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Resumo:

Este artigo possui o objetivo de analisar os aparatos legais referente as Zonas Especiais de Interesse
Social (ZEIS) nas Metrépoles e Capitais Regionais brasileiras visando avaliar as condicdes
institucionais para subsidiar as politicas urbanas para os assentamentos de interesse social. O foco da
pesquisa esteve direcionado em verificar a adequacao dos instrumentos legais municipais referente a
ZEIS as diretrizes previstas nas principais leis e instrumentos federais de politica urbana. Foi utilizado
um conjunto de métodos para elaboracao da pesquisa, onde se destaca a analise das leis, parametros
e instrumentos urbanisticos referentes aos diversos tipos de ZEIS, identificacdao de legislacoes
municipais referente as ZEIS e caracterizacao, sistematizacao e classificacao dos aparatos legais e
institucionais das ZEIS. Foram também aplicados questionarios aos técnicos responsaveis pelas ZEIS
nos Municipios. Com o resultado das analises, foi possivel organizar um banco de dados interativo que
contém fichas com a sistematizacdao de parametros urbanisticos para regulacao urbanistica,
instrumentos disponiveis para politicas publicas de regularizacao urbanistica e fundiarias e
mecanismos para gestdao das ZEIS. Contém ainda uma classificacdo do nivel de adequacao
institucional em cada municipio.
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AS CONDIGOES INSTITUCIONAIS NAS ZEIS
DAS METROPOLES E CAPITAIS REGIONAIS
BRASILEIRAS

RESUMO

Este artigo possui o objetivo de analisar os aparatos legais referente as Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS) nas Metrdépoles e Capitais Regionais brasileiras
visando avaliar as condicdes institucionais para subsidiar as politicas urbanas para os
assentamentos de interesse social. O foco da pesquisa esteve direcionado em verificar
a adequacdo dos instrumentos legais municipais referente a ZEIS, as diretrizes
previstas nas principais leis e instrumentos federais de politica urbana. Foi utilizado um
conjunto de métodos para elaboracdo da pesquisa, onde se destaca a andlise das leis,
parametros e instrumentos urbanisticos referentes aos diversos tipos de ZEIS,
identificacdo de legislacdes municipais referente as ZEIS e caracterizacdo,
sistematizacdo e classificacdo dos aparatos legais e institucionais das ZEIS. Foram
também aplicados questionarios aos técnicos responsaveis pelas ZEIS nos Municipios.
Com o resultado das analises, foi possivel organizar um banco de dados interativo que
contém fichas com a sistematizacdo de parametros urbanisticos para regulagao
urbanistica, instrumentos disponiveis para politicas publicas de regularizagao
urbanistica e fundidrias e mecanismos para gestdo das ZEIS. Contém ainda uma
classificacdo do nivel de adequacao institucional em cada municipio.

Palavras-chave: Zonas Especiais de Interesse Social, regularizacdo de ZEIS,
Legislacao Urbana.

INTRODUCAO

Diversos fatores contribuiram para formacdo dos assentamentos precarios nas
cidades brasileiras desde o final do século XIX: os fluxos migratorios decorrentes da
ampliacdo das atividades econdmicas no meio urbano, a abolicdo da escravatura, as
dificuldades de acesso a terra urbanizada pela populacio de baixa renda, a
industrializacdo-urbanizacdo de baixos saldrios, a falta de politicas habitacionais que
atendessem as alternativas de acesso a moradia e a cidade, as ocupacdes irregulares
por meio da formacdo de assentamentos precarios.
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Além desses, o padrdao de crescimento econémico com alto nivel de
desigualdade social, a incapacidade do poder publico em regular o mercado fundiario e
imobiliario e o crescimento das cidades com pouco ou nenhum planejamento urbano
foram outros condicionantes que agravaram, ainda mais, as condi¢cdes de acesso da
populacdo de baixa renda a moradia (CARDOSO, 2007).

A consolidacdo dos assentamentos precarios no Brasil comecou a se
popularizar a partir da década de 1970, através do BNH no qual criou uma série de
“programas alternativos” que incorporaram a autoconstrucdo e a participacdo do
usuario no processo produtivo e decisdrio, permitindo a intervencdao em favelas em
outras bases e revendo a ideia de remocgdo total que ainda prevalecia. Aquela
tendéncia revelava uma espécie de reconhecimento dos desvios sistematicos do Banco
em prover habitacdo para as camadas de menor renda da populacdo e respondia a
uma série de criticas de nivel internacional, com o apoio decisivo das agéncias
multilaterais de financiamento, em relacdo a producdao massificada de habitacdo
(SANTO AMORE, 2013, pag. 38).

Alguns programas desse periodo foram: o PROFILURB - Programa de
Financiamento de Lotes Urbanizados (criado em 1975 e reformulado em 1978), o
FICAM - Financiamento da Construg¢ao, Conclusdao, Ampliacdo ou Melhoria de HIS
(1977), o PROMORAR - Programa de Erradicacdo da Sub-habitacao (1979) e o Projeto
Jodo de Barro — Programa Nacional de Autoconstrucdo (1984). Para Azevedo (2016),
programas como o PROMORAR ndo tiveram o alcance necessario, mas contribuiram
com a expansdo do ideal de realizar acbes que fossem capazes de beneficiar areas,
anteriormente esquecidas, ocupadas irregularmente pela populacdo de baixa renda,
servindo para que cidades como Recife e Belo Horizonte criassem zoneamentos
especiais para regularizacdo e consolidacdo de assentamentos precarios, com
fundamentacdo na Lei Federal de Parcelamento do Solo Urbano, no 6.766/79.

A partir da década de 1980, a primeira experiéncia de demarcagcao de zonas
especiais de interesse social (ZEIS) foi estabelecida no Recife. Para que isso ocorresse,
alguns antecedentes foram importantes, além dos programas habitacionais federais
"alternativos": as lutas dos moradores de assentamentos precarios de resisténcia as
remocOes e também pela melhoria das condi¢des de vida em suas comunidades; a Lei
Federal de Parcelamento do Solo, 6.766/1979, que previa a possibilidade de
regularizagdo dos lotes com tamanho inferior a 125m? em fungdo do interesse social; e
o debate internacional sobre a urbanizacdo de favelas que desde o final dos anos 1960
influenciou as diretrizes das agéncias multilaterais, financiadoras de projeto de
infraestrutura urbana e habitacional (MORAES, 2017).

A experiéncia das ZEIS em Recife torna-se referéncia nacional e passa a ser
implementada em diversos municipios, mesmo com varia¢ées de denominacdes e com
a criacdo de novos tipos, abrangendo ndo apenas as favelas, mas também, corticos e
loteamentos irregulares e até d&reas destinadas a construcdo de novos
empreendimentos habitacionais de interesse social. Esta zona consiste, de modo geral,
em um instrumento urbanistico-regulatdrio, incluido no zoneamento da cidade, que
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incidem sobre os varios tipos de assentamentos precdrios ou em areas para produgdo
de habitacdo de interesse social (MORAES, 2017).

As areas demarcadas como ZEIS em assentamentos precarios sdo expressao do
reconhecimento do direito da populacdo de baixa renda a permanecer na drea
ocupada de forma irregular, possibilitando a dotacdo dos beneficios urbanos
necessarios para qualificacdo do espaco e para o reconhecimento da posse da terra.
Isso representa a inclusao socioespacial e o reconhecimento dos direitos a moradia e a
cidade para uma populacdo até entdo excluida dos programas habitacionais e das
acdes municipais.

As ZEIS estdo previstas em leis federais como a Lei 9.785/1999 (Art 39; § 69),
que altera a Lei Federal de Parcelamento do Solo Urbano 6.766/79 (Art. 22); e no
Estatuto da Cidade entre as diretrizes da Politica Urbana (art. 22, XIV) e, também,
como instrumento juridico e politico da politica urbana (art. 49, V, f). O Estatuto da
Cidade acabou promovendo uma difusdo mais ampla desta zona nos municipios
brasileiros, prevista em 1.682 planos diretores municipais e em 1.189 leis municipais
especificas, como apontou a Pesquisa de Indicadores Municipais, realizado pelo IBGE
em 2015 (MORAES 2017).

Devido ao grande contingente populacional que vive em assentamentos
precarios no Brasil é importante ressaltar a relevancia do instrumento urbanistico-
regulatorio das ZEIS para avaliacdo das politicas urbanas inclusivas e revisdo de
estratégias para regulacdo e regularizacdo urbanistica e fundidria. A presente pesquisa
propods, portanto, analisar os aparatos institucionais e legais referentes as ZEIS nas
Metrdpoles e Capitais Regionais brasileiras, tendo em vista que nao foram realizados
estudos cientificos e técnicos sobre estes aparatos nas cidades com maior incidéncia
de assentamentos precdrios. Também é importante avaliar as condicoes institucionais
para subsidiar as politicas urbanas para os assentamentos de interesse social que
permitam o acesso da populacdo de baixa renda a servicos, bens, recursos e
oportunidades socioecondmicas, culturais e de lazer nas cidades brasileiras. A pesquisa
foi realizada na Universidade Federal de Campina Grande (UFCG), através do INCT
Observatério das Metrépoles nucleo Paraiba, é orientada pela Prof.2 Livia Miranda.

METODOLOGIA

O Estudo foi desenvolvido a partir de levantamentos e andlises sobre
informacgdes oficiais, com a sistematizacdo de dados quantitativos e, também, com
analises qualitativas em relacdo a alguns resultados ja extraidos dos estudos. Na busca
para alcangar os objetivos da pesquisa foram obedecidos os seguintes Procedimentos
Metodoldgicos: (i) Revisdo bibliografica, considerando teses, dissertacdes, artigos em
peridodicos, relatdrios de pesquisas entre outros, em ambito nacional e internacional
visando ampliar e aprofundar as referéncias tedricas e técnicas sobre zoneamento
inclusivo, as ZEIS e as condi¢Bes institucionais; (ii) Levantamento das leis, parametros e
instrumentos urbanisticos referentes as ZEIS previstas na legislacdo urbanistica das
Metrdpoles e Capitais Regionais, com a caracterizacdo, sistematizacdo e classificacdo
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dos dois tipos de ZEIS (iii) Aplicacdo de questiondrio online com representantes dos
setores responsaveis pelo planejamento e gestdao das ZEIS para colher informacgdes e
dados complementares para subsidiar as andlises sobre os aparatos legais e politicas
urbanas e fundidrias sobre as ZEIS em cada municipio; (iv) criacdo de mapa interativo
com a sistematiza¢do de parametros urbanisticos para regulagao urbanistica para cada
municipio.

Para a definicdo do universo da pesquisa foi utilizado o Estudo do IBGE, Regides
de Influéncia das Cidades, REGIC (IBGE, 2008) como referéncia sobre hierarquia da
rede urbana brasileira, com base no fluxo de informacdes, bens e servicos. Dessa
forma, foram estudadas as principais cidades brasileiras, considerando que sdo nestas
gue a incidéncia de assentamentos precarios € maior. O REGIC as dividiu em dois
grandes grupos: (i) metrépoles e (ii) capitais regionais. As metrépoles sdo os doze
principais centros urbanos do Pais, caracterizado por seu grande porte e por fortes
relacionamentos entre si, além de, em geral, possuirem extensa area de influéncia
direta. No segundo grupo estdo as Capitais Regionais, compostas por setenta centros
gue possuem capacidade de gestdo no nivel imediatamente inferior ao das metrépoles
e tém areas de influéncia de ambito regional, sendo referidas como destino para um
conjunto de atividades por grande nimero de municipios. Apds a escolha do universo
estudado, foi desenvolvido um estudo para identificar alguns elementos e informacdes
para serem levantados com o objetivo de analisar as ZEIS nas Metrdpoles e Capitais
Regionais Brasileiras. Sdo eles: (i) tipos de ZEIS; (ii) leis e normas relativas ou que fagam
referéncia as ZEIS; (iii) relacdo das ZEIS com a politica de habitacdo de interesse social e
outras politicas de desenvolvimento urbano; e (iv) mecanismos de gestdo das ZEIS. A
coleta de dados foi feita a partir de Planos Diretores Municipais e Leis especificas de
ZEIS disponibilizada nos sites das prefeituras dos municipios estudados.

Para a sistematizacdo e realizacdo de analises, foram classificados trés
principais tipos de ZEIS: (i) as que abrangem os Assentamentos Precarios (ZEIS AP), do
tipo favelal, formados a partir da ocupacdo irregular e informal de areas publicas ou
particulares promovida por populacdo de baixa renda onde haja interesse publico em
realizar a urbanizacdo e/ou a regularizacdo juridica da posse da terra; (ii) as que
compreendem terrenos ndo edificados, subutilizados ou ndo utilizados previstos para
implantagao de empreendimentos habitacionais de Interesse Social (ZEIS HIS) ou onde
estes empreendimentos tenham sido implementados; e (iii) as ZEIS de Loteamentos
irregulares (ZEIS LT), ocupadas por populacdo de baixa renda, em func¢do do interesse
publico na promocdo da regularizacdo urbanistica e juridica do parcelamento. Foi
ainda definido um quarto campo, para outros tipos de ZEIS que tiveram menor
incidéncia como, por exemplo, areas com concentracao de habitacdo coletiva precdria
(de aluguel, corticos).

1 No Brasil, as favelas e os corticos podem ser considerados os dois principais tipos de assentamentos

precérios urbanos (Abreu, 1994; Vaz, 1994; Valladares, 2000; Pasternak, 2006). Para a presente pesquisa
sera considerado Assentamento Precério do tipo favela os aglomerados de domicilios autoconstruidos que
tiveram origem em ocupacdes irregulares, desordenadas e precarias em dreas e terrenos ndo parcelados e
nao edificados no momento da ocupagdo, com déficits de servigo publico.
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Apds o estudo sobre a classificagdo das ZEIS, o procedimento realizado em
seguida foi aplicacdo de oitenta questionarios online com representantes dos setores e
orgaos responsaveis pelo planejamento e gestao das ZEIS para obter informagdes de
cardter qualitativo sobre os aparatos institucionais e legais. No questiondrio, foram
adquiridas informagdes acerca da gestdo, caracterizagdao, levantamento de dados,
manutencado e situacdo das ZEIS. Até o momento nao foram obtidas respostas para a
totalidade do universo pretendido. As consideragdes que faremos a seguir estdo
baseadas nos casos dos municipios: Belo Horizonte (MG), Jodo Pessoa (PB), Criciuma
(SC), Novo Hamburgo (RS), Pelotas (RS), Vitdria (ES), Caxias do Sul (RS) e Maringa (PR).
Esses casos foram escolhidos pela disponibilidade de informagdes na segunda etapa
desse trabalho.

Com-as informacdes coletadas sobre as Zonas Especiais de Interesse Social, a
partir de leis e planos, complementadas pelas informacdes obtidas com a aplicacdo
dos questionarios, foi possivel sistematiza-las de fichas e realizar algumas
classificacdes, com o intuito de verificar a adequacdo dos instrumentos legais
municipais referente as ZEIS tanto para as metrépoles como para as Capitais Regionais.
A adequacdo foi proposta em gradacbes separando as Metrdpoles das Capitais
Regionais, em func¢do da complexidade.

Para as metropoles, foram estabelecidos os seguintes parametros para os graus
de adequacao:

e ALTA ADEQUACAO: Trés tipos de ZEIS ou mais; plano urbanistico e de todos os
parametros para a regulacdo urbanistica e instrumentos para a regulacao
urbanistica e fundiaria;

e MEDIA ADEQUACAO: Pelo menos trés tipos de ZEIS; parte dos parametros
necessarios a regulacao urbanistica e dos instrumentos para regularizagao
urbanistica e fundiaria.

e BAIXA ADEQUACAO: Dois tipos de ZEIS ou menos, insuficiéncia de parametros
necessarios a regulacdo urbanistica e de instrumentos para a regularizagao
urbanistica e fundiaria.

Como justificativa para estes parametros, tomou-se em considera¢ao que todas
as Metrdpoles brasileiras apresentam assentamentos precarios e loteamentos
irregulares possiveis de regularizacao e déficit habitacional requerendo terrenos para a
promocao de HIS.

Para as Capitais Regionais, foram estabelecidos outros parametros:

e ALTA ADEQUACAO: Definidas dois tipos de ZEIS, ou mais; previsdo de plano
urbanistico; parametros urbanisticos e instrumentos de regularizacdo
urbanistica e fundiaria;

e MEDIA ADEQUACAO: Definidas por dois tipos de ZEIS; parte dos parametros
necessarios a regulacdo urbanistica e instrumentos a promoc¢do de acdes de
regularizacdo urbanistica e fundiaria;
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e BAIXA ADEQUACAO: Definido um tipo de ZEIS, com insuficiéncia de parametros

urbanisticos e de instrumentos a promocdao de acbes de regularizacdo
urbanistica e fundiaria.

A justificativa para os parametros para as Capitais Regionais brasileiras esta
relacionada a menor complexidade urbana e, possivelmente, menor nimero de
necessidades habitacionais em comparacao as Metrépoles, requerendo menos tipos
de ZEIS.

Com todos os municipios classificados, foram elaboradas fichas (Figura 1 e 2)
para sistematizacdo de dados de todos os municipios estudados como segue dois
exemplos para metrdpole e capital regional. Nessas fichas foram resumidas com as
informagdes mais importantes sobre as ZEIS e nela estd contida a Lei em que se
encontra as informacdes do instrumento, os tipos de ZEIS, os trés principais tipos de
parametros urbanisticos: (i) Parcelamento, referente a legislagcdo sobre areas maxima e
minima do lote, definicdo de uso do lote como residencial, padrdes sobre quarteirdes
estruturadores por exemplo; (ii) Viario, referente a rede viaria na definicdo da largura,
tipo ou hierarquia das vias por exemplo; (iii) Edilicio, refere-se sobre os recuos, taxa de
ocupacao, coeficiente de aproveitamento dentre outras.

FIGURA 1- Ficha de avaliacdo da adequacdo dos instrumentos legais de Porto Alegre

MUN|C[P|O PORTO ALEGRE (RS) - METROPOLE
LEI MUNICIPAL Lei Complementar no 667, de 03/01/2011 - Lei Complementar 646, de 22/07/2010.

As Zonas Especiais de Interesse Social 1 sdo ZEIS de AP;
As Zonas Especiais de Interesse Social 2 sdo ZEIS LT;
As Zonas Especiais de Interesse Social 3 sao ZEIS HIS;

As Zonas Especiais de Interesse Social 4 sao ZEIS Especial, caracterizado por
areas ocupadas com habitacao precaria, nao plenamente concluida, degradada ou destinada
originalmente por outras atividades.

PARAMETROS +  PARCELAMENTO

URBANISTICO PARA [EEVIF\{le]

CADA TIPO DE ZEIS  [E3=s]|H{elle}

ALTA ADEQUA(;AO, por apresentar ZEIS AP; ZEIS HIS; ZEIS LT; ZEIS ESPECIAL e

possuir pardmetros sobre parcelamento, viario e edilicio.

AVALIACAQ

FONTE: Elaborado pelos autores, 2018
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FIGURA 2- Ficha de avaliacdo da adequacgdo dos instrumentos legais de Macapa

MUNICIPIO MACAPA (AP) - CAPITAL REGIONAL C
LEI MUNICIPAL Plano Diretor Municipal de Macapa — 02/2004
As Zonas Especiais de Interesse Social 1 sao AIS de AP;

TIPO DE ZEIS As Zonas Especiais de Interesse Social 2 sdo AIS HIS;

PARAMETROS |+ PARCELAMENTO

URBANISTICO

PARA CADA

TIPO DE ZEIS

_ MEDIA ADEQUAGAO pois define dois tipos de ZEIS (AP e HIS) e apresenta

AVALIACAO apenas pardmetro do parcelamento do solo.

FONTE: Elaborado pelos autores, 2018.

A partir desse arcabouco de informacgdes foi possivel classificar a situacao das
ZEIS de cada municipio, estudado e avaliando a adequacdo dos seus instrumentos
legais através de fichas que, por sua vez, serviram como base para elaboracdo de mapa
interativo através da plataforma Google My Maps, revelando a situacdo das ZEIS em
todos os municipios estudados.

CARACTERIZACAO E ANALISE SOBRE OS TIPOS DE
ZEIS PRESENTES NAS LEIS MUNICIPAIS

No desenvolvimento da pesquisa buscou-se analisar os aparatos institucionais e
legais referentes as ZEIS nas Metrépoles e Capitais Regionais brasileiras, buscou-se
avaliar as condi¢Bes para subsidiar as politicas urbanas para os assentamentos de
interesse social nas principais cidades brasileiras. Para isso, foram considerados os
instrumentos legais municipais referentes as ZEIS, tomando em conta as diretrizes e
objetivos, os tipos de ZEIS e os parametros urbanisticos previstos para verificar sua
adequacao as diretrizes previstas nas principais leis e instrumentos federais de politica
urbana e também analisar os mecanismos, instrumentos institucionais e érgaos
publicos para gestdao administrativa e democrética das ZEIS.

Foram levantadas e analisadas as mais recentes e principais referéncias
relativas aos assentamentos precarios no Brasil e ZEIS frutos de estudos e pesquisas
técnicas e académicas e que foram consideradas pelos 6rgdos publicos responsaveis
pelas politicas de desenvolvimento urbano. Entre estas referéncias, as seguintes foram
mais importantes:

O Estatuto da Cidade (Lei federal 10.257/2001) traz diversos instrumentos
importantes para a regularizacdo de assentamentos precarios e para a inser¢do urbana
de seus moradores, entre estes as ZEIS, que sdo responsdveis de garantir moradia
digna para populacdo de baixa renda a partir da demarcacao dessas areas na cidade.
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A dissertacdao “Andlise dos parametros urbanisticos para regulamentac¢do das
zonas especiais de interesse social” (CRUZ, 2012) que discute sobre os elementos
formadores do desenho urbano indispensaveis para regulamentagdo de zonas
especiais de interesse social. A presente tese foi importante para compreender alguns
instrumentos responsaveis pela politica urbana além de apresentar algumas diretrizes
para intervencdes urbanas de interesse social.

A tese de Caldas (2009), “Os Novos Instrumentos da Politica Urbana: Alcance e
Limitacdes das ZEIS”, foi importante para a pesquisa por verificar o papel das ZEIS para
a oferta de moradias populares e na regularizacdo de favelas de areas de ocupacdo de
S3do Paulo, além de avaliar o instrumento no contexto do Plano Diretor. Essa andlise
também serve como base para outros municipios, além de permitir entender o
conjunto de instrumentos juridicos nos processos de regularizacdo fundidria, que
segundo a autora, por ser uma pratica recente na gestdo publica a implementacdo das
ZEIS apresenta dificuldades na implantacdo, entraves e avancos relativos a
regularizacdo fundidria.

O Estudos da Rede de Avaliacdo dos Planos Diretores Participativos (2008)
desenvolvido pela Rede Observatério das Metrépoles e coordenado por Orlando Jr.
Daniel Montandon e Raquel Rolnik e o seu precedente, uma Pesquisa sobre
Instrumentos Urbanisticos municipais, desenvolvida com o apoio dos Conselhos
Regionais de Engenharia e Agronomia (CREA) em todo Brasil. Esses estudos
ofereceram um panorama no pais da aplicacdo de instrumentos urbanisticos pds
Estatuto da Cidade. Mostraram que o instrumento de Zoneamento ZEIS, foi o que mais
contava nos Planos Diretores Municipais, embora que na Maioria dos casos, nao
constassem agravamento das zonas nem estrutura de gestdo dos processos de
regulacdo e regularizagdo urbanistica e fundiaria.

Os municipios que compunham o objeto da pesquisa foram as metrépoles
(doze principais centros urbanos do Pais), elas se caracterizam por seu grande porte e
por fortes relacionamentos entre si, além de, em geral, possuirem extensa area de
influéncia direta®. Elas sdo subdivididas em trés categorias: (i) Grande metrépole
Nacional que é o municipio de Sdo Paulo (SP) por ser o maior conjunto urbano do pais
e alocado no primeiro nivel da gestdo territorial; (ii) Metropole Nacional, formado
pelos municipios do Rio de Janeiro (RJ) e Brasilia (DF) e que também estdo em primeiro
nivel de gestao territorial; (iii) Metrépole, composta por Manaus (AM), Belém (PA),
Fortaleza (CE), Recife (PE), Salvador (BA), Belo Horizonte (MG), Curitiba (PR), Goidnia
(MS) e Porto Alegre (RS), que constituem o segundo nivel da gestdo territorial®
(FIGURA 3).

As Capitais Regionais possuem capacidade de gestdo em nivel imediatamente

REGIC (IBGE, 2008)
Note-se que Manaus e Goiania, embora estejam no terceiro nivel da gestdo territorial, tém porte e

projecao nacional que lhes garantem a inclusdo neste conjunto.
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inferior ao das Metrdpoles e tém areas de influéncia de ambito regional, sendo
referidas como destino para um conjunto de atividades por grande numero de
municipios. Sao setenta as Capitais Regionais Brasileiras. Como nas Metrdpoles, este
nivel possui trés subdivisGes: (i) Capital Regional A constituido pelas capitais estaduais
(11 cidades) nao classificadas no nivel metropolitano e Campinas (SP); (ii) Capital
Regional B; (iii) Capital Regional C. As Capitais Regionais B e C possuem diferenciagao
de porte, tém padrdo de localizagao regionalizado, com o primeiro mais presentes no
Centro-Sul, e o terceiro nas demais regides do Pais. Na analise sobre as legislacGes das
ZEIS, dos setenta municipios listados, sessenta e quatro apresentaram em suas leis as
ZEIS AP, cinquenta e seis apresentaram as ZEIS HIS e tanto ZEIS LT quanto as ZEIS
Especiais foram levantadas nas leis de vinte municipios.

Foram identificadas somente duas cidades, todas capitais regionais, que nao
dispGem de leis sobre ZEIS: Santa Maria (RS) e Juazeiro do Norte (CE).

FIGURA 3 — Metropoles e Capitais Regionais Brasileira

Legenda
* GRANDE METROPOLE NACIONAL
& METROPOLE NACIONAL
* METROPOLE

CAPITAL REGIONAL A

» CAPITAL REGIONAL B8

CAPITAL REGIONALC
Bl municipios_2010

FONTE: Elaborado pelos autores, 2018.

Em relagdo as ZEIS de Assentamento Precdrio, tendo por objetivos a
urbanizacdo e a regularizacao fundidria, estes estdo expressos na maioria das leis
municipais que preveem estas zonas, em um total de setenta e seis municipios.
Contudo, houve algumas excec¢des, como sdo os casos dos municipios de Sobral (CE),
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[lhéus (BA) e Juiz de Fora (MG) que preveem apenas o objetivo de urbaniza¢do das
ZEIS, sem referéncia a questdao fundidria. Para o municipio de Arapiraca (AL) estd
prevista somente a regularizacdo fundidria como objetivo para as ZEIS.

O maior numero de ZEIS de assentamentos precdrios nas leis municipais pode
ser justificado ndo apenas em funcdo da quantidade de favelas no Brasil, mas,
também, em decorréncia desta se constituir no primeiro tipo de ZEIS criado no pais,
tendo sua disseminacdo pelas legislagbes municipais antes da concepc¢do dos outros
tipos.

O crescimento de assentamentos precarios no Brasil tem se acentuado nas
Ultimas décadas: a populagdo moradora de assentamentos precdrios como favelas
representava 1,62% do total de residentes em 1980, este percentual sobe para 2,76%
em 1991, para 3,04% no ano 2000 e alcan¢a 5,61% em 2010. A taxa de crescimento de
domicilios favelados entre 2000 — 2010 foi de 6,93%.% Grande parte dessas ZEIS estd
localizada nas dreas periféricas e de expansao dos municipios, em fung¢do do histdrico
processo de periferizagdo dos mais pobres nas cidades brasileiras, privando essa
populacdo de melhores equipamentos urbanos, cultura e lazer. Posteriormente, esse
tipo de ZEIS sdo localizados em 4areas de interesse / protecdo ambiental e areas
intermediarias (entre areas centrais e a periferia). A menor parte das ZEIS esta
localizada nas areas centrais e centros historicos.

A dificuldade de acesso dos mais pobres a terras urbanizadas e regularizadas
justifica o crescimento de habitacbes em assentamentos precdrios. Desta forma,
comparando os aglomerados subnormais® no Brasil com a ZEIS AP, a maior parte dos
assentamentos precdrios estd presente na regido sudeste, com 55,5%, e é a regido
onde também hd o maior numero de ZEIS deste tipo. Pode-se apontar alguns fatores
gue explicam a relacdo entre os resultados das ZEIS AP com os aglomerados
subnormais para esta regido: (i) o Sudeste é a regido com maior quantidade de
municipios que se enquadram no recorte definido pela metodologia do REGIC; e (ii) a
regido que concentra as cidades mais populosas do pais. O Grafico 1 apresenta a
proporcdo de aglomerados subnormais no Pais.

O tipo de ZEIS quantitativamente mais relevante depois das ZEIS AP foi o
referente as ZEIS de Habitacdo de Interesse Social (ZEIS HIS), constante nas leis de
sessenta e sete municipios. Geralmente, estas ZEIS sdo definidas como zonas que
incidem sobre dreas vazias ou subutilizadas destinadas a promoc¢do da habitacdo de
interesse social. No entanto, alguns Planos Diretores apresentam variagdes em relagao
a este tipo, como no municipio de Maraba (PA) que o define como ZEIS de terrenos
vazios que se constituirdo em estoques estratégicos de terra. Assim como nas ZEIS AP,

4 FONTE: Censos de 1980, 1991, 2000 e 2010 - IBGE

> Para o IBGE, Aglomerado Subnormal é o conjunto constituido por 51 ou mais unidades habitacionais

caracterizadas por auséncia de titulo de propriedade e pelo menos uma das seguintes caracteristicas:
irregularidade das vias de circulagdo e do tamanho e forma dos lotes e/ou caréncia de servigos publicos
essenciais (como coleta de lixo, rede de esgoto, rede de agua, energia elétrica e iluminagdo publica).
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a maioria desse tipo de ZEIS estdo localizadas nas areas periféricas e de expansdo além
das areas intermedidrias (entre o centro e periferia) dos municipios estudados.

GRAFICO 1 - Distribuicdo de setores em aglomerados subnormais, por grandes regides
2010

55%1,7%

12,1%

25,2%

55,5%

NORTE NORDESTE . SUDESTE . SUL CENTRO-OESTE

FONTE: IBGE, 2011

As ZEIS HIS foram subdivididas em decorréncia de suas finalidades: (i) ZEIS HIS
para Novas HabitacBes, relativas as areas destinadas a promocdo de novos
empreendimentos habitacionais de interesse social, que sdo as ZEIS HIS mais comuns
nas leis, citadas por sessenta e sete municipios; (ii) ZEIS HIS para Reforma/Recuperacdo
Habitacional, referente a dreas ja ocupadas por edificacdes que servem de habitacdo
de interesse social, cujo o interesse é a recuperacdo e/ou adequacdo de suas
condicOes de habitabilidade. Este tipo especifico esta previsto nas leis de apenas treze
municipios (ljui (RS), Londrina (PR), Curitiba (PR), Vitdria (ES), Governador Valadares
(MG), Belo Horizonte (MG), Macapa (AP), Belém (PA), Salvador (BA), Barreiras (BA),
Aracaju (SE), Fortaleza (CE) e Sao Luiz (MA).

Tendo em vista a grande quantidade de ZEIS HIS é interessante verificar a

instituicdo desta zona com a necessidade de enfrentamento do déficit habitacional,
sendo que no Brasil®, as politicas habitacionais governamentais vém priorizando a

Segundo a Fundagdo Jodo Pinheiro (2016, pag. 28), instituicdo conveniada com o Ministério das

Cidades para estudar as necessidades habitacionais: O conceito de déficit habitacional utilizado esta ligado
diretamente as deficiéncias do estoque de moradias. Engloba aquelas sem condi¢des de serem habitadas
em razdo da precariedade das construgdes ou do desgaste da estrutura fisica e que por isso devem ser
repostas. Inclui ainda a necessidade de incremento do estoque, em funcdo da coabitacdo familiar forcada
(familias que pretendem constituir um domicilio unifamiliar), dos moradores de baixa renda com
dificuldades de pagar aluguel e dos que vivem em casas e apartamentos alugados com grande densidade.
Inclui-se ainda nessa rubrica a moradia em imdveis e locais com fins ndo residenciais. O déficit habitacional
pode ser entendido, portanto, como déficit por reposicdo de estoque e déficit por incremento de estoque.

11
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construgdao de novas habita¢des para o atendimento das necessidades habitacionais.
As politicas de provisao tiveram um desempenho bastante significativo entre os anos
de 2013 e 2014. Mesmo assim o Déficit Habitacional ampliou-se de 5.846.642
domicilios para 6.068.061 domicilios’. Nas regides Norte e Centro-Oeste do pais houve
uma diminui¢cdao em relagdo ao intervalo desses dois anos. Ao comparar aos municipios
que fazem parte dessas regides, percebe-se que na Regido Norte apenas o municipio
de Boa Vista (RR) ndo cita na legislagdo o instrumento ZEIS HIS e na regido Centro-
Oeste trés dos cinco municipios apresentam na legislacdo esta zona. Nas demais
regides, grande parte dos municipios do universo pesquisado apresenta em suas
legislagdes a ZEIS HIS. Este tipo de ZEIS é de suma importancia para ampliar as
possibilidades de aumento de terras disponiveis para a realizacio de
empreendimentos habitacionais de interesse social para o enfrentamento do déficit
habitacional no Brasil (Tabela 1).

TABELA 1 — Déficit Habitacional no Brasil, por regido.

DEFICIT
HABITACIONAL

NORTE 625.998 508.147 632.076 498.787
NORDESTE 1.844.141 1.275.263 1.900.646 1.389.189
SUDESTE 2.246.364 2.192.629 2.425.679 2.376.198

SUL 628.104 581.579 645.198 608.807

CENTRO-OESTE 474.433 453.158 464.480 442.270
BRASIL 5.846.040 5.010.839 6.068.061 5.315.251

FONTE: Fundagdo Jodo Pinheiro, 2016.

As ZEIS referentes a Loteamentos Irregulares (LT) vém em seguida, como o
terceiro tipo de ZEIS com maior previsdao nas leis municipais, presentes nas leis de vinte
municipios. Estas ZEIS s3o definidas, em geral, como assentamentos frutos de
loteamentos e parcelamentos irregulares nos quais, por suas caracteristicas, haja
interesse publico em promover a regularizacdo juridica do parcelamento, a
complementacdo da infraestrutura urbana ou dos equipamentos comunitarios, bem
como a recuperacao ambiental. Como nas ZEIS AP, a ZEIS LT é prevista nas leis com
objetivos de realizar a Urbanizagdo e/ou Regularizagdo Fundiaria, presentes na maioria
das leis dos municipios, com a exce¢dao dos municipios de Ilhéus, Sao Paulo e Passo

Fundacgdo Jodo Pinheiro, 2016
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Fundo que s6 se referem as ZEIS LT de Urbaniza¢do e o municipio de Londrina que se
refere apenas ZEIS LT de Regularizacao Fundiaria.

As ZEIS Especificas compreendem aquelas que ndo se enquadram em nenhum
dos trés tipos mais comuns e, na maior parte dos casos, atendem caracteristicas e
necessidades peculiares de cada regido. Alguns exemplos podem ser citados como: os
assentamentos precdrios ocupados por populacdo de baixa renda, localizados em
areas de preservacdo permanente ou inseridos em unidades de conservacdo; e os
assentamentos de populacdo remanescente de quilombos e comunidades tradicionais
vinculadas a pesca e mariscagem ambos em Salvador (BA).

Outros exemplos sdao as zonas desocupadas para implantacao de projetos de
urbanizacdo de baixa renda (Caxias do Sul - RS) e AEIS 1 Ambientais (dreas para
producgao habitacional que buscam promover um outro modelo que concilie moradia e
preservacao ambiental) que estd em tramite no projeto de lei para o novo plano
diretor de Belo Horizonte — MG, ambos identificados a partir de entrevistas com
representantes responsaveis pela gestdo das ZEIS (Graficos 2, 3 e 4).

GRAFICO 2 - Tiposde ZEIS ~ GRAFICO 3 - ZEIS de GRAFICO 4 - ZEIS de

nas Metrdpoles e Capitais Assentamentos Precarios Habita¢do de Interesse Social

Regionais Brasileiras nas Regides Brasileiras nas Regides Brasileiras
ESPEgiIEZ:?;As; 15{;7 EnRac /CENTRO-OESTE: 5 / CENTRO-OESTE: 3

Ak BV NORDESTE: 20

ZEIS AP: 64 . NORDESTE: 18

| SUDESTE:

FONTE: Planos Diretores Municipais e leis municipais especificas sobre ZEIS. - ELABORACAO: Autor,
2018

Em relacdo a delimitacdo das ZEIS nos casos dos municipios estudados na
segunda etapa do trabalho: Belo Horizonte (MG), Jodo Pessoa (PB), Criciuma (SC),
Novo Hamburgo (RS), Pelotas (RS), Vitéria (ES), Caxias do Sul (RS) e Maringd (PR). A
partir dos questionarios online respondidos até o momento foi possivel constatar uma
premissa importante para os processos de regulacdo e regularizagdo de ZEIS: mesmo
tendo instituido o instrumento, ha areas vazias ou com imoveis subutilizados, com
baixa densidade e boa localizacdo, com alto indice de especulacdo imobiliaria nas
cidades onde poderiam ser demarcadas como ZEIS HIS e que isso ndo ocorre devido
principalmente ao desinteresse dos governos e falta de condi¢des/recursos técnicos.

Um Alerta importante foi constatado também a partir dos questiondrios
realizados um numero consideravel de gestores considera que algumas ZEIS AP

13
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poderiam deixar de ser ZEIS por passarem pelo processo de urbanizagdo e
regularizacdo fundiaria, tendo se inserido na “cidade formal” e, também, pela
ocupacao da classe média dessas areas. A insercao de segmentos de renda média
nessas zonas, com o deslocamento dos moradores de baixa renda apds a regularizagao
das areas, entretanto, estariam se contrapondo ao objetivo fundamental das ZEIS AP
gue seria a protecdo dos direitos a moradia e a cidade destes ultimos.

Uma sintese das respostas obtidas até o momento, aponta que os principais
problemas identificados nas ZEIS AP foram a inseguranca da posse de terra e o déficit
de urbanizacdo (infraestruturas e servicos), contudo, para os gestores o que é mais
importante nas ZEIS para o Direito a Moradia e a Cidade é a possibilidade de
regularizacdo de posse e urbanizacdo nas areas. Essas informagdes apontam para um
reduzido investimento nesses municipios para a regularizacdo urbanistica e fundidria
das ZEIS AP.

Alguns municipios identificaram como a¢ées importantes da ZEIS para o Direito
a Moradia e a Cidade que é a possibilidade de acomodacdo das popula¢des de baixa
renda sem expulsdo para as periferias (Belo Horizonte - MG) e de assegurar as areas
para a populacdo de baixa renda frente a especulacdo imobilidria (Maringd - PR).

Em relagdo a legislacdao das ZEIS, grande parte dessas zonas—esta prevista
somente nos Planos Diretores Municipais, em cinquenta e trés municipios. O plano
diretor, aprovado por lei municipal, é o instrumento bdsico da politica de
desenvolvimento e expans3o urbana?.

Foram encontradas leis municipais especificas de ZEIS em dezesseis municipios
apenas. Estas Zonas estdo previstas nas Leis de Uso e Ocupagdo do Solo em seis
municipios (Belo Horizonte — MG, Governador Valadares — MG, Pouso Alegre — MG,
Imperatriz — MA, Maringad — PR e Salvador — BA). H3, igualmente, ZEIS previstas nos
Planos de Habitacdo de Interesse Social em Teresina — Pl e Varginha — MG.

A existéncia de sistemas de gestdo especificos para as ZEIS® foi uma ocorréncia
mais rara. As informacGes coletadas com a aplicacdo dos questiondrios com—os
gestores municipais demostram que poucos investimentos publicos vém sendo
realizados quanto aos aparatos para a gestao das ZEIS, e a maioria dos municipios ndo
possuem sistemas de gestdo exclusiva para estas zonas. Ainda é necessario considerar
gue em grande parte dos municipios ndo ha mecanismos de instancias para a gestdo
democratica e participativa das ZEIS. Apesar de instituidos nos anos 1990, ainda sdo
destaques nacionais o municipio de Recife, que é o caso do Plano de Regulariza¢do das
Zonas Especiais de Interesse Social — PREZEIS. Através do PREZEIS, foram criadas a

Estatuto da Cidade, Lei Federal 10.257/2001. Este instrumento é parte integrante do planejamento

municipal e obrigatério nas cidades com mais de vinte mil habitantes integrantes de regides
metropolitanas e aglomeragdes urbanas e onde o Poder Publico Municipal pretenda utilizar os
instrumentos previstos no § 4° do art. 182 da Constituigao.

Nos questionarios aplicados, apenas o municipio de Vitéria respondeu que apresenta sistema de

gestdo exclusivo para ZEIS mas ndo o identificou.
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Comissdao de urbanizagdo e legalizacdo da posse da Terra (COMUL) e Férum do
PREZEIS. E o caso de Belo Horizonte que apresenta o Orgamento Participativo da
Habitacdo, com atuacdo também sobre o territdrio das ZEIS.

Os parametros urbanisticos relativos as ZEIS sdo importantes, pois neles sdo
estabelecidos os padrdes para parcelamento, uso e ocupacdo do territério da zona,
incluindo dreas de protecdo ambiental, de risco ou insalubres que ndo poderdo ser
ocupadas ou que requerem reassentamento. Os parametros previstos em maior
numero nas legislagcdes pesquisadas foram: dimensdes de lotes; dimensdes de novas
habitacdes; declividade e dimensdes das vias; percentuais das areas publicas; taxas de
ocupacdo; coeficientes de aproveitamento; taxas de solo natural ou de
permeabilidade; afastamentos frontais e de fundo; gabaritos e nimero de pavimentos.
Sendo que a taxa de ocupacdo, coeficientes de aproveitamento e afastamentos
frontais e de fundo foram os mais apresentados nos planos diretores municipais. Ao
fazer analise dos instrumentos citados nas ZEIS de cada regido, foram identificados
gue, em sua maioria, eram instrumentos responsaveis para regularizacdo fundiaria. Os
trés mais citados foram: transferéncia do direito de construir; direito de preempcao e
demarcacdo urbanistica. Além desses trés também foram citados: operagao urbana ou
rural consorciadas; consorcios imobilidrios; desapropriacao por utilidade publica; IPTU
progressivo no tempo, parcelamento, edificacdo e uso compulsérios, desapropriagao
para fins de reforma urbana; legitimacdo de posse e usucapido.

Em relacdo aos planos de urbaniza¢do, quarenta e dois municipios apresentam
nas legislacdes das ZEIS e foram identificados critérios para sua aplicacdo relativos a
padrdes de parcelamento, uso e ocupacdo do solo e, também, mecanismos de gestdo
e de participacdo popular nos processos de delimitacdo, implementacdo e manutencao
das ZEIS, em outros, foram citados programas de cogestdo, autogestdo e garantias de
assisténcia técnica identificado em oito municipios.

As informacgdes coletadas sobre as Zonas Especiais de Interesse Social, leis e
planos, complementadas pelas informagdes obtidas com a aplicagdao dos questionarios,
possibilitaram uma Classificacdo quanto ao grau de adequa¢dao a adequacdao dos
instrumentos legais existentes para a regulacdo e regulariza¢ao urbanistica e fundiaria.
Essa classificacdo, como se pode constatar nas consideragcdes metodoldgicas
apresentadas acima consideraram o porte dos municipios estudados: Metrépoles e
Capitais Regionais. Para melhor entendimento e organizacdo dessa classificacdo, foi
criado um mapa interativo e online que disponibiliza a classificacdo proposta e todas as
informagdes coletadas e sistematizadas. Esse mapa sera posteriormente
disponibilizado na pagina do Observatdrio das Metrdpoles, para possibilitar o acesso
mais amplo as informacdes coletadas (Figura 4). De todos os municipios analisados
foram classificados com grau de alta adequacdo nas metrdpoles os municipios de
Manaus (AM), Porto Alegre (RS). J& nas capitais regionais foram classificados como
grau de alta adequacdo os municipios de Floriandpolis (SC) e Cascavel (PR). Os
classificados com grau de média adequacdo foram maioria com 68 municipios
divididos em: (i) Sete metrdpoles; (ii) dez capitais regionais A; (iii)dezesseis capitais
regionais B; (iv) trinta e trés capitais regionais C. Os municipios classificado com baixo
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grau de adequacdo foram Rio de Janeiro (RJ), Brasilia (DF), Belo Horizonte (MG),
Maringa (PR), Joinville (SC), Dourados (MS), Caruaru (PE) e Divinépolis (MG).

FIGURA 4 — Mapa interativo com as informagdes sistematizadas para cada municipio
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CONSIDERACOES FINAIS

A presente pesquisa apresentou como resultado apds a sistematizacdo e
avaliacdo dos aparatos institucionais das ZEIS que grande parte das metrdpoles e
capitais regionais brasileiras apresentaram média adequa¢dao na sua legislacdo
referente as zonas especiais de interesse social. Ainda mais, é importante enfatizar a
classificagdo como baixo grau de adequacdo em cidades como Rio de Janeiro, Belo
Horizonte e Brasilia, pela grande quantidade de moradores em assentamentos
precarios e a cidade do Recife que, além de possuir uma grande populacdo também
em assentamentos precarios, foi onde ocorreu as primeiras experiéncias da legislacdo
sobre ZEIS no Brasil e esta atualmente com média adequagao. Durante a pesquisa foi
constatado pouco interesse dos agentes responsaveis na gestdao e funcionamento das
ZEIS nas secretarias municipais demonstrado no pouco retorno dos questionarios
aplicados. Na maioria das legislacdes estudadas foi constatado praticamente a
inexisténcia de sistema de gestdo das ZEIS nos municipios e isso consiste em pouca
efetividade de articulacbes e confrontos entre diferentes atores e interesses que
influenciam as estratégias e politicas governamentais das ZEIS (MORAIS, 2016, pag 6).
Com a formacdo do banco de dados, é possivel subsidiar a revisdo dos aparatos legais
das politicas urbanas referentes as ZEIS para que essas politicas possam ter maior
adequacdo as condicbes onde estdo localizadas nos municipios e garantir melhor
legislacdo a populacdo que vivem nas ZEIS. Espera-se concluir a pesquisa ampliando-se
0 acesso a Mmais casos para dar mais consisténcia aos resultados obtidos além de
disponibilizar o acesso dos resultados através do mapa virtual para agentes
responsaveis pela formacgdo das ZEIS.
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