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RESUMO

O presente trabalho estuda a participagao popular nas politicas publicas destinadas a efetivagao
do direito a moradia, analisando, assim, a experiéncia de implementacao das Zonas Especiais
de Interesse Social (ZEIS) na cidade de Fortaleza. Como metodologia de pesquisa, foi
empregada a qualitativa e a bibliografica, com a analise de tematicas relacionadas a participagao
popular, a democracia, as politicas publicas, a gestdo democratica, ao direito a moradia ¢ a
politica habitacional nacional e local, especificamente da cidade de Fortaleza, com especial
aten¢do ao processo de aplicagdo do instrumento urbanistico das Zonas Especiais de Interesse
Social. Para tanto, foram examinadas bibliografias de diversas areas do conhecimento,
principalmente da 4rea juridica. A pesquisa tem como objetivo geral analisar a participacao
popular no controle de politicas publicas no ambito do Direito a Moradia. Como objetivos
especificos, pretende explicitar o papel da participagdo popular e da democracia na elaboragao
de politicas publicas; demonstrar o processo de implementagdo da politica habitacional
brasileira e o seu atual funcionamento, relacionando-a com os instrumentos juridicos no &mbito
do direito a moradia e, por fim, analisar a implementacao das ZEIS, um instrumento urbanistico
de participagdo popular, na cidade de Fortaleza. Desse modo, o trabalho discorre sobre a
existéncia de institutos que tornam possivel a participa¢do popular, defendendo, assim, que,
além de ser um direito fundamental presente em nosso ordenamento juridico, €, também,
essencial para o melhor desempenho das agdes do Estado, que devem sempre buscar a
efetivacdo dos direitos fundamentais. Em um contexto urbano, a efetivagdo da participagao
popular se torna indispensdvel, tendo em vista as mais diversas necessidades existentes na
cidade, que variam de acordo com o contexto socioecondmico de cada segmento social. Desse
modo, o agir do Estado, por meio de politicas publicas, necessita da participagdo popular, a fim
de alcangar uma maxima efetividade. Nesse sentido, frisa-se que o instrumento das ZEIS tem o
objetivo de adequagdo dos pardmetros urbanisticos a realidade local, baseando-se em uma
gestao democratica, sendo ferramenta para a efetivacao de direitos fundamentais, especialmente

do direito a moradia.

Palavras-chave: Participacao popular; Moradia; Politicas Publicas; ZEIS.



ABSTRACT
This paper studies popular participation in public policies aimed at the realization of the right
to housing, thus analyzing the experience of implementation of the Special Zones of Social
Interest in the city of Fortaleza. The research methodology employed was qualitative and
bibliographical, with the analysis of themes related to popular participation, democracy, public
policies, democratic management, right to housing and national and local housing policy,
specifically in the city of Fortaleza, with special attention to the process of application of the
urban instrument of the Special Zones of Social Interest. For this purpose, bibliographies from
different areas of knowledge were examined, but mainly from the legal area. Its general
objective is to analyze the popular participation in the control of public policies regarding the
right to housing. As specific objectives, it intends to explain the role of popular participation
and democracy in the implementation of public policies; to demonstrate the process of
implementation of the Brazilian housing policy and its current functioning, relating it to the
legal instruments in the field of the right to housing and, finally, to analyze the implementation
of the ZEIS, an urbanistic instrument of popular participation in the city of Fortaleza. Thus, the
work discusses the existence of the institutes that make popular participation possible and
applicable, defending that besides being a fundamental right present in our legal system, it is
also essential for the best performance of the actions of the State, which must always seek the
realization of fundamental rights. In an urban context, such institute becomes indispensable,
considering the most diverse needs existing in the city, depending on the socioeconomic context
of each social segment. Thus, the actions of the State, by means of public policies, require the
participation of the people for maximum effectiveness. In this sense, the institute of the ZEIS
has exactly the objective of adapting the urbanistic parameters to the local reality, being a tool

for the realization of fundamental rights, especially the right to housing.

Keywords: Popular participation; Housing; Public Politics; ZEIS.
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1 INTRODUCAO

A presente monografia ¢ produto de uma pesquisa desenvolvida com o objetivo de
analisar a importancia e a relevancia da participagdo popular no controle de politicas publicas
no ambito do Direito a Moradia, e, a titulo de exemplificacdo, aferir como ocorreu a
participacao popular na implementagao do instrumento das Zonas Especiais de Interesse Social
(ZEIS) na cidade de Fortaleza.

A metodologia a ser empregada no presente trabalho serd a qualitativa, que
compreendera o estudo da bibliografia relacionada as tematicas de participagao popular, direito
a moradia, gestdo democratica e ZEIS, com base em produgdes tedricas advindas de diversas
areas do conhecimento (filosofia, sociologia, geografia urbana e urbanismo), mas, sobretudo,
da area juridica (constitucional, administrativo e urbanistico). O presente trabalho também
contara com a pesquisa ¢ com a andlise de textos legislativos federais, estaduais e municipais
relacionados ao tema.

A pesquisa tem como objetivo geral analisar a participagcdo popular no controle de
politicas publicas no ambito do Direito a Moradia. Como objetivos especificos, pretende
explicitar o papel da participagdo popular e da democracia na elaboracdo de politicas publicas;
demonstrar o processo de implementagdo da politica habitacional brasileira e o seu atual
funcionamento, relacionando-a com os instrumentos juridicos no ambito do direito & moradia
e, por fim, analisar a implementagdo das ZEIS, um instrumento urbanistico de participacao
popular, na cidade de Fortaleza.

Para concretizar tais objetivos, foram elaboradas algumas perguntas, sendo elas:
Qual a importancia da participacdo popular na efetivagao do Direito a Moradia? A participagao
popular € essencial na implementagdo de uma politica publica habitacional? A implementagao
de um direito a moradia com politicas publicas participativas garante o acesso a uma cidade
menos desigual? E, por fim, quais os instrumentos tornam possiveis a participacdo popular na
implementa¢do de uma politica habitacional? Dito isso, esse trabalho se dedicara a responder a
primeira pergunta formulada.

Inicia-se, aqui, uma analise de em qual medida a populagao realmente exerce o seu
direito de participagdo popular no que se refere ao ambito do direito a moradia, de que maneira
esse direito ¢ exercido e de que modo tal participagdo se relaciona com o fortalecimento das
estruturas democraticas.

De fato, a participagao popular foi um direito consagrado na Constituigdo Federal

de 1988, especialmente quando se trata da gestdo de politicas publicas, e, nesse sentido, cabe
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salientar que a participacdo popular no poder parte, precipuamente, da necessidade do
fortalecimento da democracia. Apesar disso, existem grandes entraves na consolidagcdo de
institui¢des democraticas, uma vez que a experiéncia brasileira revela um sistema econdémico
excludente e perverso, com a predominancia de uma classe dominante, elitista, que concentra
riquezas e cria obstdculos para as reformas sociais.! Destaca-se, ainda, que 0s processos
participativos ja se encontram socialmente institucionalizados nas diversas esferas de poder.
Desse modo, o primeiro capitulo se dedicaréd ao estudo do instituto da participacao
popular, analisando a sua relagao com o regime democratico no Brasil, destacando, aqui, o papel
das politicas publicas na implementacao dos direitos sociais. Além disso, faz-se necessario um
estudo sobre a implementagdo da gestdo democratica da cidade, como meio de alcangar a

efetivacdo do direito a moradia digna.

De fato, alicercado em uma trajetdria de mais de 20 anos de luta popular, a questao
da moradia acumulou um grande acervo de conhecimentos em termos de experiéncias concretas
e producdo de conhecimento pratico e tedérico, um dos maiores dentre todas as questoes
demandadas pela populacao. Tal historia se iniciou com os movimentos das favelas, dos corti¢os
e dos loteamentos clandestinos, juntamente com a resisténcia das ocupacdes urbanas,
especialmente na constru¢do de moradias populares por meio de mutirdes. Além disso, a luta
dos moradores de conjuntos precarios pertencentes as camadas médias da populagado, aliada
com a das pessoas em situacdo de rua, foram essenciais para o delineamento da atual concepgao
de moradia digna.

Com a rapida urbanizagao, ¢ tocante a massiva ocupacao ilegal do solo urbano, que
ocorre a partir de terras ocupadas ou parceladas irregularmente. Assim, o que deveria ser uma
excecdo, ¢ uma regra. Tal ocupacdo ilegal ndo se deve somente a falta de legislagdo sobre o
tema, tendo em vista que algumas éareas da cidade possuem uma legislacdo extremamente
detalhada, com zoneamento, codigo de edificacdes, lei de parcelamento do solo, além das
rigorosas leis de prote¢io ambiental®, enquanto outras 4reas seguem invisibilizadas pelo Estado.
Além disso, o fato de a moradia ser uma importante mercadoria no contexto brasileiro € outro
relevante ponto para se entender o problema habitacional no pais, como veremos a seguir.

Fica evidente que as cidades brasileiras sofrem diversos problemas relacionados a

! BALESTERO, Gabriela Soares. Or¢camentos Participativos como Instrumento de Participacdo Popular na
Efetivacao das Politicas Publicas. Braz. J. Int'l L., v. 8, p. 45, 2011.

2 DA GLORIA GOHN, Maria. Conselhos gestores na politica social urbana e participacio popular.
Cadernos Metropole, n. 07, p. 09-31, 2002.

3 MARICATO, Erminia. O Ministério das Cidades e a politica nacional de desenvolvimento urbano. Politicas
sociais, v. 12, p. 211-220, 2006.
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sua infraestrutura, como a falta de saneamento basico, as péssimas condi¢des de mobilidade e
a existéncia de moradias precarias que estdo, muitas vezes, localizadas em areas de risco ou
longe dos diversos equipamentos publicos que proporcionam acesso aos servigos publicos que
efetivam direitos fundamentais como saude, educagdo, transporte, saneamento basico, entre
outros®.

Apesar da alarmante realidade urbana, nem todos os segmentos sociais sao afetados
da mesma maneira com a precarizagao das cidades, pois ¢ fato que grande parte dos
investimentos do Poder Publico sao direcionados aos bairros onde a situacao econOmica ¢ as
condi¢des de vida dos moradores sdo consideravelmente melhores, tratando com certo descaso
as areas mais vulneraveis da cidade. Esta atitude se configura como uma escolha consciente da
Administragdo publica, que deveria ocorrer com a devida participagao popular, valorizando os
interesses locais, onde provavelmente resultaria em uma melhora na qualidade de vida dessa
populagdo.

E fato que, a depender de quais decisdes politicas sdo tomadas, pode acontecer uma
enorme desigualdade no que se refere a forma como a parte mais pobre da populagdo usufrui
do direito a moradia, sendo-lhes negada o direito as cidades justas, inclusivas e democraticas.
As principais capitais do pais estdo inseridas nesse contexto de segregacdo urbana e de falta de
acesso a cidade, que ocasiona as mais diversas negativas de direitos para a populagdo.

Dito isso, o segundo capitulo explorard a politica urbana brasileira, destacando em
que consiste o direito a moradia, sua definicdo e caracteristicas. Além disso, se dedicara a
analisar quais os limites do direito @ moradia, em quais institutos esse direito se apoia como
fundamento legal e como se da a sua aplicabilidade e efetividade.

Importa destacar que, frequentemente, o direto a participacdo popular ¢€
negligenciado, especialmente na escolha e na elaboracdo das politicas publicas a serem
implementadas pela Administragdo Publica. Isso se deve, principalmente, a ndo aplica¢do ou a
ma aplicacdo dos instrumentos de participagdo popular existentes, que permeiam toda a
legislacao, especialmente a Constitui¢do Federal, o Estatuto da Cidade e o Plano Diretor.

A consequéncia direta dessa negligéncia ¢ a auto-organizacdo dos cidaddos, por
meio da sociedade civil, para demandar a Administragdo Publica na implementacdo dos

instrumentos participativos previstos em lei. Historicamente, as organiza¢des populares sao

4 ARAUJO, Ruth et al. Urbanizacdo a brasileira: uma historia de desigualdades no acesso a cidade. In:Anais
do X Congresso Brasileiro de Direito Urbanistico. Anais. Palmas (TO) Universidade Federal do Tocantins,
2019. Disponivel em: https//www.even3.com.br/anais/xcbdu/177624-URBANIZACAO-A-BRASILEIRA--
UMA-HISTORIA-DE-DESIGUALDADES-NO-ACESSO-A-CIDADE. Acesso em 21 de jun. 2022.
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essenciais para garantir o bom funcionamento da méaquina publica e para fiscalizar a efetiva
implementagdo de politicas publicas legalmente previstas, que procuram a efetivacao dos
direitos e a protecao dos socialmente vulneraveis.

Destaca-se que a participagdo popular ¢ limitada e condicionada a diversos fatores
determinados em lei. No ambito do Direito a Moradia, alguns instrumentos como os conselhos
gestores, as conferéncias da cidade, os foruns urbanos, as audiéncias publicas, o or¢camento
participativo e as ZEIS, sao alguns exemplos da instituicao de instrumentos que remetem a
participacao popular na gestao urbana.

Por sua vez, o terceiro capitulo busca analisar os instrumentos de participagao
popular, dando especial enfoque para o instrumento das ZEIS e a sua implementagdo na cidade
de Fortaleza, realizando uma breve anélise do processo de consolidagao das ZEIS tipo 1, tendo
em vista que se encontram em um estagio mais avangado de implementacdo. Busca-se dar
enfoque ao modo como a efetivagdo do direito a participagdo popular influencia na
implementag¢ao da politica urbana, na sua configuracio e no seu impacto sobre a realidade local.

Por fim, as considera¢des finais trazem um apanhado geral quanto ao tema,
destacando alguns aspectos relevantes da participagdo popular na implementacdo de politicas
publicas no ambito do direito a moradia, especialmente quanto a necessidade da aplicagdo de
uma gestao publica organizada, com um sistema capaz de captar e vocalizar os anseios € as
necessidades da populagdo. O objetivo desse topico € trazer diversos pontos conclusivos que

dao respostas a pergunta inicialmente formulada, que serviu de guia para esse trabalho.
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2 A PARTICIPACAO POPULAR NA IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS

No Brasil, o direito a participagdo, com previsao na Constituicao Federal de 1988,
emana do regime democratico atualmente adotado, uma vez que, nesse sistema, o poder emana
do povo, para o povo e em favor do povo. Além disso, a participagdo popular se torna

determinante na luta pela melhoria da qualidade de vida da populagio.®

Apesar disso, somente a existéncia de uma democracia ¢ de um Estado que se
intitula “Democratico de Direito", ndo ¢ suficiente para proporcionar mudangas efetivas na vida
daqueles que precisam. E necessario, assim, a utilizagdo de atributos como a cidadania e a
participagdo na vida politica, para proporcionar o impacto desejado, tanto por meio dos
instrumentos classicos, como o voto, o plebiscito e o referendo, quanto pelo gerenciamento e
pela execucdo da atividade administrativa do Estado.® Por conta disso, acredita-se que a
participagdo organizada e progressiva da populagdo, nas fases de criacdo, implementacio e
execucdo da atividade administrativa ¢ um dos caminhos possiveis para uma sociedade

efetivamente democratica.

Dito isso, importante frisar que, atualmente, as politicas publicas funcionam como
instrumento de ag¢do do governo, com o objetivo de realizar agdes previamente determinadas’.
Assim, as politicas plblicas tornam-se essenciais para a efetivagdo de direitos fundamentais,
especialmente aqueles considerados direitos sociais, que normalmente necessitam de uma agao
positiva do Estado para a sua concretizagdo, como direito a moradia, a saude, ao transporte,
entre outros. Nessas areas, ¢ de primordial importancia que a populacao participe de todas as

fases, desde a elaboracdo até a execucio®.

Dito isso, a primeira subsecdo se dedicaré a aprofundar os estudos sobre o instituto
da participagdo popular e sua existéncia em um contexto democratico, além do papel das

politicas publicas na implementacdo dos direitos sociais € do funcionamento da gestdo

S JUCA, Roberta Laena Costa. O direito fundamental a participagio popular e a consolidagio da democracia
deliberativa na esfera publica municipal. 2007. Tese de Doutorado. Dissertagdo (Mestrado em Direito
Constitucional).

6 PORTO, Jane Ferreira. Plano Diretor e Gestao Democratica: instrumentos juridicos potencializadores do
Direito a Cidade / Plan and Democratic Management: augmenting legal instruments of the Right to the City.
Revista de Direito da Cidade, [S.1.], v. 4, n. 2, p. 129-165, abr. 2020. ISSN 2317-7721. Disponivel em:
https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article/view/9715 Acesso em: 30 mai 2022.

! BUCCI, Maria Paula Dallari. Politicas piiblicas e direito administrative. Data de publicagdo: 01/1997. Fonte:
Revista de informacao legislativa, v. 34, n.133, p. 89-98, jan./mar. 1997

8 BUCCL, loc. cit.
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democratica da cidade.

2.1 A democracia e a sua relacio com a participa¢ao popular

A busca por um regime democratico ¢ um importante dever juridico que recai sobre
o Estado brasileiro a partir da Constituicio de 1988, tendo em vista a previsio do artigo 1°,°
classificando o Estado brasileiro como Democratico de Direito®. De fato, o exercicio
democratico possui uma forte presenga em todo o ordenamento juridico do Brasil, além de uma
forte ligacao com o exercicio da cidadania e com a participacao da populagao nas mais diversas
instancias do Estado.

Para entender em que consiste a democracia, ¢ possivel considerar o conceito do
renomado Celso Antonio Bandeira de Mello, que oferece uma perspectiva mais ampla ao
referido instituto, afirmando que a democracia se reporta ao nucleo de um sistema politico
fundado em principios, que afirmam a liberdade e a igualdade de todos os homens, além de
buscar garantir que a condugdo da vida social ocorra conforme estes valores, tomados pelo
conjunto de seus membros, seja diretamente ou por meio de representantes livremente eleitos.!
No mesmo sentido, Maurice Duverger define democracia como um regime onde os governantes
sao escolhidos pelos governados por meio de elei¢des, que devem ser honestas ¢ livres.*?

Importa salientar que a democracia ¢ um conceito historico, possuindo sentido a
partir das circunstancias que a sua existéncia proporciona. Tal fato faz com que ocorra a
existéncia de diversas “democracias”, que, na realidade, sdo diferentes configuracdes de
organizag¢io democritica.®

Apesar das divergéncias na definicdo de democracia, a ideia basica do homem ser
o construtor da cidade, ndo apenas o seu espectador ou usudrio, parece ser um ponto de

convergéncia entre os tedricos. Desse modo, se pressupde que a democracia esta estritamente

SArt. 1°A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:I - a soberania; II - a cidadania;
IIT - a dignidade da pessoa humana; IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; V - o pluralismo
politico. Paragrafo unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituigao.

10 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 29 mai. 2022.

1 MACEDO, Paulo Sérgio Novaes de. Democracia participativa na Constitui¢ao brasileira. Brasilia a. 45 n. 178
abr./jun. 2008. p.183. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/45/178/ril_v45 nl178 pl81.pdf.
Acesso em: 30 mai. 2022.

12 MACEDQO, loc. cit.

13 MACEDO, loc. cit.
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vinculada com uma cidadania participativa, onde o homem ¢ parte nas decisoes do Estado, por
meio de pronunciamentos, votos, protestos, entre outras formas de manifestagio. 4

Para José Afonso da Silva, a democracia ¢ “um processo de convivéncia social em
que o poder emana do povo, ha de ser exercido, direta ou indiretamente, pelo povo € em proveito
do povo”. Sob essa perspectiva, a democracia est4 ligada ao povo de forma fundamental, ou
seja, a populagdo de determinado estado democratico exerce um papel central em todas as agdes
realizadas no exercicio de seu poder, devendo, por isso, ter a sua vontade considerada.

Dito isso, abordando sistemas democraticos, existem algumas formas de captacao
dessa vontade popular, ou seja, existem modos de organizagdo estatal que ordenam a forma
como 0 povo emite os seus pensamentos, vontades, criticas e desejos. Essas formas de
organizacdo classificam a democracia em algumas categorias, podendo ser direta, indireta,
semidireta e participativa.!® Analisi-las é essencial para se compreender qual o lugar da
democracia brasileira nesse cenario.

Nesse sentido, a democracia direta se caracteriza como sendo aquela que o povo
exerce, diretamente, os poderes de governo, desenvolvendo leis, administrando e julgando.
Nesse caso, ¢ o sistema politico onde os cidadaos decidem, por meio de votacao, cada assunto
especifico. Um argumento utilizado em defesa desse sistema € a incapacidade da democracia
representativa em defender os interesses da maioria da populagdo!’. Apesar desse ponto
positivo, a democracia direta ¢ considerada um sistema utdpico, tendo em vista as dificuldades
técnicas em viabilizar todos esses processos em um pais, especialmente em um de dimensdes
continentais como o Brasil.!8

A democracia indireta, também denominada de democracia representativa, ¢ aquela
em que o povo elege representantes para tomarem as decisdes politicas que lhes cabem. Desse
modo, as deliberagdes coletivas sdo feitas por pessoas eleitas para essa finalidade. E chamada
de democracia liberal, tendo em vista que ¢ defendida pelos grandes pensadores do liberalismo
que a admitem como o Unico sistema que condiz com os valores liberais.'® A critica existente

quanto a democracia representativa esta ligada a sua legitimidade, especialmente atualmente,

14 COSTA, A.M. Espaco fisico urbano e a participacio social: a importancia da compreensdo dos conceitos,
Direito da Cidade, Rio de Janeiro, v.6, n.1, p. 168-179, 2014.

15 MACEDQO, loc. cit.

16 MACEDO, loc. cit.

' pE SOUZA, Maycon Santos; LUIZ, Edson Medeiros Branco. Direito fundamental a participacdo popular
no poder: perspectivas e desafios juridicos. Revista de Direito da Unigranrio, v. 9, n. 2, 2019.

18 MACEDO, op. cit, p. 183.

19 DE SOUZA; LUIZ, op. cit., passim.
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onde os representantes frequentemente ndo se mantém vinculados aos seus eleitores, nem aos
compromissos com eles assumidos®.

Ja a democracia semidireta ¢ derivada da democracia indireta, na qual paises que
passaram por intensas crises de legitimidade, incorporaram em sua estrutura elementos da
democracia direta, objetivando dar mais legitimidade para a sua conformagao democratica. Para
José¢ Afonso da Silva, a democracia semidireta ¢ a democracia representativa com alguns
institutos de participagdo direta do povo nas fun¢des de governo.?:

Em uma analise historica, constata-se que a democracia semidireta foi antecessora
da democracia participativa®?, tendo como pressuposto a autodeterminacao politica e a aboli¢io
do dominio dos homens sobre outros homens, além de conceber a vontade politica “de baixo
para cima” em um processo amplamente participativo para todos os cidaddos.?® Assim, a
democracia participativa se traduz na utilizagdo de todas as ferramentas possiveis para
ampliagdo da participa¢do do povo nas decisdes politicas e nos atos da Administragdo Publica.
24

Dessa forma, a Constituigdo de 1988 acolhe os postulados da democracia
representativa e participativa, especialmente por ocorrer a predominancia de um processo
dindmico, contando com a participacdo de uma sociedade ativa, que tem a experiéncia de um
desenvolvimento integral, com liberdade de participagdo critica no sistema politico e em
condigdes de igualdade econdmica, politica e social.®

O conceito de democracia participativa se torna ainda mais vidvel a partir de
mecanismos diretos, consubstanciados nos classicos instrumentos do plebiscito e do referendo,
além dos mecanismos de participagcdo popular, que acontecem nas audiéncias publicas e nos
conselhos gestores. Contudo, o predominio do meio indireto de participacdo democratica no
Brasil, que ocorre por meio do voto, enfraquece as disposi¢des que determinam o
desenvolvimento de mecanismos de participagdo, fazendo com que muitos desses dispositivos

juridicos de participacio direta tenham limitada expressdo pratica.?®

20 MACEDO, op. cit.., p. 183.

21 DE SOUZA; LUIZ, loc. cit..

22 MACEDQO, loc. cit.

23 SAULE JR, Nelson. A participa¢ao dos cidaddos no controle da administracdo publica. Polis Papers, v. 1,
p. 20-43, 1998.

24 MACEDO, op. cit., p. 183.
25 SAULE IR, loc. cit.

%6 DE BRITO ALVES, Fernando; DE SOUZA, Matheus Silveira Silveira. Democracia participativa: os
conselhos gestores de politicas publicas como mecanismo de participacao popular. Revista Argumenta, n. 28,
p. 107-403, 2018.
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Apesar de a democracia brasileira possuir um conjunto normativo que permite a
criacdo de mecanismos de participagdo popular, a Constituicdo conta com poucos institutos que
colocam em pratica a democracia direta, que, além de escassos, sdo subutilizados. Dois
exemplos ja citados anteriormente sdo o plebiscito e o referendo, que, apesar de serem os mais
conhecidos, foram pouco utilizados ao longo da nossa histéria. Enquanto isso, outros
mecanismos de participacdo que sdo usados com maior frequéncia, como as audiéncias publicas
e as consultas publicas, ndo possuem carater vinculativo.?’

Destaca-se que a pouca utilizagdo das ferramentas de participacao faz com que o
atual regime politico brasileiro tenha caracteristicas, na sua forma pratica, de uma democracia
indireta, enfraquecendo as outras formas de participagdo que extrapolam o ambito eleitoral, fato
que sustenta alegacdes de ser o Brasil apenas uma democracia representativa.?®

Diante disso, Rezende protesta, declarando ser falacioso sustentar que a
participagdo popular nos assuntos estatais ocorra exclusivamente de forma indireta, por meio
das elei¢des?®, tendo em vista que o predominio da democracia representativa se contrapde as
varias disposi¢des legais que determinam o desenvolvimento de mecanismos de participagao.
E fato que o texto constitucional reconhece a necessidade e a importancia da participagio
popular, considerando a cidadania e a dignidade da pessoa humana como fundamentos
dirigentes para o surgimento e evolugio de um Estado Democratico de Direito.*

E preciso destacar que, para Juan Bordenave, participar é fazer parte, tomar parte
ou ter parte em uma democracia participativa. Estdo dentre os principios basilares da
participagdo: ter a natureza de direito; possuir um fim em si mesmo; viver em um processo de
desenvolvimento de consciéncia critica e aquisicdo de poder; gerar no povo um sentimento de
apropriacdo, de pertencimento do poder; ser algo que se aprende praticando; e conter a
possibilidade de ser organizada.>!

Assim, a participagdo popular, pode ser definida como a atuagdo do povo em um
Estado, que pode ocorrer de varios modos e nas mais diversas instancias de poder. Ou seja,

consubstancia-se como a intervencao popular nas instancias de poder, que ocorre ao longo de

27 DE BRITO ALVES; DE SOUZA, loc. cit.

28 CARVALHO, Harley Sousa de. Sobre democracia e direito a cidade na politica urbana de Fortaleza: aportes
teoricos e desafios praticos. 2017. 130 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito) - Faculdade de Direito, Universidade
Federal do Ceara, Programa de P6s-Graduag@o em Direito, Fortaleza, 2017.

29 REZENDE, R. M. Democracia Administrativa e Principio da Legalidade: A Politica Nacional de
Participacdo Social constitui matéria de lei ou de decreto? Brasilia: Nucleo de Estudos e Pesquisas/
CONLEG/Senado, 2014.

%0 SAULE IR, loc. cit.

31 BORDENAVE, Juan E. Diaz. O que é participaciio. 8. ed. Sdo Paulo: Brasiliense, 1994.
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processos decisdrios, no planejamento ou durante a atividade fiscalizadora. Dessa forma, a
participacio popular é um processo de conquista, inerente a natureza politica do homem.3?

Para Dallari, a participagdao popular pode ser traduzida como o conjunto de agdes
de individuos e grupos em prol de uma finalidade comum33. J4 para Souza, a participacio
popular € um processo construido diariamente, por meio do qual o homem se realiza. Assim, ¢
um processo dindmico e contraditério, que ocorre no pensar € no agir, a partir dos proprios
desafios sociais e naturais.** Por meio desse processo, aconteceria o enfrentamento dos
problemas sociais ¢ a tomada de conhecimento da esséncia politica do homem.

A participacao popular, considerada dentro de um governo democratico, pode ser
definida como um processo, direto ou indireto, que permite a expressdo do povo, em suas
opinides, caréncias ¢ interesses, para determinar os rumos do Estado. Importa frisar que tal
participacdo ndo se restringe ao voto, ou seja, ndo ha um encerramento apos as escolhas dos
representantes politicos. Em verdade, constitui-se um “fluxo continuo”, onde a populagdo
também controla os atos do governo®. Pode-se afirmar que a participagio popular ¢é
determinante para as democracias, pois contribui para a governabilidade, para a contencdo de
abusos, para a tomada de decisdes e para tornar os comandos do Estado mais efetivos para a
populacio.3®

Importa destacar que, conforme a época e a conjuntura politica e historica, o
conceito de participacdo aparece associado a varios termos, na qual se destaca a cidadania.
Assim, as reivindicagdes por uma cidadania ativa estdo em diversas declaracdes da sociedade
civil e dos movimentos sociais. No ambito dos direitos urbanos, tema essencial para o presente

estudo, a Carta Mundial pelo Direito a Cidade, afirma, em seus principios fundamentais, que:

Todas as pessoas tém direito a participar através de formas diretas e representativas
na elaboracao, defini¢do, implementacdo e fiscalizagdo das politicas ptblicas e do
orcamento municipal das cidades, para fortalecer a transparéncia, eficacia e
autonomia das administragdes publicas locais e das organizagdes populares.®’

Nesse mesmo espectro, a democracia participativa ¢ destaque para as Nagdes

Unidas, no qual a nova agenda urbana, resultado da Conferéncia denominada Habitat T11%,

32 JUCA, loc. cit.

33 DALLARI, Dalmo de Abreu. O que é participagio politica. Sdo Paulo: Brasiliense, 2004.

3 SOUZA, Maria Luiza de. Desenvolvimento de comunidade e participacfo. 8. ed. Sao Paulo: Cortez, 2004.
35 DE SOUZA; LUIZ, loc. cit.

% DE SOUZA; LUIZ, loc. cit.

3'FGRUM SOCIAL MUNDIAL. Carta mundial pelo direito a cidade. 2006. Disponivel em:
http://www.polis.org.br/uploads/709/709.pdf. Acesso em: 30 mai. 2022.

38 UNITED NATIONS, Habitat. Quito declaration on sustainable cities and human settlements for all. 2016.
Disponivel em:
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dispde sobre a visdo de uma cidade almejada, com a promog¢ao de participacdo popular, além
de ambientes publicos inclusivos e de qualidade, conforme se destaca abaixo:
10. We envisage cities and human settlements that: b. are participatory, promote civic
engagement, engender a sense of belonging and ownership among all their
inhabitants, prioritize safe, inclusive, accessible, green, and quality public spaces,
enhance social interactions, cultural expressions and political participation, and foster

social cohesion, inclusion and safety in peaceful and pluralistic societies, where the
needs of all inhabitants are met;3®

Importa destacar que a cidadania ¢ um principio fundamental amplamente
reconhecido pelo Estado Brasileiro, sendo pega essencial no combate ao desmembramento do
setor publico, que vem ocorrendo por meio de inimeros casos de corrupcao e de clientelismo
na gestdo da coisa publica.** Além disso, as agdes e reivindicacdes dos grupos sociais
marginalizados que vivem nas cidades, estd estritamente ligada a valorizacdo dos direitos
humanos, que compreende o direito de exercicio pleno da cidadania.*! Desse modo, a cidadania
¢ um conceito essencial na busca pela efetivacao de direitos, incluido, aqui, o direito a moradia
digna.

Na associacao entre cidadania e participacdao social ¢ necessario considerar que
ambas estdo ligadas ao interesse ¢ a disponibilidade que a populagdo tem de compreender e
participar de forma ativa nas diversas areas, como saude, educagdo, lazer ¢ meio ambiente.
Assim, ao se compreender a vontade do povo, constata-se esta como a unica fonte de poder

1.2 Desse

soberano do Estado, tendo em vista que a soberania popular ¢ inalienével e indivisive
modo, a capacidade e a extensdo da participagdo popular se transformam em caracteres
essenciais do Estado Democrético de Direito®.

Diante do fato de que a cidadania e a dignidade da pessoa humana sdo fundamentos
do Estado Brasileiro de carater normativo por se encontrarem nos termos do art. 1° da
Constituicdo Federal, tais normas devem ser atendidas no estabelecimento das relagdes da
Administragdo Publica com os cidaddos. Assim, a criacdo e a aplicacdo de instrumentos de

participagdo popular na promocao das politicas ptiblicas, como consultas e audiéncias publicas,

http://citiscope.org/sites/default/files/h3/Habitat 11l New Urban Agenda 10 September 2016.pdf. Acesso em:
30 mai. 2022.

39 «Nos prevemos cidades e assentamentos humanos que: b. sdo participativos, promovem o engajamento civico,
geram um sentimento de pertencimento e propriedade entre todos os seus habitantes, priorizam espagos publicos
seguros, inclusivos, acessiveis, verdes e de qualidade, com mais interagdes sociais, expressdes culturais e
participagdo politica, além de promover coesdo social, inclusdo e seguranga, em sociedades pacificas e pluralistas,
onde as necessidades de todos os habitantes sejam atendidas;” (traduziu-se)

%0 SAULE IR, loc. cit.

4L SAULE JR, loc. cit.

%2 DE SOUZA; LUIZ, loc. cit.

43 DE SOUZA; LUIZ, loc. cit.
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conselhos e demais organismos publicos colegiados, ndo devem depender da discricionariedade
da Administracdo Publica, tendo em vista o seu carater legal.**

Outras teorias que merecem destaque sao as teorias agregadora e deliberativa, que
sao consideradas teorias adjetivas quanto ao exercicio da democracia e da cidadania, sendo
essenciais para caracterizar a profundidade da participagdo em uma determinada sociedade.

Desse modo, a teoria agregadora defende uma concepcao restrita de democracia,
limitada ao exercicio do voto com a finalidade de escolha dos representantes politicos. Assim,
tem como pressuposto o minimo envolvimento politico do povo na tomada de decisdo, tendo
em vista a sua suposta incapacidade técnica e intelectual.*®

Por outro lado, na teoria deliberativa, a democracia tem o intuito de conceder aos
cidaddos a justificativa e o entendimento sobre as decisdes politicas tomadas, de forma que
sejam acessiveis a todos que se vinculardo a ela, ndo sendo, assim, uma transferéncia total e
cega do poder, mas sim, uma concessao justificada. Para a teoria em questdo, a democracia nao
se resume a participagdo eleitoral, pois somente a escolha dos governantes nao seria capaz de
legitimar as decisdes politicas tomadas. Desse modo, a teoria deliberativa defende a necessidade
da participacao de toda a comunidade politica nas discussdes que permeiam as decisdes
tomadas pela Administracio Publica®.

Entendendo que a participagdo popular extrapola o voto e que a presenca
consistente do povo ¢ essencial na constru¢ao da sociedade, especialmente no que se trata de
concretizacdo de direitos, para os fins deste trabalho, adota-se a teoria deliberativa. Assim, para
possibilitar a participagdo popular em mais instancias, ¢ preciso a implementagdo das
institui¢cdes participativas, que podem ser entendidas como um processo de inovagdo
democratica, com a criagdo de mecanismos institucionais continuos, com incidéncia da
sociedade sobre o Poder Piiblico e sua estrutura administrativa.*’

Tais institui¢cdes participativas, nas quais podemos citar os conselhos gestores de
politicas publicas, as conferéncias, a participacdo cidada na defini¢do do orgamento publico,
ocorrem nos trés niveis de governo, ou seja, nos ambitos municipal, estadual e federal. Tais

instituigdes incorporam uma dimensdo antes ausente na democracia representativa, uma vez

que ocorre a inclusdo dos interesses dos grupos socialmente organizados na esfera publica,

4 SAULE JR, loc. cit.
45 DE BRITO ALVES; DE SOUZA, loc. cit.
46 DE BRITO ALVES; DE SOUZA, loc. cit.

4 LAVALLE, A; ISUNZA VERA, E.. Precisiones conceptuales para el debate contemporaneo sobre la
innovacion democratica. Lua Nova, n° 84, 2011.pp. 353-364.
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criando formas de relagdes entre Estado e sociedade.*® Pode-se dizer que ocorre uma verdadeira
“expansdo da democracia”. Assim, as instituicdes participativas podem ser definidas como
“formas diferenciadas de incorporagdo de cidaddos e associagdes da sociedade civil na
deliberagdo sobre politicas”.*°

Dessa forma, as instituigdes participativas proporcionam a vocalizacdo de
demandas, a discussdo publica e a formacdo de acordos a partir de cidaddos e grupos
organizados da sociedade, por meio de suas instancias representativas formalmente organizadas
e vinculadas as estruturas do Estado.’® A cidadania, aqui, se estabelece em uma perspectiva
mais pratica, em uma estreita relagdo com o cotidiano, legitimando-se ndo somente pela lei,
mas como vivéncia, a partir da criacdo de novos canais de comunicacdo entre o povo e o Estado
para o exercicio da participagdo popular.>!

Diante da existéncia das instincias participativas, faz-se urgente o desenvolvimento
de mecanismos de planejamento e organizagdo eficientes para a concretizacdo dos direitos
sociais, ja amplamente positivados, mas que, por si s6, ndo sdo capazes de garantir uma
efetivacao de direitos no mundo real.

Nessa perspectiva, as politicas publicas surgem como um instrumento politico-
juridico, que desempenha papel essencial na concretizagdo de tais direitos, suprimindo algumas
das lacunas legais. Assim, ocorrem por meio de agdes do governo, além de ter como finalidade
atingir determinados objetivos relevantes para a sociedade.>?

Desse modo, faz-se necessario um aprofundamento quanto ao funcionamento das
politicas publicas, tendo em vista a sua essencialidade para o da concretizagdo dos direitos

sociais, especialmente do direito a moradia.

48 LIMA, Priscila Gualberto de; FEDOZZI, Luciano Joel; CORREA, Gilson César Pianta. Participagio social e
habitacao popular: paradoxos e dilemas da participagao institucionalizada. Participagdo, conflitos e intervengdes
urbanas: contribui¢cdes a Habitat III. Porto Alegre: Ed. da UFRGS, 2016. p. 43-73, 2016.

49 AVRITZER, Leonardo. Instituicdes participativas e desenho institucional: algumas considera¢des sobre a
variagdo da participagéo no Brasil democratico. Opinido Publica (UNICAMP), v. 14, p. 43-64, 2008.

50 PIRES, Roberto; LOPEZ, F. G. Institui¢des participativas e politicas publicas no Brasil: caracteristicas e
evolugdo nas ultimas duas décadas. In: Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (org.). Brasil em
Desenvolvimento: Estado, planejamento e politicas publicas. 1 ed. Brasilia: IPEA, v. 3, p. 565-588, 2010.

51 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
habitagdo, v. 1, n. 1, 2021.

52 DE BRITO ALVES; DE SOUZA, loc. cit.
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2.2 As politicas publicas e a promocao de direitos

As politicas publicas se enquadram entre os ramos do direito e dos regimes juridicos
a que estdo submetidas. E um tema complexo, que tem origem na teoria politica e que se
justifica pela existéncia dos direitos sociais, pois concretizam-se por meio da agdo positiva do
Estado.>® Tais politicas, atualmente, sdo instrumentos de acdo do governo e tem o intuito de
realizar atividades estatais ou privadas, para atingir objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados.>*

As politicas publicas podem ser conceituadas como uma forma de exercicio do
poder social nas democracias, resultado de uma complexa interacdo da sociedade com o
Estado.>™ Em um contexto global, a presenca de um Estado economicamente intervencionista,
presente ap6s a década de 30, deixou espago para a ampliacao do campo de atuagao das politicas
publicas. Diante das reivindicac¢des de classes sociais emergentes na sociedade, o Estado passou
a atuar na ordem social, promovendo politicas na area da saude, da seguridade social, da
habitacdo e da educacio.>®

Além disso, as politicas publicas sdo programas de acdes que consistem em
decisdes formuladas por governos, as quais podem ter maior ou menor amplitude e impacto
social e econdmico, dependendo da configuragdo da administragdo publica municipal. No
Brasil, existe um extenso rol de deveres publicos com a finalidade de promover o
desenvolvimento urbano, especialmente por conta dos principios defendidos pela democracia
social e republicana, substanciada pela gama de programas e deveres de prote¢do e promogao
dos direitos fundamentais que devem ser exercidos especialmente no territorio urbano, tendo
em vista a relacio da cidade com o desenvolvimento. >’

A organizagdo de uma politica publica no Brasil ¢ de competéncia do Poder
Executivo, em todas as instincias de governo. Apesar disso, sdo criadas por iniciativa de
instrumentos legais, processo que envolve amplamente o Poder Legislativo. Tais normas

definem diretrizes, planos e metas a serem atingidos, determinando os aspectos sociais,

53 BUCCI, loc. cit.

% Buccl, loc. cit.

55 DE BRITO ALVES; DE SOUZA, loc. cit..
56 SAULE JR, loc. cit.

57 CASIMIRO, Ligia Maria Silva Melo de. A atualidade do debate sobre politicas urbanas para a promocao
do direito a cidade. In: GABARDO, Emerson; MOTTA, Fabricio. (Org.). Desenvolvimento Nacional por uma
agenda propositiva e inclusiva: Anais do XXIII Congresso Brasileiro de Direito Administrativo. Curitiba: Ithala,
2020.
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culturais, econémicos ou de ordenacio territorial.®® Desse modo, apesar de ter iniciativa no
Poder Executivo, a origem normativa da politica publica é do Poder Legislativo, visto que, no
sistema brasileiro, a forma de expressdao mais comum de uma politica publica ¢ por meio da
lei.>

Importa destacar que as principais diretrizes das politicas publicas sdo decisdes
politicas, tomadas pelos representantes do povo, neste caso, pelo Poder Legislativo, que as
organiza, definindo o como deve ocorrer a execugdao pelo Poder Executivo. No entanto, a
propria atividade da implementacdo de uma politica publica demonstra a necessidade de
atividade legislativa pelo Poder Executivo, pois, a partir do momento que a sua atividade vai
além da mera execugdo, ¢ necessaria uma produgdo normativa, que normalmente ocorre por
meio de decretos.®

Quanto a organizacdo dos “Poderes Executivos” nas esferas federativas, conta-se
com o0s ministérios no ambito federal e com as secretarias no ambito estadual e municipal,
sendo, assim, responsaveis pelo detalhamento, pelo aprofundamento e pela aplicagdo das
politicas publicas, por meio de instrumentos normativos criados em carater especial, para fins
previamente determinados.

Além disso, o reconhecimento dos direitos econdmicos, sociais e culturais teve
como consequéncia uma profunda mudanga no papel do Estado, que adquiriu caracteristicas
mais intervencionistas, de planejamento e de prestacdo de servicos. Desse modo, a atuagdo
estatal se tornou cada vez mais intensa no dmbito das politicas publicas, modificando o
comportamento da Administracdo, que assume um intenso papel de coordenagdo e de
planejamento.®*

Por meio das politicas publicas, devem ser estabelecidas medidas e agdes
necessarias para a promog¢ao dos direitos sociais e econdomicos, isto €, para que seja garantido
a todos o acesso a educacdo, a saude, a seguridade social, & moradia e ao trabalho. Existem
previsdes constitucionais com instrumentos que possibilitam a implementa¢do de politicas

publicas, como os planos nacionais e regionais de desenvolvimento econdmico e social. Mais

58 PINHEIRO, Augusto Ivan de Freitas. Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro. Secretaria Municipal de
Urbanismo. Instituto Municipal de Urbanismo Pereira Passos. Politicas publicas urbanas na Prefeitura do Rio de
Janeiro. 2008.

% BuCcl, loc. cit.
60 BUCCI, loc. cit.
61 SAULE JR, loc. cit.
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especificamente, no caso da politica urbana, estdo previstos os instrumentos de ordenacdo do
territorio, como ¢ o caso do plano diretor, no Ambito municipal.®?

De fato, para dar resposta aos inimeros problemas urbanos existentes nas cidades
brasileiras, sdo necessarias estratégias de acdo que passam pelo planejamento, com proposi¢des
transformadoras das condi¢des da populagdo urbana, levando em conta as suas necessidades.
Dessa forma, o planejamento ¢ capaz de estabelecer um canal formal de informacdes e
comunicagdes, por meio de instrumentos que possibilitem o didlogo com a populagao, uma vez
que a mudanca da cidade envolve a mudanga de comportamentos de todos os envolvidos que
dela usufruem, contando com o individuo, com a iniciativa privada, até com o proprio poder
publico, responsavel por gerir os espagos urbanos.®

E importante destacar que as politicas piiblicas compreendem planejamento, planos
e programas de acdo e projetos. O plano ¢ o principal instrumento de planejamento, que
materializa os objetivos, as diretrizes, as metas, destaca os 6rgdos do sistema de gestdo, os
instrumentos e os procedimentos, devendo ser estabelecido por lei.%*

Destaca-se, aqui, que todas as atividades, servigos e bens publicos que visam
proporcionar melhores condigdes de vida para a populacao estao estritamente vinculados tanto
a capacidade do poder publico de oferta-los quanto a possibilidade da populacao de acessa-los.
Desse modo, uma agenda que vise atingir o desenvolvimento urbano, envolvera,
necessariamente, a atividade de planejar, estabelecer planos, elaborar politicas publicas e
executar agdes vinculadas aos objetivos constitucionais estabelecidos, sendo todos esses atos
realizados pela Administragio Publica.?® Por possuir um planejamento que deve,
necessariamente, estar atrelado ao texto constitucional, a proposta de um urbanismo social e
democratico tem que ser considerada pelos agentes politicos, sociais € econdmicos como
referéncia na construgio de politicas publicas.

Desse modo, a democratizagao do planejamento e a gestdo das cidades, engloba a
participagao efetiva das populagdes nos processos de decisdo politica, nas comunidades em que

estdo inseridas e inclui questionamentos tedricos sobre a efetivagdo da democracia e da

participagio®’. Nesse sentido, a concepgio de democracia e participagdo prevista no Estatuto

62 SAULE IR, loc. cit..

63 CASIMIRO, Ligia Maria Silva Melo de. A participacio social no planejamento das politicas puiblicas
urbanas. Revista Eurolatinoamericana de Derecho Administrativo, v. 4, n. 1, p. 7-21, 2017

64 SAULE JR, loc. cit.

85 CASIMIRO, 2019, loc. cit.

86 C ASIMIRO, 2019, loc. cit.

7 FILHO OLIVEIRA, Jodo Telmo de; VASCONCELLOS, Carla Portal. Democracia e participacao popular:
As possibilidades de transformagdes nas formas de gestdo do territorio a partir do Estatuto da Cidade. IPEA.
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da Cidade ocorre por meio da elaboragdo obrigatoria dos Planos Diretores Participativos pelos
Municipios e das instancias de gestdo democratica da cidade, que prevé a validagdo das politicas
publicas por meio do conceito da democracia participativa.

A partir do entendimento de Habermas, a teoria da democracia participativa evolui
para politica deliberativa, ampliando o conceito pluralista de participagdo, que até tal teoria ¢
nao-vinculativa, tendo carater somente consultivo, como em audiéncias publicas consultivas e
conselhos consultivos. Os espagos deliberativos surgem ap6s a citada teoria, ocasionando o
surgimento de conselhos, conferéncias e foruns de decisdes vinculadas, levando em conta a
autodeterminacio politica como critério de validade e legitimidade das decisdes politicas.5®

A evolugdo das concepgdes sobre a democracia tem influéncia direta nos modelos
e praticas de planejamento urbano no pais. Desse modo, ocorre a evolugdo do modelo classico
de planejamento fisico territorial, passando pelos modelos sistémico e estratégico até se chegar
na atual proposta de planejamento urbano participativo.®®

Assim, a atuagdo da Administragdo Publica, no desenvolvimento de politicas
publicas referentes a tentativa de efetivagao do direito a cidade, revela inuimeras assimetrias no
acesso a direitos, bens e recursos em geral, especialmente na forma de ocupacao do solo urbano
e de organizacdo espacial, que reflete e reforga a tendéncia historica de concentragdo de terra e
renda, segregacdo social e administrativa, alimentando, assim, a inacessibilidade a
infraestrutura e aos servigos publicos que podem promover vida digna.

Quanto a politica de habitagdo, o Brasil adota um programa politico semelhante ao
mexicano ou ao chileno, com foco no mercado de habitacdo, deixando em segundo plano o
acesso a moradia adequada e a diversificacdo da provisdo habitacional. A grande alternativa
aqui usada ¢ a de habitacdo produzida pelo setor privado, que, por diversas razdes serao
expostas mais adiante, consolidando uma forma de produ¢do imobiliaria que reproduz um
padrio socioespacial segregador, de qualidade construtiva questionavel.”

Neste quesito, um dos grandes problemas para a produgao de habitacao de interesse
social € a indisponibilidade de terras. Dessa forma, o Poder Publico, como agente responsavel

pela utiliza¢do de instrumentos urbanisticos, com a finalidade de superagdo das desigualdades

sociais, deve utilizar mecanismos que abrigam o potencial de garantir a reserva de terras para

Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. Anais do I Circuito de debates académicos.
68 FILHO OLIVEIRA; VASCONCELLOS, loc. cit.

%9 FILHO OLIVEIRA; VASCONCELLOS, loc. cit.

70 CASIMIRO, 2019, loc. cit.

n MARGUTI, Barbara Oliveira. Politicas de habitacdo. A nova agenda urbana e o Brasil: insumos para sua
construcdo e desafios a sua implementacdo. Brasilia: Ipea, 2018.
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fins de interesse social. Assim, as leis envolvendo a politica urbana reinem um conjunto de
instrumentos e diretrizes que tornam possivel o desenvolvimento urbano, a regularizagdo
fundiaria e a democratizagdo da gestdo urbana em diregio a promogao da habitagdo adequada.’

Nesse sentido, a politica de desenvolvimento urbano deve ser fundada nos
principios da fung¢do social da cidade e da funcdo social da propriedade urbana, com as diretrizes

1.”® Desse modo, a

previstas em lei, conforme disposto no artigo 182 da Constituicdo Federa
Uniao detém competéncia concorrente sobre direito urbanistico, com atribuicao de estabelecer
normas gerais sobre o tema, por meio de lei federal, que precisa conter as diretrizes do
desenvolvimento urbano e regional e os objetivos da politica urbana nacional, conforme a
regulamentacio dos artigos 182 e 1837* da Constitui¢do, além de instituir os instrumentos
urbanisticos e o sistema de gestdo.”

O Estatuto da Cidade ¢ a lei federal de desenvolvimento urbano que regulamenta
os instrumentos de politica urbana que devem ser aplicados tanto pela Unido, quanto pelos
Estados e pelos Municipios, além de determinar as diretrizes para o planejamento e gestao das
cidades.”® Foi a partir da aprovagio deste diploma normativo que o planejamento participativo
se efetivou no pais como um modelo de planejamento e gestdo das cidades.

Um dos grandes problemas do modelo participativo ¢ o aprofundamento da

participagdo dentro do modelo constitucionalmente previsto. Apesar disso, a redagdo do inciso

"2 MARGUTI, loc. cit.
3 FILHO OLIVEIRA; VASCONCELLOS, loc. cit.

" Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Piblico municipal, conforme diretrizes
gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir
o bem-estar de seus habitantes. § 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatorio para cidades
com mais de vinte mil habitantes, ¢ o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana. §
2° A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenagdo da
cidade expressas no plano diretor. § 3° As desapropriagdes de imdveis urbanos serdo feitas com prévia e justa
indeniza¢io 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 nao edificado, subutilizado ou
ndo utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de: I - parcelamento ou
edificacdo compulsorios; II - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo; III -
desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissdo 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.

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinquenta metros quadrados, por cinco
anos, ininterruptamente e sem oposi¢ao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o
dominio, desde que ndo seja proprietario de outro imdvel urbano ou rural.§ 1° O titulo de dominio e a concessdo
de uso serdo conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.§ 2° Esse direito
ndo serd reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez.§ 3° Os imoveis publicos ndo serdo adquiridos por
usucapiao.

7> FILHO OLIVEIRA; VASCONCELLOS, loc. cit.

6 FILHO OLIVEIRA; VASCONCELLOS, loc. cit.
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II, do artigo 2°”’, do Estatuto da Cidade, aponta a participacio popular como diretriz
fundamental dentro do sistema de gestdo democratica proposto.’®

A lei elenca, ainda, em seu §4° do artigo 40'°, uma série de instrumentos para a
efetivacao do principio da democracia participativa, como a obrigatoriedade da ocorréncia de
audiéncias e consultas publicas na elaboragao e gestdo do plano diretor e do acesso publico a
todas as informacdes produzidas durante a sua elaboracio.®

Desse modo, nos termos do Estatuto da Cidade, os instrumentos de participagao
popular, sendo eles as audiéncias publicas, a publicidade e o acesso as informagdes e aos
documentos, sdo obrigatdrios. Os dispositivos citados acima forcam a implementaciao de
processos democraticos e participativos, fazendo com que os administradores e os gestores
publicos municipais promovam a democratizagdo do planejamento e da gestdo.5!

Destaca-se que o planejamento de politicas publicas urbanas t€ém a fungdo de
formatar a funcionalidade social da cidade, a partir do fato que a populagao serd a principal
autora nesse processo. Assim, o tema da gestdo democratica, que ¢ apontada no Estatuto da
cidade, ¢ essencial como diretriz geral para a existéncia de uma politica para o pleno
desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e da propriedade urbana. 8 Assim, a presenca
da populacdo urbana nas discussdes e decisdes sobre a politica urbana é necessaria e obrigatoria,
podendo se efetivar por meio do exercicio da democracia semidireta, com a participagdo em
audiéncias, consultas e reunides publicas, como também ocupando espagos deliberativos tais
como os conselhos, conferéncias, foruns etc.®

Tal gestdo, que precisa ser democratica e participativa, merece ser analisada,

especialmente pela necessidade de sua vasta utilizagao.

" Artigo 2 (...) II - gestdo democratica por meio da participa¢do da populagdo e de associagdes representativas
dos varios segmentos da comunidade, na formulagdo e acompanhamento dos planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano;

8 FILHO OLIVEIRA; VASCONCELLOS, /oc. cit.

OArt. 40. 0 plano diretor, aprovado por lei municipal, € o instrumento basico da politica de desenvolvimento e
expansdo urbana. (....) § 40 No processo de elaboracdo do plano diretor e na fiscalizacdo de sua implementagao,
os Poderes Legislativo e Executivo municipais garantirdo: I — a promocao de audiéncias publicas e debates com a
participagdo da populacao e de associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade; IT —a publicidade
quanto aos documentos e informagdes produzidos; III — o acesso de qualquer interessado aos documentos e
informagdes produzidos.

80 FILHO OLIVEIRA; VASCONCELLOS, loc. cit.

8L FILHO OLIVEIRA; VASCONCELLOS, loc. cit.

82 CASIMIRO, 2017, loc. cit.

83 CASIMIRO, 2017, loc. cit.
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2.3 O impacto da gestio democratica

A democracia participativa tem como pressuposto o direito a participagdo no ambito das
politicas publicas. Tal afirmativa reforga o direito dos cidadaos de apresentar propostas de lei,
programas, planos, projetos de interesse publico e social. Dessa forma, o modo autoritario de
agir da Administragao Publica, ao sobrepor os seus atos ao dos cidadaos, ¢ substituido por novos
modelos de gestao, que privilegiam o papel do povo como colaborador, cogestor, prestador e
fiscalizador das atividades da Administracdo Publica.?*

A Administragdo Publica, que tem como caracteristica a participagdo do cidaddo, ndo
rompe, de forma alguma, com o principio da legalidade, tendo em vista que o sistema de gestao
democratica se legitima na lei. Em face dos problemas sociais a serem enfrentados e da
promocao de politicas publicas, a partir da Constitui¢ao de 1988, ocorreu a proliferacdao dos
sistemas de gestdo democratica mediante a criagdo de conselhos, comissdes e comités sobre as
diversas areas de atuacdo do Poder Publico, especialmente na esfera municipal .

Desse modo, frente aos problemas e aos desafios que a urbanizagdo traz, como a
degradacdo urbana ambiental, a segrega¢do territorial pela inacessibilidade a terra urbana, as
altas densidades populacionais, a auséncia de infraestrutura e servigos que viabilizam uma vida
digna, as politicas publicas e as acdes interventivas para a cidade, quando pensadas ao lado da
populagdo, garantem maior eficiéncia e legitimidade para a atuacdo do poder publico no
atendimento das demandas sociais.3®

Além disso, o processo de redemocratizacao, apds a ditadura militar de 1964, trouxe a
tona discussdes sobre inumeras pautas, dentre elas, a do Direito a Moradia, inserido nas
discussdes sobre diretrizes da politica urbana, incluindo-se, aqui, os mecanismos de
participagdo popular. Frente a essas discussoes, a Constituigdo adota o modelo de
desenvolvimento urbano sustentavel, reafirmando o direito a cidade e instituindo um novo
ordenamento urbano, onde a descentralizacdo e a participacao popular sdo requisitos essenciais
para uma gestao urbana mais eficaz e democrética.

A Constituicdo estabeleceu sistemas de gestio democratica em varios campos de

atua¢io da Administragdo Publica, como o planejamento participativo, previsto no artigo 2987,

84 SAULE JR, loc. cit.
8 SAULE JR, loc. cit.
86 C ASIMIRO, 2017, loc. cit.

87 Art. 29. 0 Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo de dez dias,
e aprovada por dois tercos dos membros da Camara Municipal, que a promulgara, atendidos os principios
estabelecidos nesta Constitui¢do, na Constituigdo do respectivo Estado e os seguintes preceitos: XII - cooperagao
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inciso XII, a gestdo democratica do ensino piiblico, contida no artigo 206%, inciso VI e a gestdo
administrativa da seguridade social, presente no artigo 194%, inciso VII.%

Destaca-se que o Estatuto da Cidade ¢ a principal norma definidora dos instrumentos de
politica urbana, reconhecendo a cidadania ativa como condig¢ao essencial para a planificagao e
transformagdo da cidade em um espago de convivéncia capaz de proporcionar aos individuos o
desenvolvimento esperado.’’ As previsdes feitas pelo Estatuto, abordando a elaboragdo do
Plano Diretor Municipal, define as diretrizes e os instrumentos que sdao fomentadores da
participacao popular, sendo necessaria a indicagao de diferentes atores politicos, com os mais
diversos, convergentes e divergentes interesses.%

De fato, a cidade ¢ o territorio de acesso a direitos fundamentais, pois estes se
materializam em espacos urbanos estruturados que tem compatibilidade com as demandas
existentes. Assim, o planejamento de politicas publicas tem o objetivo de adequar a fungdo
social da cidade, tendo em vista que a populagdo é a principal autora nesse processo.” A
participagdo social no planejamento ¢ um tema central na gestdo democratica, que estd
claramente apontada no Estatuto da Cidade como diretriz geral de uma politica para o pleno
desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e da propriedade urbana.

Existe, de fato, um carater politico no planejamento, que, a partir da Constituicdo de
1988, passa a ser uma regra juridica, estabelecendo um vetor para a concretizagao do direito a
cidade. Desse modo, o protagonismo popular ¢ imprescindivel para a garantia da discussao,
reivindicacdo e materializagdo das condicdes para o exercicio dos direitos, que ndo estd
acessivel a todos os segmentos sociais®*.

A gestdao democratica da cidade se caracteriza pelo controle da politica urbana,
especialmente na participagdo do cidaddo nas fungdes de direcdo, planejamento, controle e

avalia¢do, na medida em que assume a dimensdo do planejamento e coordenagdo dos atos

administrativos. E por meio da gestdo que os instrumentos juridicos introduzidos pela

das associagdes representativas no planejamento municipal;

8 Art. 206. O ensino serd ministrado com base nos seguintes principios: VI - gestdo democratica do ensino publico,
na forma da lei;

89Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de a¢des de iniciativa dos Poderes Publicos e
da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a satide, a previdéncia e a assisténcia social. VII - carater
democratico e descentralizado da administracdo, mediante gestdo quadripartite, com participagdo dos
trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do Governo nos 6rgaos colegiados.

% BRASIL, 1988.

91 CASIMIRO, 2017, loc. cit.
92 CASIMIRO, 2017, loc. cit.
93 CASIMIRO, 2017, loc. cit.
% CASIMIRO, 2017, loc. cit.
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Constituicio Federal e pelo Estatuto da Cidade incidem na politica territorial local.®

A partir dos problemas e desafios existentes na urbanizagdo brasileira, como a
degradacao urbana ambiental, a segrega¢do territorial pela inacessibilidade a terra, as altas
densidades populacionais e a auséncia de infraestrutura e de servi¢os que viabilizam uma vida
digna, desenvolver politicas publicas de combate as situagcdes em consonancia com a populacao,
confere uma maior eficiéncia e legitimidade para a atuacdo do Poder Publico. Dessa forma, por
se tratar de um processo coletivo, que tem por destinatario especifico a populagdo de um certo
territorio anteriormente delimitado, os processos de formulacao das politicas publicas exigem
deliberagdo democratica.®

Partindo de uma anélise simbdlica, a diversidade possibilitada pela participagdo social
garante uma leitura ampla dos territorios da cidade. Sendo possivel, assim, a criagdo de uma
rede mais extensa de possibilidades na producao de informagdes para a elaboragao,
implementag¢ao e avaliagdo para as politicas publicas, que sejam necessarias para a modificagao
da estrutura material e social da cidade.®” Em verdade, a participagdo ativa da populacio expde
um cendrio caotico, com uma séric de problemas, expondo questdes urbanas que
frequentemente envolvem habitagdes precarias. Assim, todo esse processo participativo
possibilita a priorizagdo das a¢des por meio do planejamento.

Essa configuracao, para além das determinagdes legais, demonstra a necessidade de uma
participagao social constante, que possibilita uma defini¢do precisa sobre principios, diretrizes
e intervencdes proprias para cada cidade, apoiadas nas delimita¢des legais. Desse modo, a
democracia participativa se configura a partir do conceito de autodeterminagao politica, na qual
a expressdo das ideias de cada individuo se apresenta.®®

Quanto ao processo de controle social da Administragdo Publica ¢ imprescindivel
ressaltar a importincia da “accountability” democratica, que consiste em uma responsabilizagao
dos governantes por seus atos € omissdes perante os seus governados, constituindo, assim, um
dos alicerces da democracia e de uma administragio ptblica transparente.®® Apesar de ser um
termo complexo e de dificil traducdo, “accountability” pode ser definida como a obrigagdo de

uma pessoa ou de grupo de prestar contas por uma conduta diante de uma responsabilidade

9 PORTO, loc. cit.

% CASIMIRO, 2017, loc. cit.
97 CASIMIRO, 2017, loc. cit.
9% CASIMIRO, 2017, loc. cit.

9 SCHOMMER, Paula Chies; MORAES, Rubens Lima. Observatdrios sociais como promotores de controle
social e accountability: reflexdes a partir da experiéncia do observatdrio social de Itajai. Gestdo. org, v. 8, n. 3,
p. 298-326, 2010
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perante os outros,’® fato que, em uma democracia, ocorre na relagio entre governantes e
governados.

Assim, o0 avango desse controle se relaciona com a formacao cultural de um pais e seu
amadurecimento politico, o que influencia na constru¢ao de mecanismos para controle e san¢ao
dos administradores.’® No Brasil, somente nas ultimas décadas, gracas aos avangos
democraticos vividos desde a Constituigdo de 1988, surgem formas e regras diversas que
contribuem para a nogdo de controle e responsabilizacio direta dos governantes'®?. Como
veremos a seguir, tais mudancas também ocorreram na produgdo de politicas publicas
habitacionais, por meio de instrumentos participativos.

E um fato a quantidade significativa de normas positivas para legitimar a participagio
popular nos mais diversos aspectos sociais. No entanto, observa-se uma alarmante ineficacia.
Os motivos de tal fendmeno podem ser resumidos no pouco comprometimento do Poder
Publico, juntamente com o precério exercicio da cidadania por parte da populagdo.1%

Nesse contexto, o processo de gestdo democratica somente serd possivel por meio da
articulacdo entre o Poder Publico e os cidadaos, pelos mecanismos a serem implementados de
forma gradativa e organizada. Assim, serd possivel a “fabricagdo” de uma decisdao conjunta, o
que ocasionara a racionalizagdo dos recursos ¢ a redescoberta da cidadania em cada individuo.
Somente assim sera possivel a existéncia de uma gestao realmente democratica e participativa,
construindo uma cidade mais igualitaria.1%

A mudanca da cidade demanda luta e constru¢do intensa, da mesma forma que ocorreu
durante a constru¢do dos instrumentos urbanisticos e juridicos que servem de base para a atual
politica urbanal®. A fase de implementagio também é de essencial importancia, tendo em vista
que dara corpo e vida ao direito legislado.

A partir das mudangas que ocorrem na cidade por meio da gestdo democratica, para se
analisar mais especificamente o papel da participagdo popular na implementagao e efetivagao
do direito a moradia, € necessario um estudo mais aprofundado sobre a politica habitacional

brasileira, bem como a definicdo conceitual e legal do direito a moradia, abordando também as

suas limitagdes.

100 KLUVERS, R.; TIPPETT, J. Mechanisms of accountability in local government: an exploratory study.
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102 SCHOMMER; MORAES, loc. cit.

103 SANTIN, Janaina Rigo; FREITAS, Felipe Simor de. O Estatuto da Cidade e a gestao democratica municipal.
Revista Interesse Publico, v. 5, n. 21, p. 220-229, 2003.

104 SANTIN; FREITAS, loc. cit.
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3 A HISTORIA DA LUTA POPULAR PELO DIREITO DE MORAR DIGNAMENTE

De fato, a rapida urbanizagdo brasileira gerou uma profunda crise urbana, marcada
pela segregacdo socioespacial, por impactos ambientais, pela violéncia urbana e pelo
desenvolvimento de um largo territorio informal®®. O déficit habitacional é alarmante, tendo
em vista que, conforme dados da Fundagao Joao Pinheiro, em 2018, no Brasil, tal parametro
foi estimado em 5,870 milhdes de domicilios, nos quais 5,060 milhdes se encontram na area
urbana e 809 mil, na 4rea rural'®’. Tais nimeros representam, em termos relativos, 8,2% do
estoque total de domicilios particulares permanentes e improvisados do pais.%® Assim, a
moradia continua sendo uma pauta extremamente relevante no pais, devendo ser estudada
profundamente, especialmente em seu aspecto juridico e na forma como o Estado intervém na
sua existéncia em sociedade.

De fato, a politica habitacional brasileira, como politica publica, nasce de uma
extensa organizacdo da sociedade civil e dos movimentos sociais em prol de uma seguranca
quanto a normatizagcdo desse Direito, para a sua posterior implementacdo, como sera

demonstrado a seguir.

3.1 A reforma urbana e a luta popular no Brasil

A partir de um contexto de adensamento populacional no meio urbano e da
existéncia de precarias condigdes habitacionais, além de um cenario propicio para a violéncia
urbana, os cidadaos brasileiros se encontravam extremamente insatisfeitos com o delineamento
das cidades, que eram pensadas a partir dos escritorios de urbanismo, afastados do caos urbano

e que ignoravam os dados reais da cidade, planejando e executando uma cidade para poucos.®®

106FERNANDES, Edésio. Politica urbana na Constituicio Federal de 1988 e além: implementando a agenda
da reforma urbana no Brasil, FERNANDES, Edésio. Politica urbana na constitui¢ao federal de 1988 e além:
implementando a agenda da Reforma urbana no Brasil. Publicacdo e Documentagao [do] Senado Federal,
Brasilia, DF, p. 2. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-
estudos/outras-publicacoes/volume-iv-constituicao-de-1988-o-brasil-20-anos-depois.-estado-e-economia-em-
vinte-anos-de-mudancas/politica-urbana-agricola-e-fundiaria-politica-urbana-na-constituicao-federal-de-1988-e-
alem-implementando-a-agenda-da-reforma-urbana-no-brasil/at_download/file Acesso em: 20 jun. 2022.
07EUNDACAO JOAO PINHEIRO. Déficit habitacional no Brasil 2016-2019. Belo Horizonte, 2021, disponivel
em: http://{fjp.mg.gov.br/wp-content/uploads/2021/04/21.05_Relatorio-Deficit-Habitacional-no-Brasil-2016-
2019-v2.0.pdf. Acesso em: 20 jun. 2022.
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Nesse contexto surgiu o Movimento Nacional da Reforma Urbana (MNRU), que
reunia varios movimentos sociais engajados com a questdo urbana, sindicatos e organizagdes
académicas, e comecou a ganhar destaque dentro do processo de abertura politica, que tinha
como objetivo a redemocratizagio, no periodo posterior a ditadura de 1964.11° No entanto, para
a promoc¢ao da reforma urbana, diversos fatores sdo essenciais, dentre eles o aumento da
capacidade de acdo dos governos na esfera local, a aprovacdo de politicas publicas
comprometidas com os objetivos da reforma urbana, bem como a alocagdo de recursos publicos
necessarios para tal feito!*.

Em momento anterior ao surgimento do movimento, houve as primeiras tentativas
de democratiza¢dao da gestdo urbana municipal, que datam da década de 70 e surgem como
resultado de uma mobilizacdo social crescente, aliada a mudangas politicas graduais, tendo
como marco a lei 6.766/79, que regulava o parcelamento do solo urbano nacionalmente.!!2
Além disso, o surgimento dos primeiros programas de regularizagdo ocorreram em Belo
Horizonte ¢ Recife, em 1983%,

Apesar de o processo de urbaniza¢ao no Brasil ter se iniciado na década de 1930,
somente com a Constituicdo de 1988 passaram a existir normas especificas para guiar o
desenvolvimento territorial e a gestdo urbana, estabelecendo as bases para a promogdo da
reforma urbana. Tal fato somente se deu em decorréncia da Emenda Popular da Reforma Urbana
(EPRU), que adicionou o topico a Constituigdo. A referida emenda teve uma expressiva
participagdo popular, assinada por mais de 100 mil organizagdes sociais e individuos envolvidos
com o Movimento Nacional de Reforma Urbana (MNRU).!** Tal emenda contava com os
seguintes principios gerais: autonomia do governo municipal; gestdo democratica das cidades;
direito a moradia; direito a regularizacdo de assentamentos informais consolidados; fungao
social da propriedade urbana; e combate a especulagdo imobilidria nas areas urbanas.'®

Apesar de aparentemente atenderem aos interesses das classes desfavorecidas, tais
artigos sdo a sintese de um processo conturbado marcado pelo conflito de interesses. Destaca-
se que a EPRU ¢ fruto do Forum Nacional de Reforma Urbana (FNRU), que, por sua vez, foi

criado pelo MNRU, sendo uma organizacdo que consiste na articulagio de inumeras

110 BONDUKI, Nabil Georges. A luta pela reforma urbana no Brasil: Do seminario de habitagdo e reforma
urbana ao Plano Diretor de Sao Paulo. 2018, p. 83.

111 FERNANDES, op. cit., p. 1
112 FERNANDES, op. cit., p. 4
13 1pid., p. 4.

114 FERNANDES, op. cit., p. 4
115 FERNANDES, op. cit., p. 4
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organizagdes populares e foi um espaco essencial na promoc¢do da bandeira e da agenda da
reforma urbana.!'® Importa destacar que, para a elaboragdo da emenda, o MNRU resgatou
propostas elaboradas na década de 1960 para as cidades, no contexto das revolugdes latino-
americanas.'!’
Na proposta inicial da EPRU, o direito a moradia era ligado com o direito ao acesso
ao transporte publico, a energia elétrica, ao saneamento, a ilumina¢do, & comunicagdo, a
educagdo, ao lazer, a seguranca, e a preservacao do patrimonio ambiental e cultural. A proposta
da emenda previa, ainda, garantias que dificultavam a desapropriacdo dos imoveis utilizados
para fins de moradia e assegurava a participa¢do popular como um direito fundamental, além
de estabelecer mecanismos de gestdo democratica da cidade, que deveriam estar previstos na
CF/88.118

No entanto, houve uma clara desidratagdo das reivindicagdes populares existentes
na Emenda, cuja parte dessa perda seria compensada treze anos mais tarde, com a entrada em
vigor do Estatuto da Cidade.''® Quanto ao direito 4 moradia, pode-se afirmar que uma parte da
ineficacia desse direito se deu por conta da derrota sofrida pelos movimentos sociais que
pautaram a reforma urbana.

Destaca-se que, apesar de ndo ter atendido a todas as reivindicagdes presentes na
Emenda Popular, o principio da gestdo democratica foi reforcado pela Constituicao Federal de
1988, por meio de instrumentos juridicos que t€ém como fim aumentar a abrangéncia da
participagdo direta no processo decisorio. Podem ser citados alguns desses instrumentos como
as audiéncias publicas, as consultas, a criagdo de conselhos, os relatorios de impacto de
vizinhanga e de impacto ambiental, as iniciativas populares na propositura de leis urbanisticas,
0 acesso ao poder judiciario para defesa da ordem urbanistica e especialmente as praticas do
or¢amento participativo.'%°

Assim, uma série de experiéncias locais ocorreram ao longo da década de 90, tendo
em vista a efervescéncia na produ¢do de uma ordem urbanistica local. Aqui, destaca-se a

qualidade da participacao popular nesses processos, desde a defini¢ao de politicas publicas nas

116 LAGO, Paulo Cesar do. Participacdo popular e reforma urbana: da Constituinte ao Estatuto da Cidade.
2010. 276 f. Dissertagdo (Mestrado) - Curso de Direito, Universidade Presbiteriana Mackenzie, Sao Paulo, 2010. ,
P.137
117 MARICATO, Erminia. Para entender a crise urbana. Sdo Paulo: Expressdo Popular, 2015. p. 30
118 BARBOSA, Guilherme Bezerra. Analise critica do plano diretor como instrumento de concretizacio ao
direito 2 moradia em Fortaleza-Ce: um estudo sobre os primeiros dez anos de vigéncia do PDPFOR. 2021. 264
f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) - Faculdade de Direito, Universidade Federal do Ceard, Fortaleza, 2021, p.
81
119 .

BARBOSA, op. cit., p. 37.

120pERNANDES, op. cit., p. 5
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conferéncias da cidade, promovida pelo Conselho das Cidades, até o desenvolvimento de
orcamentos participativos.?

Outro fator importante trazido pela Constituigdo Federal foi a promogdo dos
municipios a ente federativo, tornando este o principal responsavel pela promogao de politicas
habitacionais e urbanas, fato que potencializou as experiéncias municipais de preenchimento
do vazio ocasionado pelo esvaziamento da politica nacional. Assim, com as intimeras
experiéncias existentes nos mais diversos municipios do Brasil, pode-se observar um fator
comum entre todas elas: um posicionamento dos setores populares na construgdo politica
publica, sendo interlocutores e participantes em vérios pontos do processo.'??

Em 2001, o Estatuto da Cidade regulamentou e expandiu dispositivos
constitucionais sobre a politica urbana, além de ter reconhecido o direito a cidade no Brasil,
rompendo com uma longa tradi¢do de civilismo e estabelecendo outro paradigma juridico-
politico para o controle do uso do solo e do desenvolvimento urbano pelo Poder Publico e pela
sociedade organizada. Além disso, desenvolveu o principio das fun¢des sociais da propriedade
e da cidade, substituindo o paradigma individualista do Codigo Civil de 1916.1%

Na producao de politicas publicas, o Estatuto da Cidade instaurou a participagao
direta da populagdo como regra nos processos que visavam elaborar, implementar e gerir a
politica urbana, especialmente a partir do capitulo de gestdo democratica da cidade.!?

Outro marco importante foi a criacio do Ministério das Cidades, que ocorreu
durante o governo Lula e teve um papel crucial para a aplicacdo do programa que previa a
efetivacdo do direito a moradia. Dentro dele, havia 4 secretarias: transporte e mobilidade;
saneamento ambiental; habitacdo; e programas urbanos, sendo esta ultima o 6rgao do Ministério
cujos atributos estavam relacionados ao enfrentamento da questdo fundiaria e imobiliaria.'?® A
organizagdo do Ministério tinha o objetivo de auxiliar e capacitar os municipios, bem como

realizar o registro das experiéncias de gestdo.'%

121 Ibid., op. cit., p. 5
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Além disso, a criagdo do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(SNHIS) foi um importante ponto da historia do pais, tendo em vista que passou a vigorar por
meio da lei n° 11.124/2005, tendo como diretrizes: viabilizar para a populagdo de menor renda
0 acesso a terra urbanizada e a habitagao digna e sustentavel, implementar politicas e programas
de investimentos e subsidios, promovendo e viabilizando o acesso a habitagdo voltada a
popula¢do de menor renda e articular, compatibilizar, acompanhar e apoiar a atuacdo das
institui¢cdes e orgaos que desempenham fungdes no setor da habitagdo.'?’

Observou-se, assim, um alinhamento do SNHIS com o Estatuto da Cidade para a
concretizagdo dos direitos sociais, especialmente do direito a moradia, utilizando-se do
planejamento urbano para isso.1%8

Observa-se que, apos a Constituicdo Federal de 1988, o ordenamento juridico do
Brasil se conformava de acordo com as demandas dos movimentos que reivindicavam a
Reforma Urbana, de forma que a concretizagdo do Direito a Moradia seria possibilitada ndo
apenas pela constru¢do de habitacdo de interesse social, mas também pela regularizagdo
fundiaria, pela urbanizac¢ao dos assentamentos precarios e pela democratizagao da terra urbana.

Apesar de toda a estrutura juridica e politica aparentemente existente para a
concretiza¢ao de um direito & Moradia de base ampla, houve algumas dificuldades quanto ao
financiamento desse projeto nacional. Tendo, inclusive, o Fundo Nacional de Habitagdo
encontrado forte oposi¢do na equipe econdmica do governo para sua instalagdo.'?® Olhando
para o desencadeamento dos fatos narrados, a frase onde Erminia Maricato afirma que no Brasil
existem planos, mas eles nio sio implementados, comeca a fazer sentido*°.

Tal contexto abriu espago para a ocorréncia de um lobby entre o Ministério da
Fazenda, para implementacdo de um “pacote habitacional”, que se assemelhava com o modelo
mexicano. Nesse programa, por meio de subsidios diretos, o governo viabilizou a compra de
unidades habitacionais prontas, livrando o mercado imobiliario de uma iminente crise.!3
Importa destacar que as negociagdes que ocorreram entre o setor imobiliario e o

Ministério da Fazenda se deram sem a participagdo do Ministério das Cidades, muito menos

daqueles que estavam a frente do Plano Nacional de Habitagao, ocorrendo, assim, sem didlogo
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com o SNHIS e seu fundo recém-regulamentado, ou seja, tal processo ocorreu sem a devida
participacio popular, tio presente nos processos anteriores.*?

Assim, surge o Programa Minha Casa Minha Vida, que se tornou a principal
bandeira de marketing da politica habitacional brasileira, mas ndo deu a devida aten¢do aos
objetivos essenciais eleitos pela sociedade durante todo o Movimento de Reforma Urbana,
deixando nas maos do mercado decisdes essenciais, como a localizacdo dos empreendimentos,
além de ocorrer sem os mecanismos de regulagdo do prego da terra, fato que acentuou o
processo de periferizagdo da producio formal de moradias.**3

Recentemente, mais especificamente na transi¢do entre a gestdo dos presidentes
Michel Temer e Jair Bolsonaro, ocorreu a extingdo do Ministério das Cidades, por meio do
decreto n° 9.666, de 2 de janeiro de 2019, que usou como justificativa um suposto enxugamento
da maquina puablica, mediante a reducdo dos gastos ocasionados pela existéncia de tais
ministérios. No entanto, em levantamento realizado pelo proprio Ministério da Economia do
atual governo, tal reducdo ¢ de 20 a 30 milhdes de reais, o que representa, para o or¢amento do
poder Executivo brasileiro, uma porcentagem de 0,006%. Tal extin¢do explicita a existéncia de
um risco ao ideal funcionamento dos instrumentos de gestdo da politica urbana integrada. 13

Apesar desse marcante retrocesso, o desmonte da politica urbana vem de um longo
periodo, no qual os mecanismos de participacao popular sofreram uma progressiva fragilizacao.
Tal fragilizacdo ocorreu a partir de uma adesdo gradual a planejamentos estratégicos, que
enxergam a cidade como mercadoria a ser comercializada, tendo esse posicionamento sido
adotado inclusive por partidos de esquerda. Tal mercantilizacdo teve uma exposi¢ao mais brutal
a partir dos grandes eventos da Copa do Mundo e das Olimpiadas, com massivas
desapropriacdes e gigantescos gastos publicos com infraestrutura urbana destinada somente a
tais eventos.3®

Em um ambito local, atendo-se a realidade de Fortaleza, as grandes obras urbanas
da Copa do Mundo impactaram fortemente o planejamento urbano que estava sendo

desenvolvido, distanciando-se dos objetivos e perspectivas futuras, anteriormente definidas no
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Federagdo de Orgdos para Assisténcia Social e Educacional, n.129 de 2019.
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Plano Diretor Participativo de Fortaleza, em 2009. Tal fato pode ser explicitado na inclusao de
um artigo no referido documento que relativizou a protecdo conferida as Zonas Especiais de
Interesse Social, que deveriam ser destinadas a protecdo habitacional de populacdes
vulneraveis, tornando possivel a execucao de grandes empreendimentos nessas zonas, quando
se tratasse de projetos ligados & Copa do Mundo de 2014.1%°

Observa-se que a construcdo das cidades brasileiras passa a enfrentar a relacao
conflituosa entre quem produz e garante transformagdes nos espacos urbanos e quem pode ou
nao se apropriar deles, definidos pelo poder econdomico que domina, inclusive, a estrutura
administrativa estatal. Assim, tendo em vista que a vida contemporanea se estabelece no
territorio urbano, € urgente a presenca de um didlogo mais igualitario com o capital, que precisa
ser exercida constantemente.*’

Para se compreender melhor os fundamentos dessa mercantilizagdo do espago
urbano, especialmente diante de todo o processo de reforma urbana e da existéncia de uma
persistente luta popular no desenvolvimento de uma politica urbana comprometida com a
efetivacao dos direitos fundamentais, especialmente do direito a moradia, faz-se necessario o

delineamento do que consiste a moradia no Brasil, quais seus fundamentos € em que se apoia

esse direito, tanto no ambito tedrico, quanto no ambito juridico.

3.2 Definicoes juridicas associadas ao direito a moradia

3.2.1 Conceitos Relevantes

Conforme a definigdo da Comissao de Direitos Humanos, Econdmicos, Sociais e
Culturais da ONU, uma moradia urbanizada deve ter as seguintes caracteristicas: casa com
paredes e teto duraveis, servida de dgua potavel e saneamento basico, com acesso facil e direto
a ruas cal¢adas e proximas de transporte e equipamentos publicos, como postos de satde e
escolas, e sem preocupagdo com a possibilidade de eventuais despejos.!®® Tais caracteristicas,

infelizmente, ndo sdo a regra em nosso pais.
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Nesse sentido, tentando demarcar a importancia da moradia, Le Corbusier alerta
para o seu carater essencial para o desenvolvimento da personalidade do individuo e para a sua
sobrevivéncia. Para ele, a moradia ¢ um "continente" que traz as dimensdes sociais e biologicas
do homem. Nela, o individuo detém uma parcela do espaco onde pode sustentar a vida humana
de maneira adequada para sua Otima existéncia. Assim, a moradia seria a proje¢do da
subjetividade de um individuo ou de um conjunto de individuos. A partir do pensamento de Le
Corbusier, conclui-se que a protecdo especial conferida ao direito a moradia faz parte da
existéncia biologica e social do ser humano. Desse modo, a protecdo da casa significa a protecao

da intimidade e da vida privada do homem.**

Se nos apegarmos ao aspecto constitucional, em sua perspectiva micro, o direito a
moradia pode ser reduzido a inviolabilidade da habitagado, se resumindo a seguranca juridica do
asilo inviolavel, ou seja, da casa. Tal nogdo estaria em conformidade com o artigo 5°, inciso XI,

da Constituicdo Federal*4

Em outra perspectiva, o direito a moradia pode ser definido como uma forma de
disputa pela riqueza socialmente produzida, e, mais especificamente, pelo espago socialmente
produzido.**! E um direito voltado para a garantia de um lugar que oferega uma “protegéo contra
intempéries", propicio para a protecio do homem em suas atividades didrias,

independentemente de como essa protecio se opera.'#?

O direito a moradia, por sua vez, ¢ considerado parte de um minimo existencial que
deve ser garantido a cada ser humano, para viabilizar a sua sobrevivéncial®® e pode ser

denominado como um "minimo social".}4*

Para Nelson Saule Junior, o nicleo do direito a moradia é composto “pela
seguranca, pela paz e pela dignidade”, além de integrar os direitos sociais. No entanto, para a
concretizagdo de sua eficicia, necessita da agdo positiva do Estado, tendo como meio a

execugdo de politicas publicas, no caso, a habitacional.}*
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Importa destacar uma intima relagdo entre o direito a moradia e o principio da
dignidade da pessoa humana, tendo em vista que a moradia estabelece as condi¢des minimas
para uma existéncia digna. Assim, a moradia se consubstancia no lugar apropriado para a
protecao da pessoa e de sua familia, de um espago para gozar do bem-estar, para exercer o

direito a vida. 14

Desse modo, se entende que a existéncia do direito a moradia depende da
possibilidade de se conferir protecao juridica a certa parcela do espaco, que foi socialmente
produzida e sera utilizada com a finalidade de moradia. O tamanho da prote¢ao desse direito
sera determinado pela abrangéncia que estd sendo dada a "moradia", ou seja, ao sentido mais
restrito ou mais amplo a que esta se empregando tal vocabulo.!*” Dessa forma, a previsio legal

desse direito ¢ imprescindivel para o desenvolvimento de politicas publicas que visem a

efetivacao e a implementagao da moradia adequada.

3.2.2. Previsao legal do direito a moradia

A Constituicdo Mexicana de 1917 e a Constitui¢do de Weimar, de 1919 sdo dois
documentos normativos marcantes, pois apresentavam como objetivo comum a criacdo de
mecanismos que aumentavam a oferta de moradia, respeitando os limites do Capitalismo.
Inspirados por esses marcos legais, até os dias atuais, as duas estratégias mais utilizadas pelo
Estado no que se refere ao direito a moradia, sdo "a oferta de unidades habitacionais acessiveis
a populagdo de baixa renda e a tentativa de regulamentagdo e funcionaliza¢do da propriedade
fundiaria"148,

Apesar das estratégias desenvolvidas, o carater mercadoldgico da moradia ¢
vivenciado na Constituicdo Mexicana, que mesmo rompendo com a tradicdo do
constitucionalismo liberal, ndo rompeu com a forma mercadologica da moradia, a ser adquirida
pelos trabalhadores, por meio do mercado. Por outro lado, a Constituicdo de Weimar possui
"intensa ligacdo entre a origem da funcionalizacdo da propriedade fundiaria e do direito a

moradia".1*®

146 SARLET, Ingo Wolfgang. O direito fundamental & moradia na Constituicio: algumas anotagdes a respeito
de seu contexto, contetido e possivel eficacia. Revista de Direito do Consumidor, v. 46, p. 193-244, 2003.

147 BARBOSA, op. cit., p. 57

148 BARBOSA, op. cit.,, p.59

149 BARBOSA, op. cit., p. 58
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No ambito internacional, a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (DUDH)

elenca o direito a moradia como parte de um padrao de vida adequado.

Artigo 23 1. Todo ser humano tem direito ao trabalho, a livre escolha de emprego, a
condigdes justas e favoraveis de trabalho e a protecdo contra o desemprego. 2. Todo
ser humano, sem qualquer distingdo, tem direito a igual remuneragdo por igual
trabalho. 3. Todo ser humano que trabalha tem direito a uma remuneragdo justa e
satisfatoria que lhe assegure, assim como a sua familia, uma existéncia compativel
com a dignidade humana e a que se acrescentario, se necessario, outros meios de
protecio social. 4. Todo ser humano tem direito a organizar sindicatos e a neles
ingressar para protecao de seus interesses.

[...] Artigo 25 1. Todo ser humano tem direito a um padrao de vida capaz de assegurar
a si ¢ a sua familia satde, bem-estar, inclusive alimentagdo, vestuario, habitacgao,
cuidados médicos e os servigos sociais indispensaveis e direito a seguranga em caso
de desemprego, doenca invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios
de subsisténcia em circunstancias fora de seu controle. 2. A maternidade e a inféncia
tém direito a cuidados e assisténcia especiais. Todas as criangas, nascidas dentro ou
fora do matriménio, gozardo da mesma protegdo social.?>

Os artigos 23 ¢ 25 da DUDH, juntos, afirmam pela necessidade da criacao de
mecanismos de protecdo social, inclusive para aqueles que ndo trabalham, deixando implicita
a necessidade de agdo do Estado para garantia desses direitos, nos quais esta incluso o direito a

moradia.t®!

O Pacto Internacional dos Direitos Economicos, Sociais e Culturais é um
importante documento internacional, que somente foi internalizado no Brasil em 1992, onde o
seu artigo 11 avanga na prote¢do do direito a moradia, afirmando que os estados signatarios

devem buscar a "implementac¢do do direito a moradia adequada". In verbis:

Artigo 11 1. Os Estados Partes do presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa
a um nivel de vida adequado para si proprio e sua familia, inclusive a alimentagao,
vestimenta ¢ moradia adequadas, assim como a uma melhoria continua de suas
condigdes de vida. Os Estados Partes tomardo medidas apropriadas para assegurar a
consecugdo desse direito, reconhecendo, nesse sentido, a importancia essencial da
cooperag¢ao internacional fundada no livre consentimento.

Nesse sentido, o comentario geral n® 4 da ONU determina o que deve ser entendido
como "direito a moradia adequada". O documento estabelece elementos essenciais para a
concretizagdo do direito a moradia, sendo eles: seguranca da posse, custo acessivel,
habitabilidade, disponibilidade de servigos, infraestrutura e equipamentos publicos, localiza¢ao

adequada, adequacio cultural e acessibilidade.>® Trata-se de uma concepgao ampla do direito

150 Assembleia Geral da ONU, "Declaragao Universal dos Direitos Humanos", 217 (III) A (Paris, 1948),
https://www.unicef.org/brazil/declaracao-universal-dos-direitos-humanos. Acesso em: 13 de mai. 2022.

151 BARBOSA, op. cit., p. 61

152 HUMANOS, Direitos. Compilac¢io de Instrumentos Internacionais. Procuradoria Geral da Republica.

Volumes I e I, 2008. Disponivel em http://acnudh.org/wp-content/uploads/2011/06/Compilation-of-HR-
instruments-and-general-comments-2009-PDHIJTimor-Leste-portugues.pdf. Acesso em: 20 jun. 2022.
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a moradia, concretizadora de direitos fundamentais. Esse nticleo do direito a moradia deve ser
identificado como uma relacdo juridica fundamental, sem a qual ndo se poderia falar em direito

a moradia, sendo assim, o seu conteudo essencial.*>3

Outro texto da ONU determinante sobre o tema € o comentario geral n° 7, que trata
do despejo ou do deslocamento forgado, que considera tal situagdo como uma nitida violagao
dos direitos humanos. Este documento afirma que os despejos nao podem resultar em pessoas
que fiquem sem abrigo ou em situagdes vulneraveis a outras violagdes de direitos, fazendo com

que o Estado se responsabilize pela realocagao das pessoas que porventura sofram remocgoes.

No Brasil, a partir da emenda constitucional n° 26/2000, o direito a moradia passa
a fazer parte do rol dos direitos sociais presentes na Constitui¢cao Federal, em seu artigo 6°, ndo
se podendo negar que a habitacdo ¢ parte dos direitos fundamentais, fato que confere ao Estado

a responsabilidade de protegé-la.t>*

Os direitos sociais, de acordo com o entendimento de José Afonso da Silva, sao
aqueles que "disciplinam situagdes subjetivas pessoais ou grupais de carater concreto".!*® Para
a doutrina tradicional, os direitos sociais se consubstanciam como agdes positivas do Estado,
normalmente em carater prestacional, que se da por meio de politicas publicas. A concretizagao
do acesso a moradia digna deve ser vista sob a perspectiva da superacdo do

156

subdesenvolvimento™°, uma vez que tal conceito traz uma implica¢do de acesso as politicas

publicas que ndo se restringem somente ao morar, mas ao existir, em seu aspecto mais amplo.

A CF/88 também tratou da funcionalizacdo da propriedade em seu art. 5°, XXIII;
art. 170, III; art. 173, III; art. 182, §2°; art. 184, caput; art. 185, paragrafo Unico; e art. 186,
caput, do papel do Estado no estabelecimento de diretrizes para a area de habitacdo e no
fornecimento de moradias populares nos artigos 21, XX e 23, IX, criou modalidades de

usucapido destinadas a concretizar o direito a moradia nos artigos 183 e 191.2°7

O Estatuto da Cidade (Lei 10.257/01), ao disciplinar a politica urbana nacional,
dispde sobre o direito a moradia como um direito complexo, que ndo pode ser reduzido a

unidade habitacional, tendo em vista a preocupagdao do Estatuto em efetivar as fung¢des da

153 TACOVINI, Rodrigo Faria Gongalves. Direito a moradia adequada e urbanizacao de favelas:
reflexdes e desafios para uma nova abordagem. Revista Brasileira de Direito Urbanistico -
RBDU. Belo Horizonte, ano 5, n. 8, p. 201-232. 2019.

154 CARMONA, op. cit., p.266

155 SILVA, José Afonso. Comentrio contextual 3 Constitui¢do. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p. 183.
156 BARBOSA, op. cit.,, p. 66

157BRASIL. [Constituicao (1988)]. Constitui¢do da Reptiblica Federativa do Brasil de 1988.
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cidade e da propriedade urbana. Assim, o direito a moradia, ¢ um dos elementos do “direito as
cidades sustentaveis”, entendida como a que provém o direito & moradia, a terra urbana, ao
saneamento, a infraestrutura, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer,

conforme o art. 2° da referida lei.*®®

O plano diretor ¢ um diploma local, e, nos termos da Constitui¢ao, ¢ detentor de
ferramentas capazes de distribuir o excedente econdmico para uma tentativa de concretizar o
direito a moradia, cabendo a funcao de garantir que parte do espago produzido nas cidades seja
usado com o fim de moradia. E o instrumento de superacio do subdesenvolvimento das cidades,
pois conforme o art. 182, §1° da Constitui¢do Federal, ¢ "instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expansio urbana".?®® Além disso, tem como atribui¢io definir o que seria

a fungdo social da propriedade, o que d4 muito poder ao presente instrumento.

Importa lembrar que a questdo do direito a moradia deve ser vista para além das
deficiéncias do Estado em concretizar esse direito, das falhas existentes no planejamento
urbanistico ou das limitagdes existentes na legislacdo. Também ¢ um equivoco o estudo de tal
demanda de modo afastado das reivindicagdes populares acerca do tema. A analise do direito a
moradia deve ser realizada com base em teorias criticas, contextualizadas na atual sociedade
capitalista, tendo em vista que a esséncia do direito a moradia est4 diretamente ligada a como a
estrutura da sociedade captura as necessidades das classes sociais mais desfavorecidas por meio

de instrumentos juridicos.'®

3.2.3 Moradia: Direito ou Mercadoria

E essencial o entendimento das razdes socioecondmicas que motivam a existéncia
de um direito a moradia em uma "ordem juridica capitalista", tendo em vista a existéncia de
limitagdes impostas pelo proprio sistema de produgdo. Nesse caso, a moradia frequentemente
assume a forma de mercadoria, onde se observa a dualidade existente na sua presenca como
direito ou como mercadoria.

O capitalismo, sistema de producdo atual, organiza todas as relagdes existentes na

sociedade, sejam elas no ambito social, politico, econdmico ou espacial. Esse sistema imprime

158 RAMOS, Leonardo Serrat de Oliveira. Moradia digna: plurissignificacdo necessaria para a compreensao do
minimo existencial. 2011, p.39.

159 BARBOSA, op. cit., p. 83

160 BARBOSA, op. cit., p.31
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uma logica mercadologica, especialmente no que se refere a producdo do espaco.’®! Desse
modo, foi a partir da criagdo da propriedade, do cerceamento juridico da terra, que impede o
acesso da terra aos ndo-proprietarios e traz como consequéncia a especulagdo imobiliaria, que
foi possivel tragar os limites do que seria o “produto” da cidade, a partir do qual se tem a
possibilidade de usar, gozar e fruir do bem espacialmente determinado.

Tal fato ocorre, pois a propriedade capitalista se transforma em mercadoria, para a

comercializa¢gdo do ambiente socialmente construido®®?

, privilegiando a elite enquanto as
classes menos privilegiadas, com baixos salarios, instalam-se nas areas ainda rejeitadas pelo
mercado imobilidrio privado e nas areas publicas: beira de corregos, encostas dos morros,
terrenos sujeitos a enchentes ou outros tipos de riscos e em 4reas de protegdo ambiental. 6

Fazendo um paralelo entre o surgimento do capitalismo industrial e com as
chamadas favelas, se observa a razao pela qual as classes populares tém uma forte demanda por
uma moradia digna, tendo em vista que, da mesma forma que a burguesia faz com que ocorra
o surgimento da classe trabalhadora, a cidade capitalista reproduz as favelas, localizadas em
lugares periféricos e distantes do grande centro produtor.'®*

Desse modo, o controle do Estado ¢ fundamental para garantir a presenga de um
direito a moradia de base ampla, com acesso aos equipamentos urbanos, a seguranga, ao
transporte € a todos os caracteres necessarios para uma vida digna, sendo imprescindivel, para
1sso, o controle da especulagdo imobilidria e a participagdo popular nos processos de
implementag¢ao de politicas publicas que garantam a efetivagao desse direito.

Nos momentos em que o ordenamento juridico protege um direito fundamental,
esse direito aparece para sociedade como uma mercadoria, contendo um valor econémico
associado a ela, razdo pela qual a forma juridica ndo consegue suplantar o sistema de precos

como meio principal de alocagio de seus recursos.'®® Dentro de um ordenamento juridico onde

moradia ¢ tida como um direito fundamental, €, também, mercadoria e propriedade.

161 BARATELLI A. E. S.; MILANI, P. P. H. A especulacio imobilidria versus o acesso a habitacido: temos que

fazer a luta pela terra, a luta pela moradia. Revista Eletronica da Associacdo dos Geografos Brasileiros, Se¢ao Trés
Lagoas - (ISSN 1808-2653), v. 1, n. 30, p. 72-96, 1 dez. 2019.

162 COSTA, Maria de Fatima Tardin. o cercamento juridico da terra como necessidade da especulacio
imobiliaria v. 1, n. 2, p. 52-70, maio 2014. ISSN 2317-7721. Disponivel em: https://www.e-
publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article/view/11250. Acesso em: 15 mai. 2022.

163 MARICATO, Erminia Metropole, legislacdo e desigualdade. Estudos Avancados, 2003, p. 151-166.
Recuperado de https://www.revistas.usp.br/eav/article/view/9928

164 BARBOSA, op. cit., p.34
1858 ARBOSA, op. cit., p. 56
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3.2.4 A moradia, a propriedade e a posse

A correlagdo entre os institutos da moradia, da propriedade ¢ da posse ¢ essencial
para se entender como o direito a moradia se mostra no ordenamento juridico e na organizagao
social. Desse modo, esse topico se faz imprescindivel.

O direito a propriedade, consiste no direito de usar, gozar e dispor da coisa, além
de reivindica-la de quem a injustamente a possua ou a detenha.'® A propriedade deve, contudo,
cumprir a sua fungdo social, de acordo com o artigo 5°, inciso XXIII da Constitui¢do Federal.'®’

Todo o espago socialmente relevante, a que possa ser atribuido um valor, pode ser
abarcado pelo instituto da propriedade. Tal fendmeno faz com que ocorra a generalizagdo da
propriedade como forma de acesso ao uso da terra, tornando o espago absoluto e divisivel. Além
disso, a divisdo do espaco em parcelas abstratas permite a atribui¢do de valores ideais aquela
parcela de terra. A propriedade permite que ocorra a "compartimentalizagdo, a abstragdo e a
precificagdo do espago", de modo que esse se transforme em uma mercadoria a que se possa
atribuir um valor.68

Apesar da propriedade também ser um instituto que pode garantir a moradia, o
direito a moradia assume, por diversas vezes, posi¢do preferencial em relagdo ao direito a
propriedade, pois existem restrigdes impostas a propriedade, pois somente aquela que cumpre
a fungdo social e que atende a uma finalidade especifica é constitucionalmente tutelada.®®

Devido a ligacdo entre o direito fundamental de propriedade e o direito
fundamental a moradia, ¢ comum que esses colidam. O fato ¢ que, no caso concreto, um desses
direitos ira preponderar, nesta hipotese, a restricdo da moradia ou da propriedade so6 sera valida
se, além do que preceitua a legislacdo especifica, for seguido o principio da
proporcionalidade. 1™

Salienta-se que direito de propriedade e direito de moradia ndo se confundem,
apesar da sua correlacdo, a moradia € objeto de direito autdbnomo, operando-se conforme ja foi

destacado anteriormente. E, assim, um lugar assegurador da dignidade humana e ensejador de

condi¢des para uma vida digna.'’* Observa-se que o direito a2 moradia pode existir de forma

166 PINTO, Luiz Fernando de Andrade. Direito de propriedade. Curso de direitos reais, 2013.

167 BRASIL. 1988, loc, cit.

168 BARBOSA, op. cit., p.43

169 SARLET, loc. cit.

170 PEREIRA, Jamile Cherém Gomes de Araujo. Entre o direito 2 moradia e o direito de propriedade: analise

jurisprudencial e concreta a luz das politicas publicas que versam sobre direitos sociais prestacionais. 2012.
Dissertagdo de Mestrado. Universidade Federal de Pernambuco.

171 CARMONA, op. cit., p. 267.
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independente do direito a propriedade, desde que o instituto da posse, na ordem juridica
existente, seja o exercicio de fato de um dos poderes do dominio, independente do titulo juridico
existente!’?.

A seguranga juridica da posse significa que a um individuo sera garantido residir

173 O conceito de moradia

em um lugar sem que tema por remocdes ou ameagas de sua moradia
adequada incorpora a relacdo juridica uma “gama de valores de uso maior ou menor", que sao
adquiridos pela forma de mercadoria ou por meio do Estado, por servigos publicos. Sem a
seguranca da posse sobre determinada parcela do espago, o direito a moradia ¢ somente um
conjunto de direitos sociais, sem, no entanto, o seu niicleo fundamental !’

Os moradores, habitantes, cidadaos, independentemente de serem proprietarios de
suas habitagdes, precisam ter acesso a um nivel de seguranca da posse, especialmente contra
desalojamentos, desapropriagdes indevidas ou ameagas. Ou seja, precisam de uma protegdo
legal contra aquilo que contraria sua permanéncia em seu local de moradia.”™

Com o instituto da posse, ¢ possivel conferir o direito a moradia ainda que o sujeito
ndo detenha a propriedade do espago destinado para tal utilidade, sendo, por isso, um instituto
essencial para a efetivacio do direito 4 moradia.l’® A existéncia concomitante dos institutos da
posse e da propriedade, no entanto, demonstra a possibilidade de conflitos entre esses dois
institutos, especialmente a partir do momento em que um individuo detém a posse e outro detém
a propriedade do mesmo recorte urbano previamente estipulado. Cabe aqui uma breve distingao
entre a posse e a propriedade, onde a posse ¢ o poder de fato sobre a coisa, enquanto a
propriedade é o poder de direito.!””

Para a efetividade do instituto da posse, de modo a garantir o direito a moradia, ¢
preciso o reconhecimento legal das diversas formas de uso e ocupacao do solo presentes nas

areas urbanas e rurais.'’® Além das normas no Ambito nacional, é essencial que, durante a

implementagdo de politicas publicas, sejam utilizados instrumentos que confiram seguranga a

172 PENTEADO, Luciano de Camargo. Direito das Coisas. 3%ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p.256.

13 IACOVINT, loc. cit.
YA BARBOSA, op. cit., p. 67

175 MASTRODI, Josué; ALVES, Ederson dos Santos. A seguranca juridica da posse como pressuposto do
direito fundamental 2 moradia Revista de Direito da Cidade, [S.1.], v. 9, n. 1, p. 27-49, jan. 2017. ISSN 2317-
7721. Disponivel em: https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article/view/23262/19532. Acesso em: 14
mai. 2022.
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n.139, 1998, p. 109-117. Disponivel em: https://www?2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/391. Acesso em: 20 jun.
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posse, sempre levando em conta aspectos culturais, sociais e econdomicos.!’

Apesar da existéncia desses institutos e da conformagao juridica existente no Brasil,
que supostamente garantiria o acesso ao direito fundamental a moradia, a instituicdo de
mecanismos para tais feitos passa por escolhas politicas, especialmente na implementagdo de
politicas publicas com a devida participacdo popular. Assim, a aplicabilidade do direito a

moradia merece ser estudada.

3.3 A aplicabilidade do Direito a Moradia e a Reserva do Possivel

A partir do constitucionalismo do século XX, as normas definidoras dos direitos
econdmicos, sociais e culturais se tornaram juridicamente exigiveis, consolidando uma
mudanga no papel do Estado.!® Em momento anterior a essa consolida¢do, no Estado liberal
individualista, a tutela somente dos direitos individuais ocasionou o surgimento de diversos
problemas, dentre eles, uma massiva desigualdade social e uma enorme criminalidade.
Surgiram, assim, inimeras criticas a esse modelo de Estado, gerando a necessidade de
reformulacdo dessa estrutura para corresponder as demandas sociais existentes. Tais fatos
ocasionaram o surgimento do Estado Social, com a institucionalizagdo dos direitos econdmicos,

sociais e culturais.®

E preciso considerar que os direitos humanos e fundamentais, traduzidos em
normas que compdem o ordenamento juridico, sdo frutos de conflitos envolvendo classes
sociais antagonicas e sao marcadas por uma vitdria dos grupos historicamente oprimidos. Desse
modo, a eficacia juridica de uma norma construida a partir de um luta social, legitima a propria

luta pela efetivacdo desse direito.8?

A atual ordem constitucional brasileira redimensionou a pratica juridica e politica,

buscando o estabelecimento de um Estado Democratico de Direito, conformando uma
183 5 .

superestrutura promotora, o Estado.™* Desse modo, ter a superacdo do subdesenvolvimento

como a sintese dos objetivos nacionais, como ocorre no Brasil, tem como consequéncia a busca

19 TACOVINT, loc. cit.

180 BARBOSA, op. cit., p. 56

181 VERBICARO, Loiane Prado. Os diretos humanos a luz da histéria e do sistema juridico contemporaneo.
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182 STEFANIAK, Jodo Luiz; STEFANIAK, Jeaneth Nunes. Direito humano e fundamental 2 moradia. 2018.
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por uma igualdade material, especialmente para os mais explorados, em um pais marcado pela

historica desigualdade social 18

Assim, a necessaria intervengao do Estado no dominio econdmico para que parte
do espaco socialmente produzido tenha como fim a moradia, significa profundas alteracdes
sociais, em uma sociedade na qual a desigualdade no acesso a terra remete aos tempos coloniais.
Desse modo, ao eleger o direito a moradia como direito fundamental, o Estado traz para si a
responsabilidade pela intervencdo na dindmica de mercantilizagdo do espago, buscando a
minimizacdo dos impactos de concentracdo fundiaria e consequente concentracao de

riquezas. 8

Neste contexto, o minimo existencial pode ser definido como o conjunto de direitos
basicos que um individuo pode exigir do Estado, uma vez que nao recebeu do Poder Publico as
prestacdes que tornam possivel a existéncia digna, especialmente em areas como saude,

alimentacdo basica, vestimentas, educacdo e moradia.'8®

Destaca-se que, nao houve, até os dias atuais, uma proposta de concretizagao do
direito a moradia sem o pressuposto da ideia de um direito de "uso exclusivo sobre determinada
parcela do espaco" com o fim de moradia. Assim, afirmar que o direito a moradia detém
aplicabilidade imediata e for¢a normativa, demonstra a clara necessidade de intervencdao do
Estado no dominio econdmico. No contexto brasileiro, foi somente na CF/88 que se procurou

incorporar elementos do constitucionalismo social.’

Para a Constituigao Federal, todos os direitos sociais sao direitos fundamentais, o
que inclui o direito a moradia, sendo, por isso, detentores de aplicacdo imediata como
observamos no §1° do artigo 5°, que explicitamente afirma que as “normas definidoras dos

direitos e das garantias fundamentais tém aplicacdo imediata.”*8®

Para José Afonso da Silva, a eficicia juridica se refere a produgdo dos efeitos
juridicos quando regula as situagdes, as relagdes e os comportamentos da sociedade, mantendo
relagdo com a aplicabilidade, com a exigibilidade e com a executoriedade da norma. Para Luis

Roberto Barroso, a efetividade de uma norma significa a realiza¢ao do direito, a concretizagao

184BARBOSA, op. cit., p.65

185 BARBOSA, op. cit., p.65

186 MASTRODI, Josué; ROSMANINHO, Mariane Dantas. O direito fundamental 2 moradia e a existéncia
efetiva da reserva do possivel. Revista Direitos Fundamentais & Democracia, v. 14, n. 14.1, p. 113-134, 2013.
187 BARBOSA, op. cit., p. 64

188 BRASIL, 1988, loc. cit.
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da sua fungdo social, representa a sua materializagdo, simbolizando uma aproximacao, “entre o

dever ser normativo e o ser da realidade social”. 18

Nesse sentido, alguns autores reconhecem a auto aplicabilidade do direito a
moradia, enquanto outros defendem que este depende da implementagdo de uma politica
publica, sendo, no caso, de uma politica habitacional. Na visdo de Nelson Saule Junior, defensor
da primeira corrente, a inexisténcia de normas programdticas na Constituicado Federal,
especialmente quando o tema em questao sao direitos, confirma o pleno exercicio do direito a
moradia.’® Por outro lado, outros doutrinadores argumentam que o direito a moradia ¢ um
direito a uma prestacao positiva ndo-vinculada, pois sua concretizacdo depende dos programas
politicos, que estdo condicionados a programas politico-financeiros, que estariam supostamente

condicionados a reserva do possivel.!%

No caso especifico do direito a moradia, apesar de ser um direito fundamental e um
direito social, esta ligado a normas que possuem uma baixa efetividade, tendo seus institutos
pouco aplicados ou aplicados de maneira incompleta. Parte desse problema se deve ao fato de
que os institutos juridicos que deveriam supostamente concretizar esse direito, em especial para
as classes sociais mais desfavorecidas, dependem de uma intensa atuagdo dos poderes

Executivo e Legislativo, ndo conseguindo, assim, ser um direito auto aplicavel e auténomo.

Pode-se afirmar que, por entender que o direito a moradia estd intimamente
conectado com as politicas publicas necessarias para a sua efetivagdo, bem como com o
or¢amento correspondente, as normas consagradoras dos direitos fundamentais sociais,
incluindo a moradia, podem ser consideradas programaticas, de eficacia limitada e dependente
de legislagdo integrativa,'® existindo, também, limites orcamentarios que delimitam a profusio
e extensao da efetivacao desse direito. Tais limitagdes sdo atualmente denominadas de “reserva
do possivel”, e, apesar desse apontamento, nenhum direito deve ser negligenciado com base

nesse argumento, tendo em vista o compromisso estatal em cumpri-los.

Tém-se o conceito de “reserva do possivel”, originado do direito alemao, entendido
como o limite que o Estado possui para a efetivacao de direitos fundamentais e para a prestacao

de servigos publicos. Conforme tal teoria, para que os direitos subjetivos sejam efetivados,

189 SARLET, loc. cit.

190 SAULE IR, op. cit. 2004. p. 179.

191 CARMONA 0. cit., p. 268.

192 BARBOSA,0p. cit., p 30

193 MASTRODI; ROSMANINHO, loc, cit.
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existe uma condi¢do prévia, a existéncia de recursos alocados pelo Estado para esse fim, o que
significa que a efetivagdo estd submetida a um orcamento e, consequentemente, a

discricionariedade daquilo que os parlamentares elegem como prioritario no or¢amento. %4

No entanto, ndo ¢ possivel afirmar que o orcamento seria o limite para o
cumprimento das demandas sociais. Esse limite se encontra nas condi¢des materiais da
sociedade, nas decisdes politicas que envolvem o orgamento e na aplicacdo dos tributos
arrecadados.®® Percebe-se, aqui, a extrema importancia da participagdo social nos processos de
implementagao de politicas publicas, para demarcar a vontade popular na implementacao desse

direito.

E fato que a busca por politicas publicas comprometidas com a efetivagio de
direitos ¢ primordial, mas enfrenta, frequentemente, problemas orgamentarios,'®® que
dependem de decisdes do Poder Publico para a efetivagdo de metas e objetivos ligados as
politicas publicas, sendo possivel a ocorréncia da participacdo direta da populacdo na
destinagdo da verba publica, de maneira a conferir um maior controle social quanto a destinagao

dos gastos puiblicos.'®’

Importa destacar, no presente caso, uma relacdo intrinseca entre as politicas
publicas, os direitos sociais e a existéncia de um orgamento que torne real a lei e o planejamento
do Estado, resultando, no pardmetro micro, na efetivagdo de um direito subjetivo, particular, do
cidaddo, e no parametro macro, na efetivacdo de um direito social. De fato, na auséncia de

planos e de orcamentos, nio ha viabilidade para a implementagao de politicas publicas.®®

Por serem atos administrativos, as escolhas politicas relativas ao orcamento devem
ser realizadas de modo a garantir transparéncia e democratizacdo ao sistema. Desse modo, urge
a participacao da sociedade nas escolhas or¢gamentarias € no processo de planejamento, tendo
em vista que a concentracdo de poder no Executivo juntamente com a subalternidade do

Legislativo produz um enorme déficit democratico.'®

Mais especificamente, o direito a moradia possui uma doutrina de extrema

194 MASTRODI; ROSMANINHO, loc, cit.
195 MASTRODI; ROSMANINHO, loc, cit.

196 CASTRO, Karina Brandio. O papel do orcamento na efetivacdo de direitos sociais. Revista da SJRJ, v. 21,
n. 40, p. 131-148, 2014.

197 BALESTERO, /oc. cit.
198 CASTRO, loc. cit.
199 CASTRO, loc. cit.
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relevancia, mas se depara com poucos esforcos do Poder Publico para garantir a maxima
efetividade das normas existentes nesse ramo.’® Desse modo, o direito subjetivo 4 moradia
digna esta limitado aos proprios termos das formas juridicas existentes na lei e na luta popular
para a efetivagdo desse direito. Assim, o proximo capitulo serd dedicado a analise dos
instrumentos de participagdo popular, que sdo utilizados na efetivac¢do de politicas ptblicas no
ambito do direito a moradia, onde serd dado especial destaque as Zonas Especiais de Interesse

Social (ZEIS) e na sua implementacao na cidade de Fortaleza.

200 BARBOSA, op. cit., p.31
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4 INSTRUMENTOS PARTICIPATIVOS: AS ZONAS ESPECIAIS DE INTERESSE
SOCIAL (ZEIS) COMO ELEMENTO DE CONCRETIZACAO DO DIREITO A
MORADIA.

A democracia deliberativa, presente no Brasil, ¢ um sistema onde os mecanismos
de participagdo politica dependem do envolvimento dos individuos, como cidaddos politicos
ativos, construtores de consensos. Desse modo, tais relagdes ocorrem por meio de didlogos
interativos realizados na elaboracao de politicas publicas. Para que esse modelo de democracia
seja executavel, é necessaria uma redefini¢do institucional, especialmente em nivel local, para
incluir as institui¢des de participac¢io.?’

Os mecanismos participativos presentes na governanga local t€ém o engajamento
popular como um recurso central, tendo em vista que a participagao dos cidaddos prové
informagdes e diagndsticos quantos aos problemas sociais, gerando uma gama de
conhecimentos e subsidios para a elaboracdo de estratégias na resolugdo de problemas e
conflitos existentes. Por conta disso, um dos mecanismos para se mensurar a qualidade da
participacio popular é pelo grau de informacao advinda dos participantes. 2%2

Como ja ocorreu anteriormente com os movimentos sociais da década de 70 e de
80, os novos experimentos participativos também desempenham um papel educativo para a
populagdo, especialmente para aqueles mais envolvidos na aplicagdo dos instrumentos de
participagdo, uma vez que sao fornecidas informagdes, capacitando os atores para a tomada de
decisdo politica.?%

Importa destacar que, no Brasil, nas Ultimas décadas, ocorreu a proliferacao de
formas de participacdo na gestdo publica, consideradas verdadeiras inovagdes democraticas,
que colocam o pais na vanguarda internacional da participacdo institucional. Nesse sentido, o
orcamento participativo, os conselhos gestores de politicas publicas, as conferéncias e as
audiéncias publicas tiveram um importante papel na repercussao internacional brasileira no
tema da participagdo popular.2%

Destaca-se que a participagdo da sociedade civil na elaboracdo da Constituigdo de

1988, combinado com um processo de descentralizagdo administrativa na gestdo publica,

definiu um cenario propicio para o surgimento de mecanismos participativos, especialmente em

201 DA GLORIA GOHN, loc. cit.
202 nA GLORIA GOHN, loc. cit.
203 DA GLORIA GOHN, loc. cit.
204 [ IMA; FEDOZZI; CORREA, loc. cit.
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nivel local. A presenca de tais institutos no Estado brasileiro representa uma experiéncia
inovadora, marcada por uma vivéncia democratica. Além disso, as instituigdes participativas
apresentam-se como inovagdes democraticas relevantes na discussdo das politicas publicas.?%®

Na perspectiva juridica, a Constituicdo Federal contemplou a participagdo das
comunidades na formulagdo de politicas publicas concretizadoras de direitos fundamentais,
especialmente dos direitos de segunda dimens30,2% nos quais enquadra-se, aqui, o direito a
moradia digna.

Dessa forma, a Constituigdo da Republica da o suporte legal necessario para a
criagdo de mecanismos de participagdo popular. Tal fato, encontra justificativa no artigo 1° da
constitui¢do da republica, que prevé que a soberania emana do povo e que este a exercera de
maneira direta ou indireta. Além disso, no artigo 29, XI1?%, do texto constitucional, esta
presente a cooperagdo das associacdes representativas no municipio. Ademais, os artigos 194,
paragrafo unico, 198, 111, 204, 11, 206 VI e 227, §1°, da Constitui¢ao Federal de 88, estabelecem
o carater democratico e descentralizado da administragdo publica nas areas da saude,
previdéncia e assisténcia social.?®® E preciso dar destaque, também, para o artigo 2042%° da
Constituicao Federal, que explicita a participagdo da sociedade na formulagdo das politicas
publicas.?1

Com o Estatuto da Cidade, outros instrumentos da politica urbana foram

introduzidos, cujos principais estdo elencados no artigo 4°?! do referido diploma legal, no qual

2051 IMA; FEDOZZI; CORREA, loc. cit.

206 ROSA, Waleska Marcy; DE ALMEIDA, Marcos Felipe Lopes. A democracia participativa no conselho
municipal de habitacido de Juiz de Fora-MG: os limites e as potencialidades do seu desenho institucional.
Revista de Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade, v. 4, n. 2, p. 68-84, 2018.

207 Art. 29.0 Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo de dez dias,
e aprovada por dois ter¢os dos membros da Camara Municipal, que a promulgara, atendidos os principios
estabelecidos nesta Constitui¢do, na Constituigdo do respectivo Estado e os seguintes preceitos: XII - cooperagdo
das associagdes representativas no planejamento municipal;

208 DE BRITO ALVES; DE SOUZA, loc. cit.

209 Art. 204. As acdes governamentais na area da assisténcia social serdo realizadas com recursos do or¢amento
da seguridade social, previstos no art. 195, além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes diretrizes:
I - descentralizagdo politico-administrativa, cabendo a coordenagdo e as normas gerais a esfera federal e a
coordenagdo e a execugdo dos respectivos programas as esferas estadual e municipal, bem como a entidades
beneficentes e de assisténcia social; II - participagdo da populagdo, por meio de organizagdes representativas, na
formulagdo das politicas e no controle das agdes em todos os niveis.

210 DE BRITO ALVES; DE SOUZA, loc. cit.

211 Art, 42 Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos: I — planos nacionais, regionais ¢
estaduais de ordenacdo do territério e de desenvolvimento econdmico e social; II — planejamento das regides
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides; III — planejamento municipal, em especial: a) plano diretor;
b) disciplina do parcelamento, do uso e da ocupacdo do solo; ¢) zoneamento ambiental; d) plano plurianual; e)
diretrizes orcamentarias e or¢amento anual; f) gestdo orgamentaria participativa; g) planos, programas e projetos
setoriais; h) planos de desenvolvimento econdmico e social; IV — institutos tributarios e financeiros: a) imposto
sobre a propriedade predial e territorial urbana - IPTU; b) contribuicdo de melhoria; ¢) incentivos e beneficios
fiscais e financeiros; V — institutos juridicos e politicos: a) desapropriacdo; b) serviddo administrativa; c)
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se destacam os planos de ordenacdo territorial, o plano diretor, a gestdo orcamentaria
participativa e a institui¢cao de zonas especiais de interesse. Além disso, o § 3° prevé que tais
instrumentos contidos no presente artigo, uma vez que demandam dispéndio de recursos
publicos, devem ser objeto de controle social, com a devida participagdo das comunidades, dos
movimentos e das entidades da sociedade civil.??

Além disso, o plano diretor, como o instrumento basico da politica de
desenvolvimento urbano municipal, ¢ de essencial importdncia para a consolidacao de
ferramentas para o cumprimento do papel constitucional do municipio como executor da
politica urbana.?'® Desse modo, existe uma mudanga clara no processo de elaboragio dos
conteudos dos planos diretores apoés a existéncia da Constituicdo Federal e do Estatuto da
Cidade, considerando sua centralidade no processo de planejamento urbano.?*

Quanto a elaboragao do plano diretor, no que diz respeito ao cumprimento do papel
constitucional do municipio de acordo com o art. 30, VIII, Constituicdo Federal, é necessario
se ater a competéncia para o ordenamento territorial, por meio do planejamento do
parcelamento, uso e ocupacio do solo urbano.?*® O plano diretor, como instrumento basico da
politica de desenvolvimento urbano, devera apresentar normas que determinem o ordenamento
territorial mediante o planejamento municipal do uso e da ocupagdo do solo.

Destaca-se que tais instrumentos necessitam de uma articulacdo em um sistema

municipal, de forma a possibilitar um processo permanente de planejamento, implementagao,

monitoramento e avaliagdo da politica territorial de maneira democratica e participativa no

limitagdes administrativas; d) tombamento de imdveis ou de mobilidrio urbano;e) instituicdo de unidades de
conservacdo; f) instituicdo de zonas especiais de interesse social; g) concessdo de direito real de uso; h) concessdo
de uso especial para fins de moradia; i) parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsdrios; j) usucapido especial
de imovel urbano; 1) direito de superficie; m) direito de preempgdo; n) outorga onerosa do direito de construir e de
alteragdo de uso; o) transferéncia do direito de construir; p) operacdes urbanas consorciadas; q) regularizagdo
fundidria; r) assisténcia técnica e juridica gratuita para as comunidades e grupos sociais menos favorecidos; s)
referendo popular e plebiscito;t) demarcacdo urbanistica para fins de regularizagdo fundiaria;u) legitimacao de
posse. VI — estudo prévio de impacto ambiental (EIA) e estudo prévio de impacto de vizinhanga (EIV). § 120s
instrumentos mencionados neste artigo regem-se pela legislacdo que lhes € propria, observado o disposto nesta
Lei. § 22 Nos casos de programas e projetos habitacionais de interesse social, desenvolvidos por 6rgdos ou
entidades da Administragdo Publica com atuacdo especifica nessa area, a concessdo de direito real de uso de
imoéveis publicos podera ser contratada coletivamente.§ 3° Os instrumentos previstos neste artigo que demandam
dispéndio de recursos por parte do Poder Publico municipal devem ser objeto de controle social, garantida a
participagdo de comunidades, movimentos e entidades da sociedade civil.

212 BRASIL. Estatuto da Cidade. Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 ¢ 183 da
Constituicdo Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/ LEIS 2001/L10257.htm. Acesso em: 20 mai. 2022.

213 ROMEIRO, Paulo Somlanyi et al. Zonas Especiais de Interesse Social: materializagdo de um novo paradigma
no tratamento de assentamentos informais ocupados por populacdo de baixa renda. 2010. Tese de Doutorado.
Disserta¢do de Mestrado, Sdo Paulo, PUC.

214 ROMEIRO, loc. cit.
215 ROMEIRO, loc. cit.
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contexto de um sistema municipal de planejamento e de gestio.?®

Importa ressaltar a importancia do papel do direito @ moradia na discussdo da
questao urbana tendo em vista que esta € a base € o pressuposto para a concretizacdo de demais
elementos que fazem parte do direito & cidade.?’

Neste contexto, o zoneamento ¢ um dos principais instrumentos para a ordenagao
territorial, mediante o planejamento do parcelamento, uso e ocupagdo do solo. Por isso, o
instrumento das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) ¢ uma das ferramentas que tem,
entre outras finalidades, realizar o planejamento do parcelamento, uso € ocupagdo do solo,
mediante o ordenamento territorial. Desse modo, as ZEIS fazem parte do ordenamento
territorial a que se refere o art. 30, da Constituicio Federal.?!8

Destaca-se que a ZEIS podem ser definidas como um instrumento urbanistico de
regulacdo, que ¢ aplicada sobre assentamentos precarios ou locais para a formacdo de novas
moradias, obedecendo a indicadores urbanisticos especificos, objetivando a hegemonia da
habitacdo de interesse social?*®.

Dessa forma, observa-se o necessario aprofundamento quanto a esse instituto, tendo
em vista a essencial andlise da efetividade da participagdo popular na politica publica

habitacional por meio de um instrumento participativo, que, nesse caso, sera o instrumento das

ZEIS, especificamente, a sua implementacdo na cidade de Fortaleza.

4.1 Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS)

Destaca-se que o plano diretor € o instrumento bdsico da politica de
desenvolvimento urbano, por meio do qual se estabelece o ordenamento territorial, tendo como
principal ferramenta o planejamento do uso e ocupagado do solo, no qual as Zonas Especiais de
Interesse Social (ZEIS) fazem parte.??® Assim, a compreensio do instrumento de zoneamento
¢ essencial para que se entenda o papel da ZEIS na mudanca de paradigma do tratamento dos

assentamentos informais, tendo em vista que s6 ¢ possivel por conta das mudangas

216 ROMEIRO, loc. cit.
217 ROSA,, loc. cit.
218 ROMEIRO, loc. cit.

219 FELIX, Nicolle Caroline Sales. Politicas urbanas e seu percurso histérico: uma analise da
implementac¢io da Zona Especial de Interesse Social (ZEIS) no Bairro do Pici em Fortaleza - Ceara. 2021.
54 f. Monografia (Gradua¢ao em Gestao de Politicas Publicas)-Universidade Federal do Ceard, Fortaleza, 2021.

220 ROMEIRO, loc. cit..
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proporcionadas por tal mecanismo.??!

De fato, o zoneamento ¢ um dos principais instrumentos para o estabelecimento do
ordenamento territorial, especialmente no processo de elaboracao do plano diretor, tendo em
vista que trata de regras para o parcelamento, uso e ocupacao do solo no municipio, tornando
possivel o estabelecimento de regras variadas para porgdes da cidade com diferentes
caracteristicas, tendo como objetivo determinar a funcao social daquele espago, fazendo

cumprir as diretrizes gerais da politica urbana.???

Apesar de amplamente utilizado no planejamento territorial em cidades do mundo
inteiro, nem sempre o citado instrumento produziu resultados positivos. Importa destacar que o
apego a concepg¢do formal do espago acabou produzindo subdivisdes e fungdes especificas,
como nichos dedicados somente para moradia, ou para o comércio, ou para a industria ou para
os servigos, fato que contribui para o espraiamento da cidade, gerando problemas quanto a
mobilidade urbana, devido ao aumento do fluxo de pessoas de pontos especificos das cidades
para outros. Além disso, tal instrumento também ja foi utilizado para promover segregagdes

sociais, raciais e étnicas.?®

No entanto, o zoneamento, a partir da década de 80, no Brasil, passou a ser utilizado
de uma forma diferente, especialmente a partir do desenvolvimento das Zonas Especiais de
Interesse Social (ZEIS). Tais zonas se contrapdem a concepgao tradicional, delimitando espagos
que ndo cumprem os parametros legais de uso e ocupagdo do solo, caracterizando-se como
assentamentos precarios e irregulares. Os objetivos desse zoneamento especifico sdo: a criagdo
de normas para tais territdrios, para que a flexibilizacdo dos parametros possibilite a sua
formaliza¢do e o consequente acesso aos servigos publicos e a terra urbana, bem como a
demarcacdo dos territorios que precisam ser priorizados para o desenvolvimento da politica

habitacional.??*

Desse modo, o zoneamento divide o territorio urbano, ordenando a cidade com a
identificacdo das dreas e suas caracteristicas. Para isso, o poder publico precisa levar em

consideragdo a participagao da populagdo local, o ambiente natural e o construido, as atividades

221 ROMEIRO, loc. cit.
222 ROMEIRO, loc. cit.

223 MAARIANO, 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 regulariza¢io fundiiria na

cidade? Insurgéncia: revista de direitos e movimentos sociais, v. 6, n. 2, p. 63-83, 2020.

224 MARIANO; DE CARVALHO; BARBOSA, loc. cit.
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a serem desenvolvidas e a preservacdo do meio ambiente, condicionando as fungdes da
propriedade conforme as atividades existentes, proporcionando, ainda, a infraestrutura e os
servicos aliados aos seus aspectos sociais, econdmicos e culturais. A partir do zoneamento,
utilizado como instrumento de planejamento publico, surgem as zonas especiais, que traz a

implementacdo da politica urbana para habitagio como uma caracteristica marcante. 2%°

Dessa forma, desde a criagdo das ZEIS, esta tem sido usada como estratégia para
viabilizagdo de regularizagdo fundiaria de assentamentos precarios, permitindo a flexibilizagao
dos indices construtivos em algumas partes especificamente delimitadas da cidade, que se
formaram espontaneamente, e se encontram, normalmente, em uma realidade diferente

1’226

daqueles presentes na cidade forma sendo, também, resultado das reiteradas tentativas dos

movimentos sociais em evitar remogdes de assentamentos auto produzidos e irregulares.??’

As ZEIS ndo sdo somente um instrumento de regularizacao juridica da moradia.
Trata-se de um instrumento de politica urbana e regulariza¢ao fundiaria, inspirado por ideais
amplos de reforma urbana, que buscam a promogao de direitos fundamentais utilizando como
fundamento a gestao territorial democratica e participativa, servindo de meio de proteg¢do contra
acoes de remocao, desestimulando o uso da propriedade em desacordo com sua fung¢ao social e

buscando, por fim, a concretizagdo do direito & moradia digna.??®

Foi a partir da Constituicdo Federal de 1988 e do Estatuto da Cidade, com o
nascimento de um novo ordenamento juridico e com o reconhecimento de novas formas de
planejar e gerir o espaco urbano que ocorreram modificacdes na utilizagdo do zoneamento como

instrumento de planejamento urbano.??°

Tal mudanca se deve as novas necessidades na execug¢do da politica urbana pelos
municipios, que ndo mais podem executar uma politica urbana excludente, devendo cumprir

com as diretrizes para o desenvolvimento de cidades sustentaveis. Assim, 0 zoneamento passou

225 C ASIMIRO, Ligia Maria Silva Melo de; XAVIER, Beatriz Rego: SOARES, Jacqueline Alves. Regularizacéo
fundiaria em zonas especiais de interesse social: aspectos juridicos e politicos da experiéncia do PIRF nas
ZEIS do Bom jardim, Poco da draga e Pici. In BARREIRA, Irlys; GONCALVES, Danielly; Dantas, Eustogio.
Aprendizados e desafios da participagdo: a experiéncia do Plano Integrado de Regularizagdo Fundiaria (PIRF).
Fortaleza: Expressdo Grafica e Editora, 2021.

226 FREITAS, Clarissa Figueiredo Sampaio; PEQUENO, Luis Renato Bezerra. Desafios para implementacio de
Zonas Especiais de interesse social em Fortaleza. Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 14, n. 28, pp. 485-505, jul/dez
2012Disponivel em: https://repositorio.ufc.br/bitstream/riufc/12304/1/2012_art cfsfreitas.pdf. Acesso em: 20
mai. 2022.
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a ser utilizado como um instrumento de planejamento urbano, deixando de se limitar ao
estabelecimento de divisdes entre as zonas rurais e urbanas. Esse novo modelo estabelece
objetivos de planejamento para as diferentes por¢des do territério do municipio, onde tais
objetivos se tornam essenciais na defini¢ao das prioridades expressas no plano diretor para fins

de vinculagdo das pegas que compdem o orcamento municipal 23

Importa destacar que a ZEIS ¢ um instituto juridico e politico da politica urbana,
que se encontra na alinea “f”, do inciso V do art. 4° da Lei n° 10.257/01, conhecida como
Estatuto da Cidade,”® que visa priorizar os investimentos publicos em 4reas
predominantemente de baixa renda, sendo elas publicas ou privadas, por meio da regularizacao
fundiaria e urbanistica, tendo como fim a efetivagdo do cumprimento da fung¢ao social da cidade

e da propriedade.?®?

A legislacdo federal consolidou a ZEIS com o advento da Lei n° 11.977, tendo em
vista as diretrizes do novo marco legal urbano brasileiro adequando o tratamento da
regularizacdo fundiaria em nivel federal as diretrizes da politica urbana expressas pela
Constituicao Federal e pelo Estatuto da Cidade, especialmente quanto ao estabelecimento de
um regime juridico especial para regularizacao fundiaria de assentamentos informais ocupados
por populacido de baixa renda.?*® De fato, a ZEIS foram previstas no Estatuto da Cidade, mas
somente vieram a ser regulamentadas em 2009, com a promulgacdo da Medida Proviséria n°
459/09, convertida na Lei n° 11.977/2009,%%* que conceituou ZEIS para efeitos de regularizagio

fundiaria em assentamentos urbanos, conferindo precisao

Outro marco legal relevante quanto ao tema ¢ a Lei n° 13.465/2017, que trouxe
modifica¢des quanto ao regime juridico da regularizac¢do fundidria, importante instrumento que
tem uma estreita relacdo com a funcdo exercida pelas ZEIS, tendo em vista que a referida lei
dispensa a utilizacdo do zoneamento especial de interesse social para fins de regularizagao de
moradia, facilitando que o poder publico confira a seguranga da posse sem que a ela esteja
atrelada ao dever de urbanizar, ao fornecimento vinculativo de infraestrutura e aos servicos

publicos, dando espago para a manuten¢do de uma pratica historica de precarizagdo da vida
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humana nas cidades.?®®

Independente da nova lei, ¢ fato que o zoneamento especial deve atender a politica
urbana municipal que esta atrelada as diretrizes indicadas pelo Estatuto da Cidade. Tais fatos,
fazem das ZEIS um importante instrumento viabilizador de politica habitacional para moradia
adequada, a ser previsto pelo Plano Diretor Municipal, devendo ser detalhadamente descrito,
por norma especifica, podendo, ainda, estar vinculado a um plano especifico de urbanizagao
que contenha seu formato de execugdo, como ¢ o caso dos Planos Integrados de Regularizagao

Fundiaria - PIRF.2%

Desse modo, o zoneamento como instrumento de planejamento urbano passa a ser
fundamental na aplicagdo dos instrumentos de politica urbana, pois ¢ com a divisao do territério
urbano e com a definicdo dos objetivos de planejamento para cada por¢do do territorio, que €
possivel qualificar quais instrumentos de politica urbana devem ser aplicados nas areas

determinadas.?®’

E essencial relembrar que uma das diretrizes gerais da politica urbana consiste na
regulariza¢do fundidria e na urbanizacdo de areas ocupadas por populagdo de baixa renda,
mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizagdo, uso e ocupacgdo do solo e
edificacdo, no qual o ordenamento juridico deve conduzir, necessariamente, para a

regularizacio fundiéria de assentamentos informais.?3®

A ZEIS pode ser entendida como um instrumento materializador do direito a
moradia, possibilitando que as necessidades daqueles que o poder econdmico e politico
desconsidera, sejam atendidas, equilibrando as relagdes sociais. Além disso, como ferramenta
de planejamento, reverte o estado de segregacdo espacial, garantindo que as camadas mais

pobres tenham acesso ao desenvolvimento da cidade.?®

E uma ferramenta que promove condigdes de realizagdo da cidadania, uma vez que
proporciona a transformacdo de situacdes de fato em de direito, a partir do respeito as
caracteristicas do local ocupado. Levando em consideragdo a desigualdade social, econdmica e

cultural, a aplicacao das ZEIS apresenta-se, sob esse raciocinio, como um meio de materializar
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236 CASIMIRO; XAVIER; SOARES, in: BARREIRA; GONCALVES; DANTAS, loc. cit.
23T ROMEIRO, loc. cit.
238 ROMEIRO, loc. cit.
239 CASIMIRO; XAVIER; SOARES, in: BARREIRA; GONCALVES; DANTAS, loc. cit.
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o principio constitucional da igualdade.?*

As ZEIS devem estar previstas no plano diretor ou em outra lei municipal, que
determinara o interesse publico na urbanizagdo e na regularizag¢ao fundiaria de areas da cidade
ocupadas por uma populagdo de baixa renda, em que devem ser estabelecidas normas especiais
de parcelamento, uso, ocupacao do solo, para assegurar o direito a cidade e a moradia e o direito
subjetivo a regularizagdo fundiaria dos ocupantes de assentamentos informais.?*! Além disso,
para que essa inclusao se efetive, é necessaria uma intensa luta dos movimentos sociais urbanos
visando a materializagdo de um direito ja garantido na Constituicdo de 1988. Apesar da

conquista, a implementagdo do instrumento ainda enfrenta muitos desafios até os dias atuais.?*?

Importa mencionar que atualmente, as ZEIS possuem dois objetivos primordiais
ligados a sua existéncia, sendo eles, a regulariza¢do fundiéria e a reserva de terras destinada a
habitaco.?*® Dessa forma, as Zonas Especiais de Interesse Social sdo espacos onde é possivel
um tratamento diferenciado dos indices urbanisticos, mais simples e menos elitista, tendo em
vista a existéncia de circunstincias de fato das localidades, de forma que assegure o direito a

moradia inserido no art. 6° da Constitui¢do Federal.?*

Assim, a regularizagdo fundiaria e a urbanizacdo de areas ocupadas por uma
populacdo de baixa renda € parte de uma mudanga no tratamento dos assentamentos informais,
na qual a aplicagdo das ZEIS ¢ fundamental por ser o instrumento juridico que permite
materializar este direito que decorre do art. 182 da Constitui¢do Federal, e do j4 mencionado,

inciso XIV do art. 2° do Estatuto da Cidade.?*®

Por conta disso, as ZEIS podem ser reconhecidas como instrumento que sintetiza
as diretrizes e os principios norteadores do Estatuto da Cidade, pois podem ser realizadas
diversas agdes por meio desse instrumento, sendo elas, o combate a especulagdo imobiliaria, a
promocgao da regularizacdo fundiaria, por conta da flexibilizagdo dos indices urbanisticos € a

adocdo de praticas de gestdo democratica e participativa, por meio da formagao de conselhos
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locais que atuam em diferentes fases da elaboracio do plano urbanistico.?4®

Importa frisar que a aplicacao das ZEIS, coloca fim a nog¢ao de impossibilidade de
instalacao de servigos publicos em ocupagdes, justificando-se pela ilegalidade urbanistica e
fundiaria desses locais, que frequentemente era retomada pelas autoridades publicas. Ademais,
por ser uma zona especial, ¢ possivel um controle maior do Poder Publico a utilizagdo dessas

areas que sdo destinadas, prioritariamente, para a habitacio de interesse social.?4’

Assim, a utilizacao das ZEIS, como forma de zoneamento especial, significou uma
profunda mudanga na utilizagdo desse instrumento, na medida em que passa a reconhecer a
ilegalidade urbana como parte da cidade, estabelecendo o zoneamento com o objetivo de

inclusio urbana.?*®

De fato, ¢ a partir de um contexto com varias distor¢des produzidas na ordem
juridico-institucional, com a ampliagdo de desigualdades econdmicas e injusticas sociais, que
o movimento pela reforma urbana no Brasil passa a pautar a ZEIS como um instrumento a ser
utilizado para o reconhecimento de assentamentos informais como integrantes da cidade.
Assim, o movimento da reforma urbana utilizou um instrumento tradicional de planejamento,
0 zoneamento, para efetivar a sua estratégia de consolidacdo do direito & moradia das
populagdes ocupantes de areas que estavam destinadas para outro fim, que ndo o de moradia.?*®
Desse modo, o papel que cumpre a demarcacdo de areas como ZEIS deve alcancar a
viabiliza¢do do direito a cidade, nele contido o direito a moradia adequada. Esse fato, impde o
fato que tal instrumento ¢ fundamental para o reequilibrio das relacdes socio urbanas dentro do

quadro caético das cidades brasileiras.?*°

Assim, uma das primeiras experiéncias de aplica¢do desse instrumento ocorreu em
Recife, no Estado de Pernambuco, na década de 80, com a edigdo do Decreto Municipal que
criou areas especiais, onde deveriam estar estabelecidos parametros urbanisticos especiais €
comissdes de legalizacdo da posse da terra. Tais areas somente foram reconhecidas ap6s um

longo processo de negociagdo, por meio do Projeto de Lei do PREZEIS (Programa de
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Regularizagio Fundiaria em ZEIS) que deu origem & Lei Municipal n° 14.947.%°! E somente em
1995 as ZEIS foram instituidas em Recife, onde duzentas das quinhentas favelas existentes na

cidade a época foram classificadas como ZEIS.

Logo apos, o instituto foi utilizado em Diadema, na regido metropolitana de Sao
Paulo. Estas experiéncias fizeram com que esse instituto passasse a ser considerado uma
importante ferramenta para a concretizacdo dos ideais da politica urbana presente no

ordenamento juridico brasileiro em um contexto pés Constitui¢ao de 1988. 22

Em Fortaleza, as ZEIS foram incluidas no Plano Diretor Participativo de 2009
(PDPFor), apds forte pressao social, tendo em vista que a previsdo legal desses instrumentos
pode se configurar como entrave aos interesses do campo empresarial, que enfrenta mais
obstaculos para a apropriacao territorial e consequente obtengao de lucros. Assim, a inclusao
das ZEIS no PDPFor busca inverter algumas prioridades, antes, aparentemente intocaveis, na
medida em que se torna possivel a regularizacao de areas irregulares, subutilizadas e ocupadas

pela populagio de baixa renda®?3.

4.2 A experiéncia da cidade de Fortaleza na implementacio do instrumento das ZEIS

Tendo como enfoque a cidade de Fortaleza, ¢ de extrema necessidade que se analise
o historico presente na elaboracdo do Plano Diretor Participativo e da implementagdo do
instrumento das ZEIS, que se relaciona fortemente com a participagdo popular e a
implementa¢do de uma politica publica que visa efetivar o direito a moradia em seu aspecto

amplo.

O planejamento urbano tem espago na cidade de Fortaleza a partir de meados do
século XIX, com a formulagdo de uma planta urbanistica com viés embelezador da area central
da cidade. Posteriormente, entre 1930 e 1940, foram formuladas propostas de estruturacdo
viaria, com dire¢des para a expansao urbana. Foi somente a partir de 1960 que foram definidas
diretrizes setoriais em escala local e metropolitana e em 1990 foi elaborado o primeiro Plano

Diretor de Desenvolvimento Urbano, que tinha pretensdes reformistas, porém, sem viabilidade

251 ROMEIRO, loc. cit.
252 MIARIANO; DE CARVALHO; BARBOSA, loc. cit.

253 CASIMIRO, Ligia Maria Silva Melo de; XAVIER, Beatriz Régo; SOARES, Jacqueline Alves; COSTA, Lara
Paula Meneses; BEZERRA, Thais Oliveira. Plano diretor participativo e a gestio democratica da cidade:
desafios da participagdo popular na implementacao e revisao do plano diretor participativo de Fortaleza.
Brazilian Journal of Development, v. 6, n. 10, p. 75167-75182, 2020.



67

para ser executado, tendo em vista a falta de meios para tal fim.?>*

Desse modo, a partir das discussdoes quanto ao Estatuto da Cidade, nasce a
necessidade de revisdo do plano diretor municipal, tendo como enfoque principal a busca de
proposi¢des para a questdo da moradia. Importa salientar que essa pauta preencheu a agenda de
discussdes dos movimentos sociais urbanos da cidade, estando estimulados pelas agdes de
exigibilidade de direitos, que ocorreram por iniciativa das organizagdes nao governamentais €
associacoes classistas. Tal reivindicagdo se intensificou em 2001, com a aprovagdo do Estatuto
da Cidade, com o objetivo de que fosse garantida a insercdo de principios norteadores e

instrumentos associados a reforma urbana. 2*°

O atual plano diretor de Fortaleza, foi instituido pela Lei Complementar n° 62, em
2009, recebendo o “sobrenome” participativo, demonstrando, assim, a obrigatoriedade da
participagdo popular no seu processo de elaboragdo. A sua construcao foi precedida da tentativa
de elaboragao de outro plano diretor, na gestdo do prefeito Juraci Magalhaes, que ndo obteve

sucesso, por conta da falta de participagdo popular nesse processo.?>®

Nesse processo anterior, o papel das ONGs e das Universidades Publicas na
capacitagdo dos atores sociais merece destaque. Ocorre, aqui, a ampliagdo do conhecimento por
parte dos setores populares quanto aos instrumentos da politica urbana, reconhecendo a sua
pertinéncia nas estratégias de regularizacio fundiaria e combate a especulagio imobiliaria.?’
Desse modo, os trés principais agentes que participaram da elaboragdo do PDPFor, foram: o
Poder Publico, em suas diversas secretarias, os empresarios, com destaque para a figura do
Sindicato da Construcao Civil do Ceara — (SINDUSCON-CE) e o campo popular, onde se
inserem os movimentos sociais, a academia, as organizagdes ndo governamentais e os institutos

profissionais®®®,

Ao longo de trés anos, o processo de planejamento foi marcado por manifestagoes
da sociedade, cobrando transparéncia e participagao frente ao Poder Publico, com destaque para

a articulagdo social promovida pelo Campo Popular, juntamente com a Prefeitura de
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Fortaleza®>®.

Quando foi finalmente enviado para a Camara dos Vereadores, em 2004, para
votacao, o projeto de lei do plano diretor de Fortaleza apresentava enormes problemas técnicos,
uma vez que desconsiderava a escala metropolitana, adotava dados ultrapassados no
diagnéstico e utilizava os instrumentos do estatuto de forma genérica, sem especifica-los.?°
Como raiz desses problemas, ¢ possivel reconhecer o nao enfrentamento da questdo
habitacional por parte dos gestores ¢ da equipe contratada, dado que os momentos de
participacao foram somente para mero debate. Foi evitado, assim, qualquer mecanismo de
participagdo popular. Assim, mediante os elementos fornecidos pelos responsaveis pela
elaboracdo do plano, foi impetrada uma acdo junto ao ministério publico, pedindo a anulagao

do Plano Diretor. 261

Por conta de inimeros problemas para além dos aqui relatados, ocorreu um novo
processo de elaboracdo do Plano Diretor de Fortaleza, agora na gestdo da prefeita Luizianne
Lins, que durou cerca de quatro anos?®?, Neste novo processo, remanesce alguns dos problemas
j& vivenciados anteriormente, como as poucas instancias de participacdo popular e a contratacao
de uma equipe técnica alheia ao processo. No entanto, tendo em vista a agdo de sensibiliza¢ao
e capacitagdo de liderangas do movimento popular, esse novo processo nao se realizou de forma

avassaladora sobre as entidades comunitarias e instituicdes nio governamentais. 263

Foram realizadas audiéncias publicas setoriais em diferentes areas de participagao,
conforme instituido pelo Comité Gestor do Plano Diretor, momentos em que foram
apresentadas propostas pelas liderangas comunitarias, tendo em vista as suas expectativas sobre
as areas. Com isso, ao final das audiéncias, foram incorporadas ao Plano Diretor ora em revisao,

dezenas de ZEIS, em seus tipos, sendo de ocupacio ou de vazios urbanos.?

Além disso, foram incluidos no Plano Diretor, e classificado como ZEIS, alguns
conjuntos habitacionais construidos pela Prefeitura Municipal de Fortaleza, entre 1988 e 2004,
que, contraditoriamente, se encontram com sua situa¢do fundiaria irregular. Desse modo,

destaca-se que o Poder Publico passou a utilizar o instrumento das ZEIS para regularizar
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situacdes que a propria Administragio ocasionou.?®®

Posteriormente a votacdo na Camara dos vereadores, inicia-se uma nova etapa, a de
implementagao dos instrumentos urbanos inseridos no PDPFor, que esta submetido a algumas
dindmicas que comprometem o planejamento municipal do territorio, como a descontinuidade
dos processos de planejamento urbano, a partir da mudanga de gestao politica, a fragmentagao
politica interna da gestdo municipal, a inexisténcia de técnicos qualificados e a subtracao de

praticas de planejamento participativo na politica municipal. 2%

Apesar dessa situacdo, alguns avangos precisam ser reconhecidos, tendo em vista
as condi¢des e os resultados dos planos anteriores. Afinal, a elaboragdo do Plano Diretor,
conforme os conteudos do Estatuto da Cidade, garante a sociedade elementos participativos
essenciais. Foi a partir da elabora¢do do plano diretor, que se tornou possivel a inser¢ao do

instrumento das ZEIS na cidade de Fortaleza. 267

Importa destacar que a inser¢do das ZEIS no Plano Diretor tem o intuito de
viabilizar transformagoes estruturais na implementacao da politica urbana, tendo em vista que
se trata de um instrumento que retine diversos setores conflitantes da cidade, que disputam
constantemente o territorio. Por conta dessa tensdo, o tema foi adotado em varias atividades de
capacitacdo e qualificacdo dos representantes de comunidades, promovidas por ONGs e
movimentos sociais, dando enfoque ao conhecimento da area e na exposi¢cdo de contradi¢cdes

presentes na cidade, onde a degradagdo ambiental e o desenvolvimento disputam territorios.?®

As ZEIS podem ser classificadas de acordo com suas caracteristicas de uso e
ocupacao da area urbana, podendo recair sobre 4reas ocupadas ou ndo ocupadas. Sendo assim,
pode-se identificar um tipo de ZEIS com ocupacao e outro tipo sem ocupagao, o primeiro tipo
incide em 4reas publicas ou privadas ocupadas por populacao de baixa renda em assentamentos

ari de é ivel larizagdo fundiaria.?®® E do ti i
precarios, onde € possivel ocorrer a regularizagao fundiaria. o segundo tipo, consiste em
vazios urbanos, que podem ser areas de prioridade para reassentamentos ou para a produgado de

Habitagao de Interesse Social.

Desse modo, as ZEIS foram conceituadas e classificadas no Plano Diretor de
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Fortaleza?’®, tendo sido delimitados 135 territorios, sendo estes divididos em trés tipos,
denominados de ZEIS tipo I (ZEIS 1)?%, que so caracterizadas por assentamentos irregulares
com ocupacio desordenada, ZEIS tipo II (ZEIS 2)?"?, que sdo loteamentos clandestinos ou
irregulares e conjuntos de Habitacao de Interesse Social (HIS), mas que possuem condi¢des
precarias, e ZEIS tipo III (ZEIS 3)?"3, sendo terrenos vazios localizados em 4reas dotadas de
infraestrutura basica e que devem ter como prioridade a construgdo Habitacdo de Interesse

Social. 274

Relacionando a distribuicao territorial das areas de ZEIS em relagdo ao crescimento
urbano de Fortaleza, ¢ possivel afirmar que, apesar do crescente numero de familias vivendo
em areas de favela da cidade e a quantidade de conjuntos habitacionais ainda em situacao de

irregularidade fundidria, € preciso considerar que a aplicacdo desse instrumento pode ser revista

270 Art. 123 - As Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) sao por¢des do territorio, de propriedade publica ou
privada, destinadas prioritariamente a promocao da regularizacdo urbanistica e fundidria dos assentamentos
habitacionais de baixa renda existentes e consolidados e ao desenvolvimento de programas habitacionais de
interesse social e de mercado popular nas areas nio edificadas, ndo utilizadas ou subutilizadas, estando sujeitas a
critérios especiais de edificacdo, parcelamento, uso e ocupagio do solo.

271 Art. 126 - As Zonas Especiais de Interesse Social 1 (ZEIS 1) sdo compostas por assentamentos irregulares
com ocupagao desordenada, em areas publicas ou particulares, constituidos por populacdo de baixa renda,
precarios do ponto de vista urbanistico e habitacional, destinados a regularizagao fundidria, urbanistica e
ambiental.

§ 1° Sdo 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:

I — imdveis vazios, ndo utilizados pela populagdo do assentamento irregular, desde que comprovada a
regularidade da propriedade;

IT — imoveis ocupados por qualquer atividade, que ndo sejam utilizados pela populagdo do assentamento
irregular, desde que comprovada a regularidade da ocupagéo.

§ 2° Aplica-se a esses terrenos de que trata o § 1° o que dispde a legislagdo urbana para a zona em que se situam
0S Mesmos.

§ 3° O enquadramento desses terrenos sera feito pelos 6rgdos municipais competentes, quando solicitado pelo
interessado, através de parecer técnico.

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

273 Art. 133 - As Zonas Especiais de Interesse Social 3 - ZEIS 3 - sdo compostas de areas dotadas de
infraestrutura, com concentrac¢ao de terrenos ndo edificados ou imodveis subutilizados ou ndo utilizados, devendo
ser destinadas a implementa¢do de empreendimentos habitacionais de interesse social, bem como aos demais
usos validos para a Zona onde estiverem localizadas, a partir de elaboracdo de plano especifico.

§ 1° - Cabera ao Poder Publico Municipal elaborar Plano de Intervencao para cada ZEIS 3, no qual serdo
delimitadas as areas precisas de aplicacdo das diretrizes contidas neste artigo, respeitados os procedimentos
sequenciais dos arts. n° 208 a 217 deste Plano Diretor, e em conformidade com os arts. 5° ¢ 8° do Estatuto da
Cidade.

§ 2° - Os proprietarios que implementarem projetos habitacionais de interesse social nos terrenos vazios contidos
nas ZEIS 3 serdo beneficiados com a transferéncia de todo o potencial construtivo da propriedade para as areas
passiveis de importagdo deste parametro.

§ 3° - Nas ZEIS 3 com predominancia de edificagcdes subutilizadas e nao utilizadas em areas dotadas de
infraestrutura, servigos urbanos e oferta de empregos, ou que estejam recebendo investimentos desta natureza,
poderdo, conforme o interesse publico, além do disposto no caput, visar a requalificagdo urbanistica e a
dinamizacao econOmica e social.

274 FERREIRA; PONTE, loc. cit.
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e ampliada com as revisdes futuras dos planos diretores, caso seja bem-sucedida. 27> E possivel
observar, também, que grande parte dos territorios aprovados como ZEIS se concentram nas
faixas de praia e nas suas imedia¢des. Demarca-se, aqui, uma evidente reagdo das comunidades
que vivem nessas areas em relagao as pressoes exercidas pelo setor imobiliario para a remocgao

dessas familias e apropriaco dessas areas.?’®

Desse modo, o municipio de Fortaleza passa a contar com um importante
instrumento de planejamento urbano, de zoneamento, de regularizacdo fundiaria, de
direcionamento dos parametros de uso e ocupagdo do solo urbano e de viabilizacdo de
habitagdes de interesse social. No entanto, observa-se que, treze anos ap6s a promulgacgido do
primeiro plano participativo de Fortaleza, nenhum dos trés tipos de ZEIS previstos no referido

documento foi alvo de esforcos sistematicos do Poder Publico para a sua efetivacio.?”’

Ocorre que 2009 também foi o ano do langamento do programa Minha Casa Minha
Vida, e passou a ser, conforme demonstrado no capitulo anterior, a principal resposta estatal
para a questdo habitacional. E importante pontuar que varias cidades brasileiras utilizaram o
PMCMV como fator de esvaziamento do desenvolvimento novas politicas publicas, uma vez
que o programa dava uma resposta rapida e para um nimero relativamente grande de pessoas,
enquanto um instrumento como a ZEIS tem uma aplicagdo de longo prazo, com diversas etapas,

tornando-se desinteressante aos olhos do gestor ptiblico®’®,

Apesar de as ZEIS estarem delimitadas e especificadas no Plano Diretor de 2009,
para a sua implementacao foi estabelecido um processo, que somente se iniciou 4 anos apos a
promulgacdo do Plano Diretor.2”® Podemos destacar etapas marcantes: a instauragio de um
Conselho Gestor; a elaboracdo dos Planos de Regularizagao Fundidria; a aprovacdo das minutas

normativas especificas e a implementagao do plano de regularizagao fundiaria.

Tais etapas consistem, primeiramente, na elaboragdo de um plano integrado de
regularizacdo fundidria, para as ZEIS tipo I e tipo II, que pode ser entendido como um conjunto
de agdes integradas que visam o desenvolvimento global das areas delimitadas, elaboradas em
uma parceria entre o Municipio € os ocupantes da area, abrangendo aspectos urbanisticos,

socioecondmicos, de infraestrutura, juridicos, ambientais e de mobilidade e acessibilidade

275 FREITAS; PEQUENO, Iloc. cit.

276 FREITAS; PEQUENO, loc. cit.

27T MARIANO; DE CARVALHO; BARBOSA, loc. cit.
278 MARIANO; DE CARVALHO; BARBOSA, loc. cit.
279 FERREIRA; PONTE, loc. cit.
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urbana?®?,

Esse trabalho se propde a uma breve analise do processo de consolidagao da ZEIS
tipo 1 na cidade de Fortaleza, tendo em vista que esse processo € 0 que se encontra em um
processo mais avangado de implementacdo. Importa destacar que cada tipo de ZEIS detém
especificidades e objetivos diferentes. Os objetivos da presente ZEIS é: a execugdo das fungdes
sociais; a viabilizacdo da regularizagdo fundiaria e urbanistica; a subtracdo dos riscos em
ocupagdes de areas improprias; o aprimoramento da proposta de infraestrutura urbana; e a

promogio do desenvolvimento humano dos ocupantes?®’.

Para dar inicio a esse processo, foram priorizadas 10 (dez) dentre as 45 (quarenta e
cinco) ZEIS tipo I existentes em Fortaleza e delimitadas no PDPFor. Tal escolha fez-se
necessario para dar inicio ao processo de implementacdo das ZEIS, de modo que esses
territorios recebam as primeiras andalises € os primeiros estudos em carater experimental, com
a finalidade da realizagdo de um processo que atendesse as necessidades reais de cada

comunidade 282,

Desse modo, foram instituidos Conselhos Gestores, por meio do Decreto Municipal
n® 14.211, de 21 de maio de 2018, que possuem a atribuicdo de acompanhar a elaboragao, a
implantacdo e o monitoramento do Plano Integrado de Regularizacdo Fundidria (PIRF). Tais
conselhos tém carater consultivo e deliberativo, sendo composto de forma pluralista,
respeitados os modos de representacdo equitativa, entre os o0rgdos publicos e os moradores

locais, conforme o art. 6° do citado decreto.?®3

Assim, no segundo semestre de 2018, ocorreram as eleicdes dos Conselhos
Gestores das dez ZEIS prioritarias. As comissdes eleitorais responsaveis pela organizag¢ao das
eleigdes eram compostas por membros da comunidade, do poder publico, das Universidades e
dos Movimentos Sociais. Importa destacar que os Conselhos Gestores possuem mandato de 2

(dois) anos, tendo como atribuicdo principal as deliberagdes sobre o PIRF, conforme explicitado

280FORTALEZA. Lei Complementar n° 062, de 02 de fevereiro de 2009. Institui o Plano Diretor Participativo
do Municipio de Fortaleza e da outras providéncias. Disponivel em:
https://legislacao.pgm.fortaleza.ce.gov.br/index.php/Plano_Diretor. Acesso em: 10 mai. 2022

L FELIX, loc. cit.

282 FELIX, loc. cit.

283 FORTALEZA. Decreto n° 14.211, 21 de maio de 2018. Disciplina os Conselhos Gestores das Zonas

Especiais de Interesse Social — ZEIS 1 e 2, e da outras providéncias. Diario Oficial do Municipio n° 16.264, Ano
LXIII, Fortaleza, 22 de maio de 2018.



73

anteriormente.?®*

E possivel afirmar que os Conselhos Gestores sdo, dentro da organizagdo das ZEIS,
a estrutura que melhor externaliza a participagdo popular e a relacdo do povo com o Poder
Publico, uma vez que ¢ composto por moradores das comunidades sobre as quais se trata o

PIRF, eleitos por votacao local, deixando, assim, explicita a legitimidade desses representantes.

Importa destacar que o Plano diretor, traz, também, em seu artigo 269, as diretrizes
que devem constar nos Planos Integrados de Regulariza¢ao Fundiaria, sendo eles, a integragao
dos assentamentos informais a cidade formal, do tragado viario das ZEIS com o sistema viario
do seu entorno, a inclusdo social, com atenc¢do aos grupos sociais vulneraveis, a promogao do
desenvolvimento humano e comunitario, com a reducao das desigualdades de renda, além do
respeito as toda e qualquer diversidade, a articulagdo das politicas publicas para a promogao
humana, a qualidade ambiental dos assentamentos, o controle de uso e ocupacao do solo, o
planejamento e a gestdo democraticas e o respeito a cultura local e as caracteristicas especificas

de cada localidade.?®

Desse modo, o Plano Integrado de Regularizagdo Fundiaria (PIRF), ¢ um dos
instrumentos do PDPFor para as Zonas Especiais de Interesse Social, que como objetivo o
desenvolvimento das areas nas dimensdes: urbanistica, juridica, socioecondmica, de
infraestrutura, ambiental, de acessibilidade e mobilidade urbana. Para isso, o plano conta com

acdes integradas do Poder Publico municipal com os moradores das localidades. 28

Além disso, os PIRFs possuem seis eixos principais: diagnostico da realidade local;
normatizacdo especial de edificagdo; parcelamento e uso e ocupacdo do solo; plano de
urbanizacdo; plano de regularizagdo fundidria; plano de geragao de trabalho e renda; e plano de
participagdo comunitaria e desenvolvimento social. Deve, ainda, existir um relatério final que

compatibilize todos os planos, fazendo a sua integragdo. 27

Os PIRFs das ZEIS em Fortaleza foram viabilizado por meio do Instituto de
Planejamento de Fortaleza (IPLANFOR) em uma contratacdo das trés maiores Universidades
do Municipio, sendo a Universidade Federal do Ceara (UFC), responsavel pelos PIRFs do Bom
Jardim, do Pici e do Pogo da Draga, a Universidade Estadual do Ceard (UECE), responsavel

284 CASIMIRO; XAVIER; SOARES, in: BARREIRA; GONCALVES; DANTAS, loc. cit.
285 FORTALEZA, 2009, op. cit.

286 FELIX, loc. cit.

81 FELIX, loc. cit.
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pelos PIRFs das ZEIS do Lagamar, do Moura Brasil e Pirambu, a Universidade de Fortaleza
(UNIFOR), responsavel pelos PIRFs das ZEIS Praia do Futuro, Mucuripe e Serviluz e o
Instituto Federal do Ceara (IFCE), responsavel pelo PIRF da ZEIS do Dionisio Torres, chamada
de Vila Vicentina. 2% Destaca-se que o PIRF da Vila Vicentina vivenciou uma experiéncia
particular, uma vez que a parceria entre o Instituto Federal e a Prefeitura de Fortaleza ndo obteve

sucesso. Desse modo, o proprio IPLANFOR produziu o referido documento.

Tal parceria ¢ extremamente importante, tendo em vista a colaboragdo entre o Poder
Publico Municipal e o desenvolvimento de pesquisas cientificas nas Universidades, que visem
o desenvolvimento da cidade, com o intuito de dar qualidade e novas visdes para o planejamento

urbano de Fortaleza.?®

Desse modo, a construgao dos PIRFs ocorreu, de acordo com as especificidades de
cada localidade, em consonancia com os principios, diretrizes e objetivos elencados no PDPFor.
Os referidos planos foram enviados para aprovac¢ao na Camara dos Vereadores, ainda em 2020,
pelo entdo prefeito Roberto Claudio (PDT), no entanto, encontram-se “travadas”, sem

perspectiva de votagdo ja no ano de 20222%.

A aprovacao dos Planos Integrados de Regularizacdo pela Camara dos vereadores
¢ mais uma das etapas a ser realizada para a concretiza¢do do direito a moradia das milhares de

pessoas que vivem hoje em assentamentos precarios em Fortaleza.

4.3 A essencialidade da participacdo popular na efetivacao das ZEIS em Fortaleza

A insercao das ZEIS no PDPFor foi um diferencial, pois viabilizou a ocorréncia de
transformagdes estruturais na implementacao da politica urbana. No entanto, a experiéncia
brasileira demonstra que, na implementagao do Estatuto da Cidade, o mero reconhecimento dos
direitos urbanos ndo ¢ o suficiente para garantir a inclusdo dos grupos historicamente

marginalizados.?%

288 FROTA; MAFALDO; FREITAS, loc. cit.

289 FELIX, loc. cit.

290 SEVERO, Lucas; AZEVEDO, Felipe. Moradores cobram de vereadores aprovacio de projetos de lei de
regulamentacio fundiaria de Zeis. Fortaleza: Diario do Nordeste, 2022. Dispoivel em:
https://diariodonordeste.verdesmares.com.br/pontopoder/moradores-cobram-de-vereadores-aprovacao-de-
projetos-de-lei-de-regulamentacao-fundiaria-de-zeis-1.3223134. Acesso em: 20 mai. 2022

291 FROTA; MAFALDO; FREITAS, loc. cit.
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Nesse sentido, os espagos institucionais de participagdo, especialmente no contexto
do planejamento urbano, frequentemente evidenciam as incongruéncias e fragilidades da
relagdo do Estado com a populagdo pobre. Assim, os dispositivos advindos do Estatuto da
Cidade, como as audiéncias publicas e os conselhos, muitas vezes sdo limitados e sao utilizados
somente para legitimar a acdo do Estado. Desse modo, o planejamento urbano, que deveria ser
uma ferramenta para atender o interesse coletivo, ¢ utilizado para satisfazer interesses de quem

detém o poder econdmico.?®?

Por conta disso, mesmo em um contexto posterior ao Estatuto da Cidade, no qual o
cenario politico era favoravel para a implementacdo de politicas publicas na cidade de
Fortaleza, tendo em vista a presencga de partidos progressistas em diversas esferas do poder, a
responsabilidade quanto a regulamentagdo e a implementacdo das ZEIS recaiu sobre a
sociedade civil organizada.?®® Tal organizacio, aliada com um processo de extensa luta popular,
teve como resultado a priorizagdo da elaboracdo dos PIRFs de 10 ZEIS tipo 1, do total de 45

existentes na cidade de Fortaleza e delimitados no PDPFor. 2°*

O processo de luta popular pela efetivacdo das ZEIS na cidade de Fortaleza,
demonstra a evidente dimensao politica do planejamento urbano. Desse modo, as tomadas de
decisdes quanto a implementacdo de politicas publicas estd extremamente vinculada a
capacidade de mobilizagdo, negociacdo e com a efetivacdo de aliangas dos agentes sociais do

que com o rigor técnico-cientifico, relevancia ou pertinéncia dos projetos em pauta. 2%

Tal condicdo explicita na definigdo das ZEIS como prioritarias ou ndo. Tal
classificagcdo ndo tem relacdo com o nivel de precariedade ou de facilidade para a regularizagao
fundiaria, mas somente com a capacidade politica de pressdo e negociagdo dos territorios,
especialmente durante o periodo do Comité Técnico Intersetorial e Comunitario da ZEIS, ativo
entre 2013 e 2015, e posteriormente durante a Comissdo de Acompanhamento da

Regulamentacio e Implantacio da ZEIS, que correu entre 2016 e 2017. 2%

Desse modo, ¢ de extrema necessidade que os produtos do planejamento urbano
sejam apropriados pelos interessados politicamente em sua implementacdo, para que as

informacodes urbanisticas, legais, geograficas, sociais resultante desse plano, funcionem como

292 FROTA; MAFALDO; FREITAS, loc. cit.
293 FROTA; MAFALDO; FREITAS, loc. cit.
294 FROTA; MAFALDO; FREITAS, loc. cit.
295 FROTA; MAFALDO; FREITAS, loc. cit.
296 FROTA; MAFALDO; FREITAS, loc. cit.
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ferramentas de luta para melhorias urbanisticas no territério, diante da agenda de planejamento

do Poder Publico.?®’

O Forum Permanente da ZEIS ¢ um espago institucional que merece destaque, uma
vez que tem a fungdo de articulagdo, consulta e deliberagdo dos varios segmentos que o
integram: poder publico, universidade, movimentos populares e organizagdo da sociedade civil.
Este espago busca assegurar a participacdo popular, em um exercicio de cidadania e
democracia.?® Tal instrumento possui diversas atribui¢des quanto ao acompanhamento das
ZEIS, especialmente na implementagdo ¢ manutencdo dos conselhos gestores e na efetivagao
dos PIRFs. Vale salientar que o Férum ¢ resultado da luta popular pelo reconhecimento e pela

valorizagdo das ZEIS em Fortaleza, que s6 foi efetivado apos varios anos de pressio social. 2%°

Ademais, € preciso apontar que a Frente de Luta por Moradia Digna (FLMD) é uma
organizagdo da sociedade civil, que foi essencial no processo de pressdo frente ao Poder
Publico, para a implementacdo das ZEIS, uma vez que serviu de verdadeiro espaco de
articulagdo das comunidades afetadas por esse instrumento. A FLMD surgiu em 2014, a partir
do encontro de diversos grupos, organizagdes e entidades que estavam envolvidos nas lutas pelo

Direito 4 Moradia e pelo Direito a Cidade em Fortaleza.3%

Importa destacar que a desvirtuacdo da participacdo popular ¢ um processo que
ocorre com varios instrumentos urbanisticos que se propdem a intervir nos privilégios das
classes dominantes. Desse modo, nas ZEIS, a disputa pela producgdo e apropriacdo do espaco
urbano ¢ conduzida para um ambiente fechado, em uma légica organizacional, com reunides
periodicas e pautas definidas. Ocorre, aqui, a institucionalizacao da luta de classes, esvaziando
os outros espacos de luta. Assim, o que antes consistia em um confronto politico direto, hoje,

se adequa a vocabuldrios técnicos, negociando mudangas compativeis com cada gestdo.>%!

Existem, também, alguns casos extremos dessa experiéncia, no qual Conselhos
Gestores foram omitidos, onde grandes empreendimentos foram aprovados sem a discussao ou

anuéncia dos moradores da referida ZEIS. Em outros casos, as decisdoes ocorriam de forma

27 FROTA; MAFALDO; FREITAS, loc. cit.

298 PREFEITURA DE FORTALEZA. Iplanfor realiza abertura do Férum Permanente das ZEIS Fortaleza.
Disponivel em: https://www.fortaleza.ce.gov.br/noticias/iplanfor-realiza-abertura-do-forum-permanente-das-zeis-
fortaleza-nesta-sexta-feira-02-12. Acesso em: 20 mai. 2022

299 1pid,

300 WIKI FAVELAS. Frente de Luta por Moradia Digna. Disponivel em:
https://wikifavelas.com.br/index.php/Frente_de Luta por Moradia. Acesso em: 20 jun. 2022.

301 MATTOS, loc. cit.
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“escondida”, com a presenca de poucos representantes sociais e diversos membros da prefeitura
alinhados com o mercado imobiliario, fazendo dos espagos participativos, grandes fachadas

para cumprir uma exigéncia legal®%.

Apesar dessa pratica ocorrer em diversas experiéncias ao longo do Brasil, ela ndo ¢
tdo perceptiva, tendo em vista o uso de uma série de mecanismos de controle, que contribuem
para camuflar esse processo. Uma pratica comum, como exemplo desta falsa participagao fica
evidente, ¢ a apresentacao para os territorios de planos e projetos de intervencao completamente
prontos, tecnicamente complexos, que nao sao enviados previamente para a leitura, ocorrendo,

assim, sem espaco de questionamento®®,

Tais atitudes manipulam o processo participativo, tornando tais espacos, como o
dos conselhos gestores das ZEIS, mais consultivos ou informativos do que deliberativos. Desse
modo, a grande problematica atual ndo se refere a escassez de instancias participativas, que ja

existem em um namero consideravel, mas sim na qualidade dessa participacio®*,

Importa salientar que a populacdo de Fortaleza, ao longo dos ultimos anos,
desenvolveu algumas estratégias de combate a instrumentalizagdo dos espagos participativos,
como, por exemplo, a elaboragdo de um plano popular de regularizagdo fundiaria, que ocorreu
na ZEIS Cais do Porto. A partir de um contexto de inconformidade da populacdo e de um desejo
de permanéncia no local, um grupo de moradores se reuniu com o objetivo de formular um
plano que exprimisse as aspiragdes e as necessidades da populagdo local. Tal inconformismo
ocorreu por conta de a ZEIS Cais do Porto nao estar sendo regulamentada conforme previsao
do Plano Diretor Participativo, apesar de ser um territorio ao lado da ZEIS Serviluz, que esta

nesse pI‘OCGSSO.305

Desse modo, esse grupo de moradores, em conjunto com professores e

pesquisadores de diversos campos do conhecimento compde a intitulada “Comissao Titan” que

tem como objetivo, exatamente a constru¢io desse Plano Popular para a ZEIS Cais Porto.3%®

302 \IATTOS, loc. cit.

303 MATTOS, loc. cit.

304 MATTOS, loc. cit.

305 VASCONCELOS, Lara Barreira de; LESSA, Lucas Golignac. AS DISCIPLINAS DE PROJETO URBANO
E O PLANO POPULAR DO TITANZINHO: UMA EXPERENCIA DE DIALOGO ENTRE ENSINO E
EXTENSAO. In: Conexdo Unifametro 2020 - Fortaleza- CE , 2020. Disponivel em:
<https://www.doity.com.br/anais/conexaounifametro2020/trabalho/167692>. Acesso em: 11/07/2022 as 21:23

306 VASCONCELOS, Lara Barreira de; LESSA, Lucas Golignac. AS DISCIPLINAS DE PROJETO URBANO
E O PLANO POPULAR DO TITANZINHO: UMA EXPERENCIA DE DIALOGO ENTRE ENSINO E
EXTENSAO. In: Conexdo Unifametro 2020 - Fortaleza- CE , 2020. Disponivel em:
<https://www.doity.com.br/anais/conexaounifametro2020/trabalho/167692>. Acesso em: 11/07/2022 as 21:23
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Importa salientar que o referido plano foi construido por meio de um processo horizontal, com
compartilhamento de decisdes quanto ao conteudo, metodologia, parcerias e prazos para a sua
elaboracdo.?”” Assim, tais estratégias sdo essenciais na busca pela efetivagio de uma

participacao popular real.

307 Tbid.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Ao fim, conclui-se que a democracia estatal ¢ vista como uma estrutura de governo
que se consubstancia em um processo que emana protagonismo do povo. Tal protagonismo
central se caracteriza com a populagdo exercendo a sua cidadania por meio da participagdo
popular, que ocorre junto ao Poder Publico, pelas instancias participativas, utilizando, assim,
os instrumentos previstos pela legislagdo, que sao capazes de influenciar as politicas publicas.
Além disso, a participagao popular ¢ considerada dentro de um governo democratico como um
mecanismo que permite a expressdo do povo, de forma direta ou indireta, em suas opinides,
caréncias e interesses, para determinar os rumos do Estado. Tal participagdo, garante, também,
o controle da Administragdo Publica pela populacdo, por meio da “accountability”, confere
aquela a obrigacdo de prestar contas, a partir do compromisso democratico existente.

Merece destaque o fato de que a Constituicdo de 1988 ¢ o Estatuto da Cidade
acolhem os postulados da democracia representativa e participativa, especialmente pela sua
elaboragdo ocorrer por meio de um processo dinamico, contando com a participagao de uma
sociedade ativa. Além disso, trazem, em seu texto, institutos que buscam consolidar a
participagdo popular, dentre eles, os conselhos gestores, as audiéncias publicas, o orcamento
participativo, o zoneamento urbano, que sera abordado aqui, dentre outros.

Desse modo, percebe-se que as instituigdes participativas proporcionam a
vocaliza¢do de demandas, a discussdo publica e a formacdo de acordos entre a populagdo
organizada e o Estado, por meio de suas instancias representativas formalmente organizadas
que incidem sobre as politicas publicas produzidas e executadas pela Administragdo,
especialmente nos planos e projetos de ambito municipal, uma vez que estes sdo 0 que mais
influenciam na vida cotidiana da populagao.

Entendendo que as politicas publicas s3o instrumento de implantagdo de
mecanismos para efetivacdo de servigos publicos, que garantem direitos fundamentais,
especialmente os direitos sociais, percebe-se que € extremamente necessaria uma acao do
Estado para a sua concretizagdo. Nessas areas, a participagdo popular em todas as fases, desde
a elaboragdo até a execucdo, ¢ de essencial importancia para uma efetiva implementagdo do

direito a moradia.

Em face dos problemas sociais a serem enfrentados e da necessidade de promogao
de politicas publicas diante da nova ordem constitucional, ocorreu, assim, a necessidade uma

nova forma de gestao publica, com uma organizacao estrutural adequada para receber os desejos
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da populagdo. Ocorre, no desenvolvimento de politicas publicas habitacionais, a proliferagao
dos sistemas de gestdo democratica mediante a criagdo de conselhos, comissdes e comités sobre

as diversas areas de atuacao do Poder Publico.

Importa destacar que tal processo de gestdo democratica somente sera possivel por
meio da articulagdo entre o Poder Publico e os cidaddos, pelos mecanismos a serem
implementados de forma gradativa e organizada. Somente em uma construcao coletiva sera
possivel uma tomada de decisdo mais adequada a realidade local, o que ocasionara a
racionalizacdo dos recursos ¢ a redescoberta da cidadania em cada individuo. Consolidando,
assim, os principios democraticos e participativos na constru¢ao de uma cidade mais igualitaria.

Destaca-se, ainda, que o direito a moradia, apesar das varias defini¢des ligadas a
ele, deve ser adotado em seu aspecto mais amplo possivel, com o acesso aos equipamentos
urbanos, a seguranga, ao transporte, a saude, a educagdo e a todos os caracteres necessarios para
uma vida digna, sendo imprescindivel, para isso, a participagdo popular nos processos de
implementagdo de politicas publicas que tornem factivel essa realidade.

Como instrumento de estudo deste trabalho, a ZEIS ¢, de fato, um instrumento de
zoneamento, que delimita o territorio e traz pardmetros excepcionais para a regulacdo do espago
urbano, buscando enquadrar uma normatizagao especial a realidade local. Desse modo, ¢ uma
ferramenta essencial para a efetivagdo do Direito a Moradia, com o devido acesso aos servicos
publicos essenciais para uma vida adequada.

Dentro das ZEIS, os Conselhos Gestores sdo a estrutura a qual mais se consolida a
realizagdo da moradia adequada, com o principio da participagdo popular, especialmente por
seu poder deliberativo e por conta da relacio que mantém com o Poder Publico, ¢ um
instrumento extremamente representativo, uma vez que ¢ composto por moradores das
comunidades, eleitos por votagdo local, deixando, assim, explicita a legitimidade desses

representantes.

Desse modo, as ZEIS se firmam como um instrumento de participagdo popular
primordial na efetivagdo do direito a moradia digna, e a sua legaliza¢do ¢ um marco essencial
na luta pela permanéncia da populacdo socioeconomicamente vulneravel na cidade. Sua
implementa¢do ocorre predominantemente devido aos esfor¢os da sociedade civil organizada,
tendo em vista que nao € possivel verificar, por parte do Poder Publico, atitudes espontaneas
para a efetivacdo desse instrumento, e, quando o faz, restringe ou dificulta o processo de
participagdo, com prazos € or¢amentos irreais, muitas vezes, inexecutaveis, tendo em vista o

que foi detectado no caso do Municipio de Fortaleza, como ja exposto em capitulo préoprio.
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Percebe-se, aqui, que o maior desafio da efetiva participacdo popular é a pressdo
que precisa ser exercida pelo povo frente ao Poder Publico para efetivar um direito que ja esta
concedido em diversos dispositivos legais. Ocorre, na verdade, uma constante luta popular pelo
reconhecimento das vontades do povo, em processos constantes e, frequentemente, exaustivos.

Primeiro, a luta pela normatizagdo dos institutos participativos na Constituicdo
Federal e, posteriormente, no Estatuto da Cidade. Depois, em um plano local, para a
normatizagao desses mesmos institutos no plano diretor, para posterior desenvolvimento de um
plano de implementagdo de alguma politica publica que utilize esses instrumentos pelo poder
Executivo, onde o numero de reunides e processos ¢ impensavel para o efetivo
acompanhamento de um cidadao que ndo tem como unica ocupagao esse processo.

Desse modo, a pressdo realizada pela organizacdo popular, aliada com os
movimentos sociais €, com certeza, a forga motriz que faz com que o planejamento urbano que
visa a desigualdade social saia do papel e seja efetivado. Sem o olhar vigilante e atento da
populacao, tal realidade seguiria invisibilizada, tendo seus direitos fundamentais continuamente

negligenciados.

Por fim, vale ressaltar que o agir do Estado, por meio de politicas publicas, necessita
da participagdo popular para uma maxima efetividade, tendo em vista que, somente quem
vivencia diariamente a cidade, utilizando os servicos publicos (ou a falta deles), sdo os mais
legitimados para imprimir as necessidades de cada territorio. Nesse sentido, o instituto das
ZEIS, destaca-se como essencial, uma vez que tem exatamente o objetivo de adequagdo dos
parametros urbanisticos a realidade local, que so sera demonstrada por meio da participacao do
povo, sendo, assim, uma ferramenta essencial para a efetivacdo de direitos fundamentais,

especialmente do direito a moradia.
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