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RESUMO

Trata-se de trabalho que busca explorar as nuances das Zonas Especiais de
Interesse Social (Zeis) sob a 6tica do processo de urbanizagéo, onde sera redigido
uma analise acerca da implantagcdo das Zonas Especiais de Interesse Social no
municipio de Fortaleza, o seu processo de efetivagdo e as circunstancias que
envolveram sua realizacado até os dias atuais, com énfase ao caso referente a Zeis
Mucuripe e seus desafios vivenciados dia apds dia. Havera destaque ao dificil
cumprimento do efetivo direito a moradia digna e do direito a cidade, observando,
sobretudo, a fungao social da propriedade e a fungdo social da cidade, onde sera
analisado a constituicdo do zoneamento no grande Mucuripe, a defesa a moradia no
litoral conferida por este e a importancia da participagao popular nas lutas por esses
direitos.

Palavras-chave: Zeis Mucuripe; Direito a Cidade; direito @ moradia digna.



ABSTRACT

This work aims to explore the nuances of Special Zones of Social Interest (ZEIS)
through the lens of the urbanization process. It will present an analysis of the
implementation of Special Zones of Social Interest in the city of Fortaleza, its
process of realization, and the circumstances surrounding its development up to the
present day, with emphasis on the case of Zeis Mucuripe and the challenges it faces
daily. The study will highlight the ongoing struggle to ensure the effective right to
adequate housing and the right to the city, focusing particularly on the social function
of property and the social function of the city. It will examine the establishment of
zoning in the Greater Mucuripe area, the protection of coastal housing provided by
this zoning, and the importance of popular participation in the fight for these rights.

Keywords: Zeis Mucuripe; Right to the city; Right to adequate housing.
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1. INTRODUGAO

A efetivagao do Direito a Cidade, em suas caracteristicas mais diversas,
sempre foi motivo de controvérsias, especialmente pela desaten¢cdo do ordenamento
juridico brasileiro e dos legisladores patrios em compreender o que significa esse
termo e as obrigagdes e direitos que dele decorrem.

Com a atual compreensao de que o Direito a Cidade tem repercussdes
transindividuais, € compreensivel que a sociedade passe a buscar instrumentos que
efetivem sua realizacdo, de maneira a atender as expectativas das mais diversas
camadas sociais, especialmente as que se encontram em situacdo de
vulnerabilidade.

Nessa perspectiva, o instrumento do zoneamento urbano, neste trabalho
estudado por meio das Zonas Especiais de Interesse Social, apresenta uma
proposta de solugcdo a questbes que envolvem a inacessibilidade a propriedade
urbana e as mas condi¢des de acesso a infraestrutura.

E importante ressaltar que o instrumentos das Zeis sdo fundamentais
para a efetivagdo do direito a moradia digna de populagdes que vivem em
circunstancias de vulnerabilidade social, ha, portanto, a busca pela criagdo e
solidificacdo de institutos como a construcdo de habitagdo de interesse social e a
regularizagao fundiaria urbana, metas principais do zoneamento especial de
interesse social.

Dessa maneira, o municipio de Fortaleza, realizou, por meio da lei
complementar n® 062, de 02 de fevereiro de 2009, a regulamentagao do seu plano
diretor vigente, que propds a criagao de trés tipos distintos de Zonas Especiais de
Interesse Social (Zeis do tipo 1, Zeis do tipo 2 e Zeis do tipo 3) com o fito de auxiliar
as regides ocupadas por populagdes predominantemente de baixa renda.

Entretanto, o decorrer do processo para a regulamentagao,
implementacdo e desenvolvimentos das Zeis foi recheado de percalgos,
especialmente em regides que tinham questdes sensiveis a serem levadas em
consideracao.

Desse modo, ha a analise especifica nesse trabalho acerca da efetivagcao
da Zona Especial de Interesse Social prioritaria (Zeis do tipo 1) do Mucuripe e dos

desafios para sua implementagcao, assim como do atual estado em que se encontra
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o processo de desenvolvimento do Processo integrado de regularizagédo fundiaria
dessa Zeis.

Sera discutido o atual estado do processo de zoneamento da Zeis
Mucuripe, assim como a forma como foi realizada a sua instituicdo, o andamento da
obras e a presenca do poder publico no cotidiano do zoneamento, além da
transparéncia de informagdes e a dificuldade de conseguir acesso a dados por parte
do municipio, que, muitas vezes, nao os tem catalogados e organizados.

Ademais, sera analisada a defesa conferida a moradia no litoral por parte
da instalagcao do zoneamento e a sua importancia para as populacées que resistem
ao avango da especulacdo imobiliaria; por fim, a participagdo popular e o atual
estado de desengajamento das acbes publicas que permeia a Zona Especial de
Interesse Social do Mucuripe sera objeto de discussao, sob a égide da relevancia de
ser reavivado o debate popular acerca do tema, especialmente para a fiscalizagcao
do cumprimento de seus objetivos.

Diante do exposto, evidencia-se que a analise da efetivagdo das Zonas
Especiais de Interesse Social, com énfase no caso da Zeis Mucuripe, revela nao
apenas os entraves estruturais e institucionais enfrentados ao longo de sua
implementagdo, mas também o descaso com o cumprimento pleno dos direitos
fundamentais garantidos constitucionalmente. O Direito a Cidade e a moradia digna,
quando negligenciados, aprofundam desigualdades e marginalizam ainda mais
populagdes historicamente excluidas dos processos de planejamento urbano. A
auséncia de politicas publicas continuas e a falta de organizagdo administrativa
tornam o processo de regularizagao fundiaria lento, pouco transparente e distante da
realidade dos moradores beneficiados por tais zonas.

Portanto, este trabalho busca contribuir para o aprofundamento das
discussdes sobre a importancia da Zeis enquanto instrumento juridico e urbanistico
de inclusdao social, propondo uma reflexdo critica sobre os obstaculos que ainda
limitam sua plena execugao. Ao abordar o caso do Mucuripe, pretende-se langar luz
sobre a necessidade de uma atuacdo mais efetiva do poder publico, do
fortalecimento da participagcdo popular e da adocido de praticas urbanas que
respeitem os principios constitucionais da fungao social da propriedade e da cidade,
reafirmando o papel do Estado na promog¢do do acesso democratico ao espaco

urbano.
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2. A URBANIZAGAO CONTEMPORANEA E A FUNGAO SOCIAL DA
PROPRIEDADE E DA CIDADE

Em principio, € imperioso detalhar o desenvolvimento inicial do processo
de transicao para o “mundo urbano” e os efeitos que tal caracteristica trouxe para o
mundo contemporaneo. Dessa forma, segundo o autor francés Henri Lefebvre', a
urbanizacdo € consequéncia direta do processo de industrializagdo vivido
intensamente na modernidade, de modo que tal processo ensejou primordialmente
as primeiras relagdes da chamada “sociedade urbana”.

Diante disso, o autor francés apresenta uma definicdo de como ocorre a
relagdo entre industrializagdo e urbanizagdo? sendo este induzido por aquele, de
modo a conter problemas relativos ao crescimento e a planificagdo, além de
questdes que seriam fundamentais para dissertar acerca do cotidiano das cidades e
suas mazelas mais profundas, que decorrem do desinteresse em garantir as
populagdes de baixa renda, boas condi¢gdes de vida, ignorando-se o direito ao lazer
e a cultura desses individuos.

Em sentido semelhante, David Harvey® afirma que a urbanizagdo sempre
foi um “fendbmeno de classe” em que as cidades contribuiram, desde a sua
formacgao, para a concentracado de renda e o enriquecimento da sociedade burguesa
nascente. Esse periodo em muito esteve associado ao desenvolvimento dos
primeiros conglomerados urbanos, onde era necessario a existéncia de uma
populacdo financeiramente dependente da renda que advinha dos meios de
producao e das industrias, com o fito de garantir sua subsisténcia.

Nesse sentido, é perceptivel que o processo de urbanizagdo ganha
contornos fortemente ligados a demandas de natureza social, para além do conceito
de desenvolvimento urbano, ha também questdes que envolvem a vivéncia de
grupos que sao postos “a margem” da sociedade, que nao sao diretamente
beneficiados pela eventual “evolugao urbana”.

Na realidade, o que os autores supracitados manifestam € uma forma de

relacionar o desenvolvimento dos primeiros conglomerados urbanos ao fenébmeno

" LEFEBVRE, H. O direito a cidade. 5. ed. S&o Paulo: Centauro, 2011, p. 11.

2 “Se distinguirmos o indutor e o induzido, pode-se dizer que o processo de industrializag&o € indutor
e que se pode contar entre os induzidos os problemas relativos ao crescimento e a planificacao, as
questdes referentes a cidade e ao desenvolvimento da realidade urbana, sem omitir a crescente
importancia dos lazeres e das questdes relativas a ‘cultura’.” Ibid, ibid.

3 HARVEY, David. O direito a cidade. Lutas Sociais, n. 29, p. 73-89, 2012, p. 74.
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crescente de industrializagdo e a sua necessidade de, junto ao crescimento de
capital, trazer, para perto dos polos industriais, populagdes que estariam dispostas a
prestar atividade laboral por uma baixa contraprestacao financeira, garantidora de
sua subsisténcia, de modo que tal processo se deu de maneira desordenada e
alinhado as demandas que estavam surgindo no decorrer do tempo e no
desenvolvimento das atividades capitalistas.

Sob esse viés, a professora Maria Magnolia Lima Guerra®*, assinala duas
perspectivas em que pode ser estudada a urbanizagdo: a social e a espacial. Esta
estaria associada somente a “aglomeracdo de pessoas”, leva-se em consideragao,
portanto, a distribuicdo geografica dos individuos e a sua concentragcdo em
determinado espaco; ja sob o prisma social, devem ser observados uma série de
comportamentos e valores que geram, por si, uma “cultura urbana”. E fundamental
que nao sejam dissociados os conceitos citados, pois estes formam, em conjunto, o
estudo do processo de urbanizacao, sendo aspectos complementares entre si. Para
tanto, a autora considera urbanizacao: “(...) o processo pelo qual um conglomerado
humano, quantitativamente relevante, agrega-se em determinada area, formando
aglomerados funcional e socialmente relacionados do ponto de vista interno™.

Observa-se que o conceito de urbanizagao perpassa fundamentalmente
fatores sociais (incluindo questdes histéricas, politicas e culturais) e geograficos (tais
como a dindmica de populagdes e o seu comportamento espacial), torna-se,
portanto, um estudo complexo que analisa questdes sensiveis aos seus participes.

Quanto a urbanizacéao brasileira, € possivel observar padrdes referentes a
outros paises emergentes em que o modelo de industrializagdo ocorreu de forma
desigual e de maneira desregrada, de modo que a exclusao social da populagao de
baixa renda e a segregacao territorial de grande parcela da populagdo se tornou
regra, especialmente apos a segunda metade do século XX e a crescente demanda
pelo efetivo cumprimento das demandas vinculadas aos direitos sociais®.

Desse modo, a definicdo acima colacionada frisa a importancia da uniao
relacionada a funcionalidade e aos aspectos sociais para que um conglomerado

urbano possa se considerar urbanizado, tal relacdo € importante elemento que visa

* GUERRA, M. M. L. Aspectos juridicos do uso do solo urbano, Fortaleza: Imprensa Universitaria
da Universidade Federal do Ceara, 1981. p. 33-35.

® Ibid. p.34

6 OSORIO, Leticia. Direito a moradia no Brasil. Texto elaborado por delegacdo do Férum
Nacional da Reforma Urbana. [S.l.]: COHRE, 2003. p. 6.
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propiciar o surgimento de uma forma de nucleo urbano que vem a ser conhecido
como “cidade”.

Nesse sentido, o socidlogo urbano Robert Park definiu cidade’ como uma
forma de refazer em um “microcosmo” o mundo que vivemos, de modo que € uma
criacdo do homem na qual haveria verdadeira condenacédo de se viver atrelado a
sua existéncia pela eternidade, tendo em vista que esta nao seria somente uma
criagdo humana, mas uma recriagao de “si mesmo”.

Quanto a este tema, ha complexidade em realizar a conceituagao
adequada de “cidade”, pois a construcao desta é multifatorial e pode compreender
diversas questdes nao pacificadas no decorrer de sua criagao.

Para a realidade brasileira, José Afonso da Silva® entende que nao se
pode falar em cidades meramente pelo conceito econémico® ou demografico’,
porque ha a presenga muito forte do conceito “juridico-politico” em que uma cidade
s6 assume tais feigcbes quando se torna um municipio juridicamente constituido.
Para tanto, € necessario que sejam atribuidas suas caracteristicas de natureza
“politico-administrativas”, “econémico-nao agricola” (dando énfase ao seu carater
urbano), “familiar” e “simbdlico” diante da sede do governo municipal.

Segundo o conceito apresentado pelo jurista brasileiro, a efetivagao das
cidades (sinbnima de municipios, sob essa ¢6tica) € fortemente ligada a fatores
pragmaticos que sdo demonstrados por questdes praticas e vinculadas a lei, posto
que para que sejam reconhecidas sdo necessarios itens aliados a situagdes
praticas, jd que sua principal caracteristica € “ser um nucleo urbano, sede do

governo municipal’.

7 “ (...) a tentativa mais coerente e, em termos gerais, mais bem-sucedida de refazer o mundo em que
vive, e de fazé-lo de acordo com seus mais profundos desejos. Porém, se a cidade € o mundo criado
pelo homem, segue-se que também é o mundo em que ele estd condenado a viver. Assim,
indiretamente e sem nenhuma consciéncia bem definida da natureza de sua tarefa, ao criar a cidade
o homem recriou a si mesmo” PARK, Robert. On Social Control and Collective Behavior. Chicago:
Chicago University Press, 1967, p. 3. Apud HARVEY, David. Cidades rebeldes: do direito a cidade
a revolugdo urbana. Tradugédo de Jeferson Camargo. Sdo Paulo: Martins Fontes — Selo Martins,
2014, p. 28.

8 SILVA, José Afonso. Direito Urbanistico brasileiro. 9. ed. S&o Paulo: Juspodivm/Malheiros, 2025,
p. 26.

% Em sua obra acima citada, o autor conceitua de acordo com o pensamento de Joseff Wolff, em que
cidade ¢é “forma de assentamento de populagido especialmente apropriada para fornecer o comércio,
o artesanato e o negdcio, o cultivo dos valores espirituais e o exercicio do poder publico” (“el
planeamiento urbanistico del territorio y las normas que garantizan su efectividad, conforme a la ley
federal de ordenaciéon urbana”, en la Ley Federal Alemana de Ordenacién Urbanistica y los
Municipios”, p.12. Trad. de Joaquin Hernandez Orozco. Madrid, Institutos de Estudios de
Administracién Local, 1973.)

9“0 conceito demografico e quantitativo de cidade ¢ muito difundido pelo qual se considera cidade o
aglomerado urbano com determinado ndmero de habitantes (...)” SILVA, José Afonso. op cit. p. 26.
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Tal visdo, todavia, facilita o estudo quanto a delimitagdo do objeto™ a ser
analisado, visto que para se identificar uma cidade seria necessario a presencga de
“unidades edilicias” e “equipamento publicos™?, como forma de comprovar a
existéncia de populag¢des abrigadas em moradias e do poder publico.

Sob essa perspectiva, com o surgimento das cidades como “fruto” da
urbanizagdo, ocorreram diversos problemas decorrentes do crescimento
desordenado de conglomerados urbanos que, aliado a falta de infraestrutura basica
para populagdes, geraram contradigdes sociais responsaveis pela ma qualidade de
vida de diversos grupos que, em regra, carecem de maior aporte financeiro e tem
dificuldades de prover sua subsisténcia.

Para tanto, € importante ressaltar o papel da propriedade urbana no
contexto em que se insere o desenvolvimento das cidades, tendo em vista que a sua
existéncia é questionamento basilar que evoca transformacgdes no ambiente urbano
e retrata desigualdades sociais de maneira continua ao ser objeto de grande

discussao doutrinaria, econémica e politica.

2.1 A Func¢ao Social da propriedade urbana e da cidade

Em principio, € necessario relatar qual o papel da fungdo social da
propriedade, Orrutea acentua: “em face do principio da Funcdo Social, fica o
proprietario jungido a observar desde o papel produtivo que deve ser desempenhado
pela propriedade - passando pelo respeito a ecologia - até o cumprimento da
legislag&o social e trabalhista (...)"."

Diante do exposto, resta claro que a fung¢ao social da propriedade nao diz
respeito somente ao uso que é feito com animo de dono, mas também as
obrigacdes dele decorrentes, que vao desde o uso correto do ponto de vista da
preservacao ambiental até mesmo a adimpléncia com os direito trabalhistas dos
funcionarios que estao ao seu dispor na pratica laboral.

Logo, € preciso compreender a propriedade como um instituto histérico

que esta associado a diversos fatores que extrapolam o mero dominio, os quais

" Isso se ndo forem mencionados fendmenos como a conurbag&o (processo em que cidades passam
a ser inconfundiveis diante do encontro de sua infraestrutura e populagédo) ou mesmo a hipertrofia de
distritos que passam a ter tamanho geogréfico e populacional de municipios.

2 SILVA, José Afonso. op cit. p. 27.

' Orrutea, Rogério Moreira. Da propriedade e sua fungido social no direito constitucional
moderno. Londrina: UEL, 1998. p.214.
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estdo interligados entre si e sdo dependentes da utilizagdo correta do direito do
proprietario. Dessa forma, ndo se pode deixar de compreender a necessidade de
tutela ao direito supracitado, visto que, sem a devida disciplina legal acerca do tema,
nao sera possivel a realizacdo de um tratamento adequado a sua funcéo social,
tendo em vista a mutabilidade e os diversos temas abordados em torno deste
conceito.

No ordenamento juridico brasileiro, a citagdo a funcdo social da
propriedade data pela primeira vez da carta constitucional de 1967', na qual havia
em sua segdo pertencente a ordem econdmica mengao direta ao instituto, sendo
este um de seus “principios basicos™®.

Por sua vez, textos constitucionais anteriores ja traziam consigo mengdes
ao papel que deveria ser exercido pela propriedade urbana. E o caso do que dispde
o artigo 141, §16'® da Carta Magna de 1946 e também seu artigo 147", caput, que
citam o chamado “interesse social” aliado ao direito do Estado de promover a
desapropriagéo. Por fim, é valido citar o previsto na Constituigio brasileira de 19348,
visto que neste diploma a garantia ao direito a propriedade privada € condicionado
ao fato de que deveria ser respeitado o interesse social e coletivo, sem que o direito
individual seja oposigao a estes.

Nessa perspectiva, torna-se valido citar a atual disciplina da Constituicao

Federal brasileira quanto a funcéo social da propriedade, € o caso do disposto no

“ “Art 157 - A ordem econdémica tem por fim realizar a justica social, com base nos seguintes
principios:(...)

Il - fungdo social da propriedade;”

'® MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 14.
ed. Sdo Paulo: Saraivadur, 2019. P. 347.

6 “Art. 141 - A Constituigdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a seguranca individual e a propriedade,
nos termos seguintes:(...) § 16. E garantido o direito de propriedade, salvo o caso de desapropriagéo
por necessidade ou utilidade publica, ou por interésse social, mediante prévia e justa indenizagéo
em dinheiro, com a excecao prevista no § 1° do art. 147. Em caso de perigo iminente, como guerra ou
comocéo intestina, as autoridades competentes poderédo usar da propriedade particular, se assim o
exigir o bem publico, ficando, todavia, assegurado o direito a indenizagao ulterior.”

7 “Art 147 - O uso da propriedade sera condicionado ao bem-estar social. A lei podera, com
observancia do disposto no art. 141, § 16, promover a justa distribuicdo da propriedade, com igual
oportunidade para todos.(...)"

8 “Art. 113. A Constituigdo assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no paiz a inviolabilidade
dos direitos concernentes a liberdade, a subsisténcia, a segurancga individual e a propriedade, nos
termos seguintes: (...) 17) E garantido o direito de propriedade, que ndo podera ser exercido
contra o interesse social ou collectivo, na forma que a lei determinar. A desapropriagao por
necessidade ou utilidade publica far-se-a nos termos da lei, mediante prévia e justa indemnizagéo.
Em caso de perigo imminente, como guerra ou commog¢ao intestina, poderdo as autoridades
competentes usar da propriedade particular até onde o bem publico o exija, resalvado o direito a
indemnizagéo ulterior. (...)"
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artigo 5°, inciso XXIII diante de que “a propriedade atendera a sua fungéo social”. E
imperioso ressaltar que a Lei Maxima brasileira da atualidade da especial atencgao
ao instituto da Fungdo Social, especialmente quanto a sua relagdo com a
propriedade privada.

Sob esse viés, ha disposi¢cdes expressas no capitulo concernente a
Ordem Econbmica na CFRB/88, que se relacionam com a Fungao social da
Propriedade contidas no inciso Il do artigo 170" do referido diploma, onde
apresenta esse instituto como um principio concernente a atividade econémica.
Nesse sentido, Eros Grau® distingue a fungéo individual da propriedade e a fungdo
social da propriedade, ja que esta seria “justificada pelos seus fins, seus servigos,
suas fungdes”, enquanto aquela seria somente uma forma de garantia de
subsisténcia dos individuos e suas familias.

Observa-se a grande importancia conferida pelo ordenamento juridico
vigente acerca da obediéncia e atencdo da atividade econdmica ao exercicio da
Funcdo Social da Propriedade, ja que esta deve ser realizada dando destinagao
adequada ao gozo desse direito real?'. Diante disso, ha uma percepgédo de que o
legislador objetivou associar a propriedade a um uso consciente, observando a
defesa do direito de reter coisas préprias, porém conservando a ideia de que isso
nao o torna absoluto e que, em casos que nao for observado o disposto na lei, esta
podera ser objeto, até mesmo, de uma nova destinagdo caso nao tenha utilidade e
esteja comprometendo o planejamento aplicado ao meio urbano.

Em sentido semelhante, o préprio texto constitucional em capitulo
dedicado a politica urbana, utiliza-se do conceito da fungéo social da propriedade
para ratificar a obediéncia ao disposto no plano diretor municipal como forma de
garantir a manutengao do direito a propriedade, relativizando seu carater absoluto,
visto que “a propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as

exigéncias fundamentais de ordenacgéo da cidade expressas no plano diretor.”*

% “Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valoriza¢éo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem
por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os
seguintes principios:

Il - propriedade privada; Il - funcao social da propriedade;”

* Grau, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicio de 1988. 20 ed.Sdo Paulo:
Juspodivm/Malheiros, 2024.p. 220-236.

21 “Art. 1.225. S3o direitos reais:

| - a propriedade;(...).”

2 “Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais
da cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes. § 1° O plano diretor, aprovado pela Camara
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E perceptivel que o ordenamento juridico patrio d& prioridade a “funcéo
social da cidade”, citada ipsis litteris no artigo 182 da CRFB/1988, posto que o poder
publico municipal deve garantir seu pleno desenvolvimento, assim como o bem-estar
dos seus habitantes.

Para tanto, é necessario que todo municipio com mais de vinte mil
habitantes obedeca a disciplina de um plano diretor, instrumento responsavel pelo
planejamento urbano das cidades, tendo em vista que este € o meio que deve
afiancar o desenvolvimento urbano e organizar a sua expanséo.

Ante o exposto, a legislagdo que discorre fartamente acerca do assunto é
o Estatuto das Cidades (Lei n® 10.257/2001) que disciplina de maneira adequada
como devera ser realizado a execucdo do plano diretor, pois, somente em
atendimento as exigéncias fundamentais deste, “a propriedade urbana cumpre sua
funcéo social"®.

Ha também, no decorrer do texto legal, uma proeminente preocupagao
com a qualidade de vida e as necessidades dos cidadaos, de modo que fatores
como justica social, o atendimento de suas necessidades basicas. além do
desenvolvimento das atividades econémicas livremente foram citados com o fito de
conferir ao poder publico a responsabilidade pela manutencdo do sistema urbano
por parte da administracdo municipal, sobretudo, pois, em casos que a populagao
nao tenha atendimento adequado, o ente que mais sera sobrecarregado pelas
consequéncias dessa ineficiéncia € o proprio municipio.

Nesta toada, torna-se importante a observancia a licdo de Rezende e

Ultramari®*, pois existe a possibilidade de o planejamento urbano corrigir diversas

Municipal, obrigatério para cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da
politica de desenvolvimento e de expansao urbana. § 2° A propriedade urbana cumpre sua fungao
social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenagédo da cidade expressas no plano
diretor. § 3° As desapropriagbes de imdveis urbanos seréo feitas com prévia e justa indenizagdo em
dinheiro. § 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area incluida no
plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano ndo edificado,
subutilizado ou nao utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena,
sucessivamente, de: | - parcelamento ou edificagcdo compulsérios; Il - imposto sobre a propriedade
predial e territorial urbana progressivo no tempo; lll - desapropriagdo com pagamento mediante titulos
da divida publica de emisséo previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de
até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizagao e os
juros legais”.

2 “Art. 39. A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenagédo da cidade expressas no plano diretor, assegurando o atendimento das
necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das
atividades econémicas, respeitadas as diretrizes previstas no art. 20 desta Lei.”

2 “A pratica do planejamento nos municipios visa corrigir distorgbes administrativas, facilitar a gestao
municipal, alterar condi¢ées indesejaveis para a comunidade local, remover empecilhos institucionais
e assegurar a viabilizacdo de propostas estratégicas, objetivos a serem atingidos e acbdes a serem
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distorcbes do ponto de vista administrativo, de modo a facilitar a gestdo do ente
municipal, além de garantir melhores condi¢des de vida para a populagao local.

Na realidade, tal planejamento é uma forma de concretizagao do principio
da eficiéncia administrativa existente no artigo 37%° da Carta Magna brasileira, pois o
dever de planejamento € também uma manifestacdo do aspecto que se da “em
relacdo ao modo de organizar, estruturar, disciplinar a Administracdo Publica,
também com o mesmo objetivo de alcancgar os melhores resultados na prestagao de
Servigos Publicos™.

Torna-se, portanto, imprescindivel aos municipios brasileiros da
atualidade que cumpram os requisitos para a obrigatoriedade da elaboragéo,
dispostos no artigo 412’ do Estatuto das Cidades, de um plano diretor, para que haja
a efetiva implementacdo dessa forma de planejamento urbano, observando a
participacao social, sendo esta uma forma de demonstrar a intencéo de realizar uma
gestdo municipal efetiva que tera participagao direta na melhora da qualidade de
vida dos municipes.

Para José Afonso da Silva?®, o Plano Diretor quando elaborado deve levar
em conta objetivos Especificos e Gerais. Quanto a estes, em regra, “o de
instrumentar uma estratégia de mudanga no sentido de obter a melhoria da
qualidade de vida da comunidade local”’; os demais seriam dependentes das
condi¢cdes encontradas na sociedade do municipio, sendo possivel versar acerca da
reurbanizagcdo de um bairro, constru¢cdo de novas vias e equipamentos publicos,

protecdo de comunidades vulneraveis e incentivo a industrializacao.

trabalhadas. O planejamento é, de fato, uma das fungbes classicas da administragdo cientifica
indispensavel ao gestor municipal. Planejar a cidade é essencial, € o ponto de partida para uma
gestdo municipal efetiva diante da maquina publica, onde a qualidade do planejamento ditara os
rumos para uma boa ou ma gestdo, com reflexos diretos no bem-estar dos municipes (...)"
REZENDE, D. A.; ULTRAMARI, C. Plano diretor e planejamento estratégico municipal: introdugao
tedrico-conceitual. Revista de Administragao Publica, v. 41, n. 2, p. 255-271, 2007.

% “Art. 37. A administragdo 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: (...)"

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 35. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022. p.
98.

27 “Art. 41. O plano diretor é obrigatdrio para cidades: | — com mais de vinte mil habitantes; Il —
integrantes de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas; Ill — onde o Poder Publico municipal
pretenda utilizar os instrumentos previstos no § 40 do art. 182 da Constituigdo Federal; IV —
integrantes de areas de especial interesse turistico; V — inseridas na éarea de influéncia de
empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de ambito regional ou nacional;
VI - incluidas no cadastro nacional de Municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de
deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrologicos
correlatos. (...)”

2 SILVA, José Afonso. op. cit. p. 124.
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Ha uma compreensdo de que o plano diretor € o projeto basilar de
desenvolvimento de uma cidade, pois € ele quem organiza de maneira clara os
objetivos que devem ser tragados por determinado municipio e indica o perfil que
uma regido (seja ela um bairro ou um determinado espago) tem ou tera incentivo
para adotar.

De fato, a modernidade tem trazido consigo a necessidade de um
planejamento urbanistico realizado previamente, sobretudo com o objetivo de
preservar caracteristicas que beneficiam um municipio e determinada populagao,
assim como para buscar novos perfis a serem desenvolvidos em uma cidade,
estudando o potencial que aquela regido tem em se desenvolver, seja com a
geragdao de emprego e renda ou com o desenvolvimento de moradias,
preferencialmente acessiveis e que abriguem a populagdo com dignidade.

O Planejamento Urbanistico pode ser compreendido como uma forma de
dar inicio a toda pretensa atividade urbanistica?®, especialmente pelo fato de ter o
objetivo de buscar solugdes para os problemas que ocorram no cotidiano urbano,
sendo possivel, inclusive, trazer restricdes ao direito a propriedade urbana em
primazia aos beneficios que poderao ser aproveitados pela coletividade, conforme ja
citado anteriormente.

Contudo, o planejamento urbanistico deve ser entendido, acima de tudo,
como uma forma de buscar a efetivacdo do Direito a Cidade e aplicar os seus
beneficios a todos, sem restricdo de faixa etaria, género, classe social ou local de
habitacao..

O Direito a Cidade deve ter sua garantia expressa por meio das
disposicdes existentes em planos diretores e demais tipos de planejamento com o
fito de alterar a paisagem urbana, posto que o cidadao deve ter direito a viver com

qualidade de vida e infraestrutura, garantidas pelo poder publico, no espago urbano.

2.2. A caracterizagao do Direito a Cidade

O Direito a Cidade € amplamente discutido no decurso da modernidade,
tendo em vista que seu emprego na realidade fatica atual esta associado a defesa
de pessoas que vivem em situagdo de vulnerabilidade, do patrimoénio cultural e

histérico que deve ser defendido em detrimento da utilizagdo comercial do solo

% GUERRA, M. M. L., op cit. p. 41-42.
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urbano e ao planejamento urbanistico que sera expresso nos planos diretores dos
municipios que o elaborarem.

Esta expresséao fora primeiramente referenciada pela obra do autor Henri
Lefebvre*® com o objetivo de romper com a vis&o até entdo existente do que era a
cidade, assim demonstrando que esta € um instrumento democratico de efetivagao
de direitos, com potencial de melhorar a qualidade de vida de seus habitantes e
proporcionar sensacao de pertencimento a sua populagao.

Embora o conceito de cidade seja muito anterior a obra do autor, assim
como as discussdes a respeito de sua natureza, o socidlogo francés realizou um
trabalho que incentivou o pensamento urbanista e buscou reflexdes quanto a
natureza do meio urbano, a sua origem capitalista e o seu papel no cotidiano,
sobretudo, da populagdo em vulnerabilidade social.

Para David Harvey, a urbanizagdo sempre foi um “tipo de fenédmeno de
classe™' que incide diretamente no conceito adotado pela sociedade do que é
“Direito a Cidade”. na Conforme demonstrado e exemplificado por diversas vezes
em sua obra, as cidades passam por constantes mutacdes, muitas delas associadas
aos interesses de uma elite dominante que busca escoar o excedente de capital
gerado, trazendo, junto a isso, a dependéncia de camadas sociais que se encontram
em algum tipo de vulnerabilidade social.

Dessa forma, o autor arremata que o Direito a Cidade teria se tornado
‘refém” das elites econémicas com o fito de que estas consigam realizar o objetivo
de moldar a cidade de acordo com o0s seus desejos, em detrimento das
necessidades populacionais®.

Ocorre que, a analise sociolégica, que busca estudar as raizes historicas
acerca do tema, abordada por Harvey, esta associada a ideia de que o Direito a
Cidade pode ser moldado de acordo com os desejos de uma elite social que
entende a cidade como um mecanismo com 0 objetivo de servir seus interesses.

Todavia, o ordenamento juridico vigente no Brasil tem elementos que
buscam ser um contraponto a ideia concebida por parte da literatura que entende

ser, a cidade, mero instrumento de reafirmag¢ao da segregacao entre classes sociais,

%0 | EFEBVRE, H. op. cit.

3 HARVEY, David. op. cit. p. 30.

%2 %(...) o direito a cidade como hoje existe, como se constitui atualmente, encontra-se muito mais
estreitamente confinado, na maior parte dos casos, nas maos de uma pequena elite politica e
econOmica com condi¢cdes de moldar a cidade cada vez mais segundo suas necessidades
particulares e seus mais profundos desejos.” Ibid, p. 63.
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de modo que os instrumentos juridicos vigentes no Brasil trazem consigo objetivo de
buscar acesso a propriedade urbana por populagdes de baixa renda e a preservacao
de comunidades que encontram na propria infraestrutura urbana desafios para a sua
sobrevivéncia.

Neste contexto, cabe realizar a analise acerca da legislagdo e da doutrina
brasileiras e seu entendimento predominante acerca do conceito e das
caracteristicas que conceituam o Direito a Cidade.

Primordialmente, é importante dar énfase ao fato de que o Direito a
Cidade traz consigo caracteres de direito difuso, ou seja, trata-se de um direito que
tem natureza transindividual, de modo que atinge mais de um individuo, entretanto
nao se pode estimar qual a quantidade correta de individuos sao influenciados por
este direito*.

Assim, restaria caracterizado o Direito a Cidade como um direito difuso,
considerando que os individuos que vivem em ambiente urbano sdo sempre sujeitos
a execugao dos beneficios e das restricbes provenientes do gozo do Direito a
Cidade, de modo que é indeterminado o seu alcance, assim como ¢€ indivisivel de
maneira légica a populagao que dele usufrui.

Ha também a defesa de que o Direito a Cidade abrange a natureza de
direito coletivo, tendo em vista seu posicionamento, ja ressaltado, de direito
indivisivel, cuja coletividade seria ente titularizavel a requerer sua preservagao e o
respeito as condicdes que o efetivam.

O fato de a “lesdo a ordem urbanistica™® ser um dos pontos a serem
tutelados em matéria de Acgao Civil Publica, por sua vez, ja caracteriza a leséo ao
Direito a Cidade como uma forma de ofensa a um direito coletivo ou difuso, frente ao
fato de que a lei que regulamentou o processamento da ACP consolidou o
enfrentamento a diversas formas de ofensas a direitos cuja coletividade poderia

exercer titularidade em sua defesa®®.

¥ Ao escrever acerca do conceito de interesses difusos expresso na lei 7347/85, a professora Maria
Sylvia Zanella Di Pietro descreve-os como: “(...) pertinente a um grupo de pessoas caracterizadas
pela indeterminagéo e indivisibilidade; (...)” DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo.
35. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022. p. 983.

% THOME, Alexander Gutterres. O direito & cidade: contornos e perspectivas no contexto de inflexao
ultraliberal da politica urbana. Revista do Ministério Publico do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, v.
1, n. 94, p. 387-414, 2024. p.390.

% “Art. 1° Regem-se pelas disposi¢cbes desta Lei, sem prejuizo da agdo popular, as agbes de
responsabilidade por danos morais e patrimoniais causados: (...) VI - & ordem urbanistica. (...)"

% GURGEL, Claudio Ari Mello. Elementos para uma teoria juridica do direito a cidade. Revista de
Direito da Cidade, Rio de Janeiro, v. 9, n. 2, p. 437-462, 2017.
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Nessa perspectiva, € possivel realizar a observagao do Direito a Cidade
também a luz dos direitos humanos, posto que este decorre da “condi¢gdo da pessoa
humana nas cidades, como uma questdo chave para o desenvolvimento da
civilizagdo com valores da solidariedade, justica social e paz.”". Desse modo, as
condigdes mundiais relacionadas a pobreza urbana, grilagem de terras e o despejo
inadequado de residuos sodlidos sao violagcdes que sao impeditivos constantes do
gozo das populagdes, em especial as com menor poder aquisitivo, do Direito a
Cidade; tal vis&o privilegia a possibilidade de entender este direito como uma “viséo
de cidade que deve ser justa, democratica e sustentavel”®

Ja no campo referente a Constitucionalizacido do Direito a cidade no
brasil, a nossa Constituicao traz referéncias claras em defesa da tutela a Cidade e
as populagdes nela existentes, sobretudo sob a égide de que o constituinte originario
incluiu na Carta Magna Brasileira vigente um capitulo referente a “politica urbana”.

Sob essa perspectiva, a Constituicido Federal Brasileira de 1988 traz
consigo os ditames basicos para a criagcdo de um Direito a Cidade na continuidade
de seu texto, embora ndo o cite de maneira direta, as diretrizes e os principios
fundamentais de sua realizacdo estdo expressos em contextos que propde sua
defesa™®.

E o caso relatado no artigo 182 da Constituicdo Federal, pois a redagéo
do seu Caput define que a politica de desenvolvimento urbano adotada pelos
municipios, por meio da elaboragao de seu planejamento urbano, “tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e garantir o
bem-estar de seus habitantes”. Este texto, na realidade, € somente uma forma de
transcrever os preceitos fundamentais do Direito a Cidade, visto sua intengédo de
garantir a dignidade das populagdes urbanas e buscar sempre o desenvolvimento de
atividade concernentes ao cotidiano decorrente da urbanizagao, tais como a garantia
e promog¢ao dos direitos humanos, englobando direitos politicos, econémicos, civis,
culturais e sociais cujo reconhecimento independe de questdes de foro intimo ou

individual.

37 SAULE JUNIOR, Nelson; LIBORIO, Daniela Campos. Questdes-chave sobre a nogao juridica do
direito a cidade. Revista de Direito da Cidade, Rio de Janeiro, v. 13, n. 3, p. 1466-1494, 2021.

38 ibid.

% MOURA, Emerson Affonso da Costa. A constitucionalizacdo do direito da cidade. Revista
Brasileira de Gestao Urbana, Curitiba, v. 9, n. 3, p. 527-542, set./dez. 2017.
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Esse entendimento é exaustivamente repetido na redagdao do texto
constitucional, na efetiva contribuicdo para a realizagdo do direito constitucional a
Cidade, tal como a conformacéao da propriedade privada a Funcao Social da cidade,
existente no paragrafo segundo do artigo 182 da Carta Magna, ou mesmo a
ocorréncia de desapropriagdo-sangdo prevista no paragrafo 4° do mesmo artigo
constitucional.

Logo, para além do que pode ser presumido das previsdes
constitucionais, ha de se chamar atencao para o que esta expresso no Estatuto das
Cidades, lei brasileira responsavel por regulamentar o disposto nos artigos 182 e
183 da Constituicdo Federal. Em seu artigo 2°, inciso 1*°, a lei 10.257/01 prevé
expressamente o “Direito a cidades sustentaveis”, que é entendido pelo texto legal
como “o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a
infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer,
para as presentes e futuras geragdes”.

E importante observar que a definicdo utilizada pelo Estatuto das
Cidades, qual seja, a de “cidades sustentaveis” apresenta conceito que vai além do
proposto pelo mero termo “cidade”. O significado de sustentabilidade esta
diretamente associado a fatores ambientais e de infraestrutura urbana, e traz
consigo significado que aborda o desenvolvimento sustentavel*’, sendo este
fundamental para a efetivagdo do Direito a Cidade ndo somente da geragao atual,
mas das geragdes que estdo por vir, ja que tal Direito € também uma garantia futura
para as préximas geragdes, conforme expresso no dispositivo supracitado do
mesmo Estatuto.

Nesse sentido, é valido ressaltar que Organizagao das Nacgdes Unidas
colacionou tornar “as cidades e assentamentos urbanos sustentaveis inclusivos,
seguros, resilientes e sustentaveis” como um de seus “Objetivos para o
Desenvolvimento Sustentavel”’, sendo este o de numero 1142, Tal objetivo contempla

com precisdo a diversidade de situagbes que preenchem a ocorréncia eventual

40 “Art. 20 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais: | — garantia do direito a
cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental,
a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as
presentes e futuras geragoes; (...)"

41 “Nessa concepgado a terminologia cidades sustentaveis foi oriunda do principio desenvolvimento
sustentavel que é um dos principios do meio ambiente.”.SAULE JUNIOR, Nelson; LIBORIO, Daniela
Campos. op. cit..

42 Objetivo 11: Tornar as Cidades e os Assentamentos Humanos Inclusivos, Seguros,
Resilientes e Sustentaveis. 2015. Disponivel em: https://nacoesunidas.org/pos2015/ods11/.
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dessa situacao, visto que observa a necessidade de urbanizacido de favelas,
melhoria do transporte publico, planejamento e gestdo de assentamentos publicos,
salvaguardar o patrimoénio natural, diminuir impactos de catastrofes naturais, reforcar
acesso a equipamentos publicos e tantas outras atitudes que, por si, representam a
concretizacdo do Direito a Cidade a toda a populagéo.

Na realidade, o Direito a Cidade pode ser compreendido como uma
construgcao realizada pela sociedade civil, pelo poder publico, empresariado e
demais camadas sociais, considerando que € necessario a realizagcdo de um
trabalho conjunto para que as cidades possam realizar a efetivagdo de sua fungéo
social, contemplando toda a populacdo com o mais proximo possivel da paridade de
oportunidades e qualidade de vida.

Uma das formas que tém sido amplamente utilizadas para buscar a
efetivagdo do Direito a Cidade é a utilizagdo de Instrumentos Juridicos de
intervengao Urbanistica com o fito de buscar a democratizacdo do espaco urbano e
melhorar a sua eficiéncia em atender a populagdo com o necessario para a sua

subsisténcia.

2.3. Instrumentos de intervengao urbanistica e o Direito a Cidade

Sao diversos os instrumentos juridicos de intervencao urbanistica, todos
com potencial de utilizacdo no contexto da democratizagdo do espaco urbano, assim
como na efetivacdo genuina do Direito a Cidade. Entretanto, sdo muitas as
discussodes realizadas no meio académico acerca da sua eficiéncia e do seu papel
quanto ao beneficio para as populagdes urbanas, especialmente as populagdes
vulneraveis, muitas vezes vitimas das mais diversas injusticas sociais e do contraste
existente em espacos urbanos.

Dessa forma, é importante colacionar quais desses meios séao
frequentemente utilizados na sociedade moderna e quais suas principais
caracteristicas e objetivos, cabe a analise no contexto presente dos instrumentos
referentes a: Operagdo Urbana Consorciada, Outorga Onerosa do Direito de
Construir, Transferéncia do direito de construir e do Zoneamento urbano.

Em principio, faz-se necessario apresentar as caracteristicas referentes a

operacgao urbana consorciada, instrumento que existe no Estatuto das cidades, em
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seu artigo art. 32, § 1°**. Segundo o referido diploma legal, os objetivos deste
instrumento sdo: “alcancar em uma area transformacdes urbanisticas estruturais,
melhorias sociais e a valorizagao ambiental.”, de modo que ha uma defini¢ao legal
muito alinhada ao pensamento da defesa das vulnerabilidades do perimetro urbano,
quais sejam: transformacdes urbanisticas estruturais, de modo a beneficiar
alteracdes na infraestrutura urbana, acrescentando equipamentos que beneficiem o
desenvolvimento de determinada regido; melhorias sociais, mengao clara ao papel
de buscar o carater sustentavel das cidades sob a égide social, com a melhor da
qualidade de vida da populacéo existente no espaco de tal operacao urbana; e, por
fim, a valorizagdo ambiental, que busca assegurar a conservagao do meio ambiente
em espago urbano, associado, sobretudo, ao controle das alteragbes fisicas
ambientais e suas consequéncias diretas para a populagao.

Ademais, outro fator relevante envolvendo o conceito de operacéo urbana
consorciada expresso na legislagdo € a perspectiva de que toda operagao dessa
natureza tem a participagcdo popular, com o fito de de ensejar a parceria
publico-privada, aspecto dominante de suas execug¢des praticas, sendo esta uma
caracteristica que busca, em primazia, atrair investimentos para esse instrumento,
gerando uma aplicagao que objetiva de ser mais proveitosa para a populagao que
dela ira se beneficiar.

Frisa-se que a populagdo também devera ser incluida no planejamento
dessa empreitada, sendo este fator relevante para a compreensao do dispositivo
presente na lei 10.257/01, posto que em seu artigo 33, inciso VII*, é observado que
a participagdo popular seria um “forma de controle de operacao”. Reitera-se,
portanto, o carater “consorciado” da referida operagcao urbana, ja que esta é
caracterizada, sobretudo, pela participacédo de diversos entes do meio urbano: poder
publico, sociedade civil, rede privada e quanto mais forem necessarios para sua
execucgao.

Segundo José Afonso da Silva, “toda alteracdo urbanistica que envolve

alteragao da realidade urbana com vista a obter nova configuragdo da area constitui

#“Art. 32. Lei municipal especifica, baseada no plano diretor, podera delimitar area para aplicagdo de
operagdes consorciadas. § 10 Considera-se operagao urbana consorciada o conjunto de intervengdes
e medidas coordenadas pelo Poder Publico municipal, com a participacdo dos proprietarios,
moradores, usudrios permanentes e investidores privados, com o objetivo de alcancar em uma éarea
transformacdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizagdo ambiental.(...)"

# “Art. 33. Da lei especifica que aprovar a operagdo urbana consorciada constara o plano de
operagdo urbana consorciada, contendo, no minimo: VIl — forma de controle da operagéo,
obrigatoriamente compartilhado com representacao da sociedade civil.”
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operagdo urbana™®, o autor ainda realiza a observacdo que o modelo brasileiro é
semelhante aos modelos de zona de ordenagéo concentrada (Zone d’aménagement
concerté - ZAC) e Associagdo fundiaria urbana®.

Nesse contexto, € necessario a compreensao de que a operacao urbana
consorciada €, conforme a prépria definigdo legal, um “conjunto de intervengdes e
medidas coordenadas pelo Poder Publico municipal (...)", o que contempla sua
complexidade e a singularidade de cada uma de suas intervengdes, ja que as
caracteristicas que giram em torno destas sao especificas para a regido que esta
sendo realizado o servico, desse modo, ndo se pode ignorar seu prévio
planejamento a observancia ao plano diretor*” e a criagdo de lei especifica no artigo
33 da lei 10.257/01.

Logo, resta acrescentar a analise o tema referente a outorga onerosa de
direito de construir e da Outorga onerosa de alteragdo de uso. Ressalte-se que tal
instrumento ja havia sido caracterizado pela doutrina em momento anterior a criagao
do Estatuto das Cidades, contudo o nome utilizado para este era o de “solo criado”
8. o diploma instituiu sua criagédo por meio do artigo 4°4°, V, “n”.

A outorga onerosa do direito de construir foi concebida com o fito de servir
como meio compensatorio para a construcao de edificagdes com diversos andares,
posto que em casos como esses, haveria uma verdadeira “criacéo de solo”, visto
que as edificagdes estariam utilizando de um pequeno espago para a criacao de
diversas unidades de moradia, devendo haver uma prestagado pecuniaria com o
objetivo de compensar custos derivados do aumento da demanda por servigos
publico nas regides em que ocorrem as verticalizagdes. Ja a outorga onerosa de
alteracdo de uso objetiva, por meio de compensagcao financeira, promover a
flexibilizagdo dos parametros do direito de construir, como a permissao de construir
em areas maiores do que as dispostas para o local, um numero maior de

pavimentos ou a transferéncia do direito de construir para outros locais.

45 SILVA, José Afonso. op. cit. p. 317.

48 ibidem.ibidem.

47 Esta é de vinculag&o obrigatdria, conforme previsto no caput do artigo 32 do Estatuto das Cidade.

¥ MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de construir. 14. ed. Atualizado por Giovani da Silva Corralo;
Fabio Scopel Vanin. Sado Paulo: Juspodivm; Malheiros, 2025. p. 202.

49 “Art. 40 Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos: V — institutos juridicos e
politicos: n) outorga onerosa do direito de construir e de alteragao de uso (...)"
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Ha de se ressaltar que a utilizagcdo desse instrumento depende de lei
prévia que determina o coeficiente basico® de aproveitamento do terreno na regiao,
de modo que este instrumento determina quanto pode ser construido, gratuitamente,
diante da relacdo com a area do terreno (€ possivel seja construida a metragem da
area original quantas vezes a lei determinar como coeficiente basico: uma vez, duas
vezes, trés vezes etc...), de modo que, o que ultrapassar este valor, devera ser pago
com uma contraprestacao financeira.

Nao ha, contudo, a possibilidade de construir prédios com quantidade de
pavimentos ilimitada, tendo em vista que o plano diretor do municipio podera prever
os limites de area edificada nas regides que adotarem o mecanismo a outorga
onerosa do direito de construir®'.

Por fim, € de grande importancia o disposto no artigo 31°? do Estatuto das
Cidades, onde esta previsto que os recursos auferidos com os valores advindos da
Outorga Onerosa serao aplicados com as finalidades de: regularizagao fundiaria;
execucao de programas e projetos habitacionais de interesse social; constituigao de
reserva fundiaria; ordenamento e direcionamento da expansao urbana; implantacao
de equipamentos urbanos e comunitarios; criacdo de espacos publicos de lazer e
areas verdes; criagao de unidades de conservacdo ou protecao de outras areas de
interesse ambiental; protecdo de areas de interesse histérico, cultural ou
paisagistico. Estas disposi¢des séo relevantes para o cumprimento da difusdo do
Direito a Cidade entre toda populagdo, de maneira a permitir que grandes
construcdes sejam utilizadas em prol da populagao em geral.

Isto posto, ressalta-se o instrumento urbanistico referente a transferéncia

do direito de construir que é prevista de duas maneiras na lei 10.257/01%, como

% Cujo conceito e a caracteristicas estdo expressos no artigo 28 do Estatuto das cidades: “Art. 28. O
plano diretor podera fixar areas nas quais o direito de construir podera ser exercido acima do
coeficiente de aproveitamento basico adotado, mediante contrapartida a ser prestada pelo
beneficiario; § 10 Para os efeitos desta Lei, coeficiente de aproveitamento € a relagdo entre a area
edificavel e a area do terreno; § 20 O plano diretor podera fixar coeficiente de aproveitamento basico
unico para toda a zona urbana ou diferenciado para areas especificas dentro da zona urbana; § 30 O
plano diretor definira os limites maximos a serem atingidos pelos coeficientes de aproveitamento,
considerando a proporcionalidade entre a infra-estrutura existente e o aumento de densidade
esperado em cada area.”

% MEIRELLES, Hely Lopes. op. cit. p. 203.

%2 “Art. 31. Os recursos auferidos com a adogdo da outorga onerosa do direito de construir e de
alteracao de uso serdo aplicados com as finalidades previstas nos incisos | a IX do art. 26 desta Lei.”

53 “Art. 35. Lei municipal, baseada no plano diretor, podera autorizar o proprietario de imovel urbano,
privado ou publico, a exercer em outro local, ou alienar, mediante escritura publica, o direito de
construir previsto no plano diretor ou em legislacdo urbanistica dele decorrente, quando o referido
imével for considerado necessario para fins de: | — implantagdo de equipamentos urbanos e
comunitarios; Il — preservacdo, quando o imével for considerado de interesse histérico, ambiental,
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interlocativa ou intersubjetiva, ambas dependem de previsdo expressa no plano
diretor do municipio e instituicdo por meio de lei especifica.

Quanto a transferéncia interlocativa, esta diz respeito a possibilidade de o
proprietario de imdvel urbano transferir o seu direito de construir até outro local,
diante das hipoteses previstas em lei, desde que o imdvel em que se pretende
exercer o direito de construir seja também de sua propriedade; consta, contudo, a
possibilidade alienagdo do direito de construir, mediante escritura publica®, sendo
esta a chamada transferéncia intersubjetiva, onde um sujeito repassa para outro a
titularidade de seu direito, podendo este utiliza-lo em seu imdvel, a referida acéo
pode ser feita de maneira onerosa ou gratuita.

Além disso, vale citar que a transferéncia é permitida nas condicbes em
que o imével de titularidade do particular tenha utilidade publica prevista dentre as
elencadas nos incisos constantes no artigo 35 do Estatuto das Cidades, quais
sejam: implantacdo de equipamentos urbanos e comunitarios; preservagao, quando
o imével for considerado de interesse histérico, ambiental, paisagistico, social ou
cultural; servir a programas de regularizacdo fundiaria, urbanizacao de areas
ocupadas por populacio de baixa renda e habitagdo de interesse social.

Por fim, o ultimo instrumento a ser analisado € o zoneamento urbano, tal
instrumento faz referéncia ao uso e ocupacédo do solo urbano de acordo com a
reparticdo ocorrida para tanto nas cidades e areas urbanizaveis®.

Este mecanismo é utilizado para determinar variadas caracteristicas da
regido em que ocorre sua incidéncia, € utilizado, via de regra, para determinar
espacos onde ocorrerdo feiras, serdo construidos mercados, espacos de lazer,
hospitais, farmacias e moradia; assim como qual espaco podera ser ocupado por
tais imoveis, suas dimensdes, quantos pavimentos podem ser construidos e definira,
em diversos casos, o perfil de determinada regiéo.

Ocorre, com frequéncia, de um determinado local ter seu perfil delimitado
em locais que costumam ser necessaria ocorréncia do zoneamento, de maneira que

ha o estabelecimento de regras quanto a instalagdo de novas moradias, de comércio

paisagistico, social ou cultural; lll — servir a programas de regularizagao fundiaria, urbanizagdo de
areas ocupadas por populagcdo de baixa renda e habitagdo de interesse social. § 10 A mesma
faculdade podera ser concedida ao proprietario que doar ao Poder Publico seu imével, ou parte dele,
para os fins previstos nos incisos | a lll do caput. § 20 A lei municipal referida no caput estabelecera
as condigoes relativas a aplicagao da transferéncia do direito de construir.”

% SILVA, José Afonso. op. cit. p. 236.

% ibidem. p.210.
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ou de quais instrumentos urbanisticos podem ser utilizados para a implantacéo do
zoneamento. Tal delimitagdo ocorre, em regra, com prévio planejamento que deve
trazer consigo participagdo social e alinhamento as caracteristicas ja existentes em
determinado espaco urbanizavel.

Hely Lopes Meirelles® alerta para a utilizagdo do zoneamento com
prudéncia, considerando que suas alteracbes podem trazer mudancas profundas
para o cotidiano de uma populagdo em determinado espaco. Observa o doutrinador
acima citado que ha resultados eficientes na realizagdo do zoneamento urbano, mas
este deve ser realizado com respeito aos direitos adquiridos pelas pessoas que
habitam ou tem propriedades na sua regido (ressalte-se a possibilidade de utilizagao
dos instrumentos supracitados como forma compensatdria e auxiliar da instituicdo do
zoneamento). Ora, existe uma possibilidade de que um investimento em
determinada area seja responsavel por uma valorizagdo ou desvalorizagao
imobiliaria de imodveis, assim como perca ou aumento do potencial
turistico-comercial de uma regido, a consideragdo realizada pelo professor é
fundamental para que o planejamento nao gere profundas alteragdes sociais que
podem culminar em prejuizos econdmicos para as populagdes vulneraveis que
residem ou buscam sustento em areas de zoneamento, sendo este um contrassenso
ao seu proposito.

Nesse sentido, 0 municipio que busca realizar o zoneamento urbano deve
ter cuidado quanto a possibilidade do zoneamento urbano ter carater excludente e
funcionalista, considerando a dificuldade de encontrar uma divisédo plenamente justa
entre a populagdo que habita determinada area®’.

Para que seja instituido o zoneamento urbano, é necessario que haja a
aprovacao de uma lei municipal com o fito de permitir o zoneamento de determinada

regido, posto que se trata de um instrumento que visa organizar determinado espago

% “O zoneamento, embora seja um eficiente instrumento urbanistico de ordenagéo da cidade, ha que
ser utilizado com prudéncia e respeito aos direitos adquiridos, pois € sabido que a simples mudanca
de destinacdo de um bairro ou de uma rua produz profundas alteragdes econdmicas e sociais,
valorizando ou desvalorizando substancialmente as propriedades atingidas e as de suas adjacéncias,
consoante os novos 6nus ou vantagens que acarrete para o local (...)"” MEIRELLES, Hely Lopes. op.
cit. p. 152.

7 SOUZA, Marcelo Lopes de. Mudar a cidade: uma introducgio critica ao planejamento e a gestio
urbanos. 1.ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2002. p. 560
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urbano, de modo que para a sua obediéncia impde-se as regras constitucionais
previstas no artigo 5°, inciso 1%,

Entretanto, é valido frisar que, muitas vezes, o objetivo destes
instrumentos € desvirtuado e sua contribuicdo acaba ndo sendo realizada em prol da
democratizacdo do acesso a terra e da busca pela plenitude do Direito a Cidade,
visto que ocorre sua utilizagdo pela iniciativa privada, especialmente com o fito de
alimentar a especulagao imobiliaria, ndo tendo o ente administrativo o compromisso
em manter os investimentos para infraestrutura urbana em area de baixa renda®.

Sob esse viés de andlise, Erminia Maricato® observa que, embora o
Brasil tenha experimentado um grande investimento em habitagdo por parte do
estado, ocorreu, de maneira concomitante, um “boom imobiliario” e especulativo que
promoveu desmedido avango do prego da terra, ja que esta se manteve com
precario controle estatal e os legisladores foram omissos em criar leis que pudessem
conter esse movimento, agindo em sentido contrario, propiciando a flexibilizagao de
leis em uma verdadeira “simbiose entre governos, parlamentos e capitais de
incorporacao, de financiamento e de construgéo (...)"®".

Um caso pratico para ser levado em consideragao quanto a possibilidade
de que os instrumentos interventivos ora estudados sejam utilizados de maneira
inadequada é o fato de que a Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC) pode
ser “extrapolada” em muitos municipios, conforme previsao expressa do plano
diretor ou lei municipal que permita a concessdo do mecanismo em valores
superiores ao permitido pelo coeficiente de aproveitamento maximo.

Tal possibilidade descaracteriza a proposi¢ao realizada pelo proprio plano
diretor do municipio ao prever que as limitagcdes administrativas impostas para evitar
o monopdlio da terra nas cidades ndo sejam obedecidas como regra, mas tendo
flexibilizagdo responsavel por permitir o aumento do prego do solo urbano e

focalizando a demanda imobiliaria em torno de determinadas areas mais rentaveis e

%8 “Art. 5° Todos s&o iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:(...) Il - ninguém sera obrigado a fazer
ou deixar de fazer alguma coisa senao em virtude de lei;”

% PEREIRA, Flavia Pedrosa. Planos diretores e desenvolvimento urbano sustentavel: um estudo
sobre os instrumentos urbanisticos para a recuperag¢ao de mais-valias fundiarias. 2007. 179 f.
Dissertacao (Mestrado em Desenvolvimento e Meio Ambiente: Desenvolvimento Sustentavel) —
Universidade Federal de Alagoas, Maceid, 2007. p. 32.

8 MARICATO, Erminia. Para entender a crise urbana. 1. ed. S0 Paulo: Expressdo Popular, 2015.
p. 38-39

81 MARICATO, Erminia. op. cit.
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préximas ao interesse comercial, afastando as pessoas em vulnerabilidade social de
ambientes como tais®.

O Estatuto das cidades®®, por sua vez, prevé a existéncia de mecanismo
de zoneamento urbano que tem por objetivo compreender populagdes em situagéo
de vulnerabilidade, tal mecanismo fora nomeado como Zona Especial de Interesse
Social e deve ser instituido pelos municipios com o fito de buscar a efetivacdo do
Direito a Cidade, com melhora na infraestrutura, adequagao de equipamentos
publicos e projetos de moradias dignas para as populagdes vulneraveis que sejam
caracterizadas como de baixa renda, entretanto, ainda existem muitas questées que
envolvem a sua instituicdo, inclusive desafios quanto ao efetivo cumprimento de

seus objetivos.

52“Além de permitir que se descaracterize o planejamento urbanistico determinado pelo plano diretor,
a concessdo de outorga onerosa do direito de construir acima do coeficiente de aproveitamento
maximo favorece a especulagido imobiliaria, na medida em que se cria mais uma possibilidade de
reducdo das restricbes administrativas do direito de propriedade. Dessa forma, o instrumento acaba
servindo para aumentar a média do preco da terra urbana em Fortaleza, contribuindo ainda mais com
a exclusdo do mais pobres em relagdo ao mercado imobiliario formal e, portanto, dificultando a
concretizacdo do direito a moradia na cidade.” BARBOSA, Guilherme Bezerra. Andlise critica do
plano diretor como instrumento de concretizagdo do direito a moradia em Fortaleza-CE: um
estudo sobre os primeiros dez anos de vigéncia do PDPFor. 2021. 265 f. Dissertacdo (Mestrado
em Direito) — Universidade Federal do Ceara, Faculdade de Direito, Programa de Pds-Graduagdo em
Direito, Fortaleza, 2021.

83 “Art. 42 Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos: V — institutos juridicos e
politicos:f) instituicdo de zonas especiais de interesse social;”
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3. IMPLEMENTAGAO DE ZONAS ESPECIAIS DE INTERESSE SOCIAL NO
CONTEXTO DE GRANDES CIDADES

As Zonas Especiais de Interesse Social (Zeis) sao instrumentos pensados
com o intuito de conseguir a flexibilizacdo das normas referentes ao uso do solo
urbano e de regularizagdo fundiaria em prol de agrupamentos urbanos que nao
cumprem o disposto no texto legal para o seu reconhecimento, entretanto por se
mostrarem de relevante interesse social devem obter o seu reconhecimento.

Merece destaque o fato de que as Zeis devem ser previstas em plano
diretor, instrumento basico do ordenamento urbano, ou outra lei municipal para que
tenham validade e possam ser efetivadas pelo municipio, para que seja
caracterizado o interesse publico em sua realizagdo®. Tal previsdo legitima a
possibilidade de flexibilizagdo quanto ao regramento da ocupacéo do solo urbano,
seu uso e as regras de parcelamento, visto que o papel desse mecanismo € buscar
trazer melhorias de qualidade de vida para determinadas populagdes.

O Estatuto das Cidades, traz em sua redacéao, previsdo expressa acerca
das Zonas Especiais De Interesse Social®® como instrumento que sera utilizado pela
politica urbana brasileira. A lei 13.465/2017, responsavel pelo regulamento da
regularizagcao fundiaria urbana - Reurb, traz conceito do que seriam as Zonas
Especiais De Interesse Social®®, qual seja: “considera-se ZEIS a parcela de area
urbana instituida pelo plano diretor ou definida por outra lei municipal, destinada
preponderantemente a populagdo de baixa renda e sujeita a regras especificas de
parcelamento, uso e ocupagao do solo.”.

Nao se pode olvidar em relatar o fato de que as Zeis tem fundamental

definigdo social®’, posto que sua criagdo tem o objetivo de garantir a efetivacdo do

5 ROMEIRO, Paulo Somlanyi et al. Zonas Especiais de Interesse Social: materializagdo de um
novo paradigma no tratamento de assentamentos informais ocupados por populagao de baixa
renda. 2010. Tese de Doutorado. Dissertagdo de Mestrado, Sdo Paulo, PUC. p. 42.

% “Art. 40 Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos: (...)V — institutos juridicos
e politicos:(...) f) instituicdo de zonas especiais de interesse social;”

% “Art. 18. O Municipio e o Distrito Federal poderdo instituir como instrumento de planejamento
urbano Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), no dmbito da politica municipal de ordenamento
de seu territério. § 1° Para efeitos desta Lei, considera-se ZEIS a parcela de area urbana instituida
pelo plano diretor ou definida por outra lei municipal, destinada preponderantemente a populagéo de
baixa renda e sujeita a regras especificas de parcelamento, uso e ocupacado do solo. § 2° A Reurb
ndo esta condicionada a existéncia de ZEIS.”

67 “As ZEIS, portanto, ndo sdo um simples instrumento de regularizagio juridica da moradia.
Tratam-se de instrumento de politica urbana e regularizagéo fundiaria inspirados por ideais amplos de
reforma urbana, que buscam promover a concretizagdo de direitos fundamentais por meio da gestao
territorial democratica e participativa; da eficacia negativa contra agdes de remocgdo; do
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Direito a Cidade, no mais proximo possivel de sua plenitude, a populagdes de baixa
renda que dependem da regularizagao fundiaria, cujo acesso a servigos publicos
basicos ¢é limitado por conta das condigbes em que vivem.

O primeiro movimento em prol da criagdo de Zonas Especiais De
Interesse Social ocorreram na cidade de Recife, no movimento conhecido por
PREZEIS, cujo objetivo era evitar a remogdo de populagdes existentes em
agrupamentos urbanos considerados irregulares e que tinham sido autoproduzidos,
tendo como respaldo o fato de que as populagbes dessas regides tem um
pertencimento social ao local de sua existéncia, o que respaldaria a sua
incorporagao a cidade legal®®.

Ressalte-se também o fato de as Zonas Especiais De Interesse Social
serem instrumentos muito associado a participagdo popular, especialmente no que
se refere a criagdo de conselhos gestores que existem com o objetivo de tornar as
decisbes decorrentes de sua administracdo compartilhada entre a populacdo e o
poder publico, sendo este um grande alicerce para unir a politica urbana e a
participacao popular no Brasil®.

Na realidade, ha uma grande proximidade entre a instalacdo de Zonas
Especiais De Interesse Social e a utilizagdo da regularizagao fundiaria, embora a lei
13.465 trate ambos os institutos como independentes, € inegavel o fato de que a
ocorréncia das Zeis em areas que ha a pretensao de aplicar a REURB torna mais
facil o tramite da sua aplicacao.

A bem dizer, a necessidade de uma politica de regularizagao fundiaria

urbana no Brasil é ocasionado por conta de um deficitario planejamento urbano que

desencorajamento do uso da propriedade urbana em desacordo com sua funcdo social e do
resguardo de parte da terra urbana para a utilizagéo para fins da concretizagao do direito a moradia,
dentre outros objetivos” MARIANO, Cynara Monteiro; DE CARVALHO, Harley Sousa; BARBOSA,
Guilherme Bezerra. A sabotagem das zonas especiais de interesse social de vazio pelo municipio de
Fortaleza: um indicativo do abandono das zeis como instrumento de politica urbana e de
regularizagao fundiaria na cidade? Insurgéncia: revista de direitos e movimentos sociais, v. 6, n.
2, p. 63-83, 2020.

% CASIMIRO, Ligia Maria Silva Melo de. A politica urbana e o acesso a moradia adequada por
meio da regularizagao fundiaria. 2010. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Pontificia Universidade
Catolica de Sao Paulo, Sao Paulo, 2010. p.187.

% “As ZEIS possivelmente sdo um dos mais profundos instrumentos de participagdo popular e gestéo
da terra urbana no Brasil. A sua concretizagdo pressupde restricdes aos direitos de propriedade,
governancga popular, interferéncia do Estado em diversos aspectos em questdes fundiérias, além do
fato de que o instrumento contém inimeras promessas de um processo profundo de vivéncia diversa
em relagdo a propria cidade em si.” FREITAS, Clarissa Figueiredo Sampaio; BARBOSA, Guilherme
Bezerra; CARVALHO, Harley Sousa de. ZEIS e REURB no municipio de Fortaleza: instrumentos
complementares ou caminhos divergentes? Revista Brasileira de Direito Urbanistico — RBDU, Belo
Horizonte, ano 9, n. 16, p. 283-305, jan./jun. 2023.
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fora realizado por décadas, diante de um processo de urbanizacdo desordenado,
relacionando-se com a pouca discussado acerca de questdes de politica urbana e a
criacao de habitacbes que nao conferiam seguranga adequada para a moradia da
populagédo em geral™.

A lei 13.465/17, responsavel por disciplinar normas gerais referentes a
regularizagao fundiaria urbana, compreende que tal processo “abrange medidas
juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporagdo dos nucleos
urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a titulacdo de seus
ocupantes”'. Ha de se reconhecer, portanto, a interdisciplinaridade da matéria, visto
gue nao é somente uma questao envolvendo parametros juridicos, mas com estudos
na area do urbanismo, observando como foram desenvolvidas as populagdes que
habitam nesses trechos, questdes ambientais, que envolvem condi¢cdes do terreno
para comportar abrigos e agrupamentos urbanos, além de fatores sociais que sao
estudados por meio de analises da renda dos habitantes de determinada regido e o
seu acesso a condi¢cdes de vida que Ihe concedam o efetivo gozo do Direito a
Cidade.

Ndo se pode haver regularizacdo fundiaria urbana sem um estudo
integrado que busquem alinhar fatores técnicos, como obediéncia a normas que
versam acerca do assunto de moradia, e sociais, que tendem a ser sui generis e
variam de acordo com a identidade do agrupamento e sua relagédo com o local em
que se estabeleceu.

O poder publico passou, entdo, a ter a responsabilidade de buscar
solugcdes que superassem a simples remogao dos agrupamentos urbanos de locais
considerados inadequados, sendo necessaria a construgao de novas possibilidades
a partir do que a lei dispunha e de um planejamento prévio que levasse em conta
questdes interdisciplinares. Fortaleceu-se, portanto, o direito a moradia e a defesa
dos Direitos Fundamentais, de modo que nao se podia considerar a mera remogao

das pessoas de locais considerados de risco ou com pouca infraestrutura urbana,

™ Ibidem. p.87.

™ “Art. 9° Ficam instituidas no territério nacional normas gerais e procedimentos aplicaveis a
Regularizagdo Fundiaria Urbana (Reurb), a qual abrange medidas juridicas, urbanisticas, ambientais
e sociais destinadas a incorporagao dos nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano
e a titulacdo de seus ocupantes. § 1° Os poderes publicos formulardo e desenvolverao no espago
urbano as politicas de suas competéncias de acordo com os principios de sustentabilidade
econdmica, social e ambiental e ordenacéao territorial, buscando a ocupag¢dao do solo de maneira
eficiente, combinando seu uso de forma funcional. § 2° A Reurb promovida mediante legitimagao
fundiaria somente podera ser aplicada para os nucleos urbanos informais comprovadamente
existentes, na forma desta Lei, até 22 de dezembro de 2016.”
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afastando-as de sua origem cultural e de sua identidade primarias, mas deveria
haver um processo de regularizagcédo justo e adequado que estivesse alinhado ao
disposto no capitulo de Politica Urbana da Constituicdo Federal de 198872

S&o duas as modalidades de Regularizagdo Fundiaria dispostas na lei
13.465 de 2017, quais sejam: a de interesse social (Reurb-S) e a interesse
especifico (Reurb-E). Quanto a utilizagdo junto as Zonas Especiais de Interesse
Social (ZEIS), a que mais dialoga com este instituto € a Regularizagao fundiaria de
Interesse Social (Reurb-S), sendo de competéncia municipal a sua instituigdo™.

Nesse sentido, o professor Pedro César da Rocha Neto’ entende que a
divisdo criada pela legislagao vigente tem fundamentos praticos e a competéncia
dos municipios para por em pratica sua efetivacdo se justifica, posto que a
legislagédo relacionada a regularizagéo fundiaria urbana foi coerente em atribuir as
principais fungbes para sua implementagdo aos municipios, visto que eles sdo os
entes mais proximos da populagdo em geral, sendo possivel sua agao préxima ao
problema e investimentos direcionados a melhora da infraestrutura urbana.

Compreendido o objetivo da regularizagéo fundiaria urbana, assim como a
sua relacdo com as Zonas Especiais De Interesse Social, € importante salientar os
tipos de Zeis que existem no ordenamento juridico patrio, sobretudo, diante da
perspectiva abordada pelo Estatuto das Cidades’™. Segundo Hely Lopes Meirelles”’,
em seu Direito de Construir, nos planos diretores tem sido previstos dois tipo de

Zeis: a de planejamento, cujo fito é buscar espacos de “vazios” urbanos, aptos a

2 CASIMIRO, Ligia Maria Silva Melo de. Op. Cit. p.89.

3 “Art. 13. A Reurb compreende duas modalidades: | - Reurb de Interesse Social (Reurb-S) -
regularizacdo fundiaria aplicavel aos nucleos urbanos informais ocupados predominantemente por
populagdo de baixa renda, assim declarados em ato do Poder Executivo municipal; e Il - Reurb de
Interesse Especifico (Reurb-E) - regularizagdo fundiaria aplicavel aos nucleos urbanos informais
ocupados por populagdo nao qualificada na hipotese de que trata o inciso | deste artigo.”

74 “Art. 30. Compete aos Municipios nos quais estejam situados os nucleos urbanos informais a serem
regularizados: | — classificar, caso a caso, as modalidades da Reurb.”

> “De logo, afirma-se que a atribuigAo de competéncia municipal, por sua vez, a esse
enquadramento das modalidades de Reurb nao é aleatdria, visto que sdo encontradas pelo menos
trés reflexos principais: a) permitir a distribuicdo a responsabilidade pelo custo da elaboragédo do
Projeto de Regularizacdo Fundiaria (PRF), das obras de infraestrutura essencial e eventual
realocagdo de ocupantes em area de risco insanavel; b) autorizar a gratuidade das custas cartorarias
para a realizacdo de buscas, emissédo de certiddes e pratica de atos notariais e de registro; e c)
impedir a regularizacdo de unidades edificadas ao longo de rios ou de quaisquer cursos d’agua,
localizadas na faixa nao edificavel dotada de largura minima de 15 (quinze) metros de cada lado
exclusivamente para ocupantes classificados como Reurb-E.” ROCHA NETO, Pedro Cesar da. Os
instrumentos urbanisticos e a regularizagao fundiaria urbana como mecanismo de justica
social: teoria e pratica. Porto Alegre: Editora Fundagéo Fénix, 2024. p. 145.

% A lei 10.257/01, traz consigo em seus artigos 42-A e 42-B, definigdes que lembram,
respectivamente, o conceito de “Zeis de Regularizagdo” e “Zeis de Planejamento”.

" MEIRELLES, Hely Lopes. Op.cit. p. 195.
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receber populacdo de baixa renda, de modo a possibilitar a configuracao futura de
moradia digna a essas pessoas, com a faculdade de ser possivel a flexibilizacdo de
regras de direito urbanistico; concomitantemente, tém sido classificadas as
chamadas “Zeis de Regularizagdo™® estas, por sua vez, costumam ser
agrupamentos urbanos pré-existentes, cujo populagdo é composta, em regra, por
pessoas em situacédo de vulnerabilidade social, sendo aplicada, em grande parte dos
casos, a REURB-S no processo responsavel pela sua regularizagao.

Dessa forma, observa-se que o poder publico ao considerar uma area
como Zona Especial de Interesse Social, o faz com o objetivo de reconhecer uma
regido do municipio que nao esta adequada as normas anteriormente prescritas de
uso do solo urbano e loteamento, sendo este reconhecimento fundamental para dar
legitimidade juridica as lutas das popula¢gées que moram em agrupamentos urbanos
de infraestrutura precaria.

Conforme observado, as Zeis sdo instrumentos profundamente ligados ao
movimento de luta pela efetivacdo do direito a moradia digna, assim como é
importante vetor de otimizagcdo da regularizagdo fundiaria urbana, resta, portanto,
aprofundar a relagao entre estes institutos e a importancia para o contexto das

populacdes que habitam as Zonas Especiais De Interesse Social.

3.1. As Zonas Especiais de Interesse Social e o direito a moradia digna aliado a

infraestrutura urbana

O direito a moradia digna e as Zonas Especiais De Interesse Social séo
conceitos interligados pela viabilizagdo que ambos proporcionam um ao outro, as
ZEIS sao, precipuamente, forma de trazer para a “Cidade Legal” agrupamentos
populacionais que sofrem com falta de infraestrutura, especialmente em suas
habitagbes, oportunizando que o poder publico realize investimentos nessas areas e
reconhega a legalidade da ocupacdo do solo urbano, objetivando realizar a
regularizagao fundiaria daquele espaco.

De proémio, é relevante discutir-se o significado e a aplicagdo do
chamado “direito a moradia digna”. Este fora incluido oficialmente na Constituigao

Federal por meio da emenda constitucional n° 26, do ano de 2000, no artigo 6° da

8 As Zeis de regularizagio sdo também conhecidas como “Zeis de ocupagéo”, assim como as Zeis
de planejamento podem ser encontradas com a nomenclatura de “Zeis dos Vazios”.
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Carta Magna Brasileira, onde ficou designado em meio ao rol de Direitos Sociais:
“Sao direitos sociais a educacdo, a saude, a alimentagao, o trabalho, a moradia, o
transporte, o lazer, a segurancga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constitui¢cdo.”.

Ressaltam, Paulo Gonet e Gilmar Mendes’®, assim como José Afonso da
Silva®®, que o direito a moradia digna ja era reconhecido como tal antes mesmo da
alteracdo constitucional que o citou nominalmente, tendo em vista os
posicionamentos realizados a nivel internacional e a observancia as disposi¢coes
sobre moradia ja existentes na Lei Maior da Republica Brasileira.

A defesa do direito a moradia esta expressa em outros dispositivos da
Constituicdo Federal, especialmente na parte referente a Politica Urbana, onde é
possivel destacar a disposicao referente a Usucapiao Especial Urbana, constante no
artigo 186 do texto constitucional, sendo possivel observar a primazia que o
legislador patrio conferiu desde o principio ao direito a moradia digna, sendo este
privilegiado com relagdo a meras prescricdes legais acerca da regularizagao
fundiaria urbana. ®

Este direito tem relacdo intrinseca com a habitacdo, visto que esta é
fundamental para o seu gozo, considerando sua primazia na relagdo com a moradia
digna, ja que o local de habitagdo em boas condigdes é fator indispensavel para a
dignidade humana. Portanto, mostra-se necessario que sejam solucionadas
questdes de necessidades habitacionais, quais sejam: “demandas relacionadas com
o déficit habitacional e com a inadequacao dos domicilios”; o “déficit habitacional” é
referente a possibilidade de haver necessidade populacional que demande
construcdo de novas moradias, assim como a “inadequacao dos domicilios” faz
referéncia a condi¢gdo dos domicilios que podem prejudicar a qualidade de vida dos

seus moradores®.

® MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Op. Cit. P. 726.

0 SILVA, José Afonso da. Direito constitucional positivo. 44. ed. Sdo Paulo: Malheiros; Juspodivm,
2022. p. 318.

8 “Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinglienta metros
quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposigao, utilizando-a para sua moradia ou de
sua familia, adquirir-lhe-a o dominio, desde que nao seja proprietario de outro imével urbano ou rural.
§ 1° O titulo de dominio e a concessao de uso serao conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos,
independentemente do estado civil; § 2° Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais
de uma vez; § 3° Os iméveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapiao.”

82 SPINK, Mary Jane Paris; MARTINS, Mario Henrique da Mata; SILVA, Sandra Luzia Assis; SILVA,
Simone Borges da. O direito a moradia: reflexdes sobre habitabilidade e dignidade. Psicologia:
Ciéncia e Profissao, v. 40, e207501, p. 1-14, 2020.
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O termo “dignidade” presente na leitura realizada do direito a moradia n&o
significa que a populagdo sem acesso a moradia adequada seja considerada
“‘indigna”, o que mostra, de fato, € uma preocupacao as condigdes de habitacdo que
sao usufruidas por essa populacio, tais como as condi¢cdes existentes da estrutura
de moradias, acessibilidade a servigos publicos de primeira necessidade e a
plenitude do gozo dos direitos sociais que deles decorrem (como saude, educagéo,
assisténcia social etc...), proximidade aos locais de trabalho e seguranca de
locomogédo e permanéncia (nas suas residéncias e arredores) garantidas pelo
Estado.

Sob esse viés de andlise, o direito a moradia digna ndo se refere
meramente as condigdes em que se encontram residéncias, mas também se aplica
sobre os mais diversos fatores politicos, sociais, ambientais e urbanisticos que
permeiam o cotidiano das populag¢des de baixa renda.

O carater plural dos meios para a efetivagdo do direito a moradia digna é
fundamental para que possa ser compreendida a relagdo proxima entre este Direito
Social e 0 zoneamento urbano de interesse social. Nao basta realizar a construgao
de casas em condigdes dignas, com tamanhos adequados, banheiros e materiais de
construcao de qualidade, é necessario que o local em que esta inserida a residéncia
tenha condigcbes de prover o basico para a populagcdo da regidao, havendo facil
acesso ao transporte publico, equipamentos de seguranga publica, escolas
municipais e estaduais, garantia de segurancga e pronta assisténcia do poder publico
quando necessario.

Nesta toada, é importante recorrer ao pensamento contemporaneo no que
concerne a prestacao de servigos publicos, observando o fato de que a efetivacao
do direito da prestacao eficiente destes € fundamental para a dignidade da pessoa
humana no Brasil, assim como para a plenitude da vivéncia do direito a moradia
digna. Mostra-se importante dialogar com a definicdo do professor Celso Anténio
Bandeira de Mello acerca do que sao Servigos Publicos®, visto que sua definigao
tem forte ligagdo com a sua funcdo na efetivacdo do direito a moradia digna.

Considera-se aqui a analise do autor de que este direito é intimamente ligado a

8 () E toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade material destinada a satisfagao
da coletividade em geral, mas fruivel singularmente pelos administrados, que o Estado assume como
pertinente a seus deveres e presta por si mesmo ou quem lhe faga as vezes, sob um regime de
direito publico - portanto, consagrador de prerrogativas de supremacia e de restricbes especiais -,
instituido em favor dos interesses definidos como publicos no sistema normativo” MELLO, Celso
Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 36 ed. Belo Horizonte: Férum, 2023.
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utilidade ou comodidade que deve ser conferida ao cidadao, associada ao conceito
de fruicdo, de maneira igual, pelos seus usuarios. Ora, se 0s servigos publicos sdo
para todos, devendo ser usufruido de maneira igualitaria pela populagdo, ndo ha
;que se falar em realizar sua prestagcdo de maneira distinta para a populagédo por
conta de fatores relacionados a renda, ao local de moradia ou condigdes de
habitacao.

A lei 13.460/2018, colaciona os direitos basicos dos usuarios de servigos
publicos em seu artigo 5°%* dando énfase a “urbanidade, respeito, acessibilidade e
cortesia no atendimento aos usuarios”, em igual sentido, também ressalta “igualdade
no tratamento aos usuarios, vedado qualquer tipo de discriminagao”. O que se pode
extrair desses dispositivos legais € o fato de que a prépria lei confere o carater de
fruicdo por todos, de maneira igual, com condi¢cbes de acessibilidade, respeito as
condigdes distintas, urbanidade (aqui referente ao tratamento adequado, também é
possivel inferir o conceito de adaptacéo as necessidades urbanas) e cortesia na sua
prestacao.

Todavia, existem diversas realidades distintas em uma mesma cidade,
todas essas aliadas a notdéria percepcdo de que a forma como funcionam as
estruturas municipais refletem a forma como funciona o municipio. Diante disso, a
infraestrutura urbana esta associada ao crescimento desordenado de agrupamentos
populacionais e a auséncia do poder publico na busca por garantir melhores
condicdes de vida para as pessoas que vivem em periferias ou favelas, tanto pela
impossibilidade de realizar os investimentos necessarios a medida que estas forem
crescendo, quanto pelo fato de que os investimentos realizados nessas regides nao
serem prioridades para as gestdes publicas.

Logo, resta prejudicada a prestagao dos chamados servigos urbanos por
parte da administragao publica, especialmente sob o viés de analise da possibilidade
de melhorias na qualidade de vida populacional a partir da prestagao correta destes
servicos. Consequentemente, € possivel perceber que o ideal para a efetivacéo

dessa prestacao seria a sintonizacdo entre as politicas capazes de fomentar os

8 “Art. 5° O usuario de servigo publico tem direito & adequada prestagéo dos servigos, devendo os
agentes publicos e prestadores de servigos publicos observar as seguintes diretrizes: | - urbanidade,
respeito, acessibilidade e cortesia no atendimento aos usuarios; V - igualdade no tratamento aos
usuarios, vedado qualquer tipo de discriminagao;”
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direitos a habitacdo, emprego, lazer, oferta de bens e servigos basicos, educacéo,
saude e locomog&ao®®.

Portanto, o planejamento de uma Zona Especial De Interesse Social
torna-se meio razoavel de combater as condi¢des inadequadas de moradia em sua
plenitude, posto que o zoneamento pressupde um planejamento urbano efetivo, em
que devera constar a realizacdo de obras estruturantes do local destacado, com
investimentos que busquem a efetivacao plena dos Direitos Sociais.

Nesse sentido, o instrumento das Zonas Especiais De Interesse Social,
segundo Nelson Saule Junior®®, sdo de fundamental importancia para a “produgéo e
habitacdo de interesse social’, posto que sua existéncia prescinde da busca a
observancia do direito a moradia digna, visto que se trata de instrumento juridico
com o fito de realizar a regularizagao fundiaria urbana de habitagdes precarias ou a
distribuicdo adequada de terra, em locais habitaveis, para a populacdo de baixa
renda.

A luz dessas consideracdes, urge salientar que o processo de efetivacdo
das Zonas Especiais De Interesse Social na cidade de Fortaleza tém caracteristicas
impares, desde a sua concepcdo até mesmo na busca pela efetivacdo desse

instrumento e da sua utilizacao.

3.2. A criagao das Zeis em Fortaleza e a defesa do direito a moradia:

Precipuamente, vale ressaltar que o municipio de Fortaleza comecgou a
elaborar seu primeiro plano diretor efetivamente participativo no ano de 2006, sob a
batuta do instituto podlis, empresa contratada para a sua elaboragao, este processo
fora acompanhado, a principio por um nucleo gestor, composto por membros de
poder executivo municipal e representantes da sociedade civil organizada, de modo
que foi por meio desse projeto que surgiram as primeiras citagcbes as Zonas

Especiais De Interesse Social na nossa cidade?’.

8 SIQUEIRA, Moema Miranda de. Transitoriedade dos servigos urbanos: predmbulos de discusséo.
Revista de Administragao Publica, Rio de Janeiro, v. 32, n. 2, p. 93-107, mar./abr. 1998.

8 SAULE JUNIOR, Nelson. Direito & moradia como responsabilidade do Estado brasileiro. In: SAULE
JUNIOR, Nelson (Org.). Direito a Cidade: trilhas legais para o direito as cidades sustentaveis.
S&o Paulo: Max Limonad, 1999, p.78-79.

8 BRASIL, Amiria Bezerra. A ineficacia das ZEIS: um problema de legislagdo ou uma questiao
politico-social? O caso de Fortaleza. 2016. 260 f. Tese (Doutorado em Arquitetura e Urbanismo) —
Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2016. p. 169.



46

Foi por meio da lei complementar n° 62 de 2009 que o municipio de
Fortaleza instituiu plano diretor que vinha a falar, em sua redacgéo, sobre as Zonas
Especiais De Interesse Social (Zeis), estas sao consideradas pelo plano “acbes
estratégicas prioritarias da politica habitacional e de regularizagéo fundiaria™®.

O processo para a criacdo das Zeis no municipio de Fortaleza procedeu
intenso planejamento e teve como planejamento basilar a possibilidade de buscar
catalogar quais os locais em que seria necessario a protecdo a agrupamentos
urbanos, melhorias de infraestrutura por se tratar de assentamento precario e
regides de vazios urbanos em poderiam ser desenvolvidos novos locais de
habitacdo de interesse social®.

Fato € que houve muita resisténcia desde o principio para que pudesse
ser realizada a instalacido das Zonas Especiais de Interesse Social no municipio de
Fortaleza, considerando o fato de que sua instituicdo seria responsavel por
mudancas na forma com que era tratado o direito a propriedade e a moradia na
capital cearense®.

O plano diretor participativo de Fortaleza, foi responsavel por realizar a
divisdo referente as Zonas Especiais De Interesse Social do municipio em trés tipos:
Zeis do tipo 1, zeis do tipo 2 e zeis do Tipo 3.

As Zonas Especiais De Interesse Social do tipo 1°' sdo aquelas
compostas por assentamentos irregulares, com habitagées que nao correspondem a
qualidade necessaria para a efetivacdo do direito a moradia digna, em regra, com

ocupacado do solo desordenada, ndo sendo esta realizada conforme as regras

8 “Art. 6° - SA0 agbes estratégicas prioritarias da politica habitacional e de regularizagao fundiaria:

(...) VII - instituir as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), segundo os critérios e
procedimentos estabelecidos pelo Plano Diretor;”

8 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. p. 494.

% PEQUENO, Renato; FREITAS, Clarissa F. Sampaio. op. cit. p. 491-492.

9 “Art. 126. As Zonas Especiais de Interesse Social 1 (ZEIS 1) sdo compostas por assentamentos
irregulares com ocupacao desordenada, em &reas publicas ou particulares, constituidos por
populagcdo de baixa renda, precarios do ponto de vista urbanistico e habitacional, destinados a
regularizacdo fundiaria, urbanistica e ambiental.§ 1° S&o invalidas e sem eficacia como Areas de
Zona Especial de Interesse Social - 1 (ZEIS - 1) as areas que, embora situadas dentro dos limites da
ZEIS-1, sejam constituidas de: | — imdveis vazios, ndo utilizados pela populagdo do assentamento
irregular, desde que comprovada a regularidade da propriedade;ll — imdveis ocupados por qualquer
atividade, que n&o sejam utilizados pela populagdo do assentamento irregular, desde que
comprovada a regularidade da ocupacao.§ 2° Aplica-se a esses terrenos de que trata o §1° o que
dispde a legislagdo urbana para a zona em que se situam os mesmos. Incluséo feita pelo Art. 1°. - Lei
Complementar n° 108, de 30 de maio de 2012. § 3° O enquadramento desses terrenos sera feito
pelos 6rgdos municipais competentes, quando solicitado pelo interessado, através de parecer
técnico.”
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prescritas para tanto, podendo ocupar areas publicas ou particulares, constituidas
por populagdo de baixa renda, precarios sob a égide urbanistica, com o fito de
buscar a regularizagdo fundiaria urbanistica e ambiental. Excetuam-se a inclusao
nas politicas que beneficiam as Zonas Especiais De Interesse Social, os imoveis
vazios ndo ocupados por populacbes de assentamento irregular, desde que a
propriedade seja regular, assim como iméveis ocupados por qualquer atividade, nas
mesmas condig¢des anteriores.

As zeis do Tipo 2% s3o aquelas compostas por loteamentos considerados
clandestinos ou irregulares e conjuntos habitacionais, sendo estes publicos ou
privados, com desenvolvimento parcial de sua urbanizagao, habitados por populacdo
de baixa renda e com necessidade de regularizagao fundiaria e urbanistica.

Ambas as Zeis acima dispostas compartilham de objetivos semelhantes,
sdo estes: cumprimento das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana,
promover a regularizagado urbanistica e fundiaria dos assentamentos ocupados pela
populacdo de baixa renda, eliminar os riscos de ocupagdes em areas inadequadas,
ampliar a oferta de infraestrutura urbana e equipamentos comunitarios, garantindo a
qualidade ambiental aos seus habitantes e promover o desenvolvimento humano
dos seus ocupantes.

Especialmente no que diz respeito a utilizagcdo de instrumentos
urbanisticos para buscar alcancgar sua finalidade, tais zeis apresentam obediéncia a
mecanismos que buscam a democratizacido do acesso ao solo e a busca por um
efetivo cumprimento da fungao social da cidade junto ao gozo do Direito a Cidade e
busca pelo direito a moradia digna, de modo que a lei permite a utilizagdo da
concessao de uso especial para fins de moradia (CUEM), da usucapiao especial de
imovel urbano, concessdo de direito real de uso (CDRU), autorizagdo de uso,
cessdo de posse, plano integrado de regularizagao fundiaria, assisténcia técnica e
juridica gratuita, direito de superficie e do direito de preempgéo.

Ademais, é importante frisar que o plano diretor fortalezense também

elencou as Zonas Especiais De Interesse Social do tipo 3%, sendo esta mais

92 “Art. 129. As Zonas Especiais de Interesse Social 2 (ZEIS 2) sdo compostas por loteamentos
clandestinos ou irregulares e conjuntos habitacionais, publicos ou privados, que estejam parcialmente
urbanizados, ocupados por populagdo de baixa renda, destinados a regularizagdo fundiaria e
urbanistica.”

% “Art. 133. As Zonas Especiais de Interesse Social 3 - ZEIS 3 - sdo compostas de areas dotadas de
infraestrutura, com concentragdo de terrenos nao edificados ou imoveis subutilizados ou nao
utilizados, devendo ser destinadas a implementagdo de empreendimentos habitacionais de interesse
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proxima do conceito anteriormente apresentado de “Zeis de planejamento” tendo em
vista a sua definigdo como locais como areas dotadas de infraestrutura prévia, com
concentracao de terrenos nao edificados ou imoveis nao utilizados ou subutilizados,
adotando o conceito muito fortemente concebido na doutrina de “Zeis do vazio™,
esta tipologia deve ser sempre destinada a construgado de habitacées de interesse
social, bem como a demais empreendimento que se relacionem com o contexto em
que estio inseridas.

Compreendem os objetivos das zeis do tipo 3: ampliar a oferta de moradia
para a populagdo de baixa renda, combater o déficit habitacional do Municipio,
induzir os proprietarios de terrenos vazios a investir em programas habitacionais de
interesse social, diferindo, portanto, dos objetivos atinentes aos outros dois tipo de
Zonas Especiais De Interesse Social do municipio de Fortaleza, diferem também os
instrumentos a serem utilizados para propiciar sua implantagdo, pois estes sao o
parcelamento, edificacdo e utilizagdo compulsérios, IPTU progressivo no tempo,
desapropriacédo para fins de reforma urbana, consoércio imobiliario, direito de
preempc¢ao, direito de superficie, operagdes urbanas consorciadas, transferéncia do
direito de construir, abandono, plano de intervencgao.

Nessa perspectiva, conforme se depreende do ora exposto, as Zonas
Especiais De Interesse Social do tipo 1 e 2 foram constituidas na elaboracédo do
plano diretor participativo do municipio de Fortaleza (PDPFOR) com objetivo de
regularizar a condigdo da populagdo que mora em assentamentos precarios,
dando-lhes segurancga juridica e fomentando sua efetiva participagdo no cotidiano
citadino, com o fito de buscar a efetivagcdo do que preconiza a fungao social da
cidade e estabelecer parametros que conduzam até o cumprimento do Direito a
Cidade. Concomitantemente, insta observar que as Zonas Especiais De Interesse
Social do tipo 3 coincidem objetivos especificos e instrumentos urbanisticos por ela
utilizados com a finalidade de garantir a construcdo de habitagbes de interesse
social, alocando populagdes de baixa renda que vivem em areas de risco e nao
vivem em condi¢des de moradia adequadas, desincentiva-se, dessa maneira, 0 uso

inadequado da propriedade quando esta ndo exerce sua funcido social com a

social, bem como aos demais usos validos para a Zona onde estiverem localizadas, a partir de
elaboragao de plano especifico. (,,,)"

% MATTOS, Fernanda Cavalcante. ZEIS de papel: a especificidade da ZEIS de Vazio em
Fortaleza/CE e seus entraves como instrumento de democratizagdo do acesso a terra urbana.
2017. 137 f. Dissertacdo (Mestrado em Arquitetura e Urbanismo) — Faculdade de Arquitetura e
Urbanismo, Universidade de Sio Paulo, Sdo Paulo, 2017.
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aplicacdo de mecanismos indicados para tanto(parcelamento, edificagéo e utilizagao
compulsérios, IPTU progressivo no tempo, desapropriagdo para fins de reforma
urbana).

Ocorre que, o municipio de Fortaleza realizou a divisdo das Zonas
Especiais De Interesse Social em parte consideravel do seu territério, sendo o mapa
abaixo uma forma de representar a configuragdo decorrente do plano diretor
participativo de 2009:

FIGURA 1 - Divisdo espacial das Zonas Especiais De Interesse Social
existentes no municipio de Fortaleza - CE

Legenda

I Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS)
[_] Bairros de Fortaleza

Fonte: elaboragéo propria por meio de dados retirados do site Fortaleza em mapas.

O plano diretor participativo de 2009 acabou por delimitar 134 Zeis em
todo o municipio de Fortaleza, de modo que passaram a existir 45 Zonas Especiais
De Interesse Social do tipo 1 (Zeis de ocupacéao), 56 Zonas Especiais De Interesse
Social do tipo 2 (Zeis de conjuntos habitacionais) e 34 Zonas Especiais De Interesse
Social do tipo 3 (“Zeis do vazio”).
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Diante disso, salienta-se que estudo conduzido pelo municipio de
Fortaleza® para realizar um diagnostico das condigbes em que se encontram as
Zonas Especiais De Interesse Social demonstrou que dos 843 assentamentos
precarios existentes na capital cearense, 202 estdo localizados em territorios de
zeis, quantidade correspondente a cerca de 24% de todos os assentamentos nestas
condicdes existentes no municipio.

Destes assentamentos em condigdes precarias pertencentes a areas de
Zonas Especiais De Interesse Social, a maioria encontra-se presente nas zeis do
tipo 1, onde se tem 104 assentamentos (34% da populagdo existentes em
assentamentos precarios do municipio estdo nesses locais); nas zeis do tipo 2 sédo
encontrados 51 assentamentos e nas zeis do tipo 3, 47. Frisa-se que os dados ora
tratados foram coletados entre os anos de 2010 e 2012, durante a realizagao do
Plano Local de Habitacdo de Interesse Social — PLHIS que, por sua vez, é exigéncia
da lei 11.124 de 2005 que instituiu o SNHIS (sistema nacional de habitagcdo de
interesse social), contudo, tal analise provavelmente ja se mostra defasada
considerando o grande lapso temporal entre o presente estudo e a coleta destes

dados, embora esta permanecga sendo a unica fonte que traga tais informacgoes.

TABELA 1 - Relagao entre a totalidade de Zonas Especiais De Interesse Social
no municipio de Fortaleza e quantidade de assentamentos precarios
localizados no municipio

Zonas Especiais De Assentamentos
Interesse Social precarios
Totalidade em Fortaleza 134 843
Zeis do tipo 1 45 104
Zeis do tipo 2 56 51
Zeis do tipo 3 34 47

Fonte: Elaboracéo prépria

De fato, houve muita producéao bibliografica posterior a instalagao da Zeis

no municipio de Fortaleza, sendo esta ocasionada pelos estudos relacionados a

% FORTALEZA (Municipio). Relatorio das Zonas Especiais de Interesse Social — ZEIS. Fortaleza:
Instituto de Planejamento de Fortaleza — IPLANFOR, 2015.
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efetividade e aos resultados praticos desse instrumento. Todavia, perduraram as
criticas nao somente ao que ocorreu apds sua execug¢ao, mas sobre o proprio
processo de sua elaboracdo e questdes que permearam sua execugado, em sua
dissertagdo de mestrado®, Fernanda Cavalcante Matos cita a existéncia de diversos
fatores que foram prejudiciais a elaboragdo do plano diretor do municipio de
Fortaleza, especialmente no que diz respeito a implementacdo das Zeis, como a
cooptacdo do campo popular e a ocorréncia de praticas consideradas clientelistas, a
composi¢cdo majoritaria do poder publico no congresso responsavel pela elaboragao
do plano e a terceirizagcado de seus estudos pelo instituto Pdlis, contratado por meio
de dispensa de licitagdo (em detrimento da realizagdo de selegéo publica).

Nesse sentido, acrescenta Brasil®’, apesar de as Zonas Especiais De
Interesse Social terem seus direitos garantidos pela sua inser¢ao no plano diretor, o
que se mostra sdo areas permeadas de conflitos e com propenséo a violacdo de
seus direitos, ja que muitas dessas areas nunca foram devidamente
regulamentadas.

As ameacas aos respectivos direitos sao constantes, é possivel observar
que 14% dos terrenos pertencentes as Zeis do tipo 3 (cuja destinagdo deveria ser
para habitacdo de interesse social) foram edificados pela iniciativa privada até 2016,
o que demonstra uma ineficacia pratica de suas determinacgdes legais, tal fato se
deve, sobretudo, aquelas regides pertencerem, em sua maioria, ao dominio privado
que nao teve seu direito de construir obstruido pelas determinag¢des do plano diretor
de Fortaleza, ante a falta de regulamentagdo das Zonas Especiais De Interesse
Social®.

Quanto as Zeis do tipo 1%, as maiores ameacgas decorrem das préprias
alteragdes legislativas, especialmente sob a perspectiva do avango da especulagao
imobiliaria e questdes politico-econbmicas, especialmente nas Zonas Especiais De
Interesse Social que sao préximas de regides com alta valorizagao imobiliarias, € o
caso das Zeis do Mucuripe, Dionisio Torres e Pogo da Draga. O crescimento do
turismo e o interesse em fomentar os lucros decorrentes desse mercado para o
municipio também tém sido importante mecanismo para conter os avangos

idealizados para as Zeis do tipo 1 existentes em Fortaleza.

% MATTOS, Fernanda Cavalcante. op. cit.
%" BRASIL, op. cit. p. 180.
% BRASIL, op. cit. p. 192.
% BRASIL, op. cit. p. 194.



52

Ademais, o municipio identificou, no ja citado relatorio elaborado com o
fito de fazer o diagndstico das Zonas Especiais De Interesse Social, a existéncia de
67 novas areas com compatibilidade para se tornarem Zeis do tipo 1, considerando
a existéncia de assentamentos precarios e a falta de infraestrutura urbana em sua
localizagdo'®. Estes assentamentos, por sua vez, encontram-se, em muitos
momentos, na presenga de Zonas de protecdo ambiental (ZPA), que sdo zonas
ambientalmente frageis que apresentam necessidade de protecdo ambiental
especifica contra a degradagéo que ocorre com facilidade nessas regioes.

Em Renato Pequeno™' é chamada atencao ao fato de que o municipio de
Fortaleza né&o teve uma gestdo, desde a instituichio do mecanismo, que
demonstrasse priorizagao nos trabalhos envolvendo as Zeis, havendo delegagao de
questdes fundamentais para o desenvolvimento dessa forma de zoneamento para
técnicos do IPLAN'® (Instituto de planejamento do municipio de Fortaleza), retirando
a presenga de académicos do conselho gestor das Zonas Especiais De Interesse
Social e acrescentando vereadores como representantes destas areas, o que fora
considerado uma tentativa de gerar fungdes eleitoreiras aquelas regioes.

Dessa forma, o municipio acabou por compreender a necessidade de
criar “Zeis prioritarias” (inicialmente nove das Zeis do tipo 1) para receberem
investimentos iniciais com o objetivo de trazer efetivo cumprimento aos objetivos
elencados pelo plano diretor do municipio de Fortaleza. Tal criagao foi objeto de um
misto entre euforia e descontentamento, visto que seria uma primeira tentativa de
buscar melhorias para as areas de assentamentos precarios que constituem esse
tipo de Zeis, entretanto seria uma representacdo muito pequena frente ao
necessario para efetivar a plenitude pela busca do Direito a Cidade em Fortaleza,
assim como pelos investimentos necessarios para gerar o cumprimento do direito a

moradia digna em areas de populagao de baixa renda.

1% OLIVEIRA, Cristiana Castro Paiva Belém de. Entre a Operagido Urbana Consorciada e a Zona
Especial de Interesse Social: as transforma¢ées do bairro Mucuripe, Fortaleza/CE. 2023.
Dissertacao (Mestrado em Arquitetura e Urbanismo) — Faculdade de Arquitetura e Urbanismo,
Universidade Presbiteriana Mackenzie, Sdo Paulo, 2023. p. 122.

91 PEQUENO, Renato. Implantagdo das Zonas Especiais de Interesse Social em Fortaleza: entre
retrocessos e desafios. Revista Brasileira de Direito Urbanistico — RBDU, Belo Horizonte, ano 9, n.
16, p. 63-90, jan./jun. 2023.

192 Anteriormente o respectivo instituto tinha a sigla “IPLANFOR” como sendo a que o designava.
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3.2.1 As Zonas Especiais De Interesse Social prioritarias em Fortaleza

Em 2013, um grupo composto por secretarias do municipio de Fortaleza,
lideradas por técnicos pertencentes ao IPLAN, foram responsaveis por selecionar,
inicialmente, nove Zeis do tipo 1 consideradas “prioritarias” por suas caracteristicas
especificas'®. No grupo pertencente a Zeis prioritarias estavam: Lagamar, Pogo da
Draga, Pirambu, Praia do Futuro, Moura Brasil, Mucuripe, Serviluz, Pici, Bom
Jardim™,

Ato continuo, em 2016, fora acrescida a décima Zeis de carater prioritario,
a Zeis do Dionisio Torres, tendo em vista as sucessivas tentativas de realizar a
remogdo dos moradores que residiam naquela regidao'®. Ainda hoje ndo ha
esclarecimentos adequados acerca dos motivos que levaram a escolha dessas Zeis
como as consideradas prioritarias, afinal suas caracteristicas se apresentam como
muito distintas entre si e nem todas s&o propriamente objeto de especulagao
imobiliaria ou estdo sofrendo ameacas constantes de remogao'®.

Nesse sentido, Frota, Mafaldo e Freitas'” associam o fato de ter sido
realizada a escolha das dez Zeis prioritarias supracitadas pelo fato de que estas
exercem mais pressdao quanto a participacao popular e mobilizagdo de seus
moradores, algo que nao se apresenta com tanta for¢ga nas demais.

Sob esse viés, todas as Zeis consideradas prioritarias até entao tiveram a
elaboracdo dos seus respectivos planos integrados de regularizagdo fundiaria
(PIRF), sendo este de suma importancia para o inicio do processo responsavel por
melhorar a qualidade de vida de seus moradores, especialmente daqueles que nao
tinham boas condi¢cdes de habitagdo, o processo de elaboracédo dos PIRF’s ficou a
cargo das universidades cearenses que participaram ativamente do projeto: UFC
(Zeis Bom Jardim, Zeis Pici, Zeis Pogo da Draga), UNIFOR (Zeis Mucuripe, Zeis
Praia de Futuro e Zeis Serviluz) e UECE (Zeis Lagamar, Zeis Pirambu e Zeis Moura

Brasil)'®®, o PIRF da Zeis Dionisio Torres inicialmente foi entregue para elaboragéao

193 PEQUENO, Renato. op. cit.

%4 BRASIL, op. cit. p.237.

195 PEQUENO, Renato. op. cit.

1% PEQUENO, Renato. op. cit.

07 FROTA, Naggila Taissa Silva; MAFALDO, Julia Brito; FREITAS, Clarissa F. Sampaio. Plano
urbanistico da Zeis Pici: limites e avangos na participagdo popular como pratica de cidadania.
Revista da Arquitetura: cidade e habitagao, v. 1, n. 1, 2021.

1% OLIVEIRA, Cristiana Castro Paiva Belém de. Op. cit. P.129
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do Instituto Federal do Estado do Ceara (IFCE), mas, posteriormente, o projeto fora
assumido pelo IPLAN',

Em seguida, ja no ano de 2023, houve o reconhecimento da Zeis Cais do
Porto como prioritaria (considerando as constantes ameagas de remocéo), neste
mesmo ano, fora incluida como prioridade nessa lista a Zeis Cajazeiras, somando,

por fim, doze Zeis consideradas prioritarias no municipio de Fortaleza.

FIGURA 2 - Divisao espacial das doze Zonas Especiais De Interesse Social
prioritarias existentes no municipio de Fortaleza - CE
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Fonte: elaboragéo propria por meio de dados retirados do site Fortaleza em mapas.

Vale chamar ao fato de que que dentre todas as Zeis prioritarias, os
planos integrados de regularizagédo fundiaria (PIRF’s) que estdo disponiveis para o
acesso da populagao os referentes as: Zeis do Bom Jardim, Zeis do Lagamar, Zeis

do Pirambu, Zeis do Mucuripe, Zeis do Moura Brasil, Zeis do Po¢o da Draga, Zeis

199 PEQUENO, Renato. op. cit.
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Praia do Futuro, Zeis Dionisio Torres, Zeis Pici e Zeis Serviluz. Restam a elaboracao,
que sera realizada pelo IPLAN, das Zeis Cajazeira e Cais do Porto, incluidas como
prioritarias a dois anos™®°.

Dessa maneira, optou a presente monografia, por realizar o estudo da
Zeis do Mucuripe, considerando seus aspectos histéricos, sua relevancia para o
contexto social do municipio de Fortaleza e sua complexa estrutura, pois ha grande
interesse do mercado imobiliario em avancar em sua dire¢gdo, assim como ha em
suas populagdes a incessante luta por manter tracos culturais e histéricos que

caracterizam a sua existéncia.

"0 PREFEITURA MUNICIPAL DE FORTALEZA. Zonas Especiais de Interesse Social — ZEIS.
Fortaleza: Prefeitura Municipal de Fortaleza, disponivel em:
https://zonasespeciais.fortaleza.ce.gov.br/.
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4. ZONEAMENTO URBANO E DIREITO A CIDADE NO MUCURIPE: A ZONA DE
INTERESSE SOCIAL PRIORITARIA EM PERSPECTIVA

Diante do exposto, é fundamental que seja realizado o estudo acerca do
implemento do zoneamento urbano especial em uma das Zeis de Fortaleza, dessa
forma, sera analisado o desenvolvimento da Zeis do Mucuripe, correspondente a
uma parte relevante do territério fortalezense, muito proxima ao litoral e com
caracteristicas mui sui generis que despertam muita atencdo em sua analise.

1M1

Segundo Audifax Rios'', o nome Mucuripe decorre das expressdes
“Macorie”, “Macoribe”, “Macuriba” que, por sua vez, fazem referéncia ao termo
“aguas ou rio dos Mocés”, ressalta também que ha quem associe a expressao ao
termo “felicidade”; enquanto “Maceié” nome dado a seu riacho principal tem varias
possibilidades de significado, embora o autor entende ser este um “fruto” da
linguagem indigena que usava de “Maceid” para se referir a lagoas.

O primeiro registro que se tem noticia acerca da regiao do Mucuripe data
de 1574, onde era chamado ainda “Macorie”, no mapa da capitania hereditaria do
“Siara Grande”"'?, ndo se sabe ao certo em que momento o nome atual fora adotado,
tendo ao longo da histéria, uma quantidade grande de variagdes. A origem da regido
nao tem data certa, contudo desde o principio ali moraram pessoas humildes, muitos
deles jangadeiros, que viviam da pesca e, desde o século XX, amontoaram-se no
entorno da capela de “Sao Pedro dos pecadores” (FIGURA 3) (onde havia até
mesmo um bar'® onde a guloseima mais pedida seria “uma cachaga com
panelada’*), santo pelo qual grande parte da populagdo nutria fervorosa
devogao'®.

Por volta das décadas de 1940 e 1950, o Mucuripe passou a receber um
fluxo muito grande de moradores que sdo vinham do éxodo rural causado pelas
secas nos sertdes nordestinos, de modo que essa populagido, sem fonte de renda na
capital, instalou-se proximo ao litoral, em um movimento desordenado que gerou

contato entre os tradicionais moradores da regido e novos habitantes que em nada

™ RIOS, Audifax. Mucuripe: luzeiro da perdigdo. Fortaleza: Secretaria de Cultura de Fortaleza,
2014. p. 14.

12 GIRAO, Blanchard. Mucuripe: de Pinzén ao Padre Nilson. Fortaleza: Fundagédo Demdcrito
Rocha, 1998.

"3 RIOS, Audifax. op. cit. p. 28

"4 Tal “budega” pertencia a minha bisavo, Virginia Batista de Oliveira, mde de meu avé Jandir
Cavalcante de Oliveira.

15 GIRAO, Blanchard. op. cit.
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compartiihavam em suas caracteristicas com relacdo a quem ja estava la

estabelecido™®.

FIGURA 3 - Capela de Sao Pedro dos pescadores, fundada em 1852.
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Foto registrada pelo autor

Existem estudos'” que apontam o inicio do processo de favelizagdo do
Mucuripe no ano de 1933, de modo que a atividade predominante permaneceu
sendo a pesca, esta foi, portanto, fundamental para o sustento das geragdes que
cresceram no entorno da regiao que hoje abriga a Zeis.

Nesse contexto, o bairro e seus arredores passaram a sofrer constantes
mudangas na sua paisagem fisica e no perfil de seus habitantes nas décadas que
estariam por vir. Em 1960, com a construcdo da avenida Beira-Mar e o avanco das
elites que passaram a ocupar os bairros do Meireles e Praia de lracema, muito
pescadores foram deslocados da orla maritima; em busca de continuar morando
proximo ao local de seus sustento, se viram obrigados a se instalar em regides mais

distantes a que estavam habituados, porém ainda préximas a orla, sendo esta a

18 GIRAO, Blanchard. op. cit.

"7 LIMEIRA, Laissa Vitéria da Silva. Espago urbano em disputa: o direito a moradia em Fortaleza
através das Zonas Especiais de Interesse Social do Lagamar e Mucuripe. 2023. 132 f.
Dissertagdo (Mestrado em Geografia) — Universidade Estadual do Ceara, Centro de Ciéncias e
Tecnologia, Programa de P6s-Graduagédo em Geografia, Fortaleza, 2023. p. 93.
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origem de muitos dos assentamentos precarios que hoje s&o objeto da regularizagao
fundiaria proposta pelo municipio de Fortaleza, por meio das Zeis.

Em ato continuo, o Mucuripe tornou-se constantemente visado pelo
mercado imobiliario e, por conta da sua localizac&o, passou a ter elevado custo de
vida, com o prec¢o da terra em constante alta, de maneira que muitas populagdes,
que ha décadas constituiam o povoamento local, foram deslocadas para regides
periféricas, em um processo de favelizagdo préximo ao bairro, ou mesmo, para
locais mais distantes da cidade de Fortaleza.

Observa-se que foi constituido um ambiente nocivo para a preservacao
cultural, ignorando valores sociais e historicos, levando o bairro e ter sua identidade
alterada e a populagao que, por décadas, caracterizou o local mais préximo a orla de
Fortaleza ja ndo pertencia a regido de sua origem, que anteriormente mesclava
elementos como lazer, fé, trabalho e as suas respectivas transmissdes geracionais,
tendo que se adaptar e criar vinculos com locais distintos e que em nada se
pareciam com o espaco que estavam acostumados.

Dessa forma, a populagao que saia dos locais proximos ao litoral passou
a residir em regides distintas do préprio bairro e em bairros vizinhos, como Vicente
Pinzoén, Cais do Porto e Varjota'?, geralmente em casas que ndo atendiam as suas
necessidades e em locais cuja infraestrutura ndo era adequada, constituindo
grandes populacbes que moram em assentamentos precarios, no entorno do que
um dia foram suas residéncias.

Foi diante desse cenario que a regiao do Mucuripe fora escolhida como
uma das que passaram a ser considerada Zonas Especial De Interesse Social,
especificamente Zeis do Tipo 1, ja que esta fora considerada como um territério com
grande quantidade de assentamentos precarios, cujo processo de regularizagao
fundiaria € urgente e as caracteristicas levam a crer que a populagéo da regiao esta

ameacgada pelo avango da especulagao imobiliaria.

"8 FERNANDES, Juliana de Boni. Além do muro: a reagdo como caminho para desenhar uma
solugdo. 2019. 251 f. Trabalho de Conclusdo de Curso (Graduagédo em Arquitetura e Urbanismo) —
Universidade Federal do Ceara, Centro de Tecnologia, Fortaleza, 2019. Orientadora: Clarissa F.
Sampaio Freitas.
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4.1. O zoneamento urbano no Mucuripe

Em principio, ressalta-se que a Zeis do Mucuripe fora criada junto as
demais Zeis que integraram o Plano Diretor Participativo do municipio de Fortaleza
no ano de 2009, tal escolha se deu ao fato de que o local escolhido apresentava
muitas singularidade, especialmente sob a ética da presenga de assentamentos
precarios e a constante ameaca de remogéao pela especulagao imobiliaria.

A bem da verdade, a zona onde se encontra a Zeis do Mucuripe nao
contempla somente o bairro homénimo, o que pode causar, em dados momentos,
confusdo entre ambos locais (que em certos pontos encontram intercessdes), de
modo que na regido pertencente a Zona Especial De Interesse Social estao
localizadas diversas comunidades, tais como: Castelo Encantado, Morro de Santa
Terezinha, Saporé, Santa Edwiges e Terramar. Todas apresentam problemas
extremamente associados a falta de infraestrutura urbana e dificuldades em se
prover habitagdo que garanta moradia digna.

Estima-se que a populagéo da Zeis Mucuripe esteja em torno de 19.506"°
pessoas (segundo dados do PIRF elaborado pela Universidade de Fortaleza), com
uma area de cerca de 84 hectares (840.500,03 m?)'?° dividida entre os bairros Cais
do Porto, Varjota, Mucuripe e Vicente Pinzon, sendo todo seu territorio localizado na
Secretaria Regional 2.

Foi por meio do decreto 14.211'?" do ano de 2018 que o municipio de
Fortaleza enfim regulamentou a Zeis do Mucuripe, tal instrumento também fora util
para regulamentar a composig¢ao do conselho gestor de cada uma das Zeis do tipo 1
e do tipo 2, que ficou disposta da seguinte maneira: O Conselho Gestor € composto
por 14 representantes da sociedade civil sendo estes divididos em: 6 (seis)
representantes das comunidades, 6 (seis) moradores suplentes, 1 (uma) entidade
civil e 1 (uma) entidade suplente e por 14 representantes do poder publico: 6 (seis)
representantes de secretarias e seus respectivos suplentes e 1 (um) vereador e seu

suplente representando a Camara dos Vereadores.

"® FERNANDES, Juliana de Boni. Op. cit.

120 FORTALEZA (Municipio). ZEIS prioritaria: Mucuripe. Disponivel em:
https://zonasespeciais.fortaleza.ce.gov.br/zeis-prioritaria/mucuripe.

121 FORTALEZA (Municipio). ZEIS prioritaria: Mucuripe. Disponivel em:
https://zonasespeciais.fortaleza.ce.gov.br/zeis-prioritaria/mucuripe.
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Dessa forma, deu-se inicio ao processo de elaboragao do plano Integrado
de regularizacao fundiaria realizado pela Universidade Fortaleza (UNIFOR), com o
fito de buscar demonstrar qual o planejamento para as acgdes realizadas na area da
Zeis Mucuripe, ja que por escolha do municipio de Fortaleza, a regido fora

considerada Zeis prioritaria.

FIGURA 4 - Mapa dos assentamentos precarios existentes nas Zonas especiais
de interesse social Mucuripe, Serviluz e Cais Do Porto.

Legenda

Il Assentamentos precarios nas ZEIS Prioritarias
[T ZETS Prioritarias
[ Bairros de Fortaleza

Fonte: elaboragéo propria por meio de dados retirados do site Fortaleza em mapas.

Insta informar que a Zeis Mucuripe conta com oito assentamentos de
carater precario, segundo informag¢des do PLHIS do Municipio de Fortaleza, do qual
um deles fora completamente removido'* (por meio de desapropriagdo) para a
construgcado da escola de gastronomia social Ivens Dias Branco, trata-se do “Morro
do Teixeira” ou, como também era conhecido, “pé do morro”.

No ano de 2019 houve a aprovagado do regimento interno do conselho
gestor da Zeis Mucuripe, momento em que foram definidas as fungdes, participacdes
e o0 metodo de deliberagdes envolvendo este conselho, mediante participagao
popular, sendo o colegiado de “natureza consultiva e deliberativa®. O regimento
interno instituiu diretrizes que buscavam a participagdo popular com vistas a
democratizacdo do acesso a gestdo urbana; busca pela regularizacdo e
consolidagdo das moradias dos atuais moradores das Zeis, evitando remocgdes e

priorizando, nos raros casos em que estas ocorrerem, areas de Zeis do tipo 3 como

22 OLIVEIRA, Cristiana Castro Paiva Belém de. Op. cit. P.127
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locais de novas residéncias; priorizagdo dos programas e projetos de habitagéo
social e incentivos ao aproveitamento das areas nao urbanizadas ou subutilizadas
existentes na malha urbana'®.

A elaboragédo do PIRF da Zeis Mucuripe enfrentou diversos desafios'®,
desde a desmobilizacdo da populacdo, que sequer teve conhecimento das reunides
em muitos casos e nao tinha informacdes suficientes acerca da importancia do
mecanismo da Zeis, até mesmo questdes de cunho politico que geraram desgastes,
desentendimentos e descontentamento entre as partes envolvidas na efetivacdo do
projeto, tais fatores aliados ao contexto de complexidades que ja envolve
normalmente a articulagdo de projetos de planejamento urbano criou um ambiente
propicio para o atraso da elaboracédo do plano integrado de regularizagao fundiaria,
nao havendo espaco proficuo para a participagédo popular, tampouco para o dialogo
necessario a elaboracéo de um plano desse vulto.

O plano de regularizagao fundiaria decorrente do PIRF elaborado para a
Zeis do Mucuripe'® prevé um “plano de agdes” com o fito de regularizar a
propriedade existente na regido, além de buscar a preservacdo ambiental, a
melhoria da infraestrutura de servigos publico na regido'® e a realocagdo de
moradores que precisarem ser removidos de locais que néo oferegam a segurancga
necessaria para areas de vazios urbanos que poderdo ser compradas pelo

municipio para a construgao de habitacbes de interesse social (com o fito de manter

123 “Art. 4° - A atuagéo do Conselho Gestor, compartilhada com o Poder Publico Municipal, devera
observar as seguintes diretrizes: | - Democratizagao e publicizagdo dos procedimentos e processos
decisorios da politica de habitagdo de interesse social como forma de permitir o acompanhamento
pela sociedade de suas agdes. Il - Priorizagdo dos programas e projetos de habitagdo de interesse
social que contemplem a melhoria da qualidade de vida da populagdo de baixa renda e que
contribuam para a geragdo de emprego e renda. lll - Incentivo ao aproveitamento das areas néo
urbanizadas ou subutilizadas existentes na malha urbana. |V - Consolidacdo das ocupacbes dos
atuais moradores da ZEIS, com o menor nimero possivel de remocgdes e, quando essas ocorrerem,
que o reassentamento seja feito, preferencialmente, em areas proximas, com priorizacdo de
ocupacao das ZEIS tipo 3 (ou de vazio).§1°. Entende-se por areas proximas os terrenos subutilizados
dentro da poligonal da ZEIS ou terrenos de até 2km de distancia do local a ser removido. § 2°. Se
nao houver ZEIS tipo 3 (ou de vazios) em areas proximas, sdo prioritarios para reassentamento
nestas os vazios tipo 1 e 2 do Plano Local de Habitagdo de Interesse Social (PLHIS), podendo-se,
para além destas, realizar o reassentamento em bairros vizinhos.”

124 OLIVEIRA, Cristiana Castro Paiva Belém de. Op. cit. p. 144-147.

5 UNIVERSIDADE DE FORTALEZA. Plano de Regularizagdo Fundiaria — ZEIS 1 Mucuripe
(Produto 3.2). Fortaleza: UNIFOR; IPLANFOR; Fundagédo Edson Queiroz, 2019. 130 p. (Plano
Integrado de Regularizagdo Fundiaria — PIRF).

26 Estad previsto no respectivo plano, segdo relacionada a “Especificagdo dos sistemas de
saneamento basico” e “Proposicdo de intervengdes para a prevengao e o controle de riscos
geotécnicos e de inundagdes, e recuperacdo de areas degradadas e daquelas ndo passiveis de
regularizacao”.
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as pessoas proximas as comunidades que sempre tiveram relagdo e construiram
uma vivéncia particular).

O planejamento ainda prevé em sua execugao 0 acompanhamento
continuo da populagdo por meio de mobilizagdo comunitaria; apresentagcdo e
orientacdo quanto as atividades de regularizagao fundiaria; coleta de documentos,
dados e informagdes bem como de apoio a realizagdo dos eventos publicos; e
pactuacdo dos trabalhos com a sociedade. Ademais, os instrumentos juridicos
elencados no decurso do plano de regularizagdo fundiaria sdo a usucapiao'®” (em
especial a extrajudicial), a concesséo do direito real de uso (CDRU)'%, concomitante
a desafetagdo’ de imoveis publicos onde estejam sediadas residéncias da
populagcao que habita a Zeis Mucuripe.

Um fato relevante a ser tratado decorre da promulgagdo da lei de
regularizagao fundiaria urbana do municipio de Fortaleza, visto que esta s6 entrou
em vigor no ano de 2022, ou seja, anos depois do produto final proveniente do PIRF
das dez Zeis prioritarias ja elaboradas. Logo, observa-se que nao ha esforgcos
concentrados pelo proprio municipio em gerar coeréncia entre a regularizagao
fundiaria proposta para as Zonas Especiais de Interesse Social e a forma como o
procedimento ocorre no municipio de Fortaleza, embora esta mesma legislagéo dé
primazia ao que esta disposto no plano integrado de regularizagdo fundiaria ja

previamente elaborado™®, gerando possivel descompasso entre as regularizagbes

27 “A propriedade adquire-se por usucapido quando a posse atende as caracteristicas da lei e
perdura, de forma continua e pacifica pelo prazo nela previsto” COELHO, Fabio Ulhoa. Curso de
direito civil: volume 4 — direito das coisas e direito autoral. 8. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
2020, p. 90. No caso das usucapido realizada em sede da Zeis Mucuripe, em muito se pode falar da
usucapido extrajudicial que é realizada sem os tramites de natureza processual comuns ao processo
judicial, havendo somente sua homologagao no final do procedimento em via cartoraria. Nao se pode
olvidar em citar o fato de que tal pratica € mais rapida, logo, para o procedimento pretendido, ha mais
celeridade.

128 %(_..) a concessdo de direito real de uso (CDRU), que é outorgado em favor de particulares sobre
bens publicos apenas para uma das finalidades do art. 7° do Decreto-lei n°® 271/64, como
regularizacdo social de interesse social (baixa renda), urbanizagdo, industrializagdo, outras
modalidades de interesse social em areas urbanas, entre outras. (...)” OLIVEIRA, Carlos E. Elias de;
COSTA-NETO, Joao. Direito civil: volume unico. 2. ed. Rio de Janeiro: Método, 2023. p. 1079.

2% A desafetagdo ocorre quando “seu trespasse para o uso especial ou sua conversdo em bens
meramente dominicais, depende de lei ou de ato do executivo prestado na conformidade dela”
MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Op. cit. p. 814. No caso em questao, ela passa a ser Util para
que seja legitimacéao para a utilizagdo de bens como moradia para os habitantes das Zeis.

130 “Art. 99. Na Reurb inserida em Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), na existéncia de Plano
Integrado de Regularizagdo Fundidria (PIRF), deverao ser observadas as diretrizes urbanisticas e
ambientais indicadas no plano de regularizagdo fundiaria, compatibilizando os instrumentos e as
propostas de intervencao constantes do PIRF. Paragrafo unico. Na hip6tese em que a Reurb esteja
situada, total ou parcialmente, em Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) que ndo possuem
Plano Integrado de Regularizagdo Fundiaria (PIRF), sera comunicado ao Férum da ZEIS, que podera
se manifestar no prazo de 30 (trinta) dias.”
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fundiarias que advém do processo estabelecido em lei especifica no municipio e o
gerado pela elaboragao de PIRF.

Dessa forma, a proépria lei da REURB de Fortaleza afasta sua incidéncia
sobre as regularizagdes fundiarias urbanas realizadas nas areas de Zeis prioritarias,
a justificativa se deu, conforme ja exposto, pelo fato de ja haver um processo de
regularizagao fundiaria nessas localidades, contudo ndo se tem acesso a informacéao
exata sobre o que tem sido realizado nesse locais, inclusive sobre o0 andamento do
PIRF regido da Zeis Mucuripe.

Ocorre que, o municipio de Fortaleza ndo apresenta, em seus sites
oficiais ou meios de comunicagdo, informacbes acerca do andamento dos
respectivos planos integrados de regularizacao fundiaria, de maneira que o processo
nao pode ser acompanhado de perto por parte da populacdo ou mesmo de
pesquisadores que acompanham a area, com a perspectiva de buscar entender os
efeitos praticos da aplicagao das Zonas Especiais De Interesse Social em Fortaleza.

Quanto a Zeis do Mucuripe, a unica atualizagdo recente (a qual néo se
pode estimar a data) presente no sitio oficial das Zeis em Fortaleza diz respeito as
obras que estdo sendo executadas na regido, dentre as quais do total de 32"
planejadas, 27'% teriam sido concluidas (embora algumas paregam estar erradas
como a que se refere a “Centro de Educacéo Infantil - CEI Tipo 1 - Bairro Pedras -
SER VI") e 5'* estariam em execugao.

Ademais, o site contém um numero alarmante de informacbes
desatualizadas ou que tiveram sua ultima alteracéo realizada ja ha algum tempo, em

todas as abas que buscam dados encontram-se situagdes de cunho semelhante. Na

31 Informagao retirada do site “FORTALEZA (Municipio). ZEIS Prioritaria Mucuripe. Disponivel em:
https://zonasespeciais.fortaleza.ce.gov.br/zeis-prioritaria/mucuripe.”

32 S50 elas: construgdo de ecopontos na avenida Antonio Justa, Construgdo e Reforma de Calgadas
e Canteiros Centrais em Ruas e Avenidas sob a Jurisdicdo da SER IlI, Implementagao do Polo da
Varjota - Urbanizacdo e requalificagdo da regido, Centro de Educagéo Infantil - CEl Tipo 1 - Bairro
Pedras - SER VI, Reforma e Manutencao de Pragas e Parques Publicos, Programa de Informatica de
Fortaleza - PROINFOR |, Manutengéo e reforma predial de equipamentos publicos da SME, Projeto
Praca Amiga das Criangas, Construcdo de Areninha (Praga Jornalista Cirénio Cordeiro),
Requalificagdo e adaptagdo de pragas e logradouros publicos (Praga Jornalista Cirénio Cordeiro),
Manutengéo corretiva do chafariz Juvéncio Vasconcelos, Reforma Posto de Saude Flavio Marcilio
(posto como dois dos objetivos concluidos), Requalificagdo da Praga Olimpio Meira, Contengéo e
Urbanizagdo da Encosta do Morro Cais do Porto, PROINFOR - EM Consuelo Amora, Reforma da
UAPS Odorico de Moraes (posto como dois dos objetivos concluidos), Urbanizagao de ruas no Bairro
Cais do Porto, Academia ao ar Livre e Parque Infantil - Morro Santa Terezinha, PRODETUR - Nova
Beira Mar 1° Etapa - Mercado dos Peixes, Reforma da Praga Castelo Encantado.

133 Referem-se as seguintes: Sistema de Esgotamento - Pq. Riacho Maceié, Reforma da Praga do
Mirante no Morro Santa Terezinha e a Obra de Requalificagdo do Riacho Maceidé (Sistema de
Descontaminagédo Jardins Filtrantes) - CTR 29/202. (De modo, conforme os dados registrados
faltariam duas obras que ainda estariam sendo realizadas.)
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parte referente a “agenda” da Zeis Mucuripe, a ultima atualizagéo fora realizada em
agosto de 2022; quanto aos “arquivos” disposto sobre a Zeis em questéo, a ultima
atualizacao se deu sobre o infrutifero processo eleitoral de 2023, onde nao houve
eleicdo para o conselho gestor (que até hoje esta vago); no campo “fotos”, as
imagens datam, em sua maioria, do periodo pandémico e, por fim, no campo
“‘monitoramento”, nos locais em que ha preenchimento de alguma acéo, todas elas
figuram como meras “propostas”.

O projeto de lei™® referente a aprovagdo do plano integrado de
regularizagdo fundiaria (instituicdo e definicdo de normas de parcelamento, uso e
ocupacado do solo da Zona Especial De Interesse Social - Zeis Mucuripe) ainda
tramita no legislativo municipal, embora a proposi¢ao tenha sido realizada em 2020,
ainda na gest&o do prefeito Roberto Claudio Rodrigues Bezerra.

Frente ao que fora exposto, ha um vasto arcabouco fatico acerca do tema
para realizar a compreensao de que o municipio de Fortaleza nao tem lidado com a
questdo envolvendo o zoneamento de interesse social de maneira adequada,
especialmente quanto a Zeis Mucuripe.

Desse modo, a desatengdo a demandas da populagdo que reside na
regido, a falta de transparéncia quanto a prestacédo de servigos e a realizagao de
obras publicas, além do fato de as agdes realizadas nao estarem sendo
acompanhadas e fiscalizadas por representantes populares sdo comprovagdes da
auséncia de interesse em buscar a efetivagdo dos objetivos do zoneamento
especial.

Logo, as Zonas Especiais De Interesse Social passam a ter diversos
fatores inerentes a sua constituicdo desconsiderados, nao logrando éxito na busca
pela moradia digna, tampouco servindo como ferramenta util para alcangar o Direito
a Cidade dos moradores do Mucuripe.

A letargia do poder publico constitui o principal empecilho para que o
zoneamento urbano de interesse social tenha seu cumprimento adequado, seja pela
falta de investimento, seja pela auséncia de interesse em prosseguir com os tramites
adequados para a sua devida legalizagao.

Dessa maneira, a regido do grande Mucuripe que outrora fora habitada
por pescadores e era espaco de profunda efervescéncia cultural, agora parece lutar

pela sua sobrevivéncia em meio a um cenario de incertezas em que o poder publico,

'3 Trata-se do projeto de lei complementar n® 040/2020.
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principal interessado em sua conservacado, ndo apresenta esforcos para reverter a
situacgao, inclusive permitindo a agdo de meios que afastam a eficacia do Direito a

Cidade da populagao que reside na Zeis Mucuripe.

4.2. Zoneamento especial e a defesa da moradia no litoral

O Mucuripe tem sua historia intimamente ligada ao fato de seus
moradores sempre terem usufruido do litoral alencarino para buscar sua
sobrevivéncia, de modo que grande parte de seus moradores em décadas formavam
comunidades de pescadores que, como via de facilitar a busca pelo seu sustento,
morava proximo ao mar, garantindo sua fonte de renda e alimentacgéo.

Contudo, com o passar dos anos, a geografia da regido mudou
abruptamente, fatores como a migracao inicial de pessoas vindas do interior em
busca de gerar renda com a pesca, a busca do litoral pelas elites de Fortaleza e o
inicio do processo de ocupacao das regides como o morro de Santa Terezinha,
Saporé e Morro do Teixeira foram fundamentais para caracterizar a nova estrutura
da ocupacéo litoranea do leste de Fortaleza.

Na realidade, o zoneamento especial funciona como mecanismo de
defesa do que restou das populagdes que um dia moraram naquela regiao, sendo de
fundamental importancia para evitar remocdes e satisfazer demandas de uma
populacdo numerosa, mas que nhao possui renda suficiente para habitar os
arranha-céus a beira-mar ou buscar, por si, a regularizagado fundiaria dos seus
imoéveis.

Nesse contexto, a Zeis Mucuripe esta inserida num contexto proficuo para
a observacao das contradicbes sociais existentes no municipio de Fortaleza, posto
que o ultimo IDH (indice de Desenvolvimento Humano) auferido e divulgado pelo
municipio de Fortaleza™ demonstra grande diferenca entre os indicadores dos
bairros que compdem a Zeis Mucuripe, ja que Varjota e Mucuripe tem IDHs
considerados altos (0,718 e 0,793, respectivamente), enquanto os bairros Cais do
Porto (0,224 - IDH muito baixo) e Vicente Pinzén (0,331 - IDH baixo) contam com

indices de desenvolvimento humano em contagens amplamente inferiores.

135 FORTALEZA (Municipio). indice de Desenvolvimento Humano (IDH) por bairro. Disponivel
em:https://public.tableau.com/app/profile/secretaria.de.desenvolvimento.economico.sde/viz/NDICEDE
DESENVOLVIMENTOHUMANOIDHPORBAIRRO/PainellDH.
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As comunidades existentes no Mucuripe tiveram de se acostumar a
conviver com prédios do mais alto padrao e com constantes ameagas de remogao
por parte da possibilidade de o mercado imobiliario avancar ainda mais em diregao
ao litoral leste, como tem sido feito nas ultimas décadas.

Um exemplo claro da possibilidade de avanco em diregao ao leste é a
primeira aprovacdo de Operacdo Urbana Consorciada que ocorreu em Fortaleza,
referente ao Parque Foz Riacho Maceio (lei n° 8503/2000). Tal lei fora aprovada no
ano de 2000, mas o inicio das obras referente a essa OUC s6 ocorreu no ano de
2013, quando foram possiveis as primeiras intervengoes.

A OUC do Parque da foz do riacho Macei6 ficou restrita a um pequeno
perimetro de operagao, cujo seu valor foi equivalente a somente uma das unidades
do apartamento de cinquenta e dois andares que seria construido apds o fim das
obras™®. Para que fosse realizada a utilizagdo desse instrumento urbanistico pela
primeira vez na capital alencarina foi necessaria a venda das moradias de oitenta
familias que residiam na regido com o fito de possibilitar a construgcdo do
empreendimento imobiliario (que se utilizou da Outorga Onerosa do Direito de
construir) e do parque Otacilio Teixeira Lima Neto (parque bisdo)'™".

Para tanto, a empresa Terra Brasilis, responsavel por realizar a operagao
urbana consorciada assumiu compromissos vinculados™® a drenagem e
recuperacao da foz, delimitacao da faixa de preservacgao, construcdo de um parque
(parque bisdo) e sua manutencéo pelo periodo de dez anos (excetuou-se de suas
obrigac¢des a limpeza constante do local, ja que alegou que o curso do Rio ficava
sujo por conta da ma utilizagdo em toda sua extens&o)'*°.

Vé-se que a grande forca motriz da primeira utilizacdo de Operacao
Urbana consorciada (criada nos limites da Zeis Mucuripe) foi meramente
mercadoldgico, baseado nos impulsos imobiliarios e no valor da terra, de modo a
buscar maior vantagem para os moradores de elite que tinham a expectativa de
continuar avancando em direc¢ao ao litoral leste.

De fato, o zoneamento urbano de interesse social consegue conter o
avanco da fronteira do mercado imobiliario quando define o perfil que sera adotado

por determinada regido, pré-determinando a existéncia equipamentos publicos e os

38 FERNANDES, Juliana de Boni. Op. cit.
37 OLIVEIRA, Cristiana Castro Paiva Belém de. Op. cit. p. 136.
38 OLIVEIRA, Cristiana Castro Paiva Belém de. Op. cit. p. 138.
3% FERNANDES, Juliana de Boni. Op. cit.
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locais em que deverdo ser instaladas novas moradias, realizadas remocdes por
conta da existéncia de moradias que nao comportam dignamente seus moradores e
a criagcao de uma protegao legal a populagbes que ha muito estdo abrigadas em
determinadas regides, numa tentativa de superar as fragilidades sociais enfrentadas
por quem tem baixa renda e costuma viver em assentamentos precarios.

Ocorre que, conforme ja relatado, muitas vezes, os instrumentos juridicos
de intervencao urbanistica que deveriam ser ferramenta primaz de protegcdo ao
direito a moradia digna e a cidade s&o utilizados em detrimento da defesa dos
direitos urbanos e tem papel de “fiador legal” da busca incessante por lucro
imobiliario, especialmente frente ao avango das elites em busca do litoral cearense.
Na operagdo urbana consorciada ora estudada, uma area que poderia ter sido
incluida em espago de Zonas Especiais de Interesse Social (frise-se que tal OUC se
deu em periodo anterior a criagdo das Zeis no municipio), ja que era espaco de
habitagcdes que tinham perfil das existentes em Zeis do tipo 1, foram retiradas de seu
local de habitagdo para dar espago a um empreendimento imobiliario de alto padrao
por meio de conivéncia legislativa.

Em sentido semelhante, o municipio de Fortaleza tem observado a
utilizacado deturpada de outro instrumento urbanistico que, em sua génese, buscava
arrecadar fundos para a utilizagdo em melhorias de assentamentos urbanos, porém
agora € util para a construcao de “super-prédios” considerados de luxo e com alturas
muito superiores as permitidas para as suas regides, trata-se da outorga onerosa do
direito de construir (OODC) e da outorga onerosa de alteragdo de uso (OOAU).

Prevista no plano diretor do municipio de Fortaleza'?, a Outorga Onerosa
do Direito de Construir fora utilizada em diversos casos recentes na capital

alencarina™, tal instrumento tem sido muito Util para o desenvolvimento do mercado

140 Definem o papel da outorga onerosa do direito de construir no municipio de Fortaleza, os seguintes
artigos do plano diretor: “Art. 218 - A outorga onerosa do direito de construir permite ao Municipio
autorizar a construcdo acima do coeficiente de aproveitamento basico até o coeficiente de
aproveitamento maximo, mediante o pagamento de contrapartida pelo beneficiario.

Art. 219 - A outorga onerosa do direito de construir novos empreendimentos sera concedida mediante

os seguintes procedimentos: | - apresentacdo do projeto pelo interessado; |l - recolhimento do valor
da outorga de autorizagdo da construgao como condigdo para a concessao do alvara de aprovagao
do projeto.”

1 “Primeiro, sob a analise do impacto financeiro perante os cofres da fazenda publica municipal,
afirma-se que as receitas auferidas a titulo de contrapartida financeira em processos de Outorgas
Onerosas do Direito de Construir aplicadas no Municipio de Fortaleza entre os anos de 2012 e abiril
de 2024 arrecadaram um total acumulado de aproximadamente R$ 29.413.300,28 (vinte e nove
milhdes, quatrocentos e treze mil, trezentos reais e vinte e oito centavos).” ROCHA NETO, Pedro
Cesar da. Op. cit. p.405-406.
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imobiliario de alto luxo fortalezense, que também teve proveito de disposi¢ao
existentes da lei do Fundurb que permite o pagamento a titulo de outorga onerosa
para que possam haver constru¢gdes acima do indice de aproveitamento maximo da
respectiva zona em que se localiza a construgao'?, contrariando o plano diretor que
permite 0 pagamento de outorga onerosa até o limite maximo garantido pelo
coeficiente de aproveitamento maximo'.

Ja outorga onerosa de alteragédo de uso esta prevista em lei especifica’™,
onde apresenta relacdo semelhante a OODC, permitindo que haja transag¢ao junto
ao municipio quanto a taxa de permeabilidade, taxa de ocupacgao para solo e
subsolo, indice de aproveitamento, altura maxima da edificacdo, fracdo do lote e
recuos.

Frente a todas essas informag¢des em torno da outorga onerosa do direito
de construir e da outorga onerosa da alteragdo de uso, existem consequéncias para
0 municipio de Fortaleza, especialmente quanto ao constante aumento do preco da
terra que, de maneira continua, afasta a populagao mais pobre da possibilidade de
adquirir uma moradia digna pertencente a si, considerando sua renda incompativel
com o que exige o mercado.

Vale ressaltar que o instrumento das outorgas onerosas tem possibilitado
a construgcao de empreendimentos imobiliarios avangando em diregao ao litoral leste
(Figuras 5 e 6) do municipio de Fortaleza, em sentido que converge com o que
abriga a Zona Especial de Interesse Social do grande Mucuripe, de modo que tal

questao tem sido motivo de grande preocupagao para a populagao local, visto que é

42 “Art. 9°. Constituem receitas do Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano (FUNDURB), além
de outras que venham a ser instituidas: | — valores em dinheiro correspondentes a Outorga
Onerosa do Direito de Construir acima do indice de aproveitamento maximo da respectiva
zona; (...).” essa definicdo contradiz a existente no plano diretor que definiu a outorga onerosa do
direito de construir, pois 0 PDPFOR redige que: “permite ao Municipio autorizar a construgdo acima
do coeficiente de aproveitamento basico até o coeficiente de aproveitamento maximo”

3 “Em Fortaleza, a lei do FUNDURB ao determinar, violando expressamente as disposigées do
PDPFor, a possibilidade de concesséao de outorga onerosa do direito de construir acima do coeficiente
de aproveitamento maximo, permite, literalmente, que o proprietario possa pagar ao Poder Publico
para violar a lei. Esse instrumento, em Fortaleza, portanto, se distancia da sua fungéo originaria
redistributiva, na medida em que é permitido ao proprietario desconsiderar o coeficiente de
aproveitamento maximo estabelecido pelo zoneamento urbano. Ha uma nitida prevaléncia do privado
sobre o publico, na medida em que a legislagao urbanistica de Fortaleza permite o descumprimento
do plano diretor e das disposi¢cdes de uso e ocupagédo do solo, a depender apenas do quéo o
proprietario esta disposto a pagar pela outorga.” BARBOSA, Guilherme Bezerra. Op. cit. p. 164-165.
44 Trata-se da lei n° 333/2022 que conceitua: “Art. 1° - A Outorga Onerosa de Alteragédo de Uso do
Solo (OOAU) consiste no pagamento de contrapartida financeira pelo beneficiario em favor da
possibilidade de flexibilizacdo dos indicadores de uso e ocupacdo do solo; Art. 2° - A OOAU podera
ser aplicada nas seguintes possibilidades: | - flexibilizagdo da adequabilidade da atividade; e/ou; Il -
flexibilizagdo dos parametros urbanos de ocupacgao do solo.”
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possivel a ocorréncia na regido de novos impactos ao cotidiano de quem vive
nesses locais, como mudancas sociais relacionados ao comércio local,
manifestacdes religiosas e festas realizadas pela populagao que la habita.

FIGURA 5 - Mapa dos empreendimentos permitidos pela outorga onerosa de
alteragao de uso (OOAU).

Legenda

@ Empreendimentos aprovados
por Outorga Onerosa

Bairros de Fortaleza

B Zeis Prioritéarias

Fonte: elaboracao prépria por meio de dados retirados do site Fortaleza em mapas.
FIGURA 6 - Mapa dos empreendimentos permitidos pela outorga onerosa de

direito de construir (OODC).

Legenda

Empreendimentos aprovados
por Outorga Onerosa do Direito
de Construir

Bairros de Fortaleza
Il Zeis Prioritarias

Fonte: elaboragao prépria por meio de dados retirados do site Fortaleza em mapas.
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Contudo, o zoneamento urbano de interesse social oferece a protecéo
adequada aos moradores da regido da Zeis Mucuripe ao conseguir conter 0 avango
da especulagédo imobiliaria evitando remogdes de cunho mercadologico™®. Essa é
uma forma eficaz de defender a moradia do litoral de Fortaleza contra investidas da
especulacdo imobiliaria, preservando tragos historicos e culturais da regiao.

A defesa da moradia no litoral frente ao interesse comercial na regiao é
também uma forma de relacionar o zoneamento especial de interesse social e o0 seu
papel precipuo de defensor do direito @ moradia digna'®, conforme vemos nas
imagens acima colacionadas, os empreendimentos que utilizam as outorgas
onerosas se concentram em regido préxima a Zeis do Mucuripe, mas nela nao
adentram, posto que o zoneamento e a fungado determinada para essa area por este
nao sao condizentes com os empreendimentos que costumam ter o perfil dessas
obras.

Portanto, ha de se reconhecer a importancia que o zoneamento urbano
tem garantido a preceitos constitucionais que permeiam a politica urbanistica, tendo
em vista que garante o cumprimento da fungao social da cidade ao demonstrar sua
protecdo a populagdes que necessitam de auxilio mais préximo (no caso do
Mucuripe, moradores que buscam alcangar o direito a moradia digna em sua
plenitude, com regularizagao fundiaria de suas residéncias e seguranga quanto a
permanecer nos locais em que construiram vinculos), ha também o cumprimento da
funcao social da propriedade, quanto esta passa a servir e ser de livre a camadas da
populacdo que ndo teriam capacidade financeira em adimplir com os valores do
preco da terra na cidade de Fortaleza, excepcionalmente em bairros proximos ao
litoral, entretanto conseguem ter sua posse reconhecida e consolidada como
propriedade ou, até mesmo, sua posse sobre bens publicos reconhecida como
direito concedido pela administragao publica por vias legais.

Ante o exposto, é fundamental para o cumprimento dos objetivos do
zoneamento especial de interesse social que a populagao participe ativamente do

processo que envolve a implantacdo adequada do zoneamento como meio de

145 Aqui me refiro ao mercado imobiliario.

46 Frisa-se a definigdo conferida as Zeis do tipo 1, assim como a do Mucuripe: “sdo compostas por
assentamentos irregulares com ocupacao desordenada, em areas publicas ou particulares,
constituidos por populagao de baixa renda, precarios do ponto de vista urbanistico e habitacional,
destinados a regularizagdo fundiaria, urbanistica e ambiental’. Tal definicdo (que norteia o
zoneamento) afasta a possibilidade de construgdo de empreendimentos imobiliarios que se utilizam
do instrumento das outorgas onerosas.
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garantir a defesa do direito @ moradia digna, sobretudo em areas tao visadas quanto

a Zeis do Mucuripe.

4.3. A importancia de retomar a participagcao popular para a construgao de

direitos

Em principio, é cabivel ao presente topico o reconhecimento acerca do
avango que representa o reconhecimento dos direitos urbanos, tais como a criagéo
do instituto das Zeis no municipio de Fortaleza, por meio do plano diretor
participativo de 2009.

Entretanto, ndo se pode considerar este como marco final da luta pela
conservagao dos direitos das popula¢des de baixa renda em sintonia ao conceito de
habitacdo de interesse social. A conquista do reconhecimento das Zeis permanece
sendo uma etapa de todo um contexto de luta em prol das conquistas do Direito a
Cidade e a moradia digna.

Nesse contexto, € valido ressaltar que para que sejam realizadas as
acdes decorrentes do plano diretor participativo, do plano integrado de regularizagao
fundiaria e das demais disposi¢cdes que beneficiam esses territorios e suas
populagdes em vulnerabilidade social, € fundamental a participagao popular.

O caso atual da Zeis Mucuripe é preocupante em varios aspectos quanto
ao tépico da participacdo de seus membros, ndo ha conselho gestor constituido e
nem mesmo o acompanhamento por parte de vereadores que representam a
populagao local.

De fato, o contexto em que esta inserida a Zeis Mucuripe necessita de
participagdo popular continua, ja que os principais objetivos das Zeis de tipo 1
correspondem a regularizagdo fundiaria das moradias localizadas dentro de seu
perimetro e a busca pelo efetivo cumprimento da Direito a Cidade por meio
desenvolvimento da infraestrutura urbana, buscando trazer melhores condi¢des de
convivio social para pessoas que vivem em vulnerabilidade social. Ha também um
componente fundamental das Zonas Especiais de Interesse Social, qual seja, a
analise por membros da prépria comunidade (que tem conhecimento sobre os
problemas e nuances da regidao) das atitudes que serdo tomadas mediante os

objetivos estabelecidos para as Zeis.
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E um verdadeiro contrassenso ao conceito de Zeis'’

que a populacao
nao esteja liderando a realizagdo das demandas do processo de implementagao do
plano integrado de regularizacao fundiaria, de modo que tal fato, inclusive, dificulta o
acesso a informacéo referente ao andamento do cumprimento das reformulacdes
acordadas.

Logo, resta incontroverso o fato de que a Zeis Mucuripe nao realiza em
seus moldes atuais a satisfagdo ao conceito de gestdo democratica da cidade
(Inciso 2 do artigo 2° do Estatuto das Cidades'?), visto a auséncia de representagao
popular participando do cotidiano das decisdes que envolvem o mecanismo do
zoneamento urbano de interesse social.

Nesse sentido, Maria Paulo Dallari Bucci assevera que a “gestao
democratica das cidades implica na participacédo dos seus cidadaos e habitantes nas
fungbes de diregado, planejamento, controle e avaliagdo das politicas publicas™*, tal
analise demonstra o sentido mais amplo que pode ser alcancado por este conceito,
de modo que os cidadaos devem participar das decisdes de grande impacto
tomadas pelos municipios.

E, portanto, imprescindivel para o desenvolvimento das diretrizes da
politica publica urbana que haja a participagdo popular, posto que versa sobre
questdes do municipio que ja teriam de ser discutidas com o povo e, sao ainda mais
proximas da populagao, pois discutem medidas como a regularizagdo fundiaria e
melhorias de infraestrutura urbana que lidam diretamente com o cotidiano das
pessoas que vivem nas Zonas Especiais de Interesse Social, tendo em vista o seu
objetivo precipuo de garantir o direito a moradia digna e a fungao social da cidade, a

satisfacdo desses direitos deve ser avaliada justamente pelos populares,

47 |igia Maria Silva Melo de Casimiro conceitua ZEIS da seguinte forma: “A ZEIS é uma demarcagdo
territorial de categoria especial que permite ao Poder Publico conter areas ocupadas irregularmente,
nas quais a propria populagao conduziu o processo de zoneamento levada pela necessidade
vital de conseguir um local para moradia. Sua demarcagao permite ao Poder Publico aplicar regras
especiais que favoregcam a regularizacao fundiaria, urbanistica e ambiental dos assentamentos.”.
CASIMIRO, Ligia Maria Silva Melo de. Op. Cit. p.188.

48 “Art. 20 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:| — garantia do direito a
cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental,
a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as
presentes e futuras geragdes; Il — gestdo democratica por meio da participagdo da populagéo e de
associagbes representativas dos varios segmentos da comunidade na formulagdo, execugéo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano; (...)"

499 BUCCI, Maria Paula Dallari. Gestdo democratica das cidades: arts. 43 a 45. In: ESTATUTO DA
CIDADE: Comentario a lei federal a lei federal 10.257/01. Adilson de Abreu Dallari, Sérgio Ferraz.
Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 336.
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especialmente aqueles que vivem em situacado de vulnerabilidade, pois séo eles que
mais dependem do poder publico para tal e sdo os mais afetados pela auséncia do
cumprimento do disposto quanto as normativas urbanisticas.

Ha de se compreender também os motivos que levaram a populacéo a
nao participar ativamente dos processos de desenvolvimento da politica urbana,
especialmente na Zeis Mucuripe. Conforme ja citado, ha situagdes que envolvem o
atraso na aprovacao de elementos dos PIRF’s em sede legislativa, que gera demora
na efetivacdo do que fora elaborado para servir a comunidade; ocorre,
concomitantemente, grande dificuldade em informar acerca da importancia do
instrumento do zoneamento para a populagdo em geral, ndo sendo este um instituto
de facil compreensao, ja que aplica conceitos que ndo sao comuns ao cotidiano
(fungdo social da propriedade, gestdao democratica da cidade, direito a moradia
digna e a propria nogéo das finalidades do zoneamento urbano); além disso, ha um
contexto que muito recente de uma crise sanitaria que provém da pandemia de
covid-19 que foi fundamental para a desmobilizagdo popular, considerando que
cessaram encontros presenciais € o0 acesso a tecnologia ndo € universal,
especialmente para aqueles que fazem parte de populagdes de baixa renda ou para
pessoas mais idosas; € necessaria muita disponibilidade para participar do
planejamento adequado de politicas que afetem tanto a populagdo, visto sua
complexidade e a importancia em que esta € inserida, frisa-se que os conselheiros
nao s&o remunerados e o trabalho é voluntario.

Sob essa perspectiva, ndo se pode falar em culpa dos habitantes da Zeis
Mucuripe quanto ao fato de a participagéo popular ter minguado na elaboragao de
projetos nos periodos recentes, conforme todas as dificuldades elencadas e tantas
outras de cunho particular. Contudo, € valido relembrar que o poder publico ndao
pode ser forga motriz dos projetos referentes ao zoneamento de interesse social,
sendo este mero executor das ag¢des que beneficiam as populagdes que sao
compostas por moradores da regido.

Resta prejudicado, sob essa 6bice, o zoneamento urbano de interesse
social, sobretudo quanto ao dever fiscalizatorio que a populacédo ha de exercer sobre
as atitude dos poder publico municipal, ja que este deve prestar da melhor forma seu
papel de agente executor das a¢des que poderao melhorar a qualidade de vida da

populagao e as condi¢des de moradia, para que esta possa ser considerada digna.
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Para que possa haver uma construcdo genuina de direitos para a
populacao que habitam a Zeis do Mucuripe, é necessario o incentivo as populagdes
da regido para que possam fazer parte do cotidiano das Zonas Especiais de
Interesse Social, € também papel do municipio de Fortaleza buscar solugdes para a
auséncia da populagédo nas discussdes de melhorias da cidade, ja que ndo havendo
tal participagao estarao sendo descumpridos preceitos legais.

Conclui-se que nao ha, em perspectiva, condigcdes para que a populagao
volte a atuar ativamente na Zona Especial de Interesse Social do Mucuripe, posto
que existem inumeras questdes que privilegiam essa auséncia do cotidiano decisério
da regido. Contudo, € fundamental que a populagao revisite o tema e consiga
compor um novo conselho gestor, assim como tenha papel ativo na fiscalizagao das
atitudes do poder publico e no cumprimento das metas do PIRF, demonstrando um

olhar pessoal atento as questdes que envolvem a regiao.
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5. CONSIDERAGOES FINAIS

A luz dessas consideracdes, é importante que se possam discutir os
pontos de destaques que envolvem o estabelecimento das Zonas Especiais de
Interesse Social no municipio de Fortaleza, especialmente quando analisada Zeis
prioritaria do Mucuripe, regiao turistica de grande destaque na cidade.

Em principio, vale ressaltar que a instituigdo do zoneamento de interesse
social na cidade de Fortaleza ja se traduz em um grande avango para a
concretizagcédo do Direito a Cidade e do direito a moradia digna, especialmente sob o
viés de analise das melhorias das condi¢des de vida das populacées em situagao de
vulnerabilidade social; tal analise se da pelo viés em que tal instrumento propicia a
realizacdo de obras de infraestrutura urbana, gerando melhores condigbes de
acesso aos servicos urbanos, ha também uma preocupagdao em realizar a
regularizagao fundiaria de &reas nas quais as habitagcbes podem constituir
assentamentos precarios, assim como a busca por barrar o avango da especulagao
imobiliaria sobre populagdes de baixa renda, contendo o avango do preco da terra e,
até mesmo, nas “Zeis de vazio”, a construgdo de espagos com o objetivo de abrigar
populagdes em moradias dignas para que possam gozar do Direito a Cidade e para
0 municipio busque a efetivagdo de sua fungao social.

Com a constituicdo de 3 tipos diferentes de Zeis, o poder publico
municipal demonstrou a intencdo de introduzir o instrumento ao convivio popular,
realizando um zoneamento urbano em prol das pessoas de baixa renda, com o fito
de Ihes trazer mais conforto. Contudo, a implementagdo desse instrumento ficou
parada por muito tempo, gerando profunda insatisfagdo com os rumos que a politica
urbana fortalezense tomava, somente com a implantacdo das chamadas Zeis
prioritarias, houve andamento a implementacao adequada desse instrumento.

Em que pese o fato de que toda Zona Especial de Interesse Social ja
deve ser considerada prioridade, o carater “prioritario” conferido a determinadas Zeis
do municipio de Fortaleza foram de suma importancia para que o instrumento
tivesse sua primeira experiéncia efetiva na capital alencarina, de modo que houve a
elaboracao de planos integrados de regularizagao fundiaria, acompanhados de perto
por conselhos gestores que mesclavam populacdo e membros do poder publico,

com representantes legislativos, geralmente ligados ao territorio.
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Desse modo, os efeitos praticos ainda timidos que o instrumento havia
conferido as regides que por ele eram contempladas passaram a ser mais evidentes,
gerando uma expectativa de que, em curto prazo, haveria resultados mais palpaveis
ao publico, especialmente quanto a regularizagdo fundiaria e a melhoria de
infraestrutura urbana para as populacdes de baixa renda e que residiam em
assentamentos precarios (frisa-se que nenhuma Zeis do tipo 3 foi considerada
prioritaria).

Nesse contexto, buscou-se a analise da Zeis prioritaria do Mucuripe,
posto que esta tem singularidades que a transformam em um bom exemplo para a
analise dos efeitos gerados pelo zoneamento de interesse social na cidade de
Fortaleza, sobretudo no que diz respeito ao perfil de seus moradores mais antigos e
as alteracdes enfrentadas pela orla leste fortalezense nas ultimas décadas.

A Zeis Mucuripe demorou 9 anos para ser regulamentada, assim como
grande parte das Zonas Especiais de Interesse Social do municipio de Fortaleza, e
este processo sO ocorreu por conta da sua escolha como Zeis prioritaria, por meio
da analise de suas caracteristicas pelo corpo técnico de servidores da cidade. A
populagdo que inicialmente habitava a regido era composta por pescadores que
sobreviviam dos produtos que conseguiam retirar do mar, seja para a sua venda ou
para a propria subsisténcia, ocorre que, com o passar do tempo esse perfil fora
mudando e as populagdes que la existiam tiveram suas caracteristicas alteradas, dai
a necessidade do zoneamento de interesse social para o Mucuripe.

Contudo, ainda existem entraves que permeiam a efetivagcdo dessa
instrumento, ndo somente na Zeis Mucuripe, como em toda cidade de Fortaleza. Ha
uma enorme dificuldade de buscar informagdes atualizadas no site de
acompanhamento das Zeis na cidade, os 6rgéos publicos ndo criam repositérios de
informagéo que as contenham, ou mesmo, ndo fazem uma apuragao envolvendo os
dados mais recentes, nao se encontra, inclusive, informagdes acerca da atribuicao
especifica que cada 6rgao tem. As poucas informagdes disponiveis para a busca no
site das Zeis sdo datadas de periodos anteriores, ndo havendo como precisar a
ultima atualizagdo acerca do tema. Ademais, observam-se imprecisbes como o
numero duplicado para algumas obras da regidao e a creditagdo de obras que nao
teriam como existir, ja que trazem dados que fazem referéncias a outros bairros,

pertencentes a outras secretarias regionais.
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Além disso, € possivel perceber que mesmo diante de tantos pontos a
melhorar, ainda existem situacbes positivas como, por exemplo, a defesa das
populacdes de baixa renda frente ao avanco da especulagdo imobiliaria, de modo
que o zoneamento proposto para a Zeis do Mucuripe ndo permite a construcédo de
empreendimentos imobilidrios em areas muito visadas, possibilitando na regido de
Zeis, a aplicagao de recursos que advém dos instrumentos urbanisticos de outorga
onerosa de direito de construir e de alteragcéo de uso.

E importante também reavivar a participacdo popular no contexto da Zeis
Mucuripe, posto que para que seja considerado o cumprimento em plenitude do que
propde o zoneamento especial de interesse social, € necessario uma ativa
participacao popular que elabore em conjunto com o poder publico os planos de
regularizagdo fundiaria, fiscalizar sua execugao e identifique demais pontos de
melhoria na regiao.

Diante do exposto, observa-se que a efetivacao das Zonas Especiais de
Interesse Social no municipio de Fortaleza, especialmente na ZEIS Prioritaria do
Mucuripe, representa ndo apenas um esforgo institucional de enfrentamento as
desigualdades urbanas, mas também um campo de disputas e desafios concretos. A
morosidade na regulamentagdo, a escassez de dados publicos atualizados e as
limitagbes na atuacéo dos 6rgaos responsaveis revelam entraves que comprometem
a plena realizagao dos objetivos previstos no marco legal das ZEIS. Ainda assim, a
experiéncia da ZEIS do Mucuripe evidencia que, mesmo em contextos marcados por
tensbes fundiarias e transformacdes territoriais profundas, € possivel construir
caminhos que garantam o Direito a Cidade para populagdes historicamente
marginalizadas.

Nesse sentido, torna-se indispensavel que o poder publico invista na
ampliagdo da transparéncia, no fortalecimento dos mecanismos de participagéo
social e na articulagao interinstitucional para o acompanhamento continuo dos
efeitos do zoneamento de interesse social. A permanéncia das populagdes de baixa
renda em territérios valorizados, aliada a aplicagdo adequada de instrumentos
urbanisticos redistributivos, pode consolidar uma politica urbana mais justa e
inclusiva. A ZEIS do Mucuripe, portanto, deve ser vista ndo apenas como um caso
isolado, mas como um exemplo estratégico e simbdlico de como o planejamento

urbano deve prosseguir em constante evolugéo, avaliando os erros e acertos.
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