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RESUMO

Analisa em que consiste o Direito a Moradia, e pieegacerca da problematica urbana
que interfere na sua néao-efetivagcdo nas cidadesldwas. Aborda a ilicitude da
especulacao imobiliaria, pratica que consiste endasnobstaculos para a efetivacao do
direito a moradia. Como possivel instrumento paefetivacao deste direito, as Zonas
Especiais de Interesse Social — ZEIS — s&o obgstoal deste trabalho. E apresentado o
conceito deste instrumento, sua origem historica @isposicdo que o novo Plano
Diretor de Fortaleza traz acerca destas Zonas Espespods a andlise do que traz a lei,
é discutida a situacao atual das ZEIS, bem commalgos possiveis obstaculos a sua
implementacéo.

Palavras-chave Direito a Moradia; Plano Diretor; Zonas Especagsinteresse Social



ABSTRACT

Analyzes what it is the Right to Housing, and imgquabout the urban problems that
interfere with its non-realization in Brazilianies$. Addresses the illegality of property
speculation, a practice that consists of an olestfael the realization of housing rights.
As a possible instrument for the realization osthght, the Special Zones of Social
Interest - ZEIS - are the subject of this papeprdisented the concept of this instrument,
its historical origin and arrangement as the nevststaPlan of Fortaleza brings about
these Special Areas. After the analysis of whatdhebrings, it is argued the discussion
about the current status of ZEIS, as well as somssiple obstacles to its

implementation.

Keywords: Right to Housing, Master Plan, Special Zones afi@dnterest
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INTRODUCAO

Este trabalho tem por objeto as Zonas Especidistelesse Social — ZES
e as contribuicdes que este instrumento pode dargpefetivacdo do direito a moradia,
gue no Brasil € um dos mais desrespeitados e tonstn dos direitos fundamentais
sem 0s quais é impossivel que se possa viver cgniddde. Além disso, o direito a
moradia esta relacionado diretamente com outr@stakrtambém fundamentais, razéo
pela qual a sua negativa normalmente implica aaties outros direitos, aprofundando
assim a situacao de extrema pobreza em que vivémares de pessoas em Fortaleza.

Observa-se que de acordo com a legislagédo brasilem especial a
Constituicdo Federal de 1988, h4 um direito de ldoe genérico segundo o qual
“todos séo iguais perante a lei”. Entende-se gsa popalada igualdade nos termos da
Constituicdo deve ser sobretudo uma isonomia desilpbidades, garantindo-se
minimamente que aos brasileiros em geral sejamsdaglaais chances de estudar,
trabalhar e morar, por exemplo.

Muito embora, segundo a Constituicdo, todos tenltamito a saude,
moradia, trabalho, educacao, lazer - dentre outr@s grande maioria da populacao
nacional sofre da auséncia dos elementos minimgsssérios para sua propria
subsisténcia. Nao é dificil perceber o descompassdegislacdo com a realidade
brasileira em um contexto de desigualdade socitnge, principalmente no que diz
respeito ao direito a moradia.

No contexto da cidade, muito se tem dito que a mzaonte dos problemas
decorre de uma falta de planejamento urbano, ounmes completa auséncia estatal.
N&o se nega que este € um dos fatores relevantabsenteismo do Estado -, mas neste
trabalho se pretende analisar que as origensaz@ss desta auséncia e ineficiéncia das
politicas publicas vdo muito além de simples irédts governantes.

O mercado imobilidrio e os interesses privadosuénpoder muito forte na
correlacdo de forcas exercida na disputa pelo espapano. O modelo de
desenvolvimento excludente, individualista, patmmbsta — que se diz
“desenvolvimentista” e pbe indices de crescimentmmpente econbmicos acima do

desenvolvimento da qualidade de vida das pesséasn-dos maiores obstaculos a real

! Estas sédo areas de habitacédo predominantemeb#éxderenda, que terdo parametros préprios de
regulamentacdo urbanistica, conforme abordarensis trabalho.
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efetivacdo de direitos fundamentais por parte dmnmaada populacdo na cidade. Um
dos reflexos mais visiveis deste modelo de deseimvehto, no contexto da cidade, é a
especulacao imobiliaria, da qual falaremos amiledtentrabalho.

A concretizacdo do direito a moradia constitui uyaeantia basica para que
se possa viver de forma digna. O direito a moraélianportante que se diga, néo
expressa apenas a necessidade de um teto paraase geauma casa simplesmente. O
abrigo seguro, em condi¢cdes de salude e habitatelidalequadas € um dos pontos
centrais inseridos neste direito, mas ndo € o unico

Diante da mais basilar no¢do do que seja estddjifacilmente se conclui
gue é abissal a distancia entre o discurso legalrealidade nas cidades. Apesar da
notoriedade deste descompasso e da relevanciandg poucos sdo os estudos que a
Academia produz sobre o direito a moradia, sobceteh nivel de graduacdo. A
necessidade de producéo de conhecimento aceremdtida é inegavel, sobretudo um
conhecimento que néo se pretenda isolado da real&tzcial ou que se apresente como
supostamente neutro.

O tema sobre o qual discorrera o presente trabaNwla sua importancia
por ser o direito & moradia uma garantia essepaia o respeito a dignidade da pessoa
humana e também por guardar relacdo com outrogodirkindamentais que via de
regra sao desrespeitados em virtude da ndo-efétivd; direito a moradia.

Dessa forma, as contribuicdes a que se pretenddrabalho consistem na
reflexdo acerca da necessidade premente de efaivdg direito a moradia; na
instigacdo a que o Direito seja visto como fenbmaogial que €, importante
instrumento para manutencéo ou alteracdo dasgsiswgociais; bem como a producéo
de conhecimento critico sobre 0 que podem realnadtakar na problematica urbana os
Novos instrumentos urbanisticos a exemplo das Zespesciais de Interesse Social.

A realizacdo do trabalho se deu por meio de lewagnéo bibliografico de
obras relacionadas ao direito & moradia e o urlvemiso Brasil, em especial alguns
estudos recentes sobre a cidade de Fortalezazadgadi pelo Observatério das
Metropoles. Além da metodologia bibliografica, i@blu-se como referéncia a recente
legislacdo urbanistica municipal em Fortaleza, pmtdar de forma esmiucada as
ZEIS.

No primeiro capitulo, foi feito um sinético panoransobre a Questdo
Urbana brasileira, e em seguida foi apresentadeettada moradia, sua conceituacéo e

as normas que o instituem e regulamentam, tantcamito internacional quanto
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nacional. Ainda neste capitulo discorreu-se sols®gaegacao socio-espacial observada
nas cidades em virtude da atuacao da especulaghdiéria, por compreender-se que a
especulacdo € um dos obstaculos centrais a ef@bivi;direito & moradia no Brasil.

No segundo capitulo, foram abordadas a importadoiaplanejamento
urbanistico e a inovacéo do instrumento das Zospsdiais de Interesse Social - ZEIS,
sua origem histérica e sua significacdo. Nestetwapéstudou-se de forma detalhada o
que o Novo Plano Diretor dispds com relacdo as Z&tSondo os avancos a legislacéo
e ainda tecendo algumas criticas com relacdo &0s&8so0s.

No terceiro e ultimo capitulo deste trabalho feicdfeim breve histérico do
urbanismo em Fortaleza, bem como foram expostosnalgossiveis obstaculos a
implementacdo das ZEIS. Por derradeiro, foi dadogere sobre os possiveis impactos
negativos de duas das grandes obras previstasqrara realizadas em Fortaleza, quais

sejam: o Estaleiro e as intervencdes para a Cogale
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1 O DIREITO A MORADIA:

1.1 A Questao Urbana:

Na analise a que se pretende este trabalho moioagrgtial seja a de
compreender a realidade de efetivagdo ou ndo diiada moradia, € primordial que se
entenda as origens da problematica habitacionatidades brasileiras.

Neste contexto, é preciso considerar fatores canuwescimento acelerado
e desorganizado das cidades; as desigualdadessec@dmicas e politicas existentes
entre as classes sociais; e a insuficiéncia dégadipublicas que tenham por finalidade
a diminuicao destas desigualdades e o fornecinteninoradia adequada para boa parte
da populacéo brasileira, impossibilitada de acessaercado formal de habitacéo.

Inicialmente, parte-se do pressuposto de que é gsipel se pensar e
analisar a questdo da moradia nas cidades sem eeng@r 0 que seja a chamada
Questao Urbana, esclarecendo que néo é pretenstacnuenografia esgotar o tema.

Impende destacar que por “questdo” se entende abiepna de dimensao
pratica e tedrica para o qual a busca por uma &oléc premente, pois, diante da
continuacdo daquele problema, é impossivel a magéeda existéncia nas mesmas
bases em que ela se dava anteriormente. Conforsnembra Padua (1988), trata-se de
um problema de tal modo crucial que inviabiliza Iquar tentativa de recusa ao
enfrentamento.

Assim, a Questado Urbana assume uma importancisateas dias atuais,
tendo em vista que ndo se nos afigura possivetags dilemas e as perguntas acerca
da problematica urbana que clamam por solucbesuntas, a exemplo da questdo
habitacional no Brasil.

Um dos principais fatores em cena na Questdo Urliarea chamada
urbanizacdo, que hodiernamente se observa em ambrtdial. Urbanizacdo, segundo
define Silva (2006, p. 26), é “0 processo pelo cugbopulacdo urbana cresce em
propor¢cao superior a populacéo rural. Ndo se ttatanero crescimento das cidades,
mas de um fendbmeno de concentragcéo urbana.”

A realidade da concentragdo de grandes continggrgpslacionais nas
areas urbanas € um acontecimento complexo, comag&asiadas e que acarreta uma
série de problemas sociais. Os motivos que levanbanizacédo e ao pico populacional

das grandes cidades sao diversos, destacadamemigragsfes decorrentes do éxodo
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rural e da busca de emprego e melhores condicOadaleor parte de pessoas oriundas
do campo, mas ndo sdo as Unicas variaveis a seraigeradas.

Além da expulsédo das populagbes do campo por nsosigoio-econdémicos
(a concentracao de terras, por exemplo) e tambématados (as secas, no caso do
Ceard), a industrializacdo e a implantacdo deVersoe rodovias como facilitador do
contato entre as regides podem ser apontados catooed que favoreceram a
urbanizacdo no Brasil. Impende destacar que a&atrggie exercem as “cidades
grandes” a exemplo de Fortaleza muitas vezes se @eauséncia de dinamismo nos
nucleos do interior.

Apesar da importancia de maior detalhamento acdosa fatores que
levaram a urbanizacéo, sobretudo em Fortalezaareseimos que estes fatorpsr si,
em virtude do espaco limitado desta pesquisa, B&bosobjeto central do presente
trabalho. No entanto, apesar deste estudo ndoteendes causas da urbanizacédo, é
importante compreender a sua dimenséao.

Destacam-se os esclarecimentos de Milton Santesaadesta mudanca da
configuracdo habitacional em termos mundiais. Qoméoo célebre geodgrafo, em seu

livro “Metamorfoses do espaco habitado”:

A aceleracdo da expansdo demogréfica é cumul&tivee a época nealitica,
quando houve a grande revolugédo que gerloonoo sapiensaté os inicios da
cristandade, um periodo que se conta em milénmiés?(tinco?), a populagao
do planeta apenas dobra, passando de cem ou l2@emih 250 milhdes de
habitantes. Para que a populacéo dobrasse outréovem necessarios quase
quinze séculos, entre a época romana e o reinadaideXIV, quando os
efetivos humanos somavam quinhentos milhdes, daamgar 545 milhdes
em 1750. (...). Desde a fase em que Bismarck eCaomstroem a unidade
da Alemanha e da Italia até o fim da Segunda Guarpppulacdo mundial
duplica de novo, chegando a dois bilh6es e quattosemilhdes em 1950.
Dai para ca, a aceleracdo se torna prodigiosaz@uinos depois, em 1965,
contamos trés bilhdes e meio de criaturas sobaeeada terra. Somos, hoje,
guase cinco bilhdes e admite-se que na viradaadosé sociedade humana
estara formada por quase seis bilhdes e quinheniib§es de viventes.
(SANTOS, 2008, p. 35)

As expectativas numeéricas estavam corretas. Desse f observa-se que a
populacdo mundial vem crescendo em numeros espant®sa concentracdo urbana é
uma realidade paralela a esta. De fato a populacéalial ja ultrapassou o numero de 6
bilhGes prognosticados por Milton Santos. Aindausel® ele, a porcentagem da
populacdo urbana mundial no inicio do século XIX gor volta de 1,7%. J4& em 1950, o
percentual era de 21%. Apenas dez anos depois96f) @ niumero era de 25% e em
1980 alcancou 45%.
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A realidade brasileira segue essa tendéncia e goadenstatar esse dado,
por exemplo, observando-se que a populacao urbamBrasil em 1940 era de 31% e
em 2000 passou para 81,2%. Ou seja, em 60 an@cenpual de pessoas vivendo em
cidades mais que duplicou, quase triplicou. Umaangd vertiginosa e, consideradas as
realidades histéricas, num espaco de tempo muito.cH, é claro, este crescimento
dificilmente foi acompanhado do correto planejamamnbano, na tentativa de evitar as
grandes desigualdades e as mazelas sociais.

Ja Fortaleza, entre os anos 1940 e 1950, cresceucaTttingente
populacional o percentual de 49,9%. Na décadamsiegua crescimento foi ainda maior,
acima de 90%. Dessa forma, a populagéo fortalezgusse dobrou nos anos 50. Este
crescimento em especifico de Fortaleza ndo se daeveenhum pico industrial, que
geralmente foi fator importante na urbanizacdo ddros grandes municipios
brasileiros.

Na verdade, a urbanizagcdo em Fortaleza estevenbmstaacionada ao
éxodo rural provocado pelas secas no interior thllesBessa (2003) aponta que a todo
grave periodo de seca no Ceara seguiu-se um ausigntficativo do éxodo rural para
Fortaleza, fator que influenciou diretamente o aumeas ocupacdes ilegais na capital.

Houve um salto populacional urbano, e em poucaadaéca populacdo
brasileira mudou vertiginosamente de predominancieal para urbana. Este
configurou, conforme assevera Rolnik (2007), um dus/imentos socio-territoriais
mais rapidos e intensos da histéria da humanidad®ce mais cruel deste crescimento
€ que ele ocorreu sob a égide de um modelo ded#genento urbano que, de acordo
com a autora, privou as classes de menor rendab@dmidade, ou seja, da insercao
efetiva na cidade.

A autora aponta ainda que o referido modelo denizhedo brasileiro além
de excludente foi também concentrador: 60% da pgaol urbana vive em 224
municipios com mais de 100 mil habitantes, doss@di pertencem a aglomerados
urbanos e regibes metropolitanas com mais de Bmie habitantes.

Sobre a concentragdo do crescimento urbano em afguodades
especificas, sabe-se que em geral a urbanizagd® de forma mais expressiva ainda
nas areas que ja correspondem as maiores cidaotepr@sando tal realidade, Pequeno
(2009) verifica a situagéo de macrocefalia da ReNlatropolitana de Fortaleza - RMF:
dos 184 municipios, apenas 6 apresentam populag@Ericer a 100 mil habitantes, e

trés destes sdo da RMF, quais sejam Fortaleza,al@aec Maracanal. Somente
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Fortaleza concentra 71% do total da populacdo daF,RM que demonstra a
concentracdo a que se referiram Rolnik e Pequeno.

Neste sentido, na maioria das cidades brasilargsie se observou foi um
crescimento acelerado e sem contrapartida dos mus/eque pouco ou nada fizeram
para garantir que, paralelamente a urbanizacéderadel, fossem tomadas medidas que
amenizassem 0s impactos deste supercrescimento.

Conforme dados do IBGE de 2007, no Brasil cercaldemilnbes de
pessoas viviam em domicilios superlotados e 35%atalacdo total ndo possuiam
tratamento de esgoto. Acresce-se a isso 0 numerstador do déficit habitacional
brasileiro, a época de 7,2 milh6es de moradias .

Paralelamente ao crescimento das cidades individide consideradas,
Segawa (2000) mostra-nos que surgiram e se foetalecas regides metropolitanas

enguanto realidade de concentracao urbana:

(...) A populacéo brasileira vem tendendo a se eatnar nas aglomeracdes
de maior porte — regides metropolitanas, metropodggonais e cidades
médias- enquanto as cidades de menor porte pergranecaticamente
inalteradas. Em 1960 apenas duas metrépoles, Riankiro e Sao Paulo,
possuiam mais de um milhdo de habitantes (contavdé&o com mais de trés
milh&es). Em 1970 tinhamos cinco e em 1980 noviesgmetropolitanas e
Brasilia com mais de um milhdo que, em conjunt@lré@m mais de 35
milhGes de habitantes. Nos mesmos intervalos, oertirde cidades com
mais de 100 mil habitantes passou de 31 para &) e8pectivamente, e as
com mais de 50 mil, de 68 para 115 e 198. Em 198Mave regides
metropolitanas (excluindo-se Brasilia, portanto)saabiam 29% da
populagdo total do pais e 42% de sua populacdmarf8EGAWA, 2000,
p.23]

O grande numero de pessoas morando em zona urbanawgn gigantesco
movimento de construcao da cidade, nos dizeresateddo (1997, p.16). E embora a
cidade nédo tenha oferecido a satisfacdo a todas@sssidades dessas pessoas, “0
territorio foi ocupado e foram construidas as cobels para viver nesse espaco. Bem ou
mal, de algum modo, improvisado ou nao, todos @rBhdes de habitantes moram
em cidades”.

De acordo com as pesquisas referenciadas nestibeb®m como autores
como Milton Santos, ndo resta davidas que o fadourbanizacdo como crescimento
desenfreado das cidades é primordial para se emtendegregacdo e a exclusdo de
milhares de pessoas do direito a moradia. Ndo $endsm no entanto, que essa

urbanizacao € o unico dos fatores da exclusaostwdaxa.
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Ainda sobre a Questédo Urbana, um problema trarevgue deve perpassar
toda a discussao sobre os problemas da cidadesgudldade social gritante no Brasil.
A desigualdade é fator que ndo pode ser descoadma@te forma alguma, haja vista
que a propria formacdo das cidades denuncia aéegiatde espacos para 0s ricos e
espacos (que sobram) para os pobres.

Sobre a desigualdade social no Brasil, Costa (20@9bbra os dados do
PNAD de 2003, que concluiram que o grupo de 10% tddmalhadores de melhor
remuneracao concentrava 45,3% da total dos sgla@thasnado de massa salarial. Em
contraponto, os 10% de salarios mais baixos recebjantos, menos de 1% desta
mesma totalidade da massa salarial. Estes dadobas@ante representativos no que
concerne a concentracdo de renda no Brasil, enuemte esta desigualdade é refletida
na organizacao do espaco urbano.

A concentracdo desigual de renda é comprovada tamt# Regido
Metropolitana de Fortaleza — RMF, em que a autpoata que, em 2000, da totalidade
das 805.133 familias, 206.157 tinham renda famitiansal per capita de meio a um
salario minimo, o que correspondia a 25% das familNo outro extremo estavam
apenas 65.179 familias, cuja renda familiar ultsapaa 10 salarios minimos. (COSTA,
2009b, p. 148)

No Brasil, o desenvolvimento socioecondmico desjguéorte concentracéo
da renda e da posse da terra, o gradual empobrecirda populagéo e a
fragilidade da regulagcao da expansédo das metropodesteiras favoreceram
a formacdo de espacos contraditérios, que se egimesa paisagem. A
paisagem urbana é marcada ndo s6 pela desiguatad®mica como
também pela diversidade natural e cultural. (COS2089b, p. 143)

A autora afirma ainda que a Regido Metropolitan&aitaleza (RMF) € um
exemplo classico de desenvolvimento concentradexctudente, o que se demonstra
pela existéncia de algumas areas com elevadissath@q de vida, ao lado de outras
que coexistem em situacdo de pobreza extrema. @buia este tipo de
“desenvolvimento da desigualdade” gera a deted@aratas condicoes de vida desta
parte da populacdo que se encontra a margem, eeciaspo que diz respeito a
situacdo da moradia destas familias.

Ainda que as origens da desigualdade social nolBessontem ao inicio
da colonizacdo e a reparticdo do pais em sesmariazarco historico e legal que
consolidou e possibilitou a perpetuacédo da desigdal foi a promulgacéo da Lei de

Terras em 1850. A privatizacéo da terra por coataihda lei deu inicio a um processo
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de expulsdo dos habitantes do campo, pois s poslrproprietario aquele que tivesse
como adquirir a terra.

De acordo com Erminia Maricato, € em virtude daretacdo da Lei de
Terras em 1850 que ocorre a instituicdo da propdedfundiaria no Brasil, tendo
reflexos no campo e na cidade, haja vista que ra fassa a ser mercadoria, que
somente pode ser adquirida mediante compra e venda.

Foi ainda neste momento histérico que a Inglatereasionou pelo fim do

trafico negreiro, para que pudesse ter inicio addiho livre” no Brasil.

As consequéncias disso logo se mostrariam, adrimgemercado um grande
ndmero de trabalhadores, ex-escravos e imigran®gntualmente
interessados em adquirir terras para produzir. @adgs latifundiarios do
pais dividiram a propriedade de terra entre aquglesja as detinham ou
eram suficientemente afortunados para compra-IfAR(CATO apud
FERREIRA, 2007, p.38)

Desde 1850, portanto, o acesso a terra passa ed&do para todos
agueles que nao possuem meios de adquirir a meizddoa. Somente pode ser
proprietario aquele que tiver como comprar a tesradesta forma, a partir da
promulgacéo da Lei de Terras, a posse deixou da t@portancia que anteriormente
tinha, conforme aponta Miguel Baldez (1986).

Trata-se de uma contradicdo apontada por Baldeg, pam a instituicao
deste novo marco legal, a propriedade privada a passa a ser protegida contra as
ocupacoes, e até aquele momento, de 1822 a 1§BBsa por meio de ocupacgdo era o
meio legitimo para obter as terras. Bruscamentdamo, o paradigma passa a ser
outro, com a finalidade clara de privilegiar quenppssuia bens e fechar o acesso aos
demais habitantes do pais.

A Lei de Terras foi, de fato, a decretacdo da aoinagdo de terras no
Brasil, concentracdo esta que se mantém até hoja, aonsequéncias cruéis de
manutencao dstatus quce das desigualdades sociais.

O problema da concentracéo de terras é observadsondo Brasil, mas em
muitos paises da América Latina. Conforme nosalegticia Osorio, destacam-se na
Ameérica Latina os altissimos percentuais de conaefid de renda por meio da desigual
distribuicdo de terras. A concentracdo de rendsimasconstitui um dos maiores
problemas dos paises latino-americanos e imporatuiegerador da crise urbana atual.

De acordo com autora:
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a desigual distribuicdo de terras na América Latnaim dos fatores
responsaveis pelo exacerbamento da marginalizagdosegmentos mais
vulneraveis da populacdo. Nas regides ndo urbaaszad desigualdade no
acesso a terra e aos servigcos essenciais de gtftdceea tem contribuido para
a proliferacdo dos assentamentos precarios e laegu em areas
inadequadas ou impréprias & moradia. (OSORIO, 2008)

Sob esta perspectiva, compreende-se ser impossigésar a questao do
direito a moradia de forma dissociada da faltaasso a terra pelas populagdes pobres
da América Latina, resultado da concentracdo dearetta especulacéo imobiliaria e da
auséncia das reformas agraria e urbana na mamsipaises, como € o caso do Brasil.

As mazelas sociais, dentre elas a existéncia deareg de brasileiros sem
ter onde morar, sdo consequéncias de um modeloesieneblvimento que nao se
preocupa com a maioria da populacdo. As diretrigesnémicas e politicas dos
governos brasileiros, conforme observou-se na Histpoucas vezes foram formuladas
para a efetivagao dos direitos fundamentais dososéavorecidos, que constituem a
maioria da populagao brasileira.

Neste sentido, em recente monografia sobre o tafinma Maria Gabriela
Sa Lima:

A desigualdade no acesso a terra urbana e, comgeqiente, a moradia nao
€ por acaso ou simples decorréncia da desorganizaa@isada pelo
crescimento desenfreado das cidades. Faz partendaadlelo econdmico e
politico que se volta para o beneficio das elites detrimento das
necessidades basicas da maioria da populacéo, eflete rtambém a
exacerbada protecdo a propriedade privada, condireieo absoluto fosse,
sobrepondo-se, muitas vezes, ao direito a morddMA, 2009, p. 13)

Quer-se com isso dizer que seria reducionista dateque a questao
determinante da problematica urbana € a falta deemmento urbanistico atento ao
fato da urbanizacdo. O consideravel déficit halotead brasileiro sem davida guarda
correlagdo com a urbanizagdo, mas nao se deve someso, como aduzido acima.

Endossando o entendimento de que o problema dadesicdbrasileiras ndo

se resume a falta de planejamento esta Maricato:

Apesar da histérica comprovada falta de respeitoarde décadas, em
relagdo aos Planos Diretores Municipais, esse tetoana em grande estilo
no texto da Constituicdo de 1988, que estabelegkrigatoriedade de sua
execucdo em todas as cidades com mais de 20.00arted, restabelecendo
seu prestigio e fortalecendo a idéia, muito comarimprensa, de que nossas
cidades sdo um caos porque ndo tém planejamentmayrto que nao é
verdade. Especialmente nos anos 1970, a producBtades Municipais foi
muito significativa. (MARICATO, 2000, p. 144)
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Compreende-se que o planejamento se revela impdégei e se apresenta
como um instrumento que pode auxiliar e muito aivefedo do direito & moradia, se
corretamente instituido e sobretudo concretizadoeManto, entende-se que no cenario
principal esta a disputa politica pelo espaco whaa opcédo consciente ou omissa dos
governos brasileiros em privilegiar o mercado irmabo em detrimento da maioria da

populacao.

1.2 O que € o Direito Fundamental a Moradia?

Apesar do reconhecimento formal do Direito a Maadio ambito
internacional ter se dado ha bastante tempo, as@clexpressa deste direito no rol dos
direitos fundamentais elencados pela Constituighdesi apenas em 2000, quando da
Emenda Constitucional n® 26. Muito embora nos &@oa reivindicacdo de muitos dos
movimentos sociais urbanos em torno da Reformandrib@nha sido bastante forte, o
direito a moradia néo foi incluido a principio nanGtituicdo Federal de 1988.

O néo-reconhecimento deste direito enquanto disdtmal (ou seja, um
Direito Fundamental a exigir a prestacao positivd&dtado) a época da promulgacéo da
Constituicdo ndo se deu por acaso, e sim por une ffiesisténcia a positivacdo deste
direito no Brasil. Os setores conservadores estaw®osos do que a inclusdo do
direito a moradia na Constituicdo pudesse acasrafmsar de ser notorio que hd um
grande caminho a percorrer entre a positivacacefetavacdo de direitos no Brasil —
sobretudo os direitos dos menos favorecidos.

No ambito nacional, portanto, o reconhecimento ideitd a moradia como
direito fundamental se deu apenas em 2000, muitgpdedepois da previsdo em
legislacdo internacional. Neste sentido, varias@acdes e Convencgdes internacionais
ja haviam expressamente declarado o direito a naeadjuanto direito fundamental, e
a primeira delas foi a Declaracdo Universal dogilis Humanos. Esta reconheceu um
nacleo de direitos do homem que, posteriormenteaniodispostos com maior
especificidade e forca nos tratados internacionaibre direitos humanos
supervenientes.

Sobre a vigéncia dos direitos humanos independemimde sua

declaracdo em normas, assevera Comparato:
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Reconhece-se hoje, em toda parte, que a vigéndaditeitos humanos
independe de sua declaracdo em constituicbese legados internacionais,
exatamente porque se esta diante de exigénciagspeito a dignidade
humana, exercidas contra todos os poderes estalzaleoficiais ou nao.
(COMPARATO, 2005, p. 227)

Assim, ainda que inexistisse tratados e constiésiggarantindo o direito a
moradia, ele ndo deixaria de ser um direito humaigente, por constituir uma
exigéncia basica para a existéncia humana digmata-§e de um entendimento com o
qual concordamos, mas ressalte-se que quanto an&ioé necessario maiores
polémicas, uma vez que o direito a moradia jafestdalmente positivado no Brasil.

Dentre as diversas declaracdes e tratados interrasique versam sobre o
direito a moradia e das quais o Brasil é signatfdalemos destacar: o Pacto
Internacional de Direitos Sociais, Econémicos et@ais - PIDESC (1966); a
Declaracéo sobre Assentamentos Humanos de Vanc(l&e6); a Agenda 21 sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento (1992) e a Agendditat (1996). Por exemplo,
pelo artigo 11 do PIDESC o Estado Brasileiro sepgromete a “utilizar todos os meios
apropriados para promover e defender o direito eadi® e proteger contra os despejos
forcados”.

Na legislacdo nacional, conforme ja observado, dom a Emenda
Constitucional n°® 26/2000 que houve o reconhecimerpresso do direito a moradia
como Direito Social, 0 que importa ndo apenas dqe se trata de um direito
fundamental, mas implicar ao Estado um papel imptetna sua efetivacdo. O direito a
moradia, assim, esta inserido no rol de direitesas®dfundamentais do artigo 6°, tendo,
portanto, natureza constitucional.

A natureza constitucional do direito a moradia gaé sé para o Estado, a
obrigatoriedade do reconhecimento da sua impodaecimesmo da sua primazia
quando em situagfes de conflitos com outros dgelid@o s6 para o Estado justamente
porque este deve ser o principal garantidor davefgio deste direito, mas néo o unico,
pois os particulares também estdo sujeitos a ohadiéda primazia dos direitos
fundamentais.

Uma vez que o direito a moradia compde o ndcleo dositos
fundamentais garantidores do Principio da DignidddePessoa Humana — um dos
principios fundamentais da Republica Brasileiraeste direito é dotado de uma

exigibilidade muito maior, haja vista que é corolado principio da dignidade.
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Ressalte-se que a busca por dignidade passa ptilzaefio de uma série de direitos
fundamentais, boa parte deles expressos na CanttitDoional.

O primeiro passo para a garantia de um direitseconhecimento legal, € a
positivacdo das necessidades basicas das pessdaspela qual a disposicdo expressa
em normas é considerada fundamental para a efétiviee direitos. No caso do direito a
moradia, a normatizagdo constitucional foi uma deaconquista, mas nao realizou de
pronto as necessidades de moradia da populaciecesSsario garantir a aplicabilidade
das normas fundamentais, exigindo-se do Estadceassmue possibilitem a efetivacéo
dos direitos fundamentais, a exemplo do direitcodaahia.

Além das previsdes internacionais, nos tratadosckaxh¢cdes supracitados,
este direito constitucionalmente assegurado ngaa@® da Constituicdo Federal é ainda
referido em diversos dispositivos esparsos na Géagna.

Assim, pode-se apontar o artigo 7°, inciso IV, eme @ disposto que o
salario minimo devera atender as necessidades b#aicas do trabalhador, dentre elas
a moradia. A Constituicdo, desta forma, antes medm@romulgacdo da Emenda
Constitucional n° 26, reconhecia a moradia enquaetessidade vital. Nao poderia ser
diferente, sobretudo considerando-se o0s varios rdeotos internacionais de que o
Brasil é signatario, onde se reconhece ha variaadas o direito a moradia como
direito humano fundamental.

Além do artigo 7°, a declaracdo no artigo 3° de goe dos objetivos
fundamentais da Republica Brasileira € a erradaxagipobreza e da marginalizacéo
também gera para o Brasil a obrigatoriedade deigadique visem construir, de fato,
uma sociedade livre, justa e solidaria. Para ataay@ desta sociedade preconizada no
citado artigo, € fundamental o reconhecimento fetvalade do direito a moradia para

a populacdo nacional.

1.2.1 Breves considerag0es acerca dos Direitos Hosna

Inicialmente, cabe fazer algumas considera¢desesabtonceituacdo do
direito a moradia. Nas pesquisas para elaboracéie deabalho, foram encontrados
varios livros e artigos em que os autores, ao Gareeste direito, basicamente
elencavam o rol de Declara¢des, Convencdes e demaisas em que o direito a

moradia foi positivado.
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Entende-se que o conhecimento dos instrumentosdppdem sobre o
direito € deveras importante para a cobranca de&féo do mesmo, no entanto ndo se
pode confundir o objeto a ser protegido com o umséanto (norma) que O protege.
Conforme preconiza Joaquin Herrera Flores, em isenl 1A reinvencédo dos direitos

humanos”:

Apesar da enorme importancia das normas que bugaeantir a efetividade
dos direitos no ambito internacional, os direit@ rpodem reduzir-se as
normas. Tal reducdo supde, em primeiro lugar, ualsafconcepcdo da
natureza do juridico e, em segundo lugar, uma lzgito [6gica de graves
consequéncias sociais, econdmicas, culturais @gasli O direito, nacional
ou internacional, ndo é mais que uma técnica pioeadal que estabelece
formas para ter acesso aos bens por parte da adeieH 6bvio que essas
formas ndo sdo neutras nem assépticas. Os sisttmadores dominantes e
os processos de divisdo do fazer humano (que culawdividuos e grupos
em situacBes de desigualdade em relacdo a taisoat@spdem “condigbes”
as normas juridicas, sacralizando ou deslegitimasiposi¢cdes que uns e
outros ocupam nos sistemas sociais. O direito ndoréseqientemente, uma
técnica neutra que funciona por si mesma. (HERRERBRES, 2009, p.23)

De acordo com o citado autor, compreende-se qdeatos humanos estédo
previstos em varias normas internacionais, mas elenmdo sao coincidentes. Sob este
ponto de vista, os direitos humanos sdo uma reidara do ambito do direito
internacional, pois existem numa esfera anteriwrenatizacao. A norma que os regula,
no entanto, ndo perde importancia por conta dStgue ndo € possivel, de maneira
alguma, é compreender que as normas preconizadasadireitos humanos coincidem
com estes mesmos direitos.

O seguinte trecho de Herrera Flores sintetizaeatpie nos faz o autor:

(...) se ndo sabemos distinguir entre os sisteraagadantias e aquilo que
deve ser garantido, o objeto das normas juridit@snacionais desaparece e
a Unica coisa que parece existir sdo essas noi®easal perspectiva se
generaliza, tais normas podem ser submetidas sesm#bgico/formais cada
vez mais sistematicas, mas, ao mesmo tempo, cadmais abstraidas dos
contextos e das finalidades que, em teoria, deweaasumir. (HERRERA
FLORES, 2009, p. 25)

Trata-se de uma analise interessante e indispdredveue se dedicam ao
estudo e a efetivacdo dos direitos humanos a cemgiie de que estes nao existem em
funcdo das normas, e sim que as normas existirariseem em funcdo dos direitos:
para garanti-los e possibilitar a sua implementagao

Herrera Flores, no trecho supracitado, alerta pai@o de que as normas
possuem contextos e finalidades, e estes ndo pa#enesquecidos em analises

puramente formais. Esse tipo de interpretacdo ieagglo normativa pode acontecer
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quando se entende como coincidentes a norma swbit® @ moradia e o direito em si.

Feito o esclarecimento, passa-se a andlise doitmdeeDireito a Moradia.

1.2.2 Contetido material do Direito Fundamental addia

Na tentativa da elaboracdo de um conceito propritende-se que existem
algumas condigcbes minimas para a concretizacaoreiboda moradia. Neste sentido,
destaca-se que o direito a moradia é também undideisos correlatos ao direito a
cidade, e quer-se com isso dizer que para a cwagad do direito a moradia, ao
contrario do que muitos pensam, ndo basta somaEmdedsso a uma casa.

E necessario que esta casa seja dotada de condigigsle ser habitada,
respeitada a salubridade de suas instalacdes asfemas ndo somente internas.
Compreende-se, assim, a necessidade da insergadoradia em um contexto de acesso
aos servigos basicos como agua, energia, coldteodacesso a saude e transporte.

Importante esclarecimento nos faz Raquel Rolfiiformacdo verbal) ao
dizer que a nomenclatura correta deste direitoend@breito a moradia”, e sirtdireito
fundamental & moradia adequada como condicdo da diglade humana”. Assim,
ndo se reporta somente a obtencdo de uma casadi&jadassa forma, ndo pode ser
entendida como produto imobiliario, e nem ser asspara a industria de construcao
civil, conforme alerta da prépria Raquel Rolnika delatora Especial da ONU para o
Direito a Moradia.

Em continuidade ao que foi disposto no Pacto lat@amal dos Direitos
Econbmicos, Sociais e Culturais - PIDESC, o Couhit& Direitos Econdmicos, Sociais
e Culturais elaborou dois relevantes Comentariggai&a respeito do direito a moradia
adequada, quais sejam o Comentéario Geral n° 4 4ég)le n° 7 (de 1997), que se
concentra mais no tema dos despejos forcados.

Nestes Comentéarios Gerais, foram reconhecidos sldaa elementos que

caracterizam o direito fundamental a moradia. Beeles destacam-se:

a) Seguranca juridica da posse, que corresponde @Atigadl@ morar em um
lugar sem ameaca de remocéo, despejos e ameagamsasariadas com
relacédo a posse da habitacao;

2 Raquel Rolnik em palestra proferida em 30/03/28dGaculdade de Direito da Universidade Federal do
Ceara, no Seminario Direito a Moradia e areasst®ripromovido pela ONG Cearah Periferia.
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b) Acesso a educacédo, saude, lazer, transporte pukeliaprego e varios
outros servigos basicos, que corresponde a aditsile;;

c) Disponibilidade de servicos coletivos e de infratgsra;

d) Habitabilidade, ou seja, protecdo contra frio, KGalchuva, vento,
incéndio ou inundacdes, de forma que se possa eorarsalubridade, sem
riscos a saude e a vida, dentro de um meio-amisantavel;

e) Por fim, outro elemento caracterizador do direitomoradia é a
adequacao cultural, que significa que a moradia gar adequada deve
estar de acordo com os padrbes culturais locaspeiando assim a
diversidade cultural.

A moradia, desta forma, € um ponto de acesso a@ssrde subsisténcia:
acesso ao emprego, saude, educacéo, transport@abilgade. Ndo tem nada a ver
com deposito de gente em areas periféricas, longfgsoladas, sem a menor infra-
estrutura, conforme nos alerta Rolnik.

O acesso a infra-estrutura é extremamente nea@sséra vez que nao se
compreende respeitada a dignidade de uma famidiadguesta, apesar de possuir uma
casa onde morar, tem uma habitacdo desprovidardas&nto basico, por exemplo.
Ou é localizada na encosta de um morro sempretswgedesmoronamento, ou as
margens de um rio, realidade bastante comum eral€nat

Para além disto, das condi¢Bes internas e extecoa® Saneamento,
drenagem e pavimentacdo das vias de acesso, todirenoradia congrega ainda a
existéncia de um sistema acessivel de transpoblecpiPode-se falar ainda de energia
elétrica, acesso a saude proximo da populacdoapediocemprego e renda, etc. Como
afirmado acima, entende-se o direito & moradia coonolério do direito a cidade.

A discussao sobre a efetivacdo da moradia, portpaissa por bem mais
exigéncias do que somente a obtencdo de casas gwiliab consideradas
hipossuficientesAlém disso, importa dizer que quando se luta piefvacao do direito
a moradia, intenta-se conseguir muito mais do queeste o direito de morar.
Consideradas as condicfes infra-estruturais net@ssha ainda os direitos conexos:
seguranca, saude, emprego, etc. O direito a moocadadireito a terra é considerado,
assim, um direito primeiro, cuja efetivacdo é nsé&ea para a garantia dos demais
direitos fundamentais.

Guardadas as devidas proporc¢des, cite-se a quisstélovimento Indigena

no Brasil, cuja reivindicacéo principal € o dire#tderra, pelo reconhecimento de seus
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territdrios. O acesso a terra ndo é a Unica netasivital dos milhares de indigenas
brasileiros, mas é das mais basilares. Ha necdssttaeducacao e saude diferenciadas,
por exemplo, mas que serdo implementadas de foemarbais adequada se forem
realizadas no territério indigena, reconhecido antputal.

Além disso, para efetivacdo destes outros dirgiels Poder Puablico, a
propria Administracdo cobra que haja reconhecimdntoterritérios, como se, ao ndo
terem um reconhecimento formal (judicial), ndo émssle fato uma populacédo indigena
verdadeira. Dessa forma, o direito a terra assuma eonfiguracdo central tanto em
termos de necessidade basica primeira, quantoremgeoliticos para a efetivacao dos
demais direitos fundamentais daquela populacao.

Para boa parte dos cidadéos de Fortaleza, por éxeguye ndo tem acesso
ao mercado formal de habitacdo, o direito a moradiequada € por 6bvio uma das
maiores necessidades, que também configura umeassigade correlata a outros

direitos, conforme explanado anteriormente.

1.2.3 O importante papel do Poder Judiciario neiBra

Para a tdo almejada efetivagdo do direito a maradiemprescindivel a
atuacéo forte e continua do Poder Publico, sobwedadAdministragdo, mas também do
Judiciario, que desempenha um papel importante tamreconhecimento de direitos e
na cobranca pela realizacdo dos mesmos, quanto amutemcdo de situacOes de
desigualdade de acesso ao direito a moradia.

O papel do Judiciario é algo que necessita seatt@stdiscutido junto a
sociedade civil, para que se compreenda a impaatd@leste Poder na estrutura social
brasileira. Mostra-se mais que necessario a satged#scutir o Judiciario com o0s
proprios juizes, pois é preciso que se diga questsuicdes judiciarias ndo sdo nem
podem ser neutras, mas devem ser imparciais. Qequeido observado é que muitas
vezes o0 Judiciario claramente defende interessesladsses dominantes, e € sabido que
guem deve advogar pelos proprios interesses gd@art@s, ndo os juizes.

A este respeito, recentemente, no dia 9 de fewedeir2016, o Conselho

Nacional de Justica — CNJ - celebrou um acordo eo@onfederacdo Nacional de

% Sobre este acordo, ha interessante texto de Jaédfoesin circulado na Internet, disponivel no
seguinte endereco eletrénico:
http://www.ihu.unisinos.br/index.php?option=com ia@is&ltemid=18&task=detalhe&id=30044
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Agricultura - CNA. Ja de inicio a mera existénogawin acordo entre essas instituices
causa estranhamento, tendo em vista que a CNA@ationada as questbes agrarias
que, via de regra, abarrotam o Judiciario. A CNéstd forma, representa alguns dos
maiores “movedores de processos” no Brasil, qugens os latifundiarios. Estranho,
portanto, o CNJ (6rgao do Judiciario, obrigado gsté& a imparcialidade insita ao Poder
Publico) celebrar qualquer acordo com a Confederbigi&ional de Agricultura.

Trata o referido acordo da instituicdo do “Obsesriat das Insegurancas
Juridicas no Campo”, que faz parte do Nucleo deress Estratégicas do Instituto
CNA. Este observatorio realizara um mapeamentachasnadas "ameacas ao direito de
propriedade”. O intuito da realizacdo do acordg@®®xmar o Conselho Nacional de
Justica da Confederacdo Nacional de Agriculture, gee atuardo cada vez mais
conjuntamente na perspectiva de dirimir as “ameagaspriedade”.

O absurdo é flagrante, sobretudo tendo em vista DA € parte litigante
em indmeros processos que tramitam no STF, e quesid@a a época o CNJ era
também o entdo presidente do Supremo, Gilmar Mendés ha como se negar que
este acordo fere os principios da independéncia engarcialidade do Judiciario, e
mesmo 0 senso comum ficou assustado diante dest&ano

A parcialidade do Judiciario foi alvo de recentéuds do Instituto de
Pesquisas Econdmicas Aplicadas — IPEA -, que cmustgue a maioria das decisbes
judiciais envolvendo grandes grupos econdmicosisémlidas em favor destes mesmos
grupos. A citada pesquisa concluiu pela inverdadeuoh discurso midiatico que
construiu a imagem de um Judiciario que protegam@amentos sociais, muitas vezes
até de forma contraria a lei. Em verdade, o0 querecuuitas vezes € 0 peso econdmico
de grandes empresarios que, mesmo desrespeitaledocantam com um Judiciario
conservador que decide usualmente em favor delestrituindo assim para a
manutencgao das desigualdades sociais.

O citado estudb discute duas hipdteses, quais sejam: a da ineertez
jurisdicional, que sugere que 0s juizes brasileapgesentam uma certa tendéncia a
decidir em prol das partes mais fracas; e a deegigte algum direcionamento das
instituicbes legais, politicas e regulatorias petm®s e possuidores de influéncia
politica. Para discutir essas hipoteses, o IPEAsamadecisfes judiciais prolatadas em

16 estados do Brasil. Algumas das conclusfes dpisasforam:

4 O texto completo da pesquisa pode ser encontradbte://www.ipea. gov.br/ipeacaixa /premio2006/
docs/trabpremiad os/IpeaCaixa2006 _Profissionalugat temaOl. pdf
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a) Os juizes favorecem a parte mais poderosa. Uma gamn poder econémico ou
politico tem entre 34% e 41% mais chances de queantrato que Ihe é favoravel
seja mantido do que uma parte sem poder;

b) Uma parte com poder apenas local tem cerca de 3@%amances de que uma clausula
contratual que lhe é favoravel seja mantida e e2fifé e 38% mais chances de ser
favorecido pela Justica do que uma grande empras@amal ou multinacional, um
efeito batizado de subversdo paroquial da justica.

c) Nos Estados Brasileiros onde existe maior desigd&ldsocial hd também uma maior
probabilidade de que uma clausula contratual nja swntida pelo judiciario.
Passando-se, por exemplo, do grau de desigualdadiagdoas (GINI de 0,691) para o
de Santa Catarina (0,56) tem-se uma chance 210%r rdai que 0 contrato seja
mantido."

N&o se defende, de forma alguma, que o Judici@oadeva adotar posturas
firmes diante da sociedade, ndo se trata distou®egcandaliza € o posicionamento
manifesto do Judiciario a favor das elites, sensiciamar o processo politico que se
desenvolve, as contradicdes sociais, a imanénaaddeitos fundamentais, enfim.
Sobre o0 novo papel a ser desenvolvido pelo Judiciacerca da necessidade de o juiz
se afirmar enquanto sujeito ativo do processoipolftara a concretizacdo de direitos
fundamentais, afirma Campilongo:

(...) € no campo do Direito Constitucional que asnkinacdes entre o
interesse publico e o interesse privado (...) @d@uesolidar a nova imagem do
juiz: o sujeito ativo do processo politicoEsse papel exige do julgador
posturas incompativeis com o rigor formalista. &tatnto, esse novo direito
apresenta um desafio ao jurista: retomar os caxcgitidicos num grau de
abstracao correspondente ao grau de abstracacsmamdente ao grau de
complexidade alcancado pelas funcdes e prestaghesistema juridico.
(CAMPILONGO, 2005, p. 35, grifo nosso)

E imprescindivel a atuac&o consciente dos juizesgafetivacio do direito
a moradia, atentando para as disposi¢cdes normajua® prevéem, bem como para o

contexto de grave desrespeito a este direito nsilBra

1.3 O problema da segregacdo socio-espacial comoogutor da ilegalidade
urbana:

Por 6bvio, o crescimento sem planejamento e senragartida do Poder
Publico faz com que todos os problemas urbanosresawlimensdes grandiosas e cada

vez mais dificeis de serem contornadas. Assim,rebs® que o inchaco populacional
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urbano é bastante cruel na realidade brasileira wer que os que mais sofrem com
esta configuragéo habitacional sdo os mais pobres.

E claro que a segregacdo dos mais pobres dentaiddde ndo ocorre
somente no Brasil, e tampouco se revela uma quest@&mla nos tempos atuais. Em

interessante dissertacdo de mestrado acerca dpEériveeneses Bessa assim expde:

A problemética da existéncia e da segregacao despdo territdrio urbano
ocupado por moradias inadequadas de pessoas derbada néo é nova, e
ndo é exclusiva do Brasil. Na realidade, as cidagegpre foram ocupadas
por populacdo pobre. No entanto, a origem do pnodl¢éal qual hoje se
apresenta esta na formacdo e desenvolvimento temsiscapitalista de
producéo de bens e servigcos. (BESSA, 2003, p.05)

Na verdade, o autor aponta que ndo é de hoje gpepalacdo pobre
enfrenta problemas com relacdo as cidades e a mor@d que ocorre € que,
hodiernamente, em fungdo da urbanizacdo desenfremdaroblematica enfrenta
dimensdes maiores, e apresenta, por Obvio, conseig8é diferenciadas e mais
profundas.

No inicio do século XIX, com a industrializacdo, fgue as primeiras
cidades industriais européias viram a “proliferagi® moradias improprias”. Em
verdade, essa proliferagcdo configurou uma verdad®uigéncia da industrializagéo,
pois era necessario um contingente cada vez maiorad-de-obra, e quanto mais gente
em busca de emprego (de preferéncia a baixos ciistogndo um verdadeiro exército
de reserva), melhor “para o mercado”. Paralelamentggie ocorreu também foi a vinda
de um contingente grande de pessoas do campo peidade. Dessa forma, sem
planejamento urbano, a precariedade das moradias fibservando cada vez de forma
mais forte.

A localizacdo bastante afastada e periférica dasdias dos operarios data
também dessa época, sobretudo porque era econoeniigaimviavel para 0s operarios
ocupar as areas centrais, dotadas de infra-estrujue eram habitadas pelas classes
ricas. Essas areas centrais e vedadas aos mags passuiam alguns dos equipamentos
urbanos basicos existentes a época, 0 que paesdios era um luxo inatingivel. Foi
em virtude da industrializacdo que tiveram origenpomeiros corti¢cos, tipica moradia
destinada a pessoas de baixa renda.

No Brasil também se observou que uma das prim#razas populares de

moradia irregular foi o corti¢o, inicialmente surdo em S&o Paulo e no Rio de Janeiro.
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Em seguida, com a realizacdo das reformas higemisiouve a expulsdo das classes
populares para outras areas, tendo em vista quetaggs corticos ndo atendiam as
condi¢des higiénicas minimas apontadas pelos gosern

Desta forma, a populacado foi expulsa para as qued®ricas da cidade, e
comecaram a surgir, assim, as favelas. E interessaiar que muitas das favelas
cariocas, por exemplo, surgiram diretamente enudeértda atuagdo estatal de expulsar
as classes populares dos corticos. O nascimentofaletas nestes casos esta
intrinsecamente ligado a um processo de segregs@ncadeado pelo proprio Estado.

A logica da ordenacdo das cidades, hoje, ndo taregate a mesma do
periodo inicial da industrializacdo, mas se obsegu& o resultado € sempre o0 mesmo:
gerando uma espécie de “segregacdo socio-espagédihida por Yves Grafmeyer
como “oportunidades desiguais de acesso aos betsiansae simbolicos oferecidos
pela cidade”, citado por Meneses Bessa. (GRAFME¥RER] BESSA, p. 07)

Maricato (1997) define segregacdo socio-espaciamocosendo a
concentracdo espacial homogénea de pessoas deetenaidada classe social, o que
ocorre geralmente com 0s mais pobres dentro daleidabserva-se a situacdo deste
tipo de segregacao na analise da maioria das cdaedsileiras, em que a concentracao
das moradias pobres se da nas periferias, distdogesentros da cidade. E criado um
“anel periférico”, que a depender do porte dasdedagode possuir varias camadas, e é
pra onde vao as familias que chegam nas cidades)dooterem acesso a chamada
“cidade formal”.

Em Fortaleza, esse processo de segregacdo soemiasppomecou a ficar
mais visivel a partir de 1930. Por conta das vae&sRs que ocorreram neste periodo,
bem como do aprofundamento das desigualdades secmvirtude da questédo agraria,
as migracdes do interior para Fortaleza foram hts&xpressivas. A populacédo recém-
chegada a cidade buscava abrigo onde podia, naiandas vezes na faixa litoranea e
nas areas de duna, que nao eram interesse das PHiam desta época as primeiras

favelas de Fortaleza, a exemplo do Pirambu e dahhe

Assim, comecava a ficar mais visivel, a partir daadla de trinta, o processo
de diferenciacdo espacial e segregacdo residengialistribuicdo da
populagdo no espaco urbano de Fortaleza fica nigdée determinada pelo
nivel de renda. (COSTA, 2009a, p. 153)

Silva (2009) lembra ainda que em Fortaleza o aremtio urbano ocorre

tradicionalmente por meio da ocupacdo progressiva Idteamentos existentes na
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periferia, por parte da populacdo de baixa renddocalizacdo distante acarreta as
baixas densidades destes locais, 0 que conseqiagmneentificulta o atendimento dos
servicos basicos. A segregacdo € bastante nitidadquse observa que estas classes
sociais, correspondentes aos estratos de renda bam®s, geralmente estdo
concentradas em alguns bairros da cidade.

A formacgado das periferias ocorre porque a ocupaigiespaco urbano
encontra-se em constante disputa pelas classesissasiistentes, conforme afirma
Villaca (1997). A disputa ocorre pelas localizacéesendidas como as mais valiosas,
em virtude dos equipamentos publicos presenteareas urbanas.

Nesse sentido, a tendéncia das cidades brasilenjasé estabelecer um
centro de crescimento, e nele concentrar os ilaestbs, deixando a margem a maior
parte da cidade, que continua crescendo em dirdasigeriferias. Villaca (1997) nos

lembra as consideracdes de Castells:

As classes disputam a apropriacdo diferenciada rdprip produto do
trabalho. Quanto mais centrais as localizacGeseftlgndo ai do que se
entenda por “centro”) maior seu valor de uso, ga,s®elhores condigcbes
tem ela de se relacionar com o restante da cid@ZieSTELLS apud
VILLACA, 1997)

Segundo Villaga, a segregacao socio-espacial € rocegso por meio do
gual diferentes classes ou camadas sociais tendsmcancentrar cada vez mais em
regides gerais ou conjunto de bairros da cidadsegkegacao, entretanto, ndo impede a
presenca nem o crescimento de outras classes moonespaco.

A segregacdo socio-espacial gera ainda a exist@leidavarias cidades
dentro da mesma cidade”: a cidade dita formal,raposta a cidade informal ou ilegal.
Uma consiste no perimetro em que existem investwsepublicos e privados para
melhoramento da qualidade de vida das pessoasr (eopta destes investimentos, o
valor da terra é aumentado, fazendo com que aeallyans possam ter acesso); e outra,
a cidade ilegal, manifestada no resto da cidade (gralmente € a maior parte da
cidade, localizada a margem, nas periferias), em $g concentra a maioria da
populacdo que néo possui meios de habitar na cfdadel.

A divisdo da “cidade legal” em contraponto a “cidaitegal’ se da em
virtude da prépria observagédo da dindmica de oéepacmelhoramento dos espagos
urbanos, no entanto ndo se diga que esta pesquisasa o entendimento do mito da

“cidade partida em duas”. Estudos recentes comprogee esta contraposicao da
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cidade legal a cidade ilegal ndo é simples nem memge dual, na verdade a cidade
encontra-se dividida em varias, conforme estuddizesld pelo Observatorio das
Metrépoles bastante esclarecido por Pequeno (2009).

Apesar de serem diversos 0s espacos observados oaialeEa, por
exemplo, é sabido que continua havendo a cidadeafoe a cidade informal, decerto
que distribuidos nas diversas tipologias soécio-@ajm identificadas pelos estudos
acima citados.

Por conta desta segregacao socio-espacial, por daegual € formada a
cidade “legal” - onde séo realizados quase todaswastimentos em infra-estrutura e
servigos publicos de qualidade -, as pessoas quéend possibilidade de ingressarem
no mercado dito formal de habitagdo buscam as Geduglternativas.

Assim, restam para a populacdo de baixa rendatwes;8es habitacionais
irregulares e quase sempre muito precéarias, a dsedys corticos, loteamentos
irregulares e areas sécio-ambientalmente instékéai®sta forma que cresce a chamada
cidade informal ou “ilegal”, que existe paralelateea cidade legal, mas em que o
Poder Publico pouco ou nada investe, aprofundanmugrgssivamente as diferenciacdes
entre ricos e pobres. Neste sentido, a ilegalidadem subproduto da regulacéo

tradicional e das violagBes contra os direitogra te a moradia.

Da incapacidade de atender a demanda, decorrenlifenacao de areas de
ocupacdo como resposta da populagdo excluida axdedda oferta de
moradias. Assumindo a condi¢éo de verdadeiros dmres de degradagéo
socioambiental, os rios e cérregos urbanos passammentar 0 processo de
favelizag@o, cada vez mais vistos como signos d#rmia de controle
urbano. (PEQUENO, 2009, p.62)

Como caracteristicas da segregacdo soOcio-espad&ibra, portanto, as
barreiras “reais” - a exemplo do preco da terr& as barreiras simbolicas. Estas
simbdlicas ndo menos reais que as outras, comslitta negativa das elites a que os
mais pobres tenham acesso aos bairros ditos ngmesxemplo, e aos equipamentos
sociais publicos e privados que entendem né&o seestinados a populacdo menos
favorecida.

A existéncia de um grande numero de imdveis seftitibados unicamente
para valorizac&o imobiliaria e enriqguecimento desggoprietarios faz com que as areas

livres na cidade figuem cada vez mais escassaser@nos que ndo estdo ocupados
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efetivamente sofrem um aumento gradativo de pragpedindo que a maioria da
populacdo possa acesséa-los para fins de moradia.

Compreende-se, assim, que a urbanizacdo no Brasileo obedecendo a
l6gica do mercado: os investimentos, tanto do s@ieado quanto do Poder Publico, se
deram inicialmente em areas centrais da cidade, adimalidade de gerar acesso as
classes média e alta. As politicas publicas deadedtrutura e melhorias urbanas
serviram para aumentar o preco das terras dotadasedsicos e bens, o que
consequentemente gerou o enriqguecimento de queemdetpropriedade, e exclusdo
progressiva de quem nao possui meios de acessaaa t

E imprescindivel a compreensdo de que o processegiegacio sOcio-
espacial ndo ocorre por acaso, € nem por contdesmpnte da expanséo das cidades.
A segregacao socio-espacial ocorre para dar espagez ao mercado imobiliario,
possibilitando a existéncia de areas de enriquettone para tanto € necessario garantir
que os pobres ndo estejam nessas areas valorizzetsa forma, a segregacdo € um
meio de manutengao das estruturas sociais e dgudkade econdmica no Brasil, que
ndo pode ser vista como uma fatalidade ou um fassggeiro em direcdo ao
“desenvolvimento futuro”.

Villaga (1997), em seu estudo “Efeitos do espacbresco social na
metropole brasileira”, aponta a segregacado sogaets como sendo uma das formas
de possibilitar o controle da producdo e do consdma@spaco urbano pelas classes
dominantes. Para o autor, sdo as classes domingméesomandam o processo de
apropriacdo diferenciada das vantagens do espdecedsante é que o autor aponta que
uma das vantagens centrais em disputa € a dimodigsi gastos de tempo despendido
nos deslocamentos das pessoas, ou seja, a awdadiilas diversas localizacdes
urbanas, sobretudo o centro da cidade.

Esclarece ainda Villaga que, para realizar estgstiobs, o controle das
classes dominantes por meio da segregacdo soaoi@sp exercido atraves de trés
esferas:

a) Na esfera econémica: realiza-se aqui o controlme@ado imobiliario, que produz os
bairros da classe dominante nos locais onde etzjaie;

b) Na esfera politica: através do controle dos orgamss do Estado, por meio da
determinag8o das localizagdes da infra-estrututmnar (concentrada na “cidade
formal”) e dos 6rgdos publicos (isolando-os da pegio pobre), bem como
controlando as leis de uso e ocupacéo do solo;
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c) Na esfera ideolégica: é criada uma ideologia padlitar a dominacdo na cidade,
gerando a aceitacdo dos dominados.

E por meio destes campos que as elites e o Estadtém ostatus quo,
reproduzindo a segregacdo na cidade diariamentgnando cada vez mais dificil
quaisquer alteracdes nas rigidas estruturas sticasgeiras.

Osorio nos alerta ainda para o fato de que

A informalidade habitacional na América Latina termumentado
significativamente nos dltimos anos, a ponto deva tde crescimento da
populacdo que reside em assentamentos irrequpessentar quase o dobro
da taxa de crescimento total da respectiva cid@®ORIO, 2006, p. 23)

Estes dados sdo alarmantes e reveladores, paraequislumbre que a
problematica da ilegalidade urbana assume propemdesideraveis e ndo somente no
Brasil.

A segregacdo socio-espacial, que conforme dit@a-satde um processo
notadamente nao-natural, € diretamente causadordgeghlidade urbana na exata
medida em que o0s Unicos espacos que sobram paguka@ao mais pobre habitar sdo
as areas socio-ambientalmente mais frageis.

Assim, muitas favelas se concentram em &reas decfm ambiental ou
areas de risco, e a “ilegalidade urbana” comecé@&seolha” do lugar onde morar por
parte destas familias. E preciso destacar, no tentame os ricos também ocupam areas
de protecdo ambiental, e em Fortaleza essa sité@ag@oto nitida na regido do entorno
do Rio Cocd, por exemplo. A ocupacado das classestadas nestas areas conta com a
omissao e permissao governamental, numa claradddalide discursos: para os pobres
nestas areas de protecdo, a repressao e a renpagaas ricos, a permissividade do
Poder Publico, perpetuando as desigualdades ordcaas.

A ilegalidade urbana de que falamos diz respeitdoaal das habitacdes,
mas também ao tipo de construcdo, a existéncidowa licenciamento da Prefeitura e
da regularizacéo fundiaria.

Esclareca-se que a “escolha do lugar onde morara poa parte da
populacdo brasileira, obviamente, ndo é escolhamadg haja vista que ndo existem
opcdes a serem ponderadas. As areas ocupadapalagdio mais pobre sdo, de fato,
as que a ela ficam disponiveis, ou seja: as Urjoasnao sdo interesse (ainda) do

mercado imobiliario.
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Trata-se da “l6gica da necessidade”, a respeitqudé Alfonsin (2006) se
refere. A populagéo pobre, que ndo encontra espageercado formal de habitagcéo, da
inicio as ocupacdes irregulares unicamente porcdainecessidade, que € a ldgica que
a move. E por conta dos precos excessivamenteddtterra urbana que estas pessoas
nao tém acesso a moradia, constituindo uma pacoakideravel da populacdo que se
encontra, inegavelmente, sem opcdo. A informalidadd@elutavel, pois € a Unica
possibilidade de habitar destas pessoas, dai pamqudiz que a motivacdo das
ocupacoes irregulares € a logica da necessidade.

Recentemente Fortaleza tem sido palco de variasasdescupacdes
irregulares organizadas por movimentos populaigsdécando a efetivagéo do direito
a moradia. Reitera-se que a pratica das ocupagdda por conta da necessidade de
habitacdo, que, conforme vimos, é demonstrada iga &scala pelo déficit habitacional
brasileiro. Dentre alguns casos recentes, podétae ac emblematica ocupagcdo a um
prédio publico realizada pelo Monento de Luta nos Bairros, Vilas e Favelas (MLB)
em 2009

A ocupacéo citada se deu em um imoével publico limatlo, descumpridor,
portanto, de sua funcdo social. Na ocupacdo orgdaipelo MLB, cerca de 200
familias permaneceram meses em protesto no préthkicp no centro da cidade. As
familias, oriundas de varias areas de risco dadejdeeivindicavam a entrega de um
conjunto habitacional, o Barbara de Alencar I, @stava prometido pela Prefeitura
desde 2006. O prédio ocupado foi escolhido de f@imaodlica, também porque seria a
nova sede do HABITAFOR, autarquia municipal respgakpela habitacdo popular.

A ocupacao realizada em abril de 2009 foi no intdeé garantia da moradia
destas familias, pressionando o Poder Publicogmgtaga do conjunto habitacional que
ha muito estava previsto. Neste caso, ndo era etiwbjda ocupacdo permanecer
habitando no prédio, sobretudo porque inexistianmdigdes para tanto. O objetivo era,
portanto, unicamente forcar a resposta da Admagatr Municipal, que tardava a
ocorrer. Neste sentido, esta ocupacao foi um tqnémto diferente, pois normalmente
as ocupacoes, espontaneas ou organizadas, ocoisamdy a habitacdo no local
ocupado.

O Municipio ingressou com uma Ac¢do de Reintegraigid’osse (posse,
alids, que nao havia, uma vez que o imovel ha mastava abandonado) e conseguiu
uma liminar de reintegracdo. Apesar das inUmerasagas de remocao inclusive com

violéncia policial, as familias conseguiram judiciante, com assessoria do Escritorio
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Frei Tito de Alencar de Direitos Humanos da AsséiablLegislativa, a prorrogacédo do
prazo para que ficassem |4, até a entrega oficiabdjunto habitacional.

Neste caso, observou-se tanto a importancia dsdwepgopular para a
efetivacdo de um direito fundamental, quanto avésleia da atuacdo consciente do

Judiciario para que se concretizem direitos noiBras

1.3.1 Da especulacéo imobilidria como obstaculi@tivacéo do direito a moradia

Uma das maiores causas da segregacao soOcio-esyid@ah consiste na
especulacdo imobiliaria nas cidades. Para citataleaa, ocorre que um numero
consideravel de iméveis permanece inutilizado,quez neles ndo é assegurada moradia
de ninguém, nem tampouco se desenvolvem atividede®rciais, por exemplo. A
Unica finalidade destes imoveis é agregar valaroefuturo, serem vendidos a precos
muito maiores do que o preco de aquisicado, gerasdm enriquecimento a seus
proprietarios.

Estes terrenos vazios, que, conforme dissemos as#oautilizados apenas
com finalidade de agregar valor, poderiam supritemanda por moradias se fossem
utilizados em politicas habitacionais, haja viste@ g@m algumas cidades o nimero de
terrenos inutilizados ou subutilizados muitas vezesior que o déficit habitacional.

Conforme pesquisa da Fundacédo Jodo Pinheiro, el @0 de 77.615
unidades o déficit habitacional de Fortaleza, emtraponto ao numero de 69.995
iméveis vazios na cidade. Assim, a quantidade dertes vazios € muitas vezes
proporcional ou até maior do que a necessidadenpoadias, fato que demonstra de
forma cabal que a falta de moradias ndo é decerdmuma escassez real de terras, e
sim da concentracdo das mesmas.

Por meio da especulacdo imobiliaria, os espacdss/aa cidade vao sendo
ocupados por pessoas de grande poder econdomicac@umea propriedade daqueles
terrenos, geram cada vez mais concentracdo de eeddapoder. Com 0s espacos da
cidade diminuindo por conta destscassez criada”, da necessidade cada vez maior de
terrenos que € agravada e muito pela especulagdqabres ndo sobra onde morar
sendo nas areas socio-ambientalmente frageis.

A segregacao socio-espacial, desta forma, vai essgramente afastando a

maioria da populacdo para as poucas areas quatefiessam ao capital imobiliario: as
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areas publicas ou de protecdo ambiental, onde mpréendedores” ndo poderiam
especular ou construir, em virtude de leis ou medenimpossibilidades fisicas, como é
0 caso de encostas de morros ou margens de rios.

Ocorre que a valorizacdo que € atribuida aos wsreue permanecem
unicamente sendo “especulados” € gerada sobretodocgnta de investimentos
publicos, uma vez que o preco dos espacos aumenfarme a area em que eles se
inserem recebe equipamentos e servigos publicasmA®s servicos de saneamento
basico e asfaltamento, por exemplo, fazem com uderenos em torno sejam
valorizados, e tal acréscimo de valor se deu diretde em virtude do gasto de dinheiro
publico. Ou seja: por meio do investimento dosutik de todos os municipes, algumas
pessoas enriquecem simplesmente por serem dotasaleos.

Kowarick (1979) descreve de uma maneira bastaata d mecanismo de
que se utiliza a especulacdo imobiliaria nas cisladee forma que vale a pena

transcrever a longa citacao:

A especulagdo imobiliaria (...) adotou um métoddppo, para parcelar a
terra da cidade. Tal método consistia (e consiste)seguinte: 0 novo
loteamento nunca era feito em continuidade imediatanterior, ja provido
de servigcos publicos. Ao contrario, entre 0 novo éltimo ja equipado,
deixava-se uma é&rea de terra vazia, sem lotear.plétado o novo
loteamento, a linha de Onibus que o serviria sareessariamente, um
prolongamento a partir do dltimo centro equipa@uando estendida, a
linha de 6nibus passa pela area ndo loteada, trazdmlhe imediata
valorizagcdo. O mesmo ocorreria (e ocorre) com 0S ohais Servicos
publicos.

(KOWARICK, 1979, p. 33, grifo nosso)

Dessa forma, as imobiliarias e construtoras sabem gs terrenos
intermediarios serdo valorizados muitas vezes aed@xorbitante e as vezes em muito
pouco tempo, o que faz com que o lucro seja certanecerta medida rapido. O
processo de especulagdo, portanto, € deliberadiste pm pratica segundo critérios
l6gicos do mercado imobiliario, visando o lucro soente de poucos e nada se
importando com as necessidades coletivas da maag@pulacédo da cidade.

Esta pratica, a retencdo especulativa dos imowkianos, € uma forma
muito clara de transferir para o valor do terrenbeafeitoria publica, e, conforme
dissemos, de forma rapida e antecipada. Pode-spreenter, assim, que a realizagcéo
de rodovias ou quaisquer outras melhorias urbar@asinfluenciar diretamente a
valorizacdo dos terrenos do entorno, fazendo coe egies figuem cada vez mais

inacessiveis as classes populares.
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E desta maneira que a tendéncia do crescimentcidizdes é a expulséo da
populacdo pobre para as “periferias” & margem dadei. A especulacao imobiliéria,
assim, € um dos fatores mais relevantes na qudatdegregacao socio-espacial e na
periferizacao da cidade.

Na prética, conforme nos lembra Rolnik, a espeéglag& uma “enorme
transferéncia de recursos publicos para o meramdbiliario” (informacédo verbaf)
Este fato € mais grave ainda em razdo de que essartracdo de terrenos inutilizados
nao é, sob nenhum aspecto, benéfica para a cidadeceladdos. Mesmo assim, 0s
donos dos terrenos, sujeitos ativos da especulagagremiados com a valorizacao de
suas propriedades, que € gerada pelo dinheirogpubli

Quer-se com isso dizer que a especulacdo imohilidonfigura
enriguecimento ilicito dos proprietarios destes terrenos, e o que é groiquecimento
ilicito a custa dos tributos, das receitas publiCasn a especulacéo imobiliaria a cidade

perde, portanto, em varias frentes:

a)Em termos do investimento sem retorno (porque mlda venda dos
terrenos valorizados fica somente para os partesjia

b)Em termos da “escassez criada” de territorios, ngkraassim a
concentracdo de terras nas maos de poucos;

c)Na falta de moradia para a maioria da populacao.

A visao da terra e da habitacdo como simples merizediguais a quaisquer
outras ignora que as duas estdo relacionadas eiodir moradia enquanto Direito
Fundamental. A especulacéo imobiliaria € um sistearaneio do qual a terra é vista e
vendida como bem particular independente das ndeess sociais, 0 que é
completamente desarrazoado e hoje ndo encontrarsaaporte legal. A propriedade é
condicionada a funcdo social, que ndo é um atridat@ropriedade, mas sim um de
seus elementos estruturantes, ou seja, hecessarios.

Ignorar o valor da terra enquanto possibilidadeida € um despropésito de

gue nos alerta Alfonsin:

O que néo se pode deixar de considerar, entretamfoe o suporte fisico de
ambos, a terra, contém potencialidades indispeiss@ida, e a vida de

® Raquel Rolnik. Op. Cit., no mesmo Seminario.
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todas as pessoas, ndo somente a dos propriet@nisa,que freqlientemente
escapa a cogitacdo dos intérpretes das leis eattiss f

O solo é incomensuravel em seu valor, tanto papadiulares como para o
povo em seu conjunto. Nele se radicam a fonteideatacdo das gentes, as
riqguezas criadoras dos instrumentos elementarea parsatisfacdo das
incontaveis necessidades vitais, e todo o sisteaidtdtional dos seres
humanos. Dele se extraem as substancias curatidasfertalecimento, as
possibilidades inesgotaveis de recreio e lazeokretudo, nele se exerce,
basicamente, a liberdade essencial do homem deiit © solo é toda a
hipétese e possibilidade de viddALFONSIN, 2003, p. 88, grifo nosso)

E para evitar o desvirtuamento da propriedade emm Ipeneficio particular
de poucos, que a Constituicdo Federal, em sewdtignciso XXIll, determina que a
propriedade atenda a sua funcdo social. Desta faan@onstituicdo assevera que €
obrigacéo do proprietario providenciar para queopnedade atenda sua funcéo social,
ou seja: ndo se trata de uma faculdade, e sim di#ever do dono do imével.

Além do supracitado artigo 5°, ainda sobre a fursgimal da propriedade,
esta o artigo 170 da Constituicdo, que a traz qomncipio:

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizad@drabalho humano e
na livre iniciativa, tem por fim assegurar a to@assténcia digna, conforme
os ditames da justica social, observados os segyimincipios:

(..)

Il - funcdo social da propriedade;

Desta forma, a funcdo social da propriedade é sganeente prevista na
Constituicdo ao mesmo tempo como uma garantia fmedel no artigo 5° e também
como principio central da ordem econdmica brasilaio artigo 170. Ndo se olvida,
assim, que constitui a funcdo social em uma dastuigdes mais importantes do
ordenamento patrio, sem a qual a propriedade nd® gxstir.

Descumprida a funcao social, a propriedade deixsedeesguardada pelo
Direito, tendo em vista que se descaracteriza enqudireito fundamental. O direito
fundamental a propriedade esta condicionado acciekerda funcéo social, de forma
que ndo se pode, sob hipotese alguma, deixar decéelee sob pena de estar
deslegitimada a propriedade, e ser plenamentevebssilesapropriacao.

Sobre a politica urbana brasileira, dispde o arti§@ da Constituicdo
Federal:

Art. 182 - A politica de desenvolvimento urbanog@xada pelo Poder
Publico municipal, conforme diretrizes gerais fiaagm lei,tem por objetivo
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ordenar o pleno desenvolvimento das funcbes sod@isidade e garantir o
bem-estar de seus habitantes.

(..

§ 2° - A propriedade urbana cumpre sua funcao sodiguando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade eggsas no plano
diretor

(grifo nosso)

Neste artigo, a Constituicdo diz que as diretrigesais da politica de
desenvolvimento urbano serdo fixadas em lei. Estaefferida na Constituicdo foi
promulgada em 2001 com a alcunha de “Estatuto dadef, trata-se Lei Federal
10.257/ 2001. Depreende-se ainda do supracitaifyp aytie cabera ao plano diretor
especificar quais as exigéncias para cumprimenfardsio social da propriedade.

N&o foi a toa que o Estatuto da Cidade estabelsm®o uma das diretrizes
da Politica Urbana Nacional o combate a especulagdliliaria. O Estatuto da Cidade
regulamenta o artigo 182, e complementa, portantpie a Constituicdo Federal diz no
capitulo de Politica Urbana. No artigo 2° do Estase observa claramente a intencéo
da lei em coibir essa pratica.

Dessa forma, se a lei federal que complementa itiddoUrbana nacional
entende que a especulacao imobilidria deve seideibdo se entende porque esta deva
ser tolerada. Além disto, no Plano Diretor Parétiyp de FortalezaPDPFOR também
esta disposto que é um dos objetivos a diminuigaesgeculacao imobiliaria.

Facilmente se observa, portanto, que a especulagdlaliaria é trazida
como prética ilicita de forma implicita pela Const{ido, e de forma expressa pelo
Estatuto da Cidade e ainda pelo Plano Diretor dealeaa.

De forma implicita, na Constituicdo, porque a Caéftagna ndo se refere
diretamente a especulacdo, mas ao mesmo tempaoealia gropriedade devera cumprir
sua funcgao social. Compreende-se que privar méhdeegpessoas de moradia, enquanto
0 terreno permanece inutilizado e unicamente vaodo, beneficiando somente o
especulador, € indubitavelmente descumprir a fusgém@l da propriedade. Além disso,
a Constituicdo diz que a funcdo social sera detexda nos planos diretores, e o

PDPFOR traz expressamente sobre a funcao sociarbis:

Art. 3° Sao principios da Politica Urbana:

(...)

§ 2° A funcdo social da propriedade é cumprida amdi o pleno
desenvolvimento da sua fungéo socioambiental.

8§ 3° A propriedade cumpre sua funcdo socioambientalquando,
cumulativamente:
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| — for utilizada em prol do bem coletivo, da seapga e do bem-estar dos
cidadaos, bem como do equilibrio ambiental;

VI — nao for utilizada para a retencao especulativale imovel.

(grifos nossos)

Ou seja, o Plano Diretor de Fortaleza, que, cordaanConstituicdo € quem
define 0 que seja a funcéo social para o muniaigid-ortaleza, diz qua retencao
especulativa do imével corresponde ao ndo-cumprimenda funcdo socioambiental
da propriedade.

Reitera-se, assim, que a especulacado imobiliariigtoa uma prética a ser
combatida, vez que constitui enriquecimento ilicittonforme exposto, tanto a
Constituicdo, quanto o Estatuto da Cidade e o Hlaredor de Fortaleza sdo normas em
que a especulacao é tida como prética ilicita, mweportanto, ser coibida.

Para enfrentamento real do déficit habitacionasite®o, que € sobretudo
urbano, € necessaria a proibicdo efetiva da esgguimobiliaria, pois, como vimos, &
a retencao especulativa que gera a escassez deadlrras, elevando os precos e
impossibilitando o acesso da populacdo a moradia. Mirece ser suficiente construir
conjuntos habitacionais ou criar programas quentirean ou subsidiem as casas para a
populacao.

A simples obtencdo da casa por uma ou centenasardéials, como
asseveram Rolnik e Maricato, ndo ira combater blpnoa, uma vez que gerara solucéo
para aquelas questdes especificas, mas o défliiatianal continuara. As solucdes
reais para a crise habitacional brasileira estaounagprimento a legislacao que ja existe
(a exemplo da desapropriacdo-sancao para os pésmieque ndo cumprem a fungéo
social), e no repensar a cidade de uma forma que ex&lua as pessoas,

independentemente de classe social.
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2 ZONAS ESPECIAIS DE INTERESSE SOCIAL

Inicialmente cabe indagar se, para a resolucdo défwitd habitacional
urbano, o investimento massivo do Estado na cay@irde habitacdes populares seria
suficiente. Esta pergunta ndo se faz ao acaso) emisiderando que durante décadas a
principal atividade governamental nesta seara dest@a Urbana foi no sentido da
construcao de conjuntos habitacionais.

Exemplo deste direcionamento estatal foi a criad@d@anco Nacional de
Habitacdo — BNH, na década de 1960. O que se ahsemo entanto, para além do
namero insuficiente de unidades habitacionais digjlizadas, foi que boa parte destas
obras ndo chegou a ser concluida. Ademais, as ghea$oram terminadas ndo eram
dotadas de formas de integracdo a urbe, de moddicpram um tanto quanto a
margem da cidade.

No Brasil o Estado sempre foi bastante timido celacéo ao que poderia
ser realizado de fato em prol da efetivacdo datdide moradia. Sobretudo porque &
habitual se pensar que politica publica para marédipenas a instituicdo de conjuntos
habitacionais, convénios e parcerias publico-pagagara financiamento de casas. Tal
ideario caracteristico do senso comum permeavarraegige ainda o0 pensamento de
muitos dos administradores publicos, responsawegisxecutar estas politicas.

Conforme afirma Maricato (1997), os governos geeali® ndo avancaram
as politicas publicas para além da criacdo de ntyguhabitacionais “populares”. Os
conjuntos habitacionais ndo combatiam nem sequéncaxam em questdo a
problematica fundiaria urbana. Além disso, boa eatbs conjuntos habitacionais
privilegiou as classes médias e as vezes as clakasesou seja, deixando novamente a
deriva as classes mais necessitadas, por contapidssibilidade delas de arcar com as
prestacOes de financiamento que n&o levavam endeoagido seu poder aquisitivo.

O que se observou apoés alguns anos de inicio do BNgue o mercado
imobiliario ndo se abriu e ndo foram criadas aliewas para a maior parte da
populacdo que buscava moradia nas cidades. O adasstlasses médias e altas foi
priorizado, e hoje isto néo é diferente.

Esta realidade de insuficiéncia e inadequacdo daicas publicas
brasileiras acerca do direito a moradia decorreataplexidade do problema e muitas

vezes do despreparo das instituicbes para lidareten©ra despreparo, ora desinteresse
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em alterar ainda que minimamente as estruturagisodcorre que, por ser mais
complexo, o problema do direito a moradia ndo getasna obtencdo de um teto sob o
qual se viver — muito embora essa seja uma dagesaiecessidades da populagéo.

Caso néo seja resolvido o problema da segregatggp#gao, a exclusédo
sécio-econdmica desta parte da populacdo seratpadae ainda que solucionado o
problema da obtencdo da casa. Boa parte destas@égchocial, é preciso que se diga,
decorre da postura minima ou inexistente dos gogeram relacdo a segregacao sécio-
espacial. Hoje a necessidade de moradias é ainda, nem virtude da crescente
demanda por conta do crescimento da populacdo,cbem das desigualdades sociais
no pais — que sempre dificultaram o acesso de reghde familias ao direito de morar
dignamente.

N&o se pode olvidar que a moradia, antes de uniajiBeuma necessidade
humana. Mesmo que nao fosse direito positivadopceerpoderia argumentar que uma
pessoa prescinde de morar? E na realizacdo do fimgua as cidades se formam,
ordenadamente ou ndo, dai a necessidade de ssaneaba questdo, bem como pensar
possiveis solucdes para a efetivacao deste direito.

E neste contexto que se impbe a necessidade dessepa cidade, de
formular solugbes que de alguma forma venham elia triste realidade que é, para
tantas pessoas, morar em situagdo de risco, oersegonde morar. Um instrumento
que se apresenta como possivel alternativa parefetaridade ao direito a moradia é a
Zona Especial de Interesse Social — ZEIS.

Importa destacar que uma das dificuldades encadrpdra elaboracéo
desta monografia foi o fato de existirem pouquissirtrabalhos publicados sobre as
ZEIS. As obras de Direito Urbanistico, em geral) aordam as Zonas Especiais de
Interesse Social e, se o fazem, normalmente naaénd forma muito aprofundada.

A escassez teorica, sobretudo em virtude de sativiahente recente a
aplicacdo deste instituto, constituiu um dos desafara a realizacdo do presente
estudo, razdo pela qual boa parte das consideraoiies as ZEIS sdo extraidas da

legislacdo e das observacdes da autora.

2.1 Conceito e caracterizacéo das ZEIS

As Zonas Especiais de Interesse Social, doravasriendinadas de ZEIS,

estdo inseridas na técnica de zoneamento urbamopode ser entendida como a
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reparticdo do espaco urbano em zonas ou areasjenada uma delas deve obedecer a
usos determinados ou a parametros de construcdeerdiés ou ainda, o que € mais
comum, a combinacéo de usos e parametros difedasciaegundo uma lei municipal
de ocupacéo do solo.

Através do zoneamento, cada zona corresponde aatenado Municipio
relativamente homogénea, em que sédo devidos upesifisos e parametros proprios
de construcdo. Por meio do novo PDPFOR, de queefatzs amiide em momento
oportuno, a legislacéo urbanistica municipal pr@wivisdo do Municipio de Fortaleza
em varias macrozonas, que sdo areas de grandes@xtenom parametros de
urbanizacdo mais genéricos. O Plano Diretor prévdaaa criacdo de zonas especiais
situadas dentro das macrozonas, mas dotadas éleosriéspecificos, como € o caso das
Zonas Especiais de Interesse Social, por exemplo.

O zoneamento é bastante relacionado ao Direito Adtrativo e ao Direito
Urbanistico, uma vez que estabelece por meio deawestatais as condicdes em que
deve ser exercido o uso da propriedade, bem coitrmaut Poder de Policia estatal para

criar deveres e obrigacdes para os proprietaregurglo José Afonso da Silva:

O zoneamento constitui, pois, um procedimento usdtian, que tem por

objetivo regular o uso da propriedade do solo e eldificios em areas

homogéneas no interesse do bem-estar da popukEledserve para encontrar
lugar para todos os usos essenciais do solo edifdsias na comunidade e
colocar cada coisa em seu lugar adequado, inclasiatividades incbmodas.
(...) Nao é meio de segregacdo racial ou sociab kra por objetivo

satisfazer interesses particulares nem de detedogngrupos. Ndo sera um
sistema de realizar discriminacdo de qualquer fara ser legitimo, ha de
ter objetivos publicos, voltados para a realizagadoqualidade de vida das
populacdes. (SILVA, 2008, p. 124)

A experiéncia pioneira de zoneamento urbano se emeuFrankfurt, na
Alemanha, e logo em seguida este procedimento dlicaalo em Nova York e em
outras cidades americanas. Apesar de, segundqg Silzaneamento ndo ser meio de
realizar discriminacdo, muitas vezes foi exatampata isso que este instituto serviu.

Em Nova York, por exemplo, a implantagdo do zoresgm no inicio do
século XX foi bastante reclamada pelo comérciouste da Fifth Avenue, como forma
de “evitar atividades indesejadas” no local, paémado uso que eles praticavam. Neste
caso, a pressao dos comerciantes ricos foi paituin® zoneamento que sé permitisse
que eles la permanecessem, fazendo com que urassgemdividual de uma classe

tomasse ares de necessidade geral da cidade eldd&as.
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Desta forma, se observa que o zoneamento pode tigado como
instrumento das classes altas para a construcaonanatencdo da segregacéo, na
medida em que aquelas exigem a implantacdo de pad@andiferenciados que sé
permitam a ocupacdo e o uso do solo valorizado giafaste € um dos motivos que
gerou muitas criticas ao zoneamento - a sua orgpotencial elitista -, mas se observa
gue o instituto pode ser utilizado com outras fdwles, como é o caso das Zonas
Especiais de Interesse Social, das quais passaeefalas mais especificamente.

As ZEIS foram previstas no Estatuto da Cidade Hegieral n® 10.257/2001,
representando ao mesmo tempo o reconhecimento dglitidade de formas de
ocupacao do espaco urbano e a possibilidade dkzbrgassentamentos e ocupacgdes
informais dentro da cidade.

Consistem as ZEIS em é&reas onde ha o reconhecintmntpadrbes
especificos de habitacdo, com indices e coefigemteanisticos diferenciados dentro
da cidade. Como questionamento central desta esqindagar-se-4 sobre quais
contribuicbes as ZEIS podem trazer para a realida@dsileira no que tange a
democratizacdo do espaco urbano, ao enfrentamansegtegacao socio-espacial e a
garantia do direito a cidade aos municipes que alonente sdo excluidos simbdlica e
politicamente da urbe.

As ZEIS estdo inseridas na realidade do planejameriianistico, e séo
dispostas no novo Plano Diretor de Fortaleza. pisi@o dividiu a cidade em 20 zonas,
determinando para cada parte da cidade certo geababitabilidade e especificos
parametros de construgédo. Assim, conforme o PDPpORexemplo, sado estabelecidas
Zonas de Ocupacao Preferencial (ZOP’s) e Zonasadgdafao Restrita (ZOR's), e
nelas serdo diferentemente positivados parametiggortio, respectivamente, da
prioridade habitacional, e da néo-habitabilidade dx@as em que o Plano entende que
inexistem condi¢cdes para moradia.

Sobre 0 zoneamento instituido pelo novo plano alirgtode-se dizer que o
principio que foi observado por essa nova divis@ioof crescimento da cidade em
direcdo as areas ja dotadas de infra-estrutur&ofias de Ocupacédo Preferencial, por
exemplo, sdo concentradas na area central da pentee da cidade, que é dotada de

infra-estrutura e onde existem muitos iméveis ndizados.
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Neste sentido, dentro de cada uma dessas zonasmideidas pelo
PDPFOR, ser&o criados critérios de altura, perrfidabé e ocupacéo diferenciados.
As ZEIS existem para diferenciar um certo espade ocupacao prioritariamente de
familias baixa renda - , reconhecendo que dentsoZ#dS os parametros tém de ser
especificos, e ndo os critérios gerais daquelaraaéar na qual se insere a ZEIS.

Este instituto permite a agilizacdo dos procedso®qgularizacdo fundiaria,
ao admitir no referido zoneamento especial a dgfoide parametros técnicos
diferenciados, flexibilizando padrbes em atendimentdo interesse publico,
especialmente quanto a construcao de habitacGatedesse social.

Como objetivos das ZEIS pode-se apontar: o aundataferta de terrenos
para a habitacdo popular; a inclusdo social poordei enfrentamento a segregacéo
sécio-espacial; a ampliacdo do alcance da infratesd urbana para além das
fronteiras da cidade legal; e a vinculacédo de ifmwesntos publicos em urbanizacao
para estas areas de habitacdo popular. Desta faomser reconhecida como ZEIS, a
comunidade passa a ter prioridade de investimgnitbkcos, o que corresponde a uma
das maiores conquistas advindas das ZEIS. Aléno,disinstituicdo das ZEIS pode
servir como regulador do conjunto de terras urhamasntuito de reduzir o preco das
terras.

Conforme estudo do Ministério das Cidades, pardementacdo do seu

Banco de Experiéncias:

A ZEIS cumpre, dentre outras, duas importantes desca primeira de
permitir a flexibilizacdo de parametros sem que iss signifique reducao
dos padrées de moradia dignaO segundo é qua ZEIS pode funcionar
como um inibidor da transferéncia dessa unidade hatacional,
construida com recursos publicos subsidiados, parea camada da
populacéo mais abastada. (MINISTERIO DAS CIDADESpg0Ss0)

Com o advento do Estatuto da Cidade, as ZEIS fquala primeira vez
previstas em legislacdo federal, possibilitandmstitucionalizagdo de determinadas
areas como ZEIS. No Estatuto (Lei Federal n° 1028®1), as ZEIS estdo previstas no
artigo 4°:

Art. 40 Para os fins desta Lei, serdo utilizadageecoutros instrumentos:

(..)

® Trata-se do limite & construcdo dentro de cadarter Por exemplo, se o limite de permeabilidade em

dada area é 70%, isso importa dizer que naquedasaraente pode haver construcdo em 70% do terreno,
pois o restante deve servir a permeabilidade do schs exigéncias urbanisticas previstas no Plano
Diretor.
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V — institutos juridicos e politicos:

(..)

f) instituicdo de zonas especiais de interesse sigi

O Estatuto aponta, assim, as ZEIS como um dosutosipossiveis de serem
aplicados para consecuc¢do dos objetivos da politlzana brasileira. No entanto, antes
mesmo da previsdo no Estatuto das Cidades, asjdpi&liam ser implementadas nos
municipios que assim dispusessem, como foi o casRetife, de que falaremos em
seguida.

As ZEIS sado instrumentos de que ha muito se tertiaoho Direito
Urbanistico, mas que, contraditoriamente, poucass/éoram realmente efetivadas. E
guando o foram, tal se deu somente por pressadgrspopamo € o caso do Municipio de
Recife. Nesta pesquisa, a maior parte das inforesag@ que dispomos sobre ZEIS
advém da implementagédo das mesmas em Recife ganolEe Sdo Paulo.

O reconhecimento de padrdes especificos de urlg@itizeor meio das ZEIS
€ bastante importante porque na cidade a distdbugs espacos é desigual, bem como
a sua ocupacao, observando-se dentro do espagouwbs infinidade de construcbes
e usos diferenciados. Estas diversidades se distmbdentro da chamada “cidade
legal”, mas também na “cidade ilegal”, ndo-nornati& e fora dos padrdes legais e
urbanisticos. Ocorre que a “cidade a margem dalefdeorresponde as habitacdes das
classes populares, que sequer sdo consideradasnémgoabitacdo e tendem a
permanecer na ilegalidade e no esquecimento.

Dessa forma, Rolnik (1997) assevera que séo criutss cidadanias dentro
da cidade: a cidadania plena, aos habitantes @#idade, e a cidadania limitada, aos
que moram na ilegalidade, na dita cidade ilegajusfamente para combater essa
segregacao e negacdo de cidadania a maior parteatidantes que surgem as Zonas
Especiais de Interesse Social, pois elas posaihilé legalizacdo de habitacdes que,
anteriormente, ndo possuiam seguranca alguma.

Assim, um bairro popular formado de habitagcbesefulares” ha varias
décadas, tido como marginalizado e ilegal por coada desrespeito as normas
urbanisticas, por exemplo, se vem a ser incluideocgEIS e passa a ser de fato Zona
Especial, tera reconhecida a ocupacdo diferenciadas niveis e parametros de
construcao, ali, serédo particulares agquela area.

Como é tradicional das normas urbanisticas na@pesatas se concentram

apenas em definir padrdes desejaveis de ocupacaadeterminadas areas da cidade,
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conforme nos lembra Rolnik. Ocorre que o estabmleio destas normas gerais de
habitabilidade sequer considera a maior parte daulpgdo das cidades, que nao
consegue acessar o mercado formal de habitacaa, @ éspago urbano se tornar cada
vez mais caro e menos acessivel a estas pessaas, Asrque ndo podem integrar a
cidade formal e a habitacdo “legalizada”, buscamrmé&s alternativas de moradia, que
quase sempre sao loteamentos clandestinos, ocspacdavelas.

E dessa forma que avancam as habitagdes irreguabadrros inteiros que
sao ignorados pelas politicas publicas, por sed&sgde sua formacéao, ilegais. Dai a
importancia de institutos juridico-urbanisticos coas ZEIS, que tornem possivel a
legalizacdo a essas é&reas, possibilitando aosleditantes a seguranca juridica da
posse, bem como 0 acesso a infra-estrutura urban@rmridade dos investimentos

publicos naquelas areas.

2.1.1 Contexto em Fortaleza

Com o Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257/2(drtaleza € obrigada a
atualizar o Plano Diretor de Desenvolvimento UrbarRDDU - pelo menos a cada dez
anos, mas somente em 2009 foi atualizado o plaberian que, com 16 anos de
vigéncia, ja estava bastante defasado. Desde 2002 & necessidade legal de revisar o
plano, sendo reformula-lo completamente, mas aegmanproposta (2000-2005) foi
rejeitada por dois erros Obvios: 1) ndo consideravaidade em suas realidades
especificas, zona a zona; 2) ndo houve participagaolar.

Por estes motivos, outra proposta foi elaboradat@cnicos e analistas
contratados pela Prefeitura em conjunto com a pgpol através da realizacéo de varias
audiéncias publicas. Assim, o novo Plano Diretatiétpativo de Fortaleza - PDPFOR
(Lei Complementar Municipal n® 62/2009) foi aprowvaém dezembro de 2008,
publicado no Diério Oficial do Municipio em 13 dergo de 2009 e entrou em vigor 60
(sessenta) dias apos a sua publicacao.

Este Plano devera ser respeitado para o desenenitorarbano de Fortaleza
para os proximos dez anos, de acordo com o Esiéu@dade. E com o Plano Diretor
que o Municipio define quais as areas de ocupagéimia, ocupacgao prioritaria, quais
as zonas ambiental e culturalmente protegidasmbém quais as areas destinadas a
habitacdo popular. A altura dos prédios, a porgemade edificacdo dos terrenos, a

especulacao imobiliaria, sistema de transportegasaento basico, tudo isso sdo temas



50

do Plano Diretor e nada pode passar despercebigdopidacéo de Fortaleza, vez que as
implicagcBes do que estiver disposto no Plano sdménas.

No decorrer das audiéncias publicas para discuss@iorovacdo do Novo
Plano Diretor, algumas das maiores polémicas gimasma torno das ZEIS. De um lado,
o Campo Populdr pleiteando a incluséo das zonas especiais; de,ontroercado
imobiliario representado fortemente pelas constastoimobilidrias e pelo Sinduscon-
CE®, tencionando a n&o-inclusdo ou, no minimo, a insedd limitacdes que, na
pratica, inviabilizassem as ZEIS.

O ano de 2008 foi 0 mais conturbado em termos ltiasas discussdes para
aprovacao do Plano, em que varias emendas estarain propostas em relacdo ao
texto original. As propostas, importante que sdaesca, eram oriundas tanto dos
movimentos populares quanto dos setores empresagia disputa permaneceu, para
saber quais das proposi¢coes de emendas iriamtcBOSAS.

No final de 2008, a Céamara Municipal de Fortalezznau para a
possibilidade de votar o Novo Plano somente em .2D@hte disso, em 23 de Outubro
de 2008 foi realizado um ato popular em frente m&a Municipalcujo objetivo foi
sensibilizar os vereadores e a populacédo, atravésidia, a respeito da importancia de
o Plano Diretor ser votado ainda em 2008. Até dzeegdio do referido ato, a Camara
encontrava-se debatendo sobre a possibilidade oudaévotacdo do Plano ainda
naquele ano.

O Campo Popular entendeu que quanto mais se resardasotacido, maior o
risco de que as questdes polémicas, a exemploEl&s #cassem relegadas a matéria
de Lei Complementar a serem aprovadas somentecapiaso diretor. Apos o ato, 0s
vereadores que chefiavam a comissdo responsavel vmeacdo do Plano deram
declaracdes no sentido de a votacéo ocorrer amdz088.

Para além disto, a metodologia de vota¢do das easgirdpostas foi muito
guestionada pelos movimentos populares. Naquele emtona Camara votava as

propostas das emendas ditas “consensuais”, tefntdoaf@pcdo de votar as emendas

" Trata-se do Campo Popular de Articulagéo pelodRiretor Participativo de Fortaleza , articulagho
movimentos populares que reuniu, dentre outrosestpoliticos ndo-institucionais, o Movimento dos
Conselhos Populares (MCP), a Organizacdo Nao-Garerntal Cearah Periferia, a Fundacdo Marcos de
Bruin, o Escritério de Direitos Humanos e Assessdiiridica Popular Frei Tito de Alencar (EFTA), a
Federacédo de Entidades de Bairros e Favelas deldzat(FBFF), a Central dos Movimentos Populares
(CMP) e a Rede Estadual de Assessoria Juridiceetsiigria (REAJU).

8 Sindicato da Industria da Construcéo Civil do @ear
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“polémicas” no final dos trabalhos. O risco iden@flo daquela escolha foi votar como
“consensual” algo que ndo era verdadeiramente ipacié sobretudo postergar as
matérias mais importantes, a exemplo das ZEIS.

Ao fim, a votacéo ocorreu de fato em 2008 e o Nelamo foi sancionado e
publicado em 2009, contendo a previsao expressanale de 20 areas de ZEIS
distribuidas de forma esparsa pela cidade. Alguameas sdo bem extensas, a exemplo
da ZEIS do Bom Jardim e da Praia do Futuro, pomgke Ja outras nao sao tao
grandes, como a do Passaré, conforme se obsermaamioconstante do Anexo B.

Uma perda significativa nesse momento da aprovdgaBlano foi a ndo-
inclusdo da ZEIS do Lagamar, comunidade que paoticdurante todo o processo de
discussdo do PDPFOR. O temor de que fossem ndessis complementares ao
plano diretor se concretizou: o Lagamar so foiufdd no PDPFOR como ZEIS por
conta de uma lei complementar de 2810.

Sabe-se que, apés a aprovacao do Plano, muitaatodaresta por ser feita,
sobretudo com relagéo as ZEIS. O PDPFOR trouxewagaio de varias ZEIS, o que foi
uma conquista significativa dos movimentos popslareas ao mesmo tempo foram
dispostas na nova legislacdo uma série de restrigde quase inviabilizam, por
exemplo, as ZEIS de vazio, que séo talvez as ZEiS importantes.

Acerca das limitagdes as ZEIS de vazio, bem consoedpecificidades do
instituto juridico das ZEIS em Fortaleza e da daraacao dos tipos de ZEIS previstos
na nova legislacdo municipal, falaremos na sec¢&o 2.

Para além dos obsticulos estritamente legais, sv@udros podem ser
apontados, a exemplo da ndo delimitacdo do Plametddi acerca dos Conselhos
Gestores das ZEIS. A instituicdo do formato destesselhos estd aguardando a
elaboracéo de decreto previsto no PDPFOR.

Para complementar o PDPFOR os dois instrumentasslegais aguardados
até entdo, sobretudo pelas comunidades habitanteZHIS, sdo: o decreto que ira
regulamentar o funcionamento dos Conselhos Gestoeedei de uso e ocupacdo do

solo, que ainda precisa ser atualizada.

® Como néo foi incluida no plano aprovado em 200&ea do Lagamar s6 foi reconhecida como ZEIS
no dia 09/02/2010 por meio da aprovacao de umademiplementar especifica para aquela area. Na
votacao, o projeto recebeu os votos de 21 veresdmminimo necessario para aprovacgao.
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Atualmente, todas as areas previstas como ZEISDRRFPR aguardam a
elaboracdo de decretos especificos que devem atai®iplanos urbanisticos proprios
de cada area, conforme sera explanado na sec¢éo 2.3.

Em 26 de maio de 2010 foi realizado o Encontro @amunidades pela
Efetivacdo das ZEIS em Fortaleza, na ONG CearalifeRar Neste encontro,
moradores das ZEIS debateram o que este instrumeaitoente significa, bem como a
necessidade de articulagdo das varias comunidagesayp ZEIS, para cobrar do Poder
Publico a efetivacdo das conquistas do PDPFOR. diamantencdes deste encontro foi
apresentar e debater propostas das areas paraimaiudiéncia publica a ocorrer na
Camara Municipal de Fortaleza, em 09 de junho d®20

Paralelamente as audiéncias publicas que estdoo seadizadas e a
mobilizacdo interna de cada area, as comunidadés &ntando formar um Forum
integrado das ZEIS de Fortaleza. O Forum seria fommaa a integrar e intensificar as
lutas pelas conquistas das ZEIS, e pressionarndagyas audiéncias e manifestagcdes
publicas para que os instrumentos legais tomentegt e se afastem do mero discurso

formalista.

2.1.2 A experiéncia do Lagamar

A comunidade do Lagamar é uma das mais antigasdaéza, datando da
década de 30 a chegada das primeiras familiasaaqueh. Foi na década de 50, em
decorréncia de outra grande seca no interior do&Cqae a populacdo do Lagamar teve
um expressivo crescimento. Por conta da antiguigadie um historico de mobilizacao
popular, o Lagamar ficou conhecido em Fortalezabretado pelos setores
governamentais e os demais movimentos populares.

Na década de 80, houve uma intensa mobilizacdouple#mizacdo da area
do Lagamar, paralelamente a resisténcia das fandiiaemocdes que eram intentadas
pelo Governo, para a construcdo de grandes obras eoAvenida Borges de Melo.
Apesar dos varios obstaculos, a ocupacdo no Lagessi@tiu e permaneceu naquela
area. Mais recentemente, desde 2005, a luta doilaagaem sendo pela sua incluséo no
Plano Diretor enquanto Zona Especial de Interess&lS

A partir de 2005, alguns moradores do Lagamar passa participar de
varias instancias de deliberacdo popular sobreladei como é o caso do Or¢camento

Participativo. Estiveram presentes ainda desderiageijpas audiéncias publicas para
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elaboracdo do Plano Diretor, e compuseram a atidol do Campo Popular para
discutir um a um o0s artigos propostos para o PDRR@#ia um compromisso por
parte da Prefeitura de Fortaleza de que o Lagajnando da aprovacado do PDPFOR,
seria incluido como ZEIS. Diante desse compromisnado e da participacao
constante da comunidade no processo de criacameagfo do novo Plano, havia por
parte da comunidade uma convic¢cdo de que o Lagsemsr uma ZEIS reconhecida
pelo Plano Diretor.

Ocorre que o conteudo do PDPFOR que foi aprovaddamaara Municipal
de Fortaleza, ao revés do que a comunidade acraditeio trouxe o Lagamar
reconhecido como ZEIS. O Lagamar ndo constava ammophem nos mapas das ZEIS,
de forma que nao foi reconhecido o grande empephlbadamar nas discussdes pelo
Plano Diretor. O Lagamar esteve presente nos debatas audiéncias publicas, razédo
por que ndo se compreende porque essa inclusécoateceu.

Diante de mais este obstaculo, foi necessaria diragidio do Lagamar para
gue fosse corrigido esse engano, por meio de um&amplementar ao PDPFOR.
Durante os meses de janeiro a junho de 2009 o Lagaepresentado por alguns
moradores, liderancas comunitarias e entidadesgo@emamentais, tentou se reunir
com a Prefeitura para discutir essa questdo. Drigsses meses, a comunidade também
buscou apoio de outros movimentos populares etdeeseda Universidade que dessem
suporte a mobilizacdo e a divulgacédo das demarahaghmar.

Ainda por conta da inércia governamental, de judhoovembro de 2009
foram realizadas varias atividades culturais e dbilmacdo no Lagamar, para chamar
a atencao dos moradores, sobretudo dos jovenspaiteeda necessidade da incluséo da
area como ZEIS. Um papel importante nesse momentoeélizado pela Fundacéao
Marcos de Brlin, organizacdo nado-governamentalteexis no Lagamar, com a
participacdo de trés projetos de extensdo da URLicteo de Psicologia Comunitaria —
NUCOM -, o Nucleo de Assessoria Juridica ComuritariNAJUC — e o Centro de
Assessoria Juridica Universitaria - CAJU.

Houve a divisdo do bairro em 8 grandes quarteiesirante quatro meses
foram desenvolvidas as atividades, que por meidedtro, da musica e do cinema
propiciaram o debate sobre a cidade e especifid@nseibre o Lagamar, para fomentar
a participacdo dos moradores na discussdo e nadprgmlitica pelas ZEIS. Foram

elaborados pela comunidade poemas e hinos solagaoriar, a exemplo deste:
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“Hino das ZEIS do Lagamar

LAGAMAR NOSSA TERRA NOSSA GENTE NOSSO LUGAR DE MORAR

REFRAO: VAI SER TAO BONITA ALEGRIA DO Assinado 56 no coragéio vamos sonhar
POVO/ LUTANDO DE NOVO/ EM BUSCA DAS Resgatar as nossas raizes

ZEIS AQUI PRO LAGAMAR/ MELHORIA PRO Origens e cidadania, costume e a liberdade
POVO. ~ Alegria da gente viver

Promovendo a paz..

Lagamar, nossa terra e lugar/

Fazemos questdo de morar e preservar/ REFRAO
Cuidar do meio ambiente/ e
E g roseire de tiove Hlaticvat trarstirman Quando o dia da paz renascer/
Satde, trabalho, educagdio/ ' Quando o sol da esperanga brilhar no Lagamar/
Esporte, cultura e lazer/ Quando o povo nas ruas sorrir/
Seguranca e saneamento pra melhorar. Quando as mesas se encherem de péo/
e Tempo novo de eterna justice/ j
REFRAO ' Sem ddio, sem sangue ou cobica vai ser assim.

POETA: Rosa Araro de Lima
CANTA: Emanuel
DATA: 27/09/2009

Lutar pelos nossos direitos
E nossa razdo de viver no Lagamar/
A posse da terra nas méos

Com um dos objetivos dessas atividades estavdizag® de uma Grande
Marcha a se realizar em 17 de novembro de 2009,destino a Camara Municipal de
Fortaleza, para cobrar a elaboracdo da Lei Compiameue incluiria a ZEIS do
Lagamar no PDPFOR. Esse esforco da comunidadeagsuima caminhada de quase
quinhentas pessoas, entre moradores e apoiadwdesa iCamara para pressionar que o
processo de inclusdo fosse agilizado.

O projeto de Lei Complementar foi elaborado, mds maePrefeitura quis
incluir, no artigo 5°, um dispositivo que autoriaague qualquer obra com relacdo a
Copa de 2014 fosse realizada, a despeito de aséredEIS. Houve resisténcia do
Lagamar, por meio de reunibes com a Prefeiturandéen da realizacdo de uma nova
marcha, desta vez em dire¢éo ao Gabinete da Rrefeit17 de dezembro de 2009.

A intencdo do Lagamar era retirar o artigo 5° dgd®o de Lei. No entanto
isso ndo ocorreu, tendo sido acordado somenteaggieliras referentes a Copa terédo de
ser aprovadas pelo Conselho Gestor, de acordo @igo 4° do mesmo projeto de lei.
Apesar de terem requerido a exclusdo do artigoaSPrefeitura ndao aceitou, e o
aprovado foi essa aparente proposta conciliadosainA a comunidade do Lagamar

tem alguma seguranca porque havera participacaolgrofobrigatoria) no Conselho
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Gestor, de forma que diante de qualquer obra gagatiprejuizos os moradores
representantes no Conselho poderéao se opor. Ao onesnpo, a manutencao do artigo
5° é um contra-senso porque € quase como dizaresalig¢ uma ZEIS que néo é ZEIS,
que pode ter a prioridade habitacional relegadegarslo plano caso haja uma obra da
Copa. Deste modo, esse artigo fere a propria retwas ZEIS, mas permaneceu.

Este projeto de lei foi enviado & Camara Municipaliltimo dia de votacao
de 2009, e ndo pb6de ser votado naquele dia poagu®sn estava sendo aprovada a Lei
do IPTU. Assim, somente em 09 de fevereiro de 2@tidheiro dia da nova sessao
legislativa, foi que ocorreu a votacdo com 21 vdoeas, 0 minimo necessario para a
aprovagao. A Lei Complementar que inseriu a ZEISLdgamar no PDPFOR foi
sancionada pela Prefeitura Municipal de Fortalenalé/03/2010, mas ainda nao foi
publicada.

Compreende-se que a experiéncia do Lagamar foi rianie para a
comunidade, mas também para as demais ZEIS, poeguesentou a possibilidade de
mobilizagdo pelo direito & cidade. De uma certanfgr apds essa experiéncia de
mobilizacdo e pressao popular, o Lagamar esta semclirado como uma espécie de
referéncia para as demais areas, que também esti@ndo se organizar e animar 0s
habitantes de cada area para participar do debiate as ZEIS.

Recentemente, em 1° de maio de 2010, o Lagamanmipogao 1° Encontro
Comunitéario das ZEIS do Lagamar, reunindo 260 nunexlpara discutir sobre as ZEIS
do Lagamar, sobretudo como fazer para pressioagilizar as conquistas na area, bem
como debater projetos necessarios para o Laganeste NEncontro, os moradores
elegeram 34 pessoas para compor o Férum Comuni@soZEIS do Lagamar, e
elaboraram sugestdes acerca do Conselho GestoealaGuinzenalmente estdo sendo
realizadas reunifes sobre a tematica, no intuitbaeter a mobilizacdo e a participacao

do maior niumero de moradores.

2.1.3 Como as ZEIS podem realmente contribuir paggetivacédo do direito a moradia?

Inicialmente, as ZEIS significam a reserva de upaes urbano prioritario
para habitacdo popular, o que usualmente ndo oddigerando unicamente a lei de

mercado, é comprovado que as classes popularesondeguem acessar a habitacéo
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formal, por conta dos elevadissimos precos da tebrana. N&o conseguem sequer ter
acesso a areas com alguma infra-estrutura mininashpditacéo.

A instituicdo das ZEIS, portanto, logo em um prirmglano constitui uma
disposicéo legal, ou seja, uma garantia positivkdque tais areas da cidade devem ser
destinadas, prioritariamente, para a habitacdo lpnpRleconhece-se, no entanto, que
em muitos casos a distancia entre o discurso kgalealidade pode tornar letra morta
muitas das garantias conquistadas, a exemplo d&s. Rieste sentido, apesar de as
ZEIS determinarem que em suas areas a prioridgae $abitacdo popular, tal objetivo
sera cumprido de forma mais efetiva conforme nfaioa pressao social.

O reconhecimento de areas como destinadas pardimstde habitacdo
implica dizer que é assegurado as comunidadesah&dst das ZEIS que a finalidade-
mor da area € a habitacéo, e ndo a construca@ddeg obras, por exemplo. A criacao
de uma ZEIS implica a responsabilidade do Podefid@ibm fornecer garantias para
gue a finalidade habitacional seja cumprida e,atie, imantida. Deve haver a garantia
contra a remocao das populacdes, sobretudo poaue énstituicdo das ZEIS o que é
intentado pela populacdo € justamente a seguramighcp da posse e as melhorias
urbanisticas nas areas previstas. Este, portanio) dos beneficios nucleares que as
ZEIS podem trazer.

Novamente chama-se atencdo para o fato de queaatigaé legal, mas
muitas vezes € o proprio Poder Publico que temaray, alterar ou “passar por cima”
das garantias legais. Tal vem sendo o caso da d&[Serviluz, em que o Governo do
Estado insiste em construir naquela area, apesaedaima ZEIS, o Estaleiro de
Fortaleza. Especificamente sobre este ponto, detérna se¢éo 3.3.

Além disto, para algumas areas atender aos pa@srgie o Plano Diretor
especifica € impossivel, sobretudo pelo caratehatstacdo popular. Esse é um dos
motivos principais da luta dos movimentos urbarela pprovacao das ZEIS: porque as
ZEIS tém parametros proprios, diferentes das zor@sres em que estdo inseridas.

Caso essas areas nado estejam em ZEIS, serdo cadaglezonas
irregulares, e a legalizacdo da documentacdo ddseis) € impossibilitada. Nesse
sentido, sdo varias as contribuicbes que estéuttspode trazer.

O que de mais essencial trazem as ZEIS enquantefitienpara as
populacdes que habitam “irregularmente” na cidader&conhecimento da diversidade
de ocupacdes, uma vez que as ZEIS reconhecem peréraspecificos de ocupacao e

habitabilidade. Dessa forma, este instituto polsilm reconhecimento legal e social de
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que outras formas de construcdo sdo possiveisjedeujros desenhos de bairros podem
ser aceitos, e ndo apenas 0s que existem nas férasisda cidade. E uma forma de
enfrentamento do estigma da comunidade ilegal, venajue as ZEIS trazem consigo a
chance da legalidade.

Este reconhecimento extravasa o ambito do impacidi¢o, pois se reverte
no reconhecimento da dignidade de todas as familias estavam morando
irregularmente. Com as ZEIS, passa a existir ailpbdade da legalidade nos
assentamentos, além do que a instituicio de um8 gEta a obrigatoriedade de o
Poder Publico investir na infra-estrutura da ameguanto politica prioritaria, gerando
qualificagcdo e regularizacéo fundiaria.

O reconhecimento de padrdes especificos de habitdedtro das ZEIS
permite que nelas sejam realizadas as melhoriamisticas necessarias, que antes eram
impossibilitadas pelo discurso formalista de qumeiro era necessaria a legalizacdo da
area. Dessa forma, as ZEIS séo forte instrumemtogulizar a regularizacdo fundiaria.

Boa parte das areas que sdo reconhecidas como sé&blSle ocupacgdes
irregulares desprovidas de servicos publicos, apledas ZEIS 1 e 2 de que se falara
adiante. Essa caréncia de servicos é justificada Peder Publico e pelas suas
concessionarias exatamente por conta dessa irretzudla, sob a escusa comum de que,
por serem ilegais, os servicos de agua e luz, yemplo, ndo podem ser instalados.
Com a instituicdo das ZEIS, a legalidade determimaestes desrespeitos institucionais
aos direitos das pessoas cessem, gerando a qgdiclas areas, o que é claro ocorre
mais rapidamente conforme seja maior a pressaopagtao la residente.

Com as ZEIS, ocorre também a democratizacdo dg@sphano na medida
em que o0s assentamentos irregulares passam gpfarerda cidade, e ndo constituir o
“a - margem” da cidade e da cidadania. E se a Z&i$lo tipo 3, ou seja, ZEIS de
vazio, isso importa dizer que houve a criagdo deegpaco prioritario para habitacdo
popular onde antes era um vazio urbano.

Dessa forma, é dada uma funcédo social aos vaziesmos, democratizando
0 espaco da cidade que usualmente era utilizadd gspeculacdo. Se corretamente
previstas e implantadas, as ZEIS de vazio poderasserais importantes e com maiores
impactos para a efetivacdo do direito & moradia.

A medida que o espaco urbano for democratizadoggaegacdo socio-
espacial vai sendo enfrentada em suas bases, wmgugepassa a ser possibilitado o

acesso de todos a cidade. Considerando-se quegéeggacao uma das mais cruéis faces
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da crise urbana atual, e cujos prejuizos maiozgene sobre 0s mais pobres, entende-se
uma das grandes contribuicdes que as ZEIS trazentambate a segregacdo sécio-
espacial.

Conclui-se, assim, que as ZEIS tem um forte poatmpera a efetivacdo do
direito a moradia, se enfrentados o0s obstaculoscgeu@amente surgirdo para a sua
aplicacdo. As ZEIS podem ser utilizadas para queireito a cidade realmente se
concretize, possibilitando que a cidade seja destoel que 0 acesso aos bens e servi¢os
ocorra igualmente para os municipes que normalmedfite excluidos simbdlica e

politicamente da urbe.

2.2 Breve relato das experiéncias de Recife:

No tocante as ZEIS, Recife teve uma experiénciagiia, haja vista que ha
vérias décadas este instituto foi criado na capgahambucana. De acordo com dados
da Prefeitura de Recife, o municipio reconheceisténcia de 66 Zonas Especiais de
Interesse Social - ZEIS, disseminadas pelo espdgmo. Diante da existéncia de cerca
de 490 favelas, representando 15% da area totaluthicipio e 25% da area ocupada,
hoje as ZEIS agregam cerca de 80% delas.

A mobilizacdo em Recife a respeito das ZEIS remanténicio da década
de 80, e foi por meio do Decreto Municipal n® 10.6jue 26 comunidades foram
reconhecidas como areas especiais. Um importanteonhegal para isto foi a Lei de
Uso e Ocupacao do Solo — LUOS - de 1983. Nesta$eZEIS foram reconhecidas
enquanto instrumento importante da ordenacéo wtiemide Recife, e houve previsao
da sua implantacdo em 26 areas da cidade (masa @midade ja contava com mais de
200 favelas) sem, no entanto, apontar mecanisniasgte.

A LUOS de 1983 estabeleceu o zoneamento de Redd®@do a divisao em
zonas: Residenciais; Industriais; Verdes; de Asidies Mdltiplas; Institucionais e
Especiais. Por meio da LUOS, as 26 comunidadesi@amb&nte reconhecidas como
areas especiais foram transformadas em Zonas Bipdei Interesse Social. Esta foi
uma grande conquista, pois o Poder Publico costangmorar essa parte da cidade, que
nao constava nos programas de urbanizagéo antentegnguase como se nao existisse.
Apesar desta previsdo das areas enquanto ZEISistiaexinda regulamentacao

especifica que dispusesse como as ZEIS seriametzacias.
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A regulamentacdo especifica das ZEIS em Recifeesecdm o Plano de
Regularizacdo das Zonas Especiais de Interessal Sod?PREZEIS, em 1987, que
consistiu uma peculiaridade do caso recifense. idvagao da lei do PREZEIS (Lei
Municipal n® 14.947/87) possibilitou a criacdo e sistema participativo de gestao das
ZEIS, bem como a previsao normativa de um conjdatmstrumentos e procedimentos
que viabilizassem a regularizacdo fundiaria e usgtiga das ZEIS. Uma das maiores
inovacdes do PREZEIS foi a criagdo de espacos bOatelee, portanto, de gestédo
democratica das ZEIS, dando possibilidade parasgudiscutisse o0s investimentos e
recursos publicos a serem destinados para as ZEIS.

O sistema de gestdo trazido pelo PREZEIS apresastaseguintes
instancias: as COMUL’s (ComissbGes de Urbanizacébegalizacdo) e o FoOrum
Permanente do PREZEIS (Decreto Municipal n°® 14839/A COMUL consiste em
uma comissdo que possui poder deliberativo, seredponsavel por formular,
coordenar, e fiscalizar os planos de urbanizag&ggwarizacdo fundiaria de cada ZEIS.
Ja o Forum Permanente constitui uma espécie deEESti no intuito de debater os
problemas das ZEIS e deliberar as estratégiasgpeoajunto das areas, bem como da
integracéo das ZEIS com a cidade.

Em 1995, a lei foi revisada e foi aprovada a Noeado PREZEIS, (Lei
Municipal n° 16.113/95). Aparentemente a criagdo EBEZEIS gerou uma
obrigatoriedade maior do Poder Publico, bem comoemmoderamento por parte dos
movimentos populares urbanos na busca pela impleg#m das Zonas Especiais de
Interesse Social. Tal se deu ainda em virtude 8 do PREZEIS ter estipulado as
responsabilidades e direitos de todos os repredestao sistema gestor das ZEIS —
tanto poder publico quanto comunidades.

Segundo a Prefeitura de Recife, as ZEIS séo:

Art. 17 - As Zonas Especiais de Interesse SociZEIS - sdo areas de
assentamentos habitacionais de populacdo de badxaa,r surgidos
espontaneamente, existentes, consolidados ou pospoesio Poder Publico,
onde haja possibilidade de urbanizacéo e reguigrizbundiaria.

O conceito dado pela Prefeitura de Recife estd ensomancia com o
apresentado por José Afonso da Silva, em seu IMmito Urbanistico Brasileiro. O
instrumento das ZEIS tem a finalidade de dar mefetividade ao direito a moradia,

promovendo a valorizacdo da funcéo social da pgdpde em um contexto em que se
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dé prioridade do direito de moradia sobre o dirdggpropriedade, se esta propriedade
estiver descumprindo a funcéo social, no caso &84S de vazio (ZEIS 3).

E fato que a nossa Constituicdo, diferentement@atstituicio Portuguesa,
nao define especificamente qual o conceito de nedigna, mas é notoria a existéncia
de dispositivos que declaram o direito de todosabithcdo digna. Destacamos a
Declaragao Universal dos Direitos Humanos e a Em&uwhstitucional 26/2000, que
inclui o direito a moradia no rol dos direitos sosie institui 0 poder-dever do Poder
Publico em satisfazer esse direito, colocado pse J&fonso da Silva como direito-
necessidade.

No entanto, a efetivagédo do direito a moradia n&onples, sobretudo em
cidades, a exemplo de Recife e Fortaleza, em gespeculacdo imobiliaria reina, e
existem varios grupos lutando pela supressao disimentos populares que o Plano
Diretor prevé. Nao por acaso poucos Municipios egasam implementar as ZEIS,
como é o caso de Recife, que ora relatamos.

Observamos que sao Vvarios os requisitos para alrecimento das ZEIS, o
que confere maior seguranca ao instituto, bem dommece uma definicdo bem precisa
do que ele &, no intuito de tornar mais claro adeP®ublico se determinada area pode
ou néo ser reconhecida enquanto ZEIS.

No Plano de Governo da atual gestdo da Prefeiwif@atife encontrou-se
um dos pontos-prioridade, juntamente com Educacdalele, qual seja o programa de

requalificacdo das ZEIS

Esse programa visa a melhoria da qualidade dedadaopulacao residente
nas ZEIS (Zonas Especiais de Interesse Social)jameda legalizacdo da
posse da terra, a definicdo dos parametros urlzansis edificantes especiais
e a implementagdo de projetos de urbanizacdo wsangua integracdo a
estrutura urbana da cidade, preservando a suaodipole garantindo a
permanéncia da populagdo nessas areas. Sao paroesea acdo: BID,
Unido (OGU - Orcamento Geral da Unido) PREZEISredditura do Recife.

Recife, segundo estatisticas do préprio Municipomta hoje com 66 ZEIS
(uma populagéo de cerca de 600 mil pessoas), @ quea uma cidade pioneira e em
estagio avancado da legislacdo urbanistica muhiépguanto cidades como Fortaleza
apenas recentemente conseguiram a insercao dmtmsio Plano Diretor, Recife ha
muito j& as tinha previsto e implementado, contamdmra com programas de
requalificacdo. No entanto, dificuldades inimerassp a cidade de Recife com relacao

as ZEIS, no que tange aos avancos de qualificat@ma nas areas. As reclamacdes das
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classes populares persistem, certamente por cerdaversos problemas por que passa
a cidade, mas, em virtude do espaco limitado destedo, ndo serd abordada
detidamente a realidade recifense.

Interessante para o Municipio de Fortaleza setiadas os programas e
intervencdes urbanisticas de Recife, através denddos entre as prefeituras, por
exemplo, no intuito de discutir experiéncias e fotae politicas publicas exitosas.
Sobretudo no que concerne a experiéncia da leREZEIS e da criagdo de instancias
de participacéo popular, certamente a troca deemmientos entre 0S governos parece
importante, diante da atual e premente necessidadénstituicio dos Conselhos

Gestores nas ZEIS em Fortaleza.

2.3 O novo Plano Diretor Participativo de Fortalea e as ZEIS

O novo Plano Diretor Participativo de Fortaleza BPFOR - inovou
sobremaneira no que se refere ao planejamentadde;itrazendo o macrozoneamento
urbano e, em especifico, as ZEIS. Neste pontonfaseuma analise do que o PDPFOR
dispbs sobre as ZEIS, sem, contudo, pretenderasgbema.

Conforme se observa da analise do PDPFOR no quessfieito as ZEIS,
de acordo com o mapa constante do Anexo B, saasvasi areas reconhecidas enquanto
Zonas Especiais de Interesse Social. As areas amel® correspondem as ZEIS tipo
1, as de cor marrom sdo as ZEIS tipo 2 e as d&aja sdo as ZEIS tipo 3 também
chamadas de ZEIS de vazio. Em Fortaleza, a marte pdas ZEIS reconhecidas pelo
PDPFOR foram as ZEIS 1 e 3. As espécies de Z&Bb sletalhadas e caracterizadas
Nnos proximos pontos.

Observa-se no supracitado mapa que existem algdBl&s que sao areas
extensas, a maioria delas sdo ZEIS 1 e ZEIS 3teNsmntido, cita-se a ZEIS 1 do
Grande Pirambu, que corresponde a maior area Jegnd® mapa, abrangendo os
bairros do Pirambu, do Cristo Redentor e parte @alaaBdo Ceara. Esta ZEIS € a maior
nao somente em tamanho, mas também em densidadlagopal. Pode-se citar ainda
outras ZEIS 1 de tamanho expressivo, que sdo: Bodind, Planalto Pici e Mucuripe.
J& com relacdo as ZEIS de tipo 3, as maiores enal€pa sdo: Praia do Futuro,

Sapiranga, Papicu e Alvaro Weyne.
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A maioria das ZEIS, no entanto, corresponde a adguareas intermédias
em extensao territorial, ndo sendo correto afirquar as grandes areas de ZEIS séo o
padrdo em Fortaleza. Como exemplo destas ZEIS mé&dia as seguintes areas: Moura
Brasil, Praia de Iracema e Caca e Pesca (ZEIS aiokl Satiro e Siqueira (ZEIS 2);

bem como Parque Dois Irméos, Passaré e Vila Utddos estes ZEIS 3.

2.3.1. Diretrizes gerais do Plano

Antes mesmo de mencionar as Zonas Especiais dedsé&Social, 0 novo
PDPFOR em seu artigo 2° afirma que as disposigilescontidas séo aplicaveis a todo
o territorio municipal e determina que devam “onplglurianual, a lei de diretrizes
orcamentarias e a lei anual do orcamento municgrantar-se pelos principios
fundamentais, objetivos gerais e aclOes estratéegicasitarias nele contidas”. Tal
disposicdo é de importancia impar para as ZEISjysoesté dito no artigo 2° que os
objetivos, principios e estratégias do PDPFOR dewem contemplados nas leis
orcamentarias.

Uma vez que as ZEIS séo dispostas como estratégi#gsia da politica
urbana municipal, é de suma importancia que adeiditetrizes orcamentarias e a lei
anual do orcamento municipal prevejam investimentosstantes nas Zonas Especiais
de Interesse Social. A efetivacdo e a manutenc8oZ&aS dependem da previsao
continua de recursos publicos destinados a elaspsoa de serem apenas mais um
instituto sem efetividade na politica urbanistiaaniipal. Enfatiza-se esta questao por
se entender que é prioritario que o Estado cungsa disposicdo normativa e que 0s
movimentos populares e as comunidades inseridagE® reivindiguem anualmente
as disposicOes orcamentarias para as ZEIS, pardeqfao as melhorias urbanisticas e
sociais possam ocofrrer.

Logo adiante, o PDPFOR em seus principios e obgticoloca
expressamente que uma das diretrizes da politi@mamunicipal é garantir o direito a
cidade e a funcao social da propriedade, coibindspgculacéo imobiliaria. Conforme

0s artigos 3° e 4°:

Art. 3° Sao principios da Politica Urbana:

(.

Il — a funcéo social da propriedade;

(.
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§ 2° A funcd@o social da propriedade é cumprida amdi o pleno
desenvolvimento da sua funcdo socioambiental.

§ 3° A propriedade cumpre sua funcdo socioambientauando,
cumulativamente:

| — for utilizada em prol do bem coletivo, da seanga e do bem-estar dos
cidadaos, bem como do equilibrio ambiental;

Il — atenda as exigéncias fundamentais deste etor;

(.

VI — néo for utilizada para a retencdo especulativale imével.

Art. 4° S0 objetivos deste Plano Diretor:
V — combater a especulacdo imobiliaria;
(grifos nossos)

A respeito da especulacao imobiliaria, observe-staa da secéo 1.3 do
presente trabalho.

Ainda no artigo 3°, o Plano prevé o respeito aarélifcas entre as pessoas e
0S grupos sociais, de acordo com o Principio dadade. A instituicdo das ZEIS
contempla a finalidade desta disposicdo, uma vez egie instrumento possibilita o
reconhecimento dos diversos tipos de ocupacaadade bem como a possibilidade do
tratamento diferenciado a cada uma delas.

Diz ainda o PDPFOR que outro dos principios funddaig da politica
urbana é reduzir as desigualdades sociais, deacord os 85° e §6° do artigo 3°:

§ 5° O principio da equidade serda cumprido quargldiferencas entre as
pessoas e 0s grupos sociais forem respeitadasrapleanentacéo da politica
urbana, todas as disposi¢c@es legais forem intewghaste aplicadas de forma a

reduzir as desigualdades socioeconémicas no usooeupacdo do solo do
Municipio de Fortaleza, devendo atender aos sespiotijetivos:

8§ 6° O Municipio devera dispor de legislacdes tigak publicas e programas
especificos voltados para a reducdo da desiguatieiis, que objetivem:

| — a garantia de condi¢Bes dignas de habitabilidaaka a populacdo de
baixa renda;

Enquanto objetivos elencados pelo Plano Diretogmalde combater a
especulacao imobiliaria, o artigo 4° fala da ang@liada oferta de areas para habitacao
de interesse social (VIIl); da promocédo de urbag@imae regularizacdo fundiaria de
areas irregulares ocupadas por populacéo de berixia r(IX); da inducdo da utilizacao
de imOveis ndo edificados, inutilizados ou sulmdiios (X) e ainda da distribuicdo
equitativa dos equipamentos sociais basicos (XI).

Nesta primeira parte do PDPFOR, séo estabelecgldseairizes de acordo

com as quais deve ser aplicado o Plano, guardassio acorrelacdo direta com a
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aplicacdo das ZEIS, que também deve observar esivay e principios dispostos no
Plano Diretor.

A primeira vez em que as ZEIS séo citadas express@mo PDPFOR é no
artigo 6°,in verbis:

Art. 6° Sao acles estratégicas prioritarias datigmlihabitacional e de
regularizacéo fundiaria:

VIII — instituir as Zonas Especiais de Interesse Snal (ZEIS), segundo
os critérios e procedimentos estabelecidos pelo BtaDiretor;
(grifo nosso)

Observa-se, assim, que a instituicdo das ZEIS eéritescomo acao
prioritaria da politica habitacional. A disposigéxpressa no artigo 6° pode e deve ser
utilizada como cobranca ao Poder Publico para demmgntacdo do instituto as areas
gue ja foram previstas no Plano para serem ZEI®,dmmo para as demais areas que,
no futuro, possam vir a ser Zonas Especiais. Dedaamm este artigo, as ZEIS ndo séo
meramente um dos instrumentos possiveis de serBoadgs na ordem urbanistica
municipal. Pelo contrario: sua instituicdo tratadeeestratégia prioritaria, e como tal
deve ser cobrada e efetivada.

Ainda sobre as ZEIS em termos gerais, disposicqmritante € trazida no
artigo 51:

Art. 51. S80 acdes estratégicas da politica dendebémento econdmico:
IV — desenvolver cooperativas sociais e arranjosamomia solidaria para

0 segmento de pessoas em situacdo de desvantagen em especial nas
Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS);

Esse artigo 51, em especifico, lembra uma questiimat no debate sobre
as Zonas Especiais de Interesse Social, que éa@ténpia da formulagédo de politicas
publicas dentro das ZEIS. Ou seja, pouco adiapta\daséo legislativa de uma ZEIS em
determinada area e sua posterior implementacadonpm dos planos especificos que
S0 necessarios, se logo apos isso o Poder Péblicece aquela ZEIS.

E preciso garantir que os moradores |4 permanegasap s6 ocorre quando
séo criadas as condi¢gfes para tanto. A exigéndiafidaestrutura na area, por meio da
presenca dos servicos basicos como agua, energeneamento, € indiscutivel e
prevista no Plano Diretor. A natureza, o conceitopositivacdo das ZEIS determinam
que, uma vez instituidas, o Poder Publico é obogadinstalar nelas os servigcos
essenciais, gerando a qualificagéo ou a requaldzarbana.
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O que o artigo 51 aponta € que, para além da estrartura, € necessario
gerar e desenvolver alternativas de emprego e nemdaa populacdo, possibilitando a
melhoria da qualidade de vida.

As ZEIS aparecem ainda no PDPFOR em varios outigsositivos, a
exemplo dos que abordam a macrozona de protecaderstalbem Fortaleza. A
regularizacdo fundidria das ZEIS, assim, € dispestao objetivo das Zonas de
Recuperacdo Ambiental (ZRA), no artigo 68, V e dasas de Interesse Ambiental
(ZIA), artigo 73, VII.

Para as ZEIS localizadas em alguma area da Maaoxaiental, alias, o
artigo 270, 83°, estipula que o plano integradoed@larizacdo fundiaria da ZEIS deve
prever critérios e parametros que visem a protegaéarea, em virtude da fragilidade
ambiental. E necessario considerar, para estas, aeaecessidade de reducido das
construcdes e taxas maiores de permeabilidadeyrooafdispde o 83°.

O PDPFOR determina que sejam aplicados as Zonaagacao
Preferencial 1 e 2 (ZOP 1 e ZOP 2), especialmafgens institutos, e dentre eles estao
as ZEIS, nos artigos 82, Xl e 86, Xll, respectivatee Quanto as Zonas de Ocupacao
Consolidas, no artigo 90, Xl também esta previsipl@acao das ZEIS.

Nas Zonas de Requalificacdo Urbana (ZRU’s) ha dis@o acerca das
ZEIS. Nos artigos 94, X e 98, X, respectivamengeZR&IS estdo também previstas para
serem aplicadas.

Nas Zonas de Ocupacdo Moderada (ZOM) 1 e 2 da mé&sma, artigo
102, XII e 106, XIl. Mesmo nas chamadas Zonas dep@gdo Restrita (ZOR), no
artigo 110 do PDPFOR as ZEIS sao trazidas comauimsintos a serem aplicados, no
inciso V. Também nas Zonas de Orla (ZO), no artigib, X.

Assim, nas mais diversas grandes areas estabalecidalo
macrozoneamento municipal, como se pdde obsergaZEdS estdo sendo sempre
citadas como instrumentos prioritarios, dignas ddomatencdo, ndo importando a
macrozona em que estejam inseridas.

No plano diretor, as ZEIS sé@o expressamente elasga@mo instrumentos
de regularizacdo fundiaria, conforme se observaadmo 256, inciso VI, 0 que

contempla as diretrizes urbanisticas municipais:

Art. 256. Sao instrumentos de regularizacao furatiar

(..)

VI — zonas especiais de interesse social (ZEIS);
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(grifo nosso)

As ZEIS podem e devem ser utilizadas como insstugae auxiliem a
regularizacao fundiaria das areas de habitacadgmeua disposicdo expressa do artigo
256 € bastante importante neste sentido.

2.3.2 Secdes dedicadas as ZEIS

A definicdo de ZEIS é feita no Plano Diretor nagartl23, contemplando as
caracteristicas de que falamos acima, na secaoN®.Icitado artigo, as ZEIS sao

conceituadas e € dito que a sua destinacdo é kanieggao urbanistica e fundiaria dos
assentamentos habitacionais de baixa renda.

Art. 123. As Zonas Especiais de Interesse Socig&llSY sdo porcdes do
territério, de propriedade publica ou privada, mhestas prioritariamente a
promocdo da regularizacdo urbanistica e fundiams dssentamentos
habitacionais de baixa renda existentes e conslolfla ao desenvolvimento
de programas habitacionais de interesse social mateado popular nas
areas nao edificadas, ndo utlizadas ou subutdizadstando sujeitas a
critérios especiais de edificagdo, parcelamenm euscupacao do solo.

E importante destacar-se que existem trés tipadEd®, que s&o dispostas

no artigo 124 como: ZEIS 1, ZEIS 2 e ZEIS 3, dasigufalar-se-a amiude
posteriormente.

Acerca do mecanismo de instituicdo das ZEIS, epte@sto no artigo 125,

que estabelece que a sua criacdo deve se dar pordmdei municipal especifica,
conforme se observa:

Art. 125. A instituicdo de novas ZEIS 1, 2 e 3 déveer feita através de lei
municipal especifica, respeitando os critérios bed&ridos nesta Lei,
considerando as demandas oriundas da comunidade.

§ 1° A iniciativa legislativa para o reconhecimesmtdnstituicdo de novas
ZEIS 1, 2 e 3 é do chefe do Poder Executivo Muaicipondicionada ao
atendimento dos critérios estabelecidos nesta sggitendo também ser
objeto de iniciativa popular na forma da Lei Organg legislacdo pertinente.

§ 2° A criagdo de novas ZEIS 1, 2 e 3 podera as®faproposta por
associacbes representativas dos varios segmentgsndanidade ou pelo

proprietario da area, através de requerimento entacio ao O6rgao
municipal competente.
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§ 3° Aprovadas pelo 6rgdo municipal competenteprapostas de novas
delimitacdes das ZEIS 1, 2 e 3 serdo encaminhatasapCamara Municipal,
através de projeto de lei, com a respectiva delgéid de seus perimetros.

O interessante é que, apesar de somente a lei ipalngspecifica poder
instituir as ZEIS, a proposta podera ser dada psocacoes opelo proprietario da
area. Essa ultima, gerada pelo proprietario, poderia\der uma destinacdo social dada
para cumprimento da fungdo social da propriedadendp esta ndo esteja sendo
respeitada. No entanto, compreende-se que a dikxilei desta hipotese ocorrer é
bastante remota, tendo em vista os interessesidndiistas dos proprietarios que,
podendo optar entre dar destinacdo social ou walord terreno por meio da
especulacdo, normalmente reproduzem a retencacudsipe do imével, conforme
abordado no capitulo 1.

As ZEIS estabelecidas no PDPFOR sé&o de 3 tipograneiro tipo trazido
no Plano é ZEIS de tipo 1. Estas podem ser definidas como areas de ocupacédo de
populacdo de baixa renda, em que geralmente agaetieu de forma desordenada.
Normalmente ocorrem espontaneamente, mas nadaqiesia ocupacdo da area tenha

sido organizada.

Art. 126. As Zonas Especiais de Interesse Soc{@FlS 1) sdo compostas
por assentamentos irregulares com ocupacéo desal@lesm areas publicas
ou particulares, constituidos por populacdo de abaenda, precarios do
ponto de vista urbanistico e habitacional, destisad regularizacdo
fundiéria, urbanistica e ambiental.

Uma das caracteristicas da ZEIS 1 € que os momadmeontram-se na
irregularidade por ndo possuirem relacdo juriddgall com o dono do terreno. A
ocupacéao se da de forma abstraida das normas, legagas ocupantes chegaram nestes
terrenos em virtude da necessidade de moradia @dmwrencontrarem outros locais
onde habitar. Normalmente estes terrenos nao pEossulestinacdo alguma,
caracterizando descumprimento da funcédo social@aipdade por conta do abandono
do imovel.

Outra caracteristica das ZEIS de tipo 1 € a fadtanfra-estrutura urbana.
S&ao areas carentes do ponto de vista urbanistitqque € comum a inexisténcia de
servicos publicos basicos como esgotamento. Tand®wbserva a falta de espacos

publicos para convivéncia e lazer da comunidadeancia habitacional também é
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visivel na estrutura das habitacdes, normalmentstitoida de barracos e casas de lona,
em que a falta de ventilacdo e de banheiros étéaten

Por estes motivos, sdo destinadas a Regularizagé@didria, Urbanistica e
Ambiental. Sdo exemplos de ZEIS 1 o Pirambu, oilbere o Bom Jardim, conforme
se observa do Mapa no Anexo B. O plano diretoragidbass ZEIS 1 nos artigos 126 a
128, onde sao dispostos os objetivos da ZEIS liestsimentos que nela podem ser
utilizados. Estas normas estéo dispostas no Anexo A

Ja asZEIS de tipo 2 englobam duas modalidades de assentamentos. Os
primeiros sao os loteamentos clandestinos e iraegsil constituindo amplos terrenos
que séo divididos em ruas e lotes, que desrespatdagislacdo e, por isto, tém
impossibilitada a regularizacdo. Por conta dagul@idade destes loteamentos, o
acesso a eles € opcao para as classes populanggigia do preco mais baratos. Os
casos mais comuns dessas areas sao loteamentfmgrgaknente existem, mas jamais
foram efetivados, muitas vezes inexistindo inclesiruamento e servigcos béasicos.

O segundo tipo de assentamento que compde as ZESo conjunto
habitacional, que pode ser publico ou privado. [gagetos de construcdo de casas que
nao foram feitos de acordo com a lei e precisanregprlarizados. Os dois tipos séo
destinados a Regularizagdo Fundiaria e Urbanidfiiate um ndamero consideravel de
conjuntos habitacionais irregulares em Fortalezends contabilizados pelo
HABITAFOR mais de 50 destes conjuntos construidésaaépoca da Gestao Juracy
Magalhaes.

Sdo exemplos de ZEIS 2 os conjuntos habitacionaisstiidos pela
Prefeitura, principalmente os de mutirdo. Algumastas ZEIS estédo localizadas nos
bairros Alagadico Novo, Curié e Manoel Satiro, @ynfe o Mapa constante no Anexo
B. O PDPFOR aborda as ZEIS 2 nos artigos 129 actBstantes também do Anexo A.

Art. 129. As Zonas Especiais de Interesse Soc{@ES 2) sdo compostas
por loteamentos clandestinos ou irregulares e otmgu habitacionais,
publicos ou privados, que estejam parcialmentenizhdos, ocupados por
populacéo de baixa renda, destinados a reguladZagdiaria e urbanistica.

Os critérios de reconhecimento das areas enquai® Ze 2 sdo elencados

no artigo 132, que se segue:

Art. 132. Sao critérios para o reconhecimento da area como ZEIS 1 e 2:
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| — ser a ocupacao predominantemente de populacée dbaixa renda;

I — estar a ocupacdo consolidada ha, no minimo, %cinco) anos,
contados até a publicacédo desta Lei;

[l — ter uso predominantemente residencial,

IV — ser passivel de regularizacéo fundiaria e urbaistica, observado o
disposto no art. 265 desta Lei.

§ 1° Considerar-se-ao como populacédo de baixa @sdamilias com renda
média ndo superior a 3 (trés) salarios minimos.

§ 2° Fica vedado o remembramento de lotes, quétaesm area maior que
150m2em ZEIS 1 e 2, para o uso residencial unifamiliar.

(grifos nossos)

Estes critérios foram bastante discutidos nas maa@dig€ publicas que
deliberaram sobre o Novo PDPFOR. O inciso | foienos polémico, tendo em vista a
propria destinacdo social das ZEIS, determinande ag classes populares sejam
prioritariamente beneficiadas por elas. JA o indis@onsistiu no maior absurdo
positivado no artigo 132, uma vez que foi a criag@@mma das maiores barreiras para o
reconhecimento de ZEIS no futuro.

Segundo o inciso I, somente podem ser reconhecuola® ZEIS as areas
que estivessem ocupadas, de forma consolidadaloanpenos 5 (cinco) anos da
publicacdo da Lei do PPDU. Ou seja, se a lei falipada em 2009, somente poderia
ser ZEIS a &rea que fosse de ocupagédo consolitta@8@4. As areas que constituissem
ocupacao consolidada de 2005 em diante, por exeraptariam impossibilitadas de
serem ZEIS, ainda que cumprissem todos os dentpisi®s para sé-lo.

Por este motivo, uma das principais bandeiras doamentos populares
nesse momento foi pela retirada desse inciso dpopta, para que ele ndo fosse
aprovado no Plano, por ser um verdadeiro desprap@gie ndo encontrava justificativa
alguma que nao fosse simplesmente limitar a ingditudas ZEIS, o que correspondia
ao interesse do mercado imobiliario. No entantesapda presséo popular, este inciso
passou na votacgdao e foi incluido no projeto quagpodvado e publicado.

Em virtude da presséo exercida contrariamenteeaagso, que continuou
mesmo depois da aprovacdo do plano, ainda em @®ri2009, foi enviado pela
Prefeitura de Fortaleza a Camara Municipal projietdei complementar que emenda o
Plano Diretor para a reforma do inciso Il do arti®?. A referida Lei Complementar
foi aprovada em 22/04/2010, sendo, portanto, btestanente.

A redacao do artigo 132 no inciso |l foi altergmta esta lei complementar,
determinando que os 5 anos devem ser anterioresoggio de lei que institui a area

como ZEIS, o que felizmente corrigiu o despropédiioredacdo anterior. Assim, se o
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projeto de lei que institui determina ZEIS for d&l2, € necessario que a ocupacao
esteja consolidada em 2008, no minimo. O “periadoahsolidacdo” de uma ocupacéo,
segundo esta disposicdo legal, é de 5 anos. Apéstesapo é que pode a referida
ocupacao pleitear a inclusdo como ZEIS.

O uso predominantemente residencial (art. 132tdif)bém é caracteristico
das ZEIS, nédo s6 no plano diretor de Fortaleza, tarabém no de Recife. Entende-se
que a expressao “predominantemente” deve ser edéedmo regra que comporta
excecdes, como € bastante comum o comércio fanddiatro da propria residéncia.
Compreende-se que esse tipo de comércio, que tcomstiitas vezes a Unica fonte de
renda da familia, deve ser respeitado, uma vemgaecaracteriza descumprimento do
artigo 132.

Uma das proibicdes relevantes trazidas para adagébs incluidas em
ZEIS é a constante do §82° do artigo 132, que &iaip&o do remembramento de lotes.
O remembramento é proibido no intuito de garantpeamanéncia das familias nos
lotes, evitando que o mercado imobiliario se indeatro das ZEIS, adquirindo os lotes
e alterando-os, conforme for do interesse do codapr& das maiores preocupacées do
PDPFOR que a permanéncia seja estimulada, e queaado ndo entre nas ZEIS, pois
isso faria subir o preco dos imoveis e fechar na@ramo acesso das classes populares
aguelas areas.

A Ultima e talvez mais importante das Zonas Espedi Interesse Social €
aZEIS de tipo 3, pois constituem os chamados terrenos vazios.akpksvazios, esses
terrenos normalmente sdo dotados de infra-estrsarreamento, agua, asfaltamento,
energia), e, no entanto, sdo descumpridores deusgao social. A instituicdo de ZEIS
nestes terrenos possibilita que eles passem a gumpfuncdo social e sejam
direcionados para a construcao de habitacdo desstsocial.

O PDPFOR descreve as ZEIS 3 no artigo 133:

Art. 133. As Zonas Especiais de Interesse SocialBIS 3 — sdo compostas
de areas dotadas de infra-estrutura, com concéotrag terrenos néo
edificados ou imdveis subutilizados ou ndo utilzmdevendo ser destinadas
a implementacdo de empreendimentos habitacionaistetesse social, bem
como aos demais usos validos para a Zona ondesestiviocalizadas, a
partir de elaboracéo de plano especifico.

Assim, as ZEIS 3 sdo um mecanismo bastante ingresgpara que 0s
imoOveis vazios que ndo vém sendo utilizados passeer destinados para a populacao

de baixa renda, proporcionando a toda a populacdoesso a moradia. E preciso a
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elaboracdo de um plano especifico para cada unsasig€lS. No Plano Diretor de
Fortaleza sé@o reconhecidas como ZEIS 3 areas nai$ta S4, na Praia do Futuro e no
Papicu (vide Mapa no Anexo B).

Especificamente sobre as ZEIS 3 o PDPFOR traz tigosrl33 e 138,
todos constantes do Anexo A desta monografia. Dastae, no entanto, as disposicoes

dos seguintes artigos:

Art. 134. S&o objetivos das Zonas Especiais dedsse Social 3 (ZEIS 3):
| — ampliar a oferta de moradia para a populac¢éoailea renda;

Il — combater o déficit habitacional do Municipio;

Il — induzir os proprietarios de terrenos vazios a investir em
programas habitacionais de interesse social.

(grifos nossos)

Observa-se que o0s objetivos das ZEIS 3 sdo um tdifdoentes dos
objetivos das ZEIS 1 e 2, pois esta prevista agaduwlo proprietario da area vazia a
investir nos programas habitacionais. Dessa fortoajbate-se tanto o numero de
imOveis vazios na cidade, o que é um combate diretspeculacdo imobiliaria, quanto
se obriga o proprietario a investir na area, camaliflade de auxiliar na efetivacdo do
direito a moradia.

As ZEIS 3, diferentemente das ZEIS 1 e 2, ndo sdltadas para a
regularizacdo fundiaria, pois nelas inexiste oca@paigregular. Sdo areas vazias que
contraditoriamente s&o dotadas de toda a infratestr urbana. Por conta destas
caracteristicas, o objetivo central destas ZEISwegy moradia popular, determinando a
obrigatoriedade de o Poder Publico proporcionaasessnstrucdes seja por iniciativa
publica ou por convénios com particulares.

As chamadas ZEIS de vazio servem para assegurestmatdo de terras
bem localizadas e com infra-estrutura para asedgsspulares, no intuito da criacao de
uma reserva de mercado de terras para a habitagétedesse social. A instituicdo das
ZEIS 3 amplia a oferta de terras urbanizadas e lbealizadas para a populacdo de
baixa renda, além de aumentar a capacidade de iaggocda prefeitura com os
proprietarios de terras bem localizadas.

Outra observacdo acerca das normas especificarseinte as ZEIS 3, € a
nitida preocupacao maior do PDPFOR em detalhatr@ero de artigos, portanto, que
discorrem sobre as ZEIS 3 é bem maior do que oddasais ZEIS, conforme se

depreende da analise do Anexo A. A existéncia danaior nimero de artigos néo é
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surpresa, hem se da ao acaso. Uma vez que cordaeaglas se esta interferindo de
forma mais incisiva nas propriedades vazias nadeid& interesse do mercado
imobiliario que existam limitacdes maiores parastiiuicdo da ZEIS 3. As referidas

limitacOes serdo abordadas logo a sequir.

O artigo 136 determina os critérios para estabmkecio de novas ZEIS 3:

Art. 136. S&o critérios para demarcagédo de novaS ZE

| — ser area dotada de infraestrutura urbana;

Il — existéncia de solo urbano ndo edificado, silibatdo ou ndo utilizado
gue permita a implantacdo de empreendimentos babits de interesse
social e de mercado popular;

[l — n&o estar localizada em areas de risco;

IV — estar integralmente localizada na macrozonaaigacao urbana.

Os incisos | e Il sdo concernentes ao préprio dande ZEIS 3, qual seja
de area vazia urbana dotada de infra-estruturgqrumita a implantacéo de habitacédo
popular, razdo pela qual dispensam maiores conmentda o inciso lll aponta que as
ZEIS 3 ndo podem estar localizadas em areas d® osque € a0 mesmo tempo uma
limitacdo e uma garantia. Limitacdo porque vedasgjam criadas ZEIS 3 em areas de
risco, e garantia porque, por meio do inciso klestabelece que o Poder Publico ndo
poderd buscar o caminho mais facil, que normalmfmtde destinar para as classes
populares somente as areas socioambientalmentdragess.

Compreende-se, assim, que o inciso Il do artigb ¢3muito mais uma
garantia para a populacdo de que, ao ser estateelacia ZEIS 3, ela sera dotada de
seguranca e infra-estrutura urbana. A exigénciafila-estrutura, alias, é descrita no
inciso | e, portanto, destinar uma area que nagooowsse infra-estrutura — como € o
caso da area de risco — j& seria uma impossibdiflagrante.

Ainda no artigo 136, o inciso IV diz que as ZEI86/em estar totalmente
dentro do perimetro da macrozona estipulada pangagéo urbana.

Em seguida, diz o artigo 137 que os empreendimehaistacionais
populares necessitam de parametros definidos porueicipal especifica. Novamente,
trata-se de uma norma que pode ser entendidadamto garantia, quanto limitacdo ou
burocracia que ira impedir ou dificultar a instiid de novas ZEIS.

O artigo 138 traz o que anteriormente foi dito caando a limitacdo maior
ao estabelecimento das ZEIS 3. Conforme o seu teor:
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Art. 138. Sao invalidas e sem eficacia como areas @ona Especial de
Interesse Social 3 (ZEIS 3) as areas que, embordusidas dentro dos
limites de ZEIS 3, sejam areas de:

| — logradouros publicos (ruas, avenidas, pragaargues);

Il — imdvel edificado com indice de aproveitameigaal ou maior que o
indice de aproveitamento minimo estabelecido paZorea em que esteja
inserido o imovel.

Paragrafo Unico. A regulamentacdo das ZEIS especificara regras em
iméveis situados nos alinhamentos de vias publicagie limitem hotéis,
postos de combustivel, depositos de gasolina, depds de gas, depositos
de explosivos, depdésitos de cimento, subestacfesaigadoras de tenséo
da COELCE, rotatérias de transito de veiculos, pords e viadutos e
imoveis nao edificados que ndo atendam aos crités@stabelecidos nesta
Lei, para serem parte de ZEIS 3, incluidos os demeaadores descritos,
respectivamente, nos mapas e anexos desta Lei.

(grifos nossos)

Este artigo criou uma série de limitacbes parastitincdo de novas ZEIS 3,
0 que certamente ndo se deu por acaso, e simnpepfessao dos setores imobiliarios.
Conforme se observa, diz o paragrafo Unico do@fR8 que devem ser criadas regras
especificas para as ZEIS 3 em areas proximas & hofgostos de combustivel, bem
como varios tipos de depositos, subestacbes degianeu pontes e viadutos. O
estabelecimento destes limites é, de forma clan@ wmedida desarrazoada, pois
pouquissimas devem ser as areas urbanas que adgo\seinhas ou muito préximas de
postos de combustivel, hotéis, depdsitos ou viadytor exemplo. O paragrafo Unico,
desta forma, traz limites que diminuem sensivelmead areas possiveis de serem
estabelecidas como ZEIS.

Ademais, as limitagbes ndo se justificam nem dendogética nem legal.
Ainda que se possa pensar que alguns dos itengasdcseguranca da propria ZEIS,
como € o caso da restricdo as ZEIS proximas defGestade energia e postos de
combustiveis, ndo se pode esquecer que a elabodagims normas esta inserida no
contexto de disputa do espaco urbano, de que falamoapitulo 1.

N&o se compreende porque ndo pode haver ZEIS 3nw& hotéis, por
exemplo. A imposicao desta limitacdo € do interesseamente do setor hoteleiro, para
isolar os pobres da proximidade dos hotéis e ¢isédlb campo de visdo dos turistas, o
gue nao se conforma de forma alguma com o inte@#sdeco existente no PDPFOR e
na politica habitacional municipal. O interessetipalar, neste momento, sobrepds-se
ao interesse publico, pois prevaleceu a vontade hdtsis sobre a necessidade de

moradia.
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Houve forte disputa com relacado a este artigoyiav@ropostas de altera-lo
ou mesmo retira-lo foram dadas pelo Campo PophNlamprojeto de lei complementar
enviado em 14/04/2009 para a Camara Municipal déaleaa, a Prefeitura também
propds alteracéo a este artigo 138, segundo aitlrafpara “garantir maior seguranca
para instalacdes de areas de habitacdo popularénhmto, a Unica alteracéo realizada
neste artigo foi com relacdo ao inciso Il, cujaagib passou a ser: “imovel edificado
com indice de aproveitamento igual ou maior quedicé de aproveitamento minimo
estabelecido para a Zona que esteja inserido oeiméxceto se o0 mesmo estiver
desocupado e sem utilidade a mais de um ano.”

Ou seja, ndo foi o artigo 138 alterado substane@ats) uma vez que
mantém o paragrafo Uunico com a redacéo originam®eece, portanto, um dos piores
dispositivos com relacéo a resolucdo da demandanpoadia da populacéo, pois sera
com certeza um obstaculo para a efetivacéo das. ZEIS

Ainda com relacdo as disposicdes especificas stibl®, o Plano Diretor,
no Capitulo X (Da regularizacdo fundiaria), estabelem toda a Secéo Il um rol de
dispositivos abordando os planos necessarios pefetiga regularizacéo fundiaria das

areas inseridas como ZEIS. A Secao lll esta inbegnate disposta no Anexo B.

Art. 264. O Municipio promovera a regularizagdo didmia nas Zonas
Especiais de Interesse Social 1 e 2 — ZEIS 1 ¢efBdmlas as exigéncias dos
arts. 129 e 132.

O artigo 265 traz a disposicdo de que o loteador & obrigacdo de
regularizar os terrenos, ainda que haja o recomte#tdo como ZEIS, tratando-se de
norma que autoriza a responsabilizacdo do lotegder ndo proceda corretamente,
como determina a legislagdo. O estabelecimentaZ84S n&o pode servir de escusa
para que o proprietdrio do loteamento continueiganatlo os atos ilicitos ou as
omissdes anteriores.

Art. 265. O reconhecimento como ZEIS de loteamerntosgulares ou
clandestinos ndo eximira os loteadores das obrégaedresponsabilidades
civis, administrativas e penais previstas em lei.

Paragrafo Unico.O Municipio, a partir da constatacdo da irregdiaie ou
clandestinidade, oficiara ao Ministério Publicdira de que seja apurada a
responsabilidade penal dos infratores.

Ja o artigo 266 traz expressamente quais sao as @me gue nao pode ser
realizada regularizacdo fundiaria e urbanisticasoca&las estejam integralmente

localizadas, por exemplo: em pontes e viadutoss@ng); sob redes de alta tensao
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(inciso Ill); em Zonas de Preservacdo AmbientalRAZinciso V) ou areas de risco
(inciso VI).

Estas limitacdes se dao em virtude de impossibiédamateriais, vez que
nao se pode regularizar uma area de risco, por@Erge®m que sazonalmente as casas
sao inundadas por algum rio. Muitas vezes, emdarta propria vulnerabilidade das
areas, o mais acertado a fazer é o Poder Pubkdogdr com a comunidade residente,
pensando conjuntamente quais seriam as melhoegpativas para aquela situacéo. Se
realmente inexistir possibilidade de solugcdo, hsogaem que o recomendavel é a
remocao, mas ressaltando-se a responsabilidadengovental de realocacdo imediata
das familias em areas estruturadas e proximas atesleesidiam anteriormente.

A este respeito, a garantia de que, em caso decdéEmasta se dara

prioritariamente para areas proximas esta nosari§e 277 do Plano Diretor:

Art. 5° Sao diretrizes da politica de habitacdegeularizacdo fundiaria:

(...)

XVI — garantia de alternativas habitacionais pamopulacao removida das
areas de risco ou decorrentes de programas deerecdp e preservacao
ambiental e intervencdes urbanistioasn a participacdo das familias na
tomada de decisdes e reassentamento prioritario elmcais préximos as
areas de origem do assentamento.

Art. 277. As familias que ocupam imdveis localizadon areas de risco e
Zona de Preservacdo Ambiental (ZPA), situados datds ZEIS 1 e 2, serédo
reassentadas, preferencialmente, em local proximérea anteriormente
ocupada, necessariamente dotada de infra-estruttrana, garantido o
direito & moradia digna.

(grifo nosso)

Em continuidade ao que dispde o PDPFOR sobre asglzecessarios para
a regularizacdo urbanistica das ZEIS, estabelectgo 267:

Art. 267. Para as Zonas Especiais de InteressalSba 2 — ZEIS 1 e 2 —
sera elaborado umlano integrado de regularizacéo fundiaria,entendido
como um conjunto de acdes integradas que visanesangolvimento global
da éarea, elaborado em parceria entre 0 Municipds @cupantes da area,
abrangendo aspectos urbanisticos, socioecondmides,infra-estrutura,
juridicos, ambientais e de mobilidade e acessdikédurbana.

(grifo nosso)

Este plano integrado de regularizacdo fundidrimfame € disposto no
PDPFOR, deve corresponder a um conjunto de intedesn publicas ordenadas
(integradas) com a finalidade de regularizar aasapeevistas como ZEIS. E importante

frisar-se que a integracdo é intuito maior deséen@l tendo como objetivo evitar as
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acOes desordenadas e pontuais do Poder Publictagsnwgizes em completa falta de
dialogo das acdes estaduais e municipais, por dgemp

A falta de integrac&o ocorre muitas vezes entréasgla propria Prefeitura,
em virtude de ndo serem pensadas agfes conjunéssnamnpor 0rgaos que nao se
concebe trabalharem isoladamente. Foi para estartgo de equivoco que o Plano
Diretor foi bastante expresso, determinando a edado do plano integrado de
regularizacao fundiaria.

A natureza do plano integrado de regularizacao ifwiad € multipla,
podendo se reconhecer os vieses varios destemssita: juridico, urbanistico, sécio-
ambiental, econébmico e territorial. O objetivo d@arm integrado é promover as
intervengdes urbanisticas, juridicas e socio-antdiemecessarias de forma integrada,
visando a melhoria do ambiente urbano, a regulggzdundiaria e a ampliacdo da
cidadania e da qualidade de vida dos habitanteZElkss

O artigo 268 é um dos mais relevantes desta Seedque dispde sobre os
Conselhos Gestores, conforme se observa:

Art. 268. Deverdo ser constituidos, em todas asSZEle 2, Conselhos
Gestores compostos por representantes dos atueasiones e do Municipio,
gue deverdo participar de todas as etapas de et@mrimplementacdo e
monitoramento dos planos integrados de regularizhg@iaria.

A participacdo popular € uma das diretrizes deteadas pelo PDPFOR
para o plano integrado de regularizacdo fundi&iampreende-se que a existéncia
destes conselhos serd crucial para fomentar ipagéo das pessoas na gestdo das
ZEIS, mas uma enorme dificuldade se apresenta etagdio a isto: o PDPFOR néo
disp6s como se dara a instituicdo dos Conselhosoftrario, por meio do paragrafo
anico do artigo 268, disse que as atribuicbespands de funcionamento e os modos
de representacdo da comunidade e do governo deser&stabelecidos por meio de
decreto municipal. Conforme veremos, a nao reguitagéo desta questdo pelo
PDPFOR pode configurar um dos grandes obstacutasapefetivacédo das ZEIS.

As diretrizes do plano integrado séo dispostasrtigoa269, e € de vital

importancia que elas sejam observadas, para daarracdo e manutencao das ZEIS:

Art. 269. Sao diretrizes dos planos integradosdelarizacao fundiéaria:

| — a integracdo dos assentamentos informais a cida formal;

Il — a integragdo do tragcado viario das ZEIS corsistema viario do seu
entorno;
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Il — a inclusdo social, com atencdo especial aosrugos sociais
vulneraveis;

IV — a promoc¢édo do desenvolvimento humano e comuditio, com a
reducdo das desigualdades de renda e respeito aafisidade de género,
orientacao sexual, raca, idade e condicéo fisica;

V — a articulacéo das politicas publicas para a pnmo¢do humana;

VI — a qualidade ambiental dos assentamentos;

VIl — o controle do uso e ocupacgédo do solo;

VI — o plangjamento e a gestdo democraticos, comefetiva
participagdo da populacéo diretamente beneficiaria;

IX — o respeito & cultura local e as caracteristida cada assentamento na
definicdo das intervencdes especificas.

(grifos nossos)

O plano integrado deve, desta forma, visar a iatggr dos assentamentos
informais & urbe e a articulagdo das politicas ipabl conforme explanado
anteriormente. Nao se olvide ainda que uma datridées nucleares € a inclusao social
e o0 desenvolvimento humano das comunidades hadstdas ZEIS, tendo em vista que
0 maior objetivo das Zonas Especiais de Interess@alSé promover a dignidade e a
melhoria de vida das pessoas, no intuito da redde&odesigualdades sociais, ndo
sendo este um instrumento urbanistico formalisiz&¢ ge preocupa apenas com
parametros técnicos sobre a cidade.

Uma diretriz das mais importantes é prevista ns¥lll (art. 269), qual
seja a participacdo e a gestdo democratica do peegrado, que deve ser exercida
com a instituicio dos Conselhos Gestores, a respleis quais se falou acima. E
importantissimo que estes Conselhos cheguem airex@intando com forte
representatividade da comunidade local. E necesgée os Conselhos se retinam e
sejam atuantes, instigando a populagéo a partieipabrar a efetivacao das disposicoes
do plano integrado. Ainda sobre os Conselhos Gestar artigo 270, 81° também
afirma que o plano integrado de regularizacao finalideve ser elaborado com efetiva
participacdo da populacao envolvida.

O plano integrado de regularizacdo fundiaria déeader as demandas da
regido por infra-estrutura e equipamentos socendrd das ZEIS, de acordo com o que
se depreende do artigo 272 do PDPFOR. Para atestier demandas, o Plano Diretor

aponta que o plano integrado deve conter, no mig@amo272):

| — a identificacdo de iméveis ndo edificados, dilikzados ou nédo

utilizados, em especial aqueles com potencial parso habitacional,

I — o mapeamento das areas ndo passiveis de d@mypadfim de evitar

futuras situacdes de risco e de baixa qualidadeesutalb para a populagéo
residente das ZEIS;
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Il — os projetos e as intervencdes de carater nigtiao necessarios a
recuperacao fisica da area e a promocdo da quelidatbiental para a
populacdo residente em conformidade com o diagmdsproduzido
previamente e com as demandas comunitarias;

IV — projetos de provisao habitacional, caso s&eessario, com definicdo
dos beneficiarios e area de implantacdo, que depBdditariamente, integrar
o perimetro da ZEIS ou estar localizada em aredme)

V — ag6es de acompanhamento social durante o pededmplantacdo das
intervencdes.

O cumprimento destes requisitos minimos estipulagimsartigo 272 €
essencial para que seja possivel a regularizag@bafia e urbanistica das ZEIS, que
corresponde a um dos anseios maiores da populasdasdareas. O mapeamento das
areas (inciso Il) e a identificacdo dos imoveis edidicados ou subutilizados (inciso 1),
por exemplo, é vital para o conhecimento amiludeataas, visando a elaboracao de
medidas compativeis com cada realidade local.

E imprescindivel também que haja no plano integrddoregularizacéo
fundiéria a previsdo dos projetos e intervencOeessdrias para a qualificacdo das
areas (inciso Il do artigo 272), e que estes posj@stejam em consonancia com as
demandas apresentadas pela comunidade.

Além dos requisitos minimos elencados no artiga &7iaciso | do artigo
270 aponta como conteldo essencial ao plano intega diagndstico da realidade
local, contendo andlises fisico-ambiental, urba@sé fundiaria; o mapeamento das
areas de risco e das demandas da comunidade; &ficdefo dos servicos e
equipamentos publicos, bem como da infra-estrutimeal, e a caracterizacédo
socioeconOmica da populacéo.

Compreende-se, desta forma, que o objetivo cedtrgblano integrado é
dispor sobre as especificidades de cada ZEIS, plitssido o conhecimento esmiucado
da situacdo infra-estrutural, bem como dos proldemeperimentados por aquela
regido. Tanto € assim que a descri¢do da situacabd requisito minimo para o plano,
bem como os projetos apontados como solucionadimesproblemas locais, e ha a
necessidade expressa de que estes projetos est@jamnsonancia com as demandas
da comunidade.

No plano integrado de regularizacdo fundiaria ddéwvever ainda a
normatizacao especial de parcelamento, edificagsm,e ocupag¢ao do solo (inciso I,
artigo 270). Essa normatizacéo especial é dispmstatigo 271 do plano diretor, onde

é dito que ela precisa conter:



79

| — as diretrizes para a definicdo de indices ematros urbanisticos
especificos para o parcelamento, edificacdo, usmpacéo do solo;

II — a definicdo dos indices de controle urbandstara parcelamento,
edificacdo, uso e ocupacao do solo, de acordo sodiretrizes previamente
estabelecidas;

Il — a definicdo do lote padrdo e, para os novas@amentos, as areas
minimas e maximas dos lotes;

IV — as regras relativas ao remembramento de lote;

V — os tipos de uso compativeis com o residenciabsepercentuais
permitidos dentro da ZEIS.

Essa normatizagéo especial € da propria naturez@ ks, tendo em vista
que €é por meio dela que serdo reconhecidos os pa@urbanisticos préprios de cada
ZEIS. Deve ser definido o tamanho do lote padrém bomo a area minima e maxima
para cada lote. O ordenamento do uso e ocupac&oldaorresponde a definicdo de
quais atividades e usos sao compativeis com cadadas ZEIS, e quais 0s percentuais
permitidos dentro delas. Deve ainda ser estipuldespeito do remembramento de
lotes, e sobre o parcelamento e edificacédo do solo.

O PDPFOR dispde sobre a possibilidade de o planegrado de
regularizacdo fundiaria abranger mais de uma ZEi& para tanto € obrigatoria a
participacdo dos Conselhos Gestores e das popslagambas as areas envolvidas
(artigo 270, §2°).

O plano integrado, na verdade, congrega a existédei varios outros
planos, que sdo mais concernentes a assuntosspaisfeos. Estes outros planos estéo
dispostos no artigo 270, e sdo: plano de urbaraz@géiso Ill); plano de regularizacéo
fundiaria (IV); plano de geracdo de trabalho e @eifd) e plano de participacao
comunitaria e desenvolvimento social (VI).

Diz o PDPFOR no artigo 273 que o plano de regwdaéia fundiéria (artigo
270, 1V) visa a legalizagédo das ocupacdes exigatgdorma irregular para melhorar o
ambiente urbano e resgatar a cidadania daqueldgopdpu Este plano deve contar com,
pelo menos: os procedimentos e instrumentos jaddaplicaveis para a regularizacéo
fundiéria (inciso I) e acbes de acompanhament@kduarante o periodo de implantacao
das intervencgdes (inciso ).

Ja o plano de geracéo de trabalho e renda, disposidigo 274

Art. 274. O plano de geracéo de trabalho e rendandcser constituido de:

| — projetos de capacitacdo e aperfeicoamentodérni

I — acbes de aproveitamento da mao-de-obra loea mmtervencdes
previstas para a ZEIS;

Il — fomento para o desenvolvimento de cooperativancluindo
capacitagdes de gestdo de empreendimentos e pamEntréditos;
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IV — acdes voltadas para a formacdo de redes enscentre os atores
publicos e privados que atuam na ZEIS;

V — programas de créditos especiais para projemsiduais ou coletivos
de socioeconomia solidaria.

Impende destacar que o rol disposto no artigo 274neéramente
exemplificativo, sendo nitido que os incisos nelastantes sdo possibilidades, pois o
caput anuncia que o plano “podera ser’” constituido daguenipoteses. Estas
possibilidades sdo sugestdes da legislacdo, quenpaduito bem ser utilizadas
genericamente para as ZEIS, mas é importantissio® sgjam consideradas as
especificidades de cada ZEIS para quem sejam fadaslas diretrizes e acbes que
mais sejam efetivas em cada situacao.

Para cumprimento dos objetivos das ZEIS é necessg@e a populacdo
residente na area ndo seja forcada a sair por algutimo exterior futuro, que pode ser
a pressdo do mercado imobiliario querendo ademasr ZEIS (ap06s as melhorias
urbanisticas realizadas pelo Poder Publico), aunadgimpossibilidade que se apresente
para as familias ndo conseguirem se manter no. [dead impossibilidade concreta
pode ser a falta de emprego proximo as ZEIS, qakeaforgcando a familia a se mudar
para outra area. Dessa forma, a instituicido doplengeracao de emprego e renda vem
no intuito de efetivar o objetivo das ZEIS de gemaihoria urbana e cidadania para os
residentes na area.

E preciso bem mais que criar a ZEIS por meio de lenaspecifica, de
acordo com o que se observa das proprias dispssigdEeDPFOR. Ha a necessidade de
gerar condicbes para que 0S ocupantes permanecarnZHi&, caso contrario este
instrumento sera fadado ao insucesso. E necesataitar para o fato de que a
regularizacao fundiaria e urbanistica, ou sejagalizacdo, trara também 6nus para a
comunidade. Os gastos para as familias irdo cresuedevido aos impostos, ou por
contas que, na ilegalidade, elas ndo pagavam (areégua).

Ha quem fale nos “custos da legalidade”, e obssevgue, de fato, € preciso
que se pense a reducdo dos impactos destes castoagpareas de ZEIS, justamente
para manter a comunidade no local. Pensar-se ukd tff€renciado para as ZEIS (se
0s imoveis ja ndo forem beneficiados pela isengéo.exemplo), a priori parece uma
boa alternativa. Bem como a criagdo de taxas diéémdas para servicos como agua e
energia. Com relacdo a energia, pelo menos, bda pgas familias € isenta por ser

consumidora de baixos niveis de energia.
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A existéncia de um plano de geracdo de empregonéarégambém é
apontada como forte potencial de manutencédo dalggfmuna area, mas para tanto é
preciso que o plano seja bem estruturado e, o queaimportante, cumprido de forma
eficaz.

O ultimo plano especifico trazido para as ZEIS, ponente ainda do plano
integrado de regularizacdo fundiaria, € o plano pdeticipacdo comunitaria e
desenvolvimento social. Este plano novamente rafargnportancia da participacéo da

populacao local em todas as etapas de instituig@senvolvimento das ZEIS:

Art. 275. O plano de participagdo comunitaria eedgslvimento social sera
elaborado de forma a garantir a integracdo comtas/encdes previstas nos
demais planos, com o fim de promover a eficaz gpecao popular em
todas as etapas de desenvolvimento da ZEIS.

Paragrafo Unico.A comunidade sera capacitada, além dos temas @eteis
ao processo de regularizacdo fundiaria, nas teasatie educacao ambiental
e temas afins.

Apo6s a analise dos planos componentes do plangratte de regularizacéo
fundiéria, e uma vez que este Ultimo constitui REéncia para a efetivacdo das
ZEIS, a pergunta que se coloca é: qual o tempaminiecessario para a elaboracao de
todos estes planos? Parece-nos que a chance a@epyoeedimento de elaboracéo dos
planos demore é bastante alta, sobretudo porquecs® ainda prever a forma dos
Conselhos Gestores e implanta-los em cada ZEISs psi Conselhos devem
acompanhar toda a fase de elaboracéo e cumpridestolanos.

Em um primeiro momento, poder-se-ia pensar que B inéeressante
iniciar as obras das ZEIS sem aguardar a elabordg&oplanos, mas é bastante
temerario esse pensamento. Se as obras e os prigetm iniciados sem que sejam
estabelecidos as diretrizes e as especificidadead¥eZEIS, dificilmente as obras serdo
solucdes para os problemas das areas. A chancquileeos € bem maior, e ainda
existird o vicio da falta de participacdo poputague é gravissimo em se tratando das
ZEIS, instrumento criado para viabilizar moradiayar.

Ressalta-se a importancia dos planos, por compeeene eles, antes de
serem burocracia ou impedimento, sdo garantias agu&€EIS terdo de que suas
especificidades serdo respeitadas. Garantias dmdpme as deliberacdes do Conselho
Gestor devem ser seguidas, ou seja, que a vozrdanambade seja ouvida. Garantia,

além do mais, de que o Poder Publico ndo podeaaltaiilateralmente as diretrizes
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urbanisticas das ZEIS, nem retirar a populacad de kconstruir grandes obras viarias a
revelia da populacéo.

Por mais que, em um primeiro momento, o plano ratig de regularizacao
fundiaria possa parecer uma grande dificuldadescéssario que se compreenda que a
grande garantia das ZEIS sera esta, se consegbwral os planos com brevidade e
ampla participacdo popular. Dai que se diga queriggso as comunidades abrirem
mao dos planos, ainda que sob o discurso de bargdahAdministracdo, de que
“melhor é fazer logo”.

De uma forma geral, estes sdo os dispositivos ssbiZEIS trazidos pelo
novo Plano Diretor, mas reitera-se que este éaudis legal. Como se sabe, na maioria
das vezes a distancia entre o discurso e a realidagnorme, e existem varios
obstaculos para a efetivacdo das ZEIS na cidadeodaleza. Sobre os presentes e 0s

possiveis futuros obstaculos, falar-se-a no capaul
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3 A IMPLEMENTACAO DAS ZEIS E OS OBSTACULOS A EFETIV ACAO DO
DIREITO A MORADIA.

Antes de serem abordados diretamente 0s possivestacalos a
implementacéo das ZEIS, é mister que se esclaaét@a que brevemente, as origens
do urbanismo em Fortaleza. Este breve historico pem finalidade situar-nos no
contexto das medidas urbanisticas usualmente ingplixdas em ambito municipal,
com o objetivo de alertar para que ndo sejam regidds os mesmos modelos de

medidas adotados anteriormente, ainda que com rubgi@mas e propostas diversas.

3.1 Medidas Urbanisticas em Fortaleza

Sobre as medidas urbanisticas no Municipio de [Eagtadestaca-se a vasta
documentacdo do Nucleo de Documentacdo Cultural DOICYUFC), em que
encontramos uma seérie de livros e documentos ttataobre a origem do urbanismo
em Fortaleza. Também nas pesquisas do Nuacleo €&xatallo Observatorio das
Metropoles encontrou-se relevante arcabouco tedbem como varias das bases de
dados citadas neste estudo.

No inicio do século XIX, era a Camara MunicipalFtataleza que fazia a
gestdo politico-administrativa e social da cida#en 1800 havia um *“arruador”
(arquiteto leigo), que basicamente era respong@etuidar do tracado das ruas. De
1813 é a primeira planta parcial da vila, e é mitavda metade do século XIX que se
tem noticia dos primeiros gastos municipais comhalnentos de ruas e becos, e
através das décadas da segunda metade do sécdidasnearias versando sobre a
ordem urbanistica de Fortaleza.

Pela Camara Municipal eram sugeridas, e por vemgdementadas,

algumas medidas inusitadas, inclusive, como uma

Proposta do entéo Presidente da Camara de diviilifade em tantos bairros
guanto o numero de vereadores. Outra curiosidage @&té mesmo a cor das
residéncias chegou a ser objeto de deliberacado sgrovada a proibicdo de
que o interior das casas tivesse caiamento braneacarnado...

19 Cf. in Fortaleza, a Gestdo da Cidade (uma histéria padii@ministrativa),p. 19 1995, Fundac&o
Cultural de Fortaleza.
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Observa-se que, no século XIX e em boa parte ddes&, a maioria das
medidas urbanisticas era pensada somente no geergenao embelezamento da
cidade. Fato notério era que todos 0s especialmtasengenharia contratados eram
recém-egressos da Europa, trazendo as novidadepéas para Fortaleza. Nao se
refletia, no entanto, que a realidade cearenskesnadiversa da européia.

Souza (2009) aponta que no governo Inacio de San(pai2-1820) é que
foram tracadas as primeiras normas dispondo sobrgamiza¢éo do espaco da cidade,
e € dessa época a planta da cidade do engenhki@oPaulet. Neste momento, ainda
eram muito esparsas as normas urbanisticas.

Foi no governo seguinte, o do Boticario Ferreirae dqjouve uma maior
preocupacgédo com o disciplinamento da cidade e dascimento. A autora lembra
que foi dessa época (1859) a primeira planta edalaopelo arquiteto Adolfo Herbster,
gue teve uma participacao intensa no urbanismoedogn. No governo do Boticario,
foi proibida a construcéo de becos estreitos e suagsas no centro da cidade, e foi
também nessa época que foi iniciada a instalac@ardmacéo publica.

A preocupacao inicial, ressalte-se, era embelezardade. As normas
relacionadas ao urbanismo (que neste momento astdaa se consolidando enquanto
técnica), portanto, eram um conjunto das medidasdias no sentido de tornar a cidade
mais bela e, quando muito, proteger os cidadaaedpcas, vez que naquela época se
acreditava que os graos de areia ao vento eraioyastde doenca.

Segawa (2000) aponta que o urbanismo incipientrasil configurou uma
série de medidas que nédo tinham a necesséria paagicucom a reordenacao do tecido
urbano. Dessa forma, os melhoramentos trazidos eoaorbanismo (em geral de
embelezamento e higienizacdo) visavam a manutedadestrutura existente, com
poucas modificacdes. O autor aponta que a inteéicengbana derivava dos processos
de saneamento urbano desenvolvidos no século gfijrimdlo naquele momento uma
nova condi¢cdo, enquanto viséo racionalizadora egratla de interferéncia na cidade,
com o objetivo da “modernizacédo” das estruturasnebs.

Normalmente essa “modernizacdo” era atribuida @itapdo de modelos
urbanisticos da Europa, completamente alheios a&lades brasileiras. Além disto,
Maricato (2000) assevera que o0 urbanismo no Br@siguanto planejamento e
regulacdo urbanistica) ndo tem comprometimento @osalidade concreta, e sim com
uma ordenacdo que se refere apenas a uma parigada,cconforme foi abordado no

capitulo 1.
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O urbanismo no Brasil ndo se prop6s no inicio aangds estruturais ou
significativas; ao contrario, manteve as estrutUPasconizou, sim, o tripé das seguintes
diretrizes: embelezamento, higienizacdo ou sarn@edio; e segregacao social por meio
da disperséo do povo (evitando assim revoltas pogsila exemplo da criacao de largas
avenidas que facilitavam a repressao aos movimentos

Exemplos de medidas urbanisticas adotadas a épsmaamente
representativas deste tripé aludido:

(...) a criacdo de novos eixos viarios, a unifoagdo das fachadas dessas
avenidas e a implantacdo de parques publicos niedamemodelacdo do
tecido urbano colonial da cidade. Foi uma inicatile saneamento fisico e
social e de “embelezamento” (termo corrente naaypda cidade — capital e
principal entrada internacional do pai€onciliar a erradicacdo das
epidemias que varreram a cidade ao longo do sécult®, afastar a
populacdo pobre dos setores estratégicos para a exgdo urbana e
conferir a paisagem uma estética arquitetdnica de gurdo europeu
caracterizaram iniciativas para a modelagem de um Bsil condizente
com o figurino de uma nacéo “civilizada” SEGAWA, idem, p. 21)

Afastar a populacdo pobre ndo s6 dos pontos eagtase em termos
econdmicos (dificultando que eles acessassem a&sZopas para se morar), mas
também buscando evitar manifestacdes politicadocenagacées. Nao nos esquecamos
que muitas ocupac0es irregulares, a exemplo dadafgvse originaram de medidas
higienizadoras promovidas pelos governos municipaestaduais, a exemplo do que
ocorreu no Rio de Janeiro. O caso da cidade dalRidaneiro é emblematico porque
boa parte das favelas antigas da cidade se orgimpor conta das medidas iniciadas no
governo Pereira Passos, mas ressalte-se que gsm@éegia foi parecida com a de
muitos municipios do Pais.

Em nome do embelezamento da cidade e da “err@icde doencas”,
expulsa-se a populacdo pobre de uma area que getalmsta sendo visada pelo
mercado imobiliario. Nao se nega que muitas vezealtnente necessaria a remocao de
populacdes em virtude de estarem elas em situag&sab (encostas de morros ou
margem de rios, por exemplo), ou mesmo para cepidemias, mas o fato € que este
discurso muitas vezes foi usado por nossos govgraos simplesmente afastar os
pobres do olhar dos turistas (no caso de Fortakeda} elites, isolando-os o0 mais longe
possivel.

Assim, a urbanizagdo vai acontecendo no Brasiffodma excludente:

gerando espacos privilegiados de poucos. Todostesa) “tém direito” de ter onde
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morar, mas somente conseguem acessar esse digifgued possuem condi¢coes
econdmicas para tanto. Em termos reais, em ndo $enthdas medidas para garantir o
igual acesso de todos, 0 que se esta a fazertémiguma ordem que preconiza o

direito de alguns, em detrimento das necessidasl&sdos.

(...) h& um vetor comum nas pontuais operagfemagbprocessadas nesse
periodo: a apropriagdo de um repertorio ideologizdd intervencdo nas
estruturas urbanas — o urbanismo como disciplalagamo se codificava na
Europa — instrumento modernizador por exceléncima uentativa de
equiparacao da cidade brasileira aos patamarepelg@u a procura de uma
ténue modernidade brasileira. (SEGAWA, idem, p.23)

Em 1875, o arquiteto Adolfo Herbster elaborou unwvan planta de
Fortaleza, que serviu de plano-base para os deepstigdos sobre a cidade, e
principalmente no que diz respeito as obras vid8asisa (2009) afirma que esta planta
foi de importancia fundamental para o tracado wliaFortaleza, sobretudo porque as
autoridades deram atencéo para a criacdo de usptnde coletivo (o “bonde puxado a
burro”), até entdo inexistente na cidade, bem cdm@rimeira linha de trem, que foi
inaugurada em 1873.

Ou seja, apenas no fim do século XIX € que comataraer inaugurados
0S servicos publicos de calcamento das vias paigipluminacéo, telégrafo, etc. A
canalizacdo de agua somente se deu em 1867, erfoncde forma bastante precéaria
por 10 anos.

Na Administracdo de 1931/1932, de Tiburcio Cavadkana dita
“administracdo revolucionaria”, foi dada espectahgao as questdes viarias, sobretudo
a pavimentacdo a concreto e ao prolongamento demaky ruas. A partir dai o
crescimento de Fortaleza comecgou a apresentar txasessivas. Foi criado nessa
época um codigo de posturas, visando a proibicaacahstrucdo de prédios com
fachadas continuas.

Conforme iam sendo inaugurados o0s servigos publ&goda que precarios,
continuava o ideério urbanista embelezador, comf€ncias européias apontadas por
Segawa e Maricato.

Paralelamente a essa modelo de urbanismo impodadBuropa, cujas
preocupacOes eram majoritariamente embelezadorpsp@acdo da cidade somente
crescia. Este crescimento se deu em grande eswatanqta das migragcbes, que no caso
de Fortaleza normalmente sdo de pessoas oriundatedor do estado. Segundo dados
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do IBGE, de 1940 a 1970 Fortaleza teve um saldaatdigo de mais de 400.000
pessoas.

A partir da migracdo da populagdo de outros muisjpe da elevada
concentracdo de renda, comecam a se formar as gd@agp@regulares que sdo as
chamados “favelas”. O fenbmeno da favelizacdo dm@oexplicacbes mormente
econdmicas e sociais, inseridas no contexto maiqotitica brasileira em néo priorizar
os direitos fundamentais, aqui explicitado o diredt moradia. As primeiras favelas
surgiram no periodo de 1930-1950, e algumas délas Gercado de Zé do Padre
(1930); Lagamar (1933); Mucuripe (1933); Morro dor®(1940) e Varjota (1945).

Conforme dados da Prefeitura Municipal de Fortalera publicacédo de
1996, entre 1950 e 1960, cresceu a uma taxa dee qu@8%, revertendo no
aparecimento de nucleos absolutamente desprovigosnfia-estrutura basica e
espalhados pela periferia. Em vista dessas neaegssidemergentes, foram criadas
novas divisées administrativas na Prefeitura e masas comissdes especificas.

Nos anos de 1940 a 1950, a cidade cresceu 49,8%decénio seguinte 0
percentual foi de 90% de crescimento, pois a pgaolgpassou de 270.169 em 1950
para 514.813 habitantes em 1960. Conforme Souf¥®)28s estimativas apontam que
a populacéo de Fortaleza em 1975 era por volta# D00 (um milhdo e cem mil)
habitantes. Hoje a cidade ultrapassou 2,5 milhdegie comprova o pico populacional
também dos ultimos trinta anos.

Com a grande seca de 1979 a 1984, veio outro agemta a problematica
urbana de Fortaleza, em virtude da populacéo dar&stado que chegava em massa a
Fortaleza. A urbanizagdo desordenada comecavanesiar mais visivel. Fortaleza,
com o desenvolvimento econdmico-cultural e com gragio, ja demonstrava a
necessidade de medidas urbanisticas solucionadoaassobretudo preventivas. Datam
desse periodo os primeiros movimentos organizagdmilros e uma intensificacdo das
acdes publicas para reduzir esse quadro.

O urbanismo deste periodo deu continuidade as meddservadas nas
décadas anteriores, com uma crescente preocupagiiagobras viarias e a mobilidade
na urbe. Ainda existia um forte viées embelezadasegregador, mas comecam a
aparecer alguns outros questionamentos, a exengdolavantados pelo arquiteto
Saboia Ribeiro (1947). Naquele ano, Ribeiro prap&Rlano Diretor para Remodelacdo
e Extensdo de Fortaleza”, que chegou a ser apraragleanto anteprojeto na gestéo do

Coronel Machado Lopes. O projeto final do planodpresentado em 1948 na gestéo
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Acrisio Moreira, mas nao foi aceito, acusado de pdssuir estudos mais realistas,
aprofundados, e de acordo com as possibilidade®ruoas da cidade.

Costa (2009a, p.155) aponta que o plano propostd&abdia Ribeiro era
inovador para a época porgue trazia uma “preocoppiciieira com a preservacao dos
leitos dos riachos e das areas verdes e com ai@glio de areas verdes de parques”.
Este plano estabelecia, ainda que minimamentep@ogta de um zoneamento para a
cidade, mas ndo chegou a definir os critérios fzant®.

Apesar da inovacao proposta pelo plano de Sabldéerea-se que o metodo
de proposicdo se mantém o mesmo: algum engenheiasquiteto ligado ao governo
elabora um plano, encaminha ao Poder Publico, maiésa e, se for o caso, providencia
a aprovacao. Dai a ser implantado ou ndo o pla@mpatras dificuldades. O método
unilateral de producéo do ordenamento urbanistiocgntanto, é notorio. Somente ha
poucos anos comecou-se a falar em participacéolgopgando ganho esse discurso
maior forgca nos anos 80, em especial com a Cogsittirederal de 1988.

Antes da década de 80, falar-se em democratizagftadejamento urbano
era mais que uma utopia, quicd uma loucura, temdwista que se compreendia (e
ainda ha quem pense assim) que discutir a cidad@lanejamento urbano € assunto
para especialistas e técnicos, e a populacéo rdgmoinserir nos debates. Trata-se, em
verdade, de um despropdsito, mormente se considsrgue a cidade é construida por
todos os que nela habitam. Ademais, muitas vezes aquelhor conhece os problemas
urbanos sao os habitantes de cada regido, e n&spauialista vindo de outra parte do
pais, as vezes até de outra nacao.

Em 1963, o arquiteto Hélio Modesto, dando contiad&l a estes planos
construidos apenas por um especialista, elaboronowm Plano Diretor que se ateve a
aspectos econdmicos e administrativos. Um grandBlgmna deste plano foi que ele
estabeleceu um zoneamento bastante segregadoerded® foi o que Costa (2009)
definiu como sendo a oficializacdo da segregac&w-®spacial, pois determinou a
criacdo de 4 zonas diferenciadas em funcdo do mieelrenda da populacéo.
Compreende-se porque a autora falou em oficiaizeggregacao, tendo em vista que
este plano sugeriu que, de forma legal, se dispesesespeito de areas em que somente
poderiam habitar os estratos sociais mais alt@eas destinadas as classes de baixa
renda. Sabe-se, sem sobra de dlvidas, que sonestdeiam para 0s mais pobres as
areas sem nenhuma infra-estrutura, e seriam remméraquelas que nao interessassem

0 mercado imobiliario formal.
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A despeito de configurar um absurdo, a concepcéte g¢ano deu origem a
uma série de propostas urbanisticas que de fammfaadotadas, a exemplo da
construgdo da Avenida Perimetral e da Avenida Béima bem como da Avenida
Luciano Carneiro, para possibilitar um melhor agess aeroporto. O plano segregador
de 1963 forneceu as diretrizes para a consolidaiiouma série de melhorias
urbanisticas que visavam atender apenas as &léesfoi a toa que o primeiro bairro a
ser beneficiado com a captacdo de agua subtermaseiunas foi a Aldeota, tratando-se
de um direcionamento politico que ndo se preocapatender as demandas da maioria
da populacéo.

Apoés estes plano de Hélio Modesto veio o Plano é@seBvolvimento
Integrado para a Regido de Fortaleza — PLANDIRFZL9Novamente foram adotados
varios projetos para o sistema viario (a exempfAlgenidas Zezé Diogo, Aguanambi
e Borges de Melo). Com o PLANDIRF também houvestaiacdo de alguns centros
comunitarios e a construcdo de conjuntos habitagorcom a finalidade da
“desfavelizagao”.

Em seguida, em 1975 foi aprovado o Plano Diretsic&i(Lei Municipal n°
4.486), que estabeleceu a divisdo do municipio emag, determinando 0s usos e
ocupacao do solo diferenciados. Neste momento iacaracelerada expansao urbana
para o Leste da cidade, nas proximidades da Pmidwuro e a consequente
valorizacéo dos terrenos daquela area. Por costa, di mercado imobiliario realizou
forte pressdo sobre o governo, e conseguiu 0 aomaos limites de densidade
habitacional e a taxa de ocupagdo para a area oajuprova que muitas das diretrizes
urbanisticas municipais sédo fortemente influendamdo mercado, conforme dissemos.

Novos Planos Diretores Fisicos foram propostos aptes sem participacéo
popular alguma, até que se chegou ao novo PlanetoDirpublicado em 2009,
conhecido por alguns como PDPFOR - Plano Diretdidzativo de Fortaleza.

Paralelamente a estes planos urbanisticos citaglos,que a maioria
considerava como preocupacao central a malha wiéip@na e estruturava um sistema
de transporte voltado para o transporte individpalicas foram as iniciativas publicas
de efetivacdo do direito a moradia em FortalezguAé$ conjuntos habitacionais foram
construidos nas ultimas décadas, mas h& o notidalé que a constru¢do de conjuntos
de forma isolada de outras politicas publicas e&olve o problema do enorme déficit

habitacional brasileiro. Ressalte-se, outrossirbaigissima qualidade das construcdes
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destes conjuntos, em regra, e a localizacdo besisofada destas construcbes. Sao
poucas as exceg¢des, como é o caso do recente wohabitacional Maravilha.

A conclusao a que se chega, analisando o histdasonedidas urbanisticas
em Fortaleza, bem como as poucas iniciativas gaweentais no sentido de prover
moradia para a populacdo de baixa renda, é qusen@ofrentaram as questdes de fundo
gue geram o déficit habitacional urbano. E, se s@otomadas medidas no sentido de
dirimir as desigualdades, perpetua-se estas dédigles, muitas vezes até
solidificando-as por meio de instrumentos legais.

E preciso, portanto, utilizar na gestdo urbanisizaidade os instrumentos
legais que possam favorecer a efetivagdo dosalirtindamentais, sobretudo o direito
a moradia no contexto do direito a cidade. Esteebtastorico teve por finalidade
apontar para a necessidade de se avancar e naoosaerros dos planejamentos
anteriores, tendo consciéncia de que a cidadeeestdisputa, e € mister utilizar os
instrumentos como as ZEIS para possibilitar que @isputa se dé de uma forma menos

desigual e mais democratica.

3.2 Possiveis obstaculos a implementacéao das ZEIS

Apos a leitura do PDPFOR, observa-se um extensderalispositivos que,

a priori, podem ser utilizados na politica urbana municipain a finalidade da
democratizagdo do acesso a terra urbana, comagoodas ZEIS. Ocorre, no entanto,
que existe possibilidade de que este Plano e &agies por ele trazidas ndo saiam do
papel.

Neste caso, o PDPFOR cumpriria uma funcdo de “piismurso”
conforme é apontado por Maricato (2000). O “plaiszutso” é aquele que esconde ao
invés de mostrar, geralmente trazendo uma intradaggustificativa de belos motivos,
e um rol extenso de objetivos e diretrizes quenvisadiminuicdo das desigualdades
sociais, mas que na verdade nao objetiva realmategear coisa alguma. O plano-
discurso esconde, assim, a finalidade dos investosee das obras que obedecerdo a
um plano nao explicito, escondido e aquém das sieleeles da populacéo.

E importante ressaltar que no Brasil ha um extendenamento urbanistico

visando a producdo e a distribuicdo regulada dagespirbano. Ocorre € que esse
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ordenamento desconsidera completamente a maiopeplaacao urbana brasileira, que
vive na irregularidade, excluida do planejamentocidiade. Nesse sentido, em um
primeiro momento, poder-se-ia pensar que a led@slagbanistica, incluido ai o Plano
Diretor, € ineficaz. Maricato, entretanto, aponia q
A ineficacia dessa legislacdo é, de fato, apenaseafe pois constitui um
instrumento fundamental para o exercicio arbitrat@® poder, além de
favorecer pequenos interesses corporativos. A géupidegal da terra urbana
€ ndo sO permitida como parte do modelo de desémaito urbano no
Brasil (...)
A ilegalidade na provisdo de grande parte das nasadbanas (expediente
de subsisténcia e ndo mercadoria capitalistanpéional para a manutencao
do baixo custo de reproducéo da forca de trabaiwmo também para um

mercado imobiliario especulativo.
(MARICATO, 2000, p. 147-148, grifo nosso)

Dessa forma, a aparente ineficacia se revela camocidnal ao sistema
vigente, ndo apenas mantendo a situacao irregatamadradias hoje, mas fazendo com
que essa irregularidade se perpetue com baseasdficheste contexto que o “plano-
discurso” é formulado, com o claro objetivo de Satier formalmente uma exigéncia
legal e também social, mas escondendo algumasirddglddes estruturantes para o
governo e o mercado, que no futuro aparecerdo. l@ndpliscurso”, portanto, é
funcional para o mercado imobiliario, mas extremat@ando-funcional para a cidade
considerada como um todo, para os municipes, e airas para as classes populares,
pois sao elas que mais sofrem com o descaso para caade informal.

E comum que apenas parte do Plano seja cumpridainda que somente
seja aplicado o plano diretor aquela parte da eidpok corresponde a “cidade legal”.
Observa-se também a freqiente ndo-aplicacdo divanmentos que correspondem as
melhorias urbanisticas para as classes popularegeraplo das ZEIS de vazio. O
obstaculo central a ser enfrentado para a impleag@atdas ZEIS, portanto, € a propria
existéncia do plano-discurso, pois é necessarim@ver a sua superacaigindo que
sejam aplicados os instrumentos como as ZEIS, eefiseo da populacao.

Algumas das dificuldades especificas foram apostatfada no capitulo 2,
guando se analisou os dispositivos trazidos pelBFRIR sobre as ZEIS, a exemplo do
namero de planos que sdo necessarios para a impbgae das ZEIS. A necessidade
dos variados planos que compdem o plano integradaedularizacdo fundiaria,
conforme dissemos anteriormente, constitui umangarpara as populacdes de que as
particularidades com relacdo as ZEIS serdo resiamitae de que serdo pensadas

alternativas para os problemas da area. Uma gayami suma, para que 0s objetivos
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das ZEIS sejam de fato cumpridos. No entanto, edgranimero de planos pode
dificultar em funcdo do tempo necessario para aetalaoracdo, tempo este de dificil
aceitacdo pela populacdo com demandas ha muitcaigg®

Neste sentido, pode ser que o rol de planos netess® plano integrado
constitua também uma dificuldade, mas € preciso sguesclareca que esta é uma
dificuldade que deve ser superada. Admitir quebsiasonas ZEIS se iniciassem sem a
criagcdo dos planos seria perder a possibilidadéiraer varias garantias perante o
Poder Publico, que vinculam também o interesseécpéat.

N&o se questiona a existéncia destes planos, pelado: acredita-se que o
estabelecimento de uma ZEIS sem os devidos plarmenigticos ndo é de forma
alguma benéfico para a populacdo, uma vez questir@xiseguranca juridica com
relacdo a manutencéo das ZEIS. Apesar de serermsaeios para conferir seguranca e
qualidade urbanistica as ZEIS, é possivel quese@am varios, os planos especificos
para as ZEIS constituam uma demora ou obstacutsalgpara a efetivacdo das Zonas
Especiais, dependendo da prioridade politica qglasaseja dada.

Outro ponto que pode constituir obstaculo € a oestos Conselhos
Gestores, vez que o PDPFOR aponta que deve hav&omselho Gestor para cada
ZEIS, mas ndo existe qualquer dispositivo que disnile ou forneca subsidios que
esclareca sobre elas. A legislacdo neste pontuni@isa, e neste caso uma omissao que
pode atrapalhar e muito a implantacdo das ZEISst& eespeito, consultar o ponto
2.3.2.

A dotacdo orcamentaria € outro ponto polémico, pEpigxtremamente
necessario que todos os anos sejam previstas lilghewestimento para cada ZEIS na
lei de diretrizes orcamentarias e a lei anual d@mento municipal. Sem a previsao
constante de investimentos, as melhorias prewstaZEIS se tornam ineficazes, uma
vez que ndo terdo aplicabilidade. O Plano Dirdbgo no inicio, momento em que sédo
dispostos os objetivos e as diretrizes da polititanistica municipal, assegura que as
leis concernentes ao orcamento municipal devenengiar o que o plano determina
para o desenvolvimento urbano.

Desta forma, sendo as ZEIS um instrumento pridoitdda politica
urbanistica municipal, é também prioritario que amente sejam previstos 0S
investimentos que serdo feitos nas areas. Em n&ntla essa previsdo, estar-se-ia
descumprindo o PDPFOR, de forma a possibilitar racterizacdo de improbidade

administrativa, pois a legislacdo é expressa ctegde a esta obrigatoriedade.
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Ja esta positivado, portanto, que a dotacdo orgameertem de prever 0s
investimentos nas ZEIS, o que tem que ser disculédfiorma constante é a efetivacao
desta garantia, bem como qual o percentual estithelpara isto. E necessario que este
percentual ndo seja infimo, para que se possaeaté&sddemandas das varias areas
previstas como ZEIS, bem como a continuidade desstimentos, ndo podendo estes
ocorrer de maneira pontual.

Alguns dos fatores especificos que podem retardamesmo impedir a
aplicacdo das ZEIS séo apontados por Ferreira J280riexisténcia de sistematizacao
das experiéncias no pais; a descontinuidade ddfegemunicipais; a auséncia de
prioridade politica; a adequacdo e coeréncia deeims e parametros técnicos e
juridicos; e a disputa na aplicacao das ZEIS.

A primeira dificuldade apontada pelo autor é o fdw as ZEIS serem
relativamente recentes e um tanto quanto inédéasalidade brasileira, o que dificulta
a sistematizacdo tedrica dos casos em que foraterimeptadas, ou das dificuldades
que foram encontradas para sua concretizacdo. sealjele em alguns municipios
paulistas, bem como Recife, as ZEIS foram criadefeivadas (ainda que, em alguns
casos, parcialmente), mas ainda sao poucos ososstotire esta questdao, bem como
inexistente uma sistematizacao consistente dasiénpms.

A sistematizacdo seria bastante interessante pataldza, por exemplo,
para contribuir com as experiéncias bem-sucedidamlisando-se, é claro, as
particularidades regionais, bem como para propoacigue a implementacdo das ZEIS
se desse de forma mais rapida. O conhecimento @os e das dificuldades na
aplicacdo das ZEIS também seria de suma importd@ciaeditismo, neste caso, pode
ser um fator que contribua para o retardament@lieagdo das ZEIS em Fortaleza.

Outro possivel obstaculo € a descontinuidade déiicpe publicas por
razBes politico-partidarias, uma vez que € comumpotitica brasileira que, na alteracéo
de gestbes, sejam abandonados os planos e osogrdietgoverno antecessor. A
continuidade das politicas publicas, via de regcarre somente nos casos em que O
novo governo é sucessor politico do anterior. Emialeza, o novo plano diretor e a
conquista das ZEIS se deram na gestdo Luizianrng hinda que existam duvidas se
nesta gestao havera prioridade para o estabelecimas ZEIS.

Mesmo assim, foi na citada gestdo que se iniciguogesso criador das
Zonas Especiais, por meio da disposicao expres®DR-OR. Ha uma possibilidade e

uma preocupacao das classes populares de que, cwdamca da gestdo municipal, a



94

discusséo sobre as ZEIS perca espaco na admiéstrbgl preocupacdo tem razdo de
ser, tendo em vista 0 exemplo de S&o Paulo, env@igs conquistas a respeito das
ZEIS aconteceram no PDPFOR aprovado em 2002 e fabmmlutamente esquecidas
logo na primeira gestao subsequente. (FERREIRA7,20061)

A cobranca dos movimentos populares sera fator iadrupara o
enfrentamento de obstaculos desta espécie, poec&ssario haver forte resisténcia
contra este costume politico criminoso existent8rasil, que ndo encontra justificativa
legal alguma. A descontinuidade de politicas paslipor razdes politico-partidarias é
um crime para com a sociedade, pois constitui eaatesperdicio de dinheiro publico,
que deveria ser destinado para a célere realizBg8ervicos e obras publicas.

Uma outra dificuldade que pode ocorrer, configucaadsim obstaculo as
ZEIS e ao direito a moradia, é a auséncia deigade politica para a implementacao
das Zonas Especiais de Interesse Social. E neiegséras ZEIS sejam prioridade por
parte da gestdo municipal, caso contrario serdegadhas ao esquecimento e a
ineficAcia. Tendo em vista as contribuicbes queZBtS possibilitam ao direito a
moradia, a auséncia de prioridade politica configun claro desrespeito ao direito a
moradia das classes populares.

As ZEIS precisam ser parte integrante da politiglitacional, e portanto
serem consideradas dentro do contexto da cidaci&p @penas como anexos pontuais.
Ferreira (2007) aponta que € enorme a distancie erg tempos de elaboracédo e
implementacdo dos Planos de Regularizacdo e daandes reais das comunidades
localizadas em ZEIS. Ou seja, é preciso priorizaplitica habitacional em torno das
ZEIS, dando énfase nos recursos financeiros e hagnaacessarios para diminuir o
tempo da efetivacdo das politicas publicas, vezajtempo é fator muito importante
quando se esta falando da efetivacdo de um difeitdamental. Quanto maior a
prioridade dada pela gestdo, de forma mais rapiddioaz poderdo ser as ZEIS
estabelecidas, e este é um dos interesses ma#opegpdlacdo envolvida no processo de
aprovacao do PDPFOR.

A guestdo da adequacdo e coeréncia de conceitagAmgiros técnicos e
juridicos € outra que pode ser obstaculo para dmentacdo das ZEIS, se aqueles
parametros ndo forem estabelecidos de forma osteriestudada e fundamentada por
parte da gestdo municipal. E primordial o estalmlecto preciso de conceitos, da
quantidade e dos tipos de ZEIS, bem como da existéde critérios para a

flexibilizacdo dos parametros urbanisticos dena® ZEIS.
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A nao-definicAo destes parametros imprescindiveisa pa criacdo e
manutencgéo das ZEIS geralmente repercute na desunana abandono dos planos das
ZEIS. Algumas vezes, remeter a regulamentacdo slgsieAmetros especiais para
decretos ou leis especificas (e ndo exatamentesamstituidoras das ZEIS) pode ser
outro fator de demora e de possivel ineficaciaZids.

Ferreira comenta algumas das dificuldades sobreeeessidade da
adequacao desses parametros especiais:

Na maioria das vezes, esses parametros permiteivesndltissimos de
ocupacgdo e aproveitamento dos terrenos a fim dmiivar a producdo de
habitacao social por parte do mercado imobiliariggalo. No entanto, esses
indices elevados, ao possibilitarem altas taxaglelesidade e ocupacéo,
podem acarretar resultados urbanisticos e argnite® questionaveis ou de
baixa qualidade. (FERREIRA, 2007, p. 50)

Neste sentido, o autor aponta que o estabelecindast@ZEIS deve se dar de
forma integrada ao planejamento urbano, refletswlre quais devem ser os indices de
ocupacao e densidade, por exemplo, para que ndé seargens para distor¢des. O
objetivo da criacdo das ZEIS € democratizar o e@spétgano e possibilitar a criacdo e a
manutencao de habitacdo popular de qualidade &@ tssto para as classes populares.
Portanto deve-se evitar que 0 custo seja despliopaicao esperado, ou que a
qualidade urbanistica das moradias decaia, bem conpedir que o mercado
imobiliario invada as areas previstas como ZEIS.

Para cumprir com o objetivo das ZEIS, é impreseildd estabelecimento
de parametros especificos para cada ZEIS, e quacé@@ destes critérios ndo se dé de
modo isolado do restante da cidade.

Por fim, mas ndo menos importante, ainda como obist@a implementacao
das ZEIS pode-se apontar a disputa na aplicacadki&s Nao se olvida que as ZEIS
sdo matéria controversa na politica urbana mundjcg@bretudo tendo em vista a
enorme disputa que houve durante a discussdo @b RRPFOR. (vide a subsecéo
2.1.1) Agora, passado o momento dos debates adeno@jeto do PDPFOR, tendo em
vista que ele ja esta em vigor, certamente a a@lcaas ZEIS também ocorrera em
meio a uma grande disputa entre as classes popelarenercado imobiliario.

E certo que a disputa maior se dara por conta B8 Z, de que falamos na
subsecdo 2.3.2., uma vez que a delimitacdo de ABiSterrenos vazios gerara
contencao dos valores da terra urbana (0 que icaedas ZEIS, mas vai de encontro

aos interesses do mercado imobiliario). Além dissoZEIS de vazio vao propiciar
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espacos urbanos para o estabelecimento de habpapatar, o que novamente vai de
encontro aos interesses do mercado. Neste seal#lo,esta que a aplicacdo das ZEIS
gerara conflito e disputa.

Em Fortaleza, as ZEIS se encontram ameacadas m@mopelo mercado
imobiliario, mas também pela possibilidade de aandes obras governamentais
minarem as conquistas sociais advindas no novo PBPE exemplo das ZEIS. Ainda
gue, neste primeiro momento, a concretude deswtdambos ndo tenha sido observada
diretamente por conta destas obras, as possilekdde elas dificultarem — e muito — a
efetivacdo das ZEIS estdo cada vez mais presemtesdia e nos discursos dos gestores

municipais. Especificamente sobre estas obras;g$ata no proximo ponto.

3.3 O risco dos impactos das grandes obras

A conquista das Zonas Especiais de Interesse Saociabrdenamento
urbanistico municipal é bastante recente, mas,aapgisto, ndo tardou para que
surgissem as ameacas a efetivacdo das ZEIS. Fanadals obstaculos legais para a
instituicho de novas ZEIS, ameacas externas e siweludo Poder Publico tém
preocupado boa parte da populacdo que reside e @mevistas como ZEIS.

Dentre essas ameacas, pode-se destacar algumagodeio implicar
prejuizos no futuro, seja por conta de dificultassmmelhorias nas ZEIS, ou mesmo por
alterar a legislacédo para desconfigura-las enquésts, conforme sera abordado neste
ponto.

3.3.1 O Estaleiro:

Uma das primeiras polémicas que despontaram naanaidiespeito do
cumprimento do novo Plano Diretor foi a questaocdastrucdo ou ndo do Estaleiro
Promar Ceara na praia do Titanzinho, localizad&exviluz. Ocorre que o Serviluz €
uma area prevista como ZEIS no PDPFOR, ou sejaioddade da area € habitacéo

popular, ndo comportando, por 6bvio, a construgiora industria desta magnitude.

3.3.1.1 A divergéncia inicial dos posicionamentosabverno do Estado e da Prefeitura

de Fortaleza
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Apesar de a legislacdo municipal ser bastante @amste respeito, 0
Governo do Estado tem feito forte pressao paraagbiesfeitura de Fortaleza entre em
consenso com o consoércio de empresas que se maqiestruir o Estaleiro, composto
pelas companhias STX Europe e PIMR. A posicao dei@o do Estado é declarada e
abertamente em favor desta obra, ao contrario @oimjaialmente se manifestou a
Prefeitura, que nos ultimos meses permaneceu aeafal a construgédo do estaleiro no
Serviluz.

Ja em julho de 2009 o governador do Ceara davarasodé aceitacdo ao
projeto da instalacdo do Estaleiro no Titanzinhanenciou que o primeiro orgcamento
teria contrapartida de 60 milhdes do governo dadfsem infra-estrutura, conforme
matéria veiculada no jornal O Povo em 29/07/2809.

Os argumentos levantados pelo consércio das enspeepalo Governo do
Estado, que seriam vantagens advindas da constdacBstaleiro no Titanzinho séo: a
criacao de 1.200 postos de trabalho e a possithdide aproveitamento da mao-de-obra
local; a garantia de incentivos fiscais da Supendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste - SUDENE; a menor distancia entre o Brasd Europa e os EUA; e a
proximidade do Titanzinho com a regido portuarid&dealeza.

Os beneficios, conforme se observa, sdo mais pampoeendimento (em
especial com relagdo aos incentivos fiscais) domgpra a comunidade propriamente
dita. A vantagem que é apresentada para os mogdorditanzinho é o niamero de
empregos que, segundo 0 consorcio vencedor, pbasine serdo aproveitados da
prépria comunidade. Questiona-se, no entanto, sémeate serdo 0s proprios
moradores que irdo trabalhar no Estaleiro, pririgipate por conta da questdo do nivel
de escolaridade que sera exigido dos trabalhadioresnpreendimento, bem como da
necessidade de qualificacéo técnica.

A contrariedade da Prefeitura se da em virtude Bé&aoo Diretor estipular
qgue o Serviluz é uma ZEIS, e tal ndo foi uma g#@aasem luta. Durante muitos anos a
populacdo do Serviluz tem reivindicado melhoriagueta area, sem ver suas demandas
atendidas. Ademais, além da previsdo expressa nMeFOBR enquanto ZEIS, os
impactos desta obra seriam enormes, tanto socaiaist@ ambientais, em virtude de ser

uma zona litoranea fragil, e absolutamente inser&daona urbana.

1 Estaleiro preocupa ambientalistas, disponivel gm/fopovo.uol.com.br/opovo/fortaleza/897077.html
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3.3.1.2 A opinido dos técnicos e estudiosos da area

O professor Jeovah Meireles, do departamento dgrékm da UFC, que
realiza estudos na Praia do Titanzinho desde 18®8@nou em matéria da Revista
Universidade PUblida que ndo acredita que a construcdo do Estaleinsetatpcal seja
fundamental para a comunidade do Titanzinho. Mesrafirmou que aquela area
constitui um “territério extremamente complexo eampativel com um equipamento
industrial que podera incrementar danos ambienpaigncializar a exclusdo social e
atrair outras industrias poluentes”.

De acordo com o que ja estd previsto e devidampositivado no
PDPFOR, o que deve ser realizado no Serviluz §udaezacao urbanistica e fundiaria,
que, conforme reforca Meireles, deve vislumbraruatentabilidade socioambiental
prevista no Projeto de Gestdo Integrada da Orlativhar (Projeto Orla) e no novo
Plano Diretor.

E uma area que devera ser incorporada em projaisagsticos includentes
e afirmativos, de revitalizacdo dos sistemas anigigue incluem as dunas

do Morro Santa Terezinha e demais componentesibist) como o farol do
Mucuripe, de 1840. (MEIRELES, na citada matéria.)

E necessario que se diga que boa parte da popullacddanzinho tem a
pesca como meio de vida, e a instalacdo do Estat@iquele local certamente traria
prejuizos imediatos aos pescadores. Os pescadomregido perderiam a sua atividade
econbmica, ou seja, se tornariam desempregadosprosi@los de outra forma de
sustento das familias. Além disto, a praia do Tit#dmo tem tradicio no esporte
nacional, com um grande numero de surfistas camspefendos daquela regidao. O
surfe é um esporte bastante praticado pela comimi@aque configura um elemento da
cultura local, ndo podendo ser desprezado nestdeleb

O arquiteto Fausto Nilo também apresenta opinidatréoa acerca da
instalacdo do Estaleiro no Titanzinho. Fausto Nglm, 04 de margo de 2010, escreveu
um artigo intitulado “Estaleiro ou vida urbana cariphada”’, afirmando que é preciso
liberar as orlas da funcé&o de “quintal urbano”, gue deve ser valorizado € a vocacao
turistica destas areas da cidade, principalmenteiéades como Fortaleza. Conforme
Nilo,

12 Entrevista & Revista Universidade Publica de niabgi de 2010, edicéo n° 54, ano 10, p. 24-26.
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Héa convergéncias mundiais sobre a necessidadbattali as orlas da funcéo
de “quintal™” urbano. Isso porque elas favorecem gantagens os negocios
do novo século, principalmente se comparados osmes de beneficios
originados desses negdcios com aqueles decormatescata mecéanica do
século que passou. O debate sobre a implantacém d@staleiro na praia do
Titanzinho mostra que é chegado o momento em qutal&€za precisa aderir
ao padrdo universal das boas praticas aplicandécagcas urbanisticas de
controle da alteracdo de valores com escala egittaté visdo sustentavel.
Segundo essa visdo, um projeto de intervencéo fgeate urbano sé deve
ser realizado se houver cruzamento balanceado erdéravel, na obtencéo
de beneficios econémicos, ambientais e socio-aitua uma sé vez. (NILO,
em matéria veiculada em 04/03/2010 no O Povo Oyifine
Aponta Fausto Nilo que a tendéncia mundial é dastcogbdo de
empreendimentos deste porte somente em areasdafasia zona urbana, de onde
estejam grandes concentracdes populacionais, tandasta os consideraveis impactos

trazidos por industrias pesadas.

Por sua prépria natureza fisicaa,imagem urbana de um estaleiro com
fronteiras fixadas por muralhas ndo se harmoniza am 0s espacos
publicos de vizinhancas.A poluicdo sonora é insuportavel. O intenso
trafego de cargas produzido pelas atividades wmladas a ele sera
inevitavel. Ninguém suporta a insalubridade de vem proximidade de um
estaleiro e isso pode ser constatado em todastuE;®@es existentes no
mundo. (NILO, idem, grifo nosso)

Conclui o citado arquiteto que a construcdo dol&stano Titanzinho seria
um contra-senso e um retrocesso, em especial posenadequar a atual compreensao
dos danos que um equipamento industrial desta npmtta trazer para areas urbanas.
Sugere Nilo, em oposicéo ao projeto do Estaleiguek area, que seja examinada uma
alternativa sustentavel do uso do solo para o Fiitao, proposta que foi também
levantada por Meireles.

O Governo do Estado tenta utilizar o “discurso ésethvolvimento” para
convencer a populacdo do Titanzinho que o Estatear@ investimentos e melhorias
para a area, além do que milhares de empregos a#ados. Sabe-se, no entanto, que
estes empregos exigirdo alta qualificacdo, e tifemte serdo preenchidos pela
populacdo local. Além disto, o projeto do estalgaoprevé que serdo construidos
apenas 8 navios, ou seja, 0 proprio prazo de durdeates “inGmeros empregos” €
curto e determinado pela construcdo destes naioapacto da obra é gigantesco, para

um objetivo que parece muito modesto: a constrypcidual destes navios. Pouco se

13 Artigo disponivel no endereco eletrénico: httgtivo.uol.com.br/opovo/politica/959144.html
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tem dito sobre a destinacdo que sera dada a dsteiifsap0s a construcédo destes 8
navios.

N&o por acaso o Instituto dos Arquitetos do Br@sitcdo Ceara — IAB-CE
— emitiu opinido contraria a construcdo do estleio Titanzinho. De acordo com
noticia veiculada em 26/03/20400 IAB disse ser no minimo inadequado este prpjeto
por ndo estar de acordo com a legislagcéo e o plaegito urbano para aquela regiao.
Além disto, ha incompatibilidade com as vocacdemeémicas da cidade, que sdo mais
voltadas para o turismo, de forma que a area saiito melhor aproveitada havendo
investimento em turismo comunitario no Titanzinpor exemplo.

O IAB destaca ainda uma série de barreiras legagsimyviabilizariam o
projeto. Além de destacar que a area estad clasdificcomo Zona de Protecéo
Ambiental (ZPA) e Zona Especial do Projeto Orla ZB, o documento desconstroi o
argumento do Governo de que a area para o estabgia “solo criado” - por ser uma
area no mar que seria aterrada -, nao estando),asgimetida ao ordenamento juridico
municipal.

Contraditoriamente, em marco de 2010 a Ordem dasdatios do Brasil
Seccdo Ceara - OAB-CE - elaborou um relatério te&csbbre a questdo e emitiu um
parecer favoravel a instalacdo do Estaleiro nonZitdno. Apesar de este documento ter
a obrigacdo de conter uma avaliacdo técnica eigar&bbre o empreendimento e a sua
possivel construcdo no Serviluz, o que se obsefeduuma defesa aberta do
empreendimento, endossando e repetindo os argusndat@&overno do Estado e do
consoércio de empresas responsavel pela construcao.

O presidente da recém-criada comissdo de Politidearia e Direito
Urbanistico, Laércio Noronha, afirmou a naturezarelatério apresentada pela OAB:
“Na terca-feira vamos apontar quais os procedinsgjuiddicos, técnicos e politicos que
os empreendedores (PJMR e STX Europe) e o govasnBsthdo podem e devem
adotar para que o estaleiro possa ser instaladditanzinho™. Nessa entrevista o
representante da OAB afirmou que o que motivouladdeo da OAB nao foi de fato
um estudo aprofundado sobre a possibilidade owWad&wnstrucdo do Estaleiro naquele

local, e sim a indicacdo dos procedimentos a séoemados para que essa instalacao

4 Matéria disponivel no site do Jornal O Povo, tio:si
http://opovo.uol.com.br/opovo/politica/966602.html

1> Matéria disponivel em http://www.portosenavios.dmsite/noticiario/industria-naval/1577-oab-ce-
prepara-relatorio-sobre-estaleiro
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possa ocorrer, ainda que, conforme o Plano Dirg¢abrinstalacdo seja ilegal porque
contraria 0 zoneamento urbano e as ZEIS do Serviluz

Em resposta a este parecer deveras parcial emilddOAB/CE, érgdo que
deve primar pela ética profissional e pelo exeocide profundos debates sobre a
sociedade em geral e em especifico sobre a cida®sde Nacional de Advogados
Populares secdo Ceara — RENAP/CE em 22/03/201@relaluma nota de repudio,
apontando a aberta defesa dos interesses das empossorciadas por parte da OAB,
que deveria elaborar um parecer técnico e naogparci

Esclareca-se que, no que concerne ao parecer igoofeela OAB-CE, a
guestdo permanece em discussao dentro da entidsdim em vista a consideravel
discordancia interna com relagcao ao teor do quesdio parecer.

Compreende-se que este é um tema que esta emadismie o destino da
ZEIS do Serviluz depende do desfecho deste imp&3aso haja a instalacdo do
Estaleiro naquela &rea, o que se daria em descaidémtie com a legislacdo, entende-se
que a ZEIS do Serviluz estaria em muito comproraefdr conta dos impactos
ambientais e sociais de uma obra deste porte. @iprdbjetivo das ZEIS estaria ferido
e talvez impossibilitado, qual seja promover regedgdo urbanistica e fundiaria das
areas, levando melhoria de vida para a populagéo.

A finalidade urbanistica atribuida aquela area éimmmeditivo legal para
gue a obra aconteca naquele local, mas € sabido gst&ado no Brasil cultiva o vicio
da alteracdo da legislacdo conforme os interessgenibnicos. A alteracdo do
PDPFOR néo foi descartada pelo governo, que nastese daria por meio de Emenda,
por exemplo. Ressalte-se que qualquer alteraca®PBFOR deve ser realizada
novamente com participacdo popular, e todas aséacids publicas que forem

necessarias.

3.3.1.3 Aresisténcia do Serviluz e as audiénaidigas

A populacdo do Serviluz ndo estad passiva diantt,delo contrario.
Apesar do esforco dos empreséarios e do Governo amencer os habitantes do
Titanzinho pelo argumento do “discurso do desenn@nto e do emprego”, existe
forte resisténcia do Serviluz ao Estaleiro. Comengpo desta resisténcia, cita-se a
realizacdo, pelos moradores do Serviluz, do semifi@r Serviluz que queremos”, em
26/02/2010.
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Neste seminéario, foi enfatizada a questdo dos itopacque o0
empreendimento traria, e a populagdo pbéde dissokire os possiveis beneficios e 0s
riscos que se apresentam diante da construcdocabdbrle. A populagdo participou
ainda ativamente das audiéncias publicas que foeatizadas para debate acerca do
Estaleiro Promar, tanto na Camara Municipal de dfegh — CMF — quanto na
Assembléia Legislativa do Ceara — ALCE.

Em 15/09/2009 foi realizada a primeira audiénciblipa sobre o Estaleiro
na Camara Municipal de Fortaleza, mas neste momieitial prevaleceram as falas
expositivas dos empresarios e do governo sobre ag#agens advindas do
empreendimento.

Ja em 03/03/2010 foi realizada nova audiéncia pablia CMF, em que
alguns moradores do Titanzinho organizaram umavaaeapara seguir até a Camara.
Nesta audiéncia publica houve forte participaca® moradores nas discussoes, e foi
evidenciado pelos moradores presentes o posiciortanoentrario a implantacdo do
empreendimento.

Naquela ocasido alguns moradores do Serviluz erguseseus

guestionamentos a imprensa, a exemplo de MichghPéaPedro Paulo Fernandes.

A nossa seguranga é que o Plano (da Prefeituraevde passar pelo crivo
da comunidade, que esta decidida a mudar o prdgeforma com esta. Para
ser aprovado, precisa estar dentro da ZEIS. (49 Wamos apoiar nem o
projeto da Prefeitura. Se quiser fazer o projefotdédo que convencer a
comunidade. (PLATINI, em matéria veiculada em 08/03no Diario do
Nordeste Onlinéf

Grande parte da populagcdo que pode ser afetade&gteleiro compareceu a
audiéncia, se inscreveu na tribuna e deixou clagé&jcontra este projeto do
Governo. (FERNANDES, em matéria do site da Adital@4/03/10Y

No dia 04/04/2010 também foi realizada audiénclalipd, mas desta vez na
Assembléia Legislativa do Estado do Ceara, em qaeamente participou a
comunidade do Titanzinho, bem como os interessaa@®nstru¢do do Estaleiro.

E importante que se diga que, a despeito da resiat@e varios moradores
do Titanzinho, ha quem concorde com o empreendoneseiduzido certamente pelo

argumento do namero de empregos. No entanto, arddatie conseguiu organizar e

16 Michel Platini, presidente da Associacdo do Rastamunidade na &rea do Serviluz, em matéria
disponivel em http://diariodonordeste.globo.comériatasp?codigo=744521

" pedro Paulo Fernandes, morador do Serviluz, er@riaatisponibilizada no site:
http://www.adital.com.br/site/noticia.asp?lang=PB&le45705
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publicar uma resisténcia massiva ao Estaleiro. @bsese ainda, de forma infeliz, a
tentativa de cooptacdo e enganacdo de alguns mesadtvavés da realizagdo de um
abaixo-assinado que coletou assinaturas de quepostsumente, seria a favor da
instalacéo do Estaleiro no Titanzinho.

Ocorre que visivelmente o abaixo-assinado apresgm#&ios como: a
expressiva repeticdo de assinaturas; varias asssatlaboradas com a mesma
caligrafia e sem apontar o RG e o CPF do partitgyaiém do exacerbado numero de
10.000 assinaturas coletadas em menos de uma sehagi@rido abaixo-assinado foi
entregue pelo vereador Salmito Filho ao GovernddoEstado no dia 09 de marco de
2010 como sendo uma suposta concordancia da coatenab empreendimento.

A prépria comunidade questiona o abaixo-assinadam aelacdo a
ilegitimidade das assinaturas, tendo em vista queicéativa de realizar o abaixo-
assinado nado partiu da propria comunidade do Tithoz e ha relatos de que foram
contratados terceirizados para realizar o abaigsvado, e que muitos dos habitantes
que o assinaram sequer sabiam do que se tratAvealidade juridica deste documento
foi bastante questionada em razdo das fortes saspde ilegitimidade que se
levantaram contra o abaixo-assinado, e variasaig@s do Titanzinho afirmam que o

documento nao os representa, sobretudo por coataicios que lhe sado visiveis.

3.3.1.4 A mudanca de postura da Prefeitura de [Epa&& um novo impasse

Apesar da resisténcia, a questao ainda permant®amente em aberto.
Entre os meses de margo a maio de 2010, o Goverastddo insistiu fortemente para
que a Prefeitura se reunisse com as empresas sasp®) e em 01/05/2010 o
governador Cid Gomes, durante a posse dos nowet®dis da Associacdo Cearense de
Emissoras de Radio e Televisdo — ACERT -, reafirmointencdo de construir o
Estaleiro na Praia do Titanzinho.

Mesmo que ndo se possa mensurar 0S impactos reaia mstalacdo do
Estaleiro provocaria com relacdo a ZEIS do Seryibompreende-se que este € um
risco possivel, e que o melhor é a ndo construgaesthleiro naquela area. Diante das

noticias mais recentes, resta uma apreensao dlantecuo da Prefeitura, mas diante

18 Sobre este assunto, 0s seguintes sites apresentagsclarecimentos:
http://conselhospopulares.org.br/moradores-e-moviogequestionam-abaixo-assinado-em-favor-do-
estaleiro-no-titanzinho e http://diariodonotgegiobo.com/materia.asp?codigo=748488
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das varias opinides abalizadas sobre os prejuizosmstrucédo do Estaleiro no Serviluz,
compreende-se que a instalacao do Estaleiro dedar &n outra localidade.

Os impactos que poderiam ser causados as ZEISrdibu3esdo inimeros,
conforme foram os citados nesta subsecdo, e cgaoahamplantacdo do Estaleiro
naquela area, muito provavelmente estardo impd&sils de ocorrer os beneficios
previstos nas ZEIS.

A Prefeitura, que até poucas semanas era radice@ngentra a instalacao
do Estaleiro no Titanzinho, comecou a dar mostesalduma concordancia com o
projeto. Em momento algum a prefeita ou qualquereseentante do governo municipal
afirmou a concordancia com relagdo a constru¢cd®erwiluz, mas em reunido com
Paulo Haddad, diretor de uma das empresas do cims@ncedor, a prefeita garantiu
gue o Estaleiro sera construido em Fortaleza, imda @m local indefinido. A prefeita
Luizianne Lins agendou ainda uma visita, para old@i@5/2010 ao Estaleiro Atlantico
Sul, na Regido Metropolitana do Recife, e Paulodddd no dia 18/05/2010, vir4 a
Fortaleza para identificar possiveis locais de ttag&o.

No dia 19/05/2010 a prefeita Luizianne Lins afirma@umprensa que o
Estaleiro sera construido em Fortaleza, represgmtanalteracdo de opinido que os
movimentos populares receavam. A prefeita, juntaene@om o empresario Paulo
Haddad, afirmaram que a construcdo no Titanzinkd @sscartada, e que estdo sendo
consideradas as localizagbes do Pirambu e do enttrrPoco da Draga. No entanto,
nada foi ainda definido com relacéo a isto, perroaneéo o impasse.

Impende destacar que também 0s novos locais apsntadno alternativas
sdo probleméticos, em virtude do grande numeroedsgas residentes nos locais. A
alteracédo do possivel local de construcdo naovesoproblematica dos danos sociais e
ambientais advindos do empreendimento, somentesieah para outros locais. Além
disto, também existem ZEIS no Pirambu, por exenglmde ser que 0s riscos corridos
pelo Pirambu sejam os mesmos que temia a poputiac8erviluz.

Aparentemente estdo afastados os riscos que ollgemarria com a
instalacdo do Estaleiro naquele local, mas aindasedpode dizer com certeza que
aquela localizacdo esta descartada, sobretudo resstento que tem sido téo
controvertido. Considerando os varios posicionap®jue a Prefeitura de Fortaleza
apresentou nestes meses de polémica, a populagé@ltatwinho ainda ndo esti
despreocupada, em especial com a possibilidadelTgdarzinho vir a ser reconsiderado

como local de construcéo.
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A prefeitura afirmou que o Titanzinho esta desclrtabem como o
empresario Paulo Haddad, que pela primeira vezaaipciou sobre a impossibilidade
de construcdo do estaleiro no ServiftiA Prefeitura se comprometeu ainda a construir
0 projeto urbanistico e de requalificacdo da arédeiA da Praia, que € 0 que a
comunidade do Serviluz anseia ha varios anos. &sgeque a postura da Prefeitura
seja mantida com relagdo tanto ao compromisso t esTitanzinho descartado
enquanto potencial localizagéo, quanto com relag&@ste projeto de requalificacéo
urbana, que alias € obrigacdo da Administracdo @tude de o PDPFOR ter

estabelecido aquela area como ZEIS.

3.3.2 A Copade 2014

Pouco tempo apos a aprovacao do novo PDPFOR, fesmwlhidas as
cidades brasileiras que sediardo os jogos da Cep20ii4 e Fortaleza foi uma das
cidades selecionadas. Ocorre que o PDPFOR néoupobva nenhuma para fins de
realizacdo deste mega-evento esportivo, e de éafm £mpreendidas as mais diversas
obras nestes proximos 4 anos.

De inicio, em projeto apresentado pelo Governo sad® do Ceard em
parceria com a Prefeitura Municipal de Fortaleeadi® gastos mais de R$ 9,46 bilhdes
de reais nas obras previstas para serem realiZadshido por meio da experiéncia de
outras cidades que sediaram mega-eventos espodives conforme forem sendo
realizadas as obras, provavelmente se observara epler investido ultrapassa e muito
a previsao inicial. Somente para a construcdo eelharamento de estadios foram
destinados R$ 451 milhdes.

A maior parte deste montante de R$ 9,46 bi esttindda para o setor de
Transporte e Transito, correspondendo a mais de d&4nvestimentos. Conforme o
Projeto oficial para a Copa de 2014, esta previsiceextenso rol de alteracdes viarias e

de transporte na cidade e no Estado, como por dgemp

a) Duplicacéo dos trechos 1 e 2 da BR 122;
b) Conclusédo da BR 116 no trecho Horizonte-Itaitinga;

c) Implantacao do terminal de passageiros no Portduwituripe;

19 Matéria disponivel no site do Diario do Nordeste¥9/05/10
http://diariodonordeste.globo.com/materia.asp?andi@ 7339
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d) Concluséo das obras do METROFOR,;

e) Criacdo do Grande Terminal da Parangaba, sendot@xdi Terminal
Lagoa;

f) Criacdo de um ramal ferroviario ligando o Mucurgae Aeroporto e ao
Casteldo, dentre varias outras intervencdes dedgran médio porte

previstas no plano.

Diante disto, ha trés possibilidades: ou o Podéti€aindo realiza as obras
incluidas dentro de Fortaleza, por estarem em déstoidade com o Plano Diretor
(considera-se esta possibilidade bastante renmid)avera alteragdo do Plano Diretor
para conforma-lo com as novas obras a serem rdatizaara a Copa; ou as obras irdo
ocorrer a revelia do disposto no Plano Diretor.

O presidente da Camara Municipal de Fortaleza,read®r Salmito Filho,
ja se manifestou publicamente afirmando que o PRinetor serd alterado, e esta é a
situagdo que se nos assemelha mais provavel. &atabmente deixaria de realizar as
alteracOes na cidade se realmente se comprovasseeyistira recursos para tanto, ou
que ndo havera como realizar as obras em tempb A&bedita-se também que obras
do porte das que se fardo necessarias (a maiddaa dem relagdo ao sistema viario
municipal) ndo serao realizadas a despeito do Hémebor, porque sera necessario um
novo planejamento com relacdo a varias areas ddeid

Ocorre que, para ser alterado, o Plano Diretor ssega cumprir 0s
mesmos requisitos para sua elaboracdo anteriorsejai € preciso contemplar a
participacdo popular. Qualquer alteracdo que n&silpidite participacdo é eivada de
vicio material e é nula, devendo portando acontpoemeio das audiéncias publicas,
conforme foi dito anteriormente.

Ademais, compreende-se que as alteragfes que porasejam feitas nao
devem retirar as melhorias legislativas alcancaéés populacdo, a exemplo das ZEIS.
Retirar qualquer das areas que foram previstas ca@BtS configuraria um
despropdsito, sobretudo porque o intuito das ZEI$nahorar a cidade, e néo
“atravancar o desenvolvimento”.

E necessario que haja um forte acompanhamentoglesstfio por parte dos
movimentos populares e das comunidades que comafean de ZEIS, para resistir a
quaisquer alteracdes que lhes sejam negativas sestElo. Como se sabe, para a

realizacdo de grandes alteracdes viarias provamedmsera necessaria a remocao de
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varias moradias, como é usual nos alargamentosisaimgla na constru¢cao de novas
vias.

A Copa de 2014 trard um grande contingente detdsrigara as cidades-
sede, e dentre elas Fortaleza, o que gerara urefleniorde pessoas que a cidade, hoje,
nao conseguiria suportar. Para tanto, serdo alasgaldumas das vias que dao acesso
aos pontos turisticos a exemplo da Beira-Mar e éamblo Aeroporto, bem como
provavelmente serdo criadas novas vias para esaotarde grande fluxo que deve
advir do aeroporto internacional quando da reaiaaips jogos.

A desapropriacdo de alguns imoéveis ja é esperaigép usual quando se
trata de alteracOes viarias na cidade, bem comemegdo de algumas ocupacdes
irregulares que estejam localizadas em éareas §oesofrer alteragbes. O risco para
algumas comunidades € justamente este: que estejatp alguma grande obra para o
local em que residem, pois certamente a remoca@ocagp@ntada como Unica alternativa
pelo Poder Publico.

Algumas dessas areas sob o risco de remoc¢do estiizddas dentro de
ZEIS, como é o caso do Lagamar, que constitui um@a éstratégica na zona urbana,
relativamente central, e que pode dar acesso asvareas da cidade. O Lagamar
provavelmente serd alvo de projetos de ruas ou mes@nidas que déem acesso ao
Aeroporto, por exemplo, por ser considerado, coméorjd dissemos, uma zona
estratégica.

Ocorre que, por ser ZEIS, o Poder Publico estaulawo as diretrizes
urbanisticas previstas para aquela area, e quaisdfeeacfes (sejam ou nao para a
Copa) deverdo contar com a aprovacao do ConselbtmiGEo logo ele for instituido.
A remocéo das familias deve ser a ultima alteraasemente ap0s serem consideradas
todas as demais possibilidades, pois a remocédo sewveentendida como medida
excepcionalissima. Nao pode ocorrer é que as rezagjam a politica prioritaria da
administracao, pois tal seria um contrasenso esjgsito as garantias do Plano Diretor.
O prioritario na ordem urbanistica municipal saoimstrumentos que viabilizem a
moradia, e ndo as remocdes, que sao medida ultimireatoria a dignidade das
familias removidas.

Ademais, se for ocorrer uma remoc¢ao, o PDPFORrdatarque as familias
sejam realocadas em locais préximos aos de origenfiprme foi abordado no capitulo

2. Para acompanhamento desta e de outras questdeelacdo a Copa, foi criado o
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Comité Popular para acompanhamento da Copa de 20tidylacdo que congrega
varios movimentos populares que vem, desde 2088ytitido estas questdes.

O Comité Popular questiona, dentre outras cosaailtosa quantia a ser
destinada para a Copa, trazendo investimentos qtéo susufruidos apenas pela
pequena parcela da populacdo de Fortaleza quatabastclasses ricas. De fato aquele
representa um valor consideravelmente alto a sessimmlo para a realizacdo de um
evento pontual, quando a maioria das demandasqregutdo € atendida e boa parte da
populacdo de Fortaleza vive com o descaso do Healglico com relacdo aos seus
direitos fundamentais.

O Comité questiona, ademais, a inexisténcia dacyatdo popular na
discussao, planejamento e no acompanhamento das ddCopa de 2014, bem como a
polémica questdo das remocodes, de que sera paltmenubreve a cidade de Fortaleza
em virtude da realizacéo da Copa.

Por ora os problemas advindos da Copa existem mtajyeerspectiva e
probabilidade, pois somente neste e nos proximos s@ podera ter uma nogdo mais
clara dos impactos das obras advindas da Copanfsdaote, sabe-se que dificilmente as
grandes obras previstas para sua realizacdo ddorssm prejuizos as familias que
residem em ocupacdes irregulares, sejam elas faewag ndo enquanto ZEIS.

O respeito ao PDPFOR ¢é o que deve ocorrer, emiakgem relacdo as
areas que ja sao ZEIS. Por serem ZEIS, estas cdaues devem ser dotadas de maior
seguranca com relacdo a posse, tendo em vista queeguranca da posse um dos

objetivos da ZEIS, ainda que os moradores nédo keter titulo de proprietarios.
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CONSIDERACOES FINAIS

Apesar de ser reconhecido no ambito internaciordireto a moradia ha
varias décadas e em ambito constitucional a pdet2000, observou-se neste estudo a
situacao de um enorme desrespeito a este direiBrasil. Tal desrespeito € facilmente
comprovado pelo enorme déficit habitacional na dédade Fortaleza, com a
desconsideracdo aos direitos fundamentais de @yasel parcela da populagéo.

A cidade ndo é um espaco de igual acesso para, todosendo a olhos
vistos a segregacao socio-espacial como forma lisifisar a existéncia de espacos
diferenciados de acordo com a estratificagdo sdei@uem neles habite. A especulacao
imobiliaria € um dos fatores que obstaculiza, etopai efetivacdo do direito & moradia,
contribuindo diariamente para a manutencao da gagée socio-espacial, conforme foi
abordado no inicio deste trabalho.

Como uma das conclusdes desta pesquisa, estassidade de combater as
bases do problema da moradia no Brasil, que naessve simplesmente com a
construcdo de conjuntos habitacionais. E preci§@mtar a especulacio imobiliaria, o
que significa o governo se indispor com o mercawobiliario sim, mas ndo se pode
olvidar que a especulagéo configura uma préticaale, como tal, deve ser combatida.

O Plano Diretor de 2009 afirmou expressamente qu@raica da
especulacao imobiliaria fere a funcéo social dppedade, e que esta pratica deve ser
combatida como um dos objetivos da politica urliemaisle Fortaleza. E muito embora
pudesse ter avancado bem mais, o novo Plano DideoFortaleza trouxe alguns
instrumentos essenciais para a melhoria da cidddegealidade de vida dos municipes.
Um destes instrumentos foi estudado neste trabajhal seja a Zona Especial de
Interesse Social, que pode ser utilizado como p@kennibidor da acdo de
especuladores.

Ocorre que as desigualdades sociais e 0s problatnasos ndo se devem a
falta de planejamento urbano ou de legislacdo akmq@oois o planejamento existe, e
os instrumentos a serem aplicados, também. A é&ea nacional ndo é satisfatoria no
que diz respeito a legislacdo avancada, que noremidnteva décadas para ser aplicada.
Tal é o caso das leis ambientais, em que o Brasit@nhecido internacionalmente por
ter um dos melhores ordenamentos, mas uma dass peasbdades de efetivacdo das

conquistas legais.
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E diante deste quadro de contradicdes que se iaseraquista das Zonas
Especiais de Interesse Social. Foram discutidote riesbalho as varias contribuicdes
gue este instrumento juridico-urbanistico pode iprapa cidade, principalmente ao
direito a moradia. A criacdo de parametros espesifde construcdo e habitabilidade
para as areas destinadas a habitacdo popularulnegcdo urbanistica e fundiaria
destas areas; a priorizagdo dos investimentos fardstrutura e servigos coletivos; a
integragdo das comunidades habitantes em ZEIS coonjonto da urbe, enfim, sdo
diversos os fatores que podem ser consideradosaetogieneficios para as areas
incluidas como ZEIS no Plano Diretor.

Neste trabalho, portanto, foram analisadasvantagens da inclusdo das
areas enquanto ZEIS. No entanto, também foram demsglos os possiveis obstaculos a
gue sejam postas em pratica as conquistas advilrdagEIS, sejam elas as limitacdes
legais ja estabelecidas no proprio Plano Diretorainda as que derivem de legislacao
posterior ou de demora para aprovar as hormas eomepltares.

Outro risco consideravel sdo as obras farabnicastesisticas de algumas
gestbes publicas, conforme foi citado o exemploEdtaleiro, que, se construido no
Serviluz, estaria desconsiderando e desrespeitanto ZEIS ja prevista no plano
diretor.

O direito a moradia, assim como as ZEIS, restamagatms diante destas
situacOes, mas é preciso que se diga que se estgaando. A instituicdo das ZEIS no
ordenamento urbanistico municipal foi uma vitéoasideravel, e resultado de uma luta
antiga dos movimentos populares. Faz-se impersisa,a continuidade da pressao para
aprovacao das demais leis que complementam acpolitbanistica municipal, bem
como para a criagdo dos instrumentos necessarrasgp& as melhorias comecem a
acontecer nas areas previstas como ZEIS.

Esclareca-se que o debate sobre as ZEIS est4 apeoameco, pois houve
a positivacdo basica que era necesséria para antapéo deste instituto, mas muitos
anos ainda passardo para que se possa ver ag&alidas objetivos destas ZEIS.
Ademais, € preciso que a preocupacao ndo arrefega, os riscos as melhorias
alcancadas sempre existirdo, e as contradicoessgac@ urbano necessitam ser

combatidas progressiva e diariamente.
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ANEXO A — LEGISLACAO MUNICIPAL SOBRE AS ZEIS

Sobre as ZEIS 1

Art. 126. As Zonas Especiais de Interesse Social 1 (ZEISa&)compostas
por assentamentos irregulares com ocupacao desol@esm areas publicas
ou particulares, constituidos por populacdo de abaenda, precarios do
ponto de vista urbanistico e habitacional, destisad regularizacdo
fundiéria, urbanistica e ambiental.

Art. 127. S&0 objetivos das Zonas Especiais de Interessal 3qZEIS 1):

| — efetivar o cumprimento das fungfes sociais idade e da propriedade
urbana;

Il — promover a regularizagdo urbanistica e fundid@os assentamentos
ocupados pela populagéo de baixa renda;

Il — eliminar os riscos decorrentes de ocupac@esieas inadequadas;

IV — ampliar a oferta de infra-estrutura urbana quipamentos
comunitarios, garantindo a qualidade ambientakeas habitantes;

V — promover o desenvolvimento humano dos seusatep.

Art. 128. Serdo aplicados nas Zonas Especiais de Interessad § (ZEIS 1),
especialmente, os seguintes instrumentos:

| — concessao de uso especial para fins de moradia;
Il — usucapido especial de imével urbano;

[l — concesséao de direito real de uso;

IV — autorizacdo de uso;

V — cesséo de posse;

VI — plano integrado de regularizagéo fundiaria;

VIl — assisténcia técnica e juridica gratuita;

VIII — direito de superficie;

IX — direito de preempcao.

Sobre as ZEIS 2

Art. 129. As Zonas Especiais de Interesse Social 2 (ZEISa@)compostas
por loteamentos clandestinos ou irregulares e otogu habitacionais,
publicos ou privados, que estejam parcialmentenizbdos, ocupados por
populacéo de baixa renda, destinados a reguladZagdiaria e urbanistica.

Art. 130. S&o objetivos das Zonas Especiais de Interessal QqZEIS 2):

| — efetivar o cumprimento das func¢des sociais idade e da propriedade
urbana;

I — promover a regularizacdo urbanistica e fundiatos loteamentos
clandestinos e irregulares e dos conjuntos habitaig ocupados pela
populacdo de baixa renda;

[l — eliminar os riscos decorrentes de ocupac@esieas inadequadas;

IV — ampliar a oferta de infraestrutura urbana eiggmentos comunitarios,
garantindo a qualidade ambiental aos seus halstante

V — promover o desenvolvimento humano dos seusartep.

Art. 131. Serdo aplicados nas Zonas Especiais de Interessd 3 (ZEIS 2)
especialmente, os seguintes instrumentos:
| — concessao de uso especial para fins de moradia;
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Il — usucapido especial de imével urbano;

Il — concesséo de direito real de uso;

IV — autorizacdo de uso;

V — cessao de posse;

VI — plano integrado de regularizacdo fundiaria;
VIl — assisténcia técnica e juridica gratuita;

VIII — direito de superficie;

IX — direito de preempcéao.

Sobre as ZEIS 3

Art. 133. As Zonas Especiais de Interesse Social 3 — ZEIS&-compostas
de areas dotadas de infraestrutura, com conceatrdea terrenos néao
edificados ou imdveis subutilizados ou ndo utilzmdevendo ser destinadas
a implementagdo de empreendimentos habitacionaistelesse social, bem
como aos demais usos validos para a Zona ondesestiviocalizadas, a
partir de elaboracéo de plano especifico.

§ 1° Cabera ao Poder Publico Municipal elaborand’tée Intervengéo para
cada ZEIS 3, no qual serdo delimitadas as areasspsede aplicacdo das
diretrizes contidas neste artigo, respeitados osgoiimentos sequenciais dos
arts. n. 208 a 217 deste Plano Diretor, e em coniflade com os arts. 5° e 8°
do Estatuto da Cidade.

§ 2° Os proprietarios que implementarem projetdtéicionais de interesse
social nos terrenos vazios contidos nas ZEIS 3osbeheficiados com a
transferéncia de todo o potencial construtivo dgppedade para as areas
passiveis de importagdo deste parametro.

§ 3° Nas ZEIS 3 com predominancia de edificacddnitdizadas e ndo
utilizadas em éareas dotadas de infraestruturajcssnurbanos e oferta de
empregos, ou que estejam recebendo investimensta datureza, poderao,
conforme o interesse publico, além do disposto mput; visar a
requalificacdo urbanistica e a dinamizacdo ecordmigocial.

Art. 134. S&0 objetivos das Zonas Especiais de Interessal SQZEIS 3):

| — ampliar a oferta de moradia para a populac¢éoailea renda;

Il — combater o déficit habitacional do Municipio;

Il — induzir os proprietarios de terrenos vaziosnaestir em programas
habitacionais de interesse social.

Art. 135. Serdo aplicados nas Zonas Especiais de Interessad S (ZEIS 3),
especialmente, os seguintes instrumentos:

| — parcelamento, edificacdo e utilizacdo compudsdr
Il — IPTU progressivo no tempo;

Il — desapropriacéo para fins de reforma urbana;
IV — consércio imobiliario;

V — direito de preempcéo;

VI — direito de superficie;

VII — operag¢fes urbanas consorciadas;

VIII — transferéncia do direito de construir;

IX — abandono;

X — plano de intervencgéo.

Art. 136. S&o critérios para demarcacédo de novas ZEIS 3:

| — ser area dotada de infraestrutura urbana;

Il — existéncia de solo urbano nao edificado, silibatio ou ndo utilizado
gue permita a implantacdo de empreendimentos kabits de interesse
social e de mercado popular;

Il — nao estar localizada em areas de risco;
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IV — estar integralmente localizada na macrozonaaigacao urbana.

Art. 137. Os projetos de empreendimentos habitacionais tdeesse social
(EHIS) a serem implantados nas ZEIS 3 deverdo labomados a partir de
parametros definidos por lei municipal especifica.

Art. 138. Sao invalidas e sem eficacia como areas de ZonackEspde
Interesse Social 3 (ZEIS 3) as areas que, embiradsis dentro dos limites
de ZEIS 3, sejam areas de:

| — logradouros publicos (ruas, avenidas, pragaarques);

Il — imovel edificado com indice de aproveitamergoal ou maior que o
indice de aproveitamento minimo estabelecido paZmrsa em que esteja
inserido o imdvel.

Paragrafo Unico A regulamentacao das ZEIS especificara regrasrévdis
situados nos alinhamentos de vias publicas queéelimihotéis, postos de
combustivel, depésitos de gasolina, depésitos ds, gkepdsitos de
explosivos, depésitos de cimento, subestacdesxaat@mias de tensdo da
COELCE, rotatorias de transito de veiculos, postemdutos e iméveis nao
edificados que ndo atendam aos critérios establekeciesta Lei, para serem
parte de ZEIS 3, incluidos os demarcadores descriéspectivamente, nos
mapas e anexos desta Lei.

Secéo Il
Das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS)

Art. 264. O Municipio promovera a regularizacado fundiériss riéonas
Especiais de Interesse Social 1 e 2 — ZEIS 1 &eBdmas as exigéncias dos
arts. 129 e 132.

Art. 265. O reconhecimento como ZEIS de loteamentos irregsilau
clandestinos ndo eximira os loteadores das obréggaedresponsabilidades
civis, administrativas e penais previstas em lei.

Paragrafo Unico.O Municipio, a partir da constatacédo da irregdite ou
clandestinidade, oficiara ao Ministério Publicdira de que seja apurada a
responsabilidade penal dos infratores.

Art. 266. Ndo séo passiveis de regularizacédo fundiaria anisbca as areas
gue estejam integralmente:

| — sob pontes e viadutos;

Il — sobre oleodutos e troncos do sistema de atiast@to de agua, coleta e
tratamento de esgotos;

[l — sob redes de alta tenséo;

IV — em areas que apresentam alto risco a segudmsaus ocupantes, de
acordo com parecer técnico elaborado por érgaoaipahicompetente;

V — em Zonas de Preservacdo Ambiental (ZPA);

VI — em areas de risco, definidas como tais petaralade aeronautica ou
orgdo da aviagdo civil competente, no entorno dédsemos publicos e
privados;

VIl — nas areas com potencial para serem clasdiéisacom Zonas de
Preservacéo do Patriménio Paisagistico, Histéfedtural e Arqueoldgico —
ZEPH definidas no art. 153, Secéo VI — Capitulo Yas Zonas Especiais,
desta Lei.

Paragrafo Unico.As ocupacdes situadas nas areas indicadas néigie, ar
impossibilitadas de regularizacdo urbanistica edifuta, deverdo ser
reassentadas em local a ser definido e posteridemaprovado pelo
Conselho Municipal de Habitacdo Popular e pelo €kwes Municipal de
Desenvolvimento Urbano.



119

Art. 267. Para as Zonas Especiais de Interesse Social 4 EEA1S 1 e 2 —
sera elaborado um plano integrado de regularizdigédiaria, entendido
como um conjunto de agdes integradas que visanesangolvimento global
da éarea, elaborado em parceria entre 0 Municipds @cupantes da area,
abrangendo aspectos urbanisticos, socioecondmides,infraestrutura,
juridicos, ambientais e de mobilidade e acessdaiédurbana.

Art. 268. Deverdo ser constituidos, em todas as ZEIS 1 €obselhos
Gestores compostos por representantes dos atueasiones e do Municipio,
gue deverdo participar de todas as etapas de at#Hlmrimplementacédo e
monitoramento dos planos integrados de regularizagiiaria.

Paragrafo Unico.Decreto Municipal devera regulamentar a constimidos
Conselhos Gestores das ZEIS 1 e 2 determinandasiilascdes, formas de
funcionamento, modos de representacdo equitatiganttradores locais e
dos drgaos publicos competentes.

Art. 269. S&o diretrizes dos planos integrados de regutEéundiaria:

| — a integracdo dos assentamentos informais aeittamal;

Il — a integragdo do tragcado viario das ZEIS corsistema viario do seu
entorno;

[l — a inclusdo social, com atengdo especial aopas sociais vulneraveis;
IV — a promocgao do desenvolvimento humano e coratinitcom a reducéo
das desigualdades de renda e respeito a diversitladgEnero, orientagéo
sexual, raca, idade e condicao fisica;

V — a articulagéo das politicas publicas para anoigiio humana;

VI — a qualidade ambiental dos assentamentos;

VIl — o controle do uso e ocupacao do solo;

VIII — o planejamento e a gestdo democraticos, efativa participacdo da
populacao diretamente beneficiaria;

IX — o respeito & cultura local e as caracteristida cada assentamento na
definicao das intervengdes especificas.

Art. 270. Sera elaborado plano integrado de regularizacdulidtia
especifico para cada uma das ZEIS 1 e 2, tendo comeudo minimo:

| — diagnéstico da realidade local, com analissisdtambiental, urbanistica
e fundiaria, mapeamento de areas de risco, idestdio da oferta de
equipamentos publicos e infraestrutura, caracigiizasocioeconbmica da
populacdo e mapeamento das demandas comunitarias;

Il — normatizacédo especial de parcelamento, edifioauso e ocupacdo do
solo;

[l — plano de urbanizacéo;

IV — plano de regularizagdo fundiaria;

V — plano de geracéo de trabalho e renda;

VI — plano de participacdo comunitaria e desenwvoénto social.

§ 1° Os planos integrados de regularizacédo furd@devem ser elaborados
com efetiva participacdo das populagbes ocuparaesZ&lS, devendo ser
aprovados pelos respectivos Conselhos Gestores osterpprmente,
instituidos por Decreto Municipal.

§ 2° Os planos integrados de regularizacéo furdpgotdem abranger mais de
1 (uma) ZEIS, devendo, para tanto, contar com tcjgacao da populacéo e
dos Conselhos Gestores de ambas as areas.

§ 3° Os planos integrados de regularizacao fursddas ZEIS localizadas no
Macrozoneamento Ambiental deverdo prever paramefoesrespeitem o0s
niveis de fragilidade ambiental, considerando, memutros aspectos, a
necessidade de reducdo de densidade construtivaaieresn taxas de
permeabilidade.

Art. 271. A normatizacdo especial de parcelamento, edifwae&o e
ocupacdo do solo constante do plano integrado gi@amzacao fundiaria
deve considerar a realidade de cada assentamesnengdo:
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| — as diretrizes para a definicdo de indices ematros urbanisticos
especificos para o parcelamento, edificacdo, usmpacéo do solo;

II — a definicdo dos indices de controle urbandstara parcelamento,
edificacdo, uso e ocupacao do solo, de acordo sodiretrizes previamente
estabelecidas;

Il — a definicdo do lote padrdo e, para os novas@amentos, as areas
minimas e maximas dos lotes;

IV — as regras relativas ao remembramento de lote;

V — os tipos de uso compativeis com o residenciabsepercentuais
permitidos dentro da ZEIS.

Art. 272. O plano integrado de regularizacédo fundiaria, ceepdido como
o0 conjunto de acdes integradas que visam a atérsddemandas da regiao
por infraestrutura urbana e equipamentos sociaieglaoria das condicdes
habitacionais, deve possuir, no minimo:

| — a identificacdo de iméveis nado edificados, siizados ou néo
utilizados, em especial aqueles com potencial parso habitacional,

I — o mapeamento das areas nado passiveis de @mypadfim de evitar
futuras situacdes de risco e de baixa qualidadeesutalb para a populagéo
residente das ZEIS;

Il — os projetos e as intervencdes de carater nigtiao necessarios a
recuperacdo fisica da area e a promocao da quelidatbiental para a
populagdo residente em conformidade com o diagrosproduzido
previamente e com as demandas comunitarias;

IV — projetos de provisao habitacional, caso s&eessario, com definicdo
dos beneficiarios e area de implantacdo, que depBdditariamente, integrar
o perimetro da ZEIS ou estar localizada em aredme)

V — ac¢Bes de acompanhamento social durante o pededmplantacdo das
intervencoes.

Art. 273. O plano de regularizacéo fundiaria, compreendanao conjunto

de acbes integradas, abrangendo aspectos juridiodsnisticos e

socioambientais, que visam a legalizar as ocupagddstentes em
desconformidade com a lei, visando a melhoria dbieme urbano e o
resgate da cidadania da populacdo residente natassmnto, deve possuir,
no minimo:

| — os procedimentos e instrumentos juridicos apkis para a
regularizacéo fundiaria;

Il — acBes de acompanhamento social durante odmede implantacdo das
intervencdes.

Art. 274. O plano de geracao de trabalho e renda podecd@sstituido de:

| — projetos de capacitacédo e aperfeicoamentodégni

I — acbBes de aproveitamento da méao-de-obra loes mtervengbes
previstas para a ZEIS;

Il — fomento para o desenvolvimento de cooperativancluindo
capacitacdes de gestdo de empreendimentos e pamcentréditos;

IV — acdes voltadas para a formacdo de redes enscentre os atores
publicos e privados que atuam na ZEIS;

V — programas de créditos especiais para projemsiduais ou coletivos
de socioecondmia solidaria.

Art. 275. O plano de participagdo comunitaria e desenvoletmsocial sera
elaborado de forma a garantir a integragdo comtass/engdes previstas nos
demais planos, com o fim de promover a eficaz gpeacdo popular em
todas as etapas de desenvolvimento da ZEIS.

Paragrafo (inico.A comunidade sera capacitada, além dos temaseeteis
ao processo de regularizacdo fundiaria, nas teasatie educacao ambiental
e temas afins.
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Art. 276. Os projetos para regularizacdo fundiaria nas ZEIS 2 ficam
dispensados das exigéncias urbanisticas para letganestabelecidas na
legislacdo municipal, observando a normatizacaeasbpprevista no plano
integrado de regularizacao fundiaria, devendo ssiddmente aprovados
pelo 6rgdo técnico municipal competente.

Art. 277. As familias que ocupam imoveis localizados emsadEarisco e

Zona de Preservagéo Ambiental (ZPA), situados defdas ZEIS 1 e 2, seré@o
reassentadas, preferencialmente, em local proximérea anteriormente
ocupada, necessariamente dotada de infra-estrutlrana, garantido o
direito a moradia digna.
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ANEXO B — MAPA DAS ZEIS NO PDPFOR
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