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Resumo. As Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) consistem em um dos instrumentos da politica urbana
previsto no Estatuto das Cidades, reconhecidas historicamente como uma reivindicagdo das lutas populares pelo
acesso a terra e a cidade. Formuladas a quatro décadas, as ZEIS foram sendo definidas e aplicadas em diversos
municipios brasileiros, sofrendo alteragbes substanciais nos ultimos anos. Neste artigo, levanto a hipdtese de um
deslocamento radical entre a ideia inicial das ZEIS e seu uso e mobilizagéo na atualidade. Isto &, argumento que da
reivindicagdo e luta popular pelo acesso a terra e a justiga social, as ZEIS tem cada vez mais sido mobilizadas por
agentes privados que se apropriam dos subsidios indiretos a ela inerentes, ancorados em sua legitimidade social, e
pavimentam novas articulagbes publico-privadas entre incorporadores e poder publico, transformando as praticas do
planejamento urbano. Analisando a trajetéria do instrumento na cidade de S&o Paulo, a pesquisa busca compreender
como as ZEIS foram sendo formatadas pela cidade ao longo do tempo e identificar como, na atualidade, foram criadas
as condigbes para que as ZEIS possibilitem transformagdes radicais na produgdo do espago, se aproximando cada
vez mais dos chamados Grandes Projetos Urbanos (GPU). A metodologia adotada remonta a reviséo teorico-
bibliografica, levantamento documental e anélise exploratoria através de trés empreendimentos pesquisados.
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Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS): from popular struggles for access to urbanized
land to the Large Urban Projects in Sao Paulo

Abstract. The Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) are one of the instruments of urban policy provided for in
the Statute of Cities, historically recognized as a claim of popular struggles for access to land and the city. Formulated
four decades ago, ZEIS have been defined and applied in several Brazilian municipalities, undergoing substantial
changes in recent years. In this article, | hypothesize a radical shift between the initial idea of ZEIS and its use and
mobilization today. That is, | argue that from the claim and popular struggle for access to land and social justice, the
ZEIS has been increasingly mobilized by private agents who appropriate the indirect subsidies inherent to it, anchored
in its social legitimacy, and pave new articulations public-private partnerships between developers and public
authorities, transforming urban planning practices. Analyzing the trajectory of the instrument in the city of Séo Paulo,
the research seeks to understand how the ZEIS were formatted by the city over time and to identify how, at present,
the conditions were created for the ZEIS to enable radical transformations in the production of space, getting closer to
the so-called Great Urban Projects (GPU). The methodology adopted is the theoretical-bibliographical review,
documentary survey and exploratory analysis through three researched enterprises.
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urbanizado a la viabilidad de Grandes Proyectos Urbanos en Sao Paulo

Resumen. Las Zonas de Especial Interés Social (ZEIS) constituyen uno de los instrumentos de politica urbana
previstos en el Estatuto de las Ciudades, historicamente reconocido como un reclamo de las luchas populares por el
acceso al suelo ya la ciudad. Formuladas hace cuatro décadas, las ZEIS han sido definidas y aplicadas en varios
municipios brasilefios, pasando por cambios sustanciales en los Ultimos afios. En este articulo planteo la hipdtesis de
un cambio radical entre la idea inicial de ZEIS y su uso y movilizacién en la actualidad. Es decir, argumento que desde
la reivindicacion y lucha popular por el acceso a la tierra y la justicia social, la ZEIS ha sido cada vez mas movilizada
por agentes privados que se apropian de los subsidios indirectos que le son inherentes, anclados en su legitimidad
social, y pavimentan nuevas articulaciones publico-privadas entre desarrolladores y autoridades publicas,
transformando las practicas de planificacion urbana. Analizando la trayectoria del instrumento en la ciudad de Séo
Paulo, la investigacion busca comprender como las ZEIS fueron formateadas por la ciudad a lo largo del tiempo e
identificar cémo, en la actualidad, se crearon las condiciones para que las ZEIS permitieran transformaciones radicales
en la produccion del espacio, acercandose cada vez mas a los llamados Grandes Proyectos Urbanos (GPU). La
metodologia adoptada se remonta a la revision teérico-bibliografica, levantamiento documental y anélisis exploratorio
de tres casos investigados.

Palabras clave: Politica urbana; Vivienda; Vivienda social; Desarrollo inmobiliario; Grandes Proyectos Urbanos.
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1. Introdugao

As Zonas Especiais de Interesse Social, usualmente conhecidas pela abreviagao ZEIS,
consistem em um dos instrumentos da politica urbana previsto no Estatuto das Cidades (Lei n°
10.257/2001), que pode ser adotado pelos diversos municipios brasileiros na formulagéo de seus
Planos Diretores. Mais do que uma definigao precisa, no entanto, o instrumento reflete uma ideia,
uma apreensao de que essa demarcagao de areas define os locais nos quais as populagdes mais
pobres da cidade devem morar (SANTO AMORE, 2015), podendo, dessa maneira, receber outros
nomes na legislagao municipal, como por exemplo Areas de Especial Interesse Social (AEIS). As
caracteristicas especificas das ZEIS, seus diferentes tipos e parametros de uso e ocupagéo do
solo também s&o condicionadas e estipuladas nos planos municipais. Por ser a ZEIS a
denominagao constante no Estatuto das Cidades e a nomenclatura predominante adotada no pais,
adoto nesse artigo essa denominagao para me referir a esse instrumento da politica urbana.

A grosso modo, a ideia e o uso do instrumento ZEIS oferece duas solugdes distintas as
caréncias habitacionais. Por um lado, as chamadas “ZEIS de regulariza¢do” procuram demarcar
areas ja ocupadas por assentamentos populares precarios, informais ou com alguma
irregularidade com o objetivo de reconhecer tais ocupagdes e viabilizar sua regularizagao fundiaria
e urbanistica. Por outro, as denominadas “ZEIS de vazios” séo demarcadas em areas vazias ou
subutilizadas, e tem como intuito reservar terras urbanas para a constru¢ao de empreendimentos
habitacionais direcionados as familias de baixa renda. Neste artigo, me concentro especialmente
nesta segunda vertente, que tem como intuito viabilizar a produgdo de novas unidades
habitacionais.

Historicamente esse instrumento é reconhecido como uma reivindicagcdo das lutas
populares pelo acesso a terra e a cidade e emerge no bojo do movimento pela Reforma Urbana,
defendida por diversos urbanistas, pesquisadores, movimentos sociais, etc.... Formuladas a mais
de quatro décadas, as ZEIS foram sendo definidas e aplicadas em diversos municipios brasileiros
e, a despeito de sua concepgao social e popular, sua aplicacdo e resultados praticos em cidades
brasileiras tém transformado seus sentidos na atualidade.

Na cidade de S&o Paulo, por exemplo, as ZEIS foram oficialmente incorporadas na
legislagdo em 2002 e revistas e redefinidas em 2014, transformando gradativamente suas
possibilidades. Atualmente, articuladas ao contexto macroeconémico de crise da economia
brasileira e a posterior reorganizagao das estratégias produtivas dos agentes do setor imobiliario,
as ZEIS tém possibilitado a constru¢ao de megaempreendimentos populares na maior metrépole
do pais. Associados a instrumentos e estratégias financeiras sofisticadas, tais empreendimentos
tém sido apresentados como grandes bairros planejados que implicam em transformagoes radicais
no espago urbano, e nos levam a questionar se estes estariam se aproximando da légica de
Grandes Projetos Urbanos, embora ainda admitam o uso habitacional como mote principal e sejam
totalmente concebidos por agentes privados, sem qualquer regulamentacao dos processos para
tal.

Nesse sentido, a hipdtese que orienta essa reflexdo indica que ha um deslocamento
radical entre a ideia inicial que fundamentou a concepgéo das ZEIS e o uso e mobilizagdo do
instrumento na atualidade. Isto é, de uma reivindicacao e luta popular pelo acesso a terra e a
justica social, as ZEIS tem cada vez mais sido mobilizadas por agentes privados que se apropriam
dos subsidios indiretos a ela inerentes, ancorados em sua legitimidade social, e pavimentam novas
articulagdes publico-privadas entre incorporadores e poder publico, transformando as préaticas do
planejamento urbano. As reflexdes aqui apresentadas séo iniciais e sdo colocadas menos na
perspectiva de apresentar as conclusdes finais de uma investigacdo, e mais sob o intuito de
debater e aprofundar as questdes, formulagdes e uma possivel agenda de pesquisa.

Analisando a trajetéria do instrumento na cidade de S&o Paulo, a pesquisa busca
compreender como as ZEIS foram sendo formatadas pela cidade ao longo do tempo e identificar
como, na atualidade, foram criadas as condi¢Oes para que as ZEIS possibilitem transformagdes
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radicais na produgdo do espago, se aproximando cada vez mais de caracteristicas tipicas de
produgédo do espaco por meio de grandes projetos urbanos. A metodologia adotada remonta a
revisdo teorico-bibliografica critica, levantamento e analise documental bem como consulta a
legislacOes especificas, e analise exploratoria através de trés empreendimentos pesquisados.

Este artigo se inicia com a presente introducéo e se desdobra em trés outras partes. Na
primeira, recupero a trajetoria do instrumento localizando sua concepgéo nas lutas populares dos
anos 1980, que reivindicavam o reconhecimento de areas precarias e 0 acesso a terra as
populagdes de menor poder aquisitivo, e suas transformagdes ao longo do tempo. Na parte dois,
recupera-se também a trajetéria de consolidagdo do mercado de habitagcdo popular no Brasil e
como este se relaciona com a produgéo imobiliaria em ZEIS para, na terceira parte, adentrar na
experiéncia da cidade de S&o Paulo, que ja em 2002 implementou as ZEIS e que reviu sua
legislagdo em 2014, ampliando as possibilidades de produgéo do mercado em areas demarcadas
como ZEIS. Por fim, a parte quatro busca debater e problematizar alguns dos resultados de tais
transformagdes no instrumento urbanistico indicando que o mesmo em um certo sentido, nas
consideragdes finais, tem viabilizado que grandes empreendimentos habitacionais populares
passem a ser concebidos como grandes projetos urbanos, operando transformagdes radicais no
espaco urbano da cidade.

1. A origem do instrumento nas lutas populares pelo reconhecimento e acesso a terra
urbanizada e suas transformagoes

De partida, apresentarei nas préximas linhas o histérico da concepgédo e evolugao do
instrumento ao longo das Ultimas décadas. Embora ja conhecido e vastamente explorado
(CALDAS, 2009; SANTO AMORE, 2015), esse artigo ndo deixara de recuperar tal trajetoria
buscando, no entanto, dar énfase a questdes especificas que dialogam com o objeto aqui
estudado. Desta forma, recupero a origem do instrumento a fim de compreender sua concepcao
basica e seu desenvolvimento no intuito de verificar a hipétese aqui anunciada.

As ZEIS foram formuladas nos anos 1980 como resposta as lutas da época pelo
reconhecimento e integracdo de assentamentos irregulares a cidade formal. Criadas por
experiéncias municipais pontuais, que foram pouco a pouco lapidando seus arranjos e
possibilidades, as ZEIS foram posteriormente incorporadas a legislagéo federal, transformando-se
em um dos principais instrumentos de politica urbana direcionados a implementagéo de politicas
habitacionais (CALDAS, 2009; SANTO AMORE, 2015)

O contexto geral de sua concepgéo esta circunscrito nas profundas transformagdes pela
qual passavam as principais metropoles do pais, com o advento do processo de industrializagao
e de urbanizagao experienciado no Brasil século XX, e que se desdobraram na proliferacdo de
grandes assentamentos populares, em grande parte informais, nas regides periféricas das cidades
(MARICATO, 1982; ROLNIK; BONDUKI, 1982; OLIVEIRA, [1972] 2013). A reflexao critica sobre
esse processo de industrializacdo viabilizado por uma “urbanizagcdo com baixos salarios”
(MARICATO, 1996; 2013) ganhou forga nos estudos urbanos a partir dos anos 1970, salientando
as contradi¢des do desenvolvimento urbano concentrador que ao mesmo tempo aprofundou as
desigualdades sociais e espaciais (KOWARICK, 1979).

A precariedade das condi¢des urbanas desses territorios, associada a inseguranga
juridica da posse, levou a populagao a se organizar demandando acesso a infraestrutura, servigos
urbanos e regularizagdo fundiaria (SADER, 1988; JACOBI, 1989). No ambito das proposicdes das
politicas habitacionais, a ideia das ZEIS surge justamente no momento em que a politica (Unica e
absoluta) de remogao de favelas e assentamentos precarios vinha perdendo espago para politicas
de melhoramentos urbanos. Na virada dos anos 1980, avangava a compreenséo de que, ao invés
de remover as favelas e assentamentos precarios, era necessario urbaniza-los e integra-los a
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cidade, garantindo a permanencia da populagéo local em territorios historicamente ocupados
(ZUQUIM, 2012), sendo necessario para tal um novo arcabougo juridico.

Em sua concepgéo original, a ideia das ZEIS pode ser reconhecida nas principais
bandeiras do movimento pela Reforma Urbana, que reivindicava o combate a especulagdo
imobiliéria, a distribui¢do justa da infraestrutura pela cidade e o reconhecimento da cidade real,
que vinha sendo produzida a margem da lei (SANTO AMORE, 2015, p. 122). Para Rolnik e Santoro
(2013, p. 1), sua formulagéo se fundamentou na hipétese de que “intervir sobre as regras que
definem uso e ocupagao do solo poderia operar no sentido de ampliar o acesso a terra para
populagdes que ndo encontram esta possibilidade no mercado e de acordo com as regras atuais
do zoneamento”.

A origem do instrumento é vastamente reconhecida nas experiéncias dos anos 1980, com
destaque para a cidade de Recife, que deu o primeiro passo para sua implementagdo. Em 1983,
a capital pernambucana demarcou na lei municipal de uso e ocupagdo do solo areas de
“‘urbanizacao especifica”, denominadas Zonas Especiais de Interesse Social. Mais tarde, em 1987,
a cidade regulamentou definitivamente o instrumento através da formulagdo do PREZEIS, que
consistiu em uma lei para definir os Planos de Regulariza¢do das ZEIS, possibilitando a adogédo
de parametros diferenciados de urbanizacdo. A experiéncia de Recife é a primeira e mais
emblematica, pois além de dar nome ao instrumento, inspirou diversos outros municipios de
gestéo progressista a adota-lo.

De forma concomitante, em 1985 Belo Horizonte inicia uma experiéncia semelhante,
estabelecendo na lei municipal de parcelamento, uso e ocupagao do solo os chamados “Setores
Especiais”, que consistem em areas demarcadas e direcionadas a regularizagdo fundiaria e
implementagdo do Programa Municipal de Regularizagdo de Favelas (PROFAVELA), um
programa municipal de urbanizagdo de favelas. Segundo Santo Amore (2015), houveram outros
municipios que também tentaram aplicar o conceito, embora esses ndo tenham conseguido um
sucesso solido em suas experiéncias.

E, no entanto, a experiéncia do municipio de Diadema que implementa uma inovagéo
significativa no instrumento. Nos anos 1990, a cidade do ABCD paulista’ avangou para além da
ideia de reconhecimento do direito de posse e de regularizagao fundiaria. Em 1994, além de criar
a AEIS-2, direcionada a regularizacao fundiaria das favelas da cidade, o municipio criou a AEIS-1
“de vazios”, que ficou assim conhecida por ter como intuito reservar terras para a produgéo de
habitagOes de interesse social em areas consideradas vazias ou subutilizadas pelo plano diretor
municipal.

Com o advento do processo de reestruturagdo produtiva, e 0 consequente esvaziamento
de areas entdo destinadas as plantas industriais — que impactou fortemente a organizagéo do
territdrio em cidades da regido metropolitana de S&o Paulo —, 0 municipio propds mudangas nas
zonas industriais que se esvaziavam, buscando direciona-las para o uso habitacional, em especial,
de habitagdes de interesse social. Tal medida tinha como intuito ampliar a disponibilidade de terras
para a viabilizag&o de politicas fundiarias e habitacionais da cidade (MOURAD, 2000; BALTRUSIS
2003).

Apo6s um periodo de consolidacdo das experiéncias iniciais ou mesmo de tentativas de
reprodugéo na segunda metade dos anos 1990, séo os marcantes acontecimentos nos primeiros
anos do século XX que vao impulsionar e dar nova escala ao instrumento. A aprovagéo do Estatuto
da Cidade em 2001 e a chegada de Luiz Inécio Lula da Silva e do Partido dos Trabalhadores (PT)
ao governo federal em 2003 foi acompanhada por uma institucionalizagdo da politica urbana. A
criagdo do Ministério das Cidades e do Conselho das Cidades em 2003, e a Campanha Nacional
do Plano Diretor Participativo, realizada pela pasta entre 2004 a 2007, impulsionaram sua
disseminagao no pais.
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A pesquisa realizada pelo CONFEA em 2007 e que avaliou os resultados da Campanha
de implementagédo dos planos diretores, apontou que dos 1.350 municipios pesquisados, que
elaboraram planos diretores até 2006, 1.005 previram nos PDs as ZEIS (cerca de 75%). O estudo
elaborado por Santos Jr. e Montandon (2011), que avangou nas anélises ao avaliar o conteudo
dos PDE aprovados nos anos que sucederam a aprovagao do Estatuto da Cidade, constatou-se
que 81% dos Planos pesquisados “incorporam” as ZEIS, embora a maior parte ndo tenha definido
sua localizagéo e, quando demarcou, estas referiam-se majoritariamente a territorios ja ocupados
por assentamentos precarios?.

Conforme argumentou Santo Amore (2015), € bem verdade que no Estatuto das Cidades
as ZEIS aparecem de forma pontual, citadas apenas em seu segundo capitulo, que versa sobre
os instrumentos da politica urbana. No entanto, sua disseminagdo se deu especialmente em
decorréncia da presenga massiva do instrumento nos manuais, cartilhas, guias e diversos outros
materiais elaborados pelo Ministério das Cidades ao longo da década de 2000 (SANTO AMORE,
2015). Analisando como as ZEIS aparecem em alguns desses materiais, 0 autor salienta que

Trata-se evidentemente de um potencial de transversalidade atribuido ao instrumento
como acesso a terra urbanizada, produgdo de habitagdes de interesse social, articulagdo
de instrumentos antiespeculativos, regularizagdo fundiaria, tudo isso corroborado pelo
fato de ter sido historicamente construido com a participacdo de movimentos sociais nas
experiéncias embrionarias de Recife e Diadema (SANTO AMORE, 2015, p. 119, grifo
do autor).

Para o autor, essa prevaléncia da ideia das ZEIS foi sendo construida justamente pelas
“praticas de ‘comparecimento’ aos textos legais”, fortemente determinadas pelo modo como o
instrumento foi sendo divulgado nas cartilhas, manuais e guias, embora sua efetividade “na
democratizagdo do acesso a terra urbanizada, no controle da valorizagdo imobiliaria, na garantia
de seguranga da posse” possa ser sempre relativizada (SANTO AMORE, 2015, p. 115).

Por fim, vale ressaltar um novo impulso dado ao instrumento a partir da criagdo do
Programa de Acelera¢do do Crescimento (PAC) em 2007 e especialmente do Programa Minha
Casa Minha Vida (PMCMV) em 2009, que inclusive incorporou a definicdo do instrumento na
Medida Proviséria que instituiu o programa habitacional, posteriormente consolidado na Lei
11.977/2009, e que sera melhor discutido na proxima segao.

A partir dessa trajetoria, é possivel depreender que a ideia das ZEIS conjugou em um
mesmo instrumento de politica urbana duas propostas distintas. Por um lado, em sua génese as
ZEIS foram concebidas como um instrumento de luta pelo acesso a terra urbanizada para as
populagBes de menor renda, a partir da perspectiva de seu “reconhecimento” e posteriormente
pela reserva de terras bem localizadas, direcionadas a construgdo de habitagdes de interesse
social. Por outro, as ZEIS foram sendo incorporadas nos discursos oficiais e passaram a ser
mobilizadas como instrumento urbano que, através da flexibilizagdo de exigéncias e parémetros
urbanisticos, viabilizaria 0 acesso a moradia as populagdes mais pobres, seja através da
regularizagdo fundiaria ou da constru¢do de novas unidades habitacionais.

3. O mercado de habitagao popular no Brasil e a consolidagao do segmento econémico
enquanto produto imobiliario

A andlise da trajetoria das ZEIS néo pode ser apartada da compreenséo do processo de
consolidagdo do mercado de habitagdo popular no Brasil, na medida em que este ultimo ¢
fundamental e tem importancia crescente na producdo de unidades habitacionais em areas
demarcadas como ZEIS. O crescimento da producdo de unidades populares — fortemente
impulsionada por fundos publicos e semipublicos —, renova sobremaneira as potencialidades do
instrumento em efetivar seu objetivo de viabilizar a produgdo de moradias direcionadas as
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populagbes de menor poder aquisitivo, sendo portanto, um pilar fundamental para a produgéo
habitacional nesses territorios (SANTO AMORE, 2015).

Embora tratados nesse artigo em separado a fim de facilitar a explanagéo dos processos,
a trajetoria das ZEIS e do mercado de habitagdo popular estdo imbricadas nas mais diferentes
escalas governamentais e ndo devem ser analisadas de modo dissociado. Pelo contrario, para o
argumento que defendo nesse artigo se faz imperativo compreender como esses dois processos
vao se articulando ao longo do tempo até resultarem nas experiéncias de produgéo imobiliaria em
ZEIS que discutirei em maior profundidade na quarta se¢ao deste texto.

Para compreender os caminhos da produgéo direcionada ao mercado popular, se faz
necessario retornar brevemente a década de 1980, marcada pelo fim do regime militar e inicio na
Nova Republica. A crise politica brasileira que contestava a legitimidade do governo militar e a
crise econémica que se sucedeu ao chamado “milagre econémico” no fim dos anos 1970 e inicio
de 1980 com elevados indices inflacionarios, culminaram no desmonte do padrdo de
financiamento das cidades propiciado pelo Sistema Financeiro da Habitagdo (SFH) e no
fechamento do Banco Nacional de Habitagdo (BNH) em 1986. Sob o ponto de vista da produgéo
de unidades habitacionais direcionadas as classes de renda média baixa e baixa, o fim do BNH
representou uma escassez de recursos publicos direcionados ao financiamento habitacional, com
queda expressiva na produgdo de habitacbes sociais que até aquele momento eram
majoritariamente produzidas pelo Estado, através das Companhias de Habitag&o (COHAB'’s). Para
Cardoso e Aragéo (2013), apds a extingdo do BNH a gestdo da politica habitacional federal foi
atribuida a uma sucessao de dérgéos federais, em um cenario de grande instabilidade politica e
institucional que perdurou até 1994.

Analisando uma série de medidas, planos e linhas de financiamento criados no pais,
Borges (2020) evidenciou como o periodo subsequente ao fim do BNH foi marcado por um
enfraquecimento paulatino da producdo habitacional publica, suas instituiges e linhas de
financiamento, ao passo em que o setor privado se fortalecia como produtor da politica
habitacional social®. Nas palavras da autora, esse movimento abriu caminho para consolidar “a
construgdo de um produto”, o segmento econdmico, “na desconstru¢do de uma forma de
producao’, referindo-se a producdo habitacional diretamente promovida pelo Estado,
especialmente através das COHAB's, que foram pouco a pouco desestruturadas (BORGES, 2020,
p. 83).

A despeito das definicbes de segmento econdmico que o qualificam pela otica do
consumo, relacionando-o as faixas de renda e valor méaximo dos iméveis do PMCMV, acredito ser
importante observa-lo e defini-lo a partir de uma perspectiva da producao. Assim, compartilho
neste trabalho da definigéo de segmento econdmico enunciada por Borges e Rufino (2022, p. 94),
segundo a qual o segmento econdmico deve ser compreendido como um produto calcado na
‘intensificagdo da construgéo, padronizacdo e apropriagao de areas de menor renda diferencial,
situadas em regides mais periféricas, cuja rentabilidade é ampliada por um conjunto de subsidios
diretos e indiretos na sua produgéo”.

Para Borges e Rufino (2022, p. 101), os agentes do setor imobilidrio ampliaram
gradativamente sua influéncia politica nas decises governamentais, ‘reivindicando, junto ao
poder publico, medidas para viabilizar o alargamento da base de atendimento da produgéo de
mercado”. Conforme mostram as autoras, desde os anos 1990 as grandes incorporadoras
procuraram incidir na transformagéo das politicas de financiamento habitacional e urbanas como
estratégia de ampliagdo do mercado, concebendo e formatando esse produto “econdémico”
(BORGES E RUFINO, 2022) que, posteriormente, passou a ser a forma de produgdo hegeménica
nas ZEIS.

Tal movimento ganhou impulso também no meio académico, que estava discutindo no
final dos anos 1990 a necessidade de se ampliar a produgdo habitacional via mercado*. A
realizagdo do Workshop “Habitagdo: como ampliar o0 mercado?” na Faculdade de Arquitetura e
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Urbanismo da Universidade de S&o Paulo (FAU/USP) em julho de 1997, debateu a necessidade
de se formular politicas que estimulassem o proprio mercado imobiliario a produzir mais moradias®.
O diagndstico na ocasido era de que, sem produgdo imobiliaria direcionada para as classes de
média e média-baixa renda, essas acabavam por disputar com as classes de baixa renda os
subsidios estatais direcionados a produgdo de moradias, 0 que acabava por inviabilizar o
atendimento habitacional das popula¢des de menor poder aquisitivo. A premissa era de que a
ampliag&o da produgéo habitacional via agentes privados possibilitaria uma desmercantilizagéo da
moradia para a populagdo mais pobre (BORGES e RUFINO, 2022), sendo, portanto, necessario
‘repensar 0 mercado para repensar as politicas sociais” (MARICATO, 1999, p.2).

Esse debate, no ano 2000, foi incorporado ao Projeto Moradia, que tinha por objetivo
apresentar um plano de equalizagdo do problema habitacional no Brasil, e que posteriormente
integrou as propostas do candidato Lula a Presidéncia da Republica. A solugéo apresentada no
documento partia dos pressupostos discutidos no Workshop, e buscava reorganizar o
financiamento habitacional e suas fontes de recursos, propondo um “estimulo & produgao privada
para os setores de renda média (mais de cinco salarios-minimos)”, buscando dinamizar o mercado
imobiliario através do aumento da disponibilidade de crédito com recursos do SBPE e do Sistema
Financeiro Imobiliario (SFI)® e assim, “reduzir a pressdo sobre os recursos publicos, a serem
prioritariamente destinados a baixa renda (abaixo de 5 SM)” por meio dos recursos do FGTS
(INSTITUTO CIDADANIA, 2002, p. 30).

Com a eleigéo de Lula em 2002, tais propostas foram avangando no plano federal, embora
nao exatamente como se propunha, pois 0s recursos provenientes do FGTS, na realidade,
acabaram por ser direcionados a ampliagdo desse mercado popular (0 chamado segmento
econdmico) em desfavor da produgéo habitacional para as camadas mais pobres da populagao
(BORGES e RUFINO, 2022; BORGES, 2020).

A ascensdo do governo progressista associada a forga econdmica e politica das grandes
empresas de incorporagao resultou na ampliagéo significativa dos recursos direcionados ao crédito
habitacional a partir de 2004. Como mostram Royer (2009), Shimbo (2010) e Rufino (2012), tanto
0 FGTS quanto o SBPE tiveram aumentos expressivos a partir de 2005, servindo como uma
grande base para a expanséo do setor. Entre os anos de 2005 a 2010, a contratagéo de recursos
do FGTS para a habitagéo cresceu cerca de 500%, enquanto as contratagdes do SBPE saltaram
1000% no periodo (RUFINO, 2012).

Com a crise financeira de 2008, deflagrada nos Estados Unidos, o governo federal agiu
rapido e ampliou ainda mais as linhas de crédito a fim de assegurar ao menos a produgédo
imobiliéria ja em curso (TONE, 2010, p.33). Logo nos primeiros meses de 2009, o governo articulou
os esforgos de ampliagao dos financiamentos e a disponibilizagao de subsidios diretos advindos
do Orgamento Geral da Unido (OGU) e langou entdo o Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMV).

Além da destinagéo inédita de recursos para o segmento econémico, a Lei do PMCMV
também abarcou a definigdo das ZEIS, em seu terceiro capitulo, direcionado a regularizagao
fundiaria. No artigo 46, as ZEIS foram definidas como parcelas de area urbana instituidas pelos
PDs ou demais leis municipais, predominantemente destinadas a moradia de populacdo de baixa
renda e sujeita a regras especificas de parcelamento, uso e ocupagéo do solo (Lei 11.977/2009).

Para Santo Amore (2015), essa definigdo mais precisa na legislagéo federal associada a
um crescimento robusto de financiamentos publicos, seja para intervengdes em favelas e
assentamentos precarios ou para produgdo habitacional direcionada a segmentos populares,
marcou uma nova fase do instrumento, que poderia renovar o potencial das ZEIS, embora o
mesmo autor constate, posteriormente, que a despeito das variadas aplicagles e realidades
especificas, 0 que se observa é uma tendéncia a fragilidade do instrumento, que acaba por se
tornar indcuo diante das dinamicas que interferem efetivamente na realidade urbana.
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Ainda que experiéncias positivas do instrumento em sua articulagdo ao PMCMV tenham
sido constatadas pela literatura (JESUS E DENALDI, 2018), grande parte dos estudos identificou
que a existéncia e demarcagdo do instrumento per si, ndo garantem a viabilizagdo da produgao
habitacional em ZEIS, especialmente para as populages que mais necessitam (OLIVEIRA E
BIASOTTO, 2011; SOARES, 2012; SANTO AMORE et al., 2015). Sob responsabilidade do ente
municipal, o detalhamento do instrumento fica a cargo da municipalidade e depende dos arranjos
politicos locais, que em muitos casos s&o desfavorecidos pelo poder econdémico de determinados
agentes.

N&o obstante, no momento de crise econémica do pais, os financiamentos direcionados
ao segmento econdmico se mantiveram em patamares elevados, sustentando parte das atividades
do setor imobiliario, fortemente impactado nos segmentos de médio e alto padréo (PENHA FILHO,
2020). Conforme discutirei de modo mais aprofundado na seg¢éo quatro, € nesse momento de
reorganizagao das estratégias de produgéo das incorporadoras que as ZEIS parecem ganhar mais
centralidade para a produgdo do segmento econdmico, especialmente nos mercados mais
dindmicos do pais, como a cidade de Sao Paulo, que retomam a centralidade da produgao
imobiliaria nacional no contexto de crise.

Em suma, analisando todo esse processo desde os anos 1990, segundo Oliveira e Rufino
(2022), a crescente importancia desse mercado popular fortaleceu o poder econdmico e politico
de grandes incorporadoras e metamorfoseou a agé@o estatal no que concerne a produgao
habitacional. Se outrora o Estado se ocupava diretamente da promogao habitacional, nas ultimas
décadas essa promogao tem cada vez mais sido realizada pelo setor privado.

4. As ZEIS no marco regulatério da capital paulista: da Habitacao de Mercado Popular (HMP)
no PDE/2002 a criagao da ZEIS 5 no PDE/2014

Em S&o Paulo, embora houvesse tentativas anteriores de implementar o instrumento —
como o Projeto de Lei do Plano Diretor de 1991, formulado na gestao de Luiza Erundina e que
acabou nao sendo aprovado na Camara dos deputados’ — as ZEIS sé foram regulamentadas com
a aprovagao do PDE elaborado em 2002 (Lei n® 13.430/2002), reconhecido como um dos primeiros
planos diretores a serem elaborados ap6s a aprovagao do Estatuto das Cidades (BONDUKI;
ROSSETTO, 2018).

Trazendo algumas novidades na esfera municipal, o Plano de 2002 especificou pela
primeira vez na legislagdo uma definig@o precisa quanto a nogao de “habitagao social” a partir do
termo Habitagdo de Interesse Social (HIS), que levou em conta a renda familiar, a tipologia das
habitacOes e 0 agente promotor. Embora seja um termo amplamente utilizado no debate urbano e
habitacional, ndo existe uma definigao Unica a seu respeito, apresentando variagdes nas diversas
legislagbes nacionais, estaduais e municipais. No caso da cidade de S&o Paulo, a nogdo de
habitag&o social € antiga, e ja era mobilizada nas politicas habitacionais que procuravam estimular
sua producao desde os anos 1970. Com uma acepgéo geral, a compreenséo do termo abarcava
as habitagdes direcionadas as populagdes de menor renda, geralmente produzidas pelo poder
publico (YAMAGUTI, 2019). Contudo, foi apenas no PDE/2002 que o entendimento preciso do
termo foi cunhado na cidade, tendo como intuito definir os possiveis usos do solo na cidade.

A legislagéo estabeleceu quatro modalidades de ZEIS, com diferentes objetivos a serem
atingidos e distintas caracteristicas de uso e ocupagao do solo, em diferentes regides da cidade.
Seguindo as experiéncias anteriores de aplicagéo do instrumento, o PDE destacou que as ZEIS 1
seriam direcionadas a urbanizagéo e regularizagao de ocupagdes precarias e/ou ndo regularizadas
(como favelas, loteamentos irregulares e conjuntos habitacionais ndo regularizados), enquanto as
demais ZEIS tinham por objetivo demarcar areas para a produgdo de novos empreendimentos
habitacionais. Desse modo, as ZEIS 2 abarcava terrenos vazios ou subutilizados em areas de
urbanizac&o precaria, as ZEIS 3 referiam-se aos terrenos situados em areas melhor dotadas de
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infraestrutura e servigos urbanos e as ZEIS 4 correspondiam aos terrenos vazios ou subutilizados
situados em Area de Prote¢ao aos Mananciais.

Embora a primeira vista as ZEIS emergem no debate de revisdo do PDE como uma
reivindicagao dos movimentos sociais e de moradia, a possibilidade de produgao privada nesses
territorios acabou por envolver o proprio setor imobiliario no debate. No caso da elaborag¢do do
PDE/2002, a negociagéo com o setor para a implementagéo imediata do instrumento na cidade
esteve ancorada na contraproposta de criar uma nova tipologia passivel de edificagédo em ZEIS,
que foi denominada no Plano como Habitagdo de Mercado Popular (HMP). Conforme relatam
Bonduki e Rossetto (2018), o setor imobiliario s6 aceitou a criagéo das ZEIS na cidade apds ser
negociada essa nova categoria, que tinha por objetivo viabilizar a produgéo imobilidria nas ZEIS
direcionando parte da producdo dos empreendimentos para o chamado mercado popular, na
época delimitado as familias com renda de até 16 salarios minimos®.

De acordo com aquela legislagdo, a HMP foi definida como a moradia que se destina a
familias de renda igual ou inferior a 16 (dezesseis) salarios minimos, de promogao privada, com
padrao de unidade habitacional com até dois sanitarios, até uma vaga de garagem e area Util de
no maximo 70m?. J& as unidades de HIS foram reconhecidas como aquelas destinadas a familias
com renda igual ou inferior a 6 (seis) salarios minimos, de promogao publica ou a ela vinculada,
com padrao de unidade habitacional com um sanitario, até uma vaga de garagem e éarea util de
no maximo 50 m? (cinqUenta metros quadrados), com possibilidade de ampliagdo quando as
familias beneficiadas estiverem envolvidas diretamente na produgao das moradias.

Tais defini¢des sao relevantes pois qualificam os usos e a produgao habitacional possivel
em cada tipo de ZEIS. Inicialmente, o Plano previu a destinagdo minima de 70% da area construida
para HIS em ZEIS 1, 2 e 4, além de coeficiente maximo 2,5, e no minimo 50% de area construida
para HIS em ZEIS 3, cujo coeficiente maximo foi estipulado em 4. No entanto, a articulagéo do
setor imobiliario procurou garantir maiores porcentagem de HMP em ZEIS na Lei de Parcelamento,
Uso e Ocupagdo do Solo (LPUOS) aprovada em 2004, regulamentando as disposi¢des do
PDE/2002 (BONDUKI; ROSSETTO, 2018), flexibilizando a obrigatoriedade minima de produgéo
de HIS nas ZEIS 1, 2 e 3 (Ver Quadro 1) e estabelecendo a isengéo de cobranga de Outorga
Onerosa do Direito de Construir (OODC) nas construgdes edificadas nessas areas.?

Quadro 1: Percentuais de area construida computavel exigidos para HIS e HMP estabelecidos no
PDE/2002 e LPUOS/2004 (fonte: elaboragdo propria, com base nas disposi¢gdes do PDE/2002 e
LPUOS/2004).

PDE/2002 LPUOS/2004
HIS HMP COEF. HIS HMP HIS, HMP ou COEF.
OUTROS
ZEIS 1 min. 70% - 2,5 min. 50% 30% - 25
ZEIS 2 min. 70% permitido 25 min. 40% 40% 20% 25
ZEIS 3 min. 50% permitido 4,0 min. 40% 40% 20% 4,0
ZEIS 4 min. 70% - 1,0 min. 70% - 30% 1,0

Analisando a experiéncia da capital paulista, podemos dizer que a criagdo dessa nova
tipologia qualificada como HMP procura articular e viabilizar uma atuagéo do setor imobiliario nas
ZEIS, flexibilizando o instrumento e ampliando as faixas de renda por ele contempladas, o que de
algum modo acaba por iniciar uma distor¢do da ideia original do instrumento. De certo modo, a
HMP aproxima os dois debates anteriormente tratados nesse artigo. Por um lado, abre caminho
para uma atuagdo mais incisiva do mercado nesses territorios demarcados como ZEIS,
beneficiando-se dos estimulos e da flexibilizacdo dos pardmetros urbanisticos, e por outro,
possibilita a consolida¢do de um novo produto imobilidrio, 0 segmento econémico.
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O PDE 2014 manteve os objetivos ja estipulados no PDE de 2002, que buscava alterar o
modelo de desenvolvimento urbano consolidado na cidade no século XX, mas reviu e procurou
ajustar tanto as estratégias quanto os instrumentos mobilizados para tal transformagao. Em linhas
gerais, o PDE/2014 propds atingir seus objetivos ampliando as possibilidades de captagéo de
recursos por meio de contrapartidas em virtude da intensificacdo do uso do solo urbano pelo
mercado imobiliario (BONDUKI; ROSSETTO, 2018).

A revisdo do PDE/2014 que fora iniciada em 2013 foi objeto de amplo debate, com
contribui¢des e propostas dos mais diversos segmentos sociais. Dentre varias propostas do setor
imobiliério — representado na figura do Secovi (Sindicato das Empresas de Compra, Venda e
Administragdo de Imoveis) — 0 mesmo procurou “manter condicdes favoraveis para a produgao do
mercado em ZEIS” (BONDUKI; ROSSETTO, 2018, p. 211) esbarrando nos pleitos da

articulagdo de movimentos de moradia, ONGs e urbanistas vinculados ao Movimento da
Reforma Urbana, que além de proporem a ampliagdo do numero de ZEIS, também
defendiam a alteracdo de seu perfil de renda para priorizar a baixa renda, pois, com a
valorizag¢do do salario minimo, as ZEIS passaram a ser atraentes para a producdo de
habitagdo para a baixa classe média (BONDUKI E ROSSETTO, 2018, p. 211).

De acordo com Bonduki e Rossetto (2018) “a negociagéo para redefinir as faixas de renda
atendidas nas ZEIS 3, garantindo 60% para a baixa renda, também foi intensa com os empresarios
que atuam no segmento popular e levou a criacdo das ZEIS 5", uma nova ZEIS que previa
parametros mais flexiveis que nas ZEIS 3. Conhecida também como a “ZEIS do mercado”, a ZEIS
5 incorporou parte dos terrenos antes demarcados como ZEIS 3 no zoneamento anterior e inseriu
novos terrenos nessa zona. Segundo a assessoria da relatoria do Plano, as ZEIS 5 foram criadas

primeiramente para estimular o atendimento do déficit e da demanda futura por HMP
pela iniciativa privada e como reconhecimento do mercado de empresas grandes e
médias, formado com a oferta do crédito disponivel, que se especializou na produgdo
habitacional de mercado popular [...]. Significou uma tentativa de pactuagdo de um
objetivo publico com parte de um agente economico e politico cujo peso ¢ conhecido
(GATTL, 2015, p. 79).

Apoés intensas negociagdes, o PDE/2014 definiu cinco tipologias de ZEIS. A primeira
delas, ZEIS 1, é caracterizada por areas ocupadas por favelas e assentamentos habitacionais
populares, predominantemente por populagdo de baixa renda, nas quais haja interesse publico
em manter a populagdo moradora e promover a regularizagao fundiaria e urbanistica; a segunda,
ZEIS 2, é composta por areas caracterizadas por glebas ou lotes néo edificados ou subutilizados,
adequados a urbanizagao e onde haja interesse publico ou privado em produzir Empreendimentos
de Habitacdo de Interesse Social; as ZEIS 3 demarca areas ocorréncia de imoéveis 0Ciosos,
subutilizados, néo utilizados, encortigados ou deteriorados, localizados em regides dotadas de
servigos, equipamentos e infraestruturas urbanas; A quarta, ZEIS 4, sdo areas também
caracterizadas por glebas ou lotes néo edificados e adequados a urbanizagéo e edificagéo (assim
como a ZEIS 2), mas situadas na Area de Protego aos Mananciais; e a Gltima e mais recente, as
ZEIS 5, que é definida por lotes ou conjunto de lotes, preferencialmente vazios ou subutilizados,
situados em areas dotadas de servigos, equipamentos e infraestruturas urbanas, onde haja
interesse privado em produzir empreendimentos habitacionais de mercado popular e de interesse
social.

Quanto aos usos permitidos, 0 PDE 2014 estabeleceu que nas ZEIS 1, 2, 3, 4 seria
necessario construir no minimo 60% da area construida para HIS 1, direcionada as familias com
renda familiar de até 3 salarios minimos'™ - um avango significativo na comparagdo com a
legislag&o até ent&o vigente. No caso das ZEIS 5, entretanto, esse valor minimo manteve os 40%
de area construida para HIS (conforme as ZEIS 2 e 3 do PDE/2002), podendo essa ser do tipo
HIS 2, definida na legislagdo como unidades direcionadas as familias de até seis salarios
minimos'!. Além disso, as ZEIS 5 ndo estabelecem limite maximo para a produgédo de HMP, e
ainda possibilitam destinar até 40% da area construida para uso residencial livre e areas nao
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residenciais, frente ao limite maximo de 20% para HMP, uso residencial livre e uso ndo residencial
estipulado nas demais ZEIS delimitadas no Plano.

Quadro 2: Coeficiente de Aproveitamento e Percentuais de &rea construida total exigidos para HIS e HMP
em ZEIS no PDE/2014 (fonte: elaboragdo propria, com base nos Quadros 3 e 4 anexos ao PDE/2014).

HIS 1 HIS 2 HMP UsosReNR | COEF.
ZEIS 1 25
ZEIS 2 4,0
ZEIS 3 min. 60% permitido max. 20% max. 20% 40
ZEIS 4 2,0
ZEIS 5 - min. 40% permitido max. 40% 4,0

Em relagéo ao PDE anterior, excetuando-se a ZEIS 1, chama aten¢do o adensamento
significativo previsto nesses territorios em decorréncia do aumento nos coeficientes de
aproveitamento. As ZEIS 2 e 3 passaram a ter coeficiente maximo 4, assim como a ZEIS 5, que
estipulou a exigéncia de no minimo 40% da area construida direcionada as familias com renda
mensal de até 6 salarios minimos (HIS 2), tal como era permitido em ZEIS 3 no Plano anterior.
Nesse caso, contudo, a nova legislagdo ampliou a possibilidade de producao de HMP, que antes
era restrita a 40% da produgéo e agora pode alcangar até 60%, assim como a destinagéo de outros
usos residenciais e ndo residenciais, que no PDE/2002 era limitada a 20% da area construida e
que agora pode alcangar até 40%.

Além da criagdo da nova ZEIS e dos novos usos e coeficientes aprovados, o PDE 2014
também ampliou as areas demarcadas pelo instrumento. Do Plano anterior para o atual, o nimero
de perimetros demarcados como ZEIS foi de 964 para 2.281, enquanto a area demarcada como
ZEIS avangou de 163,23 para 177,54 km? (8,77% a mais) (SANTORO E BORRELLI, 2015).
Quando observamos esse crescimento analisando os diferentes tipos de ZEIS, percebemos que
o crescimento € mais significativo nas chamadas “ZEIS de vazio®. Considerando apenas as ZEIS
2, 3,4 e 5o crescimento da area demarcada foi de quase 95%. Nesse quesito, vale salientar que
embora seja positiva a demarcacdo de areas de interesse social, e que esta seja fortemente
reivindicada pelos movimentos de moradia, esta foi também uma frente importante de atuagao do
setor imobilidrio, que reivindicou a demarcagéo de areas significativas, como veremos nos casos
analisados.

Por fim, vale ressaltar que a ZEIS 5 também se beneficia de um certo “descompasso”
entre a definicdo de HIS no &mbito municipal e federal que possibilita cruzar os incentivos
urbanisticos municipais e os subsidios publicos federais concedidos ao financiamento. Conforme
ilustrou Yamaguti (2019), o limite de renda estipulado como HIS 1 em S&o Paulo (R$ 2.862,00) é
enquadrado na Faixa 2 do PMCMV, voltada para o financiamento de unidades para familias com
renda de até R$ 4.000,00. Ja o limite de renda estipulado em HIS 2 (R$ 5.724,00) pode ser
enquadrado na chamada Faixa 3 do Programa, que procurar financiar habitagdes para familias
com renda de até R$ 9.000,00 (Ver imagem a seguir)'2.
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Figura 01: Comparagéo entre os tetos de renda das faixas do PMCMV e dos conceitos de HIS 1, 2 e HMP
definidos no PDE/2014 (fonte: Yamaguti, 2019).

5. As ZEIS 5 e os megaempreendimentos imobiliarios em Séo Paulo

Apos revisitarmos a trajetdria do instrumento, o processo de consolidagéo do segmento
econdmico e como ambos 0s processos se articulam a producao de habitagéo social em ZEIS a
partir do caso do municipio de S&o Paulo, passarei agora a discutir como a crise econdémica de
2014, associada a aprovagdo do novo PDE da cidade, acabaram por recolocar novas condi¢des
de produgé@o em ZEIS. Na sequéncia, apresentarei alguns empreendimentos aprovados em ZEIS
5 que indicam a mobilizagdo de um instrumento de origem social (a ZEIS), para a formulagédo e
execucdo de projetos urbanos que distorcem expressivamente os objetivos iniciais previstos na
concepgao do instrumento.

A aprovagédo do novo PDE em junho de 2014 coincidiu com o inicio de um contexto de
crise macroecondémica no pais, impulsionada também pela crise politica enfrentada pelo governo
federal, e que culminou com o impeachment de Dilma Rousseff em 2016. Na economia, j& em
2014 o PIB brasileiro apresentou sinais de desaceleracao, retraindo de 2,3% em 2013 para apenas
0,5% de crescimento em 2014, e sofreu quedas expressivas a partir de entéo, de -3,55% € -3,28%
nos dois anos subsequentes. No setor da construgao civil, as taxas negativas de crescimento do
PIB ja aparecem em 2014 (-2,1%) e se acentuam nos anos subsequentes (-9,0%, -10,0%, -9,2%).
De acordo com Mioto (2022), essa desacelerag@o do setor imobiliario decorreu da redugéo do
crédito, das taxas de investimento e da produgéo.

No ambito das empresas de incorporagdo, a crise acabou por impulsionar uma
reorganizagao do setor, com novas estratégias de produgéo e impactos territoriais. De acordo com
Penha Filho (2020), que analisou a trajetoria das maiores incorporadoras com capital aberto do
pais entre 2010 e 2018, a estratégia de expanséo geografica que se sucedeu apds a abertura de
capital das empresas foi substituida pela atuacdo em mercados mais dindmicos a partir de 2012,
com reorientag@o do mercado para as regides Sul e Sudeste, especialmente Rio de Janeiro e S&o
Paulo. Ja em relagdo aos produtos, Penha Filho (2020, p.119) também evidenciou que “o
segmento econdmico ndo apenas sustentou a dindmica imobilidria nacional [...] como garantiu
resultados positivos as companhias”, diferentemente dos produtos de médio e alto padréo, que
foram mais impactados nesse contexto.

E nessa conjuntura de articulagdo entre a aprovagdo do PDE de 2014 e a crise econdmica
do pais, que temos observado na capital paulista a emergéncia de grandes projetos populares
situados em ZEIS, que trazem novos elementos a reflexdo do instrumento e do préprio
planejamento urbano de modo mais geral. Na sequéncia apresentarei trés desses
empreendimentos.

O primeiro deles, denominado Grand Reserva Paulista, foi langado pela incorporadora
MRV e admite 7.530 unidades habitacionais e Valor Geral de Vendas (VGV) estimado em 1,5
bilhdo de reais. As habitagdes séo distribuidas em 48 edificios de 18 pavimentos, organizados em
25 condominios. O empreendimento esta situado em Pirituba, em terreno préximo a Marginal
Tieté, e teve seu projeto aprovado em 2016. Além dos condominios residenciais, a construgao
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desse grande bairro também envolveu a abertura de ruas, ciclovias, duas pragas publicas, uma
creche e um edificio destinado ao batalh&o da policia militar.

Figura 02: 1Imagem aérea do Empreendimento Grand Reserva Paulista (fonte:
www.grandreservapirituba.com.br).

O segundo empreendimento, conhecido como Patio Central, prevé a construgdo de 5.500
unidades habitacionais e VGV estimado em mais de 1 bilhdo de reais. A previséo inicial do projeto
contempla a construgao de 17 condominios com 35 torres residenciais, que serdo construidas em
duas fases, além de um centro comercial e uma grande praga. O langamento se situa em area
préxima ao centro do municipio, na regido do Cambuci, e é fruto de uma sociedade entre um fundo
de investimento internacional da gestora de recursos norteamericana GTIS Partners, que possui
65% da participagdo do projeto, e a Incorporadora Direcional, que detém os outros 35% de
participagéo.
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O Ultimo e maior deles, denominado Reserva Raposo, prevé a construcdo de 18 mil
moradias e VGV estimado em mais de 5,5 bilhdes de reais. Além dos 119 edificios distribuidos em
57 condominios, o empreendimento também abarca a constru¢do 58.000m2 de areas comerciais
que véo abrigar lojas e servigos, dez creches, duas Unidades Basicas de Saude (UBS), um centro
para terceira idade e um centro de assisténcia social, uma biblioteca, um auditério, quadras
poliesportivas e pistas de skate, dois parques lineares equipados além de um terminal de 6nibus.
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A construgao do empreendimento é promovida pelo Grupo Votorantim em parceria com o Grupo
Rezek (grupo brasileiro tradicionalmente voltado ao agronegocio) por meio de dois Fundos de
Investimento em Participagbes (FIP), ambos sob coordenagdo da Banco Votorantim Asset
(BVAsset), empresa gestora de ativos do Banco Votorantim. Um dos FIPs é de capital aberto, e
detém 55% da participag@o no projeto, enquanto o outro cuja participagdo corresponde a 45% é
de capital fechado, tendo como principal investidor a prépria incorporadora, RZK
Empreendimentos (brago imobiliario do Grupo Rezek).

Figura 04: Maquete  Eletrbnica do  Empreendimento  Reserva  Raposo  (fonte:
www.rzkempreendimentos.com.br).

Juntos, os trés empreendimentos totalizam cerca de 31 mil novas unidades habitacionais
produzidas na cidade de S&o Paulo que serdo construidas em 737.730 m?, o equivalente a
aproximadamente setenta e quatro quarteirdes padrdo’®. Em comum, todos se situam em areas
demarcadas como ZEIS 5 e apresentam, em relagdo ao zoneamento estipulado na legislacao
anterior (PDE/2002 e LPUOS/2004), a ampliag&o dos usos e coeficientes de aproveitamento dos
terrenos, intensificando o uso do solo nessas areas.

O terreno do empreendimento Reserva Paulista, adquirido pela MRV Incorporadora em
2009, era marcado no PDE-2002 como uma Zona Mista, que poderia alcangar coeficiente maximo
de até 2,5. Ja a area do empreendimento Patio Central, comprada pela GTIS Partners em 2012
figurava como uma ZEIS 3 até 2014, sendo demarcada no novo Plano como ZEIS 5, o que ampliou
de 20% para 40% a area construida que pode ser direcionada a outros usos, ndo enquadrados
como HIS ou HMP. No caso do Reserva Raposo, apenas parte do terreno era anteriormente
marcada na legislagdo municipal (Lei n®13.885/2004) como ZEIS 2 (185 mil m?), com coeficiente
maximo de aproveitamento fixado em 2,5. Ja com a aprovagéo do PDE 2014, os 450 mil metros
quadrados do terreno foram demarcados como ZEIS, na proporgao 386 mil m2 de ZEIS 5 e 64 mil
m2 como ZEIS 2, alcangando coeficiente maximo 4 em ambos o0s casos. A tramitagcao de compra
do terreno se deu de modo paralelo a revisao do PDE e a ele vinculada, pois o acordo de compra
do terreno foi concluido exatamente no dia seguinte a aprovagdo do Plano. Nos trés casos, as
mudangas podem indicar uma agéo direta dos agentes frente ao poder publico e ao poder
legislativo no sentido de incidir sobre a demarcagao do zoneamento da cidade, elemento esse que
merece ser melhor investigado.

Além da mudanga no zoneamento, o porte dos empreendimentos deve ser ressaltado,
nao apenas em termos quantitativos, em decorréncia do significativo volume de unidades
habitacionais, mas especialmente qualitativos, no que diz respeito a um novo produto imobiliario
formatado. Observando os trés empreendimentos em questdo, chama aten¢do nas pecas
publicitarias o refor¢o no anuncio de “novos bairros planejados” a serem construidos, que além
das moradias prevé a provisao de infraestrutura urbana, uma série de espagos e equipamentos
publicos, abertura de vias, dentre outros. Tais aspectos, em muitos casos referentes a
contrapartidas exigidas pelo municipio em decorréncia do impacto dos empreendimentos e
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parcelamento dessas grandes glebas, sao evidenciados e incorporados nos anuncios publicitarios
como diferenciais do langamento imobiliario. Nao obstante, revelam uma transformacao radical do
espago urbano, com um protagonismo dos agentes privados tanto na producao de infraestruturas
quanto equipamentos publicos.

A negociacdo das contrapartidas e o proprio processo de aprovagdo dos
empreendimentos junto a prefeitura também chama atengdo pela discricionariedade dos
processos. Discutidos um a um com a municipalidade, o porte desses empreendimentos e seu
carater “social’, advindo da produgdo de habitagdes ditas sociais legitima a execucéo de tais
empreendimentos e possibilita uma negociagdo direta que indica novas relagdes na negociagao
publico-privada entre incorporadores e poder publico.

Outro ponto a ser ressaltado é como as ZEIS tém se tornado territorio privilegiado para
atuagdo de agentes financeirizados. Embora as incorporadoras ainda detenham a atuagéo
majoritaria, chama aten¢do como novos agentes mais articulados ao capital financeiro passam a
incidir nesses territdrios, mobilizando-os cada vez mais a fim de responder as expectativas de
rendimento de investidores financeiros. No site oficial do Patio Central, chama atengédo que o
primeiro item da lista de informagdes do empreendimento seja “Investir no Patio”, e que 0 mesmo
saliente como uma de suas qualidades a “rapida valorizacdo do empreendimento”4.

Além do mais, no caso das tradicionais incorporadoras, ha também novidades nas
estratégias de acumulagdo em ZEIS, cada vez mais proximas do setor financeiro. O exemplo do
empreendimento Grand Reserva Paulista é paradigmatico nesse sentido, pois a incorporadora
MRV destinou uma pequena parte do empreendimento para compor o portfélio da startup Luggo,
criada em 2019 pela propria MRV, e que tem atuagao focada no segmento de locagdo. De acordo
com um diretor da prépria empresa, nesse tipo de operagéo a incorporadora compra o terreno,
constroi o edificio, aluga todas as unidades e depois vende esse “ativo” para um fundo imobiliério,
que passa a ser o dono da propriedade, enquanto a Luggo fica responsavel pela gestdo do
negocio’s. No caso em questdo, o condominio Luggo Piqueri, situado no empreendimento Grand
Reserva Paulista, faz parte de um acordo de venda fechado com a canadense Brookfield Asset
Management, que se tornou a proprietaria desses apartamentos e passou a se beneficiar das
rendas advindas dos aluguéis.

Ao encararmos os Grandes Projetos Urbanos como “areas de excegao”, que possibilitam
a flexibilizacdo do zoneamento vigente e propdem um programa de intervengdes urbanisticas,
poderiamos elucubrar que as ZEIS, e especificamente a ZEIS 5 na capital paulista, tem aberto
espago para pensarmos a produgdo habitacional desses territdrios como GPUs. Tal fato é
relevante na medida em que, historicamente, os debates de ambas as literaturas no Brasil se
desenvolveram de modo apartado, analisados a partir de distintos instrumentos urbanisticos que
admitem agentes e logicas diferentes, além de evidenciarem como a propria habitagdo “social”
tem sido mobilizada nesse sentido.

6. Concluséao: as ZEIS estariam viabilizando Grandes Projetos Urbanos?

A concluséo deste artigo termina com uma pergunta. Conforme pudemos observar ao
longo do texto, historicamente concebidas como um instrumento social que tinha por objetivo
garantir o0 acesso a terra as classes de menor poder aquisitivo, as ZEIS sofreram transformagdes
significativas ao longo dos anos, abrindo e ampliando as possibilidades de acdo dos agentes
privados nesses espagos. Nesse movimento, observa-se um deslocamento entre a concepgao e
a aplicagao pratica do instrumento, que tem revelado uma apropriagao, tanto dos subsidios diretos
e indiretos a ela inerentes, quanto do proprio discurso e legitimidade das ZEIS e sua produgéo,
como unidades direcionadas (supostamente) as classes mais pobres.

A analise de alguns empreendimentos recentes que estdo sendo construidos na cidade
de S&o Paulo indicam que as ZEIS tem possibilitado a execu¢do de megaempreendimentos
habitacionais que, antes de atenderem as demandas legitimas de moradia das classes mais
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necessitadas de nossa sociedade, tem possibilitado a entrada de diversos agentes
financeirizados, que tém se apropriado da legitimidade desses territdrios e dos estimulos a
produgéo habitacional neles construida, garantindo o pagamento de rendimentos a investidores
financeiros e novos patamares de acumulagdo. Nesse sentido, este artigo questiona se as ZEIS
tém possibilitado e viabilizado a emergéncia de grandes projetos urbanos, com enfoque
habitacional, que alteram significativamente o espago urbano e indicam novas articulagdes
publico-privadas formatadas por meio da incorporagéo imobiliaria.

No &mbito mais geral colocado pelas teorias do planejamento, tais transformagdes podem
indicar um processo de transformagédo do planejamento urbano brasileiro, que tem se deslocado
de uma perspectiva normativa em dire¢cdo a um planejamento discricionario. Essa me parece uma
agenda de pesquisa importante, embora seja importante considerar que a discricionariedade
sempre foi regra no pais, fortemente influenciada pelo poder das elites locais, como vimos nas
experiéncias recentes de implantagdo de conjuntos do PMCMV na ultima década.
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10 ABCD Paulista  também conhecido como a Regi&o do Grande ABC ou ABCD, que compreende alguns municipios
da porgao leste da Regido Metropolitana de Sao Paulo (RMSP). De origem industrial, a sigla abarca as principais
cidades da regido, a saber: Santo André (A), Sao Bernardo do Campo (B) e Sao Caetano do Sul (C), por vezes
incluindo também a cidade de Diadema (D). Além dessas quatro cidades, a Regido do Grande ABC também é
composta pelos municipios de Maud, Ribeirdo Pires e Rio Grande da Serra.

2 Elaborado pela Rede de Avaliagao e Capacitagéo para a implementagao dos Planos Diretores, 0 estudo examinou
o contetido dos Planos Diretores aprovados no pais apds o Estatuto das Cidades e apontou que dos 524 planos
analisados, as ZEIS apareceram em 420 planos das legislagdes municipais, sendo as ZEIS em areas vazias
demarcadas em apenas sessenta desses municipios.

3 A autora reconhece que o inicio desse processo se deu com a emissao, pela Caixa Econdmica Federal (CEF),
herdeira das atribuigbes e recursos do BNH, da circular normativa n. 58 , que transferiu os créditos dos recursos do
Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS) até entdo direcionados as Cohabs, para as empresas construtoras
que assumiram também a prerrogativa da iniciativa na implantagio dos conjuntos habitacionais. Além do mais, a
autora cita diversos programas que foram criados (Programa de Habitagdo Popular - PROHAP; Plano de Agao
Imediata para a Habitag&o - PAIH; Programa Empresario Popular - PEP), até chegar no Programa Carta de Crédito,
ja na gestao de Fernando Henrique Cardoso.

4 Entre 1997 e 1998, a professora Erminia Maricato coordenou no ambito do Laboratério de Habitagdes e
Assentamentos Humanos (LABHAB) a pesquisa “Como ampliar 0 acesso ao mercado residencial privado legal?”, que
teve como um de seus produtos o referido Workshop.

5 Participaram do evento gestores publicos, politicos, representantes de movimentos de moradia, pesquisadores
académicos e professores universitarios.

6 Criado em 1997 pela Lei 9.514, o SFI tinha por objetivo diversificar as formas privadas de captagao de recursos para
o financiamento imobiliario (Cf. ROYER, 2009).

7 Anteriormente, a experiéncia mais proxima de demarcag&o de terras para a producéo de habitagdes sociais havia
sido a criagdo da zona Z8-100/1 (Lei n® 9.300/1981), que identificou areas nas zonas rurais da cidade nas quais o
Unico uso urbano permitido era a construgéo de conjuntos habitacionais pelo poder publico.

8 Conforme discutiu Tanaka (2018, p.114), em virtude da politica de valorizagao real do salario minimo comandada
pelo governo do entdo presidente Lula, a indexagdo ao salario minimo das faixas renda atendidas em ZEIS acabou
por possibilitar a inclus@o de perfis de renda familiar cada vez mais altos dentro dos padrdes estipulados pelo HIS e
HMP, o que teve como consequéncia 0 aumento do valor global de venda dos empreendimentos e a ampliagao das
margens de ganho das incorporadoras.

9 Para uma descrigdo mais detalhada de toda a legislagao e suas transformagdes no periodo conferir Yamaguti (2020).

10 Conforme definicdo no PDE/2014, a HIS 1 é considerada a moradia destinada ao atendimento habitacional das
familias de baixa renda, de promog&o publica ou privada, tendo no maximo um sanitario e uma vaga de garagem,
além de ser destinada a familias com renda familiar mensal de até 3 salarios minimos.

1 Enquadrada na mesma defini¢éo da HIS 1, a HIS 2 se diferencia apenas no que tange a renda familiar mensal das
familias a ela destinadas, que devem apresentar valores entre 3 e 6 salarios minimos.

12 Valores estabelecidos pela legislagdo em 2019.

13 Apenas a titulo de comparac&o, se considerarmos o periodo entre 1985-2019, a média anual de UH'’s langadas em
toda a capital paulista, pelas mais diversas empresas, oscila em torno das 26 mil moradias (SECOVI, 2020).

14 Disponivel em: https://www.patiocentralcambuci.com.br/. Acesso em: 12 dez 2022.

15 Disponivel em: https://epocanegocios.globo.com/Empresa/noticia/2021/12/epoca-negocios-mrv-fecha-acordo-com-
brookfield-para-venda-de-empreendimentos-da-luggo.html. Acesso em: 15 nov 2022.




