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RESUMO

No tocante a questdo do processo capitalista globalizado que inferem sobre o planejamento
urbano, as ZEIS (Zona Especial de Interesse Social) tomaram um curso, a partir das formas de
manejo do instrumento, vinculadas a centralizagdo do poder politico e de decisdao sobre a
reproducdo do espago urbano orquestrado pelos empreendedores imobilidrios que adquirem
grande parte das glebas urbanizadas e urbanizidveis em diversos municipios, orientando o
planejameneto urbano sob a ldégica do capital. Neste trabalho, analisa-se estas glebas, aqui
reservadas ao ‘especial interesse social’, que, em Votuporanga, noroeste paulista, constituem-se
em um campo nitidamente favordvel aos procedimentos especulativos e a reprodugdo do capital,
engajadas na otica da expansdo urbana, com valor ascendente no mercado das terras, seja na
forma de edificagdes, ou ainda na forma de parcelamento do solo. Comumente vinculam-se as
ZEIS ao uso predominantemente destinado a habitacdo de interesse social, mas nos casos aqui
analisados, as ZEIS sdo orientandas como fronteira de expansdo para reproducdo do capital,
especialmente por estarem vinculadas a expansdo do perimetro urbano. Elege-se o municipio de
Votuporanga pela sua particularidade nas formas de articulagdo do intrumento em dos varios
municipios de médio porte do estado de Sao Paulo, especialmente por serem lugares ainda pouco
explorados quando comparados ao volume de pesquisa nas regides metropolitanas, e por se tratar
de um processo ainda em curso na forma de ocupagdo das ZEIS, onde a classe média assenta-se
sobre estas, afastando-as da possibilidade de acomodacéo dos territérios populares.

Palavras-chave: Planejamento Urbano; Zona Especial de Interesse Social; Mercado Imobiliario;
Expansdo Periférica.

ABSTRACT

Regarding the question of the globalized capitalist process that they infer about urban planning,
the ZEIS (Special Zone of Social Interest) took a course, based on the management of the
instrument, linked to the centralization of political power and decision on the reproduction of the
An urban space orchestrated by real estate entrepreneurs who acquire a large part of the
urbanized and urbanizable areas in several municipalities, guiding urban planning under the logic
of capital. In this work, we analyze these lands, which are reserved for the 'special social interest',
which in Votuporanga, northwest of S3o Paulo, are clearly in favor of speculative procedures and
the reproduction of capital, With an ascending value in the land market, either in the form of
buildings, or even in the form of land parceling. ZEIS are commonly linked to the predominantly
used housing for social interest, but in the cases analyzed here, the ZEIS are orientandas as the
frontier of expansion for reproduction of capital, especially because they are linked to the
expansion of the urban perimeter. The municipality of Votuporanga is chosen because of its
particularity in the forms of articulation of the instrument in the various medium-sized
municipalities of the state of Sdo Paulo, especially because they are still little explored when
compared to the volume of research in the metropolitan regions, and because it is treated Of a
process still under way in the form of occupation of the ZEIS, where the middle class is based on
these, away from the possibility of accommodation of the popular territories

Keywords: Urban Planning; Special Area of Social Interest; Real estate market; Peripheral
Expansion.
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INTRODUCAO

[...] processos racionais de administragGo ndo correspondem processos
racionais de planejamento. (PROCHNIK, 1965, p.40).

Este texto é resultado de um esforco de sistematiza¢do do capitulo 03 da dissertagdo de mestrado
intitulada “As disputas pelo territério no espaco urbano de Votuporanga/SP - Contradi¢cdes no
zoneamento de Interesse Social (ZEIS), 1996-2012” defendida no IAU/USP, em maio de 2015, cuja
pesquisa foi retomada e atualizada para elaboragdo deste trabalho, especialmente a partir de
anadlises e evidéncias empiricas estruturadas pela retomada dos trabalhos de campo em 2016.

Assim a sustentacdo deste trabalho é dada num primeiro momento pelas evidéncias empiricas
construidas ao longo dos trabalhos de campo iniciados em 2012 e que se extenderam até 2014,
durante a pesquisa do mestrado, bem como por investigacGes junto aos setores e agentes
envolvidos no processo de reproducdo do espaco urbano de Votuporanga. Utilizou-se como base
comparativa os casos de Diadema analisado por Dualde (2007) e Gatti (2015), ainda que de forma
breve, acreditando-se que estes casos ja foram analisados com espaco e na profundidade
necessarias, mas dada sua importancia, foram aqui retomados.

Como aporte metodoldgico este trabalho é ainda subsidiado pela analise de tedricos e estudiosos
no assunto e do estudo das legislacdes, especialmente do zoneamento municipal, sobretudo,
anadlises dos planos diretores do municipio, iniciada e desenvolvida a partir da hermenéutica
(LEPETIT, 2001), além de andlise de fontes documentais. Por fim, adotou-se trés estudos de caso?
que apontam para a distor¢do nas praticas de uso e ocupac¢do da ZEIS no municipio de
Votuporanga, inclusive utilizando-se de método comparavido de valorizagdo do solo em ZEIS
estabelecendo-se um pardmetro com duas areas antagonicamente estabelecidas, sendo estas as
areas de maior e menor valor dentro do espaco intra urbano de Votuporanga.

Sob o viés do processo capitalista de (re)produgdo do espago urbano, a questdo analisada e
amplamente comprovada durante o processo de elaboracdo da dissertacdo apontou para a forma
com as ZEIS se processam no municipio de Votuporanga-SP, atreladas a ampliacdo do perimetro
urbano que, ao incorporar novas areas aquelas consolidadas no municipio, fomentam o aumento
ou producdo de vazios em areas periurbanas, o que de imediato forcam tais areas a serem
incorporadas ao zoneamento municipal, neste caso, ao zonemaneto especial de interesse social.
Para Santos (2012, p.73), “tudo conspira para que a organiza¢do do espaco favorega o crescimento
capitalista e as suas distor¢des”.

Os textos legais, nos varios municipios em que as ZEIS sao instituidas a partir do Plano Diretor ou
definida por outra lei municipal, as qualificam como espacos destinados a moradia de populagédo
de baixa renda, comumente vinculadas as areas destinadas a implantagdo de HIS-habitagdo de
interesse social, e sujeita as regras especificas de parcelamento, uso e ocupacédo do solo.

Originalmente concebidas no Recife no iniciodos anos 1980, no quadro da luta pela Reforma
Urbana, as ZEIS foram instituidas pelo governo municipal com a inten¢do de regularizar a situagdo
fundidria de areas ocupadas ilegal e irregularmente, bem como prové-las de componentes de
urbanizagao ou infraestrutura urbana.

1 Um dos estudos de caso é de carater inédito (Parque Cidade jardim 1) e os outros dois, sdo fruto das andlises e pesquisa
para conclusdo da dissertagdo (2012 a 2014), os quais foram atualizados para elaboragdo deste trabalho.
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O Guia para a Regulamentagdo e Implementagdo de ZEIS em Vazios Urbanos, elaborado e
publicado pelo Ministério das Cidades em 2009, nos coloca que é possivel garantir a possibilidade
de uso misto em dreas destinadas as ZEIS desde que sejam garantidas normas de uso do solo para
projetos vinculados as porcentagens da area construida ao uso de habita¢do de interesse social.

Em Votuporanga as ZEIS foram inicialmente gravadas em 1996 a partir do seu segundo plano
diretor municipal e sdo descritas como “zonas do territério da cidade definidas em fun¢do do
interesse social que buscam o crescimento complementar a malha urbana evitando-se os vazios; o
uso urbano compativel com a capacidade instalada dos equipamentos e servigcos publicos; a
producdo de habitacdes de interesse social” (Lei n. 2.830/1996 (do Zoneamento Municipal), Se¢do
V - (Das Zonas Especiais), Artigo 12, 1)

Durante a investigacdo para compreender as inteng¢Ges da pratica da primeira gravagdo das ZEIS
em Votuporanga, utilizou-se como aporte metodoldgico entrevista com alguns membros da
equipe do PDM-1996, que as instituiu no municipio onde um dos entrevistados (2012) nos coloca
que no periodo de sua elaboragdo, o municipio tinha um perimetro urbano consolidado que
porém, ndo se tratava apenas da instituicdo de uma linha legalmente estabelecida entre o tecido
urbano consolidado e a zona rural. Naquele momento os vazios e os parcelamentos contiguos a
borda do perimetro urbano induziam sua ampliagao tendo sido demarcados como ZEIS.

Segundo o entrevistado “com o direcionamento dessas areas como de especial interesse social,
nao se pretendia, constituir territérios para a acomodagdo apenas de HIS - Habitag¢do de Interesse
Social [...] A construcdo de habitacdo é apenas uma das questdes”. Na concepc¢do da equipe do
PDM-1996 as demarcagdes de ZEIS ndo foram pensadas apenas para resolver a questdo do déficit
da populagao de baixa renda. Esta concepgdo se reflete claramente na forma como as ZEIS se
acomodaram e se reproduzem em Votuporanga, como vetor de expansdo urbana.

No que tange a administracdo municipal, aliada a participagdo dos diversos segmentos da
sociedade local, esta analisa e propde, segundo as caracteristicas de cada municipio, qual deve ser
a forma mais adequada de vincular terrenos e imdveis em ZEIS a producdo de HIS, ou ainda
fomentar a produgdo de habitacdo de mercado para as classes médias e altas. A administracdo
municipal e outros segmentos podem analisar e propor as formas de ocupacdo sobre as ZEIS, mas
quem determina é o capital imobiliario, uma vez que “a legislagdo age como um marco delimitador
de fronteiras de poder”. (ROLNIK, 1999, p. 13).

No caso das ZEIS, os agentes proprietarios de terras estdo menos interessados no valor de uso da
terra, e mais interessados no seu valor de troca, enquanto mercadoria (CORREA, 2004; MARX,
1996).

Um segundo momento de gravacdo das ZEIS no municipio foi em 2004 quando a Vila Carvalho,
Vilarejo centanario e em condi¢do de irregularidade fundiaria e com alta vulnerabilidade social e
condmica, foi gravado como ZEIS pela Lei 3750/2004.

Com a “noticia” da regularizagdo das terras, ao local apesar de carregar forte caracteristica rural e
marcas de intensa pobreza, passou a atrair a aten¢do dos empresarios do mercado imobilidrio que
passaram a buscar por areas internas e nas imediagdes do assentamento com interesse de
renegocia-las com a prefeitura, para futura implantagdo de conjuntos habitacionais para
populagdo de baixa renda. Por enquanto, nao passaram de intengdes, porém varias atividades vém
se instalando na Vila e entorno como é o caso de dois templos religiosos, uma industria de ragGes
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para animais, casas de veraneio para aluguéis nos finais de semana e pequenos comércios de
alimento.

Tal questdo corrobora com as andlises de Rolnik (2015, p. 152-153) quando compreende que
“programas de titulagdo podem contribuir para espoliar os ativos territoriais dos mais pobres,
capturando uma reseva de terra para a expansdo das fronteiras do capital”. Ainda para
Rolnik(2015), “em tempos de capitalismo financerizado, em que a extrac¢do da renda sobrepde-se
ao mais valor do capital produtivo, terras urbanas e rurais tornaram-se ativos altamente
disputados”.

Um terceiro momento de implantagao da ZEIS no municipio foi em 2012,a partir da aprovagdo do
anexo VIII da lei 106/2007- “Mapa das ZEIS”. Analisa-se ainda a Lei n? 218 de 05/12/2012, que
também altera a Lei Complementar n2. 106 de 08 de novembro de 2007 e altera o anexo VIl
previsto pela Lei n? 216/2012, tratados na profundidade necessaria no capitulo “Votuporanga e a
nova ZEIS: o motor da expansdo urbana”.

As ZEIS E 0 MERCADO IMOBILIARIO: PROPOSICOES DOS PROCESSOS CAPITALISTA
GLOBALIZADO E A QUESTAO DA VALORIZAGCAO DAS TERRAS URBANAS- BREVE ESTUDO
DE SAO PAULO E DIADEMA, E O CASO DE VOTUPORANGA

A industria foi importante no processo de valorizagdo das terras no espago intraurbano dos
municipios, tanto nas regiGes metropolitanas, quanto no interior. Exemplo disso sdo os processos
de formacgdo das favelas em Diadema/SP, estudados por Hereda, Klink, Nagai e Baltrusis, ao
destacarem que a partir dos anos 1970, o mercado de terras se aquece em fungdo da instalagdo de
pequenas e médias industrias, em dindmica semelhante a que ocorre no municipio de
Votuporanga no mesmo periodo. Francisco de Oliveira (1982), quando analisa a questdo da
urbanizacdo a considera com efeitos muito superiores aos da prépria industrializacdo.

Assim a producdo social do espaco urbano (GOTTDIENER,1993) passa a se orientar fortemente em
fungdo das necessidades das novas aglomeragbes industriais, que demandam politicas de
infraestrutura urbana e de transportes, as quais sdo apenas parcialmente providas pelo Poder
Publico. Para Singer (1979), quem promove a distribuicdo perversa dos servigos urbanos nao é o
Estado, mas o mercado imobiliario.

Em esséncia, os marxistas tendem a interpretar economicamente as mudangas
socio espaciais como se fossem causadas por mudangas de localizagdo de
empregos e industria. Quanto a mim, considero as mudangas um resultado
dialético de fatores politicos, culturais e econémicos que se manifestam
através da linha de frente dos padrdoes de desenvolvimento imobilidrio que
congregam a interveng¢do do Estado, formas de acumulagdo de capital e
manipulacdo dos mercados de terra. (GOTTDIENER,1993, p. 235).

A politica habitacional em Votuporanga reforcou ao longo das décadas de 1980 e 1990 uma
estruturagdo urbana excludente, embasada pelas necessidades do capital industrial e fortemente
condicionada pelos interesses do capital imobilidrio interessado em lotear terras mais baratas,
afastadas da malha consolidada. Em Lojkine (1981) observa-se que a terra é a condi¢do necessaria
para a reproducdo [do capital].

Apds a transformacdo da “relagdo cidade-campo”, que ocorreu no municipio especialmente da
década de 1950, e que se intensificou no inicio dos anos 1970 com a instalacdo do parque
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industrial e a instauragdo do PDI-1971 e marco efetivo do planejamento urbano em Votuporanga,
os interesses imobiliarios também ganhavam visibilidade especialmente pela reserva de terras
lindeiras ao municipio. (LEFEBVRE, 2001).

Assim, procura-se entender se a¢des do municipio tém influenciado tanto na produgdao das
localizacGes destes imdveis, quanto nos aspectos morfoldgicos (VILLACA, 2001). No que se refere
as acOes de gravacdo das ZEIS, especialmente nos ultimos anos, tem-se presenciado agdes de
mercantilizacdo das habitacGes sociais produzidas nestas parcelas da cidade fruto da valorizacdo
imobilidria que ocorreu a nivel regional. Os agentes capitalistas imobilidrios que disputam entre si
0 uso e o controle do solo urbano buscam a rentabilidade das suas “por¢des de terra” no espago
interurbano que se da especialmente por meio das melhores localizag¢des.

No caso das AEIS, analisadas para o caso referéncia de Diadema?, estas também potencializaram
um processo de valorizagdo em que muitos proprietdrios de terrenos em AEIS tinham opinides
diferentes a respeito de sua valorizagdo: acreditavam que a demarcagdo de AEIS inibia o uso
industrial, mas era um “bom negdcio” quando permitia a parceria com a Prefeitura para
construgdo de HIS3. Para o mesmo caso, de acordo com o resultado das analises da pesquisa
realizada por Dualde (2009), o preco do solo urbanizado no interior das areas especiais de
interesse social, tende a elevar-se em todo o territério municipal e nas areas com melhor
localizacdo, e a ser mais elevado que aquele praticado pelo mercado formal.

Com isso, a demarcac¢do de Zonas Especiais de Interesse Social como forma de emancipacao fisica
e social se perde e estas vao sendo ocupadas por um novo grupo de maior renda. Segundo Dualde
(2009), existem alguns fatores que explicam esta “opc¢do pela informalidade” sendo os mais
significativos o custo, as dificuldades administrativas e operacionais, fruto das pressdes do
mercado. Ainda ao analisar as AEIS em Diadema, Dualde (2009) busca dialeticamente esclarecer a
questdo do mercado do solo, e utiliza-se das analises de Abramo (2007), ao fazer um balango de
sua pesquisa sobre a informalidade no Brasil e a heterogeneidade da composicio dos
assentamentos, observa a correlagdo entre mobilidade e o mercado de solo:

O mercado informal do solo como um mecanismo que permite a entrada e
saida de familias que ao longo do tempo de consolidagdo do assentamento
tiveram movimentos diferentes de mobilidade social. Alguns se tornaram mais
pobres do que eram, quando ocuparam o solo, outros menos pobres, e o
mercado dos solos vai operar decisGes de mobilidade residencial, que
eventualmente, se relacionam com a mobilidade social. (ABRAMO apud
DUALDE, 2009, p. 135).

Nitidamente observa-se que as ZEIS tém a estereotipia que permeia seu processo de implantagdo
desmontada pelo processo de mercantilizacdo e com o passar do tempo, nem se percebe que ali
originalmente, era um lugar disponibilizado para o interesse social, pois agora a paisagem se
mescla, combinando as representagdes dos valores, das varias origens socioeconémicas dos
individuos que nela habitam.

Nos processos de demarcagdo e producdo das ZEIS, especialmente nos ultimos tempos, tem-se
presenciado a¢Ges de mercantilizagdo das habitagdes sociais produzidas nestas parcelas da cidade

20 caso de Diadema estudo por Dualde (2009) foi utilizado como caso referéncia por Cucato (2015) juntamente com
estudos de caso do municipio de Votuporanga onde se observa e comprova a distor¢do nas fromas de utilizagdo das ZEIS.

3A situagdo macroecondmica e a escassez de grandes glebas no tecido urbano de Diadema, também condicionaram a
inibicdo da atividade industrial. Hereda, Klink, Nagae e Baltrusis (1997).
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fruto da valorizagao imobilidria da regido e de fato, o prego do solo urbanizado no interior das
areas especiais de interesse social, tende a elevar-se consideravelmente em todo o territério
municipal, conforme observou Dualde (2009) para o caso de Diadema, ja referenciado. O subsidio
destinado a populagdo de baixa renda acaba beneficiando especialmente a classe média, através
da venda das habitagGes. Esta é a légica que orquestra o mercado de terras no Brasil (ABRAMO,
1999), paralelamente a logica da necessidade e a ldgica do Estado que definem como e para quem
serd dado o acesso a terra urbana. Na visdo de Abramo (2007) os mercados se desdobram para
obter seus lucros.

Ha ainda o caso analisado por Gatti (2015, p. 5), que aponta para os desafios em garantir
habitacdo inclusiva para a populagdo de baixa renda em dreas centrais sujeitas a valorizagcdo
imobilidria e processos de gentrificacdo, cuja discussdo é feita através da analise da ZEIS 3 em Sao
Paulo-SP, que apds dez anos de implantagdopelo pelo Plano Diretor, seus objetivos ndo foram
alcancados enquanto fungdo e uso inadequado pelas gestGes publicas.

Gatti analisa ainda que, mesmo com a revisdo do Plano Diretor em 2014 e seus avagos
importantes com previsdo de regulamentacdo das ZEIS 3 destinando-as prioritariamente as faixas
de menor renda e direcionamneto de aquisicdo de terras para produgao de HIS, ainda ha uma
série de questdes que deformam a sua destinagdo “de origem”, especialmente aquelas ligadas ao
acesso a moradia e formagdo e permanecia de territorios populares em areas bem localizadas.

A tese de Gatti (2015, p. 289) mostrou através da andlise da regulamentacdo incidente da ZEIS 3
frente a producdo pelo mercado e pelo poder publico ao longo dos 10 anos de sua
implemnetacgdo, a existéncia de uma série de entraves para a concretizacdo dos objetivos iniciais
do instrumento. [...] apontou ainda para os desafios de um plano habitacional para areas centrais,
sujeitas a valorizacdo imobilidria e a processos de gentrificacdo frente as politicas de acesso a
moradia baseadas unicamente na aquisi¢do da propriedade privada.

Comparando o caso analisado por Gatti (2015) com o caso de Votuporanga, ainda que observada a
latente valorizagdo em areas gravadas como ZEIS para ambos os casos, para o caso de
Votuporanga ndo se questiona (apenas)a produgdo de HIS ou a formagdo dos territdrios populares
quanto suas localizagdes, mas sim a demarcacgdo excessiva das ZEIS, a forma e por quem estas vém
sendo ocupadas. Com isso, mostra-se a seguir o processo de demarca¢do das ZEIS em 2012 em
uma analise que se extende até os dias atuais, sobretudo estudando-as como uma pratica de uso
do instrumento atrelada ou ainda, protagonizando os vetores de expansdo urbana.

VOTUPORANGA E AS “NOVAS ZEIS”: O MOTOR DA EXPANSAO URBANA

Ndo se tem histdrico da localizacdo das ZEIS em mapa especifico durante, nem nos quatro anos
que sucederam a aprovagdo da Lei n. 106/2007 - Plano Diretor Participativo de 2007, constando
apenas suas classificages, categorizadas como ZEIS 01 e ZEIS 02. Apenas no ano de 2012 estas
vieram a aparecer oficialmente, através do ‘Mapa das ZEIS” (Anexo VIII, alteracdo 26/10/2012, Lei
Complementar n. 106/2007 e 216/2012), que incorpora novas areas ao perimetro urbano do
municipio. Sobre esta questdo, a Lei n. 106/2007 faz a seguinte abordagem:“A delimitagdo e
mapeamento da ZEIS obedecerdo a classificagdo prevista no artigo anterior e serd feita por lei
municipal especifica de iniciativa do Poder Executivo”. (Plano Diretor participativo - Lei 106/2007,
Cap. V, Secgdo |, Art. 109).
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Contudo, as ZEIS de que se trata aqui, sdo aquelas apenas descritas e nao gravadas pela Lei n.
106/2007 que segundo sua categoriza¢do dada pela Lei 106/2007, as ZEIS sdo subdivididas em ZEIS
01 e ZEIS 02, cujo artigo 108 assim nos coloca:

Art. 108 - A Zona Especial de Interesse Social pode ser classificada nas
seguintes categorias:

| - ZEIS 1 - s3o areas publicas ou particulares ocupadas por assentamentos de
populagdo de baixa renda, devendo o Poder Publico promover a urbanizagdo e
a regularizagdo fundiadria, com implanta¢do de equipamentos publicos, de
recreagdo e lazer e de comércio e servigos de carater local, desde que essas
areas ndo estejam localizadas na zona de recuperagdo e ocupagdo controlada
em areas de preservacdo ambiental (APP) ou de interesse publico;

Il - ZEIS 2 - sdo glebas onde haja interesse publico na elaboragdo de programas
habitacionais de interesse social (HIS), de equipamentos comunitarios,
incluindo comércio e servigos de carater local. Paragrafo Unico - A criagdo de
cada ZEIS 2 devera ser aprovada pelo Conselho da Cidade.

As “novas” ZEIS criadas no municipio de Votuporanga, articuladas a expansdo do perimetro urbano
numa dindmica de carater duplo, quase indissociavel.

1 ’/
),
; o LEGENDA

— Eis Rockovidiic
/ —— Perimalro ubano
4 Linha féroa
Sk 3 ZEIS 202
- ZEIS 1508

Figura 1 - Mapa de Localizagdo das ZEIS 1996 e 2012.

Fonte: Autoria /2015 sobre mapa de 2012 e mapa das ZEIS - PMV.

O mapa acima aponta para a divisdo da ZEIS no municipio desde 1996, quando foram inicialmente
implantadas, até 2012, quando se da a elaboragdao do mapa das ZEIS, conforme histdrico ja
discorrido anteriormente.

O processo expansivo de insergao das ZEIS em Votuporanga é (poderia ser) justificado, a principio,
pelo discurso do déficit habitacional no municipio (diagndstico do PDM-1996 e PLHIS-2010),
orientado pelo movimento de oferta e procura - necessidade real por moradia e objetivo de fazer
prosperar o capital imobilidrio (CUCATO; NEGRELOS 2015). Com intuito de avaliar a real
necessidade de moradia no municipio, em 2010 foi elaborado pelo PLHIS (Planos Locais de
Habitagcdo de Interesse Social): “Os Planos seriam os responsaveis por definir claramente as
necessidades habitacionais de cada municipio, bem como apresentar uma estratégia para
enfrenta-las (AMORE, 2015, p.16).

DESENVOLVIMENTO, CRISE E RESISTENCIA: QUAIS OS CAMINHOS DO PLANEJAMENTO URBANO E REGIONAL? 8
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O Fato é que a cidade tem se expandido acelerada e continuamente e de acordo com entrevista
realizada em 2012 (Autoria /2015) com representante de uma empresa do mercado imobiliario
que atua em Votuporanga e regiao, havia a previsdo para a aquisi¢do de varias glebas que seriam
incorporadas a malha urbana. Naquele momento, segundo o engenheiro da empresa “todas as
regides da cidade tendem a se expandir”, pois ndo apenas a empresa para qual trabalha, mas os
demais grupos do mercado imobilidrio tém interesse na compra de diversas glebas préximas ao
perimetro, conforme mapa abaixo:

Figura 2 - Areas pintadas em laranja ilustram o indicativo de novas dreas de
interesse para investimento e inser¢déo no perimetro urbano de Votuporanga

Fonte: Imagem de Satélite - Google Earth (2011) e Dados obtidos a partir de
entrevistas com empresdrios do mercado imobilidrio (Mai/2012). Elaboragéo
propria.

Assim, em 2016, com vistas as novas visitas de campo e leitura de mapas da cidade e leitura sobre
imagem satélite, pode-se constatar de fato que apds quatro anos do vislumbre dos empresarios do
mercado imobiliario e das proje¢Ges elucidadas no mapa acima, e ainda apés quatro anos que, nao
coicidentemente, em que as mesmas areas foram gravadas como ZEIS,tais parcelas territoriais
passaram a ser ocupadas de forma restrita pela produgdo de HIS na zona noroeste porém as
demais araes, especialmente aquelas bem localizadas em glebas intra urbana, nas porg¢Ges
urbanisticamente produzidas, tais areas foram em grande quantidade e indistintamente ocupadas
por habita¢des de médio a alto padrdo (segundo critérios de liberagdo de habite-se da PMV), fato
que denota a distor¢do nas formas de uso e apropria¢do do zoneamento de Interesse Social no
municipio.

G eTNE S d
Figura 3 - Setas amarelas: HIS em ZEIS- Setas Vernelhas- Habitacdo e médio e alto
padrdo sobre ZEIS(dreas produzidas entre 2012 e 2016)

Fonte: Imagem de Satélite - Google Earth-Pré (2016) e Dados obtidos a partir de visitas de campo (Nov/2016).
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Conforme ilustrado na imagem acima, a concentragdo das unidades habitacionais produz uma
mancha homogénea no tecido urbano numa area desprovida de servigos gerais e institucionais,
sem a massa vegetal constituida, causando certa monotonia na paisagem que roga por uma
melhoria, embora a planta original estabelega areas verdes e institucionais, nasproporg¢des
legalmente exigidas.

Desta forma, embora alguns conjuntos habitacionais foram implantados sobre uma parcela das
ZEIS, ainda que pequena, o que observa-se é que tratam-se de implantagbes sobre areas de
questionavel Insergdo urbana e segregacao socio espacial, que vislumbra as andlises de Rufino
(2015) quando aborda a tematica central da rede de implantagdo dos conjuntos, (no caso
especialmente do PMCMV), com evidentes “constata¢des empiricas de ampliagdo dos processos
de segregacdao com bases na implementacdo de grandes empreendimentos habitacionais em areas
mais afastadas das cidades.” (RUFINO, 2015 p. 53 e 53). Para Rolnik (2015, p. 152), “Num contexto
global [...] a terra urbanizada n3do estd disponivel para os grupos mais pobres”.

Durante a pesquisa de mestrado os casos analisados foram criteriosamente divididos em ZEIS para
regularizacdo fundiaria (caso da Vila Carvalho); ZEIS em areas periféricas (1996); ZEIS em vazios
intraurbanos (1996) e ZEIS posteriores ao PDM-1996 até 2012 - ZEIS periféricas, as quais
comprovam nitidamente que as novas ZEIS, gravadas em 2012 atuam como motor da Expansdo
Urbana.

Dentre os casos analisados durante apesquisa encerrada em 2014 e defendida em 2015, retomou-
se aqui o caso do loteamento Jardim do Ipés, gravado como ZEIS pelo PDM/1996, e que continuou
seu processo de ocupacdo pela classe média até os dias atuais. Destaca-se aqui que tal situagdo
tem sido continuada em todos os casos analisados de 2012 a 2014, porém o caso do jardim dos
Ipés é o mais emblematico pelo alto padrdo das construgdos ali implantadas como se observa nas
imagens abaixo:

Figura 4 - Residéncias - Jardim dos Ipés

Fonte: Autoria-Out/2016
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Na sua elaboragdo e implantagdo, o proprietario preferiu um tipo de parcelamento que originou
lotes com dimensGes superiores aquelas indicadas para as ZEIS, com parametros diferenciados dos
projetos de loteamento comumente implantados em Votuporanga, visando, inclusive, grandes
areas arborizadas e faixas non aedificandi de 3,00 metros nas testadas dos lotes propostos, lotes
estes com variagBes de drea entre 300,00 a 450,00 m2. O resultado foi um nimero menor de lotes
com pregos acima daqueles para a habitacdo de interesse social. Segundo pesquisa com
proprietarios de terrenos e imobilidria (nov. /2016) atualmente o lote com aproximadamente 340
m? chega hoje a um valorvaridvel entre R$160.000,00 e R$180.000,00 (pesquisa com proprietarios
de terrenos/2016).

No caso do loteamento Residencial Jardim dos Ipés, legalmente implantado em uma ZEIS, tanto o
padrdo do parcelamento do solo, quanto as caracteristicas das habitagdes ali instaladas, com lotes
que variam entre de 300 m? a 450 m? e areas ajardinadas formando alamedas e que ndo se
alinham aos padrGes das camadas populares estabelecidas nas areas vizinhas ao loteamento que
acomoda no entorno imediato conjuntos habitacionais como se observa na imagem abaixo.

1 r:'||_|'l|$:|,'|.;|_"ﬁ. rfhrl i
¥ i'm [ -J.T-;'Ti I?ﬁ.i' i
¥ |.:-Lh'..;' FL] !H‘r'.

Figura 5 - Imagem de satélite do Loteamento (destaque em vermelho) e o Conjunto
Habitacional presente no entorno imediato (destaque em amarelo)

Fonte: Google Earth-Prd (2016). Interve¢&o: Autoria /2015-2016

A conformacgdo do Loteamento Jardim dos Ipés como ZEIS no espaco intraurbano de Votuporanga
é um nitido caso do processo de “elitizacdo” das ZEIS no municipio. Extrai-se disso que, a classe
média se instala e usufrui deste espac¢o, numa conformacdo que se divide numa estrutura dupla
onde, na superficie contempla-se uma paisagem elitizada, formada por um conjunto arquitetonico
gue relne padrdes que so6 a reconhecida “classe média” pode dispor, mas, por outro, assentadas
em terras que estdo distantes de atenderem ao especial interesse.

Assim a implantagdo do Jardim dos Ipés marcou o fim do periodo de “preconceito” dos
empreendedores em relagdo as ZEIS, pois mesmo tratando-se de uma demarcagdo por esse
instrumento, através do zoneamento do PDM-1996, percebeu-se a possibilidade de implantar um
empreendimento com um desenho urbano diferenciado, hoje o mais agradavel e bonito da cidade,
com lotes com areas médias muito superiores aquelas oferecidas pelo mercado imobilidrio local
naquele momento.

Aproveitou-se aqui também outro caso utilizado para comprovagdo da hipdtese no processo da
dissertacdo aqui tratado como “conjunto de loteamento em ZEIS”, que reldne os Loteamentos Vila
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Residencial Bortoloti; Vila Residencial Morini Il e Vila Residencial Orlando Nogueira Cardoso,
localizados na zona norte da cidade, onde atualmente toda a area analisada esta ocupada por
unidades unifamiliares de padrdo alto ou médio alto, exatamente como se configuram outros
bairros tradicionais da Zona Sul?, ocupado entre as décadas de 1950 até 1970, que durante muito
tempo se configurou como tradicional reduto dos mais ricos.

Figura 6 - Imagens dos Loteamentos Vila Residencial Bortoloti; Vila Residencial
Morini Il e Vila Residencial Orlando Nogueira Cardoso.

Fonte: Autoria, 2012 a 2016.

Para efeito deste trabalho, adotou-se um ainda um novo estudo de caso. Para isso, a pesquisa de
campo foi retomada para comprovar que o “ritual” de ocupacdo das ZEIS pela “classe média”
ainda continua em bairros inteiros, recentemente ocupados, como é o cado do loteamento Parque
Cidade Jardim I, implantado no ano de 2014, ainda em processo de ocupa¢dao mas que no entando
mostra edificagdes de padrao que esta distante daquele que atende ao esepcial interesse social.

o Lote dmtPamuPanipe Giddidel] a

=y PR Lt N
Figura 7 - Localizagdo e zoneamento (ZEIS-dreas em rosa no mapay) - Parque
Cidade Jardim |

4Como é o caso do Bairro Mardo que serd tratado como método comparativo mais adiante.
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Fonte: Google Earth e PMV (2012)

Figura 8 - Residéncias -Parque Cidade jardim |
Fonte: Autoria-Nov/2016

O preco da terra urbana é orientado pelas articulagbes que reinem acbes de varios agentes
ligados ao setor imobilidrio, inclusive o Estado, que acaba contribuido para a consolidagdo de uma
estrutura elitizada sobre as ZEIS e orientandoa dissolugdo de territdrios populares, trasformando
as ZEIS em terras pouco acessiveis para a populagdo de baixa renda no municipio.

POR UMA ANALISE COMPARATIVA DAS ZEIS EM VOTUPORANGA

Com base nas analises dos trés casos aqui eleitos, e a partir do método comparativo, adotou-se
dois casos extremos para realizacdo da comparagdo dos valoresdos imdveis: o primeiro caso a se
comparar é um bairro tradicionalmente considerado como uma das areas mais “caras” da cidade,
observando-se que durante muitos anos o Bairro Mardo, foi o principal loteamento para onde se
dirigiram as classes médias altas e os mais ricos da cidade. Em 1996 o loteamento foi gravado
como Zona Estritamente Residencial - ZER - pela Lei n2 2830, a mesma que grava as primeiras ZEIS
em Votuporanga.

A ZER, aqui analisada, representa aquela area da cidade com o foco “de interesse da classe
dominante” (VILLACA, 2001, p. 344), cujo paddo contrutivo em nada se difere daquele que vem
sendo adotado nas ZEIS no municipio. Outro caso, antagbnico a este, é o Conjunto Habitacional
Votuporanga Sonho Meu (Conjunto Habitacional Votuporanga J), resultante do projeto do
desfavelamento do nucleo ou favela Ipiranga (formada no municicpio no final da dacada de 1960),
aqui adotado como area de menor valor no municipio, implantado em area gravadacomo ZREIS -
Zona Residencial especial de interesse social, as quais sdo:

[...] “zonas residenciais onde devem predominar conjuntos habitacionais
horizontais, podendo admitir comércio varejista e servicos de ambito local,
micro industrias, industrias leves e oficinas que ndo causem incémodo a
vizinhang¢a” (Lei n 2830/1996, Cap. lll, Se¢do |, Art. 82).

Mesmo permitindo outros usos, a drea ndo desenvolve sequer equipamentos publicos previstos na
implantacao do loteamento.
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Figura 9 - Imagem das fachadas das residéncias do Bairro Mardo e Conj.
Habitacional Votuporanga J “Sonho meu”-Autoria/2015-2016

O método comparativo dos valores entre 2011 e 2016 para o caso do Conj. Habitacional
Votuporanga J “Sonho meu”, quando comparado com Bairro Mardo; sugere que ha uma variagdo
considerdvel entre o maior e menor valor e ao contrario do que ocorre os estudos de caso aqui
analisados, o Conjunto Habitacional Votuporanga J “Sonho meu”, sofreu desvaloriza¢do, segundo
observa-se na tabela abaixo:

Quadro 1 - andlise de comparativo de valores nos casos analisados

CASO COMPARATIVO:Bairro RS 129,00 a | RS 195,09 a RS
Maréo sul 215,00 243,86

Area  tradicionalmente  mais

valorizada da cidade) - ZER

CASO COMPARATIVO:Conjunto RS 21,51 a 32,25 RS 19,61
Habitacional Votuporanga J - | Sudoeste

“Sonho Meu” -ZREIS

ESTUDO DE CASO: Jardim dos RS 150,51 em | RS 136,50 em
Ipés Sudeste todas as faces de | todas as faces
ZEIS guadra de quadra
ESTUDO DE CASO - Conjunto de RS 112, e RS | RS 243,00 RS a
loteamentos | em ZEIS-Vila 215,00 136,00
Residencial Bortoloti, Vila

Residencial Ramalho Matta, Vila | Norte
Residencial Orlando Nogueira
Cardoso, Vila Residencial Morini
1

ESTUDO DE CASO -Parque Cidade Sem langamento RS 123,00
Jardim | Nordeste
ZEIS
O centro é considerado aqui a area compreendida pelo Patriménio | --—-—-
Velho: RS 268,00 a 1075,00
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Fonte: Analisados a partir da PGV 2011 a 2016 — Autoria /2015- atualizado em
novembro/2016. (Req. 15.046/2016)

Uma queda no valor venal do imoével também pode ser observada para o caso do loteamento
Jardim dos Ipés, contudo, o valor de mercado do imdvel entre os anos de 2012 e 2016, aumentou
consideravelmente. De acordo com o corretor de imdveis da imobiliaria do loteamento (Imobilar),
os primeiros lotes foram colocados a venda em 2006, com &drea estimada em 300,00m? pelo valor
de RS 23.000,00. Em 2012, um lote com a mesma superficie foi comercializado por R$ 124.000,00.
Conforme ja mencionado acima, atualmente os lotes variam entre R$160.000,00 e R$180.000,00.

Em relacdo ao conjunto de loteamento em ZEIS e no Parque Cidade Jardim | os imdveis tiveram
respectivamente aumento do valor venal e atribuicdo de valores ao passar de gleba rural para
loteamento urbano, consequentemente se valorizando.

O mapa abaixo mostra a localizacdo dos casos analisaos e dos casos eleitos para o método
comparativo.

Legenda:

01- Centro

02 Bairrg Mardo

03- Conjunto Habitacional
Votuporanga J (Sonho Meu)

De A e B: Estudos de Caso

A- Jardim dos Ipés-
B- Conjunto de loteamentos
em ZEIS

C- Parque Cidade Jardim I

Figura 10 - Mapa de localizagdo das dreas comparadas e estudos de caso

Fonte: Elaboragdo prdpria a partir do mapa da Cidade /2016- PMV

Em observancia aos valores venais fixados nas areas comparadas em ZER, ZREIS e nas ZEIS, levando
em conta os menores e maiores valores identificados, percebeu que a diferenca é minima, em
alguns casos até se equiparando, contudo, a grande diferenga é obserbvada quanto se analisa o
valor de mercado dentro de dreas demarcadas como ZEIS.

N3o seria adequado afirmar que as ZEIS em Votuporanga contribuiram para fixacdo de territdrios
populares. A partir das analises, é importante sim reafirmar que os resultados deste trabalho, bem
como os resultados das pesquisas realizadas entre 2012 e 2014 tém mostrado que a delimitagdo
das ZEIS pouco, ou quase nada, direcionou politicas e investimentos do governo local ao fomento
da habitagdo de interesse social ainda que administragdo tenha se mostrado respeitosa em relagao
ao estimulo da producdo de lotes urbanizados disponiveis as camadas populares.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Este trabalho, ainda se configure numa breve retomada dos apontamentos da forma como as ZEIS
vem sendo osquestrada a partir do processo capitalista de reprodugdo do espago urbano, ndo
esgota o aprofundamento dos estudos e investigacao de como este zoneamento tem sido utilizado
ndo apenas em Votuporanga, mas no territério nacional. A cidade na sua totalidade, enquanto
mercadoria evidencia fragmentos de lugares os quais sdao essencialmente os verdadeiros objetos
de investimentos para capitalistas com o objetivo de aumentarem lucros, rendas e juros. A ZEIS, na
maneira como vem sendo utilizada, se configura como fragmento de cidade quando passaram de
motor da acdo governamental, que deveria corresponder ao interesse das camadas de baixa
renda, para atender as demandas de mercado da classe média.

A cidade é um construto essencialmente mercantil e financidvel, produto capitalizado, em
constante transformag¢do que prima pela valorizagdo, onde o planejamento urbano se tornou
meramente palco de negdcios e onde o capital tudo transforma conforme o interesse de quem o
controla. Seguindo esta ldgica, as constantes altera¢gdes do perimetro urbano tém sido campo
fértil para a reproducdo das ZEIS em Votuporanga cuja operagdo no municipio tem ocorrido como
fronteira de expansado do capital imobilidrio.

Em Votuporanga, historicamente, o PDI-1971 e a Lei n. 6.766/1979 foram marcos importantes na
introdugdo das normas e procedimentos que serviram para organizar administrativamente os
processos de implantagdo de loteamentos e da expansao urbana. Mas foi apenas em 1996, com o
PDM-1996, que foram introduzidos novos conceitos de zoneamento com um maior detalhamento
dos principios de intervengdo no mercado imobilidrio inerentes ao planejamento urbano como
campo de conhecimento e atuagdo técnico-administrativa. Foi o inicio da regulamentagdo dos
principios que seriam a posteriori consagrados pelo Estatuto da Cidade.

Nesse momento a cidade vivia os efeitos de um crescimento industrial vigoroso iniciado nas duas
décadas anteriores expandindo-se vertiginosamente em direcdo a faixa norte do perimetro antigo
definido como limite ‘instransponivel’ pelo PDI-1971. Em 2007, o Plano Diretor Participativo (PDP)
introduziu os instrumentos do Estatuto da Cidade, mas deixou as regulamentagdes para serem
feitas posteriormente que ainda hoje ndo foram regulamentadas, com fato semelhante para a
questdo da demarcagdo das ZEIS que, embora previstas pelo PDP/2007, eram qualificadas na Lei
como “Zonas sem delimitagao especifica”. Além disso, o Plano atuou de forma quase desastrosa
no zoneamento por ndo detalha-lo e permitir o zoneamento anterior provocando uma duplicidade
de ordenamento do solo, ao deixar em uso as duas Leis de Zoneamento.

Nesse momento a cidade ja era territdrio de um forte crescimento do capital imobilidrio e de
competi¢des por seus espacos e localizagdes numa logica que segundo Abramo (1999), “regula o
mercado de terras no Brasil”.

As ZEIS foram gravadas apenas anos mais tarde, em 2012, mas nao fortaleceram os investimentos
para HIS nem HMP (salvo o exemplo do Conjunto Habitacional Monte Verde), nem tampouco
contribuiram para a redugdo da especulagdao imobilidria e a consequente diminuigdo de seu prego
nem no médio e nem a longos prazos. Ao contrario, as ZEIS passaram a incorporar uma valorizagdo
que permeia seu processo de implantagdo estruturada pelo processo de mercantilizagdo. Com o
passar do tempo, nem se percebe que ali originalmente era um lugar disponibilizado para o
interesse social, pois 0 que se tem é uma paisagem que se mescla, combinando as representag¢des
dos valores das varias origens socioecon6micas dos individuos que nela habitam e daqueles que
nelas tem interesse monetario de troca ou venda.
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Segundo Gatti (2015), ao analisar o caso da ZEIS 3 em Sdo Paulo, observa que o Programa Local
Social que possui grande potencial para atender a populagdo mais vulneravel e impedir que os
subsidios publicos sejam tranferidos para o mercado e consecutivamente para as faixas de renda
mais altas, permanece sem investimentos, e a ineficacia da producdo habitacinal em “garantir ndo
apenas o acesso, mas a permanéncia dos pobres em dreas bem localizadas, permance
inalterada”.Gatti (2015 p. 5)

No caso de Diadema (Dualde 2009), o preco do solo urbanizado no interior das areas especiais de
interesse social, tendeu a elevar-se em todo o territdrio municipal e nas areas com melhor
localizagdo tendeu a ser mais elevado que aquele praticado pelo mercado formal. O subsidio
destinado a populagdo de baixa renda acaba beneficiando especialmente a classe média, através
da venda das habitagGes. Esta é a l6gica que orquestra o mercado de terras no Brasil.

No caso de Votuporanga, podemos concluir as andlises reforgando que as ZEIS ndo contribuiram
para a conquista ou permanéncia de territérios populares, especialmente por serem instituidas em
areas de intensa pressdao imobilidria da cidade, no tempo e nas formas ja descritas. A ZEIS,
originalmente criada para suprimir a especulagdo com o solo, agora tem se mostrado como um
meio de processa-la, em favor do capital imobiliario.

Possuir glebas gravadas como ZEIS representa garantia de beneficios de venda rapida, e também
agilidade nos tramites dentro dos parametros legais propostos para as ZEIS. A maleabilidade de
alguns padrdes em 4dreas de interesse social tem atraido investidores da iniciativa privada que
tomam partido destas permissividades e alavancar seus lucros.

Para Santos (2009), os locais de interesse na cidade sdo variaveis e se alteram a medida que a
histéria vai se fazendo, contudo, “a localizagdo das pessoas no territério é, na maioria das vezes,
produto de uma combinacdo entre forcas de mercado e decisdes de governo” (SANTOS, 2007, p.
141). E certo que, nos casos aqui tratados, ndo sdo amparados, ou pelo menos ndo se fazem
amparar por “[...] leis, que viabilizam a concretizagdo das aspira¢Ges populares [...]”. (MELLO,
1929, p. 5).

Buscou-se enfim analisar, ainda que de forma breve, o desenrolar das ldgicas capitalistas e
administrativas que redundam sobre a forma da reprodugdo da cidade, onde se buscou
respectivamente compreender os efeitos da dindmica imobilidria e o papel do Estado, na escala
local, neste processo.

As analises se voltam para a compreensao acerca das formas de manuseio das ZEIS, abordando as
formas de centralizacdo do poder politico e de decisdo sobre as formas de reproducdo do espaco
urbano concentrada, sobretudo, nas maos dos empreendedores imobilidrios que absorvem grande
parte das glebas urbanizadas e urbanizaveis do municipio e as reproduzem dentro do espaco
intraurbano, orquestradas a principio pelo discurso do déficit habitacional no municipio,
desencadeando um processo que se mescla entre oferta e procura: necessidade real de moradia e
desejo articulado de fazer prosperar o capital imobilidrio.

Estas glebas sdo, comumente, aquelas reservadas ao “especial interesse social”, constituindo
assim, um quadro nitidamente favoravel aos procedimentos especulativos e a reprodugao do
capital, que fortalece verticalmente a difusdo do mercado das terras, seja na forma de elementos
edificados ou ainda na forma de parcelamento do solo, impulsionada como motor de expansdo
urbana.
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