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Resumo:

A Zona Especial de Interesse Social (ZEIS) é um dos instrumentos criados a partir da Reforma Urbana,
que tem por objetivo o cumprimento da func¢ao social da propriedade, delimitando compartimentos
em areas urbanas, seja para regularizacao de assentamentos informais, seja para producdao de
habitacdo de interesse social. Seu desenvolvimento ocorreu a partir da década de 1970 por meio de
experiéncias embrionaria, tomando impulso na década de 1980 no contexto da redemocratizagao e
da emergéncia do Movimento Nacional pela Reforma Urbana. Diante da relevancia do instrumento,
neste artigo discute-se sua aplicacdo a partir de estudo de caso realizado no municipio de Curitiba
(PR). Busca-se a investigacao do processo histérico de aplicacao de instrumento localmente
concebido, denominado Setor Especial de Habitacao de Interesse Social (SEHIS). A hipétese assumida
€ a de que o SEHIS (instrumento criado no municipio) é a reproducao local da ZEIS (instrumento
previsto no Estatuto da Cidade).
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ZEIS X SEHIS

Analise critica a partir do caso de Curitiba, PR

Introducao

A Zona Especial de Interesse Social (ZEIS) é um dos instrumentos criados a partir da
Reforma Urbana proposta na década de 1960. Seu objetivo é fazer cumprir a fun¢do social
da propriedade, delimitando compartimentos em dreas urbanas para uso
predominantemente de habitacdo de interesse social, seja para regularizagdo de
assentamentos informais consolidados ou para producdo de novas unidades.

Seu desenvolvimento se deu a partir da década de 1970 por meio de experiéncias
pontuais em algumas cidades brasileiras, e tomou impulso na década de 1980 no contexto
da redemocratizacdo e da emergéncia do Movimento Nacional pela Reforma Urbana. Apesar
de prevista no Estatuto da Cidade, a ZEIS somente foi regulamentada na lei federal n2
11.977/2009. Conforme destacam Rolnik e Santoro (2013), dos instrumentos concebidos
pelo idedrio da Reforma Urbana, a ZEIS foi aquele que alcancou maior efetividade de
institucionalizacdo, sendo delimitado em aproximadamente 1.500 municipios no pais.

Este artigo tem por objetivo discutir a aplicacdao da ZEIS e dos principios a ela
vinculados a partir de estudo de caso realizado no municipio de Curitiba (PR). Busca-se a
investigacdao do processo histérico de aplicagdo de instrumento localmente concebido em
1980, denominado Setor Especial de Habitacdo de Interesse Social (SEHIS). A hipdtese
assumida é a de que o SEHIS (instrumento criado no municipio) é a reproducdo local da ZEIS
(instrumento previsto no Estatuto da Cidade)!. Destarte, impde-se como questdes-
problema: a implantacdo de SEHIS no municipio de Curitiba responde aos objetivos
vinculados a ZEIS? Qual seu impacto sobre a dinamica e estrutura urbana do municipio?

Para sua discussdo, o trabalho apresenta inicialmente o desenvolvimento e as
caracteristicas da ZEIS. Em seguida é realizada a reconstrucado histérica do SEHIS, analisando
sua utilizacdo e os efeitos resultantes a luz dos principios da ZEIS. Por fim, nas consideracdes
finais, se apresenta a conclusao dessas analises.

1 Em levantamento bibliogréfico preliminar verifica-se que o discurso oficial da Prefeitura de Curitiba registra o
municipio como pioneiro no uso de instrumentos que posteriormente vieram a integrar o corpo do Estatuto da
cidade. O documento relativo ao processo de revisdao do plano diretor de 2004, evidencia esta constatacdo,
destacando que a cidade “utiliza grande parte dos instrumentos indicados no Estatuto da Cidade ja ha vdrios
anos por meio de leis isoladas aprovadas” (IPPUC, 2004, n.p.).
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Politica habitacional e o instrumento ZEIS

Os debates iniciais que fomentaram a concepcdo da ZEIS remontam as discussdes
sobre Reforma Urbana realizadas na década de 1960, com especial destaque para o
Seminario de Habitacdo e Reforma Urbana, realizada em 1963 pelo Instituto de Arquitetos
do Brasil. O documento final conceituou Reforma Urbana como o conjunto de medidas
estatais visando a justa utilizacdo do solo urbano, a ordenacdo e ao equipamento das
aglomeragOes urbanas e ao fornecimento de habitacdo condigna a todas as familias
(BONDUKI, KOURY, 2010; KOURY, 2013; RIBEIRO, PONTUAL, 2009). Ainda que nao se tenha
registrada a mencgao explicita a ZEIS, estas discussdes podem ser consideradas como o marco
de partida da concepgdao deste instrumento no contexto brasileiro, pois evidenciaram a
questdo fundidria como um entrave central ao desenvolvimento urbano adequado, e a
associacdo entre planejamento urbano e instrumentos de democratiza¢do de acesso a terra
urbana como solugdo necessaria.

Apesar da mobilizacdo e avancos das discussdes, houve subita interrupcdo com o
Golpe Militar, em 1964. A politica habitacional passou a ser estruturada pelo Banco Nacional
de Habitacdo (BNH) e pelas Companhias de Habitacdo Popular (COHABs). A forma de acao
destas envolvia a aquisicdo de terrenos e posterior construcdo de conjuntos habitacionais,
por meio da contratacdo de empresas da iniciativa privada com financiamento do BNH
(BERTOL, 2013; ROYER, 2002; ROYER, 2009).

Inicialmente o atendimento das COHABs foi voltado para erradicacio de
assentamentos irregulares e para o atendimento da populacdo de baixa renda. Contudo,
esse modelo entrou em crise em meados da década de 1970 devido a pressdao social
decorrente tanto da resisténcia ao processo de remoc¢dao como pelo ndo atendimento a
populacdo de menor renda, uma vez que as COHABs seguiam uma légica de recuperacdo dos
investimentos no qual sé eram selecionadas familias com capacidade de pagamentos, ou
seja, aquelas de maior renda. Isso obrigou a uma revisao da politica habitacional, que passou
progressivamente a incorporar solu¢des de urbanizagdao de assentamentos irregulares e de
financiamento subsidiado para populagao de baixa renda.

Nesse contexto, elementos da Reforma Urbana foram recuperados e desenvolvidos
em algumas cidades brasileiras. O municipio de Recife (PE) constituiu caso referencial,
pioneiro na demarcacdo de dreas de assentamentos irregulares, reconhecendo sua
existéncia e estabelecendo um compromisso na dire¢ao da regulariza¢ao fundidria. O Plano
de Regularizacao das Zonas Especiais de Interesse Social - PREZEIS — surgiu em meados da
década de 1980, com o objetivo de garantir qualidade de vida da populagdo por meio da
dotacdo de infraestrutura, melhoria das unidades habitacionais e seguranca da posse.
Paralelamente em Belo Horizonte (MG), se previu areas de urbanizacao especifica na lei de
zoneamento em 1976, buscando a regularizacdo de assentamentos irregulares (BALTRUSIS,
2004; GONDIM, 2012).

Na década seguinte, destaca-se o caso de Diadema (SP), expandindo a concepc¢do da
ZEIS, por meio do plano diretor de 1993, no qual foram criados setores especiais em vazios
urbanos sob a denominacdo de Areas Especiais de Interesse Social (AEIS), com o objetivo de
reservar terra para producdo habitacional de interesse social (BALTRUSIS, 2004).
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Dessa forma a ZEIS passou a ter uma dupla abordagem. A primeira voltada para
regularizacdo fundidria, com o objetivo de solucionar os efeitos perversos de uma
determinada ldgica de mercado habitacional®>. E a segunda, relacionada a producdo de
habitacdo de interesse social, por meio de uma estratégia ampla de desenvolvimento
urbano, que regula o mercado imobilidrio reservando areas ndo ocupadas3.

No cenario nacional, estas experiéncias se inserem no processo de redemocratiza¢do
da década de 1980, no qual o ideario da Reforma Urbana voltou a ganhar for¢a. Com o final
do regime militar, ocorre a extincdo do BNH em 1986 e, diante da falta de direcionamento
do governo federal, os municipios assumiram o protagonismo da politica habitacional. E
neste periodo que foi criado o Movimento Nacional pela Reforma Urbana, que se mobilizou
para recuperar o tema e inseri-lo na Assembleia Constituinte. Como resultado, houve a
insercao de capitulo especifico sobre a Politica Urbana na Constituicdo Federal de 1988,
estabelecendo a funcdo social da propriedade, principio no qual a propriedade privada deve
estar condicionada ao interesse coletivo.

A regulamentacdo deste capitulo sé ocorreu com a aprovacdo da lei federal n?
10.257/2001, o Estatuto da Cidade, na qual foram criados instrumentos de politica urbana
com o objetivo de implantar a funcdo social da propriedade, tais como direito de
preempc¢do, parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsério, e a ZEIS. Contudo, a lei
apenas cita a ZEIS, sem regulamentar o instrumento. Apoiado pelos principios
constitucionais e do Estatuto da Cidade, os municipios utilizaram sua autonomia para
implantar a ZEIS.

Na sequéncia deste processo, destaca-se a criagdo do Ministério das Cidades em
2003, no governo Lula. Alinhado aos principios da Reforma Urbana, com a criacdao do
ministério passou-se a contar com um 6rgao de coordenac¢ao da politica de desenvolvimento
urbano no pais, integrando as diferentes politicas setoriais (MCIDADES, 2011).

Adotou-se o Plano Diretor Participativo como instrumento bdasico da politica urbana,
cujo conteudo seria responsavel por estabelecer estratégias para o cumprimento da funcdo
social da cidade e da propriedade, definindo os demais instrumentos necessarios para sua
consecucdo. Com vistas a garantir sua efetivacdo, o Ministério das Cidades desenvolveu
acdes de apoio financeiro aos municipios e capacitacdo de gestores publicos e sociedade civil
(ROLNIK, NAKANO, CYMBALISTA, 2008).

Particularmente em relagcdao a ZEIS, os municipios foram estimulados a incorpora-lo
quando da elabora¢do dos seus planos diretores. E interessante ressaltar que, apesar de
mencionado no Estatuto da Cidade, sua definicdo somente foi regulamentada na lei federal
n2 11.977/2009, que a especificou como “parcela de area urbana instituida pelo Plano
Diretor ou definida por outra lei municipal, destinada predominantemente a moradia de

2 Conforme bem pontuado por Caldas (2009), a delimitacdo de ZEIS no zoneamento constitui o marco inicial de
reconhecimento pelo poder local do direito de moradia dos residentes em assentamentos informais, demandando
acOes posteriores, relacionadas, sobretudo, ao plano de urbaniza¢do, “onde se define a estratégia da regularizacdo a
ser adotada para [...] o (re)estabelecimento da ordem urbanistica e integracdo do nucleo a malha urbana” (ibid, p. 49).
3 Segundo Caldas (2009, p. 60), a delimitacdo de ZEIS em vazios urbanos busca estimular a participacio do mercado
imobilidrio como “promotor da produgdo de habitagdo de interesse social", agregando atributos em zonas especificas

como forma de incentivo a promogdo de novas unidades habitacionais.
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populacdo de baixa renda e sujeita a regras especificas de parcelamento, uso e ocupagao do
solo” (BRASIL, 2009).

Diferentes levantamentos apontam para a ZEIS como o instrumento mais utilizado
nos planos diretores elaborados a partir dos anos 2000 (MONTANDON, 2011; ROLNIK,
SANTORO, 2013). Sua utilizagdao, contudo, se concentra majoritariamente na regularizacao
fundiaria. A utilizacdo em areas de vazios urbanos ainda é pequena. Estudo do Ministério das
Cidades que avaliou a implantacdo de planos diretores pds-Estatuto da Cidade nos
municipios brasileiros referendam as constatagdes acima.

Aproximadamente quatrocentos e vinte Planos Diretores, dos 524 que
consubstanciam este trabalho, previram ou instituiram ZEIS, [...] menos da
metade aborda a localizagao das ZEIS, indicando que a maioria contempla
areas ja ocupadas por assentamentos precarios; cerca de quarenta Planos
Diretores explicitam a criagdo de ZEIS exclusivamente nessas areas e
aproximadamente cento e dez incluem referéncia a areas vazias, alguns ja
realizando as respectivas delimitacdes, e outros demarcando em mapas
(CARDOSO, SILVEIRA, 2011, p.115).

Paralelamente ao processo de elaboragdo dos planos diretores, destaca-se a
formatacdo de uma estrutura consistente de enfrentamento da questdo habitacional, com a
aprovacgao da Politica Nacional (2004), do Sistema Nacional (2005) e do Plano Nacional de
Habitacdo (2008). Nesta conjuntura, ocorreu a partir de 2005, uma elevagdo dos
investimentos em programas habitacionais. A priorizacdo da questdo pelo governo federal
conjuntamente a melhoria do cendrio macroecondmico permitiu a instalacdio de um
panorama extremamente favoravel que, consubstanciado pelo Programa de Aceleracao do
Crescimento (PAC) e pelo Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), alavancou um
numero significativo de programas e projetos habitacionais (BONDUKI, 2008).

A abundancia de créditos e subsidios — que permitiram alcancar a populacdo de baixa
renda — e o processo sociopolitico estabelecido tornaram possivel se falar em politica de
acesso ao solo urbano no Brasil. Entretanto, apesar dos avancos, uma extensa quantidade de
estudos evidenciou uma série de limitagGes a politica habitacional brasileira, nos quais é
recorrente a deficitaria integracdo entre as politicas habitacional e fundidria, reproduzindo
um modelo de segregacdo socioterritorial e precariedade urbana e ambiental tipico do
modelo BNH (BONDUKI, 2008; ROLNIK, NAKANO, CYMBALISTA, 2008).

O Governo Temer, instaurado em 2016, representou um rompimento com o idedrio
da Reforma Urbana. O marco juridico de regulariza¢do fundiaria (lei federal n.2 11.977/2009)
foi revogado pela medida proviséria n? 759/2016, posteriormente convertida na lei federal
n213.465/2017. Particularmente sobre o tema das ZEIS, deve-se ressaltar que sua definicdo
chegou a ser suprimida na medida provisdria, sendo reincorporada posteriormente na lei
federal, apés ampla pressdo social. Como bem sintetizado por Ribeiro (2017), Bueno e
Cilento (2017), o novo marco legal constitui a expressdo de um amplo processo de
mercantilizacdo no campo da governanca de terras, explicitando a prioridade do interesse
privado sobre o interesse publico e uma politica de acesso a terra operada via mercado.

De fato, conforme recorrentemente lembrado por atores centrais do pensamento da
Reforma Urbana — como, por exemplo, Vainer (2009), Fernandes (2013), Rolnik (2012) e
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Bassul (2004) — o processo de construgao e implementagdo dos instrumentos de garantia da
funcdo social da propriedade sempre estiveram em permanente conflito com os interesses
do mercado imobiliario. Para Rolnik (2012), essa oposicdo exerce permanente influéncia,
gerando obstaculos a plena aplicagdo dos instrumentos conforme a concepgao original dos
ideais da Reforma Urbana.

Estruturacao urbana de Curitiba: retrospecto sintético

O desenvolvimento urbano de Curitiba seguiu em linhas gerais a conjuntura nacional.
A partir de meados da década de 1940 houve um acentuado processo de urbanizagao,
porém as acdes do poder publico foram incapazes de estruturar o espag¢o urbano para
atender a demanda habitacional da populacdo de baixa renda. Essa deficiéncia estimulou a
producdo informal em assentamentos irregulares e corticos como forma de acesso a
moradia.

O Golpe Militar de 1964 implantou um novo arcabouco institucional. E nesse periodo
que foi criado em Curitiba um modelo de desenvolvimento urbano que deu notoriedade a
cidade. Em 1965 foi elaborado o Plano Preliminar de Urbanismo, que motivou a criacdo do
Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano de Curitiba (IPPUC) no mesmo ano e a
aprovacao do plano diretor no ano seguinte. A principal diretriz deste plano foi orientar o
crescimento da cidade de maneira linear, por meio de eixos estruturais, com o objetivo de
otimizar a ocupacdo urbana, concentrando investimentos em infraestrutura urbana e a
permissdo de um maior adensamento construtivo (PARANHOS, 1983). De acordo com
Oliveira (2000) a implantacdo desse modelo foi garantida gracas a incorporacdo das
demandas dos setores empresariais, especialmente do mercado imobiliario.

O resultado, de fato, foi a construcao de um espaco qualificado, porém restrito a um
compartimento da cidade. A a¢do publica local seguiu, assim, a tendéncia nacional de
concentrar investimentos em dareas tradicionalmente ocupadas pelas camadas de alta renda,
acentuando a segregacao socioespacial e a diferenciacdo de valorizacdao da terra. Este
panorama levou ao crescimento dos assentamentos irregulares nas areas periféricas da
cidade e principalmente seu extravasamento para os municipios limitrofes (PILOTTO, 2010;
ULTRAMARI, MOURA, 1994; SILVA, 2012).

O Grafico 1 evidencia o crescimento constante dos assentamentos irregulares em
Curitiba, acentuado a partir da década de 1990. Nesse periodo a expansdo urbana foi
potencializada pela combinacdo de dois fatores-chave: (a) o processo de difusdo da imagem
de “cidade modelo” resultado do city marketing promovido em Curitiba; e (b) o processo de
internacionalizacdo e reestruturacdo produtiva da RMC, desencadeando um ciclo de
expansao de grandes empresas, com destaque para as industrias metal-mecéanicas e setores
de comércio e servico especializados com vinculagdo ao mercado global (LEITAO, 2010;
KORNIN, CARMO, 2013; BERTOL, 2013).
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Grafico 1 - Domicilios em ocupagdes irregulares em Curitiba — 1971 a 2005
Fonte: autores, com base em IPPUC (2014).

Depois dessa breve descricdo do contexto local, passa-se a andlise histdrica da
criacdo e utilizacdo do SEHIS, objeto de estudo deste artigo. Para tanto, foi desenvolvida
periodizacdo histérica em seis recortes, nos quais identificam-se diferencas de formatacao,
adocgdo ou entendimento do instrumento pelo poder publico local.

Concepc¢do e implementacao inicial (1971-1983)

Em Curitiba a politica habitacional seguiu a conjuntura nacional. A COHAB foi criada
em 1965 e sua atuacdo se concentrou inicialmente na erradicagdo de assentamentos
irregulares e atendimento da populagao de baixa renda.

Em relacdo a erradicacdo de assentamentos irregulares foi construido em 1966 o
conjunto habitacional Vila Nossa Senhora da Luz dos Pinhais, destinado a relocacdo de
moradores de toda Curitiba. Posteriormente foi realizado o Plano de Desfavelamento em
1976. Em relacdo ao atendimento da populacdo de baixa renda a principio foram
construidos alguns empreendimentos dispersos na cidade. Mas a principal a acdo foi o
Programa Habitacional da Cidade Industrial de Curitiba (CIC). Condizente com o idedrio
desenvolvimentista vigente no periodo, foi implantado um distrito industrial numa grande
area vazia da cidade. Nesse projeto coube a COHAB a implantacdo de um extenso programa
de habitacdo de interesse social, que teve inicio em 1975 e perdurou até a década de 1980.

No final da década de 1970 houve um fortalecimento dos movimentos sociais ligados
a questdo habitacional. Em 1978 foram criadas oficialmente as primeiras Associa¢des de
Moradores e Amigos de Bairro de Curitiba. Apoiadas por partidos politicos, setores da Igreja
Catdlica, e técnicos de diversas areas, estas associagdes passaram a pressionar o poder
publico, com reflexos nas acdes da Prefeitura. Para Albuquerque (2007), o resultado dessa
pressdo social foi o lancamento da Carta da Favela em 1980. Nesse documento a Prefeitura
mudou sua posicdo em relacdo aos assentamentos irregulares, passando a aceitar a
urbanizacdo como possibilidade de resolucdo do problema. Logo em seguida foi lancado o
Programa de Atuacdo em Favelas, no qual a Prefeitura se comprometia a urbanizar
assentamentos irregulares quando possivel e relocar nos demais casos. Contudo, todas as
intervengdes realizadas foram de relocacdo, ndo houve nenhuma experiéncia de
urbanizacdo de assentamentos irregulares* (ALBUQUERQUE, 2007).

4 A experiéncia mais proxima de urbanizacdo foi realizada na favela do Barigui em 1980. As familias foram
relocadas para um loteamento novo construido no mesmo local onde moravam.
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A origem do SEHIS esta ligada e essas pressdes populares e ao Programa Habitacional
da CIC. Instituido pelo decreto municipal n? 901 de 1980, o SEHIS surgiu como um
instrumento de utilizagdo de dreas vazias para produgdo de habitacdo de interesse social. As
consideragdes que precedem os artigos esclarecem a motivagao de sua criagdo:

CONSIDERANDO a proposta apresentada pelo Instituto de Pesquisa e
Planejamento Urbano de Curitiba; CONSIDERANDO o crescente
déficit habitacional para populacdo de baixa renda verificada no
Municipio de Curitiba; CONSIDERANDO a existéncia de extensas
areas equipadas e ndo ocupadas; CONSIDERANDO a responsabilidade
do PODER PUBLICO em assegurar as camadas de menor poder
aquisitivo o acesso a casa prépria e aos equipamentos urbanos,
decreta: Artigo. 1 2 - Ficam declaradas como Setores Especiais de
Habitacdo de Interesse Social, as areas destinadas a implantacao,
pela Companhia de Habitagdao Popular de Curitiba, de nucleos
habitacionais. (CURITIBA, 1980).

O restante do decreto é composto por apenas cinco artigos, que tratam de questdes
operacionais: | - Permite que os nucleos sejam compostos de habitagdes unifamiliares,
coletivas ou de ambas. Il - Permite que o terreno seja desmembrado em varias areas. Ill -
Exige que o projeto siga diretrizes especificas para cada caso estabelecidas pelo IPPUC e pelo
Departamento de Urbanismo. IV - Exige que o Prefeito aprove o projeto de cada nucleo
habitacional e finalmente. V - Revoga as disposi¢des em contrario.

Os primeiros SEHIS foram demarcados anos depois, por meio dos decretos municipais
n? 451/1982, n? 492/1982 e n? 403/1983. Todos se localizavam na CIC, conforme
apresentado na Figura 1. Para compreender a razdo da criacdo desses SEHIS é preciso
analisar a implantacdo do Programa Habitacional da CIC do ponto de vista da legislagao
urbana.

As obras da CIC foram iniciadas em 1974, sua inauguracao oficial ocorreu em 1975, e
a infraestrutura completa foi concluida em 1979. Esse processo ficou a cargo da Companhia
de Urbanizacdo de Curitiba (URBS), que depois foi desmembrada dando origem a CIC S.A. Em
termos de zoneamento a regido era uma zona de expansdo urbana. Por isso foi necessaria a
aprovacdo da lei municipal n2 4.773/1974 para alterar o zoneamento e criar ali uma Area
Industrial (POLUCHA, 2010).

O Programa Habitacional da CIC teve inicio em 1975 com a elaboragao do Plano
Habitacional Cidade Industrial de Curitiba pela COHAB. Os primeiros conjuntos habitacionais
foram entregues a partir de 1976°. Em 1977 a URBS com recursos do BNH e a COHAB com
recursos proprios iniciaram a desapropriacdo de mais terrenos para continuidade da
implantacdo do Programa Habitacional da CIC. Em 1981 ja haviam sido desapropriados mais
de dois milhdes de metros quadrados nos quais a COHAB previa a construcao de 7.333
unidades habitacionais (COHAB, 1981). Para viabilizar o Programa Habitacional da CIC nessas
areas desapropriadas, a lei municipal n? 6.204/1981 alterou novamente o zoneamento da

5> Os primeiros conjuntos habitacionais entregues foram: 1976 — Marechal Rondon, 560 apartamentos, 1977 —
Oswaldo Cruz |, 830 casas e 1979 — Oswaldo Cruz Il, 830 casas.
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CIC, criando a Zona Especial Habitacional (ZEH) que permitia o uso de habitacdes
unifamiliares e coletivas, atividades comerciais e de servigos de pequeno porte.

Contudo, nos anos seguintes o Programa Habitacional da CIC foi expandido para fora
da ZEH. Os SEHIS surgiram nesse momento, demarcando essas dreas que englobavam
terrenos ja desapropriados ou em processo de desapropriagao pela URBS, CIC S.A. e COHAB,
e também alguns terrenos privados, todos localizados em zonas onde ndo era permitida a
construcdo de conjuntos habitacionais. A partir de sua criacdo os SEHIS passavam a integrar
o0 zoneamento da cidade, tendo como pardmetros urbanisticos os mesmos da ZEH.

e

ZEH
SEHIS

Figural — Delimitagdo de SEHIS e ZEH conforme lei municipal n2 6205/1981 e decretos municipais n2
451/1982, n2492/1982 e n? 403/1983. Fonte: Lei municipal n2 6205/1981 e decretos municipais n 451/1982,
n2 492/1982 e n? 403/1983, IPPUC Base arruamento 2005.

Nos anos seguintes foram de fato construidos conjuntos habitacionais na maior parte
dos terrenos da COHAB ou que eram da CIC S. A. e foram transferidos para COHAB®.
Contudo, existiram algumas excec¢des: terreno que estd vazio até hoje, um ainda de

6 SEHIS decreto municipal n® 492/1982 — Area | — Moradias Caiud, Diadema, Ilhéus, S3o Nicolau, Sabara, Sevilha
e Vera Cruz. Area Il — Moradias S3o Francisco e Ilha do Sol. SEHIS decreto municipal n? 403/1983. Area | —
Moradias Coimbra. Area Il — Moradias Porto Seguro. Area Ill — Moradias Itacolomi.
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propriedade da COHAB’ e outro que foi vendido para um proprietario privado®; terrenos que
foram ocupados irregularmente®; terrenos cuja SEHIS foi revogada para permitir a venda a
proprietdrios privados com a justificativa de necessidade de ampliar area industrial®©.

Nos terrenos que ja eram de propriedade privada quando da demarcac¢do dos SEHIS
foi identificado apenas um caso de aquisi¢ao posterior pela COHAB para construgdo de um
conjunto habitacional!. Nos demais a propriedade continuou privada e o uso se deu de
forma variada (habitacdo, comércio, servico e industria).

A partir da recuperacdo historica da criacdo e emprego do SEHIS é possivel analisar
seu alinhamento com os principios da ZEIS, uma vez que o instrumento em si ainda nao
existia. Nesse momento no Brasil estavam surgindo as primeiras experiéncias de
regularizacdo fundidria de assentamentos irregulares que viriam a embasar o posterior
surgimento da ZEIS. J& em relacdo a ZEIS de vazios a discussdo de regular o mercado
imobilidrio por meio da reserva de dreas vazias para producdo de habitacdo de interesse
social ndo estava posta nem no plano nacional.

Quanto a vertente de regularizagado fundidria a pratica da Prefeitura nesse periodo foi
refratdria a essa experiéncia, e consequentemente o SEHIS nao foi empregado para este fim.
Ja quanto a reserva de dreas vazias o emprego do SEHIS guardou alguma semelhanca.

De acordo com as consideracdes do decreto municipal que criou o SEHIS, seu
objetivo era solucionar o problema habitacional mediante a utilizacdo de areas ociosas para
producdo de habitacdo de interesse social. E de fato o SEHIS foi demarcado sobre terrenos
vazios com o objetivo de producgdo de habita¢do interesse social.

Contudo, essa demarcacdo ndo teve como objetivo principal regular o mercado
imobilidrio. A maior parte das desapropriaces ja estava concluida quando da demarcacgao
do SEHIS. Para estar alinhada com os principios da ZEIS de vazios, os SEHIS deveriam ter sido
demarcados antes do inicio das desapropriacGes, para reservar os terrenos e tentar conter a
elevacdo do preco da terra, que de fato ocorreu. De acordo com a COHAB (1981) “Em funcgdo
da excessiva valorizacdo ocorrida, tornou-se inviavel (..) a aquisicdo da 4drea total
originalmente preconizada” (s.p.). Foi identificado um terreno cuja aquisicdo ocorreu apds a
demarcagdo de SEHIS, porém nao foi encontrada nenhuma informagdo se isso reduziu seu
preco. Provavelmente ndo, pois o SEHIS nada mais era que uma extensdo da ZEH, ndo havia
obrigatoriedade do uso ser exclusivamente de habitacdo de interesse social. Como foi
mostrado, varios terrenos tiveram outra destina¢do. Sendo assim o objetivo principal do
SEHIS foi o de flexibilizar o zoneamento para permitir a implantacdo de conjuntos
habitacionais da COHAB em dreas industriais.

7 SEHIS decreto municipal n2 492/1982 — Area IV.

8 SEHIS decreto municipal n® 492/1982 — Area Ill.

9 SEHIS decreto municipal n? 492/1982 — Area | — Vila Cruzeiro do Sul, Vila Eldorado.

10SEHIS decreto municipal n2 451/1982.

11SEHIS decreto municipal n® 492/1982 — Area | - Propriedade foi adquirida em 1997 pela COHAB e deu origem
ao conjunto habitacional Moradias Sao Nicolau.
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Surgimento da regularizacao fundiaria (1983 — 1988)

Em 1982 o regime militar ja estava desgastado, e nas eleicdes para governador o
partido de oposicdo, PMDB, venceu em vdrios estados, inclusive no Parana. O governador
José Richa indicou como prefeito de Curitiba Mauricio Fruet. Em 1986 houve a primeira
eleicdo desde o inicio da Ditadura e Roberto Requido também do PMDB venceu.

Repetindo experiéncias de outras cidades, essas gestées estimularam a
democratiza¢do das politicas publicas. No caso da politica habitacional foi elaborado o Plano
Municipal de Habitacdo em 1984. As diretrizes estabelecidas foram a producao de lotes
urbanizados e a regularizagdo e urbanizagao de assentamentos irregulares. Foram previstos
trés programas: Prolocar — assentamento emergencial para familias em dreas de risco em
lotes ociosos da Prefeitura, Prolotes — producdo de lotes urbanizados e Favelas —
regularizacdo e urbanizacao de favelas em areas publicas (ALBUQUERQUE, 2007).

Assim, a principal mudanca na politica habitacional foi que a Prefeitura passou a agir
de forma direta na regularizacdo fundiaria, priorizando a urbanizacdo dos assentamentos
irregulares ao invés da sua erradicacdo (BERTOL, 2013). Foram realizadas ac¢des tanto na
dimensdo urbanistica, executando obras de infraestrutura, quanto na dimensdo juridica,
promovendo a seguranca na posse por meio da titulacdo de assentamentos irregulares, uso
de instrumentos como a Concessao Real de Direito de Uso ou intermediagao entre
proprietdrios e ocupantes.

Em 84 foram realizadas mais de 1.800 ligacdes de luz individuais em
97 vilas de Curitiba. Outras 44 vilas receberam extensdo de agua. A
prefeitura entrou com o gasto de materiais, enquanto que a mao-de-
obra foi dos préprios beneficiados, através de mutirdes. Em 84
também foram dados passos importantes pela prefeitura na questao
de solugcbes de dreas invadidas. Atuando como mediadora, a
prefeitura conseguiu fechar acordos entre proprietarios e ocupantes
de dreas (...) (CORREIO DE NOTICIAS, 28/12/1984).

Os primeiros exemplos de regularizacao fundiaria na dimensao juridica aconteceram
nesse periodo. Entre 1984 e 1988 foram aprovados 295 lotes, uma média de 74 por ano
(COHAB, 2018). Esse fato é relevante porque significou o reconhecimento oficial dos
assentamentos irregulares pela Prefeitura. Entretanto, na auséncia de uma legislacdo
municipal especifica os loteamentos tiveram que seguir os parametros urbanisticos vigentes
gue limitavam as possibilidades de regularizacao fundiaria.

Outra medida de reconhecimento da cidade informal foi a criacdo dos Setores
Especiais de Urbanizacdo. De acordo com a lei municipal n? 6.820/1986 esses setores
correspondiam a loteamentos irregulares e clandestinos existentes antes da aprovacao da lei
federal n? 6.766/1979. Sua aprovacdo se dava mediante da andlise da Comissdo de
Regularizacdo de Loteamentos. Os parametros urbanisticos minimos exigidos eram lotes
com testada de 5 metros e area de 125 m? e ruas com largura minima de 8 metros. Em
muitos casos esses parametros urbanisticos eram menores que os existentes na lei de
zoneamento em vigor.
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Dessa forma se verifica que nesse periodo a Prefeitura esteve alinhada com os
principios da ZEIS no caso de regularizacdao fundiaria. Contudo, apesar de terem sido
promovidas a¢des efetivas na dimensdo urbanistica e juridica nos assentamentos irregulares,
o SEHIS ndo foi empregado. No caso de reserva de areas para producdo de habitagdo de
interesse social foram encontradas solu¢des emergenciais para o atendimento da populagao
de baixa renda por meio do uso de lotes ociosos da Prefeitura. Porém também sem
utilizagao do SEHIS.

Um mesmo modelo para um novo cenario (1989 — 2000)

A eleicao de Jaime Lerner em 1989 interrompeu o periodo de gestdes do PMDB,
provocando o retorno do grupo que estava anteriormente no poder. A politica habitacional
desse periodo foi marcada pelas solu¢des desenvolvidas no ambito municipal devido ao fim
do BNH.

Como mostrou o Grafico 1, os assentamentos irregulares tiveram um crescimento
acentuado entre 1989 e 1991. Isso se deveu a recessdao econdbmica e pauperizacao da
populacdo, bem como da ampliacdo da organizacdo popular resultante do fim do regime
militar. A politica habitacional da Prefeitura pode ser compreendida como resposta a essa
pressdo popular. Foram desenvolvidos o Projeto Bairro Novo e o Programa de Lotes em
Parceria com a Iniciativa Privada com o objetivo de ampliar de forma significativa a producao
habitacional da COHAB e dado continuidade as acGes de regularizacao fundiaria.

O Projeto Bairro Novo foi lancado em 1991. A Prefeitura implantou no bairro Sitio
Cercado, uma area periférica no sul da cidade, cerca de 30 mil unidades habitacionais, entre
lotes urbanizados e casas. As glebas que compunham o projeto Bairro Novo eram de
propriedade privada. Algumas foram desapropriadas pela Prefeitura e em outras foi
realizado permuta com os proprietarios.

O Programa de Lotes em Parceria com a Iniciativa Privada também foi lancado em
1991. Ele consistiu na criacdao de incentivos na forma de reducdo de parametros urbanisticos
para producdo de loteamentos populares por empreendedores privados. Como
contrapartida era exigido a doagao de 20% dos lotes para COHAB. Segundo dados levantados
por Albuquerque (2007), 11.701 lotes foram produzidos em parceria com a iniciativa privada
na década de 1990, dos quais 75,3% se situavam no extremo sul da cidade.

A continuidade das a¢Ges de regularizacdo fundidria ao longo desse periodo fez com
gue elas progressivamente se institucionalizassem como politica publica da Prefeitura. No
final do periodo houve a promulgacdo da lei municipal n? 9.460/1998, que deu inicio a
flexibilizacdo de parametros urbanisticos para assentamentos irregulares, e a criacdo do
Grupo de Analise e Aprovacao de Loteamentos de Interesse Social (GAALIS) em 1999, que
permitiu aprimorar o processo de aprovagdo de parcelamentos de assentamentos
irregulares (PMC, 2000). Entre 1989 e 2000 foram aprovados 2.115 lotes, uma média de 176
por ano (COHAB, 2018). Também teve inicio nesse periodo as grandes intervencdes com
recursos externos. A primeira delas foi a Operacdo Cajuru, iniciada em 1997 com recursos do
Banco Nacional Desenvolvimento Econdmico e Social e que atuou em varias areas do bairro
Cajuru, seguida do Programa Habitar Brasil, com recursos da Unido e Banco Interamericano
de Desenvolvimento e que atuou nas vilas Terra Santa, Xapinhal, Bolsdao Audi.
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Nesse periodo o SEHIS passou a ser empregado como forma de flexibilizar
parametros urbanisticos para casos de regularizagcao fundidria. De acordo com estudo do
IPEA realizado em parceria com o IPPUC, “o estabelecimento de diretrizes especificas para
ocupacdes irregulares tem-se mostrado importante na urbanizacao de areas invadidas, que
nao poderiam ser atendidas caso utilizadas as normas legais” (IPEA, 2001, p. 151).

Contudo, o SEHIS foi empregado nesses casos sem a demarcagao via decreto
municipal como havia sido feito anteriormente. Para tanto foi utilizado o artigo 12 do
decreto municipal n2 901/1980 que declarava como SEHIS as areas destinadas a implantacdo
de nucleos habitacionais pela COHAB. Com base nesse dispositivo qualquer area de atuacao
da COHAB se transformava automaticamente em SEHIS. Essa forma de utilizagdo do SEHIS
também foi empregada no projeto Bairro Novo. A area estava localizada na Zona Agricola,
onde ndo era permitido a construcdo de conjuntos habitacionais.

Apesar desse novo entendimento da aplicacdo do instrumento, que dispensava a
promulgacdo de decretos municipais, trés novos setores foram demarcados por meio dos
decretos n2 583/1990, 358/1996 e 1.105/1997, conforme apresentado na Figura 2.

SEHIS

Figura 2 — Delimitagdo de SEHIS conforme decretos n? 583/1990, n? 358/1996 e n2 1.105/1997. Fonte:
Decretos municipais n2 583/1990, n2 358/1996 e n2 1.105/1997, IPPUC Base arruamento 2005.

12
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SEHIS decreto municipal n? 583/1990 - Na demarcacdo do SEHIS a area era de
propriedade da COHAB. Originalmente se tratava de sobre um ramal ferrovidrio que cortava
a cidade. Apds sua desativacao a drea foi transferida em 1990 para a Prefeitura, que logo em
seguida a transferiu para COHAB. O SEHIS foi demarcado, definindo que “os projetos de
ocupacgao das areas deverao observar diretrizes especificas estabelecidas (...) em fung¢do de
interesse social, das caracteristicas do imdvel e de sua localizagdo” (CURITIBA, 1990). A
COHAB elaborou um programa habitacional em parceria com empresas. “(...) a Cohab estava
iniciando um programa de habita¢ao envolvendo as empresas localizadas no eixo da rede,
que consistia em ‘repassar, praticamente a pre¢o zero, terrenos para as empresas
construirem apartamentos para seus funcionarios’ ” (TONELLA, 2010).

Contudo, em 1991 a 4drea foi quase totalmente ocupada irregularmente,
inviabilizando a implantagdo do programa. Somente foram construidos edificios
habitacionais em alguns trechos vagos da drea. Em um deles as prerrogativas do SEHIS foram
empregadas mediante o decreto municipal n? 162/1996 que estabeleceu parametros
urbanisticos diferenciados. No restante da area ocorreu a posterior regularizagao fundiaria
do assentamento irregular.

SEHIS decreto municipal n? 358/1996 — Na demarca¢do do SEHIS a darea era de
propriedade de uma empresa privada que estava desenvolvendo uma parceria com a
COHAB desde 1991. O SEHIS estabeleceu novos parametros urbanisticos, que flexibilizaram
os determinados pelo zoneamento. O principal foi a ampliacdo da altura permitida de dois
para quatro pavimentos.

SEHIS decreto municipal n2 1.105/1997 - Na demarca¢do do SEHIS a drea era de
propriedade CIC S.A. Ela estava localizada na zona Terminal de Cargas, e tinha como
destina¢do a implantacdo de um pdlo logistico. Porém, na década de 1980 foram assentadas
familias pelo Prolocar. A demarcacdao do SEHIS passou a permitir que o IPPUC definisse
novos parametros urbanisticos levando em consideracdo a ocupacdo existente.

No final desse periodo o regramento do SEHIS foi alterado pela aprovacdo da lei
municipal n? 9.800/2000 que estabeleceu um novo zoneamento. Como mostra a Figura 3,
foram transformadas em zonas alguns SEHIS ja existentes, o compartimento do projeto do
Bairro Novo, algumas por¢des ndo ocupadas da regido sul e algumas areas que ndo eram
SEHIS na CIC e na regido leste. Em relacdo aos assentamentos irregulares foram demarcados
somente os que se localizavam nessas areas.

O SEHIS foi definido como “areas onde ha interesse publico em ordenar a ocupacgao
por meio de urbanizacdo e regularizacdo fundidria, em implantar ou complementar
programas habitacionais de interesse social, e que se sujeitam a critérios especiais de
parcelamento, uso e ocupac¢do do solo” (CURITIBA, 2000). Os usos permitidos eram
habitacional, institucional e de comércio e servico. Nao havia obrigatoriedade de producao
de habitacdo de interesse social. Os parametros urbanisticos eram populares (3 metros de
recuo frontal, 6 metros de testada, 180 m? de drea minima). Também foi estipulado que nos
parcelamentos efetuados pela COHAB poderia ser admitido o lote minimo de acordo com o
disposto na legislacao federal e na legislacdo municipal de regularizacdo fundiaria.

Complementarmente ao novo zoneamento, foi promulgado o decreto municipal n2
250/2000 que tinha um contetdo similar ao decreto municipal n? 901/1980. Ele declarava
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como SEHIS as areas destinadas a implanta¢cdao de novos nucleos habitacionais de interesse
social e estabelecia que os parametros urbanisticos eram os definidos para o SEHIS da lei de
zoneamento. Ou seja, ele permitia a continuidade do dispositivo de transformacao
automatica de uma area de atuagao da COHAB em SEHIS.

A partir da lei de zoneamento n2 9.800/2000 se consolidou, portanto, uma
caracteristica dupla do SEHIS, quais sejam: (a) o “SEHIS zoneamento”, correspondente a
zona como outra qualquer, mas com parametros urbanisticos mais populares, e (b) o “SEHIS
instrumento”, por meio do qual se transformava automaticamente terrenos localizados em
outras zonas em SEHIS, desde que estivessem sob atuacdao da COHAB.

Analisando o uso de SEHIS nesse periodo se verifica que ele se aproximou dos
principios da ZEIS no caso de regularizacdo fundidria. Houve avanco quando o SEHIS passou a
ser utilizado para flexibilizar os parametros urbanisticos de assentamentos irregulares. No
caso do novo zoneamento também houve avanco na conceituacdao do SEHIS, ao explicitar
gue um de seus objetivos era promover a regularizacao fundiaria.

7
-~

Il ASSENTAMENTO IRREGULAR
SEHIS

Figura 3 — Delimitagdo de SEHIS conforme lei municipal n2 9.800/2000 e assentamentos irregulares.
Fonte: Lei municipal n2 9.800/2000, IPPUC Assentamentos irregulares 2002, IPPUC Base arruamento 2005.
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Porém, o fato dos assentamentos irregulares nao estarem previamente demarcados
causava um afastamento desses principios. Um dos objetivos da demarcagao era estabelecer
um compromisso com a regulariza¢do fundidria. E no caso do SEHIS sua utilizagdo dependia
em algum grau da discricionariedade do poder publico. Assentamentos irregulares que nao
estavam ainda sob atuagao da COHAB nao eram necessariamente reconhecidos como SEHIS.
Isso era problematico principalmente em areas privadas, onde o poder de atuagdo da
COHAB era menor. Ou seja, a regulacdo do mercado imobilidrio no sentido de garantir o
direito a moradia nos assentamentos irregulares ndo era totalmente coberto pelo SEHIS.

Em relacdo a reserva de dreas vazias para producao de habitacdo de interesse social
o SEHIS nao foi utilizado. Nao houve a intencdo de usar o instrumento para regular o
mercado imobilidrio. As dreas s6 eram demarcadas quando sua aquisicdo pela COHAB j3
estava definida. Assim, o objetivo principal da demarcacdo do SEHIS continuou sendo a
flexibilizacdo de parametros urbanisticos do zoneamento.

No caso do zoneamento estabelecido pela lei municipal n2 9.800/2000 houve uma
regulacdo do mercado imobilidrio de forma a ampliar a oferta de terra para populacdo de
baixa renda ao se estabelecer pardametros urbanisticos menos restritivos. Porém, como nao
havia a obrigatoriedade de produc¢ao de habita¢do de interesse social, ele ndo pode ser visto
como um instrumento semelhante a ZEIS de vazio.

Ampliacao da utilizacdo do SEHIS (2001 — 2012)

Nesse periodo do ponto de vista politico ndo houve ruptura no nivel municipal, mas
houve no nivel federal. A eleigdo de Lula em 2002 significou um maior alinhamento com o
idedrio da Reforma Urbana, o que teve repercussao nas politicas publicas locais.

Ao longo de todo esse periodo as acdes de regularizacdo fundiaria tiveram
continuidade como uma politica publica da Prefeitura. Em 2007 a COHAB captou recursos do
PAC para uma série de intervencbes de regularizacdo fundidria, que consistiram na
urbanizacdo de assentamentos irregulares, com a relocacdo de familias em areas de risco
para novos loteamentos. A producdo habitacional da COHAB inicialmente se deu
predominantemente por meio do Programa de Lotes em Parceria com a Iniciativa Privada e
pelo Programa de Arrendamento Residencial, e a partir de 2009 com o PMCMV.

Em relagdo ao SEHIS houve a promulgacdo de diversas leis municipais relacionadas ao
instrumento, estimuladas pela nova conjuntura federal. Porém nem todas tiveram efeito
pratico.

Em 2004 o plano diretor de Curitiba foi revisto para se adequar ao Estatuto da
Cidade. A ZEIS foi oficialmente introduzida no arcabouco legislativo pois ficou estabelecido
como uma das diretrizes da habitacdo de interesse social a “instituicdo de zonas especiais de
interesse social” (CURITIBA, 2004). Houve uma repeticao do texto do Estatuto da Cidade sem
maior detalhamento. Em 2007 foi promulgada a lei municipal n2 12.450/2007 que criou as
Unicas duas ZEIS da cidade: Vila Formosa e Vila Parolin, conforme apresentado na Figura 4.

Sua criacdo se deu por exigéncia do Ministério das Cidades no ambito de um contrato
do PAC. Foi determinado que a Prefeitura demarcasse os assentamentos irregulares objeto
do contrato como ZEIS como forma de superar as dificuldades em concretizar as a¢Oes de
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regularizagdo fundiaria na dimensao juridica. O SEHIS nado foi utilizado para responder a essa
demanda, demonstrando a existéncia de diferengas entre os dois instrumentos. Dessa
maneira se percebe que a introdu¢ao da ZEIS em Curitiba se deu unicamente pela
obrigatoriedade de adequagdao ao Estatuto da Cidade e pelo atendimento a solicitagdes
especificas do Ministério das Cidades. Foram apenas respostas burocraticas a imposi¢cdes
externas, pois na pratica a Prefeitura continuou a utilizar o SEHIS.

Influéncia maior nas acdes de regularizacao fundidria teve a promulgacdo do decreto
municipal n? 1.442/2005. Ele estabeleceu parametros urbanisticos bem mais flexiveis para
regulariza¢do fundiaria (3,5 metros de testada, 60 m? de area minima, via de pedestre de 4
metros). Essas alteracGes permitiram um avanco consideravel no processo de regularizacdo
fundidria. Entre 2001 e 2012 foram aprovados 9.705 lotes, uma média de 809 por ano
(COHAB, 2018).

I z=s

Figura 4 — Delimitacdo de ZEIS conforme lei municipal n2 12.450/2007. Fonte: Lei municipal n®
12.450/2007, IPPUC Base arruamento 2005.
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Ampliacao do conceito do SEHIS (2013 — 2016)

A eleicdo de Gustavo Fruet do PDT significou um novo rompimento com o grupo
politico que esteve no poder de 1971 a 1982 e de 1989 a 2012. Porém, ao contrario das
gestdes do PMDB que reorientaram a politica publica de forma mais incisiva, neste caso
houve maior continuidade.

Na area habitacional prosseguiram as acdes de regularizagao fundiaria e produgao
habitacional por meio do PMCMV no mesmo formato que vinham sendo feitas nas gestdes
anteriores. O principal fato novo foi a revisao do plano diretor, aprovado pela lei municipal
n2 14.771/2015. Nesse processo houve um maior alinhamento aos principios do Estatuto da
Cidade, que se refletiu na caracterizagdao do SEHIS. A prépria definicdo do instrumento foi
alterada, seguindo a lei federal n? 11.977/2011.

Art. 81 O Setor Especial de Habitacdo de Interesse Social - SEHIS é um
instrumento de politica urbana que tem como objetivo fazer cumprir a
fungdo social da propriedade. § 12 A parcela de drea urbana demarcada
como SEHIS devera ser destinada a empreendimentos de interesse social e
estard sujeita a regras especificas de parcelamento, uso e ocupacdo do solo
(CURITIBA, 2015).

Além disso, houve o detalhamento das formas de aplicacdo do SEHIS, estabelecendo
com precisdo as funcdes de promocao da regularizacdo fundidria e reserva de dreas vazias
para producdo de habitacdo de interesse social.

| - SEHIS de Regularizagdo Fundidria, a ser demarcada em area ocupada por
assentamentos irregulares passiveis de consolidagdo com o objetivo de
implantacao de regularizacdo fundiaria de interesse social; Il - SEHIS de
Vazios, a ser demarcada em imodvel publico ou privado, dotado de
infraestrutura urbana, com objetivo de implantacdao de empreendimento
de interesse social; Ill - SEHIS de Producdo, em area ocupada por
empreendimento de interesse social (CURITIBA, 2015).

Para Auler (2017) esse detalhamento significou avancos do instrumento. “Se no PDC-
2004 observamos uma definigdo e uso limitado do instrumento, o PDC-2015 contempla em
suas tipologias propostas a possibilidade de utilizacdo do instrumento para além da mera
flexibilizacdo de padrdes construtivos” (p.136). Apesar desses avancgos, a aplicacdo concreta
do SEHIS exigia a regulamentacao posterior do poder publico.

Neste contexto, em 2016, foi enviado a Camara Municipal projeto de lei de um novo
zoneamento contemplando a demarcacdo do SEHIS. A demarcacdo referente ao SEHIS de
Regularizacdo Fundiaria era abrangente, incluindo grande parte dos assentamentos
irregulares da cidade. Ja a demarcac¢do do SEHIS de Vazio Urbanos incluia apenas sete areas,
muitas delas de propriedade da COHAB. Contudo, o projeto de lei de revisdo do zoneamento
ndo foi aprovado nessa gestdo, retornando para revisdo do poder executivo na gestao
seguinte.
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Caminhos possiveis e interesses envolvidos (2017 —2018)

Em 2016 foi eleito Rafael Greca, ex-prefeito de Curitiba, o que significou um retorno
do grupo que dominou o cendrio politico nas ultimas décadas. J& no cenario nacional o
processo de impeachment da presidente Dilma e instauracdo do governo Temer reverteram
o alinhamento existente com o idedrio da Reforma Urbana.

Particularmente em relagao a politica habitacional, ndo houve rupturas significativas
nas a¢bes que vinham sendo executadas, sejam elas por meio do PMCMV ou através dos
processos de regularizagdo fundidria. Contudo, destaca-se a relevancia da retomada da
discussao sobre a revisdo da lei de zoneamento, com desdobramentos sobre a politica
habitacional local.

O projeto de lei da gestdo anterior foi revisto e atualmente se encontra em
tramitacdo na Cadmara de Vereadores (cddigo 005.00105.2018), particularmente na
Comissdo de Constituicdo e Justica. Em breve analise do discurso oficial da Prefeitura,
depreende-se que a questdo da habitacdo de interesse social é apresentada como tema
prioritario na revisdo da lei de zoneamento (PMC, 2018) e que a modelagem dos parametros
possibilitara “estimulos a produgao de HIS em toda a cidade” (FONTES, 2018, s.p.).

Nesse periodo houve uma maior organizacdo do setor imobiliario. Entendendo que o
projeto de lei da gestdo anterior traria impactos negativos, diversas entidades se reuniram e
criaram o G10'%, grupo que tem como objetivo exercer influéncia no processo de revisdo da
lei de zoneamento. Isso tem ocorrido por meio da participacdo ativa em reunides de
trabalho e do Conselho da Cidade (MARTINS, 2017; RIC MAIS, 2017).

Em relacdo ao SEHIS a andlise do novo projeto de lei revela poucas mudangas em
relacdo a lei existente. O novo mapa de zoneamento proposto delimita o SEHIS em areas
praticamente idénticas ao do zoneamento anterior. Ocorreram apenas pequenos acréscimos
em areas que eram vazias e hoje foram ocupadas por empreendimentos da COHAB.
Também foi proposto o mesmo dispositivo de transformagao automatica de uma area de
atuacao da COHAB em SEHIS. Ou seja, a concep¢ao de SEHIS definida no plano diretor,
calcada na figura do SEHIS de Regulariza¢dao Fundidria e SEHIS de vazios ndo foi materializada
no projeto de lei de zoneamento. Nao ha uma estratégia de demarca¢ao de assentamentos
irregulares nem de vazios urbanos equivalente ao preconizado no plano diretor.

Paralelamente ao processo de revisdo da lei de zoneamento, a Prefeitura demarcou
mais um SEHIS por meio do decreto municipal n® 688/2018. Este SEHIS engloba quatro
assentamentos irregulares localizados as margens do Rio Barigui, no bairro Caximba na
regido sul da cidade. S3o terrenos publicos e privados localizados na Area de Preservacdo
Ambiental (APA) do Rio Iguacu.

A justificativa do decreto municipal para demarcacdo do SEHIS mostra as
contradicdes do papel do instrumento. Conforme Curitiba (2018), “Considerando que esta
sendo elaborado pelo Municipio o projeto de regularizacao fundiaria para a area Caximba e

12 Grupo formado pela Associac3o Brasileira dos Escritérios de Arquitetura, Federacdo do Comércio, Federacdo
das Inddstrias, Sindicato da Habitacdo e Condominios, Associagdo Comercial, Instituto de Engenharia, Conselho
Regional de Engenharia e Agronomia, Associagao dos Dirigentes de Empresas do Mercado Imobiliario, Sindicato
da Construgdo Civil e Camara de Valores Imobiliarios.
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a necessidade de demarcd-la expressamente com o objetivo de levar a efeito a regularizacao
fundiaria”. Se a légica do instrumento é a transforma¢dao automatica de uma area de
atuac¢ao da COHAB em SEHIS nao haveria mais a necessidade de demarcacdo. Isso mostra a
fragilidade do conceito do SEHIS, e refor¢ca o entendimento de que nesse modelo existe um
grau de discricionariedade do poder publico.

Consideracoes Finais

Neste artigo, partiu-se da hipdtese que a criagdo do SEHIS, instrumento localmente
concebido de politica urbana, guardava proximidade a ZEIS, instrumento previsto no
Estatuto da Cidade. Para estruturar a investigacdo, buscou-se analisa-lo historicamente,
desde sua concepcao original até o periodo recente. Para tanto, um esforgo central envolveu
a compilacdo e analise de dados e legislacdes que se encontravam dispersos.

De fato, pode-se afirmar que a concepcdo original do SEHIS, na década de 1980,
exprimiu uma intencdo pioneira da gestdao municipal a época, prevendo a delimitacdo de
areas ndo ocupadas para a producdo de habitacdo de interesse social. Nesse sentido o SEHIS
poderia a principio ser visto como um precursor do ZEIS de vazio. Contudo, a analise
realizada nesse artigo mostrou que os principios dos dois instrumentos eram diferentes.

Enquanto a ZEIS aponta na dire¢do da regulacdo do mercado imobilidrio por meio de
uma estratégia geral de demarcacdo de terrenos vazios para posterior producdo de
habitacdo de interesse social, o SEHIS tem como objetivo flexibilizar parametros urbanisticos
para viabilizar a producao de habitacao de interesse social.

O SEHIS portanto tem a caracteristica de ndo enfrentar a questao da propriedade da
terra. A resolucdo do “nd da terra” se da anteriormente ao emprego do SEHIS, por meio da
decisdao do poder publico em implantar os projetos e adquirir as dreas necessarias, seja com
recursos externos ou internos. Por isso mesmo essas areas em geral sao periféricas, onde o
preco da terra é menor, como é o caso dos empreendimentos do Programa Habitacional da
CIC e o Projeto Bairro Novo.

Repercutindo a conjuntura nacional, a partir da década de 1990 o SEHIS passou a ser
utilizado em assentamentos irregulares. Ele fez parte de uma progressiva institucionalizacao
da regularizacdo fundiaria como politica publica da Prefeitura. Nesse sentido existe maior
similaridade entre os principios dos dois instrumentos. Assim como a ZEIS, o SEHIS respalda
a atuacdo do poder publico nos assentamentos irregulares, permitindo a regularizacdo
fundidria tanto em sua dimensdo urbanistica quanto juridica. Uma das principais funcbes da
SEHIS é flexibilizar parametros urbanisticos, levando em consideracdo a realidade urbana
existente nessas areas.

Contudo a ZEIS vai além dessa fungdo. Ela tem também um papel de reconhecimento
dos assentamentos irregulares e de estabelecimento de um compromisso na regularizacdo
fundidria, garantindo a priori o direito a moradia. O SEHIS ndo garante totalmente esse
direito porque sua aplicacdo é discriciondria, depende da atuacdo da COHAB em um
assentamento irregular. Aqueles que ndo estdo sob atuacdo da COHAB ndo sdo
compulsoriamente reconhecidos como SEHIS. Isso tem particular importancia em areas
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privadas, onde o poder de atuagdao da COHAB é menor. Ou seja, a questdao da propriedade
da terra nesse caso também ndo é enfrentada.

Portanto as analises desenvolvidas permitem afirmar que ndo ha correspondéncia
total entre os instrumentos SEHIS e ZEIS. Os motivos aventados sao aqueles levantados por
diferentes autores que estudaram o desenvolvimento dos instrumentos ligados ao ideario da
Reforma Urbana (VAINER, 2009; FERNANDES, 2013; ROLNIK, 2012; BASSUL, 2004). Para
Rolnik (2012) historicamente no Brasil as escolhas dos governos sobre as politicas urbanas
foram influenciadas pelos interesses do mercado imobiliario, que sdo, em geral, opostas ao
idedrio da Reforma Urbana. Assim, os interesses vinculados a propriedade da terra impedem
a criacdo de instrumentos que regulem de forma democratica o mercado imobilidrio.

No caso de Curitiba, Oliveira (2000) argumenta que a implantacdo do modelo de
desenvolvimento urbano criado na década de 1960 sé foi possivel gracas a incorporacdo das
demandas dos setores empresariais, especialmente do mercado imobilidrio. Pode-se
argumentar que a manutencdo desse modelo por longo tempo sem contradicdo causou
progressivamente a assimilacdo dessas demandas pelos agentes publicos em sua pratica
cotidiana como algo naturalizado. Nesse sentido os interesses do mercado imobiliario se
reproduzem nao s por uma pressao direta, mas também de forma indireta por estarem
incorporados nesse modelo. Esse ponto de vista explica porque, no caso do SEHIS, sua
evolugao pouco se aproximou da ZEIS.

De fato, os instrumentos derivados da Reforma Urbana confrontam os interesses do
mercado imobilidrio porque defendem sua regulacdo de forma mais incisiva. Nesse cenario,
0 acesso a moradia tende a se dar unicamente nos marcos do mercado privado. Para Royer
(2009, p. 164), o reposicionamento do papel do Estado e do mercado na politica habitacional
resulta na “transformacdo do direito universal de acesso a moradia em uma possibilidade
individual de acesso ao crédito habitacional”. Sobre este aspecto, as reflexdes de Harvey
(2012), contribuem com a discussdao. Conforme bem pontuado pelo autor,

A qualidade de vida urbana tornou-se uma mercadoria, assim como a
propria cidade, [...]. A tendéncia pds-moderna envolve a experiéncia
urbana contemporanea com uma aura de liberdade de escolha, desde que
se tenha dinheiro (ibid, p. 81).

Assim, a aposta na eficiéncia dos mercados como solucdo a ineficiéncia da politica
obscurece o direito a moradia, reduzindo um problema extremamente complexo a simples
criacdo de uma atmosfera favoravel a acumulacdo de capital decorrente da producgao
habitacional. A partir disso é valido questionar neste recorte temporal recente, qual o real
papel do SEHIS na promocdo do direito a moradia, e, em um contexto mais amplo, na
promocdo do direito a cidade?

Por fim, destaca-se que este trabalho constituiu um esforco no resgate do
instrumento SEHIS em Curitiba e de sua relacdo com a producdo habitacional de interesse
social. A partir das reflexdes construidas neste trabalho, almeja-se estabelecer derivacdes
para estudos que aprofundem o conceito de delimitacdo de assentamentos informais e
areas vazias para producao de interesse social, de forma que a funcdo social da cidade e da
propriedade se efetive, transpondo a barreira de elemento meramente discursivo,
fartamente reproduzido nos instrumentos formais de planejamento.
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