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Resumo: O presente trabalho surge da necessidade de avaliar os alcances e os entraves das Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS) enquanto instrumento juridico de inclusdo dos assentamentos
informais no planejamento urbano oficial. Para tal, utilizou-se a cidade de Sao Paulo como recorte
espacial. A partir do entendimento do planejamento urbano como marco legal que determina o limite
entre a legalidade e a ilegalidade urbana, foi realizada, inicialmente, uma revisao dos planos diretores,
das leis de uso e ocupacao do solo e suas legislacoes complementares com foco na incorporagao
das ZEIS. Dessa forma, buscou-se analisar o rebatimento da regulamentacao desse instrumento no
quadro normativo que rege a politica urbana. Desde a aprovacao do Estatuto da Cidade, em 2001,
verificou-se o fortalecimento tanto dos instrumentos alinhados aos principios da Reforma Urbana
como daqueles de aceno aos interesses do setor privado. Essa dualidade também foi observada nas
ZEIS. A fragmentacao na legislacao urbana — desde o Plano Diretor Estratégico de 2002 até o Plano
Diretor Estratégico de 2016, atualmente vigente — pode ser relacionada a essa disputa politica. No
que se refere as ZEIS, em especifico, toda essa costura de normativas fragiliza a tessitura legal do
instrumento, resultando, entdo, no enfraquecimento de seu carater de inclusao. Por fim, avancou-se,
de forma complementar, nas repercussoes no territorio e se as alteragdes normativas se deram no
sentido de garantir a efetividade das ZEIS enquanto instrumento de regulacéo urbanistica que age
sobre a exclusao socioespacial.
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1 Introdugao ao planejamento urbano de Sao Paulo anterior a
Constituicao Federal

Com a promulgagao da Carta Magna, em 1988, tornou-se obrigatéria a forma-
tagdo de um sistema normativo relativo a politica urbana composto por Constituigdo
Estadual, Lei Organica Municipal, Plano Diretor e uma legislacao urbanistica municipal
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para sua efetivagao, como o zoneamento, Lei de Uso e Ocupacao do Solo e leis
complementares.

Anteriormente ao estabelecimento dessa norma, a cidade de Sao Paulo
estava sob regulamentagao do Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado (PDDI),
Lei n® 7.688, de 1971, e da Lei de Zoneamento, Lei n? 7.805, de 1972, ambas
com quase duas décadas de defasagem. Agravando esse descompasso, Grillo
(2013) ressalta que ha uma reproducao de principios e instrumentos entre esse
quadro normativo e o anterior, o Plano Urbanistico Basico (PUB), de 1967, que
foi engavetado na gestao de Paulo Maluf (1969-1971), e a construgcao de um
projeto de zoneamento iniciado em 1947. A autora também destaca a énfase
dada a fixacao de densidades médias para as diferentes zonas como mecanismo
de compatibilizagao entre a infraestrutura ofertada e a demanda populacional de
cada uma. De forma articulada, o incentivo a descentralizacao dava-se por meio da
indugao a formagao de subcentros nas areas mais periféricas com a concentragao
de atividades nos cruzamentos das vias expressas desenhadas no plano para,
dessa forma, diminuir a necessidade dos deslocamentos e, consequentemente, a
sobrecarga da infraestrutura de transporte.

Esse modelo proposto pelo PDDI e instrumentalizado pelo zoneamento e LUOS,
de forma geral, induziu a dinamizacao espacial através da adogao diferenciada do
coeficiente de aproveitamento (CA)* entre as zonas. A critica da autora (GRILLO,
2013) sobre esse ponto da normativa é pautada na diferenciacao dos pregos
fundiarios que esta gerou e na consequente espacializagcao (e segregacao) das
classes sociais. Ao reduzir esse parametro urbanistico para duas vezes a area do
terreno em cerca de 88,5% do territério da cidade, criou-se uma falsa escassez
de solo urbano e, consequentemente, um aumento do preco da terra onde o
coeficiente era maior — leia-se, nas areas mais centrais e mais bem equipadas -,
impulsionando a expansao imobiliaria pelos agentes menos capitalizados para areas
mais afastadas e pouco dotadas de infraestrutura, somada a gradativa mudanca
da préatica do BNH, cada vez mais focada no desenvolvimento urbano, aplicando
seus recursos principalmente na criagao de infraestrutura urbana (saneamento,
obras viarias, transporte, etc.).

Enquanto rebatimento na estrutura da cidade, verificaram-se a expansao
da verticalizacao para novas areas, com alta disponibilidade de terrenos e de
menor valor — Itaim, Indiandpolis e Vila Olimpia sdo, por exemplo, as regides mais
expressivas desse novo fendbmeno —, e a reproducao da valorizagao imobiliaria em
areas ja consolidadas, como Centro, Cerqueira Cesar e Pinheiros, bairros de elite

1 Coeficiente de aproveitamento (CA) € o indice que relaciona a area construida com a area do lote da seguinte
forma: CA = area construida/area do lote. Ou seja, quanto maior o coeficiente de aproveitamento, maior
o potencial construtivo de um territorio.
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onde esse processo se iniciou anteriormente (SOMEHKL, 1987). Essa analise é
baseada em dados oficiais do mercado formal, porém, quando confrontada com
os dados referentes a evolugao da densidade demografica dos distritos — que
demonstram um aumento, além do vetor sudoeste, bem expressivo em direcao a
periferia leste —, permite prospectar como a cidade se materializa nos diferentes
espacos da cidade. Um indicativo que pode guiar essas prospecgoes € a colocagao
de Somehkl (2002) frente as novas ocupagoes ao Sul, que demonstram os efeitos
praticos das regulagoes urbanisticas na realidade dos espacos:

A clandestinidade também se multiplicou nas areas onde o objetivo era
a preservagao ambiental. Areas rurais e de protegdo aos mananciais
tiveram estabelecidos indices urbanisticos no sentido de se obter uma
ocupagcao rarefeita. Os coeficientes de aproveitamento variam de 0,3 a
0,5 na zona rural e de protegao aos mananciais. Isto depreciou 0s precos
da terra, fato que, aliado a pressdo de uma demanda habitacional de
baixa renda, redundou na proliferacao de loteamentos irregulares. Esses
loteamentos que abrigam uma parte da populagao de baixa renda, nao
atendem as exigéncias legais, estabelecendo padrdes de urbanizagao
de baixissima qualidade ambiental (SOMEHKL, 2002, p. 82).

As inGmeras regulamentacgoes e revogacoes de leis complementares ao
longo de duas décadas transformaram o zoneamento em um “mosaico de leis
parciais”, nas palavras de Feldman (1996). Aqui cabe destacar, primeiramente, as
infinitas redefinicoes das zonas: inicialmente eram oito e, ao longo do tempo, se
transformaram em 27, “consolidadas em leis que ocupam mais de 700 paginas
de um compéndio” (SOMEHKL, 2002).

De acordo com Grillo (201.3), houve tentativas de elaboragao de um novo PD
em 1985, durante o mandato de Mario Covas (1983-1985). Com matizes neoli-
berais, o plano tinha como diretriz principal a parceria com o setor privado como
alternativa a faléncia e a incapacidade do Estado, viabilizada através da adogao
do instrumento das Operacoes Urbanas; verifica-se também a articulagao entre
densidade e infraestrutura para a determinacao das zonas, ja visto na norma ante-
rior. Porém, o plano nao foi aprovado. Com o prefeito Janio Quadros (1986-1988),
cuja gestao é caracterizada pela forte inclinacao neoliberal a flexibilizar as normas
urbanisticas, em 1988, aprovou-se uma nova proposta, baseada no PD-85. Com
a reafirmacao da “incapacidade do Estado para enfrentar os problemas urbanos e
nas parcerias pUblico-privadas como solugao” (ibidem, p. 94), o plano é enfatico
na utilizagao das operagoes interligadas como instrumento de desenvolvimento
urbano. Regulamentadas pela Lei n® 10.209, em 1986, permitiam exce¢oes a Lei do
Zoneamento para transformacgoes urbanisticas e estruturais em pontos especificos
da cidade por meio de uma contrapartida do setor privado na forma de habitagoes
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de interesse social (HIS) para a populagcao atingida. A incrivel coincidéncia dessas
operacoes nas areas de maior interesse imobiliario, somada a uma normativa que,
apesar de, em uma primeira analise, ter um discurso inclusivo, ndo dispoe sobre a
localizagao das novas unidades e, consequentemente, sem garantir a permanéncia
da populagao na area, fez com que a lei fosse comumente conhecida como Lei do
Desfavelamento e perpetuasse a concentragao de recurso em areas ja valorizadas.

2 Primeiro contato: ZEIS na proposta para o Plano Diretor,
em 1991

A adicao dos artigos relativos a politica urbana (182 e 183) na Constituicao
Federal (CF) de 1988 é resultado direto da luta de diversos movimentos articulados
envolta dos ideais da reforma urbana. A regularizagao dos assentamentos, a fungao
social da propriedade e a gestdo democratica da cidade passaram a ser temas
centrais. O texto se estrutura no papel do poder municipal, por meio do Plano Diretor
(PD) e dos instrumentos urbanisticos, como responsavel pela politica urbana; e na
figura do instrumento usucapiao, através do descolamento entre posse e proprie-
dade, como a possibilidade de reverter a l6gica de remocao das intervengoes em
assentamentos precarios. Ambos tém como base a subordinacdo da propriedade
ao cumprimento da sua fungao social, estabelecida pelo planejamento da cidade.

ApoOs a promulgacao da CF, conforme decretado por tal, a elaboracao do
novo Plano Diretor foi retomada tendo como matriz as novas diretrizes urbanas
estabelecidas. Com a eleicao de Luiza Erundina (1989-1992) como prefeita pelo
Partido dos Trabalhadores, as promessas de reforma urbana iniciadas na atmosfera
redemocratizadora foram semeadas por meio do envolvimento da vanguarda desse
movimento no processo de elaboragao do novo plano, apresentado pela primeira
vez em 1991. Nesse sentido, um novo vocabuléario & incorporado ao documento:
objetivo atado a garantia da funcédo social da cidade, metodologia democratica e
participativa e amplo acesso aos direitos urbano sao alguns desses novos elementos.

Materializadas através da adogao de principios e instrumentos, tais como
instituicao da Zona Especial de Interesse Social (ZEIS); outorga onerosa do direito
de construir, também denominado solo criado, em areas definidas como adensaveis,
com a intengdo de recuperar a valorizagao imobiliaria decorrente da agao pulblica
para a coletividade; a criagao do Fundo de Desenvolvimento Urbano (FUNDURB), as
operagoes interligadas foram mantidas com a justificativa de angariar fundos para
HIS, somada a formulagao das operagoes de interesse social, IPTU progressivo,
urbanizacao e edificagcao compulsoria (GRILLO, 201.3). Apesar de estar recheado de
contradicoes, principalmente na aproximagao com o setor privado como alternativa
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a crise, o documento foi expoente na conceituacao de instrumentos urbanisticos
que seriam regulamentados posteriormente no Estatuto da Cidade.

De acordo com o relato da autora (GRILO, 2013) sobre o desenrolar institu-
cional, houve conflitos internos acerca da credibilidade do arcabouc¢o normativo
como capaz de promover as mudangas necessarias — e esperadas — no espago
urbano: de um lado, um quadro técnico com historico de comprometimento com
0s instrumentos de regulamentacao, acreditando que o correto detalhamento
destes seria capaz de garantir o projeto de cidade desejado; de outro, um grupo,
representado principalmente pelo arquiteto e urbanista Flavio Villaga, com uma
percepcao critica sobre a neutralidade do aparelho legislativo e, ao contrario, o via
como instrumento reprodutor e legitimador dos interesses das classes dominantes.
Um indicativo do pensamento do segundo grupo na elaboragao do plano é a aberta
dendncia da articulacao entre a Lei do Zoneamento anterior e o encarecimento do
solo urbano, como ja exposto anteriormente.

Visando ao maximo de retorno financeiro, o mercado imobiliario direciona sua
acdo nessa area, sobrecarregando a infraestrutura e obrigando a concentragao do
poder pUblico e seus recursos em uma area ja valorizada em detrimento de outras
com demandas primarias. Nesse sentido, Villaga (2011) denuncia como o jogo
de forca se da nos bastidores do planejamento da cidade e como a classe rica
dominante e, consequentemente, o mercado imobiliario que Ihe atende exercem
seu poder politico sobre o poder plblico para suas questoes urbanas, em especifico
sobre o zoneamento, quando este estiver vinculado aos seus interesses. Entao,
mais do que o aumento do potencial construtivo causar valorizagao imobiliaria,
a pressao politica exercida pelo mercado influencia esse aumento em areas
estratégicas de interesse mercadolégico em prol da “terra-localizagéo”, conceito
este, de forte influéncia marxista, desenvolvido pelo autor (VILLACA, 2011) ao se
questionar sobre o produto do trabalho humano sobre o espago urbano, sobre
quais atributos produzidos influenciam o valor e 0 preco da terra urbana. Nesse
sentido, a localizagao, excepcionalmente importante no contexto urbano, &€ um
valor de uso socialmente produzido — ou seja, externo a ela — e é proporcional a
sua capacidade aglomerativa de combinar os elementos necessarios a produgao
e a reproducgao social.

QOutro problema provocado pela Lei do Zoneamento em vigor é o
encarecimento do solo urbano. Enquanto em 83% da cidade o zonea-
mento permite construir pouco mais de uma vez a area do terreno,
em apenas 10% da superficie de Sdo Paulo a area construida pode
atingir quatro vezes a area do terreno. [...] O PD tem como ponto de
partida a necessidade de mudar essa situacao. Para acabar com as
desigualdades geradas pela atual Lei do Zoneamento e transformar
as condigoes criticas de transporte, moradia e meio ambiente, o Plano
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introduz uma outra loégica de ocupacao do territério (PREFEITURA DE
SAO PAULO, 1992, p. 9) [grifo pessoal].

Essa nova logica tem como instrumentalizagao a adogao de um Unico coeficiente
de aproveitamento (CA = 1) para toda a macrozona urbana da cidade. Nas zonas
nao adensaveis, também delimitadas segundo a infraestrutura e os equipamentos
disponiveis, o CA deve ser respeitado; enquanto, nas zonas adensaveis, pode ser
ultrapassado desde que a area construida excedente seja paga a prefeitura e que
obedeca aos limites do estoque de area edificavel estabelecidos para a regiao. Os
recursos arrecadados pela venda de solo criado constituem o Fundo de Urbanizagao e
sdo voltados primordialmente para atender a demanda habitacional prioritaria, moradores
de favelas e corticos ou familia com rendimento inferior a cinco salarios minimos, mas
também para implantacao e conservacao de areas verdes, obras de drenagem e sistema
viario, de acordo com as diretrizes tragadas pelo Plano Orgamentario.

0O PD-91 apontava também para a proposicao de uma lei de zoneamento com
parametros urbanisticos e de politicas mais proximos a realidade dos assentamentos
precarios, preocupacao essa encabegada principalmente pelas arquitetas e urbanistas
Erminia Maricato e Raquel Rolnik, por meio de uma bibliografia critica e de suas
atuacoes junto ao processo de elaboragao desse quadro normativo, como secre-
taria de Habitacao e diretora do Departamento de Planejamento, respectivamente,
culminando, entao, na delimitagao das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS),
cujas fungoes sao atender as necessidades de producao de HIS, recuperar areas
de condigao precaria de moradia e garantir a permanéncia da populacdo moradora
em casos de intervengao. Assim, categorizaram-nas em quatro tipos baseados na
acao do poder pablico: ZEIS 1 (favela), localizadas em terreno pablico ou privado,
onde o objetivo &€ promover a urbanizagao e/ou regularizacao juridica da posse da
terra; ZEIS 2 (loteamentos irregulares), para a regularizagao juridica do parcelamento
do solo, complementacgao de infraestrutura e de equipamentos e/ou a recuperagao
ambiental; ZEIS 3 (vazios urbanos), terrenos vazios para a implantagao de programas
habitacionais; e ZEIS 4 (corticos), area com concentragao de corticos que serao
atendidos pelos programas habitacionais especificos para essa tipologia. Através
desse instrumento, o poder pdblico, juntamente com essa populacao, definiria os
padroes dos loteamentos e das edificagoes e os usos permitidos, possibilitando,
assim, a aproximacao entre a cidade real e as representagoes oficiais. Apesar de
a categorizacao existir, nao consiste no plano. Como é possivel verificar na figura
1, a delimitacao de areas gerais como ZEIS indica que apenas as grandes areas
de informalidade foram privilegiadas; as pequenas ocupagoes, nao.

2 CAigual a 1 significa que a area maxima construida deve ser igual a area do lote.
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Figura 1 — Primeiro zoneamento com o instrumento das ZEIS proposto pelo Plano Diretor,
em 1991
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Fonte: PMSP (1992).
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A alternativa a incapacidade do Estado de suprir as demandas dos cidadaos era
pautada principalmente na formagao de parcerias com o setor privado. As Operagoes
Urbanas foram mantidas no plano como instrumento para garantir 0s recursos
necessarios as obras propostas; ao poder local cabe coordenar a implantacao de
infraestrutura e as formas de ocupacao (PMSP, 1992, p. 18) e sob a justificativa
de arrecadar fundos para atender ao déficit habitacional. Nesse sentido, determi-
nou-se que, quando as operagoes atingirem populacao de baixa renda, o conjunto
do projeto deveria abarcar a construgao de habitacoes de interesse social para 0s
atingidos, cujo objetivo & o aproveitamento coletivo das melhorias proporcionadas.
Para incentivar a producao de HIS via mercado, foi criado um novo tipo de operagao
urbana: a de interesse social. Essa modalidade prevé a concessao do aumento do
coeficiente de aproveitamento para empreendimentos comerciais e de servicos, em
troca da construcdo de HIS localizadas na mesma area, exclusivamente para imoveis
em ZEIS 4 (corticos); nas demais zonas adensaveis da cidade, também visando
a esse fim, permite-se o aumento do direito de construir em caso de unidades
habitacionais para moradores com renda familiar inferior a 12 salarios minimos.

A instituicao da necessidade de regulamentagao posterior das regras de uso
e ocupacao do solo a nivel local pelas subprefeituras é colocada por Grillo (2013)
como um fator sintomatico da flexibilizacdo do quadro normativo, uma vez que o plano
se tornaria meramente declaratorio. Percebem-se também as novas oportunidades
de parceiras com o setor privado como fortes indicativos de inclinagoes neoliberais
presentes no documento. Apesar desse viés, o plano encontrou forte resisténcia
principalmente em relagao a restricao do CA e, pela proximidade das elei¢oes, foi
adiado e colocado no fundo da gaveta dos politicos e dos planejadores — e |a ficou
pelos proximos dez anos. Nas gestoes seguintes de Paulo Maluf (1993-1996) e
Celso Pitta (1997-2000), a revisao do Plano Diretor e da Lei de Zoneamento foi
colocada em segundo plano.

Antecipando-se na utilizagdo de um instrumento que sé seria regulamentado
posteriormente, o PD-91 acompanha uma onda nacional da populagao moradora
de assentamentos precarios que, desde o processo de redemocratizagdo, luta pela
sua permanéncia e por melhorias das condigoes urbanisticas do seu espago, em
contraposicao as recorrentes politicas de desfavelamento pautadas na expulsao.

3 Planejamento pos-Estatuto da Cidade: fragilidades e
potencialidades pos-Estatuto da Cidade
Apesar dos avangos vistos na CF, ainda era necessario estruturar uma lei

nacional que regulamentasse os artigos através de instrumentos urbanisticos e
juridicos. Assim, no dia 10 de outubro de 2001, entra em vigor a Lei n? 10.257. O

50 R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 7, n. 12, p. 43-84, jan./jun. 2021



AS ZEIS NO PLANEJAMENTO DE SAO PAULO: REGULAGOES URBANAS E ASSENTAMENTOS INFORMAIS

Estatuto da Cidade (EC) estabelece diretrizes gerais da politica urbana para ordenar
o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana
através de quatro objetivos gerais: promogao da sustentabilidade ambiental, eco-
nomica e social das cidades; indugao do desenvolvimento urbano; democratizacao
da gestao urbana; e regularizagao fundiaria. Se, por um lado, ha a regulamentagao
de instrumentos que trazem consigo o espirito da reforma urbana, tais como par-
celamento, edificagao ou utilizagao compulsoérios (PEUC), imposto predial territorial
urbano progressivo (IPTU) no tempo, desapropriacao com titulos da divida pdblica
e usucapiao especial de imdvel urbano, suscetivel a aplicagao coletiva, por outro,
a aproximagao neoliberal com o setor privado se confirma na regulamentagao de
instrumentos como as Operagdes Urbanas Consorciadas (OUC), a transferéncia do
direito de construir e a Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC). Em relagcao
a regularizacdo de assentamentos precarios, forte reivindicacdo dos movimentos
populares, percebe-se a fragilidade da lei em questao por tratar apenas de seus
aspectos juridicos, usucapiao individual e coletivo, sem um maior aprofundamento
sobre as ZEIS. Para suprir essa lacuna, as ZEIS foram amplamente divulgadas por
inUmeros materiais de autoria do Ministério das Cidades ao longo da década de
2000 como forma de suporte e de incentivo a sua regulamentacao nas cidades
(SANTO AMORE, 2013).

Conforme o EC, a lei que instituir o Plano Diretor devera ser revista, pelo
menos, a cada dez anos. Em Sao Paulo, esses esforgos foram, entao, retomados
sob a gestao da prefeita Marta Suplicy (2001-2004), na época também pelo Partido
dos Trabalhadores, compreendendo nao apenas o Plano Diretor Estratégico (PDE),
Lei n? 13.430/02, e a Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacao do Solo (LUOS),
Lei n? 13.885/04, mas também os Planos Regionais Estratégicos (PRE) das
subprefeituras. Apesar de ja existirem desde 1965 na forma das administragoes
regionais, as subprefeituras passaram a ganhar mais autonomia e for¢a enquanto
corpo institucional e administrativo.

Em consonancia com os principios da reforma urbana, o PDE, de 2002, é
claro nas suas diretrizes de racionalizacao da infraestrutura, principalmente através
do aproveitamento dos sistemas viarios e de transporte como eixos estruturais
da cidade; de incorporacao da iniciativa privada no financiamento da urbanizagao,
porém com o retorno para a coletividade dos bonus advindo; de participagao popular
e democrética do processo de planejamento e gestdo da cidade; de combate as
atividades especulativas e cumprimento da fungao social da cidade e da propriedade;
e de recuperacao e preservacao da qualidade do ambiente urbano e natural.

Dois anos depois, em 2004, a LUOS é regulamentada para traduzir em
parametros tais diretrizes. O zoneamento proposto articulava a densidade a dis-
ponibilidade de infraestrutura, assim como as normativas anteriores, e delimitava
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areas de baixa, média e alta densidade construtiva. Essa diferenciacdo se dava
por meio da adogdo de um coeficiente de aproveitamento basico Gnico para toda a
cidade — como um equalizador dos precos dos terrenos, evitando a valorizagao das
areas mais adensaveis — e de distintos coeficientes de aproveitamento maximo a
depender da zona (de 1 para zonas menos adensaveis até 2,5 para as mais). A
adocdo do coeficiente de aproveitamento minimo foi importante por estabelecer
0s parametros minimos classificatorios dos terrenos como subutilizados, logo,
cabiveis a aplicagao dos instrumentos para indugao do cumprimento de sua fungao
social, como as ZEIS.

A venda da outorga onerosa do direito de construir para utilizagdo do CA méximo,
gue anteriormente era limitada as areas das OUC, foi ampliada para toda a extensao
do municipio, a depender do estoque de area edificavel. Os recursos financeiros
auferidos com a venda dos Certificados de Potencial Adicional de Construcao
(CEPACs)® sao destinados ao FUNDURB e utilizados conforme estabelecido no artigo
26 do EC - dentre eles, cabe destacar a regularizagcao fundiaria e a habitagdo de
interesse social. No entanto, a obrigatoriedade de serem reinvestidos no proprio
perimetro da intervengdo aumenta, assim, a sua lucratividade.

Dentro do programa da OUC consta a promog¢ao de regularizagdo fundiaria e
urbanistica dos assentamentos irregulares inseridos e o atendimento a demanda
habitacional da populacao de baixa e média renda atingida pelas obras (incisos IlI
e IV do art. 32da Lein?213.872/04). Visando ao cumprimento de tais diretrizes, as
ZEIS localizadas no perimetro da operagao deverdo ser incorporadas a proposta,
aplicando-se as seguintes definigoes: o percentual de HIS a ser produzido, conforme
estabelecido pelo PDE-02, é fixado na lei especifica; o CA obedecendo ao definido
pela OUC, porém os demais indices, parametros e disposicoes sao os estabeleci-
dos para as ZEIS; e a concessao do direito de construir acima do CA basico até o
coeficiente maximo definido sera gratuita para a produgao de HIS e para HMP com
até 50m? de area (til total por unidade habitacional (art. 73 da Lei n® 13.430/02),
além dos beneficios construtivos concedidos em casos de HIS e HMP nas demais
porgoes do territdrio ndo circunscrito por ZEIS.

As ZEIS foram descritas como porgoes do territorio prioritariamente voltadas
para recuperacao urbanistica, regularizacao fundiaria e producao de Habitacoes
de Interesse Social (HIS) ou do Mercado Popular (HMP), sendo HIS aquela que se
destina a familias com renda igual ou inferior a seis salarios minimos, de promogao
pUblica ou a ela vinculada, enquanto a HMP se destina a familias de renda igual ou

% 0 inciso VIl do artigo 146, da Lei 13.885/04, descreve o Certificado de Potencial Construtivo Adicional
(CEPAC) como uma forma de contrapartida financeira de outorga onerosa do potencial construtivo adicional,
alteracao de uso e parametros urbanisticos, para uso especifico nas Operagoes Urbanas Consorciadas.
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inferior a dezesseis salarios minimos ou capacidade de pagamento a ser definida
em lei especifica, de promog¢ao unicamente privada.

Houve modificacdo nas modalidades em relagdo a proposta do PD-91. Em
linhas gerais, as informalidades das quais tratava a ZEIS 1 (favelas) e as ZEIS 2
(loteamentos irregulares) foram unificadas na ZEIS 1 como “areas ocupadas por
populacao de baixa renda, abrangendo favelas, loteamentos precérios e empreen-
dimentos habitacionais de interesse social ou do mercado popular” em que haja
interesse plblico de “promover a recuperacao urbanistica, a regularizagao fundiaria,
a producao e manutengao de Habitagoes de Interesse Social — HIS, incluindo
equipamentos sociais e culturais, espacos pulblicos, servico e comércio de carater
local”; as ZEIS 4 do PD-91, que abordavam unicamente a tipologia dos corticos,
foram, agora como ZEIS 3, ampliadas para “areas com predominancia de terrenos
ou edificagoes subutilizados situados em areas dotadas de infraestrutura, servigos
urbanos e oferta de empregos” voltadas para produgao de HIS e HMP e melhoria
das condigoes das habitagoes ja existentes; e, por fim, as antigas ZEIS vazias
foram mantidas como glebas ou terrenos nao edificados ou subutilizados em areas
adequadas a urbanizacao (ZEIS 2), com a diferenciagao se estas se localizarem em
areas de prote¢do aos mananciais ou de protecao ambiental (ZEIS 4), cuja agao
publica € voltada para o atendimento habitacional de familias removidas de areas
de risco e de preservagao permanente, ou ao desadensamento de assentamentos
populares definidos como ZEIS 1.

Para direcionar financeiramente a ZEIS para o pUblico-alvo desejado, o esta-
belecimento de restricoes de padrao de moradia — ou, como coloca Freitas (2015),
“padroes maximos de habitacao” — se mostra uma ferramenta importante. Para as
HIS, o padrao da unidade habitacional pode dispor de um sanitario até uma vaga
de garagem e area (til de, no maximo, 50 m?, com possibilidade de ampliagao
quando as familias beneficiadas estiverem envolvidas diretamente na producao
das moradias; ja HMP, de padrdo da unidade habitacional com até dois sanitarios,
até uma vaga de garagem e area Util de, no maximo, 70m?>. Outra estratégia para
garantir a vinculacao das zonas ao interesse social € a impossibilidade, em casos
de regularizagao fundiaria ou desmembramento de glebas, de posterior remem-
bramento destas.
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Figura 2 — Mapa 07, anexo do PDE-02, as Zonas Especiais de Interesse Social no

territorio
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Os critérios para demarcagao das ZEIS 1 foram baseados em cadastros
preexistentes de favelas, loteamentos irregulares e conjuntos habitacionais, tais
como o censo de favelas realizado pela prefeitura em 1987, com a atualizagcao de
dados do censo IBGE de 2000 e, posteriormente, uma base cartogréafica atualizada
desenvolvida em parceria com o Centro de Estudos das Metropoles (CEM), em 2002.
Dos conjuntos habitacionais, foram demarcados praticamente todos 0s produzidos
pela Companhia de Habitacao (COHAB) e pela Companhia de Desenvolvimento
Habitacional e Urbano do Estado de Sao Paulo (CDHU); ja os loteamentos informais
foram mapeados pelo Departamento de Regularizacao do Solo, da Secretaria de
Habitagao (SEHAB), o RESOLO, baseados no mapa dos loteamentos do municipio.
Para as ZEIS 2, as fontes foram diversas e, inclusive, de levantamentos feitos pelos
movimentos de moradia; ja para as ZEIS 3, foram contratadas assessorias técnicas
para identificar situacdo de precariedade habitacional e areas com potencial para
provisao habitacional, inicialmente para outros programas de atuagao em cortigos.
Nao se sabe ao certo sobre a delimitacao do tipo 4, mas, para esta, utilizou-se o
depoimento de Grillo (2013), que afirma que, em nome da preocupacao ambiental
em relagao a cada vez mais crescente ocupagao nas areas ambientalmente frageis,
houve um descaso com 0s assentamentos ja existentes nessas areas.

A delimitagdo da macrozona de protecao ambiental foi um exercicio
académico, pois selecionou as areas de alta declividade e solo su-
jeitos a escorregamento, desconsiderou as milhares de pessoas que
habitam estes locais e tingiu de verde. E consenso que estas areas
necessitam de parametros diferenciados de ocupacdo, mas ja estao
urbanizadas e demandam estudos detalhados para os problemas das
areas de riscos e de urbanizagdo precaria (GRILLO, 2013, p. 143).

A proximidade com a ZEIS 1 também é fator importante para a localizagao do
tipo 4, visando atender a demanda habitacional ocasionada pelo desadensamento
da primeira.

§ 32 Nas ZEIS 4, as HIS produzidas na proporgao estabelecida no
inciso Il do «caput» deste artigo serao destinadas para o atendimento
habitacional de familias removidas de areas de risco e de preservagao
permanente, ou ao desadensamento de assentamentos populares de-
finidos como ZEIS 1 e localizados em Area de Protecdo aos Mananciais
(art. 32 do Decreto Municipal n2 44.667/04).

E importante destacar que a ZEIS deve dialogar com as diretrizes propostas
para a macrozona na qual esta inserida, integrando-se com o modelo pensado pelo
planejamento para a cidade como um todo. Como bem ressalta Caldas (2009), “deve-
se considerar que a proposta de intervengao, quer seja para provisao habitacional
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ou para regularizagao fundiaria e urbanistica, deve observar a especificidade do
macrozoneamento, na qual esta inserida a ZEIS” (CALDAS, 2009, p. 71).

O Decreto Municipal (DM) n¢ 44.667, de 2004, é a legislagao especifica
qgue dispoe sobre a regulamentacao das ZEIS e de seus respectivos planos de
urbanizacao e sobre normas especificas para a producao de empreendimentos de
habitagao de interesse social, habitacao de interesse social e habitagcao do mercado
popular. Além de normas construtivas e edilicias para os empreendimentos de HIS
e HMP, no escopo do DM n2 44.667 /04 foram estabelecidas as porcentagens de
area computavel destinada as unidades habitacionais e aos demais usos para cada
tipo de ZEIS: para ZEIS 1 e ZEIS 2, no minimo 70% do total de area construida
computavel a ser edificada para HIS e, no maximo, 30% para outros usos; para ZEIS
3, no minimo 50% para HIS e, no méaximo, 50% para outros usos; para ZEIS 4, no
minimo 70% para HIS e, no maximo, 30% para outros usos. O decreto permitiu a
implementagao de usos habitacionais distintos de HIS/HMP quando computados
dentro do percentual destinado a “outros usos”; sem restricoes, apenas condicio-
nando-os as disposigoes e aos parametros da macrozona na qual o perimetro esta
inserido (§22 do art. 23), além de permitir a ndo obrigatoriedade de produgao de HIS
guando da utilizagao de terrenos em ZEIS para usos institucionais (art. 12), o que
resultou na ocupacao de grandes extensoes de ZEIS por equipamentos publicos.

O DM n2 45.127, aprovado apenas quatro meses depois, em seu artigo 18,
abriu a possibilidade de dispensa a exigéncia de destinacao de porcentagem de
area construida computavel para HIS, permitindo a submissao a aprovacao, caso
a caso, pela SEHAB, além de permitir o aumento do nimero maximo de unidades
habitacionais produzidas em um Unico empreendimento. O intuito de restringir
esse nimero era evitar a reprodugao de gigantescos conjuntos habitacionais sem
coesao com o tecido urbano. Posteriormente, mais um decreto: dessa vez, o DM
n¢ 47.702/06, que retira o limite da precificagdo maxima para a comercializagado
das unidades de HIS produzidas pelo setor privado.

A LUOS, Lein® 13.885/04, por sua vez, decreta: na ZEIS 1, o minimo de 80%
do total de area construida computavel para HIS e HMP, sendo, no minimo, 50%
do total de area para HIS e ficando os demais 30% para HIS ou HMP; na ZEIS 2,
o minimo de 80% do total para HIS e HMP, sendo 40% para HIS e os demais 40%
para HIS ou HMP; na ZEIS 3, no minimo, 80% da area total para HIS e HMP, sendo
40% para HIS e os demais 40% para HIS ou HMP. A porcentagem complementar
de 20% da area nas ZEIS 1, 2 e 3 podera ser destinada a outros usos. Ja nas
ZEIS 4, o minimo de 70% do total da area devera ser destinado apenas para HIS,
0s demais 30% poderao ser destinados a outros usos, inclusive HMP. De 2002
para 2004, os percentuais obrigatorios para promogao de HIS foram reduzidos em
detrimentos de porcentagens para mercado popular.
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Nessa normativa, destacam-se o §72 do artigo 140 e o §72 do artigo 141,
que determinam a nao obrigatoriedade da destinacao de HIS nas ZEIS localizadas
na macroarea de urbanizacao consolidada, podendo a porcentagem ser totalmente
voltada para HMP (CALDAS, 2009). Essa zona é caracterizada pelas excepcionais
condigdes de urbanizacao e alta taxa de emprego, e o PDE-0O2 indica que, apesar
de ter sofrido esvaziamento populacional, &€ necessario o controle do seu processo
de adensamento devido a saturacao da infraestrutura viaria. Cabe aqui destacar: é
composta pelos distritos de Alto de Pinheiros, Butanta, Campo Belo, Consolacao,
Itaim Bibi, Jardim Paulista, Lapa, Moema, Morumbi, Perdizes, Pinheiros, Santo
Amaro, Tatuapé, Vila Andrade e Vila Mariana — distritos ocupados majoritariamente
pela populacao de renda alta e média alta. Pode-se verificar que, para algumas
zonas, se indica baixa densidade; para outras, média e alta, tal medida indicaria
uma retencao desses territorios para as classes com maior renda.

§ 72 Nos distritos localizados na Macroarea de Urbanizagao Consolidada,
nao sera exigido o percentual minimo de area construida para HIS, a
que se refere o inciso Il, podendo os 80% (oitenta por cento) destina-
dos a habitagao ser utilizados para HIS ou HMP (LM n¢ 13.885/04)

Toda essa costura de normativas fragiliza a tessitura legal do instrumento,
além de revelar como os interesses direcionam e redirecionam o planejamento da
cidade de modo proporcional ao seu poder (VILLACA, 2005). Se, por um lado, as
camadas populares reivindicavam prioritariamente sobre a demarcacao de ZEIS, por
outro, o mercado imobiliario também exerce sua influéncia sobre as determinagoes
impostas.

O que se observa é uma legislagao que tenta captar o interesse do mercado
imobiliario para a produgao de HIS e HMP por meio de incentivos construtivos, tais
como a concessao da Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC) acima do
coeficiente de aproveitamento basico gratuitamente, obedecendo aos limites do
coeficiente maximo, para construgao de HIS em ZEIS 1, 2 e 3 (Sec¢ao Ill - DM n¢
44.667/04) — para HMP, a concessao € parcial —; coeficiente de aproveitamento
e taxa de ocupacao superiores aos estabelecidos na LUOS em casos de reforma
ou reabilitacao de prédios existentes para HIS e HMP em ZEIS 3 (art. 72 do DM n®
44.667/04); e a possibilidade de aplicagao da Transferéncia do Direito de Construir
em caso de doagao de imdveis em ZEIS para municipalidade (art. 15). Esses sao
alguns dos elementos que levam Rolnik e Santoro (2013) a considerarem as ZEIS
como um tipo especifico de inclusionary zoning, termo que, na literatura internacional,
se refere a incentivos ou exigéncias, por parte do poder publico, para oferta de HIS
em empreendimentos privados.
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Porém, Caldas (2009) aponta que, mesmo com todo estimulo a promogao
de HIS pelo setor privado, 0 mercado mostrou, de sua regulamentagao até 2009,
pouco interesse pelo instrumento. No periodo analisado pela autora, os empreen-
dimentos privados de HIS se concentravam, em maior nimero, fora dessas zonas.
Essa situagcao mudou com o langamento do PMCMV como aumento substancial
de crédito e de subsidio para empreendimentos HIS e HMP e o aquecimento do
mercado imobiliario que o programa ocasionou.

4 10 anos depois, rupturas e continuidades

Conforme decretado pelo §32 do artigo 40 do EC, deu-se inicio a revisao do
Plano Diretor Estratégico de Sao Paulo, 10 anos depois da aprovagao do plano
anterior. Promulgado em 2014 pela Lei n? 16.050, sob o comando do prefeito
Fernando Haddad (2013-2016) também pelo Partido dos Trabalhadores, o ciclo de
revisao abrangeu todas as demais normativas referentes a politica urbana municipal:
a Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacao do Solo, pela Lei n? 16.402, em 2016, e
os Planos Regionais das Subprefeituras, pelo DM n? 57.537, em 2016.

Os principios basicos da reforma urbana regulamentados no EC, assim como
no plano anterior, estao fortemente presentes nas diretrizes: garantia da fungao
social da cidade e da propriedade por meio do cumprimento da ordenacao territorial
estabelecida pela legislagao; universalizacao dos beneficios da vida urbana através
do acesso aos servigos, equipamentos e infraestrutura e da valorizagao decorrente
dos investimentos puablicos; planejamento do uso e da ocupacao do solo de forma
compativel aos recursos naturais e urbanos existentes ou prevendo a expansao
destes, tendo o sistema de transportes como um forte elemento estruturador; e
gestao democratica, no sentido de corrigir as falhas do processo dito participativo do
PD-02 e de facilitar a compreensao da legislagao urbana pela populagao. Percebe-se
uma preocupacao em articular a normativa com o planejamento metropolitano e
com os planos dos demais municipios da regiao metropolitana.

Sao destacadas cinco dimensoes para as estratégias de ordenamento
territorial, sendo estas: social, ambiental, imobiliaria, econdmica e cultural (art.
892). A estratégia territorial, para se atingir o equilibrio entre estas, é a divisao
em: (i) macrozonas e macroareas, areas homogéneas que orientam, ao nivel do
territorio, os objetivos do desenvolvimento urbano e a aplicagao dos instrumentos
urbanisticos e ambientais; e (ii) rede de estruturacao e transformagao urbana, onde
se concentram as transformacgoes estratégicas propostas, cujos diferentes eixos
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tematicos a subdividem em Macroarea de Estruturacao Metropolitana (MEM),* rede
estrutural de transporte coletivo, rede hidrica e rede de estruturagao local.

Assim como no PDE-02, no PDE-14 a delimitagdo das zonas é baseada na
articulagao entre os padroes de uso e ocupacao do solo existentes, os diferentes
niveis de urbanizagcao apresentados nas diferentes porgoes dos territorios e a maior
ou a menor adequagao para abrigar 0s usos e atividades urbanas por meio do
estimulo ou desestimulo ao adensamento e a expansao da infraestrutura. E, apesar
de o plano demonstrar a preocupagao de simplificagao e clareza dos regimentos
para torna-los acessiveis a todos, tal objetivo nao foi atingido em sua totalidade.
Ainda se percebe uma sobreposicao de zonas e, consequentemente, certo conflito
de normas. Porém, se anteriormente a homogeneizacao de grandes zonas com
heterogeneidades gerava uma padronizagao de regras, o plano se sobressai pelo
nivel de detalhamento e aprofundamento nas especificidades locais, além do facil
acesso aos documentos.

Para auxiliar no processo de revisdo do Plano Diretor, no que se refere as
ZEIS, foi elaborado um levantamento sobre a utilizagao do instrumento pelo Grupo
de Trabalho Intersecretarial “Terra urbana e provisao habitacional”, uma colaboragao
entre a SEHAB e SMDU, entre 2012 e 2013. Os dados sao relativos a ocupacao
dos perimetros de ZEIS 2, 3 e 4, realizados a partir de vistorias pelas equipes
das prefeituras, e se consolidaram como uma importante base para analise da
efetividade ou das distorgcoes dos objetivos do instrumento.

O PDE-14 reafirma a necessidade de reservar areas dotadas de infraestrutura
e transportes coletivos para atender ao déficit de habitagdo social e de promover
a regularizagao e a urbanizagao de assentamentos precarios. Para atingir tais
objetivos, o capitulo referente a Politica de Habitacao Social evoca as ZEIS como
instrumento principal. O capitulo estabelece como prioritaria a revisdo do Plano
Municipal Vigente, de 2009, em consonancia com a Lei Federal n? 11.124, de
16 de junho de 2005, e também determina a necessidade da existéncia de um
Plano Local de Habitagcao de Interesse Social (PLHIS) para que o municipio possa
participar do Sistema Nacional de Habitagao de Interesse Social (SNHIS). O novo
Plano Municipal de Habitagao (PMH) é divulgado em 2016 através do PL n2619/16
e, até o momento do presente trabalho, nao foi aprovado em lei.

As categorias das ZEIS sao mantidas tais quais foram estabelecidas pelo
PDE-02: ZEIS 1 de areas ocupadas por assentamentos precarios e irregulares,
em que haja interesse publico de intervir; tipo 2, as “ZEIS de vazio” adequadas a

4 Areas onde se verificam e se almejam transformagdes econdmicas e urbanisticas principalmente por meio
de aproximagao com o setor privado, caracterizadas pela “concentracao de oportunidades de trabalho e
emprego geradas pela existéncia de legados industriais herdados do passado, novas atividades produtivas,
polos de atividades terciarias, grandes vias estruturais e infraestruturas que fazem parte dos sistemas de
transporte coletivo de massa” (PMSP, 2014).
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urbanizacao; ZEIS 3, areas com imoveis ociosos, subutilizados ou ndo utilizados
em regioes de urbanizagao consolidada; e ZEIS 4, areas vazias e adequadas a
urbanizagé@o em Area de Prote¢d@o dos Mananciais, ndo mais em Areas de Protecado
Ambiental (APA), como no plano anterior, com o acréscimo da ZEIS tipo 5, como
lotes ou conjunto de lotes vazios ou subutilizados, situados em areas dotadas de
servigcos, equipamentos e infraestruturas urbanas, onde haja interesse privado
em produzir empreendimentos de HIS e HMP. A grande novidade do tipo 5 é a sua
viabilizagao exclusivamente pela iniciativa privada.

De forma geral, as disposicoes, principios e objetivos relativos as ZEIS nao
apresentaram grandes rupturas em relagao ao PDE-02. Assim, optou-se por apontar
as modificagdes mais pertinentes ao presente trabalho.

As definigoes de HIS e HMP, por exemplo, foram alteradas e passaram a dialogar
com o PMCMV, seguindo as faixas fixadas no programa. Os empreendimentos de HIS
(EHIS) atenderao a populacao que ganha que O a 6 salarios minimos, subdividindo-se
em Faixa 1 (HIS 1), de O a 3 salarios minimos, e Faixa 2 (HIS 2), de 3 a 6 salarios
minimos, comunidade habitacional com, no maximo, um sanitario e uma vaga de
garagem. Ja os empreendimentos de HMP (EHMP), até 10 salarios minimos com
dois sanitarios e uma vaga. Ambas com area Gtil da unidade habitacional entre 24
m? e 70 m A indicacao da demanda para as unidades de HIS e HMP produzidas,
com observancia das normas especificas de programas habitacionais que serao
implementados nas zonas, sera de responsabilidade da SEHAB. Essa medida
representou um avanco, pois, até entao, em empreendimentos promovidos pelo
interesse privado, cabiam ao incorporador a organizagao da demanda e a compro-
vacao de renda dos interessados, o que resultava no atendimento da renda limite
da faixa (5-6 salarios minimos) (BORRELI, 2015).
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Figura 3 — Demarcacao dos perimetros das ZEIS do tipo 1 sobre o territorio
1

Fonte: PMSP, 2014.
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Fonte: PMSP, 2014.
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A subdivisao das HIS em duas faixas possibilitou o melhor direcionamento
das unidades para a maior demanda, a de 0 a 3 salarios minimos — problema-
tica antiga de absorcao das politicas habitacionais brasileiras. As porcentagens
passaram a obedecer a tabela 1, a partir da qual se percebe que ndo ha tanta
rigidez quanto anteriormente, podendo ocasionar distorgoes futuras por “brechas”
normativas, como relatado pelo levantamento da SEHAB/SMDU?® para o periodo de
analise, em relagdo aos 20% complementares da area total para os quais ndo se
explicita a destinagao. Ha uma definicao maior em relagao aos usos residenciais
e nao residenciais (usos R e nR) permitidos, e estes seguirao as disposicoes de
uso permitido pela LUOS, de acordo com a zona de uso na qual estiver localizada,
conforme expresso:

Paragrafo Gnico. No EZEIS, sao permitidas todas as subcategorias de
uso residencial R e as subcategorias de uso nao residencial nR1 e nR2
definidas no Quadro 4 da LUOS para as diferentes ZEIS, observados os
parametros de incomodidade e as condi¢coes de instalagdo aplicaveis
estabelecidos nos Quadros 4A e Quadro 4B da referida lei (art. 92 do
Decreto Municipal n? 57.377/16).

Houve um aumento do percentual minimo exigido de HIS 1 nas ZEIS 1, 2 e 3;
para as ZEIS 4, essa alteragao representou uma diminui¢ao, porém passaram a ser
permitidas unidades de HMP e, considerando a baixa adesao de empreendimentos
nessa zona (BORRELLI, 2015), isso poderia ser um atrativo para o mercado. As
novas ZEIS incorporadas pelo PDE-14, a tipo 5, preveem um percentual de HMP
maior que nas demais, mas o minimo exigido das HIS, sem distingao entre tipo 1
e 2, nao é inferior ao minimo exigido pelo plano anterior, logo nao representaram
uma reducao dos parametros para atender ao mercado.

Tabela 1 — Percentuais de area construida total por usos residenciais e nao residenciais
em ZEIS, de acordo com o PDE-14 (Lei n? 16.050/14)

Tipo de ZEIS HIS 1 HIS 2 HMP | Usos R e nR
ZEIS 1, ZEIS 2, | No minimo 60% Permitido No maximo 20%
ZEIS 3, ZEIS 4
ZEIS 5 Minimo 40% Permitido | No méaximo 40%

Fonte: PMSP (2014).

5 Para auxiliar no processo de revisdo do plano diretor, no que se refere as ZEIS, foi elaborado um
levantamento sobre a utilizagdo do instrumento pelo Grupo de Trabalho Intersecretarial “Terra urbana e
provisao habitacional”, uma colaboracao entre a SEHAB e SMDU, entre 2012 e 2013.
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Para os casos comentados anteriormente de ocupacao de areas de ZEIS
por equipamentos, o levantamento da SEHAB/SMDU aponta que os perimetros
que foram ocupados totalmente, com a revisao da normativa, ndo se enquadram
mais em ZEIS; porém, os que nao haviam sido totalmente ocupados permaneciam
sem atender aos objetivos do instrumento. Para estes, a LUOS determina a nao
aplicacao do percentual minimo exigido, porém, sem a determinagao de um novo
regramento, apenas possibilita a nao obrigatoriedade de HIS.

§ 32 Nao se aplica a destinacao minima de percentuais de area cons-
truida de HIS 1 e HIS 2 previstos no Quadro 4 da Lei n¢ 16.050, de 31
de julho de 2014 — PDE, aos imdveis publicos destinados a servigos da
administracao plblica e servigos plblicos de abastecimento situados
em ZEIS (art. 12 da Lei n? 16.402/16).

Outro avancgo verificado na revisao das normativas foi a fixagcao de conceitos
que, por nao estarem fechados na legislagao anterior, permitiram algumas “brechas”.
A definicao de “reforma” € um importante exemplo, pois a lacuna deixada anterior-
mente em sua definicao permitiu aprovagoes de empreendimentos que nao HIS
e HMP em ZEIS (BORRELLI, 2015). Rodrigues (2014), por sua vez, aponta que
a definicao de imodveis “subutilizados” e “ndo utilizados” (arts. 94 e 95 da Lei
n? 16.050/14) permitiu 0 avanco na aplicacao dos instrumentos de inducao do
desenvolvimento urbano — Parcelamento, Edificacdo e Uso Compulsoérios (PEUC),
IPTU progressivo e desapropriacao para fins de reforma urbana), uma vez que a
legislagao anterior tratava apenas de imoveis nao edificados para aplicagdo desses
instrumentos. A bibliografia que versa sobre a ZEIS € incisiva na importancia dos
demais instrumentos para sua efetividade e, nesse caso, € fundamental para a
exequibilidade das ZEIS 3.

§ 32 Em ZEIS, a reforma sem mudanga de uso que envolver a demo-
licdo ou ampliacao de 50% (cinquenta por cento) ou mais do total da
area edificada no lote sera considerada edificagdo nova para fins de
aplicagao das exigéncias estabelecidas no “caput” deste artigo (art.
55 da Lei n? 16.050/14).

Inicialmente, o decreto que regulamentava as ZEIS e os empreendimentos de
HIS e de HMP era o DM n? 56.759/16, porém este foi revogado nove meses depois
pelo DM n¢ 57.377 /16, em vigor até a presente pesquisa. A diferenga maior entre
as duas normativas é o aprofundamento da Gltima nos paradmetros urbanisticos,
construtivos e edilicios. As pequenas alteragoes que sao verificadas de uma norma-
tiva para outra se dao ou com o intuito de um estreitamento maior em diregao aos
interesses do mercado (como exemplo, 0 aumento do nimero maximo de unidades
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habitacionais por lote ou gleba para os empreendimentos, concessao da outorga
onerosa para todas as categorias de uso passou a ser gratuita para os EHIS em
todas as zonas, nao apenas nas ZEIS), ou com a flexibilizagao dos parametros para
adequacao as demandas do PMCMV, ou relativas aos pedidos de licenciamentos ja
protocolados na data de entrada em vigor do decreto. Outra alteragcao importante
possibilitada pelo DM n® 57.377/16 € a permissao da implementagao de EHIS
em Zonas Exclusivamente Residenciais (ZER1), localizadas predominantemente no
setor sudoeste da cidade, importante vetor imobiliario, apds ter sido proibida pelo
DM n® 54.074, em 2013, que alterava o artigo 28 do DM n? 44.667, regimento
especifico para HIS, HMP e ZEIS, de 2004.

O PDE-14, em sua totalidade, é constituido por estratégias que visam aumentar
a urbanidade da cidade de Sao Paulo. Apesar de nao haver um consenso sobre
0 conceito, a ideia de urbanidade sobrevoa uma cidade mais amigavel aos seus
cidadaos, principalmente através de elementos urbanos cotidianos, tais como:
valorizagao das areas verdes e de lazer, interagao entre os espagos privados e o
pUblico, fachada ativa, traffic calming. Aqui cabe destacar a importancia do uso
misto, ja amplamente celebrado por Jacobs (2014). Esse principio repercutiu sobre
o regimento especifico das ZEIS — o DM n? 57.377, de 2016 - e se traduziu em
maior permissividade, quando nao incentivo, aos usos nao residenciais, facilitando
a regularizagao de usos nao residenciais ja instalados em ZEIS 1; ou estimulando
a diversidade de usos com a nao computagado, em até 20%, da area construida
para usos nao residenciais, em empreendimentos de HIS e de HMP; ou ampliando
a gratuidade da concessao do direito de construir acima do coeficiente de apro-
veitamento basico até o limite do coeficiente de aproveitamento maximo para as
categorias de uso nao residencial integrantes dos empreendimentos em ZEIS,
inclusive quando inseridas em perimetros de OUC. Essas medidas sao formas de
estimular dinamicas economicas e buscar maior integragao territorial, de acordo
com divulgacao da prefeitura por meio de plataforma oficial.

Além disso, o que se percebe é o estimulo a producao de HIS e HMP via
iniciativa privada ampliada para toda a extensdo do municipio através de inlmeros
incentivos. Nesse sentido, a incorporacao dos termos Empreendimento em ZEIS
(EZEIS), EHIS e EHMP é importante para elucidar as distingdes normativas entre
as acoes em ZEIS e nas demais zonas. EHIS e EZEIS sao permitidos em toda a
zona urbana do municipio® e, para serem considerados como tais e desfrutarem
de tais incentivos, devem destinar, no minimo, 80% da area construida computavel
do empreendimento para HIS e HMP. Os casos que nao seguirem a porcentagem

¢ Em Zonas Especiais de Preservagao Cultural e em unidades de conservagao ambiental, o licenciamento
de EHIS e EHMP depende de parecer dos 6rgaos técnicos competentes no que se refere as questoes
ambientais e culturais.
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estabelecida serao classificados como de uso misto e, além de estarem condicio-
nados a LUOS de acordo com a zona na qual estiverem localizados, poderao gerir
a propria oferta de unidades habitacionais, sem regulamentagao da SEHAB sobre
a demanda.

O DM n¢ 57.377/16 permitiu, ainda, o0 maior adensamento construtivo em
areas de ZEIS 2, 3 e 5 — ou seja, em “ZEIS de vazios” e em ZEIS ja densamente
edificadas e centrais —, permitindo coeficiente de aproveitamento maximo igual a
guatro vezes a area do terreno, e, excepcionalmente nas ZEIS da Operagao Urbana
Centro, este pode atingir seis vezes a area do terreno. Os incentivos para captar o
interesse do mercado se dao através da concessao gratuita da OODC para HIS 1 e
2 por toda a zona urbana, da nao aplicagao dos estoques de potencial construtivo
adicional no licenciamento de EHIS, EHMP e EZEIS e através da criacao da cota
de solidariedade.

Uma énfase maior é dada, em relagao ao plano anterior, a necessidade de
reversas de glebas e terrenos, em areas dotadas de infraestrutura e transportes
coletivos e em quantidade suficiente tanto para atender ao déficit habitacional quanto
para constituir um parque pUblico de habitacao e, assim, incidir sobre a politica
fundiaria e sua logica mercadoldgica. Nesse sentido, o novo plano traz de forma
bastante detalhada o procedimento para implementacao dos instrumentos indutores
da fungao social da propriedade urbana e estabelece prazos e competéncias bem
definidas para estes.

O DM n2 55.638/14 estabeleceu as ZEIS 2, 3 e 5 como zonas prioritarias para
aplicacao do PEUC. Nos imobveis sujeitos a esse instrumento, ha a possibilidade
de o proprietario realizar consorcio imobiliario (art. 102 da Lei n?2 16.050/14) com
a prefeitura, por meio do qual transferird o imbvel e, como pagamento, recebera
unidades imobiliarias com valor correspondente ao valor do imével antes da exe-
cucao das obras de urbanizacao e edificacao. A Lei n216.377, de 2016, disciplina
os consorcios cuja finalidade é a producao de HIS; nesse caso, sera admitida a
producao de unidades imobiliarias que nao se enquadrem como HIS para compor
a contrapartida devida ao proprietario sem prejuizo ao percentual de 20% admitido
para outros usos (ver Tabela 1). Ndo ha na normativa uma regulamentagdo mais
especifica que vincule esse instrumento as ZEIS, apenas aponta a localizagao do
imovel em relacao a demanda por habitacao de interesse social como um critério
para aplicacao do instrumento, o que, por um lado, indica que esse instrumento
pode ser utilizado em outras zonas e, por outro lado, enfraquece um instrumento
gue poderia atuar na efetivacao das ZEIS.

Até a finalizagao da presente pesquisa, cujos dados avaliados se limitaram
a dezembro de 2018, nao houve aprovagao de nenhuma outra legislagao correlata
relativa as ZEIS.
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5 Espacializagao do instrumento das ZEIS

Além dos avangos normativos explicitados, o PDE-14 também avangou em
termos espaciais. Enquanto o PDE-02 demarcava como ZEIS 8,23% do territorio de
Sao Paulo, com os reajustes dos PREs subiu para 9,23% (CALDAS, 2009). A Lei n®
16.402/16 delimita 10,87% da area do municipio como de interesse social, sem
alteracoes nos PREs posteriores. O crescimento de 18,62% da zona se deu pela
ampliagao dos perimetros em todas as categorias, mas cabe destacar o acréscimo
decorrente da nova ZEIS tipo 5, lotes ou conjunto de lotes vazios ou subutilizados
reservados para producao de HIS e HMP via iniciativa privada, representando 3,78%
da area total de ZEIS. Como mostra a tabela 2, o principal acréscimo é verificado
nas ZEIS tipo 2, em consonancia as diretrizes postas pelo plano da necessidade
de reversas de terrenos em areas dotadas de infraestrutura, com aumento de 92%
da area, seguido pela ZEIS 3, com um aumento de 47%, sintomatico do olhar da
gestao para a tematica da habitagao social na regiao central’ (WHITAKER, 2017),
aumento de 33% nas ZEIS 4 e de apenas 7,09% das ZEIS 1. Apesar da reduzida
expansao — esperada ao considerar a desaceleragao do crescimento dos assen-
tamentos informais a nivel municipal, logo, a delimitacdao pautou-se basicamente
na manutengao dos perimetros existentes —, as areas destinadas prioritariamente
a regularizacao e a requalificagcao urbana ainda totalizam a maior por¢ao gravada
como ZEIS, de 87,80% em 2004 para 79,13% em 2014, enquanto as demais
somavam 12,20% e subiram para 20,87 %.

Tabela 2 — Alteragoes ocorridas entre a aprovacao do PRE-O4 e sua atualizagao entao
vigente, a LUOS (Lei n® 16.402/16), em relacao a quantidade de perimetros
delimitados como ZEIS e a area total por tipo

PRE-04(1) LUOS-16(2) Al{mento da
Quantidade Area (m?) Quantidade Area (m?) Area (%)

ZEIS 1 640 122.239.451,58 1702 130.902.864,30 7,09%
ZEIS 2 147 7.730.135,86 493 14.872.158,73 92%
ZEIS 3 145 5.915.788,67 749 8.669.487,44 47%
ZEIS 4 32 3.566.142,84 71 4.726.638,10 33%
ZEIS 5 - - 368 6.248.152,87 -
TOTAL 964 139.451.518,95 3383 165.419.301,44 19%

Fonte: (1) Caldas (2009) e (2) PMSP (2016).

7 De acordo com Whitaker (2017), através da gestdo Haddad foram viabilizadas desapropriagdes de areas
bem localizadas e infraestruturadas para a produgdo habitacional, além das reintegragdoes de posse de
imoveis publicos municipais ociosos e negociagdo com o INSS para aquisi¢do e destinacdo de imdveis ao
programa de locagao social.
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Uma anédlise baseada apenas no ndmero de gravames resulta em uma
conclusao erronea acerca do aumento das ZEIS: este seria da ordem de 250% se
fosse levado em consideragao apenas esse dado. Porém, quando associado aos
dados referentes ao aumento da area, percebe-se que essa expansao se deu de
forma mais fragmentada, por meio da inclusao de terrenos menores e, com maior
insercao no tecido urbano, nao houve a incorporacao de grandes terrenos.

Apesar do aumento consideravel em relacao ao plano anterior, quando com-
parado ao PDE-14, a LUOS apresentou uma reducao dos perimetros anteriormente
estabelecidos. No periodo de dois anos, a area de ZEIS reduziu em aproximadamente
9% sua area total, sendo a maior queda das ZEIS do tipo 1, de 10,6%, seguida
pela tipo 2 e tipo 5, com 9,1% e 8,2%, respectivamente. Atribui-se a esse fato a
criacao de novas zonas especificas para assentamentos anteriormente demarcados
como ZEIS 1 que ja tenham sido urbanizados e regularizados — a Zona Mista de
Interesse Social (ZMIS) — e para territorios lindeiros as ZEIS 1 que permanegam
irregulares, porém com intensa atividade comercial — a Zona de Centralidade em
ZEIS (ZC-ZEIS) —, além das disputas de poder entre os interesses imobiliarios que
envolvem a demarcagao dos vazios urbanos. Na contramao dessa tendéncia, as
ZEIS 3 e 4 aumentaram em 3,5% e 5,4%.

Tabela 3 — Alteragdes ocorridas, em dois anos, entre a aprovacao do PDE-04 e a da LUOS
(Lei n® 16.402/16), em relagao a quantidade de perimetros delimitados como
ZEIS e a area total por tipo

PD-14 LUOS-16
Quantidade Area (m?) Quantidade Area (m?)
ZEIS 1 1.377 144.720.815,40 1.702 130.902.864,30
ZEIS 2 383 16.222.611,69 493 14.872.158,73
ZEIS 3 478 8.367.834,34 749 8.669.487,44
ZEIS 4 43 4.469.418,82 71 4.726.638,10
ZEIS 5 261 6.762.157,98 368 6.248.152,87
TOTAL 2.542 180.542.838,23 3.383 165.419.301,44

Fonte: PMSP (2014; 2016).

De acordo com a divisao municipal em oito regioes pelo PDE-02,8 as zonas
ocupadas por populagao de baixa renda onde ha interesse publico de atendimento

8 Regiao Centro: Subprefeitura Sé. Regidao Norte I: Subprefeituras Jagana/Tremembé, Santana/Tucuruvi e
Vila Maria/Vila Guilherme. Regiao Norte 2: Subprefeituras Casa Verde/Cachoeirinha, Freguesia/Brasilandia,
Perus e Pirituba. Regiao Leste 1: Subprefeituras Aricanduva/Formosa/Carrao, Mooca, Penha, Sapopemba
e Vila Prudente. Regiao Leste 2: Subprefeituras Cidade Tiradentes, Ermelindo Matarazzo, Guaianases,
Itaim Paulista, Itaquera, Sao Mateus e Sao Miguel. Regiao Sul 1: Subprefeituras Ipiranga, Jabaquara e
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as precariedades estao localizadas predominantemente nas regides mais periféricas:
40,84% no extremo ao sul do municipio, na Regidao Sul 2, e 29,50% no extremo
ao leste, na Regiao Leste 2. A Regiao Norte 2 apresenta 14,80%, mas os demais
14,86% das ZEIS 1 estdo distribuidos de forma mais homogénea pelo territorio,
com destaque para a regiao central, onde nao ha perimetro inscrito. As areas nao
edificadas ou subutilizadas, adequadas para urbanizacao e para promogao de HIS,
as ZEIS 2, se encontram préximas as ZEIS 1 e, em sua maioria, na Regido Leste 2,
com 53,11%; na Regiao Norte 2, com 19,69%; e 0os 27,20% restantes nas demais
regioes. Essa associagao entre a distribuicao espacial das ZEIS 2 em relagao
a ZEIS 1 é excetuada apenas na Regido Sul 2, uma vez que nesta se localizam
todas as ZEIS 4, cujo objetivo principal é o atendimento habitacional de familias
removidas de areas de risco e de preservagao permanente ou ao desadensamento
de assentamentos populares definidos como ZEIS 1. Em relacao as ZEIS 3, nota-se
o transbordamento das areas com ocorréncia de imoveis ociosos, subutilizados, nao
utilizados, encorticados ou deteriorados da regiao central, onde estao localizadas
25,92% destas, para a Regiao Leste 1 com 36,74%. Por fim, as zonas voltadas
para agao da iniciativa privada, as ZEIS 5, se localizam, em sua grande maioria,
na Regiao Leste (21,21% na Leste 1 e 32,39% na Leste 2), 15,95% na Regiao
Oeste, ndo por coincidéncia dois fortes vetores da dindmica imobiliaria municipal,
e na Regiao Norte 2, com 12,17%.

A partir dessas informagoes, algumas perspectivas analiticas se tornam
necessarias no tocante aos critérios utilizados para a delimitagdo e para a
efetividade do instrumento. A primeira versa sobre a espacializagao das ZEIS em
relagdo a disponibilidade de infraestrutura na regiao. Os dados mais atuais do
Censo referentes a infraestrutura mostram que praticamente todos os domicilios
possuem o abastecimento de agua, coleta de lixo e energia elétrica, 99,08%,
91,85% e 99,94%, respectivamente. O esgotamento sanitario (91,85%) seria
o fator de distingdo entre as regides. De acordo com o relatério disponibilizado
pela prefeitura, a implantagao do sistema de esgotamento sanitario cresce mais
lentamente que 0s demais servigos e verifica-se também uma defasagem entre a
cobertura com redes de coleta (87,2% dos domicilios) e o efetivo tratamento dos
esgotos (PMSP, 2008).

Vila Mariana. Regiao Sul 2: Subprefeituras Campo Limpo, Capela do Socorro, Cidade Ademar, M’Boi Mirim,
Parelheiros e Santo Amaro. Regiao Oeste: Subprefeituras Butanta, Lapa e Pinheiros (Dados Abertos, PMSP).
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Mapa 1 - Distribuicdo espacial dos perimetros de ZEIS, por tipo, nos distritos
classificados segundo a proporgao de domicilios atendidos pela rede geral de
esgotamento sanitario

Legenda:
Domicilios atendidos por rede geral (1):
[ 1<90%

[ 90% - 95%

[ 96% - 98%

Hl 98% - 100%

ZEIS(2):

[ ZEIS 1
[ 1zEIS2
[ 1ZEIS3
I ZzEIS 4
I ZEIS 5

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados do (1) IBGE (2010) e da (2) PMSP (2016).
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O que se percebe a partir do mapa 1 é que, mesmo com a grande extensao
da rede de esgotamento sanitéario, ainda ha territdrios com atendimento deficiente
nas porcoes mais periféricas, e sao nestas onde se concentram majoritariamente
as ZEIS. Considerando a proposta de conceituacao e dos objetivos das ZEIS 1 e o
historico padrao periférico de ocupacao, esse fendmeno é esperado. No entanto, em
relacao as demais categorias, voltadas prioritariamente a promog¢ao habitacional,
entende-se que, com o fato de se concentrarem nessas areas mais periféricas de
pior oferta, buscou-se, por um lado, atender a condi¢cao de proximidade em relagao
ao atendimento da demanda gerada pelas ZEIS 1; por outro, ao atendimento do
déficit habitacional do municipio como um todo, também colocado como objetivo
deste instrumento, restou a reproducao desse padrao periférico. Na regiao Central,
encontram-se apenas 7,55% dessas ZEIS e 7,62% na regiao Oeste, em contraposicao
aos 30,39% na Regiao Leste 2 e 19,08% na Regiao Sul 2.

Para o processo de revisao das normativas, foi elaborado o relatbrio de
Revisao do Plano Diretor pela SMDU e SEHAB, em 2013, com o objetivo de avaliar
as realizagoes, as distorcoes e os impasses do instrumento das ZEIS durante o
periodo de vigéncia do PD-02, a partir de vistorias in loco. O relatério traz consigo o
levantamento completo do uso e ocupacao de todos os gravames de ZEIS 2, 3,e 4
da LM n?13.885/04 entre 2012 e 2013, além do diagndstico das intervengdes em
ZEIS 1. De forma complementar, utilizaram-se os dados fornecidos pelo Sindicato
da Habitagao de Sao Paulo (SECOVI-SP) (2013), contendo os langamentos imobi-
liarios da Empresa Brasileira de Estudos de Patrimonio (EMBRAESP) de HIS e de
HMP, dentro ou fora de ZEIS, de 2002 a 2012. A partir das duas bases de dados,
tentou-se montar um panorama do alcance do instrumento em relacao aos objetivos
tragados, desde sua regulamentacao pelo PRE-04 até as novas possibilidades
decorrentes das modificacoes de sua revisao, pelo PDE-14.

De acordo com o documento da SMDU e SEHAB, a abrangéncia das ZEIS tipo
1 é, para os domicilios em favelas e nlcleos urbanizados (438.739 domicilios),
de 88% (386.498 domicilios) em ZEIS 1; ja para os loteamentos irregulares, a
propor¢cao nao é tao satisfatoria, ja que apenas 47,1% (226.702 domicilios) dos
482.336 domicilios totais estavam inseridos em ZEIS 1. A justificativa para o baixo
alcance foi o mapeamento baseado em fotos aéreas de 2000. Apesar de nao
explicitar, acredita-se que, para 0s conjuntos habitacionais da SEHAB e da COHAB,
a classificagdo atingiu 100% das unidades, ja que a metodologia adotada para
delimitacao dos perimetros foi a inclusao de todos os empreendimentos dos érgaos.

Vale ressaltar que o relatério se baseia em dados do ano de sua elaboragao
—2013. Entao, para uma prospecgao mais proxima a realidade territorial do periodo
de elaboragao do PDE-02, cabe pontuar alguns dados: em 2000, de acordo com o
Portal Infocidade, da PMSP, havia 286.952 domicilios em favelas e, em 2002, pelo
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Relatério Diagndstico dos Loteamentos Irregulares de 2002 (SEHAB-RESOLO), havia
439.412 domicilios em loteamentos irregulares (CALDAS, 2009). Apesar de nao
serem 0s dados utilizados para a demarcacgao do PDE-02, retratam um cenario mais
contemporaneo a sua elaboracdo quando comparados ao documento de revisao
do plano, de 2013, mais de dez anos depois. As discrepancias no levantamento
podem decorrer, além de diferengas metodologicas, do fato do relatorio também
contabilizar os nicleos urbanizados, ou seja, as favelas que ja possuem infraes-
trutura de agua, esgoto, iluminagao pulblica, drenagem e coleta de lixo. Pode-se
concluir, entao, que a proporcao de assentamentos informais em perimetros de
ZEIS 1 colocados pelo relatorio pode ter se alterado desde sua regulamentagao,
considerando o crescimento destes.

A partir desse diagnostico, avangos foram obtidos na demarcagao das ZEIS 1,
no Plano Diretor de 2014. De acordo com os dados disponibilizados pela plataforma
Habita Sampa, da PMSP, referentes a 2015, cerca de 95% do total de 391.053
dormitorios de favelas estdo inseridos em perimetros de ZEIS 1, correspondendo
a demarcacao de 95% da area total de favela como ZEIS 1. Dos 5% da area total
de favelas excluidos, cerca de 1,80% se encontra em ZEIS dos tipos 3, 2, 5 e 4,
respectivamente nessa ordem de propor¢ao. Enquanto a area média das favelas é
em torno de 14,5 mil m?, a dos loteamentos irregulares é de 83 mil m?, resultando
em um zoneamento mais misto no interior dos perimetros desses. Dos 1.978
loteamentos irregulares existentes na cidade de Sao Paulo, 60% estao, de alguma
forma, classificados como ZEIS 1. Afirmar que isso corresponderia a 68% da area
total dos loteamentos seria uma interpretagao equivocada dos dados, uma vez que
apenas 64% desses loteamentos tém mais de 90% do seu perimetro inscrito na zona,
enquanto 17,7% tém mais da metade, e 18,33% tém menos da metade. Nesses
gravames, mesclam-se as ZEIS dos tipos 2, 3, 4 e 5, em menores proporgoes,
além de loteamentos com areas predominantemente nessas categorias de ZEIS.
Quanto aos nlcleos urbanizados, esses totalizam 425 unidades, das quais 367
(86,35%) sao demarcadas como ZEIS 1, correspondendo a 98,3% da area total.
Para efeitos de comparacao com o relatorio elaborado em 2013 pela PMSP, os
dados levantados em 2015, pela mesma, mostram que, dos domicilios em favelas
e nlcleos urbanizados (451.655 domicilios), 95,75% (432.441 domicilios) estao
inscritos em ZEIS 1, demonstrando uma maior inclusao da informalidade urbana
com as novas demarcagoes propostas pelo PDE-14.
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Mapa 2 — Abrangéncia da demarcagao dos perimetros de ZEIS, por tipo, sobre os
assentamentos informais existentes

Legenda:
ZEIS(1):

I ZEIS 1
[ ZEIS 2
[ ZEIS 3
[ 1ZEIS4
Il ZEIS5

[ Assentamentos informais(2)

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados da (1) PMSP (2016) e da (2) HabitaSampa (2015).
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Caldas (2009) aponta como a demarcagdo da area como ZEIS é um fator
condicionante para o ingresso do assentamento em programa de regularizagao
fundiaria. De fato, a area estar gravada como ZEIS encurta os procedimentos
burocraticos e os prazos para a efetivacao da regularizagao, além de ser um critério
estabelecido para a inclusao em programas municipais.

De acordo com o relatério, dos domicilios em favelas e nlcleos inscritos em
ZEIS 1 (386.498 domicilios no total), 71,4% (275.885) nao passaram por obras
de urbanizacao, e 28,6% (110.612) receberam obras, com 10,7% ja concluidas e
17,9% em andamento. A PMSP justifica a alta taxa sem intervencao pela inclusao
de areas que ndo necessitariam de obras nesse percentual, porém nao expoe a
proporcao desses casos e 0 porqué de nao precisarem. Dos domicilios com obras de
urbanizagao ja concluidas, 9,2% nao receberam titulo de concessao e 1,5% recebeu,
porém ainda sem regularizagao dos lotes, ou seja, sem registro em cartorio. Dos
com obras nao concluidas, 17,1% nao receberam o titulo de concessao e apenas
0,9% recebeu, porém ainda sem regularizacao dos lotes. Das areas sem intervencao,
55,6% nao receberam titulo e 15,9% receberam; desses domicilios, 1,9% foram
registrados em cartorio, totalizando, entao, 81,8% de domicilios ainda sem titulagao.
Em relagao aos loteamentos irregulares, a regularizacao técnica (alvaras junto a
prefeitura) alcancou apenas 27% (61.231) desses domicilios (226.702), ficando
pendentes 73% (165.471), e a regularizagcao registraria foi realizada em 20,6%
(46.625) dos domicilios, com 79,4% (180.077) que permanecem sem titulagao.
Porém, é importante pontuar que esses dados se referem apenas aos domicilios
com incidéncia somente em ZEIS 1 e, como ja colocado anteriormente, o universo
de domicilios em loteamentos irregulares se insere nos diversos tipos de ZEIS, o
gue reduz ainda mais o impacto das agoes nestes em termos proporcionais.

Apesar da ordem dos procedimentos da regularizagao variar dependendo do
departamento gestor da intervencao, o processo baseia-se na articulacao de duas
etapas: a obtencao da regularidade técnica-urbanistica, compreendendo as agoes
de natureza fisica — dotagcao de infraestrutura basica, drenagem, pavimentacgao,
instalacao de equipamentos plblicos etc. — e, concomitantemente, a regularizacao
fundiaria. Com a finalizacao de ambas as fases, os documentos sdo encaminhados
ao registro no Cartorio de Registro de Imbveis (CRI), quando da efetiva regularizacao
dos lotes (CALDAS, 2009). O descompasso verificado entre 0os dados pode estar
vinculado ao tempo entre etapas.

Os conjuntos da SEHAB totalizam 22.890 domicilios e correspondem aos
empreendimentos habitacionais pulblicos que permaneceram irregulares apos a
conclusao e entrega das obras. Desses, 55,9% dos domicilios tiveram obras de
requalificagdo — 20,2% concluidas e 35,7% em andamento — e 44,1% nao tiveram
intervencao, com a inclusao nessa porcentagem das unidades que contaram

74 R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 7, n. 12, p. 43-84, jan./jun. 2021



AS ZEIS NO PLANEJAMENTO DE SAO PAULO: REGULAGOES URBANAS E ASSENTAMENTOS INFORMAIS

apenas com obras de melhorias. Referente a regularizagao fundiaria, 57,6%
estavam completamente pendentes de regularizagao, enquanto 3,1% das unidades
foram regularizadas e comercializadas, 39,3% encontravam-se em processo de
regularizacao (entre regularizacao do lote e da edificagao). Os nimeros relativos
a regularizagao de conjuntos da COHAB mostram que, das 93.319 unidades,
88,2% foram regularizadas, 20,8% estao em andamento e apenas 0,4% estavam
pendentes de regularizacdo. Segundo o documento de apresentagao do relatorio,
as informacgoes foram extraidas do mapeamento de 2006, ou seja, nao se sabe ao
certo se os dados contabilizam os empreendimentos totais ja regularizados ou se
restringem aos conjuntos em ZEIS durante a vigéncia do PRE-04, como os demais,
cujas informagoes foram levantadas por meio de visitas in loco pela equipe.

Para as ZEIS tipo 2, a vistoria realizada entre junho de 2012 e margo de 2013
detectou que, dos 147 perimetros delimitados pelo PDE-02, 62% da area total
permanecia vazia, 16% era ocupada para fins institucionais, em 7% havia EHIS de
promocao puablica, em 7% havia assentamentos precarios de habitacdo individual,
e 0s empreendimentos via setor privado, HIS e HMP, ocupavam 5% da area,
enquanto os de outros padroes ocupavam 3%. O relatério também aponta que 45
empreendimentos habitacionais foram produzidos em ZEIS 2 até 2013, dos quais
18 HIS foram produzidas pelo poder plblico, enquanto o setor privado promoveu
23 empreendimentos de HIS e HMP e quatro empreendimentos residenciais de
alto padrao.

Dos 18 EHIS de promogao pulblica, a maior parte foi construida nas regioes
mais periféricas: 8 na Regiao Leste 2, e 5 na Regiao Sul 2; seguidas pela Leste 1
com 2 e pelas demais com 1, excetuando a Centro e a Norte 1, sem empreendi-
mento. Do total de 23, via iniciativa privada, 5 foram para HIS, 7 para HMP e 11
para empreendimentos mistos, localizados majoritariamente na Regiao Norte 2 e
na Regiao Leste 2. Percebe-se, entao, que a Regiao Leste 2 concentra nao apenas
a maior quantidade de perimetros de ZEIS 2, como ja colocado, mas também a
maior quantidade de empreendimentos, plblicos e privados, localizados nestas,
totalizando 39%, seguida pela Norte 2, com predominancia de empreendimentos
privados, e pela Sul 2, com empreendimentos plblicos em sua maioria.

Outro ponto interessante relatado se refere ao grau de ocupagao dos assenta-
mentos precéarios verificados em 7% da area. De acordo com o relatorio, a extrema
ocupacao (0% a 1%) e a extrema desocupacao (99% a 100%) representam a maior
tendéncia entre 0os assentamentos em ZEIS 2 em comparagao aos de ocupagao
intermediaria (13% a 82%). O relatorio ndo se aprofunda na caraterizagao desses
assentamentos, em especial sobre a data dessas ocupagoes para uma analise
mais detalhada: se sao recentes ou se sao ocupagdes mais antigas que foram
desconsideradas na demarcacao do PRE-04, por exemplo. Porém, pelas estatisticas,
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pode-se questionar sobre um possivel processo de ocupacao dessas zonas, no
decorrer do tempo, possivelmente influenciadas pela propria demarcagao das ZEIS
2 e pela possibilidade de serem atendidas por alguma politica habitacional. No
gue concerne a distribuicdo espacial, os assentamentos seguem o padrao dos
empreendimentos e se localizam predominantemente na Leste 2 e na Norte 2.

Figura 5 — Empreendimentos voltados para HIS e HMP, via promocao publica ou privada,
localizados em ZEIS 2, em 2013

(S pa ] A
o o 4
J
[+) ) ’
R~ i . ~f 000
~ - )
0 o o
v
o
3 - ©
4
° @
[ ]
s \
[ )
: o

Legenda:

Il Emp. HIS de promocao piblica

[ Emp. HIS de promocao privada

] Emp. HMP de promocao privada
I Emp. HIS/HMP de promogao privada

Fonte: SEHAB (2013).

O PDE-O2 desvinculou a ZEIS 3 de sua definigao restrita a corticos, proposta
pelo PD-91. A alteracao seria no sentido de ampliar a abrangéncia do instrumento
para que, assim, conseguisse minimizar os efeitos maléficos dos imoveis em
descumprimento a sua fungao social e avangar nos conflitos habitacionais que
se desenrolam nas regioes mais centrais. O relatorio anteriormente mencionado
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criou categorias analiticas para os 145 perimetros de ZEIS 3 fixados pela LUOS
de 2004, sendo estas: lotes nao utilizados e subutilizados total ou parcialmente,
somando 74 perimetros (51%); lotes em uso, com 35 perimetros (24%); conjunto de
quadras, com 27 perimetros (19%); e 9 perimetros de edificios (6%). E importante
pontuar que estas nao apresentam conotacao oficial ou institucional, apenas foi
o caminho metodoldgico empregado para avaliagao do desempenho das ZEIS 3
durante a vigéncia do PDE-02.

Em relagao a primeira categoria, 51% da terra foi consumida e 49% ainda se
encontra vazia. Da porcentagem consumida, 29% foi ocupada por equipamentos
publicos, 22% para producao de HIS via poder plblico, e a acao da iniciativa privada
se fez presente tanto por meio da promogao de HIS e HMP como de habitacao de
alto padrao, cada um consumindo 20% da terra; e 9% voltados para outros usos.
Essas porcentagens estao diluidas nos lotes: 0s que se encontravam totalmente em
uso estao classificados como “lotes em uso”. Os tipos de ocupacao verificados nas
vistorias, tanto para os “lotes em uso” como para os lotes nao utilizados e subuti-
lizados parcialmente, sao: 75,25% da area sao ocupados por galpoes industriais;
10,96% por assentamentos precarios; e 16,80% por uso residencial e comercial. No
conjunto das quadras, foram levantados 15 ZEIS com 23 novos empreendimentos,
sendo 6 de promogao publica, 16 de promogao privada e 1 de alto padrao; e 12
perimetros de ZEIS ainda sem atuagao publica ou privada. A Gltima categoria é
composta por 9 edificios, dos quais 5 foram adaptados para HIS, concluidos ou
em obra, 1 era o Edificio Sao Vito, cuja demoligao foi amplamente divulgada, 1
ainda se encontra ocupado e 2 estao vazios. Por fim, a partir da analise dos dados
acima, contatou-se que cerca de 40% das ZEIS 3 permaneceram subutilizadas,
inutilizadas ou vazias e, consequentemente, sem cumprir sua fungao social e sem
atender aos objetivos do instrumento. Dos perimetros em que houve algum tipo
de producao habitacional, 11% foram empreendimentos de alto padrao, fora da
demanda fixada como alvo, e, dos 89% restantes, aproximadamente metade foi
via promocao plblica e a outra metade via setor privado.
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Figura 6 — Usos e ocupagoes do solo levantados, em 2013, nos perimetros de ZEIS 3.

L.

Legenda:

I Emp. HIS de promogao plblica

[] Emp. HIS/HMP de promocao privada

[ Emp. alto padrdo

I Equipamentos piblicos

[ Equipamentos piblicos, HIS/HMP de promog&o privada e de alto padrao
Fonte: SEHAB (201.3).

De modo geral, verifica-se que os limites existentes foram mantidos, excetuando
0s casos de distor¢cao, como os empreendimentos de alta renda, quando da ocu-
pacao total do perimetro, assim como nos casos de implantagao de equipamentos
plblicos, que foram excluidos dessa zona. Nos casos de ocupagao parcial, as
areas foram ou suprimidas do terreno ou divididas e reclassificadas como ZEIS 5.

A ZEIS 4 é o Gltimo tipo de ZEIS estabelecida pelo PDE-14 e, consequen-
temente, o Gltimo com informagdes acerca da producao em seu territorio desde
sua regulamentagao até o processo de revisao do Plano Diretor. De acordo com o
relatorio, dos 32 perimetros de ZEIS 4, 88% da area total se encontra ainda vazia,
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7% estava ocupada por assentamentos informais e 5% por usos institucionais.
Até a data do documento, ndo havia empreendimentos habitacionais nas zonas,
apenas a previsao da destinacao de 14% da area vazia para este fim. Borrelli (2015)
associa a pouca efetividade e atratividade do instrumento a dificuldade burocratica
inerente ao processo de aprovagao, por depender do atendimento as diretrizes e
parametros da legislacao estadual de prote¢cao aos mananciais.

Em relacao aos assentamentos informais, assim como nas ZEIS 2, as
informagoes se limitam a area da ocupacao e a sua propor¢cao dentro da zona.
Verifica-se que 78% dos assentamentos existentes ocupam até 32% dos territorios,
ainda sem dados mais minuciosos acerca destes. Porém, nao necessariamente
sao ocupagoes novas pds-delimitacao da zona, ja que a propria definicao das ZEIS
4 prevé o atendimento de familias residentes em assentamentos localizados na
referida APM, seja através de regularizagao e urbanizagao, seja através de producao
de HIS em areas vazias para atender a reassentamentos decorrentes de ZEIS 1 ou
da desocupacgao de areas de risco e de preservagao permanente.

E interessante pontuar que, com a exclusdo das APAs das areas possiveis
de classificagao como ZEIS 4, os perimetros que se localizavam nestas foram
reclassificados como ZEIS 2, ou seja, uma medida que aparentava ser de maior
cuidado ambiental ao restringir ainda mais as ocupagdes se mostrou de maior
permissividade, uma vez que as ZEIS 2 atendem as exigéncias normativas comuns
aos demais tipos de ZEIS, sem vinculacao a legislagdo ambiental especifica.

No que concerne as ZEIS que tratam de espacos — seja imovel, lote ou gleba
— subutilizados ou nao utilizados, a implementagao dos instrumentos de indugao
da funcao social se mostra importantissima, por fixar legalmente prazos para o
cumprimento de sua funcao social, em especial as ZEIS 3, por se localizarem
em areas de urbanizacao consolidada e de forte dinAmica imobiliaria. Os dados
disponibilizados pelo sistema de monitoramento da gestao plblica® mostram que,
através do instrumento PEUC, tanto o nimero de imdveis notificados e como o de
notificaveis, que foram cadastrados para analise, aumentaram em torno de 200%,
de 2014 a 2017. Porém, esse aumento nao resulta em um efetivo cumprimento
da exigéncia, ao contrario, os dados mostram que, apesar da proporgado entre 0s
imoveis que atenderam a PEUC e os totais notificados declinar, o nmero absoluto
do primeiro aumentou consideravelmente de 2014 a 2016, mas se manteve cons-
tante a partir de entdo, sem novos empreendimentos em imoéveis notificados. Os
dados relativos ao IPTU progressivo nao se mostraram muito validos para analise
por serem muito incipientes nas diversas regidoes do municipio, pelo proprio tempo

° Disponivel em: https://monitoramentopde.gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/.
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de implementacado do instrumento, que s6 pode ser aplicado apds o fim do prazo
estabelecido pela PEUC.

A mesma plataforma indica também que, em 2018, esses imoveis se concen-
tram em maiores proporgdes na prefeitura regional da Sé e da Mooca, ja estabelecidas
como areas prioritarias para tal, decorrente principalmente da OUC Centro. Essas
areas, como pontuado anteriormente, também sdo onde se localizam as maiores
proporcoes de ZEIS 3. Porém, esses instrumentos nao parecem se associar da
forma mais efetiva, ja que, dos 602 imoveis notificados pela OUC Centro, apenas
1,52% estao em perimetros de ZEIS 3 e 5,29% em ZEIS 5. Considerando todo o
municipio, enquanto as OUC apresentam 43,1% dos imoveis notificados, sendo
36,84% apenas a OUC Centro, nas ZEIS se concentram 36,11% desses imoveis,
sendo: 19,72% para a tipo 5; 9,50% para a tipo 3; e 6,89% para a tipo 2. Pode-se
concluir, entao, que o instrumento da PEUC é mais direcionado para alavancar as
transformacodes urbanisticas desejadas do que para a garantia da fungao social da
propriedade em casos de ZEIS.

6 Consideracoes finais

Este trabalho se iniciou a partir da proposta de avaliar 0s alcances € 0s entraves
das ZEIS como instrumento de inclusdo dos assentamentos precarios informais
no planejamento urbano formal e, no longo caminho trilhado pela pesquisa para
responder a essa questao, deparou-se com algumas observagoes e prospecgao
de pesquisas.

Primeiramente, percebe-se uma aproximacao do planejamento urbano da cidade
de Sao Paulo como um todo ao setor privado, nao apenas por meio da adogao de
indices e parametros mais condizentes aos interesses imobiliarios, mas também
pela adicao e criacao de novos instrumentos urbanisticos de forte teor neoliberal.
Esse movimento €, da mesma forma, observado nas ZEIS, um instrumento voltado
para o combate a irregularidade urbana e para a producao habitacional de interesse
social, uma vez que este passa a ter como aposta para sua viabilidade financeira os
estimulos urbanisticos e fiscais para o setor privado. Esse fato, somado a questao
fundiaria paulistana, que tem seu n6 desde a formacao e consolidagao da malha
urbana, cuja ocupacao pautou-se no trindmio “casa propria, loteamento periférico
e autoconstrugao”, tem como resultado a pouca efetivagao do instrumento.

A fragmentagao normativa, resultado das inimeras revogacoes, regulamenta-
coes de decretos e da necessidade de leis complementares, é também um ponto
que fragiliza as ZEIS dentro do planejamento urbano. Essas alteracoes, mostradas
ao longo do trabalho, apresentam frequentemente o intuito de flexibilizar os indices
e aumentar a permissividade (e lucratividade) construtiva e sao possibilitadas pela
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nao autoaplicabilidade do instrumento no proprio Plano Diretor, que estende o seu
processo de regulamentagao.

Por fim, o que pode se perceber inicialmente &€ que a aplicacao do instrumento
ZEIS nao se deu de forma efetiva ou, pelo menos, nao na intensidade que 0s animos
esperavam. Nas ZEIS 1, o poder plblico demonstrou pouco interesse em atender
as demandas dos assentamentos, como provou o baixo grau de intervencgoes.
Nas demais modalidades de ZEIS “vazias”, 2, 3 e 4, a maior porcao das zonas
permanecia vazia, com porcentagens de ocupacao voltadas para fins institucionais
e por assentamentos precarios, além de empreendimentos habitacionais que nao
atendiam a demanda foco do instrumento.

No que concerne a este instrumento, verifica-se um avanco do PDE-14 e de
todo o arcabouco normativo atualizado em relagao ao plano anterior, de 2002, e
aos demais regramentos da politica urbana municipal. De forma complementar,
€ necessaria, por parte do poder pablico, uma atualizagao dos diagndsticos dos
perimetros de ZEIS para, dessa forma, avaliar se essas normativas repercutiram
no territorio e se as alteracdes se deram no sentido de garantir a efetividade das
ZEIS enquanto instrumento de regulacao urbanistica que age sobre a exclusao
socioespacial.

ZEIS in Sao Paulo urban planning: regulations and informal settlements

Abstract: This present work came from the need to evaluate the possibilities and the obstacles of
Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), as a Brazilian legal instrument for inclusion of informal
urban settlements in official urban planning. Thus, the city of Sao Paulo is used as a research territory.
From the understanding of urban planning as the legal framework that determinates what is legal and
what is illegal in urban space, this paper reviews the Sao Paulo’s Master Plans, the Use and Occupation
of Land Laws and the complementary legislation, focusing on ZEIS incorporation. Therefore, this paper
expects to analyze the impact of this instrument in the normative framework that governs urban policy.
Since City Statute’s approval, in 2001, It is possible to notice a reinforcement of the instruments
in line with the principles of Urban Reform, as well as the instruments to appeal to the interest of
private sector. This duality was also observed in ZEIS. The normative fragmentation of the following
laws — from Master Plan of 2002, PDE-O2, to the current Master Plan, PDE-16 - is an indication of
this political dispute. As concerns ZEIS, all this norms sewing makes its legal framework weaker. As
consequence, there is a weakening of its goal of socio-territorial inclusion. Finally, this paper developed
the consequences in the city territory and discussed if changes in normative occurred in order to make
ZEIS, as an instrument of urban regulation to decrease socio-territorial exclusionary, more effective.

Keywords: ZEIS. Master Plan. Social housing.
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