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Resumo: Este artigo analisa a evolugao do instrumento das ZEIS e os possiveis desvirtuamentos que o
mesmo vem sofrendo em funcao de sua captura pelo mercado imobiliario. Na primeira parte do texto,
especulam-se as razoes dessas zonas passarem a significar uma das novas fronteiras de expansao
do capital rentista/imobiliario no Brasil, configurando-se enquanto regimes de desapropriacao urbana.
Na segunda, demonstra-se como as alteragcdes promovidas no instrumento das ZEIS nos planos de
Sao Paulo, Recife e Natal funcionam como “abertura das porteiras” a entrada nessas zonas do setor
rentista/imobiliario.
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1 Introducao

A busca por um local para morar nas cidades brasileiras mostrou-se um desafio
para a populagdo de menor renda. As ocupagoes de areas plblicas ou particulares
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por meio da autoconstrugao de casas foram a alternativa encontrada por uma grande
parte desses individuos. Muitas das ocupagoes — ora ocorridas em areas urbanas
vazias e bem localizadas (valorizadas), ora em entao periferias carentes de servigcos
e de equipamentos urbanos — passaram, nas décadas seguintes, a ser cobicadas
pelo setor rentista/imobiliario. Areas anteriormente periféricas e com pouco valor
passaram a ser cobicadas porque as cidades, ao se expandirem, as envolveram
com areas valorizadas, ocupadas por segmentos de média e alta renda.

Essas areas passaram a ser objeto de disputa entre 0s ocupantes e 0s pro-
prietarios formais da terra ainda no inicio dos anos 1980. A luta para garantir a
permanéncia da populacao pobre nessas ocupacoes bem localizadas nas cidades
resultou na criagao de um importante instrumento urbanistico: as Zonas Especiais
de Interesse Social (ZEIS).* Esse instrumento — que tem, nos Gltimos quarenta
anos, procurado desempenhar um papel na direcao do cumprimento das fungoes
sociais da cidade e da propriedade — tem passado por processos de desvirtua-
mento de tal forma que as mudancas recentemente promovidas nos processos
de revisoes de Planos Diretores municipais tém facilitado a apropriagao dessas
zonas pelo aludido setor imobiliario, em um contexto de dominacao da logica de
financeirizagao? da cidade.

0 reconhecimento de determinada area como ZEIS atesta a necessidade de
flexibilizagao de parametros urbanisticos — incluindo os relativos ao parcelamento
do solo e aos edilicios — para viabilizar sua regularizagao urbanistica e fundiaria.
Essa flexibilizagao busca reconhecer a necessidade de trazer para legalidade e tirar
da precariedade um parque habitacional autoconstruido. Acontece que, atualmen-
te, as flexibilizagoes adotadas nas revisoes de Planos Diretores tém buscado: (i)
estabelecer e ampliar potenciais construtivos (em alguns casos, tais potenciais
em ZEIS sao iguais ou superiores a outras zonas estabelecidas no zoneamento
municipal); (ii) liberar o remembramento de terrenos nessas areas; e (iii) aplicar
aos terrenos situados nas “bordas” das ZEIS os parametros da zona contigua.
Assim, restricoes urbanisticas que visam inibir o avango do setor imobiliario em
diregao a essas ocupacoes estao sendo retiradas e substituidas por regramentos
que permitem uma intensa utilizagao dos terrenos nelas situados. Dito com outras
palavras, essas mudancgas favorecem o acesso do setor imobiliario formal aos ter-
renos ocupados por populacao de baixa renda e reconhecidos como ZEIS. Esse

1 A primeira experiéncia de institucionalizacao de ZEIS ocorreu no Recife por meio da Lei n? 14.511/1983.

2 0 tema financeirizagao foi exaustivamente abordado e moldado a partir, notadamente, dos anos 1990 —
Albers (2008), Harvey (2006; 2013; 2020), Boyer (2013), entre outros — devido a desregulamentagao e a
liberalizagcao de mercados financeiros nacionais. Base importante do modelo neoliberal de desenvolvimento,
a financeirizagao estendeu-se a diversos setores econdmicos, inclusive ao imobiliario. Dai o termo capital
rentista/imobiliario.
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setor podera se apropriar dessas areas e promover uma substituicdo de tecido
urbano e de populacao.

Essa realidade instigou a formular o objetivo do presente texto: analisar os
recentes regramentos estabelecidos para as ZEIS, no ambito dos Planos Diretores
de Sao Paulo (2012), Recife (2021) e Natal (2022), enquanto meios de susten-
tar a continuidade do processo de desapropriacao® de terras urbanas com vista
a acumulagao urbana, em um contexto da predominancia do capital financeiro.

Para alcancar tal objetivo, a argumentacao é desenvolvida em duas partes,
além desta introducao e das conclusoes. Na primeira, especulam-se as razoes
das ZEIS passarem a significar uma das novas fronteiras de expansao do capital
rentista/imobiliario no Brasil. Isso significa averiguar se as mudancas ocorridas
nas suas normativas decorrem da alianga entre os seus detentores e o Estado,
impulsionando o que Logan e Moloth (1987) chamaram de maquina de crescimento
urbano, considerando como um dos seus mecanismos propulsores os diferenciados
regimes de desapropriagdo urbana. Na segunda, mostra-se que tais regimes sao
viabilizados por meio do estabelecimento, nas ZEIS — a exemplo do que vem ocor-
rendo nas cidades de Sao Paulo, Recife e Natal —, de parametros urbanisticos tao
generosos a ponto de promoverem o questionamento de se, por acaso, eles nao
se configurariam “porteiras” a entrada nessas zonas do setor rentista/imobiliario.

2 Mudangas nas ZEIS: emergéncia de novos regimes de
desapropriacao?

David Harvey (2006) tem mostrado exaustivamente que a urbanizagao &€ um
meio-chave de absorver excedentes de capital ao longo da historia do capitalismo.
Nos Ultimos vinte anos, em um contexto de varias crises (ambiental, climatica,
energética...), especialmente a da sobreacumulagao, a necessidade de ajustes
espaciais vem se intensificando, o que tem ocasionado uma demanda sem prece-
dentes por terras. Tais ajustes mantém uma relacao estreita com diversas formas
de acumulacéo por desapropriacao — ou ainda, segundo Harvey, de acumulacao
via espoliagcao. Para ele, a acumulagao:

(...) pode ocorrer de diversos modos e seu modus operanditem muito
de contingente e casual. Apesar disso, é onipresente, sem importar
a etapa historica, e se acelera quando ocorrem crises de sobreacu-
mulacao na reprodugdo ampliada, quando ndo aparece outra saida a
nao ser a desvalorizagao (HARVEY, 2006, p. 111).

2 Desapropriagao, aqui, € um conceito proposto como mecanismo de despossessao ou espoliagdo.
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Para desenvolver seus argumentos, segundo o socidlogo Michael Levien (2014),
Harvey (2006) considera aspectos internos e externos da acumulacao primitiva
descrita por Marx (2011) e argumenta que eles continuam presentes no capitalis-
mo avangado “nao por gerarem as precondi¢goes do capitalismo, mas por serem,
eles mesmos, as condigcoes para a sua expansao continua” (LEVIEN, 2014, p. 34).

Para o filosofo alemao, uma das condicoes historicas do capital € a desvin-
culacao do trabalhador da terra e do material de trabalho — ou seja, o trabalho
livre e a troca desse trabalho por dinheiro (MARX, 2011, p. 388). Isso resulta no
rompimento das diferentes formas em que o trabalhador & proprietario ou em que
o proprietario trabalha, o que ocasiona a dissolugao do seu comportamento em
relagcdo a terra como condi¢do natural de produgdo, “com a qual ele se relaciona
como sua propria existéncia” (MARX, 2011, p. 408), e das relagdbes em que ele
figura como proprietario do instrumento. Assim, as origens do capital se encon-
tram no processo de isolar o produtor dos seus meios de produgao. Esse processo
sangrento e violento de coergcao extraecondmica foi descrito por Marx a partir dos
movimentos dos cercamentos (enclosures) ingleses, ocorridos entre a metade do
século Xlll e o inicio do século XIX. Os camponeses foram despejados das suas
terras. Arruinados, eles eram ora absorvidos como trabalhadores livres nas novas
exploragoes agricolas, ora nas indlstrias em expansao, ou ainda nas armadas de
Napoleao (GUIGOU, 1982). Inauguram-se, assim, as relagdes sociais capitalistas.

Levien (2014) chama a atencao para o fato de que, desse ponto de vista, a
acumulacao primitiva é definida pela sua fungao no processo de acumulagao capi-
talista — podendo, assim, referir-se a tudo aquilo que “gera essas relagdes por meio
da proletarizacao de camponeses e estabelece uma classe de capitalista provida de
um ‘estoque’ de capital para empregé-los, com ou sem ‘sangue e sujeira’” (LEVIEN,
2014, p. 25). Todavia, Marx esclarece que a acumulagao capitalista, uma vez de-
senvolvida, dispensa coercao extraecondmica e confia na “compulsao silenciosa
das relagoes econdmicas” (MARX, 1977 apud LEVIEN, 2014, p. 26). Dessa forma:

(...) paz, propriedade e igualdade reinam aqui — nos locais de pro-
dugdo — como formas e era necessaria a dialética afiada de uma
analise cientifica para descobrir como, na acumulacao, o direito de
propriedade se converte em apropriagao da propriedade alheia, a troca
de mercadorias em exploracao, a igualdade em dominio de classe
(LUXEMBURGO, 2021, p. 453).

Ao ocorrer nos locais da produgao, trata-se de um aspecto interno da acumu-
lagao de capital. Outro aspecto da acumulagao do capital, continua Luxemburgo
(2021, p. 453), “realiza-se entre o capital e as formas de producao nao capita-
listas. Esse processo se desenvolve no cenario mundial. Aqui, os métodos sao a
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politica colonial, o sistema de empréstimos internacionais, a politica de interesses
privados, a guerra”. Neles, a violéncia, a trapaca, a opressao e a rapina aparecem
sem dissimulacao. Concorda-se com Levien quando este afirma que, a diferenca
de Marx, “a teoria de Luxemburgo do imperialismo vincula as dinamicas da acu-
mulagao capitalista a continua acumulagao primitiva [ndo como pré-condi¢ao] de
terras de sociedades nado capitalistas” (LEVIEN, 2014, p. 29). Alids, Luxemburgo
€, nesse sentido, enfatica ao afirmar:

O capital esta consagrado a descricao do nascimento do proletariado
inglés, da classe dos colonos agricolas, assim como do capital indus-
trial. No Gltimo processo, a descricdo marxista do saque dos paises
coloniais pelo capital europeu € sumamente valiosa. Mas, tudo isso,
note-se, apenas do ponto de vista da acumulagao primitiva. Os proces-
sos indicados s6 servem em Marx para ilustrar a génese, 0 momento
em que nasce o capital (LUXEMBURGO, 2021, p. 362).

Para Levien (2014), o conceito de acumulagao primitiva é considerado inade-
quado para compreender as continuas desapropriacoes de terras no capitalismo
avancado. Segundo esse socidlogo — embora a reformulacao de Harvey (2006)
como acumulagdo por desapropriagdo fornega o ponto de partida necessario — o
conceito € comprometido pelo economicismo e pelo funcionalismo, e precisa ser
substancialmente reconstruido. Em suas linhas centrais, Harvey “redefine o concei-
to com a ajuda de outra forma mais contemporanea, ou seja, de absorver capital
superacumulado na economia global” (LEVIEN, 2014, p. 33), questao a ser reto-
mada mais adiante. Para superar essa lacuna na teoria de Harvey (2006), Levien
(2014) propde o conceito de regimes de desapropriagao.

Uma das indagacoes iniciais, norteadoras das suas reflexdes para propor
esse conceito, se refere a énfase que deve ser colocada em cada uma das trans-
formagoes da acumulagao primitiva: da terra em capital e dos camponeses em
proletariado. Para ele, Marx (2011) devota menos atengdo a primeira alteragao —
ou seja, a mudancga das terras comuns em pastos — do que a segunda — a criagao
de uma classe trabalhadora liberta. Para Levien (2014), a primeira transformacao
€ um processo continuo na medida em que o capital crescente (com uma oferta
ja ampla de trabalhadores assalariados) demanda cada vez mais terras e recur-
sos naturais. Ademais, ele chama a atengdo para o fato de que o caso classico
de cercamentos ingleses oculta a ambiguidade entre “fungcao e meio”, uma vez
que, nele, uma forca extraecondmica estabelecia as precondigdes do capitalismo.

Nao sem razao, ele advoga que:

(...) a lente da acumulagao primitiva € inadequada para compreender
a relagao entre capitalismo e formas continuas de desapropriagoes de
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terras. Isso se deve principalmente ao fato de que as desapropriagoes
atuais nao podem ser compreendidas no antigo sentido funcional,
segundo as quais criariam as pré-condicdes do capitalismo: ela ndo
inaugura necessariamente relagdes sociais capitalistas e nao repre-
sentam transicoes entre modos de producao (LEVIEN, 2014, p. 28).

Embora Harvey (2006), como visto, redefina o conceito de acumulagao primi-
tiva, relacionando-o a funcao de gerar relagdes sociais capitalistas, o autor o faz
introduzindo outra fungao: absorver capital acumulado na economia global — indi-
cando, inclusive, um conjunto de processos que permite ao capital global encontrar
novos mercados. A expectativa de Levien (2014) em relagao a Harvey era que ele
especificasse a acumulacao por desapropriacao como processo que fornece mer-
cados através de meios extraecondmicos. Tais processos sdo politicos e, por meio
deles, os detentores dos meios de coergao redistribuiriam de forma transparente
0s ativos de uma classe para outra. Isso conduz Levien a afirmar que o quadro de
referéncias de Harvey conduz a escamotear que a desapropriagao, quando aplicada
a terra, é fundamentalmente dependente do poder estatal. Afinal, na maioria dos
casos, o Estado é o principal agente de desapropriagao.

Se um regime de producao (ou um regime de fabrica) representa um meio
institucionalizado para extrair trabalho extra dos trabalhadores, um regime de de-
sapropriacao representa um meio institucionalizado para expropriar ativos dos
seus donos ou usuarios atuais. Ele apresenta dois componentes essenciais: um
Estado disposto a desapropriar em nome de um conjunto especifico de proposi-
tos econdmicos vinculados a interesses de classe especificos e um meio de gerar
consentimento a essa desapropriacao. Esses dois, para Levien (2014), estao in-
trinsecamente interligados.

Para compreender os diversos regimes de desapropriacdo, &€ necessario
analisar as suas respectivas configuragoes de classes, sempre presentes nos
processos de desapropriagcao em qualquer contexto.* Por isso, apresentam-se a
seguir breves comentarios a respeito de como foram se realizando préticas estatais
para desapropriar terras urbanas das classes de menor poder aquisitivo dos anos
1970 — marcados por intensos processos de “tomada de terras urbanas” — até as
primeiras décadas do presente século, quando, em muitas cidades brasileiras, se
iniciaram processos para liberar terras urbanas protegidas, como vem ocorrendo
nas ZEIS, e colocé-las a servico da acumulagao urbana.

A partir dos anos 1970, os processos de estruturacao do espaco construido
nas cidades brasileiras assumiram novas tendéncias. Dois modelos de urbanizagao,

4 Embora as reflexdes aqui apresentadas sobre “tomadas de terras” refiram-se a autores que estao olhando

o Norte global, considera-se que elas sdo pertinentes para a analise desses processos no Brasil, guardando
evidentemente as suas particularidades e singularidades.
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0 extensivo e o intensivo, passaram a nortear tais processos. O primeiro tinha
como caracteristica o continuo deslocamento do perimetro da mancha urbana por
meio de loteamentos clandestinos, da ocupacao de terras plblicas e privadas, da
construcao de conjuntos habitacionais e de outras formas tipicas de ocupacgao das
grandes cidades dos paises periféricos. O segundo foi marcado pela substituicao
de antigas estruturas construidas horizontais de alta qualidade ambiental por es-
truturas verticalizadas e pela criagao de novas areas centrais (LACERDA; ZANCHETI;
DINIZ, 2000), processo que se convencionou chamar, a luz de Schumpeter (2012),
de destruig&o criativa.

Ambos os modelos foram fortemente impulsionados pelo Banco Nacional
de Habitagao (BNH), lastreado pelo Sistema Financeiro de Habitagao (SFH), que
contava, sobretudo, com dois suportes financeiros: o Fundo de Garantia por Tempo
de Servigo (FGTS) e a Sociedade Brasileira de Poupanca e Empréstimo (SBPE). O
BNH financiava, por um lado, a construgao de conjuntos habitacionais para assis-
tir a populacao de menor renda — situada, em geral, nas periferias urbanas —; e,
por outro, de edificacoes, de modo a suprir a demanda por moradia das classes
média e média-alta, a partir do aludido modelo intensivo de ocupagao do solo. Os
mencionados modelos de urbanizagao continuam, ainda, a guiar a estruturagao das
cidades brasileiras, mas com ritmos diferenciados consoante as particularidades
das politicas nacionais de incentivo a moradia e de acordo com as singularidades
de cada uma das cidades.

Nas décadas de 1970 e 1980, tais modelos foram acompanhados por mo-
vimentos sociais bem organizados — como foi 0 caso do Recife —, cujo objetivo era
resistir a processos de desapropriagao de terras ocupadas. Afinal, muitas das ocu-
pacoes de terras, ocorridas em um contexto de urbanizagao acelerada, passaram
a ser cobicadas pelo setor imobiliario formal. Como dito introdutoriamente, isso
ocorreu ora pelas ocupacoes estarem, desde o inicio, incrustadas em areas valo-
rizadas, ora pelo fato das cidades terem crescido, envolvendo as ocupagoes por
regioes que se tornaram desejadas pelo aludido setor.

Cabe aqui ressaltar que muitos dos processos de “tomada de terras”, nota-
damente nas citadas décadas, foram marcados pela violéncia, pela imposicao de
meios extraecondmicos e pela presenca de um Estado disposto a expropriar terre-
nos para ajudar os capitalistas a vencerem os obstaculos a acumulagao urbana.
Foi a forgca desses movimentos que impulsionou, nos anos 1980, a urgéncia de
serem institucionalizadas as ZEIS em muitas cidades brasileiras, por meio de nor-
mativas urbanisticas, reposicionando o proprio Estado em termos de reconheci-
mento do direito das populacoes de baixa renda de continuarem a ocupar terras
consideradas “bem situadas”.
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Destaca-se, também, que, a partir dos anos 1990, o ritmo dos processos de
ocupacao tem diminuido — diante da relativa escassez de terrenos disponiveis e
bem localizados, e de uma resisténcia dos proprietarios a processos de ocupagao.
A partir de entao, presenciam-se muito mais ocupagoes de edificagdes abandona-
das do que de terrenos (ABRAMO, 2022). Ademais, parte importante da demanda
da populacao de baixa renda por moradia vem sendo atendida pelo mercado imo-
biliario informal de aluguel em ocupagoes consolidadas. Esse mercado se tornou
a principal porta de acesso a habitacao dessa populagdo. Transforma-se, portan-
to, em um dos elementos estruturais da produgao das cidades da desigualdade
(ABRAMO, 2022, p. 59). Isso significa que a “tomada de terras” vem sendo subs-
tituida ora pela “tomada de edificagcoes”, ora pelo mercado — no caso, o informal,
que ocorre em areas pobres consolidadas, e muitas delas sao ZEIS, cobicadas
pelo mercado residencial formal.

O regime juridico das ZEIS - delineado, inclusive na legislagao patria, em
2001, com o Estatuto da Cidade — evidencia que se trata de uma categoria espe-
cifica de zoneamento, tendo como objetivo principal demarcar areas nas cidades
para serem destinadas ao exercicio do direito a moradia pela populagdo de baixa
renda. Ao demarcar um territorio da cidade como ZEIS, por meio da lei municipal
que institui o Plano Diretor (PD) ou por outra lei municipal especifica, 0 municipio
opta por restringir a propriedade, quer seja ela pablica ou privada, para promover
a sua vinculagdo ao uso especifico de moradia para a populacao de baixa renda,
tudo com o intuito de dar efetividade aos preceitos constitucionais da fungao social
da propriedade e do direito a moradia. Deveria configurar uma decisdo, portanto,
de atrelar essa finalidade ao territorio, implicando, com isso, na promog¢ao do bem-
-estar aos moradores.

Assim, a demarcacao, estabelecido o limite da area e sua caracterizagdo como
ZEIS, deve ser entendida como uma manifestagao concreta e autolimitadora para
0 municipio que a institui. Nesses trechos do territorio municipal, a atuacao, tanto
estatal como do proprio mercado imobiliario, deve ser no sentido de respeitar as
restricdes impostas, garantindo, assim, a permanéncia dos ocupantes e o exerci-
cio do direito a moradia. O objetivo do instrumento da ZEIS é reconhecer a forma
como parte da cidade foi autoconstruida pela propria populagao para atender sua
demanda por um lugar para morar.

Ao se instituir uma ZEIS, busca-se: i) permitir a inclusao de parcelas margina-
lizadas da cidade, por nao terem tido possibilidades de ocupacao do solo urbano
dentro das regras legais; ii) garantir a introdugao de servigos e infraestrutura urbanos
nos locais em que antes nao estavam presentes, melhorando as condi¢oes de
vida da populagao; iii) introduzir mecanismos de participacao direta dos morado-
res no processo de definicao dos investimentos plblicos em urbanizacao para a
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consolidagao dos assentamentos; iv) contribuir para a permanéncia da populagao
em sua moradia e para a seguranga das pessoas contra remocoes e expulsoes
resultantes de processos de reintegracao de posse de imoveis que nao estejam
cumprindo a fungao social da propriedade. Inaugurava-se, assim, um novo tempo —
marcado, inclusive, pelo reconhecimento e pela ampliacao do instrumento das ZEIS
em muitas cidades brasileiras. Atualmente, dos 5.568 municipios brasileiros, 1.811
municipios preveem o instrumento nos seus respectivos Planos Diretores — dentre
eles, estao todos 0s municipios com mais de 100.000 habitantes (IBGE, 2019).

Se, por um lado, com o avango da maquina de crescimento urbano, a partir
do modelo intensivo do uso solo urbano, os terrenos passiveis de suportarem
empreendimentos imobiliarios foram rareando; por outro, a financeirizagao do
imobiliario foi fortemente impulsionada com o surgimento, em 1997, do Sistema
Financeiro Imobiliario (SFl), cujas principais inovagdes consistiram na criagao e na
regularizagcao da securitizagao, das companhias securitizadoras e dos Certificados
de Recebiveis Imobiliarios (CRIs), bem como a instituicao dos contratos de alie-
nacao fiduciaria — o que reforgou a seguranga juridica de credores em operagoes
de crédito imobiliario. Por meio da securitizagcdo, empresas financeiras repassam
riscos a terceiros, impulsionando forte dinamismo ao setor rentista/imobiliario.
Segundo relatérios anuais do Banco Central (BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2003;
2021), o mercado de crédito imobiliario representava, em 2003, 1,45% do produto
interno bruto (PIB), passando a ter a expressiva participacao de 9,97% do PIB, em
2021. Isso porque o volume de contratacoes de financiamento cresceu rapida-
mente, acompanhando, inclusive, as emissoes de papéis financeiros com lastro
no imobiliario e com respaldo na securitizagao.

Considera-se fundamental registrar que esse movimento do mercado imobiliario
brasileiro respondia a financeirizagao que passava a ocorrer em escala planetaria,
a partir dos anos 1980, devido a desregulamentagao e a liberalizagdo dos merca-
dos financeiros. A partir de entao, as finangas adquirem o poder de se libertarem
das regulamentagoes nacionais. Assim, iniciou-se o processo de internacionaliza-
¢ao financeira, e um novo regime de acumulagao sob a égide do capital financeiro
foi inaugurado. Para o seu pleno desenvolvimento, foram necesséarias inovacoes
financeiras, como a criacao de produtos financeiros cada vez mais sofisticados e
a explosao da securitizacao.

Como bem analisa Ribeiro (2021), Harvey, em Os limites do capital (2013),
traz uma visdo mais pragmatica das relagoes entre espago urbano e capitalismo,
buscando desvendar 0s mecanismos pelos quais o capitalismo historicamente
busca, nas cidades, saidas para suas crises ciclicas por meio do estabelecimento
de modalidades de urbanizacao e de formas de apropriacao da cidade. Com isso,
0S processos de expansao e/ou (re)producao do espaco urbano passam a obedecer
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a uma logica afinada com a dominancia financeira. Essa logica se assenta sobre
trés pontos principais: (i) o crescimento do capital financeirizado, que se torna forga
econdmica propulsora de negocios; (ii) as possibilidades de crescentes retornos
financeiros a partir de negbcios envolvendo a propriedade fundiaria urbana; e (iii)
o estabelecimento de condigoes institucionais, regulatorias, culturais e politicas
que permitam o desenvolvimento dessa dimensao urbana propria do capitalismo
contemporaneo (RIBEIRO, 2021, p. 50-51).

Outrossim, o que importa para os fins deste texto é que a financeirizagao do
mercado imobiliario representou um aumento de demanda por terrenos no Brasil
e no mundo. Diante disso, tornou-se imperativo liberar o uso do solo as forgas do
mercado. Harvey (2020), apoiado no Relatorio sobre Desenvolvimento do Banco
Mundial divulgado em 2009, chama a atengao do quanto esse banco defendeu tal
liberalizagao em prol do crescimento das economias nacionais.

Os mercados fundiarios e imobiliarios fluidos e as outras instituicdes de apoio
— como as garantias de direitos de propriedade, do cumprimento de contratos e de
financiamento da habitagao — terao maior probabilidade de florescer com o tempo
e a medida que as necessidades do mercado mudarem. As cidades consideradas
“bem-sucedidas” pelo Banco Mundial sao as que afrouxaram as leis de zoneamento
— a fim de permitir que usuarios de mais alta renda adquiram terrenos valiosos — e
que adotaram regulagoes de uso do solo de forma a adapté-las as mutagoes que
suas fungoes sofrerao com o tempo (BANCO MUNDIAL apud HARVEY, 2020, p. 314).

O imperativo de liberar terras urbanas as forcas do mercado, como mencio-
nado, tem impulsionado cidades brasileiras que incorporaram o instrumento das
ZEIS a adotarem regimes de desapropriagdo diferenciados, fundamentados na fle-
xibilizacdo dos seus parametros urbanisticos, sem envolver, portanto, a violéncia
fisica. Cabe registrar que essa flexibilizagcdo s6 pode ocorrer com a a¢do do Estado.
Com outras palavras, quando se trata de desapropriar terras, criam-se mecanismos
normativos — revestindo o processo de “tomar terras” de legalidade. O Estado, por-
tanto, adapta as leis aos seus propositos de atender ao mercado.

Assim, pode-se afirmar que regulacoes legais, que se dao por meio de uma
acao exclusivamente estatal, sao fundamentais para viabilizar as novas formas
de organizagao do capital, com uma predominancia da logica financeira sobre as
esferas produtivas. Essas novas formas vao desde mudancas na securitizagao —
como é o exemplo da permissao de emissao de titulos lastreados na terra urbana
— até mudancas nas regulacoes de uso e de ocupacao do solo dos municipios
brasileiros. Esse Ultimo caso é o foco de nossa analise, a qual busca demonstrar
como essas mudancas podem viabilizar o acesso do mercado imobiliario a terrenos
bem localizados, antes inacessiveis pela sua condicao de ZEIS. Tais mudancgas
testemunham a disposicao do Estado de desapropriar, em nome de propdsitos
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econdmicos vinculados ao setor rentista/financeiro, e, ao mesmo tempo, de gerar
consentimento as desapropriagcdes por meio de normativas urbanisticas.

3 Planos Diretores de Sao Paulo, Recife e Natal: abrindo as
porteiras para o capital rentista/imobiliario?

Muitas sao as criticas as ZEIS pela baixa efetividade das agoes de urbaniza-
¢ao e de regularizagao fundiaria, atribuindo ao instrumento a responsabilidade pela
omissao dos gestores plblicos em promover agdes necessarias para a efetivagao
da regularizagao fundiaria plena.® De qualquer maneira, € indiscutivel que o ins-
trumento das ZEIS se mostrou exitoso no seu objetivo de garantir a permanéncia
de populagao de baixa renda em areas bem localizadas e valorizadas. Além de ter
inibido o0 avanco do mercado imobiliario sobre esses territorios em fungao de res-
tricoes urbanisticas — em especial pelo estabelecimento de um tamanho de lote
maximo e pela proibicao de remembramento de terrenos —, garantiu a continuidade
de relagoes de vizinhanga e de outras relagdes sociais e culturais.

De modo geral, inovagdes foram adotadas para atender outras demandas,
a exemplo da reserva de areas vazias para producao de Habitagdes de Interesse
Social (HIS),* nomeadas em varias normativas municipais como “ZEIS de vazios”.

No inicio dos anos 2000, alguns municipios passaram a permitir que, nas ZEIS
de vazios, também pudessem ser produzidas unidades habitacionais direcionadas
a um pUblico ndo apenas de baixa renda, ao ocorrer a flexibilizacdo do instrumen-
to para permitir a producao de unidades direcionadas a segmentos populacionais
com maiores rendimentos — denominado Habitacao de Mercado Popular (HMP).”
Tal mudanca possibilitou 0 acesso do setor rentista/imobiliario a territorios de ZEIS
e a financiamentos, em especial no inicio dos anos 2000, em funcao de progra-
mas do governo federal. Tudo isso tem gerado uma pressao sobre o instrumento
das ZEIS, importando em mudangas na sua previsao legal em varios municipios
brasileiros, colocando em risco o cumprimento dos objetivos desse instrumento.

A seguir, apresenta-se uma breve analise da forma de previsao e aplicacao
das ZEIS nos municipios de Sao Paulo, Recife e Natal, bem como suas respectivas

5 Para ser plena, a regularizagdo fundiaria deve buscar integrar os assentamentos ao mundo juridico, através
do registro imobiliario dos titulos gerados, mas também deve integré-los efetivamente a cidade com a
implantacéo da infraestrutura necessaria e com a prestacao dos servigos pablicos. Somado a esses dois
aspectos, também é necessaria a criagdo de mecanismos — urbanisticos e de geragao de renda — que
garantam a permanéncia da populagdo beneficiaria nos assentamentos ou nos nicleos regularizados.

6 As HIS sdo habitagdes voltadas a populagao de baixa renda que nao possui acesso a moradia formal e
cuja renda mensal nao ultrapasse valores especificos. Na cidade de Sao Paulo, as HIS foram divididas
em dois tipos: HIS 1, cuja renda dos moradores é de até trés salarios minimos; e HIS 2, cuja renda dos
moradores pode variar de trés a seis salarios minimos.

7 As HMP sdo habitagoes voltadas a populacado cuja renda varia entre 6 e 10 salarios minimos. Na cidade
de Sao Paulo, entretanto, ha HMP que chegaram a englobar renda familiar de até 16 salarios minimos.
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modalidades, seus parametros urbanisticos e as possiveis distorgoes em sua im-
plementagao.

A escolha pela anélise das modalidades de ZEIS e dos parametros urbanisti-
cos busca explicitar como determinados territérios de alguns municipios passaram
a ser acessiveis pelo mercado imobiliario pelo seu reconhecimento como ZEIS e
0 consequente “apelo” pela producao de habitacao de interesse social e como a
adocao de determinados parametros urbanisticos para essas zonas tem viabiliza-
do a producao imobiliaria voltada para um plblico com renda capaz de acessar o
mercado formal.

3.1 ZEIS em Sao Paulo

As iniciativas para incorporagao das ZEIS ao ordenamento juridico do muni-
cipio de Sao Paulo tiveram inicio na década de 1990, na época da elaboragao do
Plano Diretor (PD), durante a gestao de Luiza Erundina. A proposta previa ZEIS em
areas ocupadas por assentamentos informais de baixa renda e em areas vazias.
Muitas foram as disputas para garantir a aprovagao da proposta encaminhada a
Camara de Vereadores. Pela perspectiva de pouco éxito, optou-se por se ter um
plano apenas declaratério, no qual seria apresentada a possibilidade de aplicagao
de varios instrumentos, inclusive de forma articulada (a exemplo da incorporacao
de ZEIS em perimetros de operagoes urbanas consorciadas), 0os quais deveriam
ser ratificados e regulamentados por legislacao ordinaria posterior. Essa logica
permanece na cidade de Sao Paulo, pois os Planos Diretores subsequentes es-
tabeleceram regras gerais que s6 foram detalhadas posteriormente pela Lei de
Zoneamento ou pela Lei de Uso e Ocupagao do Solo (LUOS). A proposta de Plano
Diretor do inicio da década de 1990 nao se efetivou.

Uma nova iniciativa ocorreu no inicio dos anos 2000, por meio da discussao
de um novo Plano Diretor (PD). A criagao de ZEIS foi uma das principais reivindica-
¢oes dos movimentos sociais urbanos. O PD de 2002, instituido pela Lei Municipal
n? 13.430/02, instituiu quatro tipos de Zonas Especiais de Interesse Social: ZEIS
1 (areas ocupadas por populagao de baixa renda, abrangendo favelas, loteamen-
tos precéarios e empreendimentos HIS e HMP); ZEIS 2 (areas com predominancia
de glebas ou terrenos nao edificados ou subutilizados, adequados a urbanizagao,
onde haja interesse plblico na promog¢ao da HIS ou do HMP, incluindo equipamentos
sociais e culturais, espacos plblicos, servicos e comércio de carater local); ZEIS
3 (areas com predominancia de terrenos ou edificagdoes subutilizados, situados
em areas dotadas de infraestrutura, servicos urbanos e oferta de empregos, ou
que estejam recebendo investimentos desta natureza, onde haja interesse plblico
em promover ou ampliar o uso de HIS ou de HMP e melhorar as condigoes habi-
tacionais da populagao moradora); e ZEIS 4 (glebas ou terrenos nao edificados e

46 R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 9, n. 16, p. 35-62, jan./jun. 2023



ZONAS ESPECIAIS DE INTERESSE SOCIAL: NOVAS FRONTEIRAS DE ACUMULACAO URBANA?

adequados a urbanizagao, localizados em éareas de prote¢ao aos mananciais ou
de protecao ambiental e destinados a projetos de HIS). Aqui é possivel observar
que ja era admissivel a producado de HIS e HMP para as ZEIS 2, 3 e 4 e que esta
Gltima permitia a ocupacao de areas de protecdao de mananciais ou de protecao
ambiental — areas que, antes de tal previsdo, possuiam pardmetros mais restriti-
vOos e com menor densidade habitacional e construtiva.

E importante registrar que o PD em analise previa a gratuidade e os descontos
da Outorga Onerosa do Direito de Construir para empreendimentos privados de
HIS e HMP, em ZEIS, mesma essa Ultima sendo voltada para um piblico de maior
renda. Essa previsao foi reiterada no Plano Diretor de Sao Paulo de 2014 e nos
novos Planos Diretores do Recife e de Natal, apesar da imensa diferenga de renda
per capita da capital paulista e das duas capitais nordestinas, aprovados em 2021
e 2022, respectivamente — como veremos a segulir.

Seguindo a l6gica de regulamentacoes posteriores, as condigdes para producao
de unidades nas ZEIS em Sao Paulo foram regulamentadas pela Lei n2 13.885/04
e por decretos municipais. Esses regramentos ja foram influenciados por programas
do governo federal, a exemplo do Programa Minha Casa Minha Vida (MCMV) e do
Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC). Esses programas:

(...) causaram impacto direto sobre a politica habitacional em Sao
Paulo, trazendo ao setor imobiliario recursos significativos, estabele-
cendo um grande volume de subsidio para populacao de baixa renda,
a partir de um arranjo baseado na contratagao ou no financiamento
direto de empresas. Os programas habitacionais federais influenciam
a implementagao das ZEIS em Sao Paulo (FONTES, 2020, p. 168).

Rolnik e Santoro (2014) chamam a atencao para esse fato. Segundo as
autoras, ha uma inversao da tendéncia até entao observada em relagao as ZEIS: a
maioria dos novos empreendimentos habitacionais de HIS passou a ser construida
em locais delimitados como ZEIS, e nao fora deles. Uma grande distorgao acontece
com as ZEIS 2, que, apesar de destinadas a produgao habitacional de baixa renda,
foram ocupadas por empreendimentos de alta e média renda. E de suma impor-
tancia destacar que, em Sao Paulo, hd um regramento proprio que busca atender
ao mercado e a produgao privada de unidades de HIS e HMP. Esses regramentos
estabelecem percentuais da producao habitacional exigida para as ZEIS como HIS
ou como HMP e até mesmo para o uso nao habitacional.

Todas essas questoes permaneceram com o Plano Diretor Estratégico promul-
gado em 2014 e com a Lei de Zoneamento de 2016. O PD de 2014 estabeleceu
cinco tipos de ZEIS, que sado: ZEIS 1 (areas ocupadas por populacao de baixa renda,
que incluem favelas e loteamentos irregulares e alguns conjuntos habitacionais,
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construcoes irregulares predominantemente); ZEIS 2 (areas vazias e destinadas
a producao de habitagdo de interesse social para atender a populagao com renda
de trés a seis salarios minimos); ZEIS 3 (areas com imoveis ociosos, deteriorados
ou cortigcos, em regioes com infraestrutura urbana consolidada, cujo objetivo seja
recuperar as moradias e fixar a populagao no local, aproveitando a estrutura urba-
nizada preexistente na regido); ZEIS 4 (areas vazias em mananciais, nos quais é
permitido, exclusivamente, reassentamento de familias que ali habitam); e ZEIS 5
(areas plblicas que devem ser entregues a iniciativa privada com o intuito de im-
plantar programas governamentais para atender familias que ganham de trés a dez
salarios minimos). Importante registrar que essa nova modalidade de ZEIS disponibi-
liza patrimdnio imobiliario plblico para producao privada de unidades habitacionais.

O quadro 1, a seguir, mostra a evolugao dos tipos de ZEIS no municipio de
Sao Paulo, considerando a lei de 2002 e a de 2014, ainda em vigor.

Quadro 1 - Tipos de ZEIS no municipio de Sao Paulo previstos na Lei n® 13.885/04 e Lei
n? 16.050/14

Tipos de ZEIS Lei n2 13.885/04 Lei n® 16.050/14
ZEIS 1 Areas ocupadas pqr favelas, Idem.
loteamentos e conjuntos.
ZEIS 2 Lotes e glebas vazios. Idem.

Imoéveis subutilizados,
ZEIS 3 encorticados, em areas com toda | Ildem.
a infraestrutura.

Vazios em area de protegao
ZEIS 4 ambiental ou protecao de
mananciais.

Vazios em éarea de prote¢ao de
mananciais.

Vazios em areas com boa
ZEIS 5 Nao existe. infraestrutura destinados a
producao privada.

Fonte: Elaborado pelas autoras.

O quadro 2, por sua vez, exibe as unidades residenciais permitidas segundo
a classificagao das ZEIS e dos programas habitacionais nos quais se inserem.
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Quadro 2 — Destinagao de unidades habitacionais permitidas nas ZEIS por tipo

Tipos de Lei n® 13.885/04 Lei n 16.050/14

ZEIS Total de area computavel Total de area construida

50% para HIS.

30% para HMP.

ZEIS 1
20% para HMP, residencial ou nao
residencial.
40% para HIS. 60% para HIS 1 (1 min.).
20% para HIS 1 ou HIS 2.
7EIS 2 ¢ 3 | #0% para HMP. 20% para HMP, residencial ou ndo

20% para HMP, residencial ou nao | esidencial (max.).

residencial.

70% para HIS.

ZEIS 4 30% para HMP, residencial ou nao
residencial.

40% para HIS 1 ou HIS 2 (1 min.).
20% para HIS 1, HIS 2 ou HMP.

ZEIS 5 Nao prevista.
40% para HMP, residencial ou nao
residencial (max.).

Fonte: Elaborado pelas autoras.

Vale a pena chamar a atengdo para a previsdo de ZEIS em areas de protecéo
aos mananciais ou de protecao ambiental ainda no PD de 2002, depois mantida
no PD de 2014. Essas sdo areas cuja ocupagao regular e planejada € de dificil li-
beragdo. Trata-se da possibilidade de ocupagdo em trechos do territorio de muito
dificil acesso. Essa previsao, juntamente com a ZEIS 5, parece retratar bem o
avancgo do setor imobiliario sobre o instrumento das ZEIS. Tal avango, como aqui
exposto, foi permitido e promovido pelo Estado ao estabelecer tais possibilidades
no Plano Diretor municipal e nas leis regulamentadoras decorrentes, em especial
na Lei de Zoneamento.

No tocante a Outorga Onerosa do Direito de Construir, ela é definida como
gratuita em todas as ZEIS, inclusive nas poligonais das Operagdes Urbanas — tanto
no PD de 2002 como no de 2014. O quadro a seguir registra os coeficientes de
utilizagao nas ZEIS de Sao Paulo, segundo a lei em vigor.
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Quadro 3 — Coeficientes de aproveitamento nas ZEIS segundo a Lei n? 16.050/14

Coeficientes de aproveitamento
ZONA C.A. C.A. C.A.
minimo basico maximo?
ZEIS 1 0,5 1 2,5 (d)
ZEIS 2 0,5 1 4 (d)
ZEIS 3 0,5 1 4 (e)
ZEIS 4 NAS 1 2(f)
ZEIS 5 0,5 1 4 (e)

Fonte: Elaborado pelas autoras.

A partir do quadro 2, tém-se que: (i) o C.A.max sera igual a 2 nos casos em
que o lote resultante for menor que 1.000 m?, respeitadas as disposicoes dos §§2¢
e 32do art. 55 da Lei n? 16.050/14; (ii) o C.A.max sera igual a 2 nos casos em
gue o lote resultante for menor que 500 m?, respeitadas as disposi¢oes dos §§2°
e 32 do art. 55 da Lei n® 16.050/14; e (iii) o C.A.méax sera igual a 1 nos casos em
que o lote resultante for menor que 500 m?, respeitadas as disposicoes dos §§2°
e 32do art. 55 da Lei n? 16.050/14.

Com base nas informagoes acima sistematizadas, & possivel concluir que
o regramento estabelecido no municipio de Sao Paulo no tocante as ZEIS busca
disponibilizar para o mercado imobiliario terras para a constru¢do nessas zonas
— inclusive em ZEIS ocupadas (ZEIS 1). Isso conforma um particular regime de de-
sapropriacao de terras institucionalizado pelo estado. Para tanto, varias inovagoes
e flexibilizagdes foram incorporadas, o que nao garante uma efetividade do ins-
trumento das ZEIS ao contribuir para promover sua distorcdo. Tal afirmacdo esta
embasada no fato das ZEIS 1, que nao possuem areas vazias, terem sido prati-
camente abandonadas pelas gestoes municipais, pois poucas foram as agdes da
municipalidade para promover a regularizacao fundiaria plena dos assentamentos.
Ja nas de ZEIS 2, 3 e 4, ocorreram produgoes de unidades — contando com os
incentivos anteriormente relatados, em especial o da Outorga Onerosa gratuita,
que, em algumas ZEIS, chegou a quadruplicar o potencial construtivo. Porém, as
unidades produzidas nao foram acessadas por aqueles que integravam o déficit ha-
bitacional, mas por pessoas com renda suficiente para comprar imoveis em outras
areas da cidade. Dessa forma, muitos dos empreendimentos habitacionais pro-
duzidos nas ZEIS de Sao Paulo nao atenderam a demanda do publico que deveria
ser o foco do instrumento. Mais ainda: as alteragoes introduzidas no instrumento

8 NA = nao se aplica.
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ZEIS, além de inaugurarem um novo regime de desapropriagcdo — mediante o qual
foi possivel azeitar ainda mais “a maquina de crescimento urbano” —, mostraram
que o estado, por meio de normativas urbanisticas, & o principal agente de desa-
propriacao a servico do capital rentista/imobiliario.

3.2 ZEIS no Recife

As ZEIS foram institucionalizadas no Recife em 1983, por meio da Lei n®
14.511/83, que define as diretrizes para 0 uso e para a ocupacao do solo. Nela,
as ZEIS foram conceituadas como assentamentos habitacionais surgidos espon-
taneamente, existentes e consolidados, onde sao estabelecidas normas urbanis-
ticas especiais, no interesse social de promover a sua regularizacao juridica e a
sua integragdo na estrutura urbana. Foi a primeira vez em que esse tipo de zona foi
proposto no pais e, assim, esses territorios foram demarcados formalmente como
parte da cidade e passaram a integrar 0 zoneamento municipal.

Aproveitando uma conjuntura politica favoravel, os movimentos de moradia,
juntamente com a Comissao de Justica e Paz da Arquidiocese de Recife e Olinda,
apresentaram a proposta do Plano de Regularizagao das Zonas Especiais de Interes-
se Social. Trata-se da Lei n? 14.947 /87, conhecida como a Lei do PREZEIS. Essa
lei foi inovadora, pois trouxe a possibilidade de outras areas de assentamentos de
baixa renda poderem ser reconhecidas como ZEIS, criou um fundo municipal cujos
recursos deveriam ser aplicados nas agoes de urbanizagao e de regularizagao fun-
diaria, além de trazer a figura do Lote Padrao (com area maxima de 150m?) a ser
observado para as agoes de regularizagao fundiaria, bem como para 0s processos
de parcelamento do solo — remembramento, desmembramento e loteamento. A
lei também criou as Comissoes de Urbanizagao e Legalizagao (COMUL), que con-
sistiram em uma experiéncia de gestao compartilhada entre comunidades e poder
pUblico que virou referéncia nacional. A Lei do PREZEIS foi revista em 1995, pas-
sando a vigorar a Lei n? 16.113/95.

A nova Lei do PREZEIS reiterou aspectos relacionados com 0s processos de
urbanizacao e de regularizacao fundiaria das ZEIS, definiu o lote maximo permi-
tido numa ZEIS — 250m?, tendo como referéncia a drea maxima passivel de ser
adquirida pela Usucapiao Constitucional Urbana prevista no art. 183 da Constitui-
cao Federal de 1988 — e estabeleceu a obrigatoriedade de elaboracao de planos
urbanisticos especificos e participativos. As instancias de gestao do PREZEIS
foram aprimoradas com a criagdo do Forum do PREZEIS, espago de congregagao
de todas as areas ZEIS.

O primeiro Plano Diretor do Recife foi instituido pela Lei Ordinaria n® 15.547 /91,
que estabeleceu as diretrizes gerais em matéria de politica urbana, instituiu o
Plano Diretor de Desenvolvimento da Cidade do Recife, além de criar o sistema
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de planejamento e de informagoes da cidade. Tratava-se de uma grande carta de
intengoes que teve pouca efetividade. O Plano Diretor de Desenvolvimento nao dis-
punha de um zoneamento normativo, e as zonas propostas sequer foram espaciali-
zadas. Entretanto, o Plano ja reconhecia o PREZEIS como um dos instrumentos da
politica urbana, e as ZEIS, como areas especiais de urbanizagao. Estas deveriam
ser objeto de estudo especifico segundo a Lei de Uso e Ocupacgao do Solo (LUOS),
quanto aos coeficientes de aproveitamento e ao controle urbano. A Lei de Uso e
Ocupacao do Solo (Lei n? 16.176/96, ainda em vigor) reconheceu as ZEIS como
zonas de diretrizes especiais, ou seja, como areas que exigem tratamento espe-
cial na definicao de parametros reguladores de uso e ocupacgao do solo e que as
condicoes de uso e ocupacao do solo nas ZEIS obedecerao a parametros especi-
ficos definidos em Plano Urbanistico elaborado para cada ZEIS. No final dos anos
1990, foram elaborados alguns planos urbanisticos para algumas ZEIS. Nenhum
deles foi formalizado e muito menos implantado. Passados mais de vinte anos,
nado ha qualquer registro de nova iniciativa de elaboracdo de planos urbanisticos
para as ZEIS de Recife.

Em 2008, foi aprovada a Lei n? 17.511/08, o novo Plano Diretor do Recife.
O PD reafirmou o instrumento das ZEIS, inclusive como forma de consolidar os as-
sentamentos de baixa renda existentes. Pela primeira vez, passaram a existir, em
Recife, ZEIS que ndo correspondessem apenas a areas com ocupagoes consolida-
das. O artigo 106 do PD definiu as ZEIS como dreas de assentamentos habitacionais
de populagéo de baixa renda, surgidos espontaneamente, existentes, consolidados
ou propostos pelo Poder Publico, onde haja possibilidade de urbanizagdo e regu-
larizagcao fundiaria e construgdo de habitagao de interesse social. Assim, as ZEIS
classificaram-se em: ZEIS | (areas de assentamentos habitacionais de populacao
de baixa renda, surgidos espontaneamente, existentes, consolidados, carentes de
infraestrutura basica e que ndo se encontram em areas de risco ou de protecdo
ambiental, passiveis de regularizacao urbanistica e fundiaria); e ZEIS Il (areas de
Programas Habitacionais de Interesse Social propostas pelo Poder Plblico, dotadas
de infraestrutura e de servigos urbanos e destinadas, prioritariamente, as familias
originarias de projetos de urbanizagao). Estas Ultimas areas tinham como objetivo:
a) promover a implantacao de HIS, incluindo equipamentos e espagos plblicos; e
b) possibilitar a relocacdo de familias provenientes das areas de risco, non aedifi-
candi e sob intervencao urbanistica.

O Plano Diretor de 2008 nao transformou novas areas em ZEIS 1, apesar das
mais de 80 solicitacoes que foram apresentadas, como também nao demarcou
nenhuma area vazia como ZEIS 2. Apenas recomendou uma atualizagao do cadas-
tro de areas pobres da cidade para que fosse possivel o reconhecimento de outros
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assentamentos de baixa renda como ZEIS 1, uma vez que havia varios pedidos de
transformacao de novas areas em ZEIS 1.

O novo Plano Diretor do Recife (Lei Complementar n? 2/2021) estabeleceu
dois tipos de ZEIS: as ZEIS 1, correspondendo as areas ocupadas; e as ZEIS 2,
como areas vazias para producao de Habitacao de Interesse Social.

Quadro 4 — Conceito de ZEIS 1 segundo a Lein217.511/08 e a Lei Complementar n? 2/2021

Tipo de ZEIS Lei 17.511/08 Lei Complementar n2 2/2021

Areas ocupadas por favelas,

ZEIS 1 .
loteamentos irregulares.

Idem.

Fonte: Elaborado pelas autoras.

Uma das principais bandeiras dos movimentos de moradia no processo de
revisao do PD de 2008 era o reconhecimento de novas comunidades de baixa renda
como ZEIS 1 e a delimitagao de ZEIS 2 para produgao de HIS. Por outro lado, os
atores vinculados ao mercado imobiliario pleiteavam que n&do ocorresse mais o
“engessamento” da cidade e, assim, nao ocorresse o reconhecimento de outras
faixas do territdrio municipal como ZEIS e que houvesse a flexibilizagao das condi-
¢oes de uso e ocupagao do solo.

Nessa disputa, o setor imobiliario saiu vitorioso, pois apenas uma nova ZEIS
1 foi reconhecida — a Comunidade do Pilar, situada no Bairro do Recife, nascedouro
da cidade. A transformacao dessa area como ZEIS se justificou pela necessidade
de viabilizar um conjunto habitacional financiado com recursos da rubrica de de-
senvolvimento institucional do antigo Programa Habitar BID. Nenhuma outra area
foi reconhecida como ZEIS. Os mais de 100 pedidos de transformacao de ZEIS 1
foram desconsiderados, e nenhuma nova ZEIS 2 foi criada.

Importante registrar que o contelddo do novo PD recifense € tributario de criti-
cas e denlncias, principalmente pela visao financeirizada da cidade. Tal visao pode
representar uma ameaca para as ZEIS, pois esse plano estabeleceu para essas
zonas especiais tratamento igual ao de outras zonas da cidade, onde se pretende
incrementar o mercado imobiliario. I1sso ocorre porque foram estabelecidos para as
ZEIS coeficientes de aproveitamento maximo variando entre 2 e 4 e, assim, maior
que os determinados para outras zonas definidas pelo zoneamento do PD. Para se
ter uma ideia dessa distorcao, na Zona de Adensamento Construtivo da Orla (ZAC
Orla), um dos trechos mais adensados e valorizados da cidade, o coeficiente de
aproveitamento maximo é 3 e, na Zona de Adensamento Construtivo Planicie (ZAC
Planicie) — que corresponde ao trecho da cidade com maior adensamento constru-
tivo e infraestrutura instalada —, o coeficiente de aproveitamento maximo é 4. O
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quadro abaixo sistematiza os coeficientes de aproveitamento estabelecidos para
as ZEIS pelo Plano Diretor do Recife vigente.

Quadro 5 — Coeficientes de aproveitamentos vigentes para as ZEIS

Coeficiente de aproveitamento
ZONA C.A. C.A. C.A.
minimo basico maximo
ZEIS 1 Planicie 0,5 1 2,0
ZEIS 1 Morro 0,3 1 2,0
ZEIS 2 0,5 1 4,0

Fonte: Elaborado pelas autoras.

Outra ameagca trazida pelo novo PD é permitir que os imdveis situados nas
ZEIS e lindeiros aos corredores de transportes adotem os parametros das Zonas
de Reestruturacao Urbana (cujo coeficiente de aproveitamento maximo é 5, exata-
mente aquelas que mais se quer dinamizar com o incremento construtivo).

E fundamental registrar que, até a revisao do Plano Diretor de Recife no ano
de 2021, nao eram estabelecidos parametros urbanisticos relacionados a potencial
construtivo para as ZEIS, em especial o coeficiente de utilizacao, sendo esse um
dos motivos pelo sucesso do instrumento protetivo em Recife. A nao definicao desse
parametro reconhecia que ele — o coeficiente de utilizacdo ou aproveitamento — é
exigivel apenas para a aprovacao de projetos que buscam atender a demanda de
mercado e que dependem de licenciamento urbanistico para posterior obtencao
de financiamento. Tais argumentos foram expostos e reiterados junto a equipe de
consultoria contratada para coordenar o processo de revisao do PD de Recife. A
equipe desconsiderou os argumentos e seguiu a mesma logica estabelecida para o
Plano Diretor de Sao Paulo, que funcionou como guia orientador para a revisao do
PD de Recife, apesar de todas as diferencas entre as duas capitais, em especial
no que se refere a renda da populagao. A visao financeirizada da cidade avancou
no Recife e foi incorporada em seu novo Plano Diretor.

Assim, seguindo a l6gica do Plano Diretor de Sao Paulo, também foi incor-
porada a gratuidade da Outorga Onerosa do direito de construir nas ZEIS para a
producao de unidades voltadas até a faixa 3 do Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMV) — ocorrendo, inclusive, a adogcao da mesma formula de célculo da con-
trapartida financeira para a Outorga Onerosa (art. 121 do PD) definida no Plano
Diretor de Sao Paulo, sendo também copiada a tabela que estabelece os fatores
de planejamento e de interesse social usados para o célculo. E importante registrar
que a faixa 3 da primeira versao do PMCMYV, que serviu de referéncia para a equipe
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de consultoria, previa renda familiar mensal de R$7.000,00 (sete mil reais). Essa
renda € obtida por uma parcela muito pequena da populagao recifense. O proprio
diagnostico elaborado pelo consorcio contratado para realizar a revisao do Plano
Diretor de Recife apontou que 70% das familias da capital pernambucana possuem
renda familiar mensal inferior a 2 salarios minimos, menos de R$2.000,00 (dois
mil reais) a época. Considerando que empresas do mercado imobiliario produzem
hoje unidades fora de ZEIS para familias com renda mensal inferior a R$2.000,00,
estabelecer a Outorga Onerosa gratuita nas ZEIS pode resultar em uma grande
pressdo do mercado sobre essas areas e, em extensdo, provocar a expulsdo da
populagao e a maior escassez de terrenos para HIS.

Associadas as mudancas trazidas pelo Plano Diretor recentemente aprovado
estao as alteragoes promovidas pela Lei n? 18.772/2020. Essa lei pode ter ferido
de morte o instrumento da ZEIS, pois colocou fim a vedagdo do remembramento
ou a reunificagdo de terrenos — sem limitar o tamanho do lote resultante — em dez
ZEIS da Zona Norte de Recife. O mecanismo da vedagao ao remembramento de
lotes nas ZEIS inibiu que esses territorios fossem apropriados pelo mercado imobi-
liario. Na medida em que essa restricao urbanistica é flexibilizada, o principio das
ZEIS é mutilado frente as fragilidades socioecondmicas estruturais a que estdo
submetidas as populagdes que nelas habitam. A venda do lote passa a ser uma
alternativa de sobrevivéncia. Essa tem sido a experiéncia vivenciada pela ZEIS da
Tamarineira, que tem sido “devorada” para instalacao e ampliacao de uma unidade
de grande rede de lojas de materiais de construgao. Trata-se do primeiro registro
dos efeitos nocivos da nova normativa recifense relacionada com as ZEIS e que
podera rapidamente se multiplicar.
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Imagens 1 — ZEIS Tamarineira em 2009 e 2021

- 2021

Fonte: Vitor Araripe, 2021.

As imagens elaboradas pelo arquiteto Vitor Araripe, representante do IAB
na Comissao de Controle Urbano, registram bem o avanco do empreendimento
sobre a comunidade: a primeira imagem mostra o perimetro da ZEIS ainda sem
qualquer construgao da loja no seu entorno; ja a segunda mostra o avanco da loja
sobre a comunidade. As alteragdes promovidas pelo Plano Diretor e pela Lei n®
18.772/2020 possibilitaram a regularizagao desse tipo de estratégia pela gestao
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municipal do Recife, ficando clara a estratégia de “tomada” desses territorios pelos
setores produtivos.

Pelo exposto, as modificagdes do instrumento ZEIS no Recife, da mesma
maneira que em Sao Paulo, foram viabilizadas por meio de normativas urbanisti-
cas, instaurando regimes de desapropriacao diferenciados, ambos dependentes do
poder estatal. Sendo assim, referem-se a processos politicos mediante os quais
os detentores do capital imobiliario, sob a hegemonia do capital financeiro, redis-
tribuem de forma, cada vez mais desigual, o acesso a terra urbana.

3.3 AEIS em Natal

Com inspiracao na experiéncia de Recife na década de 1980, Natal passa a
discutir a incorporagao das ZEIS no seu ordenamento juridico. Isso ocorre no Plano
Diretor de 1994 com a nomenclatura de Areas Especiais de Interesse Social (AEIS).
Em 1994, o Plano Diretor Municipal (Lei Complementar n2 7) definiu categorias que
possibilitaram identificar areas ocupadas por favelas, vilas, loteamentos irregula-
res, bem como areas urbanas vazias e subutilizadas como AEIS. Em 2007, com a
revisao do PD e a edicao da Lei Complementar n? 82, Natal avancou ao estabele-
cer, no seu art. 22, outra modalidade de AEIS:

Art. 22 - Areas Especiais de Interesse Social, demarcadas no Mapa
4 do Anexo Il, definidas na Mancha de Interesse Social e pelos seus
atributos morfolégicos, sao aquelas situadas em terrenos pUblicos
ou particulares destinadas a produgdo, manutengdo e recuperacao
de habitagoes e/ou regularizacdo do solo urbano e a produgdo de
alimentos com vistas a seguranca alimentar e nutricional, tudo em
consonancia com a politica de habitagdo de interesse social para o
Municipio de Natal, e compreende:

| - terrenos ocupados por favelas, e/ou vilas, loteamentos irregulares
e assentamentos que, nao possuindo as caracteristicas das tipologias
citadas, evidenciam fragilidades quanto aos niveis de habitabilidade,
destinando - se a implantagao de programas de urbanizagdo e/ou
regularizagao fundiaria;

Il - terrenos ocupados por assentamentos com familias de renda
predominante de até 3 (trés) salarios-minimos, que se encontram em
area de implantagdo ou de influéncia de empreendimentos de impac-
to econdmico e submetidos a processos de valorizagao imobiliaria
incompativeis com as condigdes sbcio - econdmicas e culturais da
populacao residente;

Il - terrenos com area minima de 1.000 m2 (mil metros quadrados)
destinados a producao de alimentos de primeira necessidade voltada
a populacao com renda familiar predominante de até 3 (trés) salarios
minimos, com objetivo de garantir o abastecimento destinado ao su-
primento da cesta basica e ou da complementacao nutricional diaria;
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IV - glebas ou lotes urbanos, isolados ou contiguos, nao edificados,
subutilizados ou nao utilizados, com area superior a 400m? (quatrocen-
tos metros quadrados), necessarios para a implantagao de programas
de habitagao de interesse social.

V - os prédios desocupados ou subutilizados ou aqueles que possam
causar risco ao entorno pela sua condi¢ao de degradagao, localizados
em areas centrais da cidade, cujos projetos terao tratamento diferen-
ciado, resguardando as caracteristicas proprias de cada imbvel e sua
importancia historica (NATAL, 2007, p. 9).

Essas novas categorias permitiram incluir assentamentos e bairros que
nao possuiam caracteristicas de favelas, vilas, loteamentos irregulares e vazios
urbanos, mas que abrigavam populagao com renda predominante de até trés salarios
minimos e que poderiam ser pressionadas por empreendimentos de grande porte.
Elas também possibilitaram ir além da protecao do direito a moradia, ao inovar e
reconhecer como AEIS trechos do territorio municipal — reconhecidos, em sua to-
talidade, como urbanos — onde seria executavel a atividade de agricultura urbana.

E importante registrar que as AEIS sempre foram tratadas pelos atores sociais
de Natal como um importante instrumento de politica fundiaria, em que pesa a
resisténcia das administragdes municipais em promoverem as agoes de urbanizacao
e de regularizagao fundiaria.

Em 2019, inicia-se o processo de revisao do Plano Diretor de Natal. A resul-
tante Lei Complementar n2 208/2022 reitera as estratégias adotadas pelo mercado
imobiliario em Sao Paulo e no Recife, visando a captura do instrumento. O Novo
PD de Natal flexibilizou parametros de uso ocupacao do solo nas AEIS, subtraiu
fracoes territoriais de AEIS de interesse do mercado — em especial aquelas situa-
das na orla maritima e em eixos viarios estruturantes — e promoveu mudangas nos
processos de gestao das AEIS. Em Natal, também houve a ampliagao dos coeficien-
tes de utilizagao para as ZEIS, como também do gabarito para novas construcoes.
Talvez a inovacao mais nociva para o cumprimento dos objetivos do instrumento
foi a institucionalizagao da possibilidade de redefinicao, mediante plebiscito,® dos
limites geogréaficos das AEIS, podendo, inclusive, ser indicada a exclusao ou inclusao

° Art. 35, IV (...)

§2° Os Moradores das Areas Especiais de Interesse Social — AEIS, desde que representem 1% (um por cento)
da comunidade local, segundo levantamento do IBGE, passando obrigatoriamente pelo Poder Legislativo
poderao propor ao Poder Legislativo a realizagao de plebiscito, visando a redefinicdo dos seus limites ou
sua extingao, contanto que a renda predominante passe de 3 (trés) salarios minimos.

§32 As areas desvinculadas das Areas Especiais de Interesse Social — AEIS em decorréncia do Plebiscito
disposto no §22 passarao a integrar a Zona Adensével.

8§42 A elei¢do sera conduzida pelo Conselho da Cidade do Natal - CONCIDADE, e, previamente serdo realizadas
03 (trés) audiéncias pulblicas com intervalo minimo de 15 (quinze) dias para esclarecimento sobre as
consequéncias da modificacdo dos limites e ou extingdo das Areas Especiais de interesse Social — AEIS.

58 R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 9, n. 16, p. 35-62, jan./jun. 2023



ZONAS ESPECIAIS DE INTERESSE SOCIAL: NOVAS FRONTEIRAS DE ACUMULACAO URBANA?

de uma fragao do territério ou mesmo sua extingdo da condigao de AEIS. Se o ob-
jetivo do instrumento é garantir terra bem localizada para moradia de populagao
de baixa renda, como ele vai deixar de existir? A demanda por moradia cresceu ou
diminuiu? E possivel retirar o gravame de um bem tombado ou de um bem com
valor ambiental?

Por fim, no tocante a Outorga Onerosa do direito de construir o Novo Plano
Diretor de Natal, também é promovido um incentivo a sua aplicacao nas AEIS,
podendo a reducao do valor variar de 25% a 100%. Isso é o estabelecido no caput
do artigo 81 e no seu §1°2:

Art. 81. Para a Outorga Onerosa sera concedida uma redugao de 25%
(vinte e cinco por cento) para construgcao de Habitacao de Interesse
Social (HIS) situada nas zonas adenséaveis e/ou nas Areas Especiais
de Interesse Social - AEIS, desde que observadas as limitagoes
das prescricoes urbanisticas inseridas nesta Lei, a aprovagao do
Conselho Municipal de Habitagao e Interesse Social — CONHABINS —
e atendidas as limitagdes da infraestrutura instalada e os impactos
cénico-paisagisticos.

§12 A redugdo podera chegar a 100% (cem por cento) no caso de 0s
recursos serem eminentemente pUblicos, desde que aprovada (NATAL,
2022, p. 8).

Diferentemente dos casos de Sao Paulo e do Recife, a institucionalizagao da
possibilidade de redefinicao, por meio de plebiscito, dos limites geograficos das
AEIS, da exclusdo ou inclusao de uma fragdo do territorio ou, até mesmo, da extin-
cao da condicao de AEIS evidencia, de forma escancarada, a abertura das porteiras
para a passagem do capital rentista imobiliario.

4 Conclusoes

Os processos de desapropriacao de terras estiveram presentes na historia da
acumulacao capitalista desde os seus primordios, continuando a vigorar por meio
de diversos regimes de desapropriacao. Durante as primeiras décadas do presen-
te século, nas grandes cidades brasileiras, destacaram-se entre esses regimes
as praticas estatais para liberar terras urbanas protegidas — como vem ocorrendo
nas ZEIS estabelecidas nos Planos Diretores de Sao Paulo (2012), Recife (2021)
e Natal (2022) — com vista a coloca-las a servico da acumulacao urbana.

A andlise dos aludidos planos evidenciou que o instrumento das ZEIS tem
sido gradativamente capturado pelos agentes do mercado rentista/imobiliario, for-
temente impulsionado nas referidas décadas pelo Sistema Financeiro Habitacio-
nal (SFH) e pelo Sistema Financeiro Imobiliario (SFl) na medida em que estes tém
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significado um aumento da demanda por terras urbanas, bem localizadas e dotadas
de infraestrutura, para investimentos imobiliarios. Como visto, com o passar dos
anos, mudancgas foram promovidas no instrumento ZEIS, mudangas que assinalam
uma subordinacao dessa normativa urbanistica aos interesses dos agentes desse
mercado. O poder econdmico e politico desses agentes tem imposto ao Estado o
exercicio da sua funcao reguladora em prol dos seus interesses.

Assim, (i) o estabelecimento de coeficientes atrativos ao mercado nas ZEIS de
areas ocupadas, juntamente com a possibilidade de aplicagao da Outorga Onerosa
gratuita, importa na substituicao do tecido urbano e da populagao desses territo-
rios, gerando processos de gentrificagao; (ii) a institucionalizacao de coeficientes
atrativos ao mercado nas ZEIS de vazios, sem o pagamento de Outorga Onerosa,
como ocorrido em Sao Paulo, tem promovido a produgao de unidades para outro
pUblico consumidor que ja acessa o mercado formal de habitacao; e (iii) a distor¢ao
da flexibilizacdo de parametros que buscavam viabilizar a regularizagao fundiaria e
urbanistica como forma de burlar os limites ao remembramento também promove
a expulsao das populagdes das ZEIS ocupadas.

Os processos listados acima precisam ser corretamente lidos e enfrenta-
dos. Ademais, é fato que tais alteracoes e distorcoes nao poderiam ocorrer sem
a conivéncia e cumplicidade do Estado. Na verdade, tém ocorrido por iniciativa do
mesmo, vez que a competéncia legislativa em matéria urbanistica € competéncia
exclusiva do executivo municipal.

Assim, faz-se necessario colocar um limite & maquina de crescimento urbano
(LOGAN; MOLOTCH, 1987). Na cidade, sao feitos negbcios, mas também se mora.
E na cidade que a vida cotidiana se reproduz. Muitos daqueles que a construiram
e a constroem cotidianamente tém direito de nela morar. Dai a necessidade de
resgatar o instrumento da ZEIS tal como concebido, ou seja, para garantir a prote-
¢ao do direito a moradia para presentes e futuras geracoes. Significa isso abolir
regimes de desapropriacdo que transformam essas zonas em novas fronteiras de
valorizacdo do capital rentista/imobiliario.

Zones of Special Social Interest: new frontiers of urban accumulation?

Abstract: This text seeks analyse the evolution of the ZEIS instrument and the possible distortions
that it has been suffering due to its capture by the real estate market. In the first part of the text,
the reasons for these zones to come to mean one of the new expansion frontiers of rentier/real
estate capital in Brazil are speculated, configuring themselves as regimes of urban expropriation. In
the second, it is demonstrated how the changes promoted in the ZEIS instrument in the Plans of Sao
Paulo, Recife and Natal function as “the opening of the gates” to the entry into these zones of the
rentier/real estate sector.
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