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Resumo

O presente estudo se propde a responder o seguinte problema de pesquisa: Como é organizada
a politica de zoneamento especial urbano pelo Municipio de Recife? Para responder essa
guestdo, o estudo precisa considerar o conceito de regularizacdo fundiaria, realizacdo do direito
a moradia e judicializacdo de politicas publicas voltadas a regularidade da habitacdo urbana. O
estudo também possui o objetivo de esclarecer aspectos sobre a regularizacdao fundidria como
politica publica. A pesquisa € qualitativa e realiza andlise descritiva com base em revisdo de
literatura e interpretacdo da legislacdo sobre o tema; utilizando o Municipio de Recife como
unidade de andlise e limite espacial de investigacdo. Ha suporte quantitativo complementar, a
partir da exposicdo grafica dos dados coletados. E possivel concluir que, no Municipio de Recife,
a politica de zoneamento especial urbano é conduzida a partir da criacdo de areas isoladas, com
poucos mecanismos de integracdo social e sem controle efetivo sobre a expansdo urbana, o que
exige a intervencdo da judicializacdo das politicas publicas voltadas a regularizacdo fundiaria.

Palavras-chave: Zonas Especiais de Interesse Social; Politicas Publicas; Regularizacdo fundidria
urbana; Municipio de Recife; Judicializacdo.

Abstract

This study aims to answer the following research problem: How is the policy of special urban
zoning organized by the Municipality of Recife? To answer this question, the study needs to
consider the concept of land regularization, realization of the right to habitation and
judicialization of public policies aimed at the regularity of urban housing. The study also aims to
clarify aspects of land regularization as public policy. The research has a qualitative approach
and performs descriptive analysis based on literature review and interpretation of legislation on
the subject. The research focuses on a case study, using the Municipality of Recife as unit of
analysis and spatial limit of investigation. There is complementary quantitative support, from
the graphical exposition of the collected data. We concluded that, in the Municipality of Recife,
the policy of special urban zoning is conducted from the creation of isolated areas, with few
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mechanisms of social integration and without effective control over urban expansion, which
demands The intervention of the judicialization of public policies aimed at land regularization.

Keywords: Special Zones of Social Interest; Public policy; Land regularization; Municipality of
Recife.

INTRODUGAO

O presente estudo se propde a responder o seguinte problema de pesquisa: Como é
organizada a politica de zoneamento especial urbano pelo Municipio de Recife? Para responder
ao referido problema de pesquisa, torna-se fundamental a analise sobre os elementos que
envolvem a regularizagdo fundiaria e as politicas publicas voltadas a organiza¢do urbana; além
de desenvolver o raciocinio sobre a defesa de prerrogativas constitucionais como o direito a
moradia digna, prevista no rol dos direitos sociais.

O presente trabalho aborda a regularizacdo fundidria de areas situadas em Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS) no Municipio de Recife — capital do Estado de Pernambuco. A
escolha do municipio de deve a disponibilidade dos dados, viabilidade econémica para a
pesquisa e, principalmente, por ser o primeiro caso nacional de reconhecimento da diversidade
e integracdo de areas de ocupacdo em zona urbana pelas ZEIS. A pesquisa também possui o
objetivo geral de esclarecer aspectos sobre a regularizacdo fundidria como politica publica.

O estudo se divide em quatro tépicos. O primeiro tdépico realiza um esclarecimento
sobre o acesso a moradia como direito social constitucionalmente tutelado. O segundo tépico
realiza uma abordagem tedrica sobre o instituto juridico da regularizacdo fundiaria e sua
implementacdo como politica publica de acesso a moradia digna.

O terceiro tépico considera questdes fundamentais como a judicializacdo das politicas
publicas e a criacdo do Plano de Regulariza¢cdo das Zonas Especiais de Interesse Social (PREZEIS)
no Municipio de Recife/PE, a partir de uma perspectiva conceitual; e expde elementos acerca
das politicas publicas de acesso a moradia no Municipio de Recife, identificando peculiaridades
e aportes normativos relevantes.

O quarto tépico realiza um estudo sobre as comunidades da Mustardinha e Mangueira,
ambas ja reconhecidas como Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) pela legislagdo municipal
e concretamente ocupadas, mas que ainda padecem com obstaculos institucionais. Para fins de

justificativa metodoldgica, as referidas comunidades foram escolhidas como unidades de
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andlise e recorte espacial, delimitando o tema para a abordagem mais especifica e
parcimoniosa do tema.

A presente pesquisa possui abordagem qualitativa, que consiste na andlise
interpretativa dos conceitos expostos, correlacionando-os ao fendmeno estudado e
possibilitando a avaliacdo com foco no carater subjetivo do objeto, averiguando a dimensao de
suas particularidades.

A ideia de utilizar a abordagem qualitativa como método de investigacdo cientifica para
a construcdo da ideia parte da reunido entre as necessidades préprias do estudo e da
disponibilidade das fontes de pesquisa. Hd também suporte quantitativo, a partir da coleta e
utilizacdo de dados que evidenciam os indicadores de habitagdo do Municipio de Recife em
comparacdo aos déficits de habitacdo, além da identificacdo da dimensdo da presenca do Plano
Diretor na estrutura social.

A base de dados foi coletada a partir das informacdes fornecidas pelo Atlas de
Desenvolvimento Humano de Recife, Relatérios MUNIC/IBGE e Fundacdo Jodo Pinheiro em
parceria com o Ministério das Cidades, Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e
Programa das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD). A investigacdo utiliza como
unidade de andlise o Municipio de Recife e as acGes voltadas a regularizacdo fundiaria em
ambito local.

O estudo possui relevancia tedrica porque oferece contribuicGes originais para a
pesquisa na area, especialmente por se tratar de um tema muito especifico e ainda pouco
explorado pela literatura. A relevancia pratica se apresenta pela existéncia real dos problemas
levantados, e cujas solugdes envolvem a articulacdo entre areas de conhecimento diversas,
como direito, ciéncia politica e politicas publicas, sobretudo no que diz respeito a realizacdo de

direitos.

O ACESSO A MORADIA COMO DIREITO SOCIAL

A ideia de acesso a moradia implica na consideracdo de um ambiente capaz de satisfazer
minimamente as necessidades existenciais para uma vida digna. A inclusao dessa prerrogativa
no rol dos direitos sociais impde repercussées no mundo fatico e juridico, afirmando uma

aspiracdo legitima de todo individuo.
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Além disso, também é possivel verificar que o direito de propriedade no espaco urbano
merece especial atencdo do regramento constitucional, na medida em que o constituinte
destacou a politica urbana como uma competéncia prioritdria dos Municipios.

Tal designacdo se justifica pelo fato de que os Municipios exercem funcdo nuclear na
elaboracdo e implementacdo de politicas publicas voltadas ao desenvolvimento urbano, uma
vez que se encontram geografica e institucionalmente mais préoximos da populagdo. Assim, os
Municipios podem atuar em parceria com Estados e Unido para previsdo de regularizacdo
fundiaria das moradias precarias ou em situa¢cdo marginal.

A politica publica pode ser definida como um contrato entre as autoridades, os
burocratas e as populacdes, para o beneficio dos interessados na politica e harmonizacdo das
diferencas sociais. (AGUILAR, 2012).

O conceito de politicas publicas é polissémico e envolve fatores variados e diferentes
atores politicos e institucionais que, juntos, compdem fluxos de decisdes cujo objetivo se
concentra no equilibrio social. (SECCHI, 2010).

Uma politica publica voltada ao desenvolvimento urbano “deve prever o reconhecimento
da existéncia dos assentamentos irregulares localizados em seu territério por meio da
elaboracdo de levantamentos topografico e cadastral para o conhecimento do local e dos
ocupantes”. (PAGANI; ALVES; CORDEIRO, 2016, p. 185).

A Constituicio da Republica de 1988 estabelece, no art. 52%, o direito de propriedade,
atendida a sua func3o social. Em seguida, o art. 62%, o elenca o direito 8 moradia como um
direito social, que deve ser resguardado como necessidade fundamental (incluido pela EC
26/2000). Portanto, é possivel perceber que a previsdo constitucional foi concebida sob a forma
de politica publica a ser executada sob a competéncia municipal, dando cumprimento do direito
a moradia regular e titulada.

Ainda, de acordo com o art. 182° do mesmo diploma, verifica-se que a politica de

desenvolvimento urbano deve ser realizada pelo Municipio; quando evidencia que “a politica de

3 “Art. 52 Todos s3o iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros
e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: [...] XXIl - é garantido o direito de propriedade; XXIIl - a
propriedade atendera a sua funcdo social”.

4 “Art. 62 S3o direitos sociais a educacdo, a salde, a alimentac3o, o trabalho, a moradia, o transporte, o
lazer, a seguranga, a previdéncia social, a prote¢do a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constituicdo”.

> “Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo poder publico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes. § 12 O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal,
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desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico 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”.

Ou seja; a funcdo social da propriedade urbana somente serd cumprida quando forem
observados plenamente todos os elementos da legislacdo urbanistica. A Declaragdo Universal
dos Direitos Humanos, de 1948, enuncia no art. 25 que "toda pessoa tem direito a um padrdo
de vida capaz de assegurar a si e a sua familia saide e bem-estar, inclusive alimentacao,
vestuario, moradia, cuidados médicos e 0s servigcos sociais indispensdveis".

Na esfera infraconstitucional, hd de se ressaltar a Lei Nacional n? 10.257/2001, também
conhecida como “Estatuto das Cidades” e que possui o objetivo de definir normas gerais do
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, entretanto, ndo
se aprofunda em questdes essenciais como a funcdo social das cidades e a funcdo social da
propriedade urbana.

Ainda, promulgacdo da Lei Nacional n? 11.977/2009, que estabeleceu as diretrizes do
Programa Minha Casa, Minha Vida para familias de baixa renda, tentando impulsionar a melhor
organizacdo das cidades por meio da regularizacdo fundidria de assentamentos localizados em
areas urbanas.

A Lei n? 13.105/2015, que estabelece as normas do Cddigo de Processo Civil de 2015,
também se refere ao direito a moradia quando prop&e inovagles a Lei n? 6.015/1973 (Lei de
Registros Publicos) no que diz respeito ao instituto da usucapido extrajudicial.

Verifica-se assim que o ordenamento juridico brasileiro possui uma preocupacgdo
especifica com questBes voltadas a protecdo ao direito a moradia como direito social,
entretanto, nem sempre possui meios garantidores para a realizacdo de seus efeitos

(especialmente porque ndo ha uma definicdo clara do que seria moradia digna).

obrigatdrio para cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expansdo urbana. § 22 A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando
atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor. § 32 As
desapropriacdes de imdveis urbanos serdo feitas com prévia e justa indenizagdo em dinheiro. § 42 E
facultado ao poder publico municipal, mediante lei especifica para drea incluida no plano diretor, exigir,
nos termos da lei federal, do proprietdrio do solo urbano nao edificado, subutilizado ou ndo utilizado que
promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de: | - parcelamento ou edificagdo
compulsérios; Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo; Il -
desapropriacdo 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 indenizagdo e os juros legais.”
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Uma das maiores dificuldades para a realizacdo da eficdcia social dos direitos
fundamentais sociais ndo se concentra propriamente na falta de normas que confiram
densidade aos preceitos constitucionais, mas sim, possui fundamento na ineficdcia quanto a
prestacdo de servicos sociais pelo Estado, o que corresponde a uma equivocada compreensao
sobre o ciclo de politicas publicas. (KRELL, 2007). O problema da eficacia dos direitos
fundamentais sociais estaria, sim, na formulagcdo, implementacdo e manutengdo das politicas

publicas, além da errénea composicao dos gastos publicos em todas as esferas federativas.
POLITICAS PUBLICAS E A REGULARIZAGCAO FUNDIARIA NO BRASIL

A Lein211.977 de 07 de julho de 2009, sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida para
familias de baixa renda e devidos meios legais para a regularizacdo fundidria de assentamentos
localizados em dareas urbanas, foi alterada pela Lei n2 13.465 de 11 de julho de 2017, que
institui normas gerais e procedimentos aplicaveis a regularizacdo fundiaria urbana (Reurb),
abrangendo medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporacdo dos
nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a titulacdo de seus ocupantes,
buscando a garantia do direito social a moradia e ao desenvolvimento das func¢des sociais da
propriedade.

A regularizacdo fundidria procura estabelecer a ordenacgdo territorial, promovendo a
ocupacdo do solo de maneira eficiente, combinando seu uso de forma funcional com a
regulamentacdo juridica da drea ocupada.

Tal instituto consiste na tentativa de ajustar a permanéncia de moradores que
ocuparam areas com fins de habitacdo, mas que se encontram em desconformidade com as
exigéncias legais. (LUCA; LEAO JUNIOR, 2016, on line). A ideia é promover, por meio da
regularidade legal, melhorias no ambiente ocupado e qualidade de vida aos ocupantes,
materializando o direito de acesso a moradia.

Trata-se de um mecanismo de contribuicdo para a universalizacdo do acesso a
infraestrutura social, a moradia digna e aos equipamentos publicos, desempenhando papel
fundamental na garantia da inclusdo social da populacdo urbana. (GOMES; STEINBERGER,
2016).

A Lei n? 13.465/2017, Lei sobre a Regularizacdo Fundiaria, estabeleceu como
responsabilidade dos poderes publicos a formulacdo e desenvolvimento de politicas em

consonancia com os principios de sustentabilidade econdmica, social e ambiental e ordenacgdo
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territorial, buscando a ocupacdo do solo urbano de maneira eficiente, combinando seu uso de
forma funcional.

De acordo com o art. 10 da Lei n? 13.465/2017, constituem objetivos da Reurb a
identificacdo de nucleos urbanos informais que precisam ser regularizados; a prestacdo de
servicos e a melhora das condicGes de vida dos ocupantes desses nucleos; a criacdo de
unidades imobilidrias compativeis com o ordenamento territorial urbano; a ampliagdo do acesso
a terra urbanizada pela populacdo de baixa renda; a promocdo e a integragdo social para a
geracdo de emprego e renda; o estimulo a resolugdo extrajudicial de conflitos e a
consensualidade; o encorajamento a cooperacdo entre Estado e sociedade; a garantia do
direito social a moradia digna e efetivacdo da funcdo social da propriedade pela concessdo de
direitos reais; a concretizagdo do principio constitucional da eficiéncia na ocupagdo e uso do
espaco e, finalmente; a prevencdo e desestimulo a ocupacdo desordenada e irregular dos
espacos urbanos.

Tais preocupacgdes criam padrdes de desenvolvimento urbano e contribuem para evitar
distorcdes no modelo de cidade, conferindo direitos, adequando servicos e legalizando
condicdes para o estabelecimento de uma sociedade mais sustentdvel.

A partir da compreensdo do direito a moradia digna como direito social, inalienavel,
irrenunciavel e imprescritivel, é necessario pensar em mecanismos capazes de garantir sua
efetivagdo. Um dos mecanismos de efetivacdo de direitos consiste na identificacdo do problema
e consequente elaboracdo de politicas publicas voltadas a realizagdo do acesso as prerrogativas
constitucionais.

O Brasil, nas Ultimas décadas, tem implantado politicas publicas decorrentes da teoria
norte-americana sobre o conceito de acbes afirmativas ou discriminacdes reversas, ou seja;
adocdo de meios para se promover a reducdo de desigualdades por intermédio da construcao
de um patamar minimo de igualdade material, que pode ocorrer por meio da atuagdo estatal
e/ou pela intervencdo de instituicdes.

Entretanto, ha de se considerar que para cada politica é necessaria a realizacdo de um
recorte epistemoldgico especifico, com definicdo de publico atendido, resultados esperados e
principais direitos a serem resgatados, além de definicdo e delimitacdo de custos, bem como
determinacdes estratégicas e planejamento.

Assim, é possivel perceber que para cada politica implementada, uma série de acgdes
institucionais devem ser elaboradas para atingir uma finalidade especifica, abrangendo uma

comunidade determinada e um problema social pontual. Eis o grave problema aqui identificado:
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ha uma inolvidavel caréncia quanto a elaboracdo de politicas publicas voltadas a realizacdo do
direito a moradia.

A atencdo e formulacdo de uma agenda governamental que compreenda a
implementacdo de politicas publicas depende de uma articulacdo institucional que envolva o
momento certo, as circunstancias adequadas, propostas concilidveis, presenca de apelo social e
viabilidade financeira das propostas ventiladas; razdo pela qual o ato de pensar politicas de
regularizacdo fundidria exige especial atencdo ao direito a moradia em comunidades
especificas.

A concepcdo de politicas publicas estd relacionada a funcionalidade a qual se propde, na
medida em que se destinam a produzir efeitos especificos. Trata-se da soma das atividades
governamentais, realizadas diretamente ou por delegacdo e que tendem a impactar o contexto
social dos cidaddos contemplados pela politica (SOUZA, 2007).

Produzir politicas publicas® voltadas para favorecer uma maior redistribuicdo social € um
eixo que baliza mudancas setoriais e politicas no contexto do Estado Democratico de Direito, e
gue envolve a participacdo de instituicdes de maneira articulada e coesa.

A partir do momento em que um problema é identificado, ha a formalizacdo e verificacdo
qguanto a viabilidade dessas alternativas, momento no qual ocorre a formulacdo de politicas
publicas como estagio fundamental de um ciclo que envolve apreciacdo, didlogo e consolidacdo
das decisdes. (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013).

Ha quatro dimensBes para a democratizacdo das politicas publicas que devem ser
ressaltadas para a melhor compreensdo de sua adoc¢do; a primeira consiste nas mudangas no
processo decisério; a segunda, nas mudancas dos conteldos das decisGes; a terceira, nas
mudancas no processo de implementacdo das politicas e, finalmente, a quarta dimensdo,
consiste nas mudancas nas agéncias publicas. (FURTADO; BARREIRO, 2015).

Ainda, ressalta-se que o ciclo de politicas publicas envolve sete fases: a) identificacdo do
problema; b) formacdo de agenda; c¢) formulacdo de janelas ou alternativas; d) o momento de

tomada de decisdo; e) implementacdo das politicas publicas; f) avaliacdo das politicas publicas

6 Deve-se distinguir politicas publicas de politicas sociais; “enquanto a primeira classificacdo se refere ao
processo e possui foco em como responder questdes como ‘por qué’ e ‘como’, os estudos em politicas
sociais tomam o processo apenas como ‘pano de fundo’ e se concentram nas consequéncias da politica,
ou seja, 0 que a politica faz ou fez. Essa aparente simples distingdo tem implicagBes na agenda de
pesquisa. Estudos sobre politica publica ndo focalizam necessariamente o conteldo substantivo da
politica [...] dado que qualquer produgdo do governo em qualquer area/setor pode ser tomada como
ilustracdo do processo. Estudos sobre politica social, ao contrario, sdo demarcados pelo objeto da politica
publica, focalizando, sempre, as questdes que a politica busca ‘resolver’ os problemas da area e seus
resultados”. (SOUZA, 2007, p. 71).
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apds a implementacdo, para verificar o desempenho e a efetividade e, finalmente, g) a extincdo
da politica pelo alcance do objetivo projetado. (SECCHI, 2010).

As formas de implementar politicas publicas ndo se limitam a atuacdo unicamente
estatal, mas contam com o apoio institucional para o desenvolvimento das ac¢bes. Para a
garantia do direito constitucional a moradia digna, ressalta-se aqui a proposicdo legal de
reconhecimento de zonas de interesse social na busca pelo alcance de tais prerrogativas.

A politica publica deve, portanto, ser projetada progressivamente, considerando aspectos
institucionais e sociais concretos, e coordenando meios disponiveis ao Estado para harmonizar
atividades estatais e privadas para alcancar objetivos socialmente relevantes e politicamente

determinados. (BELLETTI; MARESCOTTI; TOUZARD, 2017).

O ACESSO A MORADIA NO MUNICIiPIO DO RECIFE

De acordo com os dados do IBGE cidades (2017, on line), o Municipio de Recife conta
com uma populacdo estimada de 1.625.583 milhdo de habitantes, indice de desenvolvimento
humano municipal de 0,772, e valor do rendimento nominal médio mensal dos domicilios
particulares permanentes com rendimento domiciliar, por situacdo do domicilio na area urbana,
de aproximadamente RS 3.755,53.

A posicdo geografica litoranea e geopolitica favorece o crescimento populacional,
concentrando grande parte da populacdo do Estado de Pernambuco em uma area de
aproximados 218,43 km?, segundo informa o IBGE cidades. (2017, on line).

Tal realidade gera problemas comuns as grandes concentracdes populacionais em
paises em desenvolvimento: irregularidade fundiaria. De acordo com dados coletados pelo Atlas
de Desenvolvimento Humano de Recife (2013, on line), e que utiliza como fontes as
informacdes do Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento - PNUD, Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada - Ipea e Fundacdo Jodo Pinheiro - FJP, seguem indicadores de

habitacdo no Municipio de Recife, no que se refere a prestacao de servicos basicos pelo Estado:

Quadro 1: Indicadores de habitagdo no Municipio de Recife

Indicadores em Percentual 1991 2000 2010
% da populacdo em domicilios com agua encanada = 80,24% 87,46% 97,45%
% da populacdo em domicilios com energia elétrica = 99,77% @ 99,92% 99,92%
% da populagdo em domicilios com coleta de lixo 81,40% 96,02% 97,67%
Fonte: Atlas de Desenvolvimento Humano de Recife (2013, on line).
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E possivel identificar que os indicadores de servicos basicos prestados pelo Estado ainda
apresentam déficit, o que evidencia o fato de que a organizacdo da cidade ndo estd
acompanhando o aumento populacional em sua integralidade. O critério utilizado para a
definicdo do déficit consiste na funcdo entre percentual de domicilios contemplados com
servicos publicos e a capacidade do Estado em fornecer tais servicos. A metodologia de
avaliacdo do Atlas de desenvolvimento Humano de Recife utiliza dados extraidos de censos
habitacionais e indicadores de demografia.

Considerando-se que é dever da Administracdo Publica agir com eficiéncia e que a
obrigacdo pela prestacdo adequada de servicos publicos compde matéria constitucional
(conforme determina o art. 175, da Constituicdo Brasileira de 1988), constata-se que os
indicadores demonstram que ainda ndo ha integralidade nessa prestacdo, especialmente no
gue se refere as condi¢Bes basicas de habitabilidade.

Cumpre salientar que o ato de identificar possiveis lacunas na prestacdo de servigos
correlatos ao direito a moradia e construir um diagndstico sobre as condi¢Ges habitacionais é
relevante para a realizacdo do planejamento, intervencdo e avaliagdo de iniciativas publicas,
mas que possivelmente os déficits serdo ainda maiores, uma vez que censos habitacionais
tendem a considerar apenas domicilios particulares e permanentes ocupados. (ALVES;
CAVENAGHI, 2016).

Em termos metodoldgicos, é possivel ainda que a coleta dos indicadores divirja do
método utilizado em consultas anteriores, o que pode causar ceticismo quanto aos valores
atribuidos. Cumpre ressaltar que no ano de 2010 a “Fundagdo Jodo Pinheiro (FJP) contabilizou
um déficit de 6.940.691 unidades habitacionais, ja no ano seguinte com a mudanca da técnica
aplicada esse valor caiu para 5.581.968 domicilios, uma reducdo de mais de um milhdo de
residéncias”. (DOMINGOS; FERNANDES JUNIOR, 2017, p. 4).

Ha ainda, um descompasso quanto a comparacdo entre os dados coletados e a
realidade fética, visto que, a despeito dos indicadores apresentados, ainda ha um consideravel
numero de individuos sem acesso a prestacdo dos servicos aqui destacados. Os dados sdao
coletados por década, ressaltando a possibilidade de que, com o passar do tempo, ndo houve
forte tendéncia a reducdo das desigualdades.

Esta realidade é tradicional no Municipio de Recife, e ndo consiste em um problema
tipico dos dias atuais. Para contextualizar historicamente; em razdo da precéria e insuficiente
politica de organizacdo urbana, foi iniciado na década de 1970 um processo voltado a

urbanizacdo de assentamentos e invasdes, o que culminou com o surgimento, em 1975, do
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Movimento Terras de Ninguém nos morros da zona norte da cidade, com o apoio da Comissdo
Justica e Paz da Arquidiocese de Olinda e Recife, liderada pelo arcebispo D. Helder CAmara’. Tais
movimentos resultaram no Decreto municipal n? 11.670/80, que reconheceu algumas
comunidades periféricas como Areas de Especial Interesse Social (AEIS), que passariam a ter
prioridade no processo de urbanizacdo; e, em seguida, o reconhecimento de tais dareas como
Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) pela Lei Municipal n? 14.511/83. (REMIGIO;
ALBUQUERQUE, 2015).

Criagdo do Plano de Regularizagdao das Zonas Especiais de Interesse Social

(PREZEIS) no Municipio de Recife/PE

Dada a existéncia das diversas espécies de propriedades tuteladas pela Constituicdo da
Republica de 1988 (material, imaterial, publica, privada, urbana e rural, movel, imovel), faz-se
necessaria a especificagcdo quanto ao tema de estudo no presente ensaio; a propriedade imdvel
urbana destinada a moradia.

No Brasil, hd um visivel déficit habitacional, especialmente nas regides urbanas (MARRA;
GONCALVES, 2012). O mencionado déficit € um problema nacional, que esta presente em todo
pais; o que se confirma pelos dados estatisticos sobre o Déficit Habitacional Brasileiro segundo
a Fundacdo Jodo Pinheiro em parceria com o Ministério das Cidades, Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e Programa das NagGes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) (2016,

on line):

7 Tal movimento n3o consistiu em uma acdo isolada. Além do Movimento Terras de Ninguém, surgiram “a
Fundacdo de Desenvolvimento Metropolitano; o curso de Mestrado em Desenvolvimento Urbano da
Universidade Federal de Pernambuco (MDU/UFPE); o Programa de Financiamento de Lotes Urbanizados
(PROFILURB); o Programa de Financiamento da Construcdo, Conclusdo e Ampliacdo ou Melhoria de
Habitacdo de Interesse Social (FICAM); o Programa de Erradicacdo de Sub-habitacdo (PROMORAR); e o
Projeto Recife (implantado no inicio dos anos 1980 com recursos do Banco Mundial, com o objetivo de
urbanizas as favelas as margens do Rio Capibaribe)”. (REMIGIO; ALBUQUERQUE, 2015, p. 399).
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Quadro 2: Déficit Habitacional Brasileiro

Déficit Habitacional

Regido Total absoluto = Total relativo
Norte 632.067 12,8 %
Nordeste 1.900.646 10,8%
Centro-Oeste 464.480 9,0%
Sudeste 2.425.679 8,3%
Sul 645.189 6,3%

Fonte: Déficit Habitacional Brasileiro segundo a Fundagdo Jodo Pinheiro em parceria com o Ministério das
Cidades, Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e Programa das Nag¢Bes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) (2016, on line). Destaque-se que o total relativo se refere ao total do déficit
brasileiro.

Diante de um cenario cuja légica da especulacdo imobilidria transforma o carater social
da propriedade em mercado, parte da populacdo sem poder de compra busca alternativas nem
sempre regulares para a garantia do acesso a moradia.

Assim, verifica-se um crescimento urbano desordenado e absolutamente irregular, em
desconformidade com a estrutura urbana, onde ocupag¢8es clandestinas fazem parte da rotina
das cidades.

A cidade reflete as consequéncias do processo de desenvolvimento implantado por
meio da ocupacdo de seus espagos; resultando na polarizagdo da estrutura urbana em que, de
um lado, ha uma cidade legalizada, regularizada e adequada as necessidades dos moradores;
enquanto do outro lado, hd uma cidade em desconformidade com as exigéncias legais,
composta pela expansdo da favelizagdo e das ocupacbes clandestinas periféricas.
(ALBUQUERQUE, 2006, on line).

Para conter essa crescente demanda, foi criado, a partir de iniciativa dos movimentos
populares e da Comissdo de Justica e Paz da Arquidiocese de Olinda e Recife, o Plano de
Regularizacdo das Zonas Especiais de Interesse Social — PREZEIS, na conformidade do que
dispGe o art. 14, Il, da Lei n2 14.511, de 17 de janeiro de 1983, com o intuito de assegurar a
gestdo democrdtica do planejamento urbano organizado, compartilhando responsabilidades
entre Estado e cidaddos.

A Lei n? 14.947 de 30 de marco de 1987 do municipio de Recife, estabeleceu as
diretrizes para a execucdo do Plano de Regularizacdo das Zonas Especiais de Interesse Social,
representando um marco nacional sobre o tema, antes mesmo da promulgacdo da Constituicdo
da Republica de 1988.

De acordo com o art. 32 da referida lei, a iniciativa compreende o conjunto de normas e

providéncias que devem ser executadas e fiscalizadas pelo Poder Publico Municipal, no intuito
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de melhorar a qualidade de vida nas Zonas Especiais de Interesse Social - ZEIS -, promover a sua
regularizacdo juridica e propiciar a sua integracdo na estrutura urbana do Recife.

Com o objetivo de promover e integracdo da cidade na Regido Metropolitana do Recife;
orientar a ocupacdo e utilizacdo do solo quanto ao uso, distribuicdo da populagdo, desempenho
das fungdes urbanas e preservagdo os elementos naturais de paisagem urbana e os sitios de
valor historico e cultural, a Lei n? 14.511/1983 definiu as ZEIS como “assentamentos
habitacionais surgidos espontaneamente, existentes e consolidados, onde sdo estabelecidas
normas urbanisticas especiais, no interesse social de promover a sua regularizacdo juridica e a
sua integracdo na estrutura urbana”, orientando assim a criacdo do PREZEIS pela Lei n2 14.947,
sancionada pelo prefeito Jarbas Vasconcelos em 1987.

No Municipio de Recife, a busca pela regularizacdo dos espacos urbanos e adequacdo
da propriedade as exigéncias legais constitui parte de um movimento anterior a Constituicdo da
Republica de 1988.

O art. 62 da Lei n? 14.947/1987 definiu as seguintes diretrizes para a regularizacdo:
preocupacdo com a adequacdo da propriedade a funcdo social; priorizacdo do direito a moradia
sobre o direito de propriedade; controle efetivo sobre o uso do solo; adequacdo de
investimentos publicos as caracteristicas e tipicidades locais, notadamente a habitacao,
saneamento, sistema viario e lazer; implementacdo de equipamentos urbanos que atendam
as necessidades dos moradores das ZEIS, inclusive no que se refere a oferta de cursos
profissionalizantes; inviabilizacdo total de especula¢do imobilidria e/ou processo de expulsdo
indireta dos moradores dos espacos reconhecidos como ZEIS; preservacdo de edificacGes
existentes e das atividades produtivas na area, com consequente estimulo a participacdo dos
moradores das ZEIS na economia; e utilizacdo de mao de obra local na execugdo do plano
urbanistico de cada ZEIS, fortalecendo a participacdo dos moradores no processo de
urbanizacdo ordenada.

Em seguida, a Lei n? 16.113/95 atualizou o texto legal presente na Lei n@
14.947/1987, consolidando a funcdo social da propriedade urbana pela implementacdo de
infra-estrutura basica, servicos, equipamentos comunitdrios e habitacdo de acordo com as
necessidades sdcio-econdmico-culturais dos moradores das ZEIS.

O art. 52 da Lei n? 16.113/95 descreve, como requisitos indispensaveis a
transformacdo de novas dreas como ZEIS: a possibilidade de urbanizacdo de acordo com
estudo de viabilidade técnica e, nas dreas ocupadas, o uso predominantemente residencial,

apresentacdo de tipologia habitacional predominantemente de baixa renda; precariedade ou
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auséncia de servicos de infra-estrutura basica; renda familiar média igual ou inferior a 03
(trés) saladrios minimos; possuir densidade habitacional nunca inferior a 30 (trinta) residéncias
por hectare.

O art. 79, § 492 do mesmo dispositivo também estabelece que os planos urbanisticos
poderdo inclusive indicar parametros urbanisticos diversos dos definidos na Lei de Uso e
ocupacdo do Solo, desde que consideradas as condi¢cdes de adensamento e infra-estrutura das
areas.

A norma também definiu a metragem dos lotes (a dimensdo maxima a ser
considerada para as ZEIS serd de 250m?, e a minima ¢ de 18m? a excecdo dos lotes
destinados a implantagdo de equipamentos de unidades publicas de ensino, de assisténcia a
saude e a seguranca, de templos religiosos de qualquer culto e a outros quaisquer
equipamentos urbanos), as regras de ocupacdo, documentacdo exigida e as condi¢des para as
edificacdes, estabelecendo ainda que o loteamento das ZEIS deve ser aprovado por iniciativa
municipal a titulo de urbanizacdo especifica de interesse social.

As ZEIS “incluem, nos zoneamentos das cidades, terrenos e glebas destinadas a
implantacdo de Habitacdo de Interesse Social, seja em dareas ja ocupadas por assentamentos
populares precarios, seja em dreas vazias, de preferéncia inseridas em regides dotadas de
infraestrutura”. (ROLNIK; SANTORO, 2014, p. 02).

O art. 103 da Lei n2 17.511/2008, o Plano Diretor de Recife, define as ZEIS como “areas
de assentamentos habitacionais de populacdo de baixa renda, surgidos espontaneamente,
existentes, consolidados ou propostos pelo Poder Publico, onde haja possibilidade de
urbanizacdo e regularizacdo fundiaria e construcdo de habitacdo de interesse social”.

As ZEIS sdo previstas como mecanismo de regularizacdo fundidria também na Lei n?
9.785 de 29 de janeiro de 1999, que altera a Lei n? 6.766/1979. De acordo com a Lei n?
10.257, de 10 de julho de 2001, art. 49, alinea “f’, podem ser utilizados, entre outros
instrumentos para a regulamentacdo da politica urbana, “a instituicdo de zonas especiais de
interesse social”.

A ideia de ambas as iniciativas normativas municipais consiste oficialmente em
regularizar a situacdo juridica das habitacBes, preservando as caracteristicas locais e causando
impacto minimo para a estrutura urbana.

Entretanto, ndo se pode olvidar que também se tratam de iniciativas politicas, que
podem enxergar nos processos participativos a oportunidade de ndo enfrentar diretamente

questdes estruturais de maior relevancia.
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A Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — MUNIC/IBGE tem realizado a descricdo do perfil dos municipios brasileiros,
identificando os municipios que est3o em fase de elaboracdo do Plano Diretor®, os que n3o

possuem Plano Diretor e os que possuem Plano Diretor, conforme o que segue®:

Grafico 1: Proporgdo de municipios brasileiros com Plano Diretor
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Fonte: Elaboracdo propria, com base dos dados disponibilizados pelos Relatérios MUNIC/IBGE (anos:
2005, 2009, 2013 e 2015).

E preciso assinalar que sdo considerados municipios que ndo possuem Plano Diretor
aqueles em que ndo ha registro de inicio do processo de elaboracdo, como leitura comunitaria e
processos participativos. Sdo considerados municipios em fase de elaboracdo, aqueles cujo
processo para o estabelecimento do Plano Diretor foi iniciado (fases como a nomeacdo de
técnicos, definicdo de cronograma de trabalhos, levantamento de liderangas comunitdrias
foram definidas), mas ndo foi concluido (a coleta ndo considerou as razdes pelas quais as fases
ndo foram finalizadas).

A partir da analise do grafico 1, é possivel verificar que hd um movimento crescente no

processo de inclusdo do Plano Diretor nos municipios com até 20 mil habitantes, o que

8 Dada a pluralidade conceitual que envolve o Plano Diretor Municipal, o presente artigo utiliza a
definicdo da NBR 12267 da Associacdo Brasileira de Normas Técnicas, que considera o Plano Diretor
como “instrumento basico de um processo de planejamento municipal para a implantacdo da politica de
desenvolvimento urbano, norteando a agdo dos agentes publicos e privados”. (NBR 12267/ABNT, 1992,
on line). De acordo com o art. 182, § 12 da Constituicdo da Republica de 1988, “o plano diretor, aprovado
pela Camara Municipal, obrigatdrio para cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento
basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana”.

9 Cumpre destacar que a periodizac3o é intercalada, com marco inicial em 2005 e marco final em 2015
em razdo da disponibilidade dos dados.
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evidencia o esforco para uma melhor adequacdo urbana dos espacos ocupados, especialmente
a partir de 2005, com estabilizacdo entre 2009 a 2015, conforme se denota pela linha sdlida.

Nos municipios com mais de 20 mil habitantes, descritos pela linha descontinua,
verifica-se que a quase totalidade das unidades analisadas apresentam Plano Diretor, o que
demonstra uma tentativa de realizacdo do mandamento constitucional, corrigindo o grande
déficit entre 2005 e 2009.

A despeito das iniciativas municipais e da evolugdo na construcao do Plano Diretor, é
preciso destacar que ainda hd um longo caminho a ser percorrido para responder a exigéncia

constitucional e do Estatuto das Cidades no que se refere a organizacdo urbana.

Gréafico 2: Proporgdao de municipios brasileiros com Plano Diretor em fase de

elaboracgdo
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Fonte: Elaboragdo propria, com base dos dados disponibilizados pelos Relatérios MUNIC/IBGE (anos:
2005, 2009, 2013 e 2015).

Pelo exposto no grafico 2, é possivel perceber que os Municipios com até 20 mil
habitantes, representados graficamente pela linha soélida continua, tiveram significativo
crescimento quanto ao processo de elaboracdo do Plano Diretor, mas o processo tem sido
decrescente a partir de 2013.

Tal reducdo representa a maior adequacdo ao mandamento constitucional, visto que,
em comparacdo ao grafico 1, o processo de elaboracdo tem diminuido pelo alcance da
implementacdo do Plano Diretor.

Verifica-se, ainda, que o processo de elaboracdo do Plano Diretor nos Municipios com

mais de 20 mil habitantes, representados graficamente pela linha descontinua, também tem
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sofrido significativa reducdo, o que supde uma agenda politica voltada a implementacdo do

Plano Diretor.

Grafico 3: Proporgdo de municipios brasileiros sem Plano Diretor
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Fonte: Elaboracdo propria, com base dos dados disponibilizados pelos Relatérios MUNIC/IBGE (anos:
2005, 2009, 2013 e 2015).

O grafico 3 demonstra que, em ambos os casos, ha queda no nimero de Municipios
sem Plano Diretor, o que representa um avanco na busca pela adequacdo constitucional,
especialmente a partir de 2009, e reforca os dados dos graficos anteriores.

Ndo que a simples presenca do Plano Diretor no ambito do Municipio reflita sua
efetividade, mas se trata de um importante indicador para enxergar os caminhos da politica de
urbanizacdo das cidades em um circuito de intervencdes no espaco urbano.

Tais informacdes robustecem a ideia de que a organizacdo da estrutura urbana tem sido
tema de destaque na agenda politica dos Municipios brasileiros, todavia, ndo garantem que a
preocupacdo em elaborar e efetivar o Plano Diretor signifique, imediatamente, o interesse em
agregar as comunidades reconhecidas como ZEIS e promover a integracdo social de seus
moradores.

Ao comparar os resultados expostos pelos graficos 1, 2 e 3, percebe-se um processo
crescente de adequacdo a implementacdo do Plano Diretor nos Municipios brasileiros,
entretanto, analisando os dados conjuntamente as informagdes dos quadros 1 (indicadores de
habitacdo no Municipio de Recife) e 2 (déficit habitacional brasileiro), é possivel verificar que o

fato de os Municipios manifestarem a preocupacdo politica de construir o Plano Diretor ndo
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implica necessariamente na preocupacdo em promover uma estruturacdo urbana voltada a
implementacdo de infra-estrutura basica, servicos, equipamentos comunitarios e habitacdo de
acordo com as necessidades sécio-econdmico-culturais dos moradores, especialmente nas
Zonas Especiais de Interesse Social.

Ou seja, o déficit habitacional é superior aos indicadores que identificam o déficit no
numero de habitac¢Bes. Por déficit habitacional, entende-se o nimero que considera o total de
familias em condi¢Ges de moradia inadequadas, ou que ndo contam com estrutura basica que
permita a habitacdo dos moradores. Ndo se resume ao numero absoluto de moradias, mas
abrange as condicdes de habitabilidade.

De acordo com os indicadores de habitacdo no Municipio de Recife, foco do presente
estudo, hd um percentual populacional crescente de individuos sem acesso a servigos publicos
basicos como agua encanada, energia elétrica e coleta de lixo; realidade esta também verificada
em outras regides periféricas de todo o pais.

O Plano Diretor de Recife (Lei n? 17.511/2008)° define a possibilidade de
implementacdo de projetos especiais (a exemplo das ZEIS) dreas com potencialidades
paisagisticas, fisico-estruturais, culturais e econdmicas; estabelecendo como objetivos, no art.
194, a promocdo da dinamizacdo econbmica; da inclusdo sécio espacial, através da
requalificacdo de d&reas de urbanizacdo precdria, com prioridade para a melhoria da
acessibilidade, mobilidade, condi¢cGes de moradia e regularizacdo fundidria; o reassentamento
das familias ocupantes das dreas de preservacdo ambiental ou risco; a priorizacdo dos
investimentos em infra-estrutura, principalmente de saneamento e sistema vidrio e de
transporte; e a promocdo da inclusdo sécio espacial da populacdo local, através da intervencdo
fisica nas areas de urbanizacdo precaria.

Entretanto, os indicadores de habitacdo evidenciam falhas na implementacdo de
politicas de regularizacdo fundiaria, expondo problemas de realizacdo do Plano Diretor, das
legislacdes municipais e, em especial, do mandamento constitucional do direito a moradia

como direito social fundamental.

10 “Art. 193. | - margens do Rio Beberibe; Il - margens do Rio Capibaribe; Ill - margens do Rio Tejipid; IV -
Parque dos Manguezais; V - Ilha do Zeca; VI - Parque do Jiquid; VII - Mata do Engenho Uchoa; VIII - Bairro
do Recife; IX - Santo Amaro; X - ZEIS Santo Amaro/Tacaruna/Vila Naval; XI - Santo Antdnio e S3o José; Xl -
Boa Vista; Xl - Cais de Santa Rita, Cais José Estelita e Cabanga; XIV - llha Joana Bezerra; XV - Brasilia
Teimosa; XVI - Iputinga e Parque Caiara; XVII - Parque Apipucos; XVIII - Jardim Botanico do Recife; e, XIX -
areas de influéncia das linhas do metro”.
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A judicializagdo da regularizagcdo fundiaria de comunidades no municipio do

Recife/PE

Mais do que inserir as ocupac¢des em uma situacdo de adequacgdo sob o ponto de vista
das condic¢des de urbanizacdo da cidade, a regularizacdo fundidria promove o acesso ao direito
constitucional a moradia digna, incluindo individuos e equalizando condig¢Bes de vida.

E possivel aproximar as fases da politica pUblica com as discussdes tipicas da
judicializacdo, na medida em que o processo de preenchimento de lacunas por meio do
Judiciario pode ocorrer para materializar as politicas publicas propostas; o que pode vir a exigir
uma reformulacdo do ciclo de politicas publicas a partir da inclusdo de uma politica publica
judicializada. (FURTADO; BARREIRO, 2015).

Na judicializagcdo, a identificagdo do problema ocorre na fase de construcdo da fase
cognitiva do processo, que se materializa pela peticdo inicial, momento em que o juiz tomara
ciéncia acerca do problema.

As fases de formacdao de agenda politica e formulacdo de alternativas, tipicas da
burocracia publica, por ébvio ndo podem ser substituidas pela figura do magistrado, mas pode
ser conduzida por sua representagao funcional no momento em que a sentenca define a forma
com a qual a politica publica serd materializada. A decisdo judicial também impacta a formacdo
da agenda na medida em que prioriza a realizacdo dos direitos.

A tomada de decisdes, quando ha judicializacdo, é transmitida do Poder Judicidrio ao
Poder Executivo por meio de uma decisdo judicial, condenando o Estado a agir de determinada
forma.

Ndo ha uma estrutura complexa de tomada de decisdo assim como na esfera da
burocracia publica, uma vez que ao magistrado, caberd analisar apenas trés elementos: o
direito violado ou sob o risco de violacdo, o bem juridico e seu valor e, finalmente, a proporc¢ao
entre a necessidade do jurisdicionado e a viabilidade financeira do Estado. (FURTADO;
BARREIRO, 2015).

A fase de implementacdo das politicas publicas se relaciona com o processo de
judicializacdo, justamente porque este sd ocorre em razdo de falhas nessa implementacao,
especialmente nos casos em que ha escassez de recursos publicos e imposicio de
racionalizacdo dos gastos pelo Poder Judiciario.

No caso da regularizacdo fundidria, quando o Estado ndo promove o reconhecimento de

ZEIS ou quando determinadas comunidades sdo afetadas pela auséncia da prestacdo de servicos
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publicos mesmo apds o reconhecimento, € necessdria a intervencdo judicial para garantir o
direito de acesso a moradia digna.

Tal intervencdo o que pode modificar o resultado das politicas publicas, conferindo uma
resposta ndo prevista pela administracdo publica (resposta esta que também pode ser util a
uma eventual reformulacdo das politicas implementadas).

O art. 20 da Lei n2 16.113/95 enuncia que “para promover a regularizacdo juridica
fundidria das Zonas Especiais de interesse Social, o Executivo Municipal fica autorizado a
utilizar os instrumentos juridicos necessarios, e, preferencialmente, a Concessdo de Direito
Real de Uso”, prestando assessoria técnico-juridica em ac8es de usucapido plurimas, coletivas
ou individuais, para fins de regularizagdo fundiaria.

A via mais tradicional para materializar o conteldo das politicas publicas de protecdo
ao direito a moradia tem sido a judicializacdo da questdo, por meio de acdes judiciais de
usucapido especial urbano®®.

Em regra, organizacdes ndo governamentais tém conduzido as propostas de
judicializacdo, representando as comunidades nas ac¢Bes de usucapido. Entretanto, ha de se
observar que, se por um lado as ONGs contribuem para a qualificacdo do posicionamento das
comunidades, interferindo na gestdo direta; por outro, podem se posicionar de modo
independente, ndo admitindo articulacdo com os entes publicos. (MIRANDA; MORAES, 2014).

Destaque-se, ainda, que nem sempre as ag¢Bes de usucapido urbano especial sdo
recepcionadas de forma unanime pelos juizes de primeiro grau, uma vez que parte deles pode
entender que o cabimento do instituto por ser aplicado na modalidade de usucapido coletivo;
enguanto outros, podem entender pelo cabimento da modalidade individual. A despeito do
cabimento juridico de ambas as modalidades, muitos moradores ja tiveram o acesso a justica

atingido por decis&es de primeiro grau de jurisdicdo. (REMIGIO; ALBUQUERQUE, 2015).

1“0 usucapido coletivo veio para facilitar a regularizacdo fundidria e garantir o direito de acesso a terra

urbanizada, até mesmo para aqueles que ocupam dareas ndo identificadas, de maneira que a previsdo de
tal modalidade ndo pode ser invocada para restringir direitos. Com efeito, essa modalidade de usucapido
é fundamental para a regularizacdo fundiaria, por meio da aquisicdo do pleno dominio pelos moradores,
dos nucleos de favelas ou de lotes populares sub-fracionados, adquiridos pela populacdo de baixa renda
em areas urbanas, sempre que ndo for impossivel individualizar os lotes ocupados por cada um dos
moradores em area particular”. (REMIGIO; ALBUQUERQUE, 2015).
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CONTROVERSIAS NA REGULARIZACAO FUNDIARIA DAS ZEIS MUSTARDINHA E
MANGUEIRA

O Estatuto das Cidades discrimina, no art. 42-B, V, que os Municipios que pretendam
ampliar o seu perimetro urbano devem elaborar projeto especifico que contenha, entre outras
hipdteses, “a previsdo de dreas para habitacdo de interesse social por meio da demarcacgdo de
zonas especiais de interesse social e de outros instrumentos de politica urbana, quando o uso
habitacional for permitido”.

E necessario refletir sobre as hipdteses decorrentes dessa determinacio: enquanto a
norma oferece a oportunidade para o reconhecimento das ZEIS para a inclusdo social; também
abre a possibilidade da utilizacdo estratégica das ZEIS como mecanismo de ampliacdo do
perimetro urbano.

Além disso, o art. 108 da Lei n2 17.511/2008 determina que os objetivos do
reconhecimento das ZEIS consistem em possibilitar melhores condi¢des de habitabilidade;
promover a regularizacdo urbanistica e juridico-fundiaria, e inibir a especulacdo imobilidria e
comercial sobre os imdveis situados nessas areas.

No contexto do Municipio de Recife, a despeito da declaracdo de determinadas
localidades como ZEIS, ainda hd uma série de espacos ocupados com problemas estruturais,
domicilios particulares ocupados em aglomerados subnormais e falta de acesso a servicos
publicos.

Como exemplo para o presente estudo, ressaltam-se duas ZEIS especificas: a
Comunidade da Mustardinha e a Comunidade da Mangueira, ambas reconhecidas como Zonas
Especiais de Interesse Social pela legislagdo municipal e efetivamente ocupadas ha muitas
décadas.

A Comunidade da Mustardinha estd localizada entre os bairros de Afogados e Bongi,
possui uma area territorial de 63 hectares, populacdo de 12.429 habitantes e aproximadamente
3.669 domicilios.

A Comunidade da Mangueira estd localizada entre os bairros de San Martin e Parque do
Jequid, possui uma area territorial de 31 hectares, populacdo de 8.480 habitantes e
aproximadamente 2.582 domicilios (Recife, 2017, on line). Abaixo, a ilustracdo da demarcacgdo

territorial espacial das unidades, para melhor visualizacdo pelo leitor:
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Imagem 1: Zonas Especiais de Interesse Social no bairro (Zeis): Mustardinha
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Fonte: Delimitagdo territorial ZEIS Mustardinha. Prefeitura da c}dade de Recife (2017, on line)

Imagem 2: Zonas Especiais de Interesse Social no bairro (Zeis): Mangueira
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Fonte: Delimitacdo territorial ZEIS Mangueira. Prefeitura da cidade de Recife (2017, on line)
Cumpre asseverar que as imagens estdo disponibilizadas em sitios de livre acesso ao
publico, e sdo alimentados pela Prefeitura da cidade de Recife, como compromisso aos

principios da Administracdo Publica e obediéncia as determinacdes da Lei de Acesso a

Informacao.
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A despeito do reconhecimento dos referidos espacos como ZEIS pela legislacdo
municipal, o Censo IBGE 2010 (IBGE, 2010, on line) identificou 323 domicilios particulares
ocupados em aglomerados subnormais na ZEIS da Mustardinha, perfazendo quase 10% do total
de domicilios; e 425 domicilios particulares ocupados em aglomerados subnormais na ZEIS da
Mangueira, totalizando quase 18% do total de domicilios, evidenciando a irregularidade da
habitacdo no contexto das ZEIS (excluindo-se da andlise realizada pelo IBGE o niUmero de agbes
de usucapido especial urbano).

O instituto das ZEIS possui fundamental relevancia no desenvolvimento de uma politica
habitacional de inclusdo social, contribuindo para a regularizacdo de d&reas ocupadas, e
destinando a habitacdo ao interesse social.

No Municipio de Recife, o plano municipal de habitacdo que deve ser implementado
pela Prefeitura carece de realizacdo no plano pratico, arrastando-se por gestdes municipais
diferentes sem resolugdes de longo prazo, o que acarreta em maior adensamento populacional
em areas que ndo comportam infraestrutura.

O reconhecimento dos espacos como ZEIS permite o estabelecimento de parametros
urbanisticos especiais que respeitam as peculiaridades das ocupag¢des em cada comunidade,
admitindo a construcdao de acordo com as necessidades desses espacos.

Esse reconhecimento também confere aos moradores relativa estabilidade de
habitacdo, uma vez que impede a especulacdo econdmica por grandes grupos imobilidrios e
uma provavel expulsdo dos membros da comunidade.

Porém, os casos das comunidades aqui destacadas, Mustardinha e Mangueira, ainda
apresentam ordenacdo inadequada do espaco fisico, o que pode gerar conflitos coletivos,
segregacdo social e espacial, uma vez que o Municipio de Recife, por meio de seus gestores
publicos, chegou a conceder titulos de posse nas encostas e morros, causando problemas
habitacionais e criando areas isoladas, com poucos mecanismos de integracdo social e sem
controle efetivo sobre a expansdo urbana, o que acaba por exigir a intervencao da judicializacdo
das politicas publicas voltadas a regularizacao fundiaria.

Assim, verifica-se que a divisdo de dreas em padrdes urbanisticos especificos sem a
adequada integracdo social tende a resultar em um processo de segregacdo, producdo de
conflitos locais e absoluta desatencdo as determinacBes do Plano Diretor, Estatuto das Cidades
e legislacdes municipais, especialmente no que se refere ao respeito quanto a tipicidade e
caracteristicas das areas quando das intervencdes tendentes a urbanizacdo e regularizacdo

fundiaria e adequacdo da propriedade a sua func¢do social.
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CONCLUSAO

A partir do estudo realizado e respondendo ao problema de pesquisa, é possivel
perceber que a organizacdo da politica de zoneamento especial urbano pelo Municipio de
Recife ocorre de maneira inadequada as exigéncias do Estatuto das Cidades e do Plano Diretor
de Recife, uma vez que ndo consegue possibilitar melhores condi¢cdes de habitabilidade,
tampouco promove 0 acesso a servicos de acordo com as necessidades soécio econdmicas
apresentadas, além de evidenciar falhas quanto a ocupagdo em aglomerados subnormais, falta
de mecanismos de consultas regulares as bases e falta de consenso entre as politicas das
secretarias municipais, no que se refere a articulacdo e coordenacdo das agdes.

A regularizacdo fundiaria realizada por meio da implementacdo de Zonas Especiais de
Interesse Social — ZEIS, que ocorreu de forma pioneira no Municipio de Recife, tende a trazer
efeitos positivos para a cidade, especialmente nas esferas urbanistica, ambiental, juridica,
politica e social.

Todavia, trata-se de um conjunto articulado de acdes que impde uma reflexdo sobre o
uso dos espacos urbanos e o cumprimento da funcdo social da propriedade, especialmente no
que diz respeito a integracdo dos individuos a cidade, de maneira organizada e sustentavel,
garantindo uma solucdo coletiva e mediada do problema de moradia nessas localidades.

Nesse sentido, a judicializacdo pode se tornar um relevante mecanismo para que o
zoneamento especial urbano seja feito de maneira adequada, materializando as politicas

publicas de regularizacdo fundiaria e garantindo o direito social de acesso a moradia.
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