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Sessdo Tematica 6: Natureza, crise ambiental e mudangas climaticas

Resumo: A ampliacao e intensificacao dos problemas urbanos e ambientais demandam que o planejamento
territorial urbano incorpore respostas que atentem para as condicdes de vida das pessoas e a natureza como um
todo. No municipio de Sao Paulo, pode-se dizer que os Eixos de Estruturacao da Transformacao Urbana - Eixos,
contidos no Plano Diretor, representam esta busca do planejamento por solucoes para tais problemas, mas seus
resultados sao questionaveis. Através de uma intensa producao imobiliaria, os Eixos foram responsaveis por
transformacoes significativas de parcelas do municipio, tendo sido analisados por diversos trabalhos que
demonstraram algumas de suas limitagoes e contradi¢cdes. Neste contexto, por meio de uma revisao bibliografica
de trabalhos que abordaram os Eixos, este trabalho propde discutir como a materializacao desta estratégia pela
producao imobiliaria se relaciona com a natureza e a condicao de vida das pessoas. Através do panorama
apresentado pretende-se nao sé iluminar as constatagoes ja alcangadas, como auxiliar na identificacao de agendas
de pesquisa.

Palavras-chave: Plano Diretor; Eixos de Estruturacao da Transformacao Urbana (Eixos); Producao imobiliaria;
Natureza; Sao Paulo (municipio).
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URBAN TRANSFORMATION IN SAO PAULO: THE AXES OF
STRUCTURING IN THE BIBLIOGRAPHY

Abstract: The expansion and intensification of urban and environmental problems demand that urban territorial planning
incorporate responses that take into account people’s living conditions and nature as a whole. In the municipality of SGo
Paulo, it can be said that the Urban Transformation Structuring Axes - Eixos, contained in the Master Plan, represent this
planning search for solutions to such problems, but their results are questionable. Through intense real estate production,
the Eixos have been responsible for significant transformations in parts of the municipality, and have been analyzed by
various studies that have shown some of their limitations and contradictions. In this context, through a bibliographical
review of works that have dealt with the Eixos, this paper proposes to discuss how the materialization of this strategy
through real estate production relates to nature and people's living conditions. The panorama presented is intended not
only to shed light on the findings already made, but also to help identify research agendas.

Keywords: Master Plan; Urban Transformation Structuring Axes (Eixos); Real estate production; Nature; Sdo Paulo
(municipality).

TRANSFORMACION URBANA EN SAO PAULO: LOS EJES DE
ESTRUCTURACION EN LA BIBLIOGRAFIA

Resumen: La expansion e intensificacion de los problemas urbanos y ambientales exigen que la planificacion territorial
urbana incorpore respuestas que tengan en cuenta las condiciones de vida de las personas y de la naturaleza en su
conjunto. En el municipio de SGo Paulo, se puede decir que los Ejes Estructurantes de Transformacion Urbana - Eixos,
contenidos en el Plan Director, representan esta bisqueda de soluciones a tales problemas, pero sus resultados son
cuestionables. A través de una intensa produccion inmobiliaria, los Eixos han sido responsables de transformaciones
significativas en partes del municipio, y han sido analizados por diversos estudios que han mostrado algunas de sus
limitaciones y contradicciones. En este contexto, a través de una revision bibliogrdfica de trabajos que han tratado sobre
los Eixos, este trabajo se propone discutir como la materializacién de esta estrategia a través de la produccion inmobiliaria
se relaciona con la naturaleza y las condiciones de vida de las personas. El objetivo de este repaso no es solo arrojar luz
sobre los hallazgos ya realizados, sino también contribuir a identificar agendas de investigacion.

Palabras clave: Plan Director; Ejes Estructurantes de Transformacion Urbana (Eixos); Produccion Inmobiliaria; Naturaleza;
Sdo Paulo (municipio).
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INTRODUCAO

As perdas e danos decorrentes de problemas ambientais como as mudancgas climaticas, a
poluicao do ar, agua e solo, tém afetado cada vez mais as pessoas e a natureza como um
todo, tendendo a se intensificar ao longo do tempo. No espaco urbano, eles se misturam a
um conjunto de demais problemas que incidem de maneira desigual em relacdao a grupos
populacionais e regioes geograficas. Diante disto, respostas possiveis a estes problemas tém
sido incorporadas as politicas, ideias e praticas territoriais. A questdao que se coloca, no
entanto, é se elas tém orientado as transformacdes urbanas no sentido da justica ambiental
(Acselrad, 2010).

Com foco no planejamento territorial urbano, este trabalho abordara como as questdes
ambientais vém sendo tratadas na regulacao da producao imobiliaria no contexto dos
instrumentos de politica urbana no municipio de Sao Paulo. Mais especificamente, sera
abordada a materializacao de uma importante estratégia da politica de desenvolvimento
urbano do municipio: os Eixos de Estruturacao da Transformagao Urbana — Eixos, previstos
naLein® 16.050 de 31 de julho de 2014, a qual aprova a Politica de Desenvolvimento Urbano
e o Plano Diretor Estratégico do Municipio de Sao Paulo — PDE (alterada parcialmente pela Lei
n° 17.975 de 08 de julho de 2023).

Os Eixos sao porgoes do territorio delimitados em torno do sistema estrutural de transporte
coletivo de média e alta capacidade, onde o PDE propde concentrar o processo de
adensamento demografico e construtivo e qualificar o espaco puablico. Eles estao
contextualizados a estratégia de ordenamento territorial do PDE para garantia do
desenvolvimento urbano no municipio. Assim, nos Eixos, o PDE prevé um conjunto de
disposicdes relativas a instalacao e ao funcionamento de usos e atividades, indices e
parametros de ocupacao do solo, posteriormente consolidados pela Lei de Parcelamento, Uso
e Ocupacao do Solo - LPUOS (Lein° 16.402 de 22 de marco de 2016 e alteragoes posteriores),
que sao atrativos para a producao imobiliaria, incentivando a transformacgao da forma urbana

nessas areas.

Embora o PDE nao faga mencao ao conceito de cidade compacta, a ligacao entre o modelo de
desenvolvimento que orienta os Eixos e o conceito é identificada em trabalhos dedicados ao
tema e esta sinalizada pela Secretaria Municipal de Urbanismo e Licenciamento da Prefeitura
Municipal de Sao Paulo — PMSP no “Diagndstico de Aplicacao do Plano Diretor Estratégico
2014 — 2021". Por sua vez, o conceito de cidade compacta vem sendo assumido como
resposta, do ponto de vista do desenho urbano, diante dos problemas ambientais. No que se
refere as mudancas climaticas, por exemplo, a forma compacta é tida como um dos
elementos de adaptacao e mitigagao nas cidades do ponto de vista do planejamento do uso
do solo (IPCC, 2023).

Os Eixos sao, neste contexto, representativos da busca do planejamento territorial urbano
por solucoes para problemas urbanos e ambientais que, neste caso, se materializariam
predominantemente por meio da producao imobiliaria. Entao a questao que se coloca é: quais

Anais do XXI Encontro Nacional da ANPUR. Ideias, Politicas e Praticas em
Territorialidades do Sul Global. Curitiba: ANPUR, 19 a 23 de maio de 2025



resultados tais solucdes vém alcancando? Noutros termos, busca-se compreender como a
materializacao da estratégia representada pelos Eixos por meio da producao imobiliaria se
relaciona com a natureza e a condicao de vida das pessoas. Isto porque os resultados no
espaco nao estao atrelados tao somente a logica de ordenamento territorial, mas a logica de
producao do espaco, subordinada ao capital, portanto, reproduzindo as contradicoes desta
producao. Para Lefebvre (2008, p. 141) “esse € o reverso e a contrapartida da destruicao da
natureza: a producao do espaco”.

A questao interessa, pois, as transformacoes promovidas pela producao imobiliaria, sob as
condi¢oes dadas pelo planejamento, ocorrem junto com e mediadas pelas transformacoes no
capital, num processo de interacao dinamico. Para Harvey (2016), capital e natureza sao uma
unidade contraditoria, constituindo um sistema ecoldgico em que natureza e capital sao
constantemente produzidos e reproduzidos. E, no contexto atual, sob a logica da
financeirizacao e a narrativa da sustentabilidade, as consequéncias sociais e ambientais sao
também transformadas.

Apds 10 anos da aprovacao do PDE, em 2014, ocorreram transformacgoes significativas na
paisagem em parcelas do municipio delimitadas como Eixos e um conjunto grande de
trabalhos (académicos ou nao), além da propria PMSP, voltaram-se a sua analise, sendo
revisitados e sistematizados no trabalho atual. Em sintese, visualizam-se dois grupos de
trabalhos: o primeiro deles demonstra um direcionamento para a melhor compreensao e o
aprimoramento de instrumentos de planejamento urbano, reconhecendo limites e desafios
da atual legislacao, bem como potencialidades de concretizacao de um modelo de cidade. O
outro grupo de trabalhos demonstra estar voltado a analise da materializacao da estratégia
dos Eixos no espaco, incluindo a analise de dados sobre a producao imobiliaria, apontando
diferencas entre a legislacao e o espaco produzido. Do ponto de vista ambiental, mais
especificamente, os trabalhos questionam a proposta de cidade compacta adotada nos Eixos,
fruto da retorica da sustentabilidade ambiental, que enfatiza a forma urbana e obscurece
dinamicas de segregacao socioespacial.

Em linhas gerais, portanto, no atual trabalho interpreta-se que é predominante no conjunto
da bibliografia a avaliacao da efetividade da legislacao na implementacao de um modelo de
cidade, revelando limitagoes e contradicoes da legislacao e do modelo de cidade compacta.
Assim, ainda que nao estejam ausentes questionamentos sobre as consequéncias sociais e
ambientais da materializacao da estratégia dos Eixos, como a nao democratizagao do acesso
aos espagos produzidos, notam-se lacunas na analise das transformacdes que a producao
imobiliaria provoca na natureza e na condicao de vida das pessoas a partir das
transformacoes locais nos padroes de uso e ocupagao do solo. Espera-se, portanto, que o
panorama atual possa, aléem de iluminar as constatagdes ja alcangadas, também auxiliar na
identificagao de caminhos futuros de pesquisa.

Assim, na sequéncia desta introducao, a secao "Interagao sociedade e natureza” tratara das
bases tedricas que orientam a perspectiva deste trabalho e fundamentam a preocupagao aqui
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esbogada com relagao as condigdes de vida e com a natureza; na secao seguinte, “A Politica
de Desenvolvimento Urbano e os Eixos”, sera apresentado um panorama da legislacao
municipal com foco nos Eixos de Estruturacao da Transformacao Urbana; na sequéncia, a
secao “Os Eixos na bibliografia”, buscara fazer uma sistematizacao de produgdes académicas
e técnicas que estiveram focadas nos Eixos; finalmente, nas “Consideracdes finais”, serao
demonstradas as reflexdes alcancadas a partir do caminho percorrido. Ao final, estarao
demonstradas as referéncias e notas do trabalho.

INTERACAO SOCIEDADE E NATUREZA

Recorrendo a teoria da producao do espago de Lefebvre, leva-se em conta que o espaco é
socialmente produzido, segundo as exigéncias do modo de producdo capitalista. Para
Lefebvre (2008), o capitalismo estendeu-se ao espaco inteiro, transbordando das unidades
de producao, subordinando a si 0 que preexistia e constituindo novos setores. Neste contexto,
segundo o autor, o imobiliario tornou-se central no capitalismo, proporcionando lucros
superiores @ média, mas também levando a praticas que oferecem riscos. De acordo com
Lefebvre (2008, p.120), “a mobilizacao do espaco torna-se frenética e leva a autodestruicao
de espacgos produzidos. O investimento desenfreado do capital nao pode arrefecer sem
procurar terrenos, territorios, zonas novas. Ou compensagoes”.

A partir dai natureza (como producao social) e producao do espaco (como producao
imobiliaria) se mostram contraditorios. Para Lefebvre (2008, p. 141) “esse é o reverso e a
contrapartida da destruicao da natureza: a producao do espaco”. Com isto, nao queremos
separar natureza e produgao imobiliaria em dois lados, ao contrario, evidenciar que estao
inter-relacionados de maneira complexa e perigosa.

Ora, sabe-se que também a natureza é formada, modelada, transformada. Que em larga
medida, ela &€ um produto da acao, que a propria face da Terra, isto &, a paisagem, é obra
humana. Hoje a natureza ainda é considerada, de acordo com uma certa ideologia, como
simples matéria do conhecimento e como objeto das técnicas. Ela € dominada controlada. Na
medida em que é controlada e dominada ela mesma se distancia. Ora, de repente se percebe
que ao ser controlada ela é devastada, ameacada de aniquilamento, ameacando ao mesmo
tempo a espécie humana, ainda ligada a natureza, de se ver arrastada para o aniquilamento
(Lefebvre, 2008, p.65)

Nesta linha de ideias, para Harvey (2016), ha uma unidade contraditoria entre natureza e
capital, constituindo um sistema ecologico em constante funcionamento e movimento —
ecossistema do capital. A natureza resultante é constantemente remodelada e reconfigurada
pelas acoes do capital. E ndo se pode deixar de considerar que, nesta relagao metabdlica, a
natureza é concebida pelo capital como simples mercadoria reificada. No funcionamento do
capitalismo, a natureza é analisada e decomposta em mercadorias e direitos de propriedade
(Harvey, 2016).
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E se natureza e capital estao em constante movimento, sobre o atual momento histérico,
segundo Harvey (2016, p. 235) “estamos num ponto de inflexdo importante na taxa de
crescimento exponencial da atividade capitalista, e isso tem um impacto exponencial nos
niveis de estresse e risco ambiental na ecologia do capital”.

As especificidades do atual momento historico sobre o espaco urbano sao abordadas por
Ferrara (2018) com base na nocao de metabolismo, ou seja, interacao entre sociedade e
natureza, mediada pelo capitalismo. Com enfoque no metabolismo urbano, a autora defende
a hipotese de que:

(...) esta em curso uma mudanca do metabolismo industrial para um metabolismo imobiliario
financeiro, o que altera o papel da natureza na instrumentalizacao do espaco, intensificando
sua extracao e exploracao material e simbdlica e, ao mesmo tempo, aprofundando processos
de espoliacao social (Ferrara, 2018, p. 141).

Nesse contexto, em que o capital financeiro se sobrepoe ao capital produtivo, vemos também
a generalizacao da nocao de sustentabilidade, “mantendo-se como uma nogao hegemonica
de que é possivel amenizar os efeitos perversos do capitalismo, por meio de praticas e uso de
tecnologias menos impactantes” (Ferrara, 2018, p. 146).

Diante disto, em relagao aos Eixos de Estruturacdao da Transformagao Urbana, foco deste
trabalho, é importante retomarmos a centralidade do imobiliario, juntamente com as relacoes
que estabelece com a natureza sob a logica da financeirizacdo e a narrativa da
sustentabilidade, para tratar de como se insere o planejamento territorial urbano neste
contexto. Segundo Ferrara,

O que fica ocultado por essa narrativa hegeménica da sustentabilidade é o entendimento de
que a reproducdao do capital imobiliario sob dominio financeiro estabelece um outro
metabolismo com a natureza, pois o interesse esta no rendimento extraordinario que o
empreendimento pode gerar, independentemente de suas consequéncias sociais e ambientais
para a cidade. Tais ganhos também sao de dificil regulamentacao, frente ao peso politico do
setor imobiliario, que interfere junto ao poder pablico para garantir uma legislacao urbanistica
vantajosa e com contrapartidas que nao comprometam a margem de lucro dos investimentos.
Isso exacerba a apropriagao privada de grandes parcelas da cidade, a natureza é recriada em
espacos de exclusividade, sao criadas novas necessidades e novos mercados (Ferrara, 2018, p.
147).

Assim, o planejamento territorial urbano tem a sua frente a cidade como local de reproducao
do capital e, a0 mesmo tempo, de reproducao da vida, esta Gltima, cada vez mais pressionada
pelos problemas urbanos e ambientais decorrentes da primeira, 0 que motiva as
preocupacoes deste artigo.

Para Rufino (2018), o planejamento urbano, “ao atuar sobre o espago, entendido como
condicao, meio e produto, incide sobre sua producao, mediando as contradicdes nela
envolvidas” (Rufino, 2018, p. 82). Ainda segundo a autora, na metrépole do século XXI, "o
Planejamento Urbano torna-se cada vez mais refém de um crescimento continuo da
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Producao Imobiliaria e de sua valorizagao, potencializados em tempos de dominancia
financeira” (Rufino, 2018, p. 82). Assim, a autora alerta para a ilusao de que o planejamento
possa ser responsavel pela superacao das desigualdades, sem instituir de fato nenhuma
mudanca radical nas relacoes de producao do espaco.

Na atual realidade que se apresenta ao planejamento territorial urbano no municipio de Sao
Paulo, concentragao de investimentos, oportunidades de emprego e oferta de bens e servigos
urbanos, de um lado, e aumento das areas de risco geoldgico, de outro, sao apenas algumas
das questoes presentes no "Diagnostico de Aplicacao do Plano Diretor Estratégico 2014 -
2021", elaborado pela Prefeitura Municipal. Incidindo, de maneira desigual em relacao a
grupos populacionais e regioes geograficas, os problemas urbanos e ambientais revelam as
injusticas presentes nesta realidade. Neste contexto, remonta-se, por fim, a nocao de "justica
ambiental”, expressao de um movimento de ressignificacao em que “a questao ambiental se
mostra cada vez mais central e vista crescentemente como entrelacada as tradicionais
questoes sociais do emprego e da renda” (Acselrad, 2010, p. 108).

Diante deste contexto, passaremos a tratar de uma das respostas aos problemas urbanos e
ambientais incorporadas a politica de desenvolvimento urbano do municipio de Sao Paulo: os
Eixos de Estruturacao da Transformagao Urbana.

A POLITICA DE DESENVOLVIMENTO URBANO E OS EIXOS

No municipio de Sao Paulo, a Lei n°® 16.050 de 31 de julho de 2014 (alterada parcialmente
pelaLein® 17.975 de 08 de julho de 2023), aprova a Politica de Desenvolvimento Urbano e o
Plano Diretor Estratégico do Municipio de Sao Paulo — PDE, cujos objetivos, diretrizes e
prioridades devem ser respeitados pela Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacao do Solo —
LPUOS (aprovada pela Lei n°® 16.402 de 22 de marco de 2016, e alterada parcialmente pela
Lein® 18.081 de 19 de janeiro de 2024 e Lein® 18.177 de 25 de julho de 2024).

Dentre as estratégias de ordenamento territorial do PDE para garantir um desenvolvimento
urbano sustentavel e equilibrado, destacaremos os Eixos de Estruturacao da Transformagao
Urbana - Eixos, contextualizados a estruturacao do territorio.

Ao longo dos Eixos, o PDE propoe concentrar o processo de adensamento populacional e
construtivo, de maneira articulada a uma qualificagdo urbanistica dos espacos publicos,
mudanca dos padroes construtivos e ampliagdo da oferta de servigos e equipamentos
publicos. Os Eixos englobam parcelas de areas que se estendem por diferentes localidades
do municipio, em torno da rede estrutural de transporte coletivo: linhas ativas ou planejadas
do trem, metr6, monotrilho, veiculo leve sobre trilhos - VLT, veiculo leve sobre pneus - VLP e
corredores de 6nibus (Sao Paulo (municipio), 2014).

Com base nos objetivos urbanisticos estratégicos a serem cumpridos pelos Eixos, expressos
no artigo 23 do PDE, interpreta-se, em apertada sintese, o objetivo central de conduzir uma
transformacao que resulte em mais pessoas morando (incluidas as habitacdes de interesse
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social e mercado popular), trabalhando e/ou usufruindo de espagos mais diversificados do
ponto de vista do uso e das tipologias, e mais qualificados do ponto de vista da infraestrutura
(especialmente do transporte piblico), dos servicos e equipamentos sociais, do emprego e
dos espacos publicos, desestimulando, ainda, o uso do transporte individual motorizado.

No capitulo que trata da regulagao do parcelamento, uso e ocupacao do solo e da paisagem
urbana, o PDE prevé uma secao exclusiva para regulacao nas areas de influéncia dos Eixos,
valendo-se de parametros, incentivos e condicionantes para ordenar e controlar a producao
imobiliaria nestas areas, dentre eles, a possibilidade de alcancar um coeficiente de
aproveitamento maximo elevado e auséncia de limite de gabarito de altura. Embora a
consecucao dos objetivos a serem cumpridos pelos Eixos nao esteja delegada exclusivamente
a producao imobiliaria, mas dependa também de acoes e intervencdes pulblicas (a comecar
pela expansao da rede de transporte, que é parte fundamental da estratégia), com este
conjunto de disposicoes autoaplicaveis, uma parte significativa da transformacao se
concretiza através da producao imobiliaria.

Por sua vez, a LPUQS disciplina o parcelamento, o uso e a ocupacao do solo com base no PDE
(Sao Paulo (municipio), 2016). A lei incorporou a estratégia de transformacao dos Eixos ao
zoneamento (Zonas Eixo de Estruturacao da Transformacao Urbana), consolidando os
parametros, incentivos e condicionantes para estas areas. Em resumo, tem-se um complexo
arranjo de parametros, incentivos e condicionantes que, em alguns casos, preveem descontos
na cobranca da outorga onerosa do direito de construir ou o enquadramento de areas
construidas como nao computaveis para calculo do coeficiente de aproveitamento, como
meio de obter 0 adensamento e qualificacao desejados. Além disto, & importante mencionar
que areas de preservacao cultural ou ambiental, além de areas destinadas a finalidades
especificas, como as de interesse social, ficam excluidas da demarcagao das areas de
influéncia dos Eixos.

Embora o PDE nao faga mencao ao conceito de cidade compacta, & possivel identificar
aproximacoes entre os Eixos e o conceito, conforme consta nos trabalhos que serao
retomados a frente. Segundo Militelli (2021, p. 9):

Nos eixos de estruturacao urbana previstos pelo PDE (2014), o papel da mobilidade associada
ao adensamento populacional se aproxima da definicao da nogao de cidade compacta e amplia
sua dimensao para questdes relacionadas ao direito a cidade, resgate da urbanidade e
mitigacao das questdes ambientais associadas aos deslocamentos por transporte individual
motorizado, traduzidos na LPUOS/16 a partir das Zonas Eixo de Estruturacao da
Transformacdo Urbana (ZEU), (...).

Antes do PDE, o conceito de cidade compacta estava institucionalizado na Lei n° 14.933 de
05 de junho de 2009, como parte das diretrizes para implementacao da Politica Municipal
sobre Mudanca do Clima, previstas no artigo 3° da lei. A lei prevé estratégias de mitigacao e
adaptacao por setores, havendo uma secao especifica para os usos do solo em que a ideia de

Anais do XXI Encontro Nacional da ANPUR. Ideias, Politicas e Praticas em
Territorialidades do Sul Global. Curitiba: ANPUR, 19 a 23 de maio de 2025



cidade compacta é assumida como principio norteador da sustentabilidade da aglomeragao
urbana.

Trazendo a discussao para a atualidade, tem-se que a forma compacta permanece como
estratégia para enfrentamento das mudancas climaticas. A referéncia aqui utilizada sao os
relatérios do IPCC - Painel Intergovernamental sobre Mudanca do Clima, os quais
disponibilizam uma sintese do conhecimento sobre as mudancas climaticas, as suas causas,
potenciais impactos e opcoes de resposta. De acordo com o Sumario para Formuladores de
Politicas, integrante do Relatdrio Sintese do Sexto Relatério de Avaliagcao do IPCC (2023), o
planejamento do uso do solo para se atingir uma forma urbana compacta, esta entre os
elementos de adaptacgao e mitigacao nas cidades.

Nos Eixos, o modelo de cidade compacta € combinado a uma regulacao atrativa do ponto de
vista da producao imobiliaria (coeficiente de aproveitamento maximo elevado, auséncia de
limite de gabarito de altura, incentivos na forma de areas nao computaveis e descontos na
outorga onerosa do direito de construir) mobiliando debates ao longo da revisao do PDE e da
LPUOS.

Nos termos da previsao do seu art. 4°, o PDE foi revisto pela Lei n®17.975/2023. Ficaram
mantidos os principios, diretrizes e objetivos da Politica de Desenvolvimento Urbano
estabelecidos pela Lei n® 16.050/2014 (Sao Paulo (municipio), 2023), embora tenha havido
alteragdes em aspectos que dizem respeito as estratégias e regulagdes ja citadas. Na
sequéncia da revisao intermediaria do PDE, a Lei n® 18.081/2024 revisou parcialmente a Lei
n° 16.402/2016, visando a compatibilizacao de seu texto original com as supervenientes
alteracdes decorrentes da revisao intermediaria do PDE (Sao Paulo (municipio), 2024a).

No geral, o processo de revisao de tais leis foi conturbado. Apds atraso na revisao do PDE,
justificado pela pandemia do COVID-19, a revisao da LPUQOS ainda foi estendida por uma
dinamica de estabelecimento de vetos pelo Executivo e posterior derrubada de vetos pelo
Legislativo. Mais recentemente, a Lei n® 18.081/2024 ainda teve sua redacao alterada pela
Lei n°® 18.177/2024, que também substituiu o MAPA | - Perimetros das Zonas (Sao Paulo
(municipio), 2024b).

Entre as alteragoes havidas, é importante destacar, neste processo, a revisao dos limites das
Zonas Eixo de Estruturacao da Transformacao Urbana - ZEU, conforme MAPA | anexo a Lei
n°® 18.177/2024. Com base em alteragoes dos critérios de demarcacao dos Eixos
incorporadas ao art. 77 do PDE, nota-se tanto a ampliacao de algumas das areas demarcadas
como ZEU, como a supressao de outras.

De todo modo, este processo de revisao ainda é recente, e as alteracoes nas legislacoes ainda
terao seus reflexos percebidos ao longo dos proximos anos de sua vigéncia. Além disto, os
trabalhos que serao abordados a frente foram desenvolvidos anteriormente as alteragoes do
processo de revisao ou concomitantemente a elas, de modo que ainda nao as refletem.
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OS EIXOS NA BIBLIOGRAFIA

Decorridos dez anos da aprovacao do PDE, em 2014, e finalizado o processo de revisao
intermediaria da lei, em 2023, uma quantidade significativa de producdes académicas e
técnicas esteve focada nos Eixos, como sera visto adiante.

O primeiro conjunto de produgdes a que esta revisao se dedica é o de teses e dissertagoes
que abordaram os Eixos a partir de diferentes enfoques. Em busca na plataforma digital
“Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Dissertacdes” - BDTD', realizada em setembro de
2024, foram utilizados os campos “eixos”, “estruturacao”, “transformacao” e “sao paulo”,
tendo como abrangéncia “todos os campos” e correspondéncia “todos os termos”.
Circunscrevendo a busca aos anos de 2014 e 2024, dezessete resultados retornaram.
Eliminando-se as duplicagbes e as producboes que nao se relacionavam aos Eixos de
Estruturacao da Transformacao Urbana em Sao Paulo, foram selecionadas nove publicacoes,

entre teses e dissertacoes.

Deste grupo de nove publicacdes submetidas a uma primeira analise, constatou-se que se
concentravam em duas instituicoes: Universidade de Sao Paulo — USP e Universidade
Presbiteriana Mackenzie — Mackenzie. Assim, em buscas as plataformas das respectivas
universidades para uma conferéncia? adaptando-se os campos as respectivas plataformas,
duas outras publicacées do Mackenzie também foram selecionadas, totalizando onze teses e
dissertacoes para analise.

Sabe-se que as possibilidades de abordagem da associacao entre transporte e adensamento
urbano ou transporte e desenvolvimento urbano sao muito abrangentes, de modo que outros
trabalhos com foco, por exemplo, no planejamento dos transportes, também podem ter
intersec¢cdes com os Eixos. No entanto, embora outros testes de busca também tenham sido
aplicados para verificagcao da relevancia, aqui se privilegiou os trabalhos que faziam mencao
direta em seus titulos, resumos ou palavras-chave aos Eixos no contexto do PDE 2014.

Além das teses e dissertagoes, a revisao bibliografica também se deparou com a existéncia
de outras publicacoes, encontradas de maneira difusa, entre livros (ou secoes de livros),
monografias e artigos, reunidas aqui num segundo conjunto de analise. Considerando que as
pesquisas anteriores indicaram a concentragao das producoes na USP e Mackenzie, a busca
deste segundo conjunto se limitou apenas as plataformas das duas universidades aléem dos
anais dos Encontros Nacionais da Associacao Nacional de Pos-Graduagao e Pesquisa em
Planejamento Urbano e Regional - ENANPUR®. A partir da relevancia e priorizando
publicacoes disponiveis online?, sete publicacdes foram incluidas na analise.

Por fim, o terceiro conjunto une produgdes em que os Eixos foram analisados no contexto da
revisao intermediaria do PDE. Deste conjunto, selecionou-se, primeiramente, o “Diagndstico
de Aplicacao do Plano Diretor Estratégico 2014 - 2021", elaborado pela Prefeitura Municipal
de Sao Paulo - PMSP, por meio da Secretaria Municipal de Urbanismo e Licenciamento -
SMUL/ Coordenadoria de Planejamento Urbano - PLANURB, com o objetivo de subsidiar a
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revisao intermediaria do PDE e disponibilizado na plataforma digital da revisao do PDE. Além
desta publicacao, foram selecionados os trabalhos do Férum SP 21 e Férum SP 23, cujos
resumos e artigos completos foram disponibilizados nas plataformas digitais dos eventos.
Segundo informacgodes contidas nas respectivas plataformas, o Forum SP 21 foi um seminario
de avaliagao do Sistema Municipal de Planejamento de Sao Paulo, promovido por entidades
académicas e profissionais e o Forum SP 23 foi uma 22 edicao do evento. Quanto a escolha
de tais produces para a atual revisao, se, por um lado, a primeira é importante por apresentar
0 posicionamento técnico da SMUL, que é a secretaria responsavel por coordenar e conduzir
acoes governamentais voltadas ao planejamento e desenvolvimento urbano no municipio,
por outro lado, entende-se que os trabalhos reunidos nos dois foruns complementam a
analise ao amplia-la para diferentes pontos de vista.

ANALISE DAS TESES E DISSERTACOES

As onze teses e dissertacoes selecionadas para esta revisao foram defendidas na USP e
Mackenzie entre os anos de 2016 e 2024. Para uma primeira aproximacao em relacao aos
trabalhos foram levadas em conta as informacgées dos titulos, resumos e palavras-chave,
permitindo interpretar os seus diferentes enfoques e identificar objetivos, problematicas e
resultados.

Uma classificacao dos trabalhos proposta nessa revisao divide-os em dois grandes grupos,
conforme segue. No primeiro grupo estao aqueles entendidos como predominantemente
voltados para instrumentos, modelos e métodos (incluindo aspectos de conceituacao,
formulacdo e de aplicacdo). Reunindo especialmente os trabalhos iniciais, mas nao
exclusivamente, estes trabalhos se concentraram, predominantemente, em conceitos
relacionados ao planejamento urbano e a estratégia dos Eixos, como o Desenvolvimento
Orientado ao Transporte (DOT), além de aspectos relacionados ao conteldo e a utilizagao do
PDE e LPUQS. Assim, a partir de analises tedricas de planos e regramentos, reconstituicoes
historicas e simulacdo de cenarios, estes trabalhos demonstraram um direcionamento para
a melhor compreensao e o aprimoramento de instrumentos de planejamento urbano,
reconhecendo os limites e desafios da atual legislacao, bem como potencialidades de
concretizacao de um modelo de cidade.

No segundo grupo, estao os trabalhos predominantemente voltados para o espaco (incluindo
sua materialidade, apropriacoes e transformacoes). Sao trabalhos direcionados a analise da
materializacao da estratégia dos Eixos no espago, ou seja, a forma como a legislacao se
concretizou espacialmente. A partir de dados e observacoes da cidade, incluindo dados sobre
a producao imobiliaria, estes trabalhos apontaram diferencas entre a legislagcao e o espaco
produzido.

Trata-se de uma classificacao apenas para auxiliar na filtragem destes trabalhos dentro de
um grupo mais amplo, visando obter contribuicGes para esta revisao, ainda que um mesmo
trabalho, em alguma medida, se volte tanto para instrumentos, modelos e métodos, quanto
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para o espaco. Conforme introducao, interessa a este trabalho compreender a materializagao
da estratégia representada pelos Eixos por meio da produgao imobiliaria e sua relagao com a
natureza e a condicao de vida das pessoas, assim, interessa o aprofundamento dos trabalhos
do segundo grupo.

Dentre os trabalhos académicos do primeiro grupo (instrumentos, modelos e métodos),
foram identificados varios enfoques e abordagens, assim resumidos: enfoque na mobilidade,
tratada através da evolucao historica e conceitual da articulacao entre planejamento urbano
e planejamento dos transportes coletivos (Cruz, 2020); enfoque no uso e ocupagao do solo,
tratado através da evolugao histérica do tema do edificio multifuncional (Cunha Junior, 2018)
e através da relagao entre localizacao da atividade varejista e politica urbana (Campagner,
2016); enfoque nas regulacoes e instrumentos da legislacao urbana, tratadas através de
cenarios baseados na legislagao, na teoria do DOT e nas praticas do mercado imobiliario
(Lamour, 2018) e também através dos dispositivos de financiamento urbano que operam
sobre valorizacdo da terra (Scheuer, 2020); e, ainda, enfoque no projeto urbano, tratado a
partir de ensaio de aplicagao de conceitos do DOT, baseado na legislacao e em leitura
territorial (Fonseca, 2017).

Ja dentre os cinco trabalhos académicos do segundo grupo (classificados como voltados para
0 espaco), priorizou-se o aprofundamento da analise de quatro deles, os quais permitem
compreender aspectos da materializacao da legislagao por meio da producao imobiliaria nos
Eixos. Com enfoque na problematica socioambiental, tratou-se dos conflitos e contradicdes
envolvendo a cidade compacta proposta nos Eixos (Lima, 2021); e com enfoque na
espacializacdo e/ou caracterizacao da producao imobiliaria, tratou-se da interagao entre
legislacao e producao imobiliaria em termos de verticalizacao, adensamento e outros fatores
(Henrique, 2022; Magrini, 2024; Militelli, 2021). A partir dos dados e analises apresentados,
pode-se dizer que sao evidenciados padroes de producao imobiliaria nos Eixos, como
verticalizacao, intensificacao da utilizacao do solo e diversificagao dos usos, que sugerem a
orientacao da produgao imobiliaria a partir da legislacao. Mas também distorcoes,
fragmentacoes e seletividades (Militelli, 2021) - como a concentracao de produgao de
habitacao de interesse social nas regides leste e norte do municipio e a diversificacao dos
usos concentrada no sudoeste - que distanciam a produgao imobiliaria do conjunto de
objetivos estabelecidos para os Eixos.

Ainda neste contexto, Lima (2021) e Militelli (2021) se destacam pela proximidade com o
enfoque dado neste artigo, ao questionarem a materializacdo da proposta de cidade
compacta contida no PDE através dos Eixos sob o ponto de vista da justica ambiental e da
sustentabilidade ambiental, respectivamente. No caso de Lima (2021), o objetivo do trabalho
é discutir os conflitos e contradi¢des socioambientais que envolvem a cidade compacta
proposta para os Eixos no ambito de uma tripla problematica: acesso a infraestrutura e
exposicao a riscos ambientais, 6nus da perda de vegetacao, mobilidade e efeitos da poluicao
atmosférica. Ja no caso de Militelli (2021), o objetivo é analisar a produgao do espaco urbano
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na Zona Eixo de Estruturacdao da Transformacao Urbana, colocando em perspectiva a
producao imobiliaria, o PDE, a LPUOS e a nogao de cidade compacta. Ambos reconhecem os
avancos da proposta de cidade compacta representada pelos Eixos, mas também as
limitacoes de sua materializacao especialmente no que diz respeito a justica socioambiental.

No quinto trabalho também classificado neste grupo (Guerra, 2018), entendeu-se que o
espaco representado reflete, predominantemente, um periodo que é anterior a producao
imobiliaria sob regulamentagao da Lei n°16.050/2014 e Lei n°16.402/2016. Além disto,
considerando a tematica principal do trabalho - mobilidade nao motorizada — diferencia-se
dos demais no que diz respeito aos propositos deste artigo.

ANALISE DE REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS DIFUSAS

Quanto ao segundo conjunto de referéncias bibliograficas, duas delas sao artigos do
ENANPUR (edicoes de 2017 e 2019) e as outras cinco estao divididas entre livro, secdo de
livro, artigo de periodico e monografia. Também neste caso os trabalhos foram classificados
entre aqueles entendidos como voltados aos instrumentos, modelos e métodos
(conceituacao/ formulacdo/ aplicacao) e aqueles voltados ao espaco (materialidade/
apropriacoes/ transformacoes).

No grupo de trabalhos voltados aos instrumentos, modelos e métodos, tendo como enfoque
as regulacoes e instrumentos da legislacao urbana, foram reunidas pesquisas que trataram
de instrumentos urbanisticos, juridicos e tributarios envolvidos na implementacao dos Eixos
(Balbim; Krause, 2016). Também focando nas regulacoes e instrumentos da legislacao
urbana, a legislacao aprovada foi analisada sob a perspectiva da inclusao social e da
qualificagao urbana (Souza; Seo; Yamaguti, 2017). Outro enfoque deste grupo de trabalhos
foi @ mobilidade, tratada em sua articulacao com planos diretores e leis de zoneamento
(Costa; Santoro, 2024).

No grupo de trabalhos voltados ao espaco, o enfoque predominante foi a espacializagao e/ou
caracterizacao da producao imobiliaria. Alguns dos aspectos detalhados nestes trabalhos
foram: dominancia financeira na producao imobiliaria, da qual fazem parte novos agentes e
novos mecanismos de obtencao de rendas, incluindo novos produtos e servicos (Rufino; Lima,
2023; Santos; Albuquerque, 2023). Também emergiram destes trabalhos, por vias diferentes
(valorizacdo dos precos e arrecadagao e aplicagao dos recursos pelo poder piblico),
guestionamentos sobre a democratizacao do acesso a cidade (Corrente, 2019; Rufino; Lima,
2023; Santos; Albuguerque, 2023). Ainda, no que tange as questoes estritamente ambientais,
vale destacar a insercao de preocupacdoes com os efeitos das demolicbes associadas a
transformacao rapida e intensiva de alguns Eixos. Questiona-se a geracao de residuos em si
e as emissoes de gases associados ao transporte, disposicao ou reciclagem desses residuos
(Rufino; Lima, 2023).
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ANALISE DAS PRODUCOES RELATIVAS A REVISAO INTERMEDIARIA DO PDE

O Diagnostico de Aplicacao do Plano Diretor Estratégico 2014 - 2021 é uma publicagao
técnica da PMSP datada de abril de 2022. Seu enfoque principal é “a avaliacao dos
instrumentos urbanisticos e sua articulagao com as politicas, diretrizes e sistemas propostos,
com vistas a apontar aspectos que evidenciam aprimoramentos necessarios na sua
aplicacao” (SMUL; PLANURB, 2022, p. 5). Conforme informacoes contidas no documento, o
diagnostico foi estruturado em capitulos que pudessem ser lidos de forma auténoma, sem
deixar de considerar as conexodes e sinergias entre temas. Deste modo, esta revisao
bibliografica concentra-se no capitulo I: Ordenacao Territorial e mobilidade, mais
especificamente no item 3.4: Rede Estrutural de Transporte Coletivo e os Eixos de
Estruturacao da Transformacao Urbana (EETU).

Tendo como base os objetivos urbanisticos estratégicos a serem cumpridos pelos Eixos (de
acordo com o artigo 23 do PDE) e os dados disponiveis, a analise contida no item 3.4 do
diagnostico se concentrou nos seguintes topicos: (i) adensamento e aproximacao do
desenvolvimento urbano da rede de mobilidade; (ii) adensamento e moradia popular proxima
ao sistema estrutural de mobilidade coletiva; (iii) desestimulo ao uso do transporte individual
motorizado e (iv) densidade e diversidade de atividades urbanas, uso misto e centralidades.

Em sintese desta revisao, as analises contidas no diagndstico consideraram haver pontos em
que a regulacao foi bem-sucedida em promover mudangas nos padroes de producao
imobiliaria (o principal aspecto destacado é o aumento na proporcao de area de construcao e
de unidades habitacionais licenciadas em empreendimentos de uso misto, sob a vigéncia da
nova legislacao, em relacao ao total de empreendimentos licenciados, especialmente nos
Eixos). Mas também reconheceram limitacdes, como a nao identificacao de “uma dinamica
imobiliaria que levasse moradias populares para as areas mais estruturadas da cidade e usos
nao-residenciais para as regioes com menor oferta de vagas de trabalho” (SMUL; PLANURB,
2022, p. 81). Para ilustracao desta dltima questao, conforme documento, cerca de 70,2% da
area de construcao licenciada em empreendimentos de uso misto nos Eixos esta localizada
na Macroarea de Urbanizacao Consolidada - MUC, parcela da cidade onde a infraestrutura
urbana é mais qualificada.

O documento também ressalta limitagdes nas avaliagcoes da implementagao do PDE no que
ser refere aos temas tratados no capitulo |: Ordenacao Territorial e Mobilidade. Nas
consideragoes sobre este capitulo, o documento faz mencao a caréncia de bases de dados,
como a atualizacao do Censo e a importancia da continuidade do aprimoramento do fluxo de
recebimento, tratamento e armazenamento dos dados necessarios ao monitoramento da
implementacao do PDE pelo poder publico.

Deste modo, em relagao ao item 3.4: Rede Estrutural de Transporte Coletivo e os Eixos de
Estruturacao da Transformacao Urbana (EETU) do diagnéstico, conclui-se parcialmente:

Os dados a que temos acesso até o momento sugerem que 0s eixos estdo atraindo parte da
atividade imobiliaria, principalmente de areas que poderiam ser caracterizadas como “miolos
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de bairro” e que os incentivos urbanisticos tém sido eficientes ao fomentar o uso misto em
novos empreendimentos. Contudo, temos poucas condi¢des de avaliar os usos e a forma
urbana que tem sido produzida na cidade, bem como a interacao dos novos empreendimentos
com as preexisténcias (SMUL; PLANURB, 2022, p. 34).

O Férum SP 21 foi uma iniciativa liderada por entidades profissionais, universidades, centros
de pesquisa, autarquias e orgaos publicos de controle, que promoveu apresentacoes e
debates voltados a avaliacao do Plano Diretor e da Politica Urbana de Sao Paulo (Bonduki;
Franco; Silva, 2022). O seminario realizado entre setembro e outubro de 2021 reuniu
trabalhos diversos (nao exclusivamente académicos) organizados em 29 sessdes tematicas
(agrupadas em 7 eixos). Para a atual revisao bibliografica foram selecionados os trabalhos de
trés secoes: S19- Eixos de Estruturacao Urbana e a producao imobiliaria, S20- Eixos de
Estruturacao Urbana e os miolos de bairros e S21- Instrumentos urbanisticos e a producao
imobiliaria, agrupadas no eixo 6 - Producao Imobiliaria nos Eixos e Miolos®.

Somando as trés sessoes tematicas, foram dezessete trabalhos apresentados. Nao ha uma
completa uniformidade entre eles quanto a forma de apresentacao das informacgodes, de todo
modo, é possivel fazer uma leitura do conjunto e a interpretacao dos principais enfoques,
objetivos, problematicas e resultados a partir do contetdo disponibilizado digitalmente no
Caderno de Resumos®.

Considerando a classificagao proposta acima, dentre os trabalhos entendidos como voltados
aos instrumentos, modelos e métodos (conceituacao/ formulagao/ aplicacao), os enfoques
principais, na interpretacao deste trabalho foram: enfoque na mobilidade, tratada a partir das
propostas de articulacao entre mobilidade e planejamento contidas no PDE (Costa; Lemos;
Santoro, 2021); enfoque no projeto ou desenho urbano, tratado através do processo de
transformacao do tecido urbano (Rossi; Roux, 2021); enfoque nas regulacoes e instrumentos
da legislacao urbana, tratado através da relacao entre lei de parcelamento, uso e ocupacao do
solo e plano diretor (Bonduki; Magnelli, 2021) e também através do histérico de concepcao e
aplicacao dos instrumentos urbanisticos relacionados ao direito de construir (Nogueira, 2021;
Silva, 2021); enfoque na paisagem, tratado através de levantamento de referéncia regulatéria
e proposicao de instrumentos urbanisticos (Chamie; Queiroga, 2021).

Na outra parte dos trabalhos, entendida como integrante do grupo de trabalhos voltados ao
espaco (materialidade/ apropriagoes/ transformacoes), destacam-se as reflexdes sobre a
producao imobiliaria, seja a partir de uma visao mais geral do municipio ou de uma parcela
especifica de seu territorio. Sao enfoques destes trabalhos de acordo com a interpretacao
dada nesta revisao: espacializagao e/ou caracterizacao da producao imobiliaria, tratando de
aspectos como tipologias de edificios, tipologias de unidades habitacionais, pablico alvo, usos,
agentes, entre outros (Militelli, 2021; Morello et al, 2021; Pougy, 2021; Rosa, 2021; Santos;
Albuguerque, 2021; Souza; Costa; Scheuer, 2021; Souza; Mendonga, 2021); relagao entre
producao imobiliaria e preexisténcias (Balteiro, 2021); interface entre logradouro piblico e
edificio (Galvao, 2021; Monteiro; Lima, 2021; Teles, 2021).
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No que diz respeito as suas constatacoes, pode-se citar: heterogeneidades, fragmentacoes e
contrastes da producao do espago urbano, que refletem as diferencas socioterritoriais
existentes, tanto comparando-se diferentes eixos, como eixos e miolos de bairro (Militelli,
2021; Morello et al, 2021; Pougy, 2021; Santos; Albuquerque, 2021; Souza; Costa; Scheuer,
2021; Souza; Mendonca, 2021); desvios na aplicacao pratica dos incentivos aos usos nao
residenciais pelos produtores do espaco (Rosa, 2021); rupturas entre novos
empreendimentos e o tecido urbano existente (Balteiro, 2021); limitacao no alcance dos
parametros qualificadores da ocupacao (Galvao, 2021; Monteiro; Lima, 2021; Teles, 2021).
Entende-se que, em comum, os trabalhos apresentam uma visao critica sobre como a
producao imobiliaria pode destoar dos objetivos expressos na legislacao.

O Forum SP 23, realizado em abril de 2023, deu continuidade aos debates do Forum SP 21,
propondo-se a apresentar propostas para a revisao do Plano Diretor e a implementacao da
Politica Urbana de Sao Paulo (Bonduki; Franco; Silva, 2023). Naguele momento, o executivo
ja havia enviado ao legislativo um projeto de lei dispondo sobre a revisao intermediaria do
PDE, sendo possivel discutir sobre as primeiras propostas de alteracao da lei (Projeto de Lei
127/2023). Neste caso, os trabalhos foram organizados em treze mesas, das quais duas
foram selecionadas para a atual revisao bibliografica: Mesa 1- Ajustes necessarios nos Eixos
de Estruturac@do Urbana e miolos de bairros e Mesa 2- Producao residencial e
heterogeneidades nos Eixos de Estruturacao Urbana.

Somando as duas mesas, foram oito trabalhos apresentados. Houve uma mudanga na
abordagem em relacdo ao forum anterior, que passou a ser propositiva e mais focada nos
elementos da lei existente ou nas primeiras propostas de alteracdo. Considerando esta
abordagem propositiva, que unifica os trabalhos, no caso do Férum SP 23 deixou de fazer
sentido a classificagao nos dois grupos, realizada no Forum SP 21. Assim, partindo do Caderno
de Resumos’, para esta revisdo, a leitura do conjunto esteve focada na interpretacdo dos
principais enfoques, das propostas e das questdes a serem enfrentadas com as propostas,
complementando o quadro de analises do seminario anterior.

Em sintese desta revisao, sao enfoques e abordagens das propostas: a partir do enfoque na
interface entre logradouro e edificio, uma das propostas aborda o aprimoramento dos
parametros qualificadores da ocupacao (Galvao, 2023); e a partir do enfoque na
espacializacdo e/ou caracterizacao da producao imobiliaria ha propostas que abordam o
aumento da restricao das areas consideradas nao computaveis, tanto para vagas de garagens
quanto para a categoria de usos nao residencial (Costa et al, 2023; Machado, 2023; Rosa;
Souza, 2023); o aprimoramento nos mecanismos de monitoramento e avaliagao do PDE
(Pougy, 2023); aumento do coeficiente de aproveitamento na Zona Centralidade na
Macroarea de Urbanizacao Consolidada (Moraes; Morrone, 2023), ativacdao dos Eixos
previstos e aprimoramento dos modelos de adensamento (Costa; Alves; Silva, 2023; Santoro
et al, 2023).
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CONSIDERACOES SOBRE A REVISAO BIBLIOGRAFICA

Apenas considerando as teses e dissertacoes ja € possivel ter uma dimensao da
complexidade envolvida no estudo dos Eixos, os quais podem acolher tematicas que variam
desde justica ambiental até financiamento da infraestrutura nas cidades. Em relacao aos
trabalhos apresentados nos dois foruns, embora ndao tenham o mesmo rigor cientifico das
producoes académicas, ao incluirem diferentes pontos de vista, permitem uma ampliagao da
visao sobre as questoes envolvidas na materializacao da proposta representada pelos Eixos.
Por sua vez, o Diagnostico de Aplicacao do Plano Diretor Estratégico 2014- 2021, contendo
0 posicionamento técnico da SMUL, também dialoga com o conjunto de trabalhos ao
reconhecer limitagdes no alcance da regulacao.

A analise conjunta destes trabalhos pressupoe, também, considerar as diferencas nas bases
de dados utilizadas, especialmente no que diz respeito ao estudo da producao imobiliaria,
evitando comparar resultados que partem de perspectivas diferentes®. Outro fator
importante de se destacar na analise da producao imobiliaria nos Eixos € o aspecto temporal,
considerando prazos de adaptacao dos agentes imobiliarios as novas legislagoes; o prazo do
processo de licenciamento e o prazo de construcao das edificacoes. De acordo com
Diagnostico de Aplicacao do Plano Diretor Estratégico 2014 - 2021, até 2016, diante da
transicao entre legislacboes, havia prevaléncia de empreendimentos licenciados por
parametros urbanisticos de diferentes marcos regulatorios. De 2017 em diante a maioria dos
empreendimentos licenciados ja utilizava os parametros da Lei n°16.050/2014 em conjunto
com alLein®16.402/2016 (SMUL; PLANURB, 2022).

Diante das constatacoes e questionamentos verificados nestes trabalhos, alguns pontos
serao destacados:

e A partir de uma visdao deste conjunto, propos-se uma divisao metodologica dos
trabalhos em dois grupos: aqueles predominantemente voltados para instrumentos,
modelos e métodos (conceituacdo/ formulagao/ aplicagao) e aqueles
predominantemente voltados para o espaco (materialidade/ apropriacoes/
transformacodes). Esta divisao justifica-se tanto pelo foco das analises - que, no
primeiro caso, € mais direcionado para planos, regramentos, reconstituicoes
historicas e simulacoes e, no segundo caso, para dados e observacoes da cidade,
incluindo dados sobre a producao imobiliaria - como pelos aparentes
direcionamentos destas analises: melhor compreensao e aprimoramento de
instrumentos de planejamento urbano no primeiro caso e compreensao de como a
legislacao se concretiza no espago, no segundo caso.

e No que diz respeito a espacializacdao e caracterizagao da producao imobiliaria, a
verticalizacao, a intensificacao da utilizacao do solo e a diversificagao dos usos, entre
outras caracteristicas, evidenciam padroes de producao imobiliaria nos Eixos em
alinhamento aos parametros, incentivos e condicionantes da legislagao. Mas também
fica evidente como esta producao é heterogénea. De acordo com Santos e
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Albugquerque (2023, p. 334), “os EETUs nao foram capazes de criar novas areas de
valorizagao na cidade, mas direcionar para os seus perimetros a produgao em regioes
ja valorizadas”. Ainda sobre tal heterogeneidade, destaca-se novamente a
constatacao da PMSP sobre a nao identificacao de “uma dinamica imobiliaria que
levasse moradias populares para as areas mais estruturadas da cidade e usos nao-
residenciais para as regides com menor oferta de vagas de trabalho” (SMUL;
PLANURB, 2022, p. 81). Este quadro evidencia que a proposta de cidade compacta
contida na legislacao se materializa no espago por meio de uma produgao imobiliaria
gue maneja os parametros de parcelamento, uso e ocupacao do solo para a melhor
adaptacgao as suas logicas: logicas de reproducao do capital (verticaliza, aumenta a
ocupacao do lote, a area construida e o nimero de unidades ao mesmo tempo que
adequa usos, vagas de veiculos e tamanhos maximos e minimos de unidades
habitacionais as localizac6es e condicbes de comercializacao). Trata-se de uma
producao imobiliaria ndo acessivel as classes de menor renda, nao as incluindo nos
territorios de melhor infraestrutura e fazendo com que a logica desigual de expansao
urbana nao tenha sido minimamente refreada.

e Do ponto de vistaambiental, ha o reconhecimento de avancos com o PDE e a proposta
dos Eixos, ao abordar questées como a insustentabilidade da expansao urbana, mas
ha também muitas limitacoes na materializacao desta estratégia. Para Lima (2021)
“um amplo quadro de injusticas ambientais permanece pouco alterado, mantendo-se
dinamicas excludentes e insustentaveis de producao e apropriagao do espago
metropolitano” (Lima, 2021). Ja para Militelli (2021) o espaco urbano materializado
indica que "ha uma lacuna entre a regulagao urbana e a sustentabilidade ambiental”
(Militelli, 2021).

CONSIDERACOES FINAIS

Para discutir como a materializacao da estratégia representada pelos Eixos por meio da
producao imobiliaria se relaciona com a natureza e a condicao de vida das pessoas, este artigo
se prop0s a apresentar um panorama de trabalhos dedicados a analise dos Eixos de
Estruturacao da Transformacao Urbana, integrante da Politica de Desenvolvimento Urbano e
do Plano Diretor Estratégico do Municipio de Sao Paulo. Do panorama apresentado, algumas
contradicoes foram iluminadas e algumas questoes foram postas.

O desencontro entre o espaco produzido e os objetivos almejados com a estratégia dos Eixos
é evidente. Para Militelli (2021) a retérica da sustentabilidade ambiental que subsidia o
recente marco regulatorio obscurece a continuidade da construcao de uma cidade seletiva,
fragmentada e segregada. Sob a perspectiva marxista-lefebvriana da producao do espaco,
Lima (2021) aponta os limites em se abordar as cidades simplesmente do ponto de vista da
materialidade, “ja que estas sao produzidas e apropriadas de acordo com os designios
econdmicos, politicos e sociais” (Lima, 2021, p. 79).
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Sobre as preocupacoes deste trabalho em relacdao a natureza e as condigdoes de vida das
pessoas no contexto da producao imobiliaria nos Eixos, vé-se que encontram fundamento
nos trabalhos que trazem a tona questionamentos sobre a democratizacao do acesso a
cidade e sobre os efeitos nocivos da intensa transformagao do espaco (incluindo os efeitos
das demolicoes) que se da sob a légica da financeirizacao e a narrativa da sustentabilidade.
Assim, ainda que nao estejam ausentes questionamentos sobre as consequéncias sociais e
ambientais da materializagao da estratégia dos Eixos, predomina, no conjunto dos trabalhos,
a avaliagao da efetividade da legislacao na implementacao de um modelo de cidade. Deste
modo, notam-se ainda lacunas na analise das transformacdes que a producao imobiliaria
provoca na natureza e na condigao de vida das pessoas a partir das transformacoes locais nos
padrdes de uso e ocupagao do solo, que indicam caminhos futuros de pesquisa.

Entende-se que até aqui houve bastante avanco em relacao a caracterizacao da producao
imobiliaria, mas ainda ha espaco para compreender as consequéncias ambientais e sociais
das transformacoes locais que vém ocorrendo no espaco, como o aumento da densidade
construtiva e a substituicao de moradores de diferentes classes sociais e de atividades
econdmicas existentes, especialmente comparando cenarios anteriores a legislagao.
Contribui para esta leitura a compreensao da propria PMSP no Diagnostico de Aplicacao do
Plano Diretor Estratégico 2014 — 2021, de que é fundamental que as preexisténcias sejam
levadas em conta nas avaliaces sobre os Eixos, juntamente com a atividade imobiliaria. Além
disto, ainda que tenham decorrido dez anos da aprovacao do PDE, conforme acima, a questao
temporal é significativa, de modo que as transformacoes ainda estao em curso. Por outro
lado, impde-se como dificuldade a disponibilidade de dados que permitam a reconstituicao
de diversos periodos. A divulgacao dos dados do Censo 2022, em curso, pode sanar parte
desta caréncia de dados.
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5 0 eixo 6- Producdo Imobiliaria nos Eixos e Miolos, ainda contou com uma quarta secao (S8 Mobilidade e
acessibilidade urbana), ndo priorizada para este trabalho.

¢ Também foram disponibilizados digitalmente os artigos completos de parte dos trabalhos. No entanto, no caso
do Férum SP21, como nem todos os trabalhos contavam com artigos completos, para manter a uniformidade,
para esta revisao bibliografica, foram levadas em conta as informacoes dos resumos ampliados disponibilizados
no caderno.

7 No caso do Férum SP23, além do conteldo do Caderno de Resumo, também foram disponibilizados artigos
completos, exceto o trabalho 6 da mesa 2, cujo link para acesso ao artigo completo, nao estava disponivel na
ocasiao da consulta: jan. 2024.

8 As fontes de informacoes possiveis de serem identificadas nos estudos da producao imobiliaria foram: dados de
licenciamento da atividade edilicia, disponibilizados pela PMSP/ SMUL; dados da aplicacao da Outorga Onerosa do
Direito de Construir - O0ODC, também disponibilizados pela SMUL; cadastro base para a cobranca do Imposto
Predial e Territorial Urbano - IPTU, disponibilizado pela PMSP/Secretaria Municipal da Fazenda; e lancamentos
imobiliarios residenciais, disponibilizados pela Empresa Brasileira de Estudos de Patrimonio - EMBRAESP; além
de informacoes colhidas em campo e junto as plataformas comerciais de empreendimentos ou de seus
promotores.
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https://buscaintegrada.usp.br/primo_library/libweb/action/search.do?vl(freeText0)=Maria+Beatriz+Cruz+Rufino&vl(4708870UI0)=creator&vl(4708880UI3)=all_items&vl(1UIStartWith0)=exact&fn=search&tab=default_tab&mode=Advanced&vid=USP&scp.scps=scope%3a(USP_VIDEOS)%2cscope%3a(%22PRIMO%22)%2cscope%3a(USP_FISICO)%2cscope%3a(USP_EREVISTAS)%2cscope%3a(USP)%2cscope%3a(USP_EBOOKS)%2cscope%3a(USP_PRODUCAO)%2cprimo_central_multiple_fe&ct=lateralLinking
https://buscaintegrada.usp.br/primo_library/libweb/action/search.do?vl(freeText0)=Bruno+Avellar+Alves+de+Lima&vl(4708870UI0)=creator&vl(4708880UI3)=all_items&vl(1UIStartWith0)=exact&fn=search&tab=default_tab&mode=Advanced&vid=USP&scp.scps=scope%3a(USP_VIDEOS)%2cscope%3a(%22PRIMO%22)%2cscope%3a(USP_FISICO)%2cscope%3a(USP_EREVISTAS)%2cscope%3a(USP)%2cscope%3a(USP_EBOOKS)%2cscope%3a(USP_PRODUCAO)%2cprimo_central_multiple_fe&ct=lateralLinking
https://buscaintegrada.usp.br/primo_library/libweb/action/search.do?vl(freeText0)=Bruno+Avellar+Alves+de+Lima&vl(4708870UI0)=creator&vl(4708880UI3)=all_items&vl(1UIStartWith0)=exact&fn=search&tab=default_tab&mode=Advanced&vid=USP&scp.scps=scope%3a(USP_VIDEOS)%2cscope%3a(%22PRIMO%22)%2cscope%3a(USP_FISICO)%2cscope%3a(USP_EREVISTAS)%2cscope%3a(USP)%2cscope%3a(USP_EBOOKS)%2cscope%3a(USP_PRODUCAO)%2cprimo_central_multiple_fe&ct=lateralLinking

