


As regulomentagdes urbanisticas especificas para a
habitagdo de interesse social coincidem com o movimento
de democratizagdo do pais, iniciado no final do década de
70. 0 alto indice de concentragiio urbana e as pressdes dos
movimentos populares, principalmente por seguranga na

moradiu, levaram a criagdo, nos anos 80, de legislagdes
municipais que, apesar de contemplarem dispositivos
voltados a disciplina urbanistica do parcelomento, uso e
ocupagiio do solo, finham como foco principal agdes
voltadas para o regularizagio da situagdo de dominio
sobre os terras urbanas ocupadas ilegalmente pela

populagdo pobre.
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1d no final dos anos 70, define-se, no plano federal, o tipo "urbanizagdo
especifica de interesse su(iul"Iu ser qualificado nas esferas estaduais e municipais
pelos respedivas legislagoes, permitindo-se parmetros mais flexiveis oo
parcelamento do solo urbano, expressomente em relagdo ao tamanho do lote
minimo, com interpretagéo estendida, em alguns municipios, também em relagdo
a0 percentucl minimo de drea a ser reservada exclusivamente para @ implantagdo

de equipamentos piblicos.

Dentre as experiéndas pioneiras du aplicagio dessas legislagoes de
inferesse social, bastante ilustrativas desta primeiro efopa do regulagdo da
habitagdo, destaca-se o Prufnveln?em Belo Horizonte, cujos critérios de regulagdo
urbanistica e regularizaio fundidria das favelas sistematizavam, pela primeira
vez, padroes para os intervengoes piblicas em dreas ocupadas discutidos e

referendados em diversas cidades do pais.

Quase que concomitantemente, em Recife, sio criadas, com base na Lei de
Uso e Owpagio do Sulu,:i as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS),
regulomentadas em 1987 pela Lei do PREZEIS -- Plano de Regularizagao dos Zonas

Especinis de Interesse Social.

Os dispositivos estabelecidos por essas legislagoes seriom adotados,
posteriormente, em nivel nacional, nas diversas leis de interesse social criadas nos
anos sequintes, desenhadus a partir do discurso técnico de esquerda e dos

movimentos populares organizados em diversos locais do pais.

Assim, apesar de realidades regionais bem diferentes, as legislagdes de
inferesse social crindas nos municipios guordam profundas semelhangas com o
Profavela e o PREZEIS, principalmente em relagdo d regulacio urbanistica dos
assentomentos, mas também no que diz respeito aos objetivos, principios
norteadores e instrumentos da atuagdo péblica para a regularizagdo urbanistica

fundidria.




Alguns destes aspectos merecem ser destacados. As leis de
interesse social tém como objetivo principal o urbonizagio e
regularizagio dos dreas "informois" a fim de infegrd-los oo restante
do ddade, gorantindo, nas intervengdes piblicas, o respeito &
tipicidade e caracteristicas das ocupagdes. Contudo, o experigneia tem
demonstrado que o mero reconhedmento legal da existéncia dos
assentamentos, oliado oo que existe de invesfimentos pdblicos paro
sua urbanizagio, ndo garante a recepgdo destes locais pela "ddade
formal”. Seja pela pequena parcela de recursos aplicados, seja pelos
tentativas de conciliag@o dos interesses piblicos e privados, os
urbanizagbes de fovelos tm produzido drecs de pouco conforto, com a
permanéncia de lotes de pequenas dimensaes, com a manutengdo da
precariedade nos edificades e, principalmente, com afalta de espagos
piblicos de qualidode, raramente usufruidos pela populagio ndo
moradora do local. Geram, & bem verdode, uma situagio de moradia
melhor que a onterior, mas cinda assim bem distante da maxima de
bem-estar dos moradores, consagrada pelo Constituicio Federal

como objetivo da execucdo da politica urbana.

Para o populagio da "ddade formal’, o favela que é
urbanizada passa a ser simplesmente a "favela urbanizada”, e ndo
um novo bairro do cidade. Como bem observou Milton Botler (1995},
as relagdes existentes enire estas partes dos cidades -- os moradores
de fovelas e os moradores do asfalto -- superam em muito a
polarizagio entre o "formal e o informal”, entre o "estar na lei e o estar
amargem dela". As Zonas e Areas Especiais de Inferesse Social (ZEIS e
AEIS), mesmo apos os protessos de urbanizagdo e de regularizaggo
fundidria, parece que sempre conlinuardo sob a tutela do Estado, com
regras que serdo para sempre especiais, cada vez mais voltadas "para

dentro”, (ndo raro) sem integrago com a cidade formal.

Aintegragdo entre a cidade formal & a informal transcende,
portanto, aspectos meramente fisicos, como ligagdo vidrio ou a criogdo
de espaos publicos apropridveis pelos moradores do entorno. Implica
a melhoria da sitvagdo econdmica dos moradores, o implementagio
de politicas voltadas o desenvolvimento econdémico do assentamento,

uorganizagdo de estruturas pora o prestagdo de servigos "parafora”,

Um exemplo de integragio bem-sucedida é o ocorrida em
Brasilia Teimosa, ZEIS de Recife, hoje com status de bairro popular,

com alto indice de transogdes imobiliarias, verficalizagio dos

edificagdes e presenca macica de pessoos de vdrias faixas de renda,
usufruindo dos bares, restaurantes e demais servicos locais. Como
outras da cidade, esta Zona Especial de Interesse Social passou por um
processo de urbanizagio e de regularizagdo fundidria, mas sua
integragiio com o restante da cidade extrapola o seu reconhecimento
legal como "espedial”, decorrendo diretamente dos servigos ofertados
pela populacdo local ao resto do populagdo da cidade, da melhoria
das condigges de urbanizagio, mas também, e fundamentalmente, do

melhoria dos condigGes econdmicas dos moradores.

Se a legislagio para o habitagio de interesse social em
fovelas (dos ZEIS e AEIS) tem como objefivo o integragio dos
assentamentos a cidode, o legislagdo especifica de interesse social
voltado para a construgio de conjuntfos habitacionais apresenta, em

alguns aspectos, daro viés segregacionista.

Em Santo André, um exemplo tipico. A lei municipal de
parcelamento, uso e ocupagdo do solo, triada na década de 60, apesar
de pautar-se por critérios de zoneomento funcional, acoba por
permitir, em face dos alteracdes constantes, um relativo mix de usos
em foda o cidade, possibilitando inclusive o uso habitacional em
qualquer local. Exceto no que diz respeito aos conjuntos hobitacionais
de interesse social. Este é o dnico tipo de habitacgo que tem local
espeifico para ser construido: naqueles bairros fora da regido central

eeconomicamente mais valorizados.

Elaborado na década de 90, sem este fipo de restrigio, o
projeto de lei que estabelece normas paro o implantagdo dos
conjuntos habitacionais de interesse social em Santo André recebeu
alteragdes na Cimara Municipal, sob a justificativa da "necessidade de
ndo contaminar bairros nobres da cidode" com habitagges de
aparéndia estéfica duvidosa, que permaneceriam sem manutenco, de
alta densidade, que trariam pessoas de baixo poder aguisitivo para a

vizinhanga, enfim, que "desvalorizariam os iméveis do bairro".
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Isso aconteceu no comego da décado de 90, mas aindu hoje,
quando a administragdo municipal preciso utilizar dreas piblicas para
oimplontagio de novos loteamentos de inferesse social, ou ainda para
o construgio de conjuntos habitacionais de interesse social,
imediotamente surgem grandes movimentos, arliculados pelos
moradores do bairro, paro evitar a execugdo das obras, inclusive
parando os mdquinas com paus, pedras e ofensas aos servidores
municipais. Isto aconteceu em fodasas vezes que a Prefeitura de Santo
André tentou implantar um novo empreendimento de interesse social

nos bairros do cidade, mesmo noqueles mais populares.

Outro elemento comum ds legislagdes para habitagto de
interesse social nas favelos é o principio de observinda as
caroderisticas e tipicidade dos assentamentos nas infervengdes

voltadas a regularizagio e d urbanizagdo.

0 caso de Belo Horizonte, na primeira fose de aplicagdo do
Profavela, ainda no década de 80, é novamente exemplar de como a
administragio poblica, respaldodo na lei, pode promover a
formalizagiio dos assentamentos (registrando os parcelamentos do
solo) e a regularizagdo juridica da situagdo de propriedade do terra
em favor dos moradores, através de contratos de compra e venda, sem
que tenham sido efetivamente realizadas obras de urbanizago da
drea e, inclusive, sem o destinado de dreas reservadas ao uso piblico
no interior do assentamento (exceto vielas de acesso). A orientagdo
seguida, portanto, foi a de consagrar, formalmente, o ocupagio do
solo em dreos de favelos densomente ocupadas no estdgio em que se
encontravam, deixando para trds obras necessdrias de urbanizagfo,
desprezando as desigualdades em relagiio aos tamanhos dos lofes
ocupados, desconhecendo a existéncia de moradias em dreas de risco

geoldgico.

Este 6 um dos exemplos que comprovam que, realmente, na
fose inicial de elaboragdo/aplicagiio das leis de interesse social, o
objetivo principal era mesmo o du regularizagdo juridica das dreas,

independentemente do nivel de urbonizagao.

A regularizagdo juridica garante, em alguma medida, o
segurana do posseiro em relagdo @ terra ocupada, agregando valor
ds posses conquistadas. E isto era e confinua sendo uma excelente
razfio para a outorga de votos dos moradores beneficiados aos
politicos que se apresentam como defensores da causa. No contexto
do redemocratizagio do pais, o prdfica do clientelisme politico foi

reacendida com toda forga, consolidando-se um determinado pacto

através do qual "melhorias urbanas se tronsformavam em votos e

liderangas de bairro, em cabos eleitorais" (Rolnik, 1997).

Aregulagdo da habitacéio popular de inferesse social, ainda
nos casos das leis instituidoras de ZEIS/AEIS, com normas destinadas
as favelos, traz também instrumentos voltodos @ fixagdo dos
pardmetros para a regularizagéio do parcelamento, uso e ocupagdo do
solo na forma em que se enconfram os assentamentos. Sdo
estabelecidas restricdes para os niicleos a serem oplicadas depois de
concluidas a urbanizagdo e a regularizagdo juridica da propriedode.
Referem-se oo reparcelamento dos lotes, quose sempre fixando os
tamanhos maximos possiveis, prevendo dilatadas taxas de ocupagdo,
dispensando recuos e dreas de permeahilidade no interior do lote, ou
sejo, possibilitondo uma alta densidade construfiva no interior dos
assentomentos. Do ponto de vista da regulagdo de uso, sdo comuns as
restrigoes nos usos ndo residenciais, exceto quando conjugados ao uso

residencial, ensejando habitagdes de uso misto.

As restricoes relativas oo tamanho dos lotes e aos usos
possiveis, oindo que na contra-mdo do modelo de zoneamento
atualmente em voga, menos funcional, sdo formas de evitor parte dos
chamados "efeitos perversos" da urbanizagdo de favelas: o expulsao
indireta dos moradores, com a substitui¢io da populadio existente d
época da infervencdo por outra de maior poder aquisifivo. Ou seja,
buscam fornar ZEIS/AEIS menos atrativas ao mercado imobilidrio
formal, marcando o papel do Estado como garantidor de reserva do

solo para habitaggo da populagdo de baixa renda.

Dados as poucas avaliagdes existentes sobre locais que jd
passaram por processos de urbanizagdo e regularizagdo juridica, ndo
se consegue saber se, de fato, os limitades rigidas de parcelamento e
de uso do solo auxiliaram a contengdio do processo de substituicio das
populagdes moradoras das AEIS/ZEIS. Até porque, para efefivomente
limitar as condigdes de parcelamento, uso e otwpagdo do solo €

preciso que hojo uma politica de controle urbano eficaz.

No entanto, se consideramos o fato notorio de que todos os
cidades brasileiras de grande ou médio porfes possuem indices
representativos de irregularidodes urbanisticas, podemos imaginar
que os adminisiragdes piblicas ndo costumam exercer o controle
urbono sobre as dreas de fovela, ZEIS, AEIS, mesmo que
reqularizadas. As administragoes publicas, como regra, ndo costumam
confundir as estruturas administrativas de controle urbano da cidade

com aquela responsdvel por este controle nas ZEIS/AEIS (quando




existem!). Talvez como reflexo do descompasso existente enire o
planejomento urbano e o hobitacional, que faz com que a politica
habitacional sejo tratoda fdo isoladamente que parece ndo ser parte
da politica urbana; talvez em decorrénda do cardter fiio excepcional
que a lei outorga o esses assenfamentos, que mesmo depois de
regularizados continuom & margem do controle do Estado; talvez
porque, mesmo sob o discurso legal da integracio, o fovela

urbanizada ndo seja mesmo entendida como um bairro da didade.

No que tange @ implantagio de novas unidades
habitacionais, o regulamentagdo da habitagdo de inferesse sociol
também evidencia diversos paradoxos. Nos casos dos novos
empreendimentos de inferesse social, as leis trazem porGmetros mais
flexiveis de parcelomento, uso e ocwpagiio do solo. Claro que esses
parGimetros buscam a redugiio dos custos na produgio das unidades,
mas até onde podem ser flexibilizados sem que impecam o boa
qualidade do que serd produzido? E se a fixagio de regras mais
flexiveis pode permitir o execugiio de empreendimentos de boa
qualidade - 0 que pode ser verificado em diversos locais --, por que

ndo estender fal flexibilizagio para toda a cidade?

Como jd foidito, a regulugio urbanistica de interesse social,
tanto no coso dos favelos quanto no dos novos empreendimentos,
tenta goranfir o reserva de mercado pora o habitagdo popular
impondo, ndo para todo cidade, mas para partes determinadas, em
zonas ou em modelos de empreendimento, a possibilidade de
habitagdo de mais baixo prego para, em principio, a populogdo de

baixa renda.

Ora, toda regulagdo urbanistica é centrada nos limites
impostos ao exercicio do direito d propriedade urbana. Pelo sistema
constitucional de competéndias, no plano municipal sé serdo passiveis
de tratomento os limitages adminisirativas relacionadas ao
parcelamento, uso, ocupagiio, posturas, obras etc. Néo existe, pois,
mecanismo juridico capaz de fixar, em nivel municipal, controles sobre
a transferéncia do dominio dosiméveis. Assim é que foge ao Estado
possibilidade de mediar as etapas de aquisigio/venda da propriedade
entre parficulares. Isto s6 € possivel nos iméveis onde o proprio Estado
detém o dominio da ferra e pode, assim, em razdo do interesse social,
fixar o faixa de renda dos compradores, dispensando a licitagio pora

outorga das unidades.

Aindo omo possibilidade desta regulagio sobre o

transferéncia da propriedade, femos o realizagio de

empreendimentos populares em parceria com a iniciativa privada,
fixando-se, previamente, os condicdes para a destinogio das

unidades, mediante contrapartida.

No enfanto, esta ndo tem sido o regra pora construgio
destas unidodes pela initiofiva privada. Diversos conjuntos
habitacionais regidos pela legislocio de interesse sodal sio
construidos com uma série de padrdes flexibilizados, inclusive aqueles
referentes a reserva de drea publica, sem que sejom destinados @
populagiio de mais baixa renda. Estes conjuntos habitacionais de
interesse social executados pela iniciativa privada e destinados a uma
populagdo de maior poder aquisifivo costumam repetir os padroes
adotados pelos empreendimentos destinados a populagdo de renda
mais alto, fechodos em condominios, sem a destinagdo de dreos
piblicas para equipamentos e sistema vidrio. Além dos dificuldades
tom a sua manuteno enfrentadas pelos conddminos, que, afinal,
ndo possuem renda tdo alta assim, o auséncia e dreas péblicos nestes
empreendimentos traz mais um agravante: como as unidades, pelo
flexibilizagdo dos padrées, possuem dimensaes bastante reduzidas, a
falta de dreas para uso comunitdrio implica situagdes de pouguissimo

conforto para os moradores, principalmente para as criangas.

Nisto o poder piblico pode intervir exigindo a garantia do
reserva de dreas poblicas nos conjuntos, independentemente do
regime condominial de gestdo que poderd imperar. Areas que se
situem em faixa de ligagio entre o conjunio e a drea piblica do
entorno. A exigéncia dessas foixas de reserva, dependendo,
logicumente, de sua proporgdo, ndo compromete a viabilidade
econdmica do empreendimento, que, se privado, ndo tusta lembrar,
estd direcionodo pelo proprietdrio/empreendedor d oufericio de

lucro.

Passados quase 20 anos de aplicagio dessas legislagdes
para a regulagdo da habitagio de interesse social, & possivel avaliar
que a existéncia de dreos delimitadas para esto finalidode nio

implica, necessariamente, o direcionamento dos investimentos

plblicos para intervencdes de urbanizagdo, regularizagdo fundidria

de drens owpaodas ou construcdo de novos conjuntos habitacionais,

loteamentos populares efc.
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No plano federal, temos programas de financiamento @ infra-estrutura e
habitagio cuja condigdo para o enquadramento dos municipios € a eleicdo de dreas
que sejom passiveis de regularizagdo juridica em favor dos moradores. Como esta
regularizagdo deverd passar por processo de parcelamento do solo, & 0 tamanho do
lote fico condicionado & oprovagio de lei local estabelecendo condigoes para a
urbanizagio especifica de interesse sociol, temos indicafivos de que somente a
regulagdo especifica de inferesse social poderd dar condigoes ao "tredenciomento”

de dreas para financiamento.

Em relugio oos investimentos diretos dos administragoes municipais, a
politica de clientela entre os administradores publicos e as liderangas comunitdrias,
vereadores efc. parece cinda imperar no pais. Poucas sdo as iniciotivas de
planejomento dos intervengdes em nivel macro, ou de escolha dos prioridades com

base em critérios previomente definidos e acessiveis a fodos.

Também ninda sdo bem pouco reguladas os parcerias entre
administragdo péblica e associagdes comunitdrias ou empresas do setor imobilidrio
privado pora a consecugiio de empreendimentos populares. Além dos "consorcos
imobilidrios", tratados por algumas legislagoes municipais mas pouco
implementados, nio foram ginda criados novos instrumentos capazes de fomentar
este mercado, gerando real afratividade ao sefor privado, principalmente para o

provimento de hobitaces as fomilias com renda em torno de cinco saldrios minimos.

Por fim, niio csta lembrar que lei é "dever-ser”. Exprime fratamento
ideal para us sitvagdes reguladas. Apesar do grande leque de instrumentos e
mecanismos legais presentes nos legislagoes que regulom a habitagio de inferesse
social, muitos deles destinados @ ampliagdo dos horizontes do agao pablica, ndo hd
como garanfir a execugdo dessas agdes definidas em lei. Nao hd como, efetivamente,

garantir qualquer eficiéncio du agdo piblica por instrumentos normativos.
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