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IMPLANTACAO DAS ZEIS EM FEIRA DE SANTANA/BA: UMA CRITICA
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Resumo: ZEIS é um instrumento de politica urbana que surgiu na década de 1980
como proposta para uma nova ordenacdo e construcdo urbanistica, fundada no
principio da funcéo social da propriedade. Porém, houve delimitacbes equivocadas
em determinadas areas do pais. Este artigo tem por objetivo explicar o processo de
implantacdo das ZEIS em Feira de Santana, assim como trazer uma critica em
relacdo ao que existe sobre esse zoneamento na cidade. Para sua realizacéo, foram
utilizados diferentes procedimentos: pesquisa bibliografica, pesquisa documental em
sites como IBGE, SElI, legislacdes municipais e federais e entrevistas. O texto trata
das ZEIS e seus marcos conceituais, das legislacfes para sua instituicdo no Brasil e,
para finalizar, do caso de Feira de Santana, que ndo condiz com o objetivo da
proposta.
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IMPLEMENTATION OF ZEIS IN FEIRA DE SANTANA/BA: A CRITIC

Abstract: ZEIS is an instrument of urban policy that emerged in the 1980s as a
proposal for a new urban planning and construction, founded on the principle of the
social function of property. However, there were erroneous delimitations in certain
areas of the country. This article aims to explain the process of implementing ZEIS in
Feira de Santana and bring a critic about this zoning in the city. For the realization,
different methodological procedures were used: bibliographic research, documentary
research on sites such as IBGE, SEI, municipal and federal legislation and
interviews. The text investigates the concept of ZEIS, the legislation for the institution
in Brazil and, finally, the case of Feira de Santana, which does not match the
purpose of the proposal.
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IMPLEMENTACION DE ZEIS EN FEIRA DE SANTANA/BA: UNA CRITICA

Resumen: ZEIS es un instrumento de politica urbana que surge en la década de
1980 como propuesta de una nueva planificacion y construccion urbana,
fundamentado en el principio de la funcion social de la propiedad. Sin embargo,
hubo delimitaciones erréneas en ciertas areas del pais. Este articulo tiene como
objetivo explicar el proceso de implementacion de ZEIS en Feira de Santana y traer
una critica sobre esta zonificacion en la ciudad. Para la realizacion, fueron utilizados
diferentes procedimientos metodolégicos: investigacion bibliografica, investigacion
documental en sitios como IBGE, SEI, legislacion municipal y federal y entrevistas.
El texto investiga el concepto de ZEIS, la legislacion de la institucion en Brasil vy,
finalmente, el caso de Feira de Santana, que no se corresponde con el objeto de la
propuesta.
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Introducao

As Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), de acordo com Ministério das
Cidades e Secretaria Nacional de Habitacado (BRASIL, 2009), s&o um instrumento de
politica urbana que surgiram na década de 1980, como proposta para 0 novo
processo de ordenacdo e construcdo urbanistica, fundada no principio da funcéo
social da propriedade. Consolidaram-se como um tipo especial de zoneamento, cujo
principal objetivo, em tese, € a inclusdo da populagédo de baixa renda no direito a
cidade e a terra urbana, servida de equipamentos e infraestrutura, tanto por meio da
delimitacdo de areas previamente ocupadas por assentamentos precarios, quanto
da delimitacao de “terrenos vazios” e iméveis subutilizados, destinados a criagcao de
moradias populares.

Junto a debates sobre o direito a terra urbana, a moradia e a necessidade de
criacdo de politicas publicas para o desenvolvimento urbano e de inclusdo social,
percebem-se avancos no ambito da legislacéo federal, mormente face a atuacao de
movimentos sociais na busca pela gestao participativa e por novos mecanismos de
controle social, para mitigar alguns problemas urbanos. Por isso, houve a
promulgacdo de legislacbes juridico-urbanistas, como a Constituicdo Federal de
1988, que norteou a Lei Federal n°® 10.257, Estatuto da Cidade, aprovada em 2001,
gue propde novos instrumentos de gestdo da politica urbana, dentre eles, a criacao
de ZEIS, que alguns documentos também denominam como Areas Especiais de
Interesse Social (AEIS).

Dentre os instrumentos urbanisticos previstos pelo Estatuto da Cidade, a
implantacdo e delimitacdo das ZEIS podem tornar-se relevantes vetores para a
inclusdo social, ainda que, na maioria das vezes, assim ndo seja feito. Esse
instrumento pode ser utilizado tanto para regularizacao de areas habitadas, onde a
ocupacgao ocorreu sem observancia das normas urbanisticas, quanto em “terrenos
vazios”, sem edificagao, para destina-los a habitagédo de interesse social.

Em Feira de Santana comecou-se a trata da implantacdo desse instrumento
apos a aprovacao do Estatuto da Cidade, com as discussdes acerca do projeto do
Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PPDU), em 2006, mas s6 retomado em
2013 e aprovado em dezembro de 2018. Porém, em 2009, com o incentivo do

financiamento habitacional do governo federal, através do Programa de Aceleracéo
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de Crescimento (PAC), via Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), é que o
governo municipal foi obrigado a fazer um projeto de lei para implantacdo das ZEIS
e, dessa forma, captar recursos, que, no discurso, serviriam para melhorias nos
problemas habitacionais. Teoricamente, Feira de Santana foi a primeira cidade do
interior da Bahia a cumprir aos critérios de habitacdo expressos na legislacédo
vigente.

Com base em informacdes da Secretaria de Desenvolvimento Urbano
(SEDUR), da Prefeitura Municipal de Feira de Santana, todos conjuntos
habitacionais pertencentes a faixa 1 do PMCMV sédo caracterizados como ZEIS.
Vale ressaltar que ndo houve um planejamento para implantacédo dessas ZEIS, mas
uma estratégia para captacdo de recursos financeiros através do PMCMV, como
resolucdo da forma precéria de moradia, ou melhor, de habitacbes subnormais, pois
existiam muitos assentamentos precarios nas proximidades do Centro e na periferia
da cidade.

Diante do que foi explanado, este artigo tem por objetivo avaliar o processo
de implantacdo das ZEIS em Feira de Santana, assim como trazer uma critica em
relacdo ao que existe sobre esse zoneamento no municipio.

Para isso, foram utilizados diferentes procedimentos: pesquisa bibliografica
com base em artigos, livros, dissertacbes e teses, centrada em autores como
Maricato (2011), Lago (2004), Rolnik (1997), entre outros; pesquisa documental, ao
tomar por referéncia sites como a Prefeitura Municipal de Feira de Santana, para
acesso as legislacdes municipais, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), a Superintendéncia de Estudos Econdmicos e Sociais da Bahia Bahia (SEI),
e leis federais, como Constituicdo de 1988 e o Estatuto da Cidade; também foram
realizadas entrevistas com representantes de 6rgaos publicos do citado municipio.

O artigo esta organizado trés partes: uma discussao sobre a implantacéo das
ZEIS e seus marcos conceituais; apos, trata das legislacfes para sua instituicdo no

Brasil; e, para finalizar, a delimitacdo das ZEIS em Feira de Santana.

Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS): marcos conceituais

A urbanizacdo brasileira, desde final do século XIX, é influenciada por
transformacdes desafiadoras, marcadas pelo crescimento acelerado e desordenado
da populacéo, o que desencadeou desigualdades sociais e condi¢cdes precarias de
moradia, situacdo historicamente vivenciada pela sociedade. Diante dessa realidade

de exclusdo social e face o espraiamento de condi¢cdes de vida mais vulneraveis é
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que se intensificou a necessidade de elaboracdo um planejamento urbano e de
novos instrumentos juridico-urbanisticos, como a criacdo das ZEIS, para viabilizar o
acesso e o direito a moradia para a populacdo de baixa renda, no sentido de viver
em condi¢des dignas de habitabilidade e seguridade social.

A urbanizacdo acelerou-se a partir de 1940, com a politica de industrializacéo.
Na década de 1960, a populacéo tornou-se predominantemente urbana e, portanto,
parte dela concentrou-se nas principais cidades, o que também incorreu na
formacgéo das primeiras regifes metropolitanas. A partir dessa realidade € que foram
ampliadas as chamadas moradias precarias ou assentamentos subnormais, como
favelas e corticos, essas sendo o principal modelo de moradia do Brasil, que reflete
as condicdes de vida da maioria da populacéo.

A institucionalizacdo das ZEIS, desde a década de 1980, trouxe como objetivo a
integracao das cidades e o direito a cidadania para sociedade. Dessa forma, almejou
a reducdo das disparidades socioecondmicas brasileiras e trouxe consigo um
zoneamento especifico. Entende-se que “sdo zonas urbanas especificas, que
podem conter areas publicas ou particulares ocupados por populacdo de baixa
renda, onde h& interesse publico de promover a urbanizacdo e/ou a regularizacéo
juridica da posse da terra, para salvaguardar o direito a moradia”. (LAGO, 2004, p.
29)

O autor discute o conceito de ZEIS em uma abordagem diferenciada, pois
explica o objetivo do instrumento enquanto politica de regularizacao e urbanizacéo
de assentamentos populares, faz a andlise sobre a garantia do instrumento
enquanto direito e acesso a cidadania e propde a legalidade da moradia e as
minimas condi¢cdes necessarias para o bem-estar cidaddo. Porém, na vivéncia
cotidiana, isso acontece de forma ainda contraria. Leva-se a analisar e questionar
sobre o direito social e o direito a propriedade em uma sociedade altamente
desigual, em que as diferencas sao tratadas como sinénimo de inferioridade e
reflexo da pobreza, para muitos, sem possibilidade de convivéncia no sentido de
bem-estar social, em que a camada pobre estd sempre oprimida, excluida
socialmente. (LAGO, 2004)

A proposta de implementacdo das ZEIS e de intervencdo do poder publico em
esfera municipal, estadual e federal se reforgcou ao longo da urbanizagéo brasileira,
pois o proprio modo de producdo capitalista impde as regras de sobrevivéncia e

tornam-se evidentes as contradicbes socioespaciais em todas as cidades. De acordo
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com a Lei Federal 11.977, de 07 de julho de 2009, no artigo 47°, entende-se por
ZEIS,

[...] importante instrumento de politica urbana, fundiaria e
habitacional, incluido no Estatuto da Cidade como instituto juridico e
politico (art. 4°, V, f) e definido pela Lei Federal n°® 11.977 de 2009
como: ‘parcela de area urbana instituida pelo Plano Diretor ou
definida por outra lei municipal, destinada predominantemente a
moradia de populacdo de baixa renda e sujeita a regras especificas
de parcelamento, uso e ocupagédo do solo” (BRASIL, 2009, grifo do
autor).

Por tratar-se de uma especificidade, faz-se necessario entender o conceito
descrito por Lago (2004, p.29) sobre zoneamento, que “é expressao maior do
urbanismo racionalista, é o principal instrumento legal de controle e ordenamento da
producédo e da apropriagdao do espacgo construido, representando o interesse ‘difuso’
(leia-se ‘de todos’) por uma boa qualidade de vida na cidade”.

Esse zoneamento cria uma espécie de padronizacdo residencial, com normas
legalizadas em um conjunto de parametros que institucionalizam as diferencas entre
classes sociais, sendo essas inter e intraclasse, que, incorporadas a reforma urbana,
tém por objetivo aproximar a cidade ideal da cidade real. Por um lado, aproxima-se
dessa meta; por outro, contribui-se para exclusdo social, uma vez que nado se
consegue garantir o acesso a cidade, a vida urbana digna, o que torna de certa
forma frustrante a expectativa do instrumento para o alcance de bem-estar. De
acordo com outros estudiosos sobre as experiéncias das ZEIS nas cidades de
Recife, Belo Horizonte e Rio de Janeiro, pode-se afirmar, todavia, que “[...] as
expectativas em relacao a transformacgao das condi¢cées das ZEIS foram frustradas”.
(MIRANDA, MORAES, 2003 apud LAGO, 2004, p. 30)

As ZEIS sao descritas por Rolnik (1997, p. 8) como aquelas que incidem “[...]
simultaneamente no planejamento, legislacdo e na gestdo, abrindo possibilidades e
redefinindo relagdes politicas”. Dessa forma, desempenham fungao de abrir novas
possibilidades de infraestrutura para as cidades, sendo obrigatério constar na
politica urbana dos municipios através do plano diretor a utilizacdo dos instrumentos
juridico-urbanisticos para melhoria dos servigos de infraestrutura e de servicos.

Uma outra abordagem da autora, que desperta preocupacgao ainda maior
sobre como se fazem necessarios planejamentos e/ou instrumentos urbanisticos
que favorecam de forma eficaz a garantia dos direitos a funcéo da cidade, € quando
a mesma afirma que: “Desta forma, perpetua-se uma dindmica altamente perversa

do ponto de vista urbanistico e bastante rentavel do ponto de vista politico, na
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medida em que a propria condicdo de inseguridade transforma-se em
vulnerabilidade a barganhas eleitorais”. (ROLNIK, 1997, p. 8). Essa vulnerabilidade
trata de sistemas de coronelismo e clientelismo, originarios do Periodo Colonial, e
que em alguns municipios permanecem até hoje em suas relacgdes.

Outro fator que contribui para o lado perverso da urbaniza¢ao no Brasil sdo os
efeitos da globalizacéo, que reforcam as desigualdades e a exclusao territorial. A
cidade esta sempre dividida, desigual e ainda € “esquizofrénica”, onde coexistem
bairros com infraestrutura e servicos impecéveis para atender a burguesia, sendo,
de um lado, os bairros de luxo; e de outro, 0s que ndo existem nem saneamento
basico, onde a populacéo vive em situacédo de pobreza e desemprego. (MARICATO,
2001)

Rolnik (1997) ainda define as ZEIS como um instrumento urbanistico de
intervencao contra a exclusao social e explica sobre o espraiamento das periferias
precérias, ou seja, a ampliacdo de moradias de risco e a falta de oportunidades
econbmicas e culturais que norteiam as cidades brasileiras. A autora afirma que os
efeitos urbanisticos sdo devastadores para a sociedade, e ao referir-se a um
urbanismo eternamente incompleto e de risco explica que,

[...] € aquele marcado pela inseguridade, quer do terreno, quer da
construcao ou ainda da condicao juridica da posse daquele territério.
As terras onde se desenvolvem estes mercados de moradia para os
pobres sdo, normalmente, justamente aquelas que pelas
caracteristicas ambientais sdo as mais frageis, perigosas e dificeis

de ocupar com urbanizagéo: encostas ingremes, beiras de corregos,
areas alagadicas. (ROLNIK, 1997, p. 7)

Isso leva entender que a excluséo territorial e social que sofre a sociedade
brasileira é ainda maior que as disparidades econdmicas e suas oportunidades. A
autora afirma a “condenacgao da cidade como um todo a um urbanismo de risco” e
nos leva a questionar: como tem sido o planejamento das politicas urbanas frente a
essa realidade social que perdura desde o inicio da formacdo das cidades? Esse
contraste econémico e social esta presente em todos os planejamentos e gestdes.
Porém, séo feitas especulacdes de assentamentos precarios, de providéncias
econdbmicas de seguridade social que até o momento deixam lacunas abertas nos
planejamentos em que permanecem as situagdes de vulnerabilidade e moradias
subnormais, dentre outros direitos negados a populacdo de baixa renda. (ROLNIK,
1997, p. 7).

Nesse contexto, é possivel evidenciar maior impulso por parte do municipio

ao cumprimento da nova legislacdo urbana, que exige a implantacdo da ZEIS em
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“vazios urbanos”, fundada no principio da funcdo social da propriedade. Para o

Ministério das Cidades, as ZEIS sao

[...] um tipo especial de zoneamento, cujo principal objetivo é a
inclusdo da populacéo de menor renda no direito a cidade e a terra
urbana servida de equipamentos e infraestrutura, tanto por meio da
delimitacdo de areas previamente ocupadas por assentamentos
precarios, quanto por meio da delimitagdo de vazios urbanos e de
imoéveis subutilizados, destinados a producdo de novas moradias
populares. (BRASIL, 2009 p.17)

Esse sera o conceito adotado pelos autores deste texto, por melhor atender
as necessidades de discussédo e alcance dos seus objetivos. As ZEIS nasceram
como novo marco de representatividade juridico urbanistico em 2001, com a
aprovacao do Estatuto da Cidade, com o objetivo de possibilitar a regulamentagao
urbanistica e fundiaria de assentamentos precéarios. Almeja-se com sua
implementacéo a permanéncia de familias de baixa renda em programas sociais que
viabilizem moradia em areas urbanizadas. As ZEIS podem ocupar diferentes
espacos habitacionais, como glebas, terrenos e edificios vazios, subutilizados ou
nao utilizados, desde que sejam adequados a criacdo de novas areas de habitacéo
voltadas ao interesse social, assim como assentamentos informais e precarios,
favelas, corticos, loteamentos e conjuntos irregulares. (BRASIL, 2009).

Dentre os principais objetivos para institucionalizacdo das ZEIS, é possivel
destacar o estabelecimento de condi¢cdes especiais para regularizacdo fundiaria dos
assentamentos precarios; ampliacdo e oferta de terra para producdo de Habitacéo
de Interesse Social (HIS); e estimulo e garantia da participacdo da populacdo em
todas as etapas de implementacéo pelo PMCMV (BRASIL, 2009).

De acordo os documentos do Ministério das Cidades, temos enguanto
definigao legal as ZEIS como “[...] zonas urbanas destinadas ao uso habitacional, ou
seja, integram o perimetro urbano do municipio e devem possuir infraestrutura e
servigos urbanos ou garantir a viabilidade da sua implantagdo”. (BRASIL, 2009 p.
17).

Essa definicdo permite compreender a implantagdo das ZEIS em “terrenos
vazios” como um instrumento especifico de zoneamento, voltado a politica fundiaria
de habitacdo popular e ao controle da especulacao imobiliaria em areas de moradia
de interesse social, 0 que obriga, dessa forma, a um preco acessivo a populacéo de

baixa rentabilidade. Com base no conceito citado, as ZEIS podem ser classificadas,
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ao menos, em dois tipos: areas ocupadas por assentamentos precarios e areas
vazias ou subutilizadas, com destinacdo predominante para a producao de HIS.

Seu uso é importante para compreensao da politica urbana e criacdo de
instrumentos juridico-urbanisticos que compdem as normas regulamentadoras e as
estratégias para implantacdo das ZEIS, enquanto instrumento de intervengdo social
e politica urbana em um novo zoneamento, criacdo e reconstrucdo de

assentamentos para a populacao de baixa renda.

Legislacdes para instituicdo das ZEIS no Brasil

As ZEIS surgiram inicialmente no Brasil em Recife, com a Lei municipal de
uso do solo, n° 14511 de 1983, Art. 14, Il, como um instrumento de normas
regulamentadoras para a integracdo da estrutura urbana, porém, ndo houve
efetividade até 1987. Surgiu entdo uma nova proposta de regulamentacéo juridica,
sendo aprovada a Lei dos Planos de Regularizacdo das ZEIS (PREZEIS). Esse
modelo de gestdo teve como base a criagdo de Comissbes de Urbanizagcédo e
Legalizagcdo da Posse da Terra (COMULSs), tendo como membros integrantes
representantes das comunidades nos projetos de urbanizacdo e regularizacéo
fundiaria. Essa nova legislacdo aprovada em Recife, com o0 apoio da Arquidiocese
local e de Olinda, tornou-se referéncia em todo o Brasil para a politica de
urbanizacdo e regularizacdo de areas ocupadas por favelas, com a participacédo
social. Porém, ainda assim, a maior representatividade para institucionalizacdo das
ZEIS nos municipios brasileiros ocorreu a partir da aprovacdo do Estatuto da
Cidade, em 2001. (BRASIL, 2009).

Outro caso no Brasil, ap6s a regulamentacdo do PREZEIS em Recife, de
pouco éxito, foi a experiéncia de implantacdo das Areas Especiais de Interesse
Social (AEIS), assim denominado o instrumento no municipio de Diadema, Sé&o
Paulo, a partir de 1982, quando o Partido dos Trabalhadores (PT) assumiu o poder
publico e fez significativos investimentos na infraestrutura urbana. Apesar disso, “A
politica urbana de Diadema caracterizou-se, pela implantacdo e consolidagdo de
praticas democraticas, criando condi¢des para que as iniciativas dos movimentos
sociais frutificassem. O conceito € o de universalizacdo do atendimento: a cidade
para todos”. (ROLNIK, 1997, p. 12. Grifos da autora)

A partir da década de 1970, houve o “aquecimento” no mercado imobiliario
devido a instalagédo de industrias automobilisticas de baixo e médio portes na regido

do ABC Paulista, que serviram para atrair mao-de-obra. Dessa forma, intensificou-se
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também a reivindicagdo de trabalhadores por investimentos voltados para projetos
habitacionais. Mesmo tendo apresentado significativos resultados, através da
implantacdo do instrumento urbano, as AEIS nao tiveram éxito e repercussao para
implanta¢éo nos demais municipios. (ROLNIK, 1997)

Diante desse contexto de frustacdo de instituicdo das ZEIS nos municipios
acima citado, sera analisado, a partir desse momento, como ocorreu a implantacao
do instrumento de zoneamentos apds aprovacao do Estatuto da Cidade, em 2001, e
quais avan¢os houve na politica urbana brasileira e na implantacdo de novas
legislagbes, enquanto instrumentos juridico-urbanisticos. Uma vez que, para Lagos
(2004), todos os municipios tiveram que se adequar a realidade da politica urbana
vigente, inclusive, elaborar seu Plano Diretor com a finalidade de garantir a
populacdo o direito de viver a cidade, bem como a efetivacdo do direito social a
moradia.

Para mudangcas na realidade social e urbana, de exclusdo social,
espraiamento de periferias precérias, do aumento e ampliacdo de moradias de risco
provenientes da falta de oportunidades econbémicas e culturais que norteiam as
cidades brasileiras, devido a urbanizacdo acelerada motivada pela industrializagéo,
iniciou-se, a partir de 1960, a luta pela reforma urbana brasileira, com o apoio do
Instituto de Arquitetos do Pais (IAP). Porém, com o Golpe Militar de 1964, foi
instituido um regime autoritario que perdurou até 1984 e impossibilitou as reformas.
(ANCONA, 2011; ROLNIK, 1997).

A discussdo sobre a reforma urbana ressurgiu novamente a partir das
décadas de 1980 e 1990, com as lutas de classes e movimentos populares. Em
1985, surgiu o Movimento Nacional de Reforma Urbana (MNRU), movimento de
maior representatividade social, em que o principal foco de reivindicacdo era o
direito a moradia e a vida urbana. Era formado por grupos ndo governamentais,
como sindicatos, arquitetos, estudiosos e intelectuais, considerados de esquerda,
gue possibilitou significativas alteracées no campo de regulacédo urbana e fortaleceu
o periodo de redemocratizacdo da sociedade brasileira. Inicialmente, lutava pelo
direito a moradia, depois foi alcancando visibilidade politica e passou a almejar a
reducdo das desigualdades sociais acentuadas a partir da industrializagdo do Brasil
e da urbanizacgéo acelerada. (ANCONA 2011; ROLNIK, 1997).

O MNRU passou a lutar por ideais humanitarios, em que o direito a cidade
torna-se, segundo Lefebvre (2001, p. 117-118), um apelo que “[...] ndo pode ser

concebido como um simples direito de visita ou de retorno as cidades tradicionais.
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S6 pode ser formulado como direito a vida urbana, transformada, renovada®. O
movimento caracterizou-se pelo fortalecimento da gestdo democratica e pelos
enfrentamentos politicos para reforma urbana, por justica social e por condicdes
dignas de moradia.

Foi nesse contexto de problemas e pressdo dos movimentos sociais que
surgiram novos instrumentos legais de intervencdo da administracdo municipal,
dentre eles, a emenda Popular da Reforma Urbana na Constituinte Brasileira,
iniciativa que deu origem a itens Constituicdo Federal de 1988 e a novos passos na
questdo urbana do pais. Assim, comecou a discussdo no Brasil sobre o tema,
tratado pela Constituicdo em seus artigos 182 e 183, que definem a politica urbana e
apontam novos instrumentos urbanisticos, porém, de forma genérica e pouco
desenvolvida (BRASIL, 1988). Enfatizam-se os ideais do direito a cidade,
explicitados por Lefebvre (2001), como o direito a vida urbana, condicdo de
humanismo e de democracia.

Através do artigo 182, em seus paragrafos 1° ao 4°, o plano diretor tornou-se
obrigatério para as cidades com mais de vinte mil habitantes. Para isso, seria
necessaria a aprovacao pela Camara Municipal e o cumprimento as fun¢des sociais
da cidade, em nivel de servigos e infraestrutura fisica e social contidas junto ao
plano diretor. Também que ao haver a necessidade de desapropriacdo de imoéveis
urbanos serdo realizadas com indenizacdo em dinheiro de forma justa. Em seu
ultimo paragrafo, torna facultativo ao poder publico municipal exigir, de acordo a
Constituicdo de 1988, o uso adequado do solo urbano néo edificado, subutilizado ou
nao utilizado, cujo descumprimento implica em penalidades descritas na legislacao.

O Estatuto da Cidade trata de forma especifica das politicas de urbanizacao,
pautado no desafio governamental de reverter o caos instalado nas cidades
brasileiras. Dentre eles, a segregagcao socioespacial, que cresce consideravelmente,
assim como as desigualdades sociais e a marginalizacdo da sociedade em relacéo
aos seus direitos de cidadania. E houve avancos, ainda que pequenos, na politica
urbana brasileira. Foram esses: a implantagdo de novas legislacdes, enquanto
instrumentos juridico-urbanisticos, as quais estabelecem normas que regulam o uso
da propriedade urbana voltada ao bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos
cidadaos; coloca a nivel de exigéncia a elaboracdo do Plano Diretor; e adequagéo a
realidade da politica urbana vigente, com a finalidade de garantir a populacdo o
direito de viver a cidade, bem como a efetivacdo do direito social a moradia;

direciona ainda como critérios de regulamentacdo obrigatérios as politicas que
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priorizam o zoneamento de uso e ocupac¢do do solo, e a regularizagdo fundiaria; e,
outra medida de suma importancia, evita a exposicdo da populacdo em areas de
riscos ou a desastres naturais. (LAGO 2004; SANTANA, 2014).

Em 2004, foi aprovada a nova Politica Nacional de Habitacdo (PNH) pelo
Conselho das Cidades, que apresenta como principios basicos “l) a integragao
urbana de assentamentos precarios; Il) a producdo habitacional; e Ill) a integracao
da politica habitacional a politica de desenvolvimento urbano”. (BRASIL, 2009)

Com essas providéncias e inovacdes de ordem politica, voltadas para politica
urbana, tem-se, em 2007, na segunda gestdo do governo Lula, o langamento do
PAC para Urbanizacdo de Favelas, em que houve o investimento de R$ 18,4 bilhdes
de recursos da Unido, estados e municipios para projetos de integracdo urbana,
direcionados para assentamentos precdrios e construcao de novas moradias.

Através da PNH, surgem providéncias para garantir o direito de superficie e 0
estabelecimento de novos padrdes de zoneamento, como as ZEIS, e recomendam-
se subsidios e financiamentos de determinadas areas para evitar a especulacao
imobiliaria, uma vez que, de acordo a nova politica urbana, as areas voltadas para
moradia de interesse social possuem valores diferenciados, mais acessiveis a
populacdo de baixa renda. Com o intuito de fomentar essa politica, tem-se ainda a
criacdo do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS) e do Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), pela Lei n°® 11.124/05, em que
firma-se parceria de financiamento com a Caixa Econdémica Federal (CEF) como
agente operador do SNHIS. (BRASIL, 2009).

As iniciativas do poder publico em lancar parcerias e viabilizar normas
regulamentadoras para melhorar a qualidade de vida da populacdo de baixa renda
com a garantia de direitos a cidadania tornaram possiveis, ao longo desse periodo,
as possibilidades de aplicacdo do Estatuto da Cidade, pois apresentam vertentes de
provisdo e direitos juridicamente garantidos. Porém, houve diversos impasses
guanto a sua aplicabilidade e implementacdo nos municipios.

Disso exposto, sera discutida na proxima secdo os fatos que contribuiram
para instituicdo das ZEIS em Feira de Santana, pois faz-se necessario entender
como a legislacdo apds aprovacdo do Estatuto da Cidade possibilitou, na pratica,
respaldo legal aos municipios para implantar novos instrumentos juridico-
urbanisticos voltados para moradia em areas de interesse social, e os limites dessas

propostas.
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Limites da instituicdo de ZEIS em Feira de Santana

Localizada no Centro-norte da Bahia, Feira de Santana é a segunda cidade
mais importante do estado em populacdo, com 495.516 habitantes, e possui uma
area de 108 km? (IBGE, 2010). Conhecida por conta da sua situagao como “Portal

= ”

do Sertdo” ou “Princesa do Sertdo”, essa denominagao é oriunda justamente por
estar na transicdo de um ambiente Umido para um ambiente semiarido, ou seja, 0
agreste baiano. Na Figura 1, tem-se sua representacdo no Territorio de Identidade
Portal do Sertdo.

Figura 1- Localizacdo de Feira de Santana no Territorio de Identidade Portal do
Sertdo, Bahia, 2019
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Em Feira de Santana, percebe-se certa estagnagdo quanto a implantacéo e
viabilidade dessas legislacbes até o ano de 2009, quando, por necessidade de
captacdo de recursos do governo federal, voltados para habitacdo, surgiu uma lei
que contextualiza as ZEIS como instrumento juridico-urbanistico do planejamento
urbano, voltado para o ordenamento territorial. A legislacdo regulamenta de forma
especifica a criagdo das ZEIS, no caso desse municipio, definidas exclusivamente
pelos conjuntos habitacionais pertencentes ao PMCMV, faixa 1, através do
lancamento do PAC para urbanizacdo de favelas, com recursos oriundos do

Governo Federal.
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A ideia foi justamente estabelecer que as relacdes espaciais ocorram dentro
de uma logica, muitas vezes, longe da realidade local, todavia conectadas a
interesses financeiros. Nesse sentido, entende-se que a dinamica da cidade de Feira
de Santana ndo se d4 de maneira desarticulada e alheia a sua histéria e essa que
nao condiz com a realidade de implantagéo das ZEIS pela gestdo municipal.

Nessa perspectiva, busca-se entender o crescimento acelerado das cidades
e suas consequéncias, fomentado por fatores como a industrializacdo, que
desencadeou diversos problemas urbanos, principalmente final da década de 1960,
guando ocorreu a intensificacdo da transferéncia da populacdo do campo para as
cidades (éxodo rural), e assim, entender de que forma a implantacdo das ZEIS, em
2009, contribuiu (ou nado) para resolutividade dos problemas voltados ao setor de
habitacao.

Vale ressaltar que a analise feita do Plano Diretor Local Integrado (PDLI), de
1968, do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU), de 1992, e das
propostas elaboradas e nao instituidas de 2000 e 2006, demonstra que, até entéo,
ndo houve preocupacdo sobre a questdo do zoneamento, como instrumento
especifico de implantacdo das ZEIS. Portanto, ndo apresentam estratégias claras
para resolucdo dos problemas urbanos, principalmente voltados para habitacdo de
interesse social. Situacdo essa demonstrada inclusive nos mapas elaborados nas
duas propostas com a delimitacdo das ZEIS através de pontos, o que tornava
imprecisa a area e as especificidades de cada zona.

A instituicdo das ZEIS em Feira de Santana iniciou-se em 2009, por meio de
legislacdes, dentre elas a Lei Municipal n°® 2.987, de 29 de junho, que entende as
ZEIS como “todo conjunto habitacional enquadrado e delimitado em areas
destinadas ao PMCMV, do Governo Federal’. Define ainda os critérios de aquisicao
do beneficio através da CEF para familias com renda salarial entre 0 a 3 (zero a
trés) salarios minimos. Afirma que esse conceito esta em conformidade com os
termos do artigo 4°, inciso lll, alinea f, do Estatuto da Cidade, respaldado, ainda,
através da Medida Provisoria municipal n° 459, de 25 de margo de 2009. (BRASIL,
2001, 2009; FEIRA DE SANTANA, 2009)

O Artigo 2° da Lei 2.987/2009 de Feira de Santana trata dos objetivos
definidos para as moradias consideradas ZEIS, de acordo parametros urbanisticos
estabelecidos, dentre eles: garantir o direito de moradia; promover a urbanizacao e
regularizacdo fundiaria; possibilitar a oferta de equipamentos urbanos e

comunitarios, dentre outros.
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A legislacdo que implantou as ZEIS traz algumas preocupacdes, pois trata
sobre os critérios para aquisicdo do empreendimento habitacional através do
PMCMV, em Feira de Santana, e do seu financiamento junto a CEF e/ou Banco do
Brasil. Porém, em momento algum, aborda o zoneamento especifico como um
instrumento urbanistico para o bem-estar social. Ficam claras tanto na discusséo
dos artigos quanto no anexo Unico que compde essa Lei as instrucbes para a
elaboracdo do projeto de lei das ZEIS, em que correlaciona as orientacdes de
aquisicdo, manutencédo e/ou perda do bem em casos de descumprimento contratual,
como falta de pagamento das parcelas de financiamento, comprovagao de renda
familiar supracitada, ou em casos de perda do imével por venda impropria pelo
proprietario. Orienta também quanto aos critérios de construcao civil pelas empresas
contratadas pela CEF, tamanho e metragens das unidades habitacionais sejam elas
casas ou edificios. (BRASIL, 2009)

Em 2012, foi publicada a Lei Complementar N° 65, de 15 de marco de 2012,
gue define parametros da Politica Habitacional do Municipio de Feira de Santana e
norteia principios e objetivos para ajustes necessarios a atender os anseios da
populacdo a realidade de moradia do municipio. Dentre eles, a moradia enquanto
um direito humano, individual e coletivo, previsto na Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos e na Constituicdo Federa de 1988. O decreto prevé a moradia
digna como direito e vetor de inclusdo social, garantia do padrdo minimo de
habitabilidade, infraestrutura e saneamento ambiental, mobilidade e transporte
coletivo, equipamentos e servicos urbanos e sociais e estabelece outros principios
para valorizacédo e bem-estar da populacéo. (FEIRA DE SANTANA, 2012a)

Para o alcance desses objetivos e principios, define duas grandes linhas de
acdo a Politica Habitacional, divididas em quatro eixos: |- Requalificacao
Habitacional e Urbana; IlI- Provisdo de Novas Oportunidades Habitacionais; Il -
Implementacao de Zonas Especiais de Interesse Social - ZEIS; e IV - Regularizacéo
Fundiaria.

No item lll, da implementagcdo das ZEIS, essa & definida como “zonas
destinadas a implementacao de programas de regularizacédo urbanistica, fundiaria e
a producdo, manutencdo ou qualificagdo de Habitagdo de Interesse Social (HIS),
devendo estar delimitadas no Zoneamento Urbano do Plano Diretor”. Nota-se que ha
uma discussao voltada para o planejamento urbano do municipio de Feira de
Santana, pois ja consta em seus objetivos e artigos a proposta de habitabilidade

com equipamentos e servicos necessarios a moradia digna. Para isso, propde no
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Artigo 20 o Plano de Regularizacdo de ZEIS, a ser constituido por um Plano de
Urbanizacao, Plano de Regularizacdo Fundiaria e Plano de Acéo Social e de Gestao
Participativa, e estabelece aspectos como delimitacdo das ZEIS, diagndstico de
area, cadastro fisico das edificagBes e legaliza a intervencdo urbanistica através de
projetos locais e ou federais, como o PMCMV. (FEIRA DE SANTANA, 2012a)

Outro ponto importante a ser destacado na Lei 65/2012 € o estabelecimento
de 62 (sessenta e dois) bairros que foram indicados como possuidores de ZEIS.
Ainda assim, n&o discute a questdo do zoneamento para o estabelecimento de
critérios especificos. Dessa forma, percebe-se uma preocupacdo em tornar publica a
existéncia de ZEIS no municipio, para captacao de recursos financeiros oriundos do
Governo Federal. Porém, fica evidente, com base na analise documental, que
apesar dos conjuntos habitacionais serem planejados, ndo houve o cumprimento
das etapas legais necessarias a constru¢do de habita¢do, como solucdo de moradia
e/ou assentamentos para populacdo de baixa renda em nenhuma localidade no
municipio.

Apenas foram elaborados critérios de moradias e infraestrutura documental
para classificacdo e instituicdo da ZEIS em Feira de Santana em &reas de moradia
por meio de apropriacdo espontdnea, de ocupacdo ou aquisicdo legalizada de
terrenos e/ou lotes voltados para habitacdo devido necessidade de sobrevivéncia.
Aproveitou-se do surgimento de bairros distantes do Centro, por demanda
espontanea de diversas ordens, dentre elas, o baixo valor aquisitivo do terreno
devido a sua localizagdo, mas ndo um planejamento dessas ZEIS, para solucao de
problemas relacionados a moradia.

Outro ponto de destaque salutar no documento € a institucionalizacdo de
canais de participacao e controle social por meio de Conferéncia das Cidades a nivel
do Conselho Municipal de Desenvolvimento Social, Conselho Gestor do Fundo
Municipal de Habitacdo de Interesse Social (CGFMHIS) e audiéncias e consultas
puUblicas para participacdo sociais das politicas urbanas (FEIRA DE SANTANA,
2012a). Até o0 momento que antecede essa lei, ndo existia efetividade legal para
participacdo popular voltadas para projetos de habita¢céo social.

Com base em entrevista realizada com técnico da Secretaria de
Desenvolvimento Urbano (SEDUR), da Prefeitura Municipal de Feira de Santana e
analise documental, nenhum conjunto habitacional foi criado ou construido baseado,

na integra, nos critérios estabelecidos na lei. Como dito anteriormente, todos os
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conjuntos habitacionais pertencentes a faixa 1, do PMCMV, foram caracterizados
como ZEIS3.

Posteriormente, tém-se algumas leis voltadas para a implementacdo das ZEIS,
porém com discussdes especificas e de reafirmagdo das normatizacdes da Lei
Complementar 65/2012, discutidas acima. Dentre essas, cita-se a Lei n° 3.328, de
14 de junho de 2012, que classifica 0 Conjunto Habitacional Ayrton Senna da Silva,
localizado no bairro Mangabeira, como uma ZEIS e estabelece seus limites de
delimitacdo. (FEIRA DE SANTANA, 2012b)

Pode-se citar ainda a Lei n° 3.349, de 05 de dezembro de 2012, que trata de
uma alteracdo na Lei n° 2.987, de 29 de junho de 2009, e também reafirma a Lei
complementar 65/2012, quando classifica como ZEIS os conjuntos habitacionais
inseridos no PMCMV, de acordo seus parametros urbanisticos e critérios de renda
familiar para financiamento pela CEF e do Banco do Brasil.

Em 2013, tornou-se publica a Lei Complementar n° 075, de 20 de junho de 2013,
gue trata da ampliacédo e delimitacdo de limites interdistritais em relacao a sede e os
distritos de Tiquarucu, Matinha, Jaiba, Humildes, Governador Jodo Durval Carneiro,
Jaguara e Maria Quitéria e com os municipios de Cora¢do de Maria, Conceicdo do
Jacuipe e Santanopolis. Essa medida ndo alterou o zoneamento proposto pela
implantacdo das ZEIS, porém legalizou outra medida dessa mesma lei, que trata da
insercado de 06 (seis) novos bairros e a ampliacdo dos limites do perimetro urbano
de Feira de Santana. Dessa forma, ampliaram-se as possibilidades de novas ZEIS
para o municipio, em que um dos critérios para esse zoneamento é estar localizado
no perimetro urbano. Consideram-se como novos bairros: Vale do Jacuipe, Pedra
Ferrada, Cis Norte, Mantiba, Registro e Chaparral e descreve 0s seus limites de
ordenamento territorial. (FEIRA DE SANTANA, 2013)

Em dezembro de 2018, ficou instituido o Plano Diretor de Desenvolvimento
Urbano e Territorial de Feira de Santana, de acordo Lei Complementar n°® 117, de 20
de dezembro de 2018, que estabelece diretrizes de ordenamento, orientacdo e
controle do desenvolvimento municipal, em toda unidade territorial, em consonancia
com a Constituicdo da Federal de 1988, com a Constituicdo do Estado da Bahia,
com a Lei Orgéanica do Municipio e o Estatuto da Cidade.

O referido Plano Diretor reforca também a Lei Complementar 65/2012, para o

ordenamento territorial em relacdo a implantacdo das ZEIS, e propde, em

3 Entrevista realizada com Técnico da Prefeitura Municipal de Feira de Santana — Secretaria de
Desenvolvimento Urbano (SEDUR), realizada em 2018. Entrevistadora Zenaide Santos de Oliveira.
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consonancia o Plano de Regularizacdo Fundiaria dessas éareas, que devera ser
instituido por Plano de Metas da Urbanizacao, Plano de Regularizacao juridico-legal
e Plano de Acdo e Reassentamento. (FEIRA DE SANTANA, 2018a). No art. 63,
institui canais de participacéo e controle social por meio de Conferéncia Municipal de
Habitacéo, Conselho Gestor e Comissao de Regularizacdo das ZEIS e a realizacéo
de audiéncias e consultas publicas. Traz uma alteracdo em relagdo a proposta do
Plano Diretor de 2006, pois 0 mapa de delimitacédo esta representado em poligonos,
ja que no antigo estava representado por pontos, o que torna-se um diferencial
importante para a compreensao e localizagao das ZEIS em Feira de Santana, ainda
gue bastante limitado.

Na perspectiva de conhecer e compreender a configuracdo socioespacial de
Feira de Santana, sobre o0 modo como ocorreu a implantacdo das ZEIS no municipio
e onde essas estdo localizadas, € analisada a Figura 2, relativa a identificacdo dos
condominios faixa 1 do PMCMV, portanto, as ZEIS formalmente instituidas.

Verifica-se que a Prefeitura Municipal de Feira de Santana, de modo
equivocado, assumiu exclusivamente a localizacdo desses condominios do PMCMV,

faixa 1, como ZEIS, o que aparece inclusive no Plano Diretor de 2018.

Figura 2- ZEIS definidas pelos condominios Faixa 1, PMCMV, Feira de
Santana, Bahia, 2018
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instrumento basico do planejamento municipal para implementacédo da politica de

desenvolvimento territorial, pois tem por objetivo assegurar o respeito e a funcao
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social da cidade e da propriedade, publica ou privada, e estabelecer normas que
abarcam diferentes setores e secretarias da administracdo publica, seja de
habitacdo, meio ambiente ou de desenvolvimento, dentre outras providéncias pelas
quais deverdo perpassar todo e qualquer projeto voltado para administragao
urbanistica, seja ele de criagdo e/ou reestruturacao.

Ainda em 2018, tornou-se publica a Lei Complementar n°® 118, de 20 de
dezembro de 2018, que instituiu a Lei de Ordenamento do Uso e Ocupacédo do Solo
(LOUOS), a elaboracao de projetos arquitetdnicos e de engenharia e a execucao de
obras na &rea urbana e de expansdo urbana do municipio de Feira de Santana,
alinhada aos principios e finalidades do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e
Territorial. (FEIRA DE SANTANA, 2018b). Essa legislacdo também propde os
parametros de ordenamento territorial da Lei Complementar 65/2012, no que tange
as ZEIS, ainda classificadas enquanto conjuntos habitacionais pertencentes ao
PMCMV, oriundos do governo federal.

Portanto, foram verificados varios entraves para implantacdo das ZEIS em
Feira de Santana, pois, de acordo com a legislacdo, ela precisa estar localizada
dentro do perimetro urbano (critério atendido apdés a Lei 75/2013), em area
consolidada, e atender a critérios especificos de zoneamento. E também se
evidencia a existéncia de contradicbes entre as legislacdes municipais e federais e
gue ndo ha uma delimitacdo adequada dessas areas na cidade.

Claro que é importante delimitar as ZEIS referentes aos condominios da faixa
1 do PMCMV, conforme demonstrado na Figura 2. Porém, ha varios outros
assentamentos precarios, que foram ocupados por demanda espontdnea de
moradores na cidade, cujas condicGes urbanisticas, juridicas, infraestrutura,
equipamentos e servicos urbano nao atendem aos parametros para garantir uma
moradia digna e que ndo estdo zoneados como &reas de interesse social. Disso
exposto, faz-se necessario a revisdo da aplicabilidade do instrumento urbanistico da
ZEIS para delimitar tais areas, que serdo destinadas, por exemplo, a programas de

regularizacdo fundiaria ou de habitagdo em Feira de Santana.
Consideracdes Finais

Se, por um lado, a implementacdo das ZEIS no Brasil tornou-se um marco

para avancos na luta pelo direito a cidade, a moradia digna, a regularizacao

fundiaria, dentre outros direitos; por outro, isso ndo ocorre isento de contradicdes,
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gue sao estruturais na sociedade capitalista. Por isso, em varios casos, muitas areas
delimitadas como ZEIS também séo alvos de interesses imobiliarios e fundiarios, o
gue subverte os seus principios. Entdo, a delimitacdo, por mais que seja relevante,
por si s6 é insuficiente para conter os arroubos do capital imobiliario; é preciso haver
mobilizacdo em prol de outros instrumentos que legitimem a funcéo social da
propriedade e os principios de uma cidade mais justa e democratica.

Na perspectiva da garantia de um padrdo minimo de habitabilidade pela
legislagdo municipal € que se deve propor o0 zoneamento de “terrenos vazios”, areas
habitacionais e de vulnerabilidade ambiental, com perfil de moradias inadequadas,
voltadas para populacéo de baixa renda e com pontos criticos a intervencgao publica,
seja em infraestrutura fisica, como saneamento basico, intervencdo social e/ou de
regularizacdo fundiéria. Essa € a finalidade principal de uma ZEIS

Em Feira de Santana, € possivel evidenciar o cenario de bairros
precariamente urbanizados e sem planejamento; ou melhor, existe planejamento,
mas para atender a légica do capital imobiliario e ndo aos interesses coletivos.
Essas areas pobres estdo localizadas dentro e fora do perimetro urbano e habitadas
em condicOes bastante elementares. Muitas, com apenas pavimentacéo, no sentido
de abertura de ruas, e instalacdo de servi¢cos publicos, como sistema de energia
elétrica, iluminacdo publica e agua encanada. Demais servicos essenciais, como
transporte coletivo, asfaltamento viario, saneamento basico completo e
equipamentos publicos necesséarios a manutencao da salde, educacgdo, seguranca
e lazer ficam a desejar.

Entdo, apesar de condominios do PMCMV poder fazer parte da delimitacéo
das ZEIS, esse instrumento ndo pode ser reduzido a tais areas. Feira de Santana,
por exemplo, apresenta diversas parcelas da cidade com caréncias no atendimento
as necessidades de moradia, assim como de regulamentacédo fundiaria, sendo esse
um dos critérios fundamentais para zonear uma ZEIS, sobretudo do tipo 1.

A andlise das legislagcbes permitiu verificar o atendimento parcial de
legalidades quanto a politica juridico-urbanistica em Feira de Santana. Porém, nao
existe o alinhamento entre a lei e as decisdes de aplicabilidade. As intervencdes sao
realizadas para atender os interesses de grupos vinculados ao poder publico e/ou
privado, e ndo ha um direcionamento eficaz a resolutividade dos problemas sociais e

urbanisticos, e a delimitacdo das ZEIS é um caso emblematico.
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