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RESUMO

O elevado grau de informalidade urbana no Brasil deflagra a urgente revisdo legislativa
com vistas a provisdo habitacional popular agregada as politicas urbanas e sociais. A Lei
Federal, Estatuto das Cidades/ 2001 regulamentou ZEIS, Zonas Especiais de Interesse
Social: um instrumento de ordenacdo da producdo habitacional, para o atendimento das
necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida. Este artigo, que analisa 0s
parametros instituidos por esta legislacdo urbanistica e sua aplicacdo pratica em Santos, se
baseou na dissertacdo de mestrado! com o mesmo titulo. Nesta analise, buscaram-se
referéncias histéricas no planejamento das cidades brasileiras e influéncias internacionais,
além de um trabalho de campo, que verificou um conjunto habitacional vertical, em area
limitrofe a favela. Constatou-se por um lado, a promocdo de comunidades mais habitaveis
e atrativas em decorréncia da forma urbana impressa pela lei, e por outro, a medida da
eficiéncia, com a incorporacédo da gestdo no planejamento habitacional.

1 INTRODUCAO: REFORMA URBANA E POLITICA HABITACIONAL

O crescimento das grandes cidades no Brasil trouxe como conseqiiéncia a questdo urbana,
a exclusdo da populacdo mais pobre, com ganhos inferiores a trés salarios minimos, que foi
se aglomerando nas periferias, em ocupac6es informais de areas publicas e privadas, areas
de riscos, loteamentos geralmente clandestinos e sem infra-estrutura, ou aluguel de
barracos em favelas, cdmodos de cortico, e em areas de protecdo ambiental, contribuindo
para a deterioracdo socio-ambiental do espaco urbano. As causas da informalidade se
dividem entre a combinacdo da falta de opgOes de moradias oferecidas, seja pelo poder
publico, seja pelos mercados formais; a necessidade de repensar a tradigdo elitista e
tecnocréatica do planejamento urbano, refletida nas leis urbanisticas e ambientais; o aparato
burocratico, que envolve as regularizagdes, nos custos e dificuldades do registro
imobiliario, tais como a falta de acesso ao crédito financeiro e ao registro imobiliario, bem
como ao reconhecimento dos direitos basicos no exercicio da cidadania.

A questdo central que temos na organizacdo da cidade nesses moldes é o embate entre as
forcas que a constroem - a producdo do espaco € resultante de uma logica advinda das
praticas e formas de apropriacdo do espaco por um determinado grupo social: as classes
menos favorecidas ficam com as areas menos disputadas (VILLACA, 2001). A segregacéo
espacial predominante, aliada a baixa qualidade socio-ambiental, reflete nas cidades a
dissociacdo entre as politicas habitacionais, fundidrias e de planejamento urbano
(FERNANDES, 2008). Segundo Fernandes, politicas de produgdo massiva como a do

1 Spinola, R. M. G.; ZEIS: o Interesse Social das Zonas Especiais para a habitacdo popular, aplicadas no
municipio de Santos/SP, Escola Politécnica da Universidade de Sdo Paulo.- Sdo Paulo, 2010, 200p.
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Chile, Africa do Sul e Franca dentre outras, reforcaram os processos de segregacao, pois se
basearam na construcdo de conjuntos habitacionais periféricos, geralmente em areas
desprovidas de infra-estrutura implicando em altos custos de deslocamentos e zonas de
excluséo social.

Os dados do IBGE (2000) confirmaram a existéncia de aproximadamente 44.000.000 de
domicilios urbanos no Brasil, sendo aproximadamente 2.000.000 de domicilios em favelas.
O déficit habitacional qualitativo? é de aproximadamente, 11.000.000 de domicilios,
segundo o IBGE, e é necessario compreendé-lo como fator vinculado diretamente as
desigualdades sociais e de renda, aos efeitos da urbanizacdo e as medidas ineficazes por
parte de instancias governamentais.

O desenho praticado nas grandes cidades brasileiras urge a compatibilidade das leis atuais
com vistas a democratizacdo do acesso da terra e minimizacdo do déficit habitacional com
qualidade ambiental e participacdo social, desafios recentes nas politicas de governo. O
presente artigo verifica os avangos e retrocessos no planejamento urbano e a decorrente
organizacdo social, referindo-as ao contexto historico da habitacdo popular no Brasil e
respectivas influéncias internacionais, registradas em extensa bibliografia.

Ao contextualizar historicamente a provisdo habitacional brasileira, constatamos as
diferentes formas de propriedade do solo vinculadas as politicas habitacionais, e
comprovamos 0 acesso restrito a populacdo de baixa renda durante diversos periodos. Com
inicio nos tempos da coroa portuguesa, quando a terra urbana, vinculada ao uso coletivo
para o pastoreio e outras atividades, de propriedade publica, a introducéo da Lei de Terras
com a implantacdo da propriedade privada do solo no Brasil, em 1850, distribuida entre
grandes latifundiarios. Das moradias de aluguel e do Cddigo de Posturas e Edificios, que
proibiu a construcdo de corticos no centro urbano do Rio de Janeiro, em 1876, com a
remodelacgdo urbanistica e a politica higienista, a primeira crise habitacional, e a construcao
de vilas operarias pela iniciativa privada, em 1920. Seguiu a Lei do Inquilinato,
regulamentada em 1942, que congelou os aluguéis. Com a constatacdo de um grande
montante de populacdo favelada, em 1956, a problematica adquiriu o status de crise, no
Brasil, ap6s os anos 60, e 0 Governo Federal edita a chamada Lei das Favelas, que
implantava melhorias nas condi¢des habitacionais, e o inicio da producdo habitacional a
cargo dos 6rgdos publicos (BONDUKI, 1999). As realizacbes dos governos que se
sucederam apds o fim da Segunda Grande Guerra, em 1945, serviram de base para a
instauracdo do Sistema Financeiro Habitacional (S.F.H.), com fonte de recursos baseada na
poupanca voluntaria e a criacdo do Banco Nacional da Habitacdo (B.N.H.), 6rgéo
centralizador e disciplinador da habitacdo no pais, para a construcdo em massa de grandes
conjuntos habitacionais periféricos e o fortalecimento da industria da construgéo civil no
Brasil.

A revisdo bibliografica apontou experiéncias desenvolvidas nos governos europeus do pds-
guerra mundial, a constru¢cdo de grandes conjuntos habitacionais, intermediados por
cooperativas, em novos ndcleos situados em zonas prioritérias para urbanizago,

2 O déficit habitacional brasileiro apresenta diversas situacdes de caréncia habitacional e se utiliza de recorte
metodoldgico, elaborado pela Fundagédo Jodo Pinheiro (2006). A metodologia utilizada diferencia a demanda
habitacional em dois principais grupos: o Déficit Quantitativo e o Déficit Qualitativo. Este compreende as
situacBes que demandam apenas adequacfes das moradias, que assegurem boa qualidade de vida e condi¢es
basicas de habitabilidade a seus ocupantes que se constituem como clientelas potenciais para programas
complementares e especificos que ndo visam a construgdo de novas unidades.
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demarcadas nas politicas habitacionais para o combate a exclusdo social e ao déficit
habitacional (KOPP, 1990). Cita-se a Lei Woningwet3, na Holanda, as Villes Novelles®,
HLM?® e as ZUP®, na Franca.

Influéncias do movimento moderno europeu aparecem nos projetos dos conjuntos
habitacionais brasileiros nas caracteristicas: economia, padronizacdo dos materiais, casa
minima conforme novo cddigo sanitario. A adocdo da tipologia habitacional coletiva,
apropriada ao adensamento e a escassez de terras nas metropoles brasileiras, acarretou
distorcdes na propriedade do solo e gestdo dos servigos de infra-estrutura condominial,
relacionadas a construgdo em série, dissociadas da rua, na falta de diferenciacdo entre
dominio publico e privado, e espacos abertos, coletivos, entre edificacdes, sem uso efetivo.

Abiko (2002) identifica dificuldades similares no Programa Cingapura, em S&o Paulo, na
manutencdo das areas internas dos condominios, a preocupagao com seguranca, descuidos
no trato com o lixo, e até vandalismos e dificuldades no convivio entre os moradores. Os
processos de gestdo dos espacos coletivos carecem de maior planejamento e regulagdo para
a melhoria da qualidade, dada a sua grande importancia, para as comunidades de menor
renda, devido ao reduzido tamanho dos apartamentos e necessidades de socializacao,
geracdo de renda e reducdo de custos de manutencdo da habitacdo de interesse social, alem
de outros conflitos documentados por pesquisadores (KOWALKOVSKI, 2006;
MEDVEDVOSKI, 2005; MORETTI, 1997; VILLA, 1981).

No historico do processo de consolidacdo da Constituicdo de 1988, foi retomada a bandeira
da Reforma Urbana, uma plataforma construida desde os anos 60, no Brasil (BRASIL,
2002), a partir da mobilizacdo dos excluidos do SFH/ BNH. A Lei federal de parcelamento
do solo 6766/ 79 inovou no sentido de introduzir aspectos civis, urbanisticos,
administrativos ao parcelamento do solo e, penais, ao criminalizar o loteador irregular
(BRASIL, 1979). Possibilitou, também, a defini¢do e reserva dos requisitos urbanisticos e
regras especificas para o parcelamento do solo em areas definidas como de interesse social,
sancionando critérios de formulacéo das politicas urbanas, pelos municipios.

A Constituicdo Federal de 1988 veio tracar um novo paradigma para a propriedade urbana,
redefinindo a funcdo social da propriedade e da cidade e consagrando novos instrumentos
juridicos para possibilitar a realizacdo de seus principios. A moradia no Brasil passou a ser
reconhecida como um direito humano, a partir da Emenda 26, de 2000, e atribuida a Unido,
aos Estados e Municipios, a autonomia para a formulacdo de suas politicas publicas na
medida das necessidades e caracteristicas de cada localidade, em conformidade ao
processo de descentralizag@o politica. O “Estatuto da Cidade”, Lei Federal 10.257/ 2001,
regulamentou os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988, treze anos apos, e

3 Shamma (1992) descreve o contexto social na Holanda, e aponta o inicio da revisao urbanistica e edilicia
com a lei de habitacdo de interesse social — Woningwet — elaborada em 1901/02, com o objetivo de resolver a
Habitagdo Proletaria. A legislagdo intervém na politica habitacional contemplando o posicionamento do
Estado na vida social, financiamentos, subsidios, politica dos aluguéis, desapropriagdes.

* 5 Abiko, Goes e Barreiros (1994) analisam a chamada “era HLM”, “Habitation a Loyer Modére”,
Habitagdo com Aluguel Moderado (tradugdo nossa), as “Villes Nouvelles”, na Franca, que permitiram
renovar o0 estoque de moradias sociais, organizar e estruturar o crescimento das aglomeragdes urbanas,
formando pélos de desenvolvimento.

® Procedimento administrativo de urbanismo operacional, concebido pelo arquiteto Robert Camelot, entre
1959 e 1967, denominado ZUP, “Zone a Urbanizer en Prioriz¢”, Zona de Urbanizacdo Prioritaria (traducéo
nossa), foi criado a fim de satisfazer a crescente necessidade de alojamentos em bairros novos, com areas
residenciais, comerciais e completa infra-estrutura. (BOURDIEU, 2003)



estabeleceu diretrizes gerais para a politica urbana, mediante a aplicacdo de ferramentas
gue o municipio deve utilizar para o reconhecimento juridico da funcdo social da
propriedade, a regularizacdo fundiaria (Zonas Especiais de Interesse Social - ZEIS, e
outros), e a gestdo democratica.

A concepgdo basica do instrumento das ZEIS é incluir no zoneamento da cidade uma
categoria que permita, mediante um plano especifico de urbanizacéo, estabelecer padrdes
urbanisticos proprios para habitacdo popular (ROLNIK, 2000). Levando-se em conta o
instrumental juridico institucional disponivel para o setor habitacional de cada localidade,
as ZEIS tiveram origem na década de 80, em Belo Horizonte (MG), Recife (PE), e na
década de 90, em Diadema — RMSP (Regido Metropolitana de S&o Paulo), Rio de Janeiro
(RJ), Santo André (RMSP), Santos (Regido Metropolitana da Baixada Santista/ S&o Paulo),
antes mesmo de serem inseridas no Estatuto da Cidade, em 2001, entre os instrumentos da
politica urbana (BRASIL, 2002). Uma breve sintese da abordagem da ZEIS em cada
municipio precursor aponta:

e Belo Horizonte consolidou um dos primeiros programas de regularizacdo fundiaria do
pais, com a permanéncia da populacdo nos assentamentos formais, o Pré-Favela, em
1983 (CONTI, 2004).

e Na experiéncia de Recife, a Lei municipal 14.511/83 instituiu 27 Zonas Especiais de
Interesse Social e a proposta da lei do Prezeis (Plano de Regularizacdo das Zonas
Especiais de Interesse Social), transformada em Lei 14.947/87, desenvolveu um
conjunto de instrumentos, regras e procedimentos para o planejamento e gestdo dos
processos de regularizacdo urbanistica e fundiaria das ZEIS (MORAES, 2000).

e Diadema ressalta a instituicdo das ZEIS, com o intuito de regularizar e urbanizar favelas
e, amplia sua abrangéncia, demarcando areas vazias particulares e publicas para a
implantacdo de projetos de HIS, conforme o principio da fun¢do social da propriedade
(BALTRUSIS, 2004).

e No municipio de Santo André, as AEIS de 1.991, destinam-se a legalizacdo de
loteamentos para a populacdo de baixa renda e garantem a participacdo da comunidade
nos processos de regularizacdo (DENALDI, 2003).

e A experiéncia piloto em urbanizacéo de favelas no Rio, no Morro do Andarai, constituiu
a denominada primeira fase do Programa Favela Bairro (KOS e SEGRE, 2004), com a
demarcacdo das ZEIS, destinadas basicamente a regularizacdo urbanistica das favelas
sem articulacdo com a politica pablica habitacional adotada.

2 A ANALISE DA LEI DE ZEIS EM SANTOS

Santos localiza-se no litoral do Estado de Sdo Paulo na Regido Metropolitana da Baixada
Santista, na Ilha de Séo Vicente, a 68 Km da capital do estado. O histérico da ocupacéo da
Baixada Santista mostra que o desenvolvimento da regido e da cidade se deu em ondas
sucessivas, durante a primeira metade do século XX até a sua transformacgéo, em polo
regional no atendimento as necessidades de insumos industriais da economia do Estado.
(PREFEITURA MUNICIPAL DE SANTOS). Inicialmente, em 1900, o desenvolvimento
das atividades portuarias, o ciclo cafeeiro; em 1903, a demanda por areas de lazer e
turismo da populagdo do planalto, com a urbanizacdo da orla maritima em 1938, a
construcdo da rodovia de interligagdo com a capital paulista, Via Anchieta, apds 1940, e,
finalmente, resulta a instalacdo do polo industrial de Cubatéo, na década de 50.



Tabela 1: Déficit Habitacional em Santos

Absoluto % do total de domicilios Domicilios VVagos
Total Urbana Rural Total Urbana Rural Total Urbana Rural
12,115 11.978 137 9,25 9,18 25,32 16.995 16.896 99

Fonte: Fundacédo Jodo Pinheiro, 2004. IBGE Censo Demografico 2000.

Esta dindmica se refletiu na area de habitacdo. A expansdo da populacdo foi muito mais
rapida do que a capacidade de prover moradia. Refletindo uma realidade desigual que se
estende por todo o pais, a questdo habitacional da Baixada Santista, apresenta um quadro
complexo expresso na existéncia de assentamentos insalubres instalados em mangues,
diques e corticos, em um numero significativo de familias ocupando areas de risco nos
morros, e na frequente expulsdo das familias do mercado formal de aluguéis. Segundo o
IBGE, o municipio de Santos possui 130.478 domicilios em todos os setores censitarios
pesquisados em 2000 (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2006), dos quais, a tabela 1
destaca o déficit habitacional e 0 compara com a quantidade de domicilios vagos.

O municipio apresenta um histérico de embates politicos da sociedade civil, que se
organizou ao longo da Ultima década em movimentos de luta por moradia, responsavel pela
construcdo de uma politica municipal de habitacdo, que se consolida através do Conselho
Municipal de Habitacdo (CMH) e se sustenta a partir dos investimentos feitos através do
Fundo de Incentivo a Construcdo de Habitacdo Popular (FINCOHAP). A legislacdo
urbanistica voltada a HIS remonta a experiéncia de Recife, insere &reas gravadas como
Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), pela Lei Complementar 53/92, no zoneamento
da érea insular do municipio, e reconhece juridicamente a populagdo moradora.

A Politica Municipal de Habitacdo em Santos identificou trés tipos de ZEIS:

« Zonas Especiais de Interesse Social 1 — ZEIS 1, areas publicas ou privadas ocupadas
espontaneamente (favelas), parcelamentos ou loteamentos irregulares e/ou clandestinos,
incluindo casos de aluguel de chéo, habitados por populacéo de baixa renda familiar;

» Zonas Especiais de Interesse Social 2 — ZEIS 2 — terrenos néo edificados, sub-utilizados
ou ndo utilizados;

» Zonas Especiais de Interesse Social 3 — ZEIS 3 — areas com concentracdo de habitacdo
coletiva precéria de aluguel (corticos).

A andlise da legislacdo de ZEIS no municipio partiu da escolha dos atributos qualitativos e
considerou a multidisciplinaridade presente em habitacbes de interesse social, ja
reconhecida nos atuais programas integrantes da Politica Nacional de Habitacdo, e nos
trabalhos de estudiosos do tema. Os sistemas de indicadores convergem para um conceito
que engloba diferentes escalas de desenho e contemplam a sua viabilidade espacial,
funcional e social. O Sistema Urbano, segundo Castells (1983), abrange os trés elementos:
0 consumo, através do processo de reproducdo da forca de trabalho que considera a
habitacdo e sua infra-estrutura; o simbdlico, de significacdo do espaco; e a gestdo, ou a
regulacdo das relacGes entre produgdo, consumo e circulacdo, em funcdo das leis
estruturais da formacdo social. Repetti e Desthieux (2005), propdem o desenho dos
indicadores relacionado com diferentes escalas de desenho. Adotam uma metodologia de
pesquisa denominada RIM — Relational Indicatorset Model, Modelo de Sistema de
Indicadores Relacionais, que contempla o arranjo de um sistema de indicadores para a
avaliacdo da sustentabilidade e desenvolvimento urbano, dentro de seus componentes:
economia, qualidade de vida, meio ambiente e governanca. Com esta leitura, um indicador
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para a medicdo da sustentabilidade ndo € utilizado apenas, pelas suas qualidades
intrinsecas, mas por sua localizagdo e relacdo com outros indicadores do sistema, dentro
deste processo de transformacdo que ocorre nas dimensfes estratégica, funcional ou
espacial, e dos seus usudrios, a partir do individual para o global (SILVA, 2006, 18). Para
Silva, o desenvolvimento sustentavel é o processo politico, participativo que integra a
sustentabilidade econémica, ambiental, espacial, social e cultural, sejam elas coletivas ou
individuais, tendo em vista o0 alcance e a manutencao da qualidade de vida.

O nivel de morfologia urbana admitido em areas de ZEIS decorre da demarcacao de uso
habitacional de natureza social em terrenos centrais, servidos de excelente infraestrutura, e
da possibilidade de adocdo de parametros urbanisticos préprios para habitacdo popular.
Seu foco sdcio-politico abrange a intervencdo na terra urbana a partir de novo arranjo
institucional, com a participacdo ativa da sociedade civil, no controle da gestdo do
empreendimento. A concep¢do econdmica esta impressa no acesso da populacdo de baixa
renda, a propriedade bem localizada e as formas de reducdo dos custos de habitacdes de
interesse social e da operacionalizacdo dos recursos financeiros.

2.1 INSTRUMENTOS SOCIO-POLITICOS

A Lei de ZEIS induz a gestdo participativa, ao regulamentar a formacdo de comissoes
representativas intersecretariais, a Comissdo Municipal de Zonas Especiais de Interesse
Social, Comzeis, para fins de subsidiar a aprovagdo dos Planos Urbanisticos e, as Comuls,
ComissBes de Urbanizacdo e Legalizacdo da posse da terra, populares, constituintes da
respectiva ZEIS 1, fiscalizadora da elaboragdo e execucdo de Plano Urbanistico. A Lei de
ZEIS ndo regula a organizacdo comunitaria da demanda em ZEIS 2, que fica a critério do
empreendedor. Com a defini¢do da demanda populacional a ser reassentada nestes vazios
urbanos, a representatividade popular em comissées s6 ocorre quando proveniente de areas
demarcadas como ZEIS 1, o que restringe a participacdo das comunidades pertencentes a
movimentos populares. O Conselho Municipal de Habitacdo permite a atuacdo do
segmento representativo dos movimentos populares, através do qual, pode garantir a
reserva de glebas vazias, as ZEIS 2, com a regulamentacao em lei especifica, da proporcao
negociada entre seus integrantes as unidades habitacionais. O reconhecimento da
existéncia de liderancas nas Zonas Especiais de Interesse Social introduz ao gerenciamento
das relacGes sociais de vizinhancas através das Comuls e, pode possibilitar a constitui¢do
de futuras Associagdes de Moradores, sem fins lucrativos, abrigadas pelo Cddigo Civil,
gue segundo Medvedovski (2005), asseguram o desenvolvimento comunitario, ao invés de
representantes das relagdes juridicas, o sindico, referente a propriedade coletiva.

Sob o ponto de vista sécio-politico, solucdo encontrada, pela Cohab-st, companhia de
habitacdo no municipio de Santos, de divisdo em etapas para a urbanizagdo dos projetos
habitacionais de interesse social, considera a mudanca das familias moradoras em favelas,
conforme a organizagdo comunitéria existente. As facilidades no planejamento e execugédo
da obra reforgcam-se na auséncia de areas livres proximas aos empreendimentos para a
construcdo de alojamentos provisorios, e aos escassos recursos financeiros para este fim.
N&o obstante a acdo deliberativa da Comzeis, comisséo intersetorial, criada para melhor
desenvoltura do tramite burocratico, segundo dados da Cohab-st, executora da politica
habitacional, o tempo despendido para aprovagdo nos 0rgaos responsaveis municipais, urge
melhor arranjo institucional para a oficializacdo dos empreendimentos. O aceite parcial de
cada etapa executada possibilitaria a legalizacdo da propriedade, objetivo final da lei de
ZEIS, na reversdo da informalidade urbana e o usufruto do direito de cidadania.



2.2 INSTRUMENTOS ECONOMICOS

No exercicio de estocar terrenos para habitacdo popular, a Lei Complementar 53/92
delimitou cerca de 50 &reas na cidade para a implantacdo de ZEIS e abriu a possibilidade
de rever os perimetros aprovados e demarcar novas ZEIS. A reserva de areas proprias para
habitacdo popular, ocupadas ou vazias, exerce um controle sobre 0 mercado imobiliario, na
reversdo da segregacdo socio-espacial imposta a camada populacional de baixa renda, pela
insuficiéncia da oferta de terra a precos acessiveis. A inexisténcia de critérios para a
escolha e demarcacdo de novas areas na Lei de ZEIS, evidencia, ainda, uma lacuna no
planejamento habitacional frente ao déficit instaurado no municipio. Fernandes (2008)
recomenda a reserva pelo poder publico, de percentuais do territério urbano para
habitagdes de interesse social, nos planos de habitacao.

A flexibilizacdo dos parametros urbanisticos na legislagdo urbana permite delinear

instrumentos de restri¢do e incentivo, que atuam no mercado fundiario, e incidem no valor

comercial do terreno. Na adequacdo destas normas ao desenho urbano destinado as

habitacdes de interesse social, entre as recomendac@es técnicas citadas em outros trabalhos

académicos (ABIKO et al, 2003; VILLA et al, 1981; MORETTI, 1997; KOWALTOWSKI

et al, 2006) prioriza-se:

e A necessidade de fixacdo das familias nos locais ocupados, evitando deslocamentos
para outros bairros e o desmantelamento das redes sociais da vida comunitéria;

e As economias de custos de implantacdo dos servigos de infra-estrutura e o desempenho
das areas publicas;

e O aumento do valor de uso e aproveitamento do lote privado.

O carater funcional impresso a legislacdo, pretende a viabilidade financeira dos
empreendimentos, através da utilizagdo de instrumentos econémicos estimulantes a
participacdo da iniciativa privada, as operagdes consorciadas, conforme previsto no art. 4°
do Plano Diretor (PREFEITURA MUNICIPAL DE SANTOS, 1998), gerando assim, 0
aumento de receita para o0 municipio. Segundo Abiko et al (2003), um enfoque tradicional
predomina nas politicas publicas, sem a utilizacdo dos recursos financeiros oriundos do
setor privado através de parcerias ou a criacdo de estratégias de recuperacao de custos dos
investimentos efetuados com as obras e as infra-estruturas. Sob estes aspectos, a Lei de
ZEIS prevé e regulamenta alguns incentivos financeiros - a progressividade na cobranca do
IPTU, a isencdo de taxas relativas a aprovacdo de projetos, licengas; a recuperacdo de
recursos financeiros provenientes do orcamento municipal, através do Fundo Municipal de
Habitacéo; e as parcerias publico-privadas, entretanto deixa em aberto o tramite para sua
viabilizacdo e repasse dos recursos, o que vem sendo complementado por outras
legislacBes especificas, que, se compatibilizadas, podem contribuir para a efetivacdo de
politica urbana que vise a funcao social da propriedade.

2.3 INSTRUMENTOS URBANISTICOS

O exercicio prop8e neste artigo a legibilidade do ambiente construido de acordo com 0s
seus componentes — Entorno ou Vizinhanga, Quadra ou Conjunto Habitacional, Rua, Lote
e Tipologia, segundo o bom arranjo do espaco cognitivamente organizado por Lynch
(1960), traduzido nas normas ao desenho urbano destinado as Habitacbes de Interesse
Social. A abordagem funcional em conformidade com a legislacdo urbanistica destinada a
populacéo de baixa renda verifica a localizagdo com base na diversidade e desempenho de
usos no Entorno, a densidade de ocupagdo do Lote, a hierarquizacdo e conectividade
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Viérias, e a sustentabilidade econémica dos moradores no empreendimento, segundo 0s
indicadores presentes nos trabalhos de Villa (1981) e Moretti (1997). Propriedades
qualitativas, apontadas na pesquisa de Smith, Nelischer e Perkins (1997), contribuem para
fundamentar a andlise urbanistica e, considera, ainda, os atributos de conectividade,
mobilidade e acessibilidade predominantes nas areas coletivas, privadas e publicas.

Na consideracdo dos preceitos legais para a concepcdo do projeto, os parcelamentos do
solo regidos pela lei federal 6766/79, subdivididos em condominios verticais com areas
inferiores a 15.000m?, tornam-se dispensados da analise nos Orgdos estaduais, no
Graprohab’, mediante a apresentagdo de diretrizes técnicas comprobatérias da viabilidade
de atendimento pelos 6rgdos ou concessionarias responsaveis pelos servicos publicos
(SAO PAULO, 2007). Entretanto, se o recurso de divisio em condominios for utilizado
com essa finalidade, o trdmite agilizado pela dispensa de andlise pode comprometer o
impacto no entorno, caso ndo haja o planejamento global da ZEIS pelo municipio. A
analise dos componentes estruturais do espaco urbano, segundo Lynch (1960), para a
viabilidade funcional do espaco publico, aqui, visto a partir da localizacdo, em relacdo ao
entorno, e a redistribuicdo da infraestrutura, a partir da melhor ordenacdo das areas verdes
e institucionais com base nos valores qualitativos do espacgo urbano, amplia as intervengoes
politicas, sociais, econdmicas, administrativas e urbanisticas. A possibilidade de
compensacfes no ambito de macro-planejamento, recurso nao utilizado nas ZEIS em
Santos, permitido pela lei federal 6766/79, faculta a reserva de areas publicas institucionais
no entorno préximo, desde que definido em diretrizes, estabelecidas pelo Executivo
Municipal, de acordo com a especificidade de cada local ou entorno. A aprovacdo e
oficializacdo em etapas do empreendimento a partir da analise global permitem melhor
efetivacdo da politica habitacional.

Mascar6 (1997) reforca o aspecto econdmico da hierarquizacdo viaria, ou seja, 0
estabelecimento de critérios urbanisticos gerais baseados nas caracteristicas e funcgdes
principais da via, diminuindo-se a extensdo das redes e aperfeicoando a sua capacidade. Na
hierarquizacédo viaria em ZEIS, preconizada pela forte relacdo entre a renda per capita e a
taxa de motorizacdo isto €, em comunidades de baixa taxa de motorizacdo, os parametros
adequados permitem o uso de ruas secundarias, travessas de pedestres e a reducdo das
superficies pavimentadas representando menores custos de infra-estrutura urbana. Os
estudos de Mascar6 calculam a proporcao de 47,1% de pavimentacdo incidente nos custos
da infraestrutura na execucdo de um parcelamento na Regido Metropolitana de S&o Paulo.
Associada a reducdo da quantidade de vagas de veiculos obrigatdrias dentro do lote, a
proposta visa a mobilidade descentralizada do uso e acesso indiscriminado do automovel
para reforcar o transito a pé, de bicicleta, ou ainda, a maior conectividade as vias de
transporte coletivo.

Ja o tracado viario projetado dentro do lote condominial constituira via particular de
circulagdo, com a propriedade, conservagdo e custeamento restrito aos conddminos.
Questdes de manutencdo de vias particulares, tais como paisagismo, limpeza, entrega de
correspondéncias, reforcam o aspecto gerencial do Conjunto e, remetem ao pleito junto aos
orgdos publicos, pelas liderancas locais, sem a capacidade de pagamento das despesas
relativas. As dimensfes minimas e maximas dos lotes atuam como regulador da densidade

" Decreto n° 52053 de 13 de agosto de 2007, Artigol® reestrutura o Grupo de Anélise e Aprovacdo de
projetos Habitacionais - Graprohab, vinculado & Secretaria da Habitacdo, objetivando centralizar e agilizar a
tramitacdo dos projetos de parcelamento do solo para fins residenciais e de nicleos habitacionais a serem
implantados, localizados em areas urbanas ou de expansao urbana, assim definidas por legislacdo municipal.



e aproveitamento dos sistemas de infra-estrutura publica. A grande dimenséo do lote e sua
dissociacdo a rua publica em funcdo da implantacdo de edificios sem acesso direto,
legitimam a importancia da legibilidade do espaco na estruturacdo da vida humana e os
problemas de orientagdo provenientes do enderegamento postal, muitas vezes relacionados
a falta de vinculo entre a toponimia e a identidade cultural dos moradores
(MEDVEDOVSKI, 1998). O pds-ocupacdo de diversos conjuntos habitacionais municipais
em grandes lotes demonstra a construcdo de muros e gradis pelos moradores dos blocos em
detrimento dos limites de propriedade do lote, e a permanéncia da situagdo irregular nestas
obras. Lotes menores com até 4.000m2, sem vias internas, contribuem para minimizar os
conflitos gerados com a implantacéo e a gestéo social.

A implantagdo interna ao lote condominial de equipamento institucional, sem acesso direto
ao logradouro publico, dificulta o reconhecimento pelo poder pablico e onera as despesas
condominiais do conjunto habitacional. Em se tratando de populagcdo de baixa renda,
medidas reguladoras em ZEIS que viabilizem o aceite oficial do municipio de areas
institucionais, desobrigam os usuarios de sua instalacéo e despesas afins.

A tipologia, regulamentada de edificio com cinco pavimentos, construido sem elevador,
conforme 85 do art. 35, da Lei de ZEIS, obtera as condigdes de acessibilidade garantidas
no municipio pela Lei n.° 2.366 de 02 de janeiro de 2006, e a Lei 623 de 17 de marco de
2008, gue destina vagas nas unidades térreas, para idosos e deficientes, na proporcdo de
5% do total de unidades habitacionais. A indispensavel atualizagdo da lei de ZEIS para a
compatibilidade entre as leis municipais fortalece seu carater social. Ressalta-se, ainda, em
se tratando de populacdo de baixa renda, a forcosa reducdo dos custos e a medigédo
individualizada de &gua, gas, energia, condicdo nao prevista na lei, como forma de atenuar
aos atrasos no pagamento de taxas provenientes de servicos publicos coletivos, e ao corte
de fornecimento dos servigcos em conjuntos habitacionais coletivos.

Caldas e Silva (2005) afirmam que o zoneamento monofuncional, a especializacdo rigida
do espaco e a setorizacdo de atividades atenuam o isolamento da habitacdo e ndo refletem
o tracado urbano praticado nas cidades, dificultando a integracdo espacial e social dos
novos conjuntos habitacionais. Aspectos operacionais e gerenciais das etapas de projeto
citados, tais como o cumprimento aos prazos de execucdo, a necessaria agilizacdo dos
tramites burocraticos de aprovacgdo para a legalizacdo final dos conjuntos habitacionais, as
dificuldades de obtencdo de recursos financeiros, também incidem na sustentabilidade
socioecondmica dos seus moradores. A introducdo dos usos comerciais nos planos
urbanisticos deve considerar principalmente, o carater de subsisténcia da familia moradora,
entretanto ndo € obrigatéria, em qualquer proporcionalidade, em ZEIS. Para esta, a
adequacdo da hierarquizacdo viaria prevista em ZEIS, a classificacdo de usos comerciais
regulamentado no municipio, € mais uma recomendacdo a viabilidade dos planos
urbanisticos.

3 CONSIDERACOES FINAIS

A descentralizacdo do governo regulamentada na Constituicdo recupera o papel de
planejador do Estado e valida a utilizagdo de instrumentos reguladores eficazes para 0 uso
e ocupacédo do solo urbano. A articulacdo de politicas de desenvolvimento urbano com o
envolvimento de diferentes esferas de governo, setor privado e comunidades organizadas
exige um aprimoramento da maquina administrativa, a transparéncia de informacdes e a
adequacdo da legislacdo urbanistica aos interesses coletivos de ordenagdo do espaco.



Os conflitos urbanisticos e os impedimentos técnicos, juridicos e administrativos a
regularizacdo final dos empreendimentos e a gestdo dos servicos coletivos existentes em
areas demarcadas como ZEIS, contribuiram para a elaboracdo de recomendacdes
pertinentes a acessibilidade cidada da populacdo de baixa renda através da lei de ZEIS.
Né&o significa com isso que a legislacdo ndo cumpra a sua funcdo social, nem atenda ao
partido urbanistico dos projetos habitacionais de interesse social, entretanto o seu bom
desempenho ainda esta atrelado a um maior controle do Estado para a inducdo do
desenvolvimento urbano.

A sustentabilidade da legislacdo de ZEIS reforca-se na sua revisdo, com base no respectivo
contexto historico e no registro das justificativas técnicas que permitam maior facilidade de
aprimoramentos e consultas subsequentes. A urgente revisao legislativa deve articular-se
ao Plano Municipal de Habitacéo, objeto de programas definidores de acOes e recursos,
para a implementacdo de uma politica municipal, compativel as outras esferas de governo e
da sociedade civil. A abertura de possibilidades impressa pela lei depende de sua
atualizacdo, da compatibilizacdo com outras leis municipais e do melhor estabelecimento
de medidas complementares.

As recomendacOes geradas na dissertacdo de mestrado que subsidiou este artigo
encontram-se ao nivel de aperfeicoamento da producdo em novos empreendimentos
habitacionais em coeréncia aos principios norteadores da lei de ZEIS. A presente avaliacao
pode alavancar um possivel monitoramento com base nas recomendac@es alicercadas em
visdo integrada e acessivel do desenho urbano constituindo assim, um estudo evolutivo da
qualidade de vida dos conjuntos habitacionais de interesse social. Como proposicdo
prética, a inclusdo das analises pos-ocupacionais nos programas habitacionais do governo e
de iniciativa privada dentro de um periodo estipulado e com o0s recursos financeiros viaveis
com vistas a elevacgdo do nivel de qualidade de vida comunitéria.
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