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INTRODUGCAO

Esta nota técnica foi motivada pela constatacdo de que ha uma repeticdo de casos em que
comunidades localizadas em areas demarcadas como Zonas Especiais de Interesse Social 1 (ZEIS-
1) em Sdo Paulo tém tido desrespeitados os direitos de permanéncia, de participacdo democratica
na elaborac¢ao de um plano de urbanizagdo e regularizacao através da constituicdo de um conselho
gestor da respectiva ZEIS, efetivamente participativo.

Para dissertar sobre o tema, optou-se por resgatar trabalhos académicos e pecas juridicas ja
publicadas que tratam da regulacdo das ZEIS e dos conselhos de ZEIS, bem como avalia¢des de
como tém sido a implementagao destes conselhos e sua articulagdo com planos participativos de
urbanizacdao. E também por utilizar como estudo de caso a urbanizacdo e regulariza¢do da
comunidade Futuro Melhor, localizada no extremo da Zona Norte de Sao Paulo, no distrito da
Cachoeirinha. Esta esta demarcada como ZEIS de areas ocupadas (ZEIS 1) nos planos diretores e
leis de uso e ocupagao do solo das Ultimas duas décadas, além de ter sido mais recentemente
inserida no Lote 12 da Parceria Publico-Privada Habitacional do Municipio, a PPP Habitacional Casa
da Familia.

A partir da histéria da formagdo e consolidacdo da comunidade, organizada, desde o inicio, pela
reivindicacdo da regularizacdo, urbanizacdo e permanéncia, argumentamos que o projeto
proposto pela PPP Habitacional em curso é contrario aos direitos de permanéncia e de
participacdo historicamente reconhecidos, e que a constituicdo do Conselho Gestor de ZEIS, da
forma como vem sendo conduzida pela SEHAB, viola esses direitos. Apontamos as experiéncias
histéricas e atuais de participacdo, organizagao e de reivindica¢des vindos da comunidade que
devem guiar a constituicao e a elaboracao de propostas a serem discutidas no Conselho Gestor
desta ZEIS, e constituem, assim, parametros e formas de se garantir a participacdo efetiva no
ambito do conselho.

ZONAS ESPECIAIS DE INTERESSE SOCIAL

As Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) sdo zonas demarcadas em planos diretores e leis de
uso e ocupacao do solo, desde a década de 1980, em diversos municipios no pais, formuladas no
ambito da luta pelo reconhecimento e integracao definitiva a cidade de assentamentos precarios
e da constatagdo que as logicas de ocupacdo urbana deveriam ser includentes e ndo excludentes
(Rolnik e Santoro, 2013; Cymbalista, 2005). Foram formuladas a partir da leitura critica do processo
de urbanizacao produzida por diversos académicos, que apontavam “a segregacao socioterritorial
e desigualdade de acesso ao solo urbano urbanizado como elementos estruturais de um modelo
de desenvolvimento urbano concentrador e excludente” (Kowarick 1980; Maricato, 1996 apud
Rolnik e Santoro, 2013, p. 2).

Foram incorporadas na regulamentacdo dos arts. 182 e 183 da Constituicao Federal de 1998, no
Estatuto da Cidade, como instrumentos da politica urbana para garantir o atendimento das
diretrizes da politica urbana relativas a regularizacdo fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas



por populacdo de baixa renda', e através dela, promover a gestdo democratica da cidade,
associando as ZEIS outros instrumentos de planejamento participativo, que envolvam a populagao
residente no territério demarcado no debate sobre o futuro de seu territério?.

Estudos sobre sua implantacdo no pais mostram que foram majoritariamente incorporadas ZEIS
de dois tipos. As “ZEIS de urbaniza¢do e regulariza¢do”, ocupadas por assentamentos precarios
gue seriam reconhecidos pelo direito de permanecer, urbanizados e regularizados de forma
participativa e democratica. Modelo mais disseminado pelos municipios brasileiros. E as “ZEIS de
areas ociosas ou vazias”, geralmente marcadas em regides com boa infraestrutura, baseadas na
ideia de que intervir sobre as regras que definem uso e ocupacdo do solo (zoneamento) poderia
operar no sentido de ampliar o acesso a terra para popula¢des que ndo encontram esta
possibilidade no mercado. A Ultima funciona como um zoneamento “ao contrario”, abrindo novas
frentes de producdo habitacional para incluir ao invés de excluir®. Ambos os tipos reservam terra
urbana para atender prioritariamente com solu¢8es habitacionais para as familias de baixa renda
(Rolnik e Santoro, 2013).

Um ano apés o Estatuto da Cidade ser aprovado, ja em 2002, Sao Paulo incorpora as ZEIS no seu
Plano Diretor Estratégico e grava cerca de 700 perimetros de ZEIS, em quatro modalidades
diferentes: “duas que sdo areas ocupadas por familias de baixa renda onde ha interesse de
urbanizar e regularizar, ZEIS 1 mais central e ZEIS 4 em area de mananciais; e duas sobre areas
ndo utilizadas, subutilizadas ou ndo edificadas, ZEIS 3, mais centrais, e ZEIS 2, menos
infraestruturadas que a ZEIS 3" (Santoro e Borreli, 2015, p. 7). Leis posteriores reafirmam o
zoneamento” e a necessidade de produgdo de solu¢des de habitagdo de interesse social® nestas
ZEIS, regulacdo que segue até hoje vigente e tem sido atualizada.

No Plano Diretor Estratégico (PDE) de Sdo Paulo de 2014, as ZEIS® sdo definidas como por¢ées do
territério destinadas, predominantemente, a moradia digna para a popula¢ao da baixa renda por
intermédio de melhorias urbanisticas, recuperacdo ambiental e regularizacdo fundiaria de
assentamentos precarios e irregulares, bem como a provisao de novas Habita¢des de Interesse

T Estatuto da Cidade, Lei Federal 10.257/01, art. 2.%, XIV e XV.

2 Estatuto da Cidade, Lei Federal 10.257/01, arts. 2.°, II, e 43 e ss.

3 Inclusive por isso sdo consideradas “politicas habitacionais inclusivas” (Calavita e Mallach, 2010; Santoro, 2019).

4 Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacdo do Solo (LPUOS) de 2006, Lei 13.885/04; Plano Diretor Estratégico de 2014, Lei
16.050/14; LPUOS de 2016, Lei 16.402/16.

5 Inclui-se nesta regulacdo a necessidade de fazer HIS fora de ZEIS possibilitada pelos decretos 44.667/04 e 45.127/04,
posteriormente atualizados e revogados pelos decretos 56.759/16 e 57.377/16, j& revogados e, por fim, pelo decreto
59.885/20, atualmente em vigor.

6 Plano Diretor Estratégico de Sdo Paulo (PDE), Lei 16.050/2014, Art. 32, IX.



Social - HIS” e Habita¢des de Mercado Popular - HMP® a serem dotadas de equipamentos sociais,
infraestruturas, areas verdes e comércios e servicos locais, situadas na zona urbana.

As ZEIS 1 sdo:

“Areas caracterizadas pela presenca de favelas, loteamentos irregulares e
empreendimentos habitacionais de interesse social, e assentamentos habitacionais
populares, habitados predominantemente por populacdo de baixa renda, onde haja
interesse publico em manter a populacdo moradora e promover a regularizagdo
fundiaria e urbanistica, recuperacdo ambiental e producdo de Habitacdo de Interesse
Social” (Lei Municipal n. 16.050/2014, art. 45).

As ZEIS 1 sao, portanto, um tipo de “ZEIS de areas ocupadas”, nas quais se quer promover a

urbanizacdo e regularizacdo fundiaria, garantindo a posse e permanéncia da comunidade. As

diversas leis que reforcam esta ideia mostram que ha um pacto da sociedade em torno desta ideia,

pois foram aprovadas em processos democraticos e participativos amplos.

Desde o Plano Diretor Estratégico de 2002 algumas modalidades de ZEIS ocupadas sdo obrigadas
a constituir um Conselho Gestor da ZEIS para elaborar e aprovar um plano de urbaniza¢do, com
representacdo dos moradores, do poder publico e da sociedade civil organizada, que inclui
representantes eleitos dos moradores do perimetro. Os moradores também podem requerer a
formacdo do conselho, apresentando a anuéncia de 20% dos moradores das ZEIS.

O PDE de 2014 ampliou e revisou os perimetros das ZEIS® e especificou que nas ZEIS ocupadas por
populacdo de baixa renda, ZEIS 1 e ZEIS 3, é obrigatério formar conselho gestor para elaborar e
aprovar o plano de urbanizacdo'®. Pela LPUOS de 2016 as ZEIS 1 correspondem a 1.702 perimetros
e as ZEIS 3 750 perimetros, respectivamente.

O Conselho Gestor de ZEIS é o férum de informacdo, prestacdo de contas, discussao e deliberagao
por exceléncia acerca das intervencdes estatais (ou até privadas) que serao implementadas no

7 O Plano Diretor Estratégico de 2014 define a Habitacio de Interesse Social como “aquela destinada ao atendimento
habitacional das familias de baixa renda, podendo ser de promogdo publica ou privada, tendo no maximo um sanitario e
uma vaga de garagem, e classificando-se em dois tipos: a) HIS 1: destinada a familias com renda familiar mensal de até R$
2.172,00 (dois mil, cento e setenta e dois reais) ou renda per capita de até R$ 362,00 (trezentos e sessenta e dois reais); b)
HIS 2: destinada a familias com renda familiar mensal superior a R$ 2.172,00 (dois mil, cento e setenta e dois reais) ou
362,00 (trezentos e sessenta e dois reais) per capita é igual ou inferior a R$ 4.344,00 (quatro mil, trezentos e quarenta e
quatro reais) ou R$ 724,00 (setecentos e vinte e quatro reais) per capita” (Quadro 1, p. 5).

8 O Plano Diretor Estratégico de 2014 define a Habitacdo de Mercado Popular como “aquela destinada ao atendimento
habitacional de familias cuja renda mensal seja superior a R$ 4.344,00 (quatro mil trezentos e quarenta e quatro reais) e
igual ou inferior a R$7.240,00 (sete mil duzentos e quarenta reais), com até dois sanitarios e até uma vaga de garagem,
podendo ser de promocgdo publica ou privada” (Quadro 1, p. 5).

9 Alterou os tipos de ZEIS, criando um novo, as ZEIS 5. As ZEIS podem ser sintetizadas em 5 tipos: ZEIS 1 - dreas ocupadas
por populacdo de baixa renda, onde ha interesse regularizar; ZEIS 2 - areas vazias, subutilizadas ou ndo edificadas
destinadas para producdo de HIS, localizadas no anel entre centro e periferia; ZEIS 3 - dreas que concentram edificios,
glebas ou lotes ndo utilizados ou subutilizados, bem localizados, iméveis encorticados, em areas centrais, e com boa oferta
de infraestrutura e equipamentos; ZEIS 4 - &reas vazias, subutilizadas ou n3o edificadas em Areas de Protecdo de
Mananciais, sobre as quais incidem normas estaduais especificas; ZEIS 5 - areas vazias, subutilizadas ou ndo edificadas
destinadas para producao de Empreendimentos de HIS e Empreendimentos de Habitagdo do Mercado Popular.

10 Art. 48 e seguintes da Lei n° 16.050/2014 - PDE.



territério demarcado e/ou ocupado. A atua¢do do Conselho Gestor deve ser subordinada as
diretrizes e objetivos das ZEIS 1 e 3, sejam aqueles gerais delineados nas diretrizes do Estatuto da
Cidade, sejam aqueles especificos definidos no Plano Diretor Estratégico.

Nas ZEIS 1 e 3 ocupadas, essa subordinacao significa que a vocacdo territorial daquela area sera a
permanéncia da popula¢cdo moradora, com melhorias das suas condi¢des de vida por meio da
regularizacao fundiaria e da urbanizacdo. Qualquer intervencdo a ser feita deve, portanto, ser
definida com participagdo dos moradores e motivada por essa vocacdo, inclusive eventual
produgdo de HIS, que s6 sera compativel com a vocacdo de ZEIS se ndo gerar remogdes, e se estiver
vinculada a regularizagao fundiaria e urbaniza¢do e se for comprovadamente a melhor forma de
garantir a permanéncia e melhoria de vida dos moradores da ZEIS. Assim, a producao de HIS s6
sera possivel com vinculacdo da demanda, e com condi¢Bes de acesso que correspondam as
caracteristicas socioeconémicas dos moradores da ZEIS.

A revisdo do PDE aprovada em 2014 reforcou o que ja estava previsto no plano anterior'': que os
conselhos gestores devem “participar da formula¢do e implementac¢do das intervenc8es a serem
realizadas em suas areas” (art. 48, caput); e que sua instalacdo deve preceder a elaboracdo do
plano de urbanizacao de ZEIS 1 (art. 48, § 4°).

Ainda, se o PDE de 2002 previa a participacdo no Conselho Gestor de ZEIS de representantes dos
proprietarios registrais de imdveis localizados nas ZEIS, este grupo social ndo tem mais
representacdo na composicdao do Conselho Gestor de ZEIS do PDE de 2014. Nos termos do PDE de
2014, os Conselhos Gestores devem ser compostos por representantes dos moradores, do
Executivo e da sociedade civil organizada’?.

Em 2016, foram instituidas regulamentacdes’ para os conselhos gestores que delimitaram
requisitos adicionais para sua implanta¢do, os quais foram mantidos na regulamentacdo atual'.
O mais importante observa que estes devem ser paritarios, ou seja, com numero igual de
representantes do poder publico e dos moradores da ZEIS'>. Além disso, exigiu-se a elaboracdo de
um regimento interno aprovado por cada conselho para governar seu andamento, embora o
conteudo minimo tratado nos regimentos internos nao tenha sido especificado.

A composicao do Conselho Gestor, no entanto, nao € suficiente para garantir a efetiva participacao
da populacdo nas deliberacdes sobre o projeto a ser implantado na area. E necessario o
aprimoramento desse importante instrumento de participacdo para garantir a sua efetividade, e

™ PDE 2002, Lei 13.430/02, arts. 175 a 178.

2 PDE 2014, Lei 16.050/14, art. 48.

'3 Decreto n. 56.759/16 e Portaria 146/SEHAB/G/2016.

4 O Decreto 59.885/20 substituiu 0 Decreto 56.759/16. Até hoje, a Portaria 146/SEHAB/G/2016 esta em vigor.
15 Art. 46, §2° do Decreto n° 59.885/2020.



superar barreiras a participacao como a desigualdade de informacdo, auséncia de apoio técnico e
juridico por meio de assessorias populares, vedacao a remuneracao dos representantes eleitos.

Se a condug¢do do processo de instituicdo do conselho, seu regimento, os materiais que sdo
discutidos e conduc¢do das reunifes e voto minerva sdo feitos pelo Poder Publico, torna-se um
risco real o direcionamento do processo apenas para validar posi¢des discricionarias e unilaterais.
O respeito ao regime juridico de ZEIS depende, portanto, de um compromisso continuo do Poder
Publico de aprimoramento dos instrumentos existentes, transparéncia e dialogo, bem como do
investimento de recursos para garantir o processo democratico.

Sobre os planos de urbanizacdo de ZEIS, eles devem ser formulados preferencialmente pelo
Executivo, com participacdo direta de seus respectivos moradores e conselhos gestores's; ou pelos
moradores, suas entidades representativas e os membros do respectivo Conselho Gestor que
poderdo tomar a iniciativa de elaborar planos de urbanizagao, que serdo submetidos a Prefeitura
para aprovacao'’. Neste contexto, a Prefeitura podera disponibilizar assisténcia técnica, juridica e
social a populagao moradora.

Em relagao ao conteuddo dos planos de urbaniza¢do de ZEIS, o PDE 2014 trouxe uma lista com
elementos que devem estar contemplados nos planos de urbaniza¢do'®, dentre eles, o cadastro
dos moradores realizado pela Secretaria Municipal de Habitacdo (SEHAB) dos perimetros de ZEIS
ocupados. Assim, entende-se que os conselhos gestores precisam validar e aprovar o cadastro dos
moradores do perimetro, elaborar e aprovar as diretrizes de intervencao, e aprovar o plano de
urbanizacao.

O PDE 2014 também enfatiza que as “solu¢des para a regulariza¢do fundiaria do assentamento”
sdo conteudo do plano, atuando “de forma a garantir a seguranca de posse dos imdveis para os
moradores’®. E explica que tanto a regularizacdo do parcelamento do solo, bem como das
edificacOes e usos, devera observar as diretrizes, indices e parametros urbanisticos estabelecidos
pelo plano de urbanizacdo aprovado pelo Conselho Gestor. Destas duas afirmagdes, conclui-se
que toda e qualquer intervencdo prevista para uma ZEIS deve se dar APOS a formulacdo, debate e
aprovagao de um plano de urbanizagao feito pelo Conselho Gestor, inclusive porque este é o que
daria parametros para a zona.

Ainda, o Conselho ndo apenas propde, discute e aprova o plano de urbaniza¢do, mas também
deve participar e monitorar sua implementagao?°.

16 Art. 50 da Lei n° 16.050/2014 - PDE.

7 Art. 50, §1° da Lei n® 16.050/2014 - PDE.
'8 Art. 51 da Lei n® 16.050/2014 - PDE.

19 Art. 51, XI da Lei n° 16.050/2014 - PDE.
20 Art. 48, caput da Lei 16.050/2014 - PDE.



Ainda que nem mesmo a Secretaria de Habita¢do de Sdo Paulo tenha uma base de dados completa
e confiavel com todos os conselhos gestores formados desde a primeira regulamentacdo de ZEIS
em 2002, Bromfield e Santoro (2019) encontraram 76 perimetros com conselhos gestores
formados, alguns deles contendo mais de um perimetro de ZEIS (destes apenas 36 eram conselhos
gestores de um Unico perimetro de ZEIS), um percentual infimo se considerarmos os mais de trés
mil perimetros de ZEIS 1 e 3 que deveriam obrigatoriamente ter conselhos gestores.

Com este levantamento, as autoras identificaram um padrdo segundo o qual os Conselhos
Gestores de ZEIS s6 sao constituidos pela Prefeitura quando ha um projeto predefinido pelo Poder
Publico que implica em remog¢des. Os conselhos sdo constituidos, portanto, como uma etapa
formal necessaria para validar um projeto elaborado unilateralmente e fazer a gestao das
remocdes, e das formas de atendimento habitacional. Ou seja, todo o sentido préprio da ZEIS 1 e
da ZEIS 3 é esvaziado, uma vez que ndo se garante, por meio da instituicdo do Conselho Gestor de
ZEIS, a protecdo dos moradores contra projetos unilaterais de remocdo, e a sua participacdo,
através de seus representantes, da construcdo de projetos que efetivamente correspondam aos
interesses de quem mora nessas areas.

Esse esvaziamento do Conselho Gestor de ZEIS tem se dado por meio de varios mecanismos que,
na pratica, geram sub representacao da popula¢do atingida, desde a conduc¢do do processo de
instituicdo do conselho pela Prefeitura: o desrespeito da composicao tripartite, a inclusao de
representantes dos proprietarios da area, vedacdo a remuneracdo dos representantes eleitos,
auséncia de assessorias técnicas e juridicas para apoiar a elaboracdo conjunta de planos de
urbanizacdo, ou de contra-planos, bem como a auséncia de mecanismos de participa¢do
complementares que apoiem os trabalhos do Conselho Gestor.

E exatamente isso que estd acontecendo, atualmente, com a comunidade Futuro Melhor,
localizada nas margens do Coérrego do Bispo, na beira da Serra da Cantareira, no Jardim Peri, Zona
Norte de Sao Paulo. Abarcada por um perimetro de ZEIS 1, hoje vé a Prefeitura iniciar o processo
de constituicdo do Conselho Gestor de ZEIS para viabilizar um projeto ja licitado, contratado e em
fase de implantacdo: o Lote 12 da PPP Habitacional Municipal. As “alternativas” que serdo
submetidas pela Prefeitura ao Conselho Gestor (apresentadas a Defensoria Publica mediante
solicitagdo formal) serdo propostas elaboradas pela concessionaria vencedora da licitagdo que
prevéem remocdes de grande parte dos moradores, sem garantia para todos de atendimento
habitacional definitivo proposto.

Ainda, a proposta da Prefeitura de portaria de deflagracao do processo eleitoral baseia-se em uma
composi¢ao bipartite, com representantes do Executivo de um lado, e moradores e sociedade civil
organizada como um grupo homogéneo, de outro, com previsao de representantes da Companhia



de Transmissdo de Energia Elétrica Paulista (CTEEP), proprietaria registral de parcela da area
ocupada pela comunidade.

Nesse caso, representativo do que acontece atualmente em comunidades em diferentes regides
de Sdo Paulo impactadas pela PPP Habitacional e por outros projetos publicos, o padrao
identificado anteriormente é mantido: ha afronta ao proprio sentido da ZEIS-1, na medida que o
Conselho Gestor de ZEIS esta sendo constituido apenas para validar a decisdo de remoc¢do das
familias, que historicamente lutaram pela permanéncia, através da urbanizacdo da area. £ o que
veremos em detalhes adiante.

10



Em 27 de abril de 1996, 26 anos atrads, um grupo de 150 familias organizadas pelo Coletivo
Mulheres em Luta saiu do Jardim Vista Alegre, Zona Norte de Sdo Paulo, para ocupar um terreno
em um bairro préximo, Ultima fronteira urbana com a Serra da Cantareira, como forma de
pressionar o poder publico a inclui-las na politica publica de moradia. Assim teve inicio a Ocupacdo
Futuro Melhor: diante da extrema dificuldade das familias para continuar arcando com os custos
de aluguel, bem como da impossibilidade de serem contempladas em projeto habitacional que
seria construido na regido. E vizinha & comunidade do Sapo, que j4 existe desde 1988, formada
por migrantes do Norte e Nordeste brasileiros, e que também esta dentro do perimetro do Lote
12 da PPP habitacional. Sem vislumbrar uma resposta do Poder Publico, as familias se
estabeleceram no local. A ocupacdo se deu sobre terrenos da entdo CESP e de herdeiros das
antigas fazendas, hoje propriedade da empresa ISA CTEEP e outros proprietarios registrados.

Figura 1. Localizacdo da Comunidade Futuro Melhor na Zona Norte de Sao Paulo. Fonte: FIO Assessoria
Técnica Popular, 2022.
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Comunidade Futuro Melhor. Fotos cedidas pelos moradores, 2020.
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Ocupacdo Futuro Melhor em 1996. Fotos cedidas pelos moradores, 2020.

No mesmo ano da ocupagao, foi formada a Associacdo Futuro Melhor, para responder aos
interesses e reivindica¢des dos moradores e moradoras. Com o passar do tempo, os barracos de
lona foram dando lugar as casas de madeira e, posteriormente, de alveraria. O objetivo da
organizacdo popular migrou para a regularizacao fundiaria e urbanizagao da area.

Os registros dos mutirdes de final de semana mostram a mobilizagdo de moradores e moradoras
para fazer melhorias no bairro, como a implementacdo de redes de esgoto e a pavimentacdo de
ruas. A infraestrutura foi implantada pelos moradores e moradoras, a SABESP apenas regularizou
a prestacdo do servico.

A Futuro Melhor é, hoje, uma comunidade consolidada, com quase a totalidade das casas
construidas em alvenaria, familias estabelecidas no local ha décadas, e uma grande diversidade
de comércios e servicos que atendem a comunidade e geram renda para centenas de familias que
moram ali ou nos bairros do entorno.
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Ao longo dessas décadas de histéria da comunidade, surgiram tensdes com os titulares registrais
das areas, que ndo sdo, no entanto, suficientes para derrubar, por parte dos proprietarios, os
indmeros fundamentos do direito brasileiro para o reconhecimento dos direitos individuais e
coletivos de permanéncia da comunidade.

Mesmo que paire alguma dulvida sobre os limites das propriedades, e se sdo publicas e/ou
privadas, é fato que, da ocupac¢ao prolongada para fins de moradia por mais de duas décadas
decorrem direitos possessorios. No caso de imdéveis privados, o direito de propriedade encontra
respaldo no instrumento constitucional da Usucapido Urbana, previsto no art. 183 da Constitui¢do
Federal de 1988, se considerada a perspectiva individual. A luz da perspectiva coletiva, a aquisicdo
do direito de propriedade também ja foi operada, desde que comprovados 0s requisitos previstos
pelo Estatuto da Cidade?' para usucapido coletiva.

A usucapido implica, também, na perda da propriedade por parte dos proprietarios anteriores.
Por isso, em caso de qualquer forma de transferéncia dominial da terra, sdo os atuais ocupantes
os titulares de quaisquer direitos a contrapartidas financeiras e indenizacdo. E isso esta
acontecendo na comunidade Futuro Melhor: estd em andamento um procedimento envolvendo a
Prefeitura e os proprietarios registrais da area, dentre os quais a empresa ISA CTEEP, para
transferéncia da sua titularidade para a Prefeitura, mediante uma contrapartida de R$
21.129.876,00 em recursos publicos do Fundo de Desenvolvimento Urbano (FUNDURB), obtida
através do instrumento da Transferéncia do Direito de Construir??, Caso esta transagdo seja de
fato realizada, representara flagrante improbidade administrativa por parte da Municipalidade,
gue estara adquirindo o bem de pessoa que sabiamente ndo detém sua titularidade, além de
contraditoriamente, usar os recursos do FUNDURB para uma finalidade nitidamente contraria a
regulagdo da ZEIS-1 no Plano Diretor Estratégico.

Os poderes Executivo e Legislativo reconheceram em diferentes ocasides e, inclusive, por meio
de sucessivas leis, que a area é uma ocupacdo urbana consolidada, que deve permanecer, ser
urbanizada e regularizada. Isso se deu através da demarcacao do perimetro como Zona Especial
de Interesse Social (ZEIS) 1, desde o Plano Diretor Estratégico do Municipio de Sao Paulo de

21 Lej Federal n. 10.257/2001.

22 |nclusive, houve uma alteracdo da qualificacio da area de rural para urbana pelo municipio (Oficio n° PRESI-
0644/2022/COHAB-SP), a partir de uma decisdo da CTLU que ajudou a CTEEP e demais proprietarios para que possam
receber esta contrapartida em troca da doagdo da area. O fato de as comunidades estarem inseridas em zona rural era um
impeditivo para usarem esse instrumento.
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200223, e posteriormente, na Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacdo do Solo de 2004%4, no Plano
Diretor Estratégico de 20142° e na Lei de Uso e Ocupacdo do Solo de 20162,

Verifica-se, portanto, o persistente interesse legislativo no reconhecimento dos direitos
possessérios e no sentido de melhoramento do nucleo urbano informal e atendimento
habitacional das familias estabelecidas no territério.

A elaboracdo dos planos diretores decorre de amplo e potente processo de participacao popular.
Assim, a demarcagdo da area como ZEIS 1 resulta ndo apenas do reconhecimento pelo Poder
Legislativo, mas também pela populacdo, que apresenta sua desaprovacao a remocdo das familias
e seu direcionamento a permanéncia com melhoria das condi¢Bes habitacionais, urbanisticas,
ambientais e de seguranca pela via da regularizagao fundiaria urbana.

Delimitacdo de area de implantagdo do Lote 12 da PPP Casa da Familia no Jardim Peri, na Cachoeirinha, Zona Norte de Sdo
Paulo. Fontes: Edital da Concorréncia Internacional n® COHAB-SP 001/2018 e Geosampa. Elaboragdo: Ulisses Castro /
LabCidade, fevereiro de 2020 (Almeida et al., 2020).

23 ZEIS 430 do Plano Diretor Estratégico de Sdo Paulo de 2002, Lei municipal n. 13.430/2022.

24 7EIS 1 NO69 da Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacdo do Solo de S3o Paulo de 2004, Lei Municipal n. 13.885/2004.
25 ZEIS 1 N069 no Plano Diretor Estratégico de Sao Paulo de 2014, Lei Municipal n. 16.050/2014.

26 | ej de Parcelamento, Uso e Ocupacdo do Solo de S3o Paulo, Lei Municipal n. 16.402/2016.
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Apesar da comunidade Futuro Melhor estar demarcada como ZEIS 1, ao longo do tempo o Poder
Publico realizou intervenc¢des infraestruturais mais pontuais na area, como por exemplo a
instalagdo de servicos de agua pela SABESP, sem a instituicdo de Conselho Gestor ou da
formulagdo de plano de urbanizacdo mais abrangente. E apesar da demarcacgdo da ZEIS 1, também
nunca garantiu de forma efetiva a seguranca juridica da posse as familias por meio da
implementacdo dos instrumentos de regulariza¢do disponiveis para tanto, deixando-as em uma
situacao de vulnerabilidade e a mercé das mudancas de governos.

Além disso, contraditoriamente, as a¢des voltadas a regularizacdo fundiaria muitas vezes se deram
de forma combinada com a agenda da remog¢do, mobilizando conceitos como o
“desadensamento”, o “risco” ou a “preserva¢do ambiental” como se fossem incompativeis com a
permanéncia das familias.

E o caso das acBes prioritarias da Prefeitura em 2003: o desadensamento, que se daria com a
provisdo habitacional no Conjunto Habitacional City Jaragud, a ser implementado através de
Convénio com a CDHU e a provisao no local, que se daria por meio da desapropria¢cdo da area com
recursos do FMH para regularizagdo. Na época, 920 familias foram cadastradas?’.

Em 2013, novamente houve uma sinalizacdo da Prefeitura de que a comunidade Futuro Melhor
seria priorizada. Desta vez, houve uma consulta a populagdo moradora sobre a forma de
atendimento e intervencdo a ser realizada. No dia 28 de julho de 2013, a Associacao Futuro Melhor
reuniu os moradores, que se manifestaram favoravelmente ao projeto de urbaniza¢gdo em decisao
unanime e retornaram com resposta para a SEHAB, conforme acordado?®.

Ou seja, as comunidades foram consultadas sobre as op¢des e decidiram pela regularizagdo
fundiaria. A Municipalidade de S&o Paulo acatou a decisao e deu inicio ao procedimento para a
regularizacdo fundiaria dos nucleos Futuro Melhor e Cérrego do Bispo: em 2015, foram iniciadas
providéncias para contratacdo da urbanizagdo da area?.

27 Oficio n° 124 HABI G/03 - oficio enderecado pela HABI Norte & Associacio Futuro Melhor em 15/05/2003.
28 Em 2013, a Associacdo de Moradores Futuro Melhor reivindicou a inclusdo da comunidade nos programas de

urbanizacdo da Prefeitura em reunido com José Floriano, Secretario Municipal da Habitacdo (PMSP, 12/07/2013). Na
ocasido, o Departamento de HABI/ Norte apresentou duas opg¢des as 2.100 familias das comunidades: a remogdo e o
reassentamento sendo uma parcela no préprio terreno, com a construcdo de unidades habitacionais; ou a remocdo apenas
das familias em area de risco e em areas necessarias a realizagdo das obras de urbaniza¢do. O entdo Secretario anunciou
que os moradores decidiriam entre as duas op¢6es, democraticamente, decisdo que seria exposta a SEHAB em um novo
encontro agendado para o dia 12 de agosto: “Apds a decisdo da maioria das familias, vamos realizar os estudos técnicos
da area, tendo em mente o projeto escolhido: urbaniza¢do ou conjunto habitacional” (Ibidem).

29 Memorando da Diretora do Departamento de Regional Norte (DEAR NORTE/SEHAB), dirigido ao Secretario Municipal de
Habitacdo: “Conforme conversas mantidas com este Gabinete, vimos solicitar com urgéncia que sejam adotadas as
medidas pertinentes para a contratacdo de projeto de urbaniza¢do dos assentamentos Futuro Melhor e Cérrego do Bispo,
pertencentes a Subprefeitura de Casa Verde/Cachoeirinha”. No verso do referido memorando, ha o despacho escrito a
mado, assinado e carimbado pelo Secretario Municipal de Habitacdo, do qual consta: “Solicito as providéncias imediatas
para a execugdo dos servigos propostos” (Memorando de 28/01/2015).
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No entanto, a referida contratacdo nunca foi efetivada. Ao contrario, em janeiro de 2018, o
Municipio de Sdo Paulo, através de sua Secretaria Municipal da Habitacdo e da Companhia
Metropolitana de Habita¢do de Sdo Paulo (COHAB-SP), langou o primeiro programa de Parceria
Publico-Privada de Habitacdo do Municipio, por meio do qual previa a constru¢do de
empreendimentos habitacionais, infraestrutura urbana e equipamentos publicos onde hoje se
localizam as comunidades Futuro Melhor e do Sapo, no extremo Norte de Sao Paulo, além de trés
ocupacdes de moradia, Imirim, Parada Pinto e Elza Guimardes, também na Zona Norte.

DA INATIVIDADE DO PODER PUBLICO, SURGE A PPP
HABITACIONAL CASA DA FAMILIA

Em sentido amplo, as Parcerias Publico-Privadas (PPPs) sdo um tipo de concessao publica e podem
tomar inumeras formas de rela¢gdes negociais estabelecidas entre a Administracao Publica e
particulares para realizacdo, por estes, de atividades de responsabilidade do Poder Publico
(Sundfeld, 2011). Em sentido estrito, as PPPs sdo concessdes na modalidade patrocinada ou
administrativa°.

Sao Paulo estruturou os primeiros casos de PPP Habitacional. Os casos paulistas foram
inicialmente concebidos em 2012, e lancados em 2014 e 2018. Elas sdo: (i) a PPP habitacional
Casa Paulista, PPP lancada pelo Governo do Estado de Sao Paulo em 2014 (Mendonca, 2017, 2018;
Villela et al., 2018; Santoro et al. 2018a, 2018b, 2018c; Santoro & Rolnik 2020; Palladini, 2018;
Pereira e Palladini, 2018; Izar, 2019; Almeida et al., 2020); e a (ii) a PPP habitacional municipal
Casa da Familia em 2018 (Almeida et al., 2020). Embora tenham especificidades, ambas as PPPs
habitacionais baseiam-se em alguns aspectos comuns, como o objetivo de que o parceiro privado
construa unidades habitacionais de interesse social e de mercado, equipamentos publicos e
infraestrutura urbana, além de fazer a gestdo fisica e administrativa dos edificios por 20 anos,
recebendo do poder publico pagamentos mensais pela execu¢do do contrato, além de poder
explorar receitas acessorias.

A Lei Federal que trata das Parcerias Publico-Privadas exige, dentre outras determinag¢des, que os
projetos de PPP facam (a) a demonstracao fundamentada da conveniéncia de oportunidade da
contratacdo3'; (b) submisséo do processo licitatério a consulta publica®?. No Estado de S&o Paulo,
a Lein.° 11.688/2004, seguiu as normas gerais sem inovar.

30 Lei Federal n. 11.079/2004.
31 Lei Federal n° 11 .079/2004, art. 10, inc. |, alinea a.
32 Art. 10, VI da Lei Federal n. 11.079/2004.
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Assim, abertura do processo licitatério da PPP esta condicionada a autoriza¢do de autoridade
competente, que deve ser fundamentada em estudo técnico que, dentre outros pontos,
demonstre a conveniéncia e a oportunidade da contratacdo, mediante identificacdo das razdes
que justifiguem a opg¢do pela forma de parceria publico-privada. Ha, pois, um dever geral de
justificacdo do interesse publico envolvido, mas também um dever especifico de justificagdo acerca
da opc¢ao pela PPP em detrimento de outras formas contratuais-administrativas, muito em razao
do longo prazo de contratagdo, que pode chegar até trinta e cinco anos, ultrapassando, em muito,
o periodo de mandato outorgado a gestdo publica contratante, o que, por sua vez, denota a
excepcionalidade desta espécie contratual (Porto Neto, 2011, p. 144).

A Lei Federal também condiciona o processo licitatério a submissdo da minuta do edital e de
contrato a consulta publica, mediante publicacdo na imprensa oficial, em jornais de grande
circulagdo e por meio eletrénico, que devera informar a justificativa (geral e especifica) para a
contratacdo, a identificacdo do objeto, o prazo de duracdo do contrato, seu valor estimado,
fixando-se prazo minimo de trinta dias para recebimento de sugestdes.

Para que uma PPP seja implementada em uma Zona Especial de Interesse Social, fica subordinada
ao regime juridico de ZEIS previsto no PDE, ou seja: a demonstracdo de conveniéncia e
oportunidade necessariamente dependerd das deliberagdes do Conselho Gestor, com a
participacdo das comunidades moradoras dos territorios onde incidem, e o objeto da PPP devera
ser compativel com as diretrizes da ZEIS e com o plano de urbanizagao da area, quando se tratar
de uma ZEIS 1 ou de uma ZEIS 3 ocupada. O cumprimento de tais requisitos, portanto, devera ser
prévio a abertura do certame licitatério da PPP, sob pena da incompatibilidade do projeto
contratado com a vocacgao territorial da ZEIS, e da repeticdo do padrao historico do Conselho
Gestor ser usado apenas como forma de validar projeto elaborado sem participagdo da populagdo
atingida.

A convalidacdo de opc¢do por parte do poder publico por implementacao de PPP em ZEIS sem ter
passado previamente no Conselho Gestor sé sera possivel se a PPP for compativel com a vocagao
territorial daquela ZEIS, se for garantia possibilidade de os moradores elaborarem
contrapropostas com igualdade de recursos e apoio técnico, para deliberacdo da populagdo
impactada pelo projeto.

Em 18 de janeiro de 2018, a Prefeitura de Sdo Paulo, por meio de sua Secretaria Municipal da
Habitacdo e da Companhia Metropolitana de Habitacdo de Sdo Paulo - COHAB-SP, langou o
primeiro programa de Parceria Publico-Privada de Habitagdo do Municipio. Trata-se de uma
parceria do poder publico com privados para a constru¢do de 22.950 mil novas unidades
habitacionais em 12 Lotes em diferentes regiSes da cidade para familias de baixa, média e alta
renda®3, sendo dessas apenas 13.313, ou 53% das unidades para HIS 1, que atende familias nas
faixas de renda entre 1 a 3 salarios minimos, que correspondem ao maior percentual do déficit
habitacional de S3o Paulo , além da constru¢do de equipamentos publicos - que podem, por
exemplo, ser creche, unidade basica de salde, dentre outros - e areas para exploracdo comercial.

33 Considerando a projecdo dos dois editais de licitagdo langados em 2018 e 2020 (Ungaretti et al, 2020).
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Além da construgao, os privados ficam responsaveis pela gestdo do projeto por 20 anos. Ja a
Prefeitura oferece imdveis publicos para a construgao (podendo inclusive desapropriar imoveis
para dar lugar a PPP), paga pelas unidades construidas e contrapresta¢des mensais a empresa,
pela gestdo dos servigos. Os valores dos contratos previstos nos editais somam cerca de R$ 4,3
bilhdes.

A Prefeitura lancou dois editais3* abrangendo 12 lotes em diferentes areas da cidade, sendo que
11 deles foram contratados.

A inédita opcdo pela parceria publico-privada em ambito municipal e para fins de promoc¢do da
politica habitacional foi publicamente justificada nos seguintes termos pela COHAB-SP (2018):

“Com o esgotamento das potenciais fontes de financiamentos para o setor publico, 0 municipio se
obriga a buscar formas alternativas para continuar e ampliar os investimentos direcionados para a
construcdo de moradias populares. Considerando apenas os orcamentos correntes da Secretaria
Municipal de Habitacdo e da Cohab-SP para constru¢do de novas unidades habitacionais, da ordem
de R$ 580 milhdes anuais, e um custo unitario de producdo de R$ 150 mil, o municipio levaria cerca
de um século para zerar o déficit habitacional de hoje, estimado em 474 mil moradias, considerando
familias com renda de até 10 salarios. Diante desse cenario, é essencial desenvolver acbes de
fomento capazes de atrair o interesse privado - capitais e tecnologias - para ampliar de modo
significativo os investimentos no segmento de habitagdo popular na cidade de Sao Paulo” (COHAB-
SP, 2018).

Assim, para atrair investimentos que o orcamento publico estaria supostamente impossibilitado
de prover, optou-se por uma politica publica habitacional baseada em um contrato administrativo
de concessao administrativa, pelo qual o parceiro publico cede terrenos de sua titularidade (ou a
serem desapropriados) e pagaria contrapresta¢des pecuniarias ao parceiro privado, incumbido,
por sua vez, da implantacdo de habitacSes de interesse social e de mercado popular,
acompanhadas de infraestrutura urbana, equipamentos publicos, empreendimentos comerciais e
da presta¢do de determinados servicos publicos (como o desenvolvimento de trabalho social, de
pré e pds-ocupacdo, apoio a gestdao condominial, apoio a gestdo da lista de beneficiarios, de
manutencdo predial, de espacos livres e areas verdes).

Essa justificativa ndo se sustenta. Lessa e Peres (2019) apontam os riscos econdmicos atrelados as
PPP do ponto de vista do or¢amento publico, constituindo, gerando “um preocupante cenario de
instabilidade orcamentaria e financeira futura” (Lessa & Peres, 2019).

Aqui nos interessa, no entanto, apontar a fragilidade dessa justificativa frente aos territérios onde
incide a PPP e, portanto, ao regime juridico das ZEIS ocupadas. Se em areas de ZEIS 1 a vocagao
territorial é a regulariza¢cao fundiaria e urbanizacao para permanéncia da popula¢cdo moradora,
porque arrecadar recursos para um projeto que viola os direitos dos moradores e desrespeita o
regime juridico das ZEIS? O valor necessario as melhorias na drea deveria ser estimado DEPOIS da
constru¢ao de um plano de urbaniza¢do das ZEIS, e deveria ser aderente a ele. Ou seja, faz parte

34 Editais de concorréncia internacional n° COHAB-SP 001/2018 e 001/2020.
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de um plano de urbanizacdo prever os recursos necessarios a sua execuc¢ao e as fontes desses
recursos.

Contraditoriamente a proposta da PPP Habitacional Municipal que envolve a constru¢do de novas
moradias, esperava-se que seus perimetros incidissem sobre areas publicas ndo edificadas ou
subutilizadas, bem localizadas, mas o que assistiu-se foi a delimitacdo de alguns de seus lotes
sobre areas ocupadas demarcadas como ZEIS, e parte delas identificadas como areas de risco.
Essa delimitacdo se deu tanto no edital de licitacdo, quanto na execuc¢do dos contratos, quando,
com base em uma clausula contratual que permite a mudanca ou acréscimo de areas, foram
acrescidas areas de trés ocupac¢des de moradias.

O caso do Lote 12, cuja parcela do perimetro é ocupado pela comunidade Futuro Melhor, com a
qual o Poder Publico ja se havia comprometido com a regularizacao fundiaria e a urbanizagao,
deliberada pela comunidade e deferida pela Secretaria Municipal de Habita¢do. Depois do inicio
da contrata¢do da PPP Habitacional, foram adicionadas outras areas ao contrato, relativas as
ocupacgdes Imirim, Parada Pinta e Elza Guimaraes, vinculadas a Frente de Luta por Moradia.

No perimetro inicial previsto, uma extensa area de propriedade publica (sob gestdo da CTEEP -
concessionaria responsavel pela transmissdo de energia elétrica do Estado de Sdo Paulo) e privada,
ocupada ha décadas por milhares de familias trabalhadoras de baixa renda e demarcada como
ZEIS 1, previu-se a remogao para constru¢do de 3.000 (trés mil) unidades habitacionais, sendo:
1800 HIS1 (para familias com renda de 1 a 3 salarios minimos); 600 HIS-2 (de 3 a 6 salarios
minimos); 600 HMP (acima de 6 salarios minimos), mais infraestrutura publica (como melhorias
vidrias e a criagdo de um parque linear margeando o Cérrego do Bispo), equipamentos publicos
nado especificados e empreendimentos nao residenciais privados, com valor estimado do contrato
de R$ 621.485.152,00 (seiscentos e vinte e um milhdes, quatrocentos e oitenta e cinco mil, cento e
cinquenta e dois reais).
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Lote 12 da PPP Habitacional Municipal Casa da Familia. Fonte: Edital da Concorréncia Internacional n.
001/2018, p. 138 e 137; Geosampa; Google Earth. Elaboragado: Ulisses Castro, LabCidade FAUUSP, 2020.

2a CONTRADIGCAO DA PPP CASA DA FAMILIA: EXIGE
REMOGAO DE FAMILIAS PARA CONSTRUGCAO DE NOVAS

Legitimada com o “carimbo” de interesse social da habita¢do, a PPP da Habitagdo promove o
avanco da producdo imobiliaria de mercado sobre territérios populares, que passam por
processos de apagamento e de remocg0es, sob a justificativa de que a conta da modelagem precisa
fechar de forma a garantir atratividade para o setor privado no negécio (Almeida et al., 2020).

Assim, contraditoriamente, a implantacdo da obra proposta depende da remocdo de mais de 6.000
familias, ao passo que seriam construidas apenas 3.000 unidades habitacionais, dentre as quais
apenas 1.800 destinadas a HIS - Faixa 1, incrementando dramaticamente, com isso, o déficit
habitacional que a parceria se propunha a reduzir e, ainda, ignorando a legislacdo urbanistica
municipal, que reconheceu a necessidade de garantir a permanéncia das comunidades Futuro
Melhor e vizinhas com melhorias na qualidade de vida da popula¢do moradora ao demarcar a area
como ZEIS 1.

3a CONTRADIGAO DA PPP CASA DA FAMILIA: AS

UNIDADES PRODUZIDAS NAO VAO PARA QUEM PRECISA

A PPP foi anunciada como uma “inovacdo para aumentar a oferta de moradias na cidade, que tem
um déficit habitacional estimado em 474 mil domicilios, dos quais 368 mil se referem as
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necessidades das familias com renda mensal bruta de até seis saldrios minimos” (PMSP, 2019).
Mas grande parte do déficit é formado por familias que ndo tem renda ou tem renda até 1 salario
minimo, além do fato que varias destas familias estdo desempregadas ou ndo conseguem
comprovar renda, por terem trabalhos temporarios. A PPP prevé a possibilidade de atendimento
para familias que tiverem o financiamento indeferido pelo agente financeiro somente se houver
pessoa idosa na familia e até o limite de 15% das unidades de HIS 1 construidas em areas de ZEIS
, € condicionadas a solicitacdo expressa da Secretaria Municipal de Habitacdo, que devera adquirir
essas unidades e indicar a demanda®®. Assim, contraditoriamente a sua motiva¢do, a PPP
Habitacional ndo enfrenta o déficit habitacional.

Lote 01 - Ipiranga
(Conséreio Habita Brasil) 2100 _ 350 350 Total 3.500
(Consére :;Joltieagizt; :;)r::::!:r) 1.020 - 340 Total 1700
(Nao teve emer:ts: (i):t;rI::saar:lg;; 1.260 - 420 420 Total 2520
(Consérci: E;‘:;g?o}rlr'::';rl‘gra) 636 - 232 Total 1.100

Lote 05 - Mooca .
(Consorcio Telar-Engeform) 1.048 - 744 388 Total 2.760

Lote 06 - Vila Maria Vila Guilherme 1
(Consércio Uno PPP Habitacao) 1.062 - 586 128 Total2.210

Lote 07 - Vila Maria Vila Guilherme 1
(Terra Nova Eng. e Construgdes) - 316 142 Total 1.580
(Consércio Uno PPP Habitagao) 992 - 324  Total 1.640
Lote 09 - Lapa

(Simétrica Engenharia) = 297 - 422 164 Total1120

806

Lote 08 - Santo Amaro

Lote 10 - Guaianases
(Consércio Habita Brasil 1) 1560 - 520  Total 2.600
Lote 11 - Lapa Vila Leopoldina
(Consércio Uno Habitagao) 32 - 244 Total1.220
Lote 12 - Casa Verde Cachoeirinha
(Consorcio Habita Brasil I1) 1.800 - 600 Total 3.000

35 Item 6 do Edital de Concorréncia Internacional n° COHAB-SP 001/2018:

“6 Reservas de unidades para situa¢des extraordindrias

6.1 Mediante solicitacdo expressa e devidamente motivada da SEHAB, dirigida ao PODER CONCEDENTE até o marco
contratual para inicio do TRABALHO TECNICO SOCIAL DE PRE-OCUPACAO, até 15% (quinze por cento) do total de HIS-1 (FR1
a FR6) de cada Lote poderdo ter direcionamento extraordindrio para as seguintes situa¢des, nas quais a COHAB-SP

atuara como AGENTE FINANCEIRO:

6.1.1 Atender familias de idosos e/ou que venham a ter o financiamento negado pelo AGENTE FINANCEIRO escolhido pela
CONCESSIONARIA, mas que preencham requisitos de justificada inexorabilidade de atendimento; e

6.1.2 Compor programa ou agdo de atendimento habitacional na modalidade de aluguel social, preferencialmente para
idosos e estudantes.

6.2 O direcionamento extraordinario a que se refere o subitem 6.1. supra somente se aplicara:

a) em areas disponibilizadas pelo PODER CONCEDENTE e gravadas como ZEIS na legislagdo urbanistica;

b) se para a COHAB-SP forem tempestivamente transferidos os recursos financeiros necessarios para cobrir os valores
equivalentes aos da ALAVANCAGEM a que a CONCESSIONARIA faria jus se as unidades fossem comercializadas
ordinariamente”;
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HIS-1 Habitacao de Interesse Social 1 = renda familiar mensal entre 1 e 3 salarios minimos

Habitacgao de Interesse Social 2 = renda familiar mensal entre 3 e 6 salarios minimos
HMP Habitagao de Mercado Popular = renda familiar mensal entre 6 e 10 salarios minimos
HMC Habitagao de Mercado Cohab = renda familiar mensal entre 10 e 20 salarios minimos

Quantidade de unidades habitacionais previstas para cada lote da PPP Habitacional Municipal Casa
da Familia. Fonte: LabCidade, nov. 2020 com base em fontes primarias: Concorréncia Internacional COHAB
n. 001/2018 (consolidado) e Concorréncia Internacional COHAB n. 001/2020.

As unidades da PPP Habitacional ndo serdo destinadas aos moradores da Comunidade Futuro
Melhor por diferentes razges:

(i) A destinacdo de unidades da PPP ndo é vinculada a populagdo das ZEIS atingidas, seja no edital
e contratos dos lotes das PPPs®, seja na regulamentagdo municipal dos critérios de elegibilidade
para concessao de atendimento habitacional definitivo nos programas de provisao habitacional
municipal®’.

(ii) Ainda que os moradores da ZEIS se inscrevam no programa para atendimento de acordo com
os critérios de destinacdo previstos na regulamentagdo, ndo conseguirao ser atendidos, porque
ndo se adequam aos critérios de faixa de renda e bancarios para acesso ao crédito e as unidades.
O cadastro de moradores realizado em 2020 pela Associacdo Futuro Melhor (2020) demonstrou
que 78,86% das familias declararam renda de até 1 salario minimo, 18,30% declararam renda de
1 a 2 salarios minimos e apenas 2% declararam renda de 2 a 3 salarios minimos, sendo que 40,74%
das familias ndo tém nenhum membro com carteira assinada. Ou seja, considerando a renda da
imensa maioria das familias e os demais critérios excludentes, como comprovacdo da mesma e
negativacdes perante os orgdos de protecdo ao crédito, praticamente nenhuma familia
conseguiria acesso as unidades habitacionais produzidas.

(iii) Ainda que fosse indicadas como demanda da SEHAB, o nimero de familias ameacadas de
remocao pelo projeto é muito maior do que os 15% das unidades de HIS-1 previstas no edital, e,
ainda, nem todas as familias nessas condi¢des tém pessoas idosas na sua composic¢do.

Tendo isso em vista, fica mais uma vez evidente que a construcao de unidades novas por meio da
PPP Habitacional é incompativel com a vocacdo territorial e com o regime juridico das ZEIS-1.

36 Os contratos das PPPs Habitacionais, conforme modelo no Anexo VI do Edital de Concorréncia Internacional n° COHAP-
SP 001/2018, previram: “2.3.2 Precedidas da publicacdo de ato convocatério especifico que contemple de modo objetivo os
critérios de hierarquiza¢do da lista das familias a serem beneficiadas, dentre os quais deverdo constar como prioritarios a
proximidade com o local de trabalho ou de moradia atual dos beneficidrios em relacdo aos empreendimentos que vierem
a ser construidos nos termos deste CONTRATO".

37 Decreto municipal n° 61.282/2022.
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NA LUTA POR PERMANECER E COMO REACAO A PPP
HABITACIONAL, SURGE A MOBILIZACAO #ATINGIDOS POR
PPP

Buscando fazer frente a essa politica e ao completo apagamento das comunidades, no periodo de
setembro a dezembro de 2020 mutirdes realizados pela Associacao Futuro Melhor e entidades
parceiras colheu 1.780 (mil setecentas e oitenta) assinaturas de moradoras/es em abaixo-assinado
manifestando expressamente sua contrariedade em relagdo ao projeto da PPP de habita¢cdo do
Municipio de Sdo Paulo.

Frente as ameacas de remoc¢do, a comunidade Futuro Melhor (liderada por sua associacdo de
moradores), inserida no perimetro original do Lote 12 da PPP, articulou-se com a comunidade
vizinha, do Sapo, e com as ocupacdes Elza Guimardes, Parada Pinto e Imirim, que foram
posteriormente incluidas no projeto através de uma alteracdo contratual que permitiu ao poder
publico conceder ao parceiro privado novas terras publicas ndo previstas inicialmente no edital.
Em torno desta alianga, formou-se a Campanha Atingidos pela PPP, uma extensa rede de apoio,
constituida por assessorias técnicas, universidades publicas, movimentos populares e entidades
da sociedade civil, nomeadamente: Nucleo Especializado de Habitagcdo e Urbanismo da Defensoria
Publica estadual, Centro Gaspar Garcia de Direitos Humanos, LabCidade FAUUSP, Unido Nacional
por Moradia Popular, Pastoral da Moradia, Forum dos Direitos da Crianca e dos Adolescentes -
Cachoeirinha Férum dos Direitos da Crianca e dos Adolescentes - Cachoeirinha, Frente de Lutas
por Moradia - FLM, e BrCidades.

Desde entdo, foram produzidos inumeros trabalhos destinados a dar visibilidade as lutas
populares contra a implantacdo da PPP e favoraveis a reivindicagdo historica de regularizacdo
fundiaria e urbanizacdo da Futuro Melhor. Dentre as estratégias mobilizadas para a tal finalidade,
destacam-se:

Cérrego do Bispo, Jardim Peri, Cachoeirinha - Zona Norte de Sdo Paulo. Mapeamento realizado sobre bases cartograficas
de 2017 e visitas de campo. Fontes: Geosampa, Censo Escolar 2016. Elaboracdo: Pedro Mendonga, LabCidade FAUUSP,
2019.

1. Manifestacao popular contra a PPP, ocorrida em 2019;
2. Carta aberta assinada por 85 movimentos e entidades da sociedade civil;

3. 5.000 copias do jornal anexo distribuido na comunidade;
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4. Uma série de episddios de umzapcast da campanha, que circuloem grupos de whatsapp das
comunidades e na Radio Cantareira, radio comunitaria daRede de Protecdo e Resisténcia ao
Genocidio;

5. Live de langamento da campanha #Atingidos pela PPP;
6. Apresentacao do Projeto na mesa n° 21 do Férum 21;

7. Apresentacdo do trabalho no Xl Congresso Brasileiro do IBDU (Instituto Brasileiro de Direito
Urbanistico;

8. Publicagdo do artigo nos Cadernos da Defensoria Publica, denominado Articulagdo
#AtingidospelaPPP: relatos de uma experiéncia de resisténcia contra remogdes.

Destaca-se, em especial, a organiza¢do da propria comunidade por meio da Associacdo Futuro
Melhor, que promove, historicamente, levantamentos e cadastros das familias, assembleias e
debates para deliberarem sobre os assuntos da comunidade. Ha, portanto, um histérico de
participacao social que deve ser continuado e respeitado.

Em dezembro de 2021 a Comunidade Futuro Melhor, com alguns apoiadores38, conseguiu vencer
em primeiro lugar da regido Sudeste e terceiro do Brasil o Edital de Chamamento Publico do
CAU/BR n°5/2021 de apoio a assisténcia técnica para habitacdo de interesse social. elaboracdo de
um Plano Popular para o Futuro Melhor envolvendo leituras e propostas de urbanizacdo e
regularizagdo urbanistica para seu territorio®.

A assessoria que coordena o projeto é a FIO Assessoria Técnica Popular de arquitetura
especializada e a assessoria juridica do Centro Gaspar Garcia de Direitos Humanos, além do
envolvimento de diferentes técnicos como a arquiteta Tereza Herling®® e o engenheiro civil Celso
Carvalho?'. A seguir é apresentada um texto sintese elaborado pela FIO Assessoria Técnica Popular
elencando as etapas ja realizadas e as constata¢des que ddo embasamento para a intervengdo
prevista, que deve ser finalizada no préximo més.

38 Defensoria Publica do Estado de S&o Paulo, Defensoria Publica do Estado de S&o Paulo, Centro Gaspar Garcia de Direitos
Humanos, Laboratério Espago Publico e Direito a Cidade (LabCidade) da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da
Universidade de S3o Paulo (FAU-USP), Nucleo Sdo Paulo do Br Cidades e pela Pastoral da Moradia de Sao Paulo.

39 Ver Termo de Fomento CAU/BR n. 009/2021.

40 Tereza Herling é arquiteta, professora do Mackenzie, atuou como consultora em politicas publicas urbanas e
habitacionais para o Banco Mundial e a Citiese Alliance, além de ter sido Secretdria Adjunta da Secretaria Mun. de
Desenvolvimento Urbano (SMDU) em S&o Paulo (2013-2016).

41 Celso Santos Carvalho é engenheiro civil, especialista em Infraestrutura Senior do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo aposentado. Tem experiéncia na area de Gerenciamento de Riscos Geotécnicos, regulariza¢do
fundidria e gestdo publica, atuando principalmente nos seguintes temas: analise de riscos, regularizacdo fundiaria,
monitoramento de programas e administracdo publica. E mestre e doutor pela Escola Politécnica da Universidade de Sao
Paulo e foi professor no Departamento de Estruturas e Engenharia Geotécnica da Escola Politécnica da Universidade de
Sao Paulo no periodo de 23/04/1990 a 06/10/2011. Ver curriculo lattes.
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Considerando seu processo participativo e democratico, esta se mostra como a alternativa que

by

de fato permite o exercicio do direito social a moradia e assegura a participacao

democratica para as pessoas e familias que terdo suas vidas diretamente afetadas pelo proje
de urbanizacdo.

to

Colagem parque linear c6rrego do bispo - Regulariza¢do Fundiaria, desenvolvido por FIO Assessoria
Técnica Popular. Outubro de 2022.

O PLANO POPULAR PARA O FUTURO MELHOR

por FIO Assessoria Técnica Popular, outubro de 2022

O Plano Popular para o Futuro Melhor é um projeto que ja esta em fase final (previsao de
término para dezembro de 2022) e envolveu etapas de diagndstico socioecondmico,
diagndstico comunitario, estudos fundidrios, urbanistico e habitacional, estudo de riscos
socioambientais e a indicagdo das interven¢bes urbanisticas necessarias. O plano vem sendo
desenvolvido de forma participativa, com intensa participacdo popular, realizadas através de
diversas oficinas, encontros, debates com a comunidade.

Em termos gerais, prop0e a realizacdo do direito a moradia através da regularizacdo fundiaria
de interesse social (REURB-S) e urbaniza¢do, garantindo a posse, respeitando o direito da
populagdo de permanecer nas areas ocupadas, evitando remocgdes arbitrarias e qualificando
0 espaco urbano, com a adequac¢do ambiental e social do espaco construido. Dessa forma,
preserva os vinculos socioespaciais com o territério. Para sua efetivacdo exige uma
combina¢do entre intervencBes publicas de infraestrutura urbana e titulacdo de terra,
conforme exigéncia legal.

A partir dos levantamentos de campo, constatou-se que:
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— As familias residentes na Comunidade Futuro Melhor ndo serdao contempladas pelo
modelo econdmico da PPP Habitacional Municipal. O levantamento socioecondmico
amostral realizado em 2022 com 653 familias® mostra que 63,7% das familias ndo tém
emprego formal, 48,8% declaram ter restricdo de crédito, mostrando que 59,5% da
comunidade ndo se enquadraria nas regras para obter a moradia via Parceria Publico Privada
Habitacional.

— As edificacbes e infraestrutura existentes estdo consolidadas e devem ser
melhoradas, evitando a remocdo de 86% da comunidade proposta pela PPP, uma a¢ao muito
impactante fisicamente e socialmente. Constatou-se o alto grau de consolida¢cdo da
comunidade no tocante ao tipo de construcdo (83,7% de alvenaria), e existéncia de
infraestrutura urbana, como acesso a agua (91%) e a energia elétrica (99,3%). E alto o tempo
de permanéncia, 45,2% das familias residem ha mais de 20 anos e 30,7% ha pelo menos 10
anos. Assim, o projeto de urbanizagao integrada se apresenta como uma solu¢ao de menor
impacto socioambiental, para os moradores e para o territério.

— A preservacao do Cérrego do Bispo e seus afluentes é uma pauta prioritaria da
Comunidade Futuro Melhor. E possivel harmonizar a consolidacdo do uso habitacional e a
sensibilidade ambiental da area, considerando a lei de regularizacdo fundiaria em faixa de APP
em areas com altas interferéncias antrépicas®’, desde que haja melhorias das condi¢des
ambientais, como por ex., solu¢des para o afastamento do esgoto e demais a¢des relacionadas
a saneamento basico em um projeto de urbanizacao. Além disso, o Plano Popular defendido
pelos moradores da comunidade, prevé a implantacdo de parque linear com equipamentos
esportivos e culturais nas margens do Cérrego do Bispo e seus afluentes, se estendendo
também para a area de protecao sobre as torres de transmissao de energia da empresa CTEEP
(Ver imagem que abre o box).

— E possivel eliminar o risco com o minimo de remog¢des de moradias. O Relatério de
Andlise de Riscos Socioambientais e Proposi¢des de Intervenc¢des de Melhoria da Seguranca,
elaborado pelo eng. Celso Carvalho, demonstrou que a ocupagdo ndo apresenta
impedimentos para a regularizacdo fundiaria, contrapondo a proposta de remog¢do em
grandes proporc¢des proposta pela PPP. O relatério indica medidas de seguranca de carater
definitivo. Entre as solu¢des propostas estdo: a canalizagdo dos afluentes, a implantacdo de
sistema de micro reservatoérios, escadas de descida d'agua, pogos de visitas e bocas de lobo.
Além da implanta¢do de um parque linear ao longo do Cérrego do Bispo, com a fung¢do de
servir de area publica de lazer nas épocas secas e de area de contencdo de cheias nas épocas
chuvosas. As obras podem exigir reformas e reassentamentos pontuais, que serdo
dimensionados na proposta de urbaniza¢cdo da Comunidade.

42 0 levantamento possui 45 perguntas e foi construido de forma conjunta entre técnicos, apoiadores e moradores com o
objetivo de atualizar os dados socioecondmicos e de moradia das familias, além de obter informac8es sobre a
infraestrutura local.

43 Lei 13.465/2017.
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DESCONSIDERANDO O PROCESSO EM CURSO, A PPP ATERRISA COM UMA PROPOSTA ...

Apesar da relevante mobilizacdo desenvolvida pela comunidade e apoiadores, o avanco da PPP
ignorou os processos em curso, e a Concessiondria e Prefeitura apresentaram trés propostas
elaboradas sem qualquer dialogo com as comunidades, que envolvem a construcdo de unidades
habitacionais verticais cuja construcao exige a remog¢ao de muitos domicilios, em percentual
correspondente a 81,5% (Alternativa A), 55,1% (Alternativa B) ou 86% (Alternativa C) para fora da
area do entorno do Cérrego do Bispo*.

HTUAGAD sTUAL

ALTERMATTVA

ALTERMATIVA
redras 3

ALTEBRMATIVA

Imagem das propostas da Concessionaria apresentadas pela Prefeitura como propostas para a PPP, obtidas
a partir de oficio. O projeto inteiro foi apresentado, mas até agora ndo foi discutido com a comunidade.

As trés alternativas oferecidas pela municipalidade sdo muito impactantes, tanto fisicamente como
socialmente, e desconsideram em absoluto a reivindicacao histérica, a luta da comunidade pela
permanéncia de suas moradias e urbanizacdo da area e os processos democraticos de elaborac¢ao
de plano que ja estdo em curso.

O processo de constituicdo e de funcionamento do Conselho Gestor, se servir apenas para
legitimar o projeto da PPP em curso e as remog¢des previstas, ira desrespeitar a participacdo
democratica e os direitos de permanéncia das comunidades englobadas pela PPP.

Tudo indica, até o momento, que é esse o plano da Prefeitura: a constitui¢cdo do Conselho Gestor
para a area esta se dando apds a definicdo do projeto de implantacdo da PPP, da efetiva

44 As trés alternativas de projetos para implantacdo do Lote 12 da PPP foram apresentadas pela Municipalidade em
resposta a oficio encaminhado pela Defensoria Publica.
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contratacdo da empresa vencedora do edital, e da criacdo de projetos que desconsideram a
manifestacdo sistematicamente pronunciada pelos moradores da 4area, associagdes,
representantes de ONGs que atuam na regido, unissonos no sentido de que a regularizacdo
fundiaria é a medida que se impde.

Da forma como se encontram previstas a portaria de deflagra¢ao do processo eleitoral e respectiva
minuta de regimento interno para o Conselho Gestor, os parametros legais impostos a delibera¢ao
do Conselho Gestor de ZEIS 1 previstos no PDE de Sdo Paulo também estdo sendo
desconsiderados. Para garantia dos direitos da populacdo moradora de ZEIS 1, é necessaria a
previsdo expressa dos parametros minimos e limites das propostas de urbaniza¢do que podem
ser deliberadas, bem como de instrumento capaz de assegurar a efetiva participacao da populagao
efetivamente atingida pelo projeto, sob risco da sua sub-representa¢do, conforme ja descrito
anteriormente neste documento.

A experiéncia democratica ndo se limita aos processos de formacdo de colegiados, tampouco as
decisdes, tomadas pela maioria dos representantes nestes féruns, mas envolve um processo
continuo de formacao e participagdo direta e indireta, que envolve a apresentacdo e publicizagao
de informac&es, dados, estudos e argumentos por parte do poder publico e de diferentes atores
sociais, e debates publicos, que envolvam contraposicao de ideias e argumentos por meio de
diferentes técnicas e instrumentos, como oficinas, audiéncias publicas, dentre outros. Assim, o
Conselho Gestor de ZEIS ndo deve ser o Unico instrumento participativo disponibilizado aos
moradores e as moradoras da Futuro Melhor e entorno. Deve ser complementado por outros
instrumentos de participagdo previstos na legislacao urbanistica.

Em especial, as decises ndo devem ser tomadas apenas por representantes no ambito do
Conselho Gestor, mas também diretamente por meio de consultas publicas, audiéncias publicas,
oficinas e capacitagdo.

Os participantes do debate tém pontos de partida bastante discrepantes. De um lado, ha
representantes do Poder Publico, cercados de todas as informacg8es produzidas e movidos por
orientag8es politicas. Essa "superioridade técnica" pode gerar "pontos de ndo discussdo" e limitar
substancialmente a participagdo das demais categorias. Os representantes da sociedade civil,
principalmente profissionais, pesquisadores e professores, podem fazer o contraditério técnico,
caso tenham esse conhecimento, e envolver-se em uma rede interinstitucional de apoio aos
moradores. E, ainda, os saberes populares formados pelos moradores, decorrentes do vinculo
com o territério, sdo igualmente valiosos para o processo deliberativo. Por outro giro, a
disparidade entre os participantes ndo é apenas técnica, mas também politica. Dai a importancia
também de coletivos, movimentos e redes populares, no apoio dos moradores. Ndo se pode
olvidar o direito da populagdo a ATHIS.
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Os fins previstos para as areas demarcadas como ZEIS, conforme sua tipologia, podem ser
alcangados de diversas formas pelo Executivo. A PPP ndo é eleita pela legislagdo como o
instrumento prioritadrio para incidéncia em ZEIS 1. Seu emprego deve ser justificado e a
complexidade das situagdes previstas para a demarcacdo de perimetros como ZEIS 1 exigem
cautela na escolha da PPP, em especial porque funciona em uma légica muito semelhante a dos

mercados imobilidrio e financeiro.

A incidéncia da PPP em um perimetro demarcado como ZEIS 1 complexifica o dever geral
especifico de justificacdo da autoridade competente sobre a ado¢do da modalidade contratual-
administrativa. Essa complexificacdo decorre, em parte, da vocacdo territorial dos perimetros
demarcados para o alcance de determinadas finalidades e de cenarios realisticos-ideais, como a
moradia digna para a populacdo de baixa renda por intermédio de melhorias urbanisticas, a
recuperacao ambiental, a regularizacao fundidria de assentamentos precarios e irregulares, a
provisdo de novas habita¢des de interesse social (HIS) e habitacSes de mercado popular (HMP) ,
etc.

A justificacdo pela adogao da modalidade contratual-administrativa consistente em PPP, quando
incidente em ZEIS 1, deve ser norteado por quest8es especificas, de modo a demonstrar que é a
solu¢do interventiva mais adequada, em comparacdo a tantas outras possiveis, para o
atendimento habitacional da populacdo de baixa renda moradora no territério demarcado como
ZEIS.

Caso a PPP, por sua dinamica, tenha por conddo a expulsdo desta populacdo deste territério,
especialmente aquelas bastante empobrecidas e precarizadas, absolutamente desprezadas pelas
institui¢des financeiras e por isso impedidas de acessar financiamentos imobilidrios, ndo devera
ser adotada. Este juizo ndo sera de conveniéncia e oportunidade, por ndo estd na margem de
discricionariedade da Administra¢do Publica a descaracteriza¢do do territério vocacionado ao
alcance de determinados interesses publicos, definidos pela legislagdo. O juizo sera de legalidade.
Em outras palavras, a depender da realidade do territério e do enraizamento nele de rela¢des e
afetos, bem como seu direcionamento legal para a realizacdo de interesse publico e alcance de
cenarios idealizados, a PPP ndo sera uma opgdo possivel.

A decisao, seja do Poder Publico, seja do préprio Conselho Gestor, encontra limites relacionados
a protecao de grupos vulneraveis (normalmente vinculados a elementos de legalidade) ou mesmo
a priorizagdo na promocdo dos direitos e interesses destes grupos (normalmente relacionados a
elementos de razoabilidade/proporcionalidade).

O plano de urbanizagao e o projeto de interven¢ao em perimetros de ZEIS encontram barreiras
importantes em relacdo a sua margem de deliberagdo, que é o atendimento a vocagao territorial
do perimetro demarcado como ZEIS pela legislacdo municipal conforme a tipologia especifica. A
significacao destas tipologias e seus objetivos explicitos demarcam um direcionamento deste
territério ao atendimento dos direitos e interesses da popula¢do vulneravel/precarizada.
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Uma evidente diretriz da decisdo do Conselho Gestor e do Poder Publico é a compatibilidade do
projeto de urbanizagao ou de intervencdo com a vocacgao territorial atribuida pelo plano diretor,
gue especifica, em Ultima analise, a fun¢ao social daquelas propriedades urbanas e do perimetro
em seu conjunto. Este é um limite da decisdo majoritdria, cujo transpasse podera gerar o
acionamento de mecanismos contra majoritarios, ou seja, a atuacdo, judicial e extrajudicial, dos
orgaos de controle (Defensoria Publica e Ministério Publico).

Diante de todo o exposto, elencamos aqui pontos que sintetizam parémetros minimos para guiar
0 processo de constituicdo e conduc¢do do Conselho Gestor de ZEIS -1 que sera responsavel por
discutir e deliberar sobre o plano de urbanizacdo:

(i) Quanto a composicao e condug¢do do Conselho Gestor:

- Respeito a composicao tripartite;

- Vedacdo a representacdo dos proprietarios registrarios da area;

- Criacdo de mecanismos que garantam a igualdade de participacdo entre os membros do
Conselho Gestor de ZEIS: remuneragao dos representantes eleitos, disponibilizacdo de
apoio técnico e juridico, previsao de formas adicionais de participacao;

- Previsdo de formas complementares de participagao;

(ii) Quanto ao contetido da deliberagdo do Conselho Gestor:

- respeito a vocacao territorial da ZEIS 1;

- vedacdo a projetos que nao estejam vinculados ao plano de urbanizacao,

- vedacdo a projetos que promovam remog¢des sem garantir a permanéncia da populagao
atingida.
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