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Resumo

Com a aprovagao do Estatulo da Cidade (2001), tem inicio
uma nova fase referente a politica urbana e habitacional no Bra-
sil, com a institucionalizagio de novos instrumentos urbanisticos,
dentre os quais destaca-se a Zona Especial de Interesse Social
(ZEIS). O artigo trata do eslagio atual da pesquisa de pos-dou-
torado que vem sendo realizada pela autora no Laboratério de
Habitagao (LabHabitar) da FAUFBA, a qual tem como objetive
investigar o recente processo de regulamentagao, bem como os
aspectos relativos & aplicabilidade desse instrumento, com énfase
na regularizacao urbanistica de assentamentos de baixa renda.

Palavras-chave: Politicas publicas. Politica urbana. Palitica
habitacional. Zona Especial de Interesse Social. Habitagdo de
interesse social.

O INSTRUMENTO DE ZONA ESPECIAL
DE INTERESSE SOCIAL NO BRASIL:
TRANSFORMACOES INSTITUCIONAIS E
REGULATORIAS

O instrumento de ZEIS surgiu no Brasil, a par-
tir da década de 1980, como parte do processo de
construgdo de uma nova politica urbana, baseada
nos preceitos delineados pela reforma urbana, quais
sejam: valorizagdo da fungdo social da propriedade;
prioridade do direito de moradia sobre o direito de
propriedade; combate a especulagio imobiliaria; res-
peito as caracteristicas socioespaciais locais de cada
comunidade e incentivo a participagao comunitaria.

As ZEIS sdo zonas urbanas especificas -
compreendendo areas publicas ou particulares ja
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Abstract

When the City Statute (2001) was approved, a new
phase of urban and housing policy began in Brazil, with the
institutionalization of new urban instruments, such as the
Zone of Special Social Interest (ZEIS). This article deals with
the current stage of post-doctorate research being carried out
by the author in the Housing Laboratory (LabHabitar) at the
Federal University of Bahia. The research aims to examine
the recent regulation process and aspects related to the
applicability of ZEIS, focusing on the urban regularization of
low income setflements.

Keywords: Public policies. Urban policy. Housing pol-
icy. Zane of Special Social Interest. Social interest hotsing.

habitadas ou a serem habitadas por populagéo de
baixa renda =, prioritariamente destinadas & habi-
tac@o de interesse social, onde haja interesse pu-
blico em promover a regularizagao urbanistica e/
ou juridica da posse da terra (ALFONSIN, 2002).
Com esse instrumento, foram reconhecidas, sob
o aspecto legal, a diversidade e a legitimidade
das formas de ocupagdo de baixa renda ja con-
solidadas nas cidades brasileiras, paossibilitando
a inclusdo socioespacial desses assentamentos e
estendendo, consequentemente, o direito de cida-
dania a populacdo moradora.

Aliniciativa precursora de institucionalizacéo de
ZEIS no Brasil se deu em ambito municipal, a par-
tir da experiéncia de Recife-PE, podendo-se citar
tambem outras iniciativas importantes, a exemplo
de Salvador-BA, Santo André-SP, Rio de Janeiro-
RJ e Diadema-SP. A seguir, serdo abordados su-
cintamente os avancos, bem como os desafios
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gue vém sendo enfrentados por esses municipios
para a efetiva implementacéo desse instrumento.

A experiéncia de Recife resultou na implan-
tagdo do Plano de Regularizagado de ZEIS (Pre-
zeis), mediante a promulgacdo da Lei Municipal
n® 14.947/87 (reformulada
pela Lei n® 16.113/95). Con-
forme exposto por Botler e
Marinho (1997) e Moraes’
(2002), esse foi um dos pre-
cursores e mais inovadores
programas habitacionais vol-
tados para o tratamento dos assentamentos infor-
mais de baixa renda no Brasil.

Entretanto, a despeito dos significativos avan-
gos relativamente aos mecanismos de participacao
popular previstos, no que tange as acdes efetiva-
mente implementadas e as demandas habitacio-
nais acumuladas, constatou-se gue o Prezeis ndo
chegou a resultar em melhorias significativas nos
padrdes de habitabilidade da populagdo de baixa
renda. Além disso, até 2001, somente haviam sido
concluidas as obras de urbanizagao para trés are-
as, tendo sido elaborados 12 planos urbanisticos
globais e seis planos de localidades. Isso revelou
que, apesar de sua importancia, esse programa
néo se tornou prioritario na disputa com outros no
contexto do orgamento municipal (MIRANDA,2002;
MARINHO, 1998).

Ainda na década de 1980, destaca-se a expe-
riéncia do municipio do Salvador, que instituiu, em
1984, o instrumento das Areas de Protegéo Sécio-
Ecologica (APSE), contidas na Lei Municipal de
Ordenamento do Uso e Ocupagio do Solo (LOU-
0S) (Lei n°. 3.377/84), posteriormente incorpora-
das no Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano
(Plandurb) (Lei Municipal n® 3.525/85). Tratava-se
de assentamentos consolidados de baixa renda,
localizados _em_areas centrais da cidade, que,
valorizados pelo processo de transformacgdo ur-
bana, ficaram suscetiveis a pressdo do mercado
imobiliario, induzindo ao processo de expulsédo da
populagdo. Posteriormente, as APSE foram institu-
cionalizadas pela Lei Municipal n® 3.592/85, tendo
como objetivo garantir a permanéncia da popula-
cdo residente com melhoria da qualidade de vida.
No Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano
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Constatou-se que o Prezeis
nao chegou a resultar em
melhorias significativas nos
padroes de habitabilidade da tagdo individual de ZEIS,

populagao de baixa renda

(PDDU) de 2004, esse instrumento passou a ser
denominado 'de Area Especial de Interesse So-
cial (AEIS) e, mais recentemente, no PDDU de
2008 (Lei n® 7.400/2008), recebeu a denomina-
¢ao de ZEIS.

Segundo Teixeira, Espi-
rito Santo e Gordilho-Souza
(2007), o municipio ainda
nao efetivou a regulamen-

colocando-se essa como a
principal lacuna a ser preen-
chida ao longo dos préximos anos. Paralelamen-
te, desde 1985, quando foi promulgada a lei das
APSE, as ocupacdes informais de baixa renda nao
apenas se mantiveram, mas sofreram ampliacéo
(adensamento populacional, acréscimo de area,
verticalizagdo), podendo se registrar, em alguns
casos, o agravamento das condigcdes de habita-
bilidade.

Em Santo André, as AEIS foram aprovadas pela
Lei Municipal n°® 6.864/91 (posteriormente modifi-
cada pela Lei n® 8.300/2001). Segundo Denaldi
(2002), tratava-se de viabilizar a urbanizacdo e a
regularizacdo de favelas, para ampliar o acesso a
moradia pelo incentivo 4 produgio de habitacdes
populares, redugdo de preco de terrenos e amplia-
cao de sua oferta.

O municipio do Rio de Janeiro previu o instrumen-
to de AEIS no Plano Diretor Decenal (Lei Comple-
mentar n® 16/92). Em 1996, mediante Lei Municipal
n® 2.499/96, foram declaradas como AEIS as 17 fa-
velas da primeira fase do Programa Favela-Bairro,
instituido pelo Decreto n® 14.332/95. Esse programa
tinha como énfase a urbanizagdo das favelas cario-
cas, principalmente a partir da implantac2o e comple-
mentagdo de infraestrutura basica, visando oferecer
condigdes ambientais para a “leitura” da favela como

_bairro. Segundo Cardoso (2004), o programa se de-

senvolveu em duas gestdes municipais, destinando-
se, na primeira gestao (1993/1996), a atuagdo em
favelas de porte médio, com recursos proprios. Na
segunda gestdo (1997/2000), a escala de interven-
cao do programa foi ampliada, com o financiamento
do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID),
desdobrando-se nos programas Bairrinho e Grandes
Favelas, com atuacdo em 73 areas.
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Registra-se que, das 17 favelas da primeira
fase do Programa Favela-Bairro, apenas cinco ti-
veram regularizacao urbanistica, com a edicao de
normas de uso e ocupacio do solo, e destas, qua-
tro foram objeto de titulagdo. Além disso, das 20
leis aprovadas declarando
favelas como AEIS (1997-
2000), somente uma chegou
a regularizagdo dos lotes
(CARDOSO, 2007).

O instrumento de ZEIS foi
incorporado, em ambito federal,
a nova politica urbana e
habitacional implementada no

(Estatuto da Cidade), como um dos instrumentos
urbanisticos previstos (Alinea f, Inciso V, Artigo
4). Tem-se, a partir dai, o fortalecimento politico-
institucional da figura urbanistica de ZEIS, o que
pode ser constatado mediante a adocdo de leis,
programas ou procedimentos
do governo federal que direta
ou indiretamente estdo asso-
ciados a esse instrumento.
Inicialmente, pode-se des-

Em Diadema, conforme Brasil a partir da Lei n® 10.257/2001 tacar a Lei Federal 11.124/2005

tratado por Hereda e outros

(1997), Baltrusis e Mourad (1998), Tsukumao {2002),
as Areas Especiais de Interesse Social, previstas
no plano diretor de 1993, foram propostas como
um instrumento de regularizagcdo e urbanizagao
de favelas. Avancaram também na demarcagdo
de areas vazias particulares para implantagdo de
projetos de habitagdo de interesse social, com re-
sultados importantes quanto ao numero de unida-
des habitacionais produzidas nessas areas. Além
disso, segundo Cymbalista (2006), a aplicacdo do
instrumento, articulado a uma politica habitacional
inclusiva, teve um impacto positivo também sobre
as areas de protecdo aos mananciais do munici-
pio, em decorréncia da menor demanda por essas
areas pela populagéo de baixa renda.

Ja quanto a efetivacdo da regulamentacéo de
parametros urbanisticos nas ZEIS de Diadema,
ainda ndo se conseguiu resclver a baixa qualida-
de arquitetonica dos empreendimentos habitacio-
nais implantados, registrando-se o surgimento de
bairros com tipologia construtiva semelhante aos
assentamentos informais e loteamentos autocons-
truidos (TSUKUMO, 2002).

Dessa forma, as andlises preliminares relati-
vas a algumas experiéncias de implementagao do
instrumento de ZEIS no Brasil indicam que, ape-
sar dos avangos, os resultados efetivos ainda s&o
bastante incipientes. Entretanto, deve-se reiterar
a importéncia da realizagdo dessas praticas, as
quais vém se constituindo em verdadeiros “exerci-
cios de experimentacido” (CYMBALISTA, 2006).

Em consonancia a essas iniciativas municipais,
o instrumento de ZEIS foi incorporado, em ambito
federal, a nova politica urbana e habitacional im-
plementada no Brasil a partir da Lei n® 10.257/2001
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e o Decreto n® 5.796/2008, res-
pectivamente relativos & regulamentagdo do Sistema
Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS) e
do Fundo Macional de Habitagio de Interesse Social
{(FNHIS) e seu conselho gestor, no &mbito da Politica
Nacional de Habitag@o.

Destacam-se também o Programa de Regula-
rizac8o Fundiaria Sustentavel de Interesse Social
e o Programa de Urbanizagio, Regularizacéo e
Integracdo de Assentamentos Precérios, ambos
do Ministério das Cidades. O primeiro esta voltado
para o atendimento dos assentamentos informais
ocupados predominantemente por populagdo de
baixa renda, cujos moradores tenham os direi-
tos reais legalmente constituidos, nos termos do
Estatuto da Cidade e da Medida Provistria n®
2.220/2001 (Concesséo de Uso Especial para fins
de Moradia), ou quando se tratar de Zona Especial
de Interesse Social (ZEIS). O segundo tem como
uma das diretrizes para a implementacao da agao
a “[...] priorizacdo de assentamentos inseridos em
ZEIS, prevista em legislagdo municipal”.

Pode-se citar ainda a Instrugdo Normativa n®
4 de 2007, da Secretaria do Tesouro Nacional, a
gual promoveu alteragGes recentes nos procedi-
mentos para a celebragdo de convénios entre a
administragdo publica federal e os municipios,
estados ou entidaces proponentes. Até entdo, a
celebragao do convénio tinha como pré-requisito a
comprovagao da propriedade plena do imdvel pelo
morador. Com essa normativa, admite-se, como
uma das hipdteses alternativas, que o imovel ocu-
pado, independentemente da sua dominialidade,
esteja inserido em area de ZEIS, facilitando, desse
modo, o aporie de recursos da Unido para inter-
vencgdes em assentamentos precarios.
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Em face, pois, dos importantes avancos politi-
co-institucionais em ambito federal relativamente
a ZEIS, bem como das experiéncias em ambito
municipal, faz-se necessaria uma analise mais
apurada acerca dos seus desdobramentos na dis-
seminacdo efou aprimoramento dos mecanismos
de regulamentacao e de gestao desse instrumento
no pais. Além disso, deve-se investigar a eficacia
da aplicagdo da ZEIS para a regularizagao urba-
nistica das ocupagdes de baixa renda, associada
a melhoria das condigdes de sua habitabilidade.

Com esse proposito, vem sendo desenvolvida,
pela autora, a pesquisa de pds-doutorado intitula-
da Estudo da Regulamentagao e Aplicabilidade do
Instrumento de ZEIS no Brasil Pés-Estatuto da Ci-
dade, com bolsa da Fundaga@o de Apoio a Pesqui-
sa do Estado da Bahia (Fapesb), no Laboratorio
de Habitacao (LabHabitar) da Faculdade de Arqui-
tetura da Universidade Federal da Bahia (FAUF-
BA), cujos resultados parciais serdo apresentados
a seqguir.

ESTUDO DA REGULAMENTACAOQ E
APLICABILIDADE DO INSTRUMENTO DE
ZEIS NO BRASIL: RECORTE ESPACIAL DA
PESQUISA

O estudo ora em curso tem como objetivo a
investigag@o acerca dos aspectos relativos a re-
gulamentacdo e aplicabilidade do instrumento ur-
banistico de Zonas Especiais de Interesse Social
(ZEIS) no Brasil, pos-Estatuto da Cidade, particu-
larmente no que se refere ao processo de regu-
larizagdo urbanistica de ocupagdes informais de
baixa renda, compreendendo os planos de inter-
vencao de melhorias fisico-ambientais e as nor-
mas de uso e ocupagao do solo.

QO recorte espacial compreende, no total dos mu-

nicipios brasileiros, agueles que mais avancaramna

regularizacdo urbanistica de ZEIS ocupadas, aten-
dendo aos seguintes critérios: ter mais de 20 mil ha-
bitantes; ter plano diretor/revisdo aprovado; dispor
do instrumento urbanistico de ZEIS; e dispor de pla-
no de urbanizacdo efou legislacao especifica.

Para a selegdo preliminar dos municipios que in-
tegrardo a amostra, foram utilizados os dados relati-
vOs aos seguintes estudos/pesquisas disponibilizados
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pelo Ministério das Cidades: Capacidades Admi-
nistrativas, Déficit e Efetividade na Politica Habita-
cional (BRASIL, 2007a); Pesquisa do Plano Diretor
Participativo (BRASIL 2007b); e Pesquisa da Rede
de Avaliagdo e Capacitacdo para a Implementacao
dos Planos Diretores Participativos (2008). A sin-
tese desses estudos sera apresentada a seguir.

a. Capacidades Administrativas, Déficit e Efe-
tividade na Politica Habitacional (BRASIL
2007a)" — Ministério das Cidades/Centro de
Estudos da Metrépole {(CEM)/Centro Brasi-
leiro de Analise e Planejamento (Cebrap). O
referido estudo teve como objetivo fornecer
subsidios para o planejamento da Politica
Nacional de Habitagéo no Brasil, compreen-
dendo uma analise detalhada acerca das ca-
pacidades dos municipios brasileiros para o
enfrentamento de suas caréncias habitacio-
nais, a partir da relagéo entre as respectivas
capacidades administrativas e a efetividade
da politica habitacional, tomando como um
dos pardmetros de analise os programas ha-
bitacionais implementados. Como fonte de
informacgdes foram utilizadas cinco edigdes
da Pesquisa Perfil dos Municipios Brasilei-
ros/Gestao Publica, do IBGE (1999, 2001,
2002, 2004 e 2005).

A partir de técnicas de analise estatistica (mul-
tivariada e de cluster), foi desenvolvida uma tipo-
logia, tendo como universo todos os municipios
brasileiros, identificando-se grupos homogéneos
referentes aos programas habitacionais (periodo
2001/2004) e a capacidade administrativa instalada
para produzir os respectivos programas (anos de
1999 e 2004), conforme exposto a seguir. No primei-
ro caso, 0s grupos abrangem desde os municipios
gue nao implementaram nenhum programa habita-
cional até agueles que implantaram os tipos mais
complexos (regularizac@o fundiaria e urbanizagdo
de assentamentos). No segundo caso, os grupos
abrangem desde os municipios sem nenhuma ca-
pacidade administrativa até aqueles que dispdem
de elevada capacidade administrativa (cadastro,
consorcio e conselho de habitagao com fundo).

' Os dados foram discriminados por estado @ municipios, disponiveis no enderego
eletrémico do Ministénio das Cidades-<hitpZiwww.cidades.gov br> [arquivoistagem_
por_uf.xts].
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b. Pesquisa do Plano Diretor Participativo
(BRASIL, 2007b)? — Ministério das Cidades/
Confea. Essa pesquisa teve como objetivo
fornecer um panorama inicial do processo
de elaboracdo e dos contelidos dos planos
diretores participati-
vos no Brasil, no pe-
riodo compreendido
entre outubro de 2006
a margco de 2007,
abrangendo o univer-
so de 1.552 munici-
pios. As informacgdes
obtidas foram autodeclaradas pelos entre-
vistados referentes as seguintes questdes:
situagdo dos planos diretores; terceiriza-
¢Oes e consultorias; estudos especificos;
instrumentos e conteudos e questdes prio-
ritarias dos PDP.

c. Rede de Avaliacdo e Capacitagdo para a
Implementagdo dos Planos Diretores Parti-
cipativos (OBSERVATORIO DAS METRO-
POLES, 2008) — Ministério das Cidades/
IPPUR. A pesquisa, iniciada no final do ano
de 2008, refere-se a etapa atual de avalia-
cao dos planos diretores participativos, a
partir de uma nova metodologia de traba-
lho. Diferentemente da utilizagdo de gues-
tionarios encaminhados as administracdes
municipais (pesquisa 2007), foi elaborado
um roteiro de pesquisa, cujo preenchimento
ficou a cargo de pesquisadores locais — sob
as respectivas coordenacgdes estaduais —,
gque procederam a uma analise critica acer-
ca dos conteldos da lei dos planos direto-
res, resultando em um importante conjunto
de informagdes. A pesquisa abrangeu 526
relatérios municipais, estando previstos
ainda 26 relatorios de estudos de caso e 27
relatérios estaduais.®* O roteiro abrangeu
as seguintes guestdes-chave: informactes

? s dados foram discriminados por municipio, estado, regido, faixa populacional e
reqido metropolitanairegido integrada de desenvolvimento, disponiveis no endereco
eletrfnico do Ministério das Cidades: <htp/iwww.cidades.gov.br>.

* Os relatdrios municipais e estaduais vém sendo disponibilizades gradativamenie no
enderego elebronico do Observatonio das Metropaoles: <htipi/web chsenvalordodasme-
tropoles:net'planosdiretores>.
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O porte populacional do municipio
esta diretamente associado a
sua capacidade de implementar
programas habitacionais de maior
complexidade

gerais do municipio; acesso a terra urbani-
zada, acesso aos servigos e equipamentos
urbanos; e sistema de gestdo e participa-
cdo democratica.
A partir dos dados disponibilizados nas fon-
tes de dados supracitadas,
procedeu-se a reavaliagdo e
revisdo dos critérios previa-
mente estabelecidos para a
selecdo preliminar dos muni-
cipios, conforme discrimina-
do abaixo:

a. Critério 1: O municipio deve dispor de con-
tingente populacional superior 2 20 mil ha-
bitantes*. Esse critério foi mantido e esta
diretamente relacionado & obrigatoriedade do
Estatuto da Cidade (2001), pelo qual os muni-
cipios com mais de 20 mil habitantes ficaram
obrigados a elaborar seus planos diretores a
partir das prerrogativas da nova lei.

Deve-se ressaltar que, apesar de o Estatuto da
Cidade haver estendido essa obrigatoriedade aos
municipios situados em regides metropolitanas ou
em aglomeracgdes urbanas (que nao tivessem plano
diretor ou que tivessem planos aprovados ha mais
de 10 anos), incluindo também os municipios com
menos de 20 mil habitantes, optou-se por manter o
recorte populacional, ja que, conforme ficou compro-
vado no estudo Capacidades Administrativas, Déficit
e Efetividade na Politica Habitacional (2007), o porte
populacional do municipio esta diretamente asso-
ciado a sua capacidade de implementar programas
habitacionais de maior complexidade, como agueles
relacionados as intervengdes urbanisticas.

b. Criterio 2: O municipio deve dispor de plano dire-
tor/revisdo aprovado. Esse critério de selegdo foi
mantido, tendo as informactes relativas a ele sido
obtidas a partir da base de dados da Pesquisa do
Plano Diretor (2007), no que se refere & Questao
3 — Situagdo dos Planos Diretores, com os se-

* Para esie critério foram ulilizados os dados de populagBoe da pesquisa Capacidades
Admanistrativas. Déficit e Efetividade na Politica Habitaciona! {2007), com a discri-
mina¢do do nimero de habitantes para todos os mumicipios brasileiros (Contagem
Populacional 2006), disponivel no enderego eletrfnico do Ministério das Cidades:
<hitp:iiwew. cidades.gov.br>_[arquivo Estagem_por_ufxls?].
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guintes niveis de informacgdo: PD até 10/10/1996
sem revisdo; PD/Revisdo aprovados (para PD
com data apos 10/10/1996. Os municipios que
informaram “plano aprovado”, mas ndo indicaram
data da lei, foram computados como anteriores
a 10/10/1996); PD/Revisdo em aprovacao; PD/
Revisdo em desenvolvimento; Nao esta fazendo
PD — para PD aprovados anteriormente a 10 de
outubro de 1996; Sem informagZio.

c. Critério 3: O municipio deve dispor de plano de
urbanizagdo e/ou legislagdo urbanistica especi-
fica para a ZEIS. A dificuldade na obtencao das
informagdes acerca dos municipios que imple-
mentaram planos de urbanizagdo, bem como a
necessidade de otimizar e agilizar a pesquisa,
resultou na revisdo desse critério previsto ini-
cialmente. Dessa forma, optou-se por utilizar de
imediato os dados disponiveis no estudo Ca-
pacidades Administrativas, Déficit e Efetividade
na Politica Habitacional (2007), referentes aos
grupos de programas habitacionais (para o pe-
riodo 2001/2004 e para o ano de 2005), bem
como aos grupos de capacidade administrativa
(2004), conforme discriminado abaixo.

1 Menhum programa habitacional implementado

3 5o construgio de unidades ou construgdo de unidades + oferta
de material de construgdo efou oferta de lotes

4  Sourbanizacdo de assentamentos ou urhanizagio de

assentamentos + construgBo de unidades efou oferta de
‘material de construgao efou oferta de lotes

5  S6 regularizagdo fundidria ou regularizagdo fundiaria +
urbanizagio de assentamentos efou construco de unidades ef
ou oferta de ma!er'laldecmsu'uﬁoafouoieﬁadeht&a

6  Regularizago fundigria, urbanizagio de assentamentos,
Wmmma&mame
oferta de loles

11 Menhum programa habitacional implementado

3 'S4 construgSo de unidades ou construcao de unidades + oferia
de material de construgdo efou oferia de loles

4 56 regularizagBo fundiania ou regularizacao fundidria +
mmmmmam&mu
ou oferta de lotes.

5 Regularizagao fundidna, construgso de unidades, oferta de

material de construgdo e oferia de lotes

Obs: Para 0 ano de 2005 ndo conston na. pesquisa Perfil dos Municipios Brasleros a
quesiBo relaiiva 3 urbanizacio de assentamentos, reduzindo a fipologia para cinco grnupos.
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Nenhuma capacidade administrativa
Apenas drgao

Orgéo e cadastro

Predominancia de conseiho sem fundo
Predominancia de consdrcia

Predominancia de cadastro, conséroio e consetho sem
nje:

g Predominancia de cadasiro, consdreio e consetho com

fundo

Fonte: BRASIL. Ministério das Cidades. Capacidades adminisiralivas, deficit e
efelividade na poliica habizcional Brasilia, 2007

hwmmhum—u}j“

Utilizando-se a tipologia dos programas ha-
bitacionais, definiu-se como novo critério o per-
tencimento do municipio aos grupos 4, 5 ou 6,
considerando-se que s30 nesses grupos gue se
concentram os municipios que implementaram,
no periodo, programas de urbanizagd@o de as-
sentamentos efou programas de regularizagao
fundiaria. Partiu-se do pressuposto de que os
programas habitacionais implementados pelos
municipios estejam relacionados com as areas
de ZEIS, o que devera ser checado em etapa
subsequente da pesquisa.

Esses grupos sao caracterizados por munici-
pios de maior porte populacional, comprovando
a “[...] relagao entre o tamanho da populagéo e
a diversidade e complexidade das intervengdes
urbanas” (BRASIL, 2007, p. 102). Dessa forma,
guanto mais complexa & a oferta de programas
habitacionais, maior é a presenca relativa dos
municipios de maior porte populacional.

Quanto a capacidade administrativa, o estudo
supracitado detectou que a existéncia de orgao
de politica habitacional (presente nos grupos igual
ou superior a 3) & o elemento de gestdo mais im-
portante para a implementacdo de programas de
intervencdo urbana, como urbanizagdo de assen-

tamentos e regularizacao fundiaria. Além deste, a

existéncia de fundo especifico voltado a politica
habitacional, quando administrado por um conse-
lho municipal (presente para os grupos igual ou
superior a 6), resulta em ampliacdo da oferta de
programas habitacionais, sejam eles voltados a
oferta de bens individuais (construgdo de unidades
habitacionais, oferta de material de construcdo e de
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lotes) ou envolvendo intervencao urbana (urbaniza-
¢do de assentamentos e regularizagao fundiaria).

Tal constatag@o nos levaria a adotar como cri-
tério o pertencimento dos municipios aos grupos
de capacidade administrativa igual ou superior
a 3. Entretanto, optou-se por incluir o Grupo 2
(associado a municipios de pequeno porte popu-
lacional), haja vista que o estudo registrou para
esse grupo a ocorréncia de 20% dos municipios
do grupo que realizaram programas de interven-
¢cdo urbanistica, muito provavelmente com re-
cursos estaduais ou federais. Em suma, quanto
a tipologia de capacidade administrativa, foram
excluidos apenas os municipios pertencentes ao
Grupo 1.

d. Critério 4: O municipio deve dispor do ins-
trumento urbanistico da ZEIS. Este critério
foi mantido. Entretanto, as informacdes
referentes a previsdo pelos municipios do
instrumento de ZEIS foram apenas parcial-
mente obtidas na pesquisa do Plano Diretor
Participativo (2007), ja que os dados nao
constam para todos os municipios brasilei-
ros. De acordo com as informagbes pres-
tadas pelo geografo Nathan Belcavello de
Oliveira, do Ministério das Cidades, como
a pesquisa de 2007 foi feita a partir de
guestionario enviado as prefeituras, ficou a
cargo delas a disponibilizagdo das informa-
¢des. Dessa forma, nem todas as quesites
foram respondidas de forma plena. Além
disso, conforme constante na nota meto-
dolégica da tabela, o universo de pesquisa
ndo abrangeu os municipios de Sao Paulo,
onde o questionario aplicado n&o continha
esta questao.

DEFINIGAQ DO CONJUNTO AMOSTRAL DE
MUNICIPIOS

Meste item, serdo expostos os resultados obti-
dos, a partir da aplicagéo dos critérios revistos/ajus-

* Os dados referem-se aps instrumentos urbanisticos existentes, discriminados por
estado, regiio e por municipio, disponiveis no endereco elefrinico do Ministério
das Cidades: <httpz/fwww.cidades.gowbr> farquive: Conteddos e Instrumenios do
EC- Q11.xs].
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tados, relativos ao conjunto amostral de municipios
a serem objeto do referido estudo.

a. Municipios com mais de 20 mil habitantes
(Recorte 1).

A partir dos dados constantes no estudo Ca-
pacidades Administrativas, Déficit e Efetividade
na Politica Habitacional (2007), com a discrimi-
nagdo da populagdo total para todos os munici-
pios brasileiros (Contagem Populacional 2006),
procedeu-se ao primeiro recorte referente aos
municipios com populagdo superior a 20 mil ha-
bitantes, obtendo-se o total de 1.611 municipios,
correspondente a 29% do total de municipios bra-
sileiros (Tabela 1).

b. Municipios com plano diretor/revisdo aprova-
do (2006/2007) (Recorte 2)

Com base nos dados disponiveis na pesquisa
do Plano Diretor Participativo (2007), procedeu-se
ao segundo recorte, a partir do grupo de 1.611 mu-
nicipios com mais de 20 mil habitantes, resultando
naqueles que dispunham, em 2006/07, de plano
diretor/revisdo aprovados. Obteve-se, a partir dai,
o conjunto de 503 municipics, correspondendo a
30% do total de municipios com mais de 20 mil
habitantes (Tabela 1).

Quanto aos 503 municipios com PD/Revi-
sdo aprovados, a excecdo ficou por conta das
capitais. Optou-se por incluir todas as cidades,
considerando-se que, do total de 27, apenas
10 encontravam-se com o plano diretor/reviséo
aprovado a época da Pesquisa do Plano Diretor
(2007). Além disso, a opgdo deveu-se a consta-
tacdao de gue, para muitos estados, as capitais
acabaram sendo o Unico municipio passivel de
ser selecionado. Foram as seguintes as situa-
¢bes dos planos diretores detectadas para as 17
capitais na Pesquisa do Plano Diretor (2007): Em
aprovagdo: Goiania-GO; Belém-PA; Recife-PE;
Rio de Janeiro-RJ; Porto Alegre-RS; Aracaju-SE
e Palmas-TO; Em desenvolvimento: Salvador-
BA; Fortaleza-CE; Cuiaba-MT; Jodo Pessoa-PB;
Teresina-Pl; Floriandpolis-SC e Porto Velho-RO;
Sem informagdo: Rio Branco-AC; Maceio-AL;
MNatal-RN.

Deve-se ressaltar gue a listagem dos munici-
pios pré-selecionados devera ser checada, haja
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Tabela 1
Total de municipios, por estado, com mais de 20 mil hab. e PD/Revisdo aprovado

Acre & 2
 Alagoas 38 18°
Amapa 3 ) 2
Bahia 162 54
Distrito Federal 1 y
Goids 48 1

T 82 4“3
Mato Grossa 25 7
" Malo Grosso do Sul 23 9
Minas Gerais 180 B4
o4 42

29 14

88 29

% 27

A 22 4

63 34

Grande do No 26 3

Rio Grande do Sul 103 38
‘Rondénia 17 &
Roraima 3 1
S0 Paulo 248 26
Tocantins 1 2
TOTAL . 4611 503

Fonte: (1) Tabulagdo a partir dos dados disponiveis no estudo Capacidades Administrativas, Déficit e Efetividade na Politica Habitacional, 2007.
Disponivel em: <htip:iiwww.cidades.gov.br”. Acesso em: 12 de novembro de 2008. [arquivo: Tistagem por_ufxlsT.

(2) Tabuiag3o a partir dos dados disponiveis na pesquisa Planoc Diretor Participativo, 2007. Disponivel em: <http:/fwww.cidades.gov.br™. Acesso em: 20

de outubro de 2008. [arquive: Situagdo dos Planos Direfores-03.xs.]

vista que, conforme exposto anteriormente, a apresentaram, concomitantemente, os seguintes
classificacdo referente ao PD/Revisdo aprova- atributos:

dos foi adotada para todos os municipios cujas
leis foram aprovadas apds 10 de outubro de =«
1996. Dessa forma, deverdo ser mantidos no
conjunto amostral apenas os municipios cujas
leis tenham sido aproVvadas posteriormente ao
ano de 2001.

¢. Municipios com programas habitacionais de «

intervencgao urbanistica no periodo 2001/2004
e para ¢ ano de 2005 (Recorte 3).
O terceiro recorte abrangeu os municipios que

Atributo 1: quanto a tipologia de programas
habitacionais - 2001/2004 e 2005 -, foram
grupos de 4 a 6 para o periodo 2001/2004, si-
multaneamente classificados nos grupos 4 ou 5
para o ano 2005.

Atributo 2: quanto a capacidade administrati-
va (2004), foram selecionados os municipios
classificados nos grupos 2 a 9. Optou-se,
portanto, pela inclusdo dos municipios que,
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Tabela 2

Total de municipios pré-selecionados por UF e faixa populacional - 2006

‘—*ﬂHNI:IhJG-ﬂQUI-ICIME-AN-IGﬂ-i

0
0
0
0
0
0
0
0
2
2
2
0
]
0
0
]
0
2
1
0
0
o
2
0
0
0
o

'-nln-I.C:Aw,n‘....cjh:-Li:n_.ﬂ.:._.__ﬂ‘:nﬂn_‘nn_‘.n;_.-.“

RJ

RN

RO

RR 1
RS 8
sC 1
SE 0
SP 2!
TO (]
Brasil 1 " 44

‘!.1%
2.1%
11%
1,1%
4 3%
21%
1.1%
2.1%
3,2%
43%
10 10,6%
2 24%

1 1.1%
2 21%
2
5

O o B N
4 < SRR G

-

2,1%

5,3%

1 1,1%
T 74%
7 74%
1 1,1%
2 21%
1 1:1%
1 14.9%
2 21%
1,1%
1 13 13.8%

1 2 2,1%
22 04 100,0%

D = O O = = b ok ok o A

-
Y

Fonte: Tabulagdo a partir dos dados disponiveis no estudo Capacidades Administrativas, Déficit e Efetividade na Politica Habitacional, 2007.
Dispenivel em: <http:iwww.cidades gov.br”, Acesso em: 12 de novembro de 2008. [arquivo: “istagem_por_uf xfs]. Dados tabulados pela autora.

mesmo dispondo de capacidade adminis-
trativa reduzida, empreenderam programas
habitacionais relativos & intervengdo urba-
nistica.

A partir da aplicagdo dos atributos 2 e 3 para o
conjunto dos 503 municipios obtidos anteriormente,
obteve-se o total de 94 municipios pré-selecionados.
A Tabela 2 apresenta o nimero total de municipios,
discriminados por faixa populacional. Destaca-se a
participagao dos estados do Rio Grande Sul (15%),
Séo Paulo ( 14%) e Minas Gerais (11%).

d. Municipios que dispdem do instrumento urba-

nistico de ZEIS (plano diretor) — (Recorte 4)
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Quanto ao Recorte 4, encontra-se em pro-
cesso de elaboracéo, ja que, conforme exposto
anteriormente, as informagdes referentes & pre-
vis&o do instrumento de ZEIS nédo foram disponi-
bilizadas para todos os municipios na Pesquisa
do Plano Diretor Participativo (2007). Tem-se
que, para o total dos 94 municipios obtidos ante-
riormente, apenas para sete foram obtidas essas
informacdes.

Para a identificacdo dos municipios que
dispbem de ZEIS, vém sendo utilizadas as infor-
macgoes disponibilizadas na pesquisa da Rede de
Avaliagao e Capacitacdo para a Implementagio
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dos Planos Diretores Participativos (2008). A che-
cagem entre os 94 municipios pré-selecionados
até entdo e aqueles que foram objeto de avaliagao
pela pesquisa da Rede 2008 revelou a existéncia
de 58 municipios identificados em comum, o que
equivale a 61% do total da

planos diretores participativos e a Politica Nacio-
nal de Habitagdo — tratando-se, dessa forma, de
fontes confiaveis, o que resultou em uma amostra
consistente. Com base nesses dados, foram pre-
selecionados 94 municipios, dispondo dos seguin-

tes atributos: contingente

amostra. Considerando-se, Constatou-se a necessidade de populacional superior a 20

pois, a quantidade signifi-
cativa de municipios pre-

agregar novos conhecimentos
acerca das conquistas

mil habitantes; plano diretor/
revisao aprovados (Pesquisa

selecionados para os quais efetivamente obtidas, relativo a do Plano Diretor Participativo
devera ser feita a checagem  regulamentacdo e aplicabilidade - 2007); e pertencimento, de

da previsdo do instrumento

siderou-se oportuno acom-
panhar a disponibilizagcao
gradativa, em meio eletrdni-
co, dos relatérios da pesquisa PD 2008, ao tempo
em que se da prosseguimento a coleta de dados
para os demais municipios.

CONSIDERAGOES FINAIS

A incorporag@o do instrumento de ZEIS & Lei
Federal n® 10.257/2001, aliada ao empenho do
Ministério das Cidades para a implementac&o dos
planos diretores participativos, representa um im-
portante avango no contexto da politica urbana e
habitacional no Brasil, em prol de cidades mais
democraticas.

Diante das experiéncias brasileiras desencade-
adas a partir da década de 1980, bem como das
transformagdes institucionais e regulatérias recen-
tes relativamente a esse instrumento urbanistico,
constatou-se a necessidade de agregar novos co-
nhecimentos acerca das conquistas efetivamente
obtidas, tendo resultado no estudo, em fase de
desenvolvimento, relativo a regulamentagio e
aplicabilidade do instrumento de ZEIS no Brasil,
pos-Estatuto da Cidade, com &nfase na regulari-
zacgdo urbanistica.

A metodologia proposta prevé a execugdo do
trabalho em dois estagios. O primeiro, abordado
neste artigo, consiste na montagem de um conjun-
to amostral composto pelos municipios brasileiros
selecionados. Para a selegdo, foram utilizadas as
bases de dados referentes aos estudos contrata-
dos pelo Ministério das Cidades — relativos aos
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do instrumento de ZEIS no

urbanistico de ZEIS, con- Brasil, pos-Estatuto da Cidade,

com énfase na regularizacéo
urbanistica

modo concomitante, aos gru-
pos de Programas Habitacio-
nais 4, 5 ou B, (relativos aos
programas de intervencao
urbanistica) e aos grupos de
Capacidade Administrativa de 2 a 9 (Capacidades
Administrativas, Déficit e Efetividade na Politica
Habitacional — 2007).

Nesse conjunto amostral, destacam-se os es-
tados de Minas Gerais, com dez municipios (Belo
Horizonte, Betim, Ipatinga, Jodo Monlevade, Juiz
de Fora, Sabara, Sacramento, Timéteo, Uberaba
e Varginha), Rio Grande Sul, com 14 municipios
(Alegrete, Alvorada, Canoas, Erechim, Farrou-
pilha, Gravatai, Osorio, Palmeira das MissOes,
Passo Fundo, Porto Alegre, Santa Cruz do Sul,
Sapucaia do Sul, Triunfo e Viamao) e S&o Paulo,
com 13 municipios (Céandido Mota, Diadema, Gua-
ruja, Jacarei, Praia Grande, Ribeirdo Pires, Santa-
na do Parnaiba, Santo André, Santos, Sao Carlos,
Sao Paulo, Sao Vicente e Tabodo da Serra).

O segundo estagio refere-se a sintese e ana-
lise comparativa, para o conjunto dos municipios
selecionados, das disposigdes relativas as ZEIS,
com base em trés eixos (a serem desenvolvidos
de forma complementar e interdependente), abran-
gendo, desse modo, a totalidade dos aspectos re-
lativos & regulamentagao de ZEIS, particularmente
no tocante a regularizagdo urbanistica. S3o eles:
Eixo 1: Mecanismos legais de regulamentagao;
Eixo 2: Modelos de gestdo; Eixo 3: Parametros ur-
banisticos para ZEIS ocupadas.

A formulagdo e implementagéo do instrumento
urbanistico de ZEIS esta diretamente relacionada
ao aparato politico-institucional do municipio em
questdo, compreendendo a lei do plano diretor e,
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ainda, quando couber, as prerrogativas relativas
a politica habitacional de interesse social. Desse
modo, o Eixo 1 — Mecanismos legais de regula-
mentagdo devera contemplar a sistematizacao e
analise comparativa dos mecanismos de regula-
mentacdo de ZEIS, compreendendo os disposi-
tivos legais, bem como os aspectos conceituais,
quantitativos e gualitativos relativos as ZEIS.

A adequada operacionalizacdo do instrumen-
to de ZEIS estd associada, também, a perspec-
tiva de gestdo compartilhada entre poder publico
e moradores, mediante a participacdo direta da
populacdo em todas as fases do processo. Nesse
sentido, o Eixo 2 — Modelos de gestéo tratara da
investigacdo acerca dos formatos previstos, com
énfase nos mecanismos de participagio popular.
Ma analise preliminar até entdo elaborada referen-
te aos eixos 1 e 2, para as cidades capitais, cons-
tatou-se a previsdo generalizada do instrumento
para todas as capitais, com poucas definicdes, en-
tretanto, relativamente aos mecanismos de gestao
para as ZEIS ocupadas.

O Eixo 3 — Parametros urbanisticos para ZEIS
ocupadas tratara especialmente da regularizagao
urbanistica de assentamentos consolidados, a
gual constitui-se em um dos principais objetivas
da aplicagdo do instrumento de ZEIS. A definicao
de regulamento proprio, associado a projetos de
urbanizacédo, traz a perspectiva concreta de me-
Ihoria das condigdes de habitabilidade dos respec-
tivos assentamentos e beneficios a longo prazo,
tanto de interesse da coletividade, como da cida-
de como um todo. Entretanto, a experiéncia brasi-
leira em urbanizacéo de favelas tem demonstrado
que se tém priorizado as obras de urbanizacao,
em detrimento da elaboragd@o de normativas es-
pecificas para os assentamentos. Vale investigar,
portanto, se a partir da disseminacdo do instru-
mento de ZEIS nos planos diretores participativos
esta postura vem sendo modificada.

Esse eixo contemplara, pois, a investigagao
acerca da elaboragdo efou implementagcdo de
legislagdo especifica, com conteldo adequado
a localidade em questdo, devidamente pactuada
entre os proprios moradores e entre eles e o po-
der publico. Compreende também a analise dos
parametros urbanisticos definidos nos respectivos
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planos de urbanizacao efou legislagdo especifica,
abrangendo, principalmente, os referenciais de
uso e ocupagdo do solo (com énfase nas areas de
protecdo ambiental e espagos publicos) e as dire-
trizes de monitoramento do crescimento da locali-
dade. Prevé-se, ainda, a analise da metodologia
utilizada, com foco nas instédncias de participacéo
popular previstas. Para tanto, deverao ser aplica-
dos questionarios nas administragdes municipais,
para a checagem referente a existéncia e a imple-
mentacao de planos/projetos de urbanizacio efou
da legislag@o especifica das ZEIS pesquisadas,
bem como do processo de elaboracdo e discussio
da referida legislaco.

Em suma, a investigacdo acerca dos aspectos
referentes & regulamentacdo e gestao das ZEIS,
e, em especial, agueles relacicnados aos para-
metros urbanisticos adotados e a habitabilidade
dos assentamentos, devera agregar novos co-
nhecimentos sobre o impacto desse instrumento
na regularizagdo urbanistica dos assentamenios
de baixa renda no Brasil. Dessa forma, o presen-
te artigo procurou contribuir com elementos para
o aprofundamento dessa discussdo, sobretudo
no que se refere as experiéncias pos-Estatuto da
Cidade, bem como para a reflexdo critica acerca
das politicas e agfes publicas empreendidas pe-
los municipios brasileiros voltadas para a inclu-
sao socioespacial da populagao de baixa renda.
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