Relagao entre Politica urbana e habitacional:
instrumentos urbanisticos em apoio ao provimento
da habitacao social sustentavel

Relationship between urban and housing policy: urbanistic instruments
in order to support the provision of sustainable social housing

Relacion entre politica urbana y politica de vivienda: instrumentos
urbanos para apoyar la provision de vivienda social sostenible

Cristina Maria Correia de Melo'
Maria do Carmo de Lima Bezerra?

Resumo

MELO, C. M. C. de.; BEZERRA, M. do C. de L. Relagdo entre Politica urbana e habitacional:

instrumentos urbanisticos em apoio ao provimento da habita¢do social sustentével. Rev. CéTrépico,

v. 44, n. 1, p. 73-99, 2020. DOL: https://doi.org/10.33148/cetropicov44n1(2020)art4
O acesso a habita¢do é condigdo bdsica para a conquista do direito a cidade sus-
tentavel, disposto no Estatuto da Cidade, norma balizadora dos Planos Diretores
Urbanos no pais. O tema tem ocupado pouco espago na literatura urbanistica so-
bre sustentabilidade, dando a entender que o provimento de moradia, seja em que
condi¢do ocorra, ja constituiria um atributo de sustentabilidade da cidade. O es-
tudo visa verificar o grau de sinergia entre as decisdes de politica urbana e politica
habitacional para alcance da cidade sustentavel. Utiliza como método a identifica-
¢do dos atributos espaciais do modelo de cidade resiliente e cidade compacta para
verificar, entre os instrumentos do Estatuto da Cidade, quais apoiariam decisdes
de localizagdo de habita¢éo na estrutura urbana, de modo que tais atributos fossem
alcangados. Como estudo empirico se tomou a aplicagdo dos instrumentos: Zonas
Especiais de Interesse Social - ZEIS de vazio; Operagdes Urbanas Consorciadas -
OUC e Outorga Onerosa do Direito de Construir - OODC para verificar como
eles dialogaram com o provimento de habitagdo de interesse social. Os resultados
sugerem que o grau de integracao entre instrumentos de politica urbana e politica
habitacional sdo muito baixos e que as decisdes de provimento da habitaciao visam
apenas dados quantitativos ndo estando em pauta a estruturagdo sustentavel do
tecido urbano.

Palavras-chave: Habitacdo de Interesse Social. Habita¢do sustentdvel. Cidade sustentével.

! Doutoranda no Programa de Pés Graduagao da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de

Brasilia, drea Projeto e Planejamento. Analista de Planejamento Urbano e Infraestrutura da Secretaria de Estado
de Desenvolvimento Urbano e Habitagao do Distrito Federal. E-mail: cristina.mello.cmc@gmail.com Orcid:
https://orcid.org/0000-0003-1153-9899
Doutora em Estruturas Ambientais Urbanas (USP). Professora Associada IV da Universidade de Brasilia atuan-
do no Programa de Mestrado e Doutorado da Universidade de Brasilia. E-mail: mdclbezerra@gmail.com Orcid:
https://orcid.org/0000-0002-7736-5265

Ci & Trép. Recife, v. 44, n. 1, p.73-99, 2020

73



Cristina Maria Correia de Melo; Maria do Carmo de Lima Bezerra

Abstract

MELO, C. M. C. de.; BEZERRA, M. do C. de L. Relationship between urban and housing policy:

urbanistic instruments in order to support the provision of sustainable social housing. Rev. Cé-

Tropico, v. 44, 1. 1, p. 73-99, 2020. DOI: https://doi.org/10.33148/cetropicov44n1(2020)art4
The access to housing is a basic condition for the achievement of the right to a sus-
tainable city, and is laid down in the “Estatuto da Cidade” (city statute), a guide-
line for Urban Master Plans in the country. The theme has occupied little space in
the urban literature on sustainability, suggesting that the provision of housing, in
whatever condition occurs, would already constitute an attribute of sustainability
in the city. The study aims to verify the degree of synergy between urban policy
and housing policy decisions to reach a sustainable city. It uses as a method the
identification of the spatial attributes of the model of resilient city and compact
city to verify, among the instruments of the “Estatuto da Cidade”, which would
support decisions of housing location in the urban structure, so that such attri-
butes were achieved. As an empirical study, the application of the instruments
was taken: Special Areas of Social Interest (ZEIS de vazios); Consortium Urban
Operations (OUC) and Onerous Grant of the Right to Build (OODC) to verify
how they dialogued with the provision of social housing. As a result, it was found
that the degree of integration between urban policy and housing policy instru-
ments is very low and that decisions to provide housing are aimed only at quanti-
tative data, and the sustainable structuring of the urban city is not on the agenda.

Keywords: Interest Housing. Sustainable housing. Sustainable city.

Resumen

MELO, C. M. C. de.; BEZERRA, M. do C. de L. Relacion entre politica urbana y politica de vivienda:

instrumentos urbanos para apoyar la provision de vivienda social sostenible. Rev. Cé&Trdpico, v. 44,

n. 1, p. 73-99, 2020. DOL: https://doi.org/10.33148/cetropicov44n1(2020)art4
El acceso a la vivienda es una condicion basica para lograr el derecho a una ciudad
sostenible, como se establece en el Estatuto de la Ciudad, una norma rectora para
los Planes Maestros Urbanos en el pais. El tema ha ocupado poco espacio en la
literatura urbana sobre sostenibilidad, lo que sugiere que la provision de vivienda,
cualquiera que sea la condicion, ya constituiria un atributo de sostenibilidad en la
ciudad. El estudio tiene como objetivo verificar el grado de sinergia entre la politica
urbana y las decisiones de politica de vivienda para llegar a una ciudad sostenible.
Utiliza como método la identificacion de los atributos espaciales del modelo de ciu-
dad resiliente y ciudad compacta para verificar, entre los instrumentos del Estatuto
de la Ciudad, lo que respaldaria las decisiones de ubicacion de la vivienda en la
estructura urbana, para que dichos atributos se lograran. Como estudio empirico,
se tomd la aplicacion de los instrumentos: Zonas especiales de interés social - ZEIS
de vacio; Operaciones urbanas del consorcio - OUC y Onerous Grant of the Right to
Build - OODC para verificar como dialogaron con la provision de viviendas socia-
les. Los resultados sugieren que el grado de integracion entre la politica urbana y los
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instrumentos de politica de vivienda es muy bajo y que las decisiones de proporcio-
nar vivienda apuntan solo a datos cuantitativos y que la estructuracion sostenible
del tejido urbano no estd en la agenda.

Palabras clave: Vivienda de Interés Social. Vivienda sostenible. Ciudad sostenible.

Data de submissao: 07/02/2020
Data de aceite: 24/04/2020

1. Introdugao

A concepgdo de desenvolvimento urbano esteve vinculada, desde sua origem,
a promogdo da melhoria da vida dos habitantes da cidade, entendida como o aces-
S0 a servicos que garantissem sua saide e promogio social e econdmica. A ideia de
protecdo ambiental e a qualidade do espago urbano produzido, para fazer frente a
integragao social, ganhou maior relevancia a partir da década de 1980, quando o con-
ceito de sustentabilidade passou a fazer parte das discussdes sobre o urbano. Nesse
contexto, se passa a discutir os atributos da cidade sustentavel associando a aprego-
ada qualidade de vida da popula¢io a qualidade ambiental, demandando praticas de
planejamento urbano que articulem a funcionalidade da cidade, antes determinante,
com a integragdo social e preservacdo do meio ambiente. (RUEDA, 2000; ROGERS;
GUMUCHDJIAN, 2001).

O acesso a habitagdo, um dos componentes da estrutura urbana, é condi¢do
bésica para a conquista do direito a cidade, conceito que é valido tanto no modelo de
planejamento tradicional quanto no sustentavel. Entretanto, direito a cidade possui
conotagio diferente nos dois modelos, um se refere a propriedade da terra e o outro
ao acesso a moradia que promova condi¢des de acessibilidade aos servigos e oportu-
nidade que a urbanidade pode conferir a seus habitantes. O tema, assim colocado, tem
ocupado pouco espago na vasta literatura urbanistica sobre sustentabilidade, o que
tem levado a manutengao das antigas praticas de provimento da habita¢do, mesmo por
agentes técnicos e institucionais que propagam como orientagao a sustentabilidade das
politicas publicas urbanas.

Observa-se que, na maioria das cidades, a politica habitacional é tratada de
forma dissociada da politica urbana, sem o estabelecimento de uma relagdo entre os
instrumentos de gestdo da cidade e sua capacidade de facilitar ou dificultar a localiza-
¢do habitacional dotada de atributos que propiciam melhor qualidade de vida e am-
biental as cidades. A politica habitacional promovida pelos programas governamentais
¢ entendida como uma edifica¢do em sua condi¢ao de abrigo, sem discussdo sobre sua
inser¢ao urbana.

A visualizagio dessa contradi¢do se encontra nas recentes experiéncias de pro-
gramas habitacionais no Brasil’, onde se reproduz a pratica ja vivenciada na década

*  Atualmente no Brasil a habitagao social é provida por meio do Programa Minha Casa Minha Vida - PMCMV
do Governo Federal, que vem sendo implantado desde 2009 de acordo com a Lei n°® 11.977/2009.
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de 1970, com a construgao de conjuntos habitacionais segregados da estrutura urbana
consolidada, gerando um tecido urbano fragmentado, disperso, com exclusio social
da populag¢io de baixa renda.

E certo que a habitacio pode ser discutida a partir de varios pontos de vista: da
participacgdo social com garantias de que contextos culturais distintos sejam preserva-
dos; dos meios de financiamento que promovam equidade social; dos sistemas cons-
trutivos para atribuir salubridade e seguranca, mas a abordagem que aqui se coloca
¢ o da estruturagdo urbana que proporcione vivéncias de urbanidade e de qualidade
ambiental ao conjunto da cidade, ou em outras palavras, uma abordagem com a visao
do ordenamento territorial urbano que possui na localiza¢ao habitacional sua mais
forte manifestacdo. Assim, dentro dessa perspectiva, a discussdo aqui procedida se da
sobre a forma de provimento da habitacdo de interesse social e sua contribui¢do para
promover a cidade sustentavel®.

A leitura a ser realizada considera as caracteristicas de cidade resiliente e
compacta como aquelas que sintetizam um conjunto de atributos espaciais que cor-
roboram a ideia de sustentabilidade por meio de instrumentos urbanisticos que nos
apresenta o Estatuto da Cidade. Esses podem ser adotados pelos Planos Diretores de
Ordenamento Territorial em favor de uma estrutura urbana com as qualificagoes es-
paciais que permitam o provimento de uma moradia sustentavel pelos programas ha-
bitacionais. Por fim, visa verificar até que ponto estd ocorrendo uma articulag¢do entre
politica urbana e politica habitacional se colocando a moradia como estruturante do
espago urbano.

2. Metodologia (material e método)

Para enfrentar o tema, parte-se do estudo sobre alguns conceitos que definem
as caracteristicas das cidades sustentaveis, com o intuito de identificar as recorréncias
de atributos no que se refere a estrutura espacial da cidade. A revisao bibliografica
destacou as caracteristicas dos modelos de cidades resilientes e de cidades compactas
como os que melhor expressam a espacialidade da ideia de sustentabilidade e viabi-
lizam um didlogo com as a¢des de natureza préprias do planejamento urbano. Nas
cidades, respondem aos aspectos necessarios para o alcance da qualidade de vida e
ambiental, considerando como base da pesquisa bibliografica autores como Bezerra
(2018); Ribas (2003); Rogers e Gumuchdjian (2001); Sachs (2002); Santos e Hardt
(2013); e Tudela (1997).

Em seguida, foram estudados os instrumentos urbanisticos do Estatuto da
Cidade com o objetivo de identificar as correlagdes, entre o que possibilita em termos
de estruturacgdo urbana, para alcance dos atributos antes identificados. Essas corres-
pondéncias foram capazes de auxiliar na obtenc¢do de uma localizagdo para a habitacao
de interesse social que responda a sustentabilidade da cidade e da habitagdo. As infor-
magdes encontradas foram sistematizadas em quadros de analise com o intuito de,

4 Estatuto da Cidade - Lei n® 10.257/2001, Art. 2°, inciso I e Lei n° 11.124/2005, Art.2°, inciso 1.
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tanto apoiar a avaliagdo, quanto subsidiar novas configuracdes urbanas promotoras de
moradia sustentavel.

De posse do resultado dessa base tedrica, se procedeu a uma leitura da estra-
tégia de promogdo de habitagdo social, verificando se os instrumentos urbanisticos
adotados foram capazes de viabilizar a moradia e a estrutura urbana desejavel. Os
estudos se referem a casos de adogdo de diferentes instrumentos, dentre os identifica-
dos, em diferentes contextos urbanos, que sdo apresentados com o intuito de exempli-
ficar as possibilidades e dificuldades de articular politica urbana com a habitacional.
Foram utilizados como exemplos os instrumentos ZEIS de vazio, Opera¢ido Urbana
Consorciada e Outorga Onerosa do Direito de Construir.

3. Referéncias conceituais e analiticas

A associagdo da nogdo de sustentabilidade ao debate sobre desenvolvimento
das cidades tem origem nas rearticulagdes politicas de atores envolvidos na produ-
¢d0 do espaco urbano. Nesse contexto, desenvolvem-se vdrias linhas de abordagem
da sustentabilidade urbana, algumas de cunho social e ecoldgico, as quais visavam a
responder as iniquidades que fizeram o planejamento ser desacreditado, dado o déficit
socioambiental da urbanizacao.

As marcas da énfase do planejamento tradicional se encontram nas agdes pro-
postas e, também, no que impediu de ser feito em fun¢do do modelo de conceber ci-
dades, idealizado e rigido em suas origens funcionalistas. As consequéncias podem ser
visualizadas na dispersdo urbana que gera impactos sobre a base de recursos naturais,
amplia os custos de urbanizagdo e de sua manutengio e gera espagos sem urbanidade.
No caso dos paises de urbanizacao desigual, que ndo podem pagar por esses custos,
gerou cidades constituidas por periferias, sem infraestrutura e servigos, formadas por
assentamentos irregulares e/ou conjuntos habitacionais de baixa renda promovidos
pelo Estado.

3.1. Atributos da cidade e da habitagdio sustentdvel

A concepgio de cidade sustentavel, do ponto de vista do ordenamento territo-
rial, inclui a busca por uma forma urbana que possua um conjunto de caracteristicas
que possa ser facilitadora da integragdo social e capaz de gerar menor pressao sobre
os recursos naturais e financeiros da sociedade. Tudo associado a participac¢éo social e
adequagdes das solugdes as especificidades dos lugares.

Dentro dessa perspectiva, cabe discutir as qualificagdes que uma habitagdo sus-
tentdvel deve possuir para que se alcancem cidades sustentdveis, uma vez que esse é o
componente da estrutura urbana que ocupa mais de 70% da cidade. Até o0 momento,
pelo que foi apontado, parece que a visdo predominante tem sido de que, prover mo-
radia, seja em que condi¢des ocorram, ja atenderia a necessidade habitacional e, por
decorréncia, os objetivos de sustentabilidade estariam sendo alcangados.
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Os estudos tedricos sobre sustentabilidade indicam que as caracteristicas ne-
cessarias para a criacdo de habitagdes mais sustentaveis, ou seja, aquela que conside-
ra a inser¢ao da habitagdo no seu espago urbano, deve levar em consideragdo novos
arranjos de uso e ocupagdo do solo urbano. As diferentes correntes apontam para o
desenvolvimento de diferentes formas urbanas. Newton (2000) apresenta cinco tipos
de configuragdes: fringe cities, corridor cities, edge cities, compact e dispersed cities’.
Porém, de acordo com Costa (2007), é em torno da generaliza¢ao dos termos cidade
compacta e cidade dispersa que a discussdo ganhou relevincia na década de 1980,
quando comegaram a se estabelecer relacdes entre a morfologia urbana e qualidade
de vida e ambiental. Do ponto de vista da pressao da urbanizacdo sobre a base de
recursos naturais, desponta a concep¢do da cidade resiliente como aquela que arti-
cula a ocupagdo do solo urbano aos condicionantes do meio, como forma de reduzir
impactos socioambientais.

Nesse sentido, vale destacar os pardmetros relativos a cidades resilientes e com-
pactas®, que apontam para o provimento da moradia em um contexto de diversidade
social e de usos do solo, evitando a segregacao e proporcionando um espago dotado de
servicos, equipamentos sociais e atividades econdmicas, que seja facilitador do acesso
da populacio a toda a cidade.

Em ambos os casos, o tema da compactagdo urbana esta presente e associado a
forma urbana sustentavel. Rueda (2002) define a cidade compacta como sendo aquela
que possui caracteristicas mediterraneas, densa e que pode ser percorrida a pé’, sendo
a cidade do pedestre e ndo do automével. E um modelo que permite conceber uma
vida social coesa, com plataforma econdmica competitiva, a0 mesmo tempo em que se
preservam as dreas naturais. A proximidade dos elementos faz com que haja redugéo
do consumo de energia, tempo e solo, propiciando mecanismos de regulagio e contro-
le. Na visdo dele, compacidade e diversidade sio elementos importantes para manter
a complexidade das trocas.

Jenks et al.; (1996) consideram que a cidade compacta possui atributos menos
nocivos ao meio ambiente, ja que sdo densamente construidas e fazem um uso mais

> Newton (2000) define as categorias da seguinte maneira — Fringe cities: cidades cujo desenvolvimento ocorre
predominantemente na orla urbana; Corridor cities: cidades cujo desenvolvimento ocorre predominantemente
ao longo de um corredor linear a partir do nucleo central da cidade, fortemente suportado pelo desenvolvimen-
to do sistema de transportes publicos; Edge cities: cidades que se caracterizam pela ocorréncia de crescimento
populacional, do emprego e da densidade residencial em nds bem definidos da cidade e simultaneamente pelo
desenvolvimento de nicleos de comércio e servigos no exterior da cidade, suportados pelo desenvolvimento da
rede viaria; Dispersed cities: desenvolvimento continuo de baixa densidade populacional, com infraestrutura
dominada pelo transporte rodovidrio; Compact cities: desenvolvimento com altas densidades, possibilidade de
melhor estrutura para transporte publico.

Os atributos espaciais da cidade sustentével devem ser destacados em sua relagiao com a habitagdo para obter-

mos uma caracterizagao do que é uma habitagao sustentavel. Pelos estudos tedricos sobre sustentabilidade, se

chegou a conclusdo de que os atributos das cidades resilientes e compactas sdo os responséveis por estas carac-
teristicas necessarias.

7 Rueda (2002) descreve o modelo de cidade compacta e suas caracteristicas mais importantes. Todavia, sabe-se
que nenhuma metrépole pode ser percorrida totalmente a pé. Hé ainda, um outro viés que deve ser analisado
nessa premissa: ao se promoverem elementos estruturadores da forma compacta em uma metropole, abre-se a
possibilidade de favorecer este tipo de deslocamento.
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eficiente do solo urbano, evitando o espalhamento da cidade. Jacobs (2009), ao ela-
borar uma analise critica sobre as politicas de planejamento modernistas, atacou a
tendéncia herdada da cidade jardim e sugeriu quatro condi¢ées necessarias para per-
mitir a diversidade e renovagdo urbana: (1) uso misto; (2) pequenos blocos ou quadras
curtas; (3) combinagdo de edificios com estado de conserva¢io variado; e (4) neces-
sidade de concentragdo, densificacdo. Esses atributos mencionados remetem a ideia,
portanto, da cidade compacta.

Para Leite e Awad (2012), a cidade compacta é um modelo de desenvolvimento
urbano que promove altas densidades de modo qualificado, com adequado planeja-
mento de uso misto do solo urbano, misturando fung¢des urbanas. Gomes (2009) defi-
ne que a cidade compacta tem como base duas caracteristicas fundamentais: densida-
des elevadas e uso de solo diversificado. Juntas, essas duas caracteristicas traduzem em
uma intensificagdo de uso do solo que poupa area urbanizada, buscando resolver os
problemas dentro dos seus proprios limites, evitando a expansdo desordenada.

A cidade resiliente, por sua vez, é sempre definida como aquela que possui alta
capacidade de resistir, absorver, adaptar-se e recuperar-se da exposi¢do as ameagas,
produzindo efeitos de maneira oportuna e eficiente, o que inclui a preservagio e res-
tauracdo de suas estruturas e fungdes basicas, estando vinculada ainda aos conceitos
dinamicos de desenvolvimento e crescimento urbano. Para assegurar a resiliéncia de
uma comunidade é fundamental atender uma abordagem de envolvimento, de uniéo,
de partilha de informacao e de implementagdo dos diversos niveis do conhecimento.
(CARVALHO et al., 2013).

Transpondo esse entendimento para o alcance da habitacdo sustentavel, essa
deve considerar a prevengido de condigdes que possam ameaca-la de exercer suas mul-
tiplas fungdes como, também, a capacidade de se adaptar a mudangas que ocorram na
estrutura urbana onde esta inserida. Essa condi¢do s6 se alcan¢a mediante um plane-
jamento urbano que antecipe e promova as condi¢des de sua inser¢ao multifuncional,
como de uma gestdo urbana dinadmica, que administre os ajustes necessarios para o
bom funcionamento da cidade.

As habitagdes presentes num contexto citadino de miscigenagdo de fungdes
e de culturas, com varias centralidades, geram um menor consumo de solo urbano,
favorecendo a diminui¢do dos custos com infraestrutura e com meios de transportes
motorizados, promovendo os deslocamentos como os de bicicleta e a pé, reduzindo
assim, o trafego nas cidades e viabilizando o transporte publico.

Do ponto de vista social, as densidades mais elevadas poderao ajudar a tornar
economicamente vidvel o fornecimento de estruturas de servicos e de lazer, aumen-
tando também a sustentabilidade social. Busca-se uma habitagdo de interesse social
com qualidade de vida para todos, harmonizando o ambiente construido e o ambiente
natural. No quadro 1, foram compilados, a partir dos principios de resiliéncia e com-
pacidade presentes nos estudos de carvalho et. al. (2013); Costa (2013); ONS (2012);
Ribas (2003); Rueda (2000); Sachs (2002); Silva (2000) e Tudela (1997), atributos ne-
cessarios para o alcance da habitagdo sustentavel.
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Quadro 1: Principios para alcance de habita¢do sustentavel.

CIDADE RESILIENTE
(Principios para uma cidade resiliente)

Fomento a coordenagéo intersetorial e a lideranga para redugéo de riscos e desastres, com
base na participagdo de grupos de cidaddos e da sociedade civil.

Regulamentagio do desenvolvimento urbano e local com base em principios de redugao
de riscos, com a atualizagdo permanente de todos os dados sobre os riscos e
vulnerabilidades existentes.

Compromisso com a redugdo da contaminagao, melhoria na gestao de residuos e redugao
na emissdo dos gases que provocam o efeito estufa.

Plano para continuidade dos negdcios, para evitar a interrupgao em caso de desastres.

A aplicagio e o reforgo dos regulamentos de seguranga nos processos construtivos com o
objetivo de reduzir os riscos nas infraestruturas.

O desenvolvimento de um sistema de alerta precoce e de gestio de emergéncia eficaz. E
igualmente importante a realizagdo de exercicios para testar as capacidades das diversas
entidades e da prépria comunidade.

Reserva de dreas seguras para atividades estratégicas e para alojamentos.
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Adensamento e otimizagao das dreas urbanas, criando espagos eficientes e de uso multiplo.

Limita¢do da expansio territorial, com eficiéncia quanto aos usos dos recursos naturais.

Otimizagao dos sistemas de infraestrutura urbana.

Varias centralidades na cidade, com multifungdes, com criagdo de empregos, equipamentos
publicos e servigos distribuidos pelos diversos bairros da cidade.

Diversidade cultural e social: integracao de pessoas no espago urbano, com a inclusao
socioespacial.

Maior mobilidade e maior Incentivo ao transporte alternativo ( bicicleta, pedestres).

Deve possuir politicas habitacionais no centro.

CIDADE COMPACTA

(Principios para uma cidade compacta)

Criagdo de corredores de vegetagdo que conectem parques e areas verdes urbanas, evitando
ilhas de calor.

Protegio das dreas agricolas rural-urbanas.

Concentragao dos portadores de informagao (membros do governo) e participagdo popular
nas decisoes.

Redugdo do niimero de viagens de transportes e consequente redu¢do da emissao de
poluentes.

Fonte: elaborac¢ao propria.

Desses atributos, alguns se referem ao ordenamento espacial da cidade, sendo
importante para seu alcance, encontrar nos instrumentos urbanisticos amparo para
sua obten¢do, quais sejam:

« Garantia de acesso a servicos basicos;

o Reservas de areas seguras para atividades estratégicas dentro da cidade;

» Adensamento e otimizac¢do das areas urbanas, criando espacos eficientes e de
uso multiplo;

« Limita¢do da expansdo territorial, com eficiéncia quanto aos usos dos recursos
naturais;

 Otimizagao dos sistemas de infraestrutura urbana;

« Criagdo de varias centralidades multifuncionais na cidade (empregos, equipa-
mentos publicos e servigos distribuidos pelos diversos bairros da cidade);
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« Diversidade cultural e social: integracdo de pessoas no espago urbano, com a
inclusdo socioespacial;

» Maior mobilidade com uso integrado de transportes publicos, bicicletas e
pedestres;

« Atividades habitacionais nos centros urbanos;
o Corredores de vegetacdo que conectam parques e areas verdes urbanas;

Assim, seguindo o intuito do estudo, a discussao evolui para verificar como os
programas habitacionais tém respondido a esses atributos da habita¢do sustentavel e
quais instrumentos urbanisticos podem apoia-los.

3.2. Bases normativas da politica urbana e da politica habitacional

O que dizer sobre a integracdo entre politica habitacional e urbana? Desde
2001, com a instituicdo do Estatuto da Cidade, Lei 10.257/2001, regulamentando o
artigo 182 da Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/1988)
que trata da politica de desenvolvimento urbano, foram instituidas as diretrizes gerais
de ordem publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana, garan-
tindo, entre outros aspectos, a gestao democratica, o combate a irregularidade fundia-
ria e o combate a especulagdo imobilidria, onde, para cada problema foram definidos
instrumentos para tentar combaté-los (ROLNIK, 2001).

O texto do Estatuto reforga a importancia do Plano Diretor® (proposto pela
CF 1988), definindo que ele é parte integrante do processo do planejamento mu-
nicipal (art. 40, § 1°) e detalhando a definigdo de critérios para a obrigatoriedade
de elaboracdo de planos diretores participativos para alguns municipios (art. 41).
Obrigatdrio para cidades com mais de 20 mil habitantes, o Plano Diretor deve as-
segurar o atendimento das necessidades do cidadao quanto a qualidade de vida, a
justica social e ao desenvolvimento de atividades econdmicas. Ele ¢ o instrumento
basico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana, que garante a gestdo
democratica da cidade.

Quanto a Politica Nacional de Habitagdo (PNH), esta foi instituida pelo
Ministério das Cidades em 2004, tendo como objetivo principal garantir a popula-
¢do, principalmente para a de baixa renda, o acesso a habitagdo digna, sendo para
tal, indispensavel a integracdo entre a politica habitacional e a politica nacional de
desenvolvimento urbano. A PNH conta com um conjunto de instrumentos criados
por meio da Lei n°11.124/2005, pelos quais se viabiliza a sua implementagéo, sen-
do eles: o Sistema Nacional de Habitagao - SNH, o Desenvolvimento Institucional, o
8 O Plano Diretor é um instrumento bésico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana (art. 182, pa-

ragrafo 1°), o qual deve definir principios, estratégias e instrumentos de ordenamento da cidade, de modo a
garantir o cumprimento da fungao social da propriedade.
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Sistema de Informagéo, Avaliagdo e Monitoramento da Habitacdo e o Plano Nacional
de Habitagdo, que possuem como foco a mobilizagdo de recursos para a viabilizagdo
da habitagdo de interesse social.

Assim, de acordo com a PNH, que buscou integrar a politica habitacional com
a urbana, o Plano de Habitacao do municipio deve seguir os preceitos definidos no
Plano Diretor do municipio e utilizar os instrumentos previstos no Estatuto da Cidade
de forma que consiga atender seus objetivos. Diante do avango da concepgio de sus-
tentabilidade e de sua inser¢ao como objetivo das politicas publicas urbanas era de
se esperar mudangas na forma de provimento habitacional. Entretanto, o processo
historico da habitagdo social brasileira nos remete a produ¢do da moradia no mode-
lo de grandes conjuntos habitacionais, onde, o Estado, por meio de parcerias com a
iniciativa privada ou ndo, os construiu fora da malha urbana consolidada da cidade,
na maioria das vezes sem infraestrutura e servicos, cercados de espagos vazios e/ou
subutilizados, sem miscigenacdo de fungdes, de renda ou culturas (CNM, 2010), o que
denota que o objetivo era prover uma edificagao.

A titulo de exemplo de como se mantém essa visdo, observa-se que, mesmo
apos anos de criticas as antigas experiéncias, o programa habitacional implementa-
do desde 2009 e ainda vigente (Programa Habitacional Minha Casa Minha Vida -
PMCMV), se coloca a frente contra os preceitos da Politica Nacional de Habita¢ao’
- PNH, que visa a promogdo de habitagio adequada e regular, com acesso a servigos
publicos, reduzindo a desigualdade social e promovendo a ocupagdo urbana planejada’.
Significa, assim, um retorno de varios paradigmas existentes nos governos populistas
do Estado Novo e do Periodo Militar, com a era do Banco Nacional de Habita¢do —
BNH. Essa contradi¢édo expde o fato de ndo poder negar o desconhecimento ao tema,
ja que suas mazelas estdo expostas nas cidades brasileiras.

Alguns problemas foram visualizados na utilizagao da legislagao habitacional e
urbana de varios municipios brasileiros, dificultado o didlogo entre os dois Planos, den-
tre os quais destacam-se:

(i) Apenas os instrumentos que se referem de forma clara a habitagdo sdo previstos nos
Planos Diretores, muitas vezes sem aplicacdo e sem entender a interpelagdo entre a
configuragdo urbana como um todo no provimento de condigdes de habitabilidade. De
acordo com Pesquisas de Avaliacdo dos Novos Planos Diretores produzidos, coordena-
das pelo sistema CONFEA/CREAs e pelo IPPUR/UFR], em parceria com o Ministério
das Cidades, estima-se que cerca de 80% dos Planos Diretores contemplaram a criagcdo
de ZEIS, depois de aprovado o Estatuto da Cidade, embora apenas 30% dos planos
regulamentem ZEIS de vazio (Ministério das Cidades, 2009);

(ii) Muitos Planos Diretores e de Politica Municipal de Habita¢do ndo utilizam
os mecanismos de participagdo da populacgdo, o que leva a desconsideragdo

° Instituida em 2004 pelo Ministério das Cidades. A PNH considera fundamental para atingir seus objetivos a
integragao entre a politica habitacional e a politica nacional de desenvolvimento urbano.
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das demandas sociais de habitagdo que representam o conjunto de necessida-
des do dia a dia da popula¢ao (CYMBALISTA, 2007);

(iii) Em varias municipalidades o Planejamento Habitacional é atribuido a um
orgao (muitas vezes de orientagdo a assisténcia social) e a Politica urbana a
outro, gerando a ndo integragao entre instrumentos e as demandas urbanas;

(iv) A atribuicdo da elaboragdo dos Planos de forma exclusiva a contratagdo de
consultorias externas tende a gerar Planos Diretores que nao refletem a cidade
real, dificultando a explicitagdo dentro das necessidades da populagio e sua
implementagio pelo poder publico (ROLNIK, 2001);

(v) As discrepancias temporais na elaboragdo dos Planos de Habitagdo e
Urbano associadas as constantes praticas de prever instrumentos para uma
posterior regulamentacio;

(vi) Alguns aspectos inerentes a dindmica urbana que, se ndo bem conduzidos
pela gestdo publica, podem comprometer qualquer politica bem elaborada
tecnicamente, como: os conflitos de interesse dos agentes envolvidos - poder
publico, populagio, movimentos populares e empresérios. (SOUSA, 2010).

Fatores como esses, favorecem a desarticulagdo entre a politica habitacional e a
politica urbana, contribuindo para a criagdo de unidades habitacionais localizadas nas
franjas das cidades com as mazelas ja referidas.

No sentido de identificar as convergéncias, foi procedida uma leitura das dire-
trizes e dos instrumentos que trazem o Estatuto, exposta no quadro 2, para posterior
observancia em alguns planos diretores e em sua implementa¢ao, de modo a verificar
sua pertinéncia em promover a habitagdo de interesse social.

Quadro 2: Comparagio entre as diretrizes gerais e os instrumentos propostos pelo
Estatuto da Cidade.

Instrumentos propostos aplicaveis

Diretrizes gerais 5 i Aoen
8 arealizagdo da diretriz

IPTUY; incentivos e beneficios fiscais e financeiros';
desapropriacao? instituicdo de zonas especiais de
interesse social; concessdo de direito real de uso;

concessdo de uso especial para fins de moradia;
usucapido especial de imével urbano; regularizagao
fundidria; assisténcia técnica e juridica gratuita para
as comunidades e grupos sociais menos favorecidos;
institui¢dao de unidades de conservagao®.

I.Garantia do direito a cidades sustentaveis:
direito a terra urbana, & moradia, ao
saneamento ambiental, & infra-estrutura
urbana, ao transporte e aos servigos publicos,
ao trabalho e ao lazer.

II. Gestao democratica participativa. refendo popular e plebiscito.
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II1. Cooperagao (governos, a iniciativa privada
e sociedade).

Plano diretor; disciplina do parcelamento, do uso e
da ocupagio do solo; desapropriagao; instituigao de
unidades de conservagao.

V. Oferta de equipamentos urbanos e
comunitarios, transporte e servigos publicos.

VII - Integragdo e complementaridade entre
as atividades urbanas e rurais.

Plano diretor; disciplina do parcelamento, do uso e
da ocupagio do solo.

X - Adequagio dos instrumentos de politica

econdmica, tributdria e financeira e dos gastos
publicos aos objetivos do desenvolvimento
urbano, de modo a privilegiar os
investimentos geradores de bem-estar geral e
a fruigdo dos bens pelos diferentes segmentos
sociais.

Plano plurianual; diretrizes or¢amentdrias e

or¢amento anual; gestio orgamentdria participativa;

planos de desenvolvimento econdmico e social;
IPTU; contribui¢do de melhoria; incentivos e
beneficios fiscais e financeiros.
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XII - Protegao, preservagao e recuperagao
do meio ambiente natural e construido, do

patrimdnio cultural, histérico, artistico,
paisagistico e arqueoldgico.

XIV - Regularizagao fundidria e urbanizagio
de dreas ocupadas por populagio de baixa
renda mediante o e estabelecimento de
normas especiais de urbanizagao, uso e
ocupagio do solo e edificagdo, consideradas
a situagdo socioecondmica da populagio e as
normas ambientais.

usucapido especial de imével urbano; regularizagao
fundidria; assisténcia técnica e juridica gratuita para
as comunidades e grupos sociais menos favorecidos.

Plano diretor? disciplina do parcelamento, do uso
e da ocupagio do solo% zoneamento ambiental’;
incentivos e beneficios fiscais e financeiros'.
Tombamento de imdveis ou de mobilidrio
urbano; institui¢ao de unidades de conservagao?
transferéncia do direito de construir; EIA% e EIVZ

Plano diretor; disciplina do parcelamento, do uso e
da ocupagio do solo.
Desapropriagao; instituigao de zonas especiais de
interesse social; concessao de direito real de uso;
concessdo de uso especial para fins de moradia;

XVI - Isonomia de condigdes para os
agentes publicos e privados na promogio de
empreendimentos e atividades relativos ao
processo de urbanizagio, atendido o interesse
social.

Plano diretor; disciplina do parcelamento, do uso
e da ocupagio do solo; IPTU; contribuigio de

melhoria; incentivos e beneficios fiscais e financeiros;

direito de superficie; transferéncia do direito de
construir; operagdes urbanas consorciadas.

Fonte: Elaboracgdo proépria.

Nota:

(1) - Instrumentos propostos que tém potencial de aplicagdo para o controle do uso e ocupagao do solo visando a
protegdo ambiental, mas que efetivamente néo sdo utilizados pelos municipios para a gestdo ambiental urbana.

(2) - Instrumentos propostos que sdo plenamente aplicaveis ao controle do uso e ocupagdo do solo visando a

protegdo ambiental.
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3.3. Instrumentos urbanisticos previstos na politica urbana e suas relagoes com o
provimento da habitagdo sustentdvel

Os instrumentos que contemplam o Estatuto da Cidade auxiliam na re-
gulamentacdo urbana para alcance das vérias dimensdes que o conceito de sustenta-
bilidade suscita. Assim, pode-se inferir que, ao introduzir o direito 8 moradia em seu
Art. 2°, ndo estaria falando apenas do exclusivo acesso a casa propria, mas sim, que
a moradia seja um dos elementos indispensaveis para o direito a cidade sustentavel,
asseguradas as necessidades das pessoas referenciadas na qualidade de vida e na jus-
tica social (RAMOS, 2011). E certo que essa visdo significa um grande avango sobre o
que se considerava antes a cidade, mas deve levar em conta que no Estatuto a visdo de
sustentabilidade ambiental ainda é reduzida, dado que sua énfase estd na sustentabili-
dade social (BEZERRA e RIBAS, 2004). Existe, assim, um processo de aprimoramento
rumo a sustentabilidade socioambiental.

A aplicabilidade desses instrumentos pode ser encontrada em varios estudos
elaborados no sentido de divulgar, analisar e/ou criticar sua adogao dos quais, fo-
ram utilizados: Cymbalista (2007); Ribas (2003); e Ministério das Cidades (2005). O
Ministério das Cidades também desenvolveu varios manuais sobre os instrumentos,
disponiveis em seu sitio, para apoio aos municipios na elabora¢iao de Planos Diretores.
Tendo em conta essa base de informagdes e com apoio na experiéncia com alguns pla-
nos diretores foi possivel realizar um exercicio de correlacionar os atributos espaciais
que favorecem a habitac¢do sustentavel (constantes do item 3) e os instrumentos acima
referidos, para identificar aqueles que podem ser qualificados como promotores de
uma habitagdo sustentdvel. Ver quadro 3.

Quadro 3: Relagdo entre atributos e instrumentos para promogao de habitagdes sustentaveis.

Relagao entre atributos e instrumentos para promogao
de moradias sustentaveis

Atributos Instrumentos

Plano de desenvolvimento

Garantia a todos de acesso a servigos basicos. . .
econdmico e social.

Reserva de dreas seguras para atividades estratégicas dentro

LUOS, ZEE.
da cidade.
Limitagao da expansdo territorial, com eficiéncia quanto aos
usos dos recursos naturais.
Criagdo de corredores de vegetagdo que conectam parques e
areas verdes urbanas. ZEE, LUOS, PDOT

Adensamento e otimizagao das dreas urbanas, criando espagos
eficientes e de uso multiplo.

Ci & Trép. Recife, v. 44, n. 1, p.73-99, 2020

87



88

Cristina Maria Correia de Melo; Maria do Carmo de Lima Bezerra

Diversidade cultural e social: Integragdo de pessoas no espago | LUOS, ZEIS, Desapropriagao, Direi-
urbano, com a incluso socioespacial to de Preempgao.

Maior mobilidade com uso integrado de transportes publicos,

bicicletas e pedestres. ELV, ZEIS, OUC.

Atividades habitacionais nos centros urbanos.

Criagdo de vérias centralidades multifuncionais na cidade Operagdes Urbanas Consorciadas,
(empregos, equipamentos publicos e servigos distribuidos ZEIS, Direito de Preempgio, IPTU
pelos diversos bairros da cidade). progressivo, ODIR.

Otimizagdo dos sistemas de infraestrutura urbana.

Fonte: Elaboragdo propria.

Quanto a concepgio e possibilidade de uso de trés desses instrumentos,
podem-se identificar casos particulares de sua ado¢do com vistas ao provimento
da habitagdo. Eles vém como uma tentativa de articular diretrizes de politica ur-
bana para tomada de decisdes de politica habitacional. Os instrumentos estudados
sdo: (i) Zona Especial de Interesse social — ZEIS de vazio; (ii) Opera¢do Urbana
Consorciada; e (iii) Outorga Onerosa do Direito de Construir, para fins de promo-
¢do de programas habitacionais.

As ZEIS de vazio sdo capazes de permitir habitacdes sociais em areas mais
centrais e melhor localizadas na cidade, dotadas de infraestrutura urbana essen-
cial para a populagdo. Permite uma antecipagdo de reserva de area evitando que no
futuro sua ocupagdo se torne proibitiva do ponto de vista econdmico; ja as OUC
trabalham com a possibilidade de modificagdo de indices e caracteristicas do uso e
ocupagio do solo, com alteragdes edilicias e a concessio de incentivos para as opera-
¢Oes que visem a constitui¢do de um tecido urbano de mix social e a redugdo de im-
pactos ambientais; e as OODC visam estabelecer areas para aumento do coeficiente
de aproveitamento basico, mediante contrapartida do beneficidrio, considerando a
infraestrutura da area e o aumento da densidade esperada, possibilitando incentivos
para a habitagdo social. A questdo, porém, é: como aplicar esses instrumentos de
forma eficiente para a cidade?

Esses instrumentos possuem suas caracteristicas em separado, mas podem ser
utilizados em conjunto, potencializando os atributos nas 4reas onde serdo alocados
programas habitacionais. A titulo de exemplo de como esses instrumentos melhor po-
deriam ser utilizados para gerar atributos de sustentabilidade na estrutura urbana, se
apontam alguns critérios, como:

o (1) ZEIS de vazio: (a) as areas devem dispor de infraestrutura e equipamentos
publicos adequados; (b) as areas devem ser de facil integracdo ao sistema viario
de seu entorno e possuirem certa centralidade dentro da estrutura urbana; (c)
devem possuir seguranca geoldgica e geotécnica e evitar impactos em dreas am-
bientais sensiveis; (d) garantir diversidade de usos, com variedade nas formas e
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dimensdes do parcelamento que possibilitem um mix social; (e) estar conectada
ao sistema de transporte pubico; (f) possuir flexibilidade na determinagdo de
regras de parcelamento, uso e ocupagio do solo; e (g) estabelecer porcentagem
minima destinada a habitagdo de interesse social - HIS, variando de 70 a 80%.

Para maior efetividade esses critérios podem ser objeto de prévia avaliagio,
utilizando alguns métodos e/ou indicadores para sua avaliagdo, quais sejam:
(i) Indice de qualidade de vida urbana - IQVU, composto por indicadores que
qualificam o territério em termos de acesso a servicos, meio ambiente, infra-
estrutura, equipamentos e seguranca; (ii) avaliacdo da inser¢ao urbana; e (iii)
distribuicdo de equipamentos publicos e de lazer.

(2) No caso da OUC, existem outros aspectos a serem avaliados para sua ado-
¢d0, de modo a obter o éxito de integrar a habitacdo a uma area de requalifica-
¢do urbana, como: (a) defini¢ao clara do poligono de sua aplicacio, bem como
as transformagoes requeridas pela dindmica urbana, de modo que, o projeto
da drea seja assertivo em ocupar o novo espago com as melhorias socioam-
bientais necessdrias; (b) definicdo de mecanismos urbanisticos que orientem a
ac¢do do mercado produtor imobilidrio na dire¢ao do desenvolvimento urbano
pretendido; (c) definir estoque de potencial adicional de construgio reservado
e vinculado a unidade habitacional de interesse social; (d) novos padroes ur-
banisticos em consonéncia com a previsdo do mix de rendas a ser atendido; e
(e) aumento do potencial construtivo do lote, coeficiente de aproveitamento e/
ou mudangas de uso de seus terrenos de modo a viabilizar os capitais privados
e atender aos objetivos do planejamento.

Ao considerar que podem ser utilizados para todas as atividades urbanas,
destaca-se que, em relagdo as areas de habitacoes, se deve ter em conta os
atributos ja referidos para habitagdo sustentavel, como: (i) prever a proximi-
dade das redes de transportes, centros de compras e servi¢os, equipamentos
educacionais e de lazer e locais com concentragdo de empregos; (ii) aplicacao
da cota maxima de coeficiente, que pode vir acompanhado de uma diversifi-
cacdo das dimensoes das unidades, resultando numa variedade de produtos
formatados para diferentes publicos; e (iii) adensamento populacional com
diversidade de renda.

O sucesso da operagdo é dado pelo volume de recursos que ela gera e pela
quantidade de infraestrutura que ela é capaz de implantar com os recursos ob-
tidos por meio da venda de Certificados de Potencial Adicional de Construgao
— CEPAC. Esses por sua vez decorrem das excegoes a Lei de Uso e Ocupagdo
do Solo- LUOS, concedidas pelo poder municipal, que deve utilizar essa arre-
cadagdo para investir em agdes de estruturagdo, configuracao, qualificagdo e
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melhoria urbana das areas definidas para atuagdo da OUC, segundo um pla-
nejamento previamente aprovado.

Como uma parceria publico-privada, sua gestdo deve se pautar por alguns
critérios como: (i) fugir da armadilha arrecadatéria e da logica tributarista
e/ou especulativa que muitas vezes acabam se sobrepondo as decisoes e
interesses publicos; (ii) garantir a recuperacéo e distribuicdo da mais-valia
gerada pelo préprio investimento publico e, assim, regular distor¢ées de
valorizagdo fundiaria e/ou imobilidria geradas por esses mesmos investi-
mentos; e (iii) promover, sob controle social, formas de ocupagdo mais
intensa, qualificada e inclusiva do espago urbano, articuladas a medida que
racionalizem e democratizem a utilizacdo das redes de infraestrutura e o
acesso a equipamentos sociais, inclusive solo urbanizado, habitacido e meio
ambiente.

(3) As OODC adotadas nos Planos Diretores podem ser voltadas a promo-
¢do da habitagdo sustentavel desde que considere alguns aspectos, como:
(a) lei de zoneamento, indicando as zonas que poderdo ser aplicados o
uso acima do coeficiente unico, considerando a infraestrutura existente;
(b) possibilidade de o particular transferir o seu direito de construir nao
utilizado até o limite do coeficiente tinico; e (c) a manutengéo da propor-
¢do entre os solos publicos e privados, constituindo na concessdo onerosa
acima do coeficiente tinico por meio de doagdo de dreas ao poder publico
ou do equivalente em dinheiro.

O instrumento visa o controle do adensamento pelo poder publico e que esse,
quando ocorra, se dé nos termos do interesse coletivo e com a restaura¢io do
equilibrio entre imdveis de uso publico e uso privado. A outorga néo precisa,
necessariamente, ser aplicada na zona objeto da propria outorga e, nesse sen-
tido, a sua onerosidade possibilita a redistribuicao das mais valias do processo
de urbaniza¢do das cidades, permite a recomposi¢do do equilibrio de areas
de uso publico e particular, possibilita a sustentabilidade das cidades, o con-
trole da densidade construtiva, promove a redistribui¢do das oportunidades
imobilidrias na cidade e contribui para o combate da especula¢ao imobilidria.
(OLIVEIRA, 2015).

Para a adogdo de qualquer um desses instrumentos, é necessario que eles es-
tejam definidos no Plano Diretor do Municipio, que é o direcionador da politica de
desenvolvimento urbano a ser adotada, no qual serdo definidos os pardmetros indis-
pensaveis a sua aplicacgio.
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4. Discussao e resultados

Para cada um dos instrumentos destacado foi estudado um exemplo de
sua aplicacdo com o intuito de observar a eficiéncia de seu emprego no que tange
ao objetivo de propiciar uma localizagdo habitacional que atenda aos atributos
de sustentabilidade urbana. Para as ZEIS de vazio, foi utilizado o caso do Distrito
Federal, para a OUC foi empregado o caso de Sdo Paulo e para as OODC foi
analisado o exemplo de Palmas.

4.1. Adogio da ZEIS de vazio no Distrito Federal.

No Plano Diretor de Ordenamento Territorial (PDOT) do DEF foram selecio-
nadas 13 dreas' ainda ndo ocupadas, distribuidas por diferentes regiées do Distrito
Federal, com capacidade para atendimento de aproximadamente 105 mil familias,
conforme Figura 1 (SEGETH, 2017).

Figura 1: Mapa com as dreas definidas para Regularizagdo Fundidria (PDOT) e Oferta
de Areas Habitacionais no DF.

Legenda:
1 Oferta de 4reas habitacionais
EOferta de 4reas habitacionais estudadas

Fonte: PDOT. 2009.

10 As dreas selecionadas no Caderno de ZEIS da SEGETH sao: Areas Livres QNJ Taguatinga (RAIII); Areas Livres
Agua Quente (RA XV); Areas Livres Nova Colina (RA V); Area DER (RA V); Areas Livres Mestre D ‘armas -
Grotao (RA VI); Cana do Reino I (RA XXX); Cana do Reino II ( RA XXX); Quadras 9, 11, 13 e 15 (RA XVII);
Vargem da Bengdo Qd. 117 e 118 ( RAXV); QNR 06 (RA IX); Etapa 3 Riacho Fundo II (RAXXI); Vargem da
Bengdo (RAXVI) e Setor Meireles (RAXIII).
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As diferentes poligonais destinadas a habitagdo pelo PDOT foram avalia-
das segundo os atributos identificados como propicios a localizagdo habitacional
sustentavel, como: (i) proximidade com o tecido urbano ja existente; (ii) presenga
de infraestrutura; e (iii) proximidade de centralidades urbanas, ou seja, que te-
nham acesso a empregos e servigos. Utilizou-se um mapeamento de conectividade
para essa avaliacdo onde foi observado que, das 13 areas estudadas, apenas uma
delas possui os atributos acima citados e sera denominada de area “integrada a
estrutura urbana consolidada”. Trés outras areas podem ser consideradas signi-
ficativamente integradas, 5 dreas sdo significativamente segregadas e 6 dreas sdo
segregadas (SEGETH, 2017). De acordo com a Figura 2, observa como exemplo as
areas: Cana do Reino I (Regido Administrativa - RA Vicente Pires), Crixd (RA Sao
Sebastido), Etapa 4 do Riacho Fundo (RA Riacho Fundo II) e Areas Livres QNJ de
Taguatinga (RA Taguatinga).

Figura 2: Mapa de conectividade de alguns exemplos das areas estudadas para habitagdo
de interesse social.

Cana do Reino 1 - RA XXX - Vicente Pires Crixa - RA XIV Sao Sebastiao
(segregada) (significativamente segregada)

Etapa 4 Riacho Fundo II - RA XXI Riacho Fundo II Areas Livres QNJ - RA III Taguatinga
(significativamente integrada) (integrada)

Fonte: Caderno ZEIS SEGETH, 2017.

O conjunto das 13 dreas resultou de pouca efetividade para utilizagao naalocagéo
dos programas habitacionais devido a evidente falta de aptidao de muitas delas. Novos
estudos para demarcagdo de ZEIS vazias foram procedidos pelo Governo do Distrito
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Federal - GDE. Assim, quando da defini¢ao de dreas para o Programa Habitacional -
Habita Brasilia, foram selecionadas mais 8 dreas'’, visualizadas na Figura 3. Utilizando
os mesmos critérios de avaliacdo anteriores pode-se afirmar que dessas, 5 dreas sdo
integradas e 3 areas relativamente integradas. Vale destacar que, como o Distrito
Federal possui muitas areas de fragilidade ambiental, essas dreas consideraram para
sua definigdo as diretrizes do Zoneamento Econémico Ecoldgico — ZEE, ponderando
tanto a diversifica¢do produtiva quanto os condicionantes ambientais (Figura 3).

Figura 3: Mapa de conectividade. Exemplo das areas do Habita Brasilia para cria¢do
de ZEIS de vazios.

QNL Taguatinga — RAIII Taguatinga Subcentro Recanto das Emas -
(CONECTADA) RA XV Recanto das Emas
(CONECTADA)

Quadras 100 impares — RA XII Samambaia Residencial Pipiripau — RA VI Planaltina
(CONECTADA) (CONECTADA)

Subcentro Recanto das Emas - Vargem da Bengao — RA XV Recanto das Emas
RA XV Recanto das Emas (SIGNIFICATIVAMENTE CONECTADA)
(CONECTADA)

' Areas do Habita Brasilia selecionadas no Caderno de ZEIS da SEGETH sdo: QNL Taguatinga — RAIII; Vargem
da Bengdo — RA XV; Quadras impares - RA XII; Residencial Pipiripau - RA VI; Centro Urbano Recanto das
Emas - RA XV e Quadras 19 e 20 de Sobradinho - RA V.
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Bonsucesso — RA XIV Sao Sebastido Quadras 19 e 20 de Sobradinho - RA V Sobradinho
(SIGNIFICATIVAMENTE CONECTADA) (SIGNIFICATIVAMENTE CONECTADA)

Fonte: Caderno ZEIS SEGETH, 2017.

A preocupagdo quanto a conectividade das areas é essencial para o combate a
exclusdo social. A falta de integracdo ao tecido urbano constituido dificulta o acesso a
servicos basicos para a populagdo, como infraestrutura de transporte e abastecimento
e rede de servigos publicos essenciais.

Mesmo no caso daquelas que foram consideradas conectadas, elas o sdo ao
observar as cidades ja existentes, mas em relagdo ao emprego que se concentra no
Plano Piloto e ao mix social, isso ndo ocorre, devido a uma caracteristica marcante do
Distrito Federal que ¢ a segregacao socio espacial. Assim, apesar da tentativa de me-
lhoria da conectividade, buscando dreas mais centralizadas, o caso de criagdo de ZEIS
de vazio no DF esbarra com o problema do espraiamento das cidades e a blindagem
do Plano Piloto para com as camadas mais pobres da populagao. Sendo assim, a busca
da habitagdo mais sustentavel, no caso do DF, exige um repensar de seu processo de
concentracdo de empregos e ndo sera uma tarefa exclusiva de um instrumento de or-
denamento territorial.

4.2. Operagoes Urbanas Consorciadas (OUC) no municipio de Sdo Paulo

Em Sdo Paulo, foi estudado o caso da Operag¢do Urbana Centro que ti-
nha o objetivo de repovoar e requalificar o centro por meio do adensamento
habitacional, com a transformagdo dos imdveis abandonados ou subutilizados,
ao mesmo tempo em que seria introduzido melhoria na mobilidade urbana e
criacdo de uma rede de espacos publicos adequados a moradores locais. Para
tal, previu uma alteracdo de 10% a mais no coeficiente de aproveitamento aos
empreendimentos resultantes de remembramento de terrenos, em determinadas
areas, de forma a gerar recursos para adequagdes voltadas a habitacdo. Essa de-
cisdo acabou favorecendo a demoli¢do e a intervencao das edificagcdes ao invés
da requalificacdo e da conservagdo das caracteristicas existentes na ocupagio
urbana, gerando o aumento do valor dos iméveis da regido e a expulsdo dos
poucos moradores da area.

Assim, apesar do exemplo da OUC em Sdo Paulo ter adotado alguns dos
critérios necessarios para que se alcance localizagdo habitacional considerada
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sustentavel, outros critérios ndo foram observados, como: (i) auséncia de pro-
dutos formatados para publicos de varias classes sociais; (ii) associacdo entre
o projeto urbano e a gestdo; e (iii) otimizagdo do uso das redes de transporte
coletivo. Esses fatores interferiram no éxito do objetivo de atendimento dos in-
teresses sociais.

Verifica-se que a requalificacdo nao garante a inclusdo social, mesmo que
apresente alguns de seus objetivos. Apesar de tornar a inclusdo no processo mais
provével. E necessério, para tal, um procedimento de gestio permanente, focado
nos objetivos inicias.

4.3. Exemplo de Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC) em Palmas

Em Palmas, de acordo com o Plano Diretor - LC n°155/2007, foi estabeleci-
do a OODC com a possibilidade de: (i) utilizar um coeficiente de aproveitamento
maior, variavel conforme a zona de uso, mediante contrapartida financeira; e (ii)
definir um estoque de potencial construtivo para cada setor com base na infraes-
trutura existente e no aumento da densidade. A contrapartida financeira pode ser
empregada em qualquer regido da cidade, desde que utilizada para projetos de regu-
larizagao fundidria, habita¢ao de interesse social, reserva de terras, dreas de interesse
ambiental, dentre outras, ou ser revertida por meio de bens ou servi¢os (Ministério
das Cidades, 2005).

Entretanto, a avaliagdo constatou que, por varias omissoes da legislagdo da
OODC de Palmas, a defini¢ao dos estoques ndo segue nenhuma rela¢do com a in-
fraestrutura existente nas dreas, mas sim, a delimitagdo dos limites maximos permi-
tidos para os lotes constante na legislacao. Isso leva a possibilidade do uso indiscri-
minado do instrumento que, ao ndo ser controlado pelo poder publico, tem levado
a problemas de infraestrutura, de mobilidade e de falta de equipamentos urbanos,
afetando assim, a qualidade de vida da populacdo (PAZ, 2017).

E importante levar em consideracdo que Palmas, sendo uma cidade ainda
com bastante area disponivel para constru¢io, talvez esse instrumento nio seja o
mais apropriado, pois, ao invés de ser utilizado em terrenos subutilizados para aden-
samento de dreas centrais, apenas resulta na verticalizacao dos edificios, provocando
sobrecarga para a infraestrutura da cidade e manutencao dos vazios urbanos, que
podem se tornar ainda objeto de especulagdo imobilidria (PAZ, 2017). O que ocor-
reu de fato foi que a OODC gerou um resultado contrario, favorecendo a especu-
lagdo imobilidria em detrimento do adensamento populacional, trazendo impactos
territoriais consideraveis e influenciando na busca da sustentabilidade.

Observa-se que algumas condigdes necessarias para utilizagdo da OODC
nao foram adotadas, dentre elas: (i) a fixacdo de um coeficiente de aproveitamento
unico; (ii) a indicagdo das zonas que poderdo trabalhar acima do coeficiente Gni-
co, considerando a infraestrutura existente; (iii) a transferéncia do seu direito de
construir ndo utilizado; e (iv) a manuten¢do da proporgdo entre o solo publico e
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privado, constituindo na concessdo onerosa acima do coeficiente unico, resultando
em futuros problemas com a especulac¢do imobilidria e com a infraestrutura devido
ao adensamento em determinados locais.

5. Consideragoes finais

A discussdo sobre as caracteristicas e condigdes de provimento de habita¢io
sustentavel visa corrigir algumas praticas dos programas habitacionais no pais que le-
vou a segregacdo socioespacial nas cidades. A sustentabilidade da habitagao estabelece
uma relacio entre atributos da cidade que condicionam a moradia, como: densidades
de média a alta; diversidade de usos nas diferentes zonas urbanas; proximidade casa/
trabalho; localiza¢do e provimento dos equipamentos publicos de servico e de lazer e
politicas que priorize os transportes publicos e ativos e outros atributos estudados no
artigo. Assim, como se v&, ¢ uma questdo de planejamento urbano e remete a necessa-
ria integragdo entre politica urbana e politica habitacional.

A habitacéo sustentavel tem na localiza¢ao dentro da estrutura urbana um dos
mais relevantes atributos para seu alcance, o que leva a necessaria articulagdo entre
politica urbana e seus instrumentos de gestdo e as decisdes de politica habitacional.
O estudo de instrumentos previstos no Estatuto da Cidade indica que muitos deles
podem ser utilizados nesse sentido, com énfase para aqueles de carater negocial ou
estratégicos, que vao além dos tradicionais zoneamentos de uso e ocupagdo do solo.
Alias, esse foi o avango do Estatuto, dispor de instrumentos de coordenagédo/ articula-
¢do para fins de gestdo urbana, antes restritos ao controle.

Os estudos de trés desses instrumentos: ZEIS de vazio, a OUC e a OODC in-
dicaram que esses podem levar a constituicdo e/ou corre¢io de tecidos urbanos mais
sustentaveis desde que atendidos os critérios identificados. Entretanto, os estudos pro-
cedidos para analisar como esses instrumentos estdo sendo adotados no pais, tomando
como amostra trés cidades: Brasilia, Sdo Paulo e Palmas, mostrou um quadro preocu-
pante onde, em nenhuma das situagdes, os objetivos pretendidos foram alcangados.
Nos casos da OUC e OODC o estudo mostrou que, pelo contrario, sua aplicagio vem
favorecendo a especulagdo imobilidria e ndo a sustentabilidade que se pretende alcancar.
No caso do Distrito Federal é possivel que os critérios definidos para o estabelecimento de
ZEIS de vazio ndo tenha obtido o éxito esperado devido ao contexto estrutural da propria
formacdo do DE

Por fim, fica evidente no estudo que ha caminhos e instrumentos para “mudar
a cidade”, mas faz-se imprescindivel o controle social qualificado com as devidas infor-
magdes técnicas sobre as agdes de planejamento e a gestao urbana.
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