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APRESENTACAO

A excluséo socioespacial brasileira € um fato alarmante. O dificil acesso de
grande parte da populacédo a plena vida urbana é resultado de uma sucessao de
politicas publicas inadequadas e incipientes que, muitas vezes, se distanciam das
necessidades e anseios da populacdo. Partindo do pressuposto de que o direito a
cidade é um direito basico e significa a garantia a terra urbanizada, 0 acesso aos
servicos e equipamentos publicos, a habitacdo de qualidade e a inclusdo social da
populacado, o presente livro visa apresentar pesquisas que se destacam ao abordar
de diferentes formas a crise urbana em que vivemos e apontar boas praticas de
planejamento.

Nos vinte e seis capitulos que integram a obra “Melhores praticas em
Planejamento Urbano e Regional”, o leitor € convidado a percorrer as mais diversas
areas do territorio brasileiro a partir do ponto de vista dos autores convidados e
conhecer novas perspectivas, mostrando a amplitude da discusséo sobre o direito a
cidade no contexto nacional.

Acredito que os textos aqui contidos representam grandes avancos para 0 meio
académico. Em um momento critico para a pesquisa e para as politicas urbanas,
a Editora Atena se mostra consoante com a intencédo de fomentar o conhecimento
cientifico e cooperar com o dialogo académico na direcdo da promoc¢ao de politicas
urbanas cada vez mais justas e inclusivas.

Aproveite a leitura!
Bianca Camargo Martins
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CAPITULO 16

ZONAS ESPECIAIS DE INTERESSE SOCIAL, ZEIS DE
VAZIOS, NA REGIAO DO GRANDE ABC

Sandra Teixeira Malvese
Professora no Centro Universitario Fundacao
Santo André

Secretaria de Obras e Planejamento do Municipio
de Rio Grande da Serra

Santo André — Sao Paulo

RESUMO: A partir da década de 1980 surge o
conceito de ZEIS — Zona Especial de Interesse
Social, que € um instrumento urbanistico
implementado em areas ocupadas com
habitacbes precarias, ou a demarcacédo de
areas vazias, subutilizadas ou nao utilizadas,
voltadas prioritariamente ao acesso a moradia
e a terra urbanizada para populagdes de
baixa renda. O instrumento foi concebido
com a finalidade de atuar na diminuicdo da
desigualdade social urbana, caracteristica
das grandes cidades brasileiras, resultado
do modelo de desenvolvimento excludente
caracteristico do  desenvolvimento  do
capitalismo nos paises periféricos. Através
do estudo da implementacdo das ZEIS de
vazios no territério do Grande ABC, buscou-se
identificar os avancos concretos realizados com
base nessa politica, suas limitacdes e desafios
na atuacéo do Estado na solugdo das questdes
fundiarias e de democratizagdo do territorio.
Neste sentido, este artigo pretende avaliar o
alcance e a efetividade da implementacdo de

Melhores Praticas em Planejamento Urbano e Regional

politicas publicas para contribuir criticamente
para seu aperfeicoamento, tendo como recorte
0s municipios de Santo André, Sado Bernardo
do Campo, Diadema e Maua.
PALAVRAS-CHAVE: Politica fundiaria urbana;
Direito a cidade; Zonas Especiais de Interesse
Social — areas vazias ou subutilizadas.

ABSTRACT: Since the 1980s, the concept of
ZEIS - Special Area of Social Interest, which is
an urbanistic instrument implemented in areas
with precarious housing, or the demarcation
of empty,
has been developed, focusing primarily on

underutilized or unused areas,
access to housing and to urbanized land for
low-income populations. The instrument was
conceived with the purpose of reducing urban
inequality,
cities, as a result of the exclusionary model

social characteristic of Brazilian
characteristic of the development of capitalism
in peripheral countries. Through the study of the
implementation of the ZEIS of empty areas in the
territory, the objective was to identify concrete
advances made on the basis of this policy, its
limitations and challenges in the State’s action
in solving land issues and democratization of
the territory. In this sense, this article intends
to evaluate the scope and effectiveness of the
implementation of public policies to contribute
critically to its improvement, taking as a cut the
municipalities of Santo André, Sdo Bernardo do
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Campo, Diadema and Maua.
KEYWORDS: Urban land policy; Right to the city; Special Zones of Social Interest -
empty or underused areas.

11 INTRODUCAO

Este artigo tem por tema o estudo das ZEIS de vazios: Zonas Especiais de
Interesse Social de areas vazias ou subutilizadas, na Regido do Grande ABC,
pertencente a Regido Metropolitana de Sao Paulo. Trata-se de um instrumento juridico
e politico previsto no Estatuto da Cidade que tem suas raizes nos movimentos de luta
por moradia da década de 1980. Sua utilizagao constitui-se da definicdo de parcelas de
area urbana, vazias, subutilizadas ou né&o utilizadas, demarcadas por meio dos Planos
Diretores municipais a serem destinadas a producéo de moradia para a populagéo de
baixa renda.

Ap6s anos de praticas de instrumentos urbanisticos municipais, como
zoneamentos e planos diretores, que ignoravam a existéncia de nucleos habitacionais
irregulares, surgem, a partir das décadas de 1980 e 1990, novos instrumentos para
tratar da desigualdade urbana, baseados no principio da necessidade do cumprimento,
pela propriedade privada, de uma fung¢ao social. A determinacédo da necessidade do
cumprimento de uma funcéo social da propriedade tem como objetivo principal tratar
a propriedade privada da terra, ndo como um direito absoluto, mas tendo como dever
maior cumprir uma funcéo. Esta funcéo, definida no ambito dos municipios, visa
transformar o cenario urbano excludente, considerando o contexto de pais periférico
capitalista, em cidades mais igualitarias. Visa garantir, sobretudo, que terras sejam
colocadas em uso, evitando a pratica especulativa oriunda da valorizagao de areas
vazias, em regides providas de infraestrutura.

Treze anos apds a aprovacao da Constituicao Federal, em 1988, os artigos que
tratam da politica urbana foram regulamentados no Estatuto da Cidade em 2001. O
Estatuto, por sua vez, traz a obrigatoriedade de municipios com mais de vinte mil
habitantes elaborarem planos diretores. Os municipios, por sua vez, ao elaborarem
os planos diretores, devem instituir o que é a funcdo social da propriedade. Porém,
o processo de implantagao dos instrumentos do Estatuto da Cidade ainda € bastante
incipiente, considerando a sua inclusao na legislagao urbanistica, regulamentacao e
a efetivagao.

A Constituicdo Federal (1988), apesar de nao trazer explicitamente o instrumento
Zonas Especiais de Interesse Social, determina que haja vinculagcdo da propriedade
ociosa a um uso e aproveitamento adequado, ou seja, ao condicionamento de toda
propriedade ao exercicio de uma funcéo social. No Estatuto da Cidade, tem-se a
instituicdo das ZEIS no conjunto dos instrumentos de indugédo ao desenvolvimento
urbano, porém uma definicdo mais completa de ZEIS de vazios, no entanto, aparecera
na Lei Federal 11.977 de 2009 que regulamenta o Programa Minha Casa Minha Vida
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- PMCMV.

A Lei Federal n° 12608/12 que trata da Politica Nacional de Protecdo e Defesa
Civil trouxe mais situacoes e especificidades para uso das ZEIS, além de acrescentar
a necessidade de previsao de medidas para evitar a ocorréncia de riscos e desastres e
a necessidade de previsao de ZEIS em municipios que contenham areas suscetiveis,
também vincula a expansdo do perimetro urbano do municipio a obrigacdo da
demarcacado de areas de provisdo habitacionais, ou seja, as ZEIS de vazios (artigo
42B, BRASIL, 2001), o que significa um novo momento no Planejamento Urbano
brasileiro: a apropriacdo das andlises de riscos geoldgicos nos planos diretores e a
necessidade de estabelecimento de areas de provisao (portanto, ZEIS de vazios),
quando de novas expansdes da malha urbana.

O municipio de Diadema foi pioneiro por apresentar o conceito de Areas de
Proviséo, ou seja, o uso de ZEIS de vazios, em seu Plano Diretor de 1994, embora
utilizando como instrumento a desapropriacéo por interesse social, uma vez que 0s
demais instrumentos constitucionais ndo estavam regulamentados. O intuito das
areas de provisao era o de possibilitar acdes de desadensamento em processos de
urbanizacao de favelas. (HEREDA e ALONSO, 1996, p. 137 e 142).

Helena Menna Barreto Silva (SILVA 1999) destaca que o instrumento ZEIS de
vazios (denominado AEIS 1 — Areas Especiais de Interesse Social — em Diadema)
s6 alcancou sucesso por ter sido amplamente apoiado pela administracdo municipal,
facilitando a aquisi¢cdo de terrenos e implantando a infraestrutura. Além disso, 3% do
territério do municipio, a época, foi grafado como AEIS e em 80% da area grafada
era obrigatoria a ocupacao por habitacdes de interesse social. Lobo Jr. (2013) aponta
que, em Diadema, o instrumento ZEIS de vazios praticamente nasceu como “solugcéo
endbgena” nos processos de urbanizacao de favelas, nas AEIS ocupadas, pois era
necessario criar areas vazias para provisao habitacional nos processos de risco ou
desadensamento, como ja citado. (LOBO JR., 2013).

2| AS ZEIS DE VAZIOS NA REGIAO DO GRANDE ABC

A Regido do Grande ABC esté localizada na Regiao Metropolitana de S&ao Paulo,
a sudeste da capital do estado de Sao Paulo e entre esta e o Porto de Santos, e é
composta pelos municipios de Santo André, S&o Bernardo do Campo, Sdo Caetano
do Sul, Diadema, Maua, Ribeirdao Pires e Rio Grande da Serra. Possui cerca de
2,5 milhdes de habitantes e area territorial de 828,7 km2 (IBGE, 2010). A regiao é
caracterizada pela pujanca industrial e responsavel pelo 4° maior PIB - Produto Interno
Bruto nacional (CIGABC, 2013).

O municipio de Santo André é citado por diversos autores (DENALDI, 2012;
AFFONSO, 2013; SANTO AMORE, 2013) por ser um dos primeiros a implementar
instrumentos urbanisticos de carater progressista. As ZEIS de vazios em Santo André
aparecem pela primeira vez na legislacdo no ano de 1991, que instituiu as AEIS —
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Areas Especiais de Interesse Social, e trouxe as definicbes legais do instrumento,
ou seja, reserva de areas para programas habitacionais para populacédo de baixa
renda, considerada por esta lei como de até 10 salarios minimos, porém remete a
demarcacao das areas para uma lei especifica posterior. No periodo entre 1991 até
2004, a flexibilizacdo da dimensédo minima do lote possibilitou que empreendedores
privados loteassem suas areas em AEIS 3, em areas na periferia do municipio, sem,
no entanto, definir os adquirentes de acordo com a faixa de renda ou definir a demanda
em conjunto com o poder publico.

Foi somente no Plano Diretor, em 2004, que as Areas Especiais de fato foram
grafadas, e, além disso, tem inicio a aplicagcdao concomitante de diversos instrumentos
do Estatuto da Cidade, tais como o direito de Preempcéao e o Parcelamento, Edificacao
e Utilizacdo Compulsério - PEUC, para terrenos acima de mil metros quadrados que
estejam vazios ou subutilizados dentro da Macrozona Urbana.

Posteriormente, as areas demarcadas como ZEIS de vazios sofreram pelo menos
duas substanciais alteracdes, apds a demarcacéo em 2004, a relacao de areas sofreu
revisao em 2006 e posteriormente em 2008. Em todas as revisbes houve supressao
ou acréscimo de areas, e na ultima, observaram-se alguns acréscimos, porém, o saldo
total foi negativo, ou seja, significando mais areas suprimidas do que inseridas.

Analisando os resultados dos dados coletados em relagdo as ZEIS de vazios
de Santo André, pode-se concluir que, de um total de areas grafadas em ZEIS C
(Areas de ZEIS de Vazios no Eixo Tamanduatei) em 2004, cerca de 30% das areas
originalmente previstas para habitacdo popular foram excluidas, dando lugar a outros
usos ou permanecendo vazias e apenas duas areas encontram-se em estagio de
execucgao ou projeto para HIS — Habitac&do de Interesse Social, totalizando 1.394 UH
ou 141.530,36 m? de area total de terra utilizada para HIS no Eixo Tamanduatei, o que
representa 19,8%. Além disso, 50% das areas indicadas estao vazias, excetuando as
excluidas, de acordo com os dados da pesquisa realizada em 2014.

Balanco ZEIS C Area %
Total ZEIS C existentes em 2004 714.733,78m? 100%
Total ZEIS C existentes atualmente 499.588,69m? 69,9%
Quanto a destinagao Area %
Total ZEIS C existentes em 2004 714.733,78m? 100%

Areas ech~U|das nas revisdes de 2006 e 2008 em 215.145,09m? 30,1%
comparacao com as ZEIS em 2004

Areas em projeto ou execugéo de HIS (situacao total) 141.530,36m? 19,8%
Areas sem projeto (vazias) — situacéo atual 358.058,33m? 50,1%

Tabela 01: Areas e porcentagens de ZEIS C no municipio de Santo André.
Fonte: MALVESE, 2014

Nas ZEIS B, (Areas de ZEIS de Vazios estdo distribuidas pela cidade, fora do
Eixo Tamanduatei), do total de areas demarcadas como ZEIS, as areas destinadas
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para HIS representam 24% do inicialmente demarcado. Areas com loteamentos,
loteados por movimentos ou associacoes e/ou loteadas e comercializadas, anteriores
a regulamentacgao representam 45,2% e areas excluidas, 22,4%.

Balanco ZEIS B Area %
Total ZEIS B existentes em 2004 1.146.667,40m? 100%
Total ZEIS B existentes atualmente 889.573,36m?  77,6%
Quanto & destinagéo Area %
Total ZEIS B existentes em 2004 1.146.667,40m? 100%

Areas excluidas nas revisdes de 2006 e 2008 em
comparacao com as ZEIS em 2004

Areas em projeto ou execugéo de HIS (situacéo total) 275.218,48 m?  24,0%
Areas sem projeto (vazias) — situagdo atual 96.178,72m? 8,4%
Areas com outros usos (loteamentos HMP) / loteamentos
anteriores a regulamentacdo da faixa de renda.

257.094,04m?  22,4%

518.176,16m?  45,2%

Tabela 02: Areas e porcentagens de ZEIS B no municipio de Santo André.
Fonte: MALVESE, 2014

A quase totalidade de empreendimentos HIS, no entanto, foi produzida pelo
poder publico, municipio e estado, utilizando linhas de financiamento e recursos do
Programa Minha Casa Minha Vida - PMCMYV, Programa de Aceleracéo do Crescimento
- PAC, Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social - FNHIS, Companhia de
Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de Sao Paulo - CDHU, recursos
préprios da Prefeitura, entre outros. Uma parte das areas particulares foi desapropriada,
tanto pelo estado como pelo municipio, para a viabilizagdo dos empreendimentos.
De acordo com Affonso, em cinco anos, 33% das areas em ZEIS de vazios estédo
sendo desapropriadas (AFFONSO, 2013, p. 113), superando a quantidade de areas
particulares.

No municipio de Séo Bernardo do Campo, as ZEIS de vazios aparecem pela
primeira vez somente no Plano Diretor de 2006. Naquele momento, sao grafadas cerca
de seis areas. Com a mudanga de gestao municipal em 2009, teve inicio o processo de
levantamento e mapeamento da precariedade habitacional e a quantidade de terras
necessarias para suprir o déficit por moradia. Tem inicio a elaborag¢éo do Plano Local
de Habitacao de Interesse Social — PLHIS, que foi formulado a partir de uma série de
debates e oficinas com a sociedade, por meio do Férum do PLHIS, que debateu as
questbes entre outubro de 2010 e fevereiro de 2011 (PLHIS, SAO BERNARDO DO
CAMPO, 2011).

Arevisao do Plano Diretor em 2011 indicou cinquenta areas como ZEIS de vazios,
e, dentre estas, incorpora as ZEIS demarcadas em 2006. A Lei especifica sobre ZEIS,
criada em 2009, trouxe as definicbes e parametros do que sao ZEIS, HIS e HMP,
definindo a faixa de renda para cada categoria, sendo HIS voltado para a faixa de 0
a 3 salarios minimos e HMP com os segmentos de renda de 3 a 6 salarios minimos
e de 6 a 10 salarios minimos, em funcdo das faixas de renda para financiamento no




PMCMV. Além disso, nas ZEIS é obrigatoria a destinagdo de 70% do total de unidades
para HIS.

As éareas grafadas como ZEIS de vazios no Plano Diretor de 2011 totalizam
2.188.042,00m2 de area, sendo 1.272.495,00m2 fora da area de preservacao
e recuperacdo dos mananciais e 915.547,00m2 dentro da area de mananciais.
Desconsiderando a area de represa, as ZEIS de vazios representam 1,13% do territorio
do municipio.

As ZEIS de Vazios no municipio também tém seu funcionamento atrelado a
outros instrumentos, tais como o PEUC, o IPTU — Imposto Predial e Territorial Urbano
Progressivo no Tempo e o Direito de Preempcao. O municipio definiu a aplicagao
do PEUC em toda Macrozona Urbana Consolidada, sendo as ZEIS de vazios areas
prioritarias para notificacéo, as quais comecgaram a ser notificadas ainda em 2013. Apds
os prazos do PEUC, conforme preconiza o Estatuto da Cidade, inicia-se o processo de
cobrancga de IPTU Progressivo.

Um importante destaque no processo de demarcagao e operacionalizagao do
instrumento ZEIS deve ser dado para a Carta de Susceptibilidade a Riscos Multiplos,
elaborada pelo municipio em dezembro de 2011, que avaliou a maioria das areas
grafadas como ZEIS de vazios, sobrepondo as manchas de susceptibilidade a riscos de
escorregamentos ou inundacgdes, e recomendando, em alguns casos, a ndo ocupagao
parcial de algumas areas ou a associa¢cado a medidas de contencéo e mitigacédo dos
riscos nas areas indicadas como susceptiveis. Esta medida representa um avanco,
uma vez que os estudos envolvendo anélises de risco a deslizamentos, solapamentos
e inundacdes, combinada a elaboracdo dos Planos Diretores, conforme preconiza a
Politica Nacional de Protecao e Defesa Civil, ainda s&o incipientes.

De formageral, agrande maioria dos empreendimentos habitacionais do municipio
esta sendo feita em areas de ZEIS ocupadas e/ou junto aos assentamentos precarios,
que faz parte das linhas programéticas de atuacao da Prefeitura, com prioridade de
atendimento para a urbanizacdo de assentamentos precarios. Os empreendimentos
totalizam 7127 Unidades Habitacionais realizados entre 2009 e 2014. Dentre estas
areas, o Conjunto Habitacional Vila Esperanca (446UH), produzido em uma area
vazia, mas que nao era ZEIS de vazios, e o Trés Marias e Nova Silvina em areas de
ZEIS de Vazios.

E importante destacar o papel do municipio enquanto promotor da produgédo
habitacional de interesse social em S&o Bernardo. E importante destacar também o
uso do instrumento ZEIS de vazios casado com o PEUC e IPTU Progressivo, no intuito
de viabilizar a ocupacao de terras para habitacdo, onde os resultados poderéo ser
vistos nos proximos anos.
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Balanco ZEIS Area %
Total ZEIS grafadas em 2006 (considerando o Trés

Marias) 628.300,00 m2 100%
Total ZEIS grafadas em 2011 2.188.042,00m? 348,24%
Quanto a destinagéo Area %
Total ZEIS C grafadas em 2011 2.188.042,00m? 100%
Areas ocupadas com outros usos 21.977,91m? 1%
Areas com producéo de HIS (ou em estudo) 847.878,00m? 38,75%
Areas vazias 1.318.186,09m? 60,25%

Tabela 03: Areas e porcentagens de ZEIS de vazios no municipio de Sdo Bernardo do Campo.
Fonte: MALVESE, 2014

No municipio de Diadema, a partir de meados de 1980, o instrumento das ZEIS
de vazios foi criado, por meio da indicacdo de Areas de Provisdo, adjacentes ou
nao as areas ocupadas por moradia precaria, que tinham por objetivo possibilitar o
desadensamento e a remocao de areas de risco para areas vazias, nas intervencoes
para urbanizacao de favelas. Lobo Jr. caracteriza este periodo como a “pré-historia das
AEIS”, no sentido em que elas surgem e sdo aplicadas, ainda sem a regulamentagéo
formal (legal) de seus parémetros, e sem, inclusive, terem surgido como um instrumento
pronto, a ser aplicado no municipio (LOBO JR. 2013). Pelo contrario, nasceu da
necessidade de provimento e reserva de terras nas intervengdes e para “ampliacao
da oferta de terras para habitacdo, por meio do incentivo a producdo de moradias
populares.” (DENALDI apud LOBO JR., p. 63).

A instituicdo legal do instrumento das ZEIS de vazios em Diadema, denominadas
AEIS — Areas Especiais de Interesse Social, ocorreu em 1994. Lobo Jr. (2013) destaca
que, de todas as ZEIS de vazios criadas no municipio em 1994, 70,83% destas areas,
ou 1.160.566,34m?2 permaneceram vinculados a destinacéo de terra para HIS. Cabe
destacar que, deste numero, grande parte da producao habitacional (cerca de 45%) foi
realizada por associagdes de moradia, o que, segundo Lobo Jr., “trata-se de produgéo
habitacional voltada a atender a ‘demanda de aluguel’ organizada pelas associagbes
de luta por moradia” (LOBO JR., 2013, p. 88 e 100).

Na sequéncia, o Plano Diretor passa entao por uma série de revisdes e somente
no Plano Diretor de 2008, aparecem as definicbes do que séo HIS e HMP e ha a
definicao das faixas de renda, sendo HIS destinada a faixa de renda familiar de O (zero)
a 3 (trés) salarios minimos. Na revisdo do Plano Diretor efetuada em 2009, define-se
que, nas ZEIS de vazios, é obrigatério que, pelo menos 30% da area da gleba ou lote
do empreendimento sejam destinados a producéo de HIS. (DIADEMA, 2009).
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Balanco ZEIS Area %

Total ZEIS criadas 1994 a 2012 1.639.243,00m? 100%
Total ZEIS criadas na LC 25/1994 804.671,30 m? 49,09%
Total ZEIS criadas na LC 42/1995 81.126,80 m? 4,95%
Total ZEIS criadas na LC 48/1996 39.081,62 m? 2,38%
Total ZEIS criadas na LC 77/1998 226.732,40 m? 13,83%
Total ZEIS criadas na LC 161/2002 99.493,18 m? 6,07%
Total ZEIS criadas na LC 273/2008 77.955,88 m? 4,76%
Total ZEIS criadas na LC 284/2009 137.974,40 m? 8,42%
Total ZEIS criadas na LC 300/2009 87.258,87 m? 5,32%
Total ZEIS criadas na LC 325/2010 74.368,23 m? 4,54%
Total ZEIS criadas na LC 343/2011 10.580,00 m? 0,65%
Quanto & destinagéo Area %
Total ZEIS criadas 1994 a 2012 1.639.243,00m? 100%
Areas com produgéo de HIS 976.084,90m? 59,56%
Areas grafadas como ZEIS e ainda vazias 184.481,44m? 11,26%
Areas excluidas / destinadas a outros usos 478.176,33m? 29,18%

Tabela 04: Areas e porcentagens de ZEIS de vazios no municipio de Diadema.
Fonte: MALVESE, 2014

O municipio elaborou, em dezembro de 2010, o PLHIS, que classifica as
demandas prioritarias, e considerando todas as demandas por provisdo habitacional,
a cidade totaliza 18.019 unidades habitacionais necessarias, sendo 4.448 na demanda
prioritaria. (DIADEMA, 2010).

As ZEIS de vazios, no levantamento do PLHIS, totalizavam 212.000m?,
representando 0,64% da éarea territorial de Diadema. Esta quantidade é, porém,
insuficiente para suprir o déficit. Se considerado o padrao vertical com quota do terreno
de 50m?, esta quantia de terras geraria um numero de 3500 unidades habitacionais,
muito aquém da demanda total, de acordo com o PLHIS.

No municipio de Maua as ZEIS de vazios aparecem pela primeira vez em 1998, no
Plano Diretor, que aponta areas grafadas como AEIS 1 (ocupadas) e AEIS 2 (vazias),
e denomina como “ZEIS” o conjunto do instrumento, correspondente ao conjunto das
areas grafadas. A lei, no entanto, remeteu as a¢des a regulamentagcao posterior, que
deveria determinar pardmetros e procedimentos de intervengao.

Na revisao do Plano Diretor do municipio de Maud, realizada em 2007, sao
mantidas as demarcacodes das ZEIS vazias e ocupadas grafadas originalmente. Porém,
o PD 2007 remeteu a indicagao, delimitacéo e descricao das areas mapeadas a Lei
de Uso, Ocupacéo e Parcelamento do Solo - LUOPS, vigente desde 2000 cuja revisao
deveria ter sido realizada na época, tendo somente ocorrido em 2013, e aprovada
junto a Camara dos Vereadores em 2014.

A revisdo da LUOPS traz uma relacao de ZEIS de vazios ampliada em relagcao
a anterior, contendo a descricdo perimétrica e a area de cada uma delas. Em relacao
as ZEIS grafadas anteriormente, algumas areas sao retiradas e outras acrescentadas,
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sendo que, das 973.121m? existentes anteriormente, citado pelo PLHIS, 341.236,11m?
foram retirados e 797.987,23m2? foram acrescentados, totalizando atualmente
1.429.869,36m?, distribuidos em 34 areas. Em todas as ZEIS de vazios o minimo
reservado para HIS é 50%, que devera atender a demanda de 0 a 3 salarios minimos,
indicada pelo municipio ou por associacao de moradores, desde que residam em
Maua.

O PLHIS do municipio foi concluido em dezembro de 2011 e levantou a demanda
habitacional prioritaria para o municipio em cerca de 11.552 unidades habitacionais
(familias oriundas de areas de risco e inscritos no PMCMV de 0a 3 S. M.). O Plano ainda
estima que, se considerada a tipologia de edificios com 4 pavimentos, totalizando 20
apartamentos, com 54m?2 de area e uma fracao ideal de lote de 48m?, seria necessario
um total de 554.496 m2 de terra livre no municipio para esta demanda. Se considerados
edificios de 7 pavimentos e fracdo ideal de lote de 32m?, seria necessaria uma area de
396.068,00m? para resolver o déficit calculado em 2011.

Por outro lado, com a revisao da legislacdo em 2014, 0 municipio aumentou, em
praticamente cinquenta por cento, o total de metros quadrados demarcados como ZEIS
de vazios, em relagao ao conjunto de areas demarcadas anteriormente, o que significa
o desejo de ampliar as areas reservadas para producédo habitacional direcionadas a
moradia de interesse social, se comparadas as legislagdes.

Balanco ZEIS Area %

Total ZEIS existentes em 2007 973.121,00m? 100%
Total ZEIS grafadas em 2014 1.429.869,36m? 146,94%

Quanto a destinagéo Area %
Total ZEIS grafadas (abrangendo o periodo 2007 a 2014) 1.661.255,25m? 100%
Areas em projeto ou execucéo de HIS (situacdo total)* 144.328,65m? 8,7%
Areas sem projeto (vazias) — situagéo atual* 1.211.172,22 m? 72,9%
Areas com outros usos / excluidas na revisio* 231.385,89 m? 13,9%

Tabela 05: Areas e porcentagens de ZEIS de vazios no municipio de Maua.
Fonte: MALVESE, 2014

Analisando o desenvolvimento do instrumento no Grande ABC, considerando as
cidades de Santo André, Sado Bernardo do Campo, Diadema e Maua, que possuiam
o instrumento regulamentado em 2014, pode-se notar que, de fato, Santo André e
Diadema possuem a mais antiga e maior experiéncia de aplicacdo no ABC, seja no
tocante ao periodo de experimentacao do instrumento, ou nos resultados alcancados.
Ambos 0s municipios tiveram gestbes progressistas ainda nos anos 1980, sendo
Diadema de forma pioneira a partir de 1983 e Santo André a partir de 1989. Diadema
aplicou o instrumento de maneira conjunta com as intervengdes em reurbanizacéo de
favelas ainda na década de 1980, enquanto que Santo André implementou em 1991. Ja
nos municipios de Sao Bernardo do Campo e Maua as aplica¢gdes remontam a ultima
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década. Em Mauda, também em uma gestdo municipal progressista, o instrumento foi
instituido em 1998, porém, sem regulamentacdo, que veio ocorrer apenas em 2014,
em conjunto com a ampliagdo do numero de pontos demarcados. Ja em Sao Bernardo
do Campo, o instrumento surge em 2006 no Plano Diretor, mas, foi regulamentado
somente na gestao posterior, que também ampliou o nUmero de pontos grafados em
qguase quatro vezes. Emtodos os casos, o instrumento sé teve avango, seja no processo
de demarcagao ou de regulamentagéo, em gestdes de carater mais progressistas.

Nos municipios de S&o Bernardo e Maua houve um esforco para ampliar o
uso do instrumento, dentro do contexto favoravel de provisdo habitacional por meio
do Programa Minha Casa Minha Vida. A terra, por outro lado, passa também a ser
disputada para o Mercado Popular e também para outros usos, diferentemente do
contexto recessivo das décadas de 1980 e 1990, ou seja, 0 mercado esta valorizado,
sobretudo com o afluxo de capital dos proprios investimentos publicos em programas
de habitacéo e oferta de crédito.

Terra destinada as Unidades
ZEIS de Vazios, cujo habitacionais de
Ano de Ano da . X : .
surgimento regulamen- resultado foi (ou esta mtergsse social
Municipio ~ sendo) a producao produzidas em ZEIS
do tacéo do . i
instrumento | instrumento de Empreendimentos de vazios
Habitacionais de (n° de UHs) —
Interesse Social (m?) (nimeros de 2014)
Santo André 1991 2004 416.748,84m? 4993
S. Bernardo 2006 2009 847.878,00m? > 1776
Diadema 1983 1994 976.084,9m? > 8298
Maua 1998 2014 140339,63m? 1622

Tabela 06: Sintese das informacgdes sobre ZEIS de vazios em Santo André, Séo Bernardo do
Campo, Diadema e Maua.

Fonte: MALVESE, 2014

No contexto de Diadema foi possivel grafar areas em todo territorio, pelo fato
do municipio vir desenvolvendo a politica habitacional e vir aplicando o instrumento
desde 1994. Em Santo André existe a dualidade: as ZEIS estdo ou dentro ou fora
do Eixo Tamanduatei, sendo o primeiro caso uma extensa area em grande parte
desocupada e bem localizada, e no segundo caso, areas dispersas pelo territério,
dentro destas, em diversos casos, areas junto a franja da mancha urbana, na porgcéao
mais a sul do municipio. Em S&o Bernardo e Maua, as areas grafadas estéo proximas
ao atendimento da demanda, ou seja, proximas de ZEIS ocupadas. Nestes ultimos
casos, 0 momento de demarcacao de ZEIS quase coincidiu com o momento do “boom”
imobiliario ocorrido entre 2008 e 2012.

Em todos os PLHIS analisados, nota-se que o déficit habitacional € maior do
que a relacdo de terras disponiveis e demarcadas em todos 0os municipios. Além
disto, o instrumento prevé porcentagens de ocupacdo para outros usos no intuito de
torna-lo atrativo ao setor privado. Esta porcentagem varia entre 30% a 70% nos casos
analisados, para destinacao a HIS. Por outro lado, em todos os casos analisados, o

Capitulo 16



promotor dos empreendimentos habitacionais de interesse social foi o Estado, sozinho,
ou em parceria com movimentos de moradia e associagdes. Mesmo assim, pode-
se concluir que a grande vantagem da existéncia deste instrumento é a reserva de
areas para habitacdo de interesse social, pois, caso ndo houvesse essa demarcacgao,
os terrenos certamente seriam utilizados de outra forma. Abaixo, 0 mapa contendo a
sintese das areas demarcadas como ZEIS de vazios dos municipios de Santo André,
Séo Bernardo do Campo, Diadema e Maua.

ZEIS de Vazios no Grande ABC {
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Figura 1: Mapa das ZEIS de vazios na Regido do Grande ABC
Fonte: MALVESE, 2014

No que tange a situacdo das areas de ZEIS de vazios apds a realizagcéo de
empreendimentos habitacionais de interesse social, em Santo André, as areas
permanecem grafadas como ZEIS de vazios; em Sdo Bernardo as areas passam
a ser “ZEIS ocupadas”, para que ocorra o processo de regularizacédo fundiaria; em
Diadema se transformam em uma nova classificacdo: AEIS 3: empreendimentos
habitacionais aguardando regulariza¢do fundiaria. Isso significa que as areas, apoés
a destinagdo para moradia popular, ndo inserem-se automaticamente a legislacao
geral do municipio, sendo ainda, areas de parametros excepcionais, mesmo apos o
empreendimento estar consolidado

Comrelacédo ao uso das ZEIS de vazios combinada a outros instrumentos, pode-se
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concluir que o instrumento ndo pode ser utilizado sozinho, ou seja, sua implementacéao
tem que estar casada com a aplicagao do PEUC. N&o ha previsao de notificacéo para
destinacao ou uso pelo simples fato de ser ZEIS. Nao existe, nos casos estudados,
contato com o proprietario para estimula-lo a usar a area com producéo de HIS. Nao
ha sancao especifica explicita no caso de ndo uso da area, ou seja, o proprietario
pode continuar mantendo-a vazia por anos, se o instrumento nao estiver combinado
ao PEUC para ser notificado.

Da mesma forma, a sancéo para edificagdo com outro uso normalmente fica
restrita as multas e sang¢des administrativas. O proprio Estatuto da Cidade prevé a
existéncia de um instrumento de outorga onerosa de alteragcdo do uso do solo. Por
outro lado, apenas a demarcag¢ao das areas, sem notificacdo ou pressao, pode ser
alterada em uma gestéao seguinte, contraria ao instrumento. Ou seja, as ZEIS podem
“sumir do mapa”, de acordo com interesses especificos dos proprietarios e sua forca em
articulacdo com a Camara dos Vereadores, uma vez que &€ em ambito local onde sdo
manifestados os conflitos de interesses. Nesse sentido, portanto, € fundamental casar
a aplicacéo das ZEIS com o PEUC, e dar inicio as notificacées o mais breve possivel,
pois, 0s prazos de aplicagcado dos instrumentos sdo bastante longos e ultrapassam
o periodo de uma gestao. Por outro lado, somente o PEUC nao pode ser aplicado
isoladamente, porque nao vincula o uso da terra a HIS. Neste caso, como ja indicado,
a grande vantagem do instrumento ZEIS de vazios € a reserva de areas para HIS.
Além desta, outra vantagem na demarcacao é possibilitar parametros flexibilizados de
uso e ocupacao do solo.

A vinculacao da Funcao Social da Propriedade ao direito de propriedade esta
vinculada ao préprio direito, ou seja, o proprietario de um imével que permanece vazio
deveria perder o direito a propriedade, sem indeniza¢do. Na visao de José Afonso da
Silva (SILVA, 2012) a Func¢ao Social da Propriedade é um elemento condicionador
do direito a propriedade privada. O jurista aponta que a Constituicado Federal de 1988
impds novo conceito a propriedade, tornou a fungao social um instituto, casado com o
direito a propriedade. Dessa forma, o direito a propriedade urbana fica obrigatoriamente
condicionado a um uso social. “A fungdo social manifesta-se na propria configuracao
estrutural do direito a propriedade, pondo-se concretamente como elemento qualificante
na predeterminacdo dos modos de aquisicdo, gozo e utilizagdo” (D’ANGELO apud
SILVA, 2012).

Em suma, dentre as questdes levantadas no inicio deste artigo, ficou demonstrado
qgue o poder publico € o principal responsavel pela producao habitacional em ZEIS
de vazios. Que o instrumento, por si, ndo garante o cumprimento da fungcéo social
da propriedade e nem tampouco é capaz de colocar em uso os terrenos vazios,
subutilizados ou n&o utilizados. Por outro lado, somente com a demarcacao de ZEIS é
possivel reservar terras para uso exclusivo de habitagdo social.

Ao final deste artigo, conclui-se com alguns questionamentos que permanecem
em aberto: para além do PEUC, com os prazos demasiadamente longos, ou da
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desapropriacdo por interesse urbanistico sobre os valores de mercado, haveria outros
meios para tornar mais agil a obtencdo de terra ociosa, através da san¢ao ao néo
cumprimento da funcdo social? A Reforma Urbana estaria — com excecéo dos casos
de promocao publica de moradia efetuada a partir de gestdes mais progressistas —
inalcangavel? Os movimentos de moradia, hoje desmobilizados naregiao, conseguiriam
recolocar na pauta do dia a necessidade do cumprimento da fungéo social na regiéo,
por meio da destinagéo de terras nao utilizadas para moradia, da demarcacao de
novas areas e da luta pela ndo retirada de areas em revisdes da legislacdo? Sé&o
questionamentos que permeiam a leitura e anélise das ZEIS de vazios e da reforma
urbana na regido.
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