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Resumo:

As Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), responsaveis por delimitar areas para moradia a
populacao de baixa renda, ganharam prestigio na luta pela reforma urbana. Contudo, as experiéncias
de aplicagao do instrumento nos municipios brasileiros tém gerado efeitos pontuais e temporarios,
com distorcdes entre principio e pratica. Este artigo apresentara essa dupla faceta do instrumento: as
ZEIS como ideia, tal qual pregada na legislacao urbanistica e na agenda da Reforma Urbana; e as
ZEIS como experiéncia, com suas perspectivas e impasses que levam a divergéncia. A metodologia
empregada partird da consulta a documentos legais e andlise panoramica de estudos de caso. Neste
trabalho as ZEIS sao encaradas como instrumento inécuo, que embora demonstrem alguns resultados
reformistas satisfatérios, sdao incapazes de alcancar a plenitude de sua proposta devido a impasses
fundidrios em nossa estrutura politica, reflexo de um Estado Patrimonialista historicamente
consolidado.
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ZEIS NO BRASIL

Da construcao do ideario as limitacdes de sua aplicacao

INTRODUCAO

Nos ultimos quinze anos foi publicada uma ampla bibliografia referente as Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS), com obras abrangendo desde seu processo de
delimitagdo e implementagao a seus alcances e limites perante obstaculos de varias
naturezas. As promessas de assegurar juridicamente o direito a cidade para os atuais e
futuros assentamentos de baixa renda, de fazer cumprir a funcdo social da propriedade e de
possibilitar a participacdao popular nas decisdes administrativas e destina¢gdes dos recursos
publicos, entre outros discursos envolvidos no conceito do instrumento, atraem
pesquisadores, técnicos, politicos e liderangas comunitdrias que se engajam na luta pela
Reforma Urbana desde o inicio da década de 80.

Entretanto, apesar da empolgacdo e da mobilizacdo de recursos humanos e
financeiros em torno do instrumento, apoiados por calhamacos de documentos com peso
juridico, ha poucos casos de real eficacia de sua aplicagdo no Brasil. As razdes para essa
destoacdo sdo diversas, mas as de cunho politico — traduzidos na problematica do
patrimonialismo — sdo as que se manifestam como maiores barreiras para o pleno alcance
dos objetivos das ZEIS. O reflexo dos entraves politicos aparecem sob diversas formas:
distor¢cdes da normativa, burocratizacdo do processo de implementacdo, desvirtuacao da
participacdo popular, controle parcial da valorizacdo imobilidria, fragilizacdo perante
pressdes politicas, entre outras (AMORE, 2013; FERREIRA; MOTISUKE, 2007).

Buscando compreender melhor esse instrumento urbanistico, este artigo tratara das
ZEIS na esfera federal, partindo da descricdo objetiva do instrumento segundo documentos
oficiais, passando pela constru¢ao do ideario que conformou seu conceito assim como a
conjuntura politico-econémica da qual ele parte e finalizando com algumas desconstrucdes
observadas em sua (ndo ou parcial) aplicacdo nos anos subsequentes. A intencdo é abranger
seus “altos e baixos”, apresentando um panorama sucinto do que este de fato é, do que
“pretendia ser” e uma reflexdao do porqué muitas vezes ndo é.
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1 O QUE E: AS ZEIS, SEGUNDO DOCUMENTOS OFICIAIS

A primeira aparicdo das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS)' na legislacdo
federal teria sido em 1999 na Lei n° 9.785, responsavel por alterar a Lei n° 6.766 (Lei de
Parcelamento do Solo Urbano) dentre outros decretos e leis. Nela o instrumento surge com
a nomenclatura de ZHIS e se determina a implantagdo de infraestrutura basica nos
parcelamentos dentro de seus limites, ndo sendo detalhadas outras atribuicdes (§6°, Art. 3,
Lei 9.785/1999).

Sua aparicdo oficial, contudo, veio somente em 2001 com a Lei n° 10.257,
denominada Estatuto da Cidade. Essa lei regulamenta os capitulos 182 e 183 da Constituicdo
Federal de 1988 — referente a politica urbana — e traz em seu contelddo instrumentos de
inducdo do desenvolvimento urbano, de financiamento da politica urbana, de
democratizacdo da gestdo urbana e de regularizacdo fundidria (BRASIL, 2001), estando as
ZEIS enquadradas nessa ultima categoria. Segundo o Estatuto da Cidade, os instrumentos
urbanisticos devem ser previstos nos planos diretores dos municipios brasileiros, ou em
outra lei especifica, no intuito de munir os gestores municipais de meios para induzir,
regularizar e controlar a dindmica urbana’. Ao todo, a lei apresenta 21 instrumentos
ordenados em dois grupos: institutos tributdrios e financeiros, e institutos juridicos e
politicos, com as ZEIS listadas no segundo. Em seu texto o instrumento é brevemente citado,
limitando-se a uma alinea.

“Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos:

[...]

V —institutos juridicos e politicos:

[...]

f) instituicdo de zonas especiais de interesse social” (Iltem V, Alinea f, Art.
4, Lei 10.257/2001, grifos nossos).

O conceito das ZEIS no arcabouco juridico federal sé viria em 2009 com a Lei n°
11.977, responsavel por também implementar o Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMV)?

1 Outras variantes s3o: Areas de Especial Interesse Social (AEIS), Zonas Habitacionais de Interesse Social (ZHIS), etc.

2 O Estatuto estabeleceu o prazo de 5 anos, a partir da data de seu langamento, para que a exigéncia fosse cumprida nas
cidades: “I — com mais de vinte mil habitantes; Il — integrantes de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas; Ill — onde
o Poder Publico municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos no 4o do art. 182 da Constituicdao Federal; IV —
integrantes de dreas de especial interesse turistico; V — inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou atividades
com significativo impacto ambiental de &mbito regional ou nacional” (Art. 41, Lei 10.257/2001).

3 O Programa Minha Casa Minha Vida (2009 — hoje) é um programa habitacional federal baseado em subsidios fornecidos
pela CAIXA EconOmica Federal que tem o objetivo primordial de viabilizar financeiramente a casa propria para a maioria da
populagdo, suprindo parte do déficit habitacional total de 6.940.691 registrado no pais (IBGE, 2010). O programa se destina
as faixas de renda de 0 a 10 salarios-minimos, tem atuacdo na cidade e no campo, e conta com as prefeituras para sua
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“Zona Especial de Interesse Social — ZEIS: parcela de drea urbana instituida
pelo Plano Diretor ou definida por outra lei municipal, destinada
predominantemente a moradia de populacdo de baixa renda e sujeita a
regras especificas de parcelamento, uso e ocupacdo do solo” (Inciso V, Art.
47, Lei 11.977/2009%).

ApOs sua aparigao oficial na legislagao federal, diversas cartilhas, guias e manuais
foram desenvolvidos com o objetivo de divulgar, sensibilizar e capacitar gestores e técnicos
locais sobre o uso do instrumento. Os documentos também tinham o papel de aprofundar
seu conceito — bastante amplo e superficial no ambito juridico federal — e exemplificar
formas para uma melhor aplicacdo e aproveitamento de seus potenciais, além de indicar
maneiras de cruzar as ZEIS com outros instrumentos urbanisticos ou programas de
financiamento habitacional. Ou seja, tratavam-se de materiais para ampliar as possibilidades
de sua utilizagdo e qualificar as ZEIS, sendo os principais deles: Estatuto da Cidade: guia para
implementacdo pelos municipios e cidaddos (2001); Manual de regulariza¢éo da terra e da
moradia: o que é e como implementar (2002); Plano Diretor Participativo: guia para a
elaboragGo pelos municipios e cidaddos (2004); Como delimitar e regulamentar Zonas
Especiais de Interesse Social: ZEIS de Vazios Urbanos (2009); Como produzir moradia bem
localizada com os recursos do programa Minha Casa, Minha Vida? Implementando os
instrumentos do Estatuto da Cidade (2010) (AMORE, 2013). Os trés ultimos foram lancados
pelo Ministério das Cidades, instituicao federal criada em 2003 e que ficou conhecida pelo
protagonismo na difusdo e monitoramento dos instrumentos do Estatuto da Cidade. Seu
importante papel garantiu que em apenas 4 anos, de 2005 a 2009, ocorresse um incremento
de 168% dos municipios que passaram a prever as ZEIS em seus planos diretores. Segundo a
pesquisa da Rede de Avaliagdo e CapacitacGo para a Implementacdo dos Planos Diretores
Participativos, de um universo de 526 planos analisados as ZEIS se faziam presentes em 81%
deles (SANTOS JR.; MONTANDON, 2011, p.31)°.

As ZEIS sao uma modalidade de zoneamento e, tal qual as demais zonas urbanas,
estabeleceriam parametros urbanisticos e edilicios de uso e ocupacdo do solo dentro de seus
limites. Esses parametros devem ser definidos em lei municipal, podendo assim variar entre
um e outro municipio. Contudo, para todos os casos o Ministério das Cidades recomenda
“padroes maximos de ocupacdo do solo, tamanho do lote, quantidade de banheiros, vagas
de garagem e proibicdo de remembramento” (BRASIL, 2009 apud MATTOS, 2014, p.42),
através da conceituacdo de HIS (habitacdo de interesse social), no intuito de diminuir o
preco da terra e tornda-lo financeiramente acessivel as classes populares, contrapondo-se aos
demais zoneamentos que seguem a logica do mercado. Assim, “em vez de estabelecer

viabilizacdo na escala municipal e adequacéo as premissas progressistas impostas pela nova agenda urbana. E atualmente o
principal programa habitacional do pais.

4 O Capitulo Ill (Art. 46 — Art. 71) da referida lei que trata sobre a regularizacdo fundiaria de assentamentos precarios foi em
2016 revogada pelo Art. 73, inciso VI, da Medida Provisdria N° 759/2016, lan¢ada pelo governo de Michel Temer.

5 Esses 81% ndo estdo distribuidos equitativamente entre todas as modalidades de ZEIS. H4 uma preferéncia dos municipios
pela ZEIS de Regularizagdo do que pela ZEIS de Vazio. Segundo a mesma pesquisa, somente 30% dos municipios aderiram a
ZEIS de Vazio (BRASIL, 2009).
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parametros minimos de urbaniza¢dao [...], as ZEIS estabelecem padrGes maximos de
habitacdo” (FREITAS, 2015, p.02). Na mesma lei deve-se também definir a porcentagem de
area destinada a HIS e a porcentagem destinada a outros usos a fim de se obter um mikx,
suprindo possiveis deficiéncias em equipamentos e servicos urbanos presentes na regiao e
evitando a guetificacdo desses espacos.

Segundo o guia do Estatuto da Cidade (2001), os objetivos primordiais do
instrumento sao

“— permitir a inclusao de parcelas marginalizadas da cidade, por nao
terem tido possibilidades de ocupacdo do solo urbano dentro das regras
legais;

— permitir a introducdo de servigos e infraestrutura urbanos nos locais em
que antes ndao chegavam, melhorando as condi¢cdes de vida da populacao;
— regular o conjunto do mercado de terras urbanas, pois em se reduzindo
as diferencas de qualidade entre os padrdes de ocupacdo, reduzem-se
também as diferencas de precos entre as terras;

— introduzir mecanismos de participagdo direta dos moradores no
processo de definicdo dos investimentos publicos em urbanizacdo para a
consolidacdo dos assentamentos;

— aumentar a arrecada¢ao do municipio, pois as areas regularizadas
passam a poder pagar impostos e taxas — vistas nesse caso, muitas vezes,
com bons olhos pela populagdo, pois os servicos e infraestrutura deixam de
ser vistos como favores, e passam a ser obrigacdes do poder publico;

— aumentar a oferta de terras para os mercados urbanos de baixa renda”
(BRASIL, 2001, p.156, grifos nossos).

Para o alcance de tais objetivos, o guia publicado em 2009 pelo Ministério das
Cidades definiu dois tipos basicos de ZEIS: as ZEIS 1, que consistiriam em “areas publicas ou
privadas ocupadas por assentamentos precarios”; e as ZEIS 2, retratadas por “dreas, terrenos
e imdveis vazios, subutilizados ou ndo utilizados” (BRASIL, 2009, p.25). Esses seriam os
modelos-base formulados a partir da experiéncia de seus precursores (Recife e Diadema,
respectivamente), mas variacdes deles ou mesmo outros tipos sdo possiveis a depender do

contexto urbano em que o instrumento for aplicado.

As ZEIS 1, também conhecidas pela alcunha de ZEIS de Regularizac3o®, sd3o destinadas
a regularizacdo urbanistica e fundiaria dos assentamentos precarios existentes e
consolidaveis. Para tanto deverdo ser elaborados os planos especificos de urbanizacao
adequado as especificidades locais. Esses planos devem ser desenvolvidos nos Conselhos
Gestores e definir em seus contelddos as regras e critérios de uso e ocupacdo do solo
aplicaveis a cada assentamento. Os Conselhos Gestores, por sua vez, consistiriam na

6 Outras variantes sao: ZEIS de Ocupacao, ZEIS de Favela, ZEIS de Assentamento, etc.

4
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instancia participativa, deliberativa e paritdria dentro do processo de implementagcao do
instrumento ao prever na sua composi¢cdo: representantes do poder publico, dos
movimentos sociais, das associacdes de moradores e dos proprietdrios fundiarios.

As ZEIS 2, também conhecidas por ZEIS de Vazio Urbano, s3ao destinadas
prioritariamente a producdo de habitacdo de interesse social, seja para democratizar o
acesso a cidade, seja para complementar projetos de urbanizacdo de favelas. No primeiro
caso, as ZEIS permitiriam a constituicao de um banco de terras para provisao habitacional de
interesse social, contribuindo para a diminuicdo do elevado déficit habitacional, amenizando
a segregacao socioespacial e dando alternativas fundidrias para as politicas habitacionais. No
segundo caso, as ZEIS seriam delimitadas em terrenos vazios ou subutilizados préximos a
assentamentos consolidados ou a ZEIS 1, possibilitando em processos de urbaniza¢dao de
favelas o reassentamento de parte das familias nas adjacéncias, desadensando a ocupacao
sem distancia-las do local de suas antigas moradias.

Portanto o zoneamento especial, representado sob a figura das ZEIS, possibilitaria:
(a) garantir o cumprimento da fungao social da propriedade, ao atuar em terrenos vazios
ou subutilizados infraestruturados sob especulagdo e destinar um uso — no caso,
prioritariamente de interesse social — a tais espacos; (b) assegurar o direito a cidade as
atuais e futuras habitacdes de interesse social, regularizando e consolidando a permanéncia
dos assentamentos precarios existentes e destinando partes do territério da cidade para a
provisdo de novas unidades populares; (c) efetivar a gestdo democratica através dos
Conselhos Gestores das ZEIS, permitindo a participa¢cdao da sociedade civil nos processos
decisérios e nas destinacdes dos recursos da pratica administrativa dos governos locais
nesses espacos. Ou seja, o conceito amplo do instrumento incorporaria os trés principios
basicos defendidos pelo Movimento Nacional de Reforma Urbana (MNRU) (BRASIL, 2016), o
gue levou muitos atores com ideais progressistas a alimentar expectativas em torno do
instrumento que ultrapassavam o texto discorrido na lei e seu real poder de alcance.

2 O QUE “PRETENDIA SER”: A CONSTRUCAO DE SUA
IDEIA

A ideia das ZEIS — e demais instrumentos presentes no Estatuto da Cidade — surge na
década de 80 no seio da Reforma Urbana, alimentada por inspiragdes internacionais e
experiéncias locais.

Do contexto internacional se inspiraria nos instrumentos urbanisticos europeus
utilizados desde meados do século XVIIl, durante as reformas haussmanianas, e que
permanecem em vigor na pratica administrativa do Estado, porém agora utilizadas sob
outros propdsitos. A influéncia maior estara em seu uso mais recente pelo Estado do Bem-
Estar Social, a partir da década de 70, com o intuito de fornecer meios juridico-institucionais
para o poder publico intervir “nas dinamicas urbanas e nas formas de uso e ocupac¢do do
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solo urbano, regulamentando, controlando ou direcionando-as” (FERREIRA, 2007, p.176) em
prol da coletividade.

Das experiéncias locais se utilizaria como referéncia os casos pioneiros de sua
aplicacdo: Recife, com as ZEIS (1983) e posteriormente a PREZEIS (1987); e Diadema, com as
AEIS de dreas desocupadas (1994). Esses exemplos contribuiriam para a formulacdo legal do
conceito do instrumento e o posicionamento de seu papel dentro do discurso da Reforma
Urbana, que se desenrolava embrionariamente no pais desde a década de 60. A ascensado
dos governos de esquerda no inicio do século XXI tanto na esfera federal quanto nas diversas
esferas municipais, com destaque para o Partido do Trabalhador (PT), e as grandes
mudancas no arcabouco juridico federal também contribuiram para alimentar expectativas
guanto as possibilidades de transformacao socioespacial das cidades brasileiras, com as ZEIS
assumindo um papel protagonista. E nas expectativas calcadas no potencial das ZEIS
segundo construidas na trajetéria da Reforma Urbana que os préximos subtdpicos
pretendem se debrucar.

2.1 As ZEIS na trajetoria da Reforma Urbana

A ideia da Reforma Urbana no Brasil data da década de 60, quando foi formulada
pelo Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB) em parceria a técnicos de diversas dreas e
instituicbes estatais, com destaque para o Instituto de Aposentadorias e Pensdo dos
Servidores do Estado (IPASE). Nesse periodo, o governo de Jodo Goulart discutia acerca das
Reformas de Base que consistiam numa agenda geral para o pais visando uma
transformacao estrutural, percebida como medida essencial para lidar com os problemas
urbanos, ja bastante acentuados em decorréncia das migracdes campo-cidade e da histérica
pratica de urbanizagdo desigual (MARICATO, 1997 apud FERREIRA, 2010) realizada em todo
o territério nacional. A estratégia era intervir de forma integrada em setores variados, tendo
como prioridade os seguintes campos: educacional, fiscal, eleitoral, bancdrio, agrario e
urbano, sendo o ultimo uma das grandes novidades na época. A Reforma Urbana era
definida como

“o conjunto de medidas estatais, visando a justa utilizagdo do solo urbano,
a ordenag¢do e ao equipamento das aglomera¢bes urbanas e ao
fornecimento de habita¢do condigna a todas as familias” (SERRAN, 1976,
p.56 apud AMORE, 2013, p.26, grifos do autor).

Seu conceito, assim como outras questées pertinentes a sua concretizacdo, foram
tratados pela primeira vez no Seminario de Habitacdo e Reforma Urbana (SHRU), ocorrido
em 1963, evento reconhecido pelo meio académico como “marco zero” do tema. Muitos dos
principios, pautas e propostas |ld mencionados até hoje permanecem centrais em seu
discurso: a habitacdo do direito fundamental, o limite do direito de propriedade e do uso do
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solo, a desapropriagdao por interesse social e o recurso do plano para orientar as
intervencdes publicas e a participacdo popular (AMORE, 2013).

O segundo grande momento da luta pela Reforma Urbana viria somente vinte anos
depois, na década de 80, quando o pais passava por uma gradativa reabertura politica apds
uma longa fase ditatorial. A ocasido solicitava uma agenda que orientasse os novos ditames
da politica urbana federal e contrapusesse seu passado. Assim, técnicos, académicos,
movimentos sociais e ONG's se reuniram, resgataram e aprofundaram a bandeira da
Reforma Urbana com a divulgacdo, em 1983, do PL 775. O Projeto de Lei trabalhava sob trés
eixos principais — “a participacao, a regularizacao fundidria e o controle sobre a propriedade”
(AMORE, 2013, p37) — e trazia de novidade um arcabouco instrumental para munir o poder
publico de meios de intervir no espaco urbano e viabilizar a implementacdo dos preceitos
defendidos no documento. Esse aparato até hoje se faz presente na legislacdo federal
brasileira. Todavia, sua proposta socializante causou grande alvorogo em alguns setores mais
conservadores da sociedade civil, como os setores imobilidrios, a construcdo civil, os
proprietarios fundidrios e os empresarios de loteamentos. Dessa forma, o PL nunca saiu do
papel (BRASIL, 2016).

Um novo esforgo surge logo depois em 1985 com a criagdao do Movimento Nacional
de Reforma Urbana (MNRU). O MNRU era definido como “uma importante base de
articulacdo de movimentos e especialistas, que cumpria também um papel de formacao”
(AMORE, 2013, p.36) e construiu seu discurso retomando os trés pilares fundamentais: a
funcao social da propriedade, a regularizacao de assentamentos e a gestdo democratica da
cidade (BRASIL, 2016).

Com o pensamento consolidado e contando com o apoio de algumas grandes
instituicdes e entidades profissionais como a Igreja Catdlica’ e novamente o Instituto de
Arquitetos do Brasil (IAB) (BRASIL, 2016), o MNRU foi para a luta tanto nas ruas quanto nos
espacos juridicos até conquistar aquilos que seriam seus principais produtos: os artigos da
politica urbana da Constituicdo Federal de 1988 (182 e 183); sua regulamentacao, treze anos
depois, com o Estatuto da Cidade (2001), com destaque para as ZEIS; e os Planos Diretores
Participativos. A luta pela democratiza¢cdao das cidades, iniciada ha décadas, comecgava assim
a dar seus primeiros frutos.

As ZEIS surgem embrionariamente nessa época, antes do Estatuto da Cidade, a partir
de experiéncias marginais e pontuais em alguns municipios, destacando-se entre eles os
casos pioneiros: Recife/PE, com a novidade da ZEIS (1983)% e posteriormente da PREZEIS (lei

7 O papel da Igreja Catdlica no periodo é destacado em Amore (2013) e Brasil (2016). A principal contribuicdo teria se dado
com o documento Agdo Pastoral e Solo Urbano, langado em 1982, no qual tratava — entre outras questdes — sobre a
importancia de se cumprir a fungdo social da propriedade.

8 Belo Horizonte langou seu zoneamento especial quase concomitante a Recife, em 1985, sendo portanto também um dos
municipios pioneiros no emprego das ZEIS.
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que prevé sua regulamentacdo, de 1987); e Diadema/SP, com a inovacdo das AEIS de dareas
desocupadas (1994). Ambas iniciativas partiram de pressées dos movimentos sociais
articuladas a governos locais emergentes de ideais progressistas, representantes do PT,
contagiados pela nova conjuntura politica que se apresentava mais favoravel as causas
populares. Os primeiros ensaios, formulados sob a base de tentativa e erro, foram utilizados
para aprimoramento da ferramenta e, em alguns casos, chegaram a apresentar bons
resultados quantitativos e parcialmente qualitativos’. O instrumento foi aos poucos
amadurecendo e uma metodologia de emprego foi ganhando forma, levando outras cidades
a aderirem as ZEIS e servindo como fonte para a construgao do conceito do instrumento no
ambito federal. De fato, as ZEIS que aparecem listadas no Estatuto da Cidade e descritas em
maiores detalhes nos materiais oficiais langados a posteriori usaram como principais
referéncias os casos de Recife e Diadema.

Dentro do conteldo da Reforma Urbana as ZEIS abarcariam seus principais principios,
colocando-as assim ainda nos primeiros anos em posicdo de destaque nos discursos
técnicos. Pela sua proposta, as ZEIS reconheceriam a diversidade de ocupacdes existentes,
legitimando outras formas de viver e de morar através da inclusao da cidade ilegal a cidade
legal, a partir da compreensdao de que “os meios legais [e o mercado imobilidrio formal]
excluem a comunidade de baixa renda ao ndo oferecerem oportunidades residenciais vidveis
financeiramente” (MATTOS, 2014, p.41). Condenaria a ociosidade de imdveis e edificagbes
sob especulacdo — suscitadores de prejuizos socioespaciais e econdmicos para a coletividade
— e os redirecionaria para fins sociais. Abriria espacos de discussdo onde os diferentes
interesses e conflitos poderiam ser manifestados até se acordar, entre as partes envolvidas,
as principais decisdes que deveriam sair dali e serem aplicadas na cidade. Numa perspectiva
futura também sinalizava para uma possibilidade de transformacdo da légica de segregacao
e periferizacdo da populacdo de baixa renda ao redistribuir os investimentos publicos e
buscar o equilibrio dos 6nus e bonus da produgado do espago urbano ao longo do territério.

N3o é por acaso que suas inumeras possibilidades de aplicacdo levardo, nos primeiros
anos do século XXI, a um otimismo generalizado por parte de diversos autores (FERREIRA;
MOTISUKE, 2007).

“Para Souza (2002), as ZEIS sdo importante instrumento para promover a
‘inversao de prioridades’, passando-se a investir na parte da cidade que
nunca havia sido reconhecida pelo planejamento tecnocratico. Rolnik
(2001) reconhece as ZEIS como o instrumento sintese das diretrizes e
principios norteadores do Estatuto da Cidade, pois enfrentam os trés

9 Em Recife, de 1983 a 1993 o instrumento ndo alavancou significativamente. Contudo, o periodo possibilitou um importante
refinamento e estruturacdo da gestdo de uma ferramenta que até entdo ndo possuia precedentes em qualquer politica
urbana municipal brasileira (NOBRE, 2004). Ja em Diadema, de 1993 a 1997, 55% das AEIS de areas desocupadas haviam sido
adquiridas pelo municipio ou por movimentos de moradia e, entre 1994 e 2000, mais de 8 mil novas unidades haviam sido
langadas nestas poligonais (ROLNIK; SANTORO, 2013, p.11). Outros estudos, como Tsukumo (2002), também reforcam esse
inicio bem-sucedido em Diadema, inclusive contando com exemplares de satisfatéria qualidade arquitetonica e urbanistica
promovidas pela administracdo municipal, mas que com o passar dos anos foi se estagnando.
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problemas-chave da questdo urbana brasileira: o combate a especulagdo
imobilidria, impedindo-se o remembramento de lotes e consolidando-se
areas de ocupacdo sob pressdes do setor imobilidrio formal; a promogdo
de regularizagdo fundidria gragas a flexibilizagao dos indices urbanisticos; a
adocdo de praticas de gestdo democrdtica e participativa mediante a
formacdo de conselhos locais que atuam nas diferentes fases de sua
implementacdo” (SANTOS, 2015, p.92 — 93, grifos do autor).

Essas e outras expectativas atribuidas ao instrumento foram sistematizadas por
Amore (2013).

“— Seria o ‘mais popular’ dos instrumentos |[...].

— Determinaria, ao menos indiretamente, ‘o lugar dos pobres na cidade’
[...].

— Como instrumento de zoneamento — mesmo se tratando de um
Zoneamento Especial — teria carater ‘autoaplicavel’.

— Permitiria a associagao com outros instrumentos antiespeculativos
previstos no Estatuto da Cidade [...].

— Contribuiria para o barateamento do prego da terra [...].

— Teria o potencial de fazer cumprir a fungao social da propriedade [...].

— Permitiria superar uma antiga e problematica auséncia de relagdo entre a
politica urbana e a politica habitacional [...].

— A demarcacdo de ZEIS em regides urbanizadas e, principalmente, em
regioes centrais, permitiria reverter processos de periferizagao [...].

— Teria o potencial do estabelecimento da relagdo direta entre
instrumento urbanistico e intervencgao fisica [...].

— Permitiria realizar em nivel local e em relacdo de interesses imediatos —
portanto mais facilmente apropriados pelos moradores — a participagao
popular nos processos decisérios [...]” (AMORE, 2013, p.07 — 09, grifos do
autor).

Em suma, pode-se dizer que o instrumento preveria “realizar a democratizacdao do
acesso a terra urbanizada e bem localizada, a convivéncia entre classes, [e] a participacdo
nos processos decisérios sobre a intervencao na cidade” (AMORE, 2013, p.06).

Algumas dessas expectativas forma de fato logradas em municipios brasileiros,
conforme observaram Denaldi (2013) e Rolnik e Santoro (2013): (a) a ampliagdo do banco de
terras do poder publico para produgao de HIS; (b) o reconhecimento do direito a moradia e a
reducdo das remocdes forcadas; (c) a ampliacdo de terras a serem ofertadas no mercado; (d)
a obtencdo de escala de produg¢do nos casos em que o instrumento foi combinado com
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politicas habitacionais de financiamento a demanda, com destaque para o PMCMV™.
Contudo, a maioria delas ou ndo foram concretizadas, ou o foram parcialmente, ou com o
passar dos anos sofreram deturpac¢des, ndo equivalendo qualitativamente ao engajamento
em prol de sua implementacdo depositado pelos diversos atores sociais nas diferentes
esferas governamentais. A pratica de sua aplicagdo ou mesmo sua evolu¢ao dentro do
aparato juridico municipal tem apontado para distor¢des e limitacdes no alcance de seus
objetivos, sejam aqueles declarados ou implicitos.

3 POR QUE NAO E? OS PRINCIPAIS ENTRAVES
DEPARADOS NAS EXPERIENCIAS MUNICIPAIS

Sdo diversas as limita¢Oes atribuidas as ZEIS, podendo ser de natureza técnica ou
politica e sofrerem variagdes entre um e outro municipio. Embora ndo seja o foco do artigo,
algumas das de ordem técnica merecem ser mencionadas por revelarem falhas na legislagao
gue comprometem a eficacia do instrumento, mesmo se esse partisse de condi¢des politico-
economicas favordveis. Tais falhas vao desde “buracos” no conteddo do texto legal a
premissas que contém paradoxos em seu cerne. A seguir propde-se uma sistematizacao dos
principais problemas desse tipo, sendo alguns apontados diretamente pela bibliografia
consultada e outros desenvolvidos a partir de uma reflexao critica da autora apoiada em
bibliografias diversas.

3.1 Falhas técnicas e contradi¢bes conceituais

Nem o Estatuto, nem os manuais e cartilhas lancados a posteriori explicitam como
deve ser o tratamento do instrumento pds-implementagcdo, principalmente para a
modalidade de ZEIS de Regularizacdo. Em nivel federal, a questao fica em aberto: Ser ZEIS
seria uma condicdo temporaria ou permanente?

Se temporaria, poderia gradualmente retornar a sua condi¢do de favela uma vez que
a precariedade se faz presente em varios ambitos, sendo o habitacional e o urbano somente
dois dos componentes da fragilidade social total. Outra possibilidade seria o assentamento
passar por um processo de gentrificagcdo, pois sua regularizagdo urbanistica e insercao legal a
cidade o inseriria no mercado (coordenada pelo mercado imobilidrio formal), substituindo
paulatinamente o perfil dos grupos sociais que ali moram (MAUTNER, 1999).

Se admitir sua permanéncia como ZEIS, entretanto, o poder publico teria que investir
numa constante manutencdo dos equipamentos publicos e do padrdo de urbanizacdo, além
de monitorar a qualidade da oferta habitacional para cada um dos assentamentos assim
enguadrados (AMORE, 2013). Isso necessitaria da mobilizacdo de um significativo volume de

10 As expectativas logradas elencadas acima foram retiradas da trajetéria do instrumento nos seguintes municipios,
respectivamente: (a) Diadema/SP e Santo André/SP (DENALDI, 2013), (b) Salvador/BA e favela do Jardim Edith/SP, (c) Tabodo
da Serra/SP e (d) Sdo Paulo/SP (ROLNIK; SANTORO, 2013).
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recursos humanos e financeiros ao longo de sucessivas gestdes, algo pouco vidvel para a
maioria dos municipios brasileiros. Destarte, a condicdo de “excepcionalidade” desses
espacos também implicaria em dependéncia perene do poder publico, dando margem para
clientelismos e troca de favores.

A flexibilizacdo dos indices é outra questdo mal resolvida em sua esséncia. Se por um
lado facilita a regularizacdo de unidades construidas a margem da lei, diminuindo as
remocgdes e reconhecendo outras tipologias domiciliares; por outro lado também possibilita
a institucionalizacdo dos “‘minimos’ de bem-estar produzidos pela espolia¢do urbana'’,
legitimando esses parametros” (LAGO, 2005 apud FERREIRA, MOTISUKE, 2007, p.13). A
forma de morar da populagdo marginalizada é em grande parte decorrente da exclusdao
socioecondmica a que é submetida, tendo que encontrar alternativas habitacionais — as
vezes improvisadas — para sua sobrevivéncia, nem sempre satisfatdrias no tocante ao
conforto e salubridade ambiental. Portanto, partir desses parametros especiais para
assegurar direitos constitucionais pode acarretar num grande custo a cidade e seus
moradores, consolidando “subcidades” para “subcidaddos”. O instrumento ao criar dois
padrdes de cidades formais permitiria a integracdo mas nao a inclusdo da parcela mais pobre
no espaco urbano, gerando ambientes estigmatizados, guetos deslocados de seu entorno
onde impera a légica do mercado (AMORE, 2013).

Outro ponto a ser destacado é que a ocupac¢do espontanea e o mercado imobilidrio
informal ainda sdo as principais op¢des de acesso ao solo urbano para a populacdo de mais
baixa renda. As ZEIS como zoneamentos excepcionais e de intervenc¢ao prioritaria, mesmo
abarcando todos os seus tipos, tornam-se insuficientes para atender a cada demanda
emergente com elevado grau de vulnerabilidade social. Partindo da légica dos “vasos
comunicantes” da provisdo habitacional abordado por Maricato (2009), o descaso do
mercado imobiliario formal e a inexpressividade estatal no atendimento a tal publico-alvo
implicaria na ampliagao da informalidade. Logo, enquanto o padrdo de funcionamento da
engrenagem de producdo e apropriacdo do espaco urbano ndo mudar, a reproducdo da
informalidade ndo cessard e novas ZEIS serdo constantemente solicitadas, num eterno
processo de “enxugar gelo”.

Ainda que se reconheca que existam muitas dificuldades de ordem técnica, conforme
se tentou elencar, para diversos autores (AMORE, 2013; BRASIL, 2016; FERREIRA; MOTISUKE,
2007) sdo as de ordem politica que revelam os maiores desafios e que provocam as maiores
distorgdes, fragilizando sua aplicagdo. Assim, deter-se-a na apresentagdao e reflexao dos
principais entraves politicos em torno do instrumento apontados pela academia. E
importante ressaltar que aqui se trabalhard com os problemas mais recorrentes
relacionados as ZEIS. Entretanto, eles ndo se aplicam necessariamente a todos os
municipios, nem a todas as gestdes. Ademais, existem diferencas profundas entre gestoes

11 Kowarick (2000, p.22) define espoliagdo urbana como “a somatdria de extorsdes que se opera pela inexisténcia ou
precariedade de servigos de consumo coletivo, que juntamente ao acesso a terra e a moradia apresentam-se como
socialmente necessarios para a reprodugdo dos trabalhadores e agugam ainda mais a dilapidagdo decorrente da exploragao
do trabalho ou, o que é pior, da falta desta”.

11



XV” ENANPUR
) NATAL2019
27 a31maio

de esquerda — como a petista — e outras no Brasil, ou mesmo dentro de um Unico partido,
gue ndo devem ser descartadas.

3.2 Entraves no meio juridico e administrativo

As ZEIS ndo sdo autoaplicaveis, tais quais a maioria dos instrumentos constados no
Estatuto da Cidade. Conforme a Lei n°® 10.257/2001, cabe aos municipios regulamenta-las via
plano diretor ou lei especifica. Todavia, embora muitas prefeituras prevejam as ZEIS em seus
planos (SANTOS JR.; MONTANDON, 2011), poucos sdao aqueles que trazem sua
regulamentacdo nesse mesmo documento (DENALDI, 2013; FERREIRA; MOTISUKE, 2007),
postergando a tarefa para uma outra lei especifica ou decreto. Em casos mais graves, sequer
remetem a uma futura legislacdo ou delimita espacialmente o instrumento. O prazo para seu
cumprimento, quando expresso na legislacdo municipal, é também frequentemente
desobedecido pelos gestores e a auséncia de sangdes contribui para esse ser relegado
(BRASIL, 2016). O préprio “tempo de implementacdo dos instrumentos previsto pelo
Estatuto da Cidade” (BRASIL, 2016 p.244) é questionado por Brasil (2016) e Ferreira e
Motisuke (2007) por desconsiderar o periodo de uma gestdao ou ndo corresponder a urgéncia
de atendimento demandada pelas comunidades gravadas como ZEIS. Esse constante
adiamento burocratiza o processo e prejudica tais familias.

Dessa maneira, a “incorporac¢do” do instrumento se da principalmente no texto legal
dos planos diretores mas ndo tanto na pratica, tornando-se mais discurso do que realidade
(AMORE, 2013). Em outras palavras, o instrumento muitas vezes se apresenta como
secunddrio na politica habitacional municipal (FERREIRA; MOTISUKE, 2007), ndo se
configurando como um elo entre as politicas habitacional e urbana, como originalmente se
previa ser; nem tampouco convergindo as acdes e os recursos publicos aplicados no campo
de interesse social, que continuam a ocorrer através de intervencdes pontuais em resposta a
demandas emergenciais, deslocadas do planejamento municipal. Isso foi agravado pds-
PMCMV (a partir de 2009) pois, embora o programa tenha declarado em diversos momentos
sua intencdo de dialogar com as ZEIS™, a ndo compactuacdo dos municipios com tal proposta
fez com que os significativos recursos federais injetados na nova politica habitacional fossem
redirecionados para a construcdo de unidades fora dos limites das ZEIS, geralmente em
areas mais periféricas.

A exigéncia de varias etapas consecutivas articuladas por meio de uma “complexa
engenharia de gestdo” também contribuiria para estender em demasia sua execugao
(AMORE, 2013, p.124), aumentando as chances de ndo consolidacdo do instrumento em

decorréncia da descontinuidade das politicas publicas e da mudanca dos quadros técnicos —

12 Relembrando que a Lei n® 11.977/2009, responsavel por implementar o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), era a
mesma que trazia o conceito das ZEIS em nivel federal (no entanto, com as modifica¢des realizadas pela Medida Proviséria n°®
759/2016 isso ja ndo é mais valido). Essa ideia de conectar o instrumento ao programa é também reforgcada em cartilhas e
publicagdes oficias langadas a posteriori pelo Ministério das Cidades, como: Como produzir moradia bem localizada com os
recursos do programa Minha Casa, Minha Vida? Implementando os instrumentos do Estatuto da Cidade (2010).

12
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quando terceirizados — entre uma gestao e outra (FERREIRA; MOTISUKE, 2007). Portanto,
reinicializar-se-ia sua execug¢ao antes mesmo de conseguir finaliza-la.

3.3 Distor¢bes em sua aplicacéo

Embora hajam muitos problemas de carater conceitual e administrativo, conforme se
apresentou, pela revisdo bibliografica sobre o tema se verifica que as maiores fragilidades
envolvendo as ZEIS aparecerdao no momento da sua aplicagdo. Ou seja, na passagem da lei a
realidade. E nesse instante que muitos dos conflitos brotam e que a classe dominante
consegue flexibilizar o instrumento, utilizando a prépria legislagdo como artificio para torna-
lo mais interessante para si — o que apontaria que a simples presenca legal da ferramenta
incomodaria esta classe. Os exemplos aqui sdo amplos e bastante diversos entre os
municipios. A proposta do artigo ndo é sistematizar cada um desses casos mas sim
apresentar os tipos de deturpag¢des mais recorrentes.

O primeiro ponto a destacar seria a falta de padrdo na definicdo de alguns conceitos
— 0 que se considera HIS, o que se admite como vazio ou subutilizado, etc — e no
estabelecimento dos indices. Dependendo do que for adotado, o resultado podera ser mais
ou menos satisfatério quanto a inclusdo da populagdo marginalizada e ao combate a
especulagdo imobilidria (AMORE, 2013). Esse problema é mais recorrente e preocupante no
tipo Vazio, segundo diversos autores, pois na do tipo Regularizacdo geralmente se parte da
realidade fisica de cada assentamento.

A “liberdade” de intervencao propiciada pelas dreas vacantes gravadas como ZEIS
pode acabar por viabilizar a “aprovacdo de projetos que ndo seriam aprovados na cidade”
(ROLNIK; SANTORO, 2013, p.20). E comum a consolidacdo de situacdes de precariedade
urbana sob a alegacdo de adensamento da area para otimizar a ocupagdo do terreno, mais
trazendo rentabilidade para o empreendedor do que qualidade de vida para os futuros
moradores (AMORE, 2013; FERREIRA; MOTISUKE, 2007; TSUKUMO, 2002). Quando isso ndo
acontece — ou seja, assegura-se parametros construtivos e urbanisticos de qualidade —
acabam atendendo a faixas sociais superiores a partir da ampliacdo do conceito de HIS
(BORRELLI, 2015; TSUKUMO, 2002).

A definicdo do que se admite como subutilizado ou ndo utilizado e quais seriam as
caracteristicas que um terreno precisaria ter para poder ser assim enquadrado também
aparece como de suma importancia para o combate a especulagao imobilidria. Dependendo
dos critérios adotados, estacionamentos e edificios abandonados em dareas centrais — onde
ha uma grande oferta de infraestrutura urbana (FERREIRA; MOTISUKE, 2007) - e terrenos de
grandes latifundidrios podem escapar de serem coagidos a cumprir uma funcao social, além
de se perder uma étima oportunidade de obter terra bem localizada para futuras provisées
de HIS.

13
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Outro ponto é a previsdao do mix de usos e grupos sociais em um mesmo projeto de
ZEIS. A priorizacdo da producdo para HIS, como se propdem as ZEIS, ndo implica em sua
exclusividade. J4 foi explicado que no momento da regulamentac¢do do instrumento se deve
definir a porcentagem a ser destinada para o uso popular e a porcentagem a ser destinada
para os demais usos. Entretanto, ndo é incomum o aparecimento de poligonos
completamente ou majoritariamente preenchidos por equipamentos urbanos ou, pior ainda,
por empreendimentos de luxo, desvirtuando seu sentido original (AMORE, 2013; BORRELLI,
2015). O que surge inicialmente como tdtica para suprir possiveis deficiéncias em
infraestrutura urbana e evitar a guetificagéo, torna-se uma forma de elevar a rentabilidade
do empreendimento ou mesmo suprimir a oferta de HIS. Por outro lado, é justamente a
possibilidade de atender a outros usos e faixas de renda o que muitas vezes atrai o interesse
do promotor privado, cujo papel é ainda essencial para viabilizar financeiramente a
operacdo. Todavia, ha de se ressalvar que isso ndo é um consenso na academia, pois autores
como Caldas (2009 apud BORRELLI, 2015) ja afirma que tal mix mais afasta o interesse da
iniciativa privada do que o atrai, ainda preferindo construir produtos separados voltados
para diferentes publicos-alvo e em localizagGes distintas.

O uso de decretos e projetos de leis aprovados pds-plano diretor também sao
frequentes nos municipios brasileiros e tem ajudado na fragilizacdo das ZEIS. O principal alvo
vem sendo a modalidade de Vazio, provavelmente por poder interferir em fortes interesses
fundiarios, mas ndo se limita a ela. Casos como a extensdo de privilégios — por meio da
flexibilizagao dos indices — para empreendimentos HIS fora de ZEIS, ou o recurso da
contrapartida — seja financeira, seja através da concessdo de outros terrenos — a
proprietarios de terras em ZEIS que ndo querem construir HIS em seus dominios (BORRELLI,
2015) tém debilitado ainda mais a ferramenta que perde seus poucos atrativos e sua
capacidade imperativa de lei. Muitos empreendedores que quiseram usufruir dos beneficios
propiciados pelos investimentos massivos do PMCMV recorreram a tais medidas
complementares para elevar seus ganhos e ndo necessitarem do intermédio do instrumento.
Ademais, a qualidade de “zona especial de intervencdo prioritaria” tem sido irrelevada nas
intervengdes municipais que continuaram a promover urbanizacdo de nucleos de favelas
fora de ZEIS de Regulariza¢ao e construcao de conjuntos habitacionais fora de ZEIS de Vazio
(BORRELLI, 2015; NOBRE, 2004), intensificada nas situagdes em que o instrumento sequer foi
regulamentado.

Por fim, embora o instrumento preveja que a acdo deva ocorrer nos trés eixos
integrados — urbanistico, juridico e social —, e por isso mesmo atraiu a atencao de entusiastas
da Reforma Urbana desde a década de 80, na maioria das vezes isso ndo ocorre. A dimensao
social é a mais prejudicada das trés, vindo em segundo lugar a urbanistica por demandar
uma maior mobilizacdo de investimentos e dedicacdo por um tempo prolongado. Contudo, a
dimensdo juridica também tem suas dificuldades na hora de regularizar situacdes fisicas
complexas que ultrapassam o esquema basico da casa dentro de um lote. Assim, sdo comuns
os casos de ZEIS parcialmente regulamentadas que acabam consolidando assentamentos de
qualidade questionavel ou ndao conseguindo assegurar todos os direitos constitucionais que
se deveria, ndo diferindo muito do que ja era praticado por algumas prefeituras nas décadas
anteriores (AMORE, 2013; ROLNIK; SANTORO, 2013).

14
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A maioria desses entraves — excepcionalizado o uUltimo — sdo enquadrados por Amore
(2013) como mecanismos de “autossabotagem”, inseridos no texto legal visando “podar” a
aplicacao das ZEIS.

3.4 Entraves no processo participativo

A desvirtuacdo da participacdo popular, ou do que essa deveria ser, é outro fator que
tem comprometido o alcance das ZEIS. Nao somente dela, mas de todos os instrumentos
urbanisticos que em seu conceito intentam intervir nos privilégios das classes dominantes.
Ao levar a disputa inerente envolvida na producdao e apropriacdo do espa¢o urbano
(HARVEY, 1982) para um ambiente fechado “com pauta definida e hora marcada” (AMORE,
2013, p.254), compromete-se a natureza da participacdo. A militdncia outrora independente,
levada por uma utopia social e de confronto politico direto vai progressivamente adquirindo
um vocabulario técnico, embasando seus argumentos numa racionalidade légica — obtida
através de um processo de capacitacdo instrumental — e negociando mudancgas compativeis
a governabilidade de cada gestdo. Essa transfiguracdo gradual, melhor relatada por Maricato
(2011 apud AMORE, 2013), institucionaliza a luta de classes e esvazia os demais espacos de
luta.

Algumas caracteristicas comuns desses espacos sdao apontadas por Amore (2013) a
partir da observacdo do Conselho Gestor de Heliépolis/SP, como as

“cooptacodes, fortalecimento de determinadas liderancas em detrimento de
outras, acordos com o trafico e com o crime organizado, apoios
esporadicos, esvaziamentos dos espacos de negociacdo, falta de critérios
claros e uniformes para a urbaniza¢do” (AMORE, 2013, p.242).

Ha ainda casos mais extremos em que os Conselhos foram omitidos, permitindo a
aprovacdo de empreendimentos sem estarem acordados pelos moradores da ZEIS (GATTI,
2015 apud BORRELLI, 2015). Ou casos em que as tomadas de decisao finais foram realizadas
nos “bastidores”, com a presenca de poucos atores sociais e uma predominancia de
membros da prefeitura ou ligados ao mercado imobilidrio, sendo os espacgos participativos
apenas “elementos de fachada” visando o cumprimento de uma exigéncia legal.

Entretanto, tudo isso ndo é t3o perceptivel para a maioria dos envolvidos. O uso de
uma “série de mecanismos oficiais de controle” (AMORE, 2013, p.43) contribui para camuflar
0 processo, tanto para pessoas leigas quanto para técnicos. Em gestOes patrimonialistas
elitistas, a “exibicdo para a populacdo de planos ja prontos, lindamente apresentados,
tecnicamente complexos, em ‘audiéncias publicas’ em que muito se deixa falar, mas pouco
se escuta” (VILLACA, 2005 apud FERREIRA, 2010, p.14) manipula e controla o carater
participativo, tornando tais espacos mais consultivos — ou mesmos informativos — do que
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deliberativos. A “cegueira” dos defensores do instrumento chega ao ponto de transformar a
disputa pelo direito a cidade em uma disputa pela implementacdo das ZEIS (AMORE, 2013),
substituindo-se o fim pelo meio e perdendo-se o foco do objetivo inicial desses recintos.

Segundo Maricato (2011 apud AMORE, 2013), o problema nao estaria na falta ou
escassez de instancias participativas, as quais teriamos em abundancia, mas sim na
qualidade delas. Logo, seria necessdrio rever a estrutura e o conteldo desses espacos, a
quantidade e representatividade dos membros que os compde, além da previsdao de outras
modalidades de disputa social para tornd-los lugares efetivamente participativos e
adequados aos propdsitos das ZEIS.

3.5 Entraves na questdo fundidria

A eficacia do instrumento depende diretamente do equilibrio de forcas politicas
entre os agentes produtores do espaco urbano. O “pacto social” exigido pelo plano diretor
geralmente ndo representa de fato um acordo conjunto e igualmente consentido entre
todos os atores envolvidos (AMORE, 2013). A resisténcia de setores do mercado imobiliario e
de proprietarios de terra quanto a proposta transformadora do instrumento pode
comprometer sua eficacia (FERREIRA; MOTISUKE, 2007) ou mesmo inviabilizar sua aplicacao,
como o fizeram em momentos anteriores com o PL 775/1983 e com outras medidas
socializantes vinculadas a tematica da Reforma Urbana.

A burocratizacdo, as distor¢cdes na aplicacdo do instrumento e a desvirtuacdo da
participacdo popular, aspectos pontuados anteriormente, sdao reflexos dessa disputa
desigual. Outras consequéncias sdo citadas por alguns autores a partir da observacdo da
evolucdo do instrumento em diferentes contextos municipais: supressao e redefinicdo de
perimetros de ZEIS por parte de empreendedores e vereadores (AMORE, 2013; FERREIRA;
MOTISUKE, 2007); delimitacdo de ZEIS em areas com solo contaminado, ambientalmente
frageis ou com representacgao grafica confusa, inviabilizando sua regulamenta¢do (BORRELLI,
2015), etc. Até a ideia do “congelamento” tempordrio das areas gravadas como ZEIS parece
mais palatavel para o empreendedor do que aceitar a ideia de produzir unidades de
interesse social (AMORE, 2013), preferindo apostar na possibilidade de contornar sua
condi¢cdao numa futura gestao.

Embora o cumprimento da fungdo social da propriedade seja uma exigéncia federal
desde 1988, assim determinada pela Constitui¢cdo, ainda ha nas prefeituras um desconforto
generalizado em impor tal lei, numa sensacdo de “confisco” (AMORE, 2013, p.246) ou
mesmo de estar “comprando briga” com os donos das terras. Sem imposicao da lei e sem
sancOes pela permanéncia da ociosidade dos terrenos, os proprietarios conseguem manter
seus privilégios (MALVESE, 2015 apud BORRELLI, 2015) e as ZEIS ndo chegam a se configurar
como uma “ameaca”. As comunidades e o poder publico ficam “a mercé” de negociacoes
com o dono da terra para avancar na aplicacdo do instrumento. A permanéncia da compra
direta do terreno particular pelo justo valor do mercado — onerando o processo para o poder
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publico — e o recurso da desapropriacdo para ocupantes irregulares de terrenos, praticas
observadas em algumas prefeituras (AMORE, 2013), revela a inversdo de valores na hora de
tratar da questdo fundiaria.

Complementando a constatagdo acima, o instrumento aponta ndo conseguir
controlar a valorizagdo imobilidria como se previa inicialmente. Segundo Borrelli (2015), esse
controle é relativo e dependeria da localizacdo de cada ZEIS. A partir do contexto de Sdo
Paulo, a autora identifica que nas ZEIS centrais se conseguiria frear a valorizagao mais do que
nas ZEIS periféricas, onde ocorreria dinamica oposta. Em compensacdo, no mesmo
municipio as ZEIS centrais também teriam se mostrado mais estagnadas do que as
periféricas (HIRATA; SAMORA, 2013 apud BORRELLI, 2015) que, por sua vez, tem atuado na
ampliacdo de novas dire¢Oes de crescimento e estendido as fronteiras de investimento para
o mercado formal. Entretanto, a experiéncia mais recente de Sdo Paulo (2013 - 2016)
mostrou que, havendo uma predisposicao do poder publico, é possivel fazer o controle da
valorizacdo imobilidria em terras dentro de ZEIS.

A paralisia do instrumento acompanhado do surgimento de novos vazios urbanos,
esse Ultimo fruto de processos especulativos que parasitam na dilatacdo da malha urbana,
tem levado a um aumento na concentragdo e improdutividade da terra em pleno século XXI.
Apoiando-se nos dados do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA) e na
fala do Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem-Terra (MST), Maricato, Ferreira e Leitdo
afirmam que

“Se em 2003, 112 mil proprietarios detinham 215 milhdes de hectares de
terra, em 2010 eram 130 mil proprietdrios concentrando 318 milhdes de
hectares. Além disso, no mesmo periodo, o registro de areas improdutivas
cresceu mais do que o das areas produtivas” (MARICATO; FERREIRA;
LEITAO, mimeografado, p.04).

Diante do exposto, verifica-se que o instrumento é fragil, facilmente maleavel aos
interesses das classes dominantes que, por vezes, se reapropriam ou adéquam os
perimetros e textos legais segundo sua conveniéncia (AMORE, 2013). Assim, as ZEIS podem
ter se tornado um “instrumento fetiche” (AMORE, 2013), pois a quantidade de
condicionantes que necessitam ser favoraveis para sua plena aplicacdo torna-o inécuo e
irrelevante no alcance do direito a moradia atrelado ao direito a cidade. Ou seja, o fato de
ser ZEIS ndo garantiria a obtencado de todos os direitos constitucionais previstos e abarcados
no discurso do instrumento.
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CONSIDERACOES FINAIS: O PATRIMONIALISMO E A
FRAGILIZACAO DAS ZEIS

As distorcdes e limitacdes do instrumento, embora variem entre os municipios,
apresentam padroes em comum que, na sua esséncia, sdo provocadas pela natureza
patrimonialista de nosso Estado, presente ha décadas na sociedade brasileira e ainda nao
superada. O patrimonialismo pode ser explicado, em breves palavras, como a imiscuicdo
entre o publico e o privado retratado através da instrumentalizagao do Estado e consolidada
historicamente. Trata-se do uso do aparato publico para beneficiar ou manter os privilégios
de um ou poucos grupos sociais em detrimento da coletividade. Geralmente esses grupos
possuem elevado poder aquisitivo que se reflete em poder politico e influencia diretamente
as tomadas de decisdo dos érgaos administrativos (FERREIRA, 2010; MARICATO; FERREIRA;
LEITAO, mimeografado). No Brasil, o poder — tanto econémico quanto politico — serd
representado pela propriedade da terra, seja rural ou urbana, tornando-a um verdadeiro
engodo para a democratizacdo dos acessos e usos nas cidades (MARICATO, 1999;
MARICATO; FERREIRA; LEITAO, mimeografado).

Assim, a natureza patrimonialista do Estado e da sociedade brasileira criam
obstaculos que fragilizam as ZEIS. Ndo obstante haja uma mobilizacdo de recursos humanos
e financeiros apoiada por calhamacgos de documentos com peso juridico, as ZEIS — como
instrumento juridico-urbanistico isolado — se apresentam débeis e impotentes para
ultrapassar barreiras maiores de cunho fundiario e politico. Nem mesmo a existéncia de
exemplos parcialmente bem-sucedidos de sua aplicacdo em alguns municipios brasileiros,
como Santo André, Diadema, Tabodo da Serra e mais recentemente Sao Paulo, implicaria na
possibilidade remota de expandir esse desempenho para todo o pais e prolonga-lo por um
longo periodo de tempo. Vale lembrar a estratégia usada pela classe dominante para se
manter no poder, assim retratada nas palavras de Costa (1988)

“Essas elites, para se manterem no poder, fazem concessdes aos outros
setores da sociedade. Assim, evitam tensdes sociais e manifestacdes de
violéncia por parte da populagdo mais explorada. Cedem algumas pressdes
e criam também instrumentos que ‘prometem’ a solucdo dos problemas
mais graves. lludem por mais algum tempo esta populacdo, dando a
impressao do Estado distributiva” (COSTA, 1988, p.51).

Todavia, apesar dos entraves generalizados apontados e da/s questdes politicas
inerentes a conformacdo da sociedade brasileira, o alcance do instrumento ainda dependera
fortemente das gestdes, da diferenca de poderes politicos e dos contextos sociopoliticos em
gue esse é aplicado. Diadema e Tabodo da Serra, por exemplo, sdo municipios de porte
médio, com populacdo inferior a um milhdo de habitantes, sendo mais faceis de se
contornar conflitos que possam eventualmente surgir. Santo André ja apresenta um
histérico de praticas de regularizacdo de favelas, o que facilitou a incorporacdao do
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instrumento. Sao Paulo, por sua vez, teve com a gestdo de Fernando Haddad (2013 — 2016) a
disponibilizacdo de 1.260.084,69m” para habitacdo social, rendendo a previsio da
construcdo de 11.554 unidades habitacionais em 83 empreendimentos, somente possivel
pelo didlogo da politica habitacional com a politica urbana tendo as ZEIS como mediadora. A
duplicagcdo de areas demarcadas como ZEIS aliada a destinagdao de 30% dos recursos do
Fundurb (Fundo de Desenvolvimento Urbano) para a desapropriacdo de terrenos, obtidos
através de pagamentos de Outorga Onerosa do Direito de Construir, viabilizou
logisticamente a opera¢do (SAO PAULO, 2016). Portanto, hd sempre a necessidade de se
relativizar as fragilidades atribuidas ao instrumento. As ZEIS serao muito influenciadas pelos
condicionantes presentes de cada lugar, varidveis segundo o momento analisado.
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