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RESUMO

O direito a moradia adequada € um dos direitos fundamentais previstos na Constituicdo
de 1988, sendo necessario para sua concretizacdo a realizacdo de politicas publicas,
cuja competéncia € comum entre os entes federativos que, conforme as diretrizes
nacionais da politica urbana brasileira, devem ser elaboradas e executadas com
efetiva participacdo popular. Um dos instrumentos urbanisticos disponiveis na
legislacdo brasileira para promover o acesso ao direito a moradia a populacdo de
baixa renda séo as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), que sdo uma forma de
zoneamento social destinado a demarcacdo de territérios carentes de servicos e
infraestrutura. Para diagnosticar e estabelecer parametros urbanisticos, sociais e
juridicos especificos para a regularizacdo fundiaria das comunidades Bom Jardim,
Poco da Draga e Pici, que foram demarcadas como ZEIS em Fortaleza, foi realizado
em 2019 a elaboragdo de um Plano Integrado de Regularizagédo Fundiaria (PIRF) para
cada comunidade. Assim, o presente trabalho tem como objetivo analisar como a
participacdo social contribuiu na elaboracdo dos PIRFs das referidas comunidades
para a concretizacdo dos principios da gestao participativa da cidade e do direito a
moradia. Para tanto, foi utilizada a pesquisa bibliografica e documental, com a leitura
de artigos cientificos, livros, relatorios, dissertacées, leis e decretos municipais sobre a
tematica do direito amoradia envolvendo a implementacao das ZEIS em Fortaleza e os
PIRFs. Diante da andlise dos referidos documentos, compreende-se que a elaboracao
dos PIRFs é umavanco na luta popular pelo direito a moradia e que os Planos, devido
a metodologia de participacdo popular, contém proposicdes que refletem as reais
necessidades da comunidade. Entretanto, para a materializacdo das propostas
contidas nos Planos € necesséario a atuacdo do Poder Publico para superar o0s
desafios dos tramites legais e administrativos para a execucao das acdes necessarias

para a regularizacaofundiaria e urbanistica dessas ZEIS.

Palavras-chaves: Direito a moradia; Zonas Especiais de Interesse Social; Plano

Integrado de Regularizacéo Fundiaria; Fortaleza, Ceara.



ABSTRACT

The right to housing is one of the fundamental rights provided for in the 1988
Constitution, and for its implementation it is necessary to carry out public policies,
which are the responsibility of the Municipality that, according to the national guidelinesof
Brazilian urban policy, must be elaborated and implemented with effective participation
popular. One of the urban planning instruments available in Brazilian legislation to
promote access to the right to housing for the low-income population is the Special
Zones of Social Interest (ZEIS), which are a form of social zoning designedto demarcate
territories lacking services and infrastructure. In order to diagnose and establish
specific urban, social and legal parameters for land regularization in the Bom Jardim,
Poco da Draga and Pici communities, which were demarcated as ZEIS in Fortaleza, in
2019 an Integrated Land Regularization Plan (PIRF) was prepared for each
community. Thus, the present work aims to analyze the degree of importance ofsocial
participation in the elaboration of the PIRFs of the referred communities for the
realization of the principles of participatory management of the city and the right to
housing. To this end, bibliographic research was used, with the reading of scientific
articles, books, reports, dissertations, laws and municipal decrees on the subject of the
right to housing involving the implementation of ZEIS in Fortaleza and the elaborationof
the PIRF. In view of the analysis of these documents, it is understood that the
elaboration of the PIRF is an advance in the popular struggle for the right to housing
and that the Plan, due to the methodology of popular participation, contains
propositions that reflect the real needs of the community. However, for the
materialization of the proposals contained in the Plans, the collaboration of the Public
Power is necessary to overcome the challenges of the legal and administrative
procedures for the execution of the necessary actions for the land and urban planning

regularization of these ZEIS.

Keywords: Right to housing, Special Areas of Social Interest, Integrated Land
Regularization Plan; Fortaleza, Ceara.
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo de 1988 trouxe uma nova perspectiva em relacdo a
elaboracdo da Politica Urbana Brasileira, adotando a participacdo popular como
elemento imprescindivel na formulacéo, fiscalizacdo e manutencdo das politicas
publicas. A gestéo participativa da cidade se materializa a medida que o cidadao tem
espaco para reivindicar, discutir e orientar a atuacao estatal em prol da efetivagéo do
direito fundamental a moradia.

O artigo 182 da Constituicdo delega ao Municipio a funcédo de executar a
politica de desenvolvimento urbano, cujo objetivo € ordenar o pleno desenvolvimento
das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

Seguindo as diretrizes previstas na Constituicdo Federal e no Estatuto da
Cidade, o Plano Diretor Participativo de Fortaleza (PDPFOR) prop8e desenvolver a
politica urbana de forma democrética e participativa. Isso significa que o Poder Publico
deve proporcionar mecanismos eficazes para promover a participagdo popular no
desenvolvimento e tomada de decisdes no planejamento urbanistico da cidade.

Um dos mecanismos previstos no PDPFOR para a promover o direito a
moradia e o desenvolvimento da politica urbana é a demarcacéo das Zonas Especiais
de Interesse Social (ZEIS), que sdo uma forma de zoneamento social aplicado a
assentamentos habitacionais de baixa renda existentes e consolidados. As ZEIS
devem ser alvo da atuacdo municipal em prol da regularizacdo urbanistica e fundiaria,
do desenvolvimento de programas habitacionais de interesse social e de mercado
popular nas areas nao edificadas, ndo utilizadas ou subutilizadas, podendo ser
estabelecidos critérios especiais de edificacdo, parcelamento, uso e ocupacéo do solo
a fim de legalizar esse territorio.

Com o intuito de estabelecer parametros urbanisticos, sociais e juridicos
especificos para a regularizagcdo fundiaria dessas comunidades que foram
demarcadas como ZEIS em Fortaleza, foi realizado em 2019 a elaboragédo de um
Plano Integrado de Regularizagdo Fundiaria (PIRF) para cada comunidade.

As comunidades Bom Jardim, Pici e Poco da Draga tiveram seus Planos
elaborados pela equipe técnica interdisciplinar da Universidade Federal do Ceara

(UFC). Professores e alunos dos cursos de Arquitetura, Direito, Geografia, Politicas



13

Publicas, Sociologia e Economia compuseram o0 corpo técnico responsavel pela
elaboracao dos 8 (oito) cadernos que compdem o PIRF.

Dentro do contexto apresentado, o objetivo geral do presente trabalho é
analisar como a participacao social na elaboracdo dos PIRFs das ZEIS Bom Jardim,
Pici e Poco da Draga em Fortaleza contribuiu para a concretizacdo dos principios da
gestdo democratica da cidade e do direito a moradia. Para isso, sera necessario
estabelecer parametros tedricos sobre a gestdo participativa da cidade;
contextualizar a importancia da ZEIS para a promocéo do direito & moradia; explanar
a metodologia utilizada pela equipe técnica para estimular a participacdo social na
elaboracédo dos PIRFs das ZEIS Bom Jardim, Pogo da Draga e Pici e; identificar qual
a contribuicdo do planejamento participativo para a comunidade.

Esta pesquisa pretende contribuir para as reflexdes no que diz respeito ao
exercicio da gestdo participativa na formulacdo de politicas publicas no ambito do
direito & moradia. Assim, evidenciando a experiéncia do planejamento participativo em
Fortaleza com a elaboracdo do PIRF, restritamente aos das ZEIS Bom Jardim, Pici e
Poco da Draga, € possivel estimular o reconhecimento e utilizacdo dessa metodologia
pelo Poder Publico e pelos cidaddos como forma de materializar a democracia
participativa positivada na Constituicdo Federal.

A metodologia utilizada no presente estudo foi a pesquisa documental e
bibliografica com a leitura de artigos cientificos, livros, relatérios, dissertacoes, leis e
decretos municipais, textos institucionais da Prefeitura de Fortaleza e dos préprios
cadernos que compdem o PIRF. Também foram base para o presente estudo,
trabalhos de autoria da equipe do PIRF da UFC, os quais refletem sobre o processo
de elaboracao e da propria participacao social da comunidade.

O trabalho esta estruturado em trés capitulos. O primeiro destina-se a
estabelecer a compreenséo da gestao participativa como elemento inerente ao Estado
Democratico de Direito uma vez que a atuagao estatal tem como motivo proporcionar
o bem-estar do povo, sendo esse a fonte de legitimacéo das acdes do Poder Publico.
Ainda neste capitulo, é apresentado como o direito a moradia € compreendido
juridicamente no Brasil e como o planejamento urbano participativo € uma etapa
fundamental para a elaboracéo de politicas publicas.

No ponto seguinte, é contextualizado como 0 zoneamento social,

materializado por meio das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) foi fortemente
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reivindicado pela populacé&o no processo de elaboragéo do Plano Diretor Participativo
de Fortaleza (PDPFOR) em 2009, por ser um instrumento urbanistico capaz de
promover o desenvolvimento urbano respeitando a consolidagédo dos assentamentos
informais.

Ao final, séo tecidas consideracfes sobre a luta popular pela elaboracéo
do PIRF, desde sua previsdo legal no PDPFOR até sua elaboragcdo, abordando a
metodologia utilizada pela equipe da UFC na conduc¢éo dos trabalhos nas ZEIS Bom
Jardim, Picii e Poco da Draga, assim como a exposi¢cao dos produtos obtidos e os
desafios para a implementacéo das proposicées contidas no PIRF.

Conclui-se, no presente trabalho, que a participacdo social na elaboragao
do Plano Integrado de Regularizacdo Fundiaria foi fundamental para que o Plano
fosse condizente com a realidade e que seu conteudo seja, de fato, reflexo dos
anseios e necessidades dos moradores. Dessa maneira, € viavel que o Poder Publico
Municipal utilize o PIRF como referéncia para a execucédo de melhorias habitacionais
nessas comunidades, porém, a participacéo social na elaboracao do PIRF n&o exclui
a importancia do acompanhamento popular na implementacdo das proposicdes
contidas no Plano. Além disso, a metodologia utilizada pela equipe técnica da UFC,
mostra-se adequada para estimular o envolvimento dos moradores na formulagéao de
politicas publicas e inaugurar concretamente em Fortaleza um projeto de
planejamento urbano participativo dando materialidade a gestdo democrética e
participativa da cidade, podendo servir de base para futuras experiéncias nesse

ambito.
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2 PLANEJAMENTO PARTICIPATIVO PARA IMPLEMENTACAO DO DIREITO A
MORADIA

O objetivo do presente capitulo é demonstrar que a efetiva participacao
popular na elaboracdo de politicas publicas para a promocao do direito a moradia
digna é uma caracteristica intrinseca ao modelo de gestdo da democracia
participativa, normatizada no Brasil pela Constituicdo Federal de 1988.

Para isso, € necessario elucidar qual a idealizacéo de gestao de politicas
urbanas prevista no ordenamento juridico, apresentando suas caracteristicas e
possibilidades instrumentais de efetivacdo. Também sera demonstrado como o direito
a moradia se apresenta no ordenamento juridico brasileiro e algumas de suas
limitacBes diante da realidade ndo condizente com a normatizacao existente. Além
disso, € analisada a importancia do planejamento urbano participativo para a
concretizacdo do acesso a moradia, demonstrando como a utilizagdo de alguns
instrumentos disponiveis na legislacdo urbanistica podem auxiliar e guiar a atuacao

da gestdo municipal para a promocao de obras e politicas publicas nesse ambito.
2.1 Gestao participativa como aspecto inerente a um Estado Democrético

Na democracia, o povo é a fonte de legitimacdo do sistema e das acdes
estatais!. Além disso, também é o Unico destinatario e motivo da prestacéo estatal,
devendo ser colocado em condi¢des de perceber e defender a tarefa da preservacéo
de uma constituicdo democraticaZ.

No artigo 1° da Constituicdo de 1988 ¢ estabelecido a Republica Federativa
do Brasil como “Estado Democrético de Direito”, no qual todo o poder emana do povo,
gue o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituigao”, assim, a participagéo popular na gestdo da politica € uma consequéncia

l6gica dessa premissa de Estado3.

1 MULLER, Friedrich. Quem é o povo? 7. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais Ltda, 2013. p. 33.
21d., Ibid., p. 41.

8 ALFONSIN, Betania de Moraes. Planejamento Urbano e Plano Diretor no contexto de gestédo
democrética pés-Estatuto da Cidade. Revista Brasileira de Direito Urbanistico | RBDU, Belo
Horizonte: Férum, v. 1, n. 1, p. 33-49, 2015. DOI: 10.55663/rbdu.v1i1.395. Disponivel em:
http://biblioteca.ibdu.org.br/index.php/direitourbanistico/article/view/395. Acesso em: 23 abr. 2022. p.
41.


http://biblioteca.ibdu.org.br/index.php/direitourbanistico/article/view/395
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Visualizando a conexdo entre as teorias da democracia e o modelo
juridico brasileiro, estabelecido na ConstituicAo Federal e demais legislacbes, é
obrigatério que o Poder Publico proporcione mecanismos de participacdo social
efetivos para a definicdo de principios, diretrizes e intervencdes necessarias para
cada cidade.

A democracia participativa s6 se realiza com a autodeterminagéo politica
dos cidadaos que é concebida em espacos de expressado nos quais sejam possiveis
que as deliberacbes possam, de fato, guiar as escolhas politicas, econémicas e
administrativas da gestéo publica sobre o funcionamento da cidade®.

A estrutura da democracia participativa é formada por um processo de
construcdo de vontade politica baseada na participacdo dos cidadaos, tendo como
premissa o interesse basico dos individuos na autodeterminacéo politica e na abolicao
do dominio dos homens sobre os homens®.

Entre o inicio da década de 1980, marcado pela crise econémica e politica
do regime militar, e a criacdo do Ministérios das Cidades em 2003, o Brasil passou
por um processo de transicdo da ditadura para a democracia®.

A Constituicdo de 1988 foi o grande marco para a redemocratizacéo do
pais, sendo elaborada por meio de uma Assembleia Constituinte na qual contou com
a participacao de varios setores da sociedade, entre eles, movimentos sociais com a
pauta do direito a terra e reforma urbana.

Um dos objetivos da Emenda Popular 63/1987 a Constituicdo de 1988,
proposta pelo Forum Nacional de Reforma Urbana, foi reivindicar a implementacéo da
Gestdo Democratica da Cidade, a qual busca assegurar o direito dos habitantes das
cidades a participar do processo decisério de planejamento da cidade’, exigindo o
acesso a informacéo; a possibilidade de lei com iniciativa popular com 0,5% dos

eleitores do municipio; a possibilidade de 5% dos eleitores vetarem projetos do

4 CASIMIRO, Ligia Maria Silva Melo de; MACHADO, Raquel Ramos. Democracia participativa na
gestdo publica eficiente da cidade. A&C — Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo
Horizonte, ano 19, n. 78, p. 115-135, out./dez. 2019. DOI: 10.21056/aec.v19i78.118. p 130-131

5 SAULE JUNIOR, Nelson. A Participagdo dos Cidaddos no Controle da Administracdo Publica. Revista
Brasileira de Direito Urbanistico | RBDU, Belo Horizonte: Forum, v. 7, n. 12, p. 291-323, 2021. DOI:
10.55663/rbdu.v7i12.716. Disponivel em:
http://biblioteca.ibdu.org.br/index.php/direitourbanistico/article/view/saule_rbdul2. Acesso em: 3 maio.
2022. p. 294

6 BONDUKI, Nabil. A luta pela reforma urbana no Brasil. Sdo Paulo: Instituto Casa da Cidade, 2018.
p.81

7 SAULE JUNIOR, Nelson. O Direito a Cidade como paradigma da governanca urbana
democréatica. 2005. Disponivel em: https://polis.org.br/publicacoes/o-direito-a-cidade-como-
paradigma-da-governanca-urbana-democratica/. Acesso em: 25 set. 2022. p. 02.


http://biblioteca.ibdu.org.br/index.php/direitourbanistico/article/view/saule_rbdu12
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Executivo; a realizacdo de audiéncias publicas; a instituicio de conselhos
democraticos e a realizagdo de plebiscitos e referendos populares®.

O conteudo das Emenda Popular 63/1987 foi resumido nos artigos 182 e
183 da atual Constituicéo brasileira®. Embora muito tenha sido vetado, sem duvidas a
incorporagao dessa pauta no texto constitucional iniciou uma nova fase no
Planejamento Urbano brasileiro, dando espaco para uma viséo sistémica da cidade,
na qual o urbanismo passou a ser tratado como uma funcédo publica e a cidade como
um bem coletivo?®.

A positivacdo da gestdo participativa no art. 37, § 3° da CF/1988!!
determina uma superagdo do modelo administrativo impositivo para englobar a
participacdo social na gestdo publica, propiciando o desenvolvimento eficiente de
acoes estratégicas nas cidades, pois “incorpora as demandas da sociedade civil, que
muitas vezes, o préprio poder publico ndo teria acesso por diagnostico das demandas
locais”.*?

O texto constitucional amplia o conceito de democracia, reconhecendo a
necessidade e a importancia da participacdo popular nas decisdes politicas,
considerando a cidadania e a dignidade da pessoa humana, previstos no art. 1° da
CF/88 como preceitos constitucionais e, portanto, tém carater normativo, ndo se

tratando de uma mera declaracdo®3. Além disso, sdo varias as determinacées

8 BONDUKI, Nabil. A luta pela reforma urbana no Brasil. Sdo Paulo: Instituto Casa da Cidade, 2018.
p. 104

9 ALFONSIN, Betania de Moraes. Planejamento Urbano e Plano Diretor no contexto de gestédo
democrética poés-Estatuto da Cidade. Revista Brasileira de Direito Urbanistico | RBDU, Belo
Horizonte: Forum, v. 1, n. 1, p. 33-49, 2015. DOI: 10.55663/rbdu.v1i1.395. Disponivel em:
http://biblioteca.ibdu.org.br/index.php/direitourbanistico/article/view/395. Acesso em: 23 abr. 2022. p.
35.

101d., Ibid., p. 36.

11 Constituicdo Federal: Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: § 3° A lei disciplinara as
formas de participacdo do usuario na administracao publica direta e indireta, regulando especialmente:
| - as reclamacdes relativas a prestacéo dos servigos publicos em geral, asseguradas a manutencgao
de servicos de atendimento ao usuario e a avaliagdo periddica, externa e interna, da qualidade dos
servicos; Il - 0 acesso dos usuarios a registros administrativos e a informac8es sobre atos de governo,
observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII; Il - a disciplina da representa¢do contra o exercicio
negligente ou abusivo de cargo, emprego ou funcdo na administracdo publica.

12 LUZ, Ana Paula Ferreira. Gestdo participativa na cidade de Sdo Paulo: uma abordagem fundante
na formulacdo de politicas urbanas. 2016. 146 f. Dissertacdo (Mestrado) - Curso de Engenharia
Urbana e Ambiental, Universidade Catdlica do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2016. p. 27. Disponivel
em: https://www.maxwell.vrac.puc-rio.br/29428/29428.PDF . Acesso em: 08 de nov de 2022

13 SAULE JUNIOR, Nelson. A Participacdo dos Cidaddos no Controle da Administracdo Publica.
Revista Brasileira de Direito Urbanistico | RBDU, Belo Horizonte: Forum, v. 7, n. 12, p. 291-323,
2021. DOI: 10.55663/rbdu.v7i12.716. Disponivel em:
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constitucionais que envolvem a participacao da sociedade civil, como, por exemplo, 0
artigo 14, que trata sobre o plebiscito, referendo e iniciativa popular como formas de
democracia direta; o artigo 29, XIlI e Xlll, que assegura a representatividade de
associacOes e de iniciativa popular na lei organica dos municipios; o artigo 74, 8§ 2°,
referindo-se ao poder de qualquer cidaddo de denunciar irregularidades ou
ilegalidades; o artigo 204, Il que trata da participacédo da populagdo em acdes na area
de assisténcia social; o artigo 206, VI, que trata a gestdo democratica do ensino
publico; entre outros.'*

O modelo de Estado Democratico exige que a administracdo publica
substitua a visdo da pessoa humana como “administrado” e incorpore o cidadao
dentro do processo de construcao dos planos e projetos que organizam a sociedade,
contribuindo para o reconhecimento da pessoa humana como cidadéo de direitos?.

A estrutura e a dindmica dos espacos urbanos refletem a organizacéo
social, uma vez que demonstram a qualidade dos servigos publicos, a interacdo dos
cidadédos em sua individualidade, entre si, com o Poder Publico e com o ambiente?.
Dessa forma, é importante que a populacao possa usufruir do direito de pertencimento
ao local em que vive, para que 0 espacgo possa contribuir para a promocao da
dignidade humana dos individuos, sua organizacdo social e garantir o exercicio da
cidadania.

Assim, a cidadania deve ser compreendida com o exercicio da participacao
e intervencao dos sujeitos na definicdo das acdes e politicas que interfiram em suas
vidas, na garantia do exercicio dos direitos fundamentais, bem como na condi¢éo de

respeito a dignidade da pessoa humana'’.
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Buscando a concretizagdo do modelo de gestao participativa idealizada e
ja normatizada no Brasil, € registrado muitas lutas sociais buscando superar o modo
autoritario de governar, planejar e desenvolver as cidades, de modo que os habitantes
possam contribuir com o desenvolvimento, ha gestao e na produ¢éo do conhecimento
e da cultura*®

A promulgacao do Estatuto da Cidade, Lei n® 10.257, de 10 de julho de
2001, reafirma o modelo de planejamento democratico participativo no pais,
possibilitando a participacdo social desde a esfera estratégica, observada no
planejamento territorial e nas estratégias induzidas a partir dos planos diretores, até o
ambito deliberativo, com a inauguracdo de estruturas de organizagdo popular
deliberativas e inclusivas para ampliar e estimular a participacéo?®.

Para materializar essa nova realidade, a Administracdo Publica foi obrigada
a romper com uma atuacao autoritaria e centralizadora dando espaco a participacéo
popular na elaboracéo dos planos diretores, instrumento urbanistico apto a realizar o
planejamento urbano da cidade no ambito municipal®®

A gestdo democratica e participativa € uma das diretrizes gerais da politica
urbana nacional, prevista no artigo 2°, Il do Estatuto da Cidade?!, a qual pode ser
concretizada por meio da participagcdo popular individual e de associacdes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formulagéo, execucédo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.

A concretizacdo da gestdo participativa da cidade deve ser incorporada a

pratica administrativa tanto no aspecto material, voltado ao principio da igualdade,
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paradigma-da-governanca-urbana-democratica/. Acesso em: 25 set. 2022. p. 1
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2022. p. 07.
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Horizonte: F6rum, v. 1, n. 1, p. 33-49, 2015. DOI: 10.55663/rbdu.v1i1.395. Disponivel em:
http://biblioteca.ibdu.org.br/index.php/direitourbanistico/article/view/395. Acesso em: 23 abr. 2022. p.
34.

21 BRASIL. Lei n® 10257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicao
Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias. Lei n° 10.257, de 10
de julho de 2001. Brasilia, DF, 11 jul. 2001. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257.htm. Acesso em: 22 abr. 2022.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2010.257-2001?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2010.257-2001?OpenDocument
http://www.ipea.gov.br/code2011/chamada2011/pdf/area7/area7-artigo23.pdf
http://www.ipea.gov.br/code2011/chamada2011/pdf/area7/area7-artigo23.pdf
http://biblioteca.ibdu.org.br/index.php/direitourbanistico/article/view/395
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/l10257.htm

20

quanto no aspecto formal, relacionado as escolhas a serem feitas pelos cidadaos para
realizar seus anseios??.

O aspecto material refere-se as tematicas que podem ser abordadas pelos
cidaddos na construcéo de projetos, planos ou programas dentro do cenario urbano.
Assim, ndo s questdes sociais e econdmicas devem ser pautadas, pois as questdes
ambientais também fazem parte dos assuntos relevantes no cenario urbano, devido a
nocado de democracia ambiental e do acesso igualitdrio aos bens ecologicamente
relevantes no plano urbano?®.

Quanto ao aspecto formal, sua concretizacdo pode ser realizada por meio
da disponibilizacdo de espacos fisicos e plurais para o debate de questdes relevantes
a cidade, permitindo uma melhora no dialogo e a intensificagdo democrética formal.
Além disso, a tecnologia pode ser utilizada como um meio para aproximar o cidadéo
ao Poder Publico, acolhendo a nocéo de democracia digital?.

Essa forma de atuacéo da gestao contribui para que as politicas publicas a
serem desenvolvidas na cidade possam priorizar a protecéo e realizacéo dos direitos
coletivos dos habitantes mais vulneraveis que vivem nas cidades? e diminuir a
segregacao socioespacial da populacao de baixa renda.

Orgéos colegiados, debates, audiéncias, consultas publicas, conferéncias,
iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano sao instrumentos, elencados no artigo 43 do Estatuto da
Cidade, aptos a serem praticados nas cidades brasileiras como forma de garantir a
gestdo participativa da cidade. Importante salientar que se trata de um rol
exemplificativo, havendo a possibilidade de a municipalidade utilizar outros
mecanismos para atingir essa finalidade.

A participagéo popular no processo de definicdo dos usos que se deve dar

a cidade possibilita a Administracado Publica uma atuacéo estatal pautada nas

22 CASIMIRO, Ligia Maria Silva Melo de; MACHADO, Raquel Ramos. Democracia participativa na
gestao publica eficiente da cidade. A&C — Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo
Horizonte, ano 19, n. 78, p. 115-135, out./dez. 2019. DOI: 10.21056/aec.v19i78.118. p.119
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paradigma-da-governanca-urbana-democratica/. Acesso em: 25 set. 2022. p. 03.
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demandas da populagéo, promovendo o controle publico direto e eficaz das decisdes
e das acoes politicas?®.

Em relacdo as disputas urbanas, o ganho que a participacdo social
proporciona a manutencéo da democracia € o possivel fortalecimento de lacos sociais
em torno de um objetivo comum?’ e a legitimagdo da agdo do Estado, pois incorpora
e controla as possiveis insatisfacdes sociais.

Conforme o artigo 182 da CF, € competéncia dos Municipios executar a
politica de desenvolvimento urbano. Essa atividade se materializa por meio do Plano
Diretor, o qual deve seguir as diretrizes gerais da politica urbana nacional, conter os
requisitos para o cumprimento da fungao social da propriedade e estabelecer os
instrumentos de participacao popular na gestao da cidade.

De acordo com o artigo 40, § 4° do Estatuto da Cidade, o processo de
elaboracdo do Plano Diretor deve conter, necessariamente, a realizagdo de
audiéncias publicas e debates com a participacdo da populacdo e de associacdes
representativas dos varios segmentos da comunidade, a publicidade quanto aos
documentos e informacdes produzidos a qualquer pessoa interessada.

Essas exigéncias sdo necessarias, pois além da gestdo participativa da
cidade ser um aspecto inerente ao Estado Democratico, o Plano Diretor é o
instrumento norteador da politica urbana nas cidades, devendo, portanto, prever
solugdes para as necessidades dos habitantes da cidade, garantindo a efetivacéo dos
direitos fundamentais coletivos.

De acordo com Alfonsin, mesmo com o0 comando constitucional datando de
1988, ainda ha um grande despreparo dos técnicos em como organizar 0S processos
de discussao e organizacdo de um plano diretor, tendo em vista sua complexidade e

muitas vezes sem o entendimento dos cidaddos sobre as pautas?®. Por isso, é
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necessario a realizacdo de processos formativos que possam munir o cidadao de
conhecimento técnico sobre o planejamento urbano para que ele possa efetivamente
participar da gestao da cidade.

A simples presenca da populacdo nos espacos publicos administrativos
sem que haja a oferta de condicfes para que o cidadao possa interagir e construir as
deliberagbes acerca das questdes relevantes para o territdrio, ndo € suficiente para a
concretizacdo do modelo proposto. E necessario a disponibilizagdo de informacdes
sobre o conteudo urbanistico, recursos fisicos, humanos e financeiros, disponiveis a
administracdo da cidade e a garantia de que a estrutura e a acessibilidade fisica
permitam a presenca coletiva nos debates?.

A oferta desses mecanismos de participacdo popular pela administracéo
publica sdo normas dirigentes, sendo portanto, obrigatérias para a pratica democratica
na elaboracdo até a execucao dos instrumentos de planejamento, ndo podendo ser
categorizado dentro dos atos da discricionariedade da administracéo publica, pois €

dever com a sociedade e obrigagdo constitucional®°.

2.2 O direito a moradia no ordenamento juridico brasileiro

Desde 1948, com a Declaracao Universal dos Direitos Humanos, o direito
a moradia vem sendo tratado como um dos aspectos a ser considerado para a
promocao da dignidade humana. Positivado como direito social na Constituicdo de
1988, fruto de grande luta e reivindicacdo popular por moradia digna, é considerado
hoje como um direito fundamental, sendo um dos fatores para o desenvolvimento
interpessoal do cidadao®.

A criagdo do Estatuto da Cidade, Lei n° 10.257/2001, corroborou para a

consolidacédo do direito a moradia como direito fundamental no Brasil®2. Essa lei é
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‘resultado de um processo democratico de constru¢cdo de uma ordem juridico-
urbanistica no Brasil que alterou significativamente a politica urbana brasileira™2,

E importante termos a perspectiva de que o Estatuto da Cidade muniu a
Administracdo Publica de ferramentas legais para a promocéo de politicas publicas
voltadas para a urbanizacéo e habitacdo social. Dessa maneira, o direito a moradia
passou a abranger mais do que o direito absoluto a propriedade, abrindo espaco para
o debate em face da seguranca da posse3.

Devido ao processo desordenado de urbanizacdo e da acdo estatal voltada
para interesses econémicos e financeiros ao invés da priorizacdo dos anseios sociais,
grande parte da populacéo foi obrigada a "estabelecer-se em assentos irregulares, de
modo que se tornou essencial assegurar a esses individuos o direito de
permanecerem naquela localidade™®. Assim, falar em direito a moradia pés
Constituicdo de 1988 e Estatuto da Cidade é considerar a manutencao da posse como
uma maneira de assegura-lo.

Entretanto, observamos uma atuagcao estatal que permite a retirada dos
sujeitos das areas em que se encontram estabelecidos sendo um exercicio contrario
aos principios da moradia e da seguranca da posse que ja estdo disciplinados
legalmente, mantendo a segregacao socioespacial em virtude da mercantilizacdo da
terra, retirando dela sua verdadeira finalidade social®®.

Considerando o desenvolvimento do constitucionalismo do século XX, as
normas definidoras de direitos fundamentais sdo normas de eficacia imediata e néo
programatica®’, devendo assim o direito a moradia, como direito fundamental, ser uma
das pautas prioritarias de atuacdo da Administracdo Publica. O enquadramento do

direito a moradia nessa classificacdo exige que o Estado intervenha no dominio
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econdmico®® com o intuito de proporcionar a efetividade de tal direito a populacéo,
principalmente aquelas desprovidas de recursos financeiros.

Embora o direito & moradia seja previsto constitucionalmente, a realidade
das cidades brasileiras diverge da normatizacdo existente quanto a essa pauta. O
contraste vivenciado pelos centros e periferias das cidades reflete a auséncia de
politicas publicas urbanas em determinados locais, pois 0s primeiros apresentam
estrutura basica e as segundas sao repletas de moradias inacabadas, falta de
equipamentos publicos e infraestrutura®® deixando seus habitantes totalmente
desprovidos do acesso de funcionalidades basicas de uma existéncia digna.

A moradia deve ser compreendida como um instrumento de protecdo e
promocao da dignidade humana, haja vista, que é uma necessidade essencial para
todo e qualquer humano ter um lugar para ter abrigo, paz, tranquilidade, intimidade
para proporcionar o descanso do corpo e da alma“.

Como direito fundamental e, considerando o entendimento de que a
moradia integra o0 minimo existencial*!, ou seja, compdem o conjunto de condi¢Ges
basicas que devem ser proporcionadas pelo Estado para garantir uma vida digna ao
ser humano, a terra ndo deveria ser exclusividade apenas daqueles que possuem
meios para sua aquisicdo. Vivemos em uma realidade na qual o direito & moradia é
mercantilizado, fazendo com que muitas pessoas ndo tenham acesso e padecam de
todas as implicacdes que essa auséncia causa.

E importante destacar que o direito & moradia é mais amplo do que somente
a construcdo de unidades habitacionais, pois isso ndo resolve o problema

habitacional?, sendo necessario considerar a moradia digna como a unidade
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401d., Ibid., loc. cit.
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habitacional provida de infraestrutura urbana basica para seus moradores, incluida
dentro dos servicos e vivéncia que a cidade pode oferecer.

Considerando esse conceito amplo, o cidadao precisa ter acesso ao
saneamento basico, a equipamentos publicos como escolas, hospitais e transporte.
Somente a unidade habitacional ndo € capaz de suprir todas as necessidades do
individuo enquanto morador da cidade.

Um exemplo disso foram as moradias destinadas a populacdo de baixa
renda construidas com o Sistema Financeiro de Habitacdo, no periodo entre 1964 e
1986 as quais foram construidas em areas totalmente ausentes de saneamento
basico, transporte e equipamentos publicos, aumentando a favelizacdo e a
autoconstrucdo em loteamentos precarios*3. Mesmo com o “teto sob a cabecga”, essas
pessoas foram privadas de usufruir efetivamente das condicdes basicas que o direito
a moradia digna garante.

As aglOes estatais devem considerar as especificidades econdmicas,
sociais, geograficas, populacionais de cada localidade que compdem a malha urbana
de uma cidade. Por isso, é importante a compreensdo de que qualquer projeto
fomentador de politicas publicas urbanas deve ter como objetivo suprir as reais
necessidades dos habitantes, pois o direito a moradia também € o direito de
pertencimento a cidade sustentavel.*

E por meio das politicas publicas que o Estado pode promover as modificacdes
necessarias para a promocao dos direitos sociais e econdmicos da pessoa humana.
Dessa forma, todos devem ter a garantia de acesso a educacdo, a saude, a
seguridade social, a moradia e ao trabalho.*®

Porém, a logica existente da cidade ndo atende ao bem-estar de seus

habitantes, transformando o espaco urbano em um local representado pelas

43 ROLNIK, Raguel; NAKANO, Kazuo. As armadilhas do pacote habitacional. Le Monde Diplomatique
Brasil. 05 mar. 2009. Disponivel em: https://diplomatique.org.br/as-armadilhas-do-pacote-
habitacional/. Acesso em: 03 mai. 2022.

44 JEREISSATI, Lucas Campos. O planejamento do solo urbano como conformador do direito a
cidades sustentaveis: uma analise do plano mestre urbanistico e de mobilidade do Fortaleza
2040. 2020. 189 f. Dissertacéo (Mestrado em Direito) - Faculdade de Direito, Universidade Federal do
Ceard, Fortaleza, 2020.

45 SAULE JUNIOR, Nelson. A Participacédo dos Cidad&dos no Controle da Administracdo Publica.
Revista Brasileira de Direito Urbanistico | RBDU, Belo Horizonte: Férum, v. 7, n. 12, p. 291-323,
2021. DOI: 10.55663/rbdu.v7i12.716. Disponivel em:
http://biblioteca.ibdu.org.br/index.php/direitourbanistico/article/view/saule_rbdul2. Acesso em: 3 maio.
2022. p. 302
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desigualdades sociais na qual a especulacdo imobilidria prioriza bens ao invés de
pessoas.

Segundo censo realizado pela Prefeitura de Fortaleza em 2022, ha mais
de 2.600 pessoas em situagdo de rua na capital*® enquanto ha 34 ZEIS do tipo 3, que,
segundo o artigo 133 do Plano Diretor Participativo de Fortaleza - PDPFor “sdo areas
dotadas de infraestrutura, com concentracdo de terrenos néo edificados, nao
utilizados ou subutilizados, maiores que 400m?2, destinados a implementacéo
Habitacdo de Interesse Social (HIS) e demais usos validos para o Zoneamento onde
estiverem localizados, a partir de elaboracao de planos especificos de intervengao”,
de acordo com o Relatério das ZEIS, produzido em 201547 .

Esses numeros demonstram que ndo ha um “déficit habitacional” absoluto,
mas sim uma estrutura econdmica que permite a existéncia de pessoas sem acesso
ao direito a moradia devido a especulacao imobiliaria, ocasionando uma situacéo de
vulnerabilidade as pessoas que ndo conseguem usufruir do minimo existencial
garantidoconstitucionalmente.

De acordo com a Constituicdo Federal e o Estatuto da Cidade, o municipio
€ 0 ente responsavel em dar concretude ao direito a moradia. A lei regulamentadora
da politica urbana municipal € o plano diretor, que deve seguir as diretrizes impostas
pela Constituicdo Federal e o Estatuto da Cidade. Embora no plano juridico tenhamos
uma gama de dispositivos consideraveis para lidar com o problema habitacional no
Brasil, ainda temos um grande desafio em dar efetividade as normas que dao

existéncia a esse direito fundamental*®.

46 FORTALEZA. Prefeitura de Fortaleza. Prefeitura de Fortaleza divulga Censo da Populacédo de
Rua: mais de 2.600 pessoas estdo em situacdo de rua na capital. medidas serdo anunciadas pelo
prefeito nos préximo dias. Mais de 2.600 pessoas estdo em situacdo de rua na Capital. Medidas seréo
anunciadas pelo prefeito nos préximo dias. 2022. Disponivel em:
https://lwww.fortaleza.ce.gov.br/noticias/prefeitura-de-fortaleza-divulga-censo-da-populacao-de-rua.
Acesso em: 03 maio 2022.

47RELATORIO DAS ZEIS: comité técnico intersetorial e comunitario das zeis. Fortaleza: Prefeitura de
Fortaleza, 2015. 222 p. Disponivel em:
https://fortaleza2040.fortaleza.ce.gov.br/site/assets/files/publications/fortaleza2040_relatorio-das-
zeis_14-10-2016.pdf. Acesso em: 03 maio 2022. p. 153.

48 BARBOSA, Guilherme Bezerra. Analise critica do plano diretor como instrumento de
concretizacdo ao direito a moradia em Fortaleza-CE: um estudo sobre os primeiros dez anos de
vigéncia do PDPFOR. 2021. 264 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) - Faculdade de Direito,
Universidade Federal do Ceard, Fortaleza, 2021. p. 72.
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2.3 Planejamento social como etapa fundamental na elaboracdo de politicas

urbanas e identificagdo dos instrumentos

A Constituicdo Federal de 1988 fortalece a efetivagdo do direito a moradia a
medida em que flexibiliza o uso da propriedade quando incorpora a funcéo social da
cidade como uma das responsabilidades do Estado e dos proprietarios superando a
nocao absoluta do direito a propriedade para dar espaco ao urbanismo queconsidera
a cidade como um todo, passando a ser uma funcao publica e a cidade tratada como
bem coletivo™.

Para viabilizar esse espaco comum, as politicas publicas sdo fundamentais
para uma atuacao estatal que viabilize a efetivagéo de direitos, proporcionando uma
vida mais digna aos cidaddos®?.

Para a funcionalidade de uma cidade, é necessario um conjunto de
estruturas, mobiliarios, obras e a prestacdo de servicos urbanos que envolvem
atividades administrativas, de gestdo e de controle. O planejamento da cidade deve
ser pensado ndo apenas para as zonas urbanas, como também para as zonas rurais
e de expansao urbana. Devido a essa complexidade de cenarios e servigos, €
necessario um planejamento transdisciplinar com participa¢do social, capacidade
orcamentaria e de gestdo administrativa para possibilitar o bom aproveitamento das
funcionalidades do espaco urbano pelos cidadaos.®2.

A nova ordem urbanistica advinda com a redemocratiza¢do nos trouxe um
Estado implementador de politicas publicas para proporcionar uma sociedade livre,

justa e solidaria®®. Dessa forma, para provocar as mudancgas sociais e estruturais

50 ALFONSIN, Betania de Moraes. Planejamento Urbano e Plano Diretor no contexto de gestao
democratica poés-Estatuto da Cidade. Revista Brasileira de Direito Urbanistico | RBDU, Belo
Horizonte: Forum, v. 1, n. 1, p. 33-49, 2015. DOI: 10.55663/rbdu.v1i1.395. Disponivel em:
http://biblioteca.ibdu.org.br/index.php/direitourbanistico/article/view/395. Acesso em: 3 maio. 2022. p.
36

51 CASIMIRO, Ligia Maria Silva Melo de. Da articulacdo das politicas como diretriz constitucional:
reflexdes sobre uma coordenacao democratica de planejamento e servicos urbanos regionais. Revista
Brasileira de Direito Urbanistico | RBDU, Belo Horizonte: Férum, v. 7, n. 12, p. 217-231, 2021. DOI:
10.55663/rbdu.v7il2.710. Disponivel em:
http://biblioteca.ibdu.org.br/index.php/direitourbanistico/article/view/rbdul2_casimiro. Acesso em: 3
maio. 2022. p. 218.

52 CASIMIRO, Ligia Maria Silva Melo de; MACHADO, Raquel Ramos. Democracia participativa na
gestao publica eficiente da cidade. A&C — Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo
Horizonte, ano 19, n. 78, p. 115-135, out./dez. 2019. DOI: 10.21056/aec.v19i78.1181. p. 127

53 CASIMIRO, Ligia Maria Silva Melo; MORAES, Filomeno. Planejamento social na Administragao
Publica: um instrumento essencial na promogéo dos direitos fundamentais sociais. Revista de Direito
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necessarias para concretizar os objetivos da politica urbana elencados no art. 182 da
CF e aqueles contidos no Estatuto da Cidade é essencial que a atuacdo da
Administracdo Publica seja planejada, estratégica, calculada, baseada em dados
concretos, com participacdo social e com foco na promocéo da justica social®*.

O modelo de gestdo que deveriamos vivenciar no Brasil, de acordo com a
formatacao juridica existente, € aquela na qual a Administracdo atenda com eficiéncia
as demandas da sociedade planejando e dialogando com os destinatérios das a¢fes
publicas®®, haja vista, suas acdes tém o fim especifico de promover o bem comum.

Nos primeiros moldes da Administracdo Publica no Brasil, o planejamento
era opcional ao administrador, sendo utilizado somente como técnica®®. Com o
advento dos artigos 21, IX, 30, VIII, 174, e 182 da Constituicdo Federal, o
planejamento passou a ser uma etapa obrigatoria, por meio da qual o administrador
devera executar sua atividade governamental®’.

Dessa maneira, a Administracdo Publica adquire um instrumento juridico
capaz de viabilizar politicas urbanas nas cidades com maior eficiéncia e eficacia, das
decisdes publicas®® devido sua possibilidade de conseguir prever e lidar com o espaco
publico a medida das transformacgées das relacdes sociais, culturais e econdmicas®®.

O planejamento é um processo técnico instrumentado para transformar a
realidade existente, com objetivos previamente estabelecidos. O instrumento utilizado
para a materializacdo desse processo é o plano® .

No ambito da organizacdo das cidades, temos o plano urbanistico que
consiste em uma analise prévia das condicbes existentes na localidade para

estabelecer, de modo racional, o que pode ser construido e qual o destino a ser dado

Econdmico e Socioambiental, Curitiba, v. 8, n. 2, p. 443-461, maio/ago. 2017. DOIL:
10.713/rev.dir.econ.soc.v8i2.20947. p. 452.
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59 CASIMIRO, Ligia Maria Silva Melo; MORAES, Filomeno. Planejamento social na Administracéo
Publica: um instrumento essencial na promocgao dos direitos fundamentais sociais. Revista de Direito
Econémico e Socioambiental, Curitba, v. 8, n. 2, p. 443-461, maio/ago. 2017. DOI:
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a essas construcdes®:. Para além do que pode ser construido no espago, no
planejamento, também deve ser ponderado o que deve ser construido, considerando
as reais necessidades e anseios das pessoas diretamente impactadas.

A Constituicdo de 1998 demonstra um sistema de plano estruturados, pois
a fundamentacdo dos planos mais especificos é validada de acordo com as
determinacdes dos planos de nivel superior®?. Dessa maneira, 0s planos nacionais
estabelecem as diretrizes e objetivos gerais do desenvolvimento urbanos; os
estaduais ordenam o territdrio e 0s municipais estabelecem um planejamento mais
concreto para efetivacdo da politica urbana, seguindo os direcionamentos dos planos
anteriores®3,

A aprovacéao do plano urbanistico é feita por meio de lei. Nesse caso, a lei
nao é somente um ato de aprovacado do plano, pois o conteido do plano passa a
integrar a lei e a produzir efeitos juridicos. Assim, o plano urbanistico, no Brasil, tem
natureza juridica de lei, pois ndo € um simples conjunto de relatérios, mapas e plantas
técnicas, configurando um acontecer unicamente técnico, mas sim, um instrumento
normativo capaz de impor obrigacdes e gerar direitos.%*

Essa etapa do processo de construcdo de uma politica publica urbana pode
ser conceituada como um processo préevio de analise urbanistica pelo qual o Poder
Publico formula os projetos para implementar uma politica de transformacdo das
cidades com a finalidade de alcancar o desenvolvimento urbano e a melhoria das
condicGes de qualquer tipo de ocupacéo dos espacos urbanos®®.

O instrumento bésico da politica urbana municipal responséavel por ordenar
o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar da
comunidade local € o plano diretor. Por meio dele é realizado o planejamento urbano
municipal e, por isso, € um instrumento capaz de combater a especulagédo imobiliaria
urbana, por meio da aplicacdo de zoneamentos, determinando a fungcédo social da

propriedade e formas de uso e ocupacdo do solo, assim como 0s instrumentos
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urbanisticos disponiveis na legislacdo que poderdo ser adotados pelo municipio para
viabilizar a politica urbana®®.

Com as diretrizes estabelecidas pela Reforma Urbana, os planos diretores
passaram de uma lei meramente descritiva para ser o instrumento apto a organizar o
planejamento urbano da cidade, estabelecendo o que é a funcdo social da
propriedade urbana, as regras para uso, parcelamento e ocupacdo do solo,
determinando assim de que modo a cidade ira ser ocupada®’.

O EC aumentou o numero de cidades que devem elaborar o plano diretor,
buscando demonstrar a importancia do planejamento urbano para que as cidades se
tornem mais justas. Os casos de obrigatoriedade de elaboracdo do plano diretor,
conforme o art. 41 do EC, sé@o as seguintes: (I) cidades com mais de vinte mil
habitantes; (Il) cidades que integram regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas;
(111) onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos no §
4° do art. 182 da Constituicao Federal; (IV) cidades que integrem areas de especial
interesse turistico; (V) grandes empreendimentos ou atividades com significativo
impacto ambiental de ambito regional ou nacional e, (VI) cidades incluidas no cadastro
nacional de municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de
grande impacto, inundacdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrolégicos
correlatos.

Em harmonia com as diretrizes gerais da politica urbana, o Plano Diretor
Participativo de Fortaleza, em seu art. 3°, inciso Ill elenca como um dos principios da
politica urbana municipal: a gestdo democratica da cidade®®. Além disso, conforme o
artigo 4°, 1l da referida lei municipal, construir um sistema democratico e participativo

de planejamento e gestdo da cidade configura um dos objetivos do PDPFOR®°.
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fevereiro de 2009. Fortaleza, CE, 13 mar. 2009. Disponivel em:
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Porém, mesmo com essas previsdes legais, Fortaleza ainda é uma cidade
com forte desigualdade social, econ6mica e infra estrutural, conforme aponta o estudo
"Desenvolvimento Humano, por bairro, em Fortaleza”’’® realizado pela prefeitura de
Fortaleza no ano de 2014, no qual demonstra o IDH (indice de Desenvolvimento
Humano) entre os bairros da capital, com base no Censo Demogréafico do IBGE do
ano de 2010. Enquanto o bairro Meireles apresentou indice 0,953, o Conjunto
Palmeiras chegou ao indicativo de 0,119’1, Importante frisar que os indicadores
considerados para esse resultado foram a renda, a educacéo e a longevidade das
pessoas, demonstrando que ha uma grande diferenca na experiéncia de viver na
cidade para cada habitante, dependendo da localizacdo da sua moradia.

Considerando esses fatores, a atuagdo da Administragao se torna menos
eficiente quando nao considera as individualidades e realidades de cada regido. Por
isso, a participacdo da populacdo no planejamento urbanistico € importante para
demonstrar as especificidades e necessidades de cada localidade, permitindo um
mapeamento de prioridades e campos de atuacdo do Poder Publico em matéria
urbanistica.

Para elaborar esse planejamento urbano mais concreto e especifico, é
necessario que o Municipio atue sob orientagdo dos seguintes principios: (I) o plano
deve ser resultado de um planejamento para ter sentido; (Il) os planos devem conter
solucBes para os problemas reais da comunidade; (lll) os planos devem ser possiveis
de serem realizados, de acordo com 0s recursos do municipio e atentando para a
eficiéncia e eficacia; (IV) os estudos de diagnostico e pesquisas devem ter a
profundidade necesséaria para orientar a atuacdo municipal, ou seja, ndo deve ser
gasto recursos com pesquisas para informacdes desnecessarias a tomada de
decisdo; (V) deve existir complementaridade e integragdo de politicas, planos e
programas setoriais para que haja harmonia entre as realidades urbana e rural do

municipio; (VI) seguir os programas e planos estaduais e federais existentes

70 Disponivel em: https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/images/urbanismo-e-meio-
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respeitando e adequando a individualidade regional; (VIlI) democracia e acesso as
informacdes disponiveis, assegurando a participacdo popular direta e indireta; (VIII)
aceitabilidade, sensibilidade, exequibilidade e viabilidade.

Dentro destes principios, € importante dimensionar a necessidade do
planejamento participativo, uma vez que as diretrizes da legislacdo urbanistica
determinam o envolvimento do cidaddo na construgéo do planejamento urbano e no
controle da atuacdo estatal, sendo fundamental para o alcance dos resultados
almejados’3. Até porque o objetivo da Administracdo é promover o interesse publico,
e ndo ha como desenvolver isso sem uma acao planejada e o controle da populagéo
na realizacdo das politicas publicas™.

Para viabilizar um consenso e legitimidade social ao planejamento é
imprescindivel que haja a participacdo popular, seja ela direta ou indireta’®, pois isso
torna possivel que o planejamento contenha os anseios e necessidades dos
habitantes, guiando a ordem de prioridade de quais politicas urbanas que devem ser
feitas. O planejamento ndo deve ser apenas uma proposta burocratica estatal mas
sim um conjunto de procedimentos ordenados capaz de garantir aos cidadaos o
conhecimento do contetddo do plano, possibilitando o exercicio do controle de sua
execucdo, aumentando sua eficacia’®. Justamente por esses pontos, ha a
necessidade de participacdo direta da populacdo em todas as etapas do
planejamento, em especial na gestdo urbana e na formulacdo de propostas’’.

Consequentemente, podemos considerar que o planejamento urbano é
uma atividade constante, que exige avaliacbes seguidas para sua adaptacdo em

busca de dar vazédo as funcdes sociais da cidade e da propriedade’. O planejamento
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urbano desempenha um papel fundamental para a promogé&o de cidades mais justas
e sustentaveis, desde que 0s instrumentos urbanisticos sejam revisitados e passem a

ser utilizados em uma perspectiva de reforma urbana’®.
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3 ZONAS ESPECIAIS DE INTERESSE SOCIAL E O PLANO INTEGRADO DE
REGULARIZACAO FUNDIARIA

Um dos reflexos do urbanismo vivenciado pelo Brasil no século XX foi a
segregacao e a exclusdo socioterritorial de pessoas desprovidas de condicbes de
acessar regularmente o solo urbanizado®. Essa caracteristica advém da nocéo do
direito a moradia como mercadoria e ndo como direito humano fundamental®?.

Os problemas habitacionais sdo uma das consequéncias dessa
perspectiva, pois sao destinadas areas totalmente desprovidas de urbanizacdo a
pessoas de baixa renda que nao terdo o direito de usufruir da infraestrutura basica
como saneamento, escolas, transporte, energia elétrica, tratamento de agua e outros
fatores que compdem a moradia digna, pelo simples motivo de ndo possuirem
recursos financeiros e isso contrapde o entendimento do direito a moradia como direito
humano fundamental.

Como ja mencionado, o Estatuto da Cidade € um paradigma para a politica
urbana brasileira, pois normatizou a nova concepc¢do de planejamento urbano
democrético e participativo advinda com a Constituicdo de 1988, disponibilizando
mecanismos juridicos e urbanisticos que pudessem ser utilizados pelo Poder Publico
para concretizar os direitos sociais e fundamentais.

Conforme o art. 30, inciso VIl da Constituicdo Federal, compete ao
Municipio realizar o ordenamento territorial da cidade, mediante planejamento e
controle do uso, do parcelamento e da ocupacédo do solo urbano. Dessa forma, a
concretizacdo das diretrizes e principios da politica urbana é realizada por meio da
atuacdo do Poder Publico Municipal, que deve viabilizar, de modo formal e material,
um planejamento urbano democratico e participativo.

Com o intuito de mapear o espaco urbano de acordo com 0 uso e a

ocupacéo do solo, o Plano Diretor Participativo de Fortaleza (PDPFOR 2009) utiliza o
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zoneamento para ordenar a cidade, dividindo o territério em areas com caracteristicas
especificas®.

Essa divisao do territério tem como objetivo garantir um planejamento que
proporcione o desenvolvimento das funcBes sociais e ambientais das cidades,
possibilitando que o cidadao local usufrua de uma vivéncia dentro de um local no qual
0 meio ambiente seja ecologicamente equilibrado e o bem-estar dos cidadaos
prevaleca.®®

Dessa forma, o Poder Publico pode planejar os recursos e intervencdes
necessarias para cada area, considerando a finalidade principal a que ela se destina,
executando uma politica urbana promotora do direito a cidade para seus habitantes.

Como uma maneira de viabilizacdo do direito & moradia digna por meio do
zoneamento, as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) se apresentam como uma
forma de destinar parte do territério & moradia de populacdo de baixa renda. Essa
demarcacdo é importante pois permite a criacdo de regras especificas de
parcelamento, uso e ocupacado do solo para um determinado territério, possibilitando
a regularizacdo fundiaria e urbanistica garantindo protecdo juridica e melhorias
estruturais aos habitantes.

Para sistematizar as intervencdes necesséarias para a melhoria desses
territérios, € necessario que seja elaborado um plano urbanistico. Como esses
espacos, normalmente, apresentam varias lacunas quanto as condicbes de
habitabilidade saudavel, o plano deve contemplar aspectos juridicos, urbanisticos,
econdbmicos, sociais e ambientais possibilitando um mapeamento adequado e
completo das auséncias da comunidade, a fim de propor o conjunto de melhorias
pertinentes a proporcionar para a comunidade uma vivéncia mais saudavel.

No presente capitulo iremos analisar como o0 zoneamento social aplicado

em Fortaleza/CE por meio da implementacao das ZEIS contribui para a promocao do
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direito a moradia na cidade. Além disso, também iremos abordar a importancia da
elaboracdo do Plano Integrado de Regularizacdo Fundiaria (PIRF) como
procedimento responsavel pela sistematizacdo das deficiéncias de urbanizagéo e

propostas as melhorias habitacionais das comunidades demarcadas como ZEIS.

3.1 A funcéo do zoneamento social e do plano urbanistico para a regularizacéo
fundiaria em assentamentos informais em Fortaleza/CE

O regime juridico do solo é constituido por um conjunto de normas,
instituicdes e institutos que disciplinam sua utilizagcdo no exercicio das funcdes de
habitar, trabalhar, circular e recrear®*. Sua finalidade é assegurar que o solo seja
utilizado de acordo com a fungéo social da propriedade e, seus objetivos, dentro do
contexto brasileiro, séo (I) destinar espacgos adequados, em localizagdes adequadas
para as atividades urbanas; (I) equilibrar a ocupacéo territorial mediante o controle de
uso e do aproveitamento do solo; (1) estimular e orientar o desenvolvimento urbano®.

Para estabelecer o equilibrio necessario entre as atividades e usos
existentes dentro de uma cidade, o zoneamento surgiu com a finalidade de delimitar
geograficamente o territério com o objetivo de estabelecer regimes especiais de uso,
gozo e fruicdo da propriedade.8®

O zoneamento é o instrumento juridico de ordenacdo do uso e ocupacao
do solo que realiza a divisdo do territério municipal em duas perspectivas: uma em
relacdo a destinacdo da terra e a outra quanto ao uso do solo®. Esse instrumento é
fundamental para auxiliar o planejamento urbano, pois tem como objetivo garantir o
desenvolvimento das funcdes sociais das cidades, bem como das propriedades
urbanas.®

Essa divisdo do territorio ndo pode ser utilizada para excluir uma atividade

indesejada, permitir a segregacao racial ou social ou garantir interesses particulares
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de um determinado grupo, pois sua finalidade é promover os interesses coletivos,
garantindo o bem-estar da populacéo.®

Dessa forma, a participacao social na determinacdo de como sera realizado
o zoneamento de uma cidade é fundamental para que a Administracdo Publica
conheca as caracteristicas e identidades de cada local, percebendo as
especificidades no momento decisorio, contribuindo para o desenvolvimento de uma
politica urbana condizente com o planejamento participativo.

A importancia da aplicacdo do zoneamento nas cidades € realizar o
planejamento de recursos e de intervencdes conforme a destinagdo que a area em
especifico ira receber, sendo, portanto, um planejamento mais efetivo e atento a
realidade. A destinacdo do territério podera ser com finalidade urbana, industrial,
ambiental, comercial, turistica ou outra em especifico, de acordo com as
caracteristicas que a localidade apresenta.®®

A ordenacédo do solo é assunto de competéncia do Municipio, embora a
Unido e os Estados também a possuam para atuar nesse campo em setores
especiais. A ordenacdo do solo caracteriza-se como um conjunto de medidas
destinadas a realizar uma sistematizacdo do solo urbano. Isso é organizado como
contetido do plano urbanistico da cidade, o qual contém as metas necessarias para o
alcance dos objetivos determinados®! promovendo um desenvolvimento ordenado da
cidade.

A fixacdo das normas e critérios de zoneamento deve ser por meio de lei
municipal, haja vista, sua competéncia em relacdo a matéria. Uma vez categorizado,
a individualizacéo das areas pode ser realizada por meio de Decretos municipais com
0 Unico objetivo de aplicar a lei. A lei que regulamenta o zoneamento de uma cidade
deve ser composta por um texto escrito, estabelecendo as regras aplicaveis a cada
umas das zonas e por um ou varios mapas demonstrando graficamente as zonas e

seus respectivos usos.%
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Como o planejamento urbano deve considerar as questdes fisico-
territoriais, econbmicas, financeiras, politicas, socioambientais e de gestdo, a
elaboracdo do plano que sistematiza e planeja as acbes voltadas para o
desenvolvimento desses setores, de maneira equilibrada e com a efetiva participacao
comunitaria, tém sido um desafio para a administracdo publica local, requerendo um
avanco nas técnicas de planejamento®3.

O Plano Diretor Municipal € o mecanismo que a gestdo municipal utiliza
para realizar o planejamento urbanodo municipio. Esses instrumentos visam elaborar
propostas estratégicas, com objetivos a serem atingidos e determinacdo das acfes
necessarias para isso. Esse detalhamento do trabalho a ser realizado pela gestédo
municipal para o desenvolvimento urbano possibilita identificar distor¢cdes
administrativas, facilitar a gestdo municipal, alterar condicbes indesejaveis para a
comunidade local e remover empecilhos institucionais®.

Considerando as particularidades de cada municipio e ainda, as
individualidades de cada territério dentro da cidade, € evidente que a escolha da
metodologia de elaboracdo de um plano deve ser a mais apropriada para a realidade
local®®. Portanto, para que um plano tenha maiores chances de éxito e adequabilidade,
sua elaboracdo deve contar com a participacéo social, seguir as diretrizes e principios
do planejamento urbano.

A execucado das normas de zoneamento é uma tarefa que exige trabalho
técnico especializado da situacdo sobre a qual incidem as normas e fiscalizagéo
constante quanto ao adequado uso dos espacos. E certo que em alguns casos a
determinacao das regras ird confrontar a formacao urbana existente, o que nao pode
ser alterado de um dia para o outro, entretanto, € importante que seja evitado o

agravamento das desconformidades.%
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Esse embate entre o plano urbanistico e a realidade das cidades ocasiona
a criacdo de uma “cidade informal™®’, deixando varias areas em desconformidade com
a normativa juridica devido a desconsideracao das estruturas urbanas ja constituidas.
Esse € um dos motivos que reforca a necessidade de uma construcao coletiva da
politica urbanistica como meio adequado para englobar a pluralidade de formas de
viver e habitar existentes, possibilitando que o zoneamento urbano efetivamente
realize uma divisdo do solo favoravel ao direito & moradia.

No Brasil, 0 zoneamento é utilizado no planejamento das cidades desde o
século XX, momento de transicdo da economia e estrutura colonial das cidades®.
Ainda hoje é um dos instrumentos urbanisticos mais aplicados nas cidades brasileiras,
porém, sua utilizacdo sem uma atualizagédo conceitual em relacdo as novas formas de
producdo da cidade possibilitam que o Poder Publico e a dinAmica imobiliaria o
utilizem como meio para modificar seu funcionamento, beneficiando somente aqueles
que detém o poder no processo de elaboragdo das cidades®.

Devido ao fato de as cidades serem palco para rupturas de tendéncias e
experimentacdo de novos arranjos sociais apresentando grande dinamicidade, é
oportuno que haja excecbes as determinacbes pré-estabelecidas no zoneamento,
haja vista, € fundamental que sempre ocorra atualizagdes acerca das disposi¢cdes
previstas, desde que respeitadas os principios da politica urbana.

Nas décadas de 70 e 80 ocorreram inovacdes no controle da producao da
cidade dando maiores oportunidades para o setor privado realizar empreendimentos
no contexto urbano mediante as operagdes urbanas. E notdrio que o conceito do
zoneamento foi aplicado de maneiras diferentes: se de um lado havia grandes
possibilidades de excecdo a regra de destinacdo das areas para que o setor privado
pudesse realizar intervengdes, de outro, havia uma rigidez conceitual que

impossibilitava a adequacéo das regras a realidade.®

97 CASIMIRO, Ligia Maria Silva Melo de; MACHADO, Raquel Ramos. Democracia participativa na
gestdo publica eficiente da cidade. A&C - Revista de Direito Administrativo & Constitucional, [S.L.],
v. 19, n. 78, p. 115, 30 dez. 2019. Revista de Direito Administrativo and Constitutional.
http://dx.doi.org/10.21056/aec.v19i78.1181. p. 127.

98 SILVA, Joyce Reis Ferreira da. Zoneamento e forma urbana: auséncias e demandas na regulacdo
do uso e ocupacdo do solo. 2014. Dissertacdo (Mestrado em Planejamento Urbano e Regional) -
Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2014. 297 f.
doi:10.11606/D.16.2014.tde-30062014-114611. Acesso em: 16 out. 2022. p. 30.

9 1d., Ibid., p. 64.

100 |d., Ibid., loc. cit.


http://dx.doi.org/10.21056/aec.v19i78.1181

40

Assim, reivindicando o direito de integrar o planejamento das cidades e em
resposta a essa flexibilizacdo das regras para beneficiar os interesses do mercado
com as Operac¢des Urbanas, ocorreu em varios municipios, como em Diadema,
Recife, e Belo Horizonte, a implementacdo de estratégias para reconhecimento das
moradias autoconstruidas pela populacdo sem acesso ao mercado formal de
producdo da cidade e destinacdo de &reas especificar para habitacdo de interesse
social.0t

Uma dessas estratégias foi as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS),
gue consiste na delimitacdo de perimetros urbanos destinados para as populacdes
mais pobres. A ocupacao desses territorios deve ser prioritariamente por habitagéo de

interesse social, realizando uma incidéncia sobre a ldgica da regulacdo do
zoneamento excludente exercida pela maioria dos municipios brasileiros até entdo'°?

A destinacéo de uma parte do territorio aos interesses das populacdes mais
pobres, foi experimentada pela primeira vez nos municipios em meados da década de
80, por meio da delimitacdo de assentamentos informais, visando, sobretudo, a
regularizacdo fundiaria, como foi o caso das Areas Especiais de Interesse Social
(AEIS) em Diadema, cidade da regido do Grande ABC paulista; Plano de
Regularizacdo das ZEIS (PREZEIS) em Recife; e o programa municipal de
Regularizacdo de Favelas (PROFAVELA), em Belo Horizonte!03

As ZEIS sdo um instrumento urbanistico que afronta a dinamica
segregacionista do planejamento urbano, pois rompe com 0 uso do zoneamento
tradicional, que destina o territério urbanizado ao setor imobiliario e deixa para os
pobres areas totalmente desprovidas de infraestrutura e funcionalidades da cidade.
Além disso, também funciona como protecdo a populag¢do, pois impede que 0s
terrenos demarcados como ZEIS possam ser adquiridos por setores do mercado
imobiliario interessados em edificar para parcelas de renda superior, sendo assim um

mecanismo de promogcéo ao direito a moradia das pessoas.%
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Esse mecanismo foi incorporado ao Estatuto da Cidade em 2001, incidindo
nos conceitos e instrumentos disponiveis para a elaboracdo das politicas publicas
urbanas durante a década de 2000'%. O zoneamento social corrobora para a
efetivacdo dos principios e diretrizes da politica urbana no Brasil, pois cumpre as
determinacdes quanto a funcdo social da cidade e da propriedade para a
implementacgé&o do direito a moradia.

A concepgao das ZEIS garante a democratizagao da gestéo urbana de
modo a possibilitar 0 acesso a terra e incluir 0s, até entéo, excluidos dos processos
decisorios acerca do futuro das cidades®®.

Dessa maneira, 0 zoneamento social permite que as pessoas sem acesso
a moradia digna tenham uma protec¢do juridica quanto a sua posse e que essa area
categorizada como ZEIS sejam alvo de intervencdes mais direcionadas para a
regularizacao fundiaria e urbanistica. Além disso, esse territério ganha a possibilidade
de estabelecer indices urbanisticos préprios com a finalidade de legalizar a

conformacao urbana existente.

3.2 Zonas Especiais de Interesse Social e a promessa da promocao do direito a

moradia adequada

Conforme exposto, o processo de reivindicagdo pela regularizagao
urbanistica e fundiaria de assentamentos precarios pelos movimentos populares
surge no final da década de 1970 e meados dos anos 1980, com o objetivo de
conquistar a seguranca da posse e a melhoria nas condicfes de infraestrutura urbana
dos loteamentos.%’

Nessa perspectiva, as Zonas Especiais de Interesse Social apresentam-se

como um instrumento urbanistico importante para assegurar a permanéncia do
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assentamento no local onde esta consolidado, o reconhecimento do direito a moradia
e da posse da terra, a adogcao de medidas de melhorias urbanas por meio de agbes
de regularizacdo fundiaria e urbanistica, a definicho de parémetros urbanisticos
especificos visando a predominancia do uso habitacional de interesse social.1%®

A demarcacao de um territério como ZEIS traz novas perspectivas para as
areas informais, uma vez que a possibilidade da regularizacao fundiaria e urbanistica
desses territorios permite que as ocupacdes sejam reconhecidas e incorporadas como
parte integrante da cidade, favorecendo a fixacdo da populacdo ocupante nas areas
em gue se estabeleceram por sua condi¢éo socioeconémica.%?

Esse instrumento urbanistico foi introduzido no municipio de Fortaleza/CE
por meio da aprovacao da Lei Complementar n°® 62, de 02 de fevereiro de 2009, que
instituiu o Plano Diretor Participativo do Municipio de Fortaleza. O processo de
regulamentacgao do instituto se deu por meio de outros meios normativos ao longo dos
anos, como o Decreto Municipal 13.241 de 2013, que instituiu o Comité das ZEIS; o
Decreto n® 13.827 de 2016%'°, o qual criou a Comissdo de Proposicdo e
Acompanhamento da Regulamentagédo das ZEIS; o Decreto n° 14.211 de 2018 que
estabeleceu os parametros para eleicbes do Conselho Gestor das ZEIS entre outros
atos normativos relativos a matéria.

A implantacdo do instrumento ZEIS é prevista como uma das acdes
estratégicas prioritarias para o desenvolvimento da politica de habitacdo e
regularizacdo fundiaria, conforme disposto no Art. 6°, VIl do PDPFOR, sendo seu

conceito definido no art. 123 da seguinte maneira:

108 CALDAS, Nisimar Martinez Perez. Os novos instrumentos da politica urbana: os novos
instrumentos da politica urbana. 2009. 260 f. Tese (Doutorado) - Curso de Arquitetura e Urbanismo,
Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade de S&o Paulo, Sao Paulo, 2009. Disponivel em:
https://teses.usp.br/teses/disponiveis/16/16133/tde-05032010-110732/pt-br.php. Acesso em: 16 out.
2022. Acesso em: 16 out de 2022. p. 36.

109 CASIMIRO, Ligia Maria Silva Melo de; XAVIER, Beatriz Rego; SOARES, Jacqueline
Alves. REGULARIZACAO FUNDIARIA EM ZONAS ESPECIAIS DE INTERESSE SOCIAL: os
aspectos juridicos da experiéncia do PIRF nas ZEIS Bom Jardim, Pogo da Draga e Pici, em Fortaleza
(CE). Fortaleza: Expresséo Grafica e Editora, 2020. Apud BARREIRA, Irlys; NILIN, Danyelle; DANTAS,
Eustogio (org.). Aprendizados e desafios da participacdo: a experiéncia do PIRF. Fortaleza:
Expressdo Grafica e Editora, 2020. 161 p. Disponivel em: https://lepec.ufc.br/wp-
content/uploads/2020/09/coletanea-pirf.pdf. Acesso em: 05 maio 2022. p. 92

10 FORTALEZA (Municipio). Decreto n° 13827, de 14 de junho de 2016. Dispde sobre a instituicdo da
Comisséo de Proposi¢cdo e Acompanhamento da Regulamentacdo e Implantacdo das Zonas Especiais
de Interesse Social — ZEIS, e da outras providéncias. Decreto n° 13.827, de 14 de junho de 2016.
Fortaleza, CE, 01 jul. 2016. p. 1-2. Disponivel em: https://diariooficial.fortaleza.ce.gov.br/download-
diario?objectld=workspace://SpacesStore/e7be3d6f-a4e0-443e-918e-
a7d39fcb71ef;1.1&numero=15801. Acesso em: 09 nov. 2022.
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“sao porgbes do territorio, de propriedade publica ou privada, destinadas
prioritariamente & promocdo da regularizagdo urbanistica e fundiaria dos
assentamentos habitacionais de baixa renda existentes e consolidados e ao
desenvolvimento de programas habitacionais de interesse social e de
mercado popular nas areas nao edificadas, ndo utilizadas ou subutilizadas,
estando sujeitas a critérios especiais de edificacdo, parcelamento, uso e
ocupacéo do solo”.

O PDPFOR estabeleceu que algumas areas da cidade, caracterizadas pela
ocupacdo desordenada, precariedade em estrutura no aspecto urbanistico e
habitacional, vazios urbanos e loteamentos e conjuntos habitacionais irregulares
fossem demarcados como ZEIS. Essa delimitacao territorial ocorre em trés grupos
diferentes, sendo eles: ZEIS tipo 1, compostas por assentamentos irregulares com
ocupacdo desordenada, em &reas publicas ou particulares, constituidos por
populacdo de baixa renda, precarios do ponto de vista urbanistico e habitacional,
destinados a regularizacao fundiaria, urbanistica e ambiental (art. 126); ZEIS tipo 2,
formadas por loteamentos clandestinos ou irregulares e conjuntos habitacionais,
publicos ou privados, que estejam parcialmente urbanizados, ocupados por populacéo
de baixa renda, destinados a regularizacéo fundiaria e urbanistica e (art. 129) e; ZEIS
tipo 3, compostas de areas dotadas de infraestrutura, com concentracao de terrenos
néo edificados ou iméveis subutilizados ou ndo utilizados, devendo ser destinadas a
implementacao de empreendimentos habitacionais de interesse social, bem como aos
demais usos validos para a Zona onde estiverem localizadas, a partir de elaboracdo
de plano especifico (art. 133)*L.

O PDPFOR segue os critérios de renda, tempo da ocupacédo e de uso para
a demarcacéo de areas como ZEIS 1 e 2. De acordo com o art. 132, a ocupacgéo deve
ser predominantemente de populacdo de baixa renda; deve estar consolidada ha, no
minimo, 5 (cinco) anos, contados até o inicio da vigéncia da lei especifica que
regulamentar a ZEIS; ter uso predominantemente residencial e ser passivel de
regularizacdo fundiaria e urbanistica.!?

Como zona de uso especial, a ZEIS pode estar inserida em qualquer outra

macrozona definida do PDPFOR, como observamos no art. 68, inciso V que define

111 FORTALEZA (Municipio). Lei Complementar n® 62, de 02 de fevereiro de 2009. Institui o Plano
Diretor Participativo do Municipio de Fortaleza e da outras providéncias. Lei Complementar N° 062,
de 02 de fevereiro de 2009. Fortaleza, CE, 13 mar. 2009. Disponivel em:
https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/images/urbanismo-e-meio-
ambiente/infocidade/lei_complementar_n_062_2019 plano_diretor_participativo_do_municipio_de_fo
rtaleza.pdf. Acesso em: 05 maio 2022.

112 |dem. Ibidem.
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como um dos objetivos da Zona de Recuperacdo Ambiental (ZRA) promover a
regularizacdo fundiaria nas areas definidas como ZEIS.

Assim, essa demarcacdo é um catalisador para a promocgdo da
regularizacdo fundiaria em assentamentos precarios, uma vez gue, mesmo esses
territorios estando contidos em um macrozoneamento, devido ao zoneamento social
os resultados urbanisticos do parcelamento do solo serdo distintos em fung¢do dos
condicionamentos do projeto, do plano urbanistico ou de regularizagéo, que atenderao
aos parametros especificos de cada regido, atentando-se para condicdes
morfologicas, urbanisticas e socioambientais dos espacos urbanos precarios e
informais. '3

E fundamental destacar que a normatizacdo desse instrumento é fruto da
organizacdo social e reivindicacao do direito de participacdo popular na elaboracdo
da politica urbana da cidade, haja vista, a solicitacdo da implantacdo da ZEIS como
instrumento urbanistico na legislacdo urbana municipal ocorre desde 2022, no
processo de revisdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU), porém s6
foi concretizado 7 (sete) anos depois, com a publicacdo do Plano Diretor Participativo
de Fortaleza, em 2009, o atual da cidade'4,

E valido evidenciar que o grande lapso temporal entre o inicio da revisdo
do PDDU e a publicagcdo do PDPFOR ocorreu devido a uma Acao Civil Publica
promovida pelo Ministério Publico Federal e pela o Nucleo de Habitacdo e Meio

Ambiente (Rede NUHAB)!*®, cujo objeto era o ndo atendimento técnico ao disposto

113 CALDAS, Nisimar Martinez Perez. Os novos instrumentos da politica urbana: os novos
instrumentos da politica urbana. 2009. 260 f. Tese (Doutorado) - Curso de Arquitetura e Urbanismo,
Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2009. Disponivel em:
https://teses.usp.br/teses/disponiveis/16/16133/tde-05032010-110732/pt-br.php. Acesso em: 16 out.
2022. p. 73.

114 PEQUENO, Renato; LOUREIRO, Joisa Barroso; ROSA, Sara Vieira; CAPASSO, Marcelo;
PINHEIRO, Valéria; MATTOS, Fernanda Cavalcante. Direito a Cidade e Habitacao: condicionantes
institucionais e normativas para a implementacao de politicas (programas e projetos) de urbanizacéo
de favelas no municipio de Fortaleza. Fortaleza: Laboratério de Estudos em Habitacdo LEHAB — UFC,
2021. 237 p. Disponivel em: https://www.observatoriodasmetropoles.net.br/wp-
content/uploads/2021/04/Relatorio-Final_Fortaleza_LEHAB_UFC.pdf. Acesso em: 13 out. 2022. p. 112.
115 “Rede local, filiada ao Férum Nacional de Reforma Urbana, composta pelas seguintes entidades:
Federac@o de Bairros e Favelas de Fortaleza/FBFF; Movimento dos Conjuntos Habitacionais/MCH;
Céritas Aquidiocesana de Fortaleza; Central dos Movimentos Populares/CMP; CEARAH Periferia;
Centro Socorro Abreu; Escritério de Direitos Humanos e Assessoria Juridica popular Frei Tito de
Alencar , Centro de Assessoria Juridica Universitaria/CAJU-UFC; Nucleo de Assessoria Juridica
Comunitaria/NAJUCUFC; Servico de Assessoria Juridica Universitaria/SAJU-UNIFOR; Oficina do
Futuro; Centro de Defesa da Vida Herbert de Sousa/CDVHS.” Disponivel em:
https://antigo.mdr.gov.br/images/stories/ArquivosSNPU/ExperienciasEstados/LutaElaboracaoPlanoDir
etor_Fortaleza_CE.pdf . Acesso em: 09 de nov. de 2022.
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no Estatuto da Cidade e pela ndo participagéo popular, o que ocasionou a suspensao
do processo??®.

O nao enfrentamento da questao habitacional por parte dos gestores e da
equipe contratada, além da ndo disponibilizacdo de mecanismos de participacao
popular no processo foram questdes que resultaram na Acdo Civil Publica
mencionada, pedindo sua anulacdo, bem como para a retirada do projeto de lei da
Camara Municipal, para consolidar sua invalidacaot*’.

Devido a recusa da gestdo municipal em incorporar a ZEIS como uma
ferramenta para assegurar o direito & moradia aos habitantes de Fortaleza, a Rede
NUHAB, com apoio do Laboratério de Estudos da Habitacdo (LEHAB) da
Universidade Federal do Ceara e da OXFAM!!8, promoveram um intenso processo
formativo com os moradores, com o intuito de identificar os assentamentos e imoveis
aptos a serem inseridos dentro da poligonal da ZEIS'®,

Como resultado da realizagdo dos programas de sensibilizacdo e
capacitacdo de liderancas do movimento popular, bem como a articulagdo social
contra o autoritarismo e tecnocracia no processo de planejamento urbano, a retomada
dos trabalhos de revisdo do plano diretor foi permeada, a contragosto da gestao
publica, da participacédo popular.t?°

O processo de elaboracdo do PDPFOR foi perpetrado pela reivindicagao
popular de participar, conforme estabelecido no Estatuto da Cidade diante do
contraste entre o principio da gestdo democratica e da acdes da prefeiturat?™.

A ZEIS foi um dos instrumentos mais reivindicados pelas comunidades no

PDPFOR devido ser a forma juridica apta a promover a regularizacédo fundiarias de

116 PEQUENO, Renato; LOUREIRO, Joisa Barroso; ROSA, Sara Vieira; CAPASSO, Marcelo;
PINHEIRO, Valéria; MATTOS, Fernanda Cavalcante. Direito a Cidade e Habitacdo: condicionantes
institucionais e normativas para a implementacao de politicas (programas e projetos) de urbanizagao
de favelas no municipio de Fortaleza. Fortaleza: Laboratério de Estudos em Habitacdo LEHAB — UFC,
2021. 237 p. Disponivel em: https://lwww.observatoriodasmetropoles.net.br/wp-
content/uploads/2021/04/Relatorio-Final_Fortaleza LEHAB_UFC.pdf. Acesso em: 13 out. 2022. p. 112.
117 FREITAS, Clarissa Figueiredo Sampaio; PEQUENO, Luis Renato Bezerra. Desafios para
implementacdo de Zonas Especiais de Interesse Social em Fortaleza. Cad. Metrop., Sdo Paulo, v.
14, n. 28, p. 485-505, jul/dez 2012. p. 492. Disponivel em: https://repositorio.ufc.br/handle/riufc/12304.
Acesso em 13 de out de 2022.

118 “A Oxfam Brasil € uma organizagdo da sociedade civil brasileira, sem fins lucrativos e independente,
criada em 2014 para a constru¢do de um Brasil com mais justica e menos desigualdades.” Disponivel
em: https://www.oxfam.org.br/historia/. Acesso em: 09 de nov de 2022.

119 PEQUENO et al, Opus citatum, p. 114.

120 FREITAS; PEQUENO, Opus citatum.

121 PEQUENO et al, Opus citatum, p. 115.
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assentamentos precarios e proteger essa populagdo dos riscos advindos com a
valorizacéo imobiliaria da cidade.'??

O resultado desses longos anos de luta popular por uma efetiva
participacdo social nos processos de planejamento, foi a demarcacao de 134 ZEIS,
destas 44 do tipo | - ZEIS de Ocupacao, 56 do tipo Il - ZEIS de Conjunto Habitacional

e 34 do tipo Ill - ZEIS de Vazio'?3, conforme mapa a seguir:

Figura 1 — Zonas Especiais de Interesse Social
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Fonte: PEQUENO et al, 2021, p. 124

As possibilidades de flexibilizacdo dos indices urbanisticos e a conjugacéo
da ZEIS com outros instrumentos urbanisticos podem contribuir para o cumprimento
da funcao social da propriedade além de garantir a aquisi¢ao do titulo de propriedade
ou seguranca da posse aos moradores dessas zonas, diante da diversidade de
situacdes que a ordenacao espontanea apresenta ao mundo juridico.

Como a ZEIS influencia a dindmica do zoneamento, da regularizacao

fundiaria e fomenta a producédo de novas unidades habitacionais destinadas a

122 ALFONSIN, Betania de Moraes. Planejamento Urbano e Plano Diretor no contexto de gestdo
democrética pés-Estatuto da Cidade. Revista Brasileira de Direito Urbanistico | RBDU, Belo
Horizonte: F6rum, v. 1, n. 1, p. 33-49, 2015. DOI: 10.55663/rbdu.v1i1.395. Disponivel em:
http://biblioteca.ibdu.org.br/index.php/direitourbanistico/article/view/395. Acesso em: 23 abr. 2022. p.
44,

1232 PEQUENO, Renato; LOUREIRO, Joisa Barroso; ROSA, Sara Vieira; CAPASSO, Marcelo;
PINHEIRO, Valéria; MATTOS, Fernanda Cavalcante. Direito a Cidade e Habitacao: condicionantes
institucionais e normativas para a implementacao de politicas (programas e projetos) de urbanizacéo
de favelas no municipio de Fortaleza. Fortaleza: Laboratério de Estudos em Habitagdo LEHAB — UFC,
2021. 237 p. Disponivel em: https://lwww.observatoriodasmetropoles.net.br/wp-
content/uploads/2021/04/Relatorio-Final_Fortaleza LEHAB_UFC.pdf. Acesso em: 13 out. 2022. p. 122.


http://biblioteca.ibdu.org.br/index.php/direitourbanistico/article/view/395
http://www.observatoriodasmetropoles.net.br/wp-
http://www.observatoriodasmetropoles.net.br/wp-

47

populacédo de renda’?*, o PDPFOR estabeleceu instrumentos urbanisticos especificos
a serem utilizados em cada categoria de ZEIS para auxiliar o alcance de sua
finalidade. S&o instrumentos comuns entre a ZEIS 1 e 2: a concesséao de uso especial
para fins de moradia; usucapido especial de imovel urbano; concesséao de direito real
de uso; autorizacdo de uso; cessdo de posse; plano integrado de regularizacéo
fundiéria; assisténcia técnica e juridica gratuita; direito de superficie e direito de
preempcao.1?

Em relacédo a ZEIS 3 (vazios urbanos), podera ser utilizado nesses territorios o
parcelamento compulsério, como forma de exigir que esses territdrios cumpram com
a funcéo social da propriedade; a transferéncia do direito de construir, como forma de
compensacdo para 0s proprietarios de terras que terdo reduzido seu potencial
construtivo; o consércio imobiliario, garantindo a possibilidade de formacédo de
parceria entre o proprietario e o poder local, no sentido de ampliar a oferta de
habitacdo de interesse social*?®.

Embora conste no quadro normativo da politica urbana de Fortaleza
diversos mecanismos aptos a proporcionar a regularizacdo fundiaria nas areas
demarcadas como ZEIS, no mundo dos fatos, o processo é lento e os avangos
somente sao vislumbrados devido a organizacdo popular. Esse ponto de vista €
materializado com o fato de que o processo de regulamentacdo da ZEIS se iniciou
somente apos quatro anos apds a aprovacdo do PDPFor, com a criacdo do Comité
Técnico Intersetorial e Comunitario das ZEIS.

O Decreto Municipal n° 13.241, de 21 de outubro de 2013 criou o Comité
Técnico Intersetorial e Comunitario das ZEIS com o intuito de produzir dados para

guiar as ac¢des do Poder Publico nesse quesito, iniciando os estudos sobre o

124 CALDAS, Nisimar Martinez Perez. Os novos instrumentos da politica urbana: os novos
instrumentos da politica urbana. 2009. 260 f. Tese (Doutorado) - Curso de Arquitetura e Urbanismo,
Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade de S&o Paulo, Sao Paulo, 2009. Disponivel em:
https://teses.usp.br/teses/disponiveis/16/16133/tde-05032010-110732/pt-br.php. Acesso em: 16 out.
2022. p. 89.

125 FORTALEZA (Municipio). Lei Complementar n° 62, de 02 de fevereiro de 2009. Institui o Plano
Diretor Participativo do Municipio de Fortaleza e d& outras providéncias. Lei Complementar N° 062,
de 02 de fevereiro de 2009. Fortaleza, CE, 13 mar. 2009. Disponivel em:
https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/images/urbanismo-e-meio-
ambiente/infocidade/lei_complementar_n_062_2019 plano_diretor_participativo_do_municipio_de_fo
rtaleza.pdf. Acesso em: 05 maio 2022.

126 FREITAS, Clarissa Figueiredo Sampaio; PEQUENO, Luis Renato Bezerra. Desafios para
implementacdo de Zonas Especiais de Interesse Social em Fortaleza. Cad. Metrop., Sdo Paulo, v.
14, n. 28, p. 485-505, jul/dez 2012. p. 492. Disponivel em: https://repositorio.ufc.br/handle/riufc/12304.
Acesso em 13 de out de 2022.
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diagnostico da situagdo real dos assentamentos demarcados como ZEIS no
PDPFOR?*?7,

O relatorio produzido pelo Comité serviu de subsidio para que a Prefeitura
de Fortaleza identifica, como prioritarias, 10 (dez) ZEIS, sendo elas: Dionisio
Torres/Vila Vicentina, Pici, Lagamar, Serviluz, Praia do Futuro, Bom Jardim, Pirambu,

Poco da Draga, Moura Brasil e Mucuripe, localizadas conforme o mapa a seguir:

Figura 2 — Zonas Especiais de Fortaleza
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Fonte: IPLANFOR, 2022

Com o Decreto Municipal n°® 14.211, de maio de 2018, foi regulamentado o
processo de eleicdo dos Conselhos Gestores das ZEIS, que sao espacos de
participacdo da comunidade, de natureza consultiva e deliberativa, no qual estédo

presentes moradores e organizacGes da sociedade civil, eleitos pelos moradores da

127 SILVA, Joado Vito Castro. As Zonas Especiais de Interesse Social como instrumento de
efetivagcao de direitos humanos em Fortaleza. Fortaleza, p. 285-295, 03 nov. 2020. Disponivel em:
https://lwww.google.com.br/books/edition/Acesso_%C3%A0_Justi%C3%A7a_e_Direitos_Humanos/R
ws1EAAAQBAJ?hI=pt-BR&gbpv=0. Acesso em: 11 out. 2022. Apud BRANCO, Janaina Soares Noleto
Castelo; GONCALVES, Carla Maria Barreto; ALFEU, Breno Silveira Moura; SILVA, Edson Rodrigues
da (org.). Acesso a Justica e Direitos Humanos: volume Il. 2. ed. Fortaleza: Mucuripe, 2020. 376 p.
Disponivel em: https://books.googleusercontent.com/books/content?req=AKW5QadBBMARtsjgQ-d-
0zxFqVfX2vAq2sID66RN7q9PIwkr3cb5cifhWCSbkC8VFtrc70Qz3hriKQCUOE1VItwr3w _EEXQ9gFqym
Pu4oM-1x5pajgDinF2gs693Pm2kKrSbH6Jb7DVkjhojn6gTTTUj06SBbP-
GCfQT1HJQsxIfpNEeVyBJFzljFcSOAmMYeqCd3eyGsQfaNblOiAGD-
OnHTI9OhTP5nelyjHMPZKUaOyWpyJHsVYL pvgBkZDguGfN2icx2sApN1PUsx-BxcqEjlo7-
fFONYtJIwgTmzfOZ6XIjHW1bk. Acesso em: 11 out. 2022.
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comunidade, membros indicados pelo poder publico e representantes da Camara dos
Vereadores!?,

Ainda que seja um longo processo para a concretizacao das intervencgdes
necessarias para promover uma requalificacdo urbanistica e fundiarias nos
assentamentos precarios, sem duvidas, a inclusao de perimetros demarcados como
ZEIS na normativa municipal constitui uma garantia juridica do direito de permanéncia
na area ocupada de forma ilegal, possibilitando-se a dotacdo dos beneficios urbanos
necessarios para a qualificacédo do espaco?®.

Essa normatizacdo mune os moradores dessas comunidades com um
mecanismo juridico para reivindicar as melhorias urbanisticas e habitacionais
necessarias, além de representar a inclusao e o reconhecimento dessa demanda, até
entdo excluida, dentro dos programas habitacionais e das a¢ées municipais*®.

As ZEIS instrumentalizam o planejamento urbano comprometido com a
justica social, possibilitando que o municipio proceda a demarcacao especifica das
areas que servirdo de espaco para construcdes de habitacdo social e ao atendimento
da funcdo social da propriedade de acordo com as necessidades reais da

populacdot3l.

3.3 A importancia do planejamento integrado para as acfes de regularizacéo

Os territGrios propicios para ser aplicado o zoneamento social normalmente
apresentam irregularidade fundiaria, precariedade das infraestruturas, desordem
urbanistica, condicdo de pobreza e densidade excessiva como caracteristica

predominantes!3?. Devido a essa complexidade de problemas habitacionais, a

128 |IPLANFOR. PREFEITURA DE FORTALEZA: sobre a ZEIS prioritaria PICI. Sobre a ZEIS prioritaria
PICI. Disponivel em: https://zonasespeciais.fortaleza.ce.gov.br/zeisp/S#geral/. Acesso em: 16 out.
2022.
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Expressdo Grafica e Editora, 2020. 161 p. Disponivel em: https://lepec.ufc.br/wp-
content/uploads/2020/09/coletanea-pirf.pdf. Acesso em: 05 maio 2022. p. 90.
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regulamentacdo desses espacos exige a elaboracdo de um planejamento
interdisciplinar que expliqgue e proponha solugdes para as negligéncias enfrentadas
pela comunidade, ultrapassando a perspectiva da simples titulacdo do imovel ou
manutencao da posse.

Como as ocupaclGes ocorrem a revelia das previsbes legais de uso,
ocupacado e parcelamento do solo, a demarcacéo territorial como ZEIS permite que
haja um tratamento diferenciado em relagédo aos indices urbanisticos, uma vez que ha
a possibilidade da criacéo de contornos juridicos e urbanisticos proprios, garantindo a
seguranca da posse e o exercicio do direito de morar.'33

A ZEIS permite a criagdo de parametros juridicos e urbanisticos de uso,
ocupacao, parcelamento e edificagcdo condizentes com a realidade da comunidade,
indicando que, mediante plano especifico, esta poderd ser modificada
urbanisticamente. Isso possibilita reconhecer juridicamente a cidade clandestina sem
interferir bruscamente nos tracos tipicos do assentamento ja consolidado.3*

Considerando que a ZEIS é um instrumento apto a ser aplicado em areas
gue compde a cidade ilegal, ou seja, aguela parte do territério urbano nao condizente
com 0s parametros urbanisticos estabelecidos na legislacdo municipal geral, é
importante destacar que a regularizacao desses territorios implica em uma mudanca
de postura técnica em relacdo a forma de elaboracdo dos estudos pertinentes ao
mapeamento dos pontos de melhoria e também do plano urbanistico, uma vez que a
atuacao dos profissionais envolvidos se dara em realidades ja consolidadas e com
direitos constituidos, de forma a se observar a tipicidade do assentamento.3®

Assim, exige-se a adocdo de uma série de acdes corretivas do ponto de

vista urbano-ambiental e juridico-administrativo que, para serem realizadas, é

jul/dez 2012. Disponivel em: https://revistas.pucsp.br/index.php/metropole/article/view/14819. Acesso
em: 09 out. 2022.
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instrumentos da politica urbana. 2009. 260 f. Tese (Doutorado) - Curso de Arquitetura e Urbanismo,
Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade de S&o Paulo, Sao Paulo, 2009. Disponivel em:
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necessario uma combinacdo de medidas urbanisticas, ambientais, juridicas e
administrativas, além das respectivas licencas, registros cartorarios e anuéncias
(dependendo da natureza da area), podendo envolver as trés esferas de governo*se.

O PDPFor exige que para cada ZEIS do tipo 1 seja elaborado de forma
participativa um Plano Integrado de Regularizagdo Fundiaria (PIRF), cujo contetdo
deve sistematizar o conjunto de acdes necessarias para promover o desenvolvimento
integrado da comunidade, considerando as dimensdes socioeconémicas, fundiarias,
ambientais e urbanisticas e da complexidade das suas inter-relacdes*®’, tendo como
objetivo legalizar as ocupacdes existentes, proporcionando a melhoria do ambiente
urbano, conforme o artigo 272 do PDPFor/2009.

Por ser um instrumento de planejamento que aborda os diversos ambitos
da regularizacdo fundiaria de interesse social, ou seja, que versa sobre 0 aspecto
social, econdmico, ambiental, urbanistico, edilicio e juridico, € importante que o PIRF
considere a complexidade e a heterogeneidade de situa¢cdes existentes em cada area
demarcada como ZEIS, o que s6 pode ocorrer efetivamente, com a participacdo dos
moradores desses territorios, que vivenciam no cotidiano todas as dificuldades dessas
areas.

Devido a isso, o PDPFOR determina como requisito fundamental a
participacdo da comunidade da ZEIS em todas as etapas de elaboracdo do PIRF,
desde o estabelecimento do Plano de Trabalho, que aborda o cronograma e
atividades a serem desenvolvidas, até a efetiva implementagédo do Plano, a efetiva
participacdo comunitaria.

Para o cumprimento desse requisito, o processo de implantacdo das ZEIS
€ iniciado com a criacdo de um Conselho Gestor para cada ZEIS, cuja funcéo é
acompanhar, votar e fiscalizar toda a planificacédo e acao interventiva nos respectivos

territorios. A elaboracéo participativa do Plano Integrado de Regularizacdo Fundiaria

136 CALDAS, Nisimar Martinez Perez. Os novos instrumentos da politica urbana: os novos
instrumentos da politica urbana. 2009. 260 f. Tese (Doutorado) - Curso de Arquitetura e Urbanismo,
Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade de S&o Paulo, Sao Paulo, 2009. Disponivel em:
https://teses.usp.br/teses/disponiveis/16/16133/tde-05032010-110732/pt-br.php. Acesso em: 16 out.
2022. p. 48.

137 IPLANFOR (Fortaleza); Fundagdo Edson Queiroz (org.). Produto 1.2. Plano de Trabalho Final:
Plano Integrado de Regularizacdo Fundiaria - PIRF. Fortaleza, 2019. ZEIS SERVILUZ. Termo de
Colaboragcdo n°  01/2018. Disponivel  em: https://acervo.fortaleza.ce.gov.br/download-
file/documentByld?id=484fd32d-6581-4d17-b575-
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52

compreende a definicdo de equipe técnica especializada, trabalho técnico de campo,
sistematizacdo de informacdes, elaboracdo do plano e pactuagéo participativa junto
ao Conselho Gestor e moradores da area.**®

O Conselho Gestor € um canal institucional da gestdo urbana e da
participagéo popular dentro do processo de elaboracdo do PIRF. Cada ZEIS elege o
seu Conselho Gestor, que € composto por moradores da comunidade, representantes
do Poder Publico, organizacdo da sociedade civil e representante da Camara
Municipal de Fortaleza®®®. A dindmica de funcionamento deste Orgdo tem como
objetivo representar e intermediar o dialogo da comunidade com o Poder Publico,
articulando de maneira ordenada as solu¢des dos problemas especificos de cada area
em ZEIS.

O artigo 272 do PDPFor estabelece como conteddo minimo do PIRF o
diagnostico da realidade local, com analise fisico-ambiental, urbanistica e fundiaria; o
mapeamento de areas de risco; a identificacdo da oferta de equipamentos publicos e
infraestrutura; a caracterizacdo socioeconémica da populacdo; o mapeamento das
demandas comunitarias; a normatizacao especial de parcelamento, edificacdo, uso e
ocupacado do solo (minuta de lei); o plano de urbanizagéo; o plano de regularizacao
fundiaria; o plano de geracdo de trabalho e renda; e o plano de participacao
comunitaria e desenvolvimento social.*4°

O Plano de Urbanizacdo adequado para os territérios demarcados como

ZEIS deve conter a descricdo completa das formas de intervengcdo, a gestédo, a
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implementacédo e a manutencgao das ZEIS, garantindo que a versao final do plano seja
fruto do didlogo entre a populagcédo destinataria da acdo com o Poder Publico e a
iniciativa privada. Também deve definir padrées de ocupacdo, observando as
caracteristicas do territério, que incluem os riscos ambientais e a forma em que se
dara o financiamento para a realizacéo das intervencdes previstas.'#!

Para viabilizar a adequacdo juridica e urbanistica da ZEIS, a normatizagéo
especial de parcelamento, edificacdo, uso e ocupacéo do solo constante no PIRF deve
considerar a realidade e os anseios sociais de cada assentamento, estabelecendo as
diretrizes para a definicdo de indices e parametros urbanisticos especificos para o
parcelamento, edificacdo, uso e ocupacao do solo; a definicdo dos indices de controle
urbanistico para parcelamento, edificacéo, uso e ocupacéo do solo; a defini¢cdo do lote
padrdo e, para 0s novos parcelamentos, as areas minimas e maximas dos lotes; as
regras relativas ao remembramento de lote; os tipos de uso compativeis com o
residencial e os percentuais permitidos dentro da ZEIS.14?

Esses critérios devem ser definidos buscando o combate a especulacéo
imobiliaria e a permanéncia das pessoas em sua localidade com o intuito que a ZEIS
alcance seu objetivo, ou seja, garantir o direito a moradia adequada aos habitantes
desses territorios. Uma estratégia que pode ser utilizada é a vedacdo ao
remembramento de lotes, pois consolida-se as areas de ocupac¢do sob pressdes do
setor imobiliario; a realizacdo da regularizacao fundiaria conforme a flexibilizacdo dos
indices urbanisticos, preenchendo a lacuna de juridicidade; a adocédo de praticas de
gestao democratica e participativa mediante a formacédo e manuten¢édo dos Conselhos
Gestores que atuam nas diferentes fases dos planos urbanisticos, desde os

levantamentos preliminares até a tomada de decisdo!*.
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O PDPFOR estipula os instrumentos juridicos que podem ser utilizados nas
ZEIS para fins de regularizacéo fundiaria, sdo eles: concessédo de uso especial para
fins de moradia; usucapido especial de imével urbano; concesséo de direito real de
uso; autorizacdo de uso; sessao de posse; plano integrado de regularizacao fundiaria;
assisténcia técnica e juridica gratuita; direito de superficie; direito de preempcao;
parcelamento edificacdo e utilizacdo compulséria; IPTU progressivo no tempo;
desapropriacdo para fins de reforma urbana; consércio imobiliario; direito de
preempcéo; operacdes urbanas consorciadas; transferéncia do direito de construir;
abandono e plano de intervengao#4.

Considerando que para o mercado imobiliario formal a aquisicdo de
propriedade s6 é efetivada mediante a verificacdo da qualidade do titulo de
propriedade, os instrumentos utilizados nos casos de regularizacdo fundiaria em areas
de interesse social permitem a garantia de seguranca da posse, entretanto, caso o
morador necessite realizar uma operacao imobilidria de venda ou transferéncia nesse
segmento social, estar4 condicionado a realizi-la fora do mercado formal. Esses
mecanismos juridicos acabam protegendo a permanéncia desse morador naquele
lugar, pois além de deixar de ser alvo da pressdo do mercado imobiliario, ele detém a
seguranca juridica necessaria para sua moradia.**®

A aplicacao das ZEIS permite que situacdes de fato sejam transformadas
em situacBes de direito, preservando a identidade das comunidades e garantindo que
as camadas mais pobres possam ter acesso a politicas publicas que proporcionem o

desenvolvimento da cidade e o cumprimento de sua funcgédo social.4®
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Partindo do pressuposto que o direito a moradia ndo é efetivado apenas
com o titulo juridico do imével, mas também envolve o acesso a um bom nivel de
habitabilidade, infraestrutura e servicos publicos!*’, a elaboracdo do PIRF representa
um avango na regulamentacdo das ZEIS em Fortaleza, haja vista, ordena o0s
procedimentos necessarios para a normatizacao especial, bem como a indicacao dos
instrumentos juridicos aplicaveis ao caso concretos!#8, permitindo que a ZEIS cumpra
sua funcéo de dar a populacdo os meios para legalizacdo das moradias, assim como
viabilizar a melhoria das condicbes de organizacdo e benfeitoria dos espagos
coletivos.

O PIRF constitui um trabalho que conjuga o conhecimento técnico com a
experiéncia dos moradores, levando em conta a importancia de pensar a vida e a
moradia em sentido amplo: trabalho, lazer, mobilidade e conforto ambiental.'4®

Dessa forma, o planejamento integrado proporciona a sistematizacao de
medidas para assegurar o direito a moradia das pessoas que residem na area de
ZEIS, pois parte do principio do direito a permanéncia dos moradores dentro da
comunidade na qual vivem e é capaz de oferecer propostas de melhorias de habitacéo
e infraestrutura necesséarias para garantia da moradia digna, bem como ofertar e

ampliar o acesso a equipamentos publicos essenciais.®°
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4 OS DESAFIOS DO PLANEJAMENTO SOCIAL NAS ZEIS BOM JARDIM, POCO
DA DRAGA E PICI

Como as Zonas Especiais de Interesse Social sdo lugares que sofrem as
consequéncias do processo de exclusédo do planejamento urbano, devido a isso
também sdo territérios marcados pela articulagdo de movimentos e lutas sociais que,
representados por suas liderancas comunitarias, sempre reivindicaram melhores
condicBes de vida, politicas publicas acessiveis e de qualidade para usufruir do direito
a moradia digna constitucionalmente previsto, lutando por um aparato juridico capaz
de garantir a permanéncia no lugar onde sempre viveram. Assim, a institucionalizagéo
das ZEIS “é uma politica imprescindivel para o desenvolvimento sustentavel da
cidade, com inclusdo e qualidade de vida para todos os seus moradores”.1>!

Dessa forma, o Plano Integrado de Regularizacdo Fundiaria apresenta-se
COmMO um mecanismo apto a concatenar as necessidades da populacao local com o
saber técnico, proporcionando a sistematizacdo dos problemas e solucdes viaveis
para a comunidade local, viabilizando a gestdo participativa da cidade e o
planejamento participativo.

Percebe-se que a regularizacdo de assentamentos informais e a
participacdo social no processo decisorio da politica urbana sdo complementares na
pratica da conducdo da gestdo urbana, entretanto, estes sdo frequentemente
dissociados.'®?

Partindo do pressuposto de que o municipio € o ente responsavel para a
concretizacdo da gestdo participativa da cidade por meio do desenvolvimento de
planos e projetos sociais baseados na participacdo popular e do exercicio da

cidadania, pois possibilita “o contato direto do povo com seus representantes, a
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https://acervo.fortaleza.ce.gov.br/download-file/documentByld?id=5e8f47f6-1182-4281-86da-
55acd1a9234c. Acesso em: 14 out. 2022. p. 17.
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fiscalizacdo dos atos do governo, a denuncia de irregularidades e a participacdo nos
processos decisorios”®3 o presente capitulo destina-se a analisar o potencial
transformador do planejamento urbano participativo a partir da experiéncia da
elaboracdo do Plano Integrado de Regularizacdo Fundiaria (PIRF) nas ZEIS Bom

Jardim, Poco da Draga e Pici, realizado em Fortaleza entre os anos de 2018 e 2019 .

4.1 Da previsao legal dos Planos Integrados de Regularizacdo Fundiéria a sua

elaboracéao

Como ja mencionado anteriormente, o Plano Integrado de Regularizacdo
Fundiaria € um dos instrumentos que compdem 0 processo de regularizacdo das
ZEIS, conforme previsdo legal contida no art. 128 do PDPFOR. A reivindicacdo das
comunidades pela sua elaboracdo é intrinseca a articulacdo popular desenvolvida
para implementacdo das ZEIS na legislacdo urbana municipal e no mundo dos fatos.

Embora a luta pela moradia e busca pela participacao popular na producéo
da cidade em Fortaleza seja muito anterior ao ano de 2009, por questdes
metodoldgicas, estabelecemos o0 marco inicial de analise a publicacdo do PDPFOR.

Apés a aprovacao das ZEIS no PDPFOR, as comunidades se organizaram
para pressionar o poder publico a dar continuidade ao processo de regulamentacao
desse zoneamento. O resultado desse movimento foi a publicacdo do Decreto
Municipal n°® 13.241, em 21 de outubro de 2013 que institui o Comité Técnico
Intersetorial e Comunitario das Zonas Especiais de Interesse Social.

Conforme o artigo 1° do referido Decreto, a finalidade do Comité era
subsidiar o Executivo Municipal de informacdes suficientes para tomada de deciséo
relativa a regulacdo e a implementacdo das ZEIS. Como produto, o Comité deveria
entregar um relatério detalhado contendo o diagnostico fundiario e social de todas as
areas demarcadas como ZEIS no PDPFOR, dentro do prazo de 120 (cento e vinte)

dias®*,

153 JUCA, Roberta Laena Costa. O direito fundamental & participagéo popular e a consolidagédo da
democracia deliberativa na esfera publica municipal. 2007. Tese de Doutorado. Dissertagao
(Mestrado em Direito Constitucional). p. 76. Disponivel em:
http://www.dominiopublico.gov.br/download/teste/arqs/cp041636.pdf. Acesso em: 22 de out de 2022.

154 FORTALEZA (Municipio). Decreto n° 13241, de 21 de outubro de 2013. Institui o Comité Técnico
Intersetorial e Comunitario das Zonas Especiais de Interesse Social - ZEIS, e da outras providéncias.
Decreto n° 13.241, de 21 de outubro de 2013. Fortaleza, CE, 23 out. 2013. p. 2-3. Disponivel em:
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Considerando a complexidade do trabalho que deveria ser apresentado e
a seriedade da atuacdo dos envolvidos que compunham o Comité, esse prazo
precisou ser prorrogado, ocorrendo a entrega do produto, somente em 2015155,

Esse relatorio ndo produziu efeito imediato de atuacéo da gestdo municipal
em relacdo a regulamentacdo das ZEIS, uma vez que somente em 2016 houve um
Nnovo avango na pauta, com a publicagcdo do Decreto Municipal n° 13.827 de 14 de
junho de 2016, o qual criou a Comissdo de Proposicdo e Acompanhamento da
Regulamentacdo das ZEIS. Novamente, o periodo dado pela prefeitura para a
realizacdo dos trabalhos determinado foi curto, sendo somente 6 (seis) meses para
elaborar uma proposta de legislacdo regulamentadora das ZEIS; acompanhar sua
implementacdo; acompanhar as acdes e as intervencdes realizadas por 6rgaos
publicos nas ZEIS; propor a inclusdo de recursos or¢camentarios na LOA 2016 e
realizar o processo de mobilizagdo comunitaria sobre o processo de regulamentacdo
das ZEIS'%¢, Esse prazo foi prorrogado por igual periodo por meio do Decreto n°
13.954, de 11 de janeiro de 20177,

A Comissdo encerrou suas atividades em 2018 com a entrega dos
seguintes relatérios: (I) Proposta de decreto de funcionamento dos conselhos gestores
das ZEIS 1 e 2 e criacdo do Férum Permanente das ZEIS; (ll) Proposta de termo de
referéncia para capacitacao dos Conselhos Gestores das ZEIS; (l1l) Proposta de termo
de referéncia para contratacao de Plano Integrado de Regularizacédo Fundiaria — PIRF;
(IV) Proposta de lei de Habitacdo de Interesse Social em ZEIS 3 em substituicdo ao
plano de intervencéao previsto no Plano Diretor; (V) Minutas de alteracao de artigos do
PD e LUOS que ameacam as ZEIS'58,

https://diariooficial.fortaleza.ce.gov.br/download-diario?objectld=workspace://SpacesStore/16d6aa51-
a996-498d-a927-a30fbfede8ad;1.1&numero=15146. Acesso em: 09 nov. 2022.

155 PEQUENO, Renato; LOUREIRO, Joisa Barroso; ROSA, Sara Vieira; CAPASSO, Marcelo;
PINHEIRO, Valéria; MATTOS, Fernanda Cavalcante. Direito a Cidade e Habitacao: condicionantes
institucionais e normativas para a implementacao de politicas (programas e projetos) de urbanizacéo
de favelas no municipio de Fortaleza. Fortaleza: Laboratério de Estudos em Habitagdo LEHAB — UFC,
2021. 237 p. Disponivel em: https://lwww.observatoriodasmetropoles.net.br/wp-
content/uploads/2021/04/Relatorio-Final_Fortaleza_LEHAB_UFC.pdf. Acesso em: 13 out. 2022. p. 161.1%6
Id., Ibid., p. 163.

157 FORTALEZA (Municipio). Decreto n® 13954, de 11 de janeiro de 2017. Dispde sobre prorrogacao
do prazo de vigéncia da Comisséo de Proposicdo e Acompanhamento da Regulamentacao e
Implantacéo das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) e da outras providéncias. Decreto n°
13.954, de 11 de janeiro de 2017. Fortaleza, CE, 13 jan. 2017. p. 1. Disponivel em:
https://diariooficial.fortaleza.ce.gov.br/download-diario?objectld=workspace://SpacesStore/bb8b8978-
5fdf-4e90-8bbc-62513c462d34;1.0&numero=15935. Acesso em: 09 nov. 2022.

158 PEQUENO, Renato; LOUREIRO, Joisa Barroso; ROSA, Sara Vieira; CAPASSO, Marcelo;
PINHEIRO, Valéria; MATTOS, Fernanda Cavalcante. Direito a Cidade e Habitag&o: condicionantes
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No mesmo ano foi publicado o Decreto n° 14.211 de 21 de maio de 2018,
o qual regulamentou a eleicdo dos Conselhos Gestores. Embora tenha sido um
avanco, o Decreto ndo seguiu integralmente as recomendacdes feitas pelos relatorios
elaborados pela Comissdo de Proposicdo e Acompanhamento da Regulamentacao
das ZEIS, uma vez que retirou a vaga da universidade no Conselho, sendo substituida
por uma vaga para os vereadores, além de colocar o Forum das Zeis apenas como
consultivo!®?,

O Conselho Gestor é regido pelos principios da gestdo democratica da
cidade, da funcdo social da propriedade urbana e da cidade, sendo uma de suas
atribuicbes acompanhar a elaboragéo, a implementacao e o monitoramento do Plano
Integrado de Regularizacdo Fundiarial®®.

Trata-se de um Orgdo de representacdo comunitaria, com natureza
consultiva e deliberativa, composto pela presenca equitativa dos moradores e 6rgaos
publicos de gestdo urbana. A atuacdo do Conselho Gestor é pautada dentro da
perspectiva de promover a¢cdes de democratizagdo dos procedimentos e processos
associados a melhoria da qualidade de vida da populacdo, conferindo prioridade a
programas e projetos de habitac&o de interesse social que contemplem a melhoria da
qualidade de vida da populacdo de baixa renda e que contribuam para a geragao de
emprego e renda’®’,

Também fazem parte do rol de diretrizes da atuacdo do Conselho o
incentivo ao aproveitamento das areas ndo urbanizadas ou subutilizadas existentes
na malha urbana; a atuagéo para a consolidacao das ocupac¢des dos atuais moradores
da ZEIS, evitando ao maximo remocdes e, quando essas forem estritamente

institucionais e normativas para a implementacao de politicas (programas e projetos) de urbanizacéo
de favelas no municipio de Fortaleza. Fortaleza: Laboratério de Estudos em Habitagdo LEHAB — UFC,
2021. 237 p. Disponivel em: https://www.observatoriodasmetropoles.net.br/wp-
content/uploads/2021/04/Relatorio-Final_Fortaleza LEHAB_UFC.pdf. Acesso em: 13 out. 2022. p. 161.
159 1d., Ibid., p. 164.

160 CONSELHO GESTOR DA ZEIS PICI: REGIMENTO INTERNO. Fortaleza: 2019. 8 p. Disponivel em:
https://zonasespeciais.fortaleza.ce.gov.br/edict/regimento-interno-zeis-pici.pdf. Acesso em: 18 out.
2022.

161 BARREIRA, Irlys; GONCALVES, Danyelle. Participacao e confianca institucional: interpelagdes
socioldgicas de uma experiéncia Apud BARREIRA, Irlys; GONCALVES, Danyelle; DANTAS,
Eustégio (org). Aprendizados e desafios da participacdo: a experiéncia do plano integrado de
regularizacéo fundiaria (PIRF). Fortaleza: Expressao Grafica e Editora, 2021. p. 24. Disponivel em:
https://acervo.fortaleza.ce.gov.br/download-file/documentByld?id=b1732750-285c-4aa6-8dc7-
b07c526ald3e. Acesso em: 14 de out de 2022.
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necessarias, que o reassentamento seja feito, preferencialmente, em areas proximas,
com priorizacdo de ocupacdo das ZEIS tipo 3.162

Conforme o art. 5° do Regimento Interno do Conselho Gestor da ZEIS Pici,
as atribuicbes do Conselho Gestor sdo as seguintes: (I) contribuir no processo de
sensibilizacdo, mobilizacdo e capacitacdo dos seus membros e dos moradores
residentes em ZEIS no processo de implementacdo desse instrumento juridico-
politico; (Il) participar da elaboracédo do PIRF; (lll) deliberar sobre o PIRF; (IV) auxiliar
o Poder Publico na implementacdo e no monitoramento do PIRF; (V) Elaborar ou
alterar seu regimento interno, conforme o plano diretor e suas regulamentacdes e, (VI)
opinar, participar e dialogar com o Poder Publico sobre os projetos e programas
urbanos localizados nas ZEIS néo contemplados no PIRF.163

Com o encaminhamento dos relatérios produzidos pela Comissédo de
Proposicdo e Acompanhamento da Regulamentacdo das ZEIS, também foi dado
prosseguimento ao Termo de Referéncia, documento norteador do plano de trabalho
dos PIRFs. Foi no ano de 2018 que o Poder Publico iniciou as negociac¢des para a
realizacdo desse projeto.

Assumindo o desafio para realizacdo do projeto diante da complexidade
dos produtos a serem entregues para a comunidade, a Universidade Federal do Ceara
(UFC) foi contratada pela Prefeitura de Fortaleza para elaborar os Planos Integrados
de Regularizacdo Fundiaria (PIRF) para as ZEIS do Poco da Draga, Pici e Bom
Jardim.

Levando em conta que o PIRF € um projeto complexo que envolve varios
aspectos da vida na cidade e, seguindo o principio da gestdo democratica, €
necessaria a participacao social em toda a sua elaboragédo, a Comissao das ZEIS
estipulou o tempo minimo para sua elaboracdo o periodo de 18 (dezoito) meses,
porém, foi concedido pela prefeitura apenas 4 (quatro) meses, com possibilidade de

prorrogacédo por mais 2 (dois) meses®4.

162 Disponivel em: https://zonasespeciais.fortaleza.ce.gov.br/edict/regimento-interno-zeis-pici.pdf.
Acesso em: 18 out. 2022.

163 Disponivel em: https://zonasespeciais.fortaleza.ce.gov.br/edict/regimento-interno-zeis-pici.pdf.
Acesso em: 18 out. 2022.

164 PEQUENO, Renato; LOUREIRO, Joisa Barroso; ROSA, Sara Vieira; CAPASSO, Marcelo;
PINHEIRO, Valéria; MATTOS, Fernanda Cavalcante. Direito a Cidade e Habitacao: condicionantes
institucionais e normativas para a implementacao de politicas (programas e projetos) de urbanizagao
de favelas no municipio de Fortaleza. Fortaleza: Laboratério de Estudos em Habitagdo LEHAB — UFC,
2021. 237 p. Disponivel em: https://lwww.observatoriodasmetropoles.net.br/wp-
content/uploads/2021/04/Relatorio-Final_Fortaleza LEHAB_UFC.pdf. Acesso em: 13 out. 2022. p. 164.
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Esse prazo foi um grande desafio para a equipe de elaboracdo do PIRF e
grave atentado a plena execucéo do projeto pensado pelas comunidades por meio da
Comisséo de Proposicao e Acompanhamento da Regulamentacéo das ZEIS, uma vez
que a relacédo de confianca é um fator imprescindivel para a gestdo de organizactes
publicas e privadas, “pois € um elemento facilitador para a tomada de decisoes,
aumento de troca de informacdes, reducdo de conflitos e aumento dos indices de
satisfacao”16°,

Considerando o exercicio da participacdo social na formulacéo de planos
para tracar melhorias habitacionais como elemento fundamental para desenvolver
uma melhor qualidade de vida em termos coletivos e individuais, e que ela ndo € um
ato isolado e estatico, mas sim um processo de conquista e luta, por meio do qual o
povo “ciente de sua responsabilidade social e na condigdo de sujeito ativo de sua
prépria histéria, atua em conjunto com o poder institucionalizado, democratizando a
esfera publica”, é necessario tempo para que esse processo aconteca.66

Foi estipulado a entrega de 8 (oito) produtos por cada ZEIS, sendo eles: o
Plano de Trabalho, o Diagndstico Socioeconémico, fisico-ambiental, urbanistico e
fundiario, o Plano de Normatizacao, o Plano de Regularizacdo Fundiaria, o Plano de
urbanizacdo, o Plano de emprego e renda, o Plano de Participacdo e o Plano de
Compatibilizacdo.6”

A estruturacdo do Plano de Trabalho, documento no qual foi exposto todas
as etapas do projeto elaborado pela equipe da UFC, foi baseado no Termo de
Referéncia elaborado pela Comissdo de Proposicdo e Acompanhamento da
Regulamentacdo das ZEIS. Dessa forma, foram realizado encontros iniciais com 0s

moradores do Bom Jardim, Poco da Draga e Pici, tendo em vista tornar o trabalho

165 BARREIRA, Irlys; GONCALVES, Danyelle. Participagdo e confianca institucional: interpelacdes
socioldgicas de uma experiéncia Apud BARREIRA, Irlys; GONCALVES, Danyelle; DANTAS,
Eustégio (org). Aprendizados e desafios da participagdo: a experiéncia do plano integrado de
regularizacéo fundiaria (PIRF). Fortaleza: Expressao Grafica e Editora, 2021. p. 33. Disponivel em:
https://acervo.fortaleza.ce.gov.br/download-file/documentByld?id=b1732750-285c-4aa6-8dc7-
b07c526ald3e. Acesso em: 14 de out de 2022.

166JUCA, Roberta Laena Costa. O direito fundamental & participacdo popular e a consolidagéo da
democracia deliberativa na esfera publica municipal. 2007. Tese de Doutorado. Dissertacao
(Mestrado em Direito Constitucional). p. 49. Disponivel em:
http://www.dominiopublico.gov.br/download/teste/arqs/cp041636.pdf. Acesso em: 22 de out de 2022.
167 BARREIRA, Irlys Alencar Firmo (org.). PLANO INTEGRADO DE REGULARIZACAO FUNDIARIA
DA ZEIS BOM JARDIM: compatibilizacdo dos produtos e finalizagc&o. Fortaleza: Prefeitura de Fortaleza
| Fundagdo Cetrede | Universidade Federal do Ceara, 2020. 203 p. Disponivel em:
https://acervo.fortaleza.ce.gov.br/download-file/documentByld?id=bb070f96-4b33-40ac-884e-
000a834b7c6b. Acesso em: 14 out. 2022. p. 21.
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uma tarefa partilhada o mais coletivamente possivel, conforme recomendado pelo
Termo de Referéncial®®.

Para tornar a execucdo do projeto o mais fiel a realidade possivel, a
denominada “metodologia participativa” que permeou varios procedimentos
metodoldgicos, como as oficinas, os mapas sociais, as discussdes sobre 0s projetos
de intervencdo urbana, entrevistas e mapeamento de rua. Até mesmo 0S
procedimentos de pesquisa considerados “objetivos”, utilizados para o registros de
dados quantitativos, foram acompanhados de relatos sobre a importancia do PIRF e
seu papel na regularizacéo da area de moradial®®

A experiéncia de elaboracdo do Plano Integrado de Regularizacéo
Fundiaria (PIRF) teve a participacéo social como fundamento basilar de toda atuacao,
haja vista, o intuito do Plano era tornar o documento representativo dos anseios de
moradores das ZEIS, visando organizar medidas juridicas, sociais e ambientais

capazes de garantir o direito a moradia digna na cidade.’°

4.2 Participagao social e respeito ao saber comunitario

A equipe técnica foi composta por profissionais e estudantes dos cursos de
Sociologia, Geografia, Economia, Direito, Politicas Publicas e Arquitetura da UFC,
além dos mobilizadores sociais. A interdisciplinaridade da equipe constituiu uma
caracteristica essencial para o alcance dos resultados obtidos, haja vista, o contetdo
do PIRF é amplo e requer uma relacdo permanente entre diversas areas do
conhecimento.

O interesse e a experiéncia no exercicio das atividades pertinentes ao
Projeto foram os critérios de selecdo dos auxiliares de pesquisa. As atividades
desenvolvidas por eles consistiram na coleta de informacdes, produgéo das atas de
reunides, sintese das oficinas, transcricdo de fitas e entrevistas, além de colaborar

com os treinamentos e capacitacdes técnicas feitas pelos diferentes professores

168 BARREIRA, Irlys; GONCALVES, Danyelle. Participagdo e confianca institucional: interpelacdes
socioldgicas de uma experiéncia Apud BARREIRA, Irlys; GONCALVES, Danyelle; DANTAS,
Eustégio (org). Aprendizados e desafios da participagdo: a experiéncia do plano integrado de
regularizacéo fundiaria (PIRF). Fortaleza: Expressao Grafica e Editora, 2021. p. 21. Disponivel em:
https://acervo.fortaleza.ce.gov.br/download-file/documentByld?id=b1732750-285c-4aa6-8dc7-
b07c526ald3e. Acesso em: 14 de out de 2022.

169 [dem. Ibidem.

170 |dem. Ibidem.
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responsaveis pelos produtos'’t. A experiéncia nesse Projeto garantiu aos envolvidos
a aquisicdo de novos conhecimentos e uma vivéncia em uma pesquisa com inter-
relagdo de vérias areas do conhecimento, além do convivio com a comunidade nas
diversas fases de duracao do trabalho de elaboracdo do PIRF

Os mobilizadores sociais foram essenciais para orientar a conducao dos
trabalhos da equipe técnica da UFC, haja vista, conheciam de perto a realidade das
familias. Também foram facilitadores do didlogo da equipe com a comunidade;
mapearam eventos com grande fluxo de pessoas para que fosse realizada
panfletagem de material explicativo sobre a importancia e necessidade do projeto que
estava sendo desenvolvido.

Os critérios de selecdo dos mobilizadores sociais foram a experiéncia de
trabalho comunitario, um bom relacionamento com os moradores da éarea e ter
disponibilidade de tempo para se dedicar as tarefas auxiliares no trabalho de
elaboracgédo do PIRF e a localizagédo da moradia.'’?

Os mobilizadores sociais foram escolhidos entre os moradores da
comunidade, principalmente pela sua sociabilidade e a rede de contatos estabelecida
com a localidade. Devido a essas caracteristicas, eles facilitaram o acesso aos
moradores, o vinculo da equipe com atividades culturais, feiras e eventos religiosos e
tiveram um papel relevante na divulgacdo, desempenhando a funcdo de ampliar o
engajamento da comunidade no Projeto, na organizacdo de eventos e difusdo de
panfletos explicativos.’3

Além disso, auxiliaram na atividade de convocar os moradores para as
reunides, participaram das oficinas e ajudaram na sintese e na programacdo de
atividades. Ao término do trabalho do PIRF, continuaram atuando junto com as

liderancas comunitarias para a ampliacdo das a¢cOes de cidadania entre os jovens,

171 BARREIRA, Irlys Alencar Firmo (org.). PLANO INTEGRADO DE REGULARIZACAO FUNDIARIA
DA ZEIS BOM JARDIM: compatibilizacdo dos produtos e finalizagc&o. Fortaleza: Prefeitura de Fortaleza
| Fundagdo Cetrede | Universidade Federal do Ceard, 2020. 203 p.. Disponivel em:
https://acervo.fortaleza.ce.gov.br/download-file/documentByld?id=bb070f96-4b33-40ac-884e-
000a834b7c6h. Acesso em: 14 out. 2022. p. 28.

172 |d., Ibid., p. 28.

173 BARREIRA, Irlys; GONCALVES, Danyelle. Participacado e confianca institucional: interpelagdes
socioldgicas de uma experiéncia Apud BARREIRA, Irlys; GONCALVES, Danyelle; DANTAS,
Eustdogio (org). Aprendizados e desafios da participacdo: a experiéncia do plano integrado de
regularizacdo fundiaria (PIRF). Fortaleza: Expressao Gréfica e Editora, 2021. p. 22. Disponivel em:
https://acervo.fortaleza.ce.gov.br/download-file/documentByld?id=b1732750-285c-4aa6-8dc7-
b07c526ald3e. Acesso em: 14 de out de 2022.
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sendo, portanto, “mediadores fundamentais na articulagdo e na continuidade de
projetos coletivos”.174

O treinamento dos mobilizadores foi realizado por meio de oficinas,
utilizando material didatico que foi difundido nas comunidades sobre os modos de
funcionamento do trabalho do PIRF. As oficinas “exploraram os recursos individuais
dos mobilizadores, tendo em vista a possibilidade de os mesmos funcionarem como
animadores e mediadores junto ao maior nimero possivel de moradores”.1’®

Buscando concretizar um planejamento participativo e democratico, a
estratégia principal de execucédo do trabalho foi a ampla participacdo dos moradores
pertencentes as ZEIS. Assim, foi necessario que as instancias de representacéo
comunitarias fossem mediadoras do conjunto das atividades desenvolvidas durante o
Projeto.

Considerando que a confianca € um elemento estratégico para a
governanca democrética a medida que possibilita uma maior ou menor cooperacao
dos cidad&os no processo de formulacéo e implementacdo das politicas publicas?’®,
tornar todas as etapas do trabalho o mais coletiva possivel foi determinante para tornar
o documento representativo dos anseios da comunidade!’’, garantindo uma maior
legitimidade e satisfacdo dos moradores.

A participagdo como requisito necessario ao funcionamento do PIRF é
justificada a medida que as proposi¢cdes contidas no Plano tem o condao de guiar a
atuacdo do Poder Publico em prol da melhoria e acessibilidade do territério,
proporcionando o acesso e usufruto dos direitos fundamentais dessa populagéo.

Dessa forma, o planejamento de politicas publicas tem a funcao de refletir as
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DA ZEIS BOM JARDIM: compatibilizacdo dos produtos e finalizacdo. Fortaleza: Prefeitura de Fortaleza
| Fundagdo Cetrede | Universidade Federal do Ceard, 2020. 203 p.. Disponivel em:
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175 1d., Ibid., p. 29.

176 PEREGRINO, Fernando Otavio de Freitas. O Fator Confianca na Implementacédo das Politicas
Pablicas: Uma Proposta de Ferramenta de Andlise Aplicada ao Caso das Organiza¢cdes Sociais/
Fernando Otavio de Freitas Peregrino - Rio de Janeiro: UFRJ/ COPPE, 2012. Disponivel em:
https://bvssp.icict.fiocruz.br/lildbi/docsonline/get.php?id=3532. Acesso em: 22 de out de 2022.
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necessidades das comunidades, para que o territorio possua estruturas funcionais
compativeis com as demandas existentes!’8,

Devido a diversidade de cada territdrio urbano, a participacdo social
garante uma leitura mais ampla das necessidades e dinamica de organizacéo de cada
um. Portanto, somente foi possivel apreender a melhor forma de produzir informacdes,
promover reunides, aplicar questionarios, realizar entrevistas e organizar outros
eventos pertinentes a elaboracéo do PIRF por meio da contribuicdo da comunidade,
indicando o melhor caminho a ser seguido.

Porém, a participacdo ndo € um processo espontaneo, mas construido a
partir da escuta das demandas e na tentativa de traduzir esses anseios aos moldes
do planejamento possivel. Assim, foi considerada e respeitada a existéncia de um
saber comunitario, construido a partir da perspectiva de que a cidade ¢ “resultado de
manifestacdes culturais, sociais e econdmicas que emergem nas praticas urbanas”’°.
O respeito e a proximidade com o saber comunitario, baseado na apreenséo das
efetivas formas de uso comunitério das areas, incluindo percepcdes de legalidade e
organizacdo da ZEIS em sua expressao fisica, simbolica, geogréafica e econémica,
foram fundamentais para a construcdo do PIRF.18°

Na conducao da experiéncia de elaboracao do PIRF foi possivel perceber
que a execucao de um trabalho complexo de planejamento ndo seria possivel sem a
partilha de saberes com os moradores, pois isso foi fundamental na conducéo de uma
proposta de regularizacéo fundiaria.8!

A participagdo popular intermediou todas as situagdes, incluindo a
elaboracdo de um caderno especifico voltado para aprofundar as formas de acao

178 CASIMIRO, Ligia Maria Silva Melo de. A participacdo social no planejamento das politicas publicas
urbanas. Revista Eurolatinoamericana de Derecho Administrativo, v. 4, n. 1, p. 7-21, 2017.
Disponivel
em:https://bibliotecavirtual.unl.edu.ar/publicaciones/index.php/Redoeda/article/view/7741/11333.
Acesso em: 22 de out de 2022.
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socioldgicas de uma experiéncia In BARREIRA, Irlys; GONCALVES, Danyelle; DANTAS, Eustogio
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participativas para as acoes posteriores ao Plano. A importancia da participagao era
constantemente mencionada nas reuniées com os moradores, momentos esses nos
quais a ampliagdo de moradores presentes atesta o cumprimento do requisito da
participacdo.®?

Para estabelecer uma relacédo de confianca com a comunidade, o espaco

de moradia e as relagdes sociais foram considerados como “vetores conceituais
comuns de articulacdo entre saberes, atentando para as suas projecdes temporais
especificas na interacéo da ZEIS com a cidade”.183

Para a difusdo do projeto e mobilizacdo da comunidade foram previstas
reunides iniciais de explanacao e discussao do trabalho, contando com a presenca de
membros dos Conselhos Gestores e equipe de execucdo do Projeto. As primeiras
reunides feitas com os moradores das ZEIS objetivaram discutir a implantacdo das
oficinas, a contratacédo de mobilizadores sociais e a metodologia de funcionamento da
elaboracdo do PIRF, agregando as contribuicbes dos moradores desde o
planejamento das acdes'®.

Ressalta-se que a execucdo do projeto é fruto da reivindicacéo social pela
efetiva regulamentacado das ZEIS, assim, foi fundamental recuperar a memoéria dessa
discussdo com a perspectiva de incorporar ao projeto os aspectos ja discutidos,
coadunando os saberes técnico e popular. Nesse sentido, as reunides iniciais com as
liderancas comunitarias, representadas pelo Conselho Gestor, tiveram por meta
apresentar o Planejamento Estratégico e incorporar as sugestdes trazidas por eles,
tendo em conta a importancia da participacao e a compreensao das implicagdes varias

concernentes a elaboracdo do PIRF185

182 BARREIRA, Irlys; GONCALVES, Danyelle. Participacdo e confiangainstitucional: interpelagdes
socioldgicas de uma experiéncia In BARREIRA, Irlys; GONCALVES, Danyelle; DANTAS, Eustdgio
(org). Aprendizados e desafios da participacdo: a experiéncia do plano integrado de regularizacédo
fundiaria (PIRF). Fortaleza: Expressao Gréfica e Editora, 2021. p. 20. Disponivel em:
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b07c526ald3e. Acesso em: 14 de out de 2022.
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Para possibilitar um maior contato com a populagéo, foi instalado um
escritério de campo na comunidade, o qual serviu de base para a realizacdo das
reunides e oficinas, assim como um local de armazenamento do material da pesquisa.
Além disso, foi um local no qual as equipes puderam conviver e convergir seus
campos de pesquisa, 0 que foi fundamental para a entrega dos cadernos que
compdem o PIRF186,

Desse modo, a instalacdo do escritério de campo e a contratacdo dos
mobilizadores sociais foram importantes ferramentas de aproximacédo da equipe de
trabalho a realidade da comunidade. Os mobilizadores sociais foram fundamentais
para instituir a adeséo ao trabalho coletivo desenvolvido e para a sensibilizacdo dos
moradores no exercicio continuado do trabalho de planejamento que supde
estratégias de elaboracédo de prioridades!®’.

Em sintese, na etapa de difusdo do trabalho e de mobilizacdo da
comunidade para a participacao do projeto foram realizadas as seguintes atividades:
selecdo de mobilizadores sociais; seminarios envolvendo coordenadores de areas e
participantes (professores e alunos) com objetivo de organizacéo e divisdo de trabalho
na coleta de informacdes; estratégias de mobilizacdo comunitaria envolvendo escolas,
meios locais de comunicacdo e demais veiculos capazes de difundir a importancia da
proposta de trabalho; realizacdo de reunides com o Conselho Gestor de cada ZEIS
para o planejamento das atividades, a metodologia operacional das oficinas e o
cronograma de trabalho; a criacdo de material grafico para divulgacdo de eventos,
atividades cotidianas e oficinas; a definicdo de metodologias de participacdo para as
oficinas de capacitacao; identificacdo de locais para a realizacdo das reunides e a
distribuicdo de material de divulgacédo; oficinas com liderancas locais, envolvendo
presenca efetiva da comunidade para apresentacdo e esclarecimentos sobre a
construgdo participativa do PIRF, além de temas relacionados a participagéo

comunitaria, governancga, regras juridicas, desenvolvimento social e integracdo de

186 BARREIRA, Irlys Alencar Firmo (org.). PLANO INTEGRADO DE REGULARIZACAO FUNDIARIA
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politicas e programas do municipio e palestras de especialistas sobre tematicas
relevantes concernentes a estrutura urbana da cidade e ao espaco publico',

Compreendendo as comunidades para além do solo, casas ou tracados de
ruas, mas considerando também o modo como as pessoas vivem em um determinado
lugar, como estabelecem relacdes sociais entre si e constroem histérias e 0
sentimento de perten¢al®® foram estabelecidos alguns procedimentos metodol6gicos
capazes de facilitar a captacéo da histéria da comunidade, tais como mapas sociais,
guestionarios, entrevistas, oficinas e aplicacdo de metodologias participativas para o
desenvolvimento das propostas elaboradas pelo plano.

Para a elaboracdo dos mapas sociais foi utilizada a metodologia da
cartografia social, que consiste na construcao coletiva de mapas que aproxima, em
uma mesma categoria de importancia, pesquisadores e agentes sociais mapeados.'®®

Utilizando essa metodologia, 0s mapas sociais possibilitam um
entendimento da representacdo espacial e de condutas propositivas para o territério
mais fiel a realidade!®?. Assim, os mapas funcionam como uma ferramenta de
mobilizacdo, pois sua elaboracgéo € realizada com a cooperacdo do agente social e
nao apenas com sua interacao.
O mapeamento dos territérios das ZEIS teve como principal objetivo
representar graficamente os esforcos mobilizadores dos movimentos sociais,

descrevendo-os e georreferenciando-os, com base na perspectiva da propria
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comunidade considerando “a diversidade das expressdes culturais combinadas com
distintas identidades coletivas™®.

Por meio das reunifes, 0os moradores tiveram espaco para expressar as
demandas da comunidade, reivindicando que o Projeto chegue em todas as
localidades. Esses momentos séo os quais cada individuo pode se afirmar como parte
de um todo, agindo por um critério de representatividade.®?

Com base na diretriz estabelecida no projeto e as metodologias aplicadas,
€ possivel afirmar que todos os produtos que compdem o Plano Integrado de
Regularizacdo Fundiaria das ZEIS Bom Jardim, Pici e Pogco da Draga foram
construidos com base na escuta e incorporacdo das demandas da comunidade.
Nesse sentido, as varias areas do conhecimento contribuiram para atender a diversos
aspectos que compdem o direito & moradia, possibilitando fazer um projeto de moradia
coletiva, baseando-se em uma analise das caréncias e desejos dos diversos

moradores em um espaco construido.

4.3 A producéo dos Planos Integrados a partir da sua metodologia

A escolha da metodologia que sera utilizada no desenvolvimento de um
projeto € determinante para o resultado que se pretende chegar, uma vez que o
“‘método cientifico € o conjunto de procedimentos intelectuais e técnicos utilizados
para se atingir o conhecimento”.1%4

No planejamento participativo, cujo intuito € construir um projeto condizente
com 0S anseios sociais, € necessario optar por métodos capazes de proporcionar 0s

meios técnicos adequados para garantir a objetividade e a precisdo na obtencéo,
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processamento e validagcdo dos danos pertinentes a problematica que esta sendo
investigada.1®®

Dessa forma, para o desenvolvimentos dos 8 (oito) cadernos que compdem
os PIRFS das ZEIS Bom Jardim, Pici e Poco da Draga, os quais versam sobre
tematicas juridicas, urbanisticas, sociais, econdémicas e geogréficas de cada territorio,
foram utilizadas técnicas participativas, como questiondrios, entrevistas e oficinas
realizadas nas comunidades.

O primeiro produto a ser entregue a comunidade foi o Plano de Trabalho,
documento no qual expbs as etapas de planejamento para a constru¢cdo do Plano
Integrado de Regularizacao Fundiaria referente as ZEIS do Poco da Draga, Pici e Bom
Jardim.

O Plano de Trabalho teve a incumbéncia de demonstrar para as
comunidades, de forma individual e detalhada, a programacéo das atividades, o tempo
necessario para a realizacdo de cada etapa e 0s meios empregados para o alcance
da elaboracao dos PIRF.

Ja nessa fase, se tinha ciéncia de que os saberes especializados da equipe
técnica, embora fosse composta por uma diversificada expertise técnica e académica,
nao seriam suficientes para a construcdo dos Planos, sendo necessario os saberes
das comunidades para a eficacia do processo participativo.19

Apds a aprovacao e ajustes necessarios ao Plano de Trabalho, passou-se
para a etapa de elaboracdo do Diagnéstico Socioeconémico, Urbanistico, Fisico-
Ambiental e Fundiario, que consistiu na caracterizacao interdisciplinar de cada ZEIS.
Esse diagndstico garantiu uma melhor “percepgao da situagao de cada lugar, ndo so
através dos dados fixos, mas também dos seus processos, das potencialidades e das

relacdes de causalidade™?’ relatadas pela propria comunidade.

195 GIL, Antonio Carlos. Métodos e Técnicas de Pesquisa Social. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p.15
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Considerando que os moradores possuiam uma experiéncia acumulada de
participacdo e conhecimento critico de suas condicdes de vida e moradia, a
metodologia utilizada nas reunides, nas oficinas, na elaboracdo de mapas sociais, nas
entrevistas e nos questionarios para o registro das informacdes buscou ir além da
coleta de informacOes objetivas, visando também apreender o modo como a
comunidade percebia e interpretava suas condicbes de moradia, assim como as
mudancas projetadas para a area'®,

Nessa perspectiva, foi importante reconhecer os documentos na posse de
moradores, sobretudo, antigas liderancas, como dados validos para compor o cenario
da area. Dessa forma, foram incluidos no diagnostico socioeconémico os trabalhos
prévios contendo artigos publicados de moradores sobre a caracterizacéo do bairro!®.
Isso foi importante para garantir a participacao social no projeto e, possibilitar que a
comunidade realmente se “reconhecesse no diagnéstico e pudesse aprimora-lo,
sobretudo nas lacunas que aparecem entre dados institucionais e experiéncia
partilhada”?%0.

A preocupacdo da equipe para que as informacdes no diagndstico
representasse fielmente a realidade da comunidade baseia-se no compromisso de
promover a participacao social no projeto, bem como porque o cenario descrito no
diagndstico foi referéncia para o desenvolvimento dos demais produtos, possibilitando
visualizar as “potencialidades de normatizagdo e a utilizagdo coletiva do espaco,
construidas no processo participativo”2°L,

O terceiro produto apresentado foi a Proposta de Normatizacdo Especial
de Parcelamento, Edificacdo, Uso e Ocupacéo do Solo. Nesta etapa, foi elaborada
para cada um dos territorios uma proposta de normatizagao especial, “considerando

as caracteristicas préprias da ocupacao territorial, a realidade de cada assentamento

198 BARREIRA, Irlys Alencar Firmo (org.). PLANO INTEGRADO DE REGULARIZACAO FUNDIARIA
DA ZEIS POCO DA DRAGA: caderno de diagnostico socioecondmico, fisico-ambiental, urbanistico e
fundiario. Fortaleza: Prefeitura de Fortaleza | Fundacé@o Cetrede | Universidade Federal do Ceara, 2019.
269 p. Disponivel em: https://acervo.fortaleza.ce.gov.br/download-file/documentByld?id=9e9e76ca-
e434-4765-a89b-bc40a8c12664. Acesso em: 23 out. 2022. p. 18.

199 BARREIRA, Irlys; GONCALVES, Danyelle. Participacao e confianca institucional: interpelagdes
socioldgicas de uma experiéncia Apud BARREIRA, Irlys; GONCALVES, Danyelle; DANTAS,
Eustdogio (org). Aprendizados e desafios da participagéo: a experiéncia do plano integrado de
regularizacao fundiaria (PIRF). Fortaleza: Expresséo Grafica e Editora, 2021. p. 27-28. Disponivel em:
https://acervo.fortaleza.ce.gov.br/download-file/documentByld?id=b1732750-285c-4aa6-8dc7-
b07c526ald3e. Acesso em: 14 de out de 2022.

200 BARREIRA (org.), Opus citatum, p. 19.

201 |d., Ibid., p. 18.
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urbano contido nessas zonas, bem como a normatizacdo que ja incide nessas
areas”?,

Devido o processo de ocupacao desses territorios que ndo atenderem as
exigéncias legais, visando a melhoria do ambiente urbano e ao resgate da cidadania
da populacédo residente no assentamento, a Proposta de Normatizacao Especial de
Parcelamento, Edificagdo, Uso e Ocupacdo do Solo apresenta a indicacdo de
instrumentos juridicos aplicaveis aos casos concretos para a regularizacao fundiaria
desses assentamentos.

Para a elaboracdo desse produto, foram realizadas oficinas comunitarias
para debater com a comunidade, de forma didéatica e inclusiva, sobre os parametros
urbanisticos que poderiam ser aplicados em cada territrio, compactuando com o0s
moradores quais seriam 0s mais adequados para a realidade do territério, com o
intuito de promover a regularizagdo fundiaria e urbanistica.?%

A definicdo desses novos parametros tem a funcdo de reconhecer e
legitimar a ocupacao urbana existente, como também tem o papel de proporcionar
aos moradores uma base legal de “condigdes razoaveis de dignidade e salubridade
sem alterar por completo o espaco da comunidade, tendo em vista a importancia de
respeitar as identidades e modos de vida de cada local”?%4,

A minuta de lei apresentada contém instrumentos juridicos e urbanisticos
escolhidos a partir do pressuposto de que a mera demarcacdo da comunidade como
Zona Especial de Interesse Social respalda os moradores da protecao juridica de ndo

ter suas moradias removidas ou ter o seu direito a regularizacdo fundiaria negado

202 BARREIRA, Irlys Alencar Firmo (org.). PLANO INTEGRADO DE REGULARIZACAO FUNDIARIA
DA ZEIS POCO DA DRAGA: caderno de diagndstico socioeconémico, fisico-ambiental, urbanistico e
fundiario. Fortaleza: Prefeitura de Fortaleza | Fundacé@o Cetrede | Universidade Federal do Ceara, 2019.
269 p. Disponivel em: https://acervo.fortaleza.ce.gov.br/download-file/documentByld?id=9e9e76ca-
e434-4765-a89b-bc40a8c12664. Acesso em: 23 out. 2022. p. 10.

203 |dem. PLANO INTEGRADO DE REGULARIZACAO FUNDIARIA DA ZEIS BOM JARDIM:
compatibilizagdo dos produtos e finalizag&o. Fortaleza: Prefeitura de Fortaleza | Fundagéo Cetrede |
Universidade Federal do Ceara, 2020. 203 p. Disponivel em:
https://acervo.fortaleza.ce.gov.br/download-file/documentByld?id=bb070f96-4b33-40ac-884e-
000a834b7c6h. Acesso em: 14 out. 2022. p. 12.

204 |dem. PLANO INTEGRADO DE REGULARIZACAO FUNDIARIA DA ZEIS POCO DA DRAGA:
caderno de diagnéstico socioeconémico, fisico-ambiental, urbanistico e fundiario. Fortaleza: Prefeitura
de Fortaleza | Fundacdo Cetrede | Universidade Federal do Ceara, 2019. 269 p. Disponivel em:
https://acervo.fortaleza.ce.gov.br/download-file/documentByld?id=9e9e76ca-e434-4765-a89b-
bc40a8c12664. Acesso em: 23 out. 2022. p. 11.
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devido a suas casas estarem em condi¢cdes precéarias e abaixo dos parametros
minimos definidos em lei.?%

O quarto produto, chamado de Plano de Regularizacdo Fundiaria, foi o
compilado de a¢cBes necessarias para legalizar e estruturar formalmente as ocupacoes
existentes. Considerando aspectos juridicos, urbanisticos e socioambientais, essas
intervengBes visam a melhoria do ambiente urbano e ao resgate da cidadania da
populacéo residente no assentamento.?%®

Para identificar a situacdo fundiaria dos territérios, utilizou-se as
informacBes contidas em Orgaos publicos, como a Secretaria de Financas do
Municipio (SEFIN) e a Secretaria de Patrimdnio da Unido (SPU), além de documentos
oficiais como o Plano Local de Habitagc&o de Interesse Social (PLHISFor) e o Relatério
do Comité Técnico Intersetorial e Comunitario das ZEIS, ja analisados nas etapas
anteriores do projeto?%’. O panorama da situacéo fundiaria obtido a partir dos referidos
dados, permitiu selecionar adequadamente os instrumentos juridicos que podem ser
utilizados de acordo com o caso concreto.?%

O Plano Urbanistico € o quinto produto do PIRF e tem como objetivo
estruturar propostas de solucdes urbanisticas para os principais conflitos de uso e
ocupacdo do solo, considerando as limitacdes existentes na estrutura fundiaria do
territério e na normativa ambiental federal, de modo a promover a requalificacéo
urbana?°®,

Os resultados contidos no referido produto foram obtidos por meio da “base
de informacdes multidisciplinares organizadas nas fases anteriores do trabalho, com

énfase no diagndstico e na normatiza¢ao”, assim como em workshops e oficinas com

205 BARREIRA, Irlys Alencar Firmo (org.). PLANO INTEGRADO DE REGULARIZACAO FUNDIARIA
DA ZEIS BOM JARDIM: compatibilizacdo dos produtos e finalizag&o. Fortaleza: Prefeitura de Fortaleza
| Fundagdo Cetrede | Universidade Federal do Ceara, 2020. 203 p.. Disponivel em:
https://acervo.fortaleza.ce.gov.br/download-file/documentByld?id=bb070f96-4b33-40ac-884e-
000a834b7c6b. Acesso em: 14 out. 2022. p. 12.

206 1d., Ibid., p. 78.

207 |dem. PLANO INTEGRADO DE REGULARIZACAO FUNDIARIA DA ZEIS POCO DA DRAGA:
caderno de diagndstico socioecondmico, fisico-ambiental, urbanistico e fundiério. Fortaleza: Prefeitura
de Fortaleza | Fundacé@o Cetrede | Universidade Federal do Ceara, 2019. 269 p. Disponivel em:
https://acervo.fortaleza.ce.gov.br/download-file/documentByld?id=9e9e76ca-e434-4765-a89b-
bc40a8c12664. Acesso em: 23 out. 2022. p. 11.

208 |dem. PLANO INTEGRADO DE REGULARIZAGCAO FUNDIARIA DA ZEIS BOM JARDIM:
compatibilizacdo dos produtos e finalizagdo. Fortaleza: Prefeitura de Fortaleza | Fundacdo Cetrede |
Universidade Federal do Ceara, 2020. 203 p.. Disponivel em:
https://acervo.fortaleza.ce.gov.br/download-file/documentByld?id=bb070f96-4b33-40ac-884e-
000a834b7c6b. Acesso em: 14 out. 2022. p. 78.

209 1d., Ibid., p. 111.
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a comunidade. Sua construcéo foi baseada nas seguintes premissas: (i) as remog¢oes
de habitagbes para melhoria urbanistica devem ser minimas e evitadas, mas, caso
sejam realizadas, além de serem embasadas em motivos objetivos e considerados
prioritarios para a comunidade, devem ser amparadas por op¢des adequadas de
relocacao; (ii) o dialogo com a comunidade, por meio do seu Conselho Gestor e com
representantes legais do poder publico municipal, teve poder decisivo; e (iii) todas as

solugdes urbanisticas planejadas e projetadas precisam construir lugares e
equipamentos gue as pessoas valorizem e com as quais elas possam se conectar.?*?

Dessa forma, o Plano Urbanistico apresenta um repertério de estratégias,
diretrizes, acOes e prioridades que auxiliard a comunidade no dialogo com a gestéo
municipal para reivindicar melhorias de infraestrutura e decidir os melhores caminhos
possiveis para a integracéo desses locais a cidade.?!!

O PIRF também engloba ac6es fortalecedoras da economia local, assim,
foi entregue para cada comunidade o Plano de Geragédo de Trabalho e Renda. O
intuito do sexto produto € de visibilizar os arranjos produtivos locais, as vocacoes e
potencialidades, propondo metodologias para aprimorar as boas praticas produtivas
experimentadas pelos diferentes segmentos do territério da ZEIS.?1?

A metodologia adotada nesta etapa foi fundamentada em processos de
formacdao pela equipe técnica, baseados na participacéo e na autonomia da populacao
local, com o intuito de identificar os fenbmenos objetivos e subjetivos, sob a 6tica dos
moradores “que dado materialidade a microeconomia e sua relacdo com as
condicionalidades dos espacos e das politicas publicas fomentadoras de iniciativas de

trabalho e renda”.?13

210 BARREIRA, Irlys Alencar Firmo (org.). PLANO INTEGRADO DE REGULARIZACAO FUNDIARIA
DA ZEIS BOM JARDIM: compatibilizagc&o dos produtos e finaliza¢do. Fortaleza: Prefeitura de Fortaleza
| Fundagdo Cetrede | Universidade Federal do Ceard, 2020. 203 p.. Disponivel em:
https://acervo.fortaleza.ce.gov.br/download-file/documentByld?id=bb070f96-4b33-40ac-884e-
000a834b7c6h. Acesso em: 14 out. 2022. p. 111.

211 1d,, Ibid., loc. cit.

212 |dem. PLANO INTEGRADO DE REGULARIZACAO FUNDIARIA DA ZEIS PICI: plano de gerag&o
de trabalho e renda. Fortaleza: Prefeitura de Fortaleza | Fundagéo Cetrede | Universidade Federal do
Cearé, 2019. 141 p.. Disponivel em: https://acervo.fortaleza.ce.gov.br/download-
file/documentByld?id=fbbcfa96-9d8a-44ch-8856-5eba32c32a45. Acesso em: 14 out. 2022. p. 16.

213 |dem. PLANO INTEGRADO DE REGULARIZAGCAO FUNDIARIA DA ZEIS BOM JARDIM:
compatibilizacdo dos produtos e finalizagdo. Fortaleza: Prefeitura de Fortaleza | Fundacdo Cetrede |
Universidade Federal do Ceara, 2020. 203 p.. Disponivel em;
https://acervo.fortaleza.ce.gov.br/download-file/documentByld?id=bb070f96-4b33-40ac-884e-
000a834b7c6b. Acesso em: 14 out. 2022. p. 142.
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Para tanto, as atividades da equipe foram desenvolvidas espelhadas em
trés experiéncias realizadas com cuidado e rigor, sendo ajustadas a realidade de cada
territério, sendo elas: (I) Metodologia GESPAR - Gestdo Participativa para o
Desenvolvimento, construida no ambito do convénio BNB/PNUD - BRA 93/012; (1)
Sustentabilidade da Fundacdo Banco do Brasil (FBB) e, (lll) construcéo do plano de
negécio/sustentabilidade desenvolvida pela Associacdo Nacional dos Trabalhadores
em Empresas de Autogestéo e Participacdo Acionaria (ANTEAG). Essas abordagens
metodoldgicas seguem o0s principios participativos, adequando-se a proposta de
inclusédo e participacdo do PIRF, uma vez que priorizam a participacdo dos sujeitos
para reconhecer e articular as dimensdes das cadeias produtivas, tecnologias sociais,
além das préprias politicas publicas, visando a inclusao socioprodutiva para definir
uma perspectiva especifica de politica de combate a pobreza.?'4

A equipe de Politicas Publicas teve a incumbéncia de coordenar a
elaboracdo do Plano de Participacdo Social e Desenvolvimento Comunitério, cujo
propdsito é sistematizar as metodologias participativas aplicadas nas etapas do
trabalho, relacionando diretrizes, estratégias, metas, acdes e indicadores para a
continuidade da mobilizacdo e desenvolvimento de politicas publicas nos territorios
das ZEIS.?15

O contetdo desse produto consolida as estratégias de informacdo,
mobilizacdo, organizacdo e capacitacdo da populacdo e “estimula os canais de
participacdo com o objetivo de dotar os moradores de conhecimento e informacdes
técnicas que colaborem na organizagdo das comunidades”?16,

O conjunto de informac6es que compdem o Plano de Participacao € fruto
de estudos prévios sobre as comunidades, das oficinas e das capacitacdes realizadas

durante o desenvolvimento do projeto para a partilha de conhecimentos sobre os

214 BARREIRA, Irlys Alencar Firmo (org.). PLANO INTEGRADO DE REGULARIZACAO FUNDIARIA
DA ZEIS PICI: plano de geracdo de trabalho e renda. Fortaleza: Prefeitura de Fortaleza | Fundacéo
Cetrede | Universidade Federal do Ceara, 2019. 141 p.. Disponivel em:
https://acervo.fortaleza.ce.gov.br/download-file/documentByld?id=fbbcfa96-9d8a-44cb-8856-
5eba32c32a45. Acesso em: 14 out. 2022. p. 16.

215BEZERRA, Roselane Gomes; ROLIM, Ruy Aurélio; RABELO, Marcelo Rodrigues. O desafio da
participacao na construcdo do PIRF: O Plano de Participagcdo Comunitaria e Desenvolvimento
Social das ZEIS Pici, Po¢o da Draga e Bom Jardim In BARREIRA, Irlys; GONCALVES, Danyelle;
DANTAS, Eustégio (org). Aprendizados e desafios da participacdo: a experiéncia do plano integrado
de regularizacao fundiaria (PIRF). Fortaleza: Expressédo Gréafica e Editora, 2021. p. 45. Disponivel em:
https://acervo.fortaleza.ce.gov.br/download-file/documentByld?id=b1732750-285c-4aa6-8dc7-
b07c526ald3e. Acesso em: 14 de out de 2022.

216 [dem, Ibidem.
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aspectos urbanisticos, de infraestrutura, ambientais, culturais e socioeconémicos da
localidade. Essa etapa do projeto tem a funcéo de disponibilizar para as comunidades
uma sintese dos principais “problemas e ameacas, as forcas e oportunidades dos
territorios, as diretrizes, as acdes, os indicadores e, especialmente, as alternativas de
solugao”.?1’

Isto posto, o Plano de Participagdo configura uma fonte importante para
nortear os caminhos a serem percorridos na busca da comunidade por melhores
condicbes de habitacdo, haja vista, o acumulado de materiais informativos e a
formulacédo de estratégias, pactuadas com a comunidade, no periodo de execucao do
projeto, materializam mecanismos de controle de politicas publicas capazes de
concretizar a execucgéo do PIRF?%8,

Por fim, foi apresentado o Caderno de Compatibilizacdo dos Produtos e
Finalizac&o, oitavo produto do PIRF. A finalidade desse documento é harmonizar os
resultados entre os diferentes produtos que compdem o PIRF e apresentar, de forma
acessivel e resumida, os principais contelidos dos cadernos anteriores.?19

As informacdes multidisciplinares organizadas nas fases anteriores do
trabalho foram apresentadas no formato de propostas objetivas e experimentais de
modo a facilitar o uso desse conhecimento no enfrentamento de conflitos de uso e
ocupacado do solo, assim como na superacao das limitacdes existentes na estrutura
fundiaria do territério e na normativa ambiental federal.?2°

Desse modo, o Caderno de Compatibilizacdo apresenta uma releitura das
informacgdes contidas nos diversos cadernos, verificando a coeréncia entre as partes

e sintetizando a construgédo de um trabalho coletivo elaborado em diferentes planos.

217 BARREIRA, Irlys Alencar Firmo (org.). PLANO INTEGRADO DE REGULARIZACAO FUNDIARIA
DA ZEIS PICI: plano de participagdo comunitaria e desenvolvimento social. Fortaleza: Prefeitura de
Fortaleza | Fundagéo Cetrede | Universidade Federal do Ceara, 2019. 96 p. Disponivel em:
https://acervo.fortaleza.ce.gov.br/download-file/documentByld?id=35fd0069-cf01-46b0-ab59-
665efe3594c8. Acesso em: 14 out. 2022. p. 12.

218 1d,, Ibid., loc. cit.

219 |dem. PLANO INTEGRADO DE REGULARIZACAO FUNDIARIA DA ZEIS BOM JARDIM:
compatibilizagdo dos produtos e finalizag&o. Fortaleza: Prefeitura de Fortaleza | Fundagéo Cetrede |
Universidade Federal do Ceara, 2020. 203 p.. Disponivel em:
https://acervo.fortaleza.ce.gov.br/download-file/documentByld?id=bb070f96-4b33-40ac-884e-
000a834b7c6b. Acesso em: 14 out. 2022. p. 21.

220 |dem. PLANO INTEGRADO DE REGULARIZACAO FUNDIARIA DA ZEIS POCO DA DRAGA:
caderno de diagnéstico socioeconémico, fisico-ambiental, urbanistico e fundiario. Fortaleza: Prefeitura
de Fortaleza | Fundacédo Cetrede | Universidade Federal do Ceard, 2019. 269 p. Disponivel em:
https://acervo.fortaleza.ce.gov.br/download-file/documentByld?id=9e9e76ca-e434-4765-a89b-
bc40a8c12664. Acesso em: 23 out. 2022. p. 168.
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Para a producao desse produto, foi necessario intensa troca de saberes entre a equipe
técnica e os moradores, que teve como consequéncia a realizacdo de ajustes no

documento e aprendizados mutuos.??!

4.4 Saldos e desafios para implementagcdo dos Planos

A realizacdo do PIRF é resultado de uma ampla organizacdo popular no
processo de reivindicagao pela efetiva regulamentacéao das ZEIS e melhorias urbanas,
assim, é imprescindivel destacar que a participag¢do ativa desses grupos, tanto na
elaboracdo quanto em espacos institucionais discutindo o direito a moradia e a cidade
foram fundamentais para a realizacgéo do projeto.???

O acumulo das discussBes no campo popular em relacdo as teméaticas que

compuseram o contetdo do PIRF, foram “externalizadas através de criticas,
sugestbes e presenca assidua nas atividades desenvolvidas, compondo a primeira
camada para a construcdo de um processo de planejamento urbano participativo”. 223

A organizagdo de todo o material, desde o inicio da pesquisa, com a
finalidade de criar uma biblioteca comunitaria em cada ZEIS, com o objetivo de
registrar todo o processo de formulacdo do plano??* foi importante para promover o
autoconhecimento do territério, registrar um marco no avanco da luta por melhorias
urbanas no bairro e expor a metodologia utilizada nesta experiéncia vivenciada no

territério, na qual criou condi¢cdes para que as pessoas pudessem atualizar e

221 BARREIRA, Irlys Alencar Firmo (org.). PLANO INTEGRADO DE REGULARIZACAO FUNDIARIA
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222 FROTA, Naggila Taissa Silva; MAFALDO, Jllia Brito; FREITAS, Clarissa F. Sampaio. Plano
urbanistico da ZEIS PICI: limites e avangos na participa¢do popular como pratica de cidadania. Revista
da Arquitetura: cidade e habitacdo, [S.L.], v. 1, n. 1, 25 maio 2021. Centro de Ensino Unificado de
Brasilia. http://dx.doi.org/10.5102/ra.v1i1.7010.

223 |dem. Ibidem.

224 FILHO, lrapuan Peixoto Lima; LOPES, Francisco Willams Ribeiro. Por dentro da comunidade:
instrumentos de investigacdo sociolégica no fomento a politicas publicas de moradia e
regularizacdo fundiaria Apud BARREIRA, Irlys; GONCALVES, Danyelle; DANTAS, Eustégio (org).
Aprendizados e desafios da participacdo: a experiéncia do plano integrado de regularizacdo
fundiaria (PIRF). Fortaleza: Expressao Gréfica e Editora, 2021. Disponivel
em:https://acervo.fortaleza.ce.gov.br/download-file/documentByld?id=b1732750-285c-4aa6-8dc7-
b07c526ald3e. Acesso em: 14 de out de 2022. p. 65
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desenvolver suas potencialidades, exercitando conscientemente a cidadania seu
papel cidada na sociedade em que vive.??®

O diagnostico realizou uma atualizacao das informacfes que, muitas vezes,
eram destoantes dos dados oficiais registrados nos 6rgaos publicos, pois garantiu a
ampliacdo dos espacos de escuta e andlise dos diferentes aspectos da comunidade,
promovendo a atualizacao sistematica das multiplas dimensées do territério, ou seja,
socioecondmica, fisico-ambientais, urbanistica e fundiaria??®. Esse levantamento teve
como objetivo reorientar as intervencdes das politicas publicas, principalmente a
politica de desenvolvimento urbano, estabelecendo condutas institucionais de
integracédo e complementaridade entre as diversas politicas.??’

A organizacdo dos problemas, das vulnerabilidades, das solucbes e das
pautas prioritarias dos territérios em um documento a partir da perspectiva dos
moradores, deve ser utilizada como guia para a atuacédo do Poder Publico, pois as
propostas que integram o PIRF foram compactuadas com a comunidade, partindo da
premissa de que as melhorias habitacionais seriam realizadas evitando ao maximo as
remocdes, causando o0 menor impacto possivel na comunidade.??®

De acordo com essa perspectiva, o Plano Urbanistico apresenta
proposicoes de melhorias urbanas de acordo com 0s anseios da comunidade,
corroborando para que as decisdes administrativas necessarias para a realizacédo das
intervencdes previstas no Plano nesses territorios tenham legitimidade, devido o

envolvimento dos destinatarios em toda formulacdo do PIRF, e também afastar o

225 CARDOSO, Gil Célio de Castro; PAIVA, Victéria Régia Arrais de Paiva; CARDOSO, Maione Rocha
de Castro; FERREIRA, André Vasconcelos. POSSIBILIDADES E DESAFIOS DA ECONOMIA
SOLIDARIA NOS PLANOS DE GERAGCAO DE TRABALHO E RENDA DAS ZONAS ESPECIAIS DE
INTERESSE SOCIAL EM FORTALEZA-CEARA (BRASIL) Apud BARREIRA, Irlys; GONGCALVES,
Danyelle; DANTAS, Eustégio (org). Aprendizados e desafios da participagao: a experiéncia do plano
integrado de regularizacao fundiaria (PIRF). Fortaleza: Expressao Grafica e Editora, 2021. Disponivel
em:https://acervo.fortaleza.ce.gov.br/download-file/documentByld?id=b1732750-285c-4aa6-8dc7-
b07c526ald3e. Acesso em: 14 de out de 2022. p. 154

226 ALCANTARA, Selma Maria Peixotoet al. METODOLOGIAS PARTICIPATIVAS E
REGULARIZACAO FUNDIARIA: uma proposta para a inclusdo social em Zonas Especiais de Interesse
Social em Fortaleza/CE. Fortaleza, 2021 Apud BARREIRA, Irlys; GONCALVES, Danyelle; DANTAS,
Eustégio (org). Aprendizados e desafios da participacdo: a experiéncia do plano integrado de
regularizacdo fundiaria (PIRF). Fortaleza: Expressdo Grafica e Editora, 2021. Disponivel em:
https://acervo.fortaleza.ce.gov.br/download-file/documentByld?id=b1732750-285c-4aa6-8dc7-
b07c526ald3e. Acesso em: 14 de out de 2022. p. 188-189

2271d., Ibid., loc. cit.

228 BARREIRA, Irlys Alencar Firmo (org.). PLANO INTEGRADO DE REGULARIZACAO FUNDIARIA
DA ZEIS POCO DA DRAGA: compatibilizacdo dos produtos e finalizagdo. Fortaleza: Prefeitura de
Fortaleza | Fundacédo Cetrede | Universidade Federal do Ceard, 2020. 198 p. Disponivel em:
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b0697c3ebbe6. Acesso em: 23 out. 2022. p. 76.
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planejamento urbano “exclusivo de especialistas técnicos, muitas vezes
responsaveis por um urbanismo excludente, incapaz de propor solu¢des reais aos
problemas urbanos”??°,

O processo de construcdo e sistematizagcdo das informagdes sobre o
territério junto com os moradores criou um espaco apto para a reflexdo coletiva sobre
gquestdes espaciais vivenciadas pelos moradores, mas ainda ndo exploradas com
profundidade. Isso permitiu que fossem vislumbrados caminhos alternativos “para a
qualificacdo da cidade informal superando tentativas ineficazes de torna-la
semelhante a cidade formal".23°

A possibilidade de reflexdo dos moradores sobre questdes que permeiam
seu cotidiano e o estimulo ao desenvolvimento de estratégias para superar a exclusao
desses territérios dentro da agenda de desenvolvimento urbano da cidade, fortaleceu
praticas de cidadania e a articulacdo de acbes politicas na luta por justica
socioespacial, a partir da compreensao da viabilidade do acesso aos servigos urbanos
e do exercicio de direitos em seus territérios, respeitando suas caracteristicas
essenciais.?3!

O Plano Integrado de Regularizacdo Fundiaria apresenta-se como um
instrumento educativo e propositivo para a promocao de melhorias urbanas, nao so
envolvendo bens e servicos publicos, mas também contém sugestbes de
aprimoramento da organizacao social comunitaria, com o intuito de que a acéo cidada
dos moradores desses territorios possam alcancar a efetivacdo de melhores
condic¢des de urbanizagéo.

O PIRF constitui um compromisso social pactuado entre o Poder Publico e
a comunidade visibilizando os anseios e a realidade dos moradores, antes invisiveis,
tornando-os presentes em documentos oficiais.?®? Também funciona como uma
referéncia de planejamento urbano participativo em Fortaleza e contribui para que a

atuacao municipal, em relacdo a tomada de decisdes, seja mais participativa, uma vez

229 CASIMIRO, Ligia Maria Silva Melo de. A participacéo social no planejamento das politicas publicas
urbanas. Revista Eurolatinoamericana de Derecho Administrativo, [S.L.], v. 4, n. 1, p. 7-21, 28 jun.
2017. Universidad Nacional del Litoral. http://dx.doi.org/10.14409/rr.v4il.7741.

230 FROTA, Naggila Taissa Silva; MAFALDO, Julia Brito; FREITAS, Clarissa F. Sampaio. Plano
urbanistico da ZEIS PICI: limites e avangos na participagdo popular como prética de cidadania. Revista
da Arquitetura: cidade e habitacdo, [S.L.], v. 1, n. 1, 25 maio 2021. Centro de Ensino Unificado de
Brasilia. http://dx.doi.org/10.5102/ra.v1i1.7010.

231 |dem, Ibidem.

232 |dem, Ibidem.
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que “as reagdes da sociedade passam a ter efeitos prolongados e educativos, na
medida em que o préprio poder local passa a reconhecer a importancia da adogao de
processos participativos, que possam garantir legitimidade aos mesmos".?3?

A continuidade da participagdo popular é um grande desafio,
principalmente para as liderangas comunitarias, haja vista um dos obstaculos
enfrentados ja na conducdo dos trabalhos do PIRF foi a grande descrenca dos
moradores em ac¢des promovidas pelo Poder Publico, em virtude do historico descaso
de Politicas Publicas para esses territorios aptas a promover melhorias?3*

Outra dificuldade para a concretizacdo do PIRF é em relacdo a intervencéo
politico-institucional e juridica na legislacdo municipal para viabilizar a implementacgédo
dos PIRFs. Dessa forma, € imprescindivel agilidade na tramitacdo dos procedimentos
de aprovacdo das propostas legislativas junto a Camara Municipal e sua imediata
execucgdo, para promover um ambiente institucional harmdnico entre a Politica de
Desenvolvimento Urbano e as demais politicas publicas?®.

Para a implementacdo das proposi¢des contidas no Plano, € necessario
que o Poder Publico assuma o compromisso de respeitar as determinacfes legais
quanto a participacao social na execucao das Politicas Publicas necessérias para a
construcdo desses projetos. E valido destacar que a atuacdo da Administracéo
Plblica deve ser pautada dentro da perspectiva democratica “tanto no aspecto
material, voltado ao principio da igualdade, quanto no aspecto formal, relacionado as

escolhas a serem feitas pelos cidadaos para realizar seus anseios”.?36

233 PEQUENO, Renato; FREITAS, Clarissa F. Sampaio. Desafios para implementagdo de Zonas
Especiais de Interesse Social em Fortaleza. Cadernos Metrépole, Sdo Paulo, v. 14, n. 28, p. 485-505,
jul/dez 2012. Disponivel em: https://revistas.pucsp.br/index.php/metropole/article/view/14819. Acesso
em: 09 out. 2022. p. 502.

234 BARREIRA, Irlys; GONCALVES, Danyelle. Participacdo e confianca institucional: interpelagdes
socioldgicas de uma experiéncia Apud BARREIRA, Irlys; GONCALVES, Danyelle; DANTAS,
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b07c526ald3e. Acesso em: 14 de out de 2022. p. 31.
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23 CASIMIRO, Ligia Maria Silva Melo de; MACHADO, Raquel Ramos. Democracia participativa na
gestdo publica eficiente da cidade. A&C — Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo
Horizonte, ano 19, n. 78, p. 115-135, out./dez. 2019. DOI: 10.21056/aec.v19i78.118. p 119
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Além do empenho politico e administrativo necessarios para o cumprimento
das acdes previstas no Plano de Responsabilidade do Municipio, € primordial a
atuacdo do Conselho Gestor na tarefa de monitorar e ajudar no engajamento da
participacdo comunitaria no processo de implementacéo das previsdes do PIRF.?3’

Para isso acontecer, uma das estratégias que pode ser utilizada é a criacao
de uma equipe interdisciplinar responsavel por articular e concretizar as propostas
contidas nos cadernos do PIRF, considerando, inclusive, a proposta de
monitoramento e avaliacdo exposta no Plano de Participacdo Social e
Desenvolvimento Comunitario para estimular a gestdo participativa também no

processo de implementacgdo das proposicdes inscritas nos PIRFs.?38

237 CASIMIRO, Ligia Maria Silva Melo de; XAVIER, Beatriz Rego; SOARES, Jacqueline
Alves. REGULARIZACAO FUNDIARIA EM ZONAS ESPECIAIS DE INTERESSE SOCIAL: os
aspectos juridicos da experiéncia do PIRF nas ZEIS Bom Jardim, Poc¢o da Draga e Pici, em Fortaleza
(CE). Fortaleza: Expressédo Grafica e Editora, 2021. Apud BARREIRA, Irlys; NILIN, Danyelle; DANTAS,
Eustégio (org.). Aprendizados e desafios da participacdo: a experiéncia do PIRF. Fortaleza:
Expressédo Gréfica e Editora, 2021. 244 p. Disponivel em: https://acervo.fortaleza.ce.gov.br/download-
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Para o pleno exercicio da democracia, € necessario que o povo seja
colocado em condicdes de perceber e defender seus interesses, participando
ativamente de espacos de expressdo nos quais possam contribuir para as escolhas
politicas, econdbmicas e administrativas da gestdo publica, uma vez que o povo é a
fonte de legitimacao do sistema e das acdes estatais.

Dessa forma, a Administracdo Publica deve garantir espaco a participacao
popular na elaboracdo de planos e projetos que organizam a sociedade, contribuindo
para o reconhecimento da pessoa humana como cidadao de direitos.

Dentro da logica de atuacdo positiva do Estado em prol de assegurar os
direitos fundamentais estabelecidos na Constituicdo de 1988, o planejamento urbano
se apresenta como atividade fundamental para a viabilizacdo de politicas publicas
capazes de prover ao povo a materialidade do direito a moradia, uma vez que a
atuacdo da Administracdo Publica deve ser planejada, estratégica, calculada,
baseada em dados concretos, com participacdo social e com foco na promocao da
justica social.

O planejamento ndo deve ser apenas uma proposta burocratica estatal,
mas sim uma etapa que possa garantir consenso e legitimidade social quanto ao
conteudo do plano, possibilitando o exercicio do controle de sua execucao,
aumentando sua eficacia, uma vez que tem a funcéo de refletir as necessidades da
comunidades, para que o territorio possua estruturas funcionais compativeis com as
demandas existentes?*.

No planejamento territorial, 0 zoneamento social pode ser utilizado como
uma ferramenta de promocéo do direito a moradia para comunidades mais pobres,
demarcando areas para fins de interesse social e protegendo os moradores das
consequéncias da especulacao imobiliaria.

As Zonas Especiais de Interesse Social se apresentam como importante

instrumento urbanistico de promocé&o do direito a moradia e democratizagéo da gestado

239 CASIMIRO, Ligia Maria Silva Melo de. A participacdo social no planejamento das politicas publicas
urbanas. Revista Eurolatinoamericana de Derecho Administrativo, v. 4, n. 1, p. 7-21, 2017.
Disponivel
em:https://bibliotecavirtual.unl.edu.ar/publicaciones/index.php/Redoeda/article/view/7741/11333.
Acesso em: 22 de out de 2022.
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urbana, uma vez que possibilita a criacdo de regras especiais para a regularizacéo
juridica, urbanistica e ambiental de &reas ocupadas irregularmente.

Para a ordenacdo das estratégias a serem implementadas nas ZEIS, o
Plano Integrado de Regularizacdo Fundiaria se demonstra como método adequado
de planejamento participativo para esses territorios, pois 0s problemas enfrentados
pelas comunidades ultrapassam a esfera da titulacdo da moradia.

A interdisciplinaridade presente durante todo o processo de constru¢do do
PIRF das ZEIS Pici, Bom Jardim e Poco da Draga junto com o estimulo a participacéo
comunitaria foram fundamentais para a realizacdo do diagnostico das condicdes
socioeconbmicas, urbanisticas, fisico-ambientais e fundiarias para a elaboracédo de
propostas para a solu¢ao dos problemas encontrados.

O Plano Integrado de Regularizacdo Fundiaria representa um avango no
processo de reivindicacdo por moradia digna pelas comunidades demarcadas como
ZEIS, pois reine em um documento institucional propostas de desenvolvimento
urbano representativas da comunidade, uma vez que foram formuladas com os
moradores de cada territorio.

Dessa forma, a participacdo como requisito necessario ao funcionamento
do PIRF é justificada a medida que as proposi¢cdes contidas no Plano tem o condao
de guiar a atuacdo do Poder Publico em prol da melhoria e acessibilidade do territério,
proporcionando o acesso e usufruto dos direitos fundamentais dessa populacéao.

Para a efetiva implementacdo das proposicdes contidas no PIRF sera
necessario superar os desafios dos tramites institucionais, politicos e legislativos
necessarios para a execucdo de uma politica publica. Sem duavidas, é fundamental a
colaboracdo do Poder Publico para ultrapassar essas questdes, incluindo a
comunidade da discussdo dessas pautas e mantendo um dialogo, efetivando o

planejamento participativo.
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