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Resumo

O instrumento urbanistico da AEIS- Area
de Especial Interesse Social é um dos
principais instrumentos da politica urbana
para tratar dessas areas de baixa renda,
principalmente nas grandes capitais, e
repercute tanto nos processos de
urbanizacio  especial sob  regimes
especificos para a realidade local quanto as
AEIS voltadas para utilizacio de areas nio
ocupadas passiveis de receber a
implantaciao de Habitacio Social.

Esta pesquisa ressaltou a necessidade de
desenvolver dispositivos mais técnicos e
pautados critérios precisos para
delimitacio e aplicacio de ambas as
tipologias de AEIS e sua gestio
democratica.

Em especial, revelou-se necessario um
desenvolvimento dos conceitos e categorias
de vazios e subutilizac¢ao.

O método para anadlise utilizada foi
comparativo, selecionando-se as principais
capitais do pais e algumas das capitais
tradicionalmente empenhadas no
tratamento das Zonas de Especial Interesse
Social.

Palavras-chave: Planejamento urbano;
Areas de Especial Interesse Social; Direito
Urbanistico; Regularizacido Fundiaria;
iniquidade, Justi¢ca Social.

Introducao

A pesquisa a seguir realiza analise comparativa
com vistas a realgar os conceitos e repercugdes
praticas acerca do estado da arte das AEIS e sua
evolugdo no pais e nos municipios mais
populosos do pais. Entre os diferentes aspectos
ressaltaram-se queles relacionados a: natureza

juridica e espacial, as formas de participagdo e
as intervengoes sobre as areas subutilizadas.

As AEIS e a solugdo habitacional

O Rio de Janeiro abarca mais de 1.040 favelas
comprimidas em 8,9% da 4rea urbana
municipal, abrigando 22,84% dos habitantes da
cidade segundo os dados do IPP.
Complementarmente 0s loteamentos
clandestinos e irregulares, também passiveis de
serem transformados em AEIS, ocupam uma
area duas vezes maior que as favelas. Quanto as
areas subutilizadas, pesquisas do IBGE em 2010
indicam a existéncia de mais de 200 mil vazios
urbanos frente a um déficit habitacional de 220
mil. (1)

A partir da luta pela reforma urbana iniciada na
década de 1960, tendo como um dos marcos
fundamentais a reunido no Hotel Quitandinha
abarcando uma gama de especialistas em
diversas  areas do  urbanismo, que
compreendemos a AEIS como uma das maiores
conquistas do direito a cidade. Afinal, esse
reconhecimento ao esfor¢o empreendido pela
classe trabalhadora de baixa renda na busca pelo
direito a terra permitiu a ampliacdo da
participag@o popular nas decisdes acerca do uso
do espago urbano e ao inicio de um processo de
investimento publico pela moradia digna.

Mesmo sob a censura militar, com o aumento da
urbanizagao e a pressao pela moradia, a partir de
1979, o Banco Nacional da Habitacdo (BNH)
criou o PROMORAR (2), com objetivo de
financiar ~ melhorias  habitacionais  em
aglomerados, sendo pioneiro na admissio e
melhoria das residéncias informais. (0]
PROMORAR seria precursor do que
ulteriormente seriam conhecidos 0s
zoneamentos especiais de regularizagdo de
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assentamentos precdrios, com a criacdo das
ZEIS- Zona Especial de Interesse Social. (3)

O termo iria surgir em Recife, com a
experiéncia do  assentamento  informal
denominado Brasilia Teimosa, precursor do
instrumento ZEIS no Brasil, cujas discussdes
foram iniciadas nos anos 1979 e 1980 e
instituidas como figura juridica na Lei de Uso e
Ocupacdo do Solo (LUOS) em 1983 e mais tarde
ganharia instrumento regulamentar proprio no
Plano de Regularizagdo da ZEIS-PREZEIS em
1987 que trazia ainda, as Comissdes de
Urbanizagdo ¢ Legalizagdo da Posse da Terra
(COMUL). Por seu turno, Belo Horizonte,
municipio que criou 0 PROFAVELA em 1983,
se manteria na contramao de politicas de
desfavelamento e remogao de familias. (4)

Em termos praticos as demarcacdes de AEIS,
amiude, irdo implicar na alteragao de parametros
que extrapolam aqueles contidos nas leis de
zoneamento e suas derivagoes.

Em diversas ocasides as AEIS serdo
equivalentes  juridicas ao  zoneamento
convencional. Em outros casos elas irdo compor
uma camada aditiva, com efeitos substitutivos
ou complementares, temporarios ou ndo no
zoneamento geral.

Para Saule Junior (5) as ZEIS se impdem como
a assun¢do da necessidade de atuacdo direta da
Estado frente as favelas, corti¢os, habita¢des
coletivas e loteamentos populares, sendo como
instrumento eficaz para evitar os despejos
forgados, ao contrario, fomenta a requalificagdo
das  areas  marginalizadas, finalmente,
propiciando a tdo necessaria melhoria
habitacional como recomenda o relatério da
ONU Habitat 2016 (6).

Um dos problemas aqui identificados ¢ que as
ZEIS nao tém correspondido as expectativas
prometidas conforme o estudo elaborado pelo
Observatorio das Metropoles (7) em diversos
municipios. Entre as dificuldades para aplica-la
se destacam a: falta de regulamentagdo, lentiddo
nos processos de urbanizacdo e regularizacao,
falta de critérios adequados de implantagdo e
inconsistente demarcac@o desses espagos.

No que tange as AEIS de vazios e subutilizagao
os problemas se concentram na falta de
especificagdes e critérios de vazios e
subutilizagdo e na vontade politica para
confrontar as forgas de mercado e as
especulagdes do capital imobiliario.

As AEIS nas principais capitais do
Brasil

Para realizar a avaliagdo de alguns dos
problemas  apresentados  averiguou-se a
producao atual de ZEIS e AEIS em algumas das
principais capitais brasileiras, aqui consideradas
as quatro maiores capitais (8) adicionadas,
ademais, daquelas pioneiras na instituigdo de
ZEIS, Recife e Belo Horizonte. A escolha esteve
pautada, na possibilidade de compor uma
analise comparativa desse instrumento entre
municipios que detém diversas similaridades,
entre elas: a presenca de grande contingente de
populagdo favelada e a previsio legal do
instrumento da ZEIS e/ou da AEIS em seu PD
ou em Lei especifica.

Do Quadro 1 (9) que apresenta a Lei do Plano
Diretor- PD de cada municipio, importa
salientar as subcategorias de AEIS dos
municipios e do Distrito Federal. Observa-se no
caso de Salvador uma preocupagdo quanto a
protecdo de grupos quilombolas nas &reas
urbanas ¢ APAs. Em Sao Paulo, além das APAs
criaram-se  diferenciagdes  centradas no
enfrentamento juridico e urbanistico de lotes e
imoveis vazios, sejam elas areas
infraestruturadas ou ndo. Belo Horizonte tem
preocupagdo pontual com os conjuntos
habitacionais anteriormente construidos pelo
Poder Publico.

A quebra em subdivisdes mais refinadas parece
conferir maior transparéncia e aprofundamento
quando da intervencdo. Destarte, conviria
incorporar, também no Rio de Janeiro, o critério
de interferéncia com as APAs da cidade face a
pressdo antropica desorganizada caracteristica
da cidade.

O Plano Diretor do DF apresenta ainda um
instrumento peculiar, definido como Areas de
Regularizagdo de Interesse Social, sendo
expressamente configuradas como ZEIS nos
termos do Estatuto da Cidade. Por outro lado,
possuem a AEIS uma tipologia de ZEIS voltada
especificamente para novas areas urbanas.

A cidade de Sdo Paulo contempla evidentes
vazios pulverizados na cidade, patentes nas
pesquisas de Silva (10) ou por mapas tematicos
como o Geosampa ou mesmo em uma
observacdo visual por diferentes Dbairros
centrais. No PD de 2014 paulista adicionou-se a
ZEIS 5, especificamente para tratar de lotes
vazios ou subutilizados, situados em areas
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DF PD- LEI COMPLEMENTAR N°803/2009-
REV- LEI COMPLEMENT AR N° 854, DE 15
DE OUTUBRO DE 2012

ZEIS e AEIS concomitantemente- sendo ZEIS
para regularizacéo e
AEIS para implantacdo de moradias.

SALVADOR PD - LEI N° 9069/2016

ZEIS 1:favelas e loteamentos irregulares e
conjuntos habitacionais irregulares;

ZEIS2: edificacdo deterioradas, e habitacdes
coletivas,

ZEIS3: terrenos ndo edificados, subutilizados ou
ndo utilizados;

ZEIS4: assentamentos precarios em APA ou
APRN;

ZEIS5: assentamentos ocupados por
comunidades quilombolas e comunidades
tradicionais

RECIFE PD-LEI N° 17.511/2008

ZEIS |- assentamentos consolidados e ZEIS ||
para promocdo de habitacdo social

SAO PAULO PD-LEI N° 16.050/2014

ZEIS 1:favelas, loteamentos irregulares e
empreendimentos habitacionais de interesse
social,

ZEIS 2: caracterizadas por glebas ou lotes ndo
edificados ou subutilizados,

ZEIS 3: imdveis ociosos, subutilizados, ndo
utilizados, deteriorados localizados em regides
dotadas de servicos )

ZEIS 4: ndo edificados mas habitaveis na Area de
Protecdo aos Mananciais das bacias hidrograficas
dos reservatorios de Guarapiranga e Billings
ZEIS 5: lotes vazios ou subutilizados, situados em
areas dotadas de servicos e infraestrutura

BELO HORIZONTE PD-LEI N°7.165, DE 27
DE AGOSTO DE 1996 alterada pela Lei n°
LEIN®9.959, DE 20 DE JULHO DE 2010

ZEIS |: uso por baixa renda,

ZEIS 2: areas propicias a implantacdo de
conjuntos habitacionais para a populacdo de baixa
renda

ZEIS 3:regides edifficadas em que o Executivo
tenha implantado conjuntos habitacionais de
interesse social

PORTO ALEGRE PD- Lei Complementar n®
4341999, atualizada até a
Lei Complementar n® 667/2011

"art. 76 AEIS | — assentamentos autoproduzidos
por populacdo de baixa renda

— AEIS Il - loteamentos publicos ou privados
irregulares ou clandestinos

— AEIS Il — imdveis ndo—edificados, subutilizados,
AEIS IV - areas incidéncia significativa de
edificacdes precarias

RIO DE JANEIRO PD-LC n® 111/11

AEIS |: Favelas e loteamentos irregulares e
clandestinos e

AEIS II: para iméveis ndo edificados, ndo
utilizados e subutilizados em areas

infraestruturadas

Quadro 1 Tipologia de Areas de Especial Interesse nas capitais pesquisadas.. Fonte: : Sintetizada pelo autor a partir

dos Planos Diretores especificos de cada Municipio.
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Municipio Previsdo de gestdo democratica para implantagdo
BRASILIA N3o especificado
SALVADOR A Comissdo de Regularizagdo de ZEIS
RECIFE (art. 147 do PD) Sim, Férum do PREZEIS;
- (art. 48 do PD) Conselhos Gestores compostos por representantes dos
SAO PAULO

moradores, do Executivo e da sociedade civil organizada,

BELO HORIZONTE

Aprovagdo de Planos Globais Especificos pela comunidade com posterior
avaliagdo do Conselho de Habitagdo

PORTO ALEGRE

previsdo genérica de participagdo da populagdo interessada

RIO DE JANEIRO

N3o especificado

Quadro 2 Tipologia de participagdo na gestdo das AEIS. Fonte: Sintetizada pelo autor a partir dos Planos Diretores

especificos de cada Municipio.

dotadas de servigos e infraestrutura em adigdo a
Z3 relacionado a iméveis vazios construidos em
areas centrais, dotadas de redes de transporte
publico e servigos urbanos, onde os processos de
valorizagdo e interesse imobiliario atuam de
forma mais incisiva.(11)

No Rio, ndo s6 os dados nao estdo plenamente
disponiveis como  muitas  vezes  se
contraditérios, como foi demonstrado no estudo
especifico sobre a producdo de AEIS no
Rio.(12) Em Sao Paulo a ativa participagdo
popular se reflete nas delimitagdes das ZEIS 3,
sendo produzidas tanto pela Cohab-Procentro
(Peabiru) quanto pelos movimentos sociais
(UMM, Foérum de Mutirdes) e tém seu
quantitativo  disponivel = para  consulta
publica.(13)

O Quadro 2 apresenta a forma de participagdo na
producdo e gestdo das ZEIS. Todos os
municipios preveem, até por obrigacdo
constitucional, formas de participagdo popular
na elaboracdo das leis. O que se entela aqui € o
trato de areas voltadas para uma populagio
normalmente alijada de atribuigdes decisorias
relevantes.

Salvador, Recife, Sdo Paulo e Belo Horizonte,
(Recife e Belo Horizonte ja trazendo essa
tradigdo ha algum tempo) possuem clausulas
que ddo maior autonomia aos grupos

diretamente atingidos pelas instituicdes de
ZEIS.

Sdo Paulo, por exemplo, garante a criacdo de
Conselhos Gestores compostos por
representantes dos moradores, do Executivo e da
sociedade civil organizada. Belo Horizonte
estipula a aprovagdo de Planos Globais
Especificos pela comunidade com posterior
avaliagdo do Conselho de Habitac¢do. Salvador
possui uma Comissdo de Regularizagdo de
ZEIS, que compreende uma instancia de
participagdo para a gestdo dos aspectos
relacionados com a regularizagdo das ZEIS.
Recife, por fim, estabeleceu, junto com diversos
instrumentos de participacdo, o Forum de
PREZEIS com regimento interno proprio.

s agOes estatais sobre os espacos ndo utilizados
ou subutilizados sdo fundamentais para
democratizagdo das cidades. O suporte legal é
parte dos instrumentos para este fim e o Quadro
3, resume o enfoque dos deferentes Planos
Diretores acerca do tema.

Predomina sobre a terra urbana o espirito
patrimonialista e civilista ainda fortemente
presente em nosso ambito juridico, como
ratificam Satle Junior, Victor Pinto e J. Afonso
da Silva (14), gerando grandes
constrangimentos ao lidar com a matéria. Isso se
reflete em diversos Planos assinalados, em
especial no Rio de Janeiro e Porto Alegre. Em
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Conceito detalhado

de subutilizacdo
ndo utilizacdo

e
Subutilizacdo

Nao Utilizacao

minimo e que apresentem mais de
60%da edificacdo sem uso ha mais de
05 anos

BRASIUA (art.157 do PD )menos de 5% do
potencial em caso de residéncias e Imdvelndousado ha maisde 5
menos de 20% nos outros casos anos

SALVADOR Terrenos com uso abaixo do coeficiente

minimo; obras inacabadas por maisde
05 anos; ruina; edificios com 80% das
unidades desocupadas ha mais de 05 Apenas para temrenos quando
anos ndo exercerem a funcdo social

RECIFE Coeficientes de utilizacdo menor que o

Os lotes ou glebas edfficadas
cuja area construida ndo seja
utilizada ha mais de 05 anos

SAO PAULO

Areas superioresa 500m2 com indices
inferiores ao minimo previamente
definido.(ha diversas excecdes)

Aqueles situados em areas
especificas com 60% (sessenta
por

cento) de sua area construida
desocupada por mais de 1 (um)
ano ininterrupto

BELOHOREZONTE

Lote com area total edificada inferior ao
aproveitamento minimo pela formula
“Area do lote x Coeficiente de
Aproveitamento Basico x 0,157

N3 o utilizacdo de gleba ou lote
imoveis ndo utilizados a mais
de 5 anos e obras paradas ou
sem ufilizacdo a maisde 5
anos

PORT O ALEGRE MN&odetalhado

RIO DE JANEIRO
logica no art. 71, §4°

N3o detalhado. erro de continuidade

NZo detalhado

N3o detalhado

Quadro 3 Critérios de areas vazias e subutilizadas. Fonte: Sintetizada pelo autor a partir dos Planos Diretores e Leis

especificos de cada Municipio.

ambos locais as defini¢des e conceitos de vazios
e subutilizagdo no ambito wurbano sdo
inexistentes ou claramente ideologicas do ponto
de vista apontado por Villaga (15), face a sua
ampla margem de subjetividade e descolamento
da realidade. De fato, mesmo aceitando a natural
margem de discricionariedade do administrador
publico, ndo pode esta constranger amplamente
sua eficicia, priorizando a manutengdo
especulativa em contraponto ao interesse
coletivo. Contrariamente, ¢ pertinente observar
que o Plano de Porto Alegre traz, por meio do
76, §2°, um claro instrumento de planejamento,
a previsdo de conservar um nexo atualizado
entre as AEIS de vazios criadas e a dimens&o do
déficit habitacional do municipio.

O Plano Diretor do Rio de Janeiro define, em seu
art. 74, §4°, que poderao ser também (ndo ha, no
entanto, critério anterior na lei para o uso deste
termo aditivo) considerados como subutilizados,
os imoveis com edificacdo em ruinas ou que
tenham sido objeto de demoli¢@o, aquelas em
situacdo de abandono, desabamento ou
incéndio. As situagdes acima descritas
encontram respaldo e maior especificidade no
Codigo Civil de 2002, arts. 1275 e 1276. Seria
razoavel pensar que, por se tratar de interesse
local, o municipio refine as formas de aplicaggo
de sansdes, positivas e negativas em prol do
interesse publico, gerando maior efetividade e
seguranga juridica.
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Observa-se também no Quadro 3 que os
municipios que se debrucaram mais seriamente
sobre o tema o fizeram utilizando porcentagens
de uso através dos indices objetivos de
aproveitamento e pardmetros temporais.

Alguns municipios parecem preocupar-se mais
em detalhar excegdes a ndo aplicagdo dos
instrumentos de parcelamento, edificagdo ou
utilizagdo compulsérios do solo urbano ndo
edificado, subutilizado ou nao utilizado, do que
em defini-las, seja conceitualmente ou
espacialmente. Este seria o caso do Rio de
Janeiro que, além de ndo especificar claramente
a subutilizagdo cria diversas excegdes no art. 71
do PD.

Sdo Paulo incluiu uma limitagdo de area sob a
qual dimensdes inferiores ndo seriam afetadas.
Em verdade os 500m2 minimos previstos
afastam imediatamente grande parte de imé6veis
tomados em sua unidade imobiliaria individual,
por exemplo, apartamentos e lojas subutilizados.
No caso de Sdo Paulo e Salvador houve
tratamento diferenciado para situagdes usuais de
subutilizagdo como: disputas judicidrias,
especulacdo intencional ou pura desidia. Entre
outras diversas excegoes introduzidas no Plano
Diretor de Sao Paulo contemplam atividades:
que ndo necessitem de edificagdo; aqueles que
integrem o Sistema Municipal de Areas
Protegidas e similares.

O Plano Diretor de Salvador também traz
conceitos especificos no ambito de vazios e
subutilizagdo. O art. 163 trata dos indices de
aproveitamento do terreno que sdo divididos em
maximo, médio e minimo, limite para o qual,
caso ndo atendido considera-se a ocorréncia de
subutilizacdo. Excegdes  também  sdo
consideradas contemplando os imoéveis de
interesse ambiental, os que ndo demandem
edificagdo e, do mesmo modo que na legislagido
paulista, os imdveis com pendéncias judiciais.
O PD de Salvador apresenta as normas para o
Parcelamento, Edificagdo ou  Ultilizagdo
Compulsorios. Ali, termo “nao utilizado” ¢
constrito a terrenos ndo edificados. O termo
subutilizado tem maior abrangéncia e contempla
as seguintes especificidades: terrenos com
coeficiente de construgdo efetiva inferior ao
minimo, obras inacabadas, ruinas, abandono de
mais de 80% das unidades por mais de 5 anos.
Representam indices mais abrangentes do que
na capital paulista.

Os critérios dimensionais, de modo geral, sdo
similares aqueles previstos no Plano Diretor do
DF, com exceg¢do do quesito temporal, limitado
ha somente 1 ano. A descrigdo se encontra no
art. 157 da Lei.

De forma bem clara o Plano Diretor de Belo
Horizonte diferencia dois tipos de lotes por meio
do art.74D. O primeiro, “ndo utilizados”,
seriam: as glebas ndo parceladas ou lote ndo
edificado, abandonado a mais de 5 anos e obra
paralisada, entendida como aquela que ndo
apresente Alvard de Construgdo em vigor e ndo
possua Certiddo de Baixa de Construgao.

Os imodveis subutilizados seriam aqueles com
area total edificada inferior ao aproveitamento
minimo deste, definido pela formula “Area do
lote x Coeficiente de Aproveitamento Basico x
0,15.”

A ZEIS em Sao Paulo merece outro destaque e
revela a poténcia na combinagdo de diversos
instrumentos urbanisticos entre si. Um deles ¢
um sistema de georreferenciamento integrado.
No entanto, mais relevante do que a aplicacdo de
avancadas técnicas de mapeamento ¢ identificar
a vontade legislativa em pulverizar a
implantacao de moradias de baixa renda. O que
vai de encontro 4 vontade de grandes
empreiteiras inclinadas a produzir grandes
conjuntos do PMCMYV, geradores de intimeros
problemas sociais, mas ¢ excelente antidoto
contra gentrificacdo. A pulverizagdo as quais a
implantagdo de HIS em 4reas possiveis de
implantacdo de ZEIS de vazios e subutilizacdo
estara propensa a ocasionar, como se verifica na
leitura de Cintra (16), a resisténcia (represalia?)
de classes ou a ampliacdo degradacdo e
abandono do espaco no entorno. Essa
fragmentacdo das éareas de ZEIS pode ser
constatada em um trecho do mapeamento
retirado do aplicativo online do Geosampa da
Figura 1 — ZEIS de vazios em Sdo Paulo.

Conclusiao:

As Zeis sdo instrumentos de amplo espectro,
afetando diversos indices urbanisticos para se
amoldarem as conjunturas estabelecidas pelas
ocupacdes irregulares de baixa renda. As
alteragdes devem ser pautadas em critérios
adequados a realidade local, seja econdmica,
tipologica, social etc. Sob essa Otica ¢
compreensivel  especificidades como  as
destacadas em Sao Paulo e Recife.
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Figura 1- Zeis de Vazios em Sao Paulo. Fonte: GEOSAMPA
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A participagdo social por outro lado é um dos Notas:
principios do direito urbanistico e observou-se
ser um campo ainda carente de desenvolvimento 1. IBGE, dados estatisticos 2010.
no caso do Rio de Janeiro e Brasilia 2. Programa de Erradicacdo dos Aglomerados de Sub-
principalmente. habitagdes.
3. GATTL S. F. Entre a permanéncia e o deslocamento:

Os critérios acerca dos iméveis ndo utilizados ou
subutilizados sdo talvez o ponto mais
reveladores da pesquisa, refletindo uma clara

dificuldade na sua formulacdo. Nao € estranha a 4

diferenciagdo entre as diversas capitais para
estabelecer os critérios de ndo utilizagdo e
subutilizagdo. O que poderia ser considerado ¢ a
caréncia de conteudos minimos para tal. Como

dira Harvey “Os problemas urbanos podem ser 5.

atribuidos também a falha em conceituar
corretamente a situa¢do, sem isso, ndo se
alcanca a adequada identificagdo do problema
redundando na auséncia de solugdes politicas
adequadas. (17)

6.
Dessa maneira perpetua-se a incapacidade do
Poder Publico e da sociedade em geral em
enfrentar os desafios da efetivacdo da fungdo 7
social da propriedade.

8.

ZEIS 3 como instrumento para a manutencao da
populacio de baixa renda em areas centrais. O caso da
ZEIS 3 016 (Sé) inserida no perimetro do projeto Nova
Luz. USP. Sdo Paulo, p. 347f. 2015.p. 35.
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em:
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moradia e de combate aos despejos forgados no Brasil."
Direito Urbanistico e Politica Urbana no Brasil. Belo
Horizonte: Del Rey (2001). Belo Horizonte: Del Rey,
2001.p. 122-123.

ONU Habitat RELATORIO BRASILEIRO PARA A
HABITAT III, Disponivel em: http://habitat3.org/wp-
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