapropriagdes com Cepacs (desde que o credor
aceite), o que constitui uma forma de moeda ndo orcamentéria e que ndo provoca endividamento.
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A Administracdo Municipal também deverd divulgar ampla e imediatamente qual-
quer fato ou agéo relevante relacionada com as operacdes com Cepacs de maneira a ga-
rantir aos investidores acesso as informagdes que possam direta ou indiretamente afetar

o valor dos Cepacs ou influir sobre decisao de investimentos nestes titulos imobiliarios.

A Administragdo Municipal deverd proporcionar um estudo de viabilidade
contendo as seguintes informacdes: valor de mercado dos imdéveis do interior do
perimetro da Operacdo Urbana; os efeitos das intervencdes programadas sobre 0s
imdveis existentes; anélise da demanda por direitos adicionais de construgdo no pe-
rimetro; estudo de impacto ambiental e de vizinhanga, e forma de determinagdo da
quantidade méaxima de Cepacs que podera ser emitida na OU.

Os recursos obtidos com a venda de Cepacs somente poderao ser utiliza-
dos nas seguintes atividades:

Regularizagdo territorial, execucdo de programas e projetos de Habitacdes
de Interesse Social; constituicdo de reservas de terras; ordenamento e direciona-
mento de expansdo urbana; implantacdo de equipamentos urbanos e comunitarios;
criacdo de espacos publicos e éareas verdes; criagdo de unidades de conservacdo ou
protecdo de outras areas de interesse ambiental; protecéo de areas de interesse his-
torico, cultural ou paisagistico.

14. Conclusdes e Recomendacdes

As novas concepcdes sobre a valorizacdo fundiaria decorrente do desenvol-
vimento urbano que surgiram nos anos 70 no Brasil representaram um grande passo
adiante, no sentido de tornar as cidades sustentaveis do ponto de vista econémico,
social e ambiental.

Os novos instrumentos legais e institucionais que foram criados a partir destas
concepgoes, destacando-se os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988 e sua
regulamentacdo pela Lei n°® 10.257, de 2001, também denominada Estatuto da Cidade,
proporcionaram as Administragdes Municipais ferramentas poderosas para a interven-
¢do no meio urbano no sentido de proporcionar um desenvolvimento equilibrado.
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Os conceitos de solo criado e a outorga onerosa, bem como a separacdo do
direito de propriedade do direito de construir representaram pecas fundamentais na
concepcao de OperagBes Urbanas que constituem instrumentos muito promissores
para promover o desenvolvimento de areas periféricas, a regeneragdo de éareas de-
gradadas, a renovacdo de centros histOricos e a instalagdo de novas infraestruturas,
especialmente as viarias, e a construcdo de habitacdes de interesse social.

A forma de captura de mais-valias geradas por direitos adicionais de cons-
trucdo tiveram um expressivo avan¢o quando nas novas Operac¢Bes Urbanas (Faria
Lima e Agua Espraiada).As formulas anteriores de célculo das contrapartidas econd-
micas deram lugar aos Cepacs.

O uso de Cepacs permite uma captura maior de valor na medida em que o
preco pago por m2 pelo empreendedor imobiliario por seus direitos adicionais de
construcdo (ou mudanga de uso) se aproxima mais dos precos de mercado do que
segundo a formula anterior. No entanto, ha que se ressaltar que o preco do Cepac
nasceu claramente defasado na OU Agua Espraiada (R$ 300,00), embora posterior-
mente tenha se elevado a R$ 411,00, em 2007, até passar por um maximo de R$
1.110,00, em fevereiro de 2008, para depois cair para R$ 560,00, em outubro do
mesmo ano.

Embora o preg¢o do Cepac tenha se elevado de R$1.100,00 (preco minimo
estabelecido em lei) para R$ 1.700,00 (prego alcangado no leilao de fevereiro de 2009)
deve-se considerar que em alguns setores da Faria Lima, como no setor Pinheiros ou
Olimpiadas, o Cepac representa 2 ou mais m2, o que significa que, dependendo da fase
do ciclo imobiliario, pode haver interesse dos empreendedores em comprar Cepacs
para realizar seus empreendimentos. E possivel, no entanto, que em momentos de
retracdo da atividade imobilidria, pagar cerca de 850 reais por direito de construir
adicionalmente (caso da ultima compra de Cepacs — fevereiro de 2009 — utilizado onde
cada um da direito a construir 2 m2), pode ndo ser uma alternativa rentavel.

O prego dos Cepacs sera fortemente influenciado pela variagao dos es-
toques existentes em poder da Administragdo Publica. Na medida em que esses
estoques se esgotarem — como ja aconteceu no setor Olimpiadas da Faria Lima para
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empreendimentos ndo residenciais —, 0s precos tenderdo a aumentar, especialmente
se o esgotamento ocorrer em setores especificos dentro de cada OU, como, por
exemplo, na Berrini, para uso néo residencial na OU Agua Espraiada, e na Helio Pele-
grino, para uso residencial na OU Faria Lima.

A Administracdo Municipal devera desenvolver uma estratégia especial para
aproveitar a escassez relativa de direitos de construgdo e transformé-la em maior
receita para o municipio, por meio de uma dosagem da quantidade de Cepacs vendida
em cada leildo. Por exemplo, deve-se evitar leildes de grandes quantidades de Cepacs
de uma s6 vez, como aconteceu em outubro de 2008 quando na OU Aua Espraiada
foram oferecidos 650 mil Cepacs e vendidos apenas 58% sem a formacao de agio.

Bibliografia

AFONSO, Luis Carlos Fernandes,“Cepacs — Certificados de potencial adicional de cons-
trucdo: a experiéncia de Sao Paulo”, in: Programa Nacional de Capacitacdo de Cidades,
Org. De CESARE, Claudia, CUNHA, Eglaisa Micheline Pontes, Ministério das Cidades,
Brasilia, 2007.

AZEVEDO NETO, Domingos Theodoro de. O jogo das interligadas. Uma politica publi-
ca em avaliagdo: a Lei 10.109/86 do Municipio de S&o Paulo. Sdo Paulo: Dissertagdo de
mestrado em Administracdo Plblica apresentada a FGV/Escola de Administragdo de
Empresas de So Paulo, 1994.

BEZNOS,Clovis.“Desapropriacdo em Nome de Politica Urbana”. In: Estatuto da Cidade:
comentarios a Lei Federal n° 10.257 de 2001). Coord. DALLARI, Adilson Abreu e
FERRAZ, Sergio. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2002.

BIAVA,Adriano, Contribuicdo de Melhoria (necessidade de inovagdo fiscal). S&o Paulo: IPE/
USP, 1986.

CASTRO, Sonia Rabello de. O Conceito de Justa Indenizacdo nas Expropriacdes
Imobiliarias Urbanas: Justica Social ou Enriquecimento sem Causa? Separata, Revista
Forense, vol. 388.

165

miolo operacoes urbanas 4A.indd 165 22/12/2009 14:55:20



CLICHEVESKY, Nora,“La Captacion de Plusvalias Urbanas en la Argentina”, in: Recupe-
racion de Plusvalias en América Latina, Smolka, Martim e Furtado, Fernanda, Recupe-
racion de Plusvalias en América Latina, Santiago de Chile: Eurelibros, 2001.

DE AMBROSIS, Clementina. “Recuperacdo da valorizagdo imobilidria decorrente da urba-
nizagdo”. In: O municipio no século XXI: cenarios e perspectivas. Sdo Paulo: Fundacdo
Prefeito Faria Lima — CEPAM, 1999.

EDITAIS de lancamento de varios leildes de Cepacs efetuados a partir de 2004 pela
Prefeitura Municipal de Séo Paulo.

FELDMAN, Sarah. Planejamento e zoneamento. S&o Paulo, 1947-1972.Tese de doutora-
mento apresentada a Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Sdo
Paulo, S&o Paulo, 1996.

FERNANDES, Edésio. Direito Urbanistico e Politica Urbana no Brasil. Belo Horizonte:
Del Rey, 2001.

FIX, Mariana. Parceiros da Exclusdo. Sdo Paulo: Bomtempo, 2001.

FUNDACAO PREFEITO FARIA LIMA (CEPAM). O Solo Criado/Carta de Embu. S&o
Paulo, 1997.

FURTADO, Fernanda. “Instrumentos para a Recuperacdo de Mais-Valias na América La-
tina: debilidade na implementagéo, ambigiidade na interpreta¢do”. In: Cadernos IPPUR,
Ano XI,n° 1 e 2. Rio de Janeiro: IPPUR, 1997, PP. 163-206.

GRAZIA, Grazia de. “Reforma Urbana e o Estatuto da Cidade”. In: Gestdo Urbana
e de Cidades. Belo Horizonte: Fundagédo Jodo Pinheiro/Lincoln Institute of Land
Policy, 2001 (CD rom).

IPEA — Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada. Gestdo do uso do solo e a disfun-
¢Bes do crescimento urbano. Avaliagdo e Recomendagfes para a A¢do Publica, Brasilia,
1998.

166

miolo operacoes urbanas 4A.indd 166 22/12/2009 14:55:20



JACORBS, Jane. The Death and Life of Great American Cities. Random House, New York,
1961.

JARAMILLO, Samuel,“La Experiencia Colombiana en la Recuperacion Estatal de los Incre-
mentos del Precio del Suelo. La Contribucion de Valorizacion y la Participacion en Plusvalias”,
in: Smolka, Martim e Furtado, Fernanda, op.cit.

LUNGO, Méario.“Grandes Proyectos Urbanos”, In: Grandes Proyectos Urbanos. El Salva-
dor: Lincoln Institute of Land Policy y UCA Editores, 2004.

MALDONADO Copello, Maria Mercedes,y SMOLKA, Martim, “Using Value Capture
to Benefit the Poor: the Usme project in Colombia”, Land Lines (July) 2003, The Lincoln
Institute of Land Policy.

MARICATO, Erminia MOREIRA, Tomas e outros.“Preco de desapropriacdo de terras: limites
as politicas publicas nas areas de interesse social”. In: Anais do Seminario Internacional —
Gestdo da terra urbana e habitacGes de interesse social. Campinas: FAU-PUC Campinas
— Laboratoério do Habitat/Instituto Polis/ Lincoln Insitute of Land Policy, 2000 (CD Rom).

MARQUES NETO, Floriano de Azevedo.“Outorga Onerosa do Direito de Construir”.
In: Dallari, Adilson Abreu e Ferraz, op. cit.

MOREIRA, Antonio C. M. L. Megaprojetos e Ambiente urbano: analise critica de relatdrios
de impacto de vizinhanga: 1990 — 1996. In:Anais do Seminario Internacional — Gestdo da
terra urbana e habita¢6es de interesse social. Campinas: FAU-PUC Campinas — Labora-
tério do Habitat/Instituto Polis/Lincoln Institute of Land Policy, 2000 (CD Rom).

NETO, Diogo de Figueiredo Moreira. Introdugéo ao Direito Ecoldgico e ao Direito Urba-
nistico. Rio de Janeiro: Forense, 1975.

PORTELA, Euldlia MENDES, Andréa e outros. Planos diretores urbanos: limites dos ins-
trumentos e desdfios para a gestGo urbana. In:Anais do Semindrio Internacional — gestdo da
terra urbana e habitacbes de interesse social. Campinas: FAU-PUC Campinas — Labora-
torio do Habitat/Instituto Polis/Lincoln Institute of Land Policy, 2000 (CD Rom).

167

miolo operacoes urbanas 4A.indd 167 22/12/2009 14:55:20



RABI, Nidia I. Albesa de."“O Plano Diretor e 0 Artigo 182 da Constituicdo Federal”. In RAM
— Revista de Administragdo Municipal. Ano XXXVIII, n° 200. Rio de Janeiro: IBAM, jul./
set. 1991, p. 41-48.

ROLNIK, Raquel. A cidade e a lei; legislagao e territorios em S&o Paulo, 1870-1930. Sdo
Paulo: Studio Nobel, 1997.

SANDRONI, Paulo,“La Operacidn Interligada West-Plaza: un Caso de Apropiacion de Ren-
ta en la Ciudad de S&o Paulo”, in Iracheta Cenecorta,A.X.y Smolka, Martim (Coord.),
Los Pobres de la Ciudad y laTierra, El Colegio Mexiquense y Lincoln Institute of Land
Policy, Mexico, 2000, p. 99 - | 14.

SANDRONI, Paulo, “Financiamiento de Grandes Proyectos Urbanos”, In: Lungo, Mario,
op. cit.

SAO PAULO (CIDADE), Secretaria Municipal do Planejamento. Operac&o Urbana Fa-
ria Lima, Sdo Paulo, 2000.

SHORTO, Russell. A llha no Centro do Mundo: a histéria épica da Manhattan holandesa e
da colonia esquecida que formou a América. Rio de Janeiro: Objetiva, 2004.

SMOLKA, Martim O. and MULLAHY, Laura. Perspectivas Urbanas: Temas criticos em
Politicas de suelo em América Latina. The Lincoln Institute of Land Policy. Cambridge,
Mass. 2007.

SMOLKA , Martim y Amborski, David,“Captura de Plusvalias para el desarrollo urbano: una
comparacion interamericana”. Mimeo, 2000.

SZMRECSANY, Tamas. Org. Historia Econdmica de Sdo Paulo. Sdo Paulo: Ed. Globo,
2004,

TOLEDO, Roberto Pompeu de. A Capital da Soliddo: uma historia de S&o Paulo das
origens a 1900. Sdo Paulo: Objetiva, 2003.

168

miolo operacoes urbanas 4A.indd 168 22/12/2009 14:55:20



ANEXO 1 - Area adicional, preco pago por m2, valor total pago e valor total
que seria pago em Cepacs em 12 projetos selecionados da OU Faria Lima

e [ K e e I B
(m2) (R$) reais) CEPACS (em reais)
ELETROPAULO 104167 286 |29.791.762 320 0,8 1375 2000 |(43.229.625
DUOMO 18486 61 1.127.646 3176 0,5 2200 2000 |40.669.200
TECELAGEM LADY | 13840 206 [2.851.040 469 1,0 1100 2000 |5.224.000
MAPPIN 7971 813 |6.480.423 574 1,0 1100 2000 |8.768.100
MUNIR ABBUD 19554 173 |3.382.842 350 0,9 1222 2000 |(23.894.988
IBISA 15518 495 7.681.410 2174 0,8 1375 2000 [21.337.250
BUENO NETO 9444 466 |4.400.904 469 1,0 1100 2000 |(10.388.400
PABLO SIEMENSON 6300 340 [2.142.000 321 2,5 440 2000 |(2.772.000
MAC. INVESTIMENTOS | 8489 121 1.027.169 447 15 733 2000 | 6.222.437
SEISA MESTER 8761 150 [1.314.150 332 2,6 423 2000 |3.705.903
TECNISA 5000 222 1.110.000 447 1,5 733 2000 | 3.665.000
VIVENDA NOBRE 3465 176 609.840 332 2,6 423 2000 |1.465.695
TOTAL 61.919.186 281.342.598

ANEXO 2 - Equivaléncias entre Cepacs em m2 nos setores da OU Faria Lima
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Nota: A equivaléncia acima se refere a projetos residenciais. Se o projeto for destinado a comercio e/ou
servicos as equivaléncias sao as seguintes:

la-08;1b-15;1c-1,7;1d - 1,8;2a- 0,5;2b - 0,6;2c - 0,8;2d - 0,5;2e — 1,2;3a - 0,8;3b - 1,0;3c - 1,0
;3d-154a-0,6;4b-0,9;4c-1,2;4d - 1,0.

A primeira tabela de equivaléncias, modificada pela apresentada acima, permitia a construgao de uma quantidade
menor de m2 por Cepac, tanto para fins residenciais como nao residenciais.As equivaléncias eram as seguintes:
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Operacgdes Urbanas Seminario Brasil-Franca

Residenciais: 1a— 1,0; 1b — 1,5; 1c - 2,0; 1d — 1,8;2a — 0,6; 2b — 1,0; 2¢ -1,0; 2d - 0,6; 2e -1,2; 3a — 1,0; 3b —
1,0;3c-1,2; 3d- 1,2; 3e- 1,8;4a - 0,8;4b- 1,0;4c — 1,5;4d — 1,2.

Nao Residenciais: 1a— 0,8; 1b - 1,2; 1c - 1,7;1d - 1,5; 2a - 0,5; 2b — 0,6; 2¢ -0,8; 2d — 0,5; 2e -1,0;3a - 0,8;
3b -0,8;3c-1,0; 3d- 1,0; 3e- 1,5;4a — 0,6; 4b- 0,9; 4c — 1,2;4d — 1,0.
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Aspectos Econbmicos e
Financeiros de uma Operacgédo
Urbana llustracdo com o Caso
de “Paris Rive Gauche” (PRG)?

Dominique Adam

Diretor Administrativo e Financeiro da Empresa de Eco-
nomia Mista de Operacfes Urbanas de Paris — SEMAPA,
Formado em Ciéncias Econdmicas e ex-aluno da Escola
Nacional dos Tributos. E responsével pelos orcamentos,
as contas e o financiamento das operagdes da SEMAPA.
Diretorias vinculadas: contabilidade e financeiro, controla-

doria de gest&o e dos or¢camentos, licitacdes.

As operagdes de planejamento urbano desenvolvidas na Franca visam geral-
mente propiciar uma forma de equilibrio econémico permitindo o autofinanciamen-
to da operacdo, ou seja, permitindo custear as obras de estruturacdo da cidade por

meio das receitas geradas pela operagao (terrenos edificaveis e outorga onerosa dos

direitos de construir), sem comprometer o or¢gamento da Prefeitura.

1 Tradugdo e adaptacdo: Pascal Rubio
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Operacdes Urbanas Seminario Brasil-Franga

O projeto:

- Criacdo de emprego

- Unir a 132 Regido Administrativa ao Sena
- Desenvolvimento econdmico de Paris
-Variedade urbana

- Desenvolvimento Sustentavel

O programa:

- Habitagdes: 430.000m? - 5000 unidades em que 1000 habitagdes séo estudantis
- Escritorios: 700.000m?2 - 60.000 empregados
- Equipamentos Comereciais: 660.000m?
BNF 250.000m?
Universidade 210.000m?
- Parques e jardins: 10 hectares
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Operacgdes Urbanas Seminario Brasil-Franga

O papel da SEMAPA:

- Aquisicéo dos terrenos

- Defini¢ao do projeto urbano e dos projetos de arquitetura
- Implantagdo de infra-estrutura

- Cessdo do direito de construir

O bairro Masséna:

Universidade: 210.000m?
Escrit6rios: 120.000m?
Habita¢des: 70.000m?2
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Desafios e problematica econémica do planejamento

O planejamento urbano envolve desafios econémicos potencialmente im-
portantes, dado que a operacédo urbana, por intermédio dos equipamentos realizados,
€ a principal fonte de valorizagdo dos terrenos e imoveis das areas em questao.

No entanto, tais desafios também constituem uma problematica que o go-
verno local precisa solucionar, pois a valorizagdo esperada pela operacéo representa,
ao mesmo tempo, importante mais-valia potencial para o proprietario,como também
altissimo 6nus (terrenos, infraestrutura) para a Prefeitura. De fato, os equipamentos
criados por uma operagao urbana tornam os lotes edificaveis, ou ainda, melhoram os
acessos (vias, transporte coletivo) e o ambiente urbano (jardins, pracas, extensdo das
redes de abastecimento de agua). Tais equipamentos valorizam os terrenos, fonte de
mais-valia financeira para seus os proprietarios e as incorporadoras que irao cons-

truir imoveis.

Para o governo local, os equipamentos sd0 onerosos e seu custo pode vir a
afetar os moradores (por meio da tributagdo local), a0 passo que apenas ou princi-

palmente os proprietarios e incorporadoras é que serao beneficiados por eles.

Os atores econdmicos envolvidos no processo de valorizagdo econdmica
sdo, em primeiro lugar, os proprietarios de imoveis, suscetiveis de realizar mais-valia
com a cessdo de seus terrenos. Durante a realizacdo da operacéo, os participes serao,
principalmente, empresas de engenharia civil, arquitetos e demais prestatarios, todos
suscetiveis de alavancar o seu faturamento com a operacdo. No inicio da operacéo,
0s atores econdmicos essenciais serdo as incorporadoras que irdo adquirir os lotes
e construir os imoveis; de fato, elas podem realizar mais-valia sobre a cessdo dos
imaveis construidos por intermédio da operagéo.

Entre os atores econdmicos, o governo local também desempenha papel da
maior relevancia, ja que ficara com os equipamentos criados. Nas operagoes urbanas
consorciadas desenvolvidas na Franga, um conjunto de equipamentos publicos deve
ser entregue gratuitamente pela operadora ao governo local. Com isso,a comunidade

sera potencialmente beneficiada pela valorizacao economica gerada pela operagao
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urbana, pois, sem ela, 0 governo local é que deveria assumir esses equipamentos no
préprio orgamento.

O marco juridico e econdmico necessario para almejar o equilibrio eco-
némico

O marco juridico e econdmico pretendido, para se realizar uma operacédo
urbana, visa garantir o seu financiamento, de modo que o custo das obras pese
sobre os beneficiarios das licengas de construgao que serdo valorizadas pela ope-
racdo. Este custo € transferido por meio das transac8es fundiérias realizadas no
ambito da operacéo.

Consequentemente, esse marco juridico e econémico precisa propiciar o do-
minio sobre o fundiario (com aquisi¢des, ou instrumentos; declaracdes de utilidade
publica, desapropriagdes, etc.). Também precisa garantir o dominio sobre os imoveis:
devem ser claramente definidos o perimetro da operagao urbana, as autorizagoes de
urbanismo, os critérios de emissao das licengas de construgao. Por fim, é preciso gerar
uma valorizagdo suficiente, de modo que o custo das obras de urbanizagio seja reper-

cutido aos seus beneficiarios por meio da venda dos terrenos e da outorga onerosa.

Nas operacdes realizadas na Franca, pelas operadoras (pUblicas ou privadas),
0 processo econdmico se estende desde a aquisicdo dos lotes até a sua posterior
revenda, com seu potencial construtivo, incluindo as obras de urbanizacéo.

O processo econémico de realizagcdo se d& dentro do marco juridico da
concessdo, cuja premissa € fazer com que o usuario (aquele que compra os direitos
de construir) arque com o custo do investimento (a urbanizagdo). As sucessivas eta-
pas requerem a prévia contratacdo da operadora, pelo governo local, por intermédio
de licitagdo e, a seguir, a atribuicdo de uma concesséo de operagao urbana, cumprindo
procedimento que garanta a observéancia do principio de igualdade dos candidatos. Pode
entdo se passar para a realizagdo das aquisicBes fundiarias, pela operadora, compras estas
acordadas ou por desapropriacdo.As infraestruturas projetadas podem entdo ser realiza-

das pela operadora. Por fim, os lotes urbanizados e os direitos de construir podem ser
vendidos pela operadora.
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O risco econdbmico da operacéo

O risco econémico de uma operagdo urbana é funcdo das incertezas relacio-
nadas com o patamar de receitas esperado, bem como com o nivel real de despesas.
Pode ndo ser alcangado o equilibrio pretendido entre receitas e despesas, no orgamen-
to inicial da operacdo, requerendo assim posteriores alteracdes.

A meta, para o governo local, é “recuperar” a valorizacdo (com a venda dos
lotes e a outorga onerosa dos direitos de construir) para cobrir as despesas da ope-
ragéo.

Devem ser considerados varios elementos para administrar o risco, todavia,
em primeiro lugar, deve-se comprovar que a operagao tem condi¢des de valorizar os
terrenos e os direitos de construir. A valorizacdo (a mais-valia) que o governo local
almeja captar (por meio da sua operadora) deve ser suficiente para financiar as obras;

caso contrario, a operagao sera deficitaria e o governo local arcara com este onus.

O risco econémico também € funcdo das incertezas, quanto a magnitude da
valorizacdo esperada, e 0 seu prazo de realizacdo; tais incertezas, potencialmente agu-
das, impactam diretamente o equilibrio econdmico da operagdo. Da mesma forma,
0s custos da urbanizacdo sdo incertos, potencialmente altos, e a sua variagdo gera 0s
mesmos efeitos no equilibrio da operagao.

A reducdo dos riscos econdmicos de uma operacdo pode ser conseguida, com-
partilhando esses riscos com parceiros, portanto, compartilhando também o lucro da
operacdo. Na operacdo PRG, a postura adotada na avaliacdo do risco e da sua reducdo
leva em consideragéo as incertezas relacionadas ao custo do fundiério e seu carregamento

financeiro, bem como o risco em termos de receitas.

O compartilhamento do risco passa pela implantacdo de parceria entre o
governo local e o principal proprietario (Sncf — Rede ferroviaria nacional) por meio
de Termo de Compromisso sobre o perimetro fundiario, o prego dos terrenos e o
cronograma das aquisi¢oes. Essa parceria é complementada, na area financeira, por
uma clausula de participagdo nos resultados da operagdo: os valores de aquisicdo dos
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Operagdes Urbanas Seminario Brasil-Franga

terrenos do proprietéario parceiro sdo reajustados pelo valor dos produtos obtidos
da operagdo (cessdo dos terrenos e outorga onerosa, apos urbanizacédo).

Outro elemento que contribui para a redugdo do risco da operagéo, uma
clausula de equilibrio, incluida no convénio da operagéo urbana, prevé a recompra, pela
Prefeitura, de areas publicas, de modo a manter o equilibrio da operacdo. Séo as areas
das infraestruturas (ruas, pragas, etc.) realizadas para a operagao.

O contexto financeiro

No plano financeiro (recursos de caixa), o objetivo é ser capaz de cobrir o
ciclo das despesas, pois antecedem as receitas pretendidas, que serdo recebidas ape-
nas apos comercializagdo dos terrenos urbanizados, portanto, depois da realizacdo
dos equipamentos, que exigem vultosos desembolsos.

Visando reduzir o valor dos adiantamentos ou do empréstimo necessario,
uma parceria pode prever que 0s terrenos necessarios para a operagdo somente
serdo pagos conforme o ritmo das necessidades (obras a serem realizadas). Essa
parceria sO € possivel com um proprietario de grande porte (Sncf ou governo local)
e acompanhada por uma clausula de participagdo nos resultados.

Austerlitz
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Operacgdes Urbanas Seminario Brasil-Franga

De modo resumido, devem ser administrados varios fatores importantes. Pri-
meiro, as despesas antecedem as receitas, ja que terrenos e direitos de construir sdo va-
lorizados pela urbanizacéo realizada. Depois, as receitas podem demorar a acontecer, e o
prazo depende da vendabilidade da area; pode ser de alguns anos antes de gerar entradas
de recursos significativas. Em consequéncia, pode surgir a necessidade de um financia-

mento importante, representando parte relevante do orcamento total da operacéo.

Em todo caso, o preco de mercado dos terrenos pode ser contratado, como
mencionado acima, diminuindo a incidéncia negativa sobre o caixa. Por outro lado, o
governo local pode avalizar os empréstimos necessarios, para facilitar a sua liberagao.

Tolbiac

Cabe lembrar que recorrer a um financiamento “classico” (sem parceria espe-
cifica) gera sistematicamente elevadas necessidades de financiamento. E, mais uma vez, as
etapas sucessivas incluem a aquisigdo e o aporte financeiro dos terrenos, a realizagao das
obras de infraestrutura e 0 pagamento dessas despesas por meio de empréstimo bancério
ou liberago de recursos do governo local. E somente numa segunda fase que a arrecada-
¢do gerada pela venda dos terrenos e a outorga onerosa permite restabelecer o equilibrio
do caixa e iniciar 0 pagamento das parcelas dos empréstimos ou a devolugédo dos recursos
adiantados pelo governo local, e, no fim da operagao, efetuar o repasse do superavit ao

governo local (ou pedir a compensagao do resultado deficitario pelo governo local).
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Para Paris Rive Gauche, a parceria entre Prefeitura e Sncf limitou o volu-
me de recursos financiados gragas a um acordo que determina o prego dos ter-
renos, a previsdo da sua data de aquisicdo e a indexacdo do seu preco.A limitacdo
do aporte financeiro dos terrenos ferroviarios, prevista pelo convénio com a Sncf,
é um dispositivo que restringe a necessidade de financiamento, ao permitir que a
operadora adquira os terrenos na hora de realizar as obras, ao invés de fazé-lo no
inicio da operagao. Por outro lado, o aval do governo local para os financiamentos
contribui para diminuir o seu custo, pois um governo local representa, via de regra,
um “risco bom” para o banco que empresta recursos. O pagamento diferido dos
terrenos da Prefeitura também constitui significativa fonte implicita de financia-
mento para PRG.

Masséna Bruneseau

Além disso, sao utilizados instrumentos mais classicos de financiamento, em

especial com os bancos: para o longo prazo, um crédito renovavel, que inclui um periodo
de caréncia, com aval do governo local; para o curto prazo, a mobilizacdo de créditos
comerciais, quando sao firmadas as cessoes de terrenos e outorgas onerosas. Por ou-
tro lado, “adiantamentos” inter-operac@es, resultando do compartilhamento do caixa das
operagoes urbanas, podem trazer um complemento de financiamento, desde que opera-
¢Oes superavitérias estejam em andamento a0 mesmo tempo e que seu lucro ndo tenha
quer ser repassado de imediato ao governo local.
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PARIS RIVE GAUCHE

PROGRAMA
em m?

Habitacdes 430.000

5000 habitagdes sendo 1000 estudantis

Atividades 405.000
L Servicos/Atividades/Equipamentos privados

Comeércios (150.000 m?)

Grandes equipamentos 660.000
i iy Biblioteca Nacional da Franga (250.000)

Universidade (210.000)
e Escritérios 700.000

50 a 55.000 empregos diretos

Total da area 2.200.000
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SAEM capital de 762.000 euros
(5.000.000 francos)

Status: Sociedade Andénima de Economia Mista

Cidade de Paris 57%
SNCF 20%
SEM Construcéo/Gestéao/RIVP 12%
Estado 5%
Regido da lle de France 5%
Diversos (precedente SEM SAEMAR-LAHIRE) 1%
Total 100%
m Cidade de Paris
L L]
[
C W SNCF
P ‘ll.l
1 SEM
Construcdo/Gestao/RIVP
Estado
b
“ Regido da lle de France
= Diversos (precedente SEM
SAEMAR-LAHIRE)
Previsao dos encargos e produtos
Paris Rive Gauche
3.245 M euros (aproximadamente 31/12/06)
DESPESAS RECEITAS
Aquisicéo e situacéo dos terrenos 1235 Cesséo de encargos financeiros
- Aquisicdo dos terrenos 10 - Escritério 1800
- Demolicoes 25 - Habitagdo (todos os programas) 345
- Disoluicéo - Universidade 295
- Outros (comércios/ empresas publicas) 550
Subtotal 1270 40% [ Subtotal 2990 92%
Obras/Operagdes 515 Participagdo VP 195
- Cobertura das vias 350 (controle de fundos, avenida de France, V.
-VRD 125 Auriol, estacionamentos)
- Programas especificos 125
(estacionamentos, ponte Masséna, ou-| 235
tros (obras provisérias))
Subtotal 1225 37% | Subtotal 195 6%
Tributos financeiros e encargos imateriais Outras Participactes 33
- Tributos financeiros BNF
- Estudos/controles 335
- Remunarecéo da operagao 215 Outros produtos 27
- Outros 150 produtos financeiros
50
Subtotal | 750 23% Subtotal | 60 2%
Total | 3245 100% 3245 100%
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Aspectos Financeiros e Econdmicos na
Estruturacdo de Operacdes Urbanas?

Luis Carlos Fernandes Afonso

Economista pos-graduado pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Ex-Secretério
de finangas nas cidades de Sdo Paulo, Campinas e Santo André.Atualmente é pesquisador
associado da Fecamp —Fundagéo Economia de Campinas, ligado ao Instituto de Economia

da Unicamp. E Diretor Executivo do Centro de Estudos de Politicas Publicas da Faculdade de

Campinas (Facamp) e Diretor de Investimento da Petros (Fundo de Penséo da Petrobras).

A experiéncia brasileira com Operagoes Urbanas tem se intensificado nos
Gltimos anos, particularmente apds a promulgagdo do Estatuto da Cidade. Todavia,
apesar dos avancos, ainda hd muito a ser feito.

Esse tema suscita discussdes apaixonadas e, por isso, nem sempre permea-
das por avaliagdes mais centradas nas funcionalidades e menos nas implicacdes ideo-
|6gicas que rodeiam o assunto.

Existem aqueles que véem, no mecanismo das operag6es urbanas, uma for-
ma de acentuar as disparidades entre areas de uma cidade, por captar a mais-valia e
utiliza-la exclusivamente no perimetro definido pela operagao, normalmente associa-
das as regides mais valorizadas do mercado imobilidrio. Segundo estes criticos, isto,
por si so, inibiria o carater redistributivo da venda da outorga onerosa.

1 Este artigo foi elaborado com base nas discussdes do grupo de trabalho GT2 — Aspectos Financeiros
e Econdmicos da Operacédo Urbana, cujo debatedor foi Luis Carlos Fernandes Afonso. Participaram do
grupo: Beatriz Lima, Carolina Baima Cavalcanti, Daniela Abritta Cota, Ervio de Almeida, Fabiola Garcia
Vander Lirde, Felipe Nunes Coelho Magalhées, Flavia Assis Lage, Francisco Luciano Lima Brasileiro, Heraldo
Marinelli, Ivana Tavares Colvara, José Menelau Neto, Luiz Paulo Leal, Maria Luisa Carneiro Chaves, Paulo
Saad, Rosane Biasotto e Sérgio Moraleida Gomes.
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Em outro extremo, os defensores dessa modalidade a véem como um meca-
nismo importante de financiamento ao Poder Publico local, particularmente na oferta
de investimentos em infraestrutura urbana, transformando o beneficiario direto (o

dono da terra) em financiador desse investimento.

Mesmo procurando respeitar 0s argumentos dos dois lados dessa questdo
— a partir das experiéncias brasileiras e internacionais (particularmente a francesa)
na estruturagao econdmico-financeira das operages urbanas —, pode-se perceber
que existem muitas possibilidades de aplicacdo desse conceito, e a anélise das suas
potencialidades é o objetivo deste artigo.

Assim, apresentar-se-a a experiéncia da cidade de Sdo Paulo na emisséo de
Cepacs (Certificado de Potencial Adicional de Construgao), como uma das formas de
financiamento de infraestrutura nas operagoes urbanas criadas e aplicadas no Brasil,

e sera abordada também, a experiéncia francesa.

Espera-se que este registro contribua para a avaliacdo e estruturagdo das
estratégias econémico-financeiras das operagdes urbanas e, assim, enfrentar os desa-
fios para viabilizar investimentos de infraestrutura urbana, necessarios ao desenvolvi-

mento das cidades brasileiras.

Investimentos Urbanos nas Cidades Brasileiras

As cidades brasileiras, principalmente as de maior porte, vivem um grande
dilema no seu planejamento administrativo e urbano, para dar viabilidade as obras
complexas e de alto custo, aprovadas no Plano Diretor da cidade.

Essas sdo, normalmente, grandes obras de infraestrutura e reurbanizacéo,
necessarias para garantir o crescimento ordenado da cidade e pensadas para o longo
prazo, buscando antecipar as solu¢cdes dos problemas originados pelo desenvolvi-
mento urbano.

Quase sempre, grandes intervengoes sao totalmente financiadas com recursos

do Tesouro Municipal ou via empréstimos — que depois viram dividas. Por langarem méo
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dos recursos do orcamento, essas obras absorvem verbas de toda a cidade, mas somen-
te as regides em que sao realizadas se beneficiam diretamente — seja com a valorizagao

dos imAveis, seja com as novas oportunidades de negdcios e empreendimentos.

Assim, se 0 governante aplica os recursos da cidade nas grandes obras ne-
cessarias ao planejamento do futuro, ndo tera como financiar outras obras igualmente
necessarias e quase sempre muito mais urgentes, concentradas nas regiées mais ca-
rentes e, portanto, menos atrativas aos investimentos privados.

Outro problema do financiamento exclusivamente publico para essas gran-
des obras esta no impacto no caixa municipal — e a consequente falta de recursos
para as acOes de custeio, como salde e educacdo, por exemplo.

Deve-se lembrar, ainda, que quando um governante tem que financiar as
grandes obras pontuais com o dinheiro de toda a cidade pode ser acusado de estar
favorecendo uma determinada regidao ou os interesses dos investidores imobiliarios.
No entanto, € fato que é muito dificil impedir que interessados concentrem investi-
mentos nas areas recém valorizadas por sua proximidade com grandes obras publi-
cas. A especulacdo faz parte do jogo do mercado.

O que vem sendo feito no sentido de tentar disciplinar a questao € criar meca-
nismos que possam angariar recursos privados que financiem, ainda que parcialmente, as

grandes obras de infraestrutura, reurbanizacéo e reestruturacédo dos espagos publicos.

Isso pode ser feito por meio de leis que criam Opera¢des Urbanas Con-
sorciadas, dentro dos limites do Estatuto da Cidade (lei federal de 2001) e do Plano
Diretor do municipio.

Operacdes Urbanas Consorciadas

Uma lei de Operagao Urbana (OU) define um espago geografico de espe-
cial interesse para o desenvolvimento urbano e propde projetos urbanisticos espe-
cificos para ele. Discrimina também as obras a serem realizadas sob coordenagao

da Prefeitura.
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Por meio das leis de Operagoes Urbanas pode-se modificar, entre outras
coisas, a altura maxima para construc®es nas varias areas da regido e os limites para
parcelamento, uso e ocupacdo do solo e subsolo, devendo considerar sempre o im-

pacto ambiental e social dessas modificagoes.

Por exemplo, uma lei de Operacéo Urbana pode permitir uma area de cons-
trucdo maior do que a prevista na Lei de Parcelamento, Uso e Ocupagéo do Solo —
desde que de acordo com o Plano Diretor e as diretrizes de preservacdo ambiental
e interesse social nele expressos.

Assim, se o proprietario de um terreno estiver interessado em construir
até o novo limite determinado, por conta da valorizacdo esperada na regido a partir
das intervengdes e obras, a Prefeitura pode conceder a ele um direito adicional de
potencial construtivo, mediante contrapartida financeira. Essa concessao é conhecida
como outorga onerosa. Os recursos angariados deverdo ser usados estritamente

para as obras definidas pela operacao.

No entanto, a outorga onerosa (apesar da inegavel importéncia de
trazer dinheiro privado para financiar — total ou mesmo parcialmente — obras
publicas) apresenta alguns problemas: o primeiro deles é a concertagdo dos
negocios nas maos dos proprietarios dos imoveis e terrenos atingidos dire-
tamente pela operacdo urbana e o conseqliente lucro pela sua valorizagéo.
Outro ponto é que a outorga s6 se transforma em receita para a Administra-
¢cdo depois que o governo ja aplicou, via Tesouro Municipal ou empréstimos,
recursos nas obras necessarias, impactando negativamente o fluxo financeiro
da Administracao.

Desafio de antecipar os recursos para a realizacao de obras de infraestru-
tura urbana

As Operagoes Urbanas como meio de financiar obras de infraestrutura
preservando 0s recursos orgamentarios vém sendo utilizadas — mesmo que com
pouca freqliéncia — nas cidades brasileiras, em experiéncias com diferentes graus de
éxito.
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Na cidade de Sdo Paulo, algumas das OU mais conhecidas — seja pela dimen-
580, seja pela polémica da suas execuc¢des —, tém sido palco desse debate. Mas a ques-
tdo que se impSe como primordial é garantir o fluxo de investimentos para viabilizar
financeiramente essas operagoes, dada a caréncia de recursos publicos e a enorme

necessidade de outras demandas a serem atendidas pelos governantes locais.

Com esses conceitos em mente, e langando mao das legislacBes existentes
(Constituigao, Estatuto da Cidade, Plano Diretor de Sdo Paulo e leis afins), a Prefei-
tura de S&o Paulo, na gestdo 2001/2004, criou uma alternativa inédita, fruto de uma
delicada engenharia politica, administrativa e financeira, para levantar recursos priva-

dos para o financiamento de grandes obras urbanas.

Por meio da criagao, e posterior langamento, dos Certificados de Potencial
Adicional de Construcao — os Cepacs (possibilidade que ja vinha sendo discutida ha
algum tempo, mas cuja dificuldade de implementagdo impedia sua aplicagao), a Admi-
nistracdo de Sdo Paulo dava inicio a uma nova pratica de investimento na cidade.

Operacdes Urbanas: o papel dos Cepacs

O uso desses certificados pelas Prefeituras ja estava disciplinado desde
2001, pelo Estatuto da Cidade, todavia a Prefeitura de S&o Paulo foi pioneira na sua
aplicagdo ao conseguir aprovar o Cepac como titulo mobiliério, junto a Comissdo de
Valores Mobiliarios (CVM), em dezembro de 2003.

Para isso, foi necessario um longo processo criativo e negocial, capaz de
transformar essa boa idéia em uma pratica concreta, viavel, segura e transparente,
atrativa para os investidores e socialmente justa para o conjunto da cidade.

O prego final de venda desses papéis, assim como os dos certificados de
cada nova operagao urbana, é definido em processo de leildo previsto na lei e sdo
negociados pela Bolsa de Valores de S&o Paulo. O direito de construcdo expresso
no titulo pode ser executado a qualquer momento. Por suas caracteristicas, esses
papéis podem interessar investidores imobilidrios com negdcios na regido, empresas
de construcdo civil ou qualquer outro investidor.
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A operacdo determina que somente sera possivel realizar novos leildes e
venda de titulos depois que seja comprovada a vinculagdo dos recursos ja arrecada-
dos em vendas anteriores.

Esses recursos ndo vao para o Tesouro Municipal, mas ficam depositados em
uma conta a parte, sujeita a auditoria externa constante, para garantir que cada centa-
vo arrecadado para uma determinada operagdo urbana seja aplicado exclusivamente
na sua execucao.

A quantidade de titulos a serem emitidos, previstos na lei, deve ser menor
do que o potencial de construcéo estimado da area abrangida pela operagéo urbana,
0 que gera escassez dos papéis no mercado e, portanto, permite esperar grande po-
tencial de valorizagéo.

Um importante fator de protecdo é constituido pelas regras de transparéncia:
a cada trés meses, a Prefeitura deve atualizar e publicizar as informacdes sobre as obras,
expondo o andamento da operagdo, 0s custos realizados, a forma de aplicacdo dos
recursos e a situacdo atual das &reas nas quais 0s Cepacs ainda poderéo ser utilizados.

A compra dos Cepacs permite ao setor privado ser parceiro no investimen-
to em areas da cidade que sejam objeto de operagdes urbanas e que, por isso, terdo
grande valorizagéo.

Permite também a Prefeitura receber, desses investidores privados, os re-
CUrsos necessarios para executar essas operacgdes e realizar as obras de grande por-
te previstas, 0 que garantiria a valorizagdo do prego da terra e, consequentemente,
aumentaria a procura pelos Cepacs e sua valorizacdo, formando um circuito de gran-
de potencial de ganho para todos.

Por outro lado, nessa mecanica, o dinheiro dos impostos fica reservado para inves-
timento do Poder Publico nas areas mais pobres e em servigos e obras de carater social.

Mais ainda: com esse instrumento, muda-se a relacdo do Poder Publico com
os investidores privados. Ao oferecer garantias de transparéncia e controle nas per-
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missoes de alteragao de area construida, os Cepacs dificultam relagoes de compadrio
de administragdes com grandes especuladores, focos de corrupgdo presentes em
muitas cidades. Com isso, outro beneficio pode ser alcangado: melhora-se o nivel da
relagdo com o0s parceiros privados dispostos a trabalhar com o Poder Publico.

Diferentemente das operagdes de outorga onerosa, praticamente sem risco
para quem as solicita, a aquisi¢do de Cepacs — para uso futuro ou investimento — im-
plica riscos também aos investidores: por estarem sujeitos as variacBes de mercado,
podem ser afetados pela prépria liquidez deste titulo.

No entanto, essas incertezas séo comuns em investimentos de capital, € 0s
Cepacs apenas devolvem ao mercado a parcela de risco negocial que lhe € inerente,
prética, até entdo, pouco comum nas relagcdes publico-privadas no Pais.

E certo que a venda dos certificados de adicional de potencial construtivo nio
resolve — nem, por outro lado, estimula — a especula¢éo imobiliaria, mas € um instrumen-
to econdmico-financeiro criativo e que nao impede a aplicagdo de outros mecanismos
de controle sobre esse problema, como o uso, por exemplo, do IPTU progressivo, tam-
bém indicado no Estatuto da Cidade.

Com os Cepacs consegue-se transferir para a sociedade parte do lucro a
ser alcangado pelos investidores, antes mesmo do investimento ser realizado. Pode-
se, ainda, prever agdes de melhoria e recuperagdo dos equipamentos publicos na
regido abrangida pela operacgdo, além de aumentar a arrecadacéo de IPTU, ISS e taxas
na regiao — pela sua valorizagao e aumento da atividade econémica —, beneficiando,

assim, toda a cidade.

Dessa forma, com mais recursos, libera-se o caixa municipal para outros
processos de intervencdo urbana, nas areas menos atrativas, criando novos focos
de desenvolvimento local. Isso pode criar um novo circulo virtuoso, de crescimento
qualitativo, econdmico e ambiental, gerando empregos, melhorando as condi¢des de
seguranca e diminuindo as diferengas sociais, ainda que, do ponto de vista individual,
apenas poucos continuem lucrando com o processo dindmico de crescimento ou
retracdo da economia.
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O Caso Francés

O ponto de partida na estruturagdo das OU na Franca € que elas devem
ser autofinanciaveis. Este principio evidencia a necessidade de uma engenharia eco-
nomico-financeira muito precisa e articulada com o projeto urbano, para viabilizar a
operacdo. Para atingir tal propésito, a captagdo da mais-valia é estruturada de modo

que todo o custo recaia sobre os beneficiarios diretos.

Destaca-se que a capacidade do Poder Publico em captar a mais-valia de inves-
timentos em infraestrutura urbana depende diretamente do valor potencial da terra no
perimetro da operacdo. Assim, em cidades maiores e mais estruturadas, esse potencial
€ sem duvida muito maior, o que ajuda a explicar os sucessos das operagdes francesas.

Uma questédo importante colocada nas OU francesas é descompasso entre
o fluxo das despesas e os das receitas: no inicio da operagao, os desembolsos feitos
pela estruturadora da operagdo — vinculada, necessariamente, ao Poder Publico — sdo
maiores (seja pela compra dos terrenos vazios, seja pelos investimentos inicias de
projeto e primeiras obras). Nas fases posteriores, as entradas de recursos compen-
sam esses desembolsos e tornam a operagdo equilibrada.

A complexidade da estruturacdo da operacao esta nesse intimo planejamento
economico-financeiro com o projeto urbano e o cronograma das intervengoes. Utiliza-
se, para tanto, formas bem elaboradas de captacdo de recursos, desde os empréstimos
na forma classica até a mobilizacdo dos créditos da operacéo (direitos creditorios).

Nos graficos a seguir, pode-se ter uma idéia desses fluxos financeiros. Trata-
se dos dados da Operacdo Urbana “Paris Rive Gauche” (PRG), apresentada pela
Semapa, empresa francesa de economia mista responsavel pela estruturagio e viabi-
lizacdo da Operagéo.

Essa talvez seja a grande diferenca entre as OU francesas em comparacéo
com as brasileiras: a capacidade de o Poder Publico equacionar esse descompasso
financeiro com as despesas das intervengdes urbanas, fundamentais para geragio da
mais-valia e, assim, criar potencial de captacao.

190

miolo operacoes urbanas 4A.indd 190 22/12/2009 14:55:44



Assim, a opcédo francesa de captacdo de mais valia nas operacfes urbanas
consorciadas segue o tradicional, ou seja, faz a captacdo posteriormente as interven-
¢des urbanas e, portanto, aos gastos publicos (o que implica a grande capacidade de
antecipacdo de recursos por parte do Poder Publico). No entanto, reconhece-se que
0 modelo francés combina também estratégias ousadas para a captacéo de recursos,
o que permite o financiamento das obras pelo retorno da mais-valia — que se da,

neste caso, de maneira integral.

Destaque-se que, no caso francés, a estruturadora da OU é a detentora ndo
apenas do direito de construir, que sera negociado, mas também dos terrenos vazios no
perimetro da operacao.

Dessa forma, a venda do direito de construir e dos terrenos possibilitam
uma forma extremamente eficiente de captagiao de valorizagio: toda ela reverte, ao
fim do processo, aos cofres publicos. Mas elas impéem, em contrapartida, uma capa-

cidade enorme de mobilizagio financeira inicial.

E € essa situacdo que, levando em conta as diferencas de recursos dispo-
niveis entre as cidades francesas e brasileiras, dificulta a reproducao integral deste
modelo no Brasil. As cidades brasileiras enfrentam os reflexos do pacto federativo

brasileiro, o que resulta, infelizmente, na baixa capacidade de investimento local.
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ANEXO

A aplicacdo do CEPAC - o caso da Operacdo Urbana Agua Espraiada na

cidade Séo Paulo

CARACTERISTICAS BASICAS DA

OPERACAO URBANA CONSORCIADA AGUA ESPRAIADA

Emissora:

Prefeitura do municipio de Sao Paulo, sob coordenagdo da EMURB

Banco coordenador da

emissao:

BB - Bl (Banco do Brasil — Banco de Investimentos)

Distribuicéo:
MARGINAL
PINHEIROS

Os Cepacs podem ser colocados publica ou privadamente. As distribui-
cdes publicas serdo realizadas mediante um ou mais leildes publicos na
SOMA (Sociedade Operadora do Mercado de Ativos), para financiamento
das intervengdes a que se destinam. Os Cepacs serdo colocados privada-
mente quando forem utilizados diretamente para pagamento de obras e
desapropriagOes previstas nas intervencdes a que se destinam, bem como
o oferecimento em garantias de financiamentos obtidos junto a instituicoes
financeiras para custeio das referidas intervengdes

Quantidade de Cepacs a
serem emitidos:

Até 3.750

Preco unitario minimo ini-
cial do CEPAC:

R$ 300,00 (trezentos reais)

Conta vinculada:

Os recursos obtidos com a alienagdo dos Cepacs sdo vinculados ao fi-
nanciamento das intervengdes, devendo, tais recursos, serem mantidos na
conta vinculada

Custo estimado da opera-
¢ao urbana:

R$ 1.125.000.000,00 (um bilhdo e cento e vinte e cinco milhdes de reais)

Prazo estimado da ope-
racéo:

15 (quinze) anos

Conta em que serdo man-
tidos os recursos obtidos
com a alienagdo dos Ce-
pacs:

Caixa Econdmica Federal Agéncia 1004 c/c 003-701-2 Titular: EMURB

Agente fiscalizador:

Caixa Econdmica Federal — CEF

Coordenadora da opera-
céo:

EMURB

Natureza dos Cepacs:

Valor mobiliario utilizado como meio de pagamento de contrapartida e re-
presentativo de direitos urbanisticos adicionais, observadas as limitagbes de
estoque por setor da Operacdo Urbana Consorciada Agua Espraiada. Os
Cepacs ndo representam direito de crédito contra a PMSP ou a EMURB

Escrituracdo dos Cepacs:

Banco do Brasil

Negociagao:

Os Cepacs serdo admitidos a negociagdo na SOMA. Uma vez alienados em
leildo patrocinado pela PMSP, os Cepacs poderédo ser livremente negocia-
dos no mercado secundério até o momento em que sejam vinculados a um
lote dentro do perimetro da operagdo urbana
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Tabela de Conversdo — Cada CEPAC
representa os seguintes direitos:

Setores da Operagéo . .. Para area de terreno refe-
- Para &rea adicional X I
Urbana Consorciada = rente a modificacdo de usos
< . de construcgéo N
Agua Espraiada e parametros
Jabaquara 3m?2 2m?
Brooklin 1m? 1m?
Berrini 1 mz2 2m?
Marginal Pinheiros 2m? 2m?
Chucri Zaidan 1m? 2 m?
Estoque por setor: A operacédo urbana tem um estoque de 3.750.000 m2 (trés milhdes

e setecentos e cinqlienta mil metros quadrados) e esta dividida em
setores, cada qual com estoques especificos:

* Brooklin: Até 1.500.000 m? (um milhdo e quinhentos mil metros qua-
drados)

* Berrini:Até 250.000 m? (duzentos e cinqiienta mil metros quadrados)

* Marginal Pinheiros:Até 600.000 m? (seiscentos mil metros quadrados)

e Chucri Zaidan:Até 2.000.000 m? (dois milhées de metros quadrados)

e Jabaquara: 500.000 m? (quinhentos mil metros quadrados) — obriga-
toriamente utilizados nesse setor, ou seja, dos 3.750.000 m? disponiveis,
restam 3.250.000 m? para os demais setores

Emiss@es: Cada intervencdo ou grupo de intervengGes sera objeto de uma
emissdo de Cepac, sendo que a quantidade maxima de titulos que
poderéa ser ofertada sera igual ao resultado obtido pela divisdo do
valor do custo total da intervencéo, pelo valor minimo da emissdo.A
operacdo urbana terd, portanto, varias emissdes de Cepacs, cada qual
podendo ser objeto de um ou mais leildes.

Novas emissoes: Uma nova emissdo de Cepacs somente podera ser feita pelo mu-
nicipio de Sdo Paulo, para financiar nova intervengdo ou grupo de
intervengdes se:

| — for concluida a intervengdo ou grupo de intervences anterior; ou

Il — tiver sido efetivamente distribuida, de forma privada ou publica,
a totalidade dos Cepacs emitidos para custeio da intervengdo ou
grupo de intervenc@es anterior; ou

Il - forem assegurados, comprovadamente, por meio de depdsito na
conta vinculada,0s recursos necessarios a conclusdo da intervengéo ou
grupo de intervengdes anterior.

Fiscalizacéo: A CEF sera responsavel por fiscalizar o emprego dos recursos obti-
dos com a distribuicdo publica de Cepacs exclusivamente nas inter-
vencdes das operacdes urbanas, bem como acompanhar o andamen-
to das referidas intervengdes e assegurar a suficiéncia e veracidade
das informagdes que serdo periodicamente prestadas pelo municipio
ao mercado
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Prestacdo de Contas da emissdo de Cepacs
da Operacéo Urbana Agua Espraida?

Relatorio Trimestral — Instrucdo CVM n° 401/2003
Operagédo Urbana Consorciada Agua Espraiada — Cepac

Empresa: Empresa Municipal de Urbanizag¢ado — Emurb

Periodo: 4° Trimestre / 2007

Operacio: Certificados de Potencial Adicional de Construcdo — Cepac

QUADRO | - PROGRAMA

CEPAC R$
Total da Operagédo 3.750.000 1.125.000.000
12 Distribuig&o (14/07/04) 660.468 198.140.400
Saldo da 12 Distribuigéo 361.100 108.330.000
22 Distribuicao (10/01/07) 317.781 95.334.300
Colocagdes Privadas Programa 90.979 36.486.089
Saldo da Operacéo 3.041.872

QUADRO Il - OFERTA PUBLICA
E COLOCACAO PRIVADA - 12 DISTRIBUICAO

Leildo/Coloca- Saldoem | Valor Valor Conso-

cdo Privada Data Ofertado | Colocado CEPAC | Minimo | Realizado RS lidado Ano
1°leildo | 20/07/2004 | 100.000f 100.000{ 560.468| 300 300 30.000.000

2004 35.238.690

2° leildo | 22/12/2004 | 70.000 16.899| 543.569| 310 310 5.238.690

2005 | 3°leildo | 29/11/2005 |  56.500 56.500| 487.069| 370 371 20.961.500{20.961.500

2006 | 4° leildo | 31/05/2006 | 180.000| 125.969| 361.100| 370 370 46.608.530| 46.608.530

Total - 406.500| 299.368| 361.100 - - 102.808.720

2 Os dados abaixo estdo disponiveis no site da CVM - Comisséo de Valores Mobiliarios. http:/mmww.cvm.gov.br,
acesso em 2009.
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QUADRO lll - OFERTA PUBLICA
E COLOCAGAO PRIVADA - 2° DISTRIBUICAO

cone | oua[oteraocorato Sz | o | o | s [Coite
1°leildo | 30/01/2007 50.000 50.000| 267.781| 400 411| 20.550.000
o 2° leilao | 25/04/2007 | 100.000{ 100.000| 167.781| 411 411,02 41.102.000
2005 | 3° leildo | 29/05/2007 | 167.781| 158.773 9.008| 411 411| 65.255.703/130.609.991
2006 | 4° leildo | 30/08/2007 - 9.008 - 411 411 3.702.288
317.781|  317.781 - - - 130.609.991

QUADRO IV - COLOCACOES PRIVADAS - PROGRAMA

Leildo / Colocacdo Privada Data Colocado Va_lor R$ Consolidado
Realizado Ano
Colocacéo
2006 Drvaa 30/11/2006 22,657 371 8405747 | 8.405.747
Colocagao |4 /409007 12.413 411 5101.743 | 28.080.342
Privada
Colocagao | 5409007 10.018 411 4.117.398
Privada
Colocacédo
2007 Privaa 26/11/2007 3.304 411 1.357.944
Colocagao | 44415507 9.738 411 4.002.318
Privada
Colocagao | 5499007 32.849 411 13.500.939
Privada
Total - 90.979 - 36.486.089
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Gestéo de Operacgdes Urbanas:

Por ser um instrumento de coordenacdo de a¢Ges, sobretudo entre o Poder
Publico e a iniciativa privada, a gestdo das Operac8es Urbanas, para ser bem sucedida,
pressupOe a superacao das visdes setoriais e a articulacdo da agdo dos varios 6rgaos
e niveis de governo envolvidos. Envolve, além disso, uma abordagem cooperativa na
relagdo entre o Poder Publico e os empreendedores privados, tendo em vista a
coordenacdo dos interesses e expectativas dos diversos atores envolvidos, no que
se refere ao projeto de cidade proposto, que, ndo raro, sdo distintos e até mesmo
antagonicos.

No caso do Brasil, um aspecto fundamental da gestao diz respeito as formas
de participacdo popular e de controle social, as quais devem estar previstas nas leis
de criacdo das OperagOes Urbanas. Reforga-se aqui que o desenvolvimento de um
trabalho social efetivo € sinal do sucesso desse tipo de iniciativa. Além disso, é comum
vincular o sucesso de uma operacao urbana a seguranca do negdcio, ou seja, a conti-
nuidade de sua implementacéo, de sua “pilotagem”, no termo francés.

Assim, para viabilizar a gestdo, podem ser criadas diferentes instancias, com
as fungoes de planejar, coordenar, fiscalizar e participar, nas quais os atores interes-
sados interagem desde a proposicao até a implementagdo da Operacdo Urbana, tais
como parcerias publicas, publico-privadas, consércios, OSs, OSCIPs, entre outros.

Na Franca, de acordo com experiéncias recentes, é possivel apresentar,
dentro de um mesmo territdrio, varios tipos de gestdo. A intencdo é combinar a
necessidade de melhor distribuicdo dos papéis entre os setores publico e privado e
de enfrentamento das realidades econdmicas proprias de cada operacdo, mostrando
gue novos arranjos nao s6 sdo possiveis como também desejaveis.
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Projeto Urbanistico
Recife-Olinda

Organizagao: Amélia Reynaldo

Arquiteta e Urbanista pela Universidade Federal de Pernambuco, Doutora pela Uni-
versitat Politécnica de Catalunya. Coordenadora do projeto urbanistico Recife-Olinda
(2003-2006) e professora da Universidade Catolica de Pernambuco. Membro do Comité
Cientifico da Universidade Catélica desde janeiro de 2007.

Apresentacio

A frente atlantica que se estende da Colina Histdrica de Olinda ao Parque
da ex-Estagdo Rédio Pina, no Recife, apesar de abrigar uma das maiores densidades de
patrimdnio cultural material e imaterial do Pais e de ser dotada de extraordinaria be-
leza de paisagem natural e construida e de equipamentos de escala metropolitana, tem
sido ocupada de forma rarefeita, subutilizada e, em varios pontos, degradada. A idéia de
tratar este territério como um ambito especial esta expressa a partir dos anos de 1990
por meio do Metrépole 2010 (1998) e Metropole Estratégica (2002), desenvolvidos em
parceria com a Fundagdo de Desenvolvimento Municipal do Governo do Estado de Per-
nambuco e prefeituras, que o elegeram como territério de oportunidades para a atracéo
de empreendimentos. Adicionalmente, o plano do Complexo Turistico Cultural Recife-
Olinda (2003), elaborado pelas prefeituras do Recife e Olinda, prop&e intervencdes e
instrumentos para promover a integracdo do planejamento e da gestdo territorial com
a gestdo das atividades turistico-culturais do centro da Regido Metropolitana do Recife.

A complexidade, a multidimensionalidade e as oportunidades deste territo-
rio cobram a superacéo das visGes setoriais e a articulacdo da acdo dos varios 6rgaos
e niveis de governo envolvidos. O resultado deste entendimento e a conjugacdo de
esforgos e interesses gerou a assinatura, entre os poderes executivos federal, estadu-
al e municipais do Recife e de Olinda, de um Acordo de Cooperagdo Técnica (2005)
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Operacdes Urbanas Seminario Brasil-Franga

visando a implementacdo do plano do Complexo Turistico Cultural e, particularmen-
te,a elaboracédo e implementacédo do projeto Recife-Olinda.Assim, foi constituido um
Conselho Politico, um Nucleo Gestor e uma Camara Tematica, esta Ultima dedicada,
exclusivamente, ao projeto Recife-Olinda.
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Estrutura do modelo de gestdo

Esse enquadramento institucional coordena a elaboracdo de uma proposta
urbanistica para a area de 322 ha., dos quais 237 ha. estdo localizados no Recife e 85
em Olinda, que se viabilizara por intermédio de uma operagdo urbana, cujas diretrizes
urbanisticas e estratégia de implementagao sao definidas em conjunto pelos governos
federal e estadual de Pernambuco e pelas Prefeituras do Recife e de Olinda, com a
participacao e consultoria da Organizacdo Social Nucleo de Gestdo do Porto Digital
e da empresa publica portuguesa Parque Expo.
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|. Delimitacao Geografica

O projeto Recife-Olinda incide e repercute sobre um territdrio caracte-
rizado pelas zonas de Intervencao, de Enquadramento e de Abrangéncia, segundo a
participacdo de cada uma na operagdo urbana proposta:

ZONA DE ABRANGENCIA (ZA): compreende as areas do entorno das Zonas
de Intervencédo e de Enquadramento e sdo consideradas, na analise e na articulacdo
de investimentos e programas, inserindo e relacionando as Zonas de Intervencdo em
um contexto mais amplo. Coincide com o poligono do Complexo Turistico Cultural
Recife-Olinda.

ZONA DE ENQUADRAMENTO (ZE): compreende as areas imediatamente
contiguas as de Intervencdo e ao longo da rodovia PE-15, com caracteristicas morfo-
|6gicas e tipoldgicas diversas, que poderdo ser objeto de futuras operagdes urbanas,

ou que serao consideradas e/ou requalificadas na nova proposta urbanistica.

ZONA DE INTERVENCAO (ZI1):compreende as areas predominantemente ocio-
sas ou com usos passiveis de desativacdo e as ocupadas por assentamentos precarios.
Dela fazem parte doze setores que serdo objeto, ora de nova proposta urbanistica
(quando vazios), ora de urbanizacdo e reabilitacdo urbana (quando habitados):

Setor 1 - Istmo e Coqueiral: localizado entre o Recife e Olinda, em parte confi-
gurada como estuarina do rio Beberibe. Configura o entorno da Colina Histérica de
Olinda, Cidade Patriménio Cultural da Humanidade (Unesco, 1982).

Setor 2 - Vila Naval: localizado entre a Avenida Cruz Cabugéa e a bacia de Santo
Amaro. Esta parcialmente ocupada, na atualidade, pela Vila dos Oficiais e Pragas da

Marinha do Brasil.

Setor 3 - Porto do Recife: & um dos mais emblematicos territérios do projeto pela
conjugacao de solo portuario e das primeiras urbanizagdes do Recife. Na atualidade,
0 solo portuério apresenta parte de sua rea sem uso ou subutilizada, com desloca-
mento de atividades para o Porto de Suape.

203

miolo operacoes urbanas 4A.indd 203 22/12/2009 14:55:57



Setor 4 - Cais José Estelita (A) e Cais de Santa Rita (B):area fundamental para a ar-
ticulacdo sul e centro do Recife e contém em seu interior os trilhos de antigas linhas férreas,

hoje desativadas e que configuram um obstaculo a integragdo da cidade as frentes de agua.

Setor 5 - Ilha do Maruim: antigo vilarejo de pescadores. Constitui, na atualidade,
um assentamento de baixa renda, localizado as margens do rio Beberibe e do canal
da Malaria, em Olinda, com aproximadamente 1,9 mil habitantes.

Setor 6 - Santo Amaro: a favela estd formada por varias comunidades, algumas
com nivel razoavel de urbanizacdo como, por exemplo, a de Santa Terezinha, que foi
objeto de obras de saneamento e melhorias urbanas, na metade dos anos de 1990.
Com fachada para as avenidas Agamenon Magalhdes e Odorico Mendes, desfruta de
uma localizacdo privilegiada, porém ainda carente de obras de urbanizagdo. E habita-
da por cerca de 12 mil pessoas.

Setor 7 - Comunidade do Pilar: localizada em area contigua a zona portuaria do
Recife e nas proximidades das fabricas da Pilar e da pequena igreja de Nossa Senhora
do Pilar. Pequenas e insalubres unidades habitacionais e comerciais ocupam aproxima-
damente quatro quadras do antigo tragado e os leitos das vias que Ihe ddo fachada.
A area detém um dos piores indices de Desenvolvimento Humano do Recife e esta
habitada por aproximadamente 500 familias.

Setor 8 - Salgadinho: formado por pequenos lotes e ruas estreitas transversais que a
articulam com a avenida Agamenon Magalh&es. A area deve abrigar por volta de 1,7 mil
habitantes, com uso predominantemente residencial, exceto nos lotes de testada para a
Agamenon Magalhdes,onde estdo instaladas pequenas empresas. Esse setor caracteriza-se
como de baixo padrdo urbanistico, sem exploracdo da sua potencialidade para a instala-
¢éo de empreendimentos, dada as excelentes condicBes de acessibilidade que apresenta.

Setor 9 - Azeitona: parte de um conjunto de assentamentos informais de baixa
renda, situado em areas alagadas as margens do canal de Azeitona, do Lago de Pulsa-
¢ao e do rio Beberibe, nos bairros de Sitio Novo, Salgadinho e Peixinhos, em Olinda.
E contiguo ao Setor 8 e vizinho ao Nascedouro de Peixinhos, sendo parcela da area
de propriedade da Unido.
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Setor 10 - Coque: ocupagdo irregular e precéria localizada as margens do rio Capi-
baribe e caracterizada pela alta densidade populacional e auséncia de espacos livres,
infraestrutura urbana e equipamentos coletivos. Sua formacdo data de 1920, substi-
tuindo antigos manguezais por sucessivos aterros e teve origem com a construcéo
dos primeiros mocambos do Recife.A area esta classificada como Zeis e habitada em

cerca por 19 mil pessoas.

Setor 11 - Coelhos: tradicional ocupacdo contigua ao bairro da Boa Vista, no cen-
tro do Recife, caracteriza-se pela alta densidade populacional e auséncia de espagos
livres, infraestrutura urbana e equipamentos coletivos. A area esta classificada como

Zeis e é habitada mais ou menos por 6,5 mil pessoas.

Setor 12 - Brasilia Teimosa: a atual Zeis Brasilia Teimosa teve sua origem em um
antigo vilarejo de pescadores, nos anos de 1950. Constitui, na atualidade, um dos mais
representativos assentamentos de baixa renda em processo de urbanizacéo, no Reci-
fe, gracas a luta de sua populacdo para permanecer neste sitio. Apresenta um estagio
significativo de reurbanizacio, inclusive, recentemente, foi objeto de uma intervengao
que substituiu as palafitas por uma via litoranea, ganhando uma nova faixa de praia e

equipamentos coletivos e de lazer. Tem uma populagdo por volta de 19 mil pessoas.

Delimitacdo das zonas de intervencdo (ZI), enquadramento (ZE) e abrangéncia (ZA).
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Perspectiva da Zona de Intervencéo (ZI).

Dos 3.222.662 m2 que constituem a Zona de Intervengao, verifica-se que
os setores 2, 3,4, 6, 7,10, 11 e 12 totalizam 2.366.134 m2 (73,42%), fazendo parte
do municipio do Recife, enquanto os setores 1,5, 8 e 9 totalizam 856.528 (26,58%),
fazendo parte do municipio de Olinda.

2. Objetivo

O projeto Recife-Olinda é uma proposta de desenvolvimento urbano de
escala metropolitana que busca a reabilitagdo urbana e ambiental por meio da me-
Ihoria das infraestruturas; da mobilidade, dos transportes e da rede de equipamentos
coletivos e servicos a comunidade; valorizacdo do espaco publico e da paisagem:;
protecdo dos ecossistemas naturais e constituicdo da estrutura ecoldgica urbana
(margens, areas permeaveis e areas plantadas); valorizagdo do patriménio cultural
(sitios, edificios, achados arqueolégicos, etnografia); acessibilidade as frentes de agua;

ampliagao da centralidade metropolitana; atragao de novos residentes e fixagao dos
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atuais, em decorréncia das melhorias implementadas e das condi¢des de habitabilida-
de da populagdo existente e criacdo de novos empregos.

3. Caracterizagao Urbanistica

Grande parte do solo a ser utilizado na operagdo urbana do projeto é de
propriedade da Unido, sendo atualmente utilizada pela Marinha do Brasil (Vila Naval),
pela PORTOBRAS (Porto do Recife) e pela RFFSA (Cais José Estelita), além de areas
sem utilizagdo como o Coqueiral e o Istmo de Olinda, embora estejam sob a guarda
da Marinha do Brasil. No total, a area de terreno pertencente a Unido corresponde a
145 ha., 0 que representa 44,9% da superficie total de intervencao.

Patriménio Histdrico e Arqueoldégico
A area do projeto engloba além de uma série de edificios significativos iso-

lados, cinco sitios historicos: Colina Histdrica de Olinda e bairros do Recife, Santo
Antdnio, S3o José e BoaVista. Nestes sitios histdricos esta concentrada a maior parte

das edificagdes mais significativas quanto ao valor artistico, cultural e historico, onde
se destacam, em particular, as igrejas com suas torres que sao elementos marcantes
na paisagem, tanto no centro do Recife quanto na Colina Histérica de Olinda.

E possivel perceber, também, a existéncia de edificacdes tombadas dentro da
area de intervengao, nas quais se destacam, principalmente, as fortificagées do Brum
e das Cinco Pontas.

Ainda na Zona de Intervencdo encontra-se o conjunto de armazéns portu-
arios ao longo da Avenida Alfredo Lisboa, que configura o bairro e a cidade do Recife
como uma cidade portudria, conforme sua vocagdo natural, e o conjunto da igreja de
Santo Amaro das Salinas e do Cemitério dos Ingleses.

A Zona de Intervengdo esta situada sobre um sitio arqueoldgico urbano,
parcela significativa das areas de ocupagao originais de Olinda e Recife, portanto
passivel de vestigios que, uma vez encontrados, serdo valorizados na proposta urba-
nistica.
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Operacdes Urbanas Seminario Brasil-Franga

Referéncias Urbanas

A érea do projeto Recife-Olinda se insere em territério histérico, testemunho
da evolugdo urbana dessas duas cidades.

O sitio historico de Olinda conserva grande parte do seu tracado original, que
remonta ao século XVl e cujo vazio das ruas e largos é definido pelo cheio construido
estabelecido na periferia das quadras. As ruas estreitas e tortuosas, determinadas em
parte pela topografia acidentada, abrem-se em largos e adros que antecedem os monu-
mentos religiosos, criando, vez por outra, visadas surpreendentes do mar e do Recife. O
revestimento em pedra das vias e a predominancia dos materiais construtivos originais,
como as esquadrias em madeira, a caiagdo branca sobre a massa de revestimento e 0s
umbrais em pedra calcéria, reforgam o ar historico da cidade.

Colina Historica de Olinda: sobre o fundo azul do oceano e a intensa luz do sol, complementa ainda a
paisagem olindense o verde das fruteiras, presentes nos quintais internos as quadras, os sobrados cobertos
em telha ceramica e a verticalidade das torres sineiras das igrejas.
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Operacgdes Urbanas Seminario Brasil-Franga

J& no Recife, a interface do projeto Recife-Olinda se d& em &reas urbanas,
testemunhas de ocupagdes sobrepostas ocorridas em varias épocas, desde a holan-
desa, no século XVII, até a caracteristica dos dias atuais.

Encontram-se tracados e ocupac8es do periodo colonial, de origem holandesa
e portuguesa, como no Porto do Recife e bairros de Sdo José e Santo Ant6nio; moderni-
zagdo da drea portuaria, datada do inicio do século XX, com clara influéncia do ecletismo
francés no tracado urbano e na sua arquitetura; trechos urbanos propostos em planos
modeladores, como o conjunto da Avenida Guararapes, em Santo Anténio, construido na
década de 1940; e, por fim, ocupagoes baseadas nos conceitos do urbanismo moderno,
caracterizadas por torres isoladas assentadas sobre pilotis.

Tragado urbano de influéncia eclética e armazéns portuarios.

Como em Olinda, a ocupagao dos bairros de Santo Antdnio e Sao José € com-
posta por ruas estreitas definidas pelo casario, muitas delas ainda revestidas em pedra.
Essa malha urbana é acentuada por largos, patios, adros e pragas, localizados em frente
as igrejas, aos edificios publicos e ao Mercado de Sao Joseé.
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Além da verticalidade das torres das igrejas, pontuam a paisagem da cidade
as clpulas da Basilica Nossa Senhora da Penha, do Palacio da Justica, da Casa da Cul-
tura, antiga Casa de Detencdo, da Assembléia Legislativa e da Faculdade de Direito.

A confluéncia do Recife e Olinda configura um tecido urbano de natureza
metropolitana, pela localizacdo de equipamentos como o Centro de Convencgdes, a
antiga fabrica Tacaruna, o Parque Arcoverde (Espaco Ciéncia), o Parque de Diversdes
Mirabilandia, o Shopping Tacaruna, o Chevrolet Hall e a Escola de Aprendizes Mari-
nheiros.

A riqueza historica e urbana contida na Zona de Intervengdo do projeto
Recife-Olinda e no seu entorno imediato indica, por um lado, referéncias a serem
seguidas e, por outro, cuidados na abordagem da area.

Meio Ambiente

A planicie costeira, onde se insere o projeto Recife-Olinda, mescla ambien-
tes naturais do passado, como 0s bosques de mangue margeando 0s rios e canais,
com um meio urbano carente de espacos verdes e de cuidados especiais sobre os
recursos naturais.

As pragas de dgua formadas pelos rios Capibaribe e Beberibe conectam-se
ao mar formando um estuario de forte apelo paisagistico. A componente ambiental
destaca-se no cendrio natural e urbano e cobra solugdes que minimizem os impactos
oriundos das atividades sociais e econémicas, ora respeitando as areas de preser-
vacdo permanente, ora recuperando ambientes outrora degradados pelas ativida-
des antrdpicas. Nesse contexto, impulsionado pela possibilidade de recuperacéo das
aguas dos rios, 0 projeto cumprira com seu papel desenvolvendo infraestrutura de
saneamento na Zona de Intervencdo e no seu entorno.

Pretende-se buscar a sustentabilidade ambiental por meio do uso de mate-
riais e energias alternativas; melhorar a coleta de lixo; devolver a populagdo a Praia
Del Chifre; disponibilizar areas verdes, numa composi¢cdo com 0s bosques marginais
de mangue, atenuando o efeito térmico; atrair a avefauna a Regido Metropolitana do
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Recife; e valorizar as atividades tradicionais de pesca e mariscagem, que é uma das
metas do projeto a médio e longo prazo.

Inclusdo Sécio-Territorial

A inclusdo social € um dos objetivos do projeto e se concretiza, entre outras
iniciativas, mediante intervencdes de urbanizacdo em Milagres, Maruim, Santo Amaro,
Coque, Coelhos, Brasilia Teimosa, Azeitona e Pilar. Um dos objetivos do projeto é
integrar plenamente estes assentamentos a cidade, abrindo novas possibilidades de
desenvolvimento humano e econémico para estas comunidades.

Outro aspecto relevante consiste na definicdo de solo para nova provisao
habitacional popular conectada com o comércio e 0s servi¢os, que deve alcancar
140 mil m? de area construida, distribuidos nos diversos setores da Zona de Inter-
vengao.

A inclusdo social nao resultara apenas das intervencdes diretas. Assim, o
préprio desenho urbano contempla a localizagdo de equipamentos comunitarios (es-
colas, centros de salde, pier de apoio a pesca, mercados etc.) no interior e nas areas
limitrofes da ZI e uma extensa area livre as margens das frentes de agua, de modo a
servir igualmente as popula¢Bes do entorno, ampliando, assim, a disponibilidade de
espaco publico de qualidade para todos os niveis de renda.

E inquestionavel que a realizagdo do empreendimento sera um fator deter-
minante de geracdo de emprego, quer durante ou apds a fase de construcao, pelo que

devera ser definida uma estratégia de desenvolvimento econémico e social.
4. Participagéo

A informacéo, o envolvimento da populacéo e a opinido publica sdo de de-
cisiva importancia para o éxito do projeto. E fundamental que tanto o cidaddo co-
mum quanto os agentes politicos, econdmicos e culturais participem diretamente no
processo de tomada de decisdes sobre as propostas, ja que sua contribuicdo seré
fundamental para o sucesso da sua concretizagao.
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Operacdes Urbanas Seminario Brasil-Franga

A mem@ria do lugar, em especial do Porto do Recife e do Cais José Estelita,
enquanto antigos grandes polos de atividade econdmica e de emprego na area, bem
como o registro coletivo de todas as discussfes posteriores tendentes a sua transfor-
magcdo, tornam particularmente sensivel o papel da opinido publica neste processo.

A populacdo e os agentes econdmicos devem expressar suas reais expecta-
tivas, interesses e anseios em relagdo a intervencdo, tendo j4 como ponto de referén-

cia as propostas ora apresentadas.

5. Proposta

Perspectiva volumétrica da proposta urbanistica.
Bairro do Recife, em primeiro plano.

O projeto urhanistico abrange um continuo urbano com cerca de 7 km de ex-
tensdo, onde se prop&e 800 mil m2 de éreas livres; dotacéo de equipamentos comunitarios
e turisticos; articulacdo da cidade as frentes de agua; urbanizagdo de areas urbanas degra-
dadas; diversidade funcional e melhoria e ampliacdo da infraestrutura existente, distribuidas
nos 12 setores da Zona de Intervencdo (ZI):
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Setor 1 - Istmo e Coqueiral

Territério com aproximadamente 700 mil m2 de superficie e objeto de uma
ocupagdo cautelosa (75 mil m? de area construida, coeficiente médio de 0,1), que con-
jugue as especificidades da preservacao com a sustentabilidade econémica: garantia das
visadas da Colina Histérica de Olinda; garantia da relagdo da Colina Historica com a
planicie e a caracteristica de espaco de transi¢do entre os centros historicos do Recife
e de Olinda; garantia da viabilidade econdmica e a qualidade urbanistica da ocupacéo;
abertura de acesso a frente de agua e recuperagdo da area estuarina do rio Beberibe.
Uso: equipamentos culturais.
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Istmo e Coqueiral: planta baixa
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Operacdes Urbanas Seminario Brasil-Franga

Istmo e Coqueiral: perspectiva volumétrica da ocupagao proposta

Setor 2 —Vila Naval

A area de 378 mil m2 de superficie se caracteriza pela diversidade de usos do
entorno, solo localizado entre um corredor de transporte metropolitano (Avenida Cruz
Cabugd) e a bacia de Santo Amaro, presenca de equipamentos de escala metropolitana
(Shopping Tacaruna, Chevrolet Hall, grandes hospitais, parque de diversdes etc.) e por
construgdes singulares, classificadas como sitios historicos municipais, como o cemitério
dos Ingleses, antiga fabrica Tacaruna, Igreja de Santo Amaro das Salinas e Hospital de
Santo Amaro.A ocupagao proposta define duas quadras para construcao de unidades do
mercado popular de habitacdo, comércio e servico, destinadas aos usuarios do sistema
financeiro popular da Caixa Econémica Federal. O setor podera receber 357 mil m? de
nova construgao (coeficiente de edificabilidade médio de 0,9) e um total de 26| mil m?
de areas livres plblicas.A diversidade funcional é perseguida por intermédio da proposta
de edificios para escritorios, comércio, habitagao, novas edificagoes para a moradia e
lazer de Pragas e Oficiais da Marinha do Brasil e equipamentos de lazer. A frente d’agua
se configura como a “praga de agua” de Santo Amaro e no interior da area se projeta
uma nova ponte para o Recife, que articula o oeste ao Bairro do Recife.
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SETOR 03
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Vila Naval: planta baixa da ocupacéo proposta.

Vila Naval: perspectiva volumétrica da ocupagdo proposta.
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Setor 3 — Bairro do Recife

Reestruturacdo do solo com cerca de 580 mil m2 de superficie, caso o Porto
do Recife venha a reduzir a sua funcdo portuéria e destinar parte da rea as atividades
urbanas; manutengdo do cais norte; agregacdo de novas fun¢Ges portuarias (terminal
maritimo e de passageiros); valorizagdo do patriménio histérico e urbano: Forte do
Brum, Terminal de agUcar e silos portudrios; resgate do antigo caminho de articulacdo
entre o Recife e Olinda; destinagdo de parte da area para o mercado popular de habi-
tagdo, comércio e servico; diversidade funcional: terciario e habitacdo, distribuidos em
580 mil m? de area construida ou um coeficiente médio igual a |; passeios publicos na
frente d’agua e construcdo de nova ponte que articula a area ao oeste do Recife, através
daVila Naval. Os espacos livres publicos propostos para a area alcangcam 420 mil m2,

;I-_':llll'r-r Eill v v SETOR 03

T — i i

Bairro do Recife: planta baixa da ocupagéo proposta.
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Operacdes Urbanas Seminario Brasil-Franga

Setor 4 — Cais José Estelita e Cais de Santa Rita

O territorio de 629 mil m2 de superficie, atravessado por antigas infra-
estuturas ferrovidrias, caracteriza-se por sua oportunidade de articular a cidade
existente com a frente de agua e é objeto de uma intervencéo que propde 561 mil
m? de area construida (coeficiente de edificabilidade médio de 0,9) e visa a valo-
rizagdo do patrimdnio histérico: Forte das Cinco Pontas e seu entorno histérico
configurado pelos bairros de Sao José e Santo Antonio; destinagdo de parte da area
para o mercado popular de habitagcdo, comércio e servico; diversidade funcional;
passeios publicos na frente d’agua e outras éreas livres pablicas somam 367 mil m2
de superficie.

Cais José Estelita e Cais de Santa Rita: planta baixa da ocupagéo proposta.
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Operacdes Urbanas Seminario Brasil-Franga

L.

Cais José Estelita e Cais de Santa Rita:
perspectiva volumétrica da ocupagéo proposta.
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Operacgdes Urbanas Seminario Brasil-Franga

Setor 5 - Ilha do Maruim

Area com 85 mil m2 de superficie e ocupada por 1,8 mil moradores de
baixa renda (Olinda). Serd objeto de intervencdo que contemple a construgdo de
novas unidades habitacionais, dotacdo de equipamentos coletivos, comunitarios e
de geracdo de renda (construcdo do pier de apoio aos pescadores); passeios pU-
blicos e via de contorno; urbanizacdo e recuperagdo ambiental da orla e acesso a
frente de agua.

llha do Maruim: ocupagdo existente.
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LEGTME.
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Ilha do Maruim: intervengéo proposta, j& iniciada pela Prefeitura de Olinda.
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Setor 6 - Santo Amaro

Area com 390 mil m? de superficie e ocupada por 15,6 mil moradores de
baixa renda. Seré objeto de intervencdo que contemple a construcdo de novas uni-
dades habitacionais, equipamentos coletivos, comunitarios e de geracdo de renda;
passeios publicos e espa¢o publico e de lazer ao longo do canal que corta a area;
articulacdo com a cidade e acesso a frente de 4gua.

Santo Amaro: ocupagao existente.
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Santo Amaro: intervencéo proposta.
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Setor 7 — Pilar

Urbanizacdo da area por meio da construcdo de novas unidades habita-
cionais, comércio, servi¢o e equipamentos coletivos, comunitérios e de geracdo de
renda; acesso a frente de agua; articulagdo da ocupagdo com o entorno; criagdo de

espacos publicos e de lazer comunitario e valorizacdo do patriménio histérico: Igreja
do Pilar.

Pilar: ocupacéo existente.
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Setor 8 - Salgadinho

Reestruturacdo da ocupacéo da area; agregacdo de novas funcdes de carater
metropolitano; destina¢do de parte da &rea para o mercado popular de habitacéo,
comeércio e servico; diversidade funcional: escritérios, habitacdo, comércio e equipa-
mentos turisticos e de lazer; reducdo das barreiras viarias; articulacdo da area com o
Parque Arcoverde, o coqueiral e o istmo de Olinda; e passeios publicos.

Salgadinho: ocupagao existente. Intervengdo nédo desenhada.
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INTERVENCAO EM AREAS DE BAIXA RENDA, SETORES 9 A 12

Os resultados financeiros da operagio serio aplicados, prioritariamente,
na reurbanizacdo de 1,67 milhdes de m2 de superficie ocupada por 43 mil morado-
res de baixa renda (Azeitona, Coque, Coelhos e Brasilia Teimosa), por intermédio
da construcdo de novas unidades habitacionais, comércio, servigo e equipamentos
coletivos, comunitarios e de geracdo de renda; articulagdo da comunidade com a
cidade formal; criacdo de espacos publicos e de lazer comunitario e recuperagdo
das frentes de agua.

6. Implementacado
Sociedade Implementadora

A implementacdo do projeto requer a criagdo de uma entidade que agregue
as responsabilidades e as atribuicdes dos quatro entes publicos envolvidos — gover-
nos federal, estadual de Pernambuco e municipais do Recife e Olinda — e detenha a
agilidade da iniciativa privada.

Esta sociedade implementadora constitui-se como elemento eminentemen-
te pratico da operacdo, sendo a entidade responsavel, por si ou por meio de terceiros,
pela realizagdo de todos 0s atos necessarios a execu¢do da intervengdo programada.
Ao assumir as mesmas obrigagdes das entidades publicas que a constituiram, celebra-
ra, para o efeito, instrumento contratual adequado que garanta o cumprimento dos
objetivos e responsabilidades impostos pelo Poder Publico.

Os terrenos objeto da intervencdo serdo disponibilizados a sociedade im-
plementadora, que 0s incorporara ao seu patrimonio, assumindo, em contrapartida,
com os seus fundadores, a responsabilidade pelo desenvolvimento do projeto de
reabilitacdo a implementar, bem como a obrigagdo de assegurar 0 cumprimento das
diretrizes urbanisticas e objetivos sociais especificos acordados. Esta sociedade ter3,
necessariamente, de legitimar a sua intervencdo nos terrenos, ao longo de todas as
fases do projeto, desde o primeiro momento até a alienacdo dos lotes e/ou das edi-

ficagoes ja construidas.
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Este modelo permite garantir uma adequada e equilibrada articulagdo en-
tre definicdo e acompanhamento de objetivos publicos com um modelo de gestao
privado, tradicionalmente mais adaptado a uma execu¢do mais dindmica na Gtica
do projeto. Permite, ainda, um melhor relacionamento com os agentes econdmi-
cos interessados em participar na operacéo, seja como investidores/compradores,

seja como financiadores.

A sociedade implementadora — inicialmente pensado nos moldes de uma
OS ou OSCIP - devera viabilizar a execucdo do projeto, sempre na ética do con-
trole publico e da agilidade da iniciativa privada, fard os estudos necessarios, de-
senvolverd os projetos executivos, mobilizara a participacdo popular e viabilizard o
debate publico.

Criacdo de um Consércio Publico Recife-Olinda de Gestdo, que terd natureza
juridica de direito publico: autarquia especial, vinculada a estrutura administrativa
da Unido, dos governos estadual e municipais do Recife e Olinda com atribuicdes
de planejar o desenvolvimento do espaco urbano preservando os principios que
orientam as melhores préaticas de gestdo ambiental, da coesdo social e da promo-
cdo do desenvolvimento cultural, turistico, social e econémico; e atuar de forma
integrada com entidades pUblica ou privada, nacional ou internacional, no planeja-
mento e na execugdo da gestdo urbana, buscando solugdes urbanisticas, ambien-
tais, sociais, juridicas e econdmicas adequadas as necessidades do projeto. Sera
responsavel pela reurbanizacdo e regularizacdo fundiaria dos setores ocupados

por populagdo de baixa renda e pela obtengéo:

a) da aprovacao, licenciamento e fiscalizagao de projetos, obras e atividades;
b) do recebimento e alienacdo dos bens iméveis;

c) das licencas ambientais.
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O consorcio criado devera realizar a implantacdo do projeto, executando direta-

mente ou contratando:

a) 0s projetos de infraestrutura;
b) os servigos urbanos;

c) os equipamentos publicos, espacos livres e areas de lazer.

E responsavel pela elaboracéo da politica de comunicagéo social para divulgacéo e
esclarecimento da sociedade, a potencializacdo das atividades econémicas e cultu-
rais e dos assentamentos ja existentes e a promogdao da atracdo de novos morado-

res, usuarios e empreendimentos.

Entre as atribuigdes do consorcio estd a de definir a estratégia de regulagio urba-
nistica geral, demarcar os perimetros e tracar as diretrizes para a viabilizacdo de
operagOes urbanas consorciadas, e efetivar a articulagdo com entidades publicas e
privadas nacionais e estrangeiras, visando a obtencdo de recursos e parcerias para

investimentos, elaboracdo e/ou execucdo de projetos, obras e servigos.

A estrutura institucional do consdrcio dar-se-a por meio da Assembléia Geral, do
Conselho de Administragdo, do Conselho Fiscal, das Camaras Técnicas e da Dire-
toria Executiva (Diretor Presidente, Administrativo, de Servi¢cos Urbanos, Juridico,
de Desenvolvimento Econémico e Social).A representacdo legal do consorcio sera
exercida pelo Chefe do Poder Executivo (eleito em Assembléia Geral), que presidi-

ra o Conselho de Administragao e indicara o Diretor Presidente.

Proposta Polis/Consultoria Ministério das Cidades, 2005.
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Areas de Construcéo

A seguir apresentar-se-a uma primeira aproximagao das areas de construcédo
a serem produzidas no projeto e passiveis de venda em lotes, exceto as do mercado
popular e as das novas vilas da Marinha:
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Quadro de areas.
Etapas de Implementacéo

O plano prevé a criagdo de 1,29 milhdes de m?2 de novo terreno urbano, infraes-
truturado, o qual se planeja esteja completamente vendido num prazo de 15 anos e inclui
um forte componente de lotes para equipamento turistico e comunitario, representando
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Operacgdes Urbanas Seminario Brasil-Franga

estes 7,34% e 13,75% respectivamente, solucéo que viabiliza a multifuncionalidade do ter-
ritorio, dinamizando sua vocacdo de utilizacdo publica e de atividades de lazer. Os cerca de
400 mil m? de novo solo edificavel — o solo livre representa 66% do total — devem gerar
1,3 milhdo de m2 de construgdo, do qual pouco mais de 10% estdo destinadas ao mercado
popular de habitagdo, comércio e servico. Do total de 7.696 novas unidades habitacionais
propostas, 1.826 sdo destinadas ao mercado popular, 0 que representa 23,7% do total.

Investimentos em Infraestrutura

Os investimentos em infraestrutura previstos estdo repartidos por Setor e
distribuem-se da seguinte forma:
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Investimento em infraestruturas.
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Existem situagdes que podem permitir uma reducdo dos valores apresenta-
dos, nomeadamente no que se refere as redes hidraulicas e de esgoto, uma vez que €
admissivel a partilha de investimentos no reforgo dos anéis da rede de abastecimento
de agua, com a Companhia Pernambucana de Saneamento (Compesa), assim como
no que se refere ao conjunto de estacdes elevatorias de esgotos e emissarios e, por
Gltimo, em relagdo as redes elétricas, cujo cenario considerado opta por redes sub-
terréneas, situacdo mais onerosa.

Adicionalmente, devem ser mobilizados recursos da ordem de 100 milhdes

de reais em financiamentos para provisao de habitagao popular.

Analise de Viabilidade Econdmico-Financeira

O projeto apresenta uma Taxa Interna de Retorno (TIR) sobre o capital
investido, considerando-se um cenario-base de 12,7% a.a.,com um horizonte de ope-
racdo de 15 anos.

Para se chegar a essa taxa, a modelagem econdémico-financeira assume um
conjunto de pressupostos e premissas que considera a atual situacdo macro-econd-
mica de Pernambuco e do Pais assim como a projecdo de cenarios futuros, elabora-
dos por especialistas, que ddo consisténcia as proje¢des e simula¢bes realizadas para
obtencéo destaTIR.

Foi realizada uma ampla pesquisa de mercado, enfocando a atual estrutura
da oferta imobiliaria da regido Nordeste e o historico da demanda por produtos
imobiliarios, das varias classes sociais, assim como uma projecdo futura do compor-
tamento da demanda sobre o prisma da reestruturacdo da oferta imobilidria e das
varidveis que afetam tal comportamento.

De posse dos resultados das pesquisas foram simuladas situacBes limites
para a obtengao do coeficiente Retorno/Risco do empreendimento. Na média, o
coeficiente encontrado aponta para um grau de risco aceitavel sobre todas as refe-
réncias de mercado utilizadas para tomada de decisdo de investidores do mercado
imobiliério.
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As alternativas ao modelo econdémico-financeiro apresentado versam sobre: (1)
Reformulagdo do modelo, mas conservando-se dentro da mesma légica; (2) Mode-
lo econémico-financeiro com reducio de areas no Cais Estelita e no Porto do Re-
cife; (3) Outro tipo de engenharia financeira (Fundos de Investimento Imobiliario);
(4) Combinacéo de ambas as formulacdes.

1. Reformulagdo do modelo econémico-financeiro: modificagao da forma de finan-
ciamento (reducdo do pagamento de juros, das despesas com publicidade, marke-
ting, gestdo, coordenagio e fiscalizagdo) e a utilizagdo dos excedentes financeiros
obtidos no financiamento das demais etapas; divisaio do projeto em quatro etapas
sequenciais, embora entrelagadas em alguns periodos e reduzindo a duracéo total
do projeto de 15 para 14 anos.

2.Se as areas de construcdo do Cais Estelita e do Porto do Recife forem reduzidas,
a area total do projeto baixard dos 1.291.000 m2 do projeto original para cerca
de 587.000 m?, o que significa uma queda de 55% nas areas mais valorizadas e de
maior potencial econémico. Esta redu¢do poderia inviabilizar ou comprometer o
projeto como um todo. Isso nio significa que seja inviavel a intervengdo urbanistica
na fragdo do Cais Estelita e da Vila Naval que esteja disponivel. Outros modelos
economico-financeiros poderdo ser propostos de tal forma que o processo de
reordenamento urbano se concretize.

3. Utilizacdo do mecanismo dos Fundos de Investimento Imobiliario (criados pela
Lei n° 8.668/93 e regulamentados e fiscalizados pela Comissao de Valores Mobili-
arios). Do ponto de vista do investidor (pequeno, médio ou grande), os FIl podem
ser uma boa op¢ao de rentabilidade, especialmente em paises onde a taxa de juros
€ baixa ou se aproxima de patamares competitivos com investimentos produtivos,
COMO € 0 presente caso.

5. Combinagao das duas formas anteriores significa a utilizagdo dos mecanismos
presentes nas duas concepcdes anteriores: conserva-se a estrutura do Fll, mas o
que se coloca como garantia € o terreno com infraestrutura (seus precos séo cal-
culados como se tivesse infraestrutura e a implantagdo desta é feita com recursos
oriundos das vendas das cotas do FlI).

Proposta Polis/consultoria Ministério das Cidades, 2005.
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Créditos

Parque Expo’ 98

Alexandre Rocha, Anténio Neves Antonio Pedro Martins, Anténio Quaresma,
Carlos Barbosa (coordenacdo geral), Cristina Pinto Guedes, Eduardo Moreira,
Elsa Moraes, Elvira Fonseca, Fernando Nunes da Silva, Francisco Lampreia, Gi-
sela Mascarenhas, IPESPE (subcontratada), Luis Cachada, Luis Miguel Rodrigues,
Luis Miranda, Luis Vassalo Rosa, Maria Alexandra Dias, Maria Jodo Domingues,
Multiconsultoria (subcontratada), NORIGEM (subcontratada - maquete fisica),
Nuno Correia, Paulo Alcobia, Paulo Carreira da Silva, Sérgio Ferreira Alves e
Tiago Rocha.

Governo de Pernambuco

Amanda Cavalcante, Amélia Reynaldo (coordenagao geral), Clemente Coelho Junior,
Eleusina Sarmento, Jodo Azevedo, Marilia Albuquerque, Margarida Monteiro, Rafaela
Cavalcanti, Ricardo Pessoa de Melo, Silvana Rocha e Zilda Figueiredo.

A partir de janeiro de 2007,a coordenacdo geral passou a ser exercida pelo arquiteto
Zeca Brandao.

Governo Federal

Ministério das Cidades: Marcos Mendonca, Margareth Uemura, Marta Lagreca e
Raquel Rolnik; Ministério do Planejamento e Gestdo: Alexandra Reschke, Paula
Santos e Paulo Roberto Ferrari; Instituto do Patriménio Historico e Artistico
Nacional (IPHAN): Fernanda Gusmaéo, Frederico Almeida, Gisela Montenegro,
Jurema Arnault e Marta D’Emery; Ministério da Cultura (Monumenta): Erica

Diogo.

Marinha do Brasil
Catarina Pastl.

Prefeitura de Olinda
Deana Pontual, Jodo Falcdo, Maria de Jesus Costa, Maria Milet Pinheiro, Oswaldo Lima
Neto, Sénia Calheiros e Teresa Zirpoli.
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Prefeitura do Recife
Hercilio Maciel, Joao Roberto Peixe, Manoela Xavier Matos, Nancy Siqueira Nery e

William Bernardo Mendes.

Porto Digital
Leonardo Guimaraes e Valério Veloso.

Grupo de Trabalho — Mobilidade

Cristina Aroucha, Goldberger Nunes, Isabel Lins, Jodo Azevedo, José Guelfer de Mo-
rais, Karla Moury Fernandes, Manoel Marinho, Marcio Saraiva, Maria de Lourdes Albu-
querque, Maria Ivana Cassundé, Neide Cirne, Silvana Rocha (coordenacéo) e Taciana
Ferreira.

Grupo de Trabalho — Meio Ambiente
Andréa Olinto, Clemente Coelho Janior (coordenacdo), Fernando Lopes, Llcia Veras,
Maria Ldcia de Oliveira e Tereza Uchda.

Grupo de Trabalho - Comunicagéo

Amélia Reynaldo, Anneliese Pires, Hercilio Maciel, Hugo Figueiredo, Joao Roberto
Peixe (coordenacdo), Kéassia Araljo, Margarida Monteiro, Silvia Valadares e Sonia Ca-
Iheiros.

Nucleo Gestor do Plano do Complexo Turistico Cultural Recife-Olinda

Governo Federal: Luiz Fernando de Almeida, Marta D’Emery Alves, Paula Santos,
Raquel Rolnik e Suzana Dickmann; Governo de Pernambuco:Alexandre Valenga, Ame-
lia Reynaldo, Claudio Marinho e Romero Pereira; Prefeitura do Recife:Alfredo Bertini,
Florival Carvalho, Jodo da Costa e Jodo Roberto Peixe; Prefeitura de Olinda: Jodo de

Arruda Falcao, Oswaldo Lima Neto, Samy Paiva e Sénia Coutinho Calheiros;

CamaraTematica do projeto Recife-Olinda:

Governo Federal: Catarina Pastl, Fernanda Maria Buarque de Gusmao, Frederico
Almeida, Gisela Amado Montenegro, Isabel Sales de Melo Lins, Leonardo José Ma-
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chado Brant, Margareth Uemura, Paulo Ferrari; Governo Estadual: Amélia Reynaldo,
Carlos José Santana, Fernando Jorddo, Fernando Nunes, Guilherme Cavalcanti, José
Guelfer, Kleber Dantas, Leonardo Guimarées e Luis Castanha; Prefeitura do Recife:
Fernando Duarte Fonseca, Hercilio Maciel, Marco Tulio Rodrigues, Maria do Céu,
Marilia Oliveira, Nancy Nery, Noé Sérgio, Raissa Longman Rocha e William Bernan-
do; Prefeitura de Olinda: Deana Pontual, Maria de Jesus Nunes, Maria Milet e Siana
Barbosa de Albuquerque.

Durante a elaboracdo dos trabalhos, até junho de 2005, a Administracdo da Parque
EXPO fez-se representar pelo arquiteto Luis Piques Serpa.
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Concepcao e Realizacdo
das Operacoes Urbanas,
a Servico de um
Projeto Urbano Global
e Sustentavel’

Jean-Baptiste Rigaudy?

Diretor Geral Adjunto da Agéncia de Urbanismo de Bordeaux -
A'URBA. Engenheiro de Obras Publicas e Arquiteto-Urbanista.
Trabalha principalmente com as rela¢des entre projeto urbano,
planejamento territorial e redes de transportes, na perspectiva
do desenvolvimento sustentavel, envolvendo tanto 0s processos
de crescimento urbano em grande escala quanto a programagao
operacional no ambito local dos projetos urbanos articulados aos
transportes coletivos em corredores exclusivos.

Ao reintegrar as operacfes urbanas consorciadas nos planos locais de urba-
nismo, a lei chamada de SRU (Solidariedade e Renovagdo Urbana), votada pelo governo
francés em 2002, reformou sobremaneira a forma como estas vinham sendo utilizadas.
Antes relegadas ao “urbanismo operacional”, por oposi¢do ao “urbanismo regulamen-
tar”, que inclufa a totalidade das transformagdes urbanas regidas pelo direito dos solos,
tinham gerado, de certa forma, um modo de “fazer a cidade” de duas velocidades.

De um lado, a operacdo urbana, que mobilizava o Poder Publico e era
realizada fora do direito dos solos e, do outro, o urbanismo regulamentar, que ge-

renciava a atuagao privada, por meio da norma e da regra. Apesar dessa superficial

1 Tradugdo e adaptacdo: Pascal Rubio )
2 Este artigo foi escrito com contribui¢des da equipe do Programa de Reabilitagdo de Areas Urbanas Cen-
trais a partir da apresentacéo feita pelo autor no Seminario Brasil-Franca de Operagdes Urbanas.
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apresentacdo, percebem-se facilmente os riscos desse sistema que, rapidamente,
atingiu seus limites ao concentrar a agdo publica em operagdes cada vez mais des-
conectadas do contexto global e, a contrario, dando a impressdo de que a Adminis-
tracdo Publica estaria se desinteressando do urbanismo corriqueiro, aquele gerado
pelo regulamento.

Ao reintroduzir o urbanismo operacional no projeto global, a lei de SRU
ajudou a voltar para premissas fundamentais, trazendo a questdo da coeréncia da
operacdo urbana com relacdo a estratégia global da regido metropolitana, bem como
dando instrumentos de negocia¢do e monitoramento da qualidade da operacéo ao
longo do seu desenvolvimento.

Idealizando o projeto da operacdo urbana em funcdo do planejamento
urbano global

A estratégia implementada na Grande Bordeaux afirmou com toda cla-
reza seus objetivos, ao longo da elaboracdo dos documentos-guias, que regem o
futuro do territério para daqui a 10/20 anos: a luta contra o espraiamento urbano
na periferia, incluindo a producgéo de 5.000 unidades residenciais ao ano, na regido
metropolitana; reequilibrar os deslocamentos, em beneficio do transporte cole-
tivo, em torno de um novo sistema de transporte, o Veiculo Leve sobre Trilhos
(VLT), projetado prioritariamente para atender os centros urbanos e os polos de
emprego.
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Destino Geral dos Solos
Revisdo do Plano Diretor da regido metropolitana Bordelaise
Projeto julgado pelo Comité Sindical do Sysdau em 31 de margo de 2000

FTETE] #l

Rede de infraestrutura:
Autoestrada e anel viario
Entroncamento

Via de ligagdo e de distribuigdo
Via local

Ligacdo em estudo

Via de passagem ou de cruzamento possivel
Via férrea

Via férrea a construir

Ligacdo do TGV

Aeroporto, pista de pouso, PEB

Zona de expansdo urbana:

Zona urbana multifuncional adensavel e de renovagao
urbana

Zona predominantemente econémica

~ Zona de defesa nacional

Zona urbana e de expansdo urbana com risco de inun-
dacéo e protegida
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Grandes equipamentos:

Espago com fungbes majoritariamente centralizadas
P6lo de desenvolvimento econémico

Pélo universitario

P6lo hospitalar

Pélo turistico, esportivo e de lazer

Espacos naturais:

Espago natural urbano

Espago predominantemente natural

Espaco de protecdo natural por razdes econdmicas,
ambientais e paisagisticas

Espago natural descontinuo

Curso d’agua

Area de expansio

Espagos rurais:
Espago agricola
Espago silvicola ou espago ocupado por florestas
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Projetos do consorcio intermunicipal 2005-2015

Legenda:

W Renovacdo urbana (ZAC, PAE...)
Expansédo urbana

B Sitio de reconstrucédo econdmica
Sitio de desenvolvimento econémico
Espaco publico prioritario
Perimetro destinado a projeto de desenvolvimento
Reabilitacdo e valorizacéo de centro histérico
Grande Projeto das Cidades de Bessons —
Cenon — Floriac — lormont
Espaco Natural
Sitio natural comunitério existente/ a projetar
Parque paisagistico existente

' Parque paisagistico a projetar
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ﬁ Grandes equipamentos a céu aberto e de lazer
N unidade urbana de Bordeaux - (tracado de
Delimitaco do espaco aberto para a CUB — um percurso valido com o plano departa-

= Lo . mental de itinerario, passeios e trilhas)
Principais caminhos abertos

Rede de bondes (existentes/ em operagéo em 2008)
m  Estacdo de transferéncia
3% etapa operacional do projeto da linha de bonde
32 etapa do projeto da linha de bonde ulterior
Extenséo da linha do TCSP linha D (tracado em estudo)
u Parques de controle e programados
[ Estagio ferrovidria
L]

wwwe Cruzamentos urbanos em fase de projeto e previstos

Alargamento dos anéis viarios para 2 x 3 vias, de acordo
com as normas de autoestradas RN 89
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A questdo da densidade, no amago do processo participativo, antes da
operacao

Os Ultimos 30 anos foram marcados, na Franca, por uma expansdo urbana
sem precedentes, caracterizada, nas grandes metrdépoles, mas também em volta
das cidades de porte médio, pela criacdo de extensas areas de casas unifamilia-
res, como modelo predominante. Tido como resposta a determinadas aspiragdes
sociais — tais como a valorizacdo da esfera intima — e culturais — a relagdo com
a natureza —, esse modelo estd sendo questionado, por ser grande consumidor
de espaco, amplamente dependente do carro particular e por criar situagdes de
isolamento e vulnerabilidade econémica, em caso de perda do emprego. Por isso,
hoje em dia, a nogdo de densidade encontra novo alento junto aos atores da vida
publica (operadores urbanos, politicos), mas também moradores, conscientes da
necessidade de economizar espaco e de encontrar uma nova relagdo de proxi-
midade com as facilidades urbanas. Isso requer um trabalho pedagdgico, onde o
projeto de operacdo urbana serd profundamente questionado, quando abordar o
conceito de densidade, nas opcdes relacionadas com a forma urbana, que consti-
tuirdo o cerne do processo participativo prévio a operacéao. Este debate sobre a
forma urbana — as vezes muito técnico — colocara também as problematicas do
meio ambiente e do quadro de vida, onde cabe o conceito de eco-bairro, poupa-
dor de energia, favoravel a biodiversidade e aberto aos modos de deslocamento
chamados de “alternativos” (bicicleta, caminhada).

239

miolo operacoes urbanas 4A.indd 239 22/12/2009 14:57:43



Operacgdes Urbanas Seminario Brasil-Franga

Habitacg6es coletivas e espagos gastrondémicos

¥ Acima de 5000m?, com um coeficiente de ocupagao do solo

de 0,5 pode-se construir 2500m?2 de superficie aberta divi-
dida assim:

* Um imoével de onze andares:
0s espacos abertos sdo utilizados como es-
tacionamentos e playground. A manutengio

! aumenta os encargos coletivos;

* Dois imoveis de dois andares:
um espaco aberto ocupado por estaciona-
mento, ndo permitindo area aberta de lazer;

iy

®  +Vinte e quatro habitacdes unifamiliares:
zona subdividida em 24 lotes, cada um ocupado
por uma familia
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Quadra compacta baixa
Almere - C. de Portzamparc

IAT: 1

altura: 3 pavimentos + Cob
taxa de ocupagao: 85%
lote: 1 ha

Quadra fechada miolo vazio
Rotterdam - FVan Dongen

IAT: 2,5

altura: 3/ 11 pavimentos
taxa de ocupagéo:

lote: 100 x 350 m
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Operacgdes Urbanas Seminario Brasil-Franga

Quadra semi-aberta
Viena - Zaha Hadid

IAT: 1,4
altura: 5 pavimentos
taxa de ocupacéo: 81 %

lote: 2.700 m2

Quadra aberta
Suisse/St Gallen - Baumschlager & Eberle

IAT: 1

altura: 5 pavimentos
taxa de ocupacéo:15 %
lote: 2 ha.
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A escolha de um procedimento de operacdo urbana para definir, na fonte,
os termos da relacédo publico-privado

Durante muito tempo consideradas uma curiosidade, por nossos parceiros
europeus, as operagdes urbanas “a francesa” e seu sutil jogo de atores, entre publico
e privado, por meio das sociedades de economia mista, registraram certo sucesso até
0s anos 2000, todavia, atualmente, levantam dlvidas em varios aspectos: a primeira
€ que, salvo excecdo ocorrida na Franga, o ato de reestruturar cabia quase que ex-
clusivamente a iniciativa publica. Embora o setor privado conduzisse determinadas
operagoes, quer por delegagao de servigo publico, quer por concessao, a definicao
do conteldo das operagdes — e seu financiamento — cabiam ao poder publico. No
contexto atual de desengajamento do Estado e dos governos locais, este cenario esta
sendo amplamente questionado. Em segundo lugar, trata-se de encontrar dispositivos
mais abertos, mais adequados a concorréncia exigida pela Comunidade Européia, mas
também mais flexiveis com relagdo as realidades econémicas presentes, conforme
cada operacao: especulagao fundiaria, remediacao dos terrenos, financiamento das re-
des, etc. Por isso, a0 combinar a necessidade de melhor distribuicdo dos papeis entre
publico e privado e de enfrentamento das realidades econémicas préprias de cada
operacdo, procura-se ampliar o leque de escolha dos procedimentos, encontrando
solugdes “a la carte” e parcerias publico-privado, nas quais o setor publico mantém
a funcdo de regulador e negociador com o setor privado. O exemplo de Bordeaux
Norte, no qual convivem uma Operagdo Urbana Consorciada privada sob concessao,
uma operacdo publica gerenciada diretamente pela Prefeitura e uma Operagao Ur-
bana Consorciada publica, realizada por uma operadora privada, retrata a diversidade
dos dispositivos implementados.
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Operacdes Urbanas Seminario Brasil-Franga

Bordeaux — Lago
Plano de juncéo de projetos no setor acima de Bordeaux Norte
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Les Bassins a Flots

Parceria entre a Prefeitura de Bordeaux e a CUB?, que lidera, desde 1999,
0s estudos para a operacdo urbana da regido de Les Bassins a Flots em Bordeaux.
Muitas hipoteses ja foram pensadas € numerosos projetos de infraestrutura foram
feitos para um local onde hé:

- preco elevado dos terrenos ndo equipados e poluidos pelas atividades
industriais ocorridas;

- ocupacdo territorial pablica débil: em torno de 15%; e

- custo da operacdo elevada em razdo da auséncia de redes e de equipamen-
tos no setor.

O projeto teve uma nova dinamica em 2009: um arquiteto urbanista sera de-
signado no primeiro semestre para definir um esquema urbano e o seu procedimen-
to operacional para a operagao no local. Podera ser confiado ao arquiteto a fungao
de Conselheiro para o andamento do projeto. Desde a sua nomeacdo, ele integrara a
operagdo que a Municipalidade e a CUB executardo rio acima.

A Prefeitura e a CUB fardo a operagao a fim de que os habitantes e os atores
econdmicos participem da defini¢do dos tragos fundamentais do projeto. Por esse dialo-
go, a Prefeitura integrara os desejos e levara em conta os temores dos moradores com 0
objetivo de desenvolver o quarteirdo inovador e harmonioso.

A operacdo mistura habitacéo, escritdrios, comércio e equipamentos publicos.

- Estado do projeto: esta sendo definido.

- Localizagao: boulevard Edouard Vaillant / Alfred Daney / Dupré de St-Mau-
re / rive de la Garonne.

- As obras ainda néo foram iniciadas.

2 CUB — Communauté Urbaine de Bourdeaux —A Comunidade Urbana de Bordeaux: foi criada em
1° de janeiro de 1968.Agrupa 27 comunidades com trés objetivos: projetar grandes equipamentos
urbanos, modernizar os servigos urbanos e desenvolver a economia local.
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Operacdes Urbanas Seminario Brasil-Franga

- Natureza do programa: operagao urbana de um novo quarteirdo.
- Financiamento: CUB /Porto Auténomo / Unido Européia.
- Parceria: CUB / Porto Autdnomo de Bordeaux / Prefeitura de Bordeaux.

Comunidade Urbana de Bordeaux Setor da bacia do rio Garrone

Berges du Lac

O projeto consiste na realizacdo de um novo quarteirdo misto com habitagdo
e comércio tirando proveito das vantagens da proximidade do Lago e da estacdo de
Tramway no coragao do quarteirdo.A parte oeste da operagao é destinada a habitagoes,
ao comeércio e aos equipamentos publicos, enquanto na parte leste, limitrofe ao polo
comercial de Auchan, podera acolher uma extenséo que permita recompor a fachada do
centro atual sobre a avenida dos Quarenta Jornais. No total, séo 1800 habitagdes, sendo
30% social, que serdo construidas dentro dos 5 anos na nova ZAC2 A construcdo dessas
habitagbes serd acompanhada por um conjunto de equipamentos publicos: dois grupos
escolares; um ginasio; um equipamento cultural;um espaco polivalente agrupando equipa-
mentos destinados & primeira infancia, idosos e um espaco dedicado as associagdes.

- Estado do projeto: em andamento / dossié de criacdo da ZAC aprovado
em dezembro de 2006.

3 ZAC - Zones d’Aménagement Concerté: sdo 0s espagos no interior dos quais uma coletividade
publica ou um estabelecimento publico decide intervir para realizar uma operagdo urbana e equi-
par o terreno. E o caso de terrenos em que essa coletividade ou estabelecimento os adquiriu com
vistas a cedé-los ou concedé-los posteriormente ao Poder privado ou publico.
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Operacgdes Urbanas Seminario Brasil-Franga

- Localizacdo: avenue des Quarante Journaux - avenue Marcel Dassault.

- Inicio das obras: prevista para o inicio de 2009 / 600 habitagdes todos os
anos durante trés anos.

- Fim das obras: primeira fase prevista para 2010 / Gltima prevista para 2012.

- Natureza do programa: 1 800 habitagbes (30 % de habitacBes sociais),
equipamentos publicos de aproximadamente 12 500 m2.

- Projeto: Devillers architecte urbaniste / Agence Brochet - Lajus — Peyo.

- Execugao: CUB (Bouygues aménageur),Ville de Bordeaux.

A margem do lago

27 ha. de terreno, de propriedade do consércio intermunicipal

Consulta junto a operadoras para a realizagdo de um bairro misto, com:

- Realizagdo de bairro residencial, um dos grandes componentes do plano-guia
de estruturacéo de Bordeaux Norte

- Inclusdo de empreendimento comercial

- Uma proposta Alta Qualidade Ambiental, acdo de destaque conduzida no ter-
ritério de Bordeaux norte

247

miolo operacoes urbanas 4A.indd 247 22/12/2009 14:57:59



A programagcéo para um bairro animado

Moradia (1.300 unidades no minimo)

- Um empreendimento que atenda as orientagdes do PLH, de diversidade social
e intergeracional

- Diversificacdo da situacao das unidades e do seu tamanho

Produtos diversificados

- Unidades em pequenos prédios coletivos
- Iméveis casas (3 a 6 unidades)

- Casas unifamiliares

Distribuicdo das unidades por situacdo

- Aluguel 40%

- Aluguel subsidiado social (PLUS ou equivalente) 25 %
- Aluguel subsidiado intermediario 75 %
- Aluguel ndo subsidiado ou investidor 75 %
- Compra 60 %
- Arrendamento social 20 %
- Compra mercado 40 %

Distribuicdo das unidades por tamanho

- Quarto e sala grande estudio 10 %
- 2 Quartos e sala 35 %
- 3 Quiartos e sala 35 %
- 4 Quartos e sala 20 %

Equipamentos
Previsdo de escola e equipamentos privados de proximidade, relacionados com

lazer ou esporte
Atividades comerciais e de servicos: 7.2 ha. de terreno dedicados as atividades

Jardins-passeios: 7,3 ha. de terreno
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Operacdes Urbanas Seminario Brasil-Franga

Viabilidade — Cenério 1

LES ALUBIERS Atividades comerciais apartadas do bairro residencial
W Terreno parte norte: 19 ha
Terreno parte sul: 12 ha
¢ HabitagGes: de 1100 & 1400
- Superficie comercial:

*Terreno: 4,4 ha (440x100m)
¢ Comércio: 22.000m?
* Estacionamento exterior: total 20.500m?
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Operacdes Urbanas Seminario Brasil-Franga

Cenario 1Vista axonométrica parcial/corte demonstrativo

Talude de protegéo sonora Edificio de servigos gerais
No quarteirdo residencial

Habitacéo

:.-ll o - Estacionamento de carga/descarga
CORTE AA
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Operacdes Urbanas Seminario Brasil-Franga

LES AUBIERS Viabilidade - Cenario 2
L] Atividades comerciais implantadas na rua “Quarante
¢ Journaux” em frente ao supermercado Auchan

Terreno parte norte: 19 ha
Terreno parte sul: 12 ha
Habitacdes: de 1100 a 1400
Superficies comerciais:
*Terreno: 5ha

¢ Comércios: 19.000m?

* Estacionamento de superficie
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Modificagdes no espago apds Operagdo Urbana

Sustentar a qualidade urbana ao longo do projeto — um dispositivo a ser
ajustado na fonte

Quanto mais aberto o jogo de atores, mais estes se multiplicam, mais pre-
mente se faz a necessidade de monitoramento da qualidade, ao longo de toda a
operacao urbana.

O fato de um dos grandes pontos positivos das Opera¢des Urbanas Con-
sorciadas parisienses ter sido a sua integracdo no tecido urbano, isso se deve, em
grande parte, ao papel dos arquitetos e urbanistas-coordenadores, responsaveis pela

fiscalizagdo e ajustes, na fase de projeto e de realizagdo dos diversos lotes e fases da
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operacdo, em toda a sua complexidade. No entanto, isso também requer, cada vez
mais, estipular e compartilhar regras comuns em territdrios mutantes, vizinhos ou
alvos de operacdes emergentes e futuras.

Assim, foram desenvolvidos em Bordeaux o Guia de qualidade urbana e
desenvolvimento sustentavel* e a Carta de qualidade urbana da regido Hauts de Ga-
ronne%, documentos que ilustram a necessidade de compartilhar, em meio a maltiplos
atores, os “fundamentos” do ato urbano que,vez ou outra, ocorre num detalhe: tratar
um andar térreo, reformar uma encruzilhada, tratar um cérrego.

Isso ndo tira nada da necessidade de lancar médo de urbanistas-coordenado-
res, verdadeiramente referentes do territério, mas sim, os ajuda a colocar os termos
do monitoramento da qualidade pelo qual respondem.

4 Guia elaborado por Mario Cecconi e Fabien Derse entre fevereiro e agosto de 2007 como parte de um
programa de mestrado. E destinado a politicos eleitos e planejadores e tem o objetivo de acompanhar a
evolucdo do desenvolvimento sustentavel em uma cidade.

5 Documento elaborado pela A’Urba, em 2004, que propGe a aplicagdo de principios que resultam em
acdes complementares nos espacos publicos, com o objetivo de reforgar a identidade dos quarteirdes
e reconstruir em pouco tempo a paisagem urbana. Destina-se ao pUblico em geral, mas principalmente
a mestres de obras e aqueles que trabalham no projeto global do territério de onze operagdes urbanas.
Também tem como publico os investidores que utilizam a concessdo ou permissao de construir. A carta
possui diretrizes relacionadas a qualidade urbana, paisagistica e arquitetdnica e usa como ferramentas
didaticas:

- planos de composicéo urbana para situar os projetos em uma expansao territorial e recapitular as agdes
possiveis nos espacos publicos e privados;

- arquivos para ilustrar as solugdes espaciais favoraveis a realizagdo de uma cidade jardim e de uma cidade
de bairro;

- um caminho favoravel as escolhas arquitetonicas pertinentes.
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Seminario Brasil-Franca
de Operacdes Urbanas:
O Debate Sobre Gestao
de Operacdes Urbanas?

Fabricio Leal de Oliveira

Arquiteto e Urbanista pela Faculdade de Arquitetura e Urbanismo
da UFRJ, Doutor em Planejamento Urbano e Regional pelo Instituto
de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional da UFRJ. Atualmen-
te trabalha no Instituto Municipal de Urbanismo Pereira Passos, de

Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro.

I. Introducéo

O tema gestdo das operacOes urbanas abarca aspectos de todas as de-
mais tematicas (aspectos juridicos, aspectos econémico-financeiros e aspectos
urbanisticos) tratadas no Seminario, uma vez que se refere aos processos de ela-
boragdo, implementacdo e monitoramento das operagdes, assim como as formas
de apropriacdo social dos seus resultados.

1 Este artigo foi elaborado com base nas discusses do grupo de trabalho GT4 - Gestédo das Operacgdes
Urbanas, cujo debatedor foi Fabricio Leal de Oliveira. Participaram do grupo: Alessandra Guimarées Car-
valho,Ana Carolina Maciel Conceicdo,Ana Maria Pereira Pires Pereira,André Luiz de Souza Castro, Carlos
Henrique Reis Malburg, Claudia Muricy, Dione Deise Laurindo Pereira, Flavio Danilo Torre, Joana D’Arc
Couto Soares, Juliana Chequer Chammas, Katia Kauark Leite, Livia de Oliveira Monteiro, Luiz Flavio Moura
de Carvalho, Magndlia de Melo Juca, Maria Helena de Lima Coutinho, Milton Botler, Natélia Aguiar Mol,
Patricia Maria Nogueira Marchesini, Paulo Roberto Barroso Soares, Rogério Veiga Aranha, Rosane Biasotto,
Rossana Honorato, Sarah Licia Alves Franga e Tatiana Ambrdsio Batista.

Embora o proposito seja apresentar uma compilagdo dos principais pontos do debate e néo as opiniées do
autor sobre o tema. Registre-se que, por mais fiel que se pretenda a tradugio da discussdo, a neutralidade
é sempre impossivel — e mesmo indesejada, uma vez que mascara intengdes sempre presentes —, dai a
necessidade de enfatizar a responsabilidade exclusiva do autor sobre o contetdo deste relato.
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De fato, a gestdo das operacdes foi tratada com maior ou menor profun-
didade em praticamente todas as apresentacfes dos expositores franceses e brasi-
leiros e ndo apenas pelos expositores da Mesa 4: Gestao das Operaces Urbanas, que,
pretendia-se, constituiria a principal referéncia para o Grupo de Trabalho 4. Assim,
a sintese de questdes para a discussao que iniciou os trabalhos do Grupo teve que
recuperar pontos tratados pelos expositores em todas as Mesas do Seminario e ndo

apenas na sua Mesa especifica.

De acordo com as orientacdes da coordenacdo do Seminario, o0 GT 4 Ges-
tdo de Operacdes Urbanas deveria tratar dos seguintes aspectos das operagdes ur-
banas:

* modelos de gestao, instrumentos e mecanismo de operagao — formatos de
parcerias pUblicas, publico-privadas, modelos de operagdes urbanas;

* a Operagdo Urbana como um campo de relagdo entre governo local e
outras instituicdes;

* objetos e tipos de operagao, fases, formas de participagao popular e con-
trole social;

* elaboragao e montagem de estruturas de participagao social em projetos
de operacdes urbanas;

* desenvolvimento de trabalho social vinculado a processos de planejamen-
to e intervengdes em &reas centrais.

Caberia a este grupo de trabalho, sem divida, a abordagem dos aspectos po-
liticos e institucionais das operac¢des urbanas, inclusive 0s que manifestam no campo
urbanistico — articulacdo entre plano, projeto urbano, programa, desenho, execugdo
das OU —, econémico-financeiro —, especialmente no que se refere a decisio de
implementacdo da operacdo urbana e & avaliagdo do seu custo de oportunidade
(porque esse projeto e ndo outro?) — e juridico.

Dado o curto tempo e o largo escopo da tarefa, os pontos elencados foram,
em maior ou menor medida, tratados no debate realizado no segundo dia do Semi-
nario. Alguns puderam ser desenvolvidos em recomendacdes gerais, outros foram
destacados para maior aprofundamento e estudo.
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1. Questdes Gerais para Discussédo

As exposicdes realizadas no Seminario permitiram que fosse destacado um grupo
de questdes gerais para a discussdo no GT 4:

1. O conceito de Operacdo Urbana

Uma questdo preliminar levantada em muitas das apresentacdes no Seminario
€ aquela que interroga o proprio conceito de operacdo urbana. Sobre o que se discute
quando se aborda o tema no Brasil: a operacdo urbana regida pelas diretrizes e princi-
pios do Estatuto da Cidade? ou a pratica brasileira de implantacédo do instrumento (o
que se faz sob este rotulo no Brasil)?

Segundo o Estatuto da Cidade, a elaboragdo de uma operacdo urbana (i)
deve prever a captura de mais imobilidrias geradas por investimentos publicos, (ii)
exige o papel coordenador do Poder Publico municipal e a participacdo delibera-
tiva com controle social dos moradores e usuarios permanentes e, também, (iii)
a promocdo da inclusdo social e a valorizagdo ambiental®. A gestdo do processo &,
obrigatoriamente, publica e municipal, sendo vedada a delegacdo para instituicdes
privadas.

Ja a pratica brasileira parece mais voltada para dar legitimidade a flexibi-
lizagdo das normas urbanisticas e a venda de excecBes a lei para implantacdo de
projetos pouco relacionados — ou mesmo reforcadores — das grandes desigualdades
nas cidades brasileiras. Além disso, nem sempre as justificativas para implantagao de
operagOes urbanas relacionam, claramente, as mudancas realizadas na legislagdo as
melhorias nas condi¢6es vida ou na estruturacdo urbana.

2 “Considera-se operacéo urbana consorciada o conjunto de interven¢Ges e medidas coordenadas pelo
Poder Publico municipal, com a participagdo dos proprietarios, moradores, usudrios permanentes e in-
vestidores privados, com o objetivo de alcangar em uma area transformac@es urbanisticas estruturais,
melhorias sociais e a valorizagdo ambiental” (Estatuto da Cidade, art. 32, § 1°).

3 Este ponto recupera as énfases da apresentagiao de Benny Schasberg, Secretario Nacional de Programas
Urbanos do Ministério das Cidades, na abertura do Seminario.
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Outra leitura da Operacdo Urbana é aquela que a vé como um grande
projeto urbano e, sendo assim, como um evento com expressdo territorial capaz
de promover uma ruptura no processo de desenvolvimento urbano, seja no que diz
respeito as formas de reproduc¢do da cidade ou de apropriacdo social do espaco,
ou, ainda, as formas de planejamento e gestdo das cidades. Dai a importancia da
avaliagdo do contexto com o qual interage uma opera¢do urbana, especialmente (i)
0 contexto politico para a sua elaboracdo, implementacdo e monitoramento — o
que inclui a prospecgdo sobre as possibilidades de sua apropriagdo social — e (ii) o
contexto institucional, o historico legislativo do municipio e suas praticas de gestéo,
em particular os processos de definicao de prioridades no orgamento municipal e

as formas de relagdo entre Poder Publico e atores sociais.

2. Gestdo de Conflitos

Entre as interrogacdes necessarias para a avaliacdo da gestdo das ope-
racoes urbanas, podem ser destacadas as formas como os conflitos emergem no
processo das operagdes e como sdo tratados pelo Poder Executivo Municipal —
como se da o processo de incorporacdo das demandas, por meio de quais canais
institucionais e em quais momentos do processo.

Uma avaliagdo de processos de gestdo de operagdes urbanas deveria incluir,
entre os tépicos de investigacdo, os procedimentos adotados para fomentar a demo-
cracia participativa e a montagem de estruturas de participagdo social. Entre eles:

* a abertura de canais de discussao para definicao dos projetos e programas
das OU e os procedimentos de seu controle social;

* as formas de monitoramento;

* a existéncia de conselhos gestores das OU (composicao e carater — deli-

berativo ou consultivo).

3. Pré-Requisitos para a Gestao de uma Operagédo Urbana

Os expositores franceses destacaram, com bastante énfase, a importancia
de estudos aprofundados para a realizacdo de operagdes urbanas. As informacdes
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detalhadas sobre o territorio de implantagdo da operagdo e sobre 0s seus eventuais
impactos foram apresentados como topicos fundamentais que ddo instrumentos para
a elaboracdo, implementacdo e o monitoramento das opera¢fes urbanas.

Apesar de ndo terem sido destacados aspectos politicos fundamentais
relacionados aos diferentes contextos de implantacdo das operagdes — como, por
exemplo, as operacdes urbanas se relacionam com processos de fortalecimento ou
enfraquecimento de atores sociais especificos —, foram enfatizados os processos
transparentes de gestdo nos processos franceses, que envolveriam a ampla dispo-
nibilizagdo de informacdo e a discussdo de todas as etapas de implementacdo dos
projetos.

Outro pré-requisito abordado, direta ou indiretamente, ao longo de todo
0 seminario, refere-se a capacidade institucional dos municipios brasileiros, pois
muito poucos reuniriam as condi¢des ideais — ou mesmo minimas — para a gestdo
de operagdes urbanas que exijam informacdo de qualidade (sistemas de informa-
¢do georreferenciada, cadastros imobiliarios atualizados etc.), capacitagdo do corpo
técnico municipal, mecanismos de controle social e estrutura institucional para
montagem da operacao.

4. Analise Critica das Praticas

Os expositores paulistanos* mencionaram as criticas existentes as experién-
cias na cidade de S&o Paulo, que concentra a maioria das experiéncias de operagdes
urbanas brasileiras com histérico importante de implantagéo e cujo principal exem-
plo —a Operagdo Urbana Faria Lima — serviu de referéncia para a redacéo dos artigos
32 a 34 do Estatuto da Cidade.

Somando as criticas especificas mencionadas outras também disponiveis na
literatura, podem ser apontadas como pontos da critica as praticas brasileiras de
operacdo urbana;

4 Paulo Sandroni e Nadia Somekh, responséveis, respectivamente, pelas exposicdes brasileiras na Mesa 2:Aspec-
tos Econdmico-Financeiros das Operagdes Urbanas e na Mesa 3:Aspectos Urbanisticos das Operacdes Urbanas.
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* a definicao do programa da operacao de acordo com interesses dos capi-
tais imobiliario, financeiro ou comercial;

* a concentragdo do gasto publico nas areas de interesse do capital imobiliario;

* a precariedade da participagao popular na definicao do programa;

¢ a falta de mecanismos de distribuicdo de renda;

* o perigo de financeirizagdo do desenvolvimento urbano (critica especifica
realizada por Whitaker e Fix® a experiéncia paulistana, tendo como referéncia o cir-
cuito de valorizagdo do Cepac e sua efetivacdo ou na Operagdo Urbana);

* a desarticulagao entre a operagao urbana e o planejamento da cidade,
especialmente no que se refere a falta de um projeto urbanistico global ao qual as
operagdes urbanas se relacionem;

* a assungao, pelo Poder Publico, de todos os riscos financeiros das OU — en-
quanto o financiamento, os riscos e os prejuizos sao publicos, os principais beneficios
costumam ser apropriados pelos investidores (em geral investidores imobiliarios) que se
beneficiam das novas condigSes normativas e urbanisticas viabilizadas pelas operagoes;

* a nao inclusao dos custos indiretos nos totais dos custos das operagoes;

* os processos de gentrificagdo gerados por operagdes urbanas.

5. A Elaboracéo de Operac¢des Urbanas

No que se refere a elaboracdo de operac@es urbanas, podem ser destacadas
as seguintes contribuicdes das exposi¢des e discussdes:

a) Articulagdo com o planejamento:

Os expositores franceses destacaram a importancia da articulacdo da ope-
racdo urbana no processo de planejamento urbano, ou sua articulacdo com planos
regionais, metropolitanos, municipais ou locais. Segundo alguns dos expositores, na
Franca as operacdes seriam relacionadas e articuladas a um plano e a uma concepcdo

5 Em 2001, Jodo Whitaker e Mariana Fix realizaram uma critica contundente sobre os Cepacs em artigo publi-
cado na Folha de Séo Paulo com o titulo “A urbanizagéo e o falso milagre do Cepac” (Folha de Sao Paulo, 17 de
abril de 2001). Mariana Fix, especialmente, dedicou-se a critica das operagdes urbanas paulistanas, com livro e
diversos artigos publicados sobre o tema.
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de cidade, o que se opde a visdo fragmentada que predomina no Brasil. E citado, por
exemplo, o caso, em Paris, das operac8es urbanas inseridas em uma estratégia global
de valorizagdo do leste municipal.

b) Custo de oportunidade e participacdo social:

Uma questéo-chave diz respeito as formas de avaliacdo do custo de oportu-
nidade da OU e as formas de definicao da prioridade do gasto publico, especialmente
quanto aos canais de informagao e participagdo acionados para este fim. Por outro lado,
¢é fundamental qualificar o tipo de participagao na definicao do programa: se aberta a
populagao em geral ou apenas a participagao dos atores que contribuem (financiam) ou

sdo fundamentais para a sua realizacdo (os ditos atores “relevantes” ou stakeholders);
c) A justificativa para a operagao:

A avaliagao das justificativas para a realizacao de uma OU deveria considerar
em quais campos de legitimagao se encontram os argumentos favoraveis as mudangas da
legislagio e a quem elas mais beneficiam. E fundamental esclarecer o contexto politico
da justificativa, assim como os itens considerados no calculo economico ou as relagoes
(caso existentes) entre 0s novos parametros urbanisticos e a criagdo de novas condi-
¢des para ocupacao.

d) Formas de cooperacdo interinstitucional:

A importancia da cooperagdo entre municipios, entre niveis diferentes de
governo e entre setores do governo.

) Desenho da operagao e territorio de implementacéo:

As operacBes de Rive Gauche (Paris) e Recife/Olinda tém elementos em
comum (aquisicdo de terreno, investimento em infraestrutura e venda com direitos
de construir vinculados), mas o0 mesmo método pode ser adequado ou ndo, depen-
dendo da capacidade de investimento publico e do seu custo de oportunidade, tendo
em vista as diferengas entre a capital francesa e as caréncias da capital nordestina.
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f) Reserva de area para habitacdo de interesse social (HIS):

Na discussdo sobre a obrigatoriedade de reserva de area para habitagdo
de interesse social no ambito de operacdes urbanas, é preciso reter as diferengas
que a expressdo HIS tem na Franga (inclui habitacdo para uma faixa da classe média)
e no Brasil (voltado para os estratos de renda mais baixa).

g) Financiamento da OU:

A avaliagao das formas de participagao publica e privada no financiamento das
OU (se é voluntaria ou impositiva, por meio da regulamentacdo dos instrumentos do
Estatuto) € fundamental para a avaliagdo da distribuicdo dos seus riscos e beneficios. No
caso de Recife/Olinda, como em outros exemplos brasileiros, o Poder Publico assume
todos os riscos da operacéo.

h) O compromisso politico com as OU:

O compromisso politico com o projeto leva a que 0 sucesso seja garan-
tido com investimentos publicos, que podem ser crescentes no caso de fracas-
sos iniciais. Geralmente as OU precisam de um investimento publico ancora para
atrair investimentos privados (caso da OU Faria Lima) e ha casos de fracassos em
projetos publicos (ndo necessariamente operacdes) que comprovam que 0 com-
promisso politico pode culminar em investimentos publicos crescentes — vide, por
exemplo, os investimentos no Teleporto Rio de Janeiro ou nos equipamentos dos
Jogos Pan-americanos de 2007, no Rio de Janeiro.

6. A Implementacdo de Operac¢des Urbanas

Foram apontados como pontos a ser aprofundados na implementacdo de
uma operacao urbana:

* as formas de construgao de compromissos e garantias entre os atores
sociais envolvidos na operacéo — especialmente Poder Publico e iniciativa privada;

* a seguranca juridica;
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* a definicao da unidade executora da OU: deve corresponder a um setor da
Prefeitura ou deve ser criada uma estrutura institucional especifica de gestao?

* tempo de elaboragio e realizagdo total de uma OU: a operagao Rive Gau-
che tem um horizonte de implantacéo de 24 anos; a de Bordeaux, 7 anos; a OU Faria
Lima tem um historico de mais de 10 anos.

7. O Monitoramento de Operac¢6es Urbanas

Quanto ao monitoramento de operagdes urbanas, foram citadas as condi-
¢des politicas, institucionais e técnicas necessarias.

8. A Apropriagdo Social das Operag¢des Urbanas

No balango das experiéncias de realizacdo de operagdes urbanas, além do
cotejamento entre programa planejado e seus resultados alcancados, devem ser ava-
liadas as formas de sua apropriacdo social.

9. Gestdo de Operacées Urbanas em Areas Centrais

Finalmente, foi levantada a necessidade de reservar um espaco para a discus-
sdo no tema central do Seminario, que privilegia a elaboragdo de opera¢des urbanas
para a reabilitacdo de areas centrais. Sobre este aspecto, o foram enfatizados os se-
guintes pontos:

a) A utilizagdo dos instrumentos do Estatuto da Cidade para a promocéo da
ocupagao dos vazios urbanos nas areas centrais, ainda que conhecidas as dificuldades

politicas de sua regulamentacdo e implementacéo.

b) A necessidade de perseguir o objetivo central de promocéo do acesso a
terra urbanizada e bem localizada para todos (MCIDADES).

c) A promogdo de habitacdo de interesse social em areas valorizadas por
meio da (i) criacdo de zonas de especial interesse social, (ii) construcdo subsidiada
de habitacdo de interesse social e (iii) locacdo social. Sobre os dois primeiros pontos
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foram levantadas as dificuldades de manutencao da populagiao de baixa renda; sobre
o ultimo (locagdo social, comum na Franga), foram levantadas diversas questdes rela-
cionadas a sua viabilidade, tendo em vista a necessidade de gestdo publica dos iméveis
e as enormes diferencas entre o passivo social na Franca e no Brasil.

d) As formas de definigdo do poligono da intervengio — se restritos ao cen-
tro tradicional ou se ampliado para incorporar areas adjacentes.

e) As especificidades das propostas para os centros urbanos. Entre os casos
tratados no Seminario, podem ser anotados;

* Caso de Sao Paulo — programa voltado para a diversidade e apropriagao po-
pular do centro. A volta das sedes administrativas para o centro contrasta com o caso
de Belo Horizonte, com a retirada da administracdo publica estadual para a periferia.

* Todos os projetos apresentados propunham alguma forma de recuperagao
do ambiente urbano — em Bordeaux foi produzido um guia de qualidade urbana para a
elaboracéo de projetos.

* Bordeaux — programa voltado para a moradia, atividades econémicas e
énfase na melhoria da mobilidade urbana.

* Recife-Olinda — programa de revitalizagao do centro historico e renovagao

do centro expandido, com destaque para a importancia turistica e cultural.

I11. Os Resultados do Processo de Discussao

Ap6s a realizacdo dos debates sobre as questfes colocadas acima — além de
muitas outras —, foram destacados para apresentacdo em plenario um conjunto de
questdes a considerar para a elaboracdo, implementacdo e monitoramento de opera-
¢Oes urbanas, além de recomendacdes para a gestdo municipal.

As conclusdes do GT 4 sobre a gestdo das operagdes urbanas se organiza-
ram em torno dos seguintes pontos:

1. Resgate do protagonismo do Poder Publico.
2. Estrutura de gestdo de operagdes urbanas — aspectos operacionais.
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3. Participacdo popular na elaboracdo, implantacdo e monitoramento de
operagdes urbanas.

4. Condicdes institucionais para a realizacdo de operac8es urbanas.

5. Recomendacdes para a elaboracéo de lei de operacdes urbanas.

6. Recomendagdes para a realizagdo de operacOes urbanas em éreas cen-
trais — programa e conteldos.

Estes pontos séo apresentados a seguir, tendo como base os quadros sin-
téticos preparados pelo GT 4 e apresentados para todos os participantes do Semi-

nario.

1. Resgate do protagonismo do Poder Publico

Registro do GT 4 apresentado no Seminario

Idéia/questao central: E fundamental resgatar o papel de controle do Poder Pu-
blico sobre as operagdes urbanas. A distor¢do causada pelo excessivo protagonis-
mo da iniciativa privada na conducdo de operac¢des urbanas no Brasil (em contras-
te com o exemplo francés) pode queimar/inviabilizar um instrumento importante
para a estruturagdo urbana disponivel para a administragdo municipal.

Polémicas: Delegacdo de alguns aspectos da gestdo para estruturas privadas,
como a criacdo de instituicbes privadas (agéncias de urbanismo) a servico do
Poder Publico no ambito de realizagdo/elaboracédo de operag6es urbanas.

Comentérios: Embora a grande maioria dos presentes defendesse o protagonis-
mo do Poder Publico na gestdo das operacdes urbanas — alguns consideraram o
termo “protagonismo” suave demais para corresponder a plena gestdo e coorde-
nacdo publica de todos os processos. Houve também quem se sensibilizasse pela
apresentacdo de Jean-Baptiste Rigaud que, tendo como referéncia a experiéncia de
Bordeaux, defendeu uma maior delegacdo de fungdes e poderes para as instituicbes
privadas.
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2. Estrutura de gestdo de operag¢des urbanas — aspectos operacionais

Registro do GT 4 apresentado no Seminario

Idéia/questéo central: Necessidade de criacdo de uma estrutura de planejamen-
to municipal que abranja também os aspectos juridicos e econémico-financeiros.A
necessidade de continuar o processo de discussdo sobre 0s aspectos operacionais
da OU - estrutura de gestdo, metodologia, aspectos técnicos etc.Vinculagdo do
processo de gestdo da operacdo a um sistema centralizado de planejamento e
controle.

Polémicas: 1) Criagdo de uma estrutura autbnoma do ponto de vista administra-
tivo-financeiro para a gestao das operagoes urbanas. 2) Uma estrutura geral para
operacdo urbana x cada caso uma estrutura adequada.

Comentarios: O tempo de discussio no Seminario nio foi suficiente para que fos-
sem aprofundados os aspectos operacionais das opera¢des urbanas, ainda que te-
nham sido destacados alguns pontos fundamentais, como a necessaria articulacdo
com um sistema de planejamento. Embora todos os participantes que manifestaram
sua opinido tenham levantado a necessidade de criacdo de uma estrutura institucional
de apoio a gestdo de operacdes, ndo se chegou a um acordo sobre o escopo ou o
carater dessa estrutura.
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3. Participacdo popular na elaboracgéo, implantacdo e monitoramento de
operacdes urbanas

Registro do GT 4 apresentado no Seminario

Idéia/questdo central: Instaurar um processo de interacdo com a populacdo
desde o inicio em todas as etapas do processo de operagdes urbanas. Instituicdo
de canais formais de participag&o.

Recuperar da experiéncia francesa a idéia de dar transparéncia a todo processo de
elaboragdo, implementacdo e monitoramento da operacdo urbana. Na experiéncia,
o governo local apresenta os objetivos, as justificativas do conjunto e de cada etapa
do processo e institui a idéia do “Livro Branco” — documento onde, a0s poucos,
0 governo local apresenta os aspectos técnicos e politicos referentes ao processo
e incorpora/registra o processo de construcdo da operagdo com participacdo da
populacgdo.

Comentarios: Ndo houve divergéncia quanto a necessidade de ampliar a partici-
pagao da populagao no processo de definicio e gestio de operagdes urbanas no
Brasil. Foi dado destaque especial a necessidade de conferir maior transparéncia aos
processos, em especial por meio de um processo de transmissao da informacédo e
de abertura para participacdo da populacdo em todas as etapas de construgdo das
operac6es. Como um exemplo de mecanismo de transparéncia na gestao, foi incluida

a experiéncia francesa tal como relatada por Jean-Baptiste Rigaudy.
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4. Condicdes institucionais para a realizacdo de opera¢des urbanas

Registro do GT 4 apresentado no Seminario

Idéia/questédo central: Qual a estrutura minima para a realizacdo de operacées
urbanas? Necessidades: sistemas de informacao, capacitacao técnica, estrutura insti-
tucional. Adequar a formatacdo da OU as condi¢es institucionais existentes.

Comentarios: Outro ponto sobre o qual ndo houve divergéncias diz respeito as
condic@es institucionais para a realizagdo de operaces urbanas, especialmente no
que se refere a disponibilidade e as condi¢cdes de gestdo da informacao, a capacitacao
do quadro técnico das Prefeituras municipais e a estrutura institucional — j& referida
no topico 2. Estrutura de gestdo de operagOes urbanas — aspectos operacionais. Foi co-
mentado, por exemplo, que praticamente nenhum municipio brasileiro teria condi-
¢Oes institucionais, hoje, de promover a gestdo adequada de uma operacdo como a
OU Faria Lima, realizada em Sao Paulo, e que inspirou o artigo especifico do Estatuto
da Cidade.

Como conclusdo, a maior parte do grupo manifestou-se favoravel a recomendacédo
de uma implementacdo cautelosa das OperacBes Urbanas que preveem que o for-
mato, o tipo e 0 escopo da operacdo devem se adequar as condigdes institucionais
existentes.
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5. Recomendacgdes para a elaboracgédo de lei de operagdes urbanas

Registro do GT 4 apresentado no Seminario

Polémica: Incluir na operagdo urbana a obrigatoriedade de investimentos (em
discussdo: reserva de areas, subsidios diversos, urbanizagdo etc.) em habitacdo de
interesse social X posi¢cdes contrarias que enfatizam que nao se deve fechar ainda
mais 0 conteldo ja registrado no Estatuto.

Comentarios: Ndo houve acordo, entre os membros do GT 4, sobre a obri-
gatoriedade de reserva de area para habitacdo de interesse social dentro do
perimetro da operacdo urbana, em contraste com a idéia geral que prevaleceu
no Seminario.

6. Recomendacdes para a realizacdo de operacdes urbanas em areas cen-
trais — programa e contetdos

Registro do GT 4 apresentado no Seminario

(@) Implantacdo de instrumentos constitucionais do Estatuto para ocupacdo dos
vazios urbanos (inclusive para edificagoes subutilizadas).

(b) Discutir a possibilidade da locagao social como forma de evitar a gentrificagao
e atrair com maior velocidade a ocupacdo desses vazios com populacdo de baixa
renda.

(c) Evitar a segregacdo dos projetos habitacionais (estimulo da diversidade, mix
de usos e tipologias residenciais de baixa e média renda). Segundo a experiéncia
francesa, quanto menor a escala de intervengao mais eficaz a produgao de uma
diversidade interna.

(d) Criagdo de Zeis e da figura do imovel de especial interesse social, além de
acOes de regularizacdo fundiaria — considerada também a amplitude dada pelas Leis
11.481/2007 e 11.483/2007.
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Comentarios Finais

Além dos pontos destacados, 0s participantes do GT 4 recomendaram que
fosse implementado um processo de capacitacdo em operac¢des urbanas voltado para
técnicos e gestores publicos.

As polémicas que surgiram no debate e a necessidade de maior aprofun-
damento dos aspectos operacionais das OU revelam que as questdes que cercam a
temaética sugerem, no minimo, uma abordagem cautelosa do tema, em oposicao a dis-
seminacdo da adocdo da OU como panacéia para a implantacéo de grandes projetos
urbanos.
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