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RESUMO

A modernizacao brasileira fez com que a concentracdo populacional e a exclusao
social nos grandes centros fossem intrinsecas nos seus processos de
industrializacdo e urbanizacdo, carregando, no amago da desigualdade
socioespacial, a questao do acesso a propriedade da terra. No contexto da Reforma
Urbana, reivindicacdes populares foram incluidas na Constituicdo de 1988, o que
significou a génese do direito de propriedade baseado na legitimidade, resultando no
surgimento de novos paradigmas de posse de terra. A regulamentacdo dos artigos
182 e 183 da Constituicdo de 1988, estabelecida pelo Estatuto da Cidade, Lei
10.257/2001, submeteu a protecédo do direito a propriedade ao cumprimento de sua
funcéo social, permitindo ao poder publico estabelecer limites ao dominio privado da
cidade através de um conjunto de instrumentos de planejamento urbano para
democratizag&do do acesso a terra e moradia. O instrumento das Zonas Especiais de
Interesse Social (ZEIS), depois de ja ter sido aplicado em alguns municipios
brasileiros, desde a década de 1980, integrou esse conjunto. Esta pesquisa
pretende elucidar, ap6s aproximadamente duas décadas da promulgacdo do
Estatuto da Cidade, em um contexto de empreendedorismo urbano e neoliberalismo,
se as ZEIS estao sendo previstas nas novas versdes dos planos diretores que estao
sendo revistos apds dez anos de suas promulgacdes, as quais podemos denominar
de segunda geracdo dos planos diretores pds-Estatuto da Cidade. A hipotese
colocada para esta pesquisa é que 0s municipios, inseridos em uma nova
reestruturagéo capitalista e no empreendedorismo urbano, estejam abandonando
alguns principios da Reforma Urbana, deixando de prever as ZEIS. Dado o vasto
contetdo qualitativo existente a respeito da efetividade das ZEIS, buscou-se a
abordagem quantitativa para elucidar a continuidade ou n&o da previsdo do
instrumento na revisao dos planos diretores na macrometrépole paulista.

Palavras-chave: Zonas Especiais de Interesse Social, plano diretor, reforma
urbana, empreendedorismo urbano.



ABSTRACT

Brazilian modernization has made social exclusion and concentration present in its
industrialization and urbanization processes, carrying at the heart of socio-spatial
inequality the issue of land ownership access. In Urban Reform context, popular
demands were included in 1988 Constitution, which meant the genesis of property
rights based on legitimacy, resulting in new paradigms of land tenure. Regulation of
the articles 182 and 183 of the Constitution of 1988, established by City Statute
(Federal Law 10.257/2001), subjected property right protection to its social function,
allowing public power to establish limits to private action through a group of urban
planning instruments for land and housing access democratization. Special Zones of
Social Interest, after having been applied in some Brazilian municipalities, since the
1980s, integrated this group. This research intends to elucidate, after almost two
decades of City Statute promulgation, in an urban entrepreneurship and
neoliberalism context, if ZEIS are being foreseen in Master Plans' new versions that
are being revised after ten years of promulgation, which we can consider as Master
Plans' second generation elaborated after City Statute. The hypothesis is that
municipalities, inserted in a new capitalist restructuring and in urban
entrepreneurship, are abandoning some Urban Reform principles, failing to predict
ZEIS. Given the vast qualitative content regarding ZEIS effectiveness, this research
used a quantitative approach to elucidate the instrument prediction continuity in
Master Plans' review in Sdo Paulo Macrometropolis.

Keywords: Special Zones of Social Interest, master plan, urban reform, urban
entrepreneurship.
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INTRODUCAO

Esta dissertagdo parte da observacdao de uma problematica social, a
questdo do acesso a terra pela populagdo de baixa renda, mas também reflete
qguestionamentos construidos ao longo da minha trajetéria pessoal. Durante a
graduacao em Arquitetura e Urbanismo, minha primeira experiéncia em territorios
populares foi na regido do Parque Oziel e Jardim Monte Cristo em Campinas,
através da participacdo em um projeto de extensdo “Comunidades Acessiveis:
sensibilizagdo para promover a inclusgo”. O objetivo era sensibilizar criangas através
realizacao de palestras e oficinas com a finalidade de informar sobre os direitos
basicos do homem, relacionando com os conceitos de mobilidade e acessibilidade.
Neste momento, essa sensibilizacdo ocorreu também em mim ao perceber que,
mesmo jovens, as criancas eram capazes de identificar os inUmeros problemas
urbanos que encontravam neste territério, extrapolando as questdées de mobilidade e
inserindo outras problematicas como a falta de espacos publicos.

Em seguida, tive a oportunidade de estagiar na Geréncia Executiva de
Habitacao da Caixa Econémica Federal, vivenciando os processos de aprovagao de
empreendimentos habitacionais de interesse social e realizando visitas a estes
empreendimentos. Aproximei-me das discussdes sobre moradia, passando a
compreender o0 seu processo de produgao e, consequentemente, a questionar quem
eram 0s responsaveis pelas decisées de onde seria o lugar destinado aqueles de
baixa renda nas cidades. O lugar daqueles que moravam na regiao do Parque Oziel
e Jardim Monte Cristo pouco divergia daquele destinado aos empreendimentos do
Programa Minha Casa Minha Vida em termos de localizacao: as periferias urbanas,
distantes do centro e, frequentemente, das oportunidades de emprego e lazer.

Estes questionamentos passaram a me acompanhar nas discussées em
sala de aula, no trabalho de conclusdo de curso e, finalmente, no tema desta
dissertacdo. A proposta foi sendo construida com base no desejo de estudar
habitacao de interesse social, com especial interesse por compreender estratégias
que tenham potencial de mudar o padrao de localizacao periférico e contemplar a
questao urbana da moradia, dotada de infraestrutura e equipamentos urbanos.

Para atingir os objetivos, a pesquisa passa por compreender que a
desigualdade socioterritorial no contexto brasileiro, conforme apontado por alguns
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autores, é fruto de uma série de questdes que envolvem o modelo de
desenvolvimento excludente e de urbanizacdo concentrador (MARICATO, 1996;
ROLNIK, 2009) e espoliativo (KOWARICK, 1979) sobre o qual se pautou o
crescimento econémico brasileiro na década de 1950. Essas questdes estruturais,
aliadas a legislacao urbanistica elitista (ROLNIK, 1997), distanciaram cada vez mais
a populacédo de baixa renda do acesso a propriedade da terra, fazendo com que a
maioria tivesse acesso a terra urbana e a moradia através de processos informais
(FERNANDES, 2005).

No contexto da Reforma Urbana, o novo paradigma juridico inaugurado
pelo Estatuto da Cidade, em 2001, trouxe esperanca de resisténcia a este cenario,
introduzindo instrumentos de regulagdo do solo urbano. Desta forma, o
delineamento da pesquisa passou a ser construido, objetivando estudar sobre um
destes instrumentos: as Zonas Especiais de Interesse Social, ZEIS, as quais foram
uma das propostas mais promissoras do Estatuto da Cidade (MORAES?, 2017),
posto que partiam de uma leitura critica do processo de urbanizacédo e
possibilitavam a incidéncia tanto sobre assentamentos precéarios, através da
regularizagao urbanistica e fundiaria, ou sobre a producdo de novas moradias,
através da reserva de areas para a habitacdo de interesse social. Se, por um lado, o
zoneamento atuou na protecdo dos espacos das elites, as Zonas Especiais de
Interesse Social tinham potencial de configurar-se como um instrumento de luta de
classes e de protecao as populagdes mais vulneraveis. As ZEIS, apds terem sido
aplicadas em alguns municipios brasileiros, desde a década de 1980, foram
amplamente incorporadas na primeira geracao de planos diretores elaborados apdés
o Estatuto da Cidade, iniciada em 2006.

Aproximadamente duas décadas apdés a promulgacao do Estatuto da
Cidade, a efetividade de seus instrumentos na transformagdo de processos
estruturais vem sendo questionada (KLINK; DENALDI, 2011). Os desafios
enfrentados em sua implementagdo relacionam-se a fatores estruturais da
sociedade, a questbes intrinsecas de formulacdo da lei e também a fatores
agravados pelo contexto em que se insere a disputa pela aplicacdo dos
instrumentos. Cabe destacar que a década de 1970 foi marcada pelo
recrudescimento do neoliberalismo e empreendedorismo urbano (HARVEY, 2005) e

a terra passou a ser um ativo financeiro nos processos de acumulagédo capitalista e
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as posturas municipais voltadas ao empreendorismo urbano acentuaram a
mercantilizacao da terra e da moradia.

O neoliberalismo transcende o campo de ideologia ou politica econémica
e configura-se como uma racionalidade global, que estrutura as relacées entre o
Estado, o mercado, mas também entre os individuos, os quais sdo guiados pelo
principio da concorréncia (DARDOT; LAVAL, 2016). Cabe destacar que, embora
essa racionalidade esteja presente na sociedade desde a década de 1970, o
neoliberalismo, enquanto sistema de poder, sofre mutagdes ao longo do tempo,
dado seu carater estratégico (DARDOT; LAVAL, 2019). Estes autores identificaram
um “novo neoliberalismo”, mais violento e que pode ser relacionado a ascensao de
regimes autoritarios e a combinag¢do de autoritarismo antidemocratico, nacionalismo
econdmico e racionalidade capitalista ampliada. O entendimento do neoliberalismo
como racionalidade global (DARDOT; LAVAL, 2016) e o fato desse mostrar-se, cada
vez mais, contundente fornecem evidéncias de que os enfrentamentos para a
construcao de uma agenda de justica social poderdo ser potencializados.

Desta forma, cabe questionar, apds aproximadamente duas décadas do
Estatuto da Cidade, se as Zonas Especiais de Interesse Social estdo sendo
previstas nas novas versoes dos planos diretores que estdo sendo revistos apds dez
anos de suas promulgagdes, as quais podemos denominar de segunda geracao dos
planos diretores po6s-Estatuto da Cidade. A pesquisa parte da hipétese de que os
municipios, inseridos no empreendedorismo urbano (HARVEY, 2005) e submetidos
a uma racionalidade neoliberal (DARDOT; LAVAL, 2016), estejam abandonando
alguns principios da Reforma Urbana, deixando de adotar um dos seus principais
instrumentos urbanisticos, as ZEIS.

Se a efetividade do Estatuto da Cidade e os principios da Reforma
Urbana nao estivessem sendo questionados frente ao poder imposto pelo mercado
imobiliario, pela propriedade privada e pelos interesses contrarios a uma agenda de
justica social, a hipotese proposta poderia ser outra. Aproximadamente duas
décadas ap6s o Estatuto da Cidade, o cenario imaginado e desejado pela Reforma
Urbana é que os municipios acumulassem experiéncias e tivessem aprimorado o
detalhamento dos instrumentos, inclusive das ZEIS, nos planos diretores. A simples
previsdo das Zonas Especiais de Interesse Social ndao garante sua efetividade,

porém o discurso adotado nos planos diretores pode revelar indicios sobre
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perspectivas para o Estatuto da Cidade e os principios da Reforma Urbana.
Segundo Santo Amore (2013, p. 115),

a prevaléncia da ideia de ZEIS vem sendo construida justamente por essas
praticas de “comparecimento” aos textos legais, mesmo que a sua
efetividade na democratiza¢do do acesso a terra urbanizada, no controle da
valorizagao imobiliaria, na garantia de seguranca de posse, possa ser
sempre relativizada.

7

Desta forma, o objetivo principal desta pesquisa é verificar se houve
continuidade na previsdo das Zonas Especiais de Interesse Social como instrumento
para democratizar 0 acesso a terra e moradia em alguns municipios pertencentes ao
recorte territorial proposto, a macrometrépole paulista, tendo em vista 0 momento de
revisdo dos primeiros planos diretores aprovados apds a promulgacao do Estatuto
da Cidade. A pesquisa, primeiramente, identificou aqueles municipios que, passados
dez anos da promulgacédo dos primeiros planos diretores pds-Estatuto da Cidade,
realizaram a revisdo desta lei. Sendo assim, podera contribuir também para a
construcdo de um panorama sobre a revisdo dos planos diretores na
macrometropole paulista através da pesquisa feitas no site do IBGE? (2019) e no
acervo de leis dos sites das prefeituras e camaras municipais.

Dado o vasto conteudo qualitativo existente a respeito da efetividade das
Zonas Especiais de Interesse Social, esta pesquisa limitou-se ao estudo quantitativo
e andlise da abordagem das ZEIS no texto da lei dos planos diretores estudados,
ponto de partida para a aplicagéo do instrumento. Em fungédo do seu tempo limitado
nao se buscou observar a implementacéo e gestdo das ZEIS em cada municipio. No
entanto, entende-se que a efetividade das ZEIS esta relacionada a sua gestao, a
qual sempre sera um processo conflituoso, ja4 que a terra é fundamental para a
economia capitalista, e dependera de um enfrentamento e comprometimento, por
parte dos municipios, em avancar na democratizacdo do acesso a terra.

A investigacdo do instrumento, presente nos planos diretores, ocorreu a
partir desta documentacdo primaria, sob um enfoque quantitativo e comparativo,
através da analise textual e cartografica do conteddo dos planos, permitindo
compreender como esse instrumento vem se desenhando em diversos municipios.
Esta pesquisa permitira apontar se ha a necessidade de ajustes no instrumento das
ZEIS na busca por solugdes para a construcdo de cidades e sociedades
democréticas. Além disso, podera contribuir para construir, através da revisao de
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literatura, um panorama da producdo recente sobre ZEIS, visando expor as
contribuigdes ja realizadas e as lacunas existentes.

Os resultados elucidarédo se a hipétese colocada é verdadeira e permitirdo
construir um panorama com perspectivas para a Reforma Urbana e o Estatuto da
Cidade, visando contribuir no adensamento de dados e informagdes que possibilitem
a avaliacdo dos instrumentos propostos pelo marco juridico constitucional instituido
pela Constituicdo Federal de 1988 e pelo Estatuto da Cidade. O carater exploratério
da pesquisa busca elucidar os fatores que determinaram ou contribuiram para um
possivel abandono dos principios da Reforma Urbana e do Estatuto da Cidade, caso
isto ocorra, por meio da exposicdo das justificativas explicitadas nos planos
diretores.

O recorte delimitado para o estudo foi a macrometrépole paulista,
utiizando da demarcagdo realizada pela EMPLASA ' (Empresa Paulista de
Planejamento Metropolitano de Sdo Paulo)?. A macrometrépole paulista € um dos
maiores aglomerados urbanos do Hemisfério Sul, abrangendo as Regides
Metropolitanas de Sao Paulo (RMSP), Campinas (RMC), Baixada Santista (RMBS),
Sorocaba (RMS) e do Vale do Paraiba e Litoral Norte (RMVPLN), além das
Aglomeracbes Urbanas de Jundiai (AUJ) e de Piracicaba (AUP) e a Unidade
Regional Bragantina (URB). Além de ser um recorte representativo, no ambito
populacional no Estado de S&o Paulo, esse territério € importante para compreensao
das questdes habitacionais, posto que nos territérios metropolitanos as caréncias se
intensificam.

A dissertacao esta estruturada em quatro capitulos. O primeiro capitulo
“Zonas Especiais de Interesse Social: trajetdria historica e conceitual’, dividido em
trés subcapitulos, reune as referéncias tedricas essenciais para compreender a
problemética proposta. O primeiro deles, denominado “Estatuto da Cidade e os
principios da Reforma Urbana no contexto neoliberal’, apresenta um panorama
historico, iniciado a partir da crise da década de 1980, e sua importancia para o
fortalecimento das bases pela Reforma Urbana. Nesta parte, sdo resgatados os
antecedentes da Reforma Urbana e do Estatuto da Cidade, expondo que a lei

federal nasce permeada pelos ideais neoliberais. Além disso, os desafios para

T A Lei n? 17.056/2019, assinada pelo Governador Jodo Doria, autorizou a extingdo da EMPLASA.

2 Tavares (2018) faz um panorama da trajetéria tedrica e conceitual que diz respeito a
macrometrdpole paulista. O autor afirma que, ao longo das distintas interpretagdes, variavam também
delimitagdes fisicas, buscando adequar-se a matriz teérica que melhor lhe representava.
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efetivamente elaborar, aprovar e utilizar os instrumentos previstos pelo Estatuto da
Cidade sédo abordados e divididos em trés tipos: (1) aqueles relacionadas com as
questdes estruturais da sociedade; (2) questdes intrinsecas na formulacdo da
legislacao e (3) fatores agravados pelo contexto em que se insere a disputa pela
aplicacdo dos instrumentos. No que diz respeito ao contexto, é proposta uma
discussédo sobre o aprofundamento dos desafios e limitagdes frente a um contexto
neoliberal, marcado pelo empreendedorismo urbano. O capitulo destaca a alteragéao
de marcos legais, buscando uma adequacao a esta vertente empreendedorista, e
finaliza colocando a disputa pela terra urbana como uma questdo central neste
contexto.

O segundo subcapitulo “A importancia da terra urbana para a economia
capitalista e para o sucesso das politicas habitacionais” expde a disputa pela
utilizacao da terra urbana, posto que essa é condicao de vida e reproducao da forca
de trabalho e de reproducao do capital (HARVEY, 1982). Nesta parte, é apresentada
a discussado de Harvey (2013) da teoria da renda da terra, buscando explicar os
rendimentos da terra visto que essa esta desvinculada do trabalho humano, portanto
€ ausente de valor. Além disso, € discutida a protecao do valor da terra urbana por
meio das leis urbanisticas elitistas, o papel do poder publico nos investimentos
concentrados em determinadas localizagdes, responsaveis pela especulacéo urbana
e expulsao dos pobres para as periferias. Nao ha como discutir o instrumento das
ZEIS sem compreender este panorama, no qual as elites escolheram seus territérios
e o elevado preco da terra urbana fez com que parte da populacao brasileira tivesse
acesso a terra e moradia através de processos informais, gerando um padrédo de
segregacao socioterritorial. Diante deste contexto, é fundamental que as politicas
habitacionais internalizem a leitura do componente do solo e localizacdo para que
contemplem a dimensado urbana da moradia, sendo abordada a importancia da
politica fundiaria para o sucesso das politicas habitacionais.

Por fim, o terceiro subcapitulo, “Panorama da aplicagdo do instrumento
das Zonas Especiais de Interesse Social: conquistas e desafios apontados pela
literatura®, trata do arcabouco tedrico sobre o instrumento das ZEIS. Esta parte
propde a realizar uma conceituagdo do instrumento, apontando brevemente seus
antecedentes: a experiéncia do PREZEIS em Recife/PE, de Belo Horizonte/MG e
Diadema/SP, abordando as conquistas e limitagbes enfrentados por esses
municipios. Neste sentido, a pesquisa apresenta alguns potenciais do instrumento,
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destacados pela literatura, e os contrapontos e limitagdes enfrentados, sem ter como
objetivo construir uma visdo dualista ou simplista de que as ZEIS foram ou nao
efetivas na democratizagdo do acesso a terra. O propésito desta discussao é trazer
a luz as disputas reais, buscando identificar os limites e pensar em hip6teses para o
enfrentamento desses. Esses potenciais referem-se (1) a capacidade de definicdo
do “lugar dos pobres na cidade” (SANTO AMORE, 2013); (2) a producgéo
habitacional no atendimento a populagdo de baixa renda; (3) ao potencial de
reducdo do preco da terra e a utilizagdo combinada com outros instrumentos
antiespeculativos; (4) a possibilidade de participacdo popular; e, por fim, (5) a
capacidade do instrumento de protecdo a populacdo de baixa renda que habita ou
habitara os perimetros de ZEIS. Esta parte tem como objetivo demonstrar que o
mercado imobiliario € um dos principais responsaveis pelos desafios impostos a
efetivacdo das ZEIS. Esta parte finaliza expondo que a abordagem das ZEIS, nos
planos diretores, pode favorecer a efetividade do instrumento, apontando alguns
detalhamentos a serem observados e sua relagdo com os potenciais discutidos.

O capitulo 2 “O aglomerado urbano da macrometrépole paulista e a
precariedade habitacional’ tem como objetivo principal realizar a caracterizagcao do
recorte territorial proposto. Primeiramente, sdo feitas algumas reflexdes sobre o
processo de urbanizacdo concentrador, que resultou na formacgédo de territérios
metropolitanos. Apresenta-se, brevemente, o0 processo de formacdo da
macrometrdpole paulista e a concentracdo econdmica, evidenciada pelo Produto
Interno Bruto (PIB), e populacional, demonstrada pelos numeros e suas densidades
populacionais. Além disso, a macrometrépole é caracterizada do ponto de vista das
caréncias habitacionais, tomando como referéncia o diagnostico realizado pelo
Centro de Estudos da Metropole (MARQUES' et al., 2013; MARQUES? et al., 2013)
e o déficit habitacional levantado pela Fundacdo Seade (2010). Outros dois
indicadores, o Indice Paulista de Vulnerabilidade Social (IPVS) e o indice de Gini,
associados aos dados sobre o PIB, PIB per capita e indice de Desenvolvimento
Humano (IDH), revelam o processo de urbanizagao concentrador e excludente. A
sintese do capitulo permite destacar alguns municipios e regides que merecem
destaque na analise da revisdo de seus planos diretores e na previsdao de Zonas
Especiais de Interesse Social.

O terceiro capitulo, “Panorama da revisdo dos planos diretores na
macrometropole paulista’, contextualiza o plano diretor como instrumento de
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Reforma Urbana e apresenta os numeros encontrados na literatura que ilustram sua
ampla elaboragdo ap6s o marco do Estatuto da Cidade. Além disso, o capitulo
constréi o panorama da revisao dos planos diretores na macrometropole paulista,
caracterizando 0s municipios que elaboraram e revisaram seus planos e
demonstrando, através de mapas e graficos, as datas das primeira e segunda
geragdes, além de apontar quais planos apresentam-se vencidos ou ainda no prazo
de revisao por regiao.

O capitulo 4, “Panorama da previsdo do instrumento das ZEIS nos planos
diretores revisados na macrometropole paulista’ expde 0s principais resultados
obtidos na pesquisa, apresentando, primeiramente, os aspectos analisados nos
textos e conteudos cartograficos dos planos diretores. Esses aspectos foram
definidos com base nos potenciais e limitagdes do instrumento, identificados através
da revisdo de literatura, como seguem: (1) a previsdo de ZEIS de regularizacéo e
inducao; (2) a demarcacao dos perimetros no mapa; (3) qual a localizagdo desses
perimetros; (4) qual a faixa de renda a que se destina a produgéo habitacional em
ZEIS; (5) a articulagdo das ZEIS com os demais instrumentos urbanisticos do
Estatuto da Cidade e, por fim, (6) a previsdo de conselhos gestores ou instancias
participativas similares. Além disso, também foi analisada (7) a existéncia de leis
especificas que tratam de ZEIS e Planos Locais de Habitacdo de Interesse Social.
Os resultados foram sistematizados em um quadro sintese e representados em
mapas e tabelas, permitindo sua observacao e analise posterior. O capitulo busca
responder quais municipios estdo comprometidos com a politica de habitagcdo e com
uma agenda de justica social, tendo em vista o detalhamento das ZEIS.

Finalmente, as consideragbes finais buscam responder a hipo6tese
proposta, analisando também se, além de previstas, a forma como as Zonas
Especiais de Interesse Social esta regulamentada nos planos diretores favorece sua
efetividade. Estes resultados permitem conjecturar perspectivas para as ZEIS, o
Estatuto da Cidade e os principios da Reforma Urbana, contribuindo com o
diagnostico das limitacoes e desafios enfrentados. A pesquisa, sem a pretensao de
esgotar este assunto, busca trazer algumas recomendacbes para aprofundar a

compreensao do instrumento.
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Capitulo 1. Zonas Especiais de Interesse Social: trajetéria histérica e
conceitual
1.1 Estatuto da Cidade e os principios da Reforma Urbana no contexto
neoliberal

O crescimento econdmico vivenciado pelo Brasil, na década de 1945
chegou ao fim na década de 1980. Este novo periodo resultou na pobreza urbana
como fenbmeno generalizado, posto que as desigualdades sociais foram
acentuadas pela perda do dinamismo econémico e pela precarizacao das relacoes
de trabalho (CAIADO, 1998) somadas a uma reducao nos investimentos em obras
de habitacdo, saneamento e infraestrutura urbana (MARICATO, 2011). O reflexo no
espago urbano ocorreu através da producado ilegal, marcada pela formagédo de
periferias  metropolitanas (CAIADO, 1998), sendo essas resultado do
desenvolvimento econémico da sociedade brasileira pautado nas altas taxas de
exploracao do trabalho e na espoliacao urbana (KOWARICK, 1979). No entanto, a
crise fiscal enfrentada pelo pais apresentou um efeito positivo: a ampliacdo das
bases do Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU) (ROLNIK, 2012), o
qual surgiu a partir de inciativas de setores da igreja catélica, conforme ja apontava
Maricato (1997). A partir da crise, 0 movimento passou a ser integrado nao apenas
por moradores de assentamentos informais, periferias e favelas, mas também pelos
setores das classes médias e profissionais liberais, como arquitetos e engenheiros,
a partir de suas articulagdes no campo sindical (ROLNIK, 2012).

A agenda da Reforma Urbana teve antecedentes no periodo anterior ao
regime militar (AVRITZER, 2010), cabendo destacar a realizacdo do Seminario de
Habitagdo e Reforma Urbana, coordenado pelo Instituto de Arquitetos do Brasil,
conhecido como "Seminario do Quitandinha", em Petropolis/RJ, no ano de 1963,
sendo a primeira vez em que o termo “Reforma Urbana” foi utilizado (SANTO
AMORE, 2013). Marcado pelo contexto das “reformas de base”, propostas pelo
presidente Jodo Goulart, o encontro resultou na formulagdo de um relatério com a
proposta de envio de um projeto de lei que materializasse os principios de Reforma
Urbana discutidos (BASSUL, 2002). A redemocratizacdo do pais permitiu a
retomada das discussdes e culminou no surgimento do MNRU com o objetivo de
unificar as lutas urbanas (MARICATO, 1988; MARICATO, 1997) e os principios
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discutidos permanecem atuais e, ainda hoje, orientam a luta pela implantacado de
uma politica habitacional e urbana (SANTO AMORE, 2013).

Segundo Maricato (1997), o momento de maior repercussdao do
movimento foi a elaboracdo da Emenda Popular a Constituicdo: seis entidades
nacionais e varias regionais foram responsaveis pelo encaminhamento desta
proposta ao Congresso Nacional no final dos anos de 1980, a qual contava com 160
mil assinaturas e abrangia reivindicagdes relacionadas a propriedade imobilidria
urbana, habitacdo, transportes e gestdo (VILLACA, 1999). Villaca (1999)
caracterizou a década de 1970 como o periodo marcado pelo surgimento de uma
consciéncia da populacédo e o fortalecimento dos movimentos populares.

Apenas algumas propostas da Emenda foram abarcadas pela
Constituicdo de 1988, traduzidos nos artigos 182 e 183 do Capitulo da Politica
Urbana (SANTO AMORE, 2013). Esses artigos reafirmam a autonomia municipal e
delegam ao Poder Publico Municipal a execuc¢ao da politica urbana, ordenando o
pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e garantindo o bem-estar de
seus habitantes. Além disso, define-se que o plano diretor é o instrumento para
realizacdo dessa politica, cabendo a esse estabelecer os critérios para que a
propriedade urbana cumpra sua funcdo social, apresentando novos instrumentos
urbanisticos para atingir tal objetivo.

Villaga (1999) ja& havia questionado a definicdo do plano diretor como
resposta as demandas levantadas pela Reforma Urbana, visto que este fato
evidencia a prevaléncia de uma visao tecnocratica de planejamento urbano (SANTO
AMORE, 2013). Outros autores corroboram com esta critica e apontaram a mudancga
de carater do movimento, inicialmente pautado por uma pratica autbnoma e
comunitdria para tornar-se uma agdo mais profissionalizada, através do
planejamento urbano mediado pelo Estado e da utilizacdo de instrumentos de
regulacdo do mercado de terras (KLINK; DENALDI, 2016).

Ainda que nao tenham atingido o patamar desejado, a inclusdo das
reivindicacdes populares significou a génese do direito de propriedade baseado na
legitimidade, ndo na legalidade, resultando no surgimento de novos paradigmas de
posse de terra (MACEDO, 2008). O principio da funcédo social da propriedade ja
havia sido mencionado, ainda que indiretamente, no texto constitucional em 1946, o
qual condiciona o uso da propriedade ao bem-estar social (Art. 147), e também na
Constituicdo de 1967, a qual determinou, em seu Art. 157, que a ordem econbémica
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tem por fim realizar a justica social, com base na funcdo social da propriedade
(MACEDO, 2008). No entanto, embora presente nas constituicbes anteriores, a
maior evolugado ocorreu em 1988, através de uma definicdo mais consistente do seu
principio (BASSUL, 2002; MATTOS, 2001).

A regulamentacdo dos artigos 182 e 183 da Constituicdo e dos
instrumentos urbanisticos ocorreu apenas no ano de 2001 através da promulgacao
do Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001). Essa lei, assim como o MNRU, teve
antecedentes, cabendo destacar o Projeto de Lei n® 775, enviado ao Congresso em
1983, o qual buscava “dar materialidade juridica ao principio da funcado social’
(BASSUL, 2002). O contexto conservador, materializado pela prépria Constituicao
de 1967, fez com que a proposta se quer fosse votada, porém o pioneirismo da lei
foi de extrema importancia no debate juridico que levou a redagdo da Lei n®
10.257/2001 (BASSUL, 2002). O proprio Estatuto da Cidade, mesmo inserido em um
contexto mais favoravel para sua aprovagao, tramitou durante doze anos antes de
ser aprovado por unanimidade. Originado através de um Projeto de Lei do Senado
(PL n? 181/1989), de autoria de Pompeu de Sousa, o Estatuto da Cidade era visto
como uma proposta de “esquerda”, enfrentando grande resisténcia dos setores
ligados a especulagdo imobilidria (BASSUL, 2002; SILVA, 2001). No entanto, este
mesmo setor, o empresariado conservador, ao longo dos anos de tramitacéo,
passou a encarar a lei como “util ao capitalismo desenvolvido” (BASSUL, 2002),
posto que o combate a especulagao imobiliaria, evitando a retencao ociosa da terra,
pode ser interessante também ao setor privado a medida que disponibiliza novos
terrenos. Tanto o setor conservador quanto a sociedade civil,b, embora
apresentassem interesses divergentes, caminharam para a unificagdo em um Unico
projeto, sendo a principal dificuldade da sociedade inserir a pauta de gestao
democrética, a qual foi contemplada através da previsao de audiéncias publicas para
a elaboracao de planos diretores (AVRITZER, 2010).

O Estatuto da Cidade reiterou as disposi¢cdes feitas pela Constituicdo e
submeteu a protecao do direito a propriedade ao cumprimento de sua funcao social,
permitindo ao poder publico estabelecer limites ao direito absoluto a propriedade
privada, cuja légica liberal estruturadora do Direito defende a preservagédo contra
tudo e todos (MASTRODI; SILVEIRA, 2018). O Estatuto da Cidade é a primeira lei
brasileira a mencionar o direito a cidade, quando coloca como objetivo da politica
urbana a garantia do direito “a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a
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infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer”
(BRASIL, 2001) e, para atingir tal objetivo, se utiliza da regulagdo urbanistica
(MORAES?, 2017). A partir deste momento, a fungcéo social passou a ser “elemento
condicional para o exercicio regular do direito de propriedade” (MASTRODI;
SILVEIRA, 2018, p. 11). Segundo Quinto Jr. (2003, p. 191),

conceito da fungdo social da cidade, por sua vez, incorpora a organizagao
do espago fisico como fruto da regulagdo social, isto €, a cidade deve
contemplar todos os seus moradores e ndao somente aqueles que estdo no
mercado formal da producao capitalista da cidade.

A justificativa para o cumprimento da funcédo social da propriedade tem
como embasamento que o direito de propriedade ndo € exercido apenas sobre 0s
imoveis, mas também sobre todos aqueles que nao sao proprietarios, posto que,
embora tal direito seja de todos, concretamente, ele exclui a maioria (ALFONSIN,
2004). Alfonsin (2004) defendeu que as consequéncias do descumprimento da
funcéo social sdo danosas e recaem sobre toda a cidade e sociedade, chamando
atencao para os limites do ordenamento juridico capitalista no reconhecimento dos
direitos humanos fundamentais frente a propriedade privada. O direito a propriedade
deve caminhar junto aos interesses coletivos, justificando as limitac6es impostas a
propriedade privada (MATTOS, 2001; FROTA, 2008).

Alguns autores destacaram o fato da Constituicdo de 1988 e, em especial,
o Estatuto da Cidade inaugurarem um novo paradigma juridico-politico
(FERNANDES', 2011; FERNANDES', 2007; RODRIGUES, 2004), além de
significarem o rompimento com a concepg¢ao individualista de propriedade privada
(FROTA, 2008). Cabe destacar que o Estatuto da Cidade ampliou o conceito de
funcdo social da propriedade, referindo-se as "fungdes sociais da cidade",
reforcando mais uma vez que esta nova abordagem é incompativel com uma
“‘interpretacao atomizada e isolada” da propriedade, transcendendo seu carater
individual (LEVY, 2014).

Com o objetivo de regular o desenvolvimento urbano, este novo marco
reforgcou o papel do municipio na reversdo da natureza especulativa dos mercados
fundiarios através da utilizacdo dos novos instrumentos legais criados pelo Estatuto
da Cidade (FERNANDES', 2011; FERNANDES', 2007; ROLNIK; SAULE JR., 2001).

Os movimentos sociais tiveram sucesso na insercao da questdo do acesso a terra
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urbanizada como componente essencial para o exercicio da cidadania (ROLNIK,
2013). No entanto, os processos especulativos com o uso da terra e o tratamento
que é dado a essa, atribuindo a ela um valor de troca preponderante ao seu valor de
uso, acentuam as dificuldades de regulagdo dos mercados fundiarios. A efetividade
do Estatuto da Cidade na transformacdo das cidades brasileiras vem sendo
questionada (KLINK; DENALDI, 2011), visto que esta lei ndo foi capaz de
homogeneizar as politicas nos diferentes municipios e que a efetividade dos
instrumentos variou de acordo com “com o governo, a forca da sociedade civil, 0
partido politico no governo e a forga dos interesses imobiliarios” (AVRITZER, 2010,

p. 217). Neste sentido, Fernandes (2005) afirmou que

concebida a propriedade imobiliaria quase que exclusivamente como uma
mercadoria, cujo conteddo de aproveitamento econémico é de ser
determinado pelos interesses individuais do proprietario, qualquer valor
social de uso fica restringido, assim como ficam reduzidos os limites da
acado do poder publico na determinagdo de uma ordem publica mais
equilibrada e includente.

Desta forma, ainda que os avangos nos marcos legais sejam inegaveis,
os desafios para efetivamente elaborar, aprovar e utilizar os instrumentos previstos
pelo Estatuto da Cidade sdo diversos, sendo possivel destacar (1) aqueles
relacionadas com as questdes estruturais da sociedade; (2) questdes intrinsecas na
formulacao da legislacéao e (3) fatores agravados pelo contexto em que se insere a
disputa pela aplicagao dos instrumentos.

As questbes estruturais relacionadas aos processos de crescimento
econdmico e urbanizacdo excludentes (MARICATO, 1996; ROLNIK, 2009), bem
como os processos espoliativos (KOWARICK, 1979), foram amplamente debatidas
pela literatura. Somado a isso, o tratamento de direito absoluto dado a propriedade
privada (MASTRODI; SILVEIRA, 2018) impde dificuldades ao enfrentamento da
histérica exclusao fundiaria no Brasil (CORREIA, 2017). Mastrodi e Silveira (2018)
fizeram uma critica ao Estatuto da Cidade, referindo-se a sua “obsolescéncia
programada”, o que semanticamente significa a redugdo de vida util, posto que foi
colocado em evidéncia a resisténcia na protecao do instituto da propriedade privada
como obstaculo para mudancas efetivas. Rolnik (2013) também defendeu que a lei
federal tem sido mais Util para evitar a violacdo de direitos do que promover acdes

afirmativas.
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Em relacdo as questbes de formulacdo do Estatuto da Cidade, Marguiti,
Costa e Galindo (2016) apontaram que os instrumentos ndo sdo autoaplicaveis,
exigindo detalhamentos e regulamentacbes posteriores, os quais podem ser
comprometidos pela descontinuidade das gestdes administrativas. Fernandes'
(2011) também afirmou que, ao tornar o principio da funcéo social da propriedade
urbana dependente da aprovagdo das leis municipais, a intengdo dos grupos
conservadores era tornar esse principio meramente retérico. Este desafio para
insercao do principio da funcédo social da propriedade é agravado pelo contexto,
conforme apontado por Denaldi (2013), visto que, de modo geral, a esfera local esta
inserida em um ambiente altamente disputado, com interesses das elites locais nos
mercados imobiliario e fundiario, fazendo com que o sucesso na efetividade dos
instrumentos dependa da coalizdo de agentes na disputa dos projetos e estratégias
do Estado (STROHER, 2017). Além disso, embora a partir de 2006, tenha sido
elaborada uma geragédo de planos diretores com uma concepgéo pos-Estatuto da
Cidade (SANTOS JUNIOR; SILVA; SANT'ANA, 2011), muitos ndo levaram em conta
a capacidade limitada das administragdes locais para a sua implementagao
(FERNANDES', 2011). Esta falta de capacidade técnica resultou, frequentemente,
na reprodugdo dos instrumentos sugeridos pelo Estatuto da Cidade nos textos dos
planos diretores, sem atentar-se a aderéncia desses a realidade municipal
(MARGUTI; COSTA; GALINDO, 2016).

Somado a isso, Levy (2014) destacou que o Estado, frequentemente, ndo
desempenha seu papel de defesa do interesse publico, ressaltando a necessidade
do controle social e de uma esfera publica ativa, somando mais um fator contextual
decisivo na disputa pela aplicacdo dos instrumentos. Embora a mudanca no
ordenamento juridico seja uma das principais condigdes para transformar a natureza
excludente do processo de desenvolvimento urbano (FERNANDES', 2007), é
necessaria uma mobilizagdo social, de maneira a complementar a reforma legal
(FERNANDES', 2011). Desta forma, o Estatuto da Cidade aponta para uma imagem
de sociedade de cidadaos ativos®, redefinindo os papéis desempenhados pelos
atores, posto que o Estado ndo é mais o Unico responsavel por implementar projetos

3 Cabe destacar que Caldeira e Holston (2015) e Rolnik (2013) alertaram para o fato que tanto a
democracia como o neoliberalismo dao énfase na participacao cidada. Rolnik (2013) destacou que o
discurso de participacdo da reforma neoliberal esvaziou o conceito de participagdo publica como a
radicalizagdo da democracia, alinhando-a com o conceito liberal de um estado minimalista.
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de urbanizagéo ou o principal produtor do espaco urbano* (CALDEIRA; HOLSTON,
2015).

As criticas em relagdo a efetividade do Estatuto da Cidade tornam-se
ainda mais pertinentes, posto que, além de um cenario marcado pela busca pela
reforma urbana, o contexto global da década de 1970 apontava importantes
mudangas na postura das administracées publicas, caracterizando o que Harvey
(2005) denomina de empreendedorismo urbano. O empreendedorismo urbano tem
como base as parcerias publico-privadas, modelo no qual o poder publico se integra
com o setor privado na busca por fontes de financiamento. Esse modelo é
especulativo e os governos urbanos preocupam-se com a oferta de um ambiente
favoravel ao capital sob a construcdo de uma imagem, deixando de aplicar a devida
atencao e recursos a problemas mais amplos e estruturais do territério (HARVEY,
2005). A busca pela saida da crise gerou uma postura inovadora e empreendedora
dos governos urbanos (HARVEY, 2005). Isto €, na tentativa de remercadorizacao
das economias, a resposta encontrada era apoiada em uma légica neoliberal de
concentracdo de renda e centralizacdo de capitais. Aliado a isso, ocorreu 0
desmonte do Estado de bem-estar, deslegitimando o Estado como defensor do
interesse coletivo e buscando a desregulamentacdo (DEAK, 2016). Ademais, devido
ao seu carater estratégico, o neoliberalismo vem sofrendo mutagdes no contexto
atual (DARDOT; LAVAL, 2019), relacionados a um “novo neoliberalismo”, mais
violento. Tais desdobramentos podem sinalizar que as coalizbes de forcas atuantes
no atual momento ampliardo as disputas, tornando mais dificil a regulacao do
mercado de terras e praticas que buscam justica social através dos principios da
Reforma Urbana.

O préprio Estatuto da Cidade é aprovado dentro deste contexto neoliberal,
implicando em algumas questdes intrinsecas a lei. Neste sentido, conforme ja foi
mencionado, esta lei sé foi aprovada quando o setor empresariado conservador
passou a compreender que essa poderia conciliar seus interesses (BASSUL, 2002).
Segundo Stroher (2017), o Estatuto da Cidade materializou em seu conteddo os
conflitos de ideais do periodo, ao passo que, introduziu, juntamente com os

4 Art. 22. A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungées sociais da
cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

(-..)

Il — cooperagdo entre os governos, a iniciativa privada e os demais setores da sociedade no
processo de urbanizagdo, em atendimento ao interesse social. (BRASIL, 2001).
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instrumentos de regulacao da propriedade fundidria, outros que permitiam a insercao
do mercado em areas anteriormente restritas ao poder publico, através das
operacdes urbanas consorciadas, viabilizadas pelas parcerias publico privadas. No
tocante as operacdes urbanas, Fix (2009) colocou em evidéncia o paradoxo do
fortalecimento dos mecanismos concentradores de renda através do Estatuto da
Cidade. Guimaraes e Ahlert (2016) defenderam que a ideologia liberal estava
presente no préprio discurso constitucional, tomando como evidéncia a “prevaléncia
da propriedade privada enquanto garantia legal” (GUIMARAES; AHLERT, 2016, p.
460).

De acordo com Harvey (2005), o empreendedorismo urbano gera um
processo de concorréncia® interurbana, a qual age como um poder coercitivo sobre
as cidades, aproximando-as a uma ldgica capitalista: “a cidade € uma mercadoria a
ser vendida, num mercado extremamente competitivo, em que outras cidades
também estdo a venda” (VAINER, 2000, p. 78). Concomitantemente aos debates
propostos pelo movimento da Reforma Urbana, varias cidades brasileiras
elaboravam planos estratégicos com o objetivo de reposiciona-las dentro do
contexto da competicao global pelo investimento internacional (ROLNIK, 2013).
Ademais, a competicdo entre as cidades na disputa por sediar megaeventos
esportivos, como a Copa do Mundo e as Olimpiadas, ilustram esta concorréncia. No
entanto, o verdadeiro legado de tais eventos vem sendo questionado (VAINER et al.,
2016; SANTOS JUNIOR; GAFFNEY; RIBEIRO, 2015), apontando questdes como a
valorizacdo imobiliaria resultante das obras e a consequente expulsdao dos
moradores (NOBRE, 2016; CASTRO; NOVAES, 2015). A sobreposicéo de projetos
para os megaeventos com a delimitagdo de Zonas Especiais de Interesse Social em
Sao Lourenco da Mata/PE, Sao José dos Pinhais/PR, Salvador/BA e Natal/RN, as
ameacas e efetivas remocdes de populacdo para areas distantes ilustram o
verdadeiro legado trazido pelos megaeventos. Em Porto Alegre/RS, por exemplo, a
populacéo foi removida para areas distantes que ficaram conhecidas como “AEIS da
Copa” (CASTRO; NOVAES, 2015).

5 Cabe enfatizar que, extrapolando as dimensbes politicas e econdémicas, o neoliberalismo
configurou-se como uma racionalidade global, na qual, ndo somente as relagdes econémicas, mas
também as sociais sdo pautadas pela concorréncia (DARDOT; LAVAL, 2016). Neste sentido, “o
acesso a certos bens e servicos nao é mais ligado a um status que abre portas para direitos”
(DARDOT; LAVAL, 2016, p. 380) e a figura do cidadao é substituida pelo sujeito responséavel pelo seu
sucesso ou fracasso e ao qual “a sociedade ndo deve nada” (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 381).
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Além de projetos e planos urbanisticos voltados para uma légica de
competitividade, cabe destacar o ajuste que vem ocorrendo nos marcos legais para
adaptacao desses ao contexto de empreendedorismo urbano. O primeiro deles
aponta para a promulgacdo da Lei 13.465/17%, que substituiu todas as disposigoes
relativas a regularizagdo fundiéria presentes na antiga Lei 11.977/09. Correia (2017)
analisou a Medida Provisoria n® 759/2016, a qual deu origem atual lei, evidenciando
que essa privilegia a regularizagcdo dominial, permitindo a titulagdo de
assentamentos independentemente dos processos de urbanizacdo, contrariando a
Lei 11.977/09, a qual propunha uma regularizagdo fundiaria plena’. Diversos
retrocessos ocorrem na alteracdo deste marco legal: a legislacdo anterior
apresentava a distingdo entre os dois tipos de regularizacao — a de interesse social e
interesse especifico - (CORREIA, 2017), enquanto a nova lei passa a tratar de
maneira igualitaria grileiros e assentados e aumenta “‘em 50 vezes do limite
regularizavel de terras publicas”, regredindo na construgédo de um projeto de justica
social (PAULINO, 2017, p. 405). Segundo Paulino (2017, pp. 392-393),

a acumulacao primitiva tal qual fora identificada por Marx (1974) e que se
renova no processo permanente de producdo de capital teria aqui um
capitulo a parte, por conta da sua densidade traduzida na extensdo do
territério atingido e consequente possibilidade de realizagcdo extraordinaria
de renda capitalizada da terra.

Além disso, a promulgacao desta lei indicou uma mudanca de postura, no
nivel federal, em relacdo ao instrumento das Zonas Especiais de Interesse Social,
demonstrando desconexao com o Estatuto da Cidade (HERMANY; VANIN, 2017). A
lei anterior exigia a criacdo de ZEIS para que pudesse ser realizada a regularizagao
fundiaria, exigéncia que foi flexibilizada (SANTIN; COMIRAN, 2018), desvinculando
a chamada REURB — S (de interesse Social) a sua delimitagcdo e limitando a
aprovacao da Reurb a aprovagdo urbanistica e ambiental do projeto de

regularizacao fundiaria. Embora a maior parte dos municipios brasileiros ndo se

6 Esta lei revoga ou altera o conteido de vinte leis, uma medida proviséria e quadro decretos-leis
(PAULINO, 2017), sendo objeto de trés Acgoes Diretas de Inconstitucionalidade (ADI 5883, ADI 5771 e
ADI 5787) (SANTIN; COMIRAN, 2018).

7 As “facetas da regularizagao fundiaria plena” foram descritas por Correia (2017, p. 183) e divididas
em trés tipos: (1) dominial-registral, a qual tem como objetivo a seguranga de posse ou titulagao; (2)
urbanistica, que envolve a urbanizagdo dos assentamentos, regulacdo do uso e ocupagédo do solo
urbano, a garantia de infraestrutura e conexdo com a cidade; e (3) socioambiental, a qual esta
relacionada a manutengdo dos vinculos territoriais, mantendo as populagbes preferencialmente
proximas aos locais de origem.
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enquadre nas exigéncias para elaboracdo de plano diretor, fato que justificaria a
retirada da obrigagcdo da vinculagdo ao instrumento das ZEIS, a maior parte do
déficit habitacional concentra-se nas capitais e regides metropolitanas. Desta forma,
ha um enfraquecimento de um instrumento fundamental para a problemética da terra
urbana, posto que as ZEIS podem evitar processos de expulsdo, decorrentes da
titulacdo das éareas @ (HERMANY; VANIN, 2017). Correia (2017) destacou a
possibilidade de preservar o instrumento das ZEIS, posto que a Lei 13.465/17 nao
impede que o municipio disponha sobre matérias de interesse local, visto que, a
regularizacao fundiaria pode ocorrer também através da demarcagéo do instrumento
(SANTIN; COMIRAN, 2018). No entanto, cabe destacar que, novamente, os
principios de justica social trazidos pelos instrumentos do Estatuto da Cidade estao
sujeitos as disputas nas esferas locais e os resultados desta alteracdo no marco
legal devera ser observada nos préximos anos.

Além disso, embora ainda ndo aprovada, é necessario destacar a
Proposta de Emenda a Constituicdo 80/2019, a qual tem como objetivo alterar os
artigos 182 e 186 da Constituicado Federal que dispde sobre a fungdo social da
propriedade urbana e rural. No tocante a propriedade urbana®, objeto de discussao
desta pesquisa, o artigo 182 da Constituicdo determina que o cumprimento da
funcdo social da propriedade urbana esta condicionado ao atendimento as
exigéncias expressas no plano diretor. No entanto, a nova proposta de redacao
determina que

a propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando é utilizada sem
ofensa a direitos de terceiros e atende ao menos uma das seguintes
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano
diretor: | — parcelamento ou edificagdo adequados; Il — aproveitamento
compativel com sua finalidade; Ill — preservagcdo do meio ambiente ou do
patrimdnio artistico, cultural ou paisagistico (SENADO FEDERAL, 2019,
grifo nosso).

A proposta adiciona mais duas determinagdes, incluindo que o

descumprimento da funcdo social deve ser declarado pelo Poder Executivo,

8 Fernandes? (2011) discutiu a experiéncia peruana de legalizagio de posse através da escrituragéo,
baseada nas ideais do economista peruano Hernando de Soto. Argumenta-se que nao é suficiente a
escrituragdo para que ocorra integragdo socioespacial, defendendo que sejam necessarias
“mudancas no sistema juridico-urbano que levou a ilegalidade” (p. 38). Fernandes? (2011) apresentou
as “consequéncias imprevistas” deste processo como gentrificagao e valorizagao imobiliaria.

9 No tocante & propriedade rural, também s&o inseridas as disposi¢bes sobre a necessidade de néo
ofender direitos de terceiros e sdo adicionadas as mesmas duas determinagdes feitas para a
propriedade urbana.
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autorizado pelo Legislativo, ou por decisédo judicial. Além disso, a desapropriacdo
devera ser feita considerando o valor de mercado da propriedade. A justificativa
exposta tem como base o Art. 5% da Constituicdo, o qual garante o direito a
propriedade e entende a fungdo social como um limitante ao exercicio desse direito.
As alteracbes tém como objetivo evitar arbitrariedades e “diminuir a
discricionariedade do Poder Publico na avaliagdo de desapropriacao da propriedade
privada, tendo em vista que € um bem sagrado e deve ser protegida” (SENADO
FEDERAL, 2019).

A proposta demonstra uma intengéo de retrocesso a efetivagéo dos ideais
da Reforma Urbana, enfraquecendo o principio da fungdo social, favorecendo a
absolutizagdo da propriedade privada e aqueles que fazem uso especulativo da
terra. Além disso, demonstra-se um desconhecimento do processo de urbanizagao
excludente, o qual apresenta uma relagdo intrinseca entre a desigualdade
socioespacial e a questdo do acesso a propriedade da terra (FERREIRA, 2005). O
objetivo de evitar injusticas ao direito de propriedade, na verdade, fortalece uma
série de injusticas histéricas ao direito a moradia, também garantido pela
Constituicdo. Segundo Rodrigues e Carvalho (2015, p. 1755), este embate nao
envolve conflito de direitos, mas sim um “choque entre um direito [moradia] e um
privilégio [propriedade]”.

Neste contexto de cidade-mercadoria e alteracdo dos marcos juridicos
para atendimento a uma vertente neoliberal, a disputa pela terra tem um papel
central, posto que essa é condicao de vida e reproducao da forca de trabalho, mas
também de produgéo para o capital (HARVEY, 1982). Desta forma, cabe aprofundar
a discussao da importancia da terra urbana para a economia capitalista e seu uso
baseado no valor de troca, compreendendo que esta relacdo esta longe de ser
recente. Além disso, é relevante discutir a importancia da terra para o sucesso das
politicas habitacionais que contemplem o direito a moradia através de uma
abordagem abrangente, que leve em consideragdo 0 acesso a cidade e
infraestruturas urbanas.
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1.2 A importancia da terra urbana para a economia capitalista e para o sucesso
das politicas habitacionais

A maior resisténcia que se impde a fungao social da propriedade e a
extensao do direito de morar é representada pelo valor de troca que rege o direito de
propriedade, restringindo o poder de uso apenas a quem pode adquiri-lo
(ALFONSIN, 2004). Deak (1985) ja havia atestado que a terra apresenta preco
somente porque é suporte para localizagdo, sendo esse preco relacionado a sua
acessibilidade e disponibilidade de servigos publicos, representando a “cristalizacao
do tempo de trabalho socialmente necessario dispendido na producdo da sua
localizagao” (VILLACA, 1986, p. 52). Nao ha nenhuma localizag¢ao igual a outra, isto
€, embora seja produto do trabalho humano, as localizagbes sao irreprodutiveis
(VILLACA, 1986). Conforme Deak (1985, pp. 90-91),

localizacdo € um valor de uso para toda atividade de produgéo ou
reproducdo, uma vez que € uma condigdo necessaria para o desempenho
de qualquer atividade. Uma localiza¢édo é constituida de uma estrutura fisica
(edificio) apoiada geralmente direto sobre o solo. As propriedades distintivas
de diferentes localizagdes individuais derivam de suas respectivas posicdes
no espaco urbano. Espago urbano é a totalidade de (localizagbes
interligadas por) uma infraestrutura — vias, redes, servigos etc. — construida
e mantida por trabalho social, que atende aos requisitos da economia e que
torna a localizagao ‘util’ (isto é, dotado de valor de uso).

Sendo assim, tais localizacbes carregam valor de uso e, porque sao
comercializadas, também s&o dotadas de valor de troca (DEAK, 1985). Ainda que a
terra esteja desvinculada do trabalho humano, a teoria da renda da terra (HARVEY,
2013) também busca explicar como ela pode ter um preco e ser negociada como
mercadoria: 0 que € negociado é o direito a renda que a terra produz, baseado nas
expectativas de lucro futuro do seu uso (HARVEY, 2013). Ademais, Singer (1982) ja
havia relacionado o poder monopolista da propriedade da terra com a capacidade de
apropriacao de renda, sendo essas condi¢ées fundamentais para que existissem os
precos.

A terra apresenta fundamental importancia para o funcionamento do
capitalismo, devendo ser tratada como um bem financeiro, uma forma de capital
ficticio, permitindo sua transformacdo em um campo aberto para a circulacdo de

capital que rende juros (HARVEY, 2013). A remoc¢ao dos entraves a mercantilizacéo
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da terra (FIX, 2011), no contexto brasileiro, foram aprofundados a partir da década
de 1990, na busca pela transformacdo da terra em um ativo financeiro. Alguns
marcos sao importantes para caracterizar as estratégias de articulagdo entre capital
financeiro e producdo imobilidria, como por exemplo a criacdo dos Fundos de
Investimentos Imobiliarios em 1993 (RUFINO, 2013) e, em seguida, em 1997, do
Sistema Financeiro Imobilidrio (SFI) e seus respectivos instrumentos financeiros,
cujo objetivo é integrar o crédito imobiliario com o mercado de capitais (FIX, 2011).
Cabe destacar, no entanto, que o processo de mercantilizacao da terra em si, ndo é
fenbmeno recente. No Brasil, a promulgacdo da Lei de Terras, em 1850, ja
sinalizava tal processo, fazendo com que a terra se transformasse em indicador de
poder e hegemonia das elites, substituindo o papel antes representado pelo numero
de escravos que essas possuiam (FIX, 2011, FERREIRA, 2005). Além disso, essa
lei deslegitimou a posse e ocupacao, tornando absoluto o direito de propriedade
como meio de acesso legal a terra (ALFONSIN, 2001). Desde a Primeira Republica,
0 meio ambiente construido tornou-se local de valorizagcdo dos lucros e excedentes
(FIX, 2011), fazendo com que o uso do solo urbano se pautasse pela lucratividade
que esse oferecia.

A logica de utilizagdo do solo urbano com base na sua lucratividade e no
valor de troca que rege a propriedade da terra gera impactos na produgao imobiliaria
e na configuragdo urbana das cidades. As cidades concentram diversas atividades,
fazendo com que o solo urbano seja disputado por diferentes usos, existindo
também a disputa entre as pessoas para morar em areas de melhor localizacao
(SINGER, 1982). A Iuta de classes em busca de apropriar-se das vantagens
locacionais € a forga mais importante na estruturacédo do espaco intraurbano, sendo
a segregacao por ela gerada necessaria para viabilizar a dominagédo das classes
dominantes no espaco (VILLACA, 1998). A Unica opgao que se apresenta a todos
aqueles que nao tém forca nessa luta e que ndo sao capazes de competir com usos
mais lucrativos do solo é a ocupacdo em areas de desinteresse do mercado
imobiliario através da autoconstrucdao, em loteamentos irregulares ou ilegais, em
areas de protecao ambiental ou em corticos em areas centrais (MARICATO, 2003).

Desta forma, a maior parte da populacéo brasileira tem acesso a terra e
moradia através de processos informais (FERNANDES, 2005), fato que, somado ao
tratamento de direito absoluto dado a propriedade privada (MASTRODI; SILVEIRA,
2018), impde dificuldades ao enfrentamento da histérica exclusao fundiaria no Brasil.
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A posicao da forgca de trabalho é antagbnica aos interesses dos demais grupos
atuantes na criacdo da paisagem fisica capitalista'®, uma vez que, busca garantir
qualidade de vida para seu abrigo através da luta pela diminuicao da apropriacdo da
renda e pelo posicionamento contrario ao poder monopolistico conferido pela
propriedade fundidria aos proprietarios (HARVEY, 1982). A renda monetaria,
essencial para ocupar o solo urbano, ndo é, minimamente, garantida a todos pela
economia capitalista, o que corrobora a afirmacgao feita por Singer (1982, p. 33) ao
atestar que “a cidade capitalista n&o tem lugar para os pobres”.

Outro fator que, ao longo dos anos, dificultou o acesso a terra urbana esta
relacionado ao préprio planejamento e a regulagdo urbanistica, tendo a ordem
juridica contribuido na producédo da informalidade a medida que impde critérios
técnicos irrealistas e contribui com o aumento do preco da terra urbana
(FERNANDES?, 2007). Rolnik (1997) j4 havia atestado que a lei teve papel
fundamental na protecao do espaco das elites, sendo possivel complementar que a
intervencdo do planejamento, especialmente através do zoneamento, criou modelos
e, consequentemente, demarcou os territérios de inclusdo e exclusdo (ROLNIK,
2000), relacionando-se com a regulamentacdo da segregacdo socioespacial
(QUINTO JR., 2003). Embora a ordem juridica tenha estreita relacdo com a
informalidade, esta é justificativa para o abandono, por parte do poder publico,
destes territorios ditos “fora da lei” (ALFONSIN, 2001), cabendo destacar o
questionamento de Martins (2006): se uma lei que é incapaz de atingir seus
padroes, além de ser responsavel por induzir irregularidades, pode ser considerada
legitima?

Além disso, corroborando com as criticas de Villaca (1999), Rolnik (2000)
destacou o carater elitista da legislacao urbana, que se manifesta, além dos padroes
urbanisticos exigentes, através da alta complexidade, ressaltando a visdo
tecnocratica de planejamento urbano, a qual contribui com a “privatizacdo” o espaco
interlocutério (ROLNIK, 2011). Desta forma, o planejamento urbano foi fundamental
na renovacao dos ganhos do capital imobiliario (FERNANDES, 2005) e a legislacao

urbanistica atuou na “otimizacdo e maximizacdo dos empreendimentos imobiliarios

10 Segundo Harvey (1982), surgem quatro grupos com interesses distintos: um primeiro que busca a
apropriacdo da renda; o segundo que representa os interesses da construcdo, buscando juros e
lucro; o capital “em geral”, 0 qual encontra no ambiente construido uma saida para seus excedentes
e, por ultimo, a forgca de trabalho, que utiliza desse ambiente como meio de consumo e reproducéo.
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em detrimento de uma possivel inclusdo de segmentos fora do mercado”, sendo a
cidade concebida como uma grande reserva de valor (QUINTO JR., 2003, p. 188).

A atuacdo do planejamento urbano também pode contribuir para a
segregacao social e o aumento na valorizagado da terra urbana na medida em que
concentra seus investimentos em determinadas areas da cidade, criando
localizagbes privilegiadas (BALTRUSIS, 2004). Um exemplo claro da concentragcéao
de investimentos publicos relaciona-se a realizagdo de megaeventos como a Copa
do Mundo e as Olimpiadas. Esses investimentos tém contribuido para o aumento
especulativo do valor da terra de espacos privilegiados especificos (FREITAS,
2017), resultando na valorizacdo imobilidria e a consequente expulsdao dos
moradores de renda mais baixa (NOBRE, 2016; CASTRO; NOVAES, 2015).

As qualidades urbanas se acumulam de forma restritiva, gerando areas
com moradia e infraestrutura de consumo para uma minoria da populagao.
Consequentemente, os mercados formais de média e alta renda, alimentados pela
escassez de infraestrutura, incorporam em seu preco o valor gerado pelo
investimento publico (ROLNIK, 2009). Rolnik (2009) também alertou, com base nos
dados de Smolka (2010), que os aumentos na valorizacdo imobiliaria ndo sao
devidamente tributados, ja& que os impostos sobre a propriedade imobiliaria
representam apenas 0,5% do PIB nos paises latino-americanos.

O espaco urbano, concebido como local de valorizacdo dos lucros e
excedentes (FIX, 2011), reflete uma crescente valorizacao imobiliaria nas cidades. O
Grafico 1 ilustra a variacdo do Indice FipeZap para onze municipios da
macrometrépole paulista. Esse indice acompanha os precos de venda ou aluguel de
imoéveis no Brasil, sendo calculado a partir de andncios imobiliarios e tem como
objetivo sistematizar a evolugdo dos pregos do mercado imobiliario (FipeZap, 2019).
Neste caso, utilizou-se o indice que acompanha os precos de venda, visto que ele
estava disponivel para um maior nimero de municipios, sendo eles Campinas,
Guaruja, Guarulhos, Osasco, Praia Grande, Santo André, Santos, Sao Bernardo do
Campo, Sao Caetano do Sul, Sdo Paulo e S&o Vicente. E possivel observar que a
variagdo percentual do indice FipeZap apresenta uma tendéncia sempre positiva,
permitindo elucidar a crescente valorizagdo imobilidria nos municipios brasileiros
analisados, em especial, no municipio de S&o Paulo, onde o prego dos imoveis
subiu vertiginosamente, elevando o indice. Além disso, é possivel destacar que os
iméveis tornam-se investimentos bastante rentaveis, dado o crescimento do indice
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de dezembro de 2012 a meados de 2015, e seguros, visto que sua variagdo oscila
muito pouco, mantendo os valores estaveis a partir de 2015.
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Grafico 1. Variagdo no periodo do indice FipeZap em alguns municipios da macrometrépole paulista.
Fonte: Elaboragao propria com base no FipeZap (2019).

A crescente valorizacdo imobilidria e a distribuicdo ndo homogénea de
infraestrutura, por sua vez, motivam processos especulativos, dificultando ainda
mais a democratizacdo do acesso a terra e fazendo com que terras dotadas de
infraestrutura sejam retidas especulativamente, enquanto a cidade se expande e a
populacao de baixa renda € impulsionada para periferias e impelida a uma producao
informal de moradias. Segundo Fix (2011), a renda da terra condiciona as cidades a
uma légica especulativa, sendo a especulacdo imobilidria considerada como
apropriacao privada do esforco coletivo (BASSUL, 2002), ressaltando que alteracoes
de leis urbanisticas também podem favorecer a valorizacao imobilidria e a captura

dessa pelos proprietarios de terra. Bassul (2002) expds que:
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na cidade, se parte da acumulacédo acontece da forma tradicional (pela
agregacao de valores decorrentes dos cléssicos fatores de producao), fartas
riguezas se formam e se robustecem sem que haja o investimento de um
centavo de capital nem a dedicacao de um minuto de trabalho.

Os efeitos perversos da especulacdo imobiliaria atingem nao somente a
producado informal, visto que a producédo formal de moradias para populacdo com
baixa renda também esta sujeita a esta ldégica da mercantilizacao da terra. Bierdman
et al. (2019) relacionou a decisdo de morar longe ao custo da terra, tanto nos casos
de familias em busca de sua prépria residéncia, quanto na producao habitacional
promovida pelo Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), lancado em 2009''. A
contratacao de 4,44 milhdes de unidades habitacionais até dezembro de 2016 fez
com que o PMCMV se consolidasse como maior programa habitacional implantado
no pais. No entanto, a producdo habitacional e seus efeitos urbanos vem sendo
analisados e questionados por diversos autores (FERREIRA, 2012; ROLNIK, 2014,
SANTO AMORE; SHIMBO; RUFINO, 2015). Essa producao nao foi capaz de mudar
0 padrao de segregacao periférico, tdo pouco melhorou a localizagéo de familias de
baixa renda, além existirem evidéncias da redug¢ao do incentivo a ocupagao de areas
vazias internas a mancha urbana (BIERDMAN et al., 2019). Além disso, a
competicdo entre as empresas resultou na valorizagdao do preco do solo, gerando a
expansao para terrenos cada vez mais distantes. Desta forma, parte do crédito foi
capturado na forma de renda da terra, sendo absorvido no prego dos terrenos e
dificultando a produgao de unidades habitacionais para classes de renda mais baixa,
deixando de prever estratégias para regular a especulacao imobiliaria (FIX, 2011;
ROLNIK, 2013, FERREIRA, 2012; DENALDI, 2013).

As consequéncias deste padrao de segregacao periférico sédo enfrentadas
por diversos atores. Primeiramente, a populagdo moradora desfruta de qualidade de
vida inferior, além de enfrentar custos superiores de transporte, no que diz respeito a
custos monetarios e de tempo (BIERDMAN et al., 2019). Rolnik (2000) chegou a

argumentar que existe uma sobreposi¢cdo das dimensdes de exclusdo: a exclusio,

O langamento do Programa Minha Casa Minha Vida apresenta um carater anticiclico, visando
reduzir os possiveis efeitos da crise financeira de 2008 no Brasil (FIX, 2011). Neste momento,
ocorreu “a expansdo dos empreendimentos imobiliarios para novos espagos e na difusdo da
propriedade imobilidria para outros segmentos sociais”, fazendo com novos espagos do territorio
nacional se tornassem possibilidade de reproducdo do capital (Rufino, 2015, p. 7). Rufino (2015)
destacou que o entrelacamento entre o capital financeiro produziu inicialmente, “espacos exclusivos”;
no entanto, através do PMVMYV essa articulagao disseminou-se também para a producgao habitacional
de baixa renda.
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viabilizada pela segregacao espacial, € agente de reproducao de desigualdade, visto
que esta populacdo segregada tera menores oportunidades de trabalho, cultura e
lazer. Segundo a autora,

do ponto de vista espacial, essa progressiva separagao entre as partes ricas
e pobres da cidade potencializa ainda mais as tensdes, a medida que os
pontos de interface social véo sendo cada vez mais mediados por aparatos
de controle e seguranga, fragmentando e cerceando ainda mais o espacgo
urbano (ROLNIK, 2000, pp. 2-3).

Desta forma, a cidade também sofre os efeitos, em especial, destacando-
se 0 aumento dos deslocamentos gerados pela expansao periférica e também os
o6nus ambientais, devido a ocupacao de areas ambientalmente frageis ou de risco.
Por fim, o poder publico, sobretudo municipal, deve arcar com o énus de expansao
da infraestrutura e servigos publicos, custos que poderiam ser minimizados através
da utilizacdo racional do solo urbano, ocupando areas consolidadas no interior do
perimetro urbano (BIERDMAN et al., 2019).

Os processos apresentados, embora nao sejam frutos da racionalidade
neoliberal, podem ser potencializados pelo contexto global de neoliberalismo e
empreendedorismo urbano (HARVEY, 2005) que passou a se pronunciar com mais
veeméncia a partir da década de 1970, conferindo a terra urbana, cada vez mais, um
papel central em diversas disputas.

Diante deste contexto, é fundamental que as politicas habitacionais
internalizem a leitura do componente do solo e localizagao para que contemplem a
dimensdo urbana da moradia (DEL RIO, 2015). Fernandes (2005) destacou a
necessidade de democratizagdo do acesso ao solo como componente fundamental
para a cidadania, sendo que “uso do solo urbano deve vincular-se a uma regulacao
gue resista a possibilidade de tratar a terra como uma mercadoria” (MATOS, 2017,
p. 220). A disponibilidade do solo urbano é fundamental para o sucesso das politicas
habitacionais (ROLNIK; CYMBALISTA; NAKANO, 2011) e, desta forma, as Zonas
Especiais de Interesse Social, em suas duas principais formas, significam nao
apenas o0 reconhecimento desta situacdo, mas também enfrentamento.
Reconhecimento, na medida em que reconhece a populagcdo de baixa renda como
produtora da cidade e permite a regularizacdo destes assentamentos, em especial,
sua regularizacdo urbanistica, assumindo-se a situacdo fatica e suas
especificidades, permitindo que aqueles privados de acesso ao mercado de moradia
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sejam integrados a cidade formal. J& o enfrentamento diz respeito a reserva de
terras para habitacdo de interesse social, protegendo areas bem localizadas dos
interesses especulativos do mercado imobiliario, minimizando a segregacao

socioespacial e permitindo uma integracao entre a politica habitacional e urbana.
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1.3 Panorama da aplicacao do instrumento das Zonas Especiais de Interesse
Social: conquistas e desafios apontados pela literatura

As Zonas Especiais de Interesse Social, ZEIS, foram um dos instrumentos
previstos pelo Estatuto da Cidade para regulacdo do solo urbano, contemplando
areas urbanas demarcadas para fins de habitacdo social, permitindo normas
urbanisticas especiais tanto para a regularizagdo de assentamentos quanto para a
producdo de novas unidades habitacionais. A premissa sobre a qual se apoia as
ZEIS é de que a regulacdo urbanistica tem forte relacdo com a exclusao
socioterritorial e a atuacdo sobre esta poderia ampliar 0 acesso a terra aqueles que
nao atendem as normas tradicionais do zoneamento (ROLNIK; SANTORO, 2013). O
Estatuto da Cidade instaurou “direito urbanistico popular’, ja que as normas
urbanisticas passaram a se adequar a realidade da populacdo, através, por
exemplo, do instrumento das ZEIS (SUNDFELD, 2002). Desta forma, fruto de uma
leitura critica do processo de urbanizacdo (ROLNIK; SANTORO, 2013), o
instrumento é resposta as lacunas existentes entre realidade e legalidade no
contexto brasileiro (RIBEIRO; DANIEL; ABIKO, 2016).

Além de permitir que estes territérios, que nao atendem as normas
tradicionais, sejam regularizados, outro objetivo do estabelecimento de parametros
urbanisticos, como a dimensado maxima de lotes, € a diminuicdo da pressao sobre as
familias de baixa renda (MIRANDA; MORAES, 2007), o qual, somado a previsédo de
parametros de renda maxima, podem atuar como instrumentos de protecdo a
permanéncia da populacdo que habita ou habitara os perimetros, coibindo os
processos de expulsdo. Ademais, através da demarcacdo de areas vazias como
forma de reserva de terras, o instrumento busca evitar a retengdo especulativa
destes terrenos e direcionar sua utilizacdo para habitacdo de interesse social.

A inclusédo no rol de instrumentos do Estatuto da Cidade resultou em uma
ampla incorporacdo das ZEIS no periodo de 2001 a 2009, ressaltando o expressivo
aumento a partir de 2005. Entre 2001 e 2005, o numero de municipios que
introduziram o instrumento em seus planos diretores passou de 647 para 672,
enquanto o aumento de 2005 para 2009 foi de 672 para 1799 (SANTOS JUNIOR;
MONTANDON, 2011). No entanto, cabe destacar que a aplicacdo das ZEIS é
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anterior a Lei Federal e ocorreu, em alguns municipios brasileiros, desde a década
de 1980.

A primeira previsdo legal de redugdo de infraestrutura para Zonas
Habitacionais de Interesse Social (ZHIS) ocorreu através da Lei 9.785/99; no
entanto, cabe destacar que a Lei Federal 6.766/79 ja havia dado a abertura para o
estabelecimento de parametros especiais para fins de habitacao de interesse social,
resultando na inclusdo de Zonas Especiais de Interesse Social na legislagao de uso
e ocupacao do solo em Recife/PE, em 1983. Quatro anos apo6s essa inclusao, em
1987, o instrumento foi regulamentado na Lei do PREZEIS (SANTO AMORE, 2013),
que tinha por objetivo estabelecer um plano de intervencao para as ZEIS, definindo
normas para a regularizacdo de assentamentos, mas também mecanismos de
participacao popular (MOURAD, 2000). Por tornar-se uma referéncia em todo pais, a
experiéncia do Plano de Regularizacdo das Zonas Especiais de Interesse Social, 0
PREZEIS, é sempre mencionada como um marco importante na construcdo do
instrumento das ZEIS, sendo amplamente debatida por diversos autores.

Ainda que tenha sido um passo notavel para o reconhecimento dos
direitos sociais dos moradores de areas irregulares e para a criacdo de um novo
sistema de direitos de propriedade, Maia (1995) ja4 havia apontado que sua
implementacéo estava sujeita a forgas sociais, econdmicas e politicas. Os resultados
positivos do PREZEIS, como a possibilidade de permanéncia da populagdo e o
reconhecimento da participacdo popular, através das Comissdes de Urbanizacéo e
Legalizacdo da posse de Terra (COMULs), foram contrapostos com as efetivas
transformagdes das condi¢cées de vida da populacdao (MIRANDA; MORAES, 2007).
As frustracdes foram atribuidas a execugao incompleta dos planos urbanisticos, ao
fato do PREZEIS nao ter sido prioridade na alocacao de recursos municipais, além
de problemas na gestao participativa, como a elitizacao da participacdo popular, a
qual ocorreu através dos lideres das COMULs, muitas vezes, distantes das bases e
incapazes de mobilizar suas comunidades (MIRANDA; MORAES, 2007).

Uma segunda experiéncia percursora das ZEIS foi o estabelecimento de
“Setores Especiais” no zoneamento de Belo Horizonte/MG em 1983, através do
PROFAVELA, programa que visava possibilitar a urbanizacdo e regularizacao
juridica das favelas do municipio (MORAES?, 2017). Além disso, a experiéncia do
municipio de Diadema/SP, em 1994, representou grande inovagdo no tema, posto
que demarcou areas vazias destinadas ao uso habitacional de interesse social
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(SANTO AMORE, 2013). Esse municipio, que possuia um historico consolidado na
urbanizagao de favelas (MOURAD, 2000), estabeleceu Areas de Interesse Social,
AEIS-1, com o objetivo de criar um estoque de areas desocupadas. A producdo de
HIS nessas areas foi bastante expressiva e o instrumento, de fato, promoveu o
acesso a terra urbana, sendo que, em menos de cinco anos, 80% do total de areas
demarcadas ja haviam sido utilizadas (BALTRUSIS, 2007).

A postura do poder publico a favor dos movimentos populares, o desejo
de democratizacdo do acesso a terra, ilustrado pela demarcacao de areas providas
de infraestrutura, e as pressdes dos movimentos foram essenciais para as
conquistas alcangcadas (MOURAD, 2000). Segundo Baltrusis (2007), a principal
contribuicdo desta experiéncia foi demonstrar a necessidade de criacdo de
condi¢cdes para que os instrumentos se efetivassem, através da postura municipal de
mediacao entre a oferta e demanda de terras, além da gestdo do instrumento por
meio da ampliacdo dos canais de participagdo. No entanto, de maneira alguma, o
processo esteve isento de embates e o posicionamento contrario as AEIS foi
justificado com o argumento de que essas inviabilizariam o desenvolvimento
econdmico ao demarcar areas industriais para uso habitacional.

Assim como no caso do PREZEIS, além dos éxitos, os autores colocaram
em evidéncias outros aspectos da experiéncia de Diadema, como o fato da
producdo habitacional ndo ter atendido a demanda prioritaria, assim como a falta de
qualidade arquitetdnica e urbana destes empreendimentos visto que, muitas vezes,
a producdo repetitiva e massificada em localizacdo periférica destes conjuntos
reiteraram as tendéncias histéricas (MOURAD, 2000). Baltrusis (2007) expunha que,
no ano de 2000, a maior parte da producao habitacional em AEIS compreendia
loteamentos auto empreendidos através da autoconstrugdo, muito semelhantes as
favelas, os quais ndo estavam regularizados. A partir de 2001, uma comissao foi
responsavel por analisar tais loteamentos, sendo que, na revisédo do Plano Diretor de
2008, foi aprovada uma nova categoria, a AEIS-3, destinada a regularizagéo
urbanistica e fundiaria destes empreendimentos. Além disso, com o objetivo de
pressionar as negociacoes de AEIS-1, ainda ndo comercializadas, no inicio do ano
de 1998, os movimentos ocuparam tais areas. Baltrusis (2007) descreveu o0 caso
das areas Vinicius de Moraes e Mazzaferro, a qual, devido a ma gestao publica,
transformou-se em um assentamento precario, tendo sido demarcada como AEIS-2
no Plano Diretor de 2002.
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A partir da experiéncia de Diadema, as ZEIS de vazios, destinadas a
producdo habitacional, se consolidaram, juntamente com as ZEIS de areas
ocupadas, cujo objetivo era a regularizacdo urbanistica e fundiaria, como as
principais modalidades do instrumento. Neste aspecto, as Zonas Especiais de
Interesse Social carregam em si o potencial de fazer cumprir a fungdo social da
propriedade, reconhecendo a cidade real e atuando sobre a produg&o habitacional
em vazios urbanos (SANTO AMORE, 2013). Segundo Moraes? (2017, p. 6),

de todos estes instrumentos de regulagdo urbanistica que, de alguma
forma, poderiam promover alguma integragao de segmentos em situagao de
pobreza e vulnerabilidade socioeconémica a cidade, as ZEIS parecem ser o
que teria maior potencial de abrangéncia considerando a possibilidade de
incidir sobre assentamentos precarios ou areas para a producdo de novas
moradias.

As ZEIS foram mencionadas de maneira pontual no Estatuto da Cidade e
foram conceituadas '? pela Lei Federal n? 11.977/2009, a qual implementou o
Programa Minha Casa Minha Vida. Em seguida, diversos guias e manuais passaram
a orientar sua incorporacdo nos planos diretores (SANTO AMORE, 2013),
resultando na presenca do instrumento em 81% dos planos elaborados, conforme
apontaram Santos Junior e Montandon (2011). No entanto, menos da metade dos
planos definiu suas localizagbes, o que significa que a maioria deles considerou
apenas areas ocupadas por assentamentos precarios, destinadas a regularizagdo
fundiaria. Supde-se que a dificuldade dos poderes publicos municipais em demarcar
areas vazias esteja vinculada aos conflitos politicos e econémicos na disputa por
usos mais lucrativos da terra (OLIVEIRA; BIASSOTTO, 2011).

Embora o instrumento tenha sido recebido como promissor na luta pelo
acesso a terra, uma das principais reivindicacées dos movimentos sociais urbanos
da década de 1980, as analises evidenciaram suas distor¢des, desafios e limitagdes.
Os potenciais devem ser apontados, ndo apenas para as experiéncias mais
consolidadas de ZEIS, mas destacando os inumeros outros exemplos de aplicacao
do instrumento em diversos municipios brasileiros. No entanto, é necessério atentar-

se aos contrapontos, evitando construir uma visdo dualista ou simplista de que as

2 De acordo com a Lei Federal, n® 11.977, “Zona Especial de Interesse Social - ZEIS: parcela de
area urbana instituida pelo Plano Diretor ou definida por outra lei municipal, destinada
predominantemente a moradia de populagdo de baixa renda e sujeita a regras especificas de
parcelamento, uso e ocupacao do solo”.
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ZEIS foram ou nao efetivas na democratizagdo do acesso a terra. O propédsito desta
discussao é trazer luz as disputas reais, buscando identificar os limites e pensar em
hipbéteses para o enfrentamento desses.

Ferreira e Motisuke (2007) sistematizaram alguns limites enfrentados na
aplicacao das ZEIS, sendo que diversas destas limitacbes sdo também aquelas
enfrentadas pelos demais instrumentos do Estatuto da Cidade, como a auséncia de
prioridade politica, a descontinuidade de gestdo, disputas na aplicacdo do
instrumento e as dificuldades enfrentadas pela esfera municipal no cumprimento de
suas competéncias. No que diz respeito, especificamente, as ZEIS, os autores
apontaram como desafios a qualidade arquitetbnica e urbanistica do espaco
produzido, a adequacédo e coeréncia dos conceitos e parametros técnicos e juridicos
e a gestao participativa na implementacdo. Mattos (2019, p. 18) também destacou
que as ZEIS se configuraram como um instrumento “inécuo e irrelevante”, pois estao
fadadas a encarar impasses fundiarios historicamente consolidados. Além disso, a
autora levantou algumas falhas técnicas no que diz respeito a auséncia de
explicagdo, nos manuais e cartilhas, de como deve ser o tratamento do instrumento
pbds-implementacao, discutindo se a condicao de ZEIS deveria ser temporaria ou
permanente.

Esta pesquisa, visando contribuir na construgdo deste panorama de
desafios e limitacdes, propde-se a identificar e discutir cinco potenciais especificos
das ZEIS, com base na literatura existente sobre as experiéncias em diversos
municipios brasileiros, apresentando também os contrapontos e limitacdes a esses
potenciais. Esses potenciais referem-se (1) a capacidade de definicdo do “lugar dos
pobres na cidade” (SANTO AMORE, 2013); (2) a produgédo habitacional no
atendimento a populagao de baixa renda; (3) ao potencial de reducao do preco da
terra e a utilizacdo combinada com outros instrumentos antiespeculativos; (4) a
possibilidade de participacao popular; e, por fim, (5) a capacidade do instrumento de
protecédo a populagao de baixa renda que habita ou habitara os perimetros de ZEIS.

O primeiro ponto a ser discutido é a capacidade das ZEIS de definir o
“lugar dos pobres na cidade” (SANTO AMORE, 2013). Outros municipios da Regiao
Metropolitana de Sao Paulo, inspirados pela experiéncia de Diadema, realizaram a
demarcacao de é&reas vazias para empreendimentos de interesse social. O
Diagnéstico Habitacional Regional do Grande ABC apontou que a maior proporgcao
de areas demarcadas como ZEIS de vazios correspondia as areas particulares,
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evidenciando o desejo do cumprimento da fungéo social da propriedade. Além disso,
foram construidos diversos empreendimentos do Programa Minha Casa Minha Vida
em ZEIS de vazios nos municipios de Santo André, Sdo Bernardo do Campo,
Diadema e Maua'® (CONSORCIO INTERMUNICIPAL GRANDE ABC, 2016). Jesus
e Denaldi (2018) e Diniz e Fonseca (2017), analisando a produg¢ao habitacional do
PMCMV na Regido do ABC, afirmaram que a aplicacdo dos instrumentos
urbanisticos, em especial as ZEIS, influenciou positivamente na escolha de
localizagbes mais adequadas '*. O municipio de Tabo&do da Serra/SP também
demarcou é&reas vazias, em quantidade proporcional ao déficit habitacional
(RODRIGUES, BARBOSA, 2010) em seu Plano Diretor de 2006 e, devido a uma
disponibilidade maior de recursos e, em quatro anos, ja apresentava planos para
seis areas (ROLNIK; SANTORO, 2013).

A definicdo do “lugar dos pobres na cidade” pode ocorrer também através
do reconhecimento dos assentamentos precarios e sua demarcagdo como ZEIS.
Segundo Moraes? (2017),

ao proteger do mercado imobiliario formal os espagos produzidos e usados
pela populagdo de baixa renda, a ZEIS possibilita a consolidagdo dos
assentamentos precarios no tecido urbano e se articulada a agbes de
regularizacdo e oferta de servicos urbanos pode contribuir a ampliagcao da
inser¢do urbana de seus moradores.

A Regiao do Grande ABC também pode ser tomada como exemplo no
reconhecimento de assentamentos precarios, visto que 93,64% do total dos
assentamentos, correspondente a 98,4% dos domicilios, foram demarcados como
ZEIS (CONSORCIO INTERMUNICIPAL GRANDE ABC, 2016).

Embora o objetivo das ZEIS seja a flexibilizacdo de parédmetros para
ampliar o acesso a terra aqueles que ndo atendem as normas tradicionais do
zoneamento (ROLNIK; SANTORO, 2013), tais parametros devem ser estabelecidos,
considerando critérios de planejamento urbano e da politica habitacional com foco

13 Malvese (2014, p.165) também realizou um estudo para a Regido do Grande ABC, quantificando as
Zonas Especiais de Interesse Social. Alguns destaques importantes dizem respeito a Santo André e
Diadema, os quais possuem “a mais antiga e maior experiéncia de aplicacdo do instrumento”,
podendo relacionar este fato as gestdes progressistas que assumiram os municipios na década de
1980. Outro destaque € que, exceto Sdo Bernardo do Campo, os demais municipios demarcaram
perimetros em quantidade inferior ao déficit habitacional existente.

4 Jesus e Denaldi (2018) ressaltaram que as boas localizagbes urbanas dos empreendimentos
também estao relacionadas ao fato do municipio possuir limitado estoque de terras vazias, resultando
em um menor leque de escolhas de areas.
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na insercdo urbana e na qualidade do ambiente construido. Caso esteja
desvinculada desses critérios, essa flexibilizacdo pode acarretar outros problemas
tanto para areas de regularizacdo, quanto para a producao habitacional, como
segregacao socioespacial, implantacao habitacional em areas sem infraestrutura e
ocupacdo de éareas ambientalmente frageis ' (BRAGA, 2016). A producgao
urbanistica através da autoconstrucdo pelos movimentos populares em
Diadema/SP, a redugdo das exigéncia para loteamentos de interesse social em
Piracicaba/SP '® e concessdo de titulos nas encostas e morros nas ZEIS em
Recife/PE ilustram algumas situagdes onde a aplicagao do instrumento caminhou no
sentido oposto ao principio de garantir acesso a terra e moradia em areas com
infraestrutura (ROLNIK; SANTORO, 2013; BRAGA, 2016; REMIGIO; ANDRADE,
2018). No municipio de Sao José dos Campos/SP, constatou-se a demarcacao de
areas destinadas a regularizagao fundiaria com alta suscetibilidade a deslizamentos:
61,2% dos deslizamentos registrados no periodo de 2009 a 2013 ocorreram em
areas de ZEIS (MENDES; VALERIO FILHO; SANTOS, 2016).

Alguns autores problematizaram o fato da utilizagdo do instrumento
reforcar a segregacdo espacial e confinar os estratos socioeconémicos mais
fragilizados em areas periféricas, quando deveriam atuar na reversdo dos processos
de periferizagdo (GOULART; TERCI; OTERO, 2016; MASTRODI; ZACCARA, 2016;
CORIOLANO; ROGRIGUES, OLIVEIRA, 2013; STROHER, 2017; LIMA, 2012;
AYOUB et al., 2019). O municipio de Piracicaba/SP também foi alvo de criticas por
Goulart, Terci e Otero (2016), visto que, em 2013, 21 areas destinadas a producao
habitacional de interesse social estavam localizadas no zoneamento de Ocupacéo
Controlada por Fragilidade Ambiental e coincidiam com os maiores valores de indice
Paulista de Vulnerabilidade Social.

Desta forma, estas situagdes levantam o questionamento de qual € o
lugar determinado para os pobres urbanos através das ZEIS, quais caracteristicas

5 Lima, Rodrigues e Zanirato (2019) chamaram atenc¢éo para a demarcacdo de ZEIS em terrenos
com contaminagcdo ambiental, destacando que o baixo custo da producdo habitacional deve se
compatibilizar com os altos custos relacionados a descontaminagcdo: avaliagdo, intervencdo e
monitoramento.

16 De acordo com Rolnik e Santoro (2013, pp. 19-20), a Lei Municipal que disciplina o parcelamento
do solo no municipio dispensa a execugao de “sistema de drenagem de aguas pluviais, guias e
sarjetas, pavimentagao, paisagismo do sistema de lazer e das calgadas, pavimentagdo dos passeios
publicos das areas dos sistemas de lazer ou de recreio e area institucional e seu cercamento, além
de sistemas de hidrantes” para os loteamentos de habitacdo de interesse social a serem construidos
nas ZEIS.
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urbanisticas e qualidades habitacionais que ele possui e se ele vem corroborando
com os processos de periferizacdo e segregacdo da populagdo de baixa renda.
Neste sentido, Lago (2004) questionou em que medida o reconhecimento destas
formas de ocupagdo informal através das ZEIS fortalece o reconhecimento dos
moradores como iguais e complementou afirmando que “as ZEIS institucionalizam
os “minimos” de bem-estar produzidos pela espoliagdo urbana, legitimando esses
parametros dentro e fora dos territérios regularizados” (LAGO, 2004, p. 33).

A demarcacao de ZEIS, frequentemente, atende ao interesse do mercado
imobiliario, especialmente para viabilizar a producdo habitacional pelo Programa
Minha Casa Minha Vida'’. Alguns casos elucidam uma demarcacédo de “ZEIS a
posterior?”, isto significa que, desvinculadas dos critérios de planejamento urbano e
da demanda habitacional existente, sdo demarcadas areas de acordo com a
necessidade de mercado imobiliario para viabilizar empreendimentos de habitacao
de interesse social em areas com restricdes urbanisticas. Isto significa que, nestes
casos, a demarcacao de ZEIS n&o tem como objetivo a regulagdo dos mercados
fundiarios e tdo pouco a criacdo de um banco de terras dotadas de infraestrutura.
Rufino (2015) apresentou o exemplo do municipio de Queimados, na Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro, onde a delimitacdo das ZEIS partiu de uma
demanda privada de uma empresa para a producdo de empreendimentos para a
Faixa 1 do Programa Minha Casa Minha Vida. Novamente, esta situacao levanta o
guestionamento sobre qual € o “lugar dos pobres na cidade”: seria sempre aquele
determinado pelo mercado imobiliario, ainda que em ZEIS?

O principio das ZEIS, como fruto de um ideario de Reforma Urbana,
deveria refletir questionamentos as problematicas estruturais relativas a producao do
espaco e, segundo Moraes' (2017), se estas iniciativas de regulagcdo urbanistica
inclusiva ndo se articularem a outras esferas da vida, terdo seu potencial restrito a
possibilidade de permanéncia das populagdes nos lugares que historicamente
ocuparam, distanciando-se das propostas mais abrangentes de direito a cidade.

Em alguns casos, a demarcacao de ZEIS nao foi capaz de efetivar seu
proposito de definir “o lugar dos pobres na cidade” (SANTO AMORE, 2013),

7 Rolnik e Santoro (2013) constataram que o cenario de falta de atratividade das ZEIS para o setor
privado, apontado por Caldas (2009), sofreu uma alteracdo com o lancamento do Programa Minha
Casa Minha Vida em 2009. De acordo com dados do SECOVI, entre 2005 e 2011, existiam mais
empreendimentos de HIS aprovados em ZEIS do que fora delas (ROLNIK, SANTORO, 2013). Borelli
(2015) também constatou um aumento de 3% na produg¢do em ZEIS de vazios no periodo de 2009 a
2015.



54

cabendo destacar dois motivos principais. Alguns municipios se quer demarcaram
os perimetros de ZEIS de indugéo ou delegaram esta demarcagéo a leis posteriores
(SILVA; VASCONCELOS FILHO, 2016; SOARES et al., 2012), enquanto outros
demarcaram areas destinadas a habitacdo de interesse social, mas essas nao
exerceram influéncia na localizagdo de empreendimentos destinados a faixa de
menor renda atendida pelo PMCMV, desconsiderando esta potencialidade do
instrumento (SOARES et al., 2013; COSTA; MAROSO, 2016).

Uma segunda questao a ser discutida, em relacao ao potencial das ZEIS,
€ a efetividade da producéao habitacional no atendimento a populacao de baixa renda
e enfrentamento do déficit habitacional. Bernardini (2010) afirmou que as
preocupacgdes em relacao as ZEIS nao se limitam a questdo do acesso a terra, mas
se estendem para o atendimento as demandas, questionando se, de fato, essas vem
sendo atendidas. Além do caso de Diadema, citado anteriormente, em Curitiba/PR,
ndo ha controle estatal sobre 80% da produgdo habitacional promovida pela
iniciativa privada em Setores de Habitagdo de Interesse Social'® (SEHIS), tornando
questionavel a efetividade do instrumento no atendimento a demanda popular
(STROHER, 2017). Rolnik e Santoro (2013) destacaram a importancia de uma
gestao proativa das ZEIS para evitar distorcées e garantir a destinagao social, bem
como para assegurar a qualidade urbanistica das areas.

A existéncia de uma “racionalidade anti-ZEIS” é difundida pelo discurso
da sua inviabilidade econdmica, ilustrando uma tentativa de flexibilizacdo dos
parametros de renda méaxima para HIS, a qual, consequentemente, deixara de
atender a faixa de renda prioritaria (zero a trés salarios minimos) (AFFONSO, 2013).
Neste sentido, cabe destacar o papel central do poder publico na viabilizacao dos
empreendimentos em ZEIS, bem como a importancia de alternativas a propriedade
privada e da utilizagdo dos demais instrumentos que auxiliem no cumprimento da
funcéo social da propriedade (AFFONSO, 2013; GATTI, 2010).

O municipio de Sao Paulo/SP é exemplo da utilizagdo das ZEIS para
producao habitacional destinada a familias de alta renda (CALDAS, 2009; SAMORA;
HIRATA, 2013; NOBRE, 2017; BORELLI, 2015; PESSOA, 2009). Caldas (2009)
analisou a efetividade do instrumento para fins de regularizacdo e de promogao
habitacional. No que diz respeito as ZEIS de inducéo, além da demarcacao nao ter

'8 Polucha e Nascimento Neto (2019) fizeram algumas distingdes importantes entre o instrumento
local aplicado pelo municipio de Curitiba/PR, o SEHIS, e as ZEIS.
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sido atrativa para o setor privado ', a produgdo habitacional, especialmente
promovida pela iniciativa privada, atendeu a faixa de renda entre seis e dezesseis
salarios minimos (HMP). No periodo de 2003 a 2007, um total de 352 alvaras foram
emitidos para HIS ou HMP, dos quais apenas 31,25% ocorreram em ZEIS e
aproximadamente metade, 50,85%, atendeu a faixa de renda de até seis salarios
minimos (HIS).

Alguns autores analisaram as ZEIS de vazios em Sao Paulo (GATTI,
2010; SAMORA; HIRATA, 2013; NOBRE, 2017; TANAKA, 2018), dentre eles,
Samora e Hirata (2013) afirmaram que essas nao foram capazes de atingir o
objetivo pretendido de ampliagdo da oferta de moradia na area central para a
populacdo de baixa renda, apontando que 35% da producdo habitacional de
Habitacdo Popular de Mercado em area central ocorreu nas ZEIS 2°. Segundo Nobre
(2017), até o ano 2013, 51% das areas gravadas como ZEIS pelo Plano Diretor de
2002 ja haviam sido utilizadas, sendo que 23,8% foram destinadas a HIS; 22,1% a
HMP; 22,2% para empreendimentos de alta renda e a maior porcentagem, 31,9%,
para equipamentos sociais. A ampla ocupagdao das areas de ZEIS com
equipamentos publicos também € considerada como uma distorcdo por Borelli
(2015)?!, apontando que 25% dos Centros Educacionais Unificados (CEU) foram
construidos em areas de ZEIS.

Borelli (2015) também analisou, entre outros estudos de caso 2?2,
distorcbes nos objetivos das ZEIS: empreendimentos destinados a faixa de alta

' Embora a implantacdo de HIS em éareas de ZEIS permita coeficientes de aproveitamentos mais
altos, Caldas (2009) afirmou que esta vantagem ndo é competitiva diante da complexidade do
processo. Além disso, a limitagdo da faixa de renda, a baixa rentabilidade do empreendimento e a
necessidade de atendimento a uma porcentagem minima de HIS também torna esta producao
desvantajosa. As constantes alteragbes normativas referentes as ZEIS também podem ter contribuido
para a retracdo dos investimentos privados (CALDAS, 2009). Affonso (2013) e Malvese (2014)
confirmaram o desinteresse do setor privado na producédo de HIS em alguns municipios da Regiao do
Grande ABC.

20 Samora e Hirata (2013) e Bernardini (2010) demonstraram preocupagdo com a distorgdo do
principio da ZEIS devido ao progressivo aumento do valor do salario minimo, incluindo no
atendimento grupos sociais que nao seriam prioritarios. A renda familiar maxima para enquadramento
em HMP, segundo o Plano Diretor de 2002, era de 16 salarios minimos, valor que, nesse ano,
equivalia R$3.200,00. Em 2013, este valor atingia R$11.040,00 para HMP. Atualmente, o limite de
renda para HMP, embora tenha sido reduzido para dez salarios minimos, atinge uma faixa de renda
de até R$ 9.980,00.

21 Embora seja legalmente permitida a instalag&o de usos institucionais em ZEIS e a implantagéo, por
exemplo, dos CEUs pode contribuir na qualificacdo dos bairros, Borelli (2015) questionou a utilizacao
de outros usos, como a implantacao de um terminal intermodal que ocorreu em areas de ZEIS, e a
utilizacéo da totalidade da area das ZEIS para essas atividades.

22 Dois casos especificos envolvem irregularidade na reforma e demolicido. Estes referem-se ao
Templo de Saloméo, cujo pedido de reforma culminou em uma edificagdo nova e sem destinagao
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renda que utilizaram do direito de protocolo para sua instalacdo, apontando que
cerca de 3% de perimetros de ZEIS 3 foram ocupados total ou parcialmente com
empreendimentos de alto padrdo. Entre onze casos elencados pelo Ministério
Publico, oito mantiveram-se nesta categoria de zoneamento.

Um terceiro potencial das ZEIS a ser discutido é o fato dessas serem
autoaplicaveis, posto que se trata de um instrumento de zoneamento que, em
conjunto com os demais instrumentos antiespeculativos, tem potencial de redugéo
do preco da terra (SANTO AMORE, 2013).

As ZEIS gravam a area do assentamento regularizado como de interesse
social, ou seja, a destinagao do terreno, independentemente de quem esteja
morando ali, € a habitacdo de interesse social, o que ja induz a diminuicao
da vantagem da especulagao imobiliaria nessas areas, ja que 0 mecanismo
reduz o valor do terreno (ALFONSIN et al., 2002, p. 149).

Esta observacgéo € valida também para as areas vazias demarcadas para
habitacdo de interesse social. Neste sentido, Borelli (2015) apontou uma sensivel
reducao no valor de terreno para ZEIS de vazios nas categorias ZEIS 3 (25%) e
ZEIS 1 (35%) no municipio de Sao Paulo, quando comparados aos entornos
imediatos. No caso de Diadema/SP, Hereda et al. (1997) constatou que, para o
periodo de 1992 a 1996, se os terrenos industriais demarcados como AEIS tivessem
continuado com seu zoneamento original, seu preco de mercado seria maior. No
entanto, o estabelecimento das AEIS resultou no surgimento de um novo segmento
de mercado, os movimentos. A disputa por areas pelos movimentos sociais e a
gestdo das negociagdes da terra lideradas por agentes imobilidrios, a partir de 1998,
resultaram em um aumento no preco da terra (MOURAD, 2010; REALI; ALLI, 2010).
Segundo Baltrusis (2007), tais agentes passaram especular sobre o preco dos
terrenos, comercializando inclusive dareas industriais inadequadas para uso
habitacional. Somado a isso, algumas liderancas passaram a atuar como agentes
imobiliarios nestas negociacoes.

Ainda que as ZEIS nao sejam capazes de efetivamente reduzir o preco do
terreno, a sua demarcacao assegura que deva ser produzida habitacao de interesse
social, independente do preco da terra. A efetiva reducao do preco pela demarcacgao
das ZEIS exige uma andlise complexa, que pode, inclusive, confirmar que o

para HMP/HIS, e o caso do Edificio Sao Vito, uma edificacdo demarcada como ZEIS, que foi
demolida (BORELLI, 2015).
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instrumento ndo foi capaz de atingir esse objetivo. Neste sentido, novamente, o
comprometimento das gestdes € essencial para democratizar o acesso a terra,
independente de quanto ela custe, através, por exemplo, de uma tributacao
adequada de areas que receberam investimentos publicos e a utilizacdo dessa
arrecadacao para aquisicao de terra para produgao habitacional de interesse social,
praticando-se, conforme estabelece o Estatuto da Cidade, a justa distribuicdo dos
beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizagcdo. Além disso, a
associacao aos demais instrumentos antiespeculativos pode auxiliar o poder publico
a viabilizar esta producdo, tendo em vista que o instrumento das ZEIS, segundo
Borelli (2015, p. 38),

poderia articular-se a distintos outros mecanismos previstos pelo Estatuto
da Cidade, cujos objetivos permitiriam pressionar proprietarios para que
disponibilizassem suas terras para esta produ¢do — como por exemplo, a
triade Parcelamento, Edificagdo, Utilizagcdo Compulsérios — PEUCs, o
Imposto Predial Territorial Urbano Progressivo — IPTU no Tempo,
Desapropriagdo com Titulos da Divida Publica —, ou mesmo que
funcionassem como alternativa aos tradicionais processos de
desapropriagéo, geralmente demorados e custosos — tais quais o Direito de
Preempgao, e posteriormente a Dagdo em titulos de Divida Pudblica, entre
outros —, de forma a corroborar no processo de tornar acessivel a terra
urbanizada, a partir do principio da fungéo social da propriedade.

Denaldi et al. (2015) reforcou a importancia da articulagcdo das ZEIS com
a previsao de Parcelamento, Edificacdo ou Utilizagdo Compulsoérios para o
direcionamento da utilizagao da propriedade. Ainda que diversos municipios tenham
previsto ambos instrumentos, é necessario que esses sejam aplicados de maneira
articulada: a sobreposicao desses faz com que os proprietarios de areas vazias e
subutilizadas sejam obrigados a darem uso a essas e que esse uso seja destinado a
habitacdo de interesse social. Os municipios de Sao Bernardo do Campo/SP, Sao
Paulo/SP, Santo André/SP e Santos/SP sao exemplos desta articulacao através da
sobreposicao dos instrumentos ou da priorizacdo da notificacdo de PEUC em éareas
de ZEIS (DENALDI et al.,, 2015; SANTO AMORE, 2013). No entanto, essa
articulagcdo nao é frequente nos municipios brasileiros, que muitas vezes se quer
demarcam as areas de incidéncia dos instrumentos, dificultando a efetividade
desses em tornar acessivel a terra urbana.

O quarto potencial das ZEIS a ser elencado € a possibilidade de
participacdo popular, tomando como exemplo os conselhos gestores propostos em
Séo Paulo (SANTO AMORE, 2013). Ainda que Levy (2014) tenha caracterizado esta
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participagcdo em conselhos gestores como coadjuvante e restrita ao projeto de
urbanizacdo das ZEIS e Mattos (2019) tenha levantado alguns entraves ao processo
participativo, algumas experiéncias demonstraram a importancia de uma
participacao ativa da populacao.

No caso do projeto Nova Luz, o conselho gestor das ZEIS, estabelecido
apods pressdes populares, foi responsavel pela elaboragédo do Plano de Urbanizagao
da ZEIS e pressionou a prefeitura a rever alguns pontos da proposta inicial 23
(HIRATA; SAMORA, 2012). A ZEIS Mae Luiza, em Natal/RN, ilustrou outra
experiéncia exitosa de participacao e controle popular. Em resposta as ameacas de
um empreendimento imobiliario, a comunidade apresentou um projeto de lei que se
transformou na “Lei de uso e ocupagdo do solo do bairro de Mae Luiza”. A
mobilizacao popular continuou sendo importante na trajetéria do instrumento para
lutar contra as alteragbes propostas na revisdo do Plano Diretor?*. Além da
participagdo popular, a assessoria técnica a comunidade e o fortalecimento da rede
de protecdo social, através de entidades nacionais e internacionais, foram
essenciais para o sucesso da experiéncia (BENTES; TRINDADE, 2008). Bernardini
(2011) também descreveu a importancia das pressées dos movimentos no processo
participativo de formulacdo do Plano Diretor de Sdo Paulo, em 2002. A insisténcia
dos movimentos resultou na inclusdo de diversos perimetros de ZEIS no plano.
Alguns perimetros foram recusados pela equipe da Secretaria Municipal de
Habitacdo (SEHAB), porém voltaram a ser propostos durante a elaboracdo nos
Planos Regionais Estratégicos, resultando em um aumento, para ZEIS 1, de
aproximadamente 23% e, para ZEIS 2 e 3, um acréscimo de 94% de perimetros.

Por fim, o ultimo potencial a ser discutido € a capacidade do instrumento
de protecdo a populacdo de baixa renda que habita ou habitara os perimetros de
ZEIS, cabendo ressaltar que a emissao do titulo legal em si ndo diminui as pressées
do mercado imobilidrio, podendo, a contramao dos objetivos do instrumento, acirrar
estas disputas ao tornar tais areas acessiveis ao mercado. A demarcagao das ZEIS
e a determinacao de parametros urbanisticos, como area maxima de lotes, reduzem

23 As conquistas referiam-se a criagdo de um cadastro de moradores atuais que deveria ser
considerado no projeto habitacional; manutengéo do prédio ocupado na Rua Mau4, que se localizava
da area da ZEIS; inclusdo de empreendimentos de aluguel social; permanéncia de alguns pontos de
encontro e assisténcia a dependentes quimicos por servicos a serem implementados (HIRATA;
SAMORA, 2012).

24 A Lei de uso e ocupacéo do solo do bairro de Mae Luiza restringe o desmembramento de lotes até
a area maxima de 200m2, exceto para o uso institucional e permite o gabarito com altura méaxima de
sete metros e meio.
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a pressao imobiliaria, visto que diminuem as vantagens especulativas com o uso da
terra. No entanto, essa demarcagcao, para efetivamente garantir a protegcdo da
populacdo, deve ser associada a determinacao de uma faixa de renda maxima a que
se destina a producao habitacional e a regularizacao fundiaria, devendo esta atender
a demanda prioritaria de zero a trés salarios minimos.

Um exemplo neste sentido é a ZEIS do Jardim Edite, ainda que n&o tenha
sido efetiva na garantia do direito a todas familias residentes, visto que muitas foram
removidas. Situada em uma das mais importantes frentes de expansao imobiliaria da
cidade de Sao Paulo/SP e inserida no perimetro da Operacdo Urbana Consorciada
Agua Espraiada, a demarcacdo de ZEIS serviu como argumento para que fosse
construido um projeto de habitagcdo de interesse social na area. Uma Acgéao Civil
Publica, movida pela Defensoria Publica e Ministério Publico Estadual, exigiu a
construcao desse projeto, o qual contemplou 250 dentre as 8.500 familias residentes
na area (ROLNIK; SANTORO, 2013; SANTORO; MACEDO, 2014; ROMEIRO,
2010). Embora o exiguo numero de familias contempladas ndo possa ser ignorado,
Rolnik e Santoro (2013) reconheceram o significado das ZEIS como instrumento de
resisténcia e reconhecimento de direitos.

Retomando o exemplo citado, € possivel relativizar a capacidade de
protecdo que as ZEIS oferecem a populagdo vulneravel a longo prazo. Teixeira
(2017) apontou que, enquanto as ZEIS periféricas estao sujeitas a atuacao do poder
publico, aquelas localizadas em &reas centrais s@o influenciadas pelo capital
financeiro privado. Situadas em perimetros de Operag¢des Urbanas Consorciadas,
essas areas recebem excelentes projetos arquitetdnicos ou urbanisticos para ilustrar
a transformacao territorial, tendo como exemplo o Conjunto Jardim Edite, cujo
projeto é de autoria dos escritérios MMBB e H+F Arquitetos. A autora destacou que
a despeito da qualidade arquitetdnica, esse projeto ndo revela sua identidade como
habitacao de interesse social, sendo possivel também complementar, questionando
se apenas a demarcacao das ZEIS sera capaz de proteger a populagdo vulneravel
das pressdes imobiliarias e processos de expulsdo. Ainda que seja fundamental a
gestdo municipal utilizar os instrumentos urbanisticos, ndo ha evidéncias claras de
gue isto seja capaz de garantir a protecdo e permanéncia da populagdo moradora,
demandando, do poder publico, um comprometimento no acompanhamento dessas
areas além da adogcdo de uma politica habitacional abrangente, propondo
alternativas a propriedade privada.
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Outra questao fundamental para garantir a permanéncia das familias de
baixa renda €& compreender a dindmica do mercado informal que ocorre nestas
areas, aspecto que, de maneira geral ndo é contemplado pelas politicas
habitacionais. Vilaga (2004) ressaltou a importadncia do controle do mercado
informal, exemplificando com o caso da Vila Teimosinho/PE, onde a formag&o de um
mercado imobiliario informal desvirtuou a destinacdo de interesse social, fazendo
com que a area abrigue, atualmente, uma populagdo ndo mais de renda baixa.
Bazzoli, Pereira e Oliveira (2017) também destacaram que a regularizacao fundiaria
fomenta o mercado informal, sugerindo a necessidade de um controle de poés-
regularizacdo, podendo estender esta recomendacdo a produgdo habitacional.
Segundo os autores, é necessario que 0s municipios garantam a permanéncia das
familias, realizando a provisdo de emprego e renda, além de fiscalizar as areas para
dificultar a transferéncia dos iméveis.

A simples proibi¢cao de transferéncia e do aluguel dos iméveis ndo impede
o surgimento de um mercado informal de moradias, cabendo questionar, em que
medida essa proibicdo é a maneira mais efetiva de protegdo aos habitantes ou se
funciona apenas como um engessamento, desconsiderando a possibilidade de
mobilidade social da populagéo ou ainda as necessidades de mobilidade residencial.
E importante ressaltar que o objetivo das ZEIS é garantir a destinacdo de interesse
social, independentemente de quais sejam os habitantes. O instrumento deve
proteger a populagdo para que nao seja substituida por outra com faixa de renda
superior, mas alguns questionamentos ainda nao foram totalmente enfrentados: o
gue impede a transacdo do bem entre populacédo de baixa renda? O municipio seria
capaz de gerir um mercado formal de baixa renda? Em casos de mobilidade social,
no qual o morador ndo se enquadra mais na faixa de renda proposta, esse devera
sair da area? O enfrentamento destas questdes é essencial para que as ZEIS sejam
de fato instrumento de protecdo, ndo engessamento, garantindo aos moradores os
mesmos direitos que aqueles conferidos na cidade formal. A compreensao de
estratégias para que as ZEIS sejam capazes de proteger a populacado e, a0 mesmo
tempo, serem flexiveis as necessidades de mobilidade social e residencial, passa
por uma discussado conjunta entre os movimentos sociais e a gestdo municipal para
tratar quais sdo, de fato, as demandas para essa flexibilizagdo e como, na pratica,
podem ser atendidas. Se o objetivo for a manutencao da populagdo originalmente
beneficiaria, a recomendagdo é que sejam utilizados mecanismos incitativos que
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fortalegam os lagos locais ou que incidam sobre o bem fundiario-imobiliario,
reduzindo sua atratividade no que diz respeito ao prego e custo de transagao através
das normas especiais de uso do solo (ALFONSIN et al., 2002).

Os desafios e limitagdes apontados para a efetivacdo da maior parte dos
potenciais das ZEIS elencados sao, de maneira geral, impostos pelo mercado
imobiliario, visto que as ZEIS inviabilizam os empreendimentos mais lucrativos,
dadas as restricdes urbanisticas e de faixa de renda que sdo impostas, contrariando
os interesses predominantes na produgéo capitalista do espaco (MORAES', 2017).
Algumas situagcées demonstraram a prevaléncia dos interesses imobiliarios em
detrimento aos direitos sociais dos moradores de ZEIS. Em Fortaleza/CE, a ZEIS de
Lagamar foi incluida apenas dois anos apds a promulgacdao do plano diretor
municipal, fruto de intensa mobilizacdo popular (GONDIM; GOMES, 2012). No
entanto, a Lei Complementar 76/2010, que regulamenta a ZEIS, abriu possibilidades
de excecbes as limitagdes do uso da terra em casos de obras publicas relacionadas
a Copa do Mundo (FREITAS, 2017; PEQUENO; FREITAS, 2012). Freitas (2015)
colocou em evidéncia a preponderancia do mercado imobilidrio nesse municipio,
destacando o artigo 312 do plano diretor de 2009. Esse artigo determina que, a cada
12 meses, se 0 municipio ndo definir os parametros para a construcdo em ZEIS de
vazios, 5% da area seria liberada de sua restricdo e poderia adotar os parametros
da zona em que estéo inseridos, demonstrando também que as ZEIS se sobrepdem
a um zoneamento existente. Apesar de terem sido delimitadas ZEIS em
Fortaleza/CE, prevalecem “projetos pontuais e imediatistas”, visando a criacdo de
uma cidade turistica, seguindo os preceitos de um planejamento estratégico e
voltado para a competicao entre as cidades (BRASIL, 2014)

No que diz respeito as dindmicas imobilidrias, a delimitacdo de ZEIS
também ndo é bem vista pelo mercado, pois significam desvalorizacdo imobiliaria.
No Recife/PE, a aproximacdao em um quildbmetro destas areas resulta em uma queda
de 10% do preco do imoével (SEABRA; SILVEIRA NETO; MENEZES, 2016). A
presenca de populacido de baixa renda, especialmente proxima a empreendimentos
de alto padrao, é vista como ameaca a qualidade urbanisticas destas areas, ao valor
imobiliario e também uma ameaca fisica a seguranca, dada a associagdo de

pobreza com marginalidade?>. Como reforgca Maricato, em sua fala em diversas

25 Jodo Sette Whitaker Ferreira destacou na palestra “Gestdo Urbana e Democracia: Desafios para a
construcdo de cidades mais justas e inclusivas”, ministrada na Pontificia Universidade Catolica de
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aulas e palestras, os pobres urbanos ndo desaparecem apds o expediente de
trabalho, eles habitam, mas o mercado imobiliario deseja que habitem o mais longe
possivel de areas valorizadas. Em S&o Paulo/SP, uma empresa imobilidaria comprou
moradias precarias, localizadas em areas demarcadas como ZEIS no Plano
Regional Estratégico do Butanta e préximas a empreendimentos de alto padréao, com
a expectativa de futuras mudancgas no zoneamento e de afastamento da populagéo
de baixa renda (SANTO AMORE, 2013).

Em alguns casos, o mercado imobiliario ndo se coloca em oposi¢do as
ZEIS, mas apropria-se do instrumento, por exemplo, quando sdo produzidas
unidades habitacionais para populacao de faixa de renda elevada, conforme foi
discutido. O municipio de Votuporanga/SP também apresentou casos de produgéo
habitacional destinada a rendas elevadas. Além disso, o objetivo original das ZEIS
voltado a diminuicdo da especulacao do solo foi corrompido em favor do capital
imobiliario, sendo que suas delimitacées associaram-se a ampliacdo do perimetro
urbano (CUCATO, 2017). Outro exemplo de apropriagdo do instrumento pelo
mercado imobilidrio é a ZEIS estabelecida na area de intervencao do projeto Nova
Luz em Sao Paulo/SP, a qual ilustrou uma estratégia de apoio a um projeto de
renovacao urbana através da mitigacao dos impactos das remog¢des que ocorreriam
para dar lugar a usos mais rentaveis. Segundo Samora (2012), o conceito de ZEIS
foi mal utilizado, visto que uma area de indugéao nao foi utilizada para expansao do
parque habitacional, mas sim para receber os moradores removidos, cabendo
ressaltar que recebera apenas aqueles capazes de arcar com 0s custos propostos.

Muito distante de esgotar este assunto, os potenciais e limitaces
apresentados nas experiéncias de aplicacao das ZEIS evidenciam que os caminhos
para a efetivagdo da agenda da Reforma Urbana estdo repletos de desafios. Ainda
que a aplicacdo e efetividade do instrumento dependa das disputas locais e da
gestdo do instrumento pelas municipalidades, o comparecimento das ZEIS nos
planos diretores permite, ao menos, que haja essa disputa. Desta forma, as
experiéncias apresentadas fornecem subsidios para analisar se a abordagem do
instrumento nos planos diretores, ponto de partida para a aplicacdo das ZEIS, vem
favorecendo a sua efetividade.

Campinas, em 2017, a forte associacao que é feita entre pobreza e marginalidade através da
exposicdo da capa da Revista Veja de 24/01/2014. Esta capa, que leva como titulo “O cerco da
Periferia”, argumenta que bairros de classe média estdo sendo espremidos por um cinturdo de
pobreza e criminalidade.
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1.4 O plano diretor e a efetividade das ZEIS

Cada um dos potenciais discutidos pode ter sua efetividade relativizada
de acordo com a maneira como as ZEIS estdo abordadas nos planos diretores?. A
capacidade de definicdo do “lugar dos pobres na cidade” (SANTO AMORE, 2013)
depende da resposta a uma série de questodes: existe, de fato, lugar para os pobres
na cidade? Esse lugar estd demarcado? Onde € esse lugar? Nos planos diretores, a
resposta para a primeira pergunta € a previsédo de ZEIS de regularizagédo, para o
reconhecimento dos assentamentos informais, e ZEIS de indugao, para a reserva de
terras para habitacdo de interesse social. Por sua vez, a demarcacao dos perimetros
€ fundamental para a aplicagdo do instrumento e a localizagdo destas areas é
essencial para discutir a potencialidade de atuagdo das ZEIS contra os processos
historicos de periferizacdo da populacao de baixa renda.

Outros dois potenciais discutidos: a produgao habitacional no atendimento
a populacdo de baixa renda e a capacidade de protecdo a essa populagdo que
habita os perimetros de ZEIS, podem ser determinados, nos planos diretores,
através do detalhamento da faixa de renda a ser atendida em ZEIS. Cabe destacar a
importancia de priorizar o atendimento as populagcdes mais vulneraveis, em geral
que possuem renda inferior a 3 salarios minimos. Esta definicdo respondera a
seguinte questdo: para quem sao destinados os perimetros de ZEIS? A auséncia
deste detalhamento pode, além de favorecer uma apropriagdo pelo marcado
imobiliario, ser evidéncia da utilizacdo do instrumento como reserva de terra para
outras faixas de renda.

Além disso, no que diz respeito a associacdo das Zonas Especiais de
Interesse Social aos demais instrumentos, como o Parcelamento, Edificacdo e
Utilizacao Compulsérios (PEUC) e IPTU Progressivo, se prevista nos planos
diretores, pode favorecer a disponibilizacdo de terras para a habitagdo de interesse

26 Analisando algumas questdes diferentes das propostas nesta pesquisa, Oliveira, Moraes e Miranda
(2019) realizaram um estudo recente, avaliando os instrumentos legais municipais referente a ZEIS.
Os autores verificaram o nivel de adequagao desses para metropoles e capitais regionais, concluindo
que esse nivel é, de maneira geral, médio. Isto significa que os municipios apresentam pelo menos
trés tipos de ZEIS e detalham parte dos parametros necessarios a regulagdo urbanistica e dos
instrumentos para regularizagéo urbanistica e fundiaria. Nesse estudo, dentre outras informagoes, foi
verificado se foram previstos os parametros urbanisticos para cada tipo de ZEIS, sendo que o
aprofundamento desta investigacdo pode responder a questdao de como € o “lugar dos pobres na
cidade”, quais caracteristicas urbanisticas e arquiteténicas ele carrega.
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social e, assim também, os planos diretores podem prever instrumentos como o
Consércio Imobiliario, buscando estratégias financeiras para viabilizar a produgéo
habitacional. O potencial, intrinseco as ZEIS, da participagdo popular depende da
previsdo de conselhos gestores ou instancias participativas similares, visando o
controle popular na definicdo dos projetos de urbanizagcdo em ZEIS. A analise da
abordagem das ZEIS, atentando-se a presenga ou nao destes detalhamentos nos
planos diretores, permite identificar se a maneira como as ZEIS estdo detalhadas
favorece a efetividade do instrumento e fortalece seus potenciais. Além disso,
fornece evidéncias em relacdo ao comprometimento dos municipios com uma

agenda de justica social.
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Capitulo 2. O aglomerado urbano da macrometropole paulista e a precariedade
habitacional

No inicio do Século XX, 10% da populacao brasileira residia em cidades,
cenario que veio a alterar-se completamente no decorrer desse mesmo século,
devido a concentragdo de atividades econOmicas e aos processos de migragcao
(NOBRE, 2008). A urbanizagéo brasileira ocorreu entre as décadas de 1940 e 1980
e fez com que, em menos de 40 anos, a populacdo fosse predominantemente
urbana (ROLNIK, 2009). O Grafico 2 retrata o crescimento da populacdo urbana no
Brasil entre os anos de 1960 e 2010, apontando que, de acordo com o Censo 2010
(IBGE', 2019), aproximadamente 84% da populagdo residente no pais vivia em
cidades.

90%

80% 84,36%

81,23%
70%

60%
50%
40% 4508% 44029
30%

20% 24,53%

18,77%
10% 15,64%

Porcentagem (%) das populagdes residentes

0%
1960 1970 1980 1990 2000 2010

—8—Populacdo Urbana ==@=Populag¢ido Rural

Gréfico 2. Porcentagem das populagdes urbana e rural no Brasil (1960-2010).
Fonte: Elaboragao propria com base no IBGE' (2019).

A modernizagdo brasileira, diferentemente dos paises desenvolvidos,
marcados pelas politicas keynesianas, caracterizou-se como conservadora
(MARICATO, 1996). Para Maricato (1996) e Rolnik (2009), os processos de
crescimento econémico e urbanizagdo ocorreram de maneira excludente, pois a
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populacédo de baixa renda nao foi efetivamente integrada a cidade, além de serem
concentradores: de renda, terra e poder, dada a convergéncia econbémica e
populacional em determinados pontos do territorio. Desta forma, a exclusao social e
concentracdo sao paradigmas do capitalismo brasileiro, acompanhando os
processos de industrializagdo e urbanizacdo (MARICATO, 1996). Kowarick (1979)
também caracterizou a expansdo econémica brasileira como dilapidadora da méao-
de-obra, que conduz o0s processos produtivos, posto que o desenvolvimento
econdmico foi pautado nas altas taxas de exploracdo do trabalho e na espoliacao
urbana. A sociedade, especialmente as classes mais pobres, sustenta as
deseconomias do congestionamento e do esvaziamento, geradas pela concentracéo
espacial, enquanto, as empresas beneficiam-se das economias geradas por esta
aglomeracao (SINGER, 1973). A Tabela 1 e o Grafico 3 refletem como este
processo € concentrador e ocorre nas grandes aglomeragdées urbanas,
demonstrando que 54,75% da populagdo, de acordo com o Censo de 2010 (IBGE',
2019), residia em municipios com populacao superior a 100 mil habitantes, sendo
gue esses municipios representavam apenas 5,13% do total existente no pais.

Tabela 1. Distribuicdo da populacao brasileira nos municipios (2010).

~ Quantidade de
Classe de tamanho Populacao municipios
populacional Absoluto % Absoluto %
Até 2.000 197.429 0,10 118 2,14
De 2.001 a 5.000 4.176.916 2,19 1.183 21,42
De 5.001 a 10.000 8.541.935| 4,48 1.212 21,94
De 10.001 a 20.000 19.743.967| 10,35 1.401 25,37
De 20.001 a 50.000 31.344.671| 16,43 1.043 18,88
De 50.001 a 100.000 22.314.204| 11,70 283 5,12
De 100.001 a 500.000 48.565.171| 25,46 245 4,44
Mais de 500.000 55.871.506| 29,29 38 0,69
Total 190.755.799| 100,00 5.523 100,00

Fonte: Elaboragao propria com base no IBGE' (2019).
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Gréfico 3. Porcentagem da populacao residente em municipios de tamanho populacional superior a
100 000 habitantes (1960 - 2010).
Fonte: Elaboragéo propria com base no IBGE' (2019).

Segundo Santos (1993), a urbanizacao brasileira ocorreu, primeiramente
de forma aglomerada, resultando no aumento numérico das aglomeragdes com mais
de 20.000 habitantes. Em um segundo momento, verificou-se a concentracao
urbana e, posteriormente, a metropoliza¢do. Este fendbmeno apresenta fundamental
importancia, posto que, além desta convergéncia econ6mica e populacional em
determinados pontos do territério, ele resultou também na concentragdo da pobreza
(SANTOS, 1993). Esse autor também colocou em evidéncia uma tendéncia de
“‘desmetropolizacao”, fenbmeno que ocorreu paralelamente a metropolizacdo e
consiste na formacao de novos aglomerados na categoria de cidades grandes e
intermediarias. Alguns autores recentes, como Baeninger e Brito (2007), trataram
das mudancas do padrao de urbanizagédo brasileiro, a partir da década de 1980,
caracterizadas pelo menor crescimento das areas metropolitanas e redistribuicao
espacial da populacao. Além disso, esse novo padrao caracteriza-se pela tendéncia
de desconcentracdo populacional metropolitana e interiorizagdo da populacao,
marcados pela perda do peso dos nucleos metropolitanos e pela sua periferizagéo.
A estruturacado do espaco relaciona-se com um crescente processo de conurbacao
urbana e interagdo entre as cidades, resultando na “formacédo de espacialidades
marcadas pela concentracdo da populacdo em um espaco regional que ultrapassa
limites politicos-administrativos municipais” (BAENINGER; BRITO, 2007, p. 7).
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Ambos fendmenos, metropolizacao e “desmetropolizacdo”, explicam as
dindmicas que ocorreram para a formacao do territério denominado macrometrépole
paulista. Em meio a algumas controvérsias?”, a EMPLASA (Empresa Paulista de
Planejamento Metropolitano de Sao Paulo), definiu uma delimitacdo espacial
congregando varias regides metropolitanas, aglomeragées urbanas e unidade
regional contiguas, denominando-a macrometropole paulista, tomando como
pressuposto a existéncia de um continuo tecido urbanizado que une essas varias
regibes em um grande conglomerado. A chamada macrometrépole paulista possui
33,65 milhdes de habitantes, sendo considerada um dos maiores aglomerados
urbanos do Hemisfério Sul. Conforme ilustra a Figura 1, ela abrange o territério
formado pelas Regides Metropolitanas de Sao Paulo, Campinas, Sorocaba, da
Baixada Santista e do Vale do Paraiba e Litoral Norte, além das Aglomeragbes
Urbanas de Jundiai e de Piracicaba e a Unidade Regional Bragantina (EMPLASA?,

2019), correspondendo a 21% da extensao territorial do Estado de S&o Paulo.

27 As delimitagdes fisicas da macrometropole podem variar, buscando uma adequagdo a matriz
tedrica que melhor Ihe representa (TAVARES, 2018). Leonel, Zione e Monn (2019) afirmaram que os
perimetros flexiveis sdo convenientes aos diversos interesses e agentes e expdéem uma dessas
controvérsias na delimitagdo do recorte territorial. As autoras compararam a demarcagéo realizada
pela EMPLASA com a delimitagdo feita pelo Departamento de Aguas e Energia Elétrica do Estado de
Sao Paulo, a qual contempla 180 municipios com base em critérios de abastecimento hidrico.
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Localizagao da Macrometropole Paulista no
Estado de Séo Paulo

ax

“LEGENDA
RM da Baixada Santista (RMBS) RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte (RMVPLN)
S RM de Campinas (RMC) Aglomeragéo Urbana de Jundiai (AUJ)
A RM de Séo Paulo (RMSP) Aglomeracéo Urbana de Piracicaba (AUP)
/// RM de Sorocaba (RMS) Unidade Regional Bragantina (URB)
o ——

Figura 1. Macrometrépole paulista: localizagao e composicéao.
Fonte: Elaboragao propria.

No que diz respeito a formagéo deste aglomerado urbano, Lencioni (2005)
descreveu a formagdo do complexo industrial metropolitano como “um novo fato
urbano de carater metropolitano de dimensdes inéditas”, produto da reestruturagao
produtiva e guiado por uma légica de dispersao da produgao, contrapondo-se com a
concentracao da gestao do capital. A dispersédo, segundo a autora, esta relacionada
com a desintegragao vertical da industria e a producédo de condicdes que viabilizem
a operacao destas empresas. A consolidacdo desta aglomeracdo, por sua vez,
relaciona-se com “a consolidagdo do espago econdmico atual, contemporaneo ao
processo de globalizacao econémica e a seus efeitos no territorio” (ASQUINO, p. 84,
2010).

Os territérios pertencentes a macrometropole sao integrados técnica e
funcionalmente, além de concentrarem infraestruturas de transporte, formando o
maior polo de ciéncia e tecnologia da América Latina. Responsavel por 83% do total
da atividade econémica do Estado de Sao Paulo, esta aglomeragcdo representa

claramente o fenbmeno de concentracdo, sendo a centralizagcdo econémica ainda
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mais expressiva que a populacional. Um exemplo é a RM de Sao Paulo, onde se
localiza o polo principal da macrometrépole e concentra 56% do PIB e 48% da
populacédo estadual (NEGREIROS; SANTOS; MIRANDA, 2015). As caracteristicas
da macrometrépole fazem com que os fluxos econdmicos e de passageiros também
convirjam para esta regido, sendo as cargas produzidas neste territério responsaveis
por 65% dos deslocamentos totais do estado, além de ser destino de 97% e origem
de 95% das viagens de passageiros (DAVANZO et al.; 2011).

Os mapas a seguir (Figura 2, Figura 3 e Figura 4) apresentam,
respectivamente, os numeros populacionais, densidade populacional e o Produto
Interno Bruto dos municipios, sendo possivel ilustrar a concentracdo econémica e de
populacdo na Regido Metropolitana de S&o Paulo, seguindo dois eixos de
concentracdo: um a noroeste, que alcanca o municipio de Rio Claro e passa por
Campinas e, outro a nordeste, que abrange o Vale do Paraiba, passando por Sao
José dos Campos. Esses mapas permitem ilustrar que a concentracao ocorre de
maneira heterogénea neste territorio, resultando nos maiores numeros populacionais
e valores de PIB nas cidades-sede das regides metropolitanas e aglomerados
urbanos como indicado nas Tabela 222 e Tabela 4. Além disso, dentre as vinte
maiores densidades apresentadas na macrometropole, dezessete delas pertenciam
a municipios da RMSP, valores que podem ser observados na Tabela 3.

28 Vale destacar que os municipios de Limeira, Suzano, Tabo&o da Serra, Sumaré, Barueri, Embu das
Artes, Indaiatuba, Cotia, Americana, Itapevi, Jacarei, Hortolandia e Rio Claro, embora ndo estivessem
entre os vinte maiores em tamanho populacional na macrometrépole paulista, apresentaram tamanho
populacional superior a 200.000 habitantes.
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Porcentagem da populagéo do Estado de
Sao Paulo residente na Macrometrépole Paulista

LEGENDA: nimero de habitantes
0-5.000
5.001 - 10.000
10.001 - 20.000
20.001 - 50.000
. 50.001 - 100.000
. 100.001 - 200.000
. 200.001 - 500.000
. Acima de 500.000
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Figura 2. Macrometrépole paulista: populagao estimada (2018).
Fonte: Elaboragéo prépria com base no IBGE? (2019).

Tabela 2. Municipios com maiores populacdes na macrometrépole paulista.

Municipio Populacado estimada em 2018  Regiao
Séo Paulo 12.176.866 RMSP
Guarulhos 1.365.899 RMSP
Campinas 1.194.094 RMC
Sao Bernardo do Campo 833.240 RMSP
Santo André 716.109 RMSP
Sa0 José dos Campos 713.943 RMVPLN
Osasco 696.850 RMSP
Sorocaba 671.186 RMS
Maua 468.148 RMSP
Mogi das Cruzes 440.769 RMSP
Santos 432.957 RMBS
Diadema 420.934 RMSP
Jundiai 414.810 AUJ
Piracicaba 400.949 AUP
Carapicuiba 398.611 RMSP
ltaquaquecetuba 366.519 RMSP
Sao Vicente 363.173 RMBS
Praia Grande 319.146 RMBS
Guaruja 318.107 RMBS

Taubaté 311.854 RMVPLN
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Fonte: Elaboragao propria com base no IBGE? (2019).

Comparagao entre a densidade da Macrometrépole
Paulista em relagdo ao Estado de S&o Paulo

183,46

630,56 (aproximadamente 3,5 vezes maior)

Y

LEGENDA: densidade (hab/km?)
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Figura 3. Macrometrépole paulista: densidade populacional estimada (2018).
Fonte: Elaboragao propria com base no IBGE? (2019).

Tabela 3. Municipios com maiores densidades populacionais na macrometropole
paulista.

Densidade estimada em 2018

Municipios (Hab/km?) Regiao
Taboéo da Serra 14.006,77 RMSP
Diadema 13.696,93 RMSP
Carapicuiba 11.538,56 RMSP
Osasco 10.728,36 RMSP
Sao Caetano do Sul 10.454,31 RMSP
Sao Paulo 8.005,25 RMSP
Maua 7.561,87 RMSP
Jandira 7.076,68 RMSP
Poéa 6.749,88 RMSP
Ferraz de Vasconcelos 6.494,15 RMSP
ltaquaquecetuba 4.436,09 RMSP
Guarulhos 4.286,18 RMSP
Barueri 4.129,40 RMSP
Santo André 4.073,85 RMSP
Embu das Artes 3.847,31 RMSP

(continua)
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(continuacao)

Densidade estimada em 2018

Municipios (Hab/km?) Regiao
Hortolandia 3.642,54 RMC
Francisco Morato 3.551,11 RMSP
Varzea Paulista 3.433,14 AUJ
Itapevi 2.835,20 RMSP
Sao Vicente 2.455,65 RMBS

Fonte: Elaboragdo propria com base no IBGE? (2019).

Contribuigao da Macrometrépole Paulista no Produto
Interno Bruto (PIB) do Estado de Sao Paulo

LEGENDA: PIB (Mil Reais)
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Figura 4. Macrometrépole paulista: Produto Interno Bruto (2016).
Fonte: Elaboragéo propria com base no IBGE? (2019).

Tabela 4. Municipios com maiores PIB na macrometropole paulista.

Municipio ::I\III?I (Ie?l:azigg 6 Regiao
Séao Paulo 687.035.889 RMSP
Osasco 74.402.691 RMSP
Campinas 58.523.732 RMC
Guarulhos 53.974.919 RMSP
Barueri 47.088.302 RMSP
Sao Bernardo do Campo  42.131.380 RMSP
Jundiai 39.782.735 AUJ

Sao José dos Campos 37.315.783 RMVPLN

(continua)
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(continuacao)

PIB em 2016

Municipio (Mil Reais) Regiao
Paulinia 31.504.043 RMC
Sorocaba 30.593.860 RMS
Santo André 25.837.046 RMSP
Santos 21.954.556 RMBS
Piracicaba 21.557.591 AUP
Cubatao 17.668.001 RMBS
Mogi das Cruzes 14.426.294 RMSP
Taubaté 14.135.705 RMVPLN
Maua 13.963.846 RMSP
Sao Caetano do Sul 13.286.711 RMSP
Diadema 13.229.745 RMSP
Cajamar 13.020.610 RMSP

Fonte: Elaboragao propria com base no IBGE? (2019).

Os dados apresentados merecem algumas observacoes em relacdo a
coincidéncia quanto aos numeros de tamanho populacional, densidade populacional
e PIB. Os municipios de Diadema, Guarulhos, Maua, Osasco, Santo André e Sao
Paulo apareceram a frente nas trés tabelas, as quais ilustram os vinte maiores
valores observados para populacdo, densidade populacional e PIB na
macrometrépole paulista. Outros nove municipios — Campinas, Jundiai, Mogi das
Cruzes, Piracicaba, Santos, Sdo Bernardo do Campo, Sdo José dos Campos,
Sorocaba e Taubaté — estiveram entre as maiores populagdes e PIB observados,
mas nao se enquadraram nas maiores densidades populacionais do recorte.
Enquanto isso, Carapicuiba, Itaquaquecetuba e Sdo Vicente apresentaram elevado
tamanho populacional e densidades populacionais, porém este fato ndo impactou na
producdo de riqueza, uma vez que seus PIBs ndo se enquadraram entre os vinte
maiores?°.

Os dados apresentados justificam a escolha do recorte da pesquisa, pois,
além de serem representativos, no ambito do Estado de Sao Paulo, retratam o
processo de urbanizacao brasileiro concentrador que compde o novo fato urbano de
dimensbées macrometropolitanas (LENCIONI, 2005). Outros dados que
fundamentam essa escolha sdo aqueles relativos as caréncias habitacionais
apresentadas por estas regides, posto que sdo nos territérios metropolitanos que
essas se intensificam (SEADE, 2010). Davanzo et al. (2011) e Negreiros, Santos e

29 Apenas Praia Grande e Guaruja apresentam elevado tamanho populacional e ndo se destacam em
nenhum dos outros dois indicadores.
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Miranda (2015) colocaram em evidéncia a heterogeneidade estrutural deste
territério. O dinamismo econémico da macrometrépole é acompanhado por graves
problemas sociais e urbanos: enquanto algumas areas estdo inseridas na
acumulacao capitalista mundial, outras permanecem excluidas e sédo privadas dos
beneficios deste desenvolvimento (DAVANZO et al.; 2011).

De acordo com o Censo 2010 e conforme analise realizada pela
EMPLASA' (2019), havia 2,68 milhdes de pessoas vivendo em setores subnormais
na macrometrépole paulista. No entanto, um diagnéstico realizado pelo Centro de
Estudos da Metropole (MARQUES! et al., 2013), contabilizando os assentamentos
precarios (setores subnormais e precarios®°) nas RMs de Sao Paulo, Baixada
Santista, Campinas, Vale do Paraiba e Litoral Norte e Aglomeracdo Urbana de
Jundiai, apontou que este numero € superior e soma mais 1,13 milhdes de pessoas
vivendo em setores precarios. Cabe ressaltar que estes dados ndao contemplaram a
Regido Metropolitana de Sorocaba, Aglomeragédo Urbana de Piracicaba e a Unidade
Regional Bragantina, também integrantes da macrometropole. O IBGE contabilizou,
em 2010, 4.072 setores subnormais, sendo que aproximadamente 81% desses
localizavam-se na RM de Sao Paulo. Por sua vez, esse diagndstico apontou outros
1.714 setores como precarios, dos quais a maioria deles (63%) estava localizada
novamente na RMSP, conforme aponta a Tabela 5.

Tabela 5. Quantidade de setores subnormais e precarios e de pessoas residentes
nesses setores por regiao.

Reqido Setores Numero de pessoas Setores Numero de
9 Subnormais residentes Precarios pessoas residentes
RMSP 3.305 2.169.502 1.087 652.318
RMBS 423 297.091 63 41.753
RMC 276 160.825 285 234.273
RMVPLN 36 18.522 178 123.947
AUJ 32 22.949 101 79.917
Macrometropole , 475 2.668.889 1.714 1.132.208

paulista

Fonte: Elaboragéo propria com base nos dados de Marques' et al. (2013).

D’Ottaviano, Pasternak e Barbon (2019) também caracterizaram, com

base no Censo de 2010, a precariedade habitacional na macrometropole paulista.

30 O diagnostico descreve a metodologia utilizada para identificar setores precarios, isto é, setores
similares aos classificados na condigdo de subnormal no Censo Demogréafico, buscando um
diagnostico mais preciso sobre a precariedade habitacional na macrometrépole paulista.
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As autoras expuseram a quantidade de populagédo favelada®! nestes territorios,
inclusive para a Regido Metropolitana de Sorocaba, Aglomeragdo Urbana de
Piracicaba e a Unidade Regional Bragantina, cujos dados ndo estdo presentes no
diagnéstico feito por Marques' et al. (2013). Embora n&do contabilizem os setores
precarios, temos os menores valores de populagdo favelada observados na
macrometrdpole: 4.302, 16.696 e 1.240, respectivamente. As autoras apontaram que
o crescimento dessa populacdo na macrometrépole ndo ocorreu de maneira
homogénea, sendo este aumento mais evidente nas RM de Sao Paulo e da Baixada
Santista. Neste sentido, Marques? et al. (2013) também apontou que as “manchas
de precariedade”, de maneira geral, ndo apresentaram um padrdo de distribuicao,
porém sdo constatadas frequentemente nas periferias municipais.

O Grafico 4 demonstra, para o ano de 2010, a porcentagem da populacao
residente nos setores subnormais e precarios por regidao. A Regido Metropolitana da
Baixada Santista foi a que apresentou maior porcentagem de populacéo residindo
em assentamentos precarios, contabilizando 20,50% do total da regido
metropolitana (17,97% em setores subnormais e 2,53% em setores precarios). A
Regidao Metropolitana de Sorocaba apresentou o menor valor, cabendo destacar,
novamente, que os dados ndo contemplaram os setores precarios identificados por
Marques' et al. (2013). A contabilizagdo da populagdo residente em setores
precarios permitiu um panorama mais preciso da precariedade habitacional na
macrometrépole paulista, visto que, na Aglomeracdo Urbana de Jundiai, por
exemplo, a quantidade de pessoas residentes em setores precarios (12,03%)
ultrapassa aquela identificada pelo Censo nos setores subnormais (3,45%). O
mesmo ocorreu nas Regides Metropolitanas de Campinas (setores precarios: 8,56%;
setores subnormais: 5,88%) e do Vale do Paraiba e Litoral Norte (setores precarios:

5,82%; setores subnormais: 0,87%).

31 Numero equivalente ao de pessoas residentes em setores subnormais, desconsiderando aquelas
que residem em setores precarios, levantado pelo um diagnéstico realizado pelo Centro de Estudos
da Metrépole (MARQUES et al., 2013).
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Graéfico 4. Porcentagem da populagao residente em assentamentos precarios (setores subnormais e
precarios) por regido (2010).

Fonte: Elaboragao propria com base nos dados de Marques' et al. (2013) e D’Ottaviano, Pasternak e
Barbon (2019).

O diagnéstico feito por Marques' et al. (2013) também apresentou, em
anexo, as porcentagens e os valores absolutos de populacdo residente em
assentamentos precarios, para cada municipio das regides estudadas, cujos vinte
maiores valores absolutos e relativos estao ilustrados nas Tabela 6 e Tabela 7.

Tabela 6. Municipios com maiores valores absolutos de populacéo residente em
assentamentos precarios na macrometrépole paulista®.

Populacao Residente em
Municipio Assentamentos Precarios Regido
Absoluto ‘ %
Séo Paulo 1.675.221 15,01% RMSP
Guarulhos 232.605 19,16% RMSP
Campinas 216.654 20,36% RMC
Sao Bernardo do Campo 162.590 21,71% RMSP
Santo André 106.949 15,86% RMSP
Guaruja 105.045 36,19% RMBS
Diadema 93.233 24,18% RMSP
(continua)

32 Neste diagnostico, ndo existem dados para os municipios da Regido Metropolitana de Sorocaba,
Aglomeracéao Urbana de Piracicaba e a Unidade Regional Bragantina.
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(continuacao)

Populacao Residente em

Municipio Assentamentos Precarios Regido
Absoluto ‘ %

Osasco 90.703 13,63% RMSP
Maua 86.754 20,90% RMSP
Sao Vicente 86.665 26,27% RMBS
Hortolandia 58.123 30,86% RMC
ltaquaquecetuba 55.711 17,33% RMSP
Cubatao 53.660 45,37% RMBS
Embu das Artes 49.202 20,50% RMSP
Jundiai 44218 12,52% AUJ
Sumaré 39.941 16,68% RMC
Santos 39.295 9,42% RMBS
Carapicuiba 37.859 10,26% RMSP
Praia Grande 33.308 12,75% RMBS
Taboéo da Serra 31.756 13,01% RMSP

Fonte: Elaboragéo propria com base nos dados de Marques' et al. (2013).

Tabela 7. Municipios com maiores valores relativos de populacdo residente em
assentamentos precarios na macrometrépole paulista.

Populacao Residente em
Municipio Assept_amentos Regidio

Precarios

% ‘ Absoluto

Cubatéao 45,37% 53.660 RMBS
Monte Mor 40,36% 18.808 RMC
Engenheiro Coelho 38,49% 4.422 RMC
Guaruja 36,19% 105.045 RMBS
Cabrelva 34,08% 12.827 AUJ
S&o Sebastido 33,68% 24.700 RMVPLN
Campos do Jord&o 31,50% 14.804 RMVPLN
Hortolandia 30,86% 58.123 RMC
Varzea Paulista 28,28% 30.240 AUJ
Ubatuba 27,15% 20.818 RMVPLN
Sé&o Vicente 26,27% 86.665 RMBS
Diadema 24,18% 93.233 RMSP
Caraguatatuba 23,46% 22.494 RMVPLN
Bertioga 22,61% 10.652 RMBS
S&o Bernardo do Campo  21,71% 162.590 RMSP
llhabela 21,48% 5.988 RMVPLN
Maué 20,90% 86.754 RMSP
Embu das Artes 20,50% 49.202 RMSP
Campinas 20,36% 216.654 RMC
Artur Nogueira 20,34% 8.168 RMC

Fonte: Elaboragéo propria com base nos dados de Marques' et al. (2013).
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Em relacdo a RMSP, Sdo Paulo apresentava o maior numero absoluto de
pessoas residentes em assentamentos precarios, enquanto Diadema apresentava o
maior valor relativo: 24,18% de sua populacao habitava esses assentamentos. Vale
ressaltar que, além desses dois municipios, Guarulhos, ltaquaquecetuba, Maua,
Santo André e Sao Bernardo do Campo estavam entre os dez maiores valores
absolutos e relativos de populacdo em situacdo de precariedade na regido
metropolitana, além de estarem entre os dez municipios mais populosos. Nao foram
identificados assentamentos precarios em Guararema, Salesépolis, Sao Caetano do
Sul, Sao Lourenco da Serra e Vargem Grande Paulista. Enquanto isso, do total de
municipios da RMVPLN, 2233 nio possuiam assentamentos precéarios e 1134
apresentavam a porcentagem de populacao residente nesses setores inferior a 10%.
Em oposicdo, Sdo Sebastido apresentava o maior numero absoluto e relativo
(33,68%) da regiao. Para as demais regides metropolitanas, na RMBS, o maior valor
absoluto estava no municipio de Guaruja e a maior porcentagem de populacdo em
assentamentos precarios, em Cubatéo (45,37%), sendo esse o maior valor relativo
registrado na macrometropole. A RMC apresentava sua cidade-sede como o maior
valor absoluto e o quarto maior valor relativo (20,36%), enquanto o municipio de
Monte Mor apresentava o valor relativo mais alto da regido (40,36%) e segundo
maior do recorte. Na Aglomeragdo Urbana de Jundiai, embora o municipio-sede
apresentasse 0 maior numero absoluto de pessoas em assentamentos precarios,
Cabreulva ilustrava o maior valor relativo (34,08%). Por sua vez, o municipio de
ltupeva ndo apresentou setores subnormais ou precarios.

Além disso, o diagnodstico também caracterizou 0s setores censitarios,
constatando que aqueles contendo assentamentos subnormais apresentavam
indicadores socioecondmicos piores do que os precarios. A renda média nesses
setores era de R$ 666,74 e R$ 788,83, respectivamente, enquanto as respectivas
porcentagens de responsaveis com renda de até 3 salarios eram 94,81% e 91,01%.
Cabe ressaltar que, dentro das Regides Metropolitanas estudadas, a RM de Sé&o
Paulo e RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte apresentaram renda do responsavel

33 Arapei, Areias, Cachoeira Paulista, Canas, Cunha, lgarata, Jambeiro, Lagoinha, Lavrinhas,
Monteiro Lobato, Natividade da Serra, Paraibuna, Piquete, Potim, Queluz, Redengdo da Serra,
Roseira, Santo Antbnio do Pinhal, Sdo Bento do Sapucai, Sao José do Barreiro, Sao Luiz do
Paraitinga e Silveiras.

34 Jacarei, Aparecida, Cagapava, Santa Branca, Sdo José dos Campos, Guaratingueta, Tremembé,
Taubaté, Cruzeiro, Pindamonhangaba e Lorena.
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abaixo da média da macrometropole para ambos setores, sendo que a RMVPLN
apresentou a pior renda para os setores subnormais (MARQUES! et al., 2013).

Outra constatacdo importante refere-se a infraestrutura. Em média,
31,82% dos domicilios em setores subnormais e 28,41% em setores precarios nao
apresentavam rede de esgoto ou fossa séptica, valendo ressaltar os expressivos
numeros apresentados pelos setores subnormais da RM da Baixada Santista
(43,01%) e do Vale do Paraiba e Litoral Norte (42,53%) e pelos setores precarios da
RM de Campinas (37,22%) (MARQUES' et al., 2013). A expressiva precariedade
habitacional das RM de Sao Paulo e RM da Baixada Santista confirmou-se nos
numeros apresentados em estudo realizado pela Fundacdo Seade (SEADE, 2010).
O Estado de Sao Paulo tinha 32,6% de domicilios inadequados, enquanto a
porcentagem apresentada pela RMSP era de 41,3% contra 31,9%, da RMBS. A RM
da Baixada Santista destacou-se pela elevada propor¢cao de domicilios em déficit
habitacional (9,9%), enquanto a RMSP concentrou a maior porcentagem de
inadequacao (35,9%)%°. Em oposicdo a essas regides, a Regido Administrativa de
Sao José dos Campos, a qual corresponde atualmente a RMVPLN, apresentava os
menores valores de déficit (3,3%) e inadequacéao (17,9%) do estado (SEADE, 2010).
Cabe destacar que, nos casos em que a inadequacao habitacional relaciona-se com
questdes de infraestrutura urbana, em areas de risco ou inadequadas para
urbanizacao, ou mesmo passiveis de regularizacao fundiaria, o morador nao é capaz
de soluciona-la, demandando politicas publicas que atuem nesse sentido e,
eventualmente, que exista mais terra disponivel e adequada para a moradia.

Se somados os valores da RMSP e RMBS aos da RM de Campinas,
compde-se um quadro mais grave das condi¢des habitacionais no contexto estadual,
apurando-se 63,6% do déficit habitacional e 74,0% da inadequacgao habitacional do
Estado de Sao Paulo (SEADE, 2010). Os valores apresentados permitem inferir que
existe, portanto, uma relagao entre 0 adensamento populacional e a precariedade
habitacional. Além disso, constatou-se a associagdo entre precariedade e renda,
posto que as maiores porcentagens de déficit e inadequacéao pertencem as faixas de

% A Fundagdo SEADE teve como referéncia para o calculo do déficit habitacional a metodologia
proposta pela Fundacéao Joédo Pinheiro (GENEVOIS; COSTA, 2001). No entanto, com a preocupacao
de nao superestimar o déficit habitacional, a Fundagao (2010) considera que ha distingdo entre o
enquadramento como déficit e inadequacao habitacional, as quais demandam politicas publicas
diferenciadas. No primeiro caso, é necesséria a substituicdo da unidade habitacional, enquanto, no
caso de inadequacao, reformas, ampliacbes e outras melhorias seriam solu¢des para o problema.
Para saber mais sobre as diferencas metodolédgicas, recomenda-se os autores Genevois e Costa
(2001), os quais comparam as metodologias adotadas.
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até trés salarios minimos (SEADE, 2010). Estas constatacées condizem com os
dados levantados pela Fundacéo Jo&do Pinheiro em relagcado ao déficit habitacional no
Brasil, os quais indicavam que, aproximadamente 88% do déficit brasileiro, em 2015,
era urbano e 84% concentrava-se na faixa salarial de até 3 salarios (CBIC, 2018).

Em complementacédo a estes indicadores, é possivel agregar também o
indice Paulista de Vulnerabilidade Social (IPVS)3 e o indice de Gini3 que,
associados aos dados sobre o PIB e o PIB per capita, permitem revelar o processo
de urbanizacao concentrador e excludente. Em 2015, foi elaborado o Plano de Acao
da Macrometrépole Paulista para o periodo entre 2013 a 2040, o qual descreveu as
desigualdades sociais existentes neste territorio, além de analisar o indice Paulista
de Vulnerabilidade Social do ano de 2010. De acordo com esse documento,
aproximadamente 17,27% da popula¢cdo da macrometrépole paulista encontrava-se
em vulnerabilidade social alta ou muito alta em setores urbanos ou em aglomerados
subnormais, sendo que a RM de Sao Paulo apresentava o maior numero bruto
(aproximadamente 3,9 milhées de pessoas), enquanto a RMBS, o maior valor
relativo (aproximadamente 22,13%). Cabe destacar que a RMVPLN apresentava a
maior porcentagem de populagdo em vulnerabilidade social muito alta nos setores
rurais, dados que estéo ilustrados na Tabela 8 (EMPLASA, 2015).

% O indice Paulista de Vulnerabilidade Social identifica a localizagéo espacial das areas que abrigam
0s segmentos populacionais mais vulneraveis a pobreza, levando em conta indicadores de renda,
escolaridade e ao ciclo de vida familiar (SEADE', 2019).

370 objetivo do Indice de Gini € medir a desigualdade de um territério, sendo que 0 significa a
igualdade plena, enquanto 1 simboliza a desigualdade completa.
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Tabela 8. Populagao bruta e relativa de acordo com os grupos de vulnerabilidade
social (IPVS/2010) por regido.

Grupo IPVS
Alta e Muito Alta
Regito | BRESTAMIO | g | (olorseuencs | o de
subnormais)

Absoluto % | Absoluto| % Absoluto\ % Absoluto] %
'l‘)":t‘l’lrigge‘m”'e 19.922.039 66,20% 4.824.626 16,03% 5.197.199 17,27% 147.771  0,49%
RMSP 12.439.819 63,91% 3.089.370 15,87% 3.890.773 19,99% 43.707  0,22%
RMBS 910.115  5590% 356.025 21,87% 360.405 22,13% 1.685  0,10%
RMVPLN 1.328.353 59,99% 563.351 2544% 266.901 12,05% 55.760  2,52%
RMC 2.231.693 80,78% 248.216 8,98% 281.902 10,20% 1.006  0,04%
RMS 1.098.466 77,26% 173.330 12,19% 139.800 9,83% 10.120  0,71%
AUP 937.575  73,24% 207.625 16,22% 133.275 10,41% 1.597  0,12%
AUJ 577.151  83,85% 45785  6,65% 64.792  941% 625 0,09%
URB 241.653  64,52% 93.797  2504% 33.572  896% 5510  147%

Fonte: Elaboragao propria com base nos dados de EMPLASA (2015).

O Plano de Acao da Macrometrépole Paulista examinou brevemente
alguns municipios dessas regides e constatou que 0s municipios-sede sao
concentradores de alta vulnerabilidade social, cabendo destacar a desigualdade
social presente no municipio de Sao Paulo, o qual reunia a maior quantidade
populacional nessa condicdo, mas que também apresentava o maior niumero de
pessoas em baixissima vulnerabilidade (EMPLASA, 2015). Além disso, os
municipios com mais de 500.000 habitantes apresentavam maior porcentagem de
pessoas em vulnerabilidade muito alta em areas urbanas, enquanto aqueles com
menos de 25.000 habitantes possuiam vulnerabilidade alta em areas rurais
(SEADE", 2019).

O Grafico 5 ilustra as porcentagens de populacdo nos grupos de
vulnerabilidade social dos municipios-sede das regides metropolitanas da
macrometrdpole paulista. Através desse, é possivel perceber que os municipios
mais populosos: Sado Paulo e Campinas, também apresentavam as maiores
porcentagens de vulnerabilidades sociais discrepantes: muito altas e baixissimas,

retrato da desigualdade social presente nestes territorios.
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Graéfico 5. Porcentagem da populacéo por grupos de vulnerabilidade nos municipios-sede das regides
metropolitanas da macrometrépole paulista (2010).
Fonte: Elaboragéo propria com base nos dados de Seade? (2019).

Um dltimo indicador a ser destacado é o indice de Gini da renda domiciliar
per capita (DATASUS, 2019). Diferente dos mapas acima, esse indicador nao
apresentou um padrao claro de distribuicdo e concentracao territorial, conforme a
Figura 5. Os valores observados variaram de 0,3708 a 0,6858, sendo o menor valor
referente a Potim38, municipio de pequeno porte com menos de 25.000 habitantes.
Além disso, dentre os vinte maiores valores, representados na Tabela 9, constam
quatro dos municipios-sede de regidoes metropolitanas: Sado Paulo, Campinas, Sao
José dos Campos e Santos.

38 Apesar dessa classificagdo em relagéo a desigualdade, os demais indicadores nio se destacaram,
apresentando o segundo menor PIB per capita e um dos vinte menores IDHs do aglomerado.
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LEGENDA: indice de Gini
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Figura 5. Macrometrépole paulista: indice de Gini da renda domiciliar per capita (2010).
Fonte: Elaboragéo propria com base nos dados de DATASUS (2019).

Tabela 9. Municipios com maiores indices de Gini na macrometrépole paulista.

Municipio GINI (2010) Regiao
Santana de Parnaiba 0,6858 RMSP
Mombuca 0,6513 AUP

Sao Paulo 0,6453 RMSP
Barueri 0,6201 RMSP
Ubatuba 0,5971 RMVPLN
Campos do Jordao 0,5914 RMVPLN
Cotia 0,5872 RMSP
Piracaia 0,5854 URB
Sao Miguel Arcanjo 0,5822 RMS
Mairipora 0,5810 RMSP
Lavrinhas 0,5808 RMVPLN
Campinas 0,5782 RMC
Aruja 0,5769 RMSP
S&0 José dos Campos 0,5633 RMVPLN
Santos 0,5624 RMBS
S&o0 Bento do Sapucai 0,5567 RMVPLN
Valinhos 0,5529 RMC
S30 Bernardo do Campo 0,5525 RMSP
Atibaia 0,5512 URB

Mogi das Cruzes 0,5487 RMSP
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Fonte: Elaboragéo propria com base nos dados de DATASUS (2019).

De acordo com a Tabela 9, Santana do Parnaiba ilustrou o caso de maior
desigualdade, apresentando o maior indice de Gini do Estado de S&o Paulo, fato
gue contrastou com sua posi¢ao de oitavo maior IDH da macrometrépole, conforme
a Tabela 10. Dentre os quatro maiores valores, os Unicos superiores a 0,600, além
do municipio mencionado, outros dois localizam-se na RMSP: Sao Paulo e Barueri.
Cabe ressaltar que Santana de Parnaiba e Barueri caracterizam-se pela expressiva
quantidade de condominios fechados de alta renda, como os Residenciais Alphaville
e Tamboré. Além disso, esses dois municipios estdo entre os vinte maiores valores
de PIB per capita (Tabela 11), demonstrando que nao é a totalidade da populacéao
gue se beneficia da riqueza gerada. O municipio de Cubatdo também se destacou
pelo seu elevado PIB per capita, o sexto maior do recorte, contrastando com indices
alarmantes de precariedade habitacional, apontados acima. Ainda em relagdo ao
indice de Gini, merece destaque também o municipio de Mombuca que, apesar de
possuir uma das vinte menores densidades e ser o quarto menor municipio do
aglomerado, apresentou 0 segundo maior valor da macrometrépole e quarto maior

do estado.

Tabela 10. Municipios com maiores indices de Desenvolvimento Humano na
macrometrépole paulista.

Municipio IDH (2010) Regiao
Séo Caetano do Sul 0,862 RMSP
Aguas de Sao Pedro 0,854  AUP
Santos 0,840 RMBS
Jundiai 0,822 AUJ
Valinhos 0,819 RMC
Vinhedo 0,817 RMC
Santo André 0,815 RMSP
Santana de Parnaiba 0,814 RMSP
Americana 0,811 RMC
S3o0 José dos Campos 0,807 RMVPLN
Campinas 0,805 RMC
Sao Bernardo do Campo 0,805 RMSP
Sao Paulo 0,805 RMSP
Rio Claro 0,803 AUP
Taubaté 0,800 RMVPLN
Sorocaba 0,798 RMS
Guaratingueta 0,798 RMVPLN

(continua)
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(continuacao)

Paulinia 0,795 RMC
Holambra 0,793 RMC
Nova Odessa 0,791 RMC

Fonte: Elaboragao propria com base no IBGE? (2019).

Tabela 11. Municipios com maiores PIB per capita na macrometropole paulista.
PIB per capita em 2016

Municipio (Reais) Regiao
Paulinia 314.637,69 RMC
Louveira 250.827,01 AUJ
Cajamar 178.670,47 RMSP
Barueri 177.735,30 RMSP
Jaguariiina 158.703,96 RMC
Cubatao 138.153,22 RMBS
Osasco 106.841,78 RMSP
Vinhedo 106.027,00 RMC
Aracariguama 103.080,36 RMS
Aluminio 99.392,72 RMS
Jundiai 98.049,82 AUJ
Cordeiropolis 96.056,59 AUP
Ipetna 93.626,98 AUP
lIhabela 91.873,77 RMVPLN
Cabrelva 87.725,88 AUJ
ltupeva 84.277,15 AUJ
Sao Caetano do Sul 83.656,30 RMSP
Jarinu 70.617,60 AUJ
Holambra 66.380,04 RMC
Santana de Parnaiba 65.644,99 RMSP

Fonte: Elaboragao propria com base no IBGE? (2019).

A andlise demonstrou a importancia da observacdo do indice de Gini,
uma vez que que o IDH e o PIB per capita ndo sao suficientes para elucidar quais
municipios apresentam questdes mais preocupantes de desigualdade: municipios
com bons indicadores de riqueza podem apresentar desempenho inferior quando
analisados os indices sociais. Os mapas a seguir (Figura 6 e Figura 7)
espacializaram os indicadores IDH e PIB per capita, permitindo constatar que cinco
municipios-sede da macrometrépole apresentaram um IDH alto ao lado de um PIB
per capita que denota um padrao de concentracao semelhante ao que ocorre com o
PIB e a populacdo, com valores elevados concentrados na RMSP e no setor
noroeste: RMC e AUJ.
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MINAS GERAIS,

Figura 6. Macrometrépole paulista: indice de Desenvolvimento Humano (2010).
Fonte: Elaboragéo prépria com base no IBGE? (2019).
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Figura 7. Macrometrépole paulista: Produto Interno Bruto per capita (2016).
Fonte: Elaboragéo prépria com base no IBGE? (2019).
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2.1 Quais municipios deveriam estar mais preocupados com a democratizacao

do acesso a terra?

Todos os municipios devem preocupar-se com a revisao de seus planos
diretores, primeiramente, devido as obrigacdes impostas pelo Estatuto da Cidade.
Além disso devem estar comprometidos com a previsdo de instrumentos de
democratizagdo do acesso a terra, como as Zonas Especiais de Interesse Social,
visto que as questbes de desigualdade de acesso a terra ocorrem em diferentes
escalas. No entanto, alguns municipios e regides metropolitanas, devido aos
elevados numeros populacionais, de densidade e expressivas caréncias
habitacionais, merecem especial atencdo e os dados apresentados subsidiam
algumas expectativas para a analise. A demanda pelo acesso a terra sofre grande
impacto com os elevados numeros populacionais e com a quantidade por metro
quadrado de pessoas que essas regides acomodam, somando-se a desigualdade e
situagbes de vulnerabilidade social, os quais fazem com que muitos ndo tenham
acesso aos meios formais de aquisi¢cao da terra e da moradia.

No que diz respeito aos aspectos populacionais, espera-se que 0S
municipios que tenham quantidades de habitantes superiores estejam mais
preocupados com a democratizagdo do acesso a terra, nos quais, de maneira geral,
encaixam-se todos municipios-sede da macrometrépole, exceto Braganca Paulista.
Esses municipios caracterizaram-se também pelos elevados Produtos Internos
Brutos, elucidando a grande riqueza produzida. Além do elevado tamanho
populacional, os municipios-sede destacaram-se pela concentracdo de alta
vulnerabilidade e desigualdade social, conforme apontaram as porcentagens da
populagdo por grupos de vulnerabilidade (ver Grafico 5), cabendo destacar Sao
Paulo e Campinas. O especial destaque a esses dois municipios é reafirmado pelo
diagnostico feito por Marques' et al. (2013), no qual ambos apresentaram o0s
maiores valores absolutos de populagdes residentes em assentamentos precarios
em suas respectivas regides. Os municipios-sede de Jundiai e Santos também
estiveram entre os vinte maiores valores absolutos de populacdo em assentamentos
precarios (ver Tabela 6), dentre os municipios estudados pelo diagnostico.

Em relacdo as densidades populacionais, espera-se que aqueles
municipios que apresentam o0s maiores valores estejam preocupados com um

planejamento urbano voltado a democratizagdo desse acesso. Neste sentido, a
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Regido Metropolitana de Sao Paulo devera receber especial atengao, pois abarcou
as maiores densidades populacionais da macrometropole, além de diversos
municipios de grande tamanho populacional: Carapicuiba, Diadema, Guarulhos,
ltaquaquecetuba, Maua, Osasco e Santo André, além do municipio de Sao Paulo.
Eles apresentaram também os vinte maiores valores absolutos de populacdo em
assentamentos precarios da macrometrépole paulista. A regiao metropolitana, de
maneira geral, destacou-se pelo grande numero absoluto de pessoas vivendo em
assentamentos precarios e em situacdo vulnerabilidade social (ver Tabela 5 e
Tabela 8). Em termos percentuais, essa regiao apresentou expressiva inadequacao
habitacional (SEADE, 2010), devendo prever politicas publicas que atuem neste
sentido.

Alguns outros municipios destacaram-se pela vulnerabilidade social e
precariedade habitacional presente em seus territérios. Na RMSP, S&o Bernardo do
Campo, além de ser o quarto maior municipio em tamanho populacional, apresentou
0 quarto maior numero absoluto de pessoas vivendo em assentamentos precarios
no aglomerado. O municipio de Embu das Artes também merece especial atencao
por possuir niumero absoluto e relativo de pessoas vivendo precariamente, com alta
densidade populacional, entre os vinte maiores do aglomerado. Tabo&o da Serra
também apresentou elevado numero absoluto de pessoas em assentamentos
precarios, além de possuir a maior densidade do aglomerado. Semelhante a Embu
das Artes, o municipio de Hortolandia, na RMC, também chama atencao neste
aspecto.

No que diz respeito ao numero relativo de pessoas em assentamentos
precarios e em situacao de vulnerabilidade social (ver Grafico 4 e Tabela 8), a
Regido Metropolitana da Baixada Santista destacou-se pelos numeros observados,
cabendo realcar o municipio de Cubatdo, onde 45,37% da populagdo vive sob
precariedade habitacional, valor que configura também entre os maiores numeros
absolutos observados no aglomerado. Os municipios de Guaruja e Sao Vicente,
além do elevado tamanho populacional, também se enquadraram entre os maiores
nameros absolutos e relativos de pessoas em assentamentos precarios na
macrometrépole. Além disso, a porcentagem de domicilios em déficit habitacional da
RMBS é a maior do Estado de Sdo Paulo, reforcando a necessidade de previsao de
Zonas Especiais de Interesse Social de indugcao para o acesso da populagédo de
baixa renda a terra e moradia. A Regidao Metropolitana de Campinas, embora
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apresente, em numeros absolutos, poucos destaques, revelou alguns municipios
com elevadas porcentagens de populagdo em precariedade, destacando-se Monte
Mor (40,36%) e Engenheiro Coelho (38,49%).

Cabe ressaltar também que, embora as precariedades nas condicdes
habitacionais estejam relacionadas com adensamento urbano (SEADE, 2010) e a
Regidao Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte tenha apresentado indices
melhores relativos a precariedade, inadequacdo e déficit habitacional, merece
atencao o fato de apresentar um das piores condicdes de renda e infraestrutura de
esgotamento sanitario da macrometropole para os setores subnormais (MARQUES'
et al., 2013). Além disso, alguns municipios como Campos do Jordao,
Caraguatatuba, Ilhabela, Sado Sebastido e Ubatuba apresentaram numero relativo de
pessoas sob situagcdo de precariedade entre os vinte maiores observados no
aglomerado.

Ao todo, vinte e oito municipios *° ndo apresentaram populagdes
residentes em assentamentos precarios, embora ndo seja justificativa para a
auséncia de previsédo de ZEIS, visto que o instrumento ndo apresenta apenas
objetivos de regularizacdo fundiaria, mas vislumbra a reserva de terras para
habitacdo de interesse social, dialogando com demandas futuras. Este fato deve ser
observado nas justificativas de uma possivel auséncia de previsdo do instrumento.

Além dessas expectativas em relacdo as regides, a analise dos
indicadores da macrometrépole reforgou a importancia da observacao da faixa de
renda a que se destinam as Zonas Especiais de Interesse Social. As caréncias néo
se concentram apenas espacialmente, mas de acordo com a faixa de renda da
populacado, impactando especialmente naquelas que apresentam renda inferior a 3
salarios minimos.

% Na RMSP: Guararema, Salesépolis, Sd0 Caetano do Sul, Sdo Lourengo da Serra e Vargem
Grande Paulista. Na RMVPLN: Arapei, Areias, Cachoeira Paulista, Canas, Cunha, Igarata, Jambeiro,
Lagoinha, Lavrinhas, Monteiro Lobato, Natividade da Serra, Paraibuna, Piquete, Potim, Queluz,
Redencao da Serra, Roseira, Santo Anténio do Pinhal, Sdo Bento do Sapucai, Sdo José do Barreiro,
Sé&o Luiz do Paraitinga e Silveiras. Na AUJ: ltupeva.
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Capitulo 3. Panorama da revisao dos planos diretores na macrometropole
paulista

O plano diretor, presente na trajetéria brasileira do planejamento urbano
desde a formulagdo dos planos de melhoramentos e embelezamento até os
chamados planos de infraestrutura (VILLACA, 1999), foi definido pela Constituicdo
Federal de 1988 como instrumento basico da politica de desenvolvimento e
expansao urbana municipais. Em seu artigo 182, determina-se que a politica urbana
€ de competéncia do Poder Publico municipal e a fungao social € cumprida quando a
propriedade atende as exigéncias determinadas no plano diretor, fazendo com que a
existéncia de uma legislagédo atual e condizente com as demandas encontradas no
municipio seja fundamental.

O plano diretor foi questionado por Villagca (1999) ao defender que esse é
um instrumento de disseminacado da ideologia das classes dominantes. Ainda que
apresentassem mudancas de nome, metodologia e conteido ao longo do tempo,
eles contribuiram para o exercicio de dominacao dessas classes. O plano diretor
como resposta as demandas levantadas pela Reforma Urbana foi considerado um
retrocesso que ofusca as questdes centrais do movimento (VILLACA, 1999), posto
que, além de nao ter nascido das demandas populares, significou a prevaléncia de
uma visdo tecnocratica de planejamento urbano (SANTO AMORE, 2013). Embora
critico ao instrumento, Villaga (1999) também ressaltou que houve avancos na
Constituicdo ao determinar que o plano diretor definisse as exigéncias para o
cumprimento da fungédo social da propriedade. Além disso, a partir da década de
1990, algumas cidades brasileiras utilizaram desses planos para rejeitar
mecanismos tradicionais de planejamento e politizaram o instrumento, buscando
justica social e introduzindo os principios da reforma urbana (VILLACA, 1999).

A regulamentacdo dos artigos que tratam da politica urbana na
Constituicdo Federal ocorreu apenas em 2001, quando foi promulgado o Estatuto da
Cidade. Além da obrigatoriedade de elaboracdo de plano diretor para municipios
com populagao superior a vinte mil habitantes, determinada pela Constituicao, apés
o Estatuto da Cidade, tornou-se obrigatério também para aqueles municipios
integrantes de regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas ou areas de especial

interesse turistico. Além disso, municipios inseridos na area de influéncia de
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empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de ambito
regional ou nacional, bem como em &reas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos
de grande impacto, inundag¢des bruscas ou processos geoldgicos ou hidrologicos
correlatos, também serdo obrigados a aprovarem esta legislacdo de
desenvolvimento urbano. O Estatuto da Cidade também dispde sobre a revisao dos
planos, a qual devera ocorrer, no minimo, a cada dez anos, garantindo no processo
de elaboragdo do plano diretor, bem como de sua fiscalizagdo, a participacao
popular.

Algumas criticas foram feitas em relacdo as contradi¢cdes internas nos
critérios de obrigatoriedade do plano diretor (RODRIGUES, 2004). O fato da
elaboracao do plano diretor ser obrigatoria para municipios com populacao acima de
20 mil habitantes mostra o reconhecimento das caracteristicas do processo de
urbanizagao concentrador, contemplando, do ponto de vista populacional, a maior
parte da populacado urbana. No entanto, do ponto de vista espacial, este critério
exclui a maior parte dos municipios desta obrigacdo, posto que aqueles com
populacao inferior a 20 mil habitantes representam aproximadamente 70% do total
de municipios (RODRIGUES, 2004).

O prazo definido para a aprovacao dos planos pelo Estatuto da Cidade foi
outubro de 2006, momento em que se iniciou uma geracao de planos diretores com
uma concepcdo posterior a esta lei federal (SANTOS JUNIOR; MONTANDON,
2011). Um total de 1.683 municipios deveriam aprovar seus Planos Diretores
Participativos e, com o objetivo de apoiar esta elaboracdo e capacitar equipes
técnicas, o Conselho Nacional das Cidades realizou um Campanha Nacional pelo
Plano Diretor Participativo. O governo federal destinou recursos para
aproximadamente 30% dos municipios enquadrados na obrigatoriedade de
elaboracdo da lei. No entanto, além do apoio financeiro direto, a campanha tinha
como finalidade a disseminacdo desta nova concepcédo de plano diretor, sendo
investidos recursos em atividades de capacitacdo e sensibilizagdo (ROLNIK;
CYMBALISTA; NAKANO, 2011).

Neste contexto, foi elaborado e publicado o guia “Plano Diretor
Participativo: Guia de Elaboracao pelos Municipios e Cidadaos”, o qual fez parte do
“Kit do Plano Diretor Participativo”, utilizado como material didatico nas oficinas de
capacitacdo (ROLNIK; CYMBALISTA; NAKANO, 2011). Esse guia deixa clara a
intencao de que o Estatuto da Cidade ndo seria apenas uma imposicao formal, mas
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sim uma oportunidade de repensar as cidades através dos novos instrumentos
propostos. Para atingir este objetivo, o guia apresenta os principios e diretrizes para
elaboracdo e revisdo dos planos diretores, além de trazer temas especificos
selecionados, como a politica habitacional e a regularizacao fundiaria, cujas
especificidades sao discutidas no a&mbito do plano (ROLNIK; PINHEIRO, 2004).

Rolnik, Cymbalista e Nakano (2011) apresentaram os dados da pesquisa
realizada pelo Conselho Federal de Engenharia e Agronomia em parceria com 0
Ministério das Cidades que teve como intuito verificar a elaboragdo e revisao dos
planos diretores em 1.553 municipios considerados obrigatérios no periodo de
novembro de 2006 a fevereiro de 2007, considerando validos os planos elaborados
até 1996. A pesquisa demonstrou que 44,62% dos municipios contemplados
aprovaram seus planos dentro do periodo estudado, sendo que a maior parte
dessas aprovacoes ocorreu apos o Estatuto da Cidade. Se forem considerados os
municipios que ja estavam em processo de elaboracdo ou que ja tinham enviado
seus planos as Céamaras Municipais, observou-se um numero ainda maior, de
86,93%. Santos Junior e Montandon (2011) também sinalizaram, com base na
Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais do IBGE (MUNIC), o aumento
consideravel de planos diretores ap6s a promulgacao do Estatuto da Cidade: no ano
de 2005, o numero de municipios que apresentavam planos diretores era de 805,
enquanto no ano de 2009, passou a ser de 2.318. Além disso, em 2009, 87% do
total de municipios com mais de vinte mil habitantes e, portanto, obrigados a
elaborarem plano diretor, declaravam ja ter aprovado essa lei.

A partir dos dados apresentados e dada a obrigatoriedade de revisdo dos
planos diretores, supde-se que em 2016, dez anos pos a promulgacao de grande
parte dos primeiros planos diretores poés-Estatuto da Cidade, os municipios
iniciassem o processo de revisao desses planos. O recorte de pesquisa escolhido, a
macrometrdpole paulista, além de representar o processo de urbanizacao brasileiro
concentrador e apresentar indicadores preocupantes nas questdes habitacionais, é
balizador na observacdo da revisdo dos planos diretores. Exceto os municipios
pertencentes a Unidade Regional Bragantina com populagéo inferior a vinte mil
habitantes, todos os demais municipios, independentemente de seu tamanho
populacional, sdo obrigados a elaborarem planos diretores por estarem inseridos em

regibes metropolitanas ou aglomerados urbanos.
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Entre os 174 municipios da macrometrépole paulista, apenas seis*? deles
nao se enquadram nos critérios de tamanho populacional e insercdo em regiao
metropolitana ou aglomerado urbano, sendo dispensados de elaboracdo de plano
diretor*!. Através de pesquisas feitas no site do IBGE? (2019) e no acervo de leis dos
sites das prefeituras e cadmaras municipais, durante os meses de outubro/2018 e
janeiro/201942, constatou-se que, embora 96,5% dos municipios fossem obrigados a
elaborarem seus planos a partir de 2001, trinta e cinco*® ndo os fizeram, sendo que
trinta e um encaixavam-se na obrigatoriedade de elaboragao. Para os demais 139
municipios que aprovaram, ao menos, a primeira geracdo de plano diretor,
constatou-se que vinte e quatro deles aprovaram suas leis somente a partir de 2009,
estando ainda dentro do prazo de vigéncia dessa legislacdo. No entanto, cabe
destacar que alguns municipios aprovaram, ainda sim, a segunda geracao de seus
planos diretores, conforme sera apontado. O Grafico 6 ilustra estes dados e permite
observar que um expressivo numero, 86 municipios, aprovaram suas leis até 2006,

respeitando o prazo estabelecido pelo Estatuto da Cidade.
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Gréafico 6. Quantidade de primeiros planos diretores aprovados apds o Estatuto da Cidade por

periodo na macrometrdpole paulista.
Fonte: Elaboracao propria.

Quantidade de planos elaborados

40 Joanopolis, Nazaré Paulista, Pedra Bela, Pinhalzinho, Tuiuti e Vargem.

! Embora dispensados da obrigatoriedade, Pedra Bela e Nazaré Paulista aprovaram a primeira
geracao de plano diretor, porém nao realizaram a revisao.

42 Cada regido metropolitana e aglomeragdo urbana sera apresentada individualmente, sendo
apontada a data limite de consulta feita pela pesquisa para cada regiao.

43 Na RMBS: Bertioga e Cubatdo. Na RMVPLN: Canas, Cruzeiro, Lagoinha, Lavrinhas, Natividade da
Serra, Paraibuna, Piquete, Potim, Redengdo da Serra, Roseira, Santa Branca, Santo Ant6nio do
Pinhal, Sdo José do Barreiro, Sdo Sebastido e Silveiras. Na RMS: Alambari, Aragariguama, Capela
do Alto, Cesario Lange, Jumirim e Sarapui. Na AUP: Aguas de S&do Pedro, Charqueada, Corumbatai,
Ipetna, Mombuca, Rafard e Saltinho. Na URB, Bom Jesus dos Perddes, Joandpolis, Pinhalzinho,
Tuiuti e Vargem.
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Passados dez anos desta primeira geragédo, constatou-se a nao revisao
do plano diretor em 83 municipios que deveriam ter enfrentado os processos de
revisdo por estarem com suas leis vencidas. Desta forma, somados aos 35 que néao
elaboraram planos, verificou-se um panorama no qual 118 municipios nao
apresentam, hoje, legislacdo de desenvolvimento urbano vigente, seja pela falta de
elaboracao, seja pela auséncia de revisédo, cujas porcentagens estéo ilustradas no
Gréfico 7.

N&o elaboraram a primeira geragao
de plano diretor e ndo apresentavam
obrigatoriedade: 4

N&ao elaboraram a primeira geragao
de plano diretor e apresentavam
obrigatoriedade: 31

. Legislagao vigente de plano diretor:
56

. Nao revisaram seus planos diretores
e estdo com a legislagdao fora do
prazo de vigéncia: 83

Grafico 7. Panorama de planos diretores pds-Estatuto da Cidade na macrometropole paulista.
Fonte: Elaboragao propria.

Analisando territorialmente os niumeros apresentados, verificou-se que a
Unidade Regional Bragantina é a que possui maior porcentagem de municipios sem
legislagdo de desenvolvimento urbano vigente, totalizando 100%, sendo que metade
nao elaborou a primeira versao e os outros 50% nao revisaram suas leis, de acordo
com o Gréafico 8. Em seguida, a Regidao Metropolitana de Sao Paulo apresenta
71,79% de seus municipios nesta situacdo, apresentando também o maior nimero
absoluto, ilustrado no Gréafico 9, sendo que todos esses elaboraram a primeira
geragao de plano diretor, mas nao enfrentaram suas revisbes. O segundo maior
numero absoluto é representado pela Regidao Metropolitana do Vale do Paraiba e
Litoral Norte, a qual apresenta 15 municipios sem elaboracao de plano diretor, maior
nuamero observado na macrometropole paulista. Cabe ressaltar que dois municipios,
Diadema (RMSP) e ltupeva (AUJ), embora tenham aprovado uma segunda geracao
de planos diretores, ja estdo vencidos, conforme sera exposto adiante neste

capitulo.
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B Municipios que ndo aprovaram a primeira geracdo do plano diretor pds-Estatuto da
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B Municipios com planos diretores vencidos

Gréfico 8. Porcentagem de municipios que apresentam plano diretor vencido ou que nao aprovaram a
primeira geragao do plano diretor p6s-Estatuto da Cidade por regiéo.
Fonte: Elaboragéo propria.
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B Municipios que ndo aprovaram a primeira geracdo do plano diretor pés-Estatuto da
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Grafico 9. Numero de municipios que apresentam plano diretor vencido ou que ndo aprovaram a
primeira geracao do plano diretor pdés-Estatuto da Cidade por regiao.
Fonte: Elaboragéo propria.
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A elevada quantidade de municipios com plano diretor fora do prazo de
vigéncia é reflexo da baixa porcentagem de revisdo dos planos diretores, a qual
representa apenas 22,4% dos municipios da macrometrépole. Apenas 39 municipios
aprovaram a segunda geracdo de planos diretores, dos quais cinco % deles
aprovaram também a terceira geracdo desses. Dentre os 24 municipios que
aprovaram sua primeira geracao de plano diretor entre 2009 e 2018 (Gréfico 6),
cinco deles*® revisaram suas leis, ainda que a anterior estivesse valida no periodo

atual. A distribuicao dessa revisao por regiao esta ilustrada na Figura 8.

! Localizagao da Macrometrépole Paulista no
{ Estado de Séo Paulo

 Panorama da revisdo dos planos diretores
na Macrometrépole Paulista

8%

8% 28%
8%
RMSP: 11 municipios RMBS: 3 municipios 10%
RMC: 8 municipios RMVPLN: 3 municipios 18% 20%
RMS: 7 municipios AUP: 3 municipios
AUJ: 4 municipios URB: 0 municipios A i
0 15 30 60 90 120

Figura 8. Revisao dos planos diretores na macrometrépole paulista por regido.
Fonte: Elaboragéo propria.

O Gréfico 10 ilustra que, dentre as regides estudadas, a Aglomeracao
Urbana de Jundiai é a que apresenta maior porcentagem de planos diretores

revisados, totalizando 57,14%, seguida pela Regido Metropolitana de Campinas

4 Estes municipios sdo Santos (RMBS), Monte Mor (RMC), Sorocaba (RMS), Jundiai (AUJ) e

Conchal (AUP).
45 Estes municipios sdo Santos (RMBS), Lorena (RMVPLN), Taubaté (RMVPLN), Tapirai (RMS) e

Elias Fausto (AUP).
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(40%). Cabe destacar que, embora a AUJ apresente o maior valor relativo, ela é a
segunda menor da macrometropole paulista, contando com apenas sete municipios.
Por sua vez, A RMSP ¢ a que apresenta, em nameros brutos, a maior quantidade de
planos diretores revisados, totalizando 11, seguida pela RMC, a qual apresenta 8
planos revisados, sendo possivel comparar os numeros absolutos na Tabela 12.

AUJ
RMC
RMBS
RMSP
RMS

AUP

RMVPLN

URB  0,00%

0,00% 10,00% 20,00% 30,00% 40,00% 50,00% 60,00%

Grafico 10. Porcentagem de municipios que revisaram seus planos diretores por regiao.
Fonte: Elaboragéo propria.

Tabela 12. Nomero de municipios que revisaram seus planos diretores comparado
ao numero total por regido.
Municipios que revisaram a primeira geracao Total de

Regiao

de plano diretor pos-Estatuto da Cidade Municipios

RMSP 11 39
RMC 8 20
RMS 7 27
AUJ 4 7

RMBS 3 9

RMVPLN 3 39
AUP 3 23
URB 0 10
Total 39 174

Fonte: Elaboragéo propria.
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Além deste panorama quantitativo, é pertinente construir um panorama
qualitativo para compreender quais caracteristicas possuem 0s municipios que
foram capazes de elaborar e revisar seus planos diretores.

No que diz respeito ao tamanho populacional, considerando os dados de
populacado estimada para 2018, dentre os 35 municipios que nao apresentaram 0s
primeiros planos pés-Estatuto da Cidade, 77,14% possuiam populagao inferior a 20
mil habitantes e, se considerarmos também os municipios de tamanho populacional
inferior a 50 mil habitantes, temos um total de aproximadamente 88,57%. O
municipio de Cubatao, por sua vez, é o maior do recorte a nao aprovar sua lei de
desenvolvimento urbano. Em relagdo aos 139 municipios que aprovaram a primeira
geragao, 43,88% deles apresentaram populagdo superior a 100 mil habitantes,
enquanto apenas 15,10% referiu-se a municipios com tamanho populacional inferior
a 20 mil habitantes. Os numeros brutos estéo ilustrados nos Grafico 11 e Grafico 12.

0-5.000

5.001-10.000

10.001-20.000
20.001-50.000
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Gréfico 11. Distribuicao de municipios que ndo aprovaram a primeira geragao de plano diretor pds-
Estatuto da Cidade de acordo com seu tamanho populacional na macrometrépole paulista.
Fonte: Elaboragao propria com base no IBGE? (2019).
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Grafico 12. Distribuigdo de municipios que aprovaram a primeira geragdo de plano diretor pos-
Estatuto da Cidade de acordo com seu tamanho populacional na macrometrépole paulista.
Fonte: Elaboragéo propria com base no IBGE? (2019).

Esses numeros revelam que, embora obrigados pelo fato de estarem
inseridos em regides metropolitanas ou aglomerados urbanos, mais da metade dos
municipios de tamanho populacional de até 20 mil habitantes existentes na
macrometropole ndo apresenta legislagao especifica que defina diretrizes para seu
desenvolvimento urbano. As dificuldades operacionais enfrentadas por esses
municipios, como a “falta de estrutura administrativa, pessoal qualificado e
instrumental apropriado de trabalho” (POZZOBON; MARINHO, 2004, p. 69) podem
ser tidas como obstaculo para a pratica de planejamento urbano. Além disso, em
relacdo aos pequenos municipios, a baixa arrecadacdo de fontes proprias, a
inexisténcia de agdes de incentivo de elaboragdo de plano diretor e o
desconhecimento do governo federal em relacdo a realidade desses municipios
contribuem para esta situagdo (CONFEDERAGAO NACIONAL DE MUNICIPIOS,
2015). Ao observarmos a Tabela 1, podemos concluir que mais de 70% dos
municipios brasileiros apresentaram menos que 20 mil habitantes e, se
considerarmos também aqueles com populagao inferior a 100 mil, temos um valor
aproximado de 95%. Isto significa que a maior parte dos municipios pode enfrentar
as dificuldades mencionadas e necessitar de apoio governamental para as praticas
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de planejamento urbano, relacionadas a capacitacdo e assessoria e, até mesmo, na
obtencao de recursos financeiros.

As observagbes sao similares para os municipios que revisaram seus
planos diretores: mais da metade (56,41%) deles apresenta populagao superior a
100 mil habitantes, enquanto apenas trés deles (7,69%) — Salesopolis (RMSP),
Tapirai (RMS) e Elias Fausto (AUP) possui populacao inferior a 20 mil habitantes,
conforme o Grafico 13. Isto significa que, embora os municipios com populacao
inferior a 20 mil habitantes sejam obrigados pelo fato de estarem inseridos em
regides metropolitanas ou aglomerados urbanos, a revisdo dos planos diretores,
bem como a elaboragao, ocorre predominantemente nos municipios com mais de
100 mil habitantes, visto que os municipios que menos elaboraram ou revisaram

seus planos diretores sao aqueles que possuem até 20 mil habitantes.
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Grafico 13. Distribuigdo de municipios que revisaram a primeira geragao de plano diretor pds-Estatuto
da Cidade de acordo com seu tamanho populacional na macrometrépole paulista.
Fonte: Elaboragéo prépria com base no IBGE? (2019).

Em relacdo aos 83 municipios que apresentam seu plano diretor vencido,
cujos dados podem ser observados no Grafico 14, € possivel notar que 85,54%
deles possuem tamanho populacional superior a vinte mil habitantes, contemplando
inclusive trés municipios com tamanho populacional superior a 500 mil habitantes:
Guarulhos, Osasco e Santo André, municipios pertencentes a RMSP. Os demais
doze municipios (14,46%) que apresentaram populacdo inferior a vinte mil
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habitantes, embora tenham elaborado a primeira geracao da lei, ndo revisaram seus

planos diretores.
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Grafico 14. Distribuicdo de municipios que apresentam plano diretor vencido de acordo com seu
tamanho populacional na macrometrépole paulista.
Fonte: Elaboragao propria com base no IBGE? (2019).

No que diz respeito a densidade populacional, 65,71% dos municipios
que nao elaboraram os primeiros planos pés-Estatuto da Cidade possuiam as mais
baixas densidades do recorte, sendo essa inferior ou igual a 100 habitantes/km?2.
Apenas dois municipios, Ipetuna (AUP) e Cubatao (RMBS) apresentaram densidades
entre 501 a 1.000 habitantes/km?, conforme o Grafico 15. Em relacdo aqueles que
aprovaram a primeira geragcao, oS municipios apresentaram, predominantemente,
densidades entre 201 e 500 habitantes/km? (24,46%) e entre 0 a 100 habitantes/km?
(23,74%). Todos os trinta e seis municipios com densidade superior a mil habitantes
elaboraram a primeira geragdo de planos diretores, sendo os numeros ilustrados no
Grafico 16. Para os municipios que revisaram seus planos diretores, ilustrados no
Grafico 17, a distribuicdo, de acordo com a densidade, é mais homogénea, sendo
que dois municipios com densidade superior a 10.000 habitantes/km? realizaram a
revisdo de seus planos: Diadema e Sao Caetano do Sul, ambos pertencentes a
RMSP.
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201-500

501-1.000

Grafico 15. Distribuicao de municipios que nao aprovaram a primeira geragao de plano diretor pés-
Estatuto da Cidade de acordo com sua densidade populacional (hab/km2) na macrometrépole
paulista.

Fonte: Elaboragao propria com base no IBGE? (2019).
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Grafico 16. Distribuicdo de municipios que aprovaram a primeira geracdo de plano diretor pds-
Estatuto da Cidade de acordo com sua densidade populacional (hab/km2) na macrometrépole
paulista.

Fonte: Elaboragéo prépria com base no IBGE? (2019).
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Graéfico 17. Distribuicao de municipios que revisaram a primeira geracao de plano diretor pos-Estatuto
da Cidade de acordo com sua densidade populacional (hab/km?) na macrometrépole paulista.
Fonte: Elaboragao propria com base no IBGE? (2019).

A caracterizagdo dos municipios que apresentam seu plano diretor
vencido, no que diz respeito a densidade populacional (Grafico 18), demonstra que
esses apresentaram, predominantemente, densidades entre 201 e 500
habitantes/km? (27,71%) e entre 0 a 100 habitantes/km? (25,30%). Trés municipios
com densidade superior a dez mil habitantes estdo com seus planos vencidos,
sendo todos pertencentes a RMSP: Diadema, Osasco e Taboao da Serra.
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Grafico 18. Distribuicdo de municipios que apresentam plano diretor vencido de acordo com sua
densidade populacional (hab/km?) na macrometrépole paulista.
Fonte: Elaboragao propria com base no IBGE? (2019).

Finalmente, a caracterizagcdo dos municipios de acordo com seu Produto
Interno Bruto permite algumas observacdées. Dentre 0s municipios que néao
aprovaram a primeira geracdo de plano diretor, a maior parte deles (74,28%)
apresentou PIB inferior a um bilhdo de reais (Grafico 19). O municipio de Cubatao
(RMBS) é o que apresentou maior PIB e ndo possui a primeira geragdo da lei
aprovada. Inversamente ao cenario anterior, 69,78% dos municipios que aprovaram
a primeira geracao apresentaram PIB superior a um bilhdo de reais, conforme o
Grafico 20. Enquanto isso, para 0s municipios que revisaram suas leis, 76,92%
também possuiam PIB superior a um bilhdo de reais, cujos numeros estao

expressos no Grafico 21.
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Grafico 19. DistribuicAdo de municipios que ndo aprovaram a primeira geracdo de plano diretor pos-
Estatuto da Cidade de acordo com seu Produto Interno Bruto (em Mil Reais) na macrometrépole
paulista.

Fonte: Elaboragao propria com base no IBGE? (2019).
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Grafico 20. Distribuigdo de municipios que aprovaram a primeira geragdo de plano diretor pos-
Estatuto da Cidade de acordo com seu Produto Interno Bruto (em Mil Reais) na macrometrépole

paulista.
Fonte: Elaboragéo prépria com base no IBGE? (2019).
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Gréfico 21. Distribuicdo de municipios que revisaram a primeira geracao de plano diretor pés-Estatuto
da Cidade de acordo com seu Produto Interno Bruto (em Mil Reais) na macrometropole paulista.
Fonte: Elaboracao prépria com base no IBGE2 (2019).

A andlise qualitativa demonstrou que tanto a elaboragéo, quanto a revisao
dos planos diretores ndo é homogénea e varia, em geral, de acordo com a faixa
populacional em que se insere 0s municipios. Para aqueles com populagao inferior a
20 mil habitantes, apenas 21 municipios aprovaram a primeira geracao de plano
diretor, 0 que significa 43,75% do total que se insere nesta faixa de tamanho
populacional no recorte proposto. Para os municipios com populacao superior a 20
mil habitantes, 93,65% deles aprovaram suas leis. Esta observacao também é valida
para a revisdo dos planos diretores, visto que apenas 3 municipios de tamanho
populacional inferior a 20 mil habitantes revisaram seus planos diretores. Além
disso, é possivel observar também que, de maneira geral, 0s municipios mais ricos
tém maiores numeros de aprovacgao e elaboragao dos planos diretores.

A seguir, cada regidao metropolitana e aglomeracdo urbana sera
apresentada individualmente para que sejam expostos quais municipios apresentam
seus planos diretores vencidos ou na validade, bem como para evidenciar aqueles
que realizaram a revisdo dos planos, correlacionando esta configuragdo com os

municipios que foram elencados a receberem especial atengdo no capitulo anterior.
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Regiao Metropolitana de Sao Paulo

A Regiao Metropolitana de Sdo Paulo foi estabelecida no ano de 1973
(EMPLASAZ?, 2019), mais de duas décadas antes da promulgacdo do Estatuto da
Cidade. Sendo assim, todos seus municipios foram obrigados a elaborar novos
planos diretores até outubro de 2006 para atender a determinagcédo de elaboracéo
dada pelo fato de pertencerem a regides metropolitanas. Além disso, apenas
Pirapora do Bom Jesus, Salesépolis e Sdo Lourenco da Serra apresentavam menos
que 20 mil habitantes, fazendo com que a maioria dos municipios também se
enquadrasse na obrigatoriedade dada pelo seu tamanho populacional, considerando
a populagao observada em 2018.

Devido a exigéncia de revisdo desses planos, dada por essa mesma lei,
supbe-se que esses municipios estejam revisando seus planos ou ja tenham
aprovado uma nova versdo dos mesmos. A maioria dos municipios da RMSP,
aproximadamente 69,23% do total, aprovaram seus planos diretores até o prazo
estabelecido pela legislagdo federal, ressaltando o expressivo nimero de planos
aprovados no ano de 2006. Todos os municipios da regido metropolitana
apresentam primeira geracdo, enquanto Carapicuiba € o Uultimo municipio a

sancionar seu plano diretor em 2011, como pode ser constatado na Tabela 13.

Tabela 13. Datas dos primeiros e segundos planos diretores aprovados apos o
Estatuto da Cidade na Regido Metropolitana de S&o Paulo.

Municipio 12 Geracao 22 Geracao
Aruja 2007

Barueri 2004

Biritiba-Mirim 2004 -
Caieiras 2006 2012
Cajamar 2007

Carapicuiba 2011

Cotia 2007 -
Diadema 2002 2008
Embu das Artes 2003 2012
Embu-Guacu 2007

Ferraz de Vasconcelos 2006

Francisco Morato 2006

Franco da Rocha 2007 -
Guararema 2006 2016
Guarulhos 2004

(continua)
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(continuacao)

Municipio 12 Geracao 22 Geracao
Itapecerica da Serra 2006

Itapevi 2008
ltaquaquecetuba 2006

Jandira 2006

Juquitiba 2007

Mairipora 2006

Maua 2007

Mogi das Cruzes 2006

Osasco 2004

Pirapora do Bom Jesus 2004

Poa 2006 -
Ribeirao Pires 2004 2014
Rio Grande da Serra 2006 -
Salesopolis 2007 2018
Santa Isabel 2007

Santana de Paranaiba 2006

Santo André 2004 -
Sao Bernardo do Campo 2006 2011
Sao Caetano do Sul 2006 2015
Sao Lourenco da Serra 2008 -
Sao Paulo 2002 2014
Suzano 2004 2017
Taboao da Serra 2006

Vargem Grande Paulista 2003 2013

Fonte: Elaboragao propria.

As informacbes apresentadas permitem observar que, exceto
Carapicuiba, todos os demais municipios deveriam ter revisado seus planos até o
final de 2018, visto que a vigéncia desses é de dez anos. No entanto, até a data de
consulta feita pela pesquisa (outubro/2018), apenas onze deles aprovaram a
segunda geracao, os quais estao representados na Figura 9. Dentre os trinta e nove
municipios da RMSP, vinte e oito apresentam sua principal lei de desenvolvimento
urbano fora do prazo de vigéncia, ressaltando que, dentre esses, encontra-se
Diadema, primeiro a aprovar a segunda geracao de seu plano diretor em 2008. Vale
destacar que, dentre aqueles que revisaram suas leis, Guararema, Salesopolis, Sao
Caetano do Sul e Vargem Grande Paulista ndo apresentaram populagdes em
assentamentos precarios de acordo com o levantamento de Marques? et al., 2013.
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Localizagao da RMSP na
Macrometrépole Paulista
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Figura 9. Revisao dos planos diretores na Regido Metropolitana de Sao Paulo.
Fonte: Elaboragéo propria.

A RM de Sao Paulo deveria receber especial atencao na andlise, pois
abarca municipios de grande tamanho populacional e elevadas densidades
populacionais, devendo preocupar-se em manter atualizada sua principal legislagéo
de desenvolvimento urbano. Guarulhos, Itaquaquecetuba, Maua, Osasco e Santo
André, apresentaram elevado tamanho populacional e densidade populacional, além
de estarem entre o0s vinte maiores valores absolutos de populacdo em
assentamentos precarios da macrometrépole paulista (MARQUES? et al., 2013), no
entanto, aprovaram apenas a primeira geracdao de seus planos diretores, nao
encarando sua revisdo. Além disso, outro municipio que se encaixa nestas
caracteristicas € Diadema, o qual, embora tenha aprovado a segunda geracgao,
encontra-se fora do prazo de validade. Outros municipios que foram destacados na
analise de suas caracteristicas de precariedade habitacional foram Sao Paulo, Sao
Bernardo do Campo, Embu das Artes e Tabodo da Serra, dos quais, apenas o
terceiro apresenta sua lei de desenvolvimento urbano vencida, sendo que os demais

revisaram e aprovaram a segunda geragao de plano diretor.
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Os municipios de Santa Isabel e Santo André aprovaram duas leis que
tratam de planos diretores no periodo estudado, no entanto, algumas ressalvas
devem ser feitas. Em Santa Isabel, a Lei Complementar n®. 106/2007 instituiu o
primeiro plano diretor pds-Estatuto da Cidade. Quando ja estava proximo da data de
ser revisto, foi promulgada a LC 184/2016, a qual, embora tenha como ementa
revisar o plano de 2007, apenas alterou a redacdo de artigos e substituiu anexos.
Embora apresente um anexo que inclui a realizagdo de oficinas com a participacao
popular, a LC 184/2016 nao revoga expressamente o plano de 2007. O caso de
Santo André é bastante similar: a Lei n°® 8.696/2004 instituiu o primeiro plano diretor,
enquanto, em 2012, uma nova lei (Lei n® 9.394/2012) foi promulgada, apresentando,
como ementa, a alteracdo da anterior, sem revoga-la expressamente. Neste caso,
nenhum anexo ou informacéo sobre a revisdo do plano complementa a legislacéao.
Embora sejam alterados diversos artigos em ambas leis, os municipios de Santa
Isabel e Santo André ndo foram considerados como objetos de estudo desta
pesquisa, dada a auséncia da redagédo de uma nova lei de plano diretor na integra e
ao fato de a primeira geracao do plano né&o ter sido expressamente revogada pelas
leis subsequentes. Sendo assim, apenas 0s onze municipios que redigiram novas
leis para seus planos diretores — Caieiras, Diadema, Embu das Artes, Guararema,
Ribeirdo Pires, Salesépolis, Sdo Bernardo do Campo, S&o Caetano do Sul, Sédo
Paulo, Suzano e Vargem Grande Paulista — serao aqui considerados.
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Regiao Metropolitana da Baixada Santista

Assim como a RMSP, a Regiao Metropolitana da Baixada Santista
também foi estabelecida antes da promulgacdo do Estatuto da Cidade, em 1996
(EMPLASASZ, 2019), fazendo com que sejam vdlidas, para todos os municipios,
obrigacoes de elaboracédo e revisdo dos planos diretores a partir de 2001.

No entanto, essa regido, diferente da RMSP, conforme esta ilustrado na
Tabela 14, apresenta dois municipios que nao aprovaram ainda a primeira geracao
de seus planos diretores até a data de consulta feita pela pesquisa (outubro/2018):
Bertioga e Cubatdo, cujas leis de plano diretor sdo do ano de 1998. Sao Vicente,
ltanhaém e Santos s&o os ultimos municipios a aprovarem a primeira geragao do
plano diretor em 2018, 2015 e 2011, respectivamente, fazendo com que nao
apresentem obrigatoriedade de revisdo do plano para o periodo estudado. Os
demais quatro municipios deveriam estar com seus planos revisados, fato que nao
ocorre, como pode ser constatado na Figura 10, visto que Mongagua e Peruibe ndo

cumprem essa obrigacao e apresentam seus planos vencidos.

Tabela 14. Datas dos primeiros e segundos planos diretores aprovados apoés o
Estatuto da Cidade na Regido Metropolitana da Baixada Santista.

Municipio 12 Geracao 22 Geracao
Bertioga

Cubatao - -
Guaruja 2007 2013
ltanhaém 2015 -
Mongagua 2006

Peruibe 2007 -
Praia Grande 2006 2016
Santos 2011 2013
Sao Vicente 2018

Fonte: Elaboragao propria.
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Figura 10. Revisdo dos planos diretores na Regido Metropolitana da Baixada Santista.
Fonte: Elaboragao propria.

A partir deste levantamento, foram selecionados os trés municipios que
revisaram os planos até outubro de 2018: Guaruja, Praia Grande e Santos. A revisdo
desses planos iniciou-se, nessa regiao, no ano de 2013, quando Guaruja e Santos,
ambos com os planos dentro do prazo de vigéncia, realizaram a revisdo. Em relacéao
a Santos, foi aprovada uma terceira geracao, no ano de 2018, sendo também objeto
de estudo desta pesquisa.

Cabe destacar a sobreposicao de leis de ordenamento urbanistico em
Santos. Em 1968, foi aprovada a Lei Municipal 3.529, a qual tinha como ementa
instituir o Plano Diretor Fisico. Essa legislacdo, embora tenha sido alterada por leis
posteriores e tenha diversos de seus artigos revogados, continua vigente no
municipio. Enquanto isso, a Lei Complementar n® 311, de 23 de novembro de 1998
foi aprovada com o objetivo de instituir o Plano Diretor de Desenvolvimento e
Expansao Urbana, sendo essa lei revogada e substituida pela LC n® 731/2011,

primeira geracdo de plano diretor analisado pela pesquisa. A segunda geracao foi
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aprovada apdés dois anos (LC n? 821/2013), enquanto a terceira geracdo (LC n®
1.005/ 2018) vem revogar o plano diretor de 2013, cinco anos depois.

Dado o panorama das elevadas porcentagens de populagdo em
assentamentos precarios e em situacdo de vulnerabilidade social na Baixada
Santista, essa regido deveria estar atualizada com a revisdo de seus planos
diretores. Dentre o0s municipios destacados, Cubatdo, cuja porcentagem de
populacdo que vive sob precariedade € 45,37%, apresenta uma legislagdo de
ordenamento territorial de 1998, mais de duas décadas desatualizada, para
enfrentamento de questdes habitacionais tdo preocupantes. Vale ressaltar ainda que
esse municipio, dentre aqueles que ndo aprovaram a primeira geragao, apresentou
o maior PIB observado. Os municipios de Guaruja e Sao Vicente, além do elevado
tamanho populacional, também se enquadraram entre 0s maiores numeros
absolutos e relativos de pessoas em assentamentos precarios ha macrometrépole e
Santos também esteve entre os vinte maiores valores absolutos de populacdo em
assentamentos precarios, sendo que os trés apresentam suas leis de

desenvolvimento urbano no prazo de vigéncia.
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Regiao Metropolitana de Campinas

A Regiao Metropolitana de Campinas também foi estabelecida antes da
promulgacdo do Estatuto da Cidade no ano de 2000 (EMPLASA%, 2019). Isso
permite pressupor que todos os seus municipios tenham elaborado a primeira
geragdo de planos diretores pds-Estatuto da Cidade e estejam no momento de
revisdo desses.

A maioria dos municipios da RMC, como é possivel observar na Tabela
15, aprovaram seus planos diretores até o prazo estabelecido pela legislacao federal
e, assim como a RMSP, apresenta expressivo numero de planos aprovados no ano
de 2006. Enquanto doze municipios aprovaram seus planos no prazo estabelecido,
Engenheiro Coelho foi o que mais tempo levou para promulgar o primeiro,
aprovando o seu plano diretor apenas no ano de 2012, o qual permanece vigente

até a data de consulta feita pela pesquisa (outubro/2018).

Tabela 15. Datas dos primeiros e segundos planos diretores aprovados apds o
Estatuto da Cidade na Regido Metropolitana de Campinas.

Municipio 12 Geracao 22 Geracao
Americana 2008 2016
Artur Nogueira 2007 -
Campinas 2006 2018
Cosmdpolis 2007 -
Engenheiro Coelho 2012 -
Holambra 2007 -
Hortolandia 2008 -
Indaiatuba 2001 2010
Itatiba 2004 2011
Jaguariuna 2004 2012
Monte Mor 2006 2010
Morungaba 2006 -
Nova Odessa 2006 -
Paulinia 2006 -
Pedreira 2008 -
Santa Barbara d'Oeste 2006 2017
Santo Antdnio de Posse 2006 2018
Sumaré 2006 -
Valinhos 2004 -
Vinhedo 2007 -

Fonte: Elaboracao propria.
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A partir dos dados apresentados, € possivel observar que exceto
Engenheiro Coelho, todos os municipios deveriam estar com seus planos revistos
até o final de 2018, fato que nao foi constatado pela pesquisa, conforme ilustra a
Figura 11. Entre os vinte municipios da Regidao Metropolitana de Campinas, oito
revisaram seus planos diretores, o que, em termos relativos, a coloca na frente de
todas as outras regides metropolitanas da macrometrépole. Vale ressaltar que,
enquanto Americana aprovou uma nova lei para seu plano diretor em 2016, ainda
que seu prazo limite se encerrasse em 2018, onze municipios — Artur Nogueira,
Cosmépolis, Holambra, Hortolandia, Morungaba, Nova Odessa, Paulinia, Pedreira,
Sumaré, Valinhos e Vinhedo — j& estdo com seus prazos vencidos para esta revisao.
Os municipios de Campinas, Hortolandia, Monte Mor e Engenheiro Coelho foram
elencados a receber especial atencdo devido aos seus aspectos populacionais e de
precariedade habitacional, sendo que a maioria deles, exceto Hortolandia,

apresentam plano diretor dentro do prazo de vigéncia da lei.
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Figura 11. Reviséo dos planos diretores na Regiao Metropolitana de Campinas.
Fonte: Elaboragao propria.
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A partir deste levantamento, foi definido, como objeto de estudo da
pesquisa, os primeiros e segundos planos diretores pds-Estatuto da Cidade dos oito
municipios que revisaram os planos até outubro de 2018: Americana, Campinas,
Indaiatuba, ltatiba, Jaguariina, Monte Mor, Santa Barbara d’Oeste e Santo Anténio
de Posse. A revisao desses planos iniciou-se, nessa regiao, no ano de 2010, quando
o municipio de Monte Mor aprovou a Lei Complementar n® 0016, de 05 de novembro
de 2010. No entanto, no ano de 2015, esse municipio aprovou um novo plano (LC n®
0042, de 21 de dezembro de 2015), o qual correspondeu a terceira geracao poés-

Estatuto da Cidade, devendo ser analisado nesta pesquisa.
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Regiao Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte

A Regiao Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte, diferente das
demais, foi estabelecida em 2012 (EMPLASAS, 2019). Sendo assim, todos os seus
municipios com mais de 20 mil habitantes ja eram previamente obrigados a
elaborarem seus planos diretores em 2001 e os demais, a partir desse ano, seriam
obrigados a elabora-los, ja que que passaram a fazer parte de uma regido
metropolitana. Supunha-se que a primeira geracao de planos pés-Estatuto da
Cidade tinha datas posteriores aquelas observadas nas RM de Sao Paulo, Baixada
Santista e Campinas, posto que aproximadamente 54% dos municipios da regiao
metropolitana possuiam menos de 20.000 habitantes, considerando os dados
referentes ao ano de 2018 (IBGE?, 2019).

Essa hipotese foi confirmada, conforme ilustra a Tabela 16, onde é
possivel constatar que 12 municipios, aproximadamente 31% do total da regido
metropolitana, aprovaram seus planos diretores apds 2009, estando dentro do prazo
de vigéncia da lei. Ademais, é expressiva a aprovacao de planos em 2006 e o
grande numero de municipios que nao apresentaram primeira geragdo de plano

diretor pos-Estatuto da Cidade aprovada.

Tabela 16. Datas dos primeiros e segundos planos diretores aprovados apoés o
Estatuto da Cidade na Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte.

Municipio 12 Geracao 22 Geracao
Aparecida 2006
Arapei 2014
Areias 2014
Bananal 2014
Cacgapava 2007
Cachoeira Paulista 2006
Campos do Jordao 2003
Canas -
Caraguatatuba 2011
Cruzeiro -
Cunha 2006
Guaratingueta 2006
Igarata 2011
llhabela 2006
Jacarei 2003
Jambeiro 2015
Lagoinha

(continua)
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(continuacao)
Municipio 12 Geracao 22 Geracao
Lavrinhas - -
Lorena 2010 2016
Monteiro Lobato 2017
Natividade da Serra -
Paraibuna -
Pindamonhangaba 2006
Piquete -
Potim -
Queluz 2016
Redencéao da Serra -
Roseira -
Santa Branca -
Santo Antdnio do Pinhal -

Sao Bento do Sapucai 2016

Sao José do Barreiro -

Sao José dos Campos 2006

Sao Luiz do Paraitinga 2010

Sao Sebastiao -

Silveiras - -
Taubaté 2011 2017
Tremembé 2008 2014
Ubatuba 2006

Fonte: Elaboragao propria.

Embora todos os municipios sejam obrigados a elaborarem plano diretor
apoés a instituicao da regiao metropolitana, quinze municipios, o que significa 38% do
total da regido, ndo aprovaram a primeira geragao. Dentre esses, foi encontrada
informacado sobre a existéncia de plano diretor para apenas dois: Cruzeiro, cujo
plano data de 1994, e Sdo Sebastido, que aprovou, em 1988, sua ultima lei de plano
diretor. De acordo com dados de 2018, dentre aqueles que nao apresentam plano
diretor p6s-Estatuto da Cidade, 80%, possuiam menos que 20 mil habitantes.

Dentre os municipios com populacédo inferior a 20 mil habitantes, sete
deles aprovaram o plano diretor apds a instituicao da regidao metropolitana, momento
em que este ato se torna obrigatdrio para esses municipios. Enquanto isso, Sao Luiz
do Paraitinga e lgaratd, que apresentam o mesmo tamanho populacional, os
aprovaram antes do estabelecimento da RM, em 2010 e 2011, respectivamente.

Doze municipios deveriam estar com seus planos revistos até o final de
2018, fato que nao foi constatado pela pesquisa, conforme ilustra a Figura 12.
Dentre esses, até a data de consulta (outubro/2018), apenas Tremembé aprovou
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uma nova lei em 2014, sendo o primeiro a realizar esta revisdo. Vale ressaltar que
Lorena e Taubaté, ainda que tenham apresentado planos dentro do prazo de
revisdo, aprovaram novas leis em 2016 e 2017, respectivamente.

O municipio de Caraguatatuba, semelhante com o caso de Santa Isabel e
Santo André, aprovou, em 2018, uma legislacédo (LC 73/2018) que altera diversos
artigos do plano diretor, sem revoga-lo. Suas respectivas leis ndo foram definidas
como objetos de estudo desta pesquisa, a qual analisa os primeiros e segundos
planos diretores pés-Estatuto da Cidade dos trés municipios que revisaram o0s
planos até outubro de 2018: Tremembé, Lorena e Taubaté.
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Figura 12. Revisdo dos planos diretores na Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte.
Fonte: Elaboragao propria.

Com excecao da Unidade Regional Bragantina, que nao possui nenhum
plano diretor revisado, a menor porcentagem de planos revistos observada na
macrometrépole esta na RMVPLN, posto que essa regido, além da existéncia de
poucos planos revisados, apresenta muitos municipios que nao aprovaram essa lei.
Dentre aqueles que nao apresentam plano diretor, Canas, Lagoinha, Lavrinhas,
Natividade da Serra, Paraibuna, Piquete, Potim, Redencao da Serra, Roseira, Santo
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Anténio do Pinhal, Sdo José do Barreiro e Silveiras ndo apresentaram populagcdes
em assentamentos precarios de acordo com o levantamento de Marques? et al.,
2013.

Apesar dos indices de precariedade, inadequacao e déficit habitacional
serem menos expressivos nesta regido, ela concentrou os piores indicadores de
infraestrutura de esgotamento sanitdrio da macrometropole para os setores
subnormais (MARQUES' et al., 2013), devendo prever, no plano diretor, politicas
que atuem neste sentido. Cabe destacar que o municipio-sede da regido apresenta
plano diretor fora do prazo de validade. Além disso, alguns municipios como
Campos do Jordao, llhabela, Sdo Sebastido e Ubatuba apresentaram numero
relativo de pessoas sob situacdo de precariedade entre os vinte maiores
observados, sendo que Sao Sebastido nao apresenta a primeira geracao aprovada e
os demais apresentam essa geracdo fora do prazo de vigéncia. Dentre os
municipios que devem receber especial atengcdo na analise, apenas Caraguatatuba
apresentou legislacdo de desenvolvimento urbano vigente dentro do prazo de
validade.
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Regiao Metropolitana de Sorocaba

Assim como a RMVPLN, a Regido Metropolitana de Sorocaba foi
estabelecida no ano de 2014 (EMPLASA®, 2019), passando a obrigar todos os seus
municipios a elaborarem planos diretores. No entanto, diferentemente da Regiédo
Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte, esperava-se que a maior parte dos
municipios tinha aprovado seus planos diretores antes mesmo do estabelecimento
da regidao metropolitana, pois apenas seis deles apresentavam menos que 20.000
habitantes no ano de 2018 (IBGE?, 2019).

De fato, exceto Aluminio, ultimo municipio a aprovar a primeira geragao
do plano diretor, todos aqueles que procuraram atender ao Estatuto da Cidade o
fizeram antes do ano de 2014, de acordo com a Tabela 17. Aproximadamente 63%
do total da regido metropolitana aprovou sua legislacao de desenvolvimento urbano
dentro do prazo estabelecido pela legislacdo, sendo expressiva a aprovacao de
planos diretores neste periodo.

Tabela 17. Datas dos primeiros e segundos planos diretores aprovados apo6s o
Estatuto da Cidade na Regido Metropolitana de Sorocaba.

Municipio 12 Geracao 22 Geracao
Alambari - -
Aluminio 2018 -
Aracariguama - -
Aracoiaba da Serra 2006 2012
Boituva 2006 -
Capela do Alto - -
Cerquilho 2007 -
Cesario Lange - -
Ibitina 2006 2016
Iperd 2006 -
Itapetininga 2007 2015
Itu 2006 -
Jumirim - -
Mairinque 2006 -
Piedade 2006 -
Pilar do Sul 2006 -
Porto Feliz 2006 -
Salto 2006 -
Salto de Pirapora 2006 2010
Sao Miguel Arcanjo 2006 -
Sao Roque 2006 -

(continuacao)
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(continuacao)

Municipio 12 Geracdao 22 Geracao
Sarapui - -
Sorocaba 2004 2007
Tapirai 2011 2016
Tatui 2006 -
Tieté 2006 -
Votorantim 2006 2015

Fonte: Elaboragao propria.

Exceto Aluminio e Tapirai, Unicos municipios com populacao inferior a 20
mil habitantes e que possuem plano diretor, 0s demais municipios que aprovaram a
primeira geragdo deveriam ter revisto seus planos até o final de 2018. Até a data de
consulta feita pela pesquisa (janeiro/2019), no entanto, apenas sete tinham
aprovado a segunda geracao, representados na Figura 13. Cabe ressaltar que
Tapirai, ainda que apresentasse seu plano diretor do ano de 2011, dentro do prazo

de revisao, aprovou uma nova legislacao em 2016.
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Entre os 27 municipios da RMS, treze apresentam sua principal lei de
desenvolvimento urbano fora do prazo de vigéncia, enquanto seis nao apresentam a
primeira geragao de plano diretor aprovada. Esses seis municipios estdo entre os
oito menores municipios de tamanho populacional da regido, sendo que apenas o
municipio de Capela do Alto apresenta informacao sobre a existéncia de alguma
legislacao de plano diretor, promulgada no ano de 1968.

Os sete municipios que apresentam primeira e segunda geracdo de
planos diretores pos-Estatuto da Cidade aprovada — ltapetininga, lbilina, Aracoiaba
da Serra, Salto de Pirapora, Sorocaba, Tapirai e Votorantim — sdo objetos de estudo
desta pesquisa. No caso do municipio de ltapetininga, uma ressalva deve ser feita:
ainda que nao seja considerada por essa pesquisa como uma terceira geragao de
plano diretor, uma nova lei (LC 85/2015) foi aprovada dois meses apds a
promulgacao do plano diretor, sem revogar expressamente a anterior. Além disso, o
municipio de Sorocaba aprovou, em 2014, a terceira geracédo de seu plano diretor, a
qual faz parte da analise dessa pesquisa.
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Aglomeracao Urbana de Jundiai

Primeira aglomeracéo urbana do Estado de Sao Paulo, a Aglomeragao
Urbana de Jundiai foi institucionalizada em 2011 (EMPLASA?’, 2019), dez anos apds
a promulgacdo do Estatuto da Cidade, momento a partir do qual todos os
municipios, independentemente do tamanho populacional, foram obrigados a
elaborarem planos diretores. Ademais, todos o0s municipios apresentavam
populacao superior a 20 mil habitantes no ano de 2018, reforcando mais uma vez
essa obrigacao.

Como é possivel observar na Tabela 18, todos os municipios elaboraram
a primeira geracao de planos diretores, aprovados dentro do prazo estabelecido pelo
Estatuto da Cidade e, consequentemente, todos deveriam ter revisto seus planos.
No entanto, até a data de consulta feita pela pesquisa (janeiro/2019), apenas quatro
deles, representados na Figura 14, aprovaram a segunda geragdo. Mesmo assim,
essa é a regiao que tem o maior numero, em termos relativos, de planos diretores

revisados.

Tabela 18. Datas dos primeiros e segundos planos diretores aprovados apdés o
Estatuto da Cidade na Aglomeracao Urbana de Jundiai.

Municipio 12 Geracao 22 Geracao
Cabreuva 2004 2018
Campo Limpo Paulista 2006 -
ltupeva 2004 2007
Jarinu 2006 -
Jundiai 2004 2012
Louveira 2006 2013
Vérzea Paulista 2006 -

Fonte: Elaboragao propria.
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Localizagao da AUJ na
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Figura 14. Revisdo dos planos diretores na Aglomeragao Urbana de Jundiai.
Fonte: Elaboragao propria.

Dentre os sete municipios da AUJ, quatro apresentam sua principal lei de
desenvolvimento urbano fora do prazo de vigéncia, ressaltando que, dentre esses,
encontra-se ltupeva, primeiro municipio a aprovar a segunda geracao de seu plano
diretor, em 2007. Por sua vez, Jundiai aprovou trés planos diretores no periodo de
estudo, nos anos 2004, 2012 e 2016, sendo todos esses analisados pela pesquisa.
Desta forma, Cabrelva, ltupeva, Jundiai e Louveira 6 e as respectivas leis

aprovadas serdo considerados na analise.

46 Cabe ressaltar que o municipio de Louveira também sancionou, em 2008, antes de aprovar a
segunda geracao do plano diretor, a Lei Municipal n?® 2.009/2008, que modificou o plano anterior de
2006, sendo também analisado nessa pesquisa, porém nao considerado como uma nova geragao de
plano diretor.



128

Aglomeracao Urbana de Piracicaba

A Aglomeracdo Urbana de Piracicaba foi institucionalizada em 2012
(EMPLASAS, 2019), posterior a promulgacgao do Estatuto da Cidade. Assim como na
AUJ, todas os municipios, independentemente do tamanho populacional, foram
obrigados a elaborar planos diretores. No entanto, essa regido difere-se da anterior
por apresentar dez municipios com populagao inferior a 20 mil habitantes em 2018.

Embora exista uma expressiva aprovacao no ano de 2006, a primeira
geracdo data de 2002, quando Santa Gertrudes aprovou seu plano diretor pos-
Estatuto da Cidade, sendo lIracemapolis o ultimo municipio a sancionar essa
legislacdo, como pode ser constatado na Tabela 19. Além disso, sete municipios
nao aprovaram a primeira geracao de seu plano diretor, existindo informacdes sobre
a existéncia desta lei apenas para Rafard, em 1972, e Saltinho, promulgado em
1995.

Tabela 19. Datas dos primeiros e segundos planos diretores aprovados apoés o
Estatuto da Cidade na Aglomeracédo Urbana de Piracicaba.

Municipio 12 Geracao 22 Geracao
Aguas de S&o Pedro -

Analandia 2006

Araras 2006

Capivari 2006

Charqueada - -
Conchal 2006 2016
Cordeirépolis 2011

Corumbatai - -
Elias Fausto 2013 2017
Ipetna -

I[racemapolis 2016

Laranjal Paulista 2006

Leme 2006

Limeira 2009

Mombuca -

Piracicaba 2006

Rafard - -
Rio Claro 2007 2017
Rio das Pedras 2006

Saltinho -

Santa Gertrudes 2002

Santa Maria da Serra 2008

Sao Pedro 2010

Fonte: Elaboragao propria.
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As informagdes apresentadas permitem observar que cinco municipios —
Limeira, Sdo Pedro, Cordeiropolis, Elias Fausto e Iracemapolis — apresentam a
legislagdo dentro do prazo de vigéncia, enquanto os demais onze deveriam ter
revisto seus planos até o final de 2018. No entanto, a pesquisa demonstrou que, até
a data de consulta (janeiro/2019), apenas trés municipios aprovaram a segunda

geragao, os quais estao representados na Figura 15.
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Figura 15. Reviséo dos planos diretores na Aglomeragédo Urbana de Piracicaba.
Fonte: Elaboragéo propria.

Dentre os vinte e trés municipios da AUP, nove apresentam sua principal
lei de desenvolvimento urbano fora do prazo de vigéncia, visto que Elias Fausto
aprovou um novo plano diretor em 2017 ainda que o prazo de revisdo fosse apenas
no ano de 2023. O municipio de Conchal aprovou uma terceira geracao de plano
diretor dois anos apds a promulgacado da segunda geragao, sendo ambas objeto de
estudo da pesquisa. Sendo assim, Conchal, Elias Fausto e Rio Claro e seus

respectivos planos diretores aprovados serdo analisados por esta pesquisa.
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Unidade Regional Bragantina

A Unidade Regional Bragantina também faz parte dos territérios
pertencentes a macrometrdpole paulista embora ainda nao esteja institucionalizada
(EMPLASA', 2019). Como n&o se trata de uma regido metropolitana ou aglomerado
urbano, ndo recai a obrigatoriedade de elaboracdo de plano diretor sobre todos os
municipios. Porém, Braganca Paulista, Atibaia, Piracaia e Bom Jesus dos Perddes
devem ter planos diretores aprovados dado seu tamanho populacional superior a 20
mil habitantes, observado no ano de 2018 (IBGE?, 2019). Como é possivel observar
na Tabela 20, entre os quatro municipios citados, apenas Bom Jesus dos Perddes
nao aprovou seu primeiro plano pos-Estatuto da Cidade. Além disso, Nazaré
Paulista e Pedra Bela, apesar de possuirem tamanho populacional inferior a 20.000
habitantes no ano de 2018 e, portanto, serem livres de obrigatoriedade de

elaboracao de plano diretor, aprovaram suas leis em 2006 e 2007 respectivamente.

Tabela 20. Datas dos primeiros e segundos planos diretores aprovados ap6s o
Estatuto da Cidade na Unidade Regional Bragantina.

Municipio 12 Geracao 22 Geracao
Atibaia 2006
Bom Jesus dos Perddes

Braganca Paulista 2007
Joanépolis -
Nazaré Paulista 2006
Pedra Bela 2007
Pinhalzinho -
Piracaia 2007
Tuiuti

Vargem

Fonte: Elaboragao propria.

Todos o0s municipios que apresentam planos diretores deveriam té-los
revisto até o final de 2018, posto que foram elaborados em 2006 e 2007 e
encontram-se fora do prazo de vigéncia. No entanto, até a data de consulta feita
pela pesquisa (janeiro/2019), nenhum deles aprovou a segunda geragao de plano
diretor po6s-Estatuto da Cidade. Desta forma, nenhum municipio de Unidade
Regional Bragantina e suas respectivas leis compdem o recorte de estudo desta

pesquisa.
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3.1 Sintese dos municipios que aprovaram a segunda geracao de planos
diretores pds-Estatuto da Cidade

A Figura 16 ilustra os municipios que revisaram seus planos diretores na
macrometrépole paulista, evidenciando que o eixo entre Campinas e S&o Paulo
concentra grande parte dos municipios que seguiram o disposto no Estatuto da
Cidade, enquanto as regides norte e nordeste da macrometrdpole apresentam
poucos municipios com revisdo. Além disso, nota-se que cinco municipios que sao
sedes de suas respectivas regides — Santos, Sdo Paulo, Campinas, Sorocaba e
Jundiai — revisaram seus planos diretores, conforme a Tabela 21, cabendo destacar
que esses estiveram entre os vinte maiores municipios da macrometropole paulista
em relacdo ao tamanho populacional. Além desses, Sao Bernardo do Campo,
Diadema, Praia Grande, Guaruja e Taubaté também sdo municipios que revisaram
seus planos diretores e estdo entre aqueles que apresentaram as vinte maiores
populacées da macrometropole. Cabe ressaltar também que, dentre os municipios
que revisaram, apenas Elias Fausto, Salesdpolis e Tapirai apresentaram tamanho
populacional inferior a 20.000 habitantes, reforcando os baixos numeros de

elaboracéo e revisdo de planos diretores para pequenos municipios.
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Localizagao da Macrometrépole Paulista no
Estado de Sao Paulo
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Figura 16. Municipios que revisaram seus planos diretores na macrometrépole paulista.
Fonte: Elaboragao propria.

Tabela 21. Sintese da revisdo dos planos diretores: datas dos primeiros, segundos e
terceiros planos diretores aprovados apés o Estatuto da Cidade dos municipios que
revisaram seus planos diretores na macrometrépole paulista.

Municipios 12 Geracdo 22 Geracao 32 Geracao Regiao
Caieiras 2006 2012 - RMSP
Diadema 2002 2008 - RMSP
Embu das Artes 2003 2012 - RMSP
Guararema 2006 2016 - RMSP
Ribeirao Pires 2004 2014 - RMSP
Salesépolis 2007 2018 - RMSP
Sao Bernardo do Campo 2006 2011 - RMSP
Sao Caetano do Sul 2006 2015 - RMSP
Sao Paulo 2002 2014 - RMSP
Suzano 2004 2017 - RMSP
Vargem Grande Paulista 2003 2013 - RMSP
Guaruja 2007 2013 - RMBS
Praia Grande 2006 2016 - RMBS
Santos 2011 2013 2018 RMBS
Americana 2008 2016 - RMC

Campinas 2006 2018 - RMC

(continua)
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(continuacao)

Municipio 12 Geracdao 22 Geracdao 32Geracao Regiao
Indaiatuba 2001 2010 - RMC
Itatiba 2004 2011 - RMC
Jaguariina 2004 2012 - RMC
Monte Mor 2006 2010 2015 RMC
Santa Barbara d'Oeste 2006 2017 - RMC
Santo Antbénio de Posse 2006 2018 - RMC
Lorena 2010 2016 - RMVPLN
Taubaté 2011 2017 - RMVPLN
Tremembé 2008 2014 - RMVPLN
Aracoiaba da Serra 2006 2012 - RMS
Ibitina 2006 2016 - RMS
Itapetininga 2007 2015 - RMS
Salto de Pirapora 2006 2010 - RMS
Sorocaba 2004 2007 2014 RMS
Tapirai 2011 2016 - RMS
Votorantim 2006 2015 - RMS
Cabreuva 2004 2018 - AUJ
ltupeva 2004 2007 - AUJ
Jundiai 2004 2012 2016 AUJ
Louveira 2006 2013 - AUJ
Conchal 2006 2016 2018 AUP
Elias Fausto 2013 2017 - AUP
Rio Claro 2007 2017 - AUP

Fonte: Elaboragao propria.

Os trinta e nove municipios listados acima e seus respectivos planos
diretores serdo objeto de investigacdo desta pesquisa para verificar se houve
continuidade na previsdo das Zonas Especiais de Interesse Social como instrumento
para democratizar o acesso a terra e moradia na macrometrépole paulista, tendo em
vista 0 momento de revisdo dos primeiros planos diretores aprovados apos a

promulgacao do Estatuto da Cidade.
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Capitulo 4. Panorama da previsao do instrumento das ZEIS nos planos
diretores revisados na macrometropole paulista

O panorama da previsdo do instrumento das ZEIS, além da andlise
quantitativa, foi constituido pelas observacdes qualitativas a respeito da abordagem
do instrumento nos planos diretores municipais aprovados nos municipios
pertencentes a macrometrépole paulista. A sintese final do Capitulo 1, “O plano
diretor e a efetividade das ZEIS’, elucidou os pontos que merecem destaque na
analise da abordagem do instrumento, com objetivo de verificar se esse vem sendo
detalhado de maneira a potencializar sua efetividade. Os pontos analisados foram os
seguintes: (1) a previsédo de ZEIS de regularizacéo e inducéo; (2) a demarcacao dos
perimetros no mapa; (3) qual a localizagdo desses perimetros; (4) qual a faixa de
renda a que se destina a producao habitacional em ZEIS; (5) a articulagao das ZEIS
com os demais instrumentos urbanisticos do Estatuto da Cidade e, por fim, (6) a
previsdo de conselhos gestores ou instancias participativas similares.

Em relagdo aos conteudos cartograficos, ndo foi possivel investigar de
maneira qualitativa todos perimetros, visto que alguns municipios apresentam
diversas areas demarcadas. Desta forma, foram realcadas as observagdes que se
destacaram, como a localizacao dessas areas, se foram observados perimetros que
ndo se caracterizavam como interesse social e demais informagdes que se fizeram
essenciais para compreender a abordagem do instrumento em cada municipio
investigado.

Para esta pesquisa, a simples mencgao das ZEIS nos capitulos ou secbes
que tratam dos instrumentos de politica urbana ou de regularizacdo fundiaria foi
considerada como previsdo de ZEIS. Nestes casos, foram feitas as observagbes
pertinentes quanto a limitacdo da eficiéncia do instrumento quando esse nao esta
detalhado no plano diretor. A opcao por esta forma de analise permite verificar se,
embora apenas mencionada de maneira genérica em uma primeira geracao de
plano diretor, o instrumento ganhou maior detalhamento no momento de sua
revisdo. Além disso, a mencado das ZEIS no plano diretor pode resultar na
elaboracao de legislacao especifica que trate sobre o tema ou na demarcacéao de
perimetros, como podemos chamar, de “ZEIS a posteriori’, aquelas que serao
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demarcadas de acordo com o interesse do mercado imobiliario para viabilizar
empreendimentos de interesse social.

Embora o objetivo principal seja verificar se houve continuidade na
previsdo das Zonas Especiais de Interesse Social nos planos diretores, ao longo da
pesquisa, esta informacdo mostrou-se insuficiente para construir um panorama
solido da previsdo do instrumento. Para todos os municipios estudados, verificou-se
se existe legislacdo especifica que regulamente as ZEIS, pesquisando pelo termo
“‘interesse social” nos sites de Camaras Municipais ou nos acervos de legislacao de
cada municipio, com o objetivo de constatar se, de fato, o municipio ndo prevé o
instrumento ou se esse apenas esta desvinculado do plano diretor. Além disso, as
Leis de Uso e Ocupacdo do Solo foram investigadas para os municipios que nao
mencionaram o instrumento em nenhuma das geragbes de plano diretor, com o
objetivo de verificar se este foi previsto nesta legislagdo*’. Outro instrumento de
planejamento urbano verificado foi o Plano Local de Habitagdo de Interesse Social
(PLHIS), visto que a existéncia desse pode fornecer evidéncia de um maior
comprometimento com a politica de habitacdo, através da quantificacdo do déficit
habitacional e da definicdo de objetivos e diretrizes para solucdo da precariedade
habitacional.

Os resultados observados para cada municipio permitiram construir os
Quadro 1, Quadro 2 e Quadro 3 com a sintese em relacdo a abordagem das ZEIS
nos planos diretores. Cada aspecto analisado no plano diretor sera discutido em
seguida, visando compreender como ocorre a abordagem das ZEIS nos municipios
estudados.

47 Embora fosse interessante comparar o contetido das LUOS com o plano diretor, visando analisar
se ambos sao coerentes nas definigdes, categorias e perimetros propostos para as ZEIS, em funcao
do tempo limitado da pesquisa, para os municipios que ja previram o instrumento em seu plano
diretor nao foram verificadas as LUOS. A justificativa para isso € que o instrumento j& foi definido na
principal lei de desenvolvimento urbano, objeto principal de estudo.
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Municipio Ano Indug:ao e Demarcagao Localizagao F{er.u_ja Articulagdo com instrumentos Conselho
Regularizacao familiar Gestor
Caieiras 2006 Sim Em tese Anexo indisponivel. Nao Instrumentos do E.C. Sim
Diadema | 2002 Sim Sim Anexo ilegivel. Nao | PEUC/IPTU Progressivo e Direito de | 5
Preempcao.
Areas de inducio articuladas PEUC/IPTU Progressivo, Direito de
Embu das Artes | 2003 Sim Sim ao ar Nao preempgao, Consércio Imobiliario e Sim
regularizago. .
demais Instrumentos do E.C.
Guararema 2006 | Sem categoria Nao - Nao Direito de Pr.ee.mpgao e Tran§ feréncia Nao
do Direito de Construir.
Ribeirdo Pires | 2004 Sim Em tese Anexo indisponivel. Sim Diversos instrumentos do E.C. Sim
Poder Executivo deveria
% T Definicao ~ encaminhar a Camara Municipal | .. ~ ~
= Salesoépolis | 2007 L Nao . . Lo Sim (1) Nao (2) Nao
o genérica Projeto de Lei de delimitacao
dos perimetros.
Sdo Bernardo 2006 Sim Em tese Anexo indisponivel. Sim (1) Direito de Preempcgao. Sim (1)
do Campo
Sao Caetano do 2006 N30
Sul
Sio Paulo 2002 Sim Sim DIS.’[rIbUI.daS por’todo territério, Sim PEUC/IPTU Progressivo e demais Sim
inclusive em &rea central. Instrumentos do E.C.
Suzano 2004 Sim Sim Localizagoes periféricas. Sim Nao (2) Nao
Vargem _Grande 2003 N&o
Paulista
Guaruja 2007 Sim Somente areas i sim | PEUC/ IPTU Progressivo e Consércio | o (1)
8 ocupadas Imobiliario.
E Praia Grande | 2006 Sim Sim Localllzagoes imprecisas das N&o Direito de Pr_ee_mpgao e Tran§ferenC|a N&o
areas de inducéo. do Direito de Construir.
Santos 2011 Nao
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Municipio Ano Indug:ao e Demarcagéao Localizagéao F{er.u_ja Articulagdo com instrumentos Conselho
Regularizacao familiar Gestor
Americana 2008 Sim Sim Localizagbes periféricas. Sim Nao (2) Nao
Campinas 2006 Sim Sim Localizages periféricas. Nao PEUC/ IPTU Progressivo. Nao
Indaiatuba 2001 Nao
tatiba  |2004| Definicao Nao : Nao Nao (2) Nao
genérica
o Jaguariuna 2004 Nao
E 7z . . .
= Monte Mor | 2006 Sim Somente areas i N&o PEUC/IPTU Progresslvo e Direito de N&o
ocupadas preempcao.
, Direito de Preempgao, Transferéncia
Santa Barb . . L - e A -
an 'a arbara 2006 | Sem categoria Sim Anexo ilegivel. Nao do direito de construir e instrumentos Nao
d'Oeste L o
de regularizacéo fundiaria.
Santo Antonio 2006 N30
de Posse
= Lorena 2010 Nao
% Taubaté¢ | 2011 N&o
o Tremembé 2008 Sim Em tese Anexo indisponivel. Nao Nao (2) Nao
Aragsc:?rt;a da 2006 | Sem categoria Nao - Nao Nao (2) Nao
Ibiuna 2006 Sim Em tese Anexo ilegivel. Nao Nao (2) Nao
ltapetininga | 2007 Sim Nao - Nao N&o (2) Nao
) Salto de . x . x ,
= . 2006 | Sem categoria Nao - Sim (1) Nao (2) Sim (1)
e Pirapora
Sorocaba 2004 | Sem categoria Nao - Nao Nao (2) Nao
Tapirai 2011 | Sem categoria Nao - Nao Nao (2) Nao
Conectam-se a malha urbana,
Votorantim 2006 Sim Sim inclusive proximos a area Nao Nao (2) Nao
central.




138

Municipio Ano Indug:ao e Demarcacao Localizacao F{er_u_ja Articulacao com instrumentos Conselho
Regularizacao familiar Gestor
Cabreuva 2004 Def|r’1|<;,ao Nao - Nao Nao (2) Nao
genérica
- ltupeva 2004 Nao
2 Somente Somente areas
< Jundiai 2004 L - Nao Nao (2) Nao
regularizacao ocupadas
Louveira 2006 Sim Em tese Anexo ilegivel. Sim Nao (2) Nao
Conchal  |2006| Definicao N&o - N&o N&o (2) Nao
genérica
a — = —
S | Elias Fausto |2013 Sim Em tese - Ngo | Direito de Preempedo e Transferéncia | 5,
< do Direito de Construir.
Rio Claro | 2007| Somente | Somente areas - N&o Nao (2) N&o
regularizacéo ocupadas

(1) Regulamentado através de Lei Especifica de ZEIS.

(2) Nao relaciona diretamente nenhum instrumento as ZEIS.

Quadro 1. Sistematizacao sobre a previsao das ZEIS nos primeiros planos diretores aprovados apés o Estatuto da Cidade na macrometrépole paulista.
Fonte: Elaboragéo propria.
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a ~ . = . lh
Municipio Ano Indug-ao e Demarcagao Localizacao Rer.u_ja Articulacao com instrumentos Conselho
Regularizacao familiar Gestor
Conectam-se a malha urbana e PEUC/IPTU Progressivo e Consorcio
Caieiras 2012 Sim Sim as areas de regularizagao, Nao Imobiliario prioritarios em ZEIS de Nao
distantes da area central. inducdo.
. o Consércio Imobiliario. Incidéncia de
Diversos tamanhos. Distribuidas . o
. . . o . . PEUC/ IPTU Progressivo e Direito de .
Diadema 2008 Sim Sim por todo territério, inclusive em | Sim N e . Nao
. Preempcéao coincidem com diversas
area central.
AEIS.
Areas de inducéo articuladas a Direito de Preempcgao, Consorcio
Embu das Artes | 2012 Sim Sim regularizagdo, inclusive mais Sim Imobiliario e demais Instrumentos do Sim
,préximas a area central. E.C.
Areas predominantemente
ocupadas, a maioria por
Guararema 2016 | Sem categoria Sim conjuntos habitacionais. Dois Nao Nao (2) Nao
perimetros muito distantes da
o area central.
@ Localizagbes periféricas, exceto . .
= ’ .
o Ribeirdao Pires | 2014 | Sem categoria Sim uma edificagdo abandonada na | Sim PEUC/IPTU Fl)r;Oogbriﬁzfilc\;o e Consorcio Nao
area central. )
Salesépolis 2018 | Sem categoria Somente areas i sim (1) Direito de Rreempgao em ZEIS de N&o
ocupadas inducdo (1).
Sao Bernardo 2011 Sim Sim D|§tr|bU|§ias porltodo territorio, sim PEUC/ IPTEJ Progressivo e.Dlre|t~o de sim (1)
do Campo inclusive em area central. Preempcao em ZEIS de indugéo.
Séao Caetano do 2015 Nio
Sul
Sio Paulo | 2014 Sim Sim Distribuidas por todo territorio, | o NEo (2) Sim
inclusive em éarea central.
Localiza¢bes periféricas, exceto
Suzano 2017 Sim Sim um perimetro préximo a area Nao Nao (2) Nao
central.
\ ~
argem .Grande 2013 N&o
Paulista
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Municipio Ano Indug-ao e Demarcacao Localizacao Rer.u_ja Articulacao com instrumentos Conselho
Regularizacao familiar Gestor
Guaruja | 2013 Sim Sim Localizagdes periféricas. sim | PEUC/IPTU Hrogresso e Consoreio | gy (1)
7)) — - — - —
nE: Praia Grande | 2016 Sim Sim Localllzagoes imprecisas das N&o Direito de Prfae_mpgao e Tran;ferenma N&o
& areas de inducéo. do Direito de Construir
Santos 2013 Sim Sim Anexo ilegivel. sim | PEUC/IPTU Progressivo e Direito de | - ;)
Preempcéo.
Americana 2016 Sim Sim Localizagbes periféricas. Sim Nao (2) Nao
Campinas  |201g| Somente | Somente areas : Néo Nao (2) Néo
regularizacao ocupadas
Indaiatuba 2010 Nao
ltatiba 2011 Sim Sim Extensos perimetros em Sim Nao (2) N&o
1) localizacoes periféricas.
E Jaguariuna 2012 Nao
Monte Mor 2010 Sim N&o i N&o PEUC/ IPTU Progress_wo e Direito de N&o
Preempcéo.
San;?oi::k;ara 2017 | Sem categoria Sim Localizagbes periféricas. Nao Nao (2) Nao
Santo Antonio 2018 Nio
de Posse
Lorena 2016 | Somente |Somente areas ; Nao No (2) Nao
> regularizacao ocupadas
— . . . o . . PEUC/ IPTU Progressivo. Direito de -
% Taubaté 2017 Sim Sim Localiza¢es periféricas. Sim Preempcao em ZEIS de inducéo. Néo
= PEUC/ IPTU Progressivo, Direito de
Tremembé 2014 Sim Sim Localizagoes periféricas. Sim Preempcao, Consoércio imobiliario e Nao

demais instrumentos do E.C.
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Municipio Ano Indug:ao e Demarcacao Localizacao F{er.u_ja Articulacao com instrumentos Conselho
Regulariza¢ao familiar Gestor
Aragsc:?ga da 2012 | Sem categoria Nao - Nao Nao (2) Nao
Ibiina 2016 Sim Em tese Referéncia ao plano anterior. Nao Nao (2) Nao
ltapetininga | 2015 | Sem categoria Em tese Anexo ilegivel. Sim Nao (2) Nao
n S_a lto de 2010 | Sem categoria Sim Localizagbes periféricas. Sim (1) Nao (2) Sim (1)
= Pirapora
o Sorocaba 2007 | Sem categoria Nao - Nao Nao (2) Nao
Tapirai  |2016| Somente | Somente dreas : Nao Nao (2) Nao
regularizacao ocupadas
Conectam-se a malha urbana,
Votorantim 2015 Sim Sim inclusive proximos a area Nao Nao (2) Nao
central.
Cabrelva 2018 | Sem categoria Nao - Nao Nao (2) Nao
Sim,
ltupeva 2007 Sim predominam - Sim (1) Nao (2) Nao
areas ocupadas
-
: 7z
= Jundiai | 2012| Somente ) Somente areas i N&o No (2) Néo
regularizacéo ocupadas
Sim,
Louveira 2013 Sim predominam - Nao Direito de preempcéao. Nao
areas ocupadas
Conchal  |2016| Definicdo Néo . Néo Nzo (2) N&o
a genérica
3 Elias Fausto | 2017 Nao
Rio Claro | 2017 | Sem categoria | S0SMe areas : Sim N0 (2) N&o
ocupadas

(1) Regulamentado através de Lei Especifica de ZEIS.

(2) Nao relaciona diretamente nenhum instrumento as ZEIS.
Quadro 2. Sistematizacao sobre a previsao das ZEIS nos segundos planos diretores aprovados apos o Estatuto da Cidade na macrometropole paulista.
Fonte: Elaboragéo propria.
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Municipio Ano Indug_ao c Demarcagao Localizagcao Rer.u_ja Articulagdo com instrumentos Conselho
Regularizagédo familiar Gestor
N
2 Santos 2018 Sim Sim Anexo ilegivel. Sim PEUC/ IPTU Progressivo. Sim (2)
o
) , —
= Monte Mor 2015 Sim N&o i N&o PEUC/IPTU Progresslvo e Direito de N5o
(7 Preempcéo.
[
E Sorocaba 2014 | Sem categoria Nao - Sim Nao (4) Nao
PEUC/ IPTU Progressivo, Direito de
- o L - o
3 Jundiai 2016 Sim Sim Dls_trlbwfjas por,todo territério, Sim Preempgaq em ZEIS 2 e Transferéncia N&o
< inclusive em area central. do Potencial Construtivo em ZEIS 1 e
2.
o —
> Conchal  |201g| Definicdo N&o - N&o No (4) N&o
< genérica

(1

~

Regulamentado através de Lei Especifica de ZEIS.

(2) Nao relaciona diretamente nenhum instrumento as ZEIS.
Quadro 3. Sistematizacao sobre a previsao das ZEIS nos terceiros planos diretores aprovados apés o Estatuto da Cidade na macrometrépole paulista.
Fonte: Elaboragao propria.
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4.1 Previsao de ZEIS de Regularizacao e Inducao

O primeiro passo para a analise e construcdo do panorama do
instrumento das ZEIS buscou, primeiramente, a identificacdo daqueles municipios
qgue previram as ZEIS, sejam essas de regularizagdo ou inducao, nas geragdes dos
planos diretores. Através da comparacgao entre a Figura 17 e Figura 18, é possivel
observar, em termos quantitativos, que a porcentagem de municipios que previram o
instrumento em seus planos aumentou, passando de aproximadamente 77% para
85%. Embora tenha sido considerado que o municipio de Conchal previu ZEIS na
primeira geragao de seu plano diretor, passou a incluir o instrumento através de lei

complementar apenas nove anos apos a primeira redacao do plano (LC 398/2015).

f\/ Localizag@o da Macrometropole Paulista no
Estado de Sdo Paulo

Panorama da previsao de ZEIS
nos primeiros planos diretores
na Macrometrépole Paulista

23%
LEGENDA
Preveem ZEIS: 30
Nao preveem ZEIS: 9 7%
D Municipios ndo analisados: 135

Am—xm
0 15 30 60 90 120

Figura 17. Previsdo das ZEIS na primeira geragédo dos planos diretores na macrometrépole paulista.
Fonte: Elaboragao propria.
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Localizag@o da Macrometrépole Paulista no
Estado de Sao Paulo

Panorama da previsao de ZEIS
nos segundos planos diretores
na Macrometrépole Paulista

15%

LEGENDA
Preveem ZEIS: 33
Nao preveem ZEIS: 6

85%
D Municipios néo analisados: 135

A-:-:—:—Km
0 15 30 60 90 120

Figura 18. Previsdo das ZEIS na segunda geracao dos planos diretores na macrometrépole paulista.
Fonte: Elaboragao propria.

A partir dos dados apresentados, € possivel dividir os municipios em
quatro categorias: municipios que sempre previram as ZEIS, aqueles que nunca
previram, bem como municipios que colocaram o instrumento no momento de
revisdo e aqueles que retiraram, conforme o Quadro 4. Considerando que 39
municipios revisaram seus planos diretores e que cinco deles também aprovaram a
terceira geragao de seu plano diretor, ao todo, 83 planos foram analisados.
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Municipios que sempre previram ZEIS RMSP: Caieiras, Diadema, Embu das Artes,
Guararema, Ribeirdo Pires, Salesépolis, Sao
Bernardo do Campo, Sao Paulo e Suzano.

RMBS: Guaruja e Praia Grande

RMC: Americana, Campinas, Itatiba, Monte Mor
e Santa Barbara d’Oeste.

RMVPLN: Tremembé.

RMS: Aracgoiaba da Serra, ltapetininga, Ibidna,
Salto de Pirapora, Sorocaba, Tapirai e
Votorantim.

AUJ: Louveira, Jundiai e Cabreliva

AUP: Rio Claro e Conchal

Municipios que nunca previram ZEIS RMSP: Sao Caetano do Sul e Vargem Grande
Paulista.

RMC: Indaiatuba, Jaguariina e Santo Antonio de

Posse

Municipios que previram ZEIS apenas na | RMBS: Santos

revisao
RMVPLN: Lorena e Taubaté.
AUJ: ltupeva

Municipios que retiraram ZEIS na revisao AUP: Elias Fausto

Quadro 4. Categorias de municipios e a previsao das ZEIS nos planos diretores aprovados apds o
Estatuto da Cidade na macrometr6pole paulista.
Fonte: Elaboragéo propria.

Alguns municipios que nao apresentam ZEIS nao fazem qualquer mencéao
ao instrumento, como S&o Caetano do Sul (12 e 2 geragdes), Lorena (12 geracéao),
Taubaté (12 geracao) e ltupeva (12 geracdo). O municipio de Vargem Grande
Paulista, por sua vez, nas duas geragdes de plano diretor indicou que lei especifica
delimitara areas para habitacdo de interesse social, porém nao institui em si o
instrumento das ZEIS, além do fato que tal lei ndo foi encontrada no site da camara
municipal. Enquanto isso, o primeiro plano diretor de Santos, determinava que fosse
elaborada lei que disciplinasse as Zonas Especiais de Interesse Social — ZEIS,
novamente, ndo prevendo o instrumento em seu plano, sendo a Unica mengao as
ZEIS.

Algumas especificidades merecem ser destacadas nos casos dos
municipios de Indaiatuba, Jaguariiina e Santo Anténio de Posse, que, embora nao
tenham indicado ZEIS nos seus planos diretores, foram mencionadas nas leis de
uso e ocupacao do solo. No que diz respeito ao municipio de Indaiatuba, a revisao
da lei delegou a tarefa de definir zonas e critérios de uso e ocupacgao das ZEIS a
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legislacao que disciplina o uso e ocupacao do solo (LC 10/2010). Esta, por sua vez,
mencionou a ZEIS, mas n&o especificou a divisdo em duas categorias do
instrumento. Ademais, foram descritos, no texto da lei e delimitados no anexo, dois
perimetros de zoneamento de interesse social, identificados como areas de inducao,
verificadas através de comparacdo com a imagem de satélite do Google Maps
(2019)*8. O caso do municipio de Jaguaritiina é bastante similar ao anterior, visto que
no anexo da Lei de Uso e Ocupacédo do Solo (LC 97/2004)4%, um perimetro de ZEIS
foi descrito, referindo-se a area que abriga os empreendimentos Jaguariuna | e
Jaguariuna II do PMCMV, ambos assinados pela CEF em 2011 (CAIXA
ECONOMICA FEDERAL, 2017). Além disso, esse perimetro est4d mais préximo da
area central do que nos casos analisados anteriormente. Finalmente, Santo Anténio
de Posse® havia mencionado, na segunda geragao do plano que, um dos objetivos
da politica de habitacdo era garantir o acesso a habitacdo de interesse social em
terra urbanizada, através de zoneamento especifico, referindo-se as ZEIS que seria
definida na Lei de Uso e Ocupacao do Solo. Nessa lei (LC 001/2018), séo
demarcados perimetros ocupados e vazios, sendo os ultimos, de maneira geral,
localizados perifericamente.

O Uunico municipio que retirou o instrumento das ZEIS na revisao de seu
plano diretor € Elias Fausto. Na primeira geracdo aprovada de plano diretor, o
municipio previu AEIS destinadas a habitacdo da populacdo de baixa renda, porém
retirou o instrumento no momento da revisdo, ndo havendo nenhuma mencao a
zonas especiais de interesse social ou justificativa para tal retirada. Embora tenha
sido considerado que o municipio de Campinas tenha previsto o instrumento nas
duas geracdes de plano, devido a previsdo Zonas Especiais de Regularizacado de
Interesse Social na segunda geracdo, esse municipio merece destaque devido ao
grande retrocesso que representa no reconhecimento das ZEIS como instrumento
de democratizagdo do acesso a terra. Em seu primeiro plano diretor, Zonas
Especiais de Interesse Social foram previstas, sendo definidos e demarcados os
dois principais tipos do instrumento. Os empreendimentos habitacionais de interesse

*8 Em uma dessas areas, foi implantado o Residencial Indaiatuba do Programa Minha Casa Minha
Vida, em 2013 (CAIXA ECONOMICA FEDERAL, 2017), enquanto a segunda area permanece
desocupada e é muito préxima do conjunto habitacional, sendo que ambas se localizam na periferia
da cidade e distantes da area central.

49 Para essa pesquisa, foram consideradas as alteragdes da Lei de Uso e Ocupagéo do Solo (LC
97/2004) feitas pela LC 233/2013.

S0 Em 2011, ainda que nao estivessem previstas ZEIS no plano diretor, a Lei n? 2580/2011 declara
uma area como tal.
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social (EHIS) poderiam apenas ser aprovados se localizados em determinadas
areas das macrozonas, nas quais incluiam-se as ZEIS de inducdo. No entanto,
antes mesmo da promulgacdo da revisdo do plano diretor (LC 189/2018), a
abordagem do instrumento comecgou a ser alterada pela Lei Complementar n® 70, de
15 de maio de 2014. Essa lei dispbs sobre incentivo a projetos habitacionais
populares e estabeleceu que os empreendimentos habitacionais de interesse social
(EHIS) poderiam ser aprovados em qualquer area urbana das macrozonas. Esta
determinacao foi abarcada pelo novo plano diretor, fazendo com que as ZEIS de
inducao deixassem de ser previstas, instituindo apenas um tipo denominado de
Zonas Especiais de Regularizacdo de Interesse Social. Além disso, o plano néo
apresenta nenhum detalhamento em relagdo a faixa de renda e nado propde a
associacdo das ZEIS aos demais instrumentos urbanisticos. Cabe destacar que
areas de Regularizacdo Fundiaria de Interesse Especifico também sao previstas,
sendo essas delimitadas em um numero superior ao destinado ao interesse social.

Para os municipios que previram ZEIS, algumas observagcbes devem ser
feitas a respeito do conteudo dos planos diretores analisados, iniciando pelas
diferentes denominacdes utilizadas para referir-se as Zonas Especiais de Interesse
Social. Nos municipios de Diadema, Monte Mor, Salto de Pirapora e Sorocaba, em
ambas geracdes de plano e na primeira geracao de Tapirai e Elias Fausto, por
exemplo, utilizou-se o termo “AEIS” ou “Areas Especiais de Interesse Social”,
enquanto, em Americana, foi utilizado “Unidades de Zona Especial de Interesse
Social” ou “UZEIS” para referir-se ao instrumento. As segundas geracdes de plano
diretor de Guararema e Sales6polis também utilizaram o termo “AEIS”, no entanto,
embora descrevam nos objetivos do instrumento regularizacdo e provisao
habitacional, ndo apresentam categorias de ZEIS compativeis. O municipio de Santa
Barbara d’'Oeste, em ambas geracdes de plano diretor, destoou bastante da
denominagdo comumente utilizada, instituindo Macrozonas de Interesse Social
(MIS), que poderiam ser consideradas como ZEIS dada a similaridade conceitual.
Embora o plano tenha utilizado a palavra “macrozona”, observa-se, no anexo da
segunda geracdo, que foram delimitados pequenos poligonos independentes no
tecido urbano, fugindo um pouco do espectro conceitual das macrozonas como
poligonos de grande extensao territorial.

As Zonas Especiais de Interesse Social, além das categorias de
regularizacdo e inducdo, podem sofrer alguns desdobramentos, como a existéncia
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de algumas categorias de ZEIS para determinadas macrozonas ou areas
especificas, como no caso das areas de inducdo classificadas como ZEIS 3 no
municipio de Sao Paulo (12 e 22 geracgdes), correspondentes aos perimetros
demarcados na &rea central e as ZEIS 4, localizados em Areas de Protecdo aos
Mananciais ou de Protecdo Ambiental. Além disso, 0 municipio de Diadema, em sua
segunda geracao de plano diretor, ilustrou outro caso de desdobramento: em 2008,
foi aprovada uma nova categoria de AEIS destinada a regularizagdo urbanistica e
fundiaria de EHIS nao regularizados, buscando resolver a questao da producao de
loteamentos auto-empreendidos néo regularizados nas AEIS 1, instituidas pelo
primeiro plano diretor (BALTRUSIS, 2007).

O municipio de Ribeirdo Pires também merece alguns destaques em
relacdo as adequacodes que fez ao instrumento com o objetivo de compatibiliza-lo
com a Lei Estadual n? 13.579/2009, que define a Area de Protecdo e Recuperacido
dos Mananciais da Bacia Hidrogréafica do Reservatorio Billings. Nos anos de 2011 e
2012, momento anterior a revisdo do plano, algumas alteragdes foram feitas por
duas leis complementares (Lei n® 5.555/2011 e Lei n® 5.660/2012), fazendo com que
o texto do plano diretor passasse, entdo, a abarcar as categorias de zoneamento
propostas pela Lei Estadual, substituindo as Zonas Especiais de Interesse Social,
propostas na redagao original do plano diretor, por Areas de Recuperacdo Ambiental
(ARA) e Subareas de Ocupacgéo Especial (SOE). O anexo que passou a vigorar®!, a
partir das alteragdes, delimitava apenas as Areas de Recuperagdo Ambiental, isto &,
aquelas que serao submetidas a regularizacao fundiaria. A revisdo do plano diretor
também previu as novas categorias propostas pelas leis complementares,
demarcando, no entanto, ndo somente as areas definidas como ARA, mas também
as SOE. Neste caso, & possivel considerar, que o municipio previu o instrumento
das ZEIS, visto que, ao comparar o anexo com imagens de satélite do Google Maps
(2019), verificou-se a delimitacdo de diversos perimetros vazios, tanto em ARA
quanto em SOE, além das areas ocupadas. Ainda que as duas categorias utilizadas
em Ribeirdo Pires tenham objetivos similares as ZEIS e sejam de extrema
importancia para o territério municipal, inserido em area de protecdo de mananciais,
€ preciso ressaltar que sua previsao no plano diretor afasta a discussao da utilizacéo
das ZEIS como indutora do cumprimento da fungéo social da propriedade.

5! Devido a alteragéo feita pela Lei n? 5.555/2011, o anexo original da Lei n? 4.791/2004 n&o foi
encontrado para fins de comparacao.
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Conforme apontado, os municipios de Guararema e Salesépolis nao
apresentaram com clareza as categorias de indugédo e regularizagdo, apesar do
municipio descrever nos seus objetivos a regularizagdo e a provisdo habitacional.
Esses ndo sao os unicos municipios sem categorias de ZEIS instituidas a considerar
gue outros sequer preveem areas destinadas a producao habitacional.

Na primeira geracdo dos planos diretores 15% dos 39 planos analisados
nao previram ZEIS de inducdo, destinadas a promogao habitacional. Dentre esses
municipios, apenas dois deles, Jundiai e Rio Claro, previram, ao menos, a categoria
de regularizacdo; enquanto isso, os demais — Salesépolis, ltatiba, Cabrelva e
Conchal — mencionaram ZEIS de maneira genérica e sem nenhuma categoria
proposta. Se contabilizarmos também os municipios que ndo mencionaram o
instrumento em seus planos, temos que 38% nao possuiam ZEIS de inducdo e
deixaram de prever areas vazias para a provisao habitacional. Outros 15% dos
municipios®?, embora tenham incluido objetivos voltados a regularizagéo e provisdo
habitacional, ndo apresentaram as duas categorias de ZEIS expressas na lei. Desta
forma, menos da metade dos municipios na primeira geracéo do plano diretor (46%)
previram expressamente categorias para ZEIS de Inducdo e Regularizacéo, sendo
estes dados territorialmente ilustrados na Figura 19.

E relevante ressaltar que o municipio de Louveira, embora tenha previsto
uma categoria de inducao em sua primeira geracao de plano diretor, trata das ZEIS
2 como areas cujo objetivo é relocacdo de populacdo de baixa renda,
desconsiderando as discussdes, por exemplo, sobre a producdo habitacional para
atendimento as demandas futuras. Outra ressalva importante € que, embora tenha
sido considerado que o municipio de Votorantim tenha previsto as duas categorias
de ZEIS na primeira geragdo de seu plano diretor, esse municipio inclui tais
categorias através de lei complementar (Lei n® 2.004/2008) dois anos apo6s a
promulgacdo de seu plano. Finalmente, para o municipio de Jundiai, embora néo
sejam previstas ZEIS de indugcdo na primeira geracdo do plano, a legislacao
apresenta uma subsecao que trata dos vazios urbanos, os quais devem apresentar
area superior a 5.000 m2 e contemplar imoéveis nao edificados, nao utilizados ou

subutilizados, sendo prevista a incidéncia do PEUC nesses perimetros.

52 Guararema, Santa Barbara d’Oeste, Aracgoiaba da Serra, Salto de Pirapora, Sorocaba e Tapirai.
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f\/ Localizagao da Macrometrépole Paulista no
Estado de Séo Paulo

- Panorama da previsao das categorias
de ZEIS nos primeiros planos diretores
na Macrometrépole Paulista

15%

15% 46%
. .LEGENDA 23%
Preveem as duas categorias de ZEIS: 18 Né&o preveem ZEIS: 9
Né&o apresentam categorias de ZEIS: 6 Nao preveem ZEIS de indugéo: 6
D Municipios ndo analisados: 135 A mgm

Figura 19. Previsdo das categorias de ZEIS na primeira geracdo dos planos diretores na
macrometropole paulista.
Fonte: Elaboragao propria.

Este panorama mantém-se estavel para a segunda geragdo dos planos
diretores, ilustrado na Figura 20: 13% dos 39 planos analisados nao previram ZEIS
de inducdo, destinadas a promocao habitacional; cabendo destacar que, dentre
esses municipios, somente Campinas, Lorena, Tapirai e Jundiai previram apenas
ZEIS de regularizacdo; enquanto isso, Conchal mencionou ZEIS de maneira
genérica e sem nenhuma categoria proposta. Outros 26% dos municipios®3, embora
tenham trazido como objetivos do instrumento a regularizagdo e provisao
habitacional, ndo apresentaram as duas categorias de ZEIS expressas na lei e 46%

previram expressamente categorias para ZEIS de Indugéo e Regularizagao.

53 Guararema, Ribeirdo Pires, Salesopolis, Santa Barbara d’Oeste, Aragoiaba da Serra, Itapetininga,
Salto de Pirapora, Sorocaba, Cabreuva e Rio Claro.
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Localizagéo da Macrometropole Paulista no
Estado de Sao Paulo

- Panorama da previsao das categorias
de ZEIS nos segundos planos diretores
na Macrometrépole Paulista
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Figura 20. Previsdo das categorias de ZEIS na segunda geracdo dos planos diretores na
macrometrépole paulista.
Fonte: Elaboragao propria.

Embora nédo esteja diretamente relacionado com as categorias e
denominagdes, outro aspecto importante a ser ressaltado é que alguns municipios®,
além da previsao do instrumento, também ressaltaram a importancia da elaboracao
do plano de urbanizacdo de ZEIS, bem como o conteltdo minimo que esse deve
prever. Ainda que este aspecto ndo tenha sido ressaltado pela reviséo de literatura
como essencial para a eficiéncia na aplicacao do instrumento, as informacdes sobre
os planos de urbanizagdo e seus conteudos fazem com que tais municipios
avancem no detalhamento do instrumento e facilitem o inicio dos processos de

regularizagao e urbanizagao.

54 Na primeira geracéo de plano diretor: Caieiras e Salesopolis. Na segunda geragéo de plano diretor:
Itatiba, Tremembé, Taubaté, Tapirai e Louveira. Na terceira geragdo de plano diretor: Jundiai. Em
ambas geragdes de plano diretor: Diadema, Embu das Artes, Ribeirdo Pires e Sdo Paulo. Além disso,
alguns municipios tratam sobre o plano de urbanizagdo em suas leis especificas de ZEIS: Séo
Bernardo do Campo, Sao Paulo, Guaruja, Taubaté e Salto de Pirapora.
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4.2 Demarcacao dos perimetros de ZEIS: existe lugar para os pobres na
cidade?

As Zonas Especiais de Interesse Social, conforme observado
anteriormente, estdo presentes na maioria dos planos diretores, em termos
quantitativos. No entanto, a simples previsdo do instrumento ndo € suficiente e a
andlise da abordagem das ZEIS permite identificar se a maneira como essas estao
detalhadas favorece sua efetividade e fortalece seus potenciais. Apds sua previsao
nos planos diretores, o primeiro passo para que o instrumento seja aplicavel é a
demarcacao dos perimetros. No entanto, observou-se que diversos municipios nao
realizaram essa demarcagao em seus planos diretores.

Conforme ilustrado na Figura 21, na primeira geragao, 26% nao indicaram
as areas destinadas a regularizagao e inducao, enquanto 10% demarcaram apenas
areas ocupadas. Sete municipios (18%), em tese, demarcaram ZEIS, mas o anexo
encontrou-se ou ilegivel ou indisponivel para a consulta, impossibilitando uma
afirmagédo mais contundente sobre o tema. No caso do municipio de Elias Fausto,
embora o plano nao tenha relacionado a demarcacao de ZEIS em nenhum anexo e
nao tenha disponibilizado nenhum mapa junto com a lei que permitisse verificar se
essas foram, de fato, demarcadas, supbde-se que sim. Diversas leis
complementares® demarcaram areas de ZEIS e fizeram referéncia aos anexos do
plano diretor; ainda que os anexos dessas legislagdes citadas também nao tenham
sido disponibilizados. Desta forma, entre os 39 municipios que revisaram seus
planos, apenas 23% deles demarcaram os perimetros, contemplando areas vazias

para a producao habitacional.

%5 LC 067/2014; LC 078/2015; LC 88/2016; Lei n® 3.215/2016 e Lei n® 3.216/2016
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f/ Localizagéo da Macrometropole Paulista no
Estado de Séo Paulo

Panorama da demarcagao de ZEIS
nos primeiros planos diretores
na Macrometropole Paulista
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Figura 21. Demarcacdo de ZEIS na primeira geracdo dos planos diretores na macrometrépole
paulista.
Fonte: Elaboragao propria.

Este panorama é mais positivo para a segunda geragcdo de planos
diretores (Figura 22), posto que apenas cinco (13%) municipios nao indicaram as
areas destinadas a regularizacdo e inducdo, enquanto outros seis (15%)
demarcaram apenas areas de regularizagcdo. Embora ltupeva e Louveira tenham
demarcado os dois tipos de ZEIS, cabe destacar que ambos municipios indicaram,
predominantemente, perimetros de regularizagdao. A quantidade de municipios (5%)
que apresentou anexo ilegivel ou indisponivel para a consulta também foi reduzida
da primeira geracao, possivelmente por serem planos mais atuais e que ainda
apresentam os anexos disponiveis. Dentre os municipios que apresentaram anexo
ilegivel, Santos merece destaque, visto que a segunda e a terceira geracdes de
plano elaboradas fazem referéncia a uma lei especifica que regulamentava as ZEIS,
a LC 53/1992, estabelecendo que seu anexo continua vigente®® para determinar a

demarcacdo das areas de ZEIS. Entretanto, ndo é considerado que, embora esse

56 A Gltima alteragéo realizada no anexo da LC 53/1992 foi feita pela LC 591/2006, cujo mapa também
esta ilegivel.
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anexo e suas posteriores alteracoes estejam disponiveis no site de consulta das leis,
esses estdo ilegiveis, sendo possivel apenas observar que algumas areas sao de
fato demarcadas como ZEIS. O numero de municipios que demarcaram o0s
perimetros de ZEIS na segunda geracao é superior ao dobro da primeira geracéao,

totalizando 51% dos planos diretores revisados.
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Figura 22. Demarcacdo de ZEIS na segunda geragdo dos planos diretores na macrometrépole
paulista.
Fonte: Elaboragao propria.

Além deste panorama geral, algumas observacées devem ser feitas para
determinados municipios, iniciando por Praia Grande, no qual as areas de indugao
foram demarcadas de maneira imprecisa. Em ambas geracdes de plano diretor,
embora todas as categorias propostas tenham sido delimitadas, para as ZEIS de
indugdo, foram demarcadas extensas é&reas, ndo identificando os lotes vazios
destinados para a produgao habitacional, impossibilitando um levantamento mais
preciso em relacdo a disponibilidade de terra e dificultando a aplicacdo do

instrumento.
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O municipio de Monte Mor também apresenta algumas questdes
importantes, no tocante a demarcacao das ZEIS. Em sua primeira geracao de plano,
foram previstas cinco categorias do instrumento, incluindo lotes n&o regularizados,
vazios e areas de expansao a serem utilizados para promocao habitacional,
loteamentos em area de expansao urbana ou “Nucleos Urbanos Isolados” a serem
regularizados e loteamentos regulares a serem consolidados. Dentre essas,
destacam-se as duas Ultimas citadas, as categorias AEIS 4 e AEIS 5,
respectivamente, pois sdo as Unicas demarcadas, ainda que na legenda do mapa
constem todos os tipos propostos. As geracOes de plano diretor subsequentes
acrescentaram uma nova possibilidade de enquadramento no conceito de AEIS ao
permitir também desdobros e desmembramentos, com areas resultantes de até 125
metros quadrados, quando consolidados. No entanto, o fato da segunda e terceira
geracdao de planos diretores ndo demarcarem nenhuma das areas destinadas a
AEIS e de ndo determinarem que essas devam ser delimitadas por alguma lei
posterior as tornam inoperantes (SILVA, 2016). Embora esta pesquisa tenha
considerado que 0 municipio previu o instrumento, conjecturando que esse poderia
ser detalhado em leis posteriores, cabe destacar que tampouco a lei que dispde
sobre a criacdo de ZEIS (Lei n® 1.755/2013) realizou tal demarcacéo, indicando
apenas alguns bairros do municipio, sugerindo que sejam areas de regularizagdo. A
definicdo de “bairros” como ZEIS é muito ampla para caracterizar os perimetros
passiveis de regularizacao e a propria denominacao utilizada nao dialoga com as
categorias citadas no plano diretor e os diversos tipos de AEIS, demonstrando
desconexao com o conteudo do plano.

A analise do conteudo cartografico destes planos também permitiu
identificar a exclusao de areas de regularizacao fundiaria no momento de revisdo do
plano diretor, como ocorre em Americana. Nesse municipio, verificou-se que
nenhuma nova area de regularizacéo fundiaria foi delimitada, enquanto nove areas
que estavam presentes no plano de 2008 n&o seguiram demarcadas na revisao.
Questiona-se, diante desta configuracao, se essas areas ja teriam sido regularizadas
e, portanto, excluidas da condicao de ZEIS e se esta seria a melhor solucao, visto
que a populacdo de baixa renda deixa de ser protegida em uma situacao onde a
pressao imobiliaria sobre terras regularizadas pode se intensificar.

Outra situacao bastante recorrente, observada na analise da delimitacao
dos perimetros de ZEIS, foi a demarcacao de areas que ndo séo caracterizadas pelo
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interesse social. Através de uma comparagédo dos anexos dos planos diretores com
imagem de satélite do Google Maps do ano de 2019, foi possivel verificar que em
alguns municipios como Santa Barbara d'Oeste (22 geragdo), Tremembé (22
geracdo), Votorantim®’ (12 e 22 geracdes) e Rio Claro (12 e 22 geragdes) foram
demarcadas areas que contemplam chacaras de recreio, cujo padrdao das
residéncias, incluindo tamanho dos lotes e existéncia de piscinas, evidencia néo se
tratar de regularizacdo de interesse social. No caso do municipio de Votorantim,
algumas demarcacbes também  contemplaram usos que nao sao
predominantemente residenciais, como no caso de um perimetro contendo um posto
de combustivel e uma loja de materiais de construcdo. Nota-se uma certa busca
para adequacado dos perimetros ao seu objetivo no municipio de Votorantim,
quando, na segunda geracao de plano diretor, foram reduzidos e excluidos alguns
perimetros, sendo um deles uma vasta area que contemplava chacaras de recreio.
Em alguns planos diretores, a distingao entre a regularizagdo de interesse
social e de interesse especifico®® é bastante sutil, sendo que o préprio plano diretor
favorece o tratamento igualitario a ambos tipos de regularizagdo. No municipio de
Salto de Pirapora, em 2018, foi aprovada uma nova lei®® (LC 5/2018), apresentando
uma importante alteracao no tocante ao conteudo sobre AEIS: a secédo que tratava
das Areas de Especial Interesse Social passou a incorporar em seu titulo o Interesse
Especifico. Desta forma, afastou-se o instrumento do seu objetivo primordial, da
regularizacao fundidria de interesse social, para abarcar situagées que incluem
familias de faixas de renda mais altas. Ademais, através de comparacdo com
imagens de satélite do Google Maps (2019), foi possivel constatar que diversas
areas demarcadas ®° apresentaram, de fato, um padrao das edificagdes que
denuncia nao se tratar de regularizacao de interesse social, contemplando areas
periféricas que ainda nao estdo consolidadas e permitindo a expansdo urbana em

areas rurais.

57 Anexo da primeira geragéo do plano diretor foi alterado pela Lei n® 2.134/2010.

%8 De acordo com a Lei Federal 13.465/2017, entende-se por Reurb de Interesse Social (Reurb-S) a
regularizagdo fundiaria aplicavel aos nucleos urbanos informais ocupados predominantemente por
populacdo de baixa renda; enquanto a Reurb de Interesse Especifico (Reurb-E) refere-se a
regularizacdo fundiaria aplicavel aos nucleos urbanos informais ocupados por populagdo nao
qualificada como de baixa renda.

% Embora conste no site da Prefeitura Municipal como reviséo da lei de 2010, ela apenas altera o
plano diretor, sem revoga-lo expressamente.

80 O anexo original da LC 12/2010 n&o estava disponivel para consulta, sendo considerado para
analise o mapa anexo a LC 5/2018.
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Na segunda geracdo de plano diretor de Louveira, juntamente com as
categorias de inducdo e regularizacao das ZEIS, também sao mencionadas Zonas
de Urbanizacao Especifica (ZUE), embora nao seja feita nenhuma distincdo quanto
as faixas de renda contempladas pelos diferentes tipos de zoneamento. As ZEIS de
regularizacao foram demarcadas em quantidade inferior as ZUE, sendo importante
destacar que, embora as ZEIS tenham sido destinadas a baixa renda, elas também
abarcaram perimetros, cujo padrdo das edificagcbes nado se enquadra em
regularizacao de interesse social. Esta situacao é agravada na demarcacao de ZUE,
na qual, além de chécaras de recreio em areas ndo consolidadas, foram indicadas
areas com usos nao residenciais, como grandes galpdes industriais.

Situagao similar ao municipio de Louveira ocorreu na segunda geracao do
plano diretor de ltupeva, na qual sdao mencionados o Setor de Regularizacao
Fundiaria (SRF) e o Setor de Especial Interesse Social (SEIS)8'. Em relagdo a
primeira categoria, essas areas referem-se a assentamentos ou parcelamentos
irregulares e dividem-se em trés categorias: Interesse Social, Com Ocupagao
Predominantemente de Baixa Renda e Interesse Especifico, sendo elencados
alguns nlcleos pertencentes a essas categorias. E importante destacar que néo
ficou clara a distincdo entre as categorias, no que diz respeito a renda que
contemplam, permitindo que areas ndo enquadradas como de baixa renda usufruam
do mesmo tratamento dado aquelas que realmente o sdo. O Setor Especial de
Interesse Social, também mencionado no capitulo sobre instrumentos de politica
urbana, pode ser associado as ZEIS de inducao, sendo elencado um perimetro
destinado a produgéo habitacional. Em relagcdo ao contelido cartografico®?, foram
demarcados o SRF e SEIS, contemplando, predominantemente, areas ocupadas e
gue nao se caracterizaram como areas de interesse social, além de nao realizar a

distingdo a qual categoria de regularizacéo fundiaria os perimetros pertencem®s.

61 As disposigdes que tratam sobre os Setores de Regularizacdo Fundiaria (SRF) e Setores de
Especial Interesse Social (SEIS) foram incluidas pela LC 330/2012.

62 Alterado pela LC 330/2012.

83 O anexo da Lei n? 1879/2011 delimita outros perimetros de SRF, ainda que ndo os denomine
dessa forma na lei, identificando alguns deles.



158

4.3 Localizacao dos perimetros de ZEIS: qual o “lugar dos pobres na cidade”?

Outro aspecto fundamental para que as ZEIS cumpram seus objetivos é a
localizacdo destas areas. Conforme apontado por diversos autores (GOULART;
TERCI; OTERO, 2016; MASTRODI; ZACCARA, 2016; CORIOLANO; ROGRIGUES,
OLIVEIRA, 2013; STROHER, 2017; LIMA, 2012), as ZEIS, frequentemente,
reforcam a segregacdo espacial e confinam os estratos socioeconémicos mais
fragilizados em areas periféricas. Desta forma, além de demarcados os perimetros,
espera-se que esses possuam boas localizacbes e atuem na reversdo dos
processos de periferizacdo, com o objetivo de democratizar o acesso a terra urbana,
dotada de infraestrutura.

No entanto, contrariando os objetivos de uma agenda de justica social,
conforme observado nos Quadro 1, Quadro 2 e Quadro 3, poucos municipios
demarcaram Zonas Especiais de Interesse Social em areas centrais ou proximos a
elas, corroborando com as criticas apresentadas ao instrumento. Excepcionalmente,
em ambas geragdes de plano diretor, o municipio de Sao Paulo demarcou ZEIS em
areas centrais. Ribeiro, Daniel e Abiko (2016) apontaram que foi delimitado um total
de 139,7 km?, 0 que equivalia a 9,2% da area do municipio e correspondia a 964
perimetros de ZEIS. Em relacao aos perimetros destinados a producdo habitacional,
17,4 km? foram demarcados, dos quais 5,9 km? sdo ZEIS 3, localizadas em areas
dotadas de infraestrutura. Esses autores também quantificaram as areas destinadas
a ZEIS delimitadas na revisdao do plano, as quais passaram a ocupar 177,5 kmz2,
sendo, novamente, as ZEIS 1 as responsaveis pela maior parte das areas
demarcadas. Vale destacar que alguns perimetros de ZEIS 3, demarcados pela lei
de 2002, foram transformadas em ZEIS 5 no plano diretor atual, evidenciando uma
estratégia de atracdo ao mercado imobiliario. O municipio de Votorantim também
demarcou perimetros que se conectam a malha urbana e mais proximos a area
central. No entanto, poucas areas desocupadas foram demarcadas, sendo que
essas apenas ocorrem em perimetros ja ocupados com terrenos vagos adjacentes
ou em areas ainda nao totalmente consolidadas contendo lotes vazios.

Para a segunda geracdo, além dos municipios citados, alguns outros
pertencentes a Regido Metropolitana de Sdo Paulo, como Diadema, Embu das Artes
e Sao Bernardo do Campo apresentaram perimetros localizados mais proximos a
area central. Embu das Artes, em ambas geracdes, destacou-se por articular a
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demarcacao das &reas de inducdo em proximidade aquelas destinadas a
regularizagado fundiaria. No municipio de Caieiras, os perimetros localizam-se
distantes da é&rea central, porém conectam-se a malha urbana consolidada;
enquanto isso, nos municipios de Ribeirdo Pires e Suzano, ainda que a localizacédo
seja predominantemente periférica, apresentaram alguns perimetros préximos a
area central. Para os demais municipios, tanto na primeira quanto na segunda
geracao, o padrao de localizagdo das ZEIS é predominantemente periférico,
inclusive para Campinas, sendo que as ZEIS de inducdo, ainda que periféricas,
foram desconsideradas no momento de revisdo do plano.

Ainda em relacdo a primeira geracdo de plano diretor, o municipio de
Guaruja proibiu a implantacdo de ZEIS no Setor de Urbanizagdo Qualificada,
caracterizada pelo “uso residencial, de atividades econdémicas diversificadas e de
infraestrutura consolidada” (GUARUJA, 2007) e que contemplava grande extensio
da faixa litoranea do municipio. Embora tal proibicdo seja retirada na revisdo do
plano, nenhuma nova area foi demarcada no perimetro central, mantendo um
padrao de demarcacao periférico apresentado na lei anterior, inclusive para as areas
de indugao.

Outro destaque importante diz respeito a segunda geracdo de plano
diretor de Taubaté, a qual determinou que as areas de inducdo da Macrozona
Urbana fossem ocupadas prioritariamente, em detrimento da Macrozona de
Expansdo Urbana. Ainda que o plano diretor evidencie certa consciéncia da
importancia da provisdo habitacional em areas dotadas de infraestrutura, esse €
falho ao demarcar diversos perimetros de inducdo em Macrozona de Expansao

Urbana, totalmente desconectados da malha urbanizada.



160

4.4 Faixa de renda: para quem se destinam as ZEIS?

Para que as ZEIS sejam efetivas no atendimento a populagdo de baixa
renda, a sua abordagem nos planos diretores deve contemplar a faixa de renda a
gue se destina a producao habitacional ou regularizacao fundiaria. No entanto, ficou
evidente que a faixa de renda apareceu pouco detalhada em diversos planos
diretores. Na primeira geracdao, 54% dos municipios ndao apresentaram nenhum
detalhamento em relacéo a faixa de renda a que se destina a producao habitacional,
sendo que apenas seis (15%) detalharam em seus planos a faixa de renda e outros
trés (8%) apresentaram esta informacdo em lei especifica que trata de ZEIS,
conforme a Figura 23.

Localizagao da Macrometrépole Paulista no
Estado de Séo Paulo

- <"Panorama do detalhamento da renda
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Figura 23. Detalhamento da renda na primeira geragdo dos planos diretores na macrometrépole
paulista.
Fonte: Elaboragao propria.

A porcentagem de municipios que nao apresentaram detalhamento de
renda caiu para 44% na segunda geracao de planos diretores, sendo treze (33%) o

numero de municipios que detalharam no plano diretor a faixa de renda a que se
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destina a producédo habitacional e outros trés (8%) em lei especifica que trata de
ZEIS. Estas informacdes estao ilustradas na Figura 24. Embora o municipio de
ltupeva tenha sido considerado, juntamente com os municipios que realizaram o
detalhamento da renda através de leis especificas sobre ZEIS, na realidade, a
legislacdo em questdo refere-se a uma lei que trata do Plano de Diretrizes
Urbanisticas e, assim como, em outras leis especificas sobre ZEIS, o detalhamento
da renda nao estd presente no plano diretor e tdo pouco em legislagao

complementar.
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Figura 24. Detalhamento da renda na segunda geracao dos planos diretores na macrometrépole
paulista.
Fonte: Elaboragéo propria.

Além disso, nota-se que 0s municipios que detalharam a faixa de renda a
gue se destina a producdo habitacional de interesse social, de modo geral, ndo
colocaram como prioritario o atendimento a populacdo com faixa de renda de até
trés salarios minimos, levantando os questionamentos em relagédo a efetividade do
instrumento para a reducao do déficit habitacional. Apenas a segunda geracao dos
planos diretores de Ribeirdo Pires e Taubaté restringiram a producéo habitacional a
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familias com renda de até trés salarios minimos, conforme os Quadro 5 e Quadro 6.
Ademais, embora alguns municipios tenham definido as faixas de renda a que se
destinam a HIS e a HMP, poucos® determinaram a porcentagem que deve ser
respeitada por cada tipo de empreendimento.

Municipio Lei Detalhamento da renda Regiao
Ribeirdo Pires Plano Diretor HIS: 0-6 s.m. RMSP
Salesopolis Lei Especifica sobre ZEIS HIS: 0-6 s.m. RMSP
Séo Bernardo do | Lei Especifica sobre ZEIS HIS: 0-3 s.m. RMSP
Campo HMP: 3-10 s.m. Permitido em

ZEIS: 3-6 s.m.

Nao define as porcentagens.
Sao Paulo Plano Diretor HIS: 0-6 s.m. RMSP

HMP: 6-16 s.m.

ZEIS 1, 2 e 4: Minimo: 70%

para HIS®.

ZEIS 3: Minimo: 50% para HIS®®.
Suzano Plano Diretor HIS: 0-6 s.m. RMSP

HMP: 6-10 s.m.

N&o define as porcentagens.
Guaruja No plano e em Lei Especifica | HIS: 0-5 s.m. RMBS

sobre ZEIS HMP: 5-10 s.m.

ZEIS 2: No minimo, 30% para

faixa de 0-3 s.m. (LC 131/2011).
Americana Plano Diretor HIS: 0-10 s.m. RMC
Salto de Pirapora | Lei Especifica sobre ZEIS HIS: 0-5 s.m. RMS
Louveira Plano Diretor HIS: 0-6 s.m. AUJ

Quadro 5. Detalhamento da renda nos primeiros planos diretores aprovados apos o Estatuto da
Cidade na macrometrdpole paulista.
Fonte: Elaboracao propria.

64 Na primeira geragdo: Sdo Paulo e Guaruja. Na segunda geragédo: Diadema, Embu das Artes, Sao
Bernardo do Campo, Sao Paulo, Santos e ltupeva.

8 Para ZEIS 1 e 2, essa exigéncia ndo se aplica aos lotes regulares que ja apresentem area igual ou
inferior a 250 m?, na data da aprovagao da lei. As porcentagens para ZEIS 4 sado definidas pelo
Decreto n? 44.667/2004

66 Essa exigéncia ndo se aplica aos lotes regulares que ja apresentem area igual ou inferior a 500 m2,
na data da aprovacao da lei.
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Municipio Lei Detalhamento da renda Regiao
Diadema No plano e em Lei HIS: 0-3 s.m. Minimo: 30%. RMSP
Complementar ao Plano HMP: 3-10 s.m.
Diretor
Embu das Artes | No plano e em Lei Minimo: 80% para HIS. RMSP
Complementar ao Plano Sendo, no minimo: 60% para 0-
Diretor 3 s.m e 20% para 3-6 s.m.
Ribeirao Pires Plano Diretor HIS: 0-3 s.m. RMSP
Salesopolis Lei Especifica sobre ZEIS. HIS: 0-6 s.m. RMSP
Séo Bernardodo | No plano e em Lei HIS: 0-3 s.m. Minimo: 70% RMSP
Campo Complementar ao Plano HMP: 3-10 s.m. Permitido em
Diretor ZEIS: 3-6 s.m.
Sao Paulo Plano Diretor HIS1: 0-3 s.m. RMSP
HIS2: 3-6 s.m.
HMP: 6-10 s.m.
ZEIS 1, 2, 3 e 4: Minimo: 60%
para HIS1. Maximo: 20% para
HMP.
ZEIS 5: Minimo: 40% para
HIS1. Maximo: 40% para HMP.
Guaruja Plano Diretor HIS: 0-6 s.m. RMBS
HMP: 6-10 s.m.
Nao define as porcentagens.
Santos Plano Diretor HIS1: 0-3 s.m. RMBS
HIS2: 3-7,5 s.m.
HMP: 7,5-10 s.m.
Minimo 80% para HIS (LC
1.005/2018)
Americana Plano Diretor HIS: 0-6 s.m. RMC
Itatiba Plano Diretor HIS: 0-6 s.m. RMC
Tremembé Plano Diretor HIS: 0-7 s.m. RMVPLN
Taubaté Plano Diretor 0-3 s.m. RMPVLN
ltapetininga No plano HIS: 0-3 s.m. RMS
HMP: 3-10 s.m.
N&o define as porcentagens.
Salto de Pirapora |Lei Especifica sobre ZEIS. HIS: 0-5 s.m. RMS
Sorocaba No plano (32 geracao) HIS: 0-3 s.m. RMS
HMP: 3-10 s.m.
Nao define as porcentagens.
ltupeva Regulamentada através de Lei | HIS1: 0-3 s.m. AUJ
que trata do Plano de HIS2: 3-6 s.m.
Diretrizes Urbanisticas HMP: 6-10 s.m.
Méaximo de 9 mil U.H por
empreendimento, sendo, no
méaximo, 6 mil para a faixa de
0-6 s.m. e 3 mil para a faixa de
6-10 s.m.
Jundiai No plano (32 geragao) HIS1: 0-3 s.m. AUJ
HIS2: 3-6 s.m.
N&o define as porcentagens.
Rio Claro No plano 0-6 s.m. AUP
Prioridade na politica
habitacional: 0-3 s.m.

Quadro 6. Detalhamento da renda nos segundos planos diretores aprovados apds o Estatuto da
Cidade na macrometropole paulista.
Fonte: Elaboracgéo propria.
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Mesmo admitindo que diversos municipios regulamentaram a faixa de
renda a que se destinam as ZEIS, alguns tiveram esta regulamentacao alterada por
legislacdo complementar ao Plano Diretor. Um dos casos onde existem leis
complementares que alteram o plano diretor e a faixa de renda da populacédo a ser
atendida pela habitacdo de interesse social ocorreu na segunda geracao do plano
diretor do municipio de Diadema. A primeira redacdo do plano diretor de 2008
definia que, para o enquadramento das familias em EHIS, a renda ndo poderia ser
superior a oito salarios minimos. Em seguida, a Lei Complementar n® 294/2009
estabeleceu que a HIS era destinada a faixa de renda familiar de 0 a 3 salarios
minimos, sendo prioritariamente destinada a populacées em condicbes de risco;
enquanto a Habitagdo de Mercado Popular, por sua vez, destinava-se a faixa de
renda de até 6 salarios minimos. Embora o limite de renda a que se destina a HIS
nao tenha sido alterado em 2010, a renda familiar maxima estabelecida na HMP
subiu para 8 salarios (LC 325/2010), elevando-se, em 2011, para até 10 salérios
minimos (LC 3483/2011). Em relacdo as porcentagens desses tipos de
empreendimentos, a LC 412/2015 definiu que, nos Empreendimentos Habitacionais
de Interesse Social, 30% da area da gleba ou lote do empreendimento deveria ser
destinada a producao de HIS.

Outro caso semelhante é o segundo plano aprovado em Embu das Artes.
A redacgéao original do plano ja previa que a produgdo habitacional nas areas de
inducdo teria como demanda prioritdria os residentes no municipio e deveria
reservar no minimo 80% a HIS e os demais 20% poderiam ser destinados para
HMP, cuja faixa de renda ndo é especificada. A Lei Complementar n® 282/2015
alterou a redacdo anterior e definiu que, dentre os 80% destinados a HIS, 60%
deveriam ser destinados a familias com renda de até 3 salarios minimos,
aumentando a porcentagem que era de 50% na redacdo original. Além disso,
determinou que 20% deveriam destinar-se para aquelas com rendimentos de até 6
salarios minimos.

No caso do municipio de Ribeirdo Pires, embora tenha sido considerado
que a faixa de renda contemplada para HIS era de até seis salarios minimos,
considerando a redacgao original do primeiro plano diretor, este limite passou a ser
reduzido para trés salarios, em 2011, através da alteragdo feita pela Lei n®
5.555/2011, a qual substituiu as Zonas Especiais de Interesse Social por Areas de
Recuperacdo Ambiental (ARA) e Subareas de Ocupacado Especial (SOE). Esta
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definicao foi mantida no momento de revisdo do plano diretor, sendo um dos poucos
municipios que limitou a faixa de renda de atendimento nos trés salarios minimos.
Em relagéo a priorizagdo da demanda a ser atendida, além de Embu das
Artes, o municipio de Diadema ®” estabeleceu que devem ser priorizadas as
populacées em condi¢cdes de risco, enquanto Jundiai postulou que a indicacdo da
demanda é de responsabilidade do Municipio, por meio da Fundagédo Municipal de
Acéao Social (FUMAS), respeitada a destinagdo de 10% para os cadastrados idosos
e 5% para familias que possuam pessoas com deficiéncias. Previu-se também que

10% dos lotes produzidos devem ser doados para a FUMAS, com objetivo de

reserva fundiaria visando atender preferencialmente a demanda
emergencial de familias de areas de risco, de alta vulnerabilidade social,
beneficiarias do auxilio aluguel e implantagdo de unidades habitacionais
destinadas a locacao social (JUNDIAI, 2016).

Além das alteragcdes que foram feitas pelas leis complementares, a
propria revisdo dos planos diretores realizou alteragbes nas faixas de renda,
reduzindo-as no ambito das ZEIS, em alguns municipios como Ribeirdo Pires, Sao
Paulo e Americana. Além disso, o municipio de Sdo Bernardo do Campo passou a
prever também uma porcentagem minima destinada a faixa de renda de até trés
salarios minimos. Cabe destacar que, apenas dois municipios deixaram de detalhar
a renda: Suzano e Louveira.

No que diz respeito a segunda geracao de plano diretor de Sao Paulo,
além da reducéao do limite de renda a que se destina a producao habitacional, uma
nova categoria foi proposta: a ZEIS 5, similares as ZEIS 3, “onde haja interesse
privado em produzir empreendimentos habitacionais de mercado popular e de
interesse social” (SAO PAULO, 2014). Essa nova categoria surgiu como um apelo
para a producdo de mercado, elevando a porcentagem permitida de HMP e
reduzindo aquela destinada a faixa de renda de até trés salarios minimos.

Alguns municipios, embora ndo tenham definido a faixa de renda a ser
atendida em ZEIS, fornecem algumas pistas em relacao ao perfil populacional a que
se destina a producao habitacional. Neste sentido, Caieiras (22 geracao) especificou
que deve ser estimulada a producdo de “mercado popular’, pela iniciativa privada

para as faixas de renda entre 0 e 10 salarios minimos. Além disso, 0 municipio de

67 Lei Complementar n2 294, de 17 de julho de 2009
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Guararema, em seu primeiro plano, apresentou a distincdo entre Habitacdo de
Interesse Social, destinada a familias com renda de até cinco saldrios minimos, e
Habitacdo de Baixo Custo, atendendo familias com renda de até dez salarios
minimos, ainda que nao tenha relacionado essas categorias a produgao habitacional
em ZEIS. Finalmente, na primeira geracao do plano diretor de Rio Claro, também foi
descrito como objetivo da politica habitacional o atendimento da renda familiar de
até cinco salarios minimos, priorizando aquelas familias com renda inferior a trés
salarios minimos, embora nao tenha sido especificada a qual faixa de renda destina-

se a producao em ZEIS.
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4.5 Articulacdao com os demais instrumentos urbanisticos

A articulacao das ZEIS com os demais instrumentos urbanisticos € um
facilitador para que sua aplicacao seja efetiva, especialmente no que diz respeito a
viabilizagdo da produgéo habitacional em vazios urbanos. Os principais instrumentos
a serem articulados séo o Parcelamento, Edificacao ou Utilizagdo Compulsérios e o
IPTU Progressivo, os quais auxiliam no direcionamento da utilizagao da propriedade,
fazendo com que os proprietarios de areas vazias e subutilizadas sejam obrigados a
darem uso a essas terras e que esse uso seja destinado a habitacdo de interesse
social (DENALDI et al., 2015). No entanto, ficou evidente que essa articulagéo ainda
€ bastante fragil, conforme constatam os Quadro 1, Quadro 2 e Quadro 3.

Na primeira geracdo de plano diretor, 17 municipios, aproximadamente
44% daqueles que revisaram seus planos, nao relacionaram as ZEIS a nenhum
outro instrumento do Estatuto da Cidade. Isto ndo significa que esses municipios
nao previram PEUC ou IPTU Progressivo, porém significa que n&o relacionaram
diretamente aos perimetros de ZEIS ou estabeleceram que sua aplicacdo fosse
prioritaria em tais areas. Guararema, Santa Barbara d’Oeste e Lorena, por exemplo,
na segunda geragédo de seus planos, apresentaram um mapa demarcando as areas
de incidéncia de PEUC, porém essas areas nao coincidem com as ZEIS. Na
primeira geragao, sete municipios — Diadema, Embu das Artes, Ribeirdo Pires, Sao
Paulo, Guaruja, Campinas e Monte Mor — previram a articulacdo de PEUC e IPTU
Progressivo nos perimetros demarcados como ZEIS, enquanto Caieiras previu®®, de
maneira geral, que serdo aplicaveis os instrumentos do Estatuto da Cidade.

Na primeira geracdo de plano diretor, outros dois instrumentos
comumente associados as ZEIS foram o direito de preempcdo — presente nos
municipios de Diadema, Embu das Artes, Guararema, Sdo Bernardo do Campo,
Praia Grande, Monte Mor, Santa Barbara d'Oeste e Elias Fausto — e a transferéncia
do direito de construir — prevista nos planos de Guararema, Praia Grande, Santa
Barbara d'Oeste e Elias Fausto®. Outro instrumento que foi previsto no plano de

% Embu das Artes, Ribeirdo Pires e Sao Paulo, além de relacionarem expressamente as ZEIS a
determinados instrumentos, também preveem a aplicacao dos demais instrumentos do Estatuto da
Cidade nestas areas.

89 O primeiro deles garante ao Poder Publico municipal preferéncia para aquisigéo destas areas, caso
sejam objeto de alienacao onerosa entre particulares, enquanto o segundo, permite que o proprietario
da 4rea demarcada como ZEIS, exerca em outro local, ou aliene, o direito de construir previsto na
legislagao urbanistica.
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Embu das Artes e de Guaruja € o consorcio imobilidrio, o qual tem como objetivo a
viabilizacao financeira de planos de urbanizagdo ou edificagdo?.

O cenario permanece similar na segunda geragao de planos diretores,
onde 20 municipios ndo relacionaram as ZEIS a nenhum outro instrumento,
enquanto em nove municipios as ZEIS foram articuladas ao PEUC e IPTU
Progressivo — Caieiras, Diadema, Ribeirdo Pires, Sdo Bernardo do Campo, Guaruja,
Santos, Monte Mor, Taubaté e Tremembé, cabendo destacar que Embu das Artes e
Tremembé determinaram também que os demais instrumentos poderdo ser
aplicaveis. No caso de Caieiras, embora o0 PEUC e o IPTU Progressivo estejam
demarcados em uma extensao que contempla quase toda a totalidade do municipio,
o plano determinou que, prioritariamente, tais instrumentos devem ser aplicados nas
ZEIS de indugdo. Novamente, o direito de preempc¢ao incidiu sobre as ZEIS em
diversos municipios — Diadema, Embu das Artes, Salesopolis, Sdo Bernardo do
Campo, Praia Grande, Santos, Monte Mor, Taubaté, Tremembé e Louveira,
enquanto a transferéncia do direito de construir relaciona-se as ZEIS apenas no
plano elaborado por Praia Grande. Ja o consércio imobiliario passou a ser associado
as ZEIS com maior frequéncia, sendo mencionado nos municipios de Caieiras,
Diadema, Embu das Artes, Ribeirdo Pires, Guaruja e Tremembé.

O municipio de Americana, em ambas gerac¢des de seu plano diretor, ndo
relacionou a aplicacéo dos instrumentos PEUC e IPTU progressivo as ZEIS, exceto
em uma situacao especifica. Se os proprietarios de glebas enquadradas como ZEIS
doarem ao municipio, como alternativa ao uso habitacional restritivo previsto em lei,
30% de sua area, desde que essa seja contigua a areas loteadas ou dotadas de
infraestrutura e sem restricado ambiental, poderdo requerer que o remanescente seja
excluido do perimetro de ZEIS, ndo especificando qual zoneamento passaria a
vigorar ali. Se descumprido o prazo de dois anos para a doagcdo ao municipio,
poderia ser aplicado o IPTU Progressivo e, decorridos cinco anos de cobranga,
sofrer desapropriacdo. No entanto, esta € a Unica circunstéancia em que € prevista a
utilizagdo de instrumentos complementares ao zoneamento de interesse social,
sendo importante destacar certa flexibilidade na lei, como apontado por Silva (2016),

ao permitir a reducéo do perimetro delimitado como ZEIS.

70 Através do consorcio, o proprietario transfere ao Poder Publico municipal o seu imével e, apds a
realizacdo das obras, recebe como pagamento, unidades habitacionais devidamente urbanizadas ou
edificadas, facilitando a producao habitacional em iméveis vazios.
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4.6 Previsao de conselhos gestores e demais instancias participativas

Outro aspecto fundamental para que as ZEIS atinjam seus objetivos € a
previsao de conselhos gestores para que exista um controle social sobre a aplicagao
do instrumento, envolvendo os moradores destas areas. O exemplo citado sobre a
atuacao do conselho gestor de ZEIS no projeto Nova Luz HIRATA; SAMORA, 2012)
revela a importancia desta instancia participativa na definicdo da proposta e
parametros do plano de urbanizacdo ou regularizagdo fundiaria. No entanto,
conforme ilustrado na Figura 25, as instancias de participacdo estiveram pouco
presentes nos primeiros planos diretores ou nas leis especificas que tratam das
ZEIS, sendo previstas em apenas 18% dos municipios que revisaram seus planos.
Este panorama € ainda mais pessimista para a segunda geracao de plano diretor, na
qual 69% dos planos nao previram conselhos gestores ou similar, de acordo com a
Figura 26.
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Figura 25. Previsdo de conselhos gestores ou instancias participativas similares na primeira geragéao
dos planos diretores na macrometropole paulista.
Fonte: Elaboragéo propria.
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Figura 26. Previsao de conselhos gestores ou instancias participativas similares na segunda geragao
dos planos diretores na macrometrépole paulista.
Fonte: Elaboragao propria.

Dentre os municipios que retiraram a previsdo de conselho gestor, um
destaque deve ser feito para o caso de Ribeirdo Pires. Em sua primeira geracao de
plano diretor, ele previu a participacdo da sociedade através do Conselho de
Desenvolvimento Urbano na elaboragao dos planos de urbanizagao e regularizagéao,
cabendo destacar que esta determinagédo foi revogada. Na segunda geracao, o
plano dispbs sobre a participacdo da populacdo beneficiaria nos Programas de
Recuperacao de Interesse Social (PRIS) e no projeto de Parcelamento e/ou projeto
de arquitetura para Habitacdo de Interesse Social na Subarea de Ocupacéao Especial
(SOE), sem mencionar a constituicado de um conselho ou similar.

Entre os municipios que previram instancias de participacdo nos
processos de regularizacao e urbanizacao, quatro deles o fizeram através de suas
leis especificas que tratam das ZEIS. O municipio de Guaruja, além de afirmar, em
ambas geracdes do plano diretor, que deva ocorrer a participacdo da populagéo
beneficiada em todas as etapas do processo de regularizagdo fundiaria, também
estabeleceu, em lei especifica, a formacdo de uma Comissao de Urbanizacdo e
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Regularizacdo Fundiaria. Dentre outros integrantes, essa comissdo deve ser
composta por cinco’' representantes da comunidade, os quais deverdo acompanhar
e fiscalizar a implantacdo do plano de urbanizagdo das ZEIS. As leis especificas que
tratam do instrumento em Salto de Pirapora e Santos’? também dispdem sobre a
constituicdo de uma Comissdao de Urbanizacdo e Legalizacdo, contando com
quatro”® e nove’* representantes da comunidade, respectivamente.

Além dos municipios citados, Sao Bernardo do Campo (22 geragao)
previu gestdo integrada da politica de regularizacdo fundiaria, por meio da
participacdo da comunidade beneficiaria, reafirmando isso em sua lei especifica que
trata sobre ZEIS. Nessa lei, determinou-se que 0 acompanhamento do processo de
regularizagdo fundidria sera responsabilidade da Comissdo de Urbanizacdo e
Legalizacdo (COMUL). Através de decreto (Decreto n® 20.890/2019), definiu-se que
a COMUL sera constituida pelos representantes da comunidade beneficiaria e da
Administracao Municipal.

Outros municipios, ainda que nao especificassem a obrigatoriedade de
constituicdo de um conselho gestor, indicaram que os processos de urbanizagéo e
regularizacao devem prever a participacdao popular, como no caso do municipio de
Louveira (22 geracdo), Tremembé’ (12 geracdo) e Sorocaba (12 e 22 geragdes),
enquanto Salesépolis (12 geracao) determinou que o plano de urbanizagédo das ZEIS
depende da anuéncia dos moradores. Além da previsdo de processos participativos
no planejamento da regularizacdo e ocupagao destas zonas, o plano diretor de
Taubaté (22 geracdo) elencou uma série de agdes para envolvimento da
comunidade, reafirmando-se na lei especifica que trata sobre ZEIS. Ademais, em
Itatiba (22 geracdo), Tremembé (22 geracao), Tapirai (22 geracao) e Jundiai (32
geracgao), o plano diretor definiu que o plano de urbanizacao das ZEIS devera prever

forma de participacéo da populagcédo na implementacao e gestao das intervengoes.

"I No caso do municipio de Guaruja, determinou-se que, no minimo, 80% devem ser moradores,
eleitos em assembleia publica.

2 Além disso, o municipio de Santos, embora ndo tenha previsto ZEIS na primeira geragéo de plano,
determinou, na segunda e terceira geragao, que os instrumentos de politica urbana, incluindo as
ZEIS, devem ser objeto de controle social, garantida a participagdo de comunidades, movimentos e
entidades da sociedade civil, por meio dos conselhos e comissées municipais.

3 Os quatro representantes devem ser da respectiva comunidade.

74 No caso do municipio de Santos, determinou-se que, no minimo, 50% devem ser moradores, de
acordo com a LC 775/2012.

5 O plano diretor também definiu que uma das atribuicbes do Municipal de Habitagdo e
Desenvolvimento Urbano é opinar sobre projetos que envolvam as Zonas Especiais.
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4.7 Leis especificas que tratam de ZEIS e Planos Locais de Habitacdao de
Interesse Social

O ultimo aspecto a ser analisado, quanto a existéncia de leis especificas
que tratam de ZEIS e de Planos Locais de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS),
nao esta relacionado diretamente aos planos diretores, porém fornece evidéncias
em relacdo a uma tentativa de detalhamento maior do instrumento das ZEIS e a um
comprometimento maior com a politica habitacional. No que diz respeito as leis
especificas, todos aqueles que aprovaram tais leis j& haviam previsto em seus
planos diretores as ZEIS, sendo que os municipios de Salesépolis, Sao Bernardo do
Campo, Séo Paulo, Guaruja, Santos, Monte Mor, Taubaté, Salto de Pirapora e
Sorocaba estdo destacados na Figura 27.
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Figura 27. Existéncia de lei especifica sobre ZEIS na macrometrdpole paulista.
Fonte: Elaboragao propria.

No caso de Sao Paulo, além da detalhada descri¢do das ZEIS no plano

diretor, o instrumento conta com dois decretos especificos que dispdem sobre o
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tema (Decreto n® 44.667/2004 e Decreto n® 56.759/2016). Além disso, existem
inimeras leis que tratam direta ou indiretamente das ZEIS, as quais foram
levantadas por Caldas (2009).

Em relacdo a Santos, a legislacdo especifica apresenta fundamental
importancia visto que, embora aprovado apds dez anos de promulgacao do Estatuto
da Cidade, a primeira geracao de plano diretor nao previu ZEIS e nem incorporou as
discussoes relacionadas a funcdo social da propriedade. O plano determinava que
fosse elaborada lei que disciplinasse as Zonas Especiais de Interesse Social, sendo
a unica mencgao ao instrumento. No entanto, verificou-se que as ZEIS ja haviam sido
previstas no municipio desde 1992, na Lei Complementar n® 53/1992, que
permanece vigente’®. O caso do municipio de Taubaté é bastante similar, visto que,
embora nado tenha previsto ZEIS na primeira geragao de plano diretor, em 2011, foi
aprovada a Lei Complementar n? 259/201177 a qual trata do instrumento das ZEIS,
definindo categorias de regularizagdo e indugédo. Além desses dois municipios, em
Guaruja, a lei especifica de ZEIS tem um papel fundamental na demarcagédo dos
perimetros, visto que, na primeira geragdo do plano diretor, o municipio nao
demarcava areas de inducdo no anexo. A lei especifica, além de incluir novos
perimetros de regularizacdo, demarcou zonas destinadas a producao habitacional,
contemplando algumas areas parcialmente ocupadas. Embora o municipio de
ltupeva néo apresente lei especifica sobre ZEIS, o Plano de Diretrizes Urbanisticas
(LC 313/2012) e suas alteragdes posteriores’® auxiliam a compreender a abordagem
do instrumento, acrescentando, inclusive, a definicdo da faixa de renda a que se
destina a producéo habitacional.

No que diz respeito a elaboracdo do Plano Local de Habitacdo de
Interesse Social, a pesquisa verificou que se encontram disponiveis 0s arquivos dos
PLHIS para 15 municipios do recorte estudado: na RMSP, Caieiras (2010), Diadema
(2010), Sao Bernardo do Campo (2012) e Sao Paulo (2016); na RMBS, Praia
Grande (2011) e Santos (2009); na RMC: Americana (2008), Campinas (2011),
Indaiatuba (2010) e Santa Barbara d'Oeste (2010); na RMS: Ibiana (2011),
Itapetininga (2011), Sorocaba (2011); e, por fim, na AUJ: Jundiai (2015) e Louveira

6 As seguintes leis alteram o contetido da LC n2 53/1992: LC 111/1993; LC 154/1994; LC 194/1995;
LC 427/ 2001; LC 479/2003; LC 591/2006; LC 775/2012; LC 821/2013; LC 1.005/2018.

7 As seguintes legislagdes alteram o contetido da LC 259/2011: LC 296/2012; LC 290/2012 e LC
356/ 2014.

78 LC 331/2012, LC 360/2014 e LC 421/2017
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(2014). No entanto, ndo é possivel afirmar que estes sejam os Unicos a elaborarem
seus planos de habitacdo ou a realizarem diagnosticos habitacionais, visto que
algumas pesquisas apontam que, pelo menos, mais quatro municipios elaboraram,
conforme sera descrito abaixo.

Denaldi e Fonseca (2012) realizaram uma pesquisa sobre os PLHIS na
Regido Metropolitana de S&o Paulo e identificaram que, além dos municipios
citados, Embu das Artes e Suzano elaboraram tais planos, enquanto Ribeirao Pires
e Vargem Grande Paulista ja tinham iniciado a elaboragdo em 2012. No caso de
Embu das Artes, as autoras destacaram que o municipio elaborou um Relatério
Técnico, “Diagnéstico e Caracterizacdo da situacdo habitacional do Municipio de
Embu”, cujos temas sédo equivalentes ao PLHIS. No que diz respeito aos municipios
da Baixada Santista, o Resumo Executivo de Dindmicas Regionais, elaborado pelo
projeto Litoral Sustentavel - Desenvolvimento com Inclusdo Social, permite inferir
que o municipio de Guaruja também elaborou seu PLHIS em 2011 (INSTITUTO
POLIS, 2013). Por fim, a Regido Metropolitana de Campinas também apresenta um
estudo de Moreira, Ribeiro e Leonelli (2016) que mencionaram a existéncia de
PLHIS para o municipio de Itatiba. Para as demais regides (RMVPLN, RMS, AUJ e
AUP), nao foram encontrados estudos sobre os planos de habitacdo, sendo as
informagdes encontradas apenas para 0s municipios mencionados.

Ainda que a elaboracdo de alguns Planos Locais de Habitacido de
Interesse Social seja uma questdo relevante, apenas a andlise quantitativa nao
permite revelar certamente se esta elaboragdo esta relacionada a uma cultura de
planejamento no campo social. E necesséario compreender os processos de
elaboracao do PLHIS e se esses contaram com participagdo popular e mobilizacao
dos movimentos de moradia, como no caso do PLHIS de Diadema. Elaborado pela
Usina CTAH, esse PLHIS significou “um raro processo de entrosamento entre
técnicos da assessoria, gestores da municipalidade, e representantes dos
movimentos sociais” (USINA CTAH, 2020), contribuindo para a construcdo de um
campo de discussao da habitagcdo que pode extrapolar a elaboracao do plano. Além
disso, seria importante uma analise do conteudo destes PLHIS para verificar a forma
como foi realizado o diagndéstico, isto é, se foram considerados os dados ja
disponiveis pelo IBGE ou se o municipio realizou um levantamento préprio, e ainda
se foi sugerida a demarcacdo de novas ZEIS. O conteudo dos planos permitira
afirmar se a elaboragdo do PLHIS se relaciona a uma intengdo de enfrentamento da
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precariedade habitacional ou se resume ao atendimento a Lei n® 11.124/2005, que
submete 0 acesso aos recursos do Fundo Nacional de Habitacao de Interesse Social
a elaboracao do plano.
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4.8 Quais municipios estao comprometidos com a politica de habitacdao e com
uma agenda de justica social?

Primeiramente, devem ser realcados aqueles que, distantes de estarem
comprometidos com a politica habitacional, ndo previram o instrumento em ambas
geracoes de seus planos diretores: Sao Caetano do Sul e Vargem Grande
Paulista. De acordo com o diagnéstico realizado por Marques' et al., 2013, esses
municipios ndo apresentaram populacdes residentes em assentamentos precarios;
no entanto, conforme destacado anteriormente, esta ndo € justificativa para a
auséncia de previsdo de ZEIS, visto que o instrumento apresenta ndo apenas
objetivos de regularizagdo fundiaria, mas também permite a reserva de terras para
habitacao de interesse social. Além disso, o plano ndo colocou essa justificativa para
a auséncia do instrumento, cabendo questionar se, de fato, este € o motivo pelo qual
as ZEIS deixaram de ser previstas.

Constata-se também, na RMC, uma certa desvinculagéo das ZEIS com o
principal instrumento de ordenamento territorial que é o plano diretor: trés municipios
— Indaiatuba, Jaguariuna e Santo Antonio de Posse — estabeleceram ZEIS em
suas leis de uso e ocupacao do solo. Este fato ndo deve ser ignorado, no entanto,
enfraquecem o instrumento na medida em que nao reforcam diretrizes mais
contundentes em relacdo ao perfil populacional a que sédo destinadas, deixam de
prever articulacdo com os demais instrumentos urbanisticos e nao instituem a
necessidade de criacdo de instancias participativas, detalhamentos que deveriam
estar presentes nos planos diretores. Além disso, cabe destacar que Indaiatuba
elaborou seu Plano Local de Habitacao de Interesse Social.

Outros dois casos que evidenciam a falta de comprometimento com a
politica habitacional e, mais que isso, demonstram o abandono das ZEIS como
instrumento de democratizacdo do acesso a terra foram Elias Fausto e Campinas.
No primeiro caso, ainda que estivessem ausentes os detalhamentos de renda e a
previsdo de conselhos gestores, a primeira geracao de plano diretor previu AEIS
destinadas a populacdo de baixa renda, enquanto a segunda geracao retirou o
instrumento, ndo havendo nenhuma justificativa para tanto.

Em relagdo ao municipio de Campinas, ainda que permane¢cam as ZEIS
de regularizagéo, a retirada da categoria de indugao representou o maior retrocesso
na macrometropole paulista, em relagdo ao reconhecimento dessas como
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instrumento de politica urbana. A retirada das ZEIS de inducéo desconsiderou que o
municipio apresenta 216.654 pessoas em assentamentos precarios, 54,8% do total
da regido metropolitana e aproximadamente 20,4% da populacdo municipal
(MARQUES' et al., 2013), além de apresentar elevado tamanho populacional e altas
porcentagens de populacdo em situacdo de vulnerabilidade social (Grafico 5). O
novo plano diretor de Campinas ignora também o diagnostico apontado pelo PLHIS,
o0 qual sinalizava que a quantidade de terras demarcadas como ZEIS ja eram
insuficientes para o atendimento a demanda (CAMPINAS, 2011).

As alteragbes na abordagem das ZEIS, realizadas através da
promulgacdo da Lei Complementar 70 e da redacdo do novo plano diretor,
mascaram uma estratégia segregacionista através de um discurso de atendimento
as demandas sociais (TESTOLINO, 2016). A permissdao para que 0s
empreendimentos habitacionais de interesse social possam ser implantados em
qualquer terreno no perimetro urbano pode sugerir, a principio, um lado positivo. No
entanto, o que a lei realmente faz é dar liberdade para atuagédo do mercado sobre o
parque imobiliario ocioso (TESTOLINO, 2016), na medida em que deixa as areas
desocupadas e subutilizadas sem protecdo aos interesses especulativos do
mercado imobiliario. Um dos objetivos das ZEIS é justamente conter a especulacéo
e a valorizagdo imobiliaria, buscando limitar os privilégios do proprietario em auferir
renda nos processos de urbanizagédo (LAGO, 2004), fato que é totalmente ignorado
qguando o plano diretor deixa de demarcar areas destinadas a producao habitacional
de interesse social. Ao permitir que os empreendimentos habitacionais sejam
instalados em qualquer area urbana, é natural que esses empreendimentos se
instalem nas periferias urbanas, onde a terra tem menor valor monetario, muitas
vezes sem a infraestrutura adequada, em uma disputa desleal pela localizagdo com
usos de maior rentabilidade. Na realidade, na contramao do cumprimento da funcéao
social da cidade e propriedade, o novo plano diretor de Campinas mantém intacto o
direito absoluto da propriedade privada, sem submeté-lo aos interesses coletivos.

Em seguida, temos alguns municipios que incluiram o instrumento em
seus planos, porém, da maneira que estdo abordadas, as ZEIS tornaram-se
inoperantes, dada a auséncia total de detalhamentos. Esta situagdo ocorre em
Cabreuva, Conchal e em diversos municipios da Regido Metropolitana de
Sorocaba, como Aracoiaba da Serra, Ibiuna, Itapetininga, Salto de Pirapora e
Sorocaba. Um especial destaque deve ser feito para o municipio de Salto de
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Pirapora (22 geracéo), o qual deve adequar-se, principalmente, no que diz respeito a
demarcacdo de areas que ndo se destinam ao interesse social. De maneira geral,
esses municipios, além da auséncia de detalhamentos a respeito da renda,
articulacdo com demais instrumentos urbanisticos e previsdo de conselho gestor,
nao demarcaram ou apresentaram anexos ilegiveis para a verificacao da localizacao
dos perimetros de ZEIS. Apenas Sorocaba, na terceira geragao, e ltapetininga, na
geragao vigente de seu plano diretor, definem a faixa de renda a ser atendida,
deixando, no entanto, de prever as porcentagens a serem destinadas para HIS e
HMP.

Ainda que os municipios citados estejam inseridos nas regides com
menores valores de populagéo favelada (D’OTTAVIANO; PASTERNAK; BARBON,
2019) é pertinente destacar, ainda assim, a importancia da previsdo de ZEIS.
Ademais, o detalhamento do instrumento de maneira adequada é essencial para a
boa efetividade do mesmo, posto que o plano diretor € a principal legislacao que
trata do desenvolvimento urbano municipal. Cabe destacar que a simples mencao
das ZEIS, no entanto, abriu a possibilidade para a aprovacgao de leis especificas nos
municipios de Salto de Pirapora e Sorocaba. No primeiro caso, inclusive, a lei
especifica incluiu detalhamentos como as categorias existentes de ZEIS, a renda a
ser atendida e a previsao de conselhos gestores.

Ainda sobre a RMS, Tapirai evoluiu ao demarcar as areas, na segunda
geracdo de plano diretor, no entanto, ndo contemplou perimetros de inducao a
producdo habitacional. Outro destaque importante € o caso de Votorantim, visto
que, embora o municipio tenha previsto alguns perimetros mais préximos a area
central, ndo definiu a faixa de renda a ser atendida. Isto levanta uma suposi¢ao de
que estas areas estejam sendo reservadas para o uso de empreendimentos
voltados a rendas mais altas, tendo em vista que o municipio utilizou das ZEIS para
demarcar chacaras de recreio que nao se caracterizavam pelo interesse social.

Alguns outros municipios, semelhante ao caso de Tapirai, além da
auséncia de alguns detalhamentos, contemplaram apenas ou predominantemente
areas ocupadas, sendo este o caso dos municipios de Lorena, ltupeva, Louveira e
Rio Claro. O municipio de Jundiai, por sua vez, passou a incorporar areas de
inducdo apenas na terceira geracdo de plano, sinalizando uma evolugao no
detalhamento do instrumento. Esse municipio também definiu as faixas de renda,
porém deixou de prever as porcentagens destinadas a HIS e HMP. Outro fato que
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demonstra auséncia de comprometimento de alguns destes municipios com o0s
objetivos propostos pelas ZEIS é demarcacao de areas, contemplando chacaras de
recreio, cujo padrdo das residéncias evidencia que nao se tratava de regularizagao
de interesse social. Este € o caso do municipio de Louveira (22 geragao), ltupeva (22
geracao) e Rio Claro (12 e 22 geracdes), acrescentando-se também Santa Barbara
d’Oeste (22 geracdo) e Tremembé (22 geracdo). Louveira, além de contemplar
areas que nao se caracterizam pelo interesse social, retirou a definicao da faixa de
renda a ser atendida pelas ZEIS no momento da revisao.

Em outros casos, a efetividade do instrumento das ZEIS apresenta-se
bastante comprometida. Neste sentido, embora presente na maioria dos municipios
da Regidao Metropolitana de Campinas, todos aqueles que demarcaram ZEIS o
fizeram em areas periféricas, inclusive o municipio de ltatiba, o qual, ainda que
tenha evoluido no detalhamento das ZEIS, demarcou extensos perimetros na
periferia municipal. A previsdo de conselhos gestores ou instancias participativas
similares ndo ocorreu em nenhum momento, considerando ambas geragdes de
plano, enquanto a articulagdo com os demais instrumentos urbanisticos também é
bastante fragil. Finalmente, o detalhamento da faixa de renda ocorre apenas em dois
municipios: Americana e Itatiba, contemplando populacdo com rendimentos de até
seis salarios minimos.

A Regiao Metropolitana de Campinas apresenta a segunda posicao em
numero de pessoas residentes em assentamentos precarios na macrometropole
paulista (MARQUES! et al., 2013), sendo que o municipio de Monte Mor apresentou
elevadas porcentagens de populacdo em precariedade. Esse municipio deveria
estar mais preocupado com a politica habitacional, no entanto, na primeira geragao
de plano diretor, contemplou apenas areas ocupadas, e, nas geracoes
subsequentes, ndo chegou a demarcar nenhuma das categorias de AEIS e nao
determinou que essas devem ser delimitadas por alguma lei posterior. Além disso, a
lei que dispde sobre a criagdo de ZEIS (Lei n® 1.755/2013) também néo realizou tal
demarcacao, indicando apenas alguns bairros do municipio e sugerindo que sejam
areas de regularizacao.

E possivel observar que existem municipios que, de fato, estdo mais
comprometidos com a politica habitacional e com uma agenda de justica social
através da democratizagdo do acesso a terra. Dentre eles, podemos elencar
Diadema, Embu das Artes, Sao Bernardo do Campo e Sao Paulo como aqueles
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gue estdo mais proximos de um detalhamento completo do instrumento das ZEIS,
além de demarcarem locais mais adequados para a producdo habitacional,
contemplando areas centrais. No caso de Embu das Artes, em ambas geragbes de
plano diretor, destacou-se a articulacdo da demarcacdo das areas de inducéo
proximas aquelas destinadas a regularizacdo fundiaria. Todos os municipios
apresentaram detalhamentos em relagé@o a faixa de renda a ser atendida pela ZEIS,
na geracao vigente de plano diretor, prevendo também a porcentagem minima da
producao destinada a populacdo com até trés salarios minimos. O municipio de
Diadema, ainda que se demonstre mais comprometido com a politica habitacional,
aumentou progressivamente a faixa de renda a ser atendida pela HMP, enquanto a
porcentagem obrigatoria de HIS é relativamente baixa, sendo necessaria uma
adequacao para aumentar a efetividade do instrumento no atendimento a demanda
prioritaria. Exceto esse municipio, os demais também trataram da previsdo de
instancias participativas como conselhos gestores ou comissdes similares; além
disso, Sdo Bernardo do Campo e Sao Paulo apresentaram leis especificas que
tratavam do instrumento e complementavam as disposi¢oes feitas pelo plano diretor.

E bastante significativo que os municipios mais comprometidos com a
politica habitacional se localizem na Regidao Metropolitana de Sao Paulo, devido aos
elevados numeros de densidade e populagédo, especialmente em Diadema e Séo
Paulo. Ademais, os municipios de Sao Bernardo do Campo e Embu das Artes foram
apontados como destaques, no que diz respeito a quantidade de pessoas vivendo
em assentamentos precarios e o fato de apresentarem um detalhamento mais
completo das ZEIS pode auxiliar no enfrentamento de questdes habitacionais tao
preocupantes. Os quatro municipios citados também apresentam informacdes sobre
a existéncia de Plano Local de Habitacdo de Interesse Social, reafirmando tal
comprometimento.

Além dos municipios citados, alguns outros também detalharam o
instrumento de maneira mais completa, porém ainda necessitam de adequacgdes,
especialmente, no que diz respeito a demarcacao de perimetros de ZEIS em areas
centrais. Isto significa que, embora a legislacdo favoreca a aplicacdo das ZEIS e
demonstre certo comprometimento com o enfrentamento da questdo habitacional, a
territorializacdo deste instrumento carrega a histérica segregacao da populacao de
baixa renda. Dentre eles, temos dois municipios da Baixada Santista — Guaruja e
Santos — os quais, na andlise, foram destacados devido aos expressivos numeros
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de pessoas em assentamentos precarios. Este fato permite questionar se a
ocorréncia de elevada precariedade habitacional vem sendo o principal motivador
para um detalhamento mais completo das ZEIS, cabendo destacar que ambos
também apresentaram leis especificas que tratavam do instrumento e apresentavam
informacdes sobre a existéncia de PLHIS. O municipio da Baixada Santista que
também elaborou seu PLHIS foi Praia Grande, esse ndo apresentou, entretanto, o
mesmo comprometimento, deixando de detalhar a renda ou de prever instancias
participativas no plano diretor. Ademais, as areas de inducao foram demarcadas de
maneira imprecisa.

Outro municipio que demostrou evoluir na democratizacdo do acesso a
terra foi Taubaté, o qual passou a incluir o instrumento das ZEIS, além de possuir
legislagao especifica sobre o tema, sendo o Unico que se destaca na Regido do Vale
do Paraiba e Litoral Norte. Além disso, assim como Ribeirdo Pires, esse municipio
restringiu a producdo habitacional a populacdo com renda de até trés salarios
minimos, evitando uma possivel apropriagdo do instrumento pelo mercado
imobiliario. No entanto, as criticas em relacdo as demarcacoes de areas periféricas e
a auséncia de conselho gestor continuam validas e a revisdo desses aspectos é
essencial para atingir os objetivos do instrumento.

Os demais municipios da Regido Metropolitana de Sdo Paulo — Caieiras,
Guararema, Ribeirao Pires, Salesopolis e Suzano, de maneira geral, carecem de
alguns detalhamentos especificos, como a previsdo de conselho gestor, e também
deveriam atentar-se para a demarcacao de perimetros mais proximos a area central.
Dentre esses, apenas Ribeirdo Pires e Salesdpolis determinaram a faixa de renda a
ser atendida, tendo em vista a geracao vigente de plano diretor, e cabe destacar que
o segundo municipio detalhou esta informacéao através da lei especifica sobre ZEIS.

O Quadro 7 representa uma sintese de cada regidao metropolitana,
destacando as problematicas observadas, a situagcdo em relacado a elaboragéo e a
revisdo dos planos diretores, bem como a situagdo em relagdo as Zonas Especiais
de Interesse Social, ressaltando alguns municipios e suas peculiaridades. Esse
quadro permitiu observar que a Regido Metropolitana de Sdo Paulo, além de todos
0s municipios terem elaborado planos diretores, € a que melhor detalhou o
instrumento das ZEIS, fato importante, considerando a quantidade de municipios
destacados com questbes habitacionais e populacionais relevantes. Alguns
municipios também sinalizaram alguns avangos na RMBS, cabendo destacar que a
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localizagdo periférica dos perimetros de ZEIS ainda é um problema recorrente. A
demarcacgao periférica dos perimetros também mostrou-se um problema na RMC,
regiao que, apesar de possuir alguns municipios com sérias questdes habitacionais,
demonstrou que a efetividade das ZEIS encontra-se comprometida, devido a falta de
alguns detalhamentos. Além disso, o municipio de Campinas ilustrou um dos casos
mais preocupantes de abandono do instrumento ao retirar as ZEIS de indugdo de
seu plano diretor. Ainda que os numeros de precariedade de RMVPLN sejam,
comparados aos demais, mais baixos, alguns municipios apresentaram questoes
habitacionais preocupantes e, no entanto, se quer apresentam planos diretores no
prazo de vigéncia que determina o Estatuto da Cidade. De maneira geral, também é
possivel evidenciar que regides com poucos destaques nas questdes de
precariedade habitacional, como RMS, AUJ e AUP, apresentaram o instrumento da
ZEIS pouco detalhado, sendo possivel considera-lo inoperante em diversos
municipios. Exceto no municipio de Tapirai (12 geracéo), que expde que o problema
habitacional ndo ocorre na mesma intensidade que em outros municipios, cabe
destacar que nao foi encontrada justificativa para a auséncia de detalhamento das
ZEIS relacionando com o fato dos municipios apresentarem precariedade

habitacional menos acentuada.
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Regido

Principais problematicas

Situacao em relacao aos PDs

Elaboracao

Revisao

Situacao em relacao as ZEIS

Municipios de elevado tamanho e densidades
populacionais. Expressivos valores absolutos de populagéo
em assentamentos precarios e em wulnerabilidade social.
Expressiva inadequagao habitacional. Municipios que

Todos elaboraram

72% nao revisaram seus
PDs. Embu das Artes, Sdo
Bernardo do Campo e Séao

Os municipios mais problematicos em relagao
aos problemas habitacionais possuem, de

RMSP ) . Paulo apresentam 22 geracao [maneira geral, um bom detalhamento de ZEIS,
merecem destaque: Carapicuiba*, Diadema, Embu das PD. : . . o
. de PD. Diadema aprova 22  |contemplando areas com localizag6es
Artes, Guarulhos, Itaguaguecetuba, Maua, Osasco, Santo eraca0. Dorém i se centrais
André, Sao Bernardo do Campo, S&o Paulo e Tabodo da geragao, p ml '
encontra vencida.
Serra.
{ i m ntamen N 22% nao revisaram 2
EIeva’d.o numero relativo .d.e pessoag em asse t.a © ,tqs. 22% nao % ndo e\./llsa am seus Guaruja e Santos detalharam as ZEIS de
precarios e em wulnerabilidade social. Expressivo déficit PDs. Guaruja e Santos . ) ~
RMBS Y . . |elaboraram PD, a ~ maneira mais completa, no entanto, nao
habitacional. Municipios que merecem destaque: Cubatao, |. . - |apresentam 22 geragao de . . .
. o\ N incluindo Cubatao. demarcaram perimetros em areas centrais.
Guaruja, Santos e Séo Vicente*. PD.
De maneira geral, a efetividade das ZEIS esta
comprometida pela auséncia de detalhamento
e pela demarcacao em areas periféricas,
~ . incluindo-se Monte Mor que nao realiza tal
957% nao revisaram seus demarcagao. Desvinculagao das ZEIS com o
Alguns destaques em relagao a precariedade habitacional: [ Todos elaboraram [PDs. Campinas e Monte Mor . sao. ¢ L
RMC . . N N N - plano diretor em alguns municipios. Grande
Campinas, Engenheiro Coelho*, Hortolandia e Monte Mor. |PD. apresentam 22 geragao de . !
PD retrocesso em Campinas, ilustrado pela
' retirada das ZEIS de Inducgéo. Utilizagao do
instrumento para regularizagao que nao se
caracteriza pelo interesse social em Santa
Barbara d'Oeste.
Piores condlgoeg de renda e infraestrutura para. 38,5% nao 28% nao revisaram seus Utilizagéo do instrumento para regularizagao
esgotamento sanitéario para os setores subnormais. . = . . .
o ~ elaboraram PD, PDs. Nenhum municipio em [que n&o se caracteriza pelo interesse social
RMVPLN |Municipios que merecem destaques: Campos do Jorddo, |. . ~ o B} C o ~
. = . ~ incluindo Séo destaque apresenta 22 em Tremembé. Taubaté sinaliza uma evolugao
Caraguatatuba*, llhabela, S&o José dos Campos, Sdo .N ~ . . ~
- Sebastido. geracao de PD. ao incoporar ZEIS de indugéo.
Sebastido e Ubatuba.
Auséncia de detalhamentos tornam as ZEIS
Nao se destaca nas questdes de precariedade 299 ndo 48% n&o revisaram seus inoperantes em diversos municipios, incluindo
RMS  |habitacional, destacando-se Sorocaba devido ao tamanho ° PDs. Sorocaba apresenta 2 |Sorocaba. Utilizag&o do instrumento para

populacional.

elaboraram PD.

e 32 geracao de PD.

regularizacdo que nao se caracteriza pelo
interesse social em Votorantim.
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Regiao

Principais problematicas

Situacao em relacao aos PDs

Elaboracao

Revisao

Situacao em relacao as ZEIS

Poucos destaques em relagdo a precariedade

Todos elaboraram

43% nao revisaram seus

Auséncia de detalhamentos em diversos
municipios, enquanto outros demarcaram
predominantemente areas ocupadas ou que

ou tamanho populacional.

AUJ L L PDs. Jundiai apresenta 22e | . . . .
habitacional: Jundiai. PD. a = nao se caracterizam pelo interesse social.
3?2 geracao de PD. S - .
Jundiai sinaliza uma evolu¢do ao incoporar
ZEIS de indugéo.
Retrocesso em Elias Fausto, ilustrado pela
~ ~ . 39% nao revisaram seus retirada das ZEIS. Auséncia de detalhamentos
Nao se destaca nas questbes de precariedade ~ o ~ )
e o ) 30,5% nao PDs. Piracicaba nao tornam as ZEIS inoperantes em Conchal e
AUP  |habitacional, destacando-se Piracicaba devido ao tamanho ~ S . L
) elaboraram PD. apresenta segunda geragao |utilizagao do instrumento para regularizagao
populacional. > . . )
de PD. que ndo se caracteriza pelo interesse social
em Rio Claro.
URB Nao se destaca nas questdes de precariedade habitacional |50% néo 50% nao revisaram seus )

elaboraram PD. PDs.

* Apresentam apenas a primeira geragao de plano diretor, porém ainda esta vigente.
Nota: O percentual de municipios que revisaram seus planos diretores é relativo ao total que elaborou a primeira geracao na respectiva regido.
Quadro 7. Sistematizacédo dos resultados observados por regido na macrometrépole paulista.
Fonte: Elaboracéo propria.
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Consideracoes Finais

O encerramento de um trabalho académico resulta, de maneira geral, em
respostas as problematicas propostas ou até mesmo recomendagdes ao tema. No
entanto, embora algumas afirmac¢des possam ser feitas, as consideracdes finais que
serdo apresentadas compdéem um conjunto de novos questionamentos, uma vez que
a pergunta inicial da pesquisa desdobrou-se em novas inquietacées e demonstrou
que o tema, ainda que incansavelmente discutido pela literatura, é inesgotavel. Esta
pesquisa nao teve como objetivo analisar a experiéncia de implementagcao das ZEIS
nos municipios, verificando as fragilidades dos potenciais do instrumento. No
entanto, as observacoes expostas sado frutos das reflexdes feitas em torno da
literatura abordada e sédo essenciais para trazer a luz novos questionamentos ou
reforcar algumas recomendacbes ja feitas. A literatura, além de permitir
compreender a discussdo académica em torno do conhecimento sobre as ZEIS,
forneceu subsidios para analisar se a abordagem do instrumento nos planos
diretores, ponto de partida para a aplicagdo dessas, vem favorecendo a sua
efetividade.

Primeiramente, de maneira linear com a apresentacao desta pesquisa,
cabe destacar algumas contribuicOes trazidas pela literatura, abordada no primeiro
capitulo. A compreensado da trajetéria da Reforma Urbana e da aprovagdo do
Estatuto da Cidade, em 2001, evidenciou que os movimentos que os constituiram
nao foram lineares e que estiveram fortemente vinculados as oportunidades politicas
de seus contextos. Além disso, se vivemos em um “novo neoliberalismo”, mais
violento (DARDOT; LAVAL, 2016), esse ndo deve ser visto como imutavel. Embora
pareca dificil uma agenda de justica social resistir a tais periodos e os desafios
possam ser potencializados, € importante notar que os ideais de reforma urbana
estiveram latentes durante o regime militar e voltaram a tomar forga logo em
seguida. Este é o tom que se pretende dar a estas consideracbes finais:
compreender a Reforma Urbana como um processo que, ainda que enfraquecida,
abriu uma fissura que ainda permanece.

Uma agenda de justica social e territorial estara sempre sujeita aos
desafios relacionados ao acesso a terra. Conforme exposto, o valor de troca
prepondera, restringindo as possibilidades de utilizacdo da terra pautadas em seu
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valor de uso. Compreendendo esta problematica e entendendo a forte relacao entre
regulacdo urbanistica e exclusdao socioterritorial, as ZEIS significaram
reconhecimento e enfrentamento deste cenario. No entanto, os potenciais do
instrumento foram confrontados com as limitagdes, evidenciando que os desafios
sao inumeros: desde a falta de prioridade politica e descontinuidade das gestoes,
dificuldades na gestao participativa e até mesmo a posicdo do mercado imobiliario
contra os interesses representados pelas ZEIS.

Nao cabe se alongar nestes potenciais e limitagcdes, visto que esses
foram j& discutidos anteriormente, no entanto, € pertinente um destaque para o
quinto potencial elencado: a capacidade do instrumento de protecdo a populagéo de
baixa renda. Neste sentido, alguns questionamentos ainda devem ser enfrentados: a
condicdo de ZEIS deve ser temporaria ou permanente? Se as ZEIS forem
entendidas exclusivamente como um instrumento de zoneamento que demarca
areas sujeitas a normas especiais, areas regularizadas ou que receberam projetos
de urbanizacdo deveriam ser excluidas da condicdo de ZEIS. Este entendimento
muda se ha uma compreensao de que um dos objetivos é proteger a populacao dos
processos de expulsao e pressdes imobiliarias que podem ocorrer de maneira ainda
mais acentuada apos 0s processos de regularizacado e urbanizagdo. A manutencao
da demarcagéo de ZEIS, incluindo a previsdo de parametros urbanisticos restritivos
e o estabelecimento de valores de renda maxima a serem admitidos nos perimetros,
critérios que deveriam ser previstos nos planos diretores, pode contribuir para que
seja garantida a permanéncia da populacdo. Além disso, € imprescindivel um
acompanhamento pos-regularizacdo ou pds-urbanizacdo por parte dos gestores
municipais, visto que o instrumento por si s6 ndo sera capaz de garantir tal protecao,
necessitando de um comprometimento das gestdes municipais.

Neste sentido, had que se retomar a discussao sobre a compreensao da
dindmica do mercado informal que ocorre nestas areas e que pode comprometer a
destinagao para a populacao de baixa renda. A simples proibigcdo de transferéncia e
do aluguel dos iméveis ndo impede o surgimento de um mercado informal de
moradias, cabendo questionar, em que medida essa € a maneira mais efetiva de
protecdo aos habitantes ou se funciona apenas como um engessamento,
desconsiderando a possibilidade de mobilidade social da populacdo ou ainda as
necessidades de mobilidade residencial. E necessario questionar se o municipio
seria capaz de gerir um mercado formal de baixa renda, ou melhor, como seria
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possivel viabilizar esse mercado e de que maneira esse deve ser pensado para
garantir o atendimento da populagéo de baixa renda, sendo necessario um didlogo
entre os movimento sociais, moradores dessas areas e a gestdo municipal para
tratar de quais sdo as demandas e de como, na pratica, podem ser atendidas.
Baltrusis (2004) traz algumas sugestdes que dialogam com este questionamento,
sobre a criagdo de um “mercado imobiliario popular’ e indica a possibilidade de um
mercado de imdéveis usados para a populacdo de classe média baixa. Esses
enfrentamentos sdo essenciais para que sejam garantidos aos moradores 0s
mesmos direitos que aqueles conferidos na cidade formal e para que a politica
habitacional esteja de fato comprometida com o atendimento a demanda e néo
funcione como uma injecdo de recursos publicos que serdo apropriados por
proprietarios de terra.

De maneira mais ampla, outro aspecto fundamental para a garantia de
permanéncia das populacbes € a existéncia de programas habitacionais que
proponham alternativas a propriedade privada individual 7°, contemplando as
diversas formas de acesso a moradia, como a locagédo social ou a propriedade
coletiva, afastando-se de uma légica de entendimento da moradia como mercadoria.
E necessario o questionamento se, de fato, toda a populagao prioritaria, aquela que
tem rendimentos até trés salarios minimos, deve ser atendida por meio de
financiamento habitacional para aquisicdo de um imovel. Assim como a criacao de
um “mercado imobilidrio popular” (BALTRUSIS, 2004) ou a gestdo de um mercado
formal de baixa renda, essas alternativas passam por alteragcbes em marcos legais,
mas também culturais, superando a visdo de que a propriedade privada individual é
a Unica ou a mais adequada forma de acesso a moradia.

O plano diretor, ainda que alvo de criticas (VILLACA, 1999), representou
uma evolucdo, a partir da Constituicdo de 1988, momento em que passou a
incorporar as exigéncias para o cumprimento da fungdo social da propriedade. A
pesquisa, no entanto, evidenciou que os municipios estdo distantes de um cenario
ideal de elaboracéo e revisdao dos planos diretores, visto que 118 municipios nao
apresentam, hoje, legislacdo de desenvolvimento urbano vigente, seja pela falta de

elaboracao, seja pela auséncia de revisdo. Ademais, é evidente que a elaboracéo e

7% Neste sentido, duas publicagbes recentes auxiliam a pensar no tema: Terra (2019) e Antao e
Fidalgo (2019). A ultima referéncia trabalha com o Termo Territorial Coletivo, modelo inspirado na
experiéncia americana de Community Land Trusts.
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revisdo dos planos estd bastante relacionada ao tamanho populacional dos
municipios, ocorrendo predominantemente naqueles que possuem mais de 100 mil
habitantes. E possivel observar também que, de maneira geral, os municipios mais
ricos tém maiores numeros de aprovacao e elaborag¢ao dos planos diretores.

Embora a atuacdo do governo federal tenha sido essencial para o
sucesso de elaboracao dos planos diretores, este ndo deu continuidade através do
fortalecimento das capacidades de gestdo e implementacédo desses planos. Em um
cenario ideal, a recomendacdo seria de que fossem realizadas acobes
governamentais para sensibilizagdo da importancia da existéncia de uma legislacao
atual e condizente com as demandas encontradas no municipio. No entanto, a
conjuntura atual pode sugerir maiores dificuldades para a efetivagao do plano diretor
como instrumento de reforma urbana e dos principios de justica social. O quadro
atual denuncia, muito mais que um abandono da politica urbana, um desmonte
intencional de politicas consolidadas, evidenciados através da extingdo do Conselho
Nacional das Cidades e do Ministério das Cidades®’. Outra tentativa eminente de
enfraquecer os principios da Reforma Urbana, em especial a funcdo social da
propriedade e, consequentemente, o plano diretor como instrumento de
cumprimento dessa, é a Proposta de Emenda a Constituicao 80/2019.

A existéncia de plano diretor e a previsdo do instrumento das Zonas
Especiais de Interesse Social sdo essenciais para o enfrentamento da expressiva
precariedade habitacional existente na macrometropole paulista, cujos dados foram
expostos no segundo capitulo. No que diz respeito as ZEIS, buscando responder ao
objetivo da pesquisa, € possivel afirmar, a partir do panorama observado, que a
hipétese de abandono nao foi confirmada ou, pelo menos, ndo foi constatada da
maneira que, inicialmente, foi pensada.

As ZEIS continuaram presentes quantitativamente, sendo possivel
observar um pequeno aumento na porcentagem dos municipios que previram o
instrumento, passando de 77% para 85%. No entanto, as ZEIS, de maneira geral,
foram esvaziadas, em termos qualitativos, dada a distorcdo de alguns principios ou
auséncia de detalhamentos necessarios para sua efetiva aplicacao, observada em
diversos municipios e que resulta em ZEIS inoperantes. Neste sentido, em ambas

geracdes de plano diretor, menos da metade dos municipios (46%) previram

80 Decreto n? 9.759/2019 e Decreto n° 9.666/2019, respectivamente.
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expressamente ZEIS de inducdo, deixando de contemplar um importante objetivo do
instrumento: a reserva de terras para HIS e, consequentemente, a regulacdo do
mercado imobiliario.

Embora nado tenha sido analisada a implementacdo das ZEIS nos
municipios, o conteddo dos planos diretores também permitiu constatar algumas
distor¢cdes no instrumento. Neste sentido, verificou-se a demarcag¢ao de perimetros
de ZEIS ocupadas que nao se caracterizavam pelo interesse social em alguns
municipios, além do fato de alguns planos diretores favorecerem o tratamento
igualitario para regularizagdo de interesse social e de interesse especifico. Essas
distor¢cdes podem evidenciar que, embora as ZEIS ndo estejam sendo abandonadas
quantitativamente, seu objetivo de garantir 0 acesso a terra e moradia a populagao
de baixa renda vem sendo, paulatinamente, esvaziado e desconstruido dentro do
préprio conteudo dos planos diretores.

Outra questao bastante preocupante, no que diz respeito as ZEIS, é o
enfraquecimento da previsdo de conselhos gestores ou instancias participativas,
visto que essas estiveram ausentes na maioria dos primeiros (59%) e segundos
(69%) planos diretores. A previsdao de tais conselhos € essencial para garantia do
controle popular sobre os processos de regularizagdo e urbanizagdo das ZEIS,
evitando inclusive distor¢ées do instrumento, sendo imprescindivel que esses sejam,
nao somente consultivos, mas também deliberativos. O enfraquecimento dessas
instancias pode resultar na aprovacdo de projetos sem participagdo popular,
ausentes de qualidade urbanisticas e arquitetbnicas, e que sejam voltados,
predominantemente, aos interesses do mercado imobiliario.

Cabe destacar que ha uma expressiva evolugdo na porcentagem de
municipios que detalharam a renda a que se destina as ZEIS em seus planos
diretores ou em leis especificas, passando de 23% na primeira geracao para 41% na
segunda. No entanto, nota-se que os municipios que detalharam a faixa de renda,
de modo geral, ndo colocaram como prioritario o atendimento a populagédo com faixa
de renda que concentra a maior parte do déficit habitacional, aquela que possui até
trés salarios minimos, e poucos definiram a porcentagem da producdo a ser
destinada para essa populacao. Esses dois fatores, associacdo do conceito de HIS a
faixa de renda familiar que concentra o déficit habitacional e a definicdo das
porcentagens a serem produzidas em ZEIS, sdo fundamentais para o atendimento
aos objetivos das ZEIS e para que o mercado imobilidrio ndo seja capaz de
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apropriar-se de tais areas. Embora seja importante tal definicdo, é fundamental que
esse critério ndo seja simplista e que a gestado do instrumento em cada municipio
seja capaz de identificar algumas especificidades. Neste sentido, cabe destacar
guem deve ser prioritario entre os moradores de baixa renda, em especial, aquelas
familias que residem em areas de risco ou estdo em situacdo de vulnerabilidade
ambiental. Além disso, é necessario um efetivo controle da destinagdo da producgéo
habitacional para evitar, de fato, que ocorram distor¢des quanto ao objetivo do
instrumento.

Outra evolucdo constatada é na porcentagem de municipios que
realizaram demarcacao dos perimetros de ZEIS, quando comparadas a primeira
(23%) e a segunda (51%) geragao de plano diretor, sendo importante ressaltar que o
nuamero de anexos ilegiveis ou indisponiveis diminuiu na ultima geracao, fato que
pode ter contribuido para a elevacao dos numeros. No entanto, poucos municipios
as demarcam em areas centrais ou préximos a elas, corroborando com as criticas
apresentadas que o instrumento refor¢ca a segregacéo espacial. Votorantim também
demarcou perimetros que se conectam a malha urbana e mais proximos a area
central. No entanto, cabe destacar que poucas areas desocupadas foram
demarcadas e esse municipio ndo definiu a faixa de renda a ser atendida,
levantando um questionamento se estas areas constituem-se reserva de terras para
familias com faixa de renda mais altas, tendo em vista que o municipio ja tinha
utilizado das ZEIS para demarcar chacaras de recreio que nao se caracterizavam
pelo interesse social. Assim, nas ZEIS, o “lugar dos pobres na cidade” continua a
reproduzir os padrbes histéricos de segregacao periférica e vem sendo determinado
pelo mercado imobilidrio, ao qual interessa as escassas dareas dotadas de
infraestrutura e a expansao periférica da populacao de baixa renda.

Embora a pergunta inicial tenha sido respondida, conforme dito, ela
desdobrou-se em uma série de novos questionamentos: a retirada das ZEIS por
parte de alguns municipios ou o esvaziamento qualitativo do instrumento é um efeito
de uma racionalidade neoliberal, voltada ao empreendedorismo urbano? No que diz
respeito a retirada do instrumento, apenas Elias Fausto, de fato, o fez. Além disso,
apenas a retirada das ZEIS de indugdo no municipio de Campinas permite identificar
uma justificativa alinhada ao empreendedorismo urbano. Neste caso, 0 novo plano
diretor d4 mais liberdade para atuagao do mercado sobre o parque imobilidrio ocioso
(TESTOLINO, 2016), na medida em que deixa as areas desocupadas e
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subutilizadas sem protecdo aos interesses especulativos do mercado imobiliario. No
que diz respeito ao esvaziamento qualitativo, se é possivel afirmar que os
municipios, de maneira geral, ndo evoluiram no detalhamento do instrumento, é
necessario ser cauteloso ao realizar a afirmagéo contraria. Nao é clara uma ruptura,
visto que a auséncia de detalhamento das ZEIS e algumas distor¢des ja estavam
presentes desde a primeira geracéo de plano diretor.

Adotando uma visao estruturalista, seria possivel questionar em que
medida, de fato, regredimos no instrumento ja que esse nao foi, em momento algum,
capaz de realizar alteracdes estruturais no ambito das politicas habitacionais, dado o
marco legal regulatério que foi sendo construido nos ultimos anos e as praticas
adotadas na implementacdo do unico programa habitacional que se efetivou nos
ultimos anos (PMCMV). No entanto, conforme adiantado, ndo é este o tom que se
pretende dar, mas sim, compreender a Reforma Urbana como um movimento néao
linear, que passa por um momento de revisdes e avaliagdes dos marcos legais, mas
gue nao se pode considerar encerrado.

Adotando esta perspectiva, talvez seja possivel entender a Reforma
Urbana como uma possivel “fissura” que se mantém aberta. A presen¢a das ZEIS
evidencia que essas continuam tendo significado na luta de democratizacdo do
acesso a terra nestes municipios que mantiveram o instrumento e compreender a
quem essas fazem sentido pode revelar pistas ao planejamento urbano. Por que,
dentro de um contexto de auséncia de detalhamentos das ZEIS, alguns municipios
evoluiram no detalhamento do instrumento? Por que as ZEIS estdo sendo mantidas,
guantitavamente, em alguns planos diretores, ainda que a Lei 13.465/17 nao exija
mais tal existéncia? Existe uma cultura de planejamento voltada ao campo social
qgue faz com que alguns municipios mantenham o instrumento?

Conforme adiantado anteriormente, a pesquisa abordou os aspectos
quantitativos da previsdo do instrumento das ZEIS, no entanto, esses, embora
revelem perspectivas para a Reforma Urbana, ndo sdo capazes de retratar o
processo de luta que ocorre para a demarcacdo e aplicagcdo do instrumento. A
prépria permanéncia da ZEIS nos planos diretores de segunda geracdo pode
significar que algumas lutas ja foram ganhas e, para avancar neste sentido, seria
necessario compreender as discussées que estiveram por tras das ZEIS nestes
municipios, entender as praticas de planejamento e a posigao politica dos atores.
Sendo assim, cabem o0s seguintes questionamentos: seriam as ZEIS importantes
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aos gestores municipais que, aproveitando as oportunidades politicas favoraveis,
buscam uma agenda de justica social? Ou os arquitetos e urbanistas atuantes nas
prefeituras municipais lutam pelo instrumento nos processos de revisao dos planos
diretores? Seria uma parte da sociedade civil, em especial, 0s movimentos que
lutam pela moradia, que conscientes do que sao e da importancia das ZEIS, lutam
pela permanéncia dessas? Por fim, quais sdo os outros atores da sociedade civil:
organizagdes nao governamentais militantes pelo direito a cidade e setores da
universidade? Dessa forma, passamos a compreender a previsdao das Zonas
Especiais de Interesse Social nos planos diretores como um marco de um processo
de disputas certamente conflituoso, que se inicia antes da previsdo das ZEIS e nao
se encerra com ela, permanecendo durante todo o processo de implementacdo do
instrumento.

Compreender para quem este instrumento deve servir pode auxiliar a
expandir esta fissura aberta pela Reforma Urbana, mas, independentemente de sua
serventia, sua manutencdo nos planos diretores € essencial para que aqueles que
lutam pela democratizacdo do acesso a terra se apoiem nas instucionalidades
existentes. A previsdo das ZEIS ndo garante sua efetividade, no entanto, o
comparecimento nos planos diretores permite, ao menos, que haja esta disputa e a
presenca do instrumento fornece evidéncias que, apds aproximadamente duas
décadas de promulgacao do Estatuto da Cidade, elas continuam tendo significado
na luta de democratizagdo do acesso a terra, mesmo que de forma distorcida em

muitos casos.
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Fausto — PDDS - e da outras providéncias. Disponivel em: <
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https://www.camaraeliasfausto.sp.gov.br/temp/07062019173626arquivo_0008-
2013.pdf>. Acesso em 04 jun. 2019.

. Lei Complementar n® 067, de 11 de dezembro de 2014. Dispoe sobre a
inclusao de area, no Anexo 1, da Lei Complementar n2 60, de 23 de dezembro
de 2013, a qual dispoe sobre o Plano Diretor de Desenvolvimento Sustentavel
do Municipio de Elias Fausto. Disponivel em:
<https://www.camaraeliasfausto.sp.gov.br/temp/07062019173327arquivo_0004-
2014.pdf>. Acesso em 04 jun. 2019.

. Lei Complementar n® 078, de 06 de outubro de 2015. DispGe sobre a
inclusao de Area de Especial Interesse Social, no Anexo V - Cardeal, da Lei
Complementar n2 60, de 23 de dezembro de 2013, a qual dispoe sobre o Plano
Diretor de Desenvolvimento Sustentavel do Municipio de Elias Fausto.
Disponivel em:
<https://www.camaraeliasfausto.sp.gov.br/temp/07062019173437arquivo_0004-
2015.pdf>. Acesso em 04 jun. 2019.

. Lei n® 3.215, de 04 de abril de 2016. Dispoe sobre a alteracao do Anexo
V - Cardeal, da Lei Complementar n2 60, de 23 de dezembro de 2013, a qual
dispoe sobre o Plano Diretor de Desenvolvimento Sustentavel do Municipio de
Elias Fausto. Disponivel em:
<https://www.camaraeliasfausto.sp.gov.br/temp/07062019174020arquivo_0038-
2016.pdf>. Acesso em 04 jun. 2019.

. Lei n? 3.216, de 04 de abril de 2016. Dispoe sobre a alteracao do Anexo |
- Cardeal, da Lei Complementar n2 60, de 23 de dezembro de 2013, a qual
dispGe sobre o Plano Diretor de Desenvolvimento Sustentavel do Municipio de
Elias Fausto e inclusao de Areas de Especial Interesse Social — AEIS, Anexo 5.
Disponivel em:
<https://www.camaraeliasfausto.sp.gov.br/temp/07062019174051arquivo_0039-
2016.pdf>. Acesso em 04 jun. 2019.

. Lei Complementar n® 088, de 13 de setembro de 2016. Disp6e sobre a
inclusao de Area Especial Interesse Social — AEIS, Anexo 5. Disponivel em:
<https://www.camaraeliasfausto.sp.gov.br/temp/07062019182108arquivo_0009-
2016.pdf>. Acesso em 04 jun. 2019.

. Lei Complementar n® 120, de 09 de novembro de 2017. Dispoe sobre o
Plano Diretor de Desenvolvimento Sustentavel e Participativo do Municipio de
Elias Fausto — PDDSP - e da outras providéncias. Disponivel em:
<https://www.camaraeliasfausto.sp.gov.br/temp/07062019173523arquivo_0011-
2017.pdf>. Acesso em 04 jun. 2019.

EMBU DAS ARTES. Lei Complementar n® 72 de 23 de dezembro de 2003. Dispoe
sobre o Plano Diretor do municipio de Embu, estabelecendo os objetivos,
diretrizes e estratégias das politicas publicas municipais e as diretrizes gerais
da politica de desenvolvimento urbano e rural e da outras providéncias.
Disponivel em:<https://leismunicipais.com.br/a2/sp/e/embu-das-artes/lei-
complementar/2003/8/72/lei-complementar-n-72-2003-dispoe-sobre-o-plano-diretor-
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do-municipio-de-embu-estabelecendo-os-objetivos-diretrizes-e-estrategias-das-
politicas-publicas-municipais-e-as-diretrizes-gerais-da-politica-de-desenvolvimento-
urbano-e-rural-e-da-outras-providencias?g=PLANO+DIRETOR>. Acesso em: 20
mai. 2019.

. Lei Complementar n® 142 de 12 de maio de 2010. Dispoe sobre
ampliacao de ZEIS 2 e altera o mapa 03 do paragrafo 42 do artigo 76 e o mapa
02 do artigo 60 da lei complementar n 72/2003 Plano Diretor Municipal.
Disponivel em: <https://leismunicipais.com.br/a2/sp/e/embu-das-artes/lei-
complementar/2010/15/142/lei-complementar-n-142-2010-dispoe-sobre-ampliacao-
de-zeis-2-e-altera-o-mapa-03-do-paragrafo-4-do-artigo-76-e-0-mapa-02-do-artigo-
60-da-lei-complementar-n-72-2003-plano-diretor-municipal ?qg=PLANO+DIRETOR>.
Acesso em: 20 mai. 2019.

. Lei Complementar n® 186 de 20 de abril de 2012. Consolida as
disposicoes do Plano Diretor do municipio incorporando as revisoes
realizadas conforme determinacao prevista no § 32 do artigo 40 da lei 10.257/01
e da outras providéncias. Disponivel em: <https://leismunicipais.com.br/plano-
diretor-embu-das-artes-sp>. Acesso em: 20 mai. 2019.

. Lei Complementar n® 282 de 03 de dezembro de 2015. Altera e acrescenta
artigos, paragrafos, incisos e alineas a Lei Complementar n2 186 de 20 de abril
de 2012 - Plano Diretor, e da providéncias correlatas. Disponivel em:
<https://leismunicipais.com.br/a/sp/e/embu-das-artes/lei-
complementar/2015/28/282/lei-complementar-n-282-2015-altera-e-acrescenta-
artigos-paragrafos-incisos-e-alineas-a-lei-complementar-n-186-de-20-de-abril-de-
2012-plano-diretor-e-da-providencias-correlatas>. Acesso em: 20 mai. 2019.

. Lei Complementar n® 307 de 13 de outubro de 2016. Altera o anexo I, lll e
IX das leis complementares n? 186 de 20 de abril de 2012 e n2 282 de 03 de
dezembro de 2015. Disponivel em: < https://leismunicipais.com.br/a/sp/e/embu-das-
artes/lei-complementar/2016/30/307/lei-complementar-n-307-2016-altera-o-anexo-i-
lii-e-ix-das-leis-complementares-n-186-de-20-de-abril-de-2012-e-n-282-de-03-de-
dezembro-de-2015>. Acesso em: 20 mai. 2019.

GUARAREMA. Lei n? 2.385, de 16 de outubro de 2006. Institui o Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado do Municipio de Guararema, nos termos da
Constituicao Federal, do Estatuto da Cidade e da Lei Organica do Municipio de
Guararema e da outras providéncias. Disponivel em:
<https://leismunicipais.com.br/SP/GUARAREMA/LEI-2385-2006-GUARAREMA-
SP.pdf>. Acesso em: 20 mai. 2019.

. Lei Complementar n? 2.742, de 22 de setembro de 2010. Cria Zona
Especial de Interesse Social (ZEIS) no loteamento denominado “Sitio dos
Marrons”, no Municipio de Guararema. Disponivel em: <
http://www.arquivamais.com.br/sistema/arquivamais_v_1_1/anexo_down_web.php?i
d_arquiva=320115040&arquivo_tipo=arquiva_documento_2&arquivo_anexo=1403&
arquivo_documento=1377&arquivo_visual=2>. Acesso em: 20 mai. 2019.
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. Lei Complementar n® 3.174, de 21 de dezembro de 2016. Aprova o Plano
Diretor do Municipio de Guararema e da outras providéncias. Disponivel em:
<https://leismunicipais.com.br/SP/GUARAREMA/LEI-2385-2006-GUARAREMA-
SP.pdf>. Acesso em: 20 mai. 2019.

. Lein?3.218, de 22 de setembro de 2017. DispOe sobre a regulamentacao
da Area Especial de Interesse Social (Zona Especial de Interesse Social)
instituida no Plano Diretor do Municipio de Guararema. Disponivel em:
<http://www.arquivamais.com.br/sistema/arquivamais_v_1_1/anexo_down_web.php?
id_arquiva=320115040&arquivo_tipo=arquiva_documento_2&arquivo_anexo=15218
&arquivo_documento=3261&arquivo_visual=2>. Acesso em: 20 mai. 2019.

GUARUJA. Lei complementar n® 61, de 08/05/2002. Institui Zonas de Interesse
Social - ZIS, estabelece normas para a implantacao de Empreendimentos
Habitacionais de Interesse Social - EHIS, e da outras providéncias. Disponivel
em: <https://leismunicipais.com.br/a/sp/g/guaruja/lei-complementar/2002/7/61/lei-
complementar-n-61-2002-institui-zonas-de-interesse-social-zis-estabelece-normas-
para-a-implantacao-de-empreendimentos-habitacionais-de-interesse-social-ehis-e-
da-outras-providencias ?g=interesse+social>. Acesso em: 21 mai. 2019.

. Lei complementar n® 108, de 26/01/2007. Institui o novo Plano Diretor, a
Lei de Zoneamento, Uso, Ocupacao e Parcelamento do Solo do Municipio de
Guaruja e da outras providéncias. Disponivel em:
<https://leismunicipais.com.br/a/sp/g/guaruja/lei-complementar/2007/10/108/lei-
complementar-n-108-2007-institui-o-novo-plano-diretor-a-lei-de-zoneamento-uso-
ocupacao-e-parcelamento-do-solo-do-municipio-de-guaruja-e-da-outras-
providencias>. Acesso em: 21 mai. 2019.

. Lei complementar n® 112, de 23/04/2008. Dispoe sobre a criacao de
Zonas Especiais de Interesse Social - ZEIS, de Empreendimentos
Habitacionais de Interesse Social - EHIS, e da outras providéncias. Disponivel
em: <https://leismunicipais.com.br/a/sp/g/guaruja/lei-complementar/2008/12/112/lei-
complementar-n-112-2008-dispoe-sobre-a-criacao-de-zonas-especiais-de-interesse-
social-zeis-de-empreendimentos-habitacionais-de-interesse-social-ehis-e-da-outras-
providencias?q=interesse%20social>. Acesso em: 21 mai. 2019.

. Decreto n® 8.983, de 16/07/2010. Dispoe sobre o procedimento para
implantacao e aprovacao de projetos em Zonas Especiais de Interesse Social -
ZEIS, e da outras providéncias. Disponivel em:
<https://leismunicipais.com.br/a/sp/g/guaruja/decreto/2010/899/8983/decreto-n-8983-
2010-dispoe-sobre-o-procedimento-para-implantacao-e-aprovacao-de-projetos-em-
zonas-especiais-de-interesse-social-zeis-e-da-outras-
providencias?q=interesse+social>. Acesso em: 21 mai. 2019.

. Lei Complementar n® 131/2011. Altera dispositivos da Lei Complementar
n? 112, de 23 de abril de 2008, e da outras providéncias. Disponivel em:
<https://leismunicipais.com.br/a/sp/g/guaruja/lei-complementar/2011/13/131/lei-
complementar-n-131-2011-altera-dispositivos-da-lei-complementar-n-112-de-23-de-
abril-de-2008-e-da-outras-providencias>. Acesso em: 21 mai. 2019.
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. Lei Complementar n® 136/2012. Altera o anexo |, da Lei Complementar n2
112, de 23 de abril de 2008, alterada pela Lei Complementar n2 131, de 16 de
agosto de 2011, e da outras providéncias. Disponivel em:
<https://leismunicipais.com.br/a/sp/g/guaruja/lei-complementar/2012/14/136/lei-
complementar-n-136-2012-altera-o-anexo-i-da-lei-complementar-n-112-de-23-de-
abril-de-2008-alterada-pela-lei-complementar-n-131-de-16-de-agosto-de-2011-e-da-
outras-providencias?q=136>. Acesso em: 21 mai. 2019.

. Lei Complementar n® 156/2013. Institui o Plano Diretor do Municipio de
Guaruja e da outras providéncias. Disponivel em: <
https://leismunicipais.com.br/a/sp/g/guaruja/lei-complementar/2013/15/156/lei-
complementar-n-156-2013-institui-o-plano-diretor-do-municipio-de-guaruja-e-da-
outras-providencias>. Acesso em: 21 mai. 2019.

. Lei Complementar n® 169/2014. Altera o Anexo |, mapa 9, da Lei
Complementar n2 156, de 20 de dezembro de 2013 e da outras providéncias.
Disponivel em: <https://leismunicipais.com.br/a2/sp/g/guaruja/lei-
complementar/2014/17/169/lei-complementar-n-169-2014-altera-o-anexo-i-mapa-9-
da-lei-complementar-n-156-de-20-de-dezembro-de-2013-e-da-outras-
providencias?q=169>. Acesso em: 21 mai. 2019.

. Lei Complementar n® 176/2014. Altera dispositivos da Lei Complementar
n2 156, de 20 de dezembro de 2013, e da outras providéncias. Disponivel em:
<https://leismunicipais.com.br/a/sp/g/guaruja/lei-complementar/2014/17/176/lei-
complementar-n-176-2014-altera-dispositivos-da-lei-complementar-n-156-de-20-de-
dezembro-de-2013-e-da-outras-providencias>. Acesso em: 21 mai. 2019.

IBIUNA. Lei n° 1.236, de 13 de dezembro de 2006. Institui o Plano Diretor da
Estancia Turistica de Ibitna. Disponivel em:
<https://sapl.ibiuna.sp.leg.br/media/sapl/public/normajuridica/2006/527/527_texto_int
egral.pdf>. Acesso em: 03 jun. 2019.

. Lein22.129, de 1 de dezembro de 2016. Institui a revisao e os subsidios
para o Plano Diretor da Estancia Turistica de Ibiuna. Disponivel em:
<https://sapl.ibiuna.sp.leg.br/media/sapl/public/normajuridica/2016/1664/1664 texto
integral.pdf>. Acesso em: 03 jun. 2019.

INDAIATUBA. Lei n°. 4.067, de 24 de setembro de 2001. Dispoe sobre a
instituicao do Plano Diretor do Municipio de Indaiatuba — PDI e da outras
providéncias. Disponivel em: <https://leismunicipais.com.br/plano-diretor-
indaiatuba-sp>. Acesso em: 26 jun. 2018.

. Lei Complementar n® 09, de 22 de outubro de 2010. Dispoe sobre a
revisao e consolidacao da Lei n?2 4.067, de 24 de setembro de 2001, que dispoe
sobre a instituicao do Plano Diretor do Municipio de Indaiatuba — PDI e da
outras providéncias. Disponivel em:
<https://www.indaiatuba.sp.gov.br/engenharia/downloads/leis/>. Acesso em: 26 jun.
2018.
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. Lei Complementar n® 10, de 22 de outubro de 2010. DispGe sobre a
alteracao, atualizacao, revisao e consolidacao da lei n? 4.066, de 24 de
setembro de 2001, que dispoe sobre o ordenamento do uso e da ocupacao do
solo do Municipio de Indaiatuba, e da outras providéncias. Disponivel em:
<https://www.indaiatuba.sp.gov.br/engenharia/downloads/leis/>. Acesso em: 26 jun.
2018.

ITAPETININGA. Lei Complementar n® 19, de 18 de janeiro de 2007. Institui o Plano
Diretor de Itapetininga. Disponivel em:
<https://consulta.siscam.com.br/camaraitapetininga/arquivo?1d=43024>. Acesso em:
03 jun. 2019.

. Lei Complementar n® 82, de 15 de janeiro de 2015. Dispoe sobre a
revisao e atualizacao do Plano Diretor do Municipio de Itapetininga e da outras
providéncias. Disponivel em:
<https://consulta.siscam.com.br/camaraitapetininga/arquivo?1d=44876>. Acesso em:
03 jun. 2019.

. Lei Complementar n® 85, de 15 de janeiro de 2015. Dispoe sobre a revisao
e atualizacao do Plano Diretor do Municipio de Itapetininga e da outras
providéncias. Disponivel em:
<https://consulta.siscam.com.br/camaraitapetininga/arquivo?1d=45479>. Acesso em:
03 jun. 2019.

ITATIBA. Lei n? 3.759, de 09 de setembro de 2004. Dispoe sobre o plano diretor
do Municipio de Itatiba, que ordena o territorio e as politicas setoriais, e da
outras providéncias. Disponivel em: <http://www.itatiba.sp.gov.br/Ano-de-2004/lei-
no-3759-plano-diretor.html>. Acesso em: 26 jun. 2018.

. Lei n? 4.325, de 20 de janeiro de 2011. Dispde sobre o plano diretor do
Municipio de Itatiba, que ordena o territorio e as politicas setoriais, e da outras
providéncias. Disponivel em:
<http://www.itatiba.sp.gov.br/templates/midia/Juridico/Leis/plano_diretor/4325_consol
idada.pdf>. Acesso em: 26 jun. 2018.

ITUPEVA. Lei Complementar n® 111, de 06 de dezembro de 2004. Institui o Plano
Diretor do Municipio de ltupeva. Disponivel em:
<https://leismunicipais.com.br/a/sp/i/itupeva/lei-complementar/2004/12/111/lei-
complementar-n-111-2004-institui-o-plano-diretor-do-municipio-de-
itupeva?g=PLANO%20DIRETOR>. Acesso em: 05 jun. 2019.

. Lei Complementar n® 153, de 29 de maio de 2007. Dispoe sobre a
Revisao do Plano Diretor Participativo do Municipio de ltupeva, que ordena o
territorio e as politicas setoriais, e da outras providéncias. Disponivel em:
<https://leismunicipais.com.br/plano-diretor-itupeva-sp>. Acesso em: 05 jun. 2019.

. Lei n? 1879, de 25 de novembro de 2011. Declara para fins de
regularizacao fundiaria, os nucleos ou assentamentos urbanos e
parcelamentos do solo, irregulares no municipio de ltupeva como de interesse
social, com ocupacao predominantemente de baixa renda ou de interesse
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especifico e da outras providéncias. Disponivel em:
<https://leismunicipais.com.br/a/sp/i/itupeva/lei-ordinaria/2011/188/1879/lei-ordinaria-
n-1879-2011-declara-para-fins-de-regularizacao-fundiaria-os-nucleos-ou-
assentamentos-urbanos-e-parcelamentos-do-solo-irregulares-no-municipio-de-
itupeva-como-de-interesse-social-com-ocupacao-predominantemente-de-baixa-
renda-ou-de-interesse-especifico-e-da-outras-providencias?g=interesse+social>.
Acesso em: 05 jun. 2019.

. Lei Complementar n? 313, de 10 de julho de 2012. Dispoe sobre a
instituicao do Plano de Diretrizes Urbanisticas - PDU, no @mbito do municipio
de ltupeva, Estado de Sao Paulo e da outras providéncias. Disponivel em:
<https://leismunicipais.com.br/a/sp/i/itupeva/lei-complementar/2012/32/313/lei-
complementar-n-313-2012-dispoe-sobre-a-instituicao-do-plano-de-diretrizes-
urbanisticas-pdu-no-ambito-do-municipio-de-itupeva-estado-de-sao-paulo-e-da-
outras-providencias?q=313>. Acesso em: 05 jun. 2019.

. Lei Complementar n® 330, de 28 de dezembro de 2012. Altera os artigos
12, 21, 23 ao 35, 40, 42, 51, 56, 57, 81, 82, 84, 125, 129 e 162, bem como os
anexos |, Il e lll da Lei Complementar n2 153 de 29 de maio de 2007, que dispoe
sobre a Revisao do Plano Diretor Participativo do Municipio de ltupeva, que
ordena o territdrio e as politicas setoriais, e da outras providéncias. Disponivel
em: <https://leismunicipais.com.br/a/sp/i/itupeva/lei-complementar/2012/33/330/lei-
complementar-n-330-2012-altera-os-artigos-12-21-23-a0-35-40-42-51-56-57-81-82-
84-125-129-e-162-bem-como-0s-anexos-i-ii-e-iii-da-lei-complementar-n-153-de-29-
de-maio-de-2007-que-dispoe-sobre-a-revisao-do-plano-diretor-participativo-do-
municipio-de-itupeva-que-ordena-o-territorio-e-as-politicas-setoriais-e-da-outras-
providencias?q=PLANO%20DIRETOR>. Acesso em: 05 jun. 2019.

. Lei Complementar n? 331, de 28 de dezembro de 2012. Altera os artigos
49, 49, 61, 62, 63, 114, 124, 237, 259, 264, 266, 272, 273, 275, 276, 280, 281, 282 e
os anexos I, II, Il IV e VII da Lei Complementar n2 313 de 10 de julho de 2012,
que dispoe sobre a instituicao do Plano de Diretrizes Urbanisticas - PDU, no
ambito do municipio de ltupeva, Estado de Sao Paulo e da outras
providéncias. Disponivel em: <https:/leismunicipais.com.br/a/sp/i/itupeva/lei-
complementar/2012/33/331/lei-complementar-n-331-2012-altera-os-artigos-4-49-61-
62-63-114-124-237-259-264-266-272-273-275-276-280-281-282-e-0s-anexos-i-ii-iii-
iv-e-vii-da-lei-complementar-n-313-de-10-de-julho-de-2012-que-dispoe-sobre-a-
instituicao-do-plano-de-diretrizes-urbanisticas-pdu-no-ambito-do-municipio-de-
itupeva-estado-de-sao-paulo-e-da-outras-providencias>. Acesso em: 05 jun. 2019.

. Lei Complementar n® 360, de 08 de abril de 2014. Dispoe sobre
dispositivos para viabilizacao do Programa Minha Casa Minha Vida e
Empreendimentos Habitacionais de Interesse Social e de Mercado Popular e
estabelece outras providéncias. Disponivel em:
<https://leismunicipais.com.br/a/sp/i/itupeva/lei-complementar/2014/36/360/lei-
complementar-n-360-2014-dispoe-sobre-dispositivos-para-viabilizacao-do-programa-
minha-casa-minha-vida-e-empreendimentos-habitacionais-de-interesse-social-e-de-
mercado-popular-e-estabelece-outras-providencias>. Acesso em: 05 jun. 2019.
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. Lei Complementar n® 421, de 18 de outubro de 2017. Altera e revoga
dispositivos da Lei Complementar n? 313, de 10 de julho de 2012, e altera o art.
42 da Lei Complementar n2 360, de 08 de abril de 2014, e da outras
providéncias. Disponivel em: <https://leismunicipais.com.br/a/sp/i/itupeva/lei-
complementar/2017/42/421/lei-complementar-n-421-2017-altera-e-revoga-
dispositivos-da-lei-complementar-n-313-de-10-de-julho-de-2012-e-altera-o-art-4-da-
lei-complementar-n-360-de-08-de-abril-de-2014-e-da-outras-providencias>. Acesso
em: 05 jun. 2019.

JAGUARIUNA. Lei Complementar n.2 96, de 20 de dezembro de 2004. Dispde
sobre a instituicao do Plano Diretor do Municipio de Jaguariina- PDJ, e da
outras providéncias. Disponivel em:
<https://soqi8.sogi.com.br/Arquivo/Modulo113.MRID109/Registro16557/a.pdf>.
Acesso em: 26 jun. 2018.

. Lei Complementar n.? 97, de 20 de dezembro de 2004. Disp6e sobre o
parcelamento e o ordenamento do uso e da ocupacao do solo do Municipio de
Jaguariuna, e da outras providéncias. Disponivel em: <
http://www.jaguariuna.sp.gov.br/atendimento/wp-content/uploads/2016/06/Lei-de-
Parcelamento-Uso-e-Ocupa%C3%A7%C3%A30-Urbana.pdf>. Acesso em: 26 jun.
2018.

. Lei Complementar n® 204, de 19 de janeiro de 2012. Dispoe sobre a
revisao do Plano Diretor do Municipio de Jaguariuna — PDJ, e da outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.jaguariuna.sp.gov.br/atendimento/wp-
content/uploads/2016/06/Plano-Diretor-1.pdf>. Acesso em: 26 jun. 2018.

. Lei Complementar n® 233, de 02 de setembro de 2013. Da nova redacao
aos incisos | e ll, do artigo 36, e substitui os Anexos |, ll e lll, da Lei
Complementar n2 97/2004, que dispoe sobre o parcelamento e o ordenamento
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<http://legislacao.camarasantos.sp.gov.br/Normas/Exibir/5120#66334>. Acesso em:
22 mai. 2019.

. Lei Complementar n® 821, de 27 de dezembro de 2013. Institui o Plano
Diretor de Desenvolvimento e Expansao Urbana do Municipio de Santos e da
outras providéncias. Disponivel em:
<http://legislacao.camarasantos.sp.gov.br/Normas/Exibir/8440#152630>. Acesso
em: 22 mai. 2019.

. Lei Complementar n® 1.005, de 16 de julho de 2018. Institui o Plano
Diretor de Desenvolvimento e Expansao Urbana do Municipio de Santos, e da



227

outras providéncias. Disponivel em:
<http://legislacao.camarasantos.sp.gov.br/Normas/Exibir/27481#292200>. Acesso
em: 22 mai. 2019.

SAO BERNARDO DO CAMPO. Lei n® 5593, de 5 de outubro de 2006. Aprova o
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<https://leismunicipais.com.br/a/sp/s/sao-bernardo-do-campo/lei-
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Municipal n2 6.184, de 21 de dezembro de 2011 - Plano Diretor do Municipio de
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obrigatoriedade de elaboracao e apresentacao do Estudo de Impacto de
Vizinhanca - EIV e do Relatério de Impacto de Vizinhanca - RIV, e da outras
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