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Resumo

A relacdo entre mobilidade e planejamento urbano em Sao Paulo foi historicamente pautada
pela relacdo entre a verticalizagdo e a estrutura viaria. Este artigo pretende aferir se € como o
Plano Diretor Estratégico de 2014, utilizou o conceito de Desenvolvimento Orientado ao
Transporte (DOTs) e como se deu a producdo do urbano nos Eixos de Estruturacido da
Transformag¢ao Urbana (EETUs) e no Projeto de Intervengdo Urbana Setor Central (PIU
SCE). Como método, revisita a literatura internacional sobre DOTs, procurando responder se
os conceitos foram aplicados em Sao Paulo, através da recuperacao de estudos recentes sobre
a producao imobilidria e andlise da proposta do PIU Setor Central. Conclui que ndo foram
aplicadas todas as diretrizes de DOTs nos eixos, ndo alcangando assim a densidade,
diversidade e desenho urbano esperados para producdo de comunidades compactas e usuarias
do transporte coletivo. Que a regulacdo incidente foi homogénea em todo territorio, € nao
considerou as caracteristicas locais de cada regido e como resultado ha diferenga no
comportamento entre eixos. Pesquisas sobre a produgao imobiliaria apontam para crescimento
do adensamento construtivo sem assegurar densidade habitacional, além da baixa ou ausente

diversidade socioecondmica e consequente perpetuacdo da segregacao socioespacial.

Palavras-chave: planejamento urbano; mobilidade; eixos de adensamento; DOT; projeto de

interveng@o urbana.
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Abstract

The relationship between mobility and urban planning in Sao Paulo was historically guided
by the relationship between verticalization and the infrastructure. This article aims to discuss
whether and how the 2014 Strategic Master Plan used the concept of Transport Oriented
Development (TODs) and how the urban production took place in the Urban Transformation
Structuring Axes (EETUs) and in the Urban Intervention Project of Central Area (PIU SCE).
As a method, it revisits the international literature on DOTs, seeking to answer whether the
concepts were applied in Sdo Paulo, through the recovery of recent studies on real estate
production and analysis of the proposal of the PIU SCE. It concludes that not all TODs
guidelines were applied on the axes, thus not reaching the density, diversity and urban design
expected for the production of compact communities that use public transport. That the
incident regulation was homogeneous throughout the territory, and did not consider the local
characteristics of each region and, as a result, there is a difference in behavior between axes.
Research on real estate development points to a growth in building density without ensuring
housing density, in addition to low or absent socioeconomic diversity and the consequent

perpetuation of socio-spatial segregation.

Keywords: urban planning; mobility; urban intervention project; TOD; axes of consolidation.
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1. Introducio

O planejamento urbano do municipio de Sao Paulo foi historicamente pautado por uma
relacio com o sistema vidrio com diferentes tipos de regramentos que variaram da
determinagdo da altura do edificio em relagdo com a rua, entre outras, para versdes mais
atuais, de verticalizacdo e adensamento construtivo no entorno dos eixos vidrios e polos de
bairros. Neste contexto, o Plano Diretor Estratégico de 2014 (PDE 2014) incorporou diretrizes
para realizar um planejamento urbano orientado ao transporte coletivo, seguindo o conceito de
Desenvolvimento Orientado ao Transporte — DOTs (em inglés, transit-oriented development -
TOD). Tendo surgido para mitigar os efeitos negativos do espraiamento das cidades e do
desenvolvimento orientado ao automdvel, o conceito ganhou for¢a por associar a
reestruturacao urbana e o desenvolvimento urbano ao transporte coletivo de modo a promover

a redu¢do do uso do carro e a migragdo das viagens motorizadas para os modos ativos.

O PDE 2014 definiu adensamento e incentivo a modos ativos e transporte coletivo no entorno
de corredores de Onibus e estacdes de transporte de alta capacidade com os Eixos de
Estruturagdo da Transformag¢ao Urbana (EETUs). A analise da produgdo imobilidria e
desenvolvimento nos eixos mostraram, entretanto, que os objetivos do conceito de DOTs nado
estdo sendo alcangados, pois 0 adensamento populacional e a diversidade socioecondmica ndo
tém avangado como esperado. Pesquisas recentes mostraram que ocorreu uma concentragao
de empreendimentos imobilidrios para renda alta nos eixos centrais (SANTOS &
GIANNOTTI, 2021), uma concentragdo de habitagdo de interesse social nos eixos periféricos
(RUFINO et al., 2021), ou seja, se manteve a falta de diversidade populacional, e a produgao
imobilidria em “miolos” de bairros também foi continuada, reproduzindo a falta de

adensamento populacional (SOUZA & MENDONCA, 2021).

A Macroarea de Estruturagdo Metropolitana (MEM), onde os EETUs nao sdo aplicados, ¢
regulada por Projetos de Interven¢do Urbana (PIUs) — um instrumento urbanistico regulado
posteriormente. S3o regides com importantes infraestruturas de transporte e ambiente urbano
com necessidade de renovagao, onde os PIUs seriam uma oportunidade para aplicacao dos
conceitos na escala local, apresentando uma diferenciagdo entre as areas e¢ formas de
intervencdo que dialogassem com outros planos regionais, politicas de mobilidade e leituras

especificas de cada territorio.

Um dos PIUs em tramitagdo no legislativo municipal ¢ o Projeto de Intervengdao Urbana -

Setor Central (PIU SCE). Atualmente em fase de consulta publica para implantagdo, foi usado
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como estudo de caso na discussao apresentada aqui dada sua localizagao central no municipio,
com convergéncia de eixos de transporte e fluxos de transporte municipal e metropolitano. A
regido central de Sao Paulo ¢ bem provida por transporte coletivo e pelos principais eixos do
transporte viario do municipio e da regido metropolitana, sendo um sendo um importante

territorio para analise da relagdo entre planejamento urbano e mobilidade.

O artigo pretende elucidar a aplicacdo do conceito de DOTs em Sao Paulo a partir da leitura
de sua aplicacdo nos EETUs e sua utilizagdo nos PIUs. Em vias de revisdo do PDE 2014 e de
aprovacao do PIU SCE. Busca elucidar a aplicagdo do conceito de DOTs na regulacao
urbanistica de Sao Paulo de forma a contribuir para a reflexdo deste conceito em cidades
brasileiras e também contribuir na andlise de planejamento urbano e mobilidade no PIU SCE.
O PDE 2014 procurou aplicar os conceitos de DOTs, especialmente nos EETUs. Nesse
contexto, em que medida os instrumentos urbanisticos que sdo derivados do PDE estdo
incorporando os conceitos, de modo a promover o adensamento em eixos de transporte € um
desenvolvimento mais sustentdvel? A discussdo se inicia por uma revisdo bibliografica acerca
do conceito de DOTs na literatura internacional e nacional para, entdo, se aprofundar sobre a
relacdo entre planejamento urbano e mobilidade nos planos urbanisticos de Sao Paulo. Na
sequéncia, passa a discussdao sobre o PDE 2014 a partir de trabalhos de outros autores
(SANTOS & GIANNOTTI, 2021; RUFINO et al., 2021; SOUZA & MENDONCA, 2021).
Por fim, se aprofunda na andlise do PIU SCE, discutindo em que medida as propostas

incorporam os conceitos de DOT e atendem a solucdes para os problemas locais.

2. Conceito de DOTs

O conceito de Desenvolvimento Orientado ao Transporte (DOTs) — transit-oriented
development (TODs) — surgiu na década de 1990 como contraponto ao desenvolvimento
urbano espraiado e centrado no automovel individual, refletido principalmente nos subtrbios
nos Estados Unidos (CERVERO, 1993). Através de um desenvolvimento urbano que
relacionasse o ambiente construido a oferta de transporte (CARLTON, 2009) buscava-se
mudar o padrao de mobilidade urbana, promovendo ambientes urbanos compactos com uso
misto, que incentivassem as pessoas a morarem proximo ao transporte coletivo e, assim,
diminuir a dependéncia do carro. Nesse contexto, surgiram alguns movimentos no

planejamento urbano buscando reverter o espraiamento urbano baseado no automoével, como
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o “neotradicional neighbourhoods”, o “walkable communities”, o “pedestrian pocket” e o

“transit-oriented development” (CERVERO, 1993; IBRAEVA et al., 2020).

Este conceito foi muito disseminado nos Estados Unidos no ambito de um urbanismo
sustentdvel que superaria o crescimento suburbano rodoviario de baixa densidade
habitacional, revertendo o modelo considerado por alguns como “distante, disperso e
desconectado" (WRI, 2018), além de nada sustentavel, por estar baseado no transporte
rodovidrio, altamente poluente e ambientalmente predador. Peter Calthorpe, professor de
Berkeley, difusor do New Urbanism que visava criar centralidades nos suburbios
norte-americanos homogeneamente residenciais, foi pioneiro no desenvolvimento do conceito
de DOT, em parceria com outros académicos como Robert Cervero, indicando a necessidade
de relagdo mutua entre transporte e ambiente construido (CARLTON, 2009). Calthorpe
defendia o desenvolvimento de comunidades a 600 metros de um ponto de transporte coletivo
ou comercial. A 4rea proxima ao transporte coletivo de alta densidade teria maior
concentracdo de empregos, de modo a assegurar a vitalidade do espago publico, e uma area
residencial com densidade caindo gradualmente ao se afastar da centralidade. A area mais
afastada estaria a, no maximo, 1.6 km do nucleo de transporte e teria habitacdes de densidade
mais baixa e areas verdes, escolas e outras facilidades. As conexdes viarias deveriam
assegurar acesso facilitado ao transporte coletivo, especialmente de bicicleta, sendo as
quadras mais proximas ao transporte de dimensdes menores para assegurar conectividade

viria (IBRAEVA et al., 2020).

Seis componentes-chave do conceito de DOTs foram elencados na publicacdo “The Next
American Metropolis” de Calthorpe (1993 apud CARLTON, 2009): (i) organizar o
crescimento em nivel regional para ser compacto e dar suporte ao transporte coletivo; (ii)
implantar comércio, habitagdo, polos de empregos e usos civicos a uma curta distancia dos
pontos de transporte coletivo; (iii) criar redes de ruas amigaveis ao pedestre que conectem
destinos locais; (iv) prover o misto de tipologias residenciais, densidade e custo; (v) preservar
habitats sensiveis, zonas ribeirinhas e espagos de alta qualidade; (vi) fazer dos espagos

publicos o foco da orientacdo do edificio e da atividade dos bairros.

Posteriormente, Arrington & Cervero (2008) organizaram o conceito em torno de trés
dimensdes (3Ds): densidade, diversidade e desenho. A primeira se refere a densidade
habitacional e de empregos; a segunda a diversidade populacional, de usos, servigos e

facilidades, e, por fim, a terceira tem relacio com a qualidade do desenho urbano,
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especialmente para o pedestre. Os autores ressaltam também que a implantacdo isolada das
3Ds ndo necessariamente trariam impactos positivos, mas seria através da sinergia deles
combinados que seriam alcancados melhores resultados (CERVERO & KOCKELMAN,
1997).

As primeiras discussdes sobre os DOTs focaram na defesa do conceito e na assisténcia a
implantacdo das primeiras experiéncias do modelo. A partir da consolidagdo de alguns
exemplos usando o conceito de DOTs, foram realizadas pesquisas que permitiram reflexdes
sobre as propostas. Primeiramente, as andlises mostraram que ndo hé simetria na implantacao,
ja que cada territério apresenta caracteristicas particulares e pontos de sucesso distintos
(CERVERO, 1993; CERVERO & KOCKELMAN, 1997; ARRINGTON & CERVERO,
2008). De modo geral, as pesquisas mostraram alguns fatores mais importantes para o sucesso
do conceito. Primeiro, o tempo de viagem por transporte coletivo precisa ser menor do que
por carro para estimular a migragao modal e, assim, reduzir o uso de carro e atrair moradores
para a proximidade do transporte de alta capacidade. O segundo fator de maior relevancia se
mostrou ser a alta densidade de empregos, seguido por presencga de uso misto e qualidade no
tratamento do desenho urbano. O ultimo fator — qualidade do desenho urbano — se mostrou
mais relevante que a densidade para a escolha do modal para viagens ndo-trabalho, com

impacto maior nas viagens a pé (ARRINGTON & CERVERO, 2008).

Alguns resultados da implantagdo variam em grau de importancia de acordo com os contextos
urbanos dos territorios implantados, como o potencial de migracdo modal (CERVERO, 1993;
CERVERO & KOCKELMAN, 1997; ARRINGTON & CERVERO, 2008). Apesar dos
resultados positivos, algumas pesquisas também mostraram que, ao atrair mais moradores
para o entorno do transporte coletivo, a implantagdo dos 3Ds também contribui para aumentar

o prego da terra, promovendo uma gentrificagdo nas areas de DOTs (IBRAEVA et al., 2020).

Para implantacdo concreta dos 3Ds ¢ necessaria a revisao do uso e ocupagao do solo para
espaco privado do lote, adaptagdes no espago publico que contemplem os modos ativos € o
transporte coletivo, e coordenagdo entre 6rgaos publicos relacionados ao planejamento urbano

e de transportes para gestdo do espago urbano.

A literatura mostrou que ha dificuldades para a aplicagdo dos conceitos de DOT como politica
publica, o que levou a intervengdes incompletas que nao alcangaram os resultados esperados.
Essa condicao de implementacdo falha dificulta a avaliacdo dos modelos € mantém em divida

a efetividade da aplicacdo do conceito (CARLTON, 2009). Ainda, apesar de haver algumas
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pesquisas sobre a implementagdao de DOTs, faltam discussdes sobre a micro-escala da vida
comunitéria didria e h4 pouco interesse em viagens que nao sejam por motivo de trabalho.
Falta também um monitoramento das viagens que se originam ou se destinam aos DOTs, bem
como uma diferenciacdo sobre o comportamento dos passageiros. Isso contribuiria para
ampliar a compreensdao em relacdo a escolha modal e, consequentemente, aperfeicoar a

performance do DOT (IBRAEVA et al., 2020).

No Brasil, o conceito de DOTs foi encontrado na publicagdo do IPEA “Desenvolvimento
Orientado ao Transporte: o potencial de aplicacdo pela Companhia Brasileira de Trens
Urbanos” de 2011, que abordou a integracdo entre instrumentos urbanisticos e financeiros
para viabilizar projetos de DOTs e ressaltou a necessidade de um planejamento adequado,
incluindo um diagnéstico e planos de a¢do. Nos anos posteriores, o ITDP e o WRI langaram
manuais apresentando acdes € métodos a serem seguidos para implementacao do conceito de

DOTs.

Em 2013, o ITDP langou o guia Padrao de Qualidade TOD V2.0 (ITDP, 2013). O documento
elenca oito acdes e define pontuagdes para que empreendimentos urbanos se enquadrem nos
principios do conceito de DOTs de modo a requalificar 4dreas no entorno do transporte
coletivo. As acgdes abarcariam diferentes escalas de planejamento, desde uma atuacao sobre o
uso do solo e configuragdo das quadras — como misturar, adensar e compactar — e algumas
mais focadas na mobilidade, incluindo a promog¢ao do caminhar e pedalar, conexdo entre as
vias, qualificacdo do transporte coletivo, além de um foco na migracdo modal. Entre as
infraestruturas locais para modos ativos, incluiu a indicacdo de revisdo de calgadas e
travessias, infraestrutura cicloviaria, além da presenca de sombreamento e abrigo no espaco
publico. A tultima versdo, publicada em 2017, passou a reconhecer os equipamentos € servigos
publicos como essenciais para populagdes mais vulneraveis, assim como as propostas para
urbanizagdo de favelas e assentamentos informais e valorizagdo da permanéncia de familias,

negocios e servicos locais (ITDP, 2017).

Ainda em 2013, o WRI México publica o “Guia Dots para Comunidades Urbanas” que
apresenta trés dimensdes negativas que estavam relacionadas ao modelo de ocupagdo
territorial das cidades mexicanas ¢ também foram denominados 3Ds: distante, disperso e
desconectado (SARMIENTO & CLERC, 2016). Em 2015, A EMBARQ Brasil langou o
“DOTs Cidades” replicando essas dimensdes negativas relacionadas ao crescimento

desmedido formando uma mancha urbana dispersa, a malha viaria fragmentada e desconexa e
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por fim, as longas distancias percorridas nas cidades dispersas de paises em desenvolvimento

(PEIXOTO, 2015).

Em 2014, New Climate Economy (NCE) Report (NCE, 2014), dentro do contexto de
discussdes sobre mudangas climéticas, traz propostas para promover um planejamento urbano
de modo a conter o espraiamento. Indica que € necessaria “uma mudanga sistémica para um
desenvolvimento mais compacto, conectado e coordenado” (p. 29). Essas trés dimensdes, ou
3Cs, foram incorporadas pelo WRI em um novo documento do WRI Brasil — “DOTs nos
Planos Diretores” (WRI, 2018). Nesse documento o WRI coloca os 3Cs como contraponto
aos 3Ds negativos definidos em 2013. Ao trazer conceitos como de conexao e coordenacgao de

atividades, os 3Cs podem contribuir para avangar o olhar sobre mobilidade nos DOTs.

Ambas as publica¢des nacionais, do WRI (2018) e do ITDP (2017), avangam ao propor agdes
e métodos que complexificam as trés dimensdes originais. Incorporam questdes mais
especificas como o desestimulo ao uso do carro nos eixos de transporte, a articulagao de
equipamentos sociais a estruturas de transporte e o fomento a espagos de suporte ao transporte
ciclovidrio. A publicacdo do WRI (2018) reforca que a implantagcdo dos DOTS ¢ um processo
longo que, frente ao ciclo politico de apenas quatro anos, exige gestdo coordenada, tanto das
politicas publicas como dos atores envolvidos, bem como a preocupagao com um desenho

urbano de qualidade que integre uso do solo e transporte (WRI, 2018).

3. Contexto de planejamento urbano e mobilidade em Sao Paulo

A relacdo do planejamento com a mobilidade em S3o Paulo ¢ antiga, e foi historicamente
pautada pela relagdo com o sistema viario. Com o advento dos modos motorizados ¢ a
expansao da malha urbana, se tornava primordial o planejamento urbano alinhado ao sistema
de transportes. Os primeiros regramentos para a verticalizagdo, do periodo entre 1920 e 1935,
envolveram controle de gabarito, por exemplo, através da determinagdo de alturas em relagdo
a largura da via incidindo sobre a area central da cidade. O Prefeito Prestes Maia (1938-1945)
defendeu tanto “uma verticalizacdo no ‘lugar certo’, onde o vidrio permitisse” (SOMEKH,
1997, p. 53), como a abertura de avenidas acompanhada da renovagdo dos padrdes de
ocupagdo, produzindo uma verticalizacdo escalonada. Sua opg¢do era por desenhar a
verticalizagdo, fazendo uma composi¢cdo de paisagem que se refletiria em regramentos para
cada eixo viario principal, ainda concentrando consideravel verticalizagdo nas avenidas

centrais que se abriam. Nos anos 1950, Anhaia Mello, preocupado com a verticalizagao
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excessiva e sobrecarga nas vias e na infraestrutura, passou a limitar a ocupacdo através do
Coeficiente de Aproveitamento méaximo igual a 4 vezes a area do terreno (Lei 5.621/1957)",
ou seja, uma relagdo entre a area do terreno e a area construida do imovel. Novamente as vias
pautando a regulacdo, agora ndo mais limitada ao gabarito, ou a regras de desenho da
paisagem, mas também a quanto se pode construir no imoével lindeiro. Em 1971, o Plano
Diretor de Desenvolvimento Integrado (PDDI 71)* também prop0s a verticalizagdo em eixos
de transporte existentes ou previstos para promover a implantacdo de atividades comerciais e

industriais proximas a polos desenvolvidos e a eixos de transporte (CANUTTI, 2000, p. 78).

O Plano Diretor Estratégico de 2002 (PDE 2002)° surge apds a implantagdo dos primeiros
corredores de onibus na década de 1980 e, juntamente com a LPUOS de 2004 que o detalha,
criam uma rede estrutural de eixos e polos de centralidades com a faixa de largura de 300
metros definidas como Areas de Intervengdo Urbana (AIU). Previa que estas fossem com o
objetivo de criar centralidades, qualificar os eixos e seu entorno, bem como permitir o
adensamento construtivo, e através da venda de Outorga Onerosa do Potencial Construtivo
adicional para este mercado imobiliario, obter recursos para a aplicagdo na implantacdo e
melhoria das linhas de transporte publico (art. 122). Embora a estratégia estivesse desenhada,
as AlIUs nao estavam totalmente reguladas no PDE de 2002 e ndo chegaram a ser
implantadas, ainda que os coeficientes em torno dos eixos e polos ja fossem maiores,
permitindo verticaliza¢do, mas sem a articulacdo do financiamento da mobilidade a partir da

venda de direitos de construir.

"Lein. 5.621 de 04 de Julho de 1971, estabelece coeficiente de aproveitamento de lotes, densidade demografica, drea minima
de lote por habitagédo e area minima de espagos livres, e da outras providéncias.

2 Lei n. 7.688 de 30 de Dezembro de 1971, dispde sobre a instituigdo do Plano Diretor Estratégico de Desenvolvimento
Integrado do Municipio de Sao Paulo - PDDI-SP, e da outras providéncias.
* Lein. 13.430 de 13 de Setembro de 2002.
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Figura 1. Mapa da rede estrutural de eixos e polos de centralidade. Fonte: Lei 13.430/2002

Eixos de adensamento do PDE 2014

O Plano Diretor Estratégico (PDE 2014), diferentemente do PDE 2022 que via no uso destes
instrumentos a possibilidade de criar centralidades, coloca como objetivo “priorizar os modos
coletivos e ativos”. O contexto de sua elaboracdo estava envolto em manifestacdes contrarias
a verticalizagdo e ao transito de veiculos que as regides passaram a ter que abrigar. O PDE
2014 e a Lei de Zoneamento (LPUOS 2016), entdo, desenharam instrumentos urbanisticos e
estratégias de ordenamento territorial para a melhoria das condigdes de mobilidade para os
modos coletivos e ativos, e desestimulo do automdvel individual privado. Isso se deu através
da delimitagdao de Eixos de Estruturacao da Transformagao Urbana (EETUs) no PDE 2014 ou
Zonas de Estruturacdo Urbana (ZEUs) na LPUOS 2016, que previam (i) maiores densidades
construtivas — dareas com o maior adensamento construtivo permitido, coeficiente de

aproveitamento maximo de até 4 vezes a area do terreno —; (i) maiores densidades
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demogréaficas — utilizando o instrumento da Cota Maxima de Terreno por unidade habitacional
para determinar o numero de unidades maxima de um empreendimento, e indireamente,
prevendo areas uteis maximas mais baixas, evitando empreendimentos com unidades poucas e
grandes, para pouca gente morar; (ii1) habilitacdo destas densidades apenas onde ja existe
eixos de transporte coletivo de média e alta capacidade (corredores de Onibus, trem, metro,
monotrilho, etc.), podendo ser implantadas também onde estes eixos estdo previstos, depois
de implantados; (iv) incentivo a implantacdo de edificios-garagem préximo as estagcdes nos
extremos das linhas de transporte por trilhos; (v) o desincentivo para vagas de garagens nas
ZEUs, permitindo apenas 1 garagem por unidade sem pagamento de Outorga Onerosa pela
area construida, as demais teriam que pagar; e (vi) elementos/instrumentos compativeis com a

escala do pedestre, estimulando a mobilidade ativa através de estimulos com direitos de

construir nao onerosos para edificios com frui¢do publica e fachada ativa (figura 2).
Aumento de
coeficiente de

Tamanho de Fruicao
lote minimo W@ publica
aproveitamento
%/

-
.

Cota maxima
de terreno
por unidade
habitacional

Proibicao
de muro
continuo

Tamanho
minimo de
testada

Desincentivos para P Waes Fachada
vagas de garagem ativa

Largura minima Sy Incentivo ao
de calcada use misto

Figura 2. Diagrama de ocupagdo dos EETUs. Fonte: PDE 2014 ilustrado.

Diversos trabalhos t€ém procurado compreender o que aconteceu desde a aprovagdo dos
EETUs autores (DE SOUZA et al, 2017; BALBIM e KRAUSE, 2016; SEO, 2016;
LAMOUR, 2018; NOBRE, 2016; SOUZA & MENDONCA, 2021; RUFINO et al., 2021;
SANTOS & GIANNOTTI, 2021). Alguns identificam desafios da gestdo publica, como a

ineficiéncia de instrumentos financeiros e que viabilizem projetos publicos nos eixos

(NOBRE, 2016), outros focam mais na produgdo imobiliaria nos eixos (RUFINO et al., 2021;
S19 ll



FORUM SP 21

Avaliagao do Plano Diretor e da Politica Urbana de Sao Paulo 21.set — O1.0ut.2021

SANTOS & GIANNOTTI, 2021; SOUZA & MENDONCA, 2021), outros estudam a
viabilidade dos empreendimentos face a regulacdo proposta (LAMOUR, 2018), outros
observam se a implanta¢do nos eixos colaborou para uma maior inclusio social (DE SOUZA

etal., 2017).

Em uma sintese geral, a analise da producao imobilidria ¢ do acionamento dos eixos tém
mostrado que os objetivos em torno do conceito de DOTs ndo estdo sendo alcancados.
Relembrando: as politicas dos DOTs visam integrar a politica de mobilidade com as de
urbanizagdo, em vdarias escalas. Uma estratégia fundamental ¢ fortalecer os sistemas
estruturais de transporte coletivo e promover, nas areas do entorno das suas linhas e estacoes,
o aumento da densidade construtiva e populacional, a diversidade de usos no espago e a
diversidade social e de tipologia de habitacdo, atraindo assim mais demanda para o transporte
coletivo, valorizando a mobilidade ativa (a pé e por bicicleta) e promovendo a construgdo de
espacgos publicos de qualidade (CERVERO, 1993). Espera-se que este adensamento venha
acompanhado de mudang¢a modal com o estimulo de usudrios nos transportes coletivos e

mudanga nos fluxos internos das cidades.

Desde sua aprovacao, poucos sistemas de mobilidade previstos foram ativados (figura 3), e
alguns deles, inclusive, foram ativados antes da inauguragdo da linha de mobilidade,
promovendo adensamento construtivo desassociado da utilizagdo dos modais coletivos
pretendidos. Sobre a mudanca nos fluxos internos da cidade, apenas novas pesquisas

Origem-Destino poderdo trazer insumos para esta analise.

infraestrutura
. existente prevista . prevista e ativada

Figura 3. Mapa localizacdo dos EETUs existentes, previstos e ativados. Fonte: SANTOS & GIANNOTTI, 2021,
p. 6.
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Tampouco parece estar aumentando a densidade populacional (ainda nao medida pelo censo
demografico), hipdtese a partir da observagao das estratégias dos empreendedores de aumento
do tamanho das unidades (podendo ser unificadas posteriormente a aprovagdo e construgo);
ou de aprovagdo, no mesmo empreendimento, de apartamentos maiores (para familias com
maior renda) e muito pequenos (para familias pequenas), ndo necessariamente com valores
baixos. A utilizagdo da Cota Méaxima de Terreno poderia sinalizar para um aumento no
numero de unidades (que ndo necessariamente levaria a um aumento na densidade
populacional), mas dos empreendimentos “dentro das EETUs, apenas 19% atingiriam o
minimo de unidades habitacionais”, calculado a partir dos parimetros e equac¢do da Cota*,

indicando que muito do que vem sendo construido foi licenciado antes do PDE.

A densidade construtiva aumentou, mas de forma desigual no territorio, concentrada nos eixos
localizados em &reas mais centrais e valorizadas. Nos eixos centrais, ha a concentracao de
empreendimentos de alta renda, consequente concentragao desse grupo social e encarecimento

da moradia (RUFINO et al., 2021; SANTOS & GIANNOTTI, 2021).

“os EETUs acabam por favorecer o encarecimento da moradia nos corredores urbanos
nas areas mais centrais da cidade, onde anteriormente se encontravam imoveis
desvalorizados. A andlise das dindmicas desse periodo mostra que o instrumento
urbanistico acaba por estimular a exploragdo de fronteiras internas ao centro
expandido, rompendo, ainda que parcialmente, um modelo de produgdo imobilidria
que concentrava seus investimentos nos miolos dos bairros de grande valorizagao”

(RUFINO et al., 2021, p. 170).

Nas areas periféricas, a producao ¢ concentrada em habitagcdes de interesse social e ¢ menos
significativa (RUFINO et al., 2021), ocorrendo nas bordas dos ‘“eixos” ou nos “miolos” dos
bairros com a producdo de tipologias com baixo gabarito, sem presenga de vagas de garagem
(SOUZA & MENDONCA, 2021) (figura 3). Vé-se que a inclusdo social tem se dado de
forma timida, e mantendo o padrao de ocupagdo metropolitano desigual ou de cidade “oca”
(NAKANO, 2018), fato corroborado pela analises que mostram que o ponto mais fragil ¢ a
produgdo de habitacdo de interesse social nas areas de eixo, ainda que tenha havido uma

manuten¢do importante das ZEIS 3 desenhadas ao longo dos eixos (DE SOUZA et al, 2017).

“Embora a ideia dos eixos se estenda para areas periféricas dentro do municipio de Sao Paulo,
a producdo nesses espacos ¢ bem menos significante, ndo estabelecendo uma ruptura da forte

hierarquiza¢do dos produtos imobilidrios na cidade. S3o apenas nessas areas mais periféricas

4 PDE 2014, Art. 79 §1° e Quadro 2.
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onde os eixos sdo acionados para a produgdo de empreendimentos de Habitacdo de Interesse

Social e Habita¢do de Mercado Popular” (RUFINO et al., 2021, p. 171).

Figura 4. Empreendimentos de nova tipologia em miolo de bairro na regido de Artur Alvim (Zona Leste). Fonte: SOUZA &
MENDONCA, 2021.

A desobrigacdo de vagas de garagem nos eixos foi positiva ao viabilizar habitagcdes de
mercado popular em 4reas centrais com oferta de transporte coletivo contemplando formagdes
familiares distintas, mas se efetivou a atragdo de jovens solteiros e/ou casais, ndo abrangendo

completamente a diversidade nas demandas habitacionais (RUFINO et al., 2021).

Projetos de Intervenciao Urbana

O que parecia ser a principal estratégia do PDE, o adensamento nos Eixos, ndo é proposto
quando estes encontram as areas da Macroarea de Estruturacdo Metropolitana (MEM), pois
esta seria reguladas a partir de Projetos de Intervengdo Urbana (PIUs), cujos projetos
estabeleceriam a relacdo de mobilidade e planejamento urbano, e poderiam adensar, ou ndo,

no entorno dos Eixos; e a partir do projeto desejado, seriam combinados com instrumentos
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urbanisticos de gestdo e financiamento (como AIUs, OUCs, Concessdo Urbanistica, PPPs,

entre outros) definidos posteriormente.

Na MEM estao localizadas importantes infraestruturas de transporte e ambiente urbano com
necessidade de renovagdo, como antigos lotes industriais, as marginais Pinheiros e Tiéte e o
transporte coletivo por trilhos. Os PIUs tém o desafio de analise e diferenciacdo das diferentes
areas que compdem esse territdrio para propor projetos de interven¢do que dialoguem com
outros planos regionais, politicas de mobilidade e leituras de cada territério. Um desses
projetos urbanos ¢ o PIU Setor Central (PIU SCE)’ em fase de consulta publica como

substitui¢do a Operacdo Urbana Consorciada Centro (figura 5).
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Figura 5. Mapa dos instrumentos urbanisticos associados a mobilidade. Fonte: Lei 16.050/2014.

* PL 712/2020.
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4. P1U SCE

A regido central de Sao Paulo € um territorio relevante para se propor um projeto urbano, mas
demanda uma articulagdo entre modais de transporte e espacos urbanos. Apresenta uma
concentragdo de hubs de transportes, alta densidade populacional, com grande por¢do
populacional de baixa renda ameacgada de remocao ou deslocamento for¢ado pelos projetos de
requalificacdo e pela valorizagdo imobiliaria. Com alto dinamismo econdmico, oferta e
densidade de empregos, a regido atrai um intenso fluxo diario metropolitano que atravessa e

visita o territorio central.

Alguns bairros da regido sdo particularmente marcados por alta concentragcdo de comércio
especializado em “subespacos” de importancia metropolitana e regional (NAKANO et al.,
2004) que impactam as condi¢des de mobilidade de duas maneiras. Em alguns locais, por
exemplo, sdo criados locais de concentragdo de transporte coletivo de modo informal,
formando “rodoviarias informais”, cujo objetivo ¢ garantir o acesso ao comércio de vestuario
na regido do Bras. Sdo fluxos interestaduais no inicio e fim do dia, que tornam o espago

publico uma area de estacionamento dos 6nibus durante o periodo comercial.

Ha também uma ampla utilizagdo de ciclologistica — bicicletas e triciclos para transporte de
mercadorias — em alguns bairros. A bicicleta ¢ utilizada para esse fim ha mais de 2 décadas e,
com a chegada dos aplicativos de entrega, o fluxo na regido se intensificou e se expandiu. No
entanto, a infraestrutura cicloviaria ¢ precaria e desconexa (LEMOS & CARNEIRO, 2019).
Os fluxos peatonais também encontram conflito com modos motorizados, resultando em um

alto indice de atropelamentos.

A proposta do PIU SCE (PL 712/2020) estimula o desenvolvimento imobiliario por meio de
coeficiente de aproveitamento de até seis vezes a area do lote (quadro 2), e por Projetos
Estratégicos que viabilizam o desenvolvimento imobilidrio em terras publicas (art. 4, inciso
V). O projeto também ¢ marcado pela repeticdo dos EETUs, especialmente no Apoio Sul com
a proposta de via que privilegia o transporte rodoviario, com duas faixas para modos
motorizados individuais € uma para corredor de Onibus, ¢ somente a previsao futura de
implantacdo de infraestrutura cicloviaria. No Eixo de Transformagdo da Orla Fluvial,
caracterizado por via de transporte rodoviario cercado por bairros industriais antigos, as
propostas para a mobilidade ativas se limitam a oferta de area do lote para fruicdo publica,
adogdo da proposta de fachada ativa, arborizacao viaria e ampliacao da calgcada, questdes que

também recebem como contrapartida o aumento do potencial construtivo (art. 22, inciso § 2°).
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vila Guilherme

Figura 6. Mapa do Plano Urbanistico do PIU SCE. Fonte: PL 712/2020.

Nao ha indicacdo de solucdes para os problemas de acesso ao comércio especializado, com
excecdo da proposta de realizar “estudos de viabilidade econdmica para a construcdo e
concessao da exploracdo economica de edificios-garagem, com usos associados” (art. 34,
inciso V, alinea e). As propostas para modos ativos se limitam fundamentalmente a largura
das calcadas — ora definindo uma dimensdo minima (quadro 2), ora indicando a necessidade
ou condi¢des para alargamento (art. 13) — e a menc¢do do Plano Emergencial de Calgadas nos
mapas (mapa 7). Ja o fluxo existente de ciclologistica, presente principalmente nos bairros de

comeércios especializados, ndo foi considerado.
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Apesar de a maior parte da infraestrutura cicloviaria estar localizada no centro, ela ¢
desarticulada entre si e com o transporte coletivo. Além do problema de conexdo, gera
conflito com outros modos e riscos para os ciclistas. A regido central possui a maior
quantidade de atropelamentos e fatalidades de pedestres e ciclistas resultantes do conflito com
modos motorizados. Mesmo com alto fluxo de modos ativos e concentragdo de hubs de
transporte coletivo que possibilitam fluxos metropolitanos, regionais e locais, as propostas de
mobilidade do PIU SCE sdo pautadas pelo carro com implantacdo de novas pistas com o
Apoio Urbano Sul paralelo a Marginal Tiet€ e a previsdao de edificios-garagem para
acondicionar os fluxos dos comércios especializados. Nao ha propostas orientadas ao
incentivo ao transporte coletivo e modos ativos, como melhorias de intermodalidade entre
esses modos, a acessibilidade aos comércios especializados, articulagdo e melhoria da

infraestrutura cicloviaria e do transporte coletivo.

O PUI SCE nao ¢ um projeto urbano articulado com os desafios do Centro ¢ com os
problemas locais de cada bairro que o compde, cujo desafio urbano segue invisibilizado nas
propostas, seja a ameaga de expulsdo da populacdo de baixa renda, o fluxo de viagens
metropolitanas e interestaduais dos comércios especializados, o fluxo interno de pessoas e
mercadorias realizado principalmente por modos ativos. Assim, o PIU SCE parece reproduzir,
como eco ou repeticao, as propostas dos EETUs, propondo o desenvolvimento imobiliario e a

perpetuacdo do carro, consequentemente repercutindo os mesmos desafios.

EETUs e PIU SCE

Ambos os instrumentos analisados — os EETUs e o PIU SCE — ndo seguem todas as diretrizes
dos DOTs e acabam por implantar conceitos gerais sem considerar caracteristicas locais do
territorio. Um importante problema na aplicacdo do conceito ¢ a falta de desenho urbano no
espacgo publico para modos ativos e melhora da acessibilidade para o transporte coletivo. Esse
¢ um dos ultimos pontos de implantacdo dos DOTs e fica a cargo do poder publico e de

politicas publicas para implantacao.

O adensamento populacional, seja habitacional ou de empregos, e a diversidade
socioecondmica nado estdo avangando nos eixos como esperado, ocorrendo na realidade o
adensamento construtivo e especulagdo imobiliaria. Nos EETUs centrais, ocorre o
adensamento construtivo voltado para populacdo de renda mais alta, o que provavelmente se
repetird no PIU SCE gerando a expulsdo da populacdo de renda mais baixa da regido.
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Problemas apontados na literatura internacional como a falta de coordenacao institucional,
ocorre também em S3o Paulo na dificuldade de coordenagdo entre 6rgaos municipais que
tratam de mobilidade e planejamento urbano. O ndo monitoramento e incertezas de dados
para avaliagdo das viagens e efetividade da migracao modal em cada eixo e na cidade como

um todo, ¢ uma questao para compreensao do impacto da aplicacao dos DOTs na cidade.

5. Consideracdes finais

A relagdo entre planejamento urbano e mobilidade na legislagdo de Sao Paulo ¢
historicamente associada ao transporte rodoviario ao propor o adensamento em €ixos viarios €
no PDE 2014 incorporou o transporte coletivo como indutor do adensamento, especialmente
nos EETUs, seguindo o conceito de DOTs. O artigo prop0s a analisar a aplicagao do conceito
de DOTs na regulagdo urbanistica de Sdo Paulo a partir da leitura dos EETUs em vigor desde

2014 e os PIUs em fase de aprovagao.

O artigo aponta que ndo foram aplicadas todas as diretrizes de DOTs nos eixos, nao
alcancando assim a densidade, diversidade e desenho urbano esperados para producgdo de
comunidades compactas associada e usudria do transporte coletivo. O conceito aplicado em
Sdo Paulo teve a mesma regulacdo incidente em todo territério, sem considerar as
caracteristicas locais de cada regido e como resultado hé diferengca no comportamento entre
eixos. Pesquisas sobre a producdo imobilidria apontam para crescimento do adensamento
construtivo sem assegurar densidade habitacional e de empregos, além da baixa ou ausente
diversidade socioecondmica e consequente perpetuacao da segregacdo socioespacial. Por fim,
a literatura mostrou que a presenca de desenho urbano de qualidade no espago urbano ¢
central para incentivar e aumentar o uso de modos ativos e transporte coletivo, sendo um dos
pontos centrais do conceito de DOTs ndo desenvolvido em Sao Paulo. A partir da leitura do
PIU SCE a luz da literatura de DOTs mostra que ha perpetuacdo do planejamento urbano
inserindo conceitos abstratos sem considerar problemas locais € sem contribuir para promog¢ao

de uma cidade mais sustentavel.
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