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Resumo:

A luta pelo acesso a moradia é uma demanda presente dentro do cenario contemporaneo,
especialmente nas areas urbanas onde a concentracao populacional e a desigualdade socioeconémica
tornam essa questdo ainda mais complexa. Nesse contexto, as Zonas Especiais de Interesse Social
(ZEIS) emergem como um importante instrumento de intervengéo politica, voltado a garantir o direito a
moradia e a promoc¢do da incluséo social. Entretanto, pode-se observar a tomada das ZEIS para
afirmacédo dos interesses do Capital e como vém se comportando a favor da inclusdo perversa das
comunidades. Com isso, 0 presente artigo propde explorar a atuacdo das ZEIS como ferramenta
urbanistica adotando a reviséo bibliografica temporal como metodologia de pesquisa.
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Introducéo

As ZEIS- Zonas Especiais de Interesse Social - sdo areas inseridas no perimetro urbano, através
da atribuicdo do Plano Diretor, que devem seguir aos usos pré-determinados, em nivel de construgéo
e uso do solo. O uso do solo e zoneamento esta relacionado ao Direito urbanistico, uma vez que
estabelece as condi¢cdes em que deve ser exercido o uso da propriedade. Segundo José Afonso da
Silva:

O zoneamento constitui, pois, um procedimento urbanistico, que tem por
objetivo regular o uso da propriedade do solo e dos edificios em &reas
homogéneas no interesse do bem-estar da populacdo. Ele serve para
encontrar lugar para todos 0s usos essenciais do solo e dos edificios na
comunidade e colocar cada coisa em seu lugar adequado, inclusive as
atividades incbmodas. (...) Nao é meio de segregacao racial ou social. Nao
terd por objetivo satisfazer interesses particulares nem de determinados
grupos. Nao sera um sistema de realizar discriminagdo de qualquer tipo. Para
ser legitimo, ha de ter objetivos publicos, voltados para a realizagdo da
qualidade de vida das populacdes. (SILVA, 2008, p. 124)

As Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) constituem importante instrumento de politica
urbana, fundiaria e habitacional, incluido no Estatuto da Cidade como instituto juridico e politico (art.
40, V, f) é 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 populacéo
de baixa renda e sujeita a regras especificas de parcelamento, uso e ocupagéo do solo” (art. 47,V).

De acordo com a definicdo concebida pela Lei federal n® 11.977 de 2009, as ZEIS podem abranger
glebas, terrenos e edificios vazios, subutilizados ou néo utilizados, adequados a produgdo de novas
unidades habitacionais de interesse social, bem como areas ocupadas pelos diversos tipos de
assentamentos informais e precarios, tais como favelas, corticos, loteamentos e conjuntos
habitacionais irregulares.
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Historicamente, a proposta das Zonas Especiais de Interesse Social foi concebida nos anos 80,
dirigida para o reconhecimento da luta dos assentamentos precarios pelo seu direito a cidade e moradia
digna. Apds o estabelecimento das ZEIS através do Estatuto da Cidade (Lei Federal n. 10.257/01)
percebe-se uma reconfiguracdo das ZEIS como ferramenta de politica fundiaria. Essa reconfiguracao
visa a expandir o acesso a terras urbanizadas por meio da gestdo do solo urbano, incentivando a
ocupacao de regifes centrais que ja contam com infraestrutura e servicos publicos adequados. (Rolnik
e Santoro, 2013).

Nesse momento, € crucial entender as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) de forma
vinculada ao zoneamento municipal, atrelando o seu desenvolvimento a partir de duas modalidades
principais: as ZEIS que abrangem areas ocupadas por assentamentos precarios, com o objetivo de
regularizar aspectos urbanisticos e fundiarios (conhecidas como "ZEIS de regularizacdo"), e as ZEIS
gue englobam areas subutilizadas ou ndo utilizadas em locais com infraestrutura, destinadas a
producéo de habitagdo de interesse social (denominadas "ZEIS de vazios"). Além das demarcacdes de
ZEIS estabelecidas pelo PDE, novos limites territoriais foram incorporados por meio da Lei de Uso e
Ocupacao do Solo em 2004, e novas diretrizes relacionadas as areas contabilizadas para Habitagédo
de Interesse Social (HIS) e Habitacdo de Mercado Popular (HMP) foram estabelecidas. Uma série de
decretos, vinculados a essas leis, foram progressivamente promulgados, moldando e refinando a
aplicacdo do conceito ao longo do tempo.

Assim, entendendo as ZEIS como um instrumento urbanistico a favor da regularizacéo de territérios,
seu papel, em suma, € incitar um caminho a discusséo da moradia digna em sociedade. A compreenséao
do conceito de moradia digha, geminada pela A Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, se mostra
além da unidade habitacional, mas de toda uma esfera socioespacial no que se refere a dignidade do
individuo, isto é, muito mais do que uma edificacdo de acordo & normas regentes, mas do acesso a
todos os instrumentos destinados aos municipes

Conforme aponta estudo do Ministério das Cidades, para implementacdo do seu Banco de
Experiéncias:

A ZEIS cumpre, dentre outras, duas importantes funcdes, a primeira de
permitir a flexibilizacdo de pardmetros sem que isso signifique reducao dos
padrdes de moradia digna. O segundo é que a ZEIS pode funcionar como um
inibidor da transferéncia dessa unidade habitacional, construida com
recursos publicos subsidiados, para uma camada da populacdo mais
abastada. (MINISTERIO DAS CIDADES)

Ao direcionar areas estratégicas para projetos habitacionais de interesse social, as ZEIS permitem
gue populacdes vulneraveis tenham acesso a moradias adequadas em locais bem localizados,
promovendo a integracdo socioespacial e evitando a segregacdo urbana (CATTANI et al., 2020).
Apesar de suas potencialidades, a implementagéo das ZEIS enfrenta desafios e limitagbes que podem
impactar sua efetividade como instrumento urbanistico a favor da moradia digna. Um dos principais
desafios é a resisténcia de setores imobiliarios e a falta de vontade politica em efetivar as politicas
habitacionais inclusivas (SILVA et al., 2018).

Dentre os papéis designados as ZEIS, tém-se os seguintes pilares:

1. Regularizacdo Fundiaria: As ZEIS tém como objetivo a regularizacédo de assentamentos
informais ocupados por familias de baixa renda.

2. Programas Habitacionais de Interesse Social: As ZEIS permitem a implementacéo de
programas habitacionais voltados para a populagéo de baixa renda.

3. Incentivos Fiscais e Urbanisticos: Para fomentar a participagdo do setor privado na
construcdo de empreendimentos habitacionais em ZEIS, podem ser concedidos incentivos
fiscais e urbanisticos.

4. Preservacdo de Areas Centrais e de Interesse Social: As ZEIS tém o propésito de
garantir a permanéncia de populacdes de baixa renda em areas centrais ou bem servidas
de infraestrutura.

5. Participacdo Comunitaria: A participacdo da comunidade é um pilar essencial nas ZEIS.
Através de mecanismos de participacdo, como audiéncias publicas e conselhos gestores,
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os moradores tém a oportunidade de opinar e influenciar nas decisdes que afetam suas
vidas e seus territérios (BRASIL, 2001).

6. Integracdo com Politicas Urbanisticas e Sociais: As ZEIS devem estar alinhadas com
politicas urbanisticas e sociais mais amplas, visando a uma abordagem integrada na
promocédo da moradia digna.

Contudo, neste presente artigo, busca-se entender e analisar a relacdo de inclusdo perversa
(Sawaia, 2004) entre as aplicacdes das ZEIS e o espaco urbano.

Metodologia

Para o desenvolvimento do estudo, que se baseia empiricamente na andlise e revisao bibliografica
acerca da atuagdo das ZEIS, foi necesséario compreender os desdobramentos no que se refere a
aplicagdo desse instrumento na luta pela moradia digna, mais especificamente em territério brasileiro,
através de elementos de revisao bibliografica com énfase nos dados descritos pelo Minstério da Cidade
no Estatuto da cidade, que assim prevé e regulamenta a Lei Federal n° 10.257

Para Lakatos e Marconi (2003, p. 183): “[...] a pesquisa bibliografica ndo é mera repeti¢do do que ja
foi dito ou escrito sobre certo assunto, mas propicia o exame de um tema sob novo enfoque ou
abordagem, chegando a conclusbes inovadoras”. A partir do entendimento desse mecanismo de
construcdo tedrica, a pesquisa baseou-se na conceituacao de moradia digna, espaco urbano e inclusdo
perversa, estes majoritariamente contextualizados através dos fundamentos descritos pelo autores
Bader Sawaia (2001), Raquel Rolnik e Paulo Freire Santoro (2013) e posteriormente aplicados no
territério do Rio Comprido, este localizado na cidade de Sao José dos Campos, através do estudo
gerado pelos autores Lidiane Maciel; Fabiana Felix Do Amaral E Silva; Paulo Romano E Ana Rosado
(2021)

Discussao

Segundo Sawaia (2001), em "As artimanhas da exclusdo: Analise psicossocial e ética da
desigualdade”, A inclusdo perversa € um conceito que abrange uma variedade de abordagens, indo
desde a interpretacédo da desigualdade como decorrente de deficiéncia ou inadaptagéo individual até a
auséncia de determinado elemento, e até mesmo como reflexo de injustica social. Segundo a autora,
a sociedade exclui para incluir, exemplificando uma dialética intrinseca & prépria estrutura social.

A sociedade exclui para incluir e essa transmutacédo é condi¢cdo da ordem
social desigual, o que implica o carater ilusério da inclusdo. Todos estamos
inseridos de algum modo, nem sempre digno, no circuito reprodutivo das
atividades econbmicas, sendo a grande maioria da humanidade inserida
através da insuficiéncia e das privacdes, que se desdobram para fora do
econdmico. (SAWAIA, 2001, p. 8).

Para a autora, essa dialética dos processos de inclusédo e exclusdo nao constitui uma lacuna no
sistema do capitalismo, mas sim, € um componente intrinseco a sua légica. Essa dindmica emerge das
contradicGes que cercam a desigualdade e a necessidade de validacao social. A interacdo dialética
entre inclusdo e exclusao reforca a nogcdo de que esse fenbmeno deve ser interpretado como um
processo em constante movimento (SAWAIA, 2001).

Nesse contexto, a inclusdo é parte constitutiva da exclusao, isto é, ndo é uma coisa ou um estado,
mas, sim, um processo que envolve o individuo perante a sociedade. E um produto do funcionamento
do sistema (SAWAIA, 2001). Seus mecanismos estdo inseridos nas estratégicas historias de
manutencdo de uma ordem social perversa, no estabelecimento de formas de desigualdade, nos
processos de concentracdo de riqueza. O excluido é parte integrante de uma sociedade, de forma a
sustentar uma dada ordem social.

Assim, entende-se 0 conceito de inclusdo perversa sendo capaz de atravessar diferentes
discussbes da sociedade, ndo diferente na construcdo do espaco urbano, nesse sentido, a inclusédo
perversa ocorre em diferentes cendrios urbanisticos, como as politicas habitacionais e urbanisticas que
sdo implementadas visando supostamente atender as necessidades das populacfes de baixa renda,
mas, em vez de promover a inclusdo social, acabam reforcando a segregacdo e a marginalizacédo
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desses grupos, logo, admite-se as ZEIS como instrumento da negligéncia da légica capitalista, este
tendo artimanhas de desarticulacédo e enfraquecimento desse recurso, através da destituicao de areas
ja demarcadas, disposicao e localizacdo das ZEIS.

Durante as Ultimas versdes do Plano Diretor, e aqui vale reiterar que cada municipio detém de sua
prépria configuracdo territorial, nesse caso, cita-se esse instrumento de uma maneira generalista em
territorio brasileiro, é possivel perceber o uso da localizagdo como recurso de enfraquecimento do uso
das ZEIS, corroborando com o processo de inclusdo urbanistica perversa, onde é dado o direito de
permanéncia no local (ndo permanentemente), mas ndo é garantido o direito a cidade, aos aparelhos
e servigos publicos, o que confontra a idealidade de moradia digna.

De acordo ao Estatuto da Cidade, as ZEIS possuem prioridade de investimentos publicos, uma vez
gue demarcada pelo Plano Diretor municipal, entretanto, devido a falta de fiscalizacdo e execu¢éo da
Lei Federal, o que se percebe nos cotidianos urbanos, € um cenario muito diferentes, Essas areas sao
negligenciadas pelo Poder Publico e padecem na falta de instrumentos puablicos de saude, educacéo,
lazer e mobilidade. Outro elemento a ser analisado € a acéo da especulacédo imobiliaria, dado que a
demarcacao destas, cria obstaculos ao mercado imobiliario, uma vez que parte do territério deve ser
voltado obrigatoriamente ao uso de HIS, mas ainda assim n&o impede a valorizacdo dos terrenos no
entorno dessas areas, o que pode ocasionar a expulsdo dos moradores de baixa renda, resultando na
gentrificacdo de regides que antes eram ocupadas por comunidades marginalizadas.

Um importante ponto € a maneira com que as ZEIS podem ser utilizadas pelo Sistema em formato
de manipulacéo urbanistica, enquanto determinada area néo for suficientemente Util aos interesses do
Capital, a populacdo perdurarq a mercé da espera de uma regularizacdo, mesmo que jé prevista em
Lei. Logo, quando se tem determinado interesse naquela area, € mais facil movimentar um espaco
urbano sendo ZEIS do que uma area regularizada, por isso, € importante ter a ciéncia dos motivos
pelos quais processos ja resolvidos perante a justi¢ca, ainda ndo tiveram encaminhamento no territorio,
como é o exemplo do Rio Comprido, em S&o José dos Campos.

O bairro Rio Comprido esta localizado na regido sul da cidade de S&o José dos Campos, sendo
considerado ZM5, de acordo com a lei municipal de zoneamento. Em 2008, através da Lei
complementar 379/08, o bairro obteve autorizacdo para regularizag¢éo fundiaria, ainda assim, ha quase

15 anos, a populacéo espera movimenta¢des do municipio, que até o presente cenério deste estudo,
nunca aconteceram. (MACIEL; FELIX DO AMARAL E SILVA; ROMANO; ROSADO, 2021)

O que se observa nesse caso, € o forte investimento na desqualificagcdo dessa decisdo judicial,
contando com desmontes estruturais, como corte de linhas de 6énibus, falta de aparelhos publicos, falta
de segurancga publica e entre muitas outras demandas que podem ser testemunhadas dentro do
territorio.

A existéncia das ZEIS estd intrinsecamente atrelada a relacdo de inclusao perversa dentro do
cenario urbano, ainda que, em tese, detivesse dos interesses populares pela moradia digna, € mais
uma demonstracdo de como instrumento de luta quando ndo apropriado pela populagéo, pode ser
voltado ao Capital e inviabilizando o ndo cumprimento do Estado em seus deveres. Por isso, a
conscientizacdo sobre esse processo em questdo e ainda mais pelos principios voltados a moradia
digna é fundamental para orientar politicas publicas mais efetivas, que promovam a verdadeira incluséo
socioespacial aos individuos.

Contudo, considerando o processo de inclusdo perversa permeavel e transitivo em diferentes
esferas sociais,é necessario que o enfrentamento detenha de uma abordagem transdisciplinar e
colaborativa, instigando a um pensamento voltado ao desenvolvimento urbano que ndo apenas otimize
a infraestrutura, mas também fortaleca os lagos sociais e minimizar as disparidades entre os territorios,
para isso, a participagdo comunitaria surge como um pilar fundamental nesse processo. A inclusdo de
diversos grupos e vozes no dialogo de planejamento ndo apenas reconhece a riqgueza das perspectivas
locais, mas também promove a co-construgdo de solugdes inclusivas.

E importante reconhecer que ndo existe uma abordagem (nica que sirva para todos os territorios,
uma vez que cada contexto é singular.

Ja no cenério urbanistico, a apropriacdo das Zonas Especiais de Interesse Social como instrumento
a favor da moradia digna representa uma importante estratégia na busca pela inclusédo social e pela
garantia do direito a moradia adequada. Ao direcionar areas bem localizadas para projetos
habitacionais de interesse social e promover a regularizacdo fundiaria, as ZEIS podem contribuir
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significativamente para a construcdo de cidades mais justas e igualitarias. Entretanto, é fundamental
superar os desafios e garantir a participacdo ativa da sociedade civil na formulacdo e implementacao
de politicas habitacionais, a fim de efetivar o potencial transformador das ZEIS.

Para isto, é fundamental promover uma abordagem mais inclusiva e participativa no planejamento
e implementacéo de politicas habitacionais e urbanisticas. A escuta ativa das comunidades afetadas
€ essencial para garantir que as politicas atendam efetivamente as suas necessidades e aspiragdes, e
ndo as perpetuem como vitimas de um processo de exclusao velado.

Conclusao

Em suma, o uso das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) representa uma abordagem crucial
no planejamento urbano voltada para a equidade e a inclusdo social. Ao delinear areas especificas nas
cidades destinadas a promover moradia acessivel e melhorias nas condi¢des de vida de populacdes
historicamente marginalizadas, as ZEIS tém o potencial de combater a excluséo perversa, oferecendo
alternativas a gentrificacdo desenfreada. A implementacéo eficaz das ZEIS requer um compromisso
continuo com a participagcdo comunitaria, regulamentacdes eficientes e estratégias de desenvolvimento
urbano que priorizem o bem-estar coletivo sobre o lucro individual. Com isso, as ZEIS emergem como
um instrumento valioso para construir territdrios mais justos e mais proximos aos ideais de moradia
digna.
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