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RESUMO

ROMEIRO, Paulo SomlanyiZonas Especiais de Interesse Sociahaterializacdo de um
novo paradigma no tratamento de assentamentosnai®iocupados por populagdo de baixa
renda. S&o Paulo, 2010. 122 f. Dissertacdo de dtlEstr Faculdade de Direito, Pontificia
Universidade Catdlica de Sao Paulo.

Esta pesquisa tem como objetivo demonstrar o pgsdmpenhado pelas zonas
especiais de interesse social (ZEIS) na mater@zale um novo paradigma no tratamento
de assentamentos informais ocupados por populagdbatka renda. Essa mudanca de
paradigma diz respeito a forma de tratamento dessesmtamentos a partir da inauguracao do
novo marco legal urbano brasileiro com a Constilni€ederal de 1988 e sua consolidacéo
com a promulgacéo do Estatuto da Cidade em 200InPio da analise da doutrina nacional,
dos avancos recentes da legislacao federal emiand&direito urbanistico, e da conduta da
administracdo publica, pretendemos demonstrar sgee rudanca de paradigma é decorrente
da possibilidade de inicio de um processo de efgdiv do principio da funcdo social da
propriedade, mas também decorrente da consagragaonosso ordenamento juridico das
diretrizes gerais da politica urbana. Em espedabee estabelecem o direito a cidades
sustentaveis, a gestdo democratica das cidadaslsmrizacao e regularizacdo fundiaria de
areas ocupadas por populacdo de baixa renda. HesamzOes operam transformacdes
profundas no ordenamento juridico brasileiro, naideeem que reconhecem aos moradores
de assentamentos informais ocupados por populagdmida renda um direito subjetivo a
regularizacdo fundiaria. A materializacdo dessetartmanto diferenciado decorre da
possibilidade do estabelecimento de um regime iquricespecial para urbanizacdo e
regularizacdo fundiaria desses assentamentos quacdohecidos como ZEIS pelo Plano
Diretor ou outra lei municipal. Demonstraremos gngicado do novo marco legal, e
especialmente das ZEIS, em uma mudanca na formatilileacdo do instrumento do
zoneamento como instrumento de planejamento urbamalisaremos as consequéncias da
diretriz geral da politica urbana da gestdo denticerada cidade no processo de
implementacéo das ZEIS, na medida em que seu reggpexial determina a adogédo de um
processo democratico e participativo. Demonstraseaiaoda o papel desempenhado pela
ZEIS no equilibrio entre o direito a ordem urbdoé&ste ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, estabelecendo também um regime edpgeien a aplicacdo de normas
ambientais em processos de regularizacdo fundiadefim, esta pesquisa analisa aspectos
do processo de implementacdo das ZEIS pelos mioscifais como sua regulamentacéo,
elaboracao, aprovacao e registro do projeto ddaegacdo fundiaria e seu controle urbano.

Palavras-chave:Funcéo socialAssentamentos, populacdo de baixa renda. Reqgaonz
fundiaria. Politica Habitacional. Gestdo democsati



ABSTRACT

ROMEIRO, Paulo SomlanyiSpecial Zones of Social Interest: materialization foa new
paradigm in the treatment of informal settlements @cupied by low-income peopleSao
Paulo, 2010. 122 f. Master's Thesis - Faculty of LBontificia Universidade Catdlica de Séo
Paulo.

This research aims to demonstrate the role playetthd Special Zones of Social
Interest (ZEIS) in the materialization of a new gmigm on the treatment of informal
settlements occupied by low-income population. Tgasadigm shift regards to how these
settlements are handled since the introductionrakiBan’s new urban legal framework as a
result of the 1988 Constitution and its consolmatwith the promulgation of the Statute of
the City in 2001. Through the analysis of the nalodoctrine, of the recent advances of
federal legislation on urban law and of the condofcpublic administration, we intend to
demonstrate that this paradigm shift is due topibesibility of the beginning of a process to
effect the principle of the social function_pfoperty. It also follows the establishing in our
legal system of the general guidelines for urbalicpoin particular the ones that constitute
the right to sustainable cities, to democratic ngangent of cities and to urbanization and
land regularization of areas occupied by low-incgoopulation. These innovations operate
profound changes in the Brazilian legal systenthag recognize, to the residents of informal
settlements occupied by low-income population, lgestiive right to land regularization. The
materialization of this differential treatment sterfrom the possibility of establishing a
special legal scheme for urbanization and land leegation, when these settlements are
recognized as ZEIS by the Master Plan or other onpali law. We demonstrate the meaning
of the new legal framework, especially of ZEIS airthange in the way of using the zoning
tool as an instrument for urban planning. We aralylze consequences of the general
guideline of the urban policy for the democraticnagement of the city in the process of
implementation of the ZEIS, as its special scheeterdhines the adoption of a democratic
and participatory process. We also demonstratedleeplayed by ZEIS in the equilibrium
between the right to the urbanistic order and tlghtrto an ecologically balanced
environment, establishing a special scheme fomafi@ication of environmental standards in
processes of land regularization. Finally, thigeesh examines aspects of the implementation
process of ZEIS by municipalities, such as its l&inn, preparation, approval and
registration of the land regularization project @sdurban control.

Keywords: Social function. Settlements, low-income populati®egularization. Housing
Policy. Democratic management
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INTRODUCAO

O processo de urbanizacdo brasileiro se caracteefa formacdo de um grande
namero de assentamentos informais, considerandeordi¢cdes politicas, econdmicas,
sociais, e também juridicas em que se deram essesso, que ndo permitiu que grande parte
da populacéo brasileira tivesse acesso ao meroaaalfde terras. “Ao longo das décadas de
crescimento, mas, sobretudo, nas duas ultimas a&cddzenas de milhdes de brasileiros ndo
tiveram acesso ao solo urbano e a mordia, sendanp@ de processos e mecanismos
informais - e ilegais™

Estima-se que, no Brasil, 12 milhdes de domicitiogpados por populacédo de baixa
renda estdo inseridos em assentamentos infornggie gquase 100% das cidades com mais de
500 mil habitantes, 80% das cidades com 100 mil 0@ il habitantes possuem
assentamentos informais

Esse quadro faz com que, ha pelo menos quaseétédas, se iniciasse no Brasil um
processo de enfrentamento da producdo da irredathiurbana, por parte dos municipios na
implementacédo da politica urbana, por meio da implgacdo de programas de urbanizacéo e
regularizacao fundiaria. Resultado desse process®-se se afirmar hoje a existéncia de um
direito subjetivo a regularizacdo fundiaria dos pemtes de assentamentos informais
ocupados por populagdo de baixa renda que estabetacnovo paradigma na forma de
tratamento dos assentamentos informais que sé¢erédigto na producédo da legislacdo urbana
como na conduta da administracéao publica.

Este estudo tem por objetivo demonstrar o pap@&mpsnhado pelas Zonas Especiais
de Interesse Social (ZEIS), instrumento da politickana previsto no art. 4, V, “f” do
Estatuto da Cidade, na materializacdo desse naanligena no tratamento de assentamentos
informais ocupados por populacdo de baixa renda.

O paradigma ao qual se refere este estudo dizitrespdorma de tratamento dos

assentamentos informais, a partir da inauguragamdo marco legal urbano brasileiro com a

'FERNANDES, Edesio. Regularizacdo de Assentamentfrnhais: o grande desafio dos municipios, da
sociedade e dos juristas brasileilos REGULARIZACAO FUNDIARIA SUSTENTAVEL: conceitos e
diretrizes. Raquel Rolnik (org.). Brasilia: Ministédas Cidades, 2007, p. 19.

REGULARIZACAO FUNDIARIA SUSTENTAVEL: conceitos e ditrizes. Raquel Rolnik (org.). Brasilia:
Ministério das Cidades, 2007, p. 7.
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Constituicao Federal de 1988 e sua consolidacdoacpmomulgacao do Estatuto da Cidade,
Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001.

Pretende-se demonstrar que, a partir das inovacéeslas pelo novo marco legal
urbano vigente - que permitem dar concretude awimio da funcdo social da propriedade,
previsto nas Constituicbes brasileiras desde 198¥ eperam transformacdes profundas no
ordenamento juridico, inaugurando um novo paradigmmaratamento dos assentamentos
informais e que as ZEIS tém um papel fundamentahat@rializacdo desse novo paradigma.

Nesse sentido, sera apresentado no primeiro capdedta pesquisa compreensao
acerca da funcao social da propriedade, com oiwbjde determinar como, considerando o
ordenamento juridico vigente, em especial por rdeioima analise detalhada do art. 182, da
Constituicdo Federal, se determina o conteudo nigafusocial da propriedade urbana e quais
0S parametros existentes para essa definicao.

Neste mesmo capitulo € demonstrado, por meio desearta doutrina nacional e dos
avancos recentes da legislacdo federal em matérireito urbanistico, que tal mudanca de
paradigma no tratamento de assentamentos inforéndscorrente da possibilidade de dar
concretude ao principio da funcdo social da prdpde, mas também decorrente da
consagracao em nosso ordenamento juridico dasiziegerais da politica urbana do direito
as cidades sustentaveis, da gestdo democraticziddakes e da urbanizacdo e regularizacéo
fundiaria de areas ocupadas pela populacao de tmiga.

O papel que vem sendo desempenhado pelo instrurdastdEIS, na materializacao
de um novo paradigma no tratamento de assentamammsnais, permite aferir uma
mudanca na propria utilizagdo do instrumento deaorento.

No segundo capitulo, por meio da andlise da dautmgcional, que versa sobre as
ZEIS, assim como os avangos trazidos pela Lei m97%1 de 7 de julho de 2009, que
regulamenta, em nivel nacional, a regularizacaalifuia, pretende-se demonstrar que o
zoneamento, a partir das ZEIS, ndo se restringeestabelecimento de limitacbes
administrativas como o zoneamento funcional tradigi, mas expande os objetivos da sua
utilizacdo, como se observara no decorrer da &nalis

Discorre-se, ainda, no capitulo Il, acerca do §icado das ZEIS na materializacdo de
um novo paradigma no tratamento de assentamerftasnais ocupados por populagcéo de

baixa renda.
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A materializacdo do novo paradigma no tratamentcaskentamentos informais é
possivel, tendo em vista que as ZEIS estabelecemegime juridico especial de urbanizagéo
e regularizacdo fundiaria. Tal regime, no entaném diz respeito apenas a possibilidade do
estabelecimento de normas especiais de urbanizag@®zlamento, uso e ocupacdo do solo e
edilicias, mas orienta o procedimento que deveadetado para a definicdo dessas normas,
uma vez que o estabelecimento desse regime deyategsa diretriz geral da politica urbana
que determina a necessidade de gestdo democraticalatie. Dessa forma, analisa-se no
capitulo Il desta pesquisa, as consequénciascpsatia diretriz geral da politica urbana da
gestdo democrética da cidade, no processo de iraptagéo das ZEIS.

No quarto capitulo, busca-se evidenciar, a pads kcentes avancos existentes no
dialogo entre a legislacédo urbanistica e ambieatalAmbito nacional, estadual e municipal,
que, quando se trata de regularizacdo fundiariardas ocupadas por populacdo de baixa
renda, as ZEIS tém desempenhado, também, um papghrhental no equilibrio entre o
direito a ordem urbanistica e ao meio ambienteogomamente equilibrado, uma vez que abre
possibilidade, a partir do estabelecimento de ugime especial de aplicar essas normas com
razoabilidade, de se estabelecer um didlogo essesealois sistemas.

Por fim, no capitulo V, pretende-se demonstrar@peocesso de implementacéo das
ZEIS deve, necessariamente, ocorrer de forma anlmecer de fato que se trata de regime
especial de urbanizacdo e regularizacdo fundi@ea,forma a estabelecer de maneira
inequivoca uma fronteira entre um processo de aegatbao fundiaria e o processo de
implementacdo de um novo loteamento, consideraeda-fatureza distinta destes dois

processos.
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CAPITULO 1. O DELINEAMENTO DA FUNCAO SOCIAL DA
PROPRIEDADE E AS ZEIS

Para a compreensdo do instrumento das Zonas Hspeealnteresse Social, é
fundamental assimilar as mudancas trazidas ao amtemo juridico brasileiro com a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 e datufs da Cidade, em especial, as
mudancas trazidas pelo capitulo da Politica Urlsen&onstituicdo Federal, consoante seus
arts. 182 e 183, que tém sua possibilidade deagalac consolidada pela promulgagao do
Estatuto da Cidade, especialmente no que diz tesagidiretrizes gerais da politica urbana
expressas em seu art. 2.

Ao tratar da evolu¢cdo do ordenamento juridico bmei em matéria de direito
urbanistico, a partir da promulgacéo da Constituieéderal 1988 e do Estatuto da Cidade,

Edésio Fernandes afirma que:

[...] em dltima analise, toda e qualquer lei urbdcd ou ambiental implica em
materializar o principio fundamental do Direito dnstico e do Direito Ambiental.
Trata-se do principio que ja vinha sendo repetido fodas as Constituicbes
brasileiras desde 1934, sem que tivesse sido odmtemdefinido em termos
conceituais ou devidamente operacionalizado atrdeésriacdo de mecanismos e
instrumentos constitucionais e legais que permilisse garantissem o0 seu
cumprimento. Somente na Constituicdo Federal d8 d9&incipio da funcéo social
da propriedade urbana encontrou uma formula caraeibnsistente, que pode ser
sintetizada: o direito de propriedade imobilidridbana é assegurado desde que
cumprida sua funcdo social, que por sua vez é aqleterminada pela legislacéo
urbanistica, sobretudo no contexto municipal”

A partir da Constituicdo Federal de 1988, foi eslatido um tratamento mais
adequado para que o principio da funcéo sociata@aripdade pudesse ser aplicado por meio
de sua definicdo pelo Plano Diretor. E possivetafi, portanto, em que pese sua previséo
em sede constitucional desde 1934, que o inicinderocesso de efetivacéo do principio da
funcao social da propriedade so foi possivel caaah@nto da Constituicdo Federal de 1988.

Para José Afonso da Silva, ao tratar do conceitgjeto da propriedade urbana:

Com as normas dos arts. 182 e 183, a Constituieder&l fundamenta a doutrina
segundo a qual a propriedade urbana é formada dicammada pelo direito

SFERNANDES, Edésio. Do Cédigo Civil ao Estatuto diala@e: algumas notas sobre a trajetéria do direito
urbanistico no Brasilln: ESTATUTO DA CIDADE COMENTADO. Liana Portilho Mait (org.). Belo
Horizonte: Mandamentos, 2002, p. 35.
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urbanistico a fim de cumprir a sua funcéo socigkefica: realizar as chamadas
funcdes urbanisticas de propiciar habitacdo (majadiondicdes adequadas de
trabalho, recreacdo e circulacdo humana; realgrarsuma, as funcdes sociais da
cidadé.

Na medida enque propriedade urbana é formada e condicionada peldireito
urbanistico, a fim de cumprir a sua funcdo social specifica,é possivel afirmar que a
legislacdo urbanistica conforma o direito de pexade urbana por meio da definicdo do
conteudo de sua funcéo social.

A compresséo de como se processa 0 delineamerdongiarimento da fungéo social
da propriedade urbana € fundamental para a congdeeto instrumento das ZEIS e seu
significado na mudanca de paradigma, no tratamgmt@ssentamentos informais, justamente
pelo papel desempenhado por tal instrumento naigé&é do contetdo da funcéo social da
propriedade urbana e, portanto, no condicionamedat@ropriedade urbana a sua funcao
social, como pode-se observar ao longo desta analis

Discorre-se adiante, a partir de uma analise dedalldo art. 82, CF, sobre a funcéo
social da propriedade urbana e seu delineamenaotia g0 novo marco juridico-urbanistico

brasileiro, inaugurado pela Constituicdo Federesolidado pelo Estatuto da Cidade.

1.1 Funcao social da propriedade urbana

A efetiva aplicacdo do principio da funcdo social propriedade urbana é de
fundamental importancia

A funcdo social da propriedade € um dos princigifermadores do direito
urbanistico e, segundo Silvio Luis Ferreira da Ro¢pode ser concebida como um poder-
dever ou um dever-poder do proprietario de exescsru direito de propriedade sobre o bem
em conformidade com o fim ou interesse colefivo”

Rocha ainda afirma que:

“SILVA, José Afonso daDireito urbanistico brasileiro5. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2008, p. 77
®ROCHA, Silvio Luis Ferreira d&uncéo social da propriedade publicg&o Paulo: Malheiros, 2005, p. 71.
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[...] como principio normativo o principio da fumg&ocial afeta o mecanismo de
atribuicdo do direito de propriedade e o regimexircicio. A atribuicdo do direito
de propriedade ndo se efetua de modo incondicignadms submetida ao
cumprimento, por parte do proprietario, da oriefitagocial que contém. A funcao
social implica que se reconheca ao direito de pdpde a auséncia de
determinadas faculdades, o exercicio condicionadoutras e o dever de exercitar
algumas liviemente ou de acordo com determinad@sios’.

Fazendo referéncia a Pedro Escribano Collado, Rafima que “a funcéo social
oferece um critério de interpretacao valido padasoas normas, gerais e especiais que fazem
referéncia ao direito de propriedade em seus vaspsctos e momentds”

Esse critério de interpretacdo orienta, inclusov@rocesso de formulagcéo da politica
urbana municipal, do planejamento urbano municgpglortanto, de demarcacao das ZEIS.
Essa é a razdo da importancia da compreensdo dweatebnto da funcdo social da
propriedade urbana para o objeto desta pesquisa.

Para Luis Manuel Fonseca Pires, no contexto daardento juridico em vigor,

[...] a propriedade deve ser concebida como umitdiibjetivo, mas também
acrescida do dever de atender a funcdo social.cBnmgpreensdo desta expressdo
reclama, por seu turno, entender, antes, que fuégdmnceito que se contrapde a
idéia de autonomia da vontade, pois a funcdo séaiaknfeixamento de potestades
a serem exercidas ndo em interesse préprio, mas rpafizar um interesse de
terceiro. De tal modo, ao assegurar a inteleccafunigfio social da propriedade a
Constituicdo Federal prescreveu uma dimensdo pibic um direito que
historicamente consagrava-se com aspectos exatsiva privadds

Para a juiza federal Regina Helena Costa, fazeetkréncia ao autor espanhol

Antonio Carceller Fernadez:

[...] o principio da funcdo social da propriedadee, para a “Ley del suelo” é o
encargo mais delicado e dificil que tem de enfreatardenacao urbanistica, vez
que, se a propriedade é reconhecida e amparad@pdtr Publico, também deve
harmonizar-se o exercicio de suas faculdades camesssses da coletividatie

®ROCHA, Silvio Luis Ferreira da&uncéo social da propriedade publica&o Paulo: Malheiros, 2005, p. 72.

"Idem, ibidem, p. 72-73.

8PIRES, Luis Manuel Fonseca. A propriedade privatisdeea de protecdo ambiental: limitagbes ou réstsic
administrativasin: INTERVENCOES DO ESTADO. Luis Manuel Fonseca PieeMauricio Zockun. S&o
Paulo: Editora Quatrtier Latin do Brasil, 2008, g. 3

°COSTA, Regina Helena. Principios de direito urbiodsna Constituicdo de 198B1. TEMAS DE DIREITO
URBANISTICO 2. Adilson Abreu Dallari e Lucia Val ffieiredo. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,

1991, p. 118.
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Assim, considerando as fun¢des normativa e intefiva do principio da funcao
social da propriedad® é preciso delinear para a propriedade urbanampgmento de sua
funcao social. Nesse sentido, € necessario, paaaeahcompreensao do alcance do principio
da funcéo social da propriedade urbana no direlt@nistico, perceber o significado do art.
182, § 2° CF, que atribui a0 municipio, por mem mlano diretor, definir quando a

propriedade urbana cumpre sua fungéo social.

1.2 O Cumprimento da funcao social da propriedadenbana

Conforme mencionado, o planejamento urbano e, iorta demarcagéao das ZEIS se
orienta pelo principio da fungéo social da promt Assim, para se compreender o papel
das ZEIS na materializacdo de um novo paradigmatraamento de assentamentos
informais, € fundamental entender quais as baliges definem o cumprimento da funcéo
social da propriedade urbana.

Para compreender a exata medida da funcdo socighrajariedade urbana no
ordenamento juridico brasileiro, necesséria seifiaa analise retida do art. 182, CF, disposto
no capitulo da Politica Urbana da Constituicdo Fed@resente no Titulo VII da Ordem
Econbmica e Financeira.

A propriedade urbana cumpre sua funcdo social queasténde as exigéncias
fundamentais de ordenacéo da cidade expressasmo giretor (art. 182, § 2°, CF). O plano
diretor € o instrumento basico da politica de desleimento e de expanséo urbana (art. 182,
8§ 1°, CF). A politica de desenvolvimento urbancecetada pelo Poder Publico municipal,
conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem guetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das funcdes sociais da cidade e garantir o bemasteus habitantes (art. 182put CF).

A leitura integral do art. 182, CF, incluindo sewd§ do qual tratar-se-a a seguir,
esclarece de forma inequivoca o significado do cumgnto da fung&o social da propriedade
urbana e seu delineamento no ordenamento juridasldiro.

O § 2° do art. 182 estabelece que é o plano diretomunicipal, que determina
quando a propriedade urbana cumpre sua funcad.désiabelece, ainda, que o plano diretor

€ o instrumento basico da politica de desenvolvimerbano.

YROCHA, Silvio Luis Ferreira d&uncéo social da propriedade publicgdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 72-73.
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No entanto, a execugdo da politica urbana e, gortanpropria elaboragdo do plano
diretor tem parametros e objetivos definidos pe@ppo caputdo art. 182, uma vez que este
estabelece que a politica urbana deverd ser execuyiala municipalidade, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tendo como objetirdenar o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estseuke habitantes.

Nesse sentido, ao remeter ao plano diretor a gabrda funcao social da propriedade
urbana, o ordenamento juridico o faz ja estabetirevbjetivos e parametros para o
cumprimento da fungcé&o social da propriedade urb@saparametros sdo definidos pelas
diretrizes gerais da politica urbana previstasajutdo art. 182, CF, e, de fato, estabelecidas
no art. 2 do Estatuto da Cidade, Lei n°® 10.257#d& regulamentou o capitulo da politica
urbana da Constituicdo Federal estabelecendo, entras providéncias, as tais diretrizes
fixadas em lei.

Os objetivos do plano diretor, como instrumento idmAsda politica de
desenvolvimento urbano, ao determinar quando aripdgule urbana cumpre sua fungao
social, deverdo ter necessariamente ligacdo cowbjesivos da politica urbana, conforme
demanda ccaputdo art.182, CF: ordenar o pleno desenvolvimentofdasdes sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

Assim, resta evidente que a funcdo social da prdade devera ser delineada pelo
plano diretor de acordo com as diretrizes geraipaléica urbana expressa no art. 2 do
Estatuto da Cidade e com 0s objetivos express@sgpolitica urbana ncaputdo art. 182,
CF.

Quanto ao § 4° do art. 182, CF, este estabelecestmamentos de indug¢ao do uso do
solo urbano para fins de cumprimento da fungc@abdei propriedade, é preciso compreender
que tal instrumento tem como objetivo criar condg;para o enfrentamento de um aspecto do
descumprimento da funcdo social da propriedadenarbgue € a sua retencdo especulativa
que gere sua subutilizagdo ou nao utilizacéo.

Tal instrumento, apesar de fundamental para o mafrento desse grave problema
das cidades brasileiras, ndo esgota, de forma algemconteldo das possibilidades de
exigéncia do cumprimento da fungéo social da pedje, desse, representando apenas um
aspecto. No mesmo sentido, afirma Fernando DiasekéEnde Almeida que, “uma leitura
combinada do citado 8§ 2° com o 8§ 4° do mesmo &2tda Constituicdo permite que se infira

ao menos um aspecto material da concepc¢édo do toamsti acerca da funcdo social da
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propriedade urbana: o solo urbano ndo cumpre sui@dusocial se n&o utilizado, subutilizado
ou nao edificado™

No entanto, pela leitura integral do art. 182, acéo social da propriedade urbana,
apesar da precisdo e importancia do 8 4° do &2, CF, no que diz respeito ao
enfrentamento da retencao especulativa de imébehnor, ndo pode ter sua aplicacao restrita
a interpretacdo sobre utilizacdo ou néo utilizagéodeterminado imével. A definicdo do
cumprimento da funcdo social da propriedade passapa andlise das funcdes sociais da
cidade, pelas diretrizes gerais do Estatuto dad@igapelas regras contidas para cada area da

cidade no plano diretor.

1.3 Funcao social da cidade e bem-estar de seus iteiites

O art. 182caput estabelece os objetivos da politica urbana examutada pelo Poder
Pdblico municipal, conforme diretrizes gerais fiazadem lei. Como ja comentado, 0s
objetivos da politica urbana devem ordenar o pkigsenvolvimento das funcbes sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

Uma vez que o plano diretor € o instrumento bad&politica de desenvolvimento e
de expansao urbana, tendo por objetivo ordenagrmpdesenvolvimento das fungdes sociais
da cidade, além de garantir o bem-estar de seltsuhi@s, e a propriedade cumpre sua fungéo
social quando atende as exigéncias expressas pmamdiretor resta evidente que a fungéo
social da propriedade urbana esta intrinsecametaeionada com o desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade.

No mesmo sentido, Daniela Campos Liborio Di Sarfiona ao discorrer sobre a

funcao social da cidade que:

Entendemos esta expressdo consagrada no Textdt@gosgl, no art. 182, como a
sintese suprema do Direito Urbanistico. Ela resuanéinalidade udltima das
atividades urbanisticas, quer sejam publicas, gem privadas. Traduz, em sua
esséncia, a vocagado do coletivo sobre o particdéarespaldo e sustenta o principio

UALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Dos instrumemtespolitica urbana: do parcelamento, edificacéo e
utilizacdo compulsériosin: ESTATUTO DA CIDADE: Lei 10.257, de 10.07.2001:nsentarios. Odete
Medauar, Fernando Dias Menezes de Almeida (COORD&d. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2004, p. 61.
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da funcao social da propriedade; por isso que, quasa propriedade, a cidade deve
existir e servir a seus habitarifes

No ordenamento juridico brasileiro, as funcbesasdia cidade estdo expressas no
art. 2, inciso |, do Estatuto da Cidade, que comsadlireito a cidade sustentavel. Este inciso
estabelece que o direito as cidades sustentavees sk entendido como direito a terra
urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, adasfratura urbana, ao transporte e aos
servi¢os publicos, ao trabalho e ao lazer, paresentes e futuras geracfes. Nesse sentido,
as funcbes sociais da cidade se conectam com areensdo do direito as cidades
sustentaveis, uma vez que as funcdes que a cidagedésempenhar sdo fundamentalmente
para garantir o exercicio do direito a cidade suate!.

E fundamental, no entanto, a compreensio de quéadecs6é desenvolve as suas
funcdes sociais na medida em que é também denuagraimo pode ser observado adiante
neste estudo, considerando a gestdo democraticidatie ser outra entre as diretrizes gerais
da politica urbana expressa no Estatuto da Cidade.

No mesmo sentido se manifestou Nelson Saule J{paca, quem:

As funcdes sociais da cidade, como interessesadifagvem compreender 0 acesso,
de todos que vivem na cidade, a moradia, aos emeip@s e servicos urbanos, ao
transporte publico, ao saneamento basico, a saddeacao, cultura, esporte, lazer,
enfim, aos direitos urbanos que séo inerentesridigies de vida na cidade

Assim, a funcéo social da propriedade urbana, wemajue tem relacéo intrinseca com
as funcbes sociais da cidade, apenas se cumprestiser ecompativel com o pleno
desenvolvimento das fungbes sociais da cidade rgarpo, se de fato garantir a todos o
exercicio pleno do direito a cidade sustentavel.

Neste contexto, vale ressaltar o papel das ZEISedenhecer que a populagao
moradora de determinada area da cidade ndo tencdesdle exercer plenamente seu direito

a cidade sustentavel.

12p) SARNO, Daniela Campos Libdri&lementos de direito urbanisticBarueri: Manole, 2004, p. 47.
3SAULE JUNIOR, NelsonA protecdo juridica da moradia nos assentamentosgirlares. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris Editor, 2004, p. 221-222.



19

1.4 Estatuto da Cidade e as diretrizes gerais da Ifkica urbana

O Estatuto da Cidade regulamenta os arts. 182 edRB3que estabelece as diretrizes
gerais previstas na Carta Magna brasileira no paf@aginico do art. 1, define a natureza e
objetivos do diploma legal por meio da definicAoKkiatuto da Cidade como uma lei que
estabelece normas de ordem publica e interessal spe regulam o uso da propriedade
urbana em prol do bem coletivo, da seguranca eedo-dstar dos cidaddos, bem como do
equilibrio ambiental.

Este dispositivo sintetiza a forma como deve sédizatla a propriedade urbana,
considerando a necessidade de efetivacdo do pand#pfuncdo social da propriedade. A
propriedade urbana deve ser utilizada, consoanteoasas de ordem publica e interesse
social, em prol do bem coletivo, da seguranca éeatn-estar dos cidadédos, bem como do
equilibrio ambiental. As normas de ordem publicanteresse social serdo elaboradas no
processo de formulacdo da politica urbana, por meiplanejamento urbano expresso pelo
Plano Diretor.

Para compreensao da importancia do Estatuto dal€iéade suas diretrizes gerais, €
preciso compreender as possibilidades de contai@arte do Poder Publico dos processos

de desenvolvimento urbano antes de sua promulg8eg@ondo Edésio Fernandes:

[...] antes da ConstituicAo Federal de 1988, agdaio processo de urbanizacdo, o
Poder Publico, em todas as esferas governametiméis, poucas condic¢des juridico-
politicas de controlar os processos gerais dea@gacao e parcelamento do solo
urbano, fosse pela imposicdo de restricbes aogadirde propriedade, ou, menos
ainda, no sentido de materializar a nocdo da fungdcial da propriedade,

introduzida pela Constituicdo Federal de 1934. E&sgando a ideologia

individualista do Codigo Civil, todas as Constifiss anteriores a de 1988
estabeleceram que somente a legislacao federakripodular as relacdes de
propriedade, pois essas teriam uma natureza oivitdo urbana ou social. Na falta
de uma lei federal, a intervencdo do Poder Publogcontrole do processo de
desenvolvimento urbano, sempre acarretou contriagéigidicas’.

“FERNANDES, Edeésio. Perspectivas para a renovacéiqpdiiticas de legalizacdo de favelas no Brasil.
REGULARIZACAO FUNDIARIA SUSTENTAVEL: conceitos e dbtrizes. Raquel Rolnik (org.). Brasilia:
Ministério das Cidades, 2007, p. 39.
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Segundo Odete Medauar,

Hoje, a Constituicdo brasileira trata de modo eiplie amplo da questdo urbana, o
gue é algo de grande significacdo para a vidaicaless cidades. E o Estatuto da
Cidade veio explicitar o delineamento trazido pelexto constitucional,
representando um avanco, seja no aspecto do prnolémamento juridico do Pais,
seja no tocante as possibilidades que ofereceapaelhoria da convivéncia urbana.
[...] O Estatuto da Cidade fornece, entdo, os pem@®m aos Executivos e
Legislativos municipais na elaboracéo de suaglgisnos urbanisticts

O principal parametro para o delineamento da furgdgal da propriedade € a
possibilidade de exercicio por todos os habitamkesidade do direito a cidades sustentaveis e
a gestdo democratica das cidades.

No que tange as diretrizes gerais da politica @pbexpressas no art. 2 do Estatuto da
Cidade, nem todas dizem respeito especificamenterdss de uso da propriedade ou sao
uma orientacdo para delineamento e cumprimentaudefugigdo social; entre as diretrizes
gerais ha aquelas que tratam exclusivamente deiziée para a gestdao urbana como, por
exemplo, o art. 2, lll, que trata da necessidadeoperacdo entre 0sS governos, a iniciativa
privada e os demais setores da sociedade no poodesarbanizacdo, em atendimento ao
interesse social.

Entre as diretrizes gerais que tratam especifictanéa uso da propriedade urbana
que orientam a compreender o cumprimento de sugEdusocial tem-se, além do direito as
cidades sustentaveis (inciso 1), as previstasmmsas VI, Xll e XIV.

O inciso VI do art. 2 do Estatuto da Cidade estatsetomo diretriz geral da politica
urbana, a ordenacéo e controle do uso do solorgdeafa evitar: a utilizacao inadequada dos
imoOveis urbanos; a proximidade de usos incompatieeiinconvenientes; o parcelamento do
solo, a edificacdo ou 0 uso excessivos ou inadeguach relacdo a infra-estrutura urbana; a
instalacdo de empreendimentos ou atividades qusapo&incionar como poélos geradores de
trafego, sem a previsdo da infra-estrutura cormedguate; a retencao especulativa de imével
urbano, que resulte na sua subutilizacdo ou nd@agfio; a deterioracdo das areas
urbanizadas; a polui¢do e a degradacdo ambiental.

Importante mencionar que a ordenacao do uso do delque trata tal inciso, se da

por meio do plano diretor, instrumento béasico détipa de desenvolvimento urbano e

15MEDAU}AR, Odete, A forca vinculante das diretrizes golitica urbanaln: TEMAS DE DIREITO
URBANISTICO 4. Daniel Roberto Fink (org.) Sdo Paulmprensa Oficial do Estado: Ministério Publico do
Estado de Sao Paulo, 2005, p. 23.
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definidor do cumprimento da funcdo social da pexgtede urbana. Nesse sentido, uma vez
gue o plano diretor deve estar de acordo com asridas gerais fixadas em lei, ndo resta
qualquer duvida de que a funcdo social da propledabana e seu cumprimento devem
observancia as diretrizes gerais fixadas em le Bstatuto da Cidade.

O inciso Xll traz, novamente, 0 componente amblerdeno uma diretriz da politica
urbana ao estabelecer como uma de suas diretrigess ga protecdo, preservacdo e
recuperacdo do meio ambiente natural e construddopatrimoénio cultural, histoérico,
artistico, paisagistico e arqueoldgico. Ou sejgraecdo do meio ambiente natural e
construido, patriménio cultural, historico, ar@sti paisagistico e arqueolégico sédo de
observancia fundamental do plano diretor para oteccdo do cumprimento da funcéo
social da propriedade.

Por fim, com relacéo as diretrizes gerais que tarara definicAo do cumprimento da
funcdo social da propriedade, no que diz respeitonatrumento das ZEIS, destaca-se a
diretriz da politica urbana expressa no inciso X\, art. 2, do Estatuto da Cidade, que
estabelece a regularizacdo fundiaria e urbanizdedeas ocupadas por populacdo de baixa
renda, mediante o estabelecimento de normas espdeiairbanizacdo, uso e ocupacao do
solo e edificacdo, consideradas a situagdo socifGeuca da populacdo e as normas
ambientais como diretriz geral da politica urbaAasim, a propriedade ocupada por
populacdo de baixa renda, que ndo tenha passad@rpoesso de regularizagdo ou
urbanizacao, ndo cumpre sua funcao social.

Considerando a urbanizagdo e a regularizacdo fuadde &reas ocupadas por
populacdo de baixa renda ser uma das diretrizéssgat politica urbana e a forga vinculante
das diretrizes gerais, é evidente a necessidads tgislacdes urbanas serem elaboradas no
sentido da realizacéo de processos de regularifagéiria de assentamentos informais.

Assim, o fato de o plano diretor dever ser elabmrdd forma a possibilitar o
cumprimento das diretrizes gerais fixadas em lem tuma importancia muito grande
relacionada a aplicacdo das ZEIS, uma vez quejdmyasdo-se a diretriz expressa no art. 2.
De acordo com o inciso X1V, desse mesmo artigegelacdo municipal deve ser elaborada
de forma a levar os assentamentos informais aegudarizacao.

As diretrizes gerais fixadas pelo art. 2 do Estatla Cidade, portanto, servem de

parametro para a definicdo do conteudo da funcéialsda propriedade e da cidade e tem
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relacdo direta com as ZEIS, na medida em que @hie estd prevista a urbanizacdo e
regularizacao fundiaria de assentamentos inforroaigpados por populagéo de baixa renda.

A consagracao do direito a cidade e da gestao déticacda cidade e a possibilidade
de dar concretude ao principio que determina o damepto da func&o social da propriedade,
condicdo trazida pela possibilidade de determinai@seu conteudo por meio do plano
diretor, opera transformacdes profundas no ordenaneridico-urbanistico brasileiro, o que
também traz modificacdes na utilizagdo de instruogeja utilizados ha algum tempo como
zoneamento, na disciplina do parcelamento, do udia eocupacdo do solo, conforme
observado ao longo desta analise.

A consagracao e efetivacado dessas diretrizes essibgmlade de determinacdo do
conteudo da funcdo social da propriedade como @divafdo desse principio, sdo
consequéncia da necessidade de repensar o prodessdanizacdo brasileiro em que,

consoante preleciona Fernandes:

[...] mercados de terras especulativos, sistemadisicps clientelistas e regimes
juridicos elitistas ndo tém oferecido condi¢cdescgrites, adequadas e acessiveis a
terra urbana e moradia para grupos sociais maisepplassim provocando a
ocupagao irregular e inadequada do meio ambiehtnd?.

E fundamental, portanto, para compreender o siguih do capitulo da politica
urbana na Constituicdo Federal de 1988 e da praté@tgdo Estatuto da Cidade, entender
que estes dois diplomas legais reconhecem queraadale planejar e gerir o espago urbano
desenvolvidas no Brasil deviam também sofrer muagnconsiderando, inclusive, que a
situacdo das cidades brasileiras, apdés o acelgnabesso de urbanizagdo das décadas de
1970 e 1980 do século XX, era de total exclusdegeegiacio socio-territorial, com apenas
uma parcela da populacdo vivendo em condi¢cOes slignas demais restantes vivendo em
condicgdes precérias de habitabilidade e acessseagigos urbanos.

Nesse sentido, afirma Edésio Fernandes que:

O Estatuto da Cidade reconheceu a crise generald®adnoradia e a proliferacdo de
formas de ilegalidade urbana, quanto aos proceksasesso ao solo e & moradia —
produzidas como tenho argumentado, pela combinagée a falta de politicas

habitacionais adequadas e a auséncia de opcOersigefs e acessiveis oferecidas

'®FERNANDES, Edesio. Regularizacdo de Assentamentfignhais: o grande desafio dos municipios, da
sociedade e dos juristas brasileilos REGULARIZACAO FUNDIARIA SUSTENTAVEL: conceitos e
diretrizes. Raquel Rolnik (org.). Brasilia: Ministédas Cidades, 2007, p. 20.
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pelo mercado imobiliario — sdo, ao mesmo tempajltados e causas de varios
problemas urbanos enfrentados pelos municipios
N&o se pode esquecer que, em que pese sua importaomo ferramenta para
construcdo de cidades mais justas, democraticasstensaveis e das possibilidades legais
introduzidas por este texto legal, a aplicacdo glénm Estatuto da Cidade esta longe de ser
uma realidade consolidada em todo territério nadienndo pode ser reconhecida como a
solugéo para todos os problemas urbanos enfrentdelsndo ser considerado o contexto em
que é aplicado.

Erminia Maricato ilustra bem essa dificuldade fonar que:

Aplicar o Estatuto da Cidade em tal contexto, caltnente excludente,
tradicionalmente conservador, ndo € tarefa simplgmcialmente porque nessas
sociedades chamadas de emergentes, ndo desenspkidadesenvolvimento ou
periféricas, o poder politico e social vem assariagropriedade patrimontal

Sobre o Estatuto da Cidade, afirma Maricato que:

[...] embora fundamental, ndo é suficiente paralves problemas estruturais de
uma sociedade historicamente desigual na qual reftadi, como por exemplo o
direito a cidade ou a moradia legal, ndo sdo asadgs para a maioria da
populacdo. Parte das grandes cidades brasileinrasatenaioria de sua populagéo
morando informalmente sem observacdo de qualgueul@lano urbanistico, sem
concurso de arquitetos e engenheiros para constdeg&eus bairros ou casas, sem
financiamento para as obras que compdem uma ggganfgoducdo doméstica de
espaco urbano que evidentemente resulta prétario

Seré& observada, no capitulo seguinte, a relac@® fmcdo social da propriedade e as
diretrizes gerais do Estatuto da Cidade com o Phinetor e o zoneamento, objeto deste
estudo, considerando a necessidade de compreemgdgirdmento das ZEIS que, como pode
ser observado de forma mais detalhada adiante aterializa na forma de um zoneamento

especifico determinado pelo Plano Diretor ou olgirenunicipal.

YFERNANDES, Edésio. Perspectivas para a renovacécditicas de legalizacdo de favelas no Brasil.
REGULARIZACAO FUNDIARIA SUSTENTAVEL: conceitos e ditrizes. Raquel Rolnik (org.). Brasilia:
Ministério das Cidades, 2007, p. 55.

¥)MARICATO, Erminia. Estatuto da Cidade Periférita.O ESTATUTO DA CIDADE: comentado = The City
Statute of Brazil: a commentary. Celso Santos Qaoyainaclaudia Rossbach (Orgs.). Sao Paulo: Minist
das Cidades: Alianca das Cidades, 2010, p. 2

I dem, ibidem, p. 1.
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CAPiTULQ 2. PLANO DIRETOR, PARCELAMENTO, USO E
OCUPACAO DO SOLO

Conforme comando constitucional ja mencionado,opndade urbana cumpre sua
funcao social quando atende as exigéncias de ay@lerka cidade, expressas no plano diretor.
Para compreender, portanto, o delineamento da dusod@ial da propriedade urbana no
ordenamento juridico brasileiro é fundamental serugar sobre o conteddo expresso nos
planos diretos municipais ap0s a edicdo do EstattGidade, j& informados pelas diretrizes
gerais da politica urbana.

Sendo o plano diretor o instrumento basico daipalile desenvolvimento urbano é
fundamental que ele abarque 0s aspectos necesg@ias o cumprimento do papel
constitucional do municipio de executor da politidaana.

Ha uma clara mudanca no processo de elaborac&met@ido dos planos diretores
apos a Constituicdo Federal e o Estatuto da Cideolesiderando sua centralidade no
processo de planejamento urbano e a necessidadaalsmudanca no modo de formulacéo e
execucao dessa politica, como ja observado antezide.

Conforme serd possivel verificar no decorrer destgitulo, sdo trés os aspectos
fundamentais dos quais o plano diretor ndo podeadeale tratar, considerando ser ele o
instrumento basico da politica de desenvolvimenbano e o papel do municipio de executor
da politica urbana e as competéncias municipaia pamto: investimentos prioritarios,
ordenamento territorial e gestdo democratica dadeid

O planejamento do desenvolvimento das cidadesléoado a categoria de diretriz
geral da politica urbana. O art. 2, IV, do EstatidcCidade estabelece como diretriz geral da
politica urbana o planejamento do desenvolvimeat® aidades, da distribuicdo espacial da
populacdo e das atividades econdémicas do munieigmterritorio sob sua area de influéncia,
de modo a evitar e corrigir as distor¢oes do cneseto urbano e seus efeitos negativos sobre
0 meio ambiente.

Vale lembrar que o planejamento urbano no Brasilnéulante tanto para o setor
publico como privado, diferentemente dos demaisngpanentos estabelecidos pela
Constituicdo Federal que apenas vinculam o setoligoy conforme é possivel verificar nos
ensinamentos de Carlos Ari Sundfeld para quem:
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E fundamental observar que relativamente aos plarb@isticos municipais ndo se
aplica a previsédo do art.174 da Constituicdo Fédszgundo o qual o planejamento

€ meramente “indicativo para o setor privado”. @npl diretor é “totalmente
determinante” para os proprietarios privados, qeteasdo obrigados a ajustar seus
comportamentos, como diz expressamente o art.8.22,(“A propriedade urbana
cumpre sua funcdo social quando atende as exigéfwsidamentais de ordenacao
da cidade expressas no plano diret6t”).

A necessidade de abarcar os investimentos priostéelacionados a politica urbana
no plano diretor decorre da necessaria articulaimrcamento municipal com o plano
diretor por forca do disposto no art. 40, 8§ 1°Fdtatuto da Cidade, que caracteriza o plano
diretor como parte integrante do processo de @ameto municipal, devendo o plano
plurianual, as diretrizes orcamentérias e o orcémnanual incorporar as diretrizes e as
prioridades nele contidas.

O art. 40, § 1°, determina, considerando a nedassdiculacdo do plano diretor com
as leis que compdem o orcamento municipal, a nieleeis do plano diretor estabelecer
diretrizes e prioridades para o investimento no tqmge a execucdo da politica da politica
urbana pelo municipio.

Também faz parte do contetdo dos planos diretaressgm sendo elaborados apés a
promulgacédo do Estatuto da Cidade o sistema muahicip acompanhamento e controle,
previsto como um dos contetdos minimios do planetati pelo art. 42, 1ll, do Estatuto da
Cidade. Uma vez que é tratado como conteudo mingste deve necessariamente ser
instituido pelo plano diretor, e deve considerarirstrumentos previstos no capitulo da
Gestdao Democrética da Cidade, a saber: orgaosiadtesgde politica urbana, nos niveis
nacional, estadual e municipal; debates, audiéreiesnsultas publicas; conferéncias sobre
assuntos de interesse urbano, nos niveis nacestaljual e municipal; iniciativa popular de
projeto de lei e de planos, programas e projetatedenvolvimento urbano.

Importante esclarecer que esses instrumentos des&narticulados em um sistema
municipal de maneira a possibilitar um processo mpeente de planejamento,

implementacdo, monitoramento e avaliagdo da palteécritorial de maneira democrética e

“SUNDFELD. Carlos Ari. O Estatuto da Cidade e sumstrizes geraisin: ESTATUTO DA CIDADE:
comentarios a Lei Federal 10.257/20010. Adilsonedballari e Sérgio Ferraz (orgs.). Sdo Paulo: Kiadis.
2002, p. 50.
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participativa no contexto de um sistema municigabthnejamento e gestdo democratica da
cidade, o qual pode ser observado com mais detathesitro capitulo.

Com relacdo a necessidade de o ordenamento teiriser tratado em planos
diretores, verifica-se haver tanto comando expressBstatuto que determina a abrangéncia
de seu conteudo, como também que ele decorre damsdtiae integrada das diretrizes gerais
da politica urbana e das competéncias municipg@iesgas na Constituicao Federal.

O planejamento urbano recebe um contorno especidicsiderando o art. 182, CF, e
o art. 2 do Estatuto da Cidade, uma vez que ele, decessariamente, acontecer por meio do
plano diretor municipal, de forma a estabelecemdaaa cidade e a propriedade urbana
atendem sua funcdo social, além de dever evitaoregic as distor¢cbes do crescimento
urbano e seus efeitos negativos sobre o meio atebiptanejamento o crescimento e a
distribuicdo espacial da populacédo e das atividadeadmicas no territério municipal, além
da necessidade de observancia dos outras diretyezass previstas no art. 2 do Estatuto da
Cidade.

As necessidades de determinar quando a cidadeapaeplade urbana cumprem sua
funcao social e de planejar a distribuicdo espalsgbopulacéo e das atividades econbmicas,
por si sO, ja explicitam a necessidade do planetatiy instrumento basico da politica de
desenvolvimento urbano, tratar dos aspectos fisicderiais do municipio, estabelecendo,
inclusive, uma estratégia de desenvolvimento terait para area do territério municipal.

A necessidade de corrigir as distorcdes com relagiarescimento urbano tem
relacdo direta com a instituicdo de ZEIS, na medidaque a regularizacdo fundiaria, como
veremos, € acdo essencialmente curativa.

Conforme afirma Diogo de Figueiredo Moreira Neto:

[...] o direito urbanistico de competéneieclusivados Municipios (art. 30, Il e VIII)
destina-se a realizacdo de fungdes sociais esgaecifa propriedade imével urbana,
estreitamente relacionadas a sua expressdo eca@bOmiediante institutos de
intervencdo na propriedade que atingem enquarto égbndémico, tendo em vista
as finalidades do plano diretor (art. 182, §2°)

A partir dos ensinamentos de Diogo de FigueiredoelMia Neto, € possivel afirmar

que o contetdo do plano diretor se orienta, tamip&ta, competéncia municipal em matéria

“IMOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito urbaitdste limitacdes administrativas urbanistidaevista
de Informacao LegislatiyeBrasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Esli€éenicas, v. 27, n. 107, p 101-
110, jul./set. 1990, p. 107.
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de direito urbanistico expressa no art. 30, VIIE, Que estabelece ser o municipio
competente para promover, no que couber, adequetknamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamentcedpacao do solo urbano.

No caso do processo de elaboragdo da lei do plaetord no que diz respeito ao
cumprimento do papel constitucional do municipioad®rdo com o art. 30, VIII, CF, é
necessario se ater a competéncia para o ordenateeriarial, mediante o planejamento do
parcelamento, uso e ocupagéo do solo urbano. @ plmetor, portanto, como instrumento
basico da politica de desenvolvimento urbano, sacesnente, devera apresentar normas que
determinem o ordenamento territorial mediante ongjlemento do parcelamento uso e
ocupacao do solo.

O ordenamento territorial mediante o planejamemigarcelamento uso e ocupacéo
do solo é um dos instrumentos principais o0 zonetme® instrumento das ZEIS,
propriamente dito, € um instrumento que tem, emiteas finalidades, realizar o planejamento
do parcelamento, uso e ocupacédo do solo, mediamdemamento territorial. As ZEIS fazem
parte do ordenamento territorial a que se refend.@0, CF.

Quando, portanto, dispositivo constitucional eded®e que a propriedade urbana
cumpre sua funcao social quando atende as exigéfuridamentais de ordenacao da cidade
expressas no plano diretor, esta se referindo,lgama medida, ao ordenamento territorial
expresso no plano diretor mediante o planejamemfmadcelamento, uso e ocupacéo do solo.

Importante lembrar que o Estatuto da Cidade afidendorma categorica em seu art.
40, § 2° no capitulo que trata especificamentgldno diretor, a necessidade, ndo sé do
plano diretor estabelecer uma estratégia de ordemtanterritorial, mas determina que esta
estratégia deve englobar o territério do municiggmno um todo o que resta claro que tal
estratégia de ordenamento territorial deve incamptanto a area urbana como as areas rurais
e de protecdo ambiental existentes no municipio.

A obrigatoriedade do plano diretor em englobarratéio do municipio, como um
todo, tem significado profundo na mudanca de pgradino tratamento de assentamentos
informais, uma vez que em muitos planos diretonéssado advento do Estatuto da Cidade, as
areas consideradas irregulares da cidade eramesmehte ignoradas e ndo integravam o
planejamento da cidade o que acarretava um apmivecto das desigualdades socio-

territoriais, como sera observado com mais detadheéecorrer deste estudo.



28

Pelo que se pode aferir com relacdo aos contetapkdo diretor, € possivel afirmar
que o cumprimento da func¢éo social da propriedailenuito além do disposto no art. 182, 8
4°, CF, resultaria que a propriedade urbana cumpsita funcdo social se estiver sendo
utilizada, edificada ou parcelada. Para que a mdade urbana cumpra sua funcéo social,
uma vez que deve atender, em todos seus aspextdgancias fundamentais de ordenacao
da cidade, expressas no plano diretor.

Tome-se como exemplo a ordenacdo da cidade medmnptanejamento do
parcelamento do solo no municipio. O plano dirpma o planejamento do parcelamento do
solo, além de estabelecer parametros urbanistiema pua implantacdo, regras para
implantacéo do sistema viario, devera, necessanimnedeterminar que areas terdo prioridade
de serem parceladas, tendo em vista a infra-esdretistente (art. 2, VI, “c”, do Estatuto da
Cidade), as areas que ndo poderdo ser parceladas,vez que ndo ha infra-estrutura
correspondente. Nesse sentido, a funcdo sociatapaigdade serd determinada atrelada aos
objetivos de planejamento expressos no plano diréw seja, a funcao social da propriedade
orientara, nesse caso, a aprovacao ou ndo de deidmparcelamento do solo considerando
as regras especificas para o planejamento do pareeto do solo, expressas pelo plano
diretor.

A ordenacédo da cidade, considerando o planejamdatgoarcelamento, uso e
ocupacéo do solo, ocorre pela divisdo do territérimicipal em diferentes por¢cées para as
quais se estabelecem objetivos distintos de plamegjio e regras diferenciadas de
parcelamento, uso e ocupacio do solo. E fundamgmealao aferir se a propriedade urbana
cumpre ou ndo sua funcdo social, se ater aos \aigexpressos para a area na qual a
propriedade esta inserida. Por exemplo, se pamndieiada area da cidade o plano diretor
estabelece, considerando a falta de infra-estrutusua fragilidade ambiental, que seu
objetivo € a restricdo do adensamento e do pareel@amdo solo, a funcdo social da
propriedade daquela area ndo corresponde ao adamsaroonstrutivo e populacional
mediante o parcelamento ou edificagdo excessivos.

O mesmo ocorrera com relacdo as regras de usol@oG@lano diretor, por meio de
zoneamento especial, pode estabelecer que detdanidAeea seja considerada zona
exclusivamente industrial, em funcdo do grande gtauincomodidade que causam as

atividades industriais realizadas nessa area. Nemse, a funcdo social da propriedade,
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estabelecida para essa area, orientara a gest&rriddrio em ndo estabelecer atividades
comerciais ou residenciais na area demarcada coneexclusivamente industrial.

O plano diretor € o instrumento basico da politiealesenvolvimento urbano, por meio
do qual se estabelece o ordenamento territorialjange o planejamento do parcelamento uso
e ocupacao do solo, do qual as ZEIS s&o um aspeepisa-se que 0 zoneamento € um dos
principais instrumentos para o estabelecimentordermmento territorial.

Destaca-se, mais uma vez, a relacdo existente entptanos diretores e as leis de
parcelamento, uso e ocupacdo do solo municipaluBnprocesso de elaboracdo de plano
diretor, considerando-se a necessidade de estansgilano fisico-territorial, é inevitavel
tratar de regras para o parcelamento, uso e oocwp@csolo no municipio.

N&do ha regra que defina até que ponto o planoodiréeéve se aprofundar no
detalhamento das regras de parcelamento uso egdmuga solo no municipio. H& casos em
que o plano diretor detalha de tal modo as regpas, incorpora a totalidade das leis de
parcelamento, uso e ocupacdo do solo no munidigiando tudo em um mesmo diploma
legal que é o plano diretor, 0 que, em tese, faeoee articulacdo entre as propostas de
planejamento expressas no plano diretor, com asasde uso e ocupacao e parcelamento do
solo. Ha casos, porém, que o plano diretor pou@psesfunda no detalhamento das regras de
parcelamento, uso e ocupacdo do municipio, sealmid a estabelecer diretrizes para
elaboracéo das leis que tratem dessas regras.

Independentemente do grau de aprofundamento do diegtor no detalhamento das
regras de parcelamento, uso e ocupacédo do sole® é gerto € que essas hormas previstas no
plano diretor ou ndo, devem estar de acordo codiresizes de planejamento e ordenacao da
cidade expressas pelo Plano Diretor.

Esse aprofundamento no detalhamento das regraarcegmento, uso e ocupacgao do
solo tem, em grande medida, relagdo com o gradildagao do instrumento do zoneamento
pelo plano diretor como sera verificado adiante.

A compreensao do instrumento de zoneamento e,ipainente, a mudanca que se
operam na utilizacdo deste, a partir das normagliggto urbanistico introduzidas no
ordenamento juridico-urbanistico, consoante a @aitsto Federal de 1988 e o Estatuto da
Cidade, sendo fundamental para compreensdo do pagelZEIS na materializagcdo da
mudanca de paradigma, no tratamento dos assentmm@atassentamentos informais, na
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medida em que essa materializacdo sO € possivi &@n vista tais mudancas na utilizacédo

do instrumento do zoneamento.

2.1 Zoneamento

O zoneamento € um dos principais instrumentos dee@mento de gestdo do
territorio, seja ele urbano, rural ou de interemswiental. Este estudo cuida apenas daquele
zoneamento destinado ao territério urbano, o charmadeamento urbang que se relaciona
diretamente com o objeto aqui proposto.

O planejamento do parcelamento, uso e ocupacgaoldoreste contexto, se apdia no
instrumento do zoneamento, uma vez que € por neste der possivel estabelecer regras
diferenciadas para por¢cdes da cidade com diferexatexcteristicas, objetivando determinar
sua funcédo social e fazer cumprir as diretrizegigata politica urbana para consecucao dos
objetivos de desenvolvimento pleno das funcdesasoda cidade e do bem-estar de seus
habitantes.

A mudanca na utilizagdo do zoneamento que ocomreretacdo aos seus objetivos €
possivel de ser aferida também na sua prépria fatenatilizacdo, ou seja, com relacdo a
propria classificacdo das zonas definidas hoje eandg parte dos planos diretores
municipais.

Historicamente, o zoneamento tinha trés funcdesuaaaplicacdo pelos municipios
brasileiros. A primeira delas seria dividir o t&¥rio do municipio em zonas rural urbana e de
expansao urbana, o que definia, por exemplo, @éncia no territério do Imposto Predial
Territorial Urbano (IPTU) ou do Imposto TerritoriRural (ITR), além da possibilidade de
parcelamento do solo para fins urbanos de acordoaonormas da Lei n® 6.766, de 19 de
dezembro de 1979, o que era permitido para as gleis®ridas nas zonas urbana e de
expansao urbana.

As outras fungdes exercidas pelo zoneamento serintulagéo das normas de uso e
ocupacao do solo aplicaveis para as diferenteesrga cidade. As normas de uso do solo
determinavam o uso permitido nas diferentes porddegrritério, inclusive dando nomes as

zonas como, por exemplo, as zonas de uso preda®mente residencial, exclusivamente
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residencial, assim como a zona de uso industalist exclusivamente industrial. As regras
de ocupacéo do solo refletiam as determinacdesrde deveriam ser erigidas as construgoes
de acordo com a zona da cidade em que se pretTiauir.

Essa visdo da forma de utilizagcdo do zoneamentacé#miente reconhecida nas

palavras de José Afonso da Silva quando afirmabque

[...] zoneamentg ainda num sentido abrangente, consiste na repadigderritério
municipal a vista da destinacdo da terra, do usesalo ou das caracteristicas
arquitetbnicas. Sob o primeiro aspecto cuidar-sgea dividir o territério do
Municipio emzona urbana, zonas urbanizaveis, zonas de expanséadana e
zona rural — o que define a qualificagdo urbanistica do solaofarone ja estudamos
antes. Quanto ao segundo, tratar-se-a de divithirriorio do Municipio enzonas

de uso— o que consubstanciazoneamento de uso ou funcionaRelativamente ao
terceiro, cogitar-se-a de fixar as caracteristipaes as construgfes deverdo ter em
cada zona,zpbneamento arquiteténicy?. Grifou-se.

A partir da Constituicdo Federal de 1988 e da ptgagdo do Estatuto da Cidade, na
esteira de um novo ordenamento juridico que recaltpie as formas de planejar e gerir o
espaco urbano desenvolvidas no Brasil deviam tambéfrer mudancas, conforme ja
mencionado, a utilizacdo do zoneamento como ingntonde planejamento também sofre
mudancgas.

Tal mudanca de utilizagcdo deve ser reconhecida cama resposta as novas
necessidades demandadas na execucdo da politmaaupelos municipios, que ndo mais
podem executar uma politica urbana excludente, neasentido de cumprir com as diretrizes
gerais da politica urbana, deve, necessariamesgdgendolver sua politica urbana como forma
de garantir o direito as cidades sustentaveis,eoequ grande medida significa realizar uma
verdadeira inversdo de prioridades na realizacgmltiica urbana.

O zoneamento, como instrumento de planejamentonarbdeixa de se limitar a
estabelecer uma divisédo do territério em zonassuuabanas e de expansao urbana e definir
um zoneamento funcional e arquitetdnico para a grgalar da cidade. A nova forma de
utilizacdo do zoneamento, além de passar a engotearitorio do municipio como um todo,
estabelece objetivos de planejamento para as wligsrg@porcées do territério municipal. Os
objetivos de planejamento sdo determinantes naic@fi das prioridades expressas pelo
plano diretor para fins de vinculagdo das pecascqumgdem o orgamento municipal.

22 SILVA, José Afonso daDireito urbanistico brasileiro5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 240-241.
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O zoneamento como instrumento de planejamento arpassa a ser fundamental na
aplicacdo dos instrumentos de politica urbana gtevino Estatuto da Cidade, uma vez que é,
a partir da divisdo do territorio do municipio e difinicdo dos objetivos de planejamento
para cada porcao do territério, que € possivelrm@iar se em determinada area da cidade
devera ser aplicado esse ou aquele instrumentoliieg urbana, entre os previstos no art. 4°
do Estatuto da Cidade.

Em alguns casos especificos, como no caso das Z&i®) se observard em detalhes
neste capitulo, o zoneamento, além das funcfesitdesacima constitui direitos subjetivos e
vincula a acao estatal em determinado territorio.

Essa mudancga de utilizacdo do zoneamento comanmsiito de planejamento urbano
d& novos contornos a previsdo do zoneamento enopldiretores municipais. E claro que
essa mudanca na utilizacdo ndo ocorreu ou ocorréomiea uniforme nos municipios
brasileiros configurando, sim, um processo de mgalasom estadgios mais avancados de
mudanca e outros que ainda pouco ou nada avangassa sentido.

A maneira disforme com que a mudanca de utilizagaozoneamento pelos
municipios brasileiros acompanha, em certa, meaidpreensdo e aplicagdo do Estatuto da
Cidade por esses municipios. E sempre importanteciorear como sio heterogéneos os
municipios brasileiros em seus diversos aspecttisicps e sociais, mas, também, com
relacdo ao acesso a informacdo e a capacidade iattatima, o que também influencia
diretamente o estagio de execucdo da politica arbkaa assimilacdo do conteido do novo
ordenamento juridico-urbanistico do Brasil.

Os novos contornos na previsdo do zoneamento emoPpldiretores municipais dao
conta de gque estes ndo mais sao pensados aperagams de Uso, mas zona sobre as quais
se tem alguma intencdo de planejamento. O conclEtanacrozoneamento passa a ser
utilizado por muitos municipios para estabelecea estratégia de planejamento para grandes
por¢cdes do territorio municipal, seguido ou ndaidezoneamento que divida as macrozonas
em zonas menores com intencdes de planejamentgifespes, ainda, se sobrepondo as
demais zonas, as zonas especiais, sobre as quastabelece um regime juridico especial.
Em muitos casos, ha, ainda, uma mescla entre disitmr@ais zonas de uso funcional com as

zonas que estabelecem uma intencéo de planejamento.
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E possivel reconhecer essa mudancga na utilizacammEamento como instrumento
de planejamento urbano na regulamentacdo do oragranterritorial disposto no Plano
Diretor do Municipio de Salvadd o qual sera tomado como exemplo para ilustra-las.

O Plano Diretor do Municipio de Salvador, aprovao 2008, se utiliza em sua
estratégia de ordenamento territorial do zoneamerdoforma de macrozoneamento, e 0

conceitua como:

[...] o instrumento que define a estruturagdo datéeio em face das condi¢des do
desenvolvimento socio-econdmico e espacial do Mpioic consideradas a
capacidade de suporte do ambiente e das redefraesinutura para o adensamento
populacional e a atividade econ6mica, devendo tatea Politica Urbana, no

sentido da consolidacédo ou reversdo de tendénaiasta ao uso e ocupacao do
sold™.

Interessante notar que o préprio Plano Diretor dmikipio de Salvador reconhece as
novas fungdes do zoneamento a partir da consobdagdovo marco legal urbano brasileiro,
uma vez que define as finalidades do macrozoneamemino sendo: | - conjugar as
demandas sociais e econémicas de espaco com asidades de conservacao do ambiente,
de valorizacéo da paisagem urbana, e de melhosipatirbes urbanos; Il - racionalizar o uso
e ocupacdo do territério, em especial dos espagtzgias de melhores condi¢bes de infra-
estrutura ou com previsao para alocacao de inftdest e servicos no horizonte temporal do
Plano, promovendo economias de aglomeracao; dlineter bases para o dimensionamento e
expansdo das redes de infraestrutura, e para antapio de equipamentos e servicos
publicos; IV - estabelecer limites para o adensampopulacional e de ocupagéo do solo; V -
orientar a aplicagédo dos instrumentos juridico-uiftacos estabelecidos nos arts. 82 e 183 da
Constituicdo Federal, regulamentados pela Lei n25101, Estatuto da Cidade, e pela
Medida Provisoria n° 2.220, de 4 de setembro d&.200

Como se nota, para além da definicdo de um zondarfercional e arquitetnico, o
macrozoneamento define intencbes de planejamentanedida em que determina a
articulagdo das demandas sociais com as necessidiedeonservagdo do ambiente, de
valorizacdo da paisagem urbana, e de melhoria ddsd@s urbanos e do adensamento

*)Nota: A escolha do Plano Diretor do Municipio dév&dor tem carater apenas exemplificativo.
SALVADOR. Prefeitura de Salvador. Plano Diretor bimb da Cidade de Salvador - PDDU 2006. Disponivel
em: <http://www.sedham.salvador.ba.gov.br/pddufriden>. Acesso em: 29 nov. 2009.
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populacional com a infra-estrutura existente, bema orienta a aplicagédo dos instrumentos
de politica urbana.

A estratégia de ordenamento territorial, expressd@lano Diretor do Municipio de
Salvador/BA, divide o territorio do municipio emagumacrozonas: de protecdo ambiental e
de ocupacéo urbana.

A macrozona de ocupacgdo urbana, por sua vez, @vilidbd em macroareas. As
macroareas também sao parcelas do territorio ctengdes de planejamento que vao além da
definicdo de um zoneamento funcional e arquitetymea medida em que definem a partir de
uma leitura da situacao daquele territério comcéaaas condicbes de uso e ocupacao do solo
e de infra-estrutura urbana as possibilidades dasainento populacional e os investimentos
e acOes necessarias para melhoria das condi¢Gesasrb

Tais intencBes de planejamento sdo possiveis deesenhecidas na definicdo das
macroareas que sao: de requalificacdo, manuterecgaalidade, reestruturacdo, estruturacéo
e consolidacdo urbanas. A macroarea de requabificagbana, por exemplo, compreende
areas de ocupacao consolidada com boas condicfasedsibilidade e de infra-estrutura,
dotadas de equipamentos e servigos urbanos, emsequancentram atividades diversificadas
com significativa oferta de postos de trabalho, ouss vém apresentando tendéncia a perda
de populacdo e a evasao da atividade econdmicagfmitos na qualidade dos espacos e na
ociosidade e desvalorizacdo do patriménio imoldiéxistente.

Esta macroarea tem como objetivo, segundo o préjaioo Diretor, o readensamento
populacional, o fortalecimento econbmico e a rem@gio urbanistica dos espacos que a
integram, mantendo sua funcdo de centralidade noit@nmunicipal e supramunicipal,
revertendo o processo de degradacdo fisica, secéhbiental que vem atingindo varios
espacos, e obtendo o melhor aproveitamento dascéasdlocacionais e de acessibilidade,
bem como da infra-estrutura, equipamentos e servigmanos instalados.

Como se V€, é totalmente possivel notar que, & parutilizacdo do zoneamento na
estratégia de ordenamento territorial expressalawoFDiretor de Salvador, que a utilizacéo
do zoneamento como instrumento de planejamentmorisafre de fato modificagdo no seu
objetivo que deixa de ser o de apenas definir uneamento funcional e arquitetdnico no
sentido de definir regras de uso e ocupacéao dopswdoas diferentes areas da cidade.

Apenas para fins de esclarecimento, o Plano Didddviunicipio de Salvador ndo se

limita, mas estabelece também um zoneamento fuslcienarquitetbnico por meio da
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instituicdo de zonas de usos residenciais, zonasa® ndo-residenciais, corredores de usos
diversificados e zona de prote¢do ambiental.

Para compreensao do instrumento do zoneamentareidanca que se opera no seu
entendimento, a partir da instituicdo da Consi@oiEederal de 1988 e do Estatuto da Cidade,
serdo demonstradas as mudancas que ocorrem naatuaza juridica, a partir de sua
utilizacdo para consecucao dos objetivos da palititbana definidos pelo novo marco legal
urbano brasileiro.

Segundo Luis Alberto de Mattos Freire de Carvakm, artigo sobre os aspectos
juridicos do zoneamento, elaborado em 1987, andlis@a doutrina nacional da época, a

natureza juridica do zoneamento:

[...] ndo é ponto pacifico na doutrina que se amesdividida em duas grandes
vertentes: uma primeira liderada por José Afons&itlea, que entende a natureza
juridica do zoneamento como decorrente da faculdpoe é deferida ao Poder
Publico para intervir na ordem econémica e sétial

Uma segunda corrente composta por Celso Antonial@emde Mello e Hely Lopes
Meirelles “que entendem o zoneamento num campaictginte ao do poder de policia”
Nesta seara, este estudo se alinha com a segundate@elas razdes expostas pelo

proprio autor que afirma, ao analisar a posicadade Afonso da Silva, que no zoneamento:

[...] ndo se d& uma acao direta do Estado no domeitondmico, mas tdo-somente
atuacao indireta que, pela localizacdo das difeserdtividades, conforma as
atuacdes urbanisticas a utilizacdo da propriedadseua funcdo social. Logo, pelo
zoneamento ndo se busca atingir o direito de mdade, mas sim, a propriedade,
definindo os seus contornos juriditos

Assim, o autor conclui que “Entendido 0 zoneamerdmo sendo a atuacdo que
condiciona o uso da propriedade, e nédo a propreedadsua substancia, a sua funcéo social,
inevitivel se torna constatacdo de que o zoneanmemence ao género das limitacdes
administrativas®. A limitacdo administrativa, segundo Maria SihZanella Di Pietro,

“imp0Oe obrigacdes de carater geral a proprietdndsterminados, em beneficio do interesse

CARVALHO, Luis Alberto de Mattos Freire de. Aspesfaridicos do zoneamentm: TEMAS DE DIREITO
URBANISTICO 1. Adilson Abreu Dallari e Lucia Valligueiredo. S&o Paulo: Editora Revista dos Trigjnai
1987, p. 138.

*|dem, ibidem, p.138.

2'S|LVA, José Afonso daDireito urbanistico brasileiro5. ed. S0 Paulo: Malheiros, 2008, p. 138.

“|dem, ibidem, p. 138.
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geral, afetando o carater absoluto do direito apnedade, ou seja, o atributo pelo qual o
titular tem o poder de usar, gozar e dispor daacgésmaneira que melhor Ihe aprouger”

Aqui, entende-se da mesma forma que o zoneamen&spécie de limitacdo
administrativa que conforma o uso da propriedadea paatendimento da sua fungéo social,
delineando e conformando o direito de propriedaldsse sentido, importante esclarecer que
0 zoneamento urbano € decorrente do Plano Dirgiee, conforme ja mencionado € o
instrumento pelo qual na cidade se define o cungrionda funcéo social da propriedade.

Assim, vale o entendimento de que o zoneamento,0cespécie de limitacdo
administrativa, conforma o direito de propriedadénindo qual sua funcao social e de forma
alguma configura uma restricdo ou ofensa o didgtpropriedade.

Para tal compreensao, observa-se a licao de Cel€mid Bandeira de Mello que, ao
analisar aspectos da funcéo social da propriedadéeito publico, afirma que:

O direito de propriedade é a expressao juridicanteecida a propriedade. E o perfil
juridico da propriedade. E a propriedade, tal comafigurada em dada ordenacéo
normativa. E em suma a dimensdo ou o ambito deesspo legitima da
propriedade: aquilo que o direito considera comlo D@nde, as limitacdes ou
sujeicdes de poderes do proprietario impostas porsistema normativo ndo se
constituem em limitagBes de direitos pois ndo camgam nem deprimem o direito
de propriedade, mas, pelo contrario, constituenprogria definicdo deste direito,
compdem seu delineamento e, deste modo, lhe desashaontorncs.

Nesse sentido, € possivel reconhecer que o zonganuenforma como € utilizado
hoje, ndo se afasta de sua natureza espécie doogdae limitacbes administrativas que
conforma o uso da propriedade para o atendimentgsudafuncdo social, delineando e
conformando o direito de propriedade, mas ampliabgstivos de sua utilizagéo.

E fundamental reconhecer que, a partir da compiieen® que deve nortear a
definicdo do cumprimento da funcdo social da pem@ide, de acordo com o descrito no
primeiro capitulo deste estudo, o zoneamento gaokas contornos que vao além da sua
utilizacdo como espécie de limitagdo administrathne medida em que vinculam a atuacéo
estatal determinada pela necessidade de aplicag@mstrumentos do Estatuto da Cidade, o
gue se torna evidente nos capitulos seguintesciispmente naquele que discorre sobre o
significado da utilizagcdo das ZEIS na mudanca dizagéo desse instrumento.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito administrativo 20 ed. S&o Paulo: Atlas, 2007, p. 111.
9MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Novos aspectosfiutgdo social da propriedade no direito publico.
Revista de Direito Publigor. 20, n. 84, out./dez 1987, p. 39.
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2.2 Zonas Especiais de Interesse Social

As ZEIS, instituto juridico e politico da Politidérbana, previsto na alinea “f’, do
inciso V do art. 4° do Estatuto da Cidade, Lei 8257/01, nasce no ordenamento juridico
brasileiro em legislacdes municipais de meados émdh de 1980 até ser prevista pela
primeira vez em nivel federal no Estatuto da Cidade

Uma das primeiras experiéncias de aplicacdo desteimento aconteceu no Recife,
capital do estado do Pernanmbuco, no inicio daddéda 1980, com a edicdo do Decreto
Municipal, que criou 20 Areas Especiais, para asisguleveriam ser estabelecidos
urbanisticos especiais e Comissdes de Legalizag@odse da Terra. Essas areas especiais
seriam futuramente reconhecidas na Lei de Uso epd@é@o do Sofd do Recife, Lei
Municipal n.° 14.511/83, que possibilitou que, €987, apds um longo processo de negociacao
e ajustes, o Projeto de Lei do PREZEIS, ProgramRetpularizacdo Fundiaria em ZEIS, fosse
aprovado e sancionado, dando origem a Lei Municipak.947/8%.

Segundo Edésio Fernandes, se referindo ao periodajue surgiram o0s primeiros

programas de regularizacéo fundiaria,

De modo geral, o quadro juridico em vigor naquekriquo — anterior a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 — dvarso e ndo dava suporte
pleno aos programas de regularizacdo de favelapr@msitores dos programas
tiveram de combinar diversos argumentos juridicosolticos para justificar as
estratégias inovadoras adotadas para que os penpihogramas pudessem ser
implementado¥.

¥INota: Ao se referir a politica de regularizaciodiaria Edésio Fernandes comenta que “No Brasifalta de
uma politica nacional, as experiéncias locais — lipamdo urbanizacdo e legalizacdo dos
assentamentos — tém variado desde o inicio dasiénp@as pioneiras de Belo Horizonte e Recife em
meados da década de 1980, tendo ganho novo vigeracpromulgacao do capitulo constitucional
sobre politica urbana em 1988fi: DIREITO URBANISTICO E POLITICA URBANA NO BRASIL.
Edésio Fernandes (org.). Belo Horizonte: Del R&912 p. 32.
¥MIRANDA, Livia Miranda; MORAES, Deméstenes Andrade. Ainda ha lugar para o PREZEIS do Recife?
p. 2. Disponivel em: <http://www.ibdu.org.br/imagéhindahalugarparaoPREZEIS.pdf>. Acesso em: 15 nov.
20009.
*¥idem, ibidem, p. 3.
*FERNANDES, Edésio. Perspectivas para a renovacéigpditicas de legalizacdo de favelas no Brasil.
REGULARIZACAO FUNDIARIA SUSTENTAVEL: conceitos e ditrizes. Raquel Rolnik (org.). Brasilia:
Ministério das Cidades, 2007, p. 38.
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E fundamental compreender o contexto no qual a§ ZEtgem para compreender 0s
objetivos desse instrumento. As ZEIS ja séo redolthb movimento que culmina na incluséo
de um capitulo de politica urbana na ConstituigddeFal e da edicdo do Estatuto da Cidade,
no sentido de se proporcionar mudancas na fornodhde as cidades e, em conseqiéncia, na
forma de planejar e geri-las.

Esse contexto pode ser bem compreendido nas palalealivia Miranda e
Demdéstenes Moraes, quando analisam o papel do BRBEZEIS no Recife, em artigo

apresentado no 3° Congresso Brasileiro de Diraib@tlstico, no qual descrevem que:

A discussdo sobre os novos rumos para as politicaanas no contexto de
redemocratizacdo, nos anos 80, ressaltou a desitzatéio e a participacdo como
requisitos essenciais para fomentar as mudanca@mtiito politico-institucional
necessarias a uma gestdo urbana mais eficaz e ditec contrapondo-se ao
modelo centralizador-autoritario do regime militap, mesmo tempo, a retomada das
discussBes sobre a Reforma Urbana a partir dasifiteitdo das pressfes dos
movimentos sociais urbanos acaba alavancando uatafgrima de concepcéo
universalista, redistributiva e democratica qudimearia o direito a cidade e geraria
um intenso processo de formulacdo de instrumentog@&nismos de regulacao,
planejamento e gestdo para intervir na dindmica pdeducdo do espaco,
possibilitando a estruturagdo de estratégias panfaergar, parcialmente, as
desigualdades sécio-espaciais. Um dos instrumenais significativos que passa a
ser discutido neste contexto foi a Zona Especidhti¥esse Social (ZEIS) ou Area
de Especial Interesse Social (AEIS), visando omkecimento e a incorporacdo da
cidade produzida pela populacdo de baixa rendecidoturbano consolidatfo

E possivel reconhecer, portanto, que o processoridedo das ZEIS, em ambito
municipal, € ao mesmo tempo, causa e efeito dgdride uma nova concepgéo de politica
urbana a ser desenvolvida pelos municipios, que aves@ consolidar no novo ordenamento
juridico brasileiro com a Constituicdo Federal 888.e o Estatuto da Cidade.

No mesmo sentido afirma Raquel Rolnik que:

A partir dos anos 80, e como produto sobretudo ula Hos assentamentos
irregulares pela ndo remocéo, pela melhoria dasdicdes urbanisticas e

regularizacéo fundiaria, um novo instrumento urbigcd comecou a ser desenhado
em varias prefeituras do pais: as Zonas de Esphkt@lesse Social (ZEIS), ou

Areas de Especial Interesse Social (AEIS). A cogéiefbasica do instrumento das
ZEIS é incluir no zoneamento da cidade uma catagque permita, mediante um

plano especifico de urbanizacdo, estabelecer padidmanisticos préprios para
determinados assentamerifos

*MIRANDA, Livia Miranda; MORAES, Deméstenes Andrade. Ainda ha lugar para o PREZEIS do Recife?,
p. 2. Disponivel em: <http://www.ibdu.org.br/imagéhindahalugarparaoPREZEIS.pdf>. Acesso em: 15 nov.
20009.

*ROLNIK, Raquel. Zona  Especial de Interesse  Social p. 1. Disponivel em:
<http://lwww.fag.edu.br/professores/deniseschuleBA%20SEM%202008/PUR%20I11/Trabalho%202%BA%
20bimestre/Textos%20de%20apoio/ZONA%20ESPECIAL% 22REBINTERESSE%20SOCIAL.pdf>.Acess
0 em 12 dez. 2009.
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As ZEIS estédo ligadas desde seu inicio a um objali¥ regularizagdo fundiaria.
Desde uma de suas pioneiras aplicagbes, quanddolizss Especiais de Interesse Social
(ZEIS) foram instituidas na Lei de Uso e OcupacéoSolo do Recife em 1983 (Lei n°
14511/83). A LUOS reconheceu que 27 areas de g#ersocial deveriam ter um tratamento
diferenciado para garantir a sua integracdo a tesarwrbana formal da cidad&” Essa
integracdo a estrutura urbana formal da cidade swjeaduz na urbanizacéo e regularizacéo
fundiaria de areas ocupadas por populacdo de banda, prevista como diretriz geral da
politica urbana no Estatuto da Cidade.

E importante mencionar, entretanto, que as ZEIS té sua aplicacéo ligada a dois
objetivos: de regularizacao fundiaria e de reselevderras para producao habitacional. Esta
andlise ater-se-4, mais especificamente, a reldg8EIS com o objetivo de regularizacdo
fundiéria por ter relagédo direta com a mudancaataedigma no tratamento de assentamentos
informais, objeto desta dissertacao.

Consoante Nelson Saule Junior:

[...] a ZEIS significa uma categoria especificazdaeamento da cidade, permitindo
a aplicacao de normas especiais de uso e ocupag@adpara fins de regularizacdo
fundiaria de areas urbanas ocupadas em desconfaenidom a legislacdo de
parcelamento, uso e ocupacéo do solo e de ediésicd

Para Adilson Abreu Dallari, “as zonas especiaigitiresse social sdo aquelas onde as
circunstancias de fato autorizam ou determinam natarnento diferenciado, mais simples,
menos elitista, dos indices urbanisticos, de mameassegurar o direito a moradia inserido no
art. 6° da Constituicdo Federal pela Emenda Costital 26, de 14.2.2008"

O autor trata de dois casos distintos ao se redsrZEIS, na medida em que afirma
gue as circunstancias de fato autorizam ou detammiom tratamento diferenciado nos
assentamentos informais. Os casos se relacionagtamiente com os dois objetivos da

instituicdo de ZEIS: respectivamente, salvaguamalireito a regularizacdo fundiaria dos

ocupantes de assentamentos informais de baixa eed@éerminar que, em certas areas da

$’MIRANDA, Livia. O PREZEIS do Recife, uma politicalfitacional de interesse sociltoposta, Revista
Trimestral de Debate da FASE 30, n. 95, dez./fev. 2003, p. 73.

$SAULE JUNIOR, NelsonA protecdo juridica da moradia nos assentamentosgirlares. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris Editor, 2004, p. 363.

*DALLARI, Adilson de Abreu, Instrumentos da politiazzbana: art. 4°In: ESTATUTO DA CIDADE:
comentarios a Lei Federal 10.257/20010. Adilsonedballari e Sérgio Ferraz (orgs.). Sdo Paulo: Kiadls,
2002, p. 81.
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cidade, sejam necessariamente produzidas habidecéberesse social, destinada a atender o
déficit habitacional composto pela faixa de meemda da sociedade.

Ao se referir aos casos quando as circunstanciasrneam um tratamento
diferenciado, o autor esta se referindo ao objetieo utilizacdo de &reas urbanas nao
utilizadas, néo edificadas e subutilizadas parealgdo de projetos de habitacdo de interesse
social e, quando menciona que as circunstanciasfatte autorizam um tratamento
diferenciado, se refere ao objetivo da regulariadgéadiaria e urbanizacao de areas ocupadas
por populacdo de baixa renda e da simplificacdded&lacdo de parcelamento, uso e
ocupacao do solo e das normas edilicias.

A regularizacéo fundiaria deve ser compreendidiiaea ampla como:

[...] o processo de intervencao publica sob osaspguridico, fisico e social, que
objetiva legalizar a permanéncia de populacdes doosa de areas urbanas
ocupadas em desconformidade com a lei para finshalgtacdo, implicando

acessoriamente melhorias no ambiente urbano dmtassento, no resgate da
cidadania e da qualidade de vida da populagao iogrit*’.

A politica de regularizacéo fundiéria ndo devetgdpo, se limitar & legalizacdo e a
urbanizacao das areas ocupadas por populacdox@erbada. Segundo Grazia de Grazia:

A primeira questao a ser discutida num processBalpilarizacéo € a garantia dos
direitos basicos de habitacdo, infra-estruturachasiervicos urbanos e de acesso ao
direito a cidade. Ndo sdo conquistados esses ddirapenas melhorando o
arruamento ou a infra-estrutura superficialmermana-se necessario criar condi¢cdes
adequélalldas de habitabilidade e de integracdo dmtassnto ao conjunto da
cidade™.

Nelson Saule Junior, discorrendo a respeito datiobg das ZEIS, afirma que:

O primeiro diz respeito a atender as diretrizesigeata politica urbana, prevista no
inciso XIV e XV do Estatuto da Cidade, da regulagé&o fundiaria e urbanizacdo de
areas ocupadas por populacdo de baixa renda engéifisacdo da legislacdo de
parcelamento, uso e ocupacdo do solo e das nomiilasas. O segundo objetivo
refere-se a ampliacdo da oferta de moradia adequadaa populagdo de baixa
renda em regifes da cidade dotadas de infra-estrat@equipamentos urbanos, ao
determinar o uso de areas urbanas ndo utilizadasedificadas e subutilizadas para
a execucdo de projetos de habitagéo de interesid'so

“ALFONSIN, Betania de MoraeRegularizacdo fundiariaum imperativo ético da cidade sustentavel: o caso
de Porto Alegre. Sdo Paulo: Max Limonad, 1999, .16

“'GRAZIA, Grazia de. Estatuto da Cidade e a Politlehitacional Proposta Rio de Janeiro, v. 30, n. 95, p. 42-
48, dez,/fev. 2002. p. 46.

“SAULE JUNIOR, NelsonA protecédo juridica da moradia nos assentamentosgirlares. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris Editor, 2004, p. 363.
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O objetivo de regularizacéo fundiaria e urbanizad@dreas ocupadas por populacao
de baixa renda é parte de uma mudanca de paradignieatamento dos assentamentos
informais, ocupados por populacdo de baixa rendea p qual a aplicacdo das ZEIS é
fundamental por ser o instrumento no ambito doitdigue permite materializar este direito
qgue decorre do art. 182, CF, do jA mencionadosankiV do art. 2° do Estatuto da Cidade.

E fundamental relembrar queragularizacdo fundiaria e urbanizacdo de éareas
ocupadas por populagcao de baixa renda mediante otakelecimento de normas especiais
de urbanizagcdo, uso e ocupacdao do solo e edificagadoonsideradas a situacao
socioecon6mica da populacdo e as normas ambienta@isuma das diretrizes gerais da
politica urbana, pelo que a politica urbana e ocemathento juridico devem conduzir
necessariamente a regularizagéo fundiéria de assentos informais.

Para Carlos Ari Sundfeld, ao tratar das diretrigesais da politica urbana previstas
nos incisos XIV e X1V do art. 2° do Estatuto da &ld:

A necessidade de uma ordem urbanistica popularndaafa diretamente pelo art. 2,
XIV, ao impor como diretriz “o estabelecimento dermas especiais de
urbanizagéo, uso e ocupacéo d solo e edificacde”lexem em conta a situagao
sOcio-econdmica da populagdo. A especialidade slessamas tem um objetivo
definido: permitir a “regularizacéo fundiaria e anizacdo de areas ocupadas por
populacéo de baixa renda”. A mesma orientacéo pastar implicita no inciso XV,
guando exige a “simplificacdo da legislacdo” confino de reduzir os custos da
urbanizacéo, ampliando a oferta de lotes e unidaaleisacionai’’.

Edésio Fernandes, em artigo sobre a nova orderdigowiirbanistica no Brasil,
discorre acerca da importancia da regularizacadiduia para a prépria compreensao dessa

nova ordem quando afirma que:

Outro ponto crucial para compreensdo da nova orfefdico-urbanistica diz

respeito a regularizacdo fundiaria dos assentameintformais, especialmente
qguanto as possibilidades de materializacdo dedse dueito coletivo reconhecido
pela Constituicdo Federal de 1988 e pelo Esta@tGidade. De fato a Constituicdo
Federal e o Estatuto da Cidade plenamente recomheadireito dos moradores em

“*SUNDFELD, Carlos Ari. O Estatuto da Cidade e suastrizes geraisin: ESTATUTO DA CIDADE:
comentarios a Lei Federal 10.257/20010. Adilsonedtballari e Sérgio Ferraz (orgs.). Sdo Paulo: Kiadls.
2002, p. 59.
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assentamentos informais consolidados em areas aghaifiblicas ou privadas a
permanecerem nessas aféas

Mais adiante, sobre o0 mesmo assunto, prossegueoHeE®mandes sobre a falta de

compreensao de tal caracteristica do nosso ordemaioeidico:

Contudo, pouca gente entendeu o impacto da novenojdridico-urbanistica no
Brasil. O que acontece é que hoje ndo se podefataisde regularizacao fundiaria
tdo-somente como sendo algo que se encontra ndcddidiacdo discricionaria do
Poder Publico, que a faz quando quer, de acordoosonitérios que acha que deve
seguir, quando for pressionado pela populagdo @ndy tiver compromissos
politicos com a populacdo. Existe juridicamentestituido no Brasil hoje um
direito subjetivo do ocupante a regularizacédo fandj em condigfes especificadas
na lei, e isso mesmo contra a vontade do Podeidetibl

As ZEIS sdao, portanto, instrumento de politica nébque deve ser previsto em plano
diretor ou outra lei municipal, que determina demfa inequivoca o interesse publico na
urbanizacdo e na regularizacdo fundiaria de detaai area da cidade ocupada por
populacao de baixa renda, onde considerando &&dscioecondmica da populagdo devem
ser estabelecidas normas especiais de parcelamesutpocupacdo do solo e edilicia, de
maneira a assegurar o direito a cidade e a moeadiadireito subjetivo a regularizacéo
fundiaria dos ocupantes de assentamentos inforroaf®rmando o uso da propriedade a sua
funcao social.

A partir da regulamentacéo das ZEIS vigente hojeBrasil € possivel reconhecer,

como se observard adiante, a existéncia inequigecam direito subjetivo a regularizacéo

“FERNANDES, Edésio. A nova ordem juridico-urbangstioo Brasil. In: DIREITO URBANISTICO
ESTUDOS BRASILEIROS E INTERNACIONAIS. Betania Alfsim e Edésio Fernandes. Belo horizonte:
Del Rey, 2006, p. 15.

Nota: Devemos estar atentos ao carater curdtvregularizagao fundiaria conforme nos o proptitmaem
outro artigo Os programas de regularizacdo tém uma naturezanegdmente curativa e ndo podem
ser dissociados de um conjunto mais amplo de eaditipublicas, diretrizes de planejamento e
estratégias de gestao urbana destinadas a revertatual padrdo excludente de crescimento urbano.
Por um lado, é preciso ampliar 0 acesso ao merdadmal a uma parcela mais ampla da sociedade,
sobretudo, os grupos de renda média-baixa, ao @aloferta de subsidios publicos para as faixas da
menor renda. Por outro lado, é preciso rever os ehosl urbanisticos que tém sido utilizados, de forma
a adapta-los as realidades socioecondmicas e dddaicapacidade de acao institucional das agéncias
publicas. Nesse contexto, as politicas de regulgéin fundiaria ndo podem ser formuladas de maneira
isolada e necessitam ser combinadas com outratigaslipublicas preventivas para quebrar o ciclo de
exclusdo que tem gerado a informalidadEERNANDES, Edésio. A natureza curativa dos progeama
de regularizaciddn: REGULARIZACAO DA TERRA E MORADIA: 0 que é e como implementar.
Betania de Moraes Alfonsin (Org.) S&o Paulo: lostiPdlis, 2002, p. 21-22.

FERNANDES, Edésio. A nova ordem juridico-urbangstioo Brasil. In: DIREITO URBANISTICO
ESTUDOS BRASILEIROS E INTERNACIONAIS. Betania Alfsim e Edésio Fernandes (orgs.). Belo
horizonte: Del Rey, 2006, p. 16.
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fundiéria, de que trata Edésio Fernandes, e daaelalesse direito subjetivo com a
demarcacgao das ZEIS, da qual refere este estudo.

2.2.1 Tratamento das ZEIS na Legislacao Federal

O tratamento das ZEIS na legislacdo federal seotidascom o advento da Lei n°
11.977, resultado da conversao em lei da Medidaigtnga n° 459, de 25 de marco de 2009.
A Medida Provisoria n° 459/09 instituiuRvograma Minha Casa Minha Vida, programa de
producao habitacional do Governo Federal destirragooducdo de Habitacdo de Interesse
Social e Habitacdo do Mercado Popular pelo mergacidiliario e, também apresentou a
regulamentacdo em nivel federal das normas patdarezpacao fundiaria de assentamentos
localizados em areas urbanas.

O advento da Lei n°® 11.977/09 sedimenta, em madiérisegularizagdo fundiaria, na
legislacdo federal as diretrizes do novo marcol ledsmno brasileiro adequando o tratamento
da regularizacdo fundiaria em nivel federal astuines da politica urbana expressas pela
Constituicdo Federal e pelo Estatuto da Cidadercip@almente no que diz respeito ao
estabelecimento de um regime juridico especial yyalarizacao fundiaria de assentamentos
informais ocupados por populacdo de baixa renda.

Importante mencionar que, apesar de ter sido raatde Medida Provisoria
posteriormente convertida em lei, a regulamentad@iaegularizagdo fundiaria, em nivel
federal, no sentido de adequar o seu tratamemoam marco legal urbano inaugurado com a
Constituicao Federal, vinha sendo discutida no tordo Projeto de Lei n® 3057/00 que trata
da revisdo da Lei n° 6.766, de 19 de dezembro @8,1%i do Parcelamento do Solo e
estabelece a Lei de Responsabilidade Territoribbabl. Boa parte do texto do capitulo da
regularizacao fundiaria da Lei n° 11.977/09 jachj@to do projeto de lei mencionado, projeto

de lei que teve um substitutivo aprovado no an@@@’, na Comisséo Especial da Camara
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dos Deputados, depois da realizacdo de AudiéncibkcBs envolvendo diversos setores da
sociedade no Congresso Nacional e em diferentesi@&stia Federac®o

Antes da sua regulamentacdo como se conhece hegularizacdo fundiaria teve um
longo percurso na legislacéo federal que se imiciinal da década de 1970. A regularizacéo
fundiaria aparece, pela primeira vez no ordenamgnidico, em nivel federal, na Lei n°®
6.766/79, Lei Federal de Parcelamento do Solo.equesuas disposicfes gerais, por meio de
seu art. 40, previa a possibilidade de os munisipioo Distrito Federal, no caso do loteador
ndo atender a notificacdo de regularizar o loteémnanque deu origem irregularmente,
promoverem a regularizacao fundiaria do assentanara evitar lesdo aos seus padrbes de
desenvolvimento urbano e na defesa dos direitoadipsirentes de lotes.

Verifica-se que 0s objetivos da regularizacdo fandindo estavam necessariamente
ligados ao atendimento do interesse social, o gde ger identificado a partir do fato de o
citado art. 40 ndo fazer qualquer diferenciacdegularizacdo de assentamentos informais
ocupados, ou ndo, por populagcao de baixa renda.

Tal dispositivo, apesar de significar um avanco,aumez que possibilitava aos
municipios e ao Distrito Federal promover a regedapdo fundiaria, ndo estabelecia um
regime distinto entre a regularizacdo fundiaria erocesso de aprovacdo de um novo
parcelamento do solo. Dessa forma, era exigidon aés requisitos urbanisticos, 0 mesmo
procedimento para regularizacéo fundiaria e ap@watg um novo parcelamento do solo. E
fundamental compreender que a regularizacao fuadi@t qual prevista na Lei n°® 6.766/79,
nao trazia qualquer conotagdo de justica sociaisiderando o processo excludente de
producao das cidades brasileiras, mas, sim, oiwdbjdé proteger os adquirentes dos lotes e
evitar lesbes aos padrbes de desenvolvimento urlimsa falta de perspectiva social gerou
criticas a Lei Federal de Parcelamento do Sol®d8.1

A existéncia de criticas e os objetivos da Lei docBlamento do Solo de 1979 séo
evidenciadas pelo posicionamento de Didgenes Gagpgue apresenta uma adverténcia
escrita, em 1982, para compreensao do seu livitalato O Municipio e o Parcelamento do

Solg publicado em 1988 quando afirma que:

“Nota: Para compreender o processo de discussdorovagfio do susbstitutivo do PL 3057 ler: A
PERSPECTIVA DO DIREITO A CIDADE E DA REFORMA URBANAIA REVISAO DA LEI DO
PARCELAMENTO DO SOLO. Nelson Saule Junior (orgdoaulo: Instituto Pdlis, 2008.
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[...] algumas criticas que sdo feitas a determisad@positivos da Lei do
Parcelamento do Solo Urbano n&o afetam no todo a¢mnnam imprestavel. Sao
oferecidas a titulo de alerta ou de contribuicam gaseu aprimoramento futuro.
Nossa maior preocupacdo esta na sua aplicabilid2sldefeitos apontados, sempre
localizados, sdo, em muito suplantados pelos nségeneralizados que a Lei
encerra e, até, porque dificilmente ter-se-a lefigita em todos os sentidos. A nova
Lei ndo tem outra finalidade senéo disciplinar ecelamento de iméveis situados
em zonas urbana e de expansdo urbana exclusivapemtdins urbanos. Nao se
predispds a solucionar problemas sociais, econ@nmfissionais ou ecoldgicos,
send%assim improcedentes as criticas que nesses @utros aspectos lhe séo
feitas.

O seu aprimoramento desejado por uns desde o idé&isua aplicacdo, conforme
observa-se na adverténcia sobre a lei feita pogddiés Gasparini, apenas ocorreu 20 anos
apos sua promulgacdo com o advento da Lei n° 998%/9e altera a Lei Federal de
Parcelamento do Solo, com o intuito de adequdreieh Constituicdo Federal.

Um esboco, ainda que bastante timido, do que serieegime juridico especial para
regularizacao fundiaria, que se consolidou comwemrit da Lei n°® 11.977 e a aplicacdo das
ZEIS, é possivel de ser notado nas alteracesliuttidas em 1999 pela Lei n°® 9785/99, que
entre as modificagdes inclui 8 5° art. 40, queatedece que a regularizagdo de um
parcelamento pela Prefeitura Municipal ou Distfederal, quando for o caso, ndo podera
contrariar o disposto nos arts. 3° e 4° destarésgalvado o disposto no § 1° deste ultimo. Os
arts. 3° e 4° da Lei n°® 6.766/79 tratam de ondegnderédo ser implantados loteamentos e dos
requisitos urbanisticos para loteamento respecteunsan ressalvando o disposto no § 1° do
art. 4°, que determina que a legislacdo municipihida, para cada zona em que se divida o
territério do municipio, 0os usos permitidos e odidas urbanisticos de parcelamento e
ocupacéao do solo, que incluirdo, obrigatoriamesdeareas minimas e maximas de lotes e 0s
coeficientes maximos de aproveitamento

Como se observa, a lei mantém a regularizagdo drindvinculada aos mesmos
requisitos urbanisticos para um novo loteamentogdsepor isso, chamada de um esboco
bastante timido do regime juridico especial pagalegizacdo fundiaria, contudo avancando
no sentido de reconhecer que no, processo de reggko fundiaria, deverdo ser respeitadas
as normas municipais de uso e ocupacao do solaeor@mpe, por exemplo, de forma

inequivoca, com a impossibilidade de regularizagéolotes inferiores a 125m2, previsto

“’"GASPARINI, DiégenesO municipio e o parcelamento do sol@. ed., ampl. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 1988.
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como lote minimo para qualquer parcelamento em tedidrio nacional desde 1979, o que
ja era compreendido como possivel por alguns, desdiécdo da Lei n® 6766/79.

Em que pese as dificuldades de sua aplicacao pguéarizacdo fundiaria de favelas,
a Lei n° 6766/79 foi, até a promulgacdo da Coneéfitu Federal de 1988, a principal base
juridica para implementacdo de programas dessaematu Edésio Fernandes ao discorrer
sobre a dificuldade - dada a ordem juridica vigenggra implantacdo de programas de

regularizacao fundiaria, antes da Constituicdo Ré@edo Estatuto da Cidade afirma que:

Dada essa ordem juridica proibitiva, somente ndesto contraditério da abertura

politica da década de 1980, os primeiros progrageasegularizacdo de favelas

foram formulados em Belo Horizonte e Recife. Tiveraomo sua principal base

juridica os preceitos da lei federal n°® 6766, dé91%9ue regula o parcelamento do
solo urbano em todo pais. Essa importante lei @ioanceito vago de “urbaniza¢éo
especifica”, implicando a possibilidade de trataimguarcial de algumas situacdes
especificas de parcelamento do solo com critéifesethites dos gerais, notadamente
quanto & abolicdo da exigéncia do lote minimo der2®,

Apesar da regularizagdo fundiaria estar previstéegelacdo federal desde 1979, é
apenas em 2001, com o advento do Estatuto da Cidadesla recebe a conotacéo de justica
social e determina a necessidade de se estabaleteregime juridico especial para
regularizacdo fundiaria de areas ocupadas por acfolde baixa renda. Esse processo é
fundamental também para incluir, de forma incordgre®, os moradores de favelas nos
processos de regularizacdo fundiaria, uma vez qoenhece o direito dos ocupantes do
assentamento informal, e ndo apenas o direito dqgsirentes de lotes, a regularizacéo
fundiéria.

N&o é a toa que o proprio Estatuto da Cidade, resmmmenomento em que determina a
necessidade de se estabelecer um regime juridieciabpara regularizacdo fundiaria, prevé,
entre os instrumentos de politica urbana, a reigalgio fundiaria e a instituicdo de Zonas
Especiais de Interesse Social que aparece, pefaeipi vez, em nivel federal, no
ordenamento juridico brasileiro.

A ZEIS foram previstas, mas ndo regulamentadas ieel federal pelo Estatuto da
Cidade. Essa regulamentacao apenas veio a ocarr20@9, com a promulgacao da Medida
Provisoria n° 459/09, convertida na Lei n°® 11.997/0

“FERNANDES, Edeésio. Perspectivas para a renovaciadlticas de legalizacdo de favelas no Brasil.
REGULARIZACAO FUNDIARIA SUSTENTAVEL: conceitos e dhtrizes. Raquel Rolnik (org.). Brasilia:
Ministério das Cidades, 2007,40.
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A Lei n° 11.977/09 conceitua ZEIS da seguinte fortha] parcela de area urbana
instituida pelo Plano Diretor ou definida por outd@i municipal, destinada
predominantemente a moradia de populacdo de bamndare sujeita a regras especificas de
parcelamento, uso e ocupacéo do $8ldomo é possivel notar, tal conceituacdo demonstra
claramente a relagdo dos objetivos da ZEIS derdeséirea para moradia da populacédo de
baixa renda e do zoneamento em geral de enconigar kkdequado para todos 0s usos
essenciais.

Apesar do conceito dialogar com o objetivo das Zi#gSmpliar o acesso a terra para
populacdo de baixa renda, por meio da reserva efs grara producdo de habitacdo de
interesse social, ele ndo leva em consideracdo mews nao o faz de forma explicita -
aspecto fundamental da aplicacdo das ZEIS de gmmmtdireito subjetivo a regularizacéo
fundiéria e manifesto interesse publico na regedgdo fundiaria de parcelas da cidade. Essa
definicdo, no entanto, ndo afasta a relacdo daS £&Mn a regularizacdo fundiaria, ja que um
de seus objetivos é justamente € garantir quendet@gda parcela da cidade seja destinada
predominantemente & moradia da populacao de beixkar

Embora, na Lei n°® 11.977/09 o conceito de ZEIS atdarde, de forma explicita, o
objetivo de regularizagéo fundiaria de assentanseimformais, ocupados por populacdo de
baixa renda, ao conceituar regularizagdo fundideianteresse social, a Lei ndo deixa de
mencionar e estabelecer de forma definitiva a &elagntre ZEIS e a garantia do direito

subjetivo a regularizacao fundiaria, quando assiefme:

[...] regularizagdo fundidria de assentamentos guleses ocupados,
predominantemente, por populacdo de baixa rendacasos: a) em que tenham
sido preenchidos os requisitos para usucapido icessdo de uso especial para fins
de moradia; b) de iméveis situados em ZEIS; ouecietas da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios declaradasnteresse para implantacdo de
projetos de regularizacado fundiaria de interess@B0

Uma vez esclarecida, de forma inequivoca, a relag® ZEIS com regularizacao

fundiéria de interesse social, vale mencionar qleetacdo deixa, ainda mais clara, que as

““BRASIL. Lei n° 11.177, de 7 de julho de 20@8p&e sobre o Programa Minha Casa, Minha ViéMEMV
e a regularizacao fundiaria de assentamentos zadals em areas urbanas; altera o Decreto-Lei 165 3d&
21 de junho de 1941, as Leis nos 4.380, de 21 agt@ge 1964, 6.015, de 31 de dezembro de 19735 &l@
11 de maio de 1990, e 10.257, de 10 de julho d&,20@ Medida Proviséria no 2.197-43, de 24 detagies
2001; e da& outras providéncias. Disponivel em: psthttww.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-
2010/2009/1ei/111977.htm>. Acesso em: 12 dez. 2009.

*dem, ibidem.
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ZEIS determinam a intervenc¢do do Poder Publicoemtico de urbanizar areas ocupadas por
populacdo de baixa renda, urbanizagéo prevista astdiretrizes da politica urbana previstas
no art. 2°, XIV, do Estatuto da Cidade. Essa detexgdo de urbanizar areas ocupadas por
populacdo de baixa renda foi reiterada e aprofumdadLei n°® 11.977/09, na medida em que
determina que o Poder Publico € o responsavelgsar @rbanizacdo, uma vez que, por meio
de seu art. 55, define que, na regularizacdo fuadde interesse social, caberd ao Poder
Pulblico, diretamente ou por meio de seus concems@®IOoU permissionarios de servicos
publicos, a implantacédo do sistema viario e da@sgtrutura basica.

Importante mencionar que o comando de regulareegtesso pelo art. 55, ndo faz
qualquer distincdo entre area publica e privadgyepja ocorria na diretriz da politica urbana
de urbanizacdo e regularizagdo fundiaria, rompatelvez com a l6gica de que o Poder
Publico apenas pode investir recursos na urbarizéeareas plblicdls Com esse comando
e, considerando-se a relacéo entre a regulariZagédria de interesse social e as ZEIS, néo
h& davida que o Poder Publico tem responsabilidsdeproceder a urbanizacdo de areas
ocupadas por populacdo de baixa renda demarcada &5, sejam elas publicas ou
privadas.

E possivel afirmar, pelo conceito de regularizafifimdiaria, constante da Lei n°
11.977/09, ndo apenas que as ZEIS tém uma relagéoacgarantia do direito subjetivo a
regularizacao fundiaria, no caso a de interess@&lsonas que se equipara, para fins de
garantia de regularizacdo fundiaria de interessgalsoaos casos em que ha direitos
legalmente constituidos sobre a posse ou a praaigedo imovel, quando preenchidos os
requisitos para usucapiao ou concessao de usaagmaa fins de moradia.

Tal equiparacdo elimina, de vez, a compreensdo we apenas tém direito a
regularizacao fundiaria aqueles que preenchemaussitos da usucapido ou da concessao de
uso especial para fins de moradia, e determinan@evez por todas. que aqueles que ocupam
imOveis em areas definidas como ZEIS, sejam publioa privadas, tém direito a
regularizacao fundiaria e, mais do que isso, podeigir do Estado o cumprimento de suas
obrigacdes na execucdo da politica urbana de réegari@e urbanizar areas definidas como

ZEIS pela legislacédo municipal.

*Nota: Na regularizacdo fundiaria de &reas privadasforme o procedimento estabelecido pela Lei n°
6.766/79, o Poder Publico apenas poderia investursos proprios, apos esgotadas todas as testativa
de fazer com que o loteador arcasse com os custegdlarizacao.
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2.3 O Significado das ZEIS na utilizacdo do zoneamt®

A utilizagdo das ZEIS, como um zoneamento espei@al, significado de mudanca
profunda na forma de utilizagdo deste instrumeatoainstrumento de planejamento urbano,
na medida em que passa a reconhecer a ilegalidadeaucomo parte da cidade, bem como
estabelece uma forma de utilizagdo do zoneamento algjetivo inverso da segregacao
urbana.

Para entender a mudanca na forma de utilizacdoodeamento, € fundamental
compreender os objetivos pelos quais se moveraguwamentacao urbana por meio de suas
legislacdes. A legislacdo urbana, ao longo de gliaagdo, ndo foi utilizada apenas para
definicdo de formas de parcelar, ocupar e usarl@ so regular o desenvolvimento da

cidade. Para Raquel Rolnik:

Mais do que definir formas de apropriacdo do espagmitidas ou proibidas, mais
do que efetivamente regular o desenvolvimento dade, a legislagédo urbana atua
como linha demarcatéria, estabelecendo fronteiras pdder. Na verdade, a
legalidade urbana organiza e classifica territouidmnos, conferindo significados e
legitimidade para o modo de vida e micropolitica doupos mais envolvidos na
formulacdo dos instrumentos legais. Por outro ladolegislacdo discrimina
agenciamentos espaciais e sociais distintos dd@pa#mcionado pela lei. Assim, a
legislacdo atua como forte paradigma politico-ecaltumesmo quando fracassa na
determinacao, na configuracao final da cid¥de.

Assim, pode-se afirmar que a legislacdo urbanaluithe o instrumento do
zoneamento, para além de seus objetivos de regulesenvolvimento da cidade e as formas
de uso e ocupacéo do solo, tem sido utilizada aomea forma de segregacdo na medida que
discrimina os grupos sociais que se apropriam gagasurbano de forma distinta do padréo
definido pela lei.

Marcelo Lopes de Souza e Glauco Bruce Rodriguespesmo sentido, afirmam que

“O planejamento regulatorio classico € conservadserve as elites e ao sistema capitalista

SZROLNII@ Raquel. Para além da Lei: legislacdo urbéra e cidadania (Sdo Paulo 1886-193@).
METROPOLE E GLOBALIZACAO, CONHECENDO A CIDADE DE SA PAULO. Maria Adélia A.
Souza (org.). Sdo Paulo: Cedesp, 1999, p. 169.
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ao tentar garantir as condi¢cOes de manutenc¢a&tatios quaecondmico-social e espacial (da
reproducéo do capital imobiliario & manutencéo aldrfio de segregacad)”
Para Edésio Fernandes, em artigo publicado antgeataulgacdo do Estatuto da

Cidade, portanto, antes da consolidacéo de unmalsebjetivo a regularizacao fundiaria:

De modo geral, os livros de Direito Administratieoos poucos livros de Direito

Urbanistico existentes ndo mencionam o fato deogerescimento urbano no Brasil

tem sido em grande medida ilegal. Contudo o fen@nunilegalidade urbana néo
pode ser mais ignorado, especialmente quando segseba maioria da populacéo
urbana — entre 40% e 70% - vive ilegalmente naadg® cidades brasileiras em
favelas, loteamentos irregulares e clandestinagicos etc., sendo que em média
20% da populac&o vive em favetas

As éareas informais da cidade, que constituem oniemd da ilegalidade urbana,
apesar de abrigar grande parcela da populacaoigi@as cidades brasileiras, em geral, ndo
foram objeto do planejamento urbano e da legislagdmmna. Esse fendbmeno, e suas
consequéncias, podem ser compreendidos nos ensittanake Raquel Rolnik, quando afirma

gue no caso.

[...] da maioria das cidades Latino-Americanasegislacdo urbana regula apenas
uma pequena parte do espaco construido, uma vea gaade ndo é resultado da
aplicacdo inerte do modelo contido na lei. A cidegd € conseqiiéncia da relacéo
gue a legalidade urbana estabelece com o funciortant®ncreto dos mercados
imobiliarios que atuam na cidade. Entretanto acinadteformas permitidas e
proibidas de producdo do espaco, a legislacdoal&dimitorios dentro e fora da lei.
Essa delimitacdo tem consequéncias politicas imp@$, na medida em que
pertencer a um territoério fora da lei pode sigaifimima posicdo de cidadania
limitada. N&o existir, do ponto de vista burocratau oficial para a administragcao
da cidade, é estar fora do Ambito de suas respibidadbs para com os cidad&ds

A falta de responsabilidade da administracéo palgera com os cidadaos moradores
de assentamentos informais, consequéncia da aaséasi areas informais nas leis que
estabelecem o planejamento do territério, signifi@@mda, uma falta de planejamento e
execucdo de investimentos nessas areas, 0 que taumieda mais a desigualdade de

*3S0UZA, Marcelo Lopes de; RODRIGUES, Glauco BruB&anejamento urbano e ativismos socia&io
Paulo: UNESP, 2004, p. 53.

*FERNANDES, Edésio, Direito urbanistico e politicsbana no Brasil: uma introducédn: DIREITO
URBANISTICO E POLITICA URBANA NO BRASIL. Edésio Faandes (org.). Belo Horizonte: Del Rey,
2001, p. 26.

ROLNIK, Raquel. Para além da Lei: legislacdo urbdecd e cidadania (S0 Paulo 1886-1936). In:
METROPOLE E GLOBALIZAGAO, CONHECENDO A CIDADE DE SA& PAULO. Maria Adélia A.
Souza (org.). Sdo Paulo: Cedesp, 1999, 2004, p1169
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condi¢cdes para o exercicio do direito a cidade stleentido, as ZEIS n&o s6 permitem a
realizagdo de um planejamento e execucdo de imerstid sobre essas areas, como vinculam
o papel do Poder Publico na realizacdo de obrasfdeestrutura, conforme ja observado
neste estudo.

Ao tratar da relacdo entre a ilegalidade urbanas esistemas juridicos, antes do
advento do Estatuto da Cidade, Edésio Fernandesaadjue:

A natureza da ordem juridica em vigor precisa serstionada. De fato, tanto a
aprovacao de leis elitistas e a adocgao de instriasguridicos que ndo expressam as
condicdes reais de acesso ao solo e a moradiaoguamexisténcia de leis e/ou falta
de regulamentacdo legal adequada, tém um papetrperao agravar, ou mesmo
determinar, o processo de segregacao espaciabamgaor produzir situacdes em
gue praticas ilegais findam por substituir as regficias. Na maioria dos paises em
desenvolvimento, como no Brasil, a ordem jurididggente ndo expressa a
verdadeira natureza da ordem urbano-territorial) aeordem politico-institucional
expressa o dinamismo das relacdes sociopoliticesbinadas, as varias formas de
distor¢cbes produzidas pela ordem juridico-instdnal tém se prestado a manter e a
ampliar a desigualdades econdmicas e injusticaaistc

E nesse contexto em que \&ias formas de distorgdes produzidas pela ordem
juridico-institucional tém se prestado a manter e ampliar as desigualdades econdmicas
e injusticas sociaisgue o movimento pela reforma urbana no Btapiissa a se utilizar das
ZEIS como um instrumento capaz de reconhecer @hassentos informais como parte da
cidade.

Tal compreensdo € facilmente reconhecida nas palasie Beténia de Moraes
Alfonsin quando ao tratar das ZEIS afirma que: “Ovimento da reforma urbana utilizou

esse instrumento bastante tradicional de planejmm@oneamento) em sua estratégia de

*FERNANDES, Edésio, Direito urbanistico e politicebana no Brasil: uma introducédn: DIREITO
URBANISTICO E POLITICA URBANA NO BRASIL. Edésio Faandes (org.). Belo Horizonte: Del Rey,
2001, p. 29.

*'Nota: Sempre é fundamental destacar o papel domemid pela reforma urbana no Brasil desempenhau par
desempenhou nesse processo de construcdo de ura legat urbano que levasse a producdo de
cidades mais justas, democraticas e sustentdw@ipatticipagdo pode ser compreendida com detalhes
em:

1) GRAZIA, Grazia de. Estatuto da cidade: uma lonigédria com vitorias e derrotds: ESTATUTO

DA CIDADE E REFORMA URBANA: novas perspectivas paacidades brasileiras. Leticia Marques
Osorio (org.), Porto Alegre: Sérgio Antonio Faliiitor, 2002.

2) DIREITO URBANISTICO: vias juridicas das politearbanas. Nelson Saule Junior (org.). Porto
Alegre: Sérgio Fabris, 2007.
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consolidagédo do direito & moradia das populacdepastes de areas que, pelo zoneamento
de usos, estavam destinadas a outro fim que n&amchadid®. Segundo essa autora:

[...] historicamente o0 zoneamento foi utilizadansem muitos casos, para legitimar
um apartheidurbano ou até mesmo para impedir a localizacad@¢omanéncia) de
familias de baixa renda em determinados locaisitida, entdo, do movimento pela
reforma urbana no Brasil, foi se apropriar do ins@nto do zoneamento criando a
figura dazona especial de interesse sociglara combater a segregacdo que o
préprio instrumento gerava Grifou-se.

Por fim, a autora sintetiza a idéia de que as Z&dificam uma mudanca de

paradigma na utilizacdo do instrumento do zoneamamafirmar que:

As Zeis sdo um instrumento inovador no contexto planejamento urbano
brasileiro, na medida em que rompem com a dinasegaegatoria do zoneamento
de usos tradicional, que diante da favela demorssttada sua impoténcia. A
instituicdo de uma area especial de interesse Ispmasupde ainda uma nova
postura do planejador urbano, ja que tem implieito reconhecimento do Poder
PL'Jb"CéC()J de que a producédo da baixa renda é, tampeadutora e construtora de
cidadé”.

Dessa forma, resta claro que em um contexto enmemea legislagdo urbanistica nem
mesmo os estudos referentes ao tema davam cont&ationento da producdo da
informalidade, bem como no contexto em que a fowheautilizacdo do zoneamento
significava em grande monta um instrumento de gagé® e aumento das desigualdades
econdmicas e injusticas sociais a utilizacdo deaorento para instituicido de zonas especiais
de interesse social significa profunda mudancatiiaagdo desse instrumento, na medida em
que procura tal instrumento procura garantir oitira permanéncia da populacdo de baixa
renda nas areas em que ocupam, o respeito aslaiggs locais, bem como a reserva de areas
para habitacdo de interesse social, como formaodeater a segregacdo que vem sendo
produzida em parte apoiada na propria utilizacamstoumentos do zoneamento.

No mesmo sentido afirma Raquel Rolnik que:

A possibilidade legal de se estabelecer um plandpri;, adequado as
especificidades locais, reforca a idéia de que BES ZcompSem um universo

*®ALFONSIN, Betania. Politicas de regularizacdo famidi: justificacdo, impactos e sustentabilidatte.
DIREITO URBANISTICO E POLITICA URBANA NO BRASIL. Edsio Fernandes (org.). Belo Horizonte:
Del Rey, 2001, p. 219-220.

*Idem, ibidem, p. 220.

®ALFONSIN, BetaniaOp. Cit, 2001, p. 221.



53

diversificado de assentamentos urbanos, passigdim@mentos diferenciados. Tal
interpretacdo agrega uma referéncia de qualidadiéeatal para a requalificacdo do
espaco habitado das favelas, argumento distinto afiéiga postura de
homogeneizacao, baseada rigidamente em indiceladeges. O estabelecimento de
ZEIS significa reconhecer a diversidade de ocumaegistente nas cidades, além da
possibilidade de construir uma legalidade que spoede a esses assentamentos e,
portanto, de extenséo do direito de cidadania s seuadore®.

As ZEIS, por exceléncia, sdo um zoneamento espgpaogatem como fungao incluir os
assentamentos informais no planejamento da cidedfrma a vincular a atuacao do estado
em sua urbanizacgéo e regularizacdo, o que rompeaddgica do zoneamento tradicional de
estabelecimento de indices reguladores, introdozimtlusive uma mudanca na forma de
utilizacdo do instrumento do zoneamento.

Entre as mudancas na utilizacdo do zoneamento,jdevasdo a necessidade de
execucdo de uma politica urbana diferente daquetavinha sendo desenvolvida antes da
Constituicdo Federal e, especialmente, do EstadatcCidade, materializadas nos planos
diretores municipais, esta a passagem de um zongameadicional que predefinia
parametros rigidos para a producdo do espaco urb@a@ a possibilidade de um
zoneamento, na forma de uma ZEIS, que determinasgjuegras para a producédo do espaco
urbano ndo mais sao, necessariamente, predefipgdadegislacdo para virar realidade, mas
h& casos em que as formas reais de producdo dgasi@no pela comunidade é que devem
definir as regras aplicaveis a determinada zonaaso aquela demarcada como ZEIS.

O zoneamento, a partir das ZEIS, nao se limitafeiddimitagcdes administrativas
para determinadas areas como fazia o zoneamentworfiah tradicional, mas define o
conteudo da funcéo social da propriedade, obrigan@oder Publico a implementar politicas
publicas na medida em que territorializa o direthjetivo a regularizagdo fundiaria, e
permite o estabelecimento de um regime juridice@ap que parte dos dados da vida real
para definicdo de normas de parcelamento, usopagéa do solo e edilicias, 0 que permite a
materializacdo de um novo tratamento dos assentamerformais como sera verificado a

sequir.

*IROLNIK, Raquel. Zona  Especial de Interesse  Social p. 1. Disponivel em:
<http://www.fag.edu.br/professores/deniseschuleBA%20SEM%202008/PUR%20I11/Trabalho%202%BA%
20bimestre/Textos%20de%20apoio/ZONA%20ESPECIAL% 24REBINTERESSE%20SOCIAL.pdf>.Acess
0 em 12 dez. 2009.
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As ZEIS, como instrumento de planejamento, témiderncomo um importante
instrumento de planejamento tributario e tarifamayitas vezes compreendendo &rea de
isencdo do IPTU e, recentemente, objeto da paossidé de aplicacdo da tarifa social de
energia elétrica. A Lei n°® 12.212, de 20 de jande®010, que dispde sobre a tarifa social de
energia elétrica, inclui entre seus possiveis lieidegbs moradores de baixa renda em areas
de ocupacgédo nado regular, em habitacbes multifanesliaegulares e irregulares, ou em
empreendimentos habitacionais de interesse saegcterizados como tal pelos Governos
municipais, estaduais ou do Distrito Federal oo @dverno Federal. Nado ha duvida de que a
caracterizacdo dessas ocupacoes pelos governogipaisiise dé com a demarcagao da
ocupacao como ZEIS.

2.4 O Papel das ZEIS na materializagdo da mudancaedparadigma no tratamento de
assentamentos informais ocupados por populagéo daika renda

A mudanca de paradigma no tratamento de assentagneanformais, vide
ordenamento juridico brasileiro, tem inicio na Gibnigdo Federal de 1988, se consolidando
com o advento do Estatuto da Cidade, em 2001, leeda® 11.977/09, que regulamenta a
regularizacao fundiaria e as ZEIS, em nivel federalpera uma transformacdo ndo apenas no
ordenamento juridico, mas também na conduta danggtnaicdo publica com relacéo a esses
assentamentos.

A mudanca de paradigma no tratamento de assent@srniafiarmais diz respeito a sua
inclusdo no planejamento urbano, possibilidadeidewacdo de investimento publico nessas
areas, territorializacdo de um direito subjetivieegularizacdo fundiéria e obrigatoriedade do
Poder Publico urbanizar os assentamentos inforotaisados por populacédo de baixa renda.

Essa mudanca de paradigma ndo ocorreu sem quatgm@o; foi necessaria,
considerando-se que a ordem juridica vigente amieente ja ndo correspondia as
necessidades da sociedade, conforme € possivereamier na licdo de Edésio Fernandes

que, ao tratar das bases do novo marco juridicanistico, afirma que:

A verdade é que todo o processo de crescimentdaafzs cidades brasileiras, ao
longo do século XX, e, sobretudo, na sua segundadeee que provocou mudancas
drasticas na sociedade brasileira — mudangas socidmicas profundas, mudangas
territoriais, culturais e ambientais -, se deserewlsem uma base juridica adequada.
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Ao longo do século XX, havia um descompasso en@ntie a ordem juridica em
vigor e 0s processos socioecondmicos e territogiaéscaracterizaram o processo de
urbanizacéo no Brasil. Ou seja, todo processo ecicnento das cidades brasileiras
se deu sob o paradigma juridico do civiismo clsgjue ndo correspondia as
necessidades de enfrentamento desse fenbmenoimatiglonal, complexo e com
tantas implicac6es profundas que levou a transfpiimae um pais de base agraria
exportadora em um pais de base urbano-indétrial

O descompasso existente entre a ordem juridica em wlg e 0S processos
socioeconOmicos e territoriais que caracterizaram processo de urbanizacéo no Brasil
antes da CF e da aprovacdo do Estatuto da Cidadenf com que o0s assentamentos
informais, por serem considerados irregulares,faggem reconhecidos como legitimos pelo
ordenamento juridico brasileiro, bem como sua &@mdcdo, deveria seguir 0s
procedimentos e normas estabelecidos existentasupanovo parcelamento, sem considerar
que tal assentamento ja existia e que sua regatdoz de acordo com as normas
estabelecidas para novos parcelamentos era invileeh de afastar o investimento publico
nessas areas.

Evangelina Bastos Pinho ilustra bem essa situagdioartigo publicado antes da
aprovacao do Estatuto da Cidade, no qual analissges$éacbes municipais de interesse social
que iniciaram o processo de formagdo de um ordemamjeridico que conduzisse a
regularizacao fundiaria, ao afirmar que:

[...] a Lei Federal 6.766/79 estabeleceu como tdmaninimo de lotes em area
urbana 125 m? e frente minima de 5 m, ressalvanposaibilidade de tratamento
diferenciado mediante legislagdo estadual ou mpmliaios casos de urbanizagdo
especifica de interesse social. Até entdo, a regat@o de “lotes” de tamanhos
reduzidos e de um sistema viario marcado por beaoss estreitas, caracteristicas
ndo raro existentes nas favelas, ndo encontravaidguaas legislacbes de
parcelamento, uso e ocupacédo do solo. A situacéifegtalas — atipica em relacéo a
dos demais bairros das cidades — afastava a dimgiel legal de regularizacéo das

areas dentro da perspectiva de consolidacdo dastedsticas e da tipicidade da
ocupaca’.

E nesse contexto que foi aprovada a Constituic@lerakde 1988, trazendo, em seu
capitulo da Politica Urbana da Constituicdo Fedesalarts. 182 e 183 que, segundo Edésio

Fernandes sao:

®FERNANDES, Edésio, A nova ordem juridico-urbangstio Brasilln: DIREITO URBANISTICO: estudos
brasileiros e internacionais. Betania Alfonsin €&d Fernandes. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 7

®pPINHO, Evangelina Bastos. Regularizacdo fundiamna favelas.In: DIREITO URBANISTICO. Edésio
Fernandes (org.). Belo Horizonte: Del Rey, 19983:84.
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Dois pequenos artigos que revolucionaram a ordeitiga brasileira ao reconhecer

que o Brasil jA se encontrava plenamente urbanjzadmue as formas de

organizacao socioeconémicas e politico-territad@lpais eram de outra ordem que
néo aquelas reconhecidas pelo Cédigo Civil de 1BtHis de dez anos depois de um
processo de intensa discussao e negociacdo no €sngNacional, esse capitulo
constituciglnal foi regulamentado na forma de umankrco fundamental, o Estatuto

da Cidade".

O Estatuto da Cidade consolida essa nova ordedigoriirbanistica, uma vez que é
com o Estatuto da Cidade que se possibilita determo conteddo da expressdo da funcéo
social da propriedade, conforme explica Mariana évtar ao discorrer sobre a histéria do

Estatuto da Cidade, afirmando que:

A funcéo social que deve cumprir a propriedaden@atgque ja fazia parte de nosso
ordenamento juridico constitucional desde a Canglib de 1967, com redacédo
dada pela Emenda Constitucional 1/1969. Todaviaboem tal regime fosse
obrigatorio para toda e qualquer propriedade, g@mdimesma para sua protegdo
constitucional, ndo possuiamos na legislagdo iafrstitucional normas que
determinassem o conteldo da expressdao e que podessser exigidas dos
proprietarios. Faltava-nos, portanto, bases lggaia o entendimento e mensuracgao
daquilo que se desejava por funcéo social da Eo@e’.

A possibilidade deentendimento e mensuragdo daquilo que se desejavarp
funcdo social da propriedade possibilita, por exemplo, conforme ja mencionado
anteriormente, que por meio da demarcacdo de unfa Zdefina que a funcdo social de
determinada area € sua destinacdo para producdmhitacdo de interesse social ou a
urbanizacdo e regularizacdo fundiaria por meio stabelecimento de normas especiais de
urbanizacdo, uso e ocupacgdo de solo e ediliciasp dorma de garantia do exercicio do
direito a cidade e protecédo do direito a moradia.

A amplitude do significado do Estatuto da Cidadea videnciada nas palavras de
Nelson Saule Junior que, ao tratar acerca de deawaneia para efetivacdo do direito a
moradia, discorre que:

O entendimento sobre a abrangéncia e o alcanceprifuspios do Estatuto da
Cidade deve se voltar para a realiza¢gdo de umamafarbana em nossas cidades.
Nas cidades brasileiras, medidas efetivas partisfag@io do direito a moradia — tais

®FERNANDES, Edésio. A nova ordem juridico-urbangstino Brasil. In: DIREITO URBANISTICO
ESTUDOS BRASILEIROS E INTERNACIONAIS. Betania Alfeim e Edésio Fernandes. Belo horizonte: Del
Rey, 2006, p.7.

®>MOREIRA, Mariana, A histéria do Estatuto da Ciddeg. 1°).In: ESTATUTO DA CIDADE: comentéarios &
Lei Federal 10.257/01. Adilson de Abreu Dallarigg@o Ferraz. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 29.
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como o direito de propriedade urbana cumprir sugda social de combater a
especulacéo imobiliaria, de democratizar o aceswsra urbana, de redistribuir a
riqgueza decorrente das intervencgdes imobilidriaspatencializar o uso das areas
centrais para habitacdo de interesse social, déaarop espacos publicos para lazer
e cultura nas periferias, de ampliar as areas serde recuperar as areas de
preservacdo ambiental e de regularizar e urbanzéavelas — poderdo transformar
se transformar em realidade na medida que a afticados instrumentos
estabelecidos no Estatuto da Cidade for potenadiz vivenciad®.

O reconhecimento pelo Estatuto da Cidade de unitaiseibjetivo a regularizacéo
fundiaria, sobre o qual ja se tratou neste estteln, impacto profundo na mudanca de
paradigma no tratamento de assentamentos informaigiedida em que esses passam a ser
objeto de uma politica publica para sua urbanizagé&egularizacdo fundiéria, fazendo com

que a administracdo publica passe a ter uma comdutsentido da regularizacdo desses
assentamentos. Edésio Fernandes, no mesmo seiitid@ que:

A outra dimensdo de fundamental importancia dottstada Cidade diz respeito
aos instrumentos juridicos reconhecidos para a @gém pelos municipios, de
programas de regularizacdo fundiaria dos assentamenformais, dentro da
proposta mais ampla ja introduzida pela Constitule&deral de 1988 de que cabe as

politicas publicas municipais promover a democagfio das formas de acesso ao
solo urbano e a moradia.

N&o h& duvida que entre mstrumentos juridicos reconhecidos para a promoc¢éao

pelos municipios, de programas de regularizacdo faimaria dos assentamentos informais
esta o instrumento da politica urbana das ZEIS.

Sobre a necessidade de o ordenamento juridicddirasem especial o plano diretor,

possibilitar a regularizacdo desses assentameélaol®s Ary Sundfeld ensina que:

A exigéncia de um ordenamento que conduza a regagdio fundiaria e urbanistica
das ocupacdes populares existentes introduz um iciomamento novo e
transformador do nosso direito urbanistico. Atéierd incompatibilidade entre as
ocupacbes populares e a ordem urbanistica idelh tsomo conseqiiéncia a
ilegalidade daquelas (sendo a superacéo dest@eastadever dos responsaveis pela
irregularidade — isto €, os proprios ocupantes. Gdistatuto a equacao se inverte: a
legislacdo deve servir ndo para impor um idealcalilde urbanismo, mas para
construir um urbanismo a partir dos dados da édéd Desse modo, 0 descompasso

®SAULE JUNIOR, NelsonA protecdo juridica da moradia nos assentamentosgirlares Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris Editor, 2004, p. 211.
®’FERNANDES, Edésio, Do Cédigo Civil ao Estatuto dadade: algumas notas sobre a trajetéria do Direito

Urbanistico no Brasilln: ESTATUTO DA CIDADE COMENTADO. Liana Portilho Mait (org.). Belo
Horizonte: Mandamentos, 2002, p. 47.
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entre a situacéo efetiva das ocupagdes populaesgulacao urbanistica tera como
conseqiiéncia a ilegalidade desta ultima, e nAom@iparic®.

Segundo Sundfeld, o Estatuto da Cidade impede ap@s qualificar como ilegal
certas situacdes, o Poder Publico simplesmenignasasse, para ele “com a legalizacéo dos
estados de fato, entra em pauta um novo tipo derdestatal: o da atuacdo positiva para
elevar a qualidade urbanistica das situacfes piest®. Esse dever estatal tem como
objetivo a garantia do cumprimento da funcéo sads@apropriedade, no caso, por meio da
regularizacao fundiaria e urbanizacdo de areasad@gppor populacdo de baixa renda e se
manifesta a partir do momento em que uma determidagla da cidade é demarcada como
ZEIS.

A demarcacdo de uma area como ZEIS, que permibedstimento de um regime
especial para urbanizacdo e regularizacdo fundi@ilda assentamento, mediante o
estabelecimento de normas especiais de urbanizagégularizacdo fundiaria, possibilita a
materializacdo do novo paradigma no tratamentosderiamentos informais, na medida em
que conduz tais assentamentos dentro de uma pqdiliclica executada pelos municipios de
urbanizacdo e regularizacdo fundiaria, que viabiliz exercicio do direito a cidade e a
protecdo do direito a moradia por parte da popolagé@radora do assentamento.

No mesmo sentido, afirma Leticia Marques Osorioamalisar a cidade informal e o

Plano Diretor de Porto Alegre, promulgado antegig@ncia do Estatuto da Cidade, que:

As Areas Especiais de Interesse Social (AEIS)itiridas pela Lei Complementar n.

338/94 passam a ser o principal instrumento péggadizacdo da producédo informal

do espago urbano. As AEIS sdo aquelas destinagmedaicio e manutencdo de

habitacéo de interesse social, com destinagéo ifispee normas proprias de uso e
ocupacdo do solo. A sua instituicio sobre areapams passa a expressar o
reconhecimento, pelo Poder Publico, dos assentamarggulares e 0 compromisso

de realizar a melhoria das condi¢des urbanas déstas, integrando-as a cidade e
dispensando-lhes especial atencéo no que se aefgn®cesso de regularizafo

Com essa mudanca de paradigma que a ZEIS materiaizassentamentos informais

deixam de ser tratados como ilegais e serem omitldglanejamento urbano municipal para

®SUNDFELD. Carlos Ari. O Estatuto da Cidade e suimstrizes geraisin: ESTATUTO DA CIDADE:
comentarios a Lei Federal 10.257/20010. AdilsoneftDallari e Sérgio Ferraz (orgs.). Sao Paulo: kiadis.
2002, p. 60.

®Idem, ibidem, p. 60.

“OSORIO, Leticia Marques. A cidade informal e o nd®mno Diretor de Porto Alegrdn: DIREITO
URBANISTICO E POLITICA URBANA NO BRASIL. Belo Horiante: ABDR, 2001, p. 183.
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serem reconhecidos pelo planejamento municipal caojeto de urbanizacao e regularizacao
fundiéria, no &mbito da execucédo da politica hatuteal do municipio.



60

CAPITULO 3. O SIGNIFICADO DA GESTAO DEMOCRATICA NO
PROCESSO DE IMPLEMENTACAO DAS ZEIS

Os fundamentos constitucionais para que a comumigedticipe do processo de
gestdo das ZEIS estdo dispostos no art. 29, Xlg gstabelece como um preceito
constitucional a cooperacéo das associacdes repaggas no planejamento municipal, e no
art. 5° estabelece a legitimidade das associagfessentarem seus moradores.

Conforme jA mencionado, a politica urbana deve esecutada pelo municipio,
conforme as diretrizes gerais previstas no artd@°Estatuto da Cidade, bem como, ja
afirmado neste estudo, que o regime juridico eapestabelecido para as ZEIS prescinde do
cumprimento da diretriz da gestdo democréatica dade em sua implementacéo, pelo fato de
qgue, pelo que se depreende da andlise do texttitaoimal e do Estatuto da Cidade uma das
fungBes sociais da cidade € ser democrética.

O inciso Il, do art. 2° do Estatuto da Cidade edtal® como diretriz geral da politica
urbana a gestdo democratica por meio da particpagh populacdo e de associacdes
representativas dos varios segmentos da comunidadeformulacdo, execucdo e
acompanhamento de planos, programas e projetasséevblvimento urbano.

O significado da diretriz da gestdo democraticzidade deve ser compreendido em
sentido amplo conforme nos ensina Maria Paula Bd@lacci quando afirma que a “gestao
democrética das cidades implica na participacdsedos cidadaos e habitantes nas fun¢des de
direcdo, planejamento, controle e avaliacdo ddiqas urbanas™.

Ao tratar do inciso Il do art. 2° do Estatuto dd#tle, Carlos Ari Sundfeld afirma que,
“Nas diretrizes gerais do art. 2° definem-se suando (participacdo da populagédo e de
associacgoes representativas) e ambito (na fornylag&cucao e acompanhamento de planos
programas e projetosy”

E possivel afirmar, portanto, que a gestdo demioardfis cidades ndo se encerra na

formulacdo da politica urbana, mas abrange e demm@anhar todos os momentos de sua

"BUCCI, Maria Paula Dallari. Gestdo democratica @mde: arts. 43 a 43n: ESTATUTO DA CIDADE:
comentarios a Lei Federal 10.257/01. Adilson deeftPallari, Sérgio Ferraz. Sdo Paulo: Malheiro2@.
336.

?SUNDFELD, Carlos Ari. O Estatuto da Cidade e suastrizes geraisin: ESTATUTO DA CIDADE:
comentarios a Lei Federal 10.257/01. Adilson deefidballari, Sérgio Ferraz. Sdo Paulo: Malheiro2p.
57.
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implementag&o, monitoramento e avaliacdo. Assirdes® afirmar que a diretriz da gestao
democrética das cidades traz conseqiéncias patacagdo da politica urbana em todas as
suas fases de implementacdo o que, por decorrédgiea tem grande significado na
formulacdo da politica de regularizacao fundiarialementacéo das ZEIS.

Segundo Ana Luisa Soares de Carvalho, em sua @asélse a gestdo democratica no

Estatuto da Cidade, lembrando as licbes de Canotilh

A doutrina consolida o principio democratico coma principio juridico-
constitucional com dimensdes materiais e dimensdganizativo-procedimentais.
Conforme Canotilho, este principio se instaura nansBtuicdo a partir do
condicionamento da legitimacdo do dominio polifigorossecucao de determinados
fins e a realizacdo de determinados valores e ipiox Goberania popular,
garantia dos direitos fundamentais, pluralismo de xpressdo e organizacdo
politico democréatica)®. Grifou-se.

Considerando a necessidade de gestdo democratmaitiea urbana, na formulacéo
da politica de regularizacéo fundiaria e implemgdwadas ZEIS, deverdo ser observadas as
duas dimensbes do principio democratico mencionguws Canotilho: o material e o
organizativo-procedimental.

Significa afirmar que essa diretriz da politicaaur® determina o estabelecimento de
processos democraticos que conduzam a tomada d&fialede forma a se determinar o
interesse publico e social e a melhor forma dengkdos.

Ao analisar o capitulo da gestdo democrética dadeidprevisto no Estatuto da
Cidade, afirma Maria Paula Dallari Bucci que “O t&tm do Capitulo IV, por sua vez, é
garantir ndo apenas como principio, mas como tireér ‘operacdo’ da nova ordem juridico-

urbanistica™. Para esta autora,

A propria situacdo topolégica do capitulo, que épendltimo do Estatuto,

antecedendo apenas as ‘Disposi¢cfes Gerais’, alésedaonteldo, indicam seu
carater de norma de processo politico administratjue informa o modo concreto
de formulacdo da politica urbana e da incidéncia dispositivos tratados nos
capitulos anteriores para 0 qué se exige sempeeessaria participacdo popular. O
Capitulo IV cuida, no &mbito da cidade e da pdliticbana, de processo poalitico,

®CARVALHO, Ana Luisa Soares de. Gestdo democraticaEstatuto da Cidade: aspectos juridicos da
experiéncia em Porto Alegre. Dos instrumentos dgé@geurbanaln: TEMAS DE DIREITO URBANO-
AMBIENTAL. Vanésca Buzelato Prestes (org.). Beloridonte: Férum, 2006, p. 77.

"BUCCI, Maria Paula Dallari, Gestdo democratica itade: arts. 43 a 43n: ESTATUTO DA CIDADE:
comentarios a Lei Federal 10.257/01. Adilson deefidpallari, Sérgio Ferraz. Sdo Paulo: Malheiro2p.
336.
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processo legislativo, processo administrativo, @80 or¢gamentério e processo de
controle social das atividades compreendidas riéigesban?.

A gestdo democratica, portanto, tem carater de aode processo politico
administrativo que informa o modo de formulacdanplementacéo e avaliacdo da politica
urbana de maneira a garantir em todos esses mareep#rticipacdo popular.

Para Carlos Ayres Britto:

[...] a participacéo popular ndo quebra o monopBbtatal da producdo do Direito,
mas obriga o Estado a elaborar seu Direito de foemgarceirada com os
particulares (individual ou coletivamente). E édumsente esse modo emparceirado
de trabalhar o fendmeno juridico, plano de suac@daque se pode entender a
locucdo ‘Estado Democratico’ (figurante no prearobdé carta de outubro como
sinénimo perfeito de ‘Estado Participati{®’

Tal compreensao de que o Estado deve elaborariredio de forma “emparceirada”
com os particulares é fundamental no processo geeinentacdo das ZEIS na medida, como
ja observado neste estudo, que as normas estalaslgrara esses assentamentos devem ser
concebidas a partir dos dados da vida real e dmafoparticipativa, respeitando as
caracteristicas e tipicidades das ocupacodes.

A gestdo democratica da cidade, no ambito da imgreagdo das ZEIS, tem um duplo
sentido que pode ser resumido na participacéolsoziambito da formulacdo e controle da
politica de regularizacédo fundiéria e a participaga populacdo beneficiada no processo de
implementacédo das acdes de regularizacdo fundiaria.

Assim, a diretriz da gestdo democrética da cideoleo diretriz operacional da nova
ordem juridico-urbanistica que determina a padigfo popular em todas as etapas de
execucao da politica urbana, além de garantir ueitalisubjetivo de participacédo, impde ao
Estado a obrigacdo de estabelecer procedimenttmsgara que o direito seja definido com a
participacdo dos particulares, como para que #geolirbana seja formulada, implementada e
avaliada com a participagdo da populagdo interassh@sse contexto, € fundamental

destacar, além da diretriz da gestdo democraticaddae, a diretriz da politica urbana que

BUCCI, Maria Paula Dallari, Gestdo democrética iade: arts. 43 a 43n: ESTATUTO DA CIDADE:
comentarios a Lei Federal 10.257/01. Adilson deeftPallari, Sérgio Ferraz. Sdo Paulo: Malheiro92@.
336.

BRITO, Carlos Ayres. Distin¢do entre “controle sdao poder” e “participacdo populaRevista Trimestral
de Direito Publico, n2, 1993, p.8.
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determina a cooperagdo entre 0s governos, a imxigrivada e os demais setores da
sociedade no processo de urbanizacdo, em atendimeiriteresse social.

No que diz respeito a implementagcédo das ZEIS, prtdém-se trés consequéncias
principais com relagdo a aplicacdo da diretriz détipa urbana da gestdo democratica da
cidade: a participacdo popular na definicdo dassar@emarcadas como ZEIS é um
pressuposto, a elaboracdo e implementacdo do Rlanaipal de Habitacdo de Interesse
Social que determina a aplicacdo dos recursos BES & seus critérios de hierarquizacao das
intervencdes pelo Poder Publico devem ser partiegg assim como 0 processo de
elaboracéo do Projeto de Regularizacdo Fundiarquddrata o art. 54 da Lei n® 11.977/09.

As acles de regularizagdo fundiaria pressupdemneprionento de uma série de
etapas, que vao desde a mobilizacdo e formacdoonmnidade para o processo de
regularizacdo fundiaria, passando pela realizagicatdlastramento socioeconémico e do
levantamento planialtimétrico cadastral, pela dedio do projeto de regularizacao fundiéaria,
definicdo dos instrumentos de regularizacdo furaligara o caso concreto e formulacdo e
entrega dos titulos que garantam a segurancagaridi posse. E fundamental compreender
que a populacdo beneficiada pela acdo publica gavicipar de todas as etapas desse
processo.

Nesse sentido, para que se tenha de fato um poogaggcipativo que cumpra com 0s
objetivos da gestdo democratica da cidade, é fuadiinque a comunidade beneficiada seja
capacitada para participar do processo de regatdir fundiaria, seja informada desde o
inicio do processo quais serdo as etapas a seramridas e o periodo previsto para
realizacdo de cada um, bem como quais os espaeas apmunidade tera para influenciar no
processo decisorio, tais quais as consultas, pénda comunidade, etc.

A pioneira experiéncia do PREZEIS no Recife teven@aelemento central na sua
implementacéo a gestdo democratica, tanto no moaksformulacédo e execucdo da politica
como na implementacéo das acdes de regularizagémngicomunidade.

Essa centralidade é possivel de ser identificada dws principais espacos de
participacdo que constituiram o PREZEIS: o FérurPBR&ZEIS e as COMULSs.

Para Miranda e Moraes,

O sistema de gestdo do PREZEIS esta alicercaddafuentalmente, em duas
instancias deliberativas: as COMULs (Comissdes deatizacdo e Legalizagéo)
que sao responsaveis pela formulagdo, coordenagptementacao e fiscalizagao
dos planos de urbanizacao e regularizagao fundidserem desenvolvidos em cada
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ZEIS e o Forum Permanente do PREZEIS, arena iostital de articulagdo dos
diversos segmentos que integram o PREZEIS paraus$io e definicdo das
estratégias para o conjunto das &reas

Além das COMULs e do Férum do PREZEIS, o programengou no sentido da
criacdo de outras instancias que dessem conta rdericuintegralmente os objetivos do

programa e hoje conta com uma:

Coordenacdo do Férum, que, além de coordenar a&nands, tem o papel de
acompanhar o trabalho de todas as instancias &&cuio sistema e 0 processo
eleitoral das COMULs. Vale citar, também, as Camada Urbanizacdo, de
Legalizacédo e de Orgamento e Finangas (esta Udfetevada 2001) e os Grupos de
Trabalho de Emprego e Renda e de Meio Ambientesgu®nstituem em instancias
consultivas, cuja finalidade é subsidiar tecnicaméodas as esferas que compdem
o PREZEIS. A Camara de Legalizacdo é responsavéd péaboracdo e
acompanhamento das propostas para a regularizagdiwg-fundiaria das ZEIS e
ordenacdo das prioridades para a aplicacdo dossoscdo Fundo do PREZEIS
guanto a regularizacdo fundiaria. A Camara de Urbgéo, por sua vez, tem como
principais atribuicbes: propor politicas para intervencdo mittica; estimular e
acompanhar alaboragdo dos projetesbanisticos; monitorar as ZEIS em processo
de urbanizagdo; e estabelecer prioridades de gfiicdo Fundo do PREZEIS em
relacdo a obrd$

Quanto ao processo de demarcacdo das ZEIS, esta qumirer, conforme sua
definicdo dada pela Lei n°® 11.977/09, pelo Plarretdr ou por outra lei municipal.

Como se sabe, para elaboracdo do Plano Diretaevesfio expressa da necessidade
de participagdo popular, uma vez que o § 4° dat@rdo Estatuto da Cidade determina que,
no processo de elaboracdo do plano diretor e wmaliiacdo de sua implementacdo, os
Poderes Legislativo e Executivo municipais garaotia promoc¢do de audiéncias publicas e
debates com a participacdo da populacdo e de ag8esi representativas dos varios
segmentos da comunidade; a publicidade quantoamsrentos e informacgdes produzidos; o
acesso de qualquer interessado aos documentazmagdes produzidos.

Considerando a diretriz da gestdo democraticadiadeino processo de definicdo das
ZEIS, o processo de elaboracao fiscalizacdo e mgaiacao de lei municipal que demarque

as areas da cidade definidas como ZEIS deve garantumprimento de exigéncias

"MIRANDA, Livia; MORAES, Deméstenes Andrade déinda ha lugar para o PREZEIS do Recif@?,6.
Disponivel em: <http://www.ibdu.org.br/imagens/AailugarparaoPREZEIS.pdf>. Acesso em: 15 nov. 2009.

SMIORAES, Demoéstenes Andrade deor uma politica de habitacdo de interesse sociatapo Recife:
apontamentos sobre 0 PREZEIS, p. 126-127. Disponivel em:
<http://habitare.infohab.org.br/pdf/publicacoesiavgs/51.pdf>. Acesso em: 15 nov. 2009.
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semelhantes as exigidas para garantia de uma atiepgadicipacdo popular previstas para o
Plano Diretor.

No sentido de compreender como deve ser conduzid@rocesso de participacao
popular, Maria Paula Dallari Bucci esclarece, aaliaar o capitulo da gestdo democrética do
Estatuto da Cidade, que:

Esse novo papel do processo administrativo, conmpliacdo das formas de
participacdo popular, confere maior destaque adlsutds “substanciais” dos atos
administrativos relacionados a atividade urbardstiomeadamente a motivacédo e a
finalidade. Devem ser mais explicitas as condigfesalidade dos atos em relacéo
aos seus pressupostos materiais, ndo bastandoeachimento das condicdes
formais, relativas a competéncia do agente, a farrterior do ato e a licitude do

objeto. O processo administrativo dispde de ritteaobservado para que se faca
essa demonstrag&o, abrindo-se oportunidade parci@o do contraditorid.

E possivel afirmar, portanto, que o mero cumprimet¢ formalidades que, n&o
necessariamente, possibilita ao municipe influeneigarticipar do processo decisério em
gualquer processo participativo, ndo redundansowanprimento da finalidade dos processos
participativos instituidos, seja para elaboracaoptdmo diretor, seja para formulacdo da
politica de regularizacdo fundiaria e implementagas ZEIS, ou ainda, para a participacao
da comunidade interessada no processo de elabata¢@ojeto de Regularizacdo Fundiéria.

Os processos participativos, baseados na diredrgedtdo democratica da cidade em
matéria de implementacdo das ZEIS, devem arti@dpacos de participacdo comunitaria de
forma que os interessados possam de fato influprooesso decisorio com relacéo a todas
suas etapas. E fundamental que esses espacos am®jatituidos de forma que todos os
interessados possam participar em igualdade degfms] pelo que um processo amplo de
mobilizacdo e capacitacdo da comunidade é fundampata consecucdo dos objetivos de
realizagdo de um processo que cumpra o dispostinesiszes gerais da politica urbana.

BUCCI, Maria Paula Dallari. Gestdo democratica dmade: arts. 43 a 43n: ESTATUTO DA CIDADE:
comentarios a Lei Federal 10.257/01. Adilson deefidpallari, Sérgio Ferraz. Sdo Paulo: Malheiro2p.
346.
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3.1 As ZEIS no plano municipal de habitag&o de intesse social

O Estatuto da Cidade define, por meio do § 1°,rtlo4Q, que o plano diretor € parte
integrante do processo de planejamento municigadertdo o plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias e o orcamento anual incorporar a&iridees e as prioridades nele contidas.
Nesse sentido, o orcamento municipal deve, necessamte, refletir as diretrizes e
prioridades contidas no Plano Diretor.

Assim, o reconhecimento como ZEIS pelo Plano Diretooutra lei municipal, onde
o Poder Publico deve estabelecer processos deizabaa e regularizacdo fundiéria, deve
estar, necessariamente, refletido no processoathejpinento orcamentario municipal, com a
consequente previsdo de recursos para investimentmbanizacdo e regularizacdo fundiaria
no orgamento anual do municipio, referente a taasa

No que tange a definicdo do aporte de recursosssé@des para implementacdo das
ZEIS, por meio da urbanizacao e regularizacéo &rrsddessas areas, bem como a definicdo
da hierarquizacdo das areas para intervencao der Potblico, deve ser elaborado um Plano
Municipal de Habitacdo de Interesse Social, cone bes Lei n° 11.124/05, que criou o
Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse SE&MH(S), que trata do planejamento das
acOes e alocacao de recursos para a implementagémitica de regularizacéo fundiaria.

Vale lembrar que o art. 23, IX, CF, estabelece cesmao competéncia comum entre
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios presroprogramas de construcdo de
moradias e a melhoria das condi¢des habitaciondéssaneamento basico. Nao resta davida
que a regularizacao fundiaria, portanto, em que pepapel central do municipio por ser o
executor da politica urbana, é de competéncia codustrés niveis da federacao.

A politica de regularizacao fundiaria é parte indge da politica de habitacdo de
interesse social, inclusive, entre as destinacdssiyeis para os recursos do fundo nacional
de habitacdo de interesse social, previstos nolartda lei que criou o SNHIS esta a
urbanizacao, producéo de equipamentos comunitéeigslarizacéo fundiaria e urbanistica de
areas caracterizadas de interesse social, oulsej@rcadas como ZEIS.

O Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Stamalcomo objetivo articular,
compatibilizar, acompanhar e apoiar a atuacao mguicdes e 6rgdos que desempenham

funcdes no setor da habitacao, inclusive articldapsl trés entes da federacdo no aporte de
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recursos para a politica habitacional de interss®al. Importante ressaltar que entre as
finalidades de aplicagéo dos recursos do FundooNakde Habitac&do de Interesse Social.

A Resolucdo n° 2 do Conselho Gestor do Fundo Nat® Habitagéo de Interesse
Social descreve os planos de habitacdo de intemessal como documentos de carater
administrativo, que serdo representados por unmuntmjarticulado de diretrizes, objetivos,
metas, acbes e indicadores, que caracterizem, émuleado prazo, os instrumentos de
planejamento e gestdo dos estados, Distrito Fedearalnicipios para a area de habitacao de
interesse social, bem como determina que devanelaborados de forma participativa e
apresentar compatibilidade com os Planos Diretotegquivalentes, quando existentes, e
com os Planos Plurianuais, e serdo passiveis, da@a@o necessario, de revisdes periddicas.

Maria Paula Dallari Bucci, ao tratar das politipablicas como processo de definicdo

dos fins da acdo publica afirma que:

As politicas publicas devem ser vistas também camaprocesso ou conjunto de
processos que culmina na escolha racional e caldéprioridades, para a definicdo
dos interesses publicos reconhecidos pelo dirAitecugdoconjunto de processos

conota procedimentos coordenados pelo governogarteracdo entre sujeitos ou
entre estes e a Administracdo, com o exercicio aaraditério. No processo

explicitam-se e contrapdem-se os direitos, devdyess e faculdades dos varios
interessados na atuacdo administrativa, além daripr@dministracdo. A tematica

das politicas publicas, como processo de formagdaotdresse publico, esta ligada a
questao da discricionariedade dos administradosnedida em que ‘0 momento

essencial da discricionariedade é aquele em quelsedualizam e se confrontam

0s varios interesses concorrentes. E um interesseahhecivel como interesse
publico quando assim é qualificado pela lei ou mhteito, que é exatamente o que
se faz no processo de formagéo da politica publbitao dado de direito, ou seja,
sancionar determinados fins e objetivos, definindodegitimamente como a

finalidade da atividade administratila

Segundo a mesma autora:

Freqlientemente as politicas publicas se exteriorasavés de planos (embora com
eles ndo se confundam), que podem ter carater, gen@lo o Plano Nacional de

Desenvolvimento, regional, ou ainda setorial, qoasd trata, por exemplo, do

Plano Nacional de Saude, do Plano de EducacédNefses casos, o instrumento
normativo do plano é a lei, na qual se estabeleasnobjetivos da politica, os

instrumentos institucionais de sua realizacdo easutondi¢ées de implementacéo.
Sucedem-se normas de execucao, da alcada do PabertiEd™.

8BUCCI, Maria Paula DallarDireito administrativo e politicas publicaSo0 Paulo: Saraiva, 2002, p. 264-265.
81dem, ibidem, p. 259.
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Para José Afonso da Silva aackitabilidade, exequibilidade, viabilidade e
sensibilidadesado, consoante ja observado neste estudo, oserasade um bom plano. E sé
um planejamento democratico realizara esses piirstih Nesse sentido, ndo apenas para o
cumprimento da diretriz da politica urbana de gest@mocratica da cidade, mas para que
seja aceitavel, exequivel, viavel e sensivel, od@lgunicipal de Habitacdo de Interesse
Social deve ser elaborado de forma participatiespeitando-se as instancias de participacao
e controle social das politicas publicas, tais gjuas conselhos de habitacdo e de
desenvolvimento urbano, além de abrir espaco ppeatipacdo da populacédo, em geral, no
processo de sua elaboracéo.

O tratamento da regularizacao fundiaria no Planaibpal de Habitacdo de Interesse
Social devera, necessariamente, partir de umatearagdo da irregularidade do municipio a
partir das areas demarcadas como ZEIS pelo plaetodiou outra lei municipal. Ou seja,
deve ser elaborado amplo diagndstico acerca damntassentos informais existentes no
municipio no sentido de possibilitar uma compreenda situacdo dos assentamentos no
sentido de possibilitar o planejamento das ac6essmmesmos. Para tanto esse diagndstico
deve relatar ao menos o numero de familias quenviem cada assentamento, a situacdo
socioecondmica das familias, a infra-estruturatenie no assentamento e suas condigdes, se
a area é publica ou privada e se ha conflito pe$agou propriedade da area.

Com esses dados € possivel estabelecer critérslefinam a hierarquizacdo das
areas, de modo a definir as areas prioritarias rderviencdo pelo Poder Publico. E
fundamental que tanto o processo de elaboracdoadmastico, como de construcdo dos
critérios de hierarquizacdo das areas para intedeerdo Poder Publico devem ser
democréticos e garantir a participagdo da populagéressada.

E fundamental, ainda, para elaboracdo de um Plannidpal de Habitacdo de
Interesse Social que trate da regularizacdo fuiagiao que diz respeito a sua viabilidade,
realizar levantamento do custo das acdes de rézagao fundiaria e dos recursos disponiveis
para intervencdo em areas demarcadas como ZEISo @oiiei mencionado, as pecas de
planejamento orcamentario do municipio devem pregeursos para implementacdo das
acoes em ZEIS, na medida em que devem refletir@isizes e prioridades contidas no plano

diretor.

82SILVA, José Afonso daDireito urbanistico brasileiro5. ed. S0 Paulo: Malheiros, 2008, p. 138.
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O levantamento dos recursos disponiveis para imgtagao das acdes em ZEIS néo
deve, no entanto, se limitar aos recursos disp@nhaeorcamento municipal. Deve, sim, ser
realizado um levantamento considerando tambémanss@s disponiveis nos niveis estadual
e federal que possam ser acessados pelo munitdpido em conta a existéncia de um
Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Sggialtenha por objetivo integrar a execucgéo
da politica habitacional nos trés niveis de governo

No mesmo sentido, afirma Maria Paula Dallari Buctiando José Reinaldo de Lima

Lopes, que:

A politica € mais ampla que o plano e define-seaconprocesso de escolha dos
meios para realizacdo dos objetivos do governo, aoparticipacdo dos agentes
publicos e privados. Assim, para a compreensagodhsicas publicas é essencial
compreender-se o regime das financas publicas. deempreender estas Ultimas é
preciso inseri-las nos principios constitucionaie @stao além dos limites do poder
de tributar. Elas precisam estar inseridas notdicgie o Estado recebeu de planejar
ndo apenas suas contas, mas de planejar o desemmiy nacional, que inclui e
exige a efetivacdo de condi¢cdes de exercicio dastaB sociais pelos cidaddos
brasileiros. Assim, o Estado ndo s6 deve planejaioscamento anual, mas também
suas despesas de capital e programas de duragiuadd®.

Outro ponto fundamental de ser analisado paradinslaboracédo do Plano Municipal
de Habitacdo de Interesse Social, no sentido dgmtyasua exequibilidade, € a capacidade de
intervencao, tendo em vista a estrutura adminigér& organizacional da municipalidade que
deve indicar a capacidade administrativa parazagiio das acdes de regularizacéo fundiaria.

O plano deve considerar a capacidade administraistalada, devendo ser também
observado um vetor de desenvolvimento da capaciddd@nistrativa para regularizacao
fundidria. Nesse sentido, o plano municipal de tagBo de interesse social deve prever
medidas para o incremento da capacidade adminisiraie modo viabilizar os processos de
regularizacao fundiaria, inclusive, no sentido denentar a qualidade e eficiéncia desses
processos.

A partir do diagnéstico detalhado dos assentamemésmais existentes no
municipio, do estabelecimento dos critérios deahigrizacdo da intervencdo publica, do
levantamento do custo e dos recursos disponiveia pegularizacdo, bem como da
capacidade administrativa para realizacdo de ad@esgularizacdo fundiéria, é possivel se

estabelecer um planejamento das acdes no curtag méodngo prazo. O horizonte do plano

8BUCCI, Maria Paula DallarDireito administrativo e politicas publicaS&o Paulo: Saraiva, 2002, p. 259.



70

deve refletir as necessidades do municipio coresidier a regularizacéo fundiaria de todas as
areas do municipio declaradas como ZEIS, o quanéaeém cada municipio considerando as
variaveis acima descritas.

O plano devera, ainda, definir seus objetivos etrbes, bem como a forma de
aplicacao dos instrumentos de regularizacao fuiadido sentido de estabelecer de fato como
serdo desenvolvidas as acdes de regularizacadafindo territério do municipio objeto do
plano.

O tratamento da regularizacao fundiaria no Planaibpal de Habitacdo de Interesse
Social, potencializa a integracdo das acOes deupéond habitacional e de regularizacdo
fundidria, tanto para os reassentamentos necess@ne processos de urbanizacdo e
regularizacao fundiaria, como no sentido de permiti rompimento do ciclo de producéo da
informalidade por meio da ampliacdo do acesso acade formal de terras pela populacdo

de baixa renda.

3.2 Projeto de regularizacdo fundiaria

Os projetos de regularizacéo fundi&titoram, inicialmente, previstos nas legislacdes
municipais, seja em planos diretores, seja hadaisb e ocupacédo do solo ou em legislacéo
municipal especifica que tratasse da regularizagétaria ou da implementacéo das ZEIS.

O projeto de regularizacao fundiaria se assemalhprgjeto de loteamento previsto
para novos parcelamentos do solo, mas com esssen@onfunde pela propria natureza
distinta dos processos de regularizacdo fundidda enplantacdo de um novo loteamento.
Em um projeto de regularizacéo fundiéria, por eXemprecisam estar previstas a¢gfes que

considerem todos os aspectos fisico, juridicoasecambiental do processo de regularizacéo,

#Nota: O projeto de regularizagéo fundiéria tem siferido com outros nomes em planos diretores cipais
todos eles querendo, no entanto, se referir ao mastrumento. Ele pode ser conhecido também como
plano de urbanizacao e, até em alguns casos, clamo @e regularizacéo fundiaria. Importante destaca
no entanto, que ao tratar como plano de reguldtizéigndiaria este ndo se refere necessariamente ao
Plano Municipal de Regularizacdo Fundiaria, magrageto de regularizacdo especifico de cada ZEIS.
Os termos plano e projeto tém sido previstos ngslégdes que tratam de ZEIS com os mesmos
objetivos e caracteristicas.
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ao passo que projeto de loteamento esta baseadanfentalmente nos aspectos fisicos de
implantagédo de um loteamento.

A confuséo que se faz entre um e outro decorratmode que um dos resultados da
implementagcéo do projeto de regularizagédo, o megisé ocupacdo tem no registro de um
loteamento forte referéncia, mas da mesma forma@&onfundem, conforme sera visto com
mais detalhes no Capitulo V desta dissertacéo.

Evangelina Bastos Pinho, ao analisar as legislagéasteresse social que tratam da
questdo da regularizacdo fundiaria nas experiénm@zeiras de Recife e Belo Horizonte,

afirma que:

A maioria das legislacdes de interesse social sauds estabelecem a necessidade
de controle sobre a ocupagdo e o uso do solo des, lapds a aprovagdo do
parcelamento do solo. Diferentemente das demamszda cidade, as legislacdes de
interesse social costumam indicar a necessidaderedalacdo dos indices
urbanisticos para cada favela. Assim, temos parZoaas, Areas ou Setores de
Interesse Social a possibilidade de se estabdletiees urbanisticos de acordo com
as caracteristicas e tipicidades do assentaffiento

O projeto de regularizagdo fundiaria é o instrumepbr exceléncia que permite
instaurar um processo participativo e democraten@ [gua elaboracdo capaz de garantir que
seu resultado estabeledadices urbanisticos de acordo com as caracterisis e
tipicidades do assentamentolmportante ressaltar a afirmacéo feita pela autte que o
controle sobre a ocupagdo e o uso do solo dos, ldex®ra ocorrer apés a aprovagdo do
parcelamento do solo, o que demonstra que € otprbgeregularizacao fundiaria que definira
0s parametros para o controle do uso e ocupac&oldpe ndo parametros predefinidos de
uso eocupacdodo solo norteardo o processo de elaboracdo detprde regularizacao
fundiéria.

Para Nelson Saule Junior:

O plano de urbanizacdo é o instrumento que devénsttuido e executado pelo
Poder Publico municipal para realizacdo das acdeteerencdes previstas na Zona
Especial de Interesse Social que orienta as imedes nas ZEIS. O plano de
urbanizacdo de cada ZEIS deve ser estabelecidanpar de decreto do Poder
Executivo municip&f.

®PINHO, Evangelina Bastos. Regularizacdo fundiana favelas.In: DIREITO URBANISTICO. Edésio
FERNANDES (org.). Belo Horizonte: Del Rey, 19988f.

8SAULE JUNIOR, NelsonA protecdo juridica da moradia nos assentamentosgirlares Porto Alegre:
Sérgio Antbnio Fabris Editor, 2004, p. 371-372.
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O projeto de regularizacdo fundiaria, como se masendo deve se limitar a definir
aspectos relacionados a intervencéo fisica nas,4B#S deve orientar as intervengdes nas
ZEIS relacionadas a todos os aspectos que compi@eonacesso de regularizacao fundiéaria.

Apesar da sua previsdo, desde o inicio da décad@8fk em legislagbes municipais,
0 projeto de regularizacdo fundiaria foi incorparad legislacdo federal apenas em 2009,
quando da promulgacdo da Lei n°® 11.977/09. O &t.da referida lei, determina que a
regularizacao fundiéria de interesse social depeadanalise e da aprovacao pelo Municipio
do projeto de regularizacao fundiaria.

O art. 51 da Lei n° 11.977/09 estabelece o contetmdi@mo do projeto de
regularizacao fundiaria, bem como estabelece camnmpeténcia municipal a definicdo dos
requisitos para elaboracédo do projeto de que trai@put, no que se refere aos desenhos, ao
memorial descritivo e ao cronograma fisico de obrasrvicos a serem realizados.

O Plano de Urbanizacdo, segundo Nelson Saule Jumhéwera, ainda, definir as
formas de gestdo, de implementacdo e gestdo d&S; Astabelecer uma instancia de
integracdo das agfes dos diversos setores pulgjicosnterferem na area delimitada como
ZEIS; conter diretrizes e as normas especiais deel@nento uso e ocupacao do solo e
edificacdo; conter um diagnostico da ZEIS; os pogjede intervencdo urbanistica;
instrumentos que serdo aplicados para regularizdgadiaria; as condicbes para o0
remembramento e desmembramento de lote como fagraasgurar sua finalidade social; as
fontes de recursos necessarias a realizacdo dasein¢des; um plano de acdo social nas
ZEIS; as solucdes adequadas para populacao resigrardrea de risco no interior da ZEIS

Conforme jA& mencionado, no processo de elaboragadprajeto de regularizacao
fundidria a municipalidade deverd garantir a pigdicdo da populacdo beneficiada pelo
projeto de intervencdo na ZEIS. Um dos instrumempos vém sendo utilizados sdo os
Conselhos Gestores das ZEIS, inicialmente concebimmo Comissdo Municipal de

Urbanizacéo e Legalizacgo

8"SAULE JUNIOR, NelsonA protecdo juridica da moradia nos assentamentosgirlares Porto Alegre:
Sérgio Antbnio Fabris Editor, 2004, p. 372-373.
®Nota: Ao Conselho Gestor das ZEIS podem ser dados nomes tal qual Comissdo Municipal de
Urbanizacédo e Legalizacao-COMUL, nome utilizadgimmeira experiéncia de Recife.
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3.2.1 Conselho gestor das ZEIS

A participagdo da populagéo beneficiada no processelaboracdo do projeto de
regularizacdo fundiaria, por meio da instituicdo mhstancias de participagdo com
representantes da comunidade beneficiada e do Pabéco, € uma pratica que remonta aos
primeiros processos de regularizacéo fundiariappaio de instituicdo das ZEIS, no inicio da
década de 1980 no Brasil.

Para Fernandes:

A lei que criou o Pré-Favela de Belo Horizonte,1®83, foi pioneira no contexto

brasileiro ao propor um programa urbanistico eaalt® regularizacdo das favelas.
Foi responséavel por introduzir uma férmula original combinacdo entre a
identificacdo e demarcacéo de favelas como ars@ereiais para fins de moradia
social — inicialmente denominadas “setores espEciano contexto do zoneamento
municipal; a definicdo de normas urbanisticas dfipas de uso, parcelamento e
ocupacao do solo em tais areas; e a criagdo denmeuss politicos-institucionais

de gestéo participativa dos programas de regutdizeEssa formula tornou-se um
paradigma seguido por diversas outras cidades, deeuife, Salvador e Porto

Alegre, nas quais também foram/estdo sendo criaztazas/areas especiais de
interesse social” com padrdes urbanisticos propgiasibmetidas a um processo
participativo de gest&o instituciofial

O Plano de Regularizacdo das Zonas Especiais @ee$se Social - PREZEIS,
instituido em Recife/PE (por lei desde 1987), jatasa com uma instancia de participacao
em cada ZEIS em seu sistema de gestdo, eram asddsurfComissdes de Urbanizagéao e
Legalizacdo (COMUL) - responsaveis pela formulacéoprdenacdo, implementacédo e
fiscalizacdo dos planos de urbanizacdo e regui@izdundiaria em cada ZEIS cujos
representantes populares séo eleitos diretamelade@aunidade e exercem um mandato de
dois anos®.

As COMULs do Recife, hoje regulamentadas pelo Deckdunicipal n® 17596/97,
sdo formadas por representantes da empresa mueipabanizacdo e do 6rgdo municipal

responsavel pela execucdo da politica de regu@azdundiaria, representando o Poder

8FERNANDES, Edésio. Perspectivas para a renovacégpditicas de legalizacdo de favelas no Brasil.
REGULARIZACAO FUNDIARIA SUSTENTAVEL: conceitos e ditrizes. Raquel Rolnik (org.). Brasilia:
Ministério das Cidades, 2007, p. 40.

“MIRANDA, Livia. O PREZEIS do Recife, uma politicalfitacional de interesse sociBroposta, Revista
Trimestral de Debate da FASE 30, n. 95, dez./fev. 2003, p.73-74.
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Puablico, um representante da entidade civil qusterassessoria a comunidade escolhida, e
dois representantes da ZEIS, que necessariamergaa@dir na comunidade e serem eleitos
pelos proprios moradores das ZEIS em processmrlkeitonduzido por comissédo eleitoral
também com representacdo do Poder Publico e danidaaie.

As atribuicbes da COMUL do Recife estdo definidad.ai Municipal n°® 16.113/95,
das quais destacam-se: a divulgacdo do PREZEIgnaadefinicdo das prioridades da area
a partir das discussdes com a populacao; Coore@efiscalizar a elaboragdo e execucao dos
planos de urbanizagéo e regularizacao fundiarianiios conflitos referentes a urbanizacéo
e regularizacdo fundiaria em consonancia com osoplade regularizacdo urbanistico-
fundiaria especifico; viabilizar a participacdomaulacdo nas diversas etapas dos processos
de urbanizacéo e regularizacdo fundiaria.

A partir da experiéncia das COMULs do Recife, éspad notar que os Conselhos
Gestores das ZEIS tém um papel central na condig@oocesso de regularizacao fundiaria,
em especial, na elaboracéo do projeto de regut@dzundiaria o qual deve ser coordenado e
até em alguns casos aprovados por ele.

Outra experiéncia de implementacdo de um Conse#fsto5€ a do municipio de Séo
Paulo, ja ap0s a aprovacédo do Estatuto da Cidadeed@eto Municipal n°® 44667/04, do
Municipio de S&o Paulo, que regulamenta as ZEI®ldoo Diretor do Municipio, explicita
bem a forma de funcionamento e o papel de um Coms§ststor.

Tal decreto define que o Conselho Gestor sera cstopmr representantes do Poder
Publico, moradores e proprietarios de imoéveis Inadbs na ZEIS, observada a paridade
entre o numero de representantes do Poder Pubtiecseciedade civil. Entre as atribuicbes
do Conselho Gestor no municipio de Sao Paulo empécwvacao das diretrizes para o plano de
urbanizacao e do proprio plano de urbanizacéo.

Além da aprovacdo das diretrizes para o plano préprio plano de urbanizacao, o
Conselho Gestor devera, segundo o mencionado deetaborar e aprovar seu Regimento
Interno e a proposta de participagcdo da populab@m) como de organizagcbes nao-
governamentais atuantes na area, no Plano de Wagdoi. O Conselho Gestor deve ainda
garantir a informagcdo e participacdo da populacéeoleida nas suas discussdes e
deliberacoes.

Assim, tem-se que o Conselho Gestor é uma instadeia participacdo e

acompanhamento do processo de elaboracdo e imphgéendo projeto de regularizacéo
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fundidria composto por representantes do Poderid®iblda comunidade beneficiada pelo
processo de intervencao, a ser elaborado e imptadeepara cada ZEIS, com atribuicdo de
aprovar as diretrizes para elaboracédo do projetpmprio projeto de regularizacéo fundiaria
além de definir as formas de participacdo comunitésse processo, com a responsabilidade

de manter a populacéo informada e envolvida emdisesssoes e deliberacoes.

3.3 A Judicializagao das ZEIS

A judicializacdo das ZEIS esta ligada a sua naturde estabelecer um direito
subjetivo a regularizacao fundiaria e vincular @cago Poder Publico nesse mesmo sentido.

Este estudo, ao se referir a judicializacdo dasSZEdfere-se as formas de protecéo
dos direitos que ela reconhece junto ao Poder idudicou seja, como 0s elementos que
constituem e caracterizam este instrumento témleumlos aos tribunais. Observa-se que a
judicializagcédo passa tanto pela justiciabilidadeadlitica de regularizacédo fundiaria, por meio
da acado civil publica, como na forma de elementoforanacdo da decisdo em acdes
possessorias.

A ndo implementacdo de uma politica de regularzat@édiaria em ZEIS pelo
municipio, responsavel pela execucdo da politichana, caracteriza lesdo a ordem
urbanistica. A lesdo a ordem urbanistica se corfiga momento em que nao sao observadas
as normas de conteudo material do Estatuto da €idatk outras normas federais, estaduais,
distritais ou municipais que tratem da ordem urftazd. No mesmo sentido, afirma Cé&ssio
Scarpinella Bueno, ao tratar especificamente da agél publica e da ordem urbanistica,

que:

O papel a ser desempenhado pela agéo civil pitditada a protecdo da ordem
urbanistica é o de dar efetivo cumprimento as dagenormas de conteido material
previstas no Estatuto da Cidade e, evidentememegwgros diplomas legislativos
federais, estaduais, distritais ou municipais qugard respeito a ordem
urbanistic&'.

®IBUENO, Céassio Scarpinellédcdo Civil plblica e Estatuto da Cidaderts. 55 a 57Estatuto da Cidade:
comentarios a Lei federal 10.257/2001. 2. ed. AdilBallari e Sérgio Ferraz (coord.). Sdo Paulo:hdiabs,
2002, p. 405.
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No que diz respeito a implementacdo de uma polftees areas demarcadas como
ZEIS, as normas de conteudo material as quaisveidalar cumprimento sdo a urbanizacao
e a regularizacdo fundiaria previstas no EstatatdCalade como diretriz geral da politica
urbana e o conteudo dos planos diretores municpailemais legislacdes que tratem da
regularizacao fundiaria no &mbito do municipio.

Importante relembrar que as leis municipais, ene@apo plano diretor, instrumento
bésico da politica de desenvolvimento urbano, dereelaborado no sentido de garantir a
regularizacao fundiaria de areas ocupadas por ao@alde baixa renda, uma vez que se trata
de uma das diretrizes gerais da politica urbanalguem orientar a atuacédo da administracao
municipal na formulacéo e implementacdo dessaiganlit

A ordem urbanistica, a partir do Estatuto da Cided@osteriormente, da Medida
Provisoria n° 2.180-35, de 24 de agosto de 20Gk0goea integrar o rol dos bens regidos pela
Lei n® 7.347, de 24 de julho de 1985, que tratagd® civil publica.

Uma forma de atuacdo no sentido de garantir a mgaacao de uma politica para as
ZEIS, pela sua relagdo com a ordem urbanisticapréngeio da acdo civil publica. A
judicializagdo das ZEIS, por meio da acgéo civil lmat) se insere no ambito da discusséo
sobre a justiciabilidade das politicas publicasnaerevestido de duvidas relativas a
vinculagéo ou ndo dos instrumentos que estabelasgmoliticas publicas, tais como planos e
programas. Maria Paula Dallari Bucci explica a®eszdestas duvidas, ao analisar o que € a

politica publica para o direito, para ela:

[..] a exteriorizacdo da politica publica esta mudistante de um padréo juridico

uniforme e claramente apreensivel pelo sistemdiguri Isto se reflete em dividas

guanto a vinculatividade dos instrumentos de eggieslas politicas — o seu carater
cogente em face de governos e condi¢cdes politicgs mudam — e quanto a

justiciabilidade dessas mesmas politicas, isto @pssibilidade de exigir o seu

cumprimento em juizo. Que essa justiciabilidadetexininguém h&a de negar, em
face do artigo 5°, XXXV, da Constituicdo Federab @odos de exercé-la, no

entanto, sdo varios, alguns mais compreensivessqrdem juridica em vigor — é o

caso da ac&o civil pablica, por exemplo, - e outnesos?

Neste estudo, posiciona-se no sentido de que tanmntos que expressam politicas
tais como planos e programas sao sim vinculantes g@acdo do Poder Publico. Essa

vinculagéo, ocorre na medida em que o Poder Pudikw@ garantir no seu orcamento 0s

9BUCCI, Maria Paula DallariDireito administrativo e politicas publica§do Paulo: Saraiva, 2002, p. 257-
258.
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recursos necessarios para implementacédo da papiteasta, bem como deve conduzir a
politica de acordo com os principios e diretrizasagela definidos.

Uma politica de regularizacéo fundiaria, por exempBo pode ser executada tendo
como prioridade o reassentamento da populacaoerdgsicho assentamento, uma vez que a
Lei n°® 11.977/09 estabelece como principio da eeqacdo fundiaria a prioridade da
permanéncia da populacdo na area ocupada, comcramburbanizacdo de uma area
demarcada como ZEIS ndo pode ser realizada sensevabcia da diretriz da gestéo
democrética da cidade, garantindo o direito a @pe¢do da populacéo beneficiada em todas
as etapas do processo de regularizacéo fundiaria.

Um exemplo de justiciabilidade das ZEIS é o da law® Jardim Edite, em S&o
Paulo, capital do Estado, em caso que teve a atuagfensoria Publica do Estado de Séo
Paulo, por meio de seu Nucleo de Habitacdo e UshemiA favela fazia parte do perimetro
da operacdo urbana &guas espraiadas e, apesamdecaga como ZEIS, sua populacao
estava sendo removida mediante retribuicdo em [eqielo préprio poder publico. A
Defensoria Publica e a Associacdo de Moradoresadtind Editem ingressaram com uma
acao civil publica com pedido liminar, destacandato de area ser ZEIS e a obrigatoriedade
do municipio de regularizar em ZEIS no sentido meedir a remogéo das familias pela
municipalidade.

O despacho que julgou a liminar, proferido pelaguial3?Vara da Fazenda Publica
da Capital, nos autos do Processo n° 583.53.2(885930), deferiu o pedido “para
determinar a Municipalidade de Sao Paulo que imt@pa a Operacdo Urbanistica em relacéo
ao Jardim Edite, vedada a demolicdo das construg@semocao das familias, até ulterior
deliberac&o deste juizo, sob pena de multa di&aadd em R$ 10.000,00 (dez mil reald)A
partir da liminar que interrompeu a intervencaoPaaler Publico, no sentido de remocéo da
favela, foi realizado acordo provisorio que defiaivealizacdo do projeto de empreendimento
de Habitacdo de Interesse Social (HIS), no serdelarbanizar e regularizar a area para
permanéncia da populacdo no local.

Em outro caso semelhante de aplicacdo da aca@abiica, que também contou com

a atuacao da Defensoria Publica do Estado de S#o,Pada Favela do Tanque, o juizo da

%SA0 PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&doP432 Vara da Fazenda Publicacdo Civil Publica
n® 583.53.2007.138359-0Disponivel em: http://www.polis.org.br/utilitarifeslitor2.0/UserFiles/File/40-
Defesa%?20direito%20%20moradia%20em%20ZEIS%20de%2@0p20Urbana%20Consorciada_SP(1).pd
f>. Acesso em: 15 dez. 2009.
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142 Vara da Fazenda Publica da Capital, nos awtoBrocesso n° 583.53.2008.112487-3,
trata expressamente do fato da area estar ingamdéEIS para deferir o pedido liminar, nos

segu intes termos:

E pertinente é, ainda, sua colocacao de que “&ipio direito invocado quanto ao
reassentamento das familias noutro local com @ed& para a mesma regido,
ainda em fase inicial de cognicdo da acdo, valerdem sede liminar. Também é
plausivel a realizacdo de obras emergenciais pafastamento do risco, até que, ao
final, se dé destinacdo definitiva as familias eegutar procedimento de
regularizacdo fundiaria e urbanistica, porquanta &®munidade esta inserida em
ZEIS” (fls. 1.069 e 1.070). Dado o exposto, defirtiminar pleiteada para fins de
vedar a ré a implementagdo de qualquer acéo adrathia de desocupacéo forcada
das moradias da Favela do Tanque, cabendo-lheg\was,rimplementar obras e
Servicos que se mostrem mais emergenciais visaetimenar ou minimizar o risco
pertinente ao fato de terem sido erigidas as margkn corrego ali existente,
concedido para tanto o prazo de até 30 dias (pefiaatado de multa e sem prejuizo
de medida em &mbito penal por desobediéncia), lmmo gara que, ndo havendo
alternativa sendo a de desocupacdo quanto as emnadis precarias e de maior
risco, efetua-la mediante reassentamento, prefaterente na mesma regido ou, na
impossibilidade, em outro local com participacdo decisdo das familias
envolvidas. Ainda no prazo de 30 dias, caberaexitdir (i) o cadastro de familias
cujas moradias foram interditadas (referido alfl677, primeiro paragrafo) e (ii) o
resultado documental do mapeamento da situacadsce ada area (aludido a fls.
1.76, Ultimo paragrafo) além de, no prazo de até&lié8, (iii) apresentar estudo
técnico destinado a eliminacdo de situacdes de gsa estabilizacdo de taludes e
das margens do cOrrego e a assegurar a drenagesteamento das adguas pluviais,
tudo com vistas a ensejar no local condicbes derrarga e salubridade das
moradias 14 existent&s

Vale destacar que o despacho reconhece elememnpostamtes do fato de a area ser
uma ZEIS, como a necessidade de realizacdo de elsexrsicos e o reconhecimento de que a
desocupacao das moradias apenas podera ocorréawd@odo outra alternativa, bem como
que as familias deverdo ser reassentadas, pra@dneecte, na mesma regido. Importante
colocar que tal decisao foi tomada com base namasicontidas nas diretrizes gerais da
politica urbana expressas no Estatuto da Cidads earmas definidas para as ZEIS no Plano
Diretor do Municipio de S&ao Paulo.

A judicializacdo das ZEIS por meio de acao civibliga pode ocorrer tanto no sentido
de determinar uma obrigacdo de fazer como de nZer feor parte do Poder Publico,

conforme pode-se observar nos casos comentadomantnte.

%SA0 PAULO. Tribunal de Justica do Estado de SadoPd4@ Vara da Fazenda Publicacéo Civil Publica
n° 053.08.112487-3.  Juiz Randolfo Ferraz de Campos. Disponivel em:
<http://esaj.tj.sp.gov.br/cpo/pg/search.do?&cbPissNUMPROC&cdForo=53&dePesquisa=58353200811
2487>. Acesso em: 12 nov. 2009.
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Tais casos representam uma forma especifica deagéib da acdo civil publica em
matéria de implementacdo das ZEIS. Essa forma itizagfio corresponde a protecdo do
direito subjetivo a regularizacdo fundiaria dos adores de ZEIS em caso iminente de
violacdo desse direito pela propria administragdiolipa, o que resulta, portanto, no pedido
de determinacdo de obrigacdo de né&o fazer por gartaunicipalidade, no sentido de nao
proceder a remocédo das familias moradoras em aré&kb. A determinagdo da atuagéo no
Poder Publico € no sentido de urbanizar as ar@asceder a regularizacéo fundiaria, sendo
uma consequéncia do reconhecimento desse dirgtesjava ameacado de violacao.

Em que pese o debate em torno da justiciabilidaae mbliticas publicas e da
vinculagdo dos instrumentos que a expressam, @sorgeconhecer sua importancia no
contexto da gestdo democratica das cidades.

O raciocinio € o seguinte: a gestdo democraticzidases é uma das diretrizes gerais
da politica urbana e esta deve ocorrer por mejgadicipacdo da populagédo e de associagdes
representativas dos varios segmentos da comunidaedeformulacdo, execucdo e
acompanhamento de planos, programas e projetossgavblvimento urbano. Dessa forma,
ndo ha que se falar em gestdo democratica da cidesea sem a possibilidade de
judicializagéo dos planos, programas e projetasoetalos de forma participativa no caso de
sua nao implementacao ou descumprimento.

Essa judicializacdo, no entanto, ndo pode reprasenformulacdo e definicdo de
prioridades para a politica publica em questdo.oltras palavras, a politica publica deve ser
formulada e elaborada pelo poder executivo, dedacoom as diretrizes gerais ficadas em lei,
e de forma democratica, ou seja, as prioridadedratégias para implementacao da politica
ndo devem ser objeto de acdo civil publica. A acé@d publica deve, sim, obrigar o
municipio a formular e implementar politicas puddicelaboradas em conjunto com a
populacdo e ndo determinar as prioridades desga&aol

No que diz respeito a implementacdo das ZEIS, a eigél publica ndo deve servir
como instrumento de determinacao de priorizacacedes assentamentos sobre outros, mas,
sim, para obrigar que o municipio de fato tenha poiftica de regularizacéo fundiaria e
implementacéo das ZEIS, bem como que essa pdijeaconstruida de forma democrética e

participativa.
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Isso, no entanto, ndo afasta a importancia de $lizaagdo preventivamente em
situagbes de violacdo do direito subjetivo a reirdgdo fundiaria ou em casos de risco
eminente de violacdo desse direito.

Apesar da forte relacdo, a judicializagcdo das ZE#® se limita aos casos de
justiciabilidade de politicas publicas por meio a@gho civil publica. Essa judicializacao
também ocorre, por exemplo, no sentido de orialgaisdes em acdes possessorias.

Jacques Tavora Alfonsin, por ocasido da promulgaii@dEstatuto da Cidade, ja
apontava para a possibilidade de o principio de&arsocial da propriedade ser aplicado para

formacao da decisdo em acdes possessorias. Sedlfioasin:

Um exemplo eloqiente do cuidado com que se deuartrasse principio
constitucional foi dado no Rio Grande do Sul, poracérddo que julgou agravo de
instrumento interposto por centenas de agricultaes terra, para suspender
mandado liminar de reintegracdo de posse, que furaobjeto um latifindio
produtivo ocupado por eles, recentemente. Pelaraeaancia, temos lembrado
parte do teor desse precedente, em outros esteidmpli o fazemos, de novo, por
entendermos extremamente oportuna também para® urtgano. Afirma um dos
votos vencedores do referido acorddo — Agr. Instntom n® 598360402 da 192
Camara Civel do TIRGS: “Em suma, para decidirs¢ed; obrigatoriamente, de
optar entre duas alternativas 1%) — o prejuizamaiial que a invasdo certamente
causara (ou até ja esta causando) a empresa dammdias terras ocupadas, 2%) — a
ofensa aos direitos fundamentais (ou negativa donmi social) das 600 familias
dos “sem-terra” que, sendo retirados de la litegali® ndo tém para onde ir. [...] Os
doutrinadores afirmam que, havendo necessidadaat#icar o direito de uma das
partes, sacrifica-se o patrimonial, garantindoseliceitos fundamentais, se a outra
opcao for esta®.

A possibilidade da utilizacdo do principio da fumcsocial da propriedade como
principio informador do processo de tomada de desis em acdes possessorias, se
potencializa com o instrumento das ZEIS. As ZEISndtam de forma inequivoca que a
urbanizacao e regularizacéo fundiaria séo as agmsssarias para o cumprimento da funcao
social da propriedade de areas assim reconhecidas.

Um exemplo é o caso de acao de reintegracédo de pusdda em face da associacéo
de moradores de area demarcada como ZEIS, na quadumal de Justica do Estado de Séo
Paulo, em sede do Agravo de Instrumento n° 64048500, deu provimento ao recurso no

sentido de obstar a reintegracdo, com o argumentue a area € uma ZEIS. Afirma o relator

ALFONSIN, Jacques Tavora. Breve apontamento sobuagio social da propriedade e da posse urbalnas &
do novo Estatuto da Cidade: ESTATUTO DA CIDADE E REFORMA URBANA: novas persgévas para
as cidades brasileiras. Leticia Marques Oso6rio.[ORprto Alegre: S.A. Fabris, 2002, p. 74-75.
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do acérdao que “que a area foi declarada ZEIS (ztmnaspecial interesse social) pela
Municipalidade de S&o Paulo, de forma que a reiaté&®p de posse, por ora, ndo pode ser
executada®.

Como se observa, a judicializagdo das ZEIS podee@cem diversos sentidos, desde
o de obrigar o Poder Publico a implementar umatipaliplUblica e proteger a populacéo
residente em ZEIS de uma acédo publica que repeesema violacdo ao direito subjetivo, a
regularizacao fundiaria para proteger o direito mosadores de areas declaradas como ZEIS,
em acdes possessoérias movidas por particulares.

Ainda é cedo para estabelecer os limites do proc#ssudicializacdo das ZEIS. E
preciso reconhecer que se trata de um processoteeo@ medida em que, apesar das ZEIS
serem aplicadas desde o inicio da década de 198@lgams municipios brasileiros, as
diretrizes gerais da politica urbana que poterzaali a possibilidade de sua aplicacdo e
judicializagdo foram editadas ha menos de dez argsg regulamentacdo em nivel federal

ocorreu apenas em 2009, ou seja, hA menos de um ano

%SAO PAULO. Tribunal de Justica de Sdo Pawgravo de Instrumento n° 640.851-4/5-0Rel. Silvério
Ribeiro. Jul. em 12 de agosto de 2009. Disponiu&l €http://esaj.tj.sp.gov.br/cjsg/resultadoCompbide.
Acesso em: 15 nov. 2009.
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CAPITULO 4. O PAPEL DAS ZEIS NO EQUILIBRIO ENTRE A
ORDEM URBANISTICA E O DIREITO AO MEIO AMBIENTE
ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO

A apreensao do alcance do papel das ZEIS na nia&g&o de um novo paradigma
no tratamento de assentamentos informais ocupamtgsopulacdo de baixa renda passa pela
compreensao de seu papel desempenhado no equditire a ordem urbanistica e 0 meio
ambiente ecologicamente equilibrado, especialmantejue diz respeito a aplicacdo das
normas ambientais em processos de regularizacéa@fim

O papel desempenhado pela ZEIS no equilibrio daag@dlo das normas de direito
urbanistico e ambiental € uma consequéncia logafatb de a legislacdo brasileira
reconhecer o direito a moradia e a regularizacadifwia dos moradores de baixa renda de
assentamentos informais. Estabelece, dessa formacessidade da legislacdo que tenha
como objetivo ordenar o pleno desenvolvimento des;des sociais da cidade, definindo
regras que levem a regularizacédo fundiaria taisraasmentos.

O papel das ZEIS, no equilibrio entre a ordem usgb@a e o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, torna-se evidente quaeldcionado ao objetivo da urbanizacao
e regularizacéo fundiaria de areas ocupadas paiggio de baixa renda.

E por isso que afirma-se, neste estudo, que osivalgee resultados da aplicagdo das
ZEIS em processos de regularizacdo fundiaria vdendentro aos objetivos da protecéo e
recuperacdo ambiental. Para Edésio Fernandessé&ala “um falso conflito o atualmente
existente entre a preservacado ambiental e a rezagao fundiaria de assentamentos em areas
de protecdo de mananciais ou de preservacdo amibient

Laura Machado de Mello Bueno e Pedro Caué MelloaRdenteiro demonstram a
integracdo entre os objetivos da regularizacdoidwmiadcom os da protecdo e recuperacao
ambiental, ao analisarem o0s aspectos ambientaisgoéarizacao fundiaria, quando afirmam
gue “Na escala intra-urbana da cidade, a compleg@&atda urbanizacdo de assentamentos

precarios, sua integracdo ao sistema urbano eegudarizacdo devem ser entendidas como

"FERNANDES, Edésio. A nova ordem juridico-urbangstim Brasil.In: DIREITO URBANISTICO: estudos
brasileiros e internacionais. Edésio FernandesténigeAlfonsin (coord.). Belo Hotrizonte; Del Re3Q06, p.
18.
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um instrumento de recuperacdo ambiental, pelo sgigiromove justica socidf’ Para os

mesmos autores,

Essa sintese permite estabelecer os objetivos &rdets projetos e obras a serem
executados, classificando essas acdes (necessdréaa permanéncia no local com
salubridade e habitabilidade sustentaveis) em cosspéio ambiental, recuperacéo
ambiePQtal e minimizacdo dos de impactos para obeasnteresse publico ou
sociaf”.

Analisando o papel das ZEIS, Adilson de Abreu Dakléirma que “ndo se trata de
criar privilégios para os economicamente fracosn me |hes conferir menos garantias de
salubridade e seguranca, mas, sim, de aplicarettadicom razoabilidade, promovendo um
contemperamento entre os diversos objetivos eaglmnstitucionalmente consagrad8y”

Esta afirmacdo, em que pese tenha sido empregaadratar da aplicagdo razoavel
das normas urbanisticas, também se aplica ao aetanento das normas urbanisticas e
ambientais e os diversos objetivos e valores dooginalmente consagrados por esses dois
sistemas.

Nesse sentido, a afirmacdo acima da a exata meltidpapel das ZEIS como
instrumento de aplicacdo do direito com razoahikdaconsiderando os objetivos da
regularizacao fundiaria de assentamentos inforo@ipados por populagédo de baixa renda e
a protecéo e recuperacao ambiental.

Como exemplo, pode-se verificar o significado daoscessos de regularizagcéo
fundiaria na melhoria das condicdes sanitdffade determinado assentamento informal

®BUENO, Laura Machado de Mello; MONTEIRO, Pedro Cauéllo Rosa. Planos diretores: aspectos
urbanisticos e ambientais na regularizagdo furaiath: REGULARIZACAO FUNDIARIA DE
ASSENTAMENTOS INFORMAIS URBANOS. Brasilia: Minisiér das Cidades, Secretaria Nacional de
Programas Urbanos, 2007, p. 260.
*Idem, ibidem, p. 260.
DALLARI, Adilson de Abreu, Instrumentos da Politititbana (art. 4°)In: ESTATUTO DA CIDADE:
comentarios a Lei Federal 10.257/01. Adilson deefdDallari e Sérgio Ferraz. Sdo Paulo: Malheir6822 p.
81.
10lNota: O artigo 3°, da Lei Federal 11.445/07, Letidaal de Saneamento, define como saneamento basico
conjunto de servigos, infra-estruturas e instalagij@eracionais de: a) abastecimento de agua potavel
constituido pelas atividades, infra-estruturasstalacdes necessérias ao abastecimento publicgude &
potavel, desde a captacdo até as ligagGes prediaigspectivos instrumentos de medicdo; b)
esgotamento sanitario: constituido pelas atividadés-estruturas e instalages operacionais tazo
transporte, tratamento e disposicao final adequdds®sgotos sanitarios, desde as ligagbes predkais
o seu langamento final no meio ambiente; c) limpgbana e manejo de residuos solidos: conjunto de
atividades, infra-estruturas e instalagbes openagsode coleta, transporte, transbordo, tratamento
destino final do lixo doméstico e do lixo origir@rda varricdo e limpeza de logradouros e vias
publicas; d) drenagem e manejo das aguas pluvibenas: conjunto de atividades, infra-estruturas e
instalacdes operacionais de drenagem urbana de fdudais, de transporte, detencdo ou retencao
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ocupado por populacdo de baixa renda, o que caractelaramente a urbanizacdo e
regularizacao fundiaria também como um processeageracdo ambiental.

Considerando que a Lei n° 11.977/09, que regulamesmn nivel nacional, a
regularizacao fundiaria, define que na regulariadoaidiaria de interesse especifico, que se
da em areas demarcadas como ZEIS, cabera ao Pau@&oPdiretamente ou por meio de
Seus concessionarios ou permissionarios de sempigngos, a implantacdo do sistema viario
e da infraestrutura basica, previstos no § 6° dl@ata Lei 6.766, de 19 de dezembro de 1979,
ainda que promovida pelos legitimados previstosimasos | e Il do art. 50 (art. 55).

Resta evidente o fato de que os processos de reggko fundiaria contribuem para a
melhoria das condi¢bes sanitarias da ocupagdonsegtientemente, de seu entorno. Vale
lembrar que, tanto o desenvolvimento das func¢desisala cidade como o direito a um meio
ambiente ecologicamente equilibrado, foram presistmnstitucionalmente com o objetivo de
garantir o bem-estar e uma sadia qualidade deaagdabitantes.

Dessa forma, atendendo aos ditames da Carta Magsdelia, a Lei n°® 11.977/09
conceitua regularizacdo fundidria como conjunto medidas juridicas, urbanisticas,
ambientais e sociais que visam a regularizacacsiensamentos irregulares e a titulacdo de
seus ocupantes, de modo a garantir o direito saambradia, o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da propriedade urbana e o direitom@&io ambiente ecologicamente
equilibrado.

A conceituacao trazida pela Lei n° 11.977/09 éaoettidéncia de que os objetivos da
regularizacao fundiaria e da protecdo e recuperagémental se convergem, na medida em
que um dos objetivos da regularizacdo fundiariaséamente garantir o exercicio do direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Também € possivel notar que, além de se relacemmaro objetivo da regularizagéo
fundiéria, a questdo ambiental se manifesta noecdot dos processos de regularizacdo na
medida em que a regularizacdo fundiaria consisten@didas ambientais que visem a
regularizacdo dos assentamentos informais, prilmegrge no que tange a questao sanitaria.

Assim, parte-se da constatacdo de que ha um diseibjetivo a regularizacao
fundiaria, que se manifesta em areas demarcada® IS, e que 0S processos de

regularizacao fundiaria, sejam em &rea urbana owama de protecdo ambiental ou aos

para o amortecimento de vaz8es de cheias, trataneedisposicdo final das aguas pluviais drenadas
nas areas urbana.
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mananciais, contribuem para uma melhoria das coesisanitarias do assentamento e de seu
entorno.

Dessa forma, a aplicacdo da ZEIS possibilita, gamantir o exercicio do direito
subjetivo a regularizacao fundiaria, o estabelestméee um regime especial de aplicacédo das
normas ambientais em areas ocupadas por populazdmiga renda, em especial, para
intervencdo em areas de preservacdo permanentgu&arieacdo fundiaria em area de

protecdo e recuperacao aos mananciais, como ssavato a seguir.

4.1 Direito ao meio ambiente equilibrado como umaas fungdes sociais da cidade

A intrinseca relagéo entre o direito urbanisfite o direito ambientdl® advém do
proprio objeto de tutela dos mesmos, respectivaanelireito ao pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade para garantia do bemdsteus habitantes (art. 182, CF) e direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, egdensadia qualidade de vida (art. 225,
CF). Afinal, ndo é possivel se falar em bem-estaselis habitantes sem um ambiente que
promova a sadia qualidade de vida.

Como se pode observar, essa relacao é devida,t@atg,0 objeto como os objetivos
dos direitos urbanistico e ambiental se confundemportante ressaltar que o Estatuto da
Cidade incorpora o direito ao meio ambiente ecobrgente equilibrado em diversos de seus
dispositivos como, por exemplo, quando consagriaeital as cidades sustentaveis entendido
como garantia do direito a cidades sustentavetendilo como o direito a terra urbana, a

1%Nota: José Afonso da Silva define direito urbaodstibjetivo como “conjunto de normas que tém pgetob
organizar os espacgos habitaveis de modo a propmihores condicbes de vida ao homem na
comunidade”In: SILVA, José Afonso daDireito urbanistico brasileiro5. ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2008, p. 49.

1%3\ota: Para Edis Milaré, o direito ambiental é “eonip de principios e normas que tém o objetivoedgilar
aquelas atividades humanas capazes de afetar dinebadiretamente a qualidade do meio ambiente
globalmente considerado, tendo em vista a sustédtale das presentes e futuras geracdes”
MILARE, Edis. Direito do ambientea gestdo ambiental em foco: doutrina, jurispre@ée glossario. 6.
ed. ver. atual. e ampl. S0 Paulo: Revista dosuméils, 2009, p. 134.
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moradia, a0 saneamento ambiental, a infra-estruitlvana, ao transporte e aos servigos
publicos, ao trabalho e ao lazer, para as preseritgaras geracoes (art. 2°°f)

Assim, considerando que o direito as cidades sidsteis, bem como a legislacédo
urbanistica em geral, incorporam o direito ao namitbiente ecologicamente equilibrado,
pode-se dizer que o meio ambiente ecologicamenitidibegdo é uma das funcdes sociais da
cidade.

No mesmo sentido, Carla Pinheiro, em artigo quénded direito ambiental como

dimenséao do direito urbanistico, afirma que:

As inovagles trazidas pela Constituicio Federal @88, no que diz respeito ao
nosso objeto de estudo, se deu através da inser¢ao:

1. do conceito de meio ambiente como sendo, alénmddem de uso comum do
povo — direito publico, um bem essencial a sadaid@de de vida — direito difuso;

2. do meio ambiente artificial como uma das modales de meio ambiente. Com
isso, a Constituicdo estabelece, ao nosso ver, protacdo especial ao objeto do
direito urbanistico, ou seja, o espaco urbano cofe a elestatus de bem
ambiental®.

Vanésca Buzelato Prestes, ao discorrer sobre ceitorae sustentabilidade urbano-
ambiental, assim se posiciona:

A compreensdo deste conceito macro é fundamentalgpaonstrucao do conceito
de cidade sustentavel. Isso porque a tradicdoritiatdo planejamento urbano é
adotar planos fisico-territoriais. Ja a tradicdoddea ambiental é de ater-se ao
ambiente natural. E fundamental ocorrer uma singb@dre estes elementos, a fim
de que possa ser gerada uma nova sintese contelmpdembos, acrescida das
demais dimensdes de que uma cidade necessita teicanaultural, social, et¢.

Entende-se que as ZEIS séo, justamente, o insttamere tem desempenhado papel
fundamental nessa relacdo, no sentido de permitr @corra essa simbiose entre estes

elementos, inclusive no que diz respeito a aplecaginormas urbanisticas e ambientais.

1%Nota: No mesmo sentido, afirma Vanésca Buzelatet@sajue “o Estatuto da Cidade e a legislacdo amabie
tém varios institutos a serem utilizados em amiitmicipal, visando a melhoria da qualidade de nias
cidades.”In: PRESTES, Vanésca Buzelato. Municipios e meio em&i necessidade de uma gestao
urbano ambientaRevista Magister de Direito Imobiliario, Registrélybanistico e Ambiental. 1, n. 4,
p. 5-28, fev./mar. 2006, p. 29.
19%p|NHEIRO, Carla. O direito ambiental como dimensi@odireito urbanisticoln: ESTUDOS DE DIREITO
CONSTITUCIONAL E URBANISTICO: em homenagem a prdféagnolia Guerra. Francisco Luciano Lima
Rodrigues (org.). Sdo Paulo: SRS, 2007.
1%PRESTES, Vanésca Buzelato. Municipios e meio artdierecessidade de uma gestdo urbano ambiental.
Revista Magister de Direito Imobiliario, Registralrbanistico e Ambientalr. 1, n. 4, p. 5-28, fev./mar. 2006,
p. 30.
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4.2 A Relacéo das ZEIS com a questdo ambiental erfapos diretores municipais

Conforme j& mencionado, a legislacdo federal deEB¢S como parcela de area
urbana instituida pelo Plano Diretor ou definida patra lei municipal. As ZEIS foram
previstas por quase duas décadas, exclusivamentegistacoes municipais com destaque
para os planos diretores municipais, que tém papedtitucional de instrumento basico da
politica de desenvolvimento urbano e de estabelgoando cumpre sua funcdo social a
propriedade urbana.

Por essas raz0es, vale um olhar atento sobre ameato das ZEIS em planos
diretores municipais com o objetivo de estabeleekcdes entre a classificacdo das ZEIS
constante de planos diretores, seus objetivosetridas com os sentidos das ZEIS discutidos
até aqui. Outro objetivo, para fins deste estudecélher informacdes iniciais sobre a relacao
das ZEIS com as areas ambientalmente proteqidas

Considerando esse fim especifico de investigarkgdes das ZEIS com as areas
ambientalmente protegidas, ser4 tomado como exemptatamento das ZEIS em quatro
diferentes planos diretores dos municipios de Dinejesdo Bernardo do Campo, Sao Paulo e
Santo Andr&®® tendo como elementos de andlise a classificag8cZfIS, seus objetivos e
diretrizes.

O Plano Diretor de Diadema, Lei Complementar n9d&1conceitua e classifica as
Areas Especiais de Interesse Social (AB)Sdefinindo seus objetivos: garantir a producao
habitacional em areas subutilizadas ou ndo utéigadurbanizagéo e regularizacao fundiaria
de &reas ocupadas por populacdo de baixa rendan® Piretor de Diadema define AEIS
como imoveis ndo edificados, necessarios a implantacdoe dEmpreendimentos
Habitacionais de Interesse Social (EHIS) ou areas onde estdo iraptados nucleos
habitacionais, visando a aplicacdo de programas deurbanizacdo e/ou regularizacao
urbanistica e fundiaria. Estabelece duas categorias de AEIS que represensadois

97Nota: Termo que utilizado para referir genericamea areas de preservacdo permanente (APP) edrea d
protecéo e recuperagdo aos mananciais (APRM).

1%\ota A escolha desses municipios é meramente exemfilificaonsiderando que todos tém parte do
territorio inserido na Area de Protecéo e Recu@eraps Mananciais da Regido Metropolitana de S&o
Paulo.

1%Nota: O instrumento consagrado no Estatuto da @idamno ZEIS, também foi tratado com as mesmas
caracteristicas em planos diretores municipais cARIS, areas especiais de interesse social.
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objetivos distintos das ZEIREIS 1: imOveis ndo edificados, necessarios a impl@acao

de Empreendimentos Habitacionais de Interesse SotiéEHIS); AEIS 2: areas onde

estdo implantados ndcleos habitacionais, visando aplicacdo de programas de
reurbanizacéo e/ou regularizacéo urbanistica e funidria.

A relacdo com a questdo do meio ambiente ecologioten equilibrado na
regulamentacdo das ZEIS pelo Plano Diretor de Diad@parece de forma evidente quando
definidas as diretrizes do programa de urbanizgg&odeve ser implementado em ZEIS. Se
destacam no que diz respeito a essa relacdo, @istesgliretrizescompatibilidade entre as
obras propostas com o sistema viario, e redes deetiagem, de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario do entorno; melhoria da qualiade ambiental através de
arborizacdo, ampliacdo das areas permeaveis e re@rpcdo das areas ambientalmente
frageis.

Tais diretrizes sdo pistas para compreensao dgicetntre a regularizacdo fundiaria e
o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibyana medida em que demonstram que
os resultados esperados no processo de regularizagdiaria se relacionam com a melhoria
da qualidade ambiental, o saneamento ambientalam@liiacdo de areas permeaveis e
recuperacdo das areas ambientalmente frageis.

O Plano Diretor de Sdo Bernardo do Campo conc@iilg definindo sua destinacao
como prioritariamente a regularizacdo fundiaria, requalificacdo urbanistica e socio-
ambiental, producdo de habitagcdo de interesse sotia de mercado popular e sua
adequada inclusé@o ao tecido urbano do Municipiddm das destinagfes é a requalificacao
urbanistica e socio-ambiental, o que ja demonsieaog resultados da regularizacao fundiaria
incorporam a melhoria das condicbes ambientaispome conceito elaborado por Betania de
Moraes Alfonsin, anteriormente mencionado.

A classificacdo das ZEIS no Plano Diretor de Sam&elo do Campo segue a mesma
linha de dividir tais regides em ocupadas paraleegacao e subutilizadas em areas infra-
estruturadas para producdo habitacional, porérartrazma inovagdo em relagdo ao Plano de
Diadema que ja podia ser vista tanto no Plano @i¢ S&o Paulo como de Santo André: a
previsao de uma categoria de ZEIS especifica @ dmeeridas em area protegida, no caso na
area de protecdo e recuperagdo aos mananciais & Rdéja para regularizacdo de areas
ocupadas, seja para producdo habitacional de $seergocial em areas subutilizadas ou nao

utilizadas.
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Sao Bernardo do Campo, S&o Paulo e Santo Andrgifidasam respectivamente da
seguinte forma aquilo que pode ser chamado de Z#dSarea ocupada em area

ambientalmente protegida:

» constituidas por areas que se encontram nas Macraxas MURA e MOD, onde
existem ocupacg0Oes irregulares que necessitam de j@tos de requalificacdo
habitacional, urbanistica, soOcio-ambiental, econdita e de regularizacdo
fundiaria™®

» glebas ou terrenos ndo edificados e adequados a artizacdo, localizados em
areas de protecdo aos mananciais, ou de protecdo l@ental, localizados na
Macroarea de Conservacdo e Recuperacdo, definidos rart. 153 desta lei,
destinados a projetos de Habitacdo de Interesse Salcpromovidos pelo Poder
Publico, com controle ambiental, para o atendimentdabitacional de familias
removidas de areas de risco e de preservacao perneate, ou ao desadensamento
de assentamentos populares definidos como ZEIS 1; e

* nucleos residenciais de baixa renda, existentes @onsolidados, localizados na
Macrozona de Protecdo Ambiental, devendo o Poder Blico promover a
regularizacdo fundiaria, urbanistica e ambiental, om implantacdo de

equipamentos publicos e comércio e servigos de cmélocal.

Nota-se, portanto, uma intencédo dos planos diretdeeutilizar as ZEIS de fato como
um instrumento que garante o direito subjetivoqulagizacédo fundiaria, inclusive em areas
ambientalmente protegidas estabelecendo uma relagdoivoca entre a aplicacdo das ZEIS
e 0 equilibrio na aplicacdo das normas urbanisécasbientais incidentes sobre um mesmo
territorio.

Uma das diretrizes estabelecidas para as ZEIS arwMiretor de Sdo Bernardo do
Campo é bastante emblematica uma vez que sinttiga relacdo quando estabelece uma
consequéncia logica entre regularizacdo fundiamaanistica e sdcio-ambiental sustentavel,

tratando como uma Unica diretriz para as ZEIS.

0ota: As Macrozonas MURA e MOD correspondem a @earotecédo e recuperacdo aos mananciais da
RMSP no territorio de S&o Bernardo.
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4.3 ZEIS e a regularizacéo fundiaria em Areas de Rservacido Permanente (APP)

Em processos de urbanizacdo e regularizacdo fiedd areas ocupadas por
populacdo de baixa renda, um dos principais imgatm® sido como tratar as areas de
preservacao permanente previstas no art. 2° dayGddorestal, com especial atencao para o
caso das areas de preservacdo permanente ao loagurdos d"agua. Nesse contexto, sdo
diversas as discussfes sobre se o Codigo Flosestgblica em area urbana, como deve ser
tratada enfim a APP urbana.

Trata-se de um impasse bastante comum, considerguep historicamente, 0s
assentamentos informais cresceram em grande medid@areas ambientalmente frageis,
justamente por serem as areas disponiveis uma wezngo interessavam ao mercado
imobiliario, pela prépria restricdo de uso a essaas imposta.

Tal impasse € possivel de ser reconhecido nasrpalde Edésio Fernandes que, ao
tratar do falso conflito entre a regularizacdopreservacao, demonstra que esta discussao foi
tratada no ambito do Programa Nacional de ApoiceguRirizacdo Fundidria Sustentavel,
desenvolvido pelo Governo Federal, a partir do @®003, para apoiar 0S municipios no

desenvolvimento de suas ac¢fes de regularizacaoa\b autor que:

Uma das ag6es lancadas em 2003 pelo Programa ldbhd®Apoio a Regularizacédo
Fundiaria Sustentavel foi a discusséo acerca dflitooerescente entre as politicas
que visam a protecdo do direito social a moradis eoliticas de preservacao
ambiental, especialmente porque os argumentos atatsidém sido utilizados com
muita freqiiéncia para introduzir obstaculos nogrmas municipais e estaduais de
regularizacdo fundiaria. Colocando énfase na idi&ia“‘passivo ambiental”, tais
argumentos ndo permitem uma discussdo, mai adequaddidade brasileira, sobre
“passivo ambiental”’, em cujo contexto na imposalhile de compatibilizacéo plena
ou mesmo parcial entre os dois direitos constitaimente protegidos, no caso de o
valor ambiental prevalecer sobre o valor da mosdidaz necessaria a criagéo de
alternativas efetivas de moradia para a populagdbatka renda. O Ministério das
Cidades participou do processo de discussdo, ncseltun Nacional de Meio
Ambiente — CONAMA, de um projeto de Resolucdo quepfie o tratamento
especifico para regularizacdo fundiaria em aregseservacio permanerite.

EERNANDES, EdésioPrincipios, Bases e desafios de uma politica natiate apoio & regularizacdo
fundiaria sustentavel, p. 339. Disponivel em:
<http://lwww.cidades.gov.br//media/CadernosMCidaeksiejamentoTerritorialUrbanoPoliticaFundiaria.zip>
Acesso em: 21 nov. 2009.
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Nota-se, portanto, uma grande importancia da discusla aplicacdo do Cddigo
Florestal, em area urbana em especial, com reks;@eas de preservacdo permanente e sua
implicacdo em processos de regularizacao fundiaria.

O Cddigo Florestal, na sua edicdo em 1965, prewuaeeas de preservacao
permanente sem fazer qualquer distingdo sobre @ica@io em area urbana. Em 1989, foi
incluido paragrafo Unico ao art. 2°, do Codigo &sal, no sentido de estabelecer um
regramento para o tratamento da APP urbana. Egtarmento define que no caso de areas
urbanas, assim entendidas as compreendidas nawmeped urbanos definidos por lei
municipal, e nas regides metropolitanas e aglagdes urbanas, em todo o territdrio
abrangido, observar-se-a o disposto nos respegtlerms diretores e leis de uso do solo,
respeitados os principios e limites a que se refsieartigo.

Tal dispositivo demonstra uma intencdo em respeitagislacdo municipal no que diz
respeito ao parcelamento, uso e ocupacao do swiada caminho para utilizagdo das ZEIS
como instrumento para aplicacdo das normas amiieméacidade, de forma a estabelecer
critérios para uma ponderacao entre a ordem utia@nis 0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado.

O art. 4° do Codigo Florestal, alterado em 2001,seia nova redacao, permite a
supressdo de area de preservacdo permanente emdeastderesse social desde que
autorizado pelo 6érgdo competente e motivados esegdnmento administrativo proprio.

O procedimento e os critérios para autorizacaoedalarizacdo fundiaria em APP
foram definidos por meio da Resolucdo CONAMA n°/B69 que dispbe sobre os casos
excepcionais, de utilidade publica, interesse $ooia baixo impacto ambiental, que
possibilitam a intervencdo ou supressdo de vegetagéiArea de Preservacdo Permanente
(APP).

Primeiramente os critérios para intervencdo ouesgdio de vegetacdo em APP para a
regularizacao fundiaria sustentavel de area urb@maan definidos pelo art. 9° da Resolucéo
CONAMA n° 396/06 € a ocupacao estar localizada era @rbana e declarada como Zona
Especial de Interesse Social (ZEIS), no Plano Bireti outra legislagdo municipal.

Como é possivel notar, além de servir para estrelem regime especial para
aplicacdo dos indices e parametros urbanisticagidesi para sua regularidade, as ZEIS
cumprem um papel de autorizar a instituicdo de eginre especial também para as normas

ambientais, no sentido de garantir 0 exercicio ideitd subjetivo a regularizacdo fundiaria
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que, conforme j& demonstrado, traz condi¢des andisemelhores que antes do processo de
intervencao para urbanizacao e regularizagao.

A Lei n®11.977/09, ao tratar da regularizacéo i@mna de interesse social, que ocorre
da mesma forma em areas demarcadas como ZEISe defiossibilidade do municipio por
decisdo motivada, admitindo a regularizacdo furalidle interesse social em Areas de
Preservacdo Permanente, ocupadas até 31 de dezeéenBO®7 e inseridas em area urbana
consolidada, desde que estudo técnico comprovesjaentervencdo implica na melhoria das
condi¢cdes ambientais em relagdo a situacdo de g&opeegular anterior. Tal dispositivo
insere no ordenamento juridico brasileiro aquile dave ser o critério que sintetize a relacéo
entre as normas urbanisticas e ambientais no espa&ono. As hormas ambientais devem ser
aplicadas na cidade, desde que nao configurem editivo para a propria melhoria do
ambiente urbano, ou seja, sera possivel um regispeceal na aplicacdo das normas
ambientais em area urbana, desde que a aplicag8e degime especial resulte em melhoria
das condi¢cdes ambientais em relacdo a situacanaante

A regularizacéo fundiaria deve ser pensada nodewlie garantia das condicdes de
salubridade e seguranca da populacdo residenteeaga@ém das melhorias das condicbes
sanitarias que refletem na melhoria das condi¢@gsiestais do espago urbano como um
todo.

Nesse sentido, a ponderacdo necessaria a apliclsgicnormas ambientais, nos
processos de regularizacdo fundiéria, devera lemar consideracdo a necessidade de
regularizacdo do assentamento, como forma de nmelltas condicdes ambientais. No
entanto, para que isso seja possivel, o processegidarizacdo fundiaria deve, de fato,
garantir que a intervencao resulte em melhoriacdaslicOes sanitarias, fazendo com que se
tenha também um ganho ambiental em relacdo a &dwates da intervencgao.

E possivel compreender o significado do processaedelarizacdo fundiaria na
melhoria das condi¢Bes sanitarias e ambientaispalras de Laura Machado de Mello
Bueno e Pedro Caué Mello Rosa Monteiro que, adsamglistamente a questdo das areas de

preservacao permanente e a regularizacao fundadiriaam que:

Nas areas urbanas consolidadas ha muitos assetwarpepulares que apresentam
trechos justamente dentro dessas faixas, junt@@uwegos. As obras para resolver
as perdas de vida e materiais com enchentes (esteid de margens, canalizacdo
e aterramento de margens), tém sido incluidas ¢@ssade urbanizacéo, também
concretizando conflitos entre a acdo de recuperagém texto legal. Para a

urbanizacdo de nossas cidades, com qualidade desvidguranca sanitaria, essas
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areas proximas aos corregos e rios precisam re@strrturas de estabilizacéo
geotécnica e de drenagem, para controle de ensheleteroséo, de poluigédo difusa
e inibicdo de acidentes; equipamentos para afastan{estacdes elevatorias de
esgoto — EEES) e tratamento de esgotos (ETES);cd@mperiddica de residuos
sélidos; pontes para veiculos e pedestres. Entmdgue uma politica de

regularizacéo fundiaria territorialmente abrangdrdaea impactos positivos para um
ambiente saudavel nas cidades. Essas acdes, meitas, sao interpretadas pelos
ambientalistas como obras de impacto negativo dewsl restricbes legais do

Cédigo Florestat?

Os mesmos autores, defendendo a necessidade darigegdo fundiaria para um
ambiente urbano saudéavel, permitem a visdo da exad&da dos critérios que devem orientar
a ponderacdo para a aplicacdo das normas ambiemtaiprocessos de regularizacao
fundiaria, quando afirmam que:

Os interesses publico e social de viabilizarem weamento ambiental para a
coletividade e salde e seguranca para a comunidealesomam-se a possibilidade
de manterem trechos dessas faixas ocupadas cotag@bsocial, minimizando os
custos financeiros e, sobretudo, sociais da reagferdos recursos hidricos. Os
fundos de vale urbanos, quando se consegue impetiincamento de esgotos
domésticos e manté-los livres, valorizam esses wsosacesso publico. Essas
demandas eminentemente relacionadas ao ambiergaoyurttm causado conflitos
com interpretacdes de que nas cidades deve-se ypeoraoreintroducdo de matas
ciliares semelhantes ao habitat natural, anteramugpacdo humand?®

O papel das ZEIS na ponderacéo desses diversagva@@vidente, pois em processo
democrético e participativo de elaboracdo de PlRmetor € que deverdo ser definidas as
areas em que o direito ao meio ambiente ecologitereguilibrado e a ordem urbanistica
serdo aplicados, com bom senso e de forma equitibtando como resultado melhoria nas
vidas dos habitantes das cidades, por meio da @mlpositiva das condi¢cdes sanitarias e

ambientais do assentamento objeto de regulariZag@aria.

“BUENO, Laura Machado de Mello, MONTEIRO, Pedro Cauéllo Rosa. Planos diretores: aspectos
urbanisticos e ambientais na regularizacdo furadiamh: REGULARIZACAO FUNDIARIA DE
ASSENTAMENTOS INFORMAIS URBANOS. Brasilia: Ministér das Cidades, Secretaria Nacional de
Programas Urbanos, 2007, p. 264.

13 dem, ibidem, p. 264.
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4.4 ZEIS e a regularizacdo fundiaria em areas de ptecao e recuperacdo aos mananciais
da RMSP

O Estado de S&o Paulo iniciou a legislacdo pamatagio aos mananciais da Regiédo
Metropolitana de Sdo Paulo em meados da décad@7e dom a edicdo da Lei Estadual n
898 de 1 de novembro de 1975. No ano seguinteeditada sua regulamentagéo, a Lei
Estadual A 1.172, de 17 de novembro de 1976, que definivadsdes urbanisticos exigidos
na area de protecdo aos mananciais.

Ocorre que a Lei Estadual n° 1.172/76 ndo consegpnter a expansao urbana nas
areas de protecdo aos mananciais, considerandta adaoferta, & populacdo de baixa renda,
de moradia acessivel no mercado formal de tersas. possibilitou a ocupacdo de grande
parte dessas areas que hoje conta com ocupacéess@didadas e irreversiveis do ponto de
vista socioambiental, fato comprovado pela edigioal/a lei de mananciais.

As ocupacdes irregulares, pela falta de infra-estau urbana, coleta de lixo,
saneamento ambiental, tornaram-se grandes faterdegtadacdo das areas. Ocorre que, por
se tratarem de ocupacdes irregulares, o PodercBMlinicipal ndo obtinha licenca por parte
dos oOrgaos estaduais competentes para a realizlgsBas obras de infra-estrutura que
pretendiam conter a degradacao da area de prode@sdmananciais, conforme previsto pela

Lei Estadual A1.172/76, denominada de Lei de Protecdo aos Maisnc

A Lei Estadual A 1.172/76 foi considerada ultrapassada, tendo sta @ realidade
das areas de mananciais, compostas em grandeppartbeupacoes irreversiveis, fatores de
degradacédo do ambiente, uma vez que nao dispunbanfrd-estrutura capaz de conter a
degradacéo.

Mais de duas décadas apoés a edicdo da Lei Estatild72/76 € que foi promulgada
a Lei Estadual n° 9.866, de 28 de novembro de 1% significa uma nova perspectiva no
que diz respeito a protecao e recuperacdo das deemsnanciais. Entre outras novidades a
nova lei prevé a realizacdo de um Plano Emergedeialbras, uma vez que a auséncia de
infra-estrutura urbana é o maio dano ambientalathugs areas de prote¢cdo aos mananciais.
O Plano Emergencial foi promulgado em 1998, porondei Decreto Estaduaf 43.022, de 7
de abril de 1998.
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A Lei Estadual n° 9.866/97, denominada como novalds mananciais, trouxe ao
ordenamento juridico uma nova perspectiva paraviemgdo nas areas de protecdo aos
mananciais. Trata-se de uma lei propositiva querdha acdes a serem executadas por parte
do Poder Publico, da sociedade e da iniciativaapiavpara protecao e recuperacdo das bacias
hidrograficas dos mananciais de interesse regiopdtstado de S&o Paulo.

A Lei Estadual n° 9.866/97, em seu 8§ 2° que descos objetivos da lei, dispbe
acerca da possibilidade de se regularizar loteamesituados nestas areas quando diz serem
objetivos da lei “compatibilizar as acdes de presgiio dos mananciais de abastecimento e as
de protecdo ao meio ambiente com 0 uso e ocupagadsold e o desenvolvimento
socioecondmico” e “integrar programas habitacioagiseservacao do meio ambiente”.

Esta lei trouxe novidades no que diz respeito dwesaglestinadas a protecdo e
recuperacdo das areas de mananciais da regidopolgtmoa de Sao Paulo. Entre as
novidades, esta a divisdo das areas de manangiassife-bacias hidrograficas, que por suas
peculiaridades, devem ser tratadas individualmehtéei previu que para cada sub-bacia
deveria ser elaborada uma lei especifica que, entres objetivos, definiria as regras para
regularizacdo de empreendimentos e atividades.

Para compreender o papel que as ZEIS tém desengmzenhaolitica habitacional em
areas de protecdo e recuperacdo aos mananciastoseado como exemplo a recém-
promulgada, Lei Estadual n® 13.579, de 13 de jdkh@009 (Lei Especifica da Billings), que
define a Area de Protecdo e Recuperacdo dos Mamanda Bacia Hidrografica do
Reservatorio Billings.

Entre os objetivos previstos pela Lei EspecificaBiliings estd o de propiciar a
recuperacdo e melhoria das condigcbes de moradialomsnentos de habitacdes ocupadas
pela populagcédo, implementando-se a infra-estrudaraaneamento ambiental adequada e as
medidas compensatlrias para a regularizacdo uticapisambiental, administrativa e
fundiaria destas areas, assegurando-se 0 acessg@Epamentos urbanos e comunitarios e
aos servigos publicos essenciais.

Nota-se que, incorporando as disposi¢Oes da Caigétit Federal e do Estatuto da
Cidade, esta Lei consolida o entendimento de qregalarizacdo fundiéria e a protegédo e
recuperacdo ambiental caminham para um objetivaioom

A utilizagdo das ZEIS como instrumento de equititentre a aplicacdo das normas

urbanisticas e ambientais ficara evidente na analiserca do procedimento para
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regularizacao fundiaria de assentamentos inforo@ipados por populacdo de baixa renda na
area de protecao e recuperagdo aos mananciais.

O procedimento prevé em primeiro lugar a necessidb definicdo das areas de
recuperacdo ambiental 1 (ARA 1), compostas de tmwentos habitacionais de interesse
social pré-existentes, desprovidas total ou pangiate de infraestrutura de saneamento
ambiental, onde o Poder Publico devera promovegrpmas de recuperacdo urbana e
ambiental.

A definicdo das ARA 1 sera feita pelo préprio PoBéblico municipal que devera
cadastrar e mapear as ocorréncias de assentamealbitacionais de interesse social
desprovidos de infraestrutura de saneamento ambi€dmo se vé as ARA 1 nada mais sao
do que as ZEIS com objetivo de urbanizacéo e ragat@io fundiaria definidas nos planos
diretores dos municipios cujos territorios esté&eiitos na area de protecdo e recuperacao
aos mananciais.

A lei permite a um regime especial também na agicadas normas ambientais em
ARA 1 na medida que garante o direito subjetivegularizacéo fundiaria das areas definidas
como tal.

Outro dispositivo importante, nesse sentido, émmpssibilita sempre que justificadas
e atendidas as especificidades da subarea, e sfuzprda qualidade cénico-paisagistica do
entorno da represa Billings, as propostas e egiaatérbanisticas de implantacdo de novas
edificacdes do tipo HIS que privilegiem a melhdagéo de ganho ambiental entre a area
construida, gabarito e a maior taxa de permeat@idarevegetacdo possiveis, devendo ser
objeto de regulamentacdo. Além do que, permite €A A lote inferior a 125m2 (cento e
vinte e cinco metros quadrados) Unica e exclusiméenpara os casos de regularizacédo de

loteamentos implantados até a data da publicacsia b,
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CAPITULO 5. A IMPLEMENTACAO DAS ZEIS PELOS MUNICIPI OS

A implementacéo das ZEIS pelos municipios trazna tama série de questionamentos
juridicos decorrentes da propria mudanca de paradioncitada por sua aplicacdo. Estes
questionamentos vao desde sua regulamentacdo eito amimicipal até sua gestdo apos o
processo de regularizacdo fundiaria, passando gletoracdo do projeto de regularizagédo
fundiaria, que leva ao debate sobre os requisitbanisticos das ZEIS, sua aprovacao e
registro.

Conforme ja mencionado, € fundamental para fingpdieacdo pratica do instituto das
ZEIS diferenciar de forma absoluta sua implemewt@gia fins de regularizacdo fundiaria de
um processo de aprovacao de um novo parcelamersiol@o

Diferenciar o projeto de regularizacédo fundiariapitojeto de novo parcelamento do
solo ndo é tarefa facil visto que tal possibilidadese consolida de forma definitiva com o
advento da Lei n® 11.977/09, que prevé pela praneez em lei federal um projeto de
regularizacao fundiaria que ndo necessariamenteadlapao com um novo parcelamento do
solo, e que, portanto, ndo esta sujeito as normfsidhs para novos parcelamentos do solo
na Lei n® 6.766/79.

Importante mencionar que o proprio histérico deulagzacao fundiaria no Brasil,
mesmo com a utilizacdo do instituto das ZEIS, alinente vislumbrava como unica forma
juridica de proceder a regularizagédo equiparanpimoesso de regularizacdo ao de aprovacgéo
de novo parcelamento do solo, mesmo que com umeejgiridico especial, considerando as
peculiaridades da ocupacéo.

Tal posicionamento € possivel de ser aferido nEvi@s de Evangelina Bastos Pinho
que, ao analisar, em artigo publicado em 1998,galaezacédo fundiaria em favelas que
afirma que:

Para realizar o parcelamento do solo nas areasadsa$, a modalidade de
parcelamento do solo mais usual é o loteamento, wanajue as ocupagdes, ainda
gue por muitas vezes realizadas sobre parcelameetpdares do solo, ndo

respeitam as areas destinadas para sistema uilnioais areas publicas e lotes
definidos pelo projeto aprovado, criando nova gunficdo de ocupacdo. Assim,
para se oficializar o parcelamento informal ocarrmbm o surgimento da favela,
deve-se consagrar as vias de acesso que compdermtemas viario local,

oficializando-o, ressalvados os casos em que ountmjde ruas e logradouros
existentes ndo atende as exigéncias de acesdileilidau implantacdo de
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equipamentos urbanos. Desta forma, ocorre a abedieium novo sistema viario
oficial a partir da aprovacdo do novo parcelamelat@olo, ensejando a necessidade
de aprovacdo de um projeto de loteamento paraeitre

O que pode, a primeira vista, parecer apenas urdamga de nomenclatura de projeto
de loteamento para projeto de regularizacdo fuiadiara verdade, traz uma série de
implicacbes na forma de compreender a implementalg® ZEIS, uma vez que tem
significado direto no processo de elaboragéo, @pdw e registro do projeto de regularizagéo

fundiéria, conforme serd observado no decorreedssgiitulo.

5.1 A Regulamentacéo das ZEIS em ambito municipal

A primeira pergunta que deve ser feita, para etdremquestdo da implementacao das
ZEIS pelo municipio, é se a utilizacdo desse instnto depende de sua regulamentacdo em
ambito municipal. A Lei n°® 11.977/09 é categérioa &irmar, por meio de seu art. 49 e seu
paragrafo Unico, que o municipio podera dispor esabrprocedimento de regularizacéo
fundiaria em seu territério, mas que a ausénciegalamentacdo ndo obsta a implementacao
da regularizacéo fundiaria.

Resta saber, portanto, se a auséncia de regulag@ergae nao obsta a implementacao
da regularizacao fundiaria também n&o obstariapgeimentacdo das ZEIS, em que pese um
dos objetivos das ZEIS ser justamente a reguld@zaqdiaria de assentamentos informais.

Para responder a esse questionamento sera feitanatise daquilo que poderia ser
objeto de regulamentacdo das ZEIS em ambito mwatjaientre esses elementos aquilo que
poderia ser dispensado ou ndo para fins de regotagé® das ZEIS, considerando,
principalmente, aquilo que ja esta regulamentad@erito federal e que pode ser aplicado
diretamente pelo municipio.

Apesar de a Lei prever a possibilidade de promavergularizacédo fundiaria sem a
devida regulamentacdo em ambito municipal dos pio@ntos a serem adotados no

processo de regularizacdo, afirma-se desde ja ajuedularizacdo ndo podera se dar em

4pINHO, Evangelina Bastos. Regularizacdo fundiana favelas.In: DIREITO URBANISTICO. Edésio
Fernandes (org.). Belo Horizonte: Del Rey, 199&,677.
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regime especial de uso, ocupacéo e parcelamergolalsem a previsdao em ambito municipal
das ZEIS.

Tal previsdo, conforme jA mencionado, de acordo coque estabelece a Lei n°
11.977/09, por meio de seu art. 47, V, pode senasede de Plano Diretor ou em legislacéo
municipal especifica. Ja se manifestou aqui pedéep#ncia de sua previsdo no Plano Diretor,
uma vez que este vincula o processo de elaboragfoogacdo do orcamento municipal, o
gue em tese garante recursos para a efetiva imptagé® das ZEIS. Importante lembrar que
as ZEIS sédo uma espécie de zoneamento, razaoyaztldayem ser previstas por lei e ndo por
decreto.

Outro ponto objeto de possivel regulamentacdo rpaiiseria a definicdo das ZEIS,
dispensavel em ambito municipal uma vez que o4&tV da Lei n°® 11.977/09 ja a define.
Ainda assim, nunca € demais lembrar que o condeitdEIS expresso na lei trata das regras
especificas de parcelamento, uso e ocupacdo do rea® ndo vincula sua aplicagdo ao
objetivo da regularizacdo fundiéria. Nesse sentdogue pese a desnecessidade de definicdo
das ZEIS em ambito municipal, € fundamental quepesver as ZEIS estas estejam
vinculadas ao objetivo da regularizacdo fundiaria.

Como se sabe, a aplicacdo das ZEIS pode ter aigetilistintos, a saber, a
regularizacdo fundiaria mediante estabelecimento retgme especial de urbanizacao,
parcelamento, uso e ocupacao do solo, e a prodatditacional voltada para a populacédo de
baixa renda, o que se convencionou a chamar poperde de ZEIS de area ocupada e ZEIS
de vazio, respectivamente.

A aplicacdo do regime especial de urbanizacdogfanento uso e ocupacgao do solo
é distinta para a ZEIS que se destina a reguld@izqdiaria e para a ZEIS que se destina a
producao habitacional. Em geral, as normas parénaejpa sdo definidas no processo de
elaboracdo do projeto de regularizacdo fundiarzam a segunda as normas sdo aquelas
definidas para producéo de habitacéo de interessal € habitacdo do mercado popular em
ambito municipal. Assim, quando se trata da dengdcale ZEIS de areas ocupadas com
objetivo preponderante de regularizacdo fundiariZEéS de areas vazias com objetivo de
producao habitacional, é fundamental que elas sdjerenciadas quando da classificacdo
das ZEIS.
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Para as ZEIS com objetivo de regularizacdo furalipddem ser criadas categorias
distintas considerando o procedimento as caratitassda ocupacdo e o procedimento
adotado para sua regularizacao.

Um ponto que antes do advento da Lei n° 11.97 t@%hdispensavel para a aplicacéo
das ZEIS é a vinculacdo dos parametros urbanisti@sbientais ao processo de elaboracao
do projeto de regularizacao fundiaria.

Essa vinculacdo, que € a prépria razdo da exist@las ZEIS, define que determinada
zona da cidade tera seus parametros urbanistiansbentais definidos de acordo com os
dados da vida real em um processo que inclua amdade beneficiada em sua definigéo,
esta expressamente prevista na Lei n°® 11.977/@9,ppwr meio do seu art. 54, define que o
projeto de regularizacdo fundiaria de interesséakdevera considerar as caracteristicas da
ocupacao e da area ocupada para definir paramatoasisticos e ambientais especificos,
além de identificar os lotes, as vias de circulagas areas destinadas a uso publico.

A Lei n° 11.977/09, conforme mencionado anterion®eao estabelecer o conteudo
minimo do projeto de regularizagdo fundiaria delaga municipios o papel de definir os
requisitos para sua elaboracdo, no que se refergegenhos, ao memorial descritivo e ao
cronograma fisico de obras e servicos a seremzaeals. Importante esclarecer que a
definicdo dos requisitos para elaboracao do prajeteegularizacao fundiaria no que se refere
aos desenhos, memorial descritivo, e ao cronogrdsizo de obras e servicos a serem
realizados, ndo necessariamente devem estar psewst lei, como as ZEIS, mas podem
definidos por meio de decreto municipal. Afinal deffinicAo apenas diz respeito ao aspecto
formal de apresentacéo do projeto de regularizhgéaria, e ndo altera o contetdo minimo
do projeto de regularizacao fundiaria.

Outro aspecto importante que deve ser consideradegulamentacdo municipal das
ZEIS é a vinculacdo da aplicacdo dos instrumenwgegularizacdo fundiaria com este
zoneamento especial. Essa vinculacdo é fundamemia, vez que, na medida em que as
ZEIS refletem o interesse publico na regularizafgélidria e determinam a atuacao estatal
neste sentido, determinam a aplicacdo dos instna®meate regularizacdo fundiaria nesses
territdrios sejam publicos, sejam privados.

Ha instrumentos de regularizacdo fundiaria de apmddicas que prescindem de
autorizacdo legislativa para sua aplicacdo peloicfpio como € o caso, por exemplo, da

concessao de direito real de uso e do direito fderfinie. Na regulamentacédo das ZEIS pelo
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municipio é possivel se fazer uma autorizacdo genpara aplicacdo desses instrumentos em
ZEIS, uma vez que ha manifesto interesse publicoegmlarizar a area expresso pelo Plano
Diretor ou outra lei municipal especifica, o queaamente facilita a implementacdo das ZEIS

dando eficiéncia para a politica de regularizag@dlitiria desenvolvida pelo municipio.

Em que pese a lei estabelecer que o municipio gisg@r sobre o procedimento de
regularizacao fundiaria, mas que a auséncia degsdamentacdo ndo obsta a regularizacéo
fundidria entende-se que o municipio deve disporpairedimento de regularizacdo no
sentido de definir aspectos basicos do procedimemtgeu territorio, de forma a de fato dar
concretude as normas especificadas na norma fedemldelegam ao municipio papel de
protagonista neste processo, uma vez que é emamhinicipal que se da o processo de
definicdo do procedimento de elaboragcéo do praetoegularizacdo fundiaria, bem como o
procedimento pelo qual se dara sua aprovacao.

5.2 Requisitos urbanisticos do projeto de regularagado fundiaria ZEIS

Primeiramente, é preciso lembrar que 0s requisitdsnisticos do projeto de
regularizacao fundiaria devem ser definidos em tanefa conjunta entre técnicos do Poder
Publico e a populagédo beneficiada pelo processeg@arizacdo fundiaria. Pode-se dizer,
portanto, que 0s requisitos urbanisticos, antesgqukdquer coisa, devem ser definidos
observada a diretriz de gestdo democratica daejdiedforma participativa.

Como ja observado, o projeto de regularizacdo &rradé o responsavel por definir os
parametros urbanisticos aplicados para area deafecodtho ZEIS. Para tratar dos requisitos
urbanisticos que devem nortear a elaboracdo detpraje regularizacdo fundiaria sera
tracado um paralelo com os requisitos urbanistic@snorteiam a elaboracdo de projetos de
loteamentos. Isso nao significa dizer que os réqsispara elaboracdo do projeto de
regularizacdo fundiaria sejam os mesmos dos lote@msieTracar esse paralelo tem como
objetivo, justamente, demonstrar as diferencase emdr requisitos de um e de outro, e a
relacdo dessas diferencas com o fato de as ZEdBedsterem um regime juridico especial
para a regularizacéo fundiéria de areas ocupadgmpalacédo de baixa renda.
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Antes de analisar cada um dos requisitos para ntggao de novos loteamentos, em
contraste com 0s requisitos urbanisticos que deveri&ntar a elaboracdo do projeto de
regularizacdo fundiaria, € fundamental delimitae ge trata de processos, em que pese
guardarem semelhancas, com naturezas distintasequanifestam justamente nas diferencas
existentes entre seus parametros.

Pode-se afirmar que, enquanto um projeto de noeareento tem como objetivo a
implantagdo de um ideal de loteamento, no que dipeaito as vias de circulacao,
equipamentos publicos e comunitarios, e tamanhdnmirde lotes de forma a prevenir
problemas urbanisticos e ambientais, o projetoegelarizacdo fundiaria tem objetivo de
natureza curativa que pretende néo prevenir, naasaafou minimizar problemas urbanisticos
e ambientais ja existentes.

Dessa forma, a definicho dos requisitos urbangstipor meio do projeto de
regularizacao fundiaria deve se pautar por par@aseistintos do de um novo loteamento.

A Lei n°® 11.977/09, por meio de seu art. 48, | lessece como sendo principio da
regularizacao fundiaria a ampliacdo do acessora tebanizada pela populacdo de baixa
renda, com prioridade para a permanéncia na argamda, assegurados o nivel adequado de
habitabilidade e a melhoria das condi¢cdes de dakiéidade urbanistica, social e ambiental.
Tal dispositivo demonstra, de forma evidente, quigem ser os parametros que devem
nortear a definicdo dos requisitos urbanisticosrams aplicados nas ZEIS uma vez definidos
pelo projeto de regularizacédo fundiaria.

O dispositivo € claro em afirmar, como principio @aularizacdo fundiaria, seu
objetivo de ampliacdo do acesso a terra urbanipatiapopulacdo de baixa e, mais do que
isso, com prioridade para sua permanéncia na &epada. Porém, define que essa
ampliacdo do acesso a terra ndo deve se dar auqualgsto: 0 acesso a terra deve ser dar se
assegurado o nivel adequado de habitabilidade elera das condi¢cdes de sustentabilidade
urbanistica, social e ambiental. A nosso ver ofriws que norteiam o0 processo de
elaboracdo do projeto de regularizacdo fundiaripagtanto, a definicAo de paréametros
urbanisticos para o assentamento objeto da rezagdo se relacionam diretamente com a
seguranca da populacdo que reside na area, qudas®ma diretamente com o direito a
moradia e regulariza¢céo fundiaria dessa populacgéo.

Ndo é a toa que a Lei, ao mesmo tempo em que defing principio da

by

regularizacdo fundiaria 0 acesso a terra urbanjzadaegurados o nivel adequado de
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habitabilidade e a melhoria das condi¢cdes de dafiidade urbanistica, social e ambiental,
estabelece, por meio de seu artigo 55, que naamzagdo fundidria de interesse social,
cabera ao Poder Publico, diretamente ou por megede concessionarios ou permissionarios
de servicos publicos, a implantacao do sistema@ovada infraestrutura basica.

O art. 4° da Lei n° 6.766/79 estabelece os reqaigiara implantacdo de novos
loteamentos. O inciso | do art. 4° define que assadestinadas a sistemas de circulacéo, a
implantagdo de equipamento urbano e comunitarioj bemo a espacos livres de uso
publico, serdo proporcionais a densidade de ocopagiista pelo plano diretor ou aprovada
por lei municipal para a zona em que se situem.

No caso das ZEIS, ndo h& exigéncia de que as @esisadas a circulacdo e
implantacdo de equipamentos comunitarios e urbar@sn proporcionais a densidade de
ocupacao prevista pelo Plano Diretor ou outra lgnicipal para a zona em que se situe. As
ZEIS quando estabelecem um regime especial, detargue tais definicdes serdo realizadas
de acordo com as solu¢cbes encontradas durantecespm de elaboracdo do projeto de
regularizacao fundiaria, ndo tendo parametro pneidef A propria Lei n°® 11.977/9, por meio
de seu art. 51, que estabelece o conteudo mininfragjeto de regularizacdo fundiaria, de
forma expressa, indica que o projeto de reguladizdgndiaria devera indicar as vias de
circulacdo existentes e projetadas e, se possiveljtras areas destinadas ao uso publico. Ou
seja, a destinagdo de areas ao uso publico seldaéordo com a possibilidade de projeto
nao sendo uma exigéncia sua previsao.

A possibilidade de, por meio do estabelecimentameregime juridico especial de
urbanizacdo e parcelamento do solo, suprime a moiméle destinacdo de areas publicas
quando da impossibilidade de destinacdo de areas watalacdo de equipamentos
comunitarios areas verdes e institucionais.

A abertura de sistema viario adequado, no entartema que diz respeito diretamente
a seguranca da populagdo pelo que, no processkaltragdo do projeto de regularizagdo
fundiaria, deve-se alcancar solu¢cdes no sentidedmitir um minimo de circulagdo no
interior do assentamento, no sentido de perméimteada de ambulancia, corpo de bombeiros,
coleta de lixo, etc. Isso nao significa dizer, ntaato, que todas as vias de circulacéo internas
do assentamento devem seguir o mesmo padrao pgdeddsive; conviver, dependendo da
solugéo proposta, conjuntamente ruas mais largas/agas estreitas.
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O inciso Il do art. 4° da Lei n® 6.766/79 deteranijue os lotes terdo area minima de
125 nf (cento e vinte e cinco metros quadrados) e freritéma de 5 (cinco) metros, salvo
quando a legislacdo estadual ou municipal detemmmaiores exigéncias, ou quando o
loteamento se destinar a urbanizacdo especificadibicacdo de conjuntos habitacionais de
interesse social, previamente aprovados pelos sqgauicos competentes.

Neste caso, a propria redacéo do inciso que detaremmetragem minima do lote e
sua testada minima estabelecem uma excecao adetpte e da testada minima, quando se
trata de urbanizacdo especifica. As ZEIS ao estadradm um regime juridico especial de
urbanizacdo, justamente permitem se enquadrar cec&x a norma que estabelece lote
minimo, pelo que ndo ha qualquer exigéncia de getnaminima de lote que deva nortear o
processo de elaboracdo do projeto de regularizhg@iaria na definicdo de parametros
urbanisticos do assentamento. Nunca é demais lgniwaentanto, que, no processo de
elaboracédo do projeto, é fundamental atentar papaeatdo da habitabilidade das moradias,
necessidade de abertura de janelas, solucdes ipauagio interna de ar, ou seja, questdes
relacionadas a salubridade e seguranca da popukegidente no assentamento, independente
do tamanho de lote que ocupa.

O inciso Il da Lei n°® 6.766/79 estabelece comaiigtp para novos loteamentos uma
reserva de faixa nao-edificavel de 15 metros dea dado ao longo ao longo das aguas
correntes e dormentes e das faixas de dominio gailllas rodovias e ferrovias. Tal
determinacdo deve ser observada com bastanteani@mrocesso de elaboracdo do plano
visto se tratar de norma que pretende garantiparaeca da populacdo que vive as margens
de rodovias e ferrovias. Ainda assim, o projetaetpilarizacdo fundiaria ndo é obrigado a
respeitar tais determinagcfes de forma rigida ssiderar que, por exemplo, a solugdo de
projeto garanta de fato a seguranca da populagé&ammaue nao haja a faixa néo-edificavel
da largura a que a norma se refere.

Por fim, com relacdo aos requisitos urbanisticoa pavos loteamentos previstos no
art. 4° da Lei n® 6.766/79, o inciso IV determing @gs vias de loteamento deverao articular-
se com as vias adjacentes oficiais, existente®jetpdas e harmonizar-se com a topografia
local. Neste caso, tém-se consideracdes distinf@zea sobre as duas exigéncias: articular-se
com as vias adjacentes e harmonizar-se com a &fpstpcal.

Com relacdo a primeira sabe-se que 0 processo tégpon de ocupacdo e

consolidacdo de assentamentos informais teve cegra,raté por sua natureza espontanea,
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implantacéo de vias de circulacdo que ndo se Esieem com as vias adjacentes. O projeto
de regularizagdo fundiaria deve, necessariamenteert solugbes no sentido de articular as
vias do assentamento com a cidade. No entanto, éssaminacdo nao deve ser
compreendida de forma rigida, no sentido de realima redesenho da implantacdo do
assentamento, como se um novo loteamento estigess® implantado. O projeto deve
apresentar solugcdes que permitam a articulacadsskEntamento com as vias adjacentes de
forma a interferir o minimo possivel no desenhalatio loteamento e permitir minimamente
uma integracdo do assentamento a malha urbanargrisaté como forma de garantir a
seguranca da populagéo.

Com relacéo a determinacao de as vias harmonizsgetom a topografia local, esta
deve ser observada sob a Oética da seguranca ddapdpuO projeto de regularizacao
fundiéria ndo deve, necessariamente, propor viasirdelacdo que se harmonizem com a
topografia local, mas deve, necessariamente, gacu@ as vias de circulacdo sejam seguras
e com solugbes de engenharia que garantam suatsgéi® Ou seja, a questdo em um
processo de elaboracdo de projeto de regularizag@baria ndo deve ser se as vias se
harmonizam com a topografia local, mas se séo asgur

Resumindo, no processo de elaboracdo de um progetegularizacdo fundiaria, a
definicdo de parametros urbanisticos ndo devemaezada por um ideal de urbanizacdo. O
projeto de regularizacdo deve, necessariamentegrtrsolucdes para afastar, de forma

definitiva, as situacdes de risco, insalubridadeseguranca existentes no assentamento.

5.3 O Processo de aprovacao do projeto de regulaaizdo fundiaria em ZEIS

O processo de aprovacgdo do projeto de regularizagébaria é por exceléncia um
processo realizado pelo municipio, por sua compgtéde executar a politica urbana e
exercer o planejamento e controle do parcelamestoe ocupacdo do solo. No entanto por se
tratar de processo de natureza distinta da aprovdednovo loteamento, o projeto de
regularizacao fundiaria deve ser compreendido deddalistinta daquele.

Essa diferenciacdo entre o processo de aprovac@ondeovo loteamento e de um

projeto de regularizacdo fundiaria decorre do fé¢ose estabelecer um regime juridico
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especial para regularizacdo fundiaria de assentas@rformais ocupados por populacdo de
baixa renda, acdo de natureza curativa, que, portafiorma requisitos urbanisticos distintos
daqueles definidos para novos loteamentos, conf@gmemonstrado.

O art. 53 da Lei n® 11.977/09 preceitua que a eegacdo fundidria de interesse
social depende da andlise e da aprovacdo pelo ipunido projeto de regularizacéo
fundiaria. O paragrafo Unico do art. 53 esclarage @ aprovacao do projeto de regularizacao
fundiéria, pelo municipio, corresponde ao licen@ato ambiental e urbanistico do projeto de
regularizacao fundiaria de interesse social, degseo municipio tenha conselho de meio
ambiente e 6rgdo ambiental capacitado.

Tal dispositivo, no entanto, ndo pode ser analislforma isolada no ordenamento
juridico brasileiro sob pena de se dar interpretag@onea no sentido de determinar que
apenas podera aprovar qualquer projeto de regaddiaz fundiaria 0 municipio que tenha
conselho de meio ambiente e érgdo ambiental capacip que feriria a diretriz da politica
urbana prevista no inciso XV do art. 2° do Estati#acCidade, que determina a simplificacao
da legislacéo de parcelamento, uso e ocupacadale slas normas edilicias, uma vez que ao
invés de simplificar o processo de aprovacao,daha estaria criando mais obstaculos para a
consecucao das diretrizes da politica urbana esgse® Estatuto da Cidade.

Tal dispositivo esta inserido em um contexto queatk a possibilidade ou nédo do
municipio de realizar de forma integrada o licem&ato urbanistico e ambiental sem a
necessidade de que o licenciamento ambiental sel@ado pela autoridade estadual. Nesse
sentido, ndo h& duvida, até por estar expressoonatiliicdo Federal, que o municipio é o
responsavel pelo planejamento e controle do panezitb, uso e ocupacdo do solo e
responsavel por executar a politica urbana, solbepacidade e competéncia municipal para
a aprovacao urbanistica de qualquer empreendingetdambém do projeto de regularizacao
fundiaria, mesmo sem um conselho de meio ambientegio ambiental capacitado.

Ha casos de projetos de regularizacdo fundiarisgmanto, que prescindem de um
licenciamento ambiental, seja por estar inseridcaeza de protecdo ambiental ou por prever
intervencdo em APP. S840 esses 0S casos em que ioipiiurapenas podera realizar o
licenciamento urbanistico e ambiental integradaeegie tenha conselho de meio ambiente e
orgao municipal capacitado.

Portanto, o que se depreende da leitura do ada33:i n° 11.977/09, articulado com

o ordenamento juridico brasileiro é que ao muricigompete a analise e aprovag¢do do
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projeto de regularizacdo fundidria em qualquer teipg No entanto, para que essa aprovagao
corresponda ao licenciamento ambiental e urbaaistiegrado, para fins de intervencdo em
APP ou regularizacdo em area de protecdo ambientalyunicipio devera ter conselho de
meio ambiente e 6rgdo ambiental capacitado.

Nesse sentido, apenas sera necessaria anuénde gaéutoridade estadual para sua
aprovacao projeto de regularizacdo fundiaria qutepda intervir em APP ou regularizar
assentamento em area de protecdo ambiental, daededq disponha de conselho de meio
ambiente e 6rgdo ambiental capacitado.

Assim, caso 0 municipio tenha conselho de meio emdi e 6rgdo ambiental
capacitado, em nenhuma hipotese sera necessa@acinestadual para aprovacao de projeto
de regularizacao fundiaria. Também nédo sera nat@ssaiéncia da autoridade estadual para
aprovacao de projeto de regularizacdo que nao ngi@tentervir em APP ou regularizar
assentamento em area de protecdo ambiental, me&ndispondo o municipio de conselho
de meio ambiente e 6rgdo ambiental capacitado.

A aprovacdo do projeto de regularizacdo fundiaeaedestar de acordo com os
principios da regularizagdo fundiaria, expressosano48 da Lei n° 11.977/09, dos quais
destaca-se a ampliacdo do acesso a terra urbarpedagopulacdo de baixa renda, com
prioridade para sua permanéncia na area ocupadaguaados o nivel adequado de
habitabilidade e a melhoria das condi¢cdes de dadtdidade urbanistica, social e ambiental e
a participagao dos interessados em todas as etagmecesso de regularizacao.

O processo de aprovacao do projeto de regularizag@baria deve analisar, entre
outros elementos, se o processo de elaboracampiigoe seu resultado estdo de acordo com
0s principios da regularizacdo de assegurar adaduiitabilidade e melhoria das condi¢cbes
de sustentabilidade urbanistica, social e ambiental

E preciso mencionar que a simples melhoria nasi¢hes urbanisticas, social e
ambiental ndo deve ser suficiente para que o prgga aprovado. Suponha-se que de um
grau de extrema vulnerabilidade como falta de ago#avel, esgotamento sanitario,
iluminacdo publica, um projeto proponha melhoriae garantam apenas iluminagéo publica
para o assentamento, trazendo, de fato, as malhm&condi¢cdes urbanisticas e sociais, no
entanto, ndo eleva o assentamento a um nivel adieqle salubridade, habitabilidade e
seguranca. Tal projeto, ndo poderia ser considetadwm de acordo com 0s principios da

regularizacao fundiaria.



108

Nesse sentido, € fundamental, na analise e aprowic@im projeto de regularizacédo
fundiéria, atentar para se de fato o projeto liguas situagBes de risco existentes no
assentamento, elevando em nivel adequado as ceadigd habitabilidade, considerando a
salubridade e a seguranca da populacao residerigseatamento. Importante mencionar que
ao menos o projeto deve prever a implantacdo daesiutura basica prevista para
assentamentos situados em zonas habitacionaisatidgoor lei como de interesse social.

Outro ponto fundamental, a ser analisado em umepsacde aprovacao de projeto de
regularizacdo fundiaria, € o proprio processo da silaboracdo, considerando a ja
mencionada diretriz da politica urbana de gest@ioodeatica da cidade, prevista no Estatuto
da Cidade. Conforme ja observado, o processo delarezacdo fundiaria deve ter a
participacdo da comunidade beneficiada em todasetapas de sua implementacao,
obrigatoriedade elevada a principio da regularizdgadiaria previsto no art. 48 da Lei n°
11.977/09.

O processo de aprovacgdo de projeto de regulariZagd@ria deve antes das andlises
relacionadas aos requisitos urbanisticos de haide, salubridade e seguranca, analisar o
processo de elaboracéao do plano.

Esta analise deve se orientar pelos procedimergbisidbs em lei municipal que
garantam a participacdo da comunidade em todasapasedo processo de regularizacéo
fundiaria como, por exemplo, se o Conselho GesaoZ EIS foi definido legitimamente, se
todos da comunidade foram comunicados das ativéddderegularizagdo e se tiveram as
mesmas condicbes de intervir no processo de elgdmrao projeto de regularizagao
fundiaria. Ou seja, o processo de aprovacao detoraje regularizacdo deve analisar se de
fato o projeto foi construido de forma democrateadando condicfes iguais para a

participacéo de todos os interessados em toddaasedo processo de sua elaboragao.

5.3.1 O Registro do Projeto de Regularizacdo Fundi@ em ZEIS

Um dos elementos mais complexos da regularizagédidtia diz respeito ao registro

dos projetos de regularizacéo fundiaria. Importanémcionar que via de regra, até a edicao
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da Lei n°® 11.977/09, o registro da regularizacaundifaria seguia 0s mesmos critérios e
procedimentos estabelecidos para um novo parcetardersolo.

Segundo o desembargador Venicio Antonio de PauldesSadescrevendo as
dificuldades encontradas para o registro de prej@¢oregularizacdo fundiaria, em sua anélise
da Medida Provisoria 459/09:

[...] comum sdo os casos em que a descricdo tabalatescuida de indicacdes
relevantes errando ou omitindo pontos fundamenfas.erros mais freqientes
dizem respeito a falta de indicacao da area tataidvel; auséncia total ou parcial
de perimetria; silencio quanto aos rumos, angulaefeexdes; omissdo quanto a
pontos de amarragdo. O chao registral € instawd# eerta forma perigoso, nao
ostentando a eficiéncia para atender satisfatoritene todas as circunstancias e
cumprir os rigores principioldgicos. Portanto, agad que a Prefeitura mede,
demarca promove obras de infra-estrutura, em regrapde parte de atiguissimas
glebas de terra precariamente descritas no regmbiliario. O desenho registral
dessas glebas deixa de informar todas as linhdmeteais aludindo a deflexdes
sem indicar os respectivos angulos, o que muitoulti&é o fechamento do poligono
gue o imoével encerra. A precariedade é aumentadaz#io da auséncia de pontos
de amarracdo, que seriam necessarios para a fidacéea ao solo (0 que faz com
que o imével a nivel tedrico, flutue). Por fim, gde parte destas areas
experimentaram desfalques anteriores, sem qualdeimitacdo ou indicacgéo,
elevando o campo de inseguraritas

O autor explica que:

O vicio é de origem, pois esta na base registrgdrggnando o desenho tabular, mas
erro que inibe a regularizacdo é de andlise doegtmte da auséncia de uma
interpretacdo sistematica, sensivel as necessidadae imperioso prestigio e
privilégio dos interesses coletivos. A superacastadlenpasse burocratico/registral
deve ter inicio com a inversao das prioridadesisegaediante o reconhecimento da
prevaléncia do interesse coletivo dos ocupantesidsss regularizadas em relacéo
aos interesses e direitos individuais dos antigoprietarios das glebH§

O mesmo autor conclui que:

O registro imobiliario das areas regularizadas péteefeituras (plantas AU) ou
pelos projetos de demarcacéo urbanistica deverheepeoridade determinada pela
funcdo social da propriedade, para que ndo sejatadis por regras rigidas de
sentido registrario, mormente, pela aplicacdo xfel dos principios da
especialidade e da continuidade. A imperfeigéo temits de base tabular deve ser

USSALLES, Venicio Antonio de Paul&®egularizacdo fundiariaconsideraces sobre a Medida Proviséria n°
459/2009, p. 6. Disponivel em:<http://www.epm.sp.gointernas/ArtigosView.aspx?ID=2842>. Acesso em:
15 nov. 2009.

19dem, ibidem, p. 14.
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superada pela preferéncia do interesse coletivo iqymilsiona o pedido de
regularizacéo fundiaria das plantas e dos projgagemarcacao urbanistita

Portanto, o interesse coletivo, manifesto com aadeatdo de uma area como ZEIS,
deve servir de parametro para uma aplicacdo medgamka rdos principios registrarios, de
forma a ndo obstar o registro da regularizacaoifuiadde interesse social e o0 exercicio pleno
do direito a cidade sustentavel.

O registro da regularizacdo fundiaria, de interss®gal, se distingue da regularizacéo
fundiaria de interesse especifico, o que na prd&iigaifica dizer, daquela ndo realizada na
area declarada como ZEIS pelo municipio, de interggmra implantacdo de programa de
regularizacdo fundiaria pela Unido, Estados e ibstFederal ou em que tenham sido
preenchidos os requisitos para usucapidao ou canregsuso especial para fins de moradia.

O registro da regularizacao fundiaria de interesgecifico deve seguir os termos da
legislacdo em vigor para o registro de novos pancehtos do solo. Ja& ao registro do
parcelamento do solo, resultante de projeto delaggacdo fundiaria, € estabelecido um
regime especial, nos arts. 65 e seguintes da LE1.877/09, que afasta a figura do loteador
como central no processo de promog¢ao do assenameid sendo, por exemplo, exigida
documentacédo relativa aquele responsavel pela g&ondo loteamento como ocorre nos
casos regidos pela Lei do Parcelamento do Solo.

Para o registro do parcelamento do solo resultdioteprojeto de regularizacdo
fundiaria, ao invés de se exigir a documentacaatival ao responsavel pela promoc¢édo do
loteamento, quando nédo realizada pelo Poder Puldicexigida daquele que promove a
regularizacdo documentagao que comprove sua ledgitha para realizar essa acao.

Assim, a compreensdo de que a regularizagcédo fumd@wando realizada em ZEIS
que, portanto, se caracteriza como regularizagddidria de interesse social, se distingue do
processo de implantacdo de loteamento, restands ewiente quando se trata do seu
registro.

Outro ponto importante, relativo ao registro docpamento do solo resultado de
projeto de regularizacéo fundiaria, diz respeits seus efeitos. Conforme dispde o art. 66 da

Lei n® 11.977/09, o registro devera importar natalb&g de matricula para toda area objeto de

WSALLES, Venicio Antonio de Paul&egularizacdo fundiariaconsideracdes sobre a Medida Proviséria n°
459/2009, p. 6. Disponivel em:<http://www.epm.sp.gointernas/ArtigosView.aspx?ID=2842>. Acesso em:
15 nov. 2009, p. 14.
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regularizacdo, se ndo houver; e na abertura deicuatrpara cada uma das parcelas
resultantes do projeto de regularizacdo fundidra. determinacdo € fundamental para os
casos de areas que nem sequer matricula possuem.

Ainda assim, € preciso atentar que, nos casos & e abrangem mais de uma
matricula ou situada no interior de uma gleba maera necesséaria a realizacdo de acbes
como a retificacdo, unificacdo ou desmembramentoateiculas.

A lei avanca no sentido de reconhecer o projetaeggilarizacdo fundiaria como
processo capaz de definir de fato aquilo que € pfddica e privada independente da
anuéncia do proprietario da area, na medida enadaiedetermina que, quando do registro
do projeto de regularizacao fundiaria, deveraabertas, de oficio, pelo oficial de registro de
imoOveis, as matriculas das areas destinadas aouidico com as averbacdes das respectivas
doacoes.

Outro ponto importante com relacdo a garantia dercgsio do direito a cidade
consiste no fato de a lei isentar da cobranca dgagsue emolumentos o registro do
parcelamento do solo oriundo de regularizacdo ariaide interesse social, do auto de
demarcacao urbanistica, do titulo de legitimacapakse, e de sua conversdo em titulo de

propriedade.

5.4 O Controle urbano nas ZEIS entre sua demarcacaregularizacéo

Um dos grandes desafios, embora pouco ou quase demido, seja no meio
académico seja na administracdo publica, quantfatsede implementacao das ZEIS, € o seu
controle urbano, principalmente no que diz respaitomo deve ser feito o controle urbano
das ZEIS entre sua demarcacéao e o final do prodesssgularizacéo fundiaria.

A principio, um assentamento é considerado irregjuatamente por ter sido
produzido em desacordo com a legislacéo vigenteea@yna o controle urbano nessas areas
um desafio ainda maior.

As ZEIS quando demarcadas sdo zonas especiaigrdeseus parametros definidos

no futuro em processo de elaboracédo do projeteegelarizacdo fundiaria que definira as
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regras de parcelamento, uso e ocupacao do soldi@asdpara aquela parcela do territério
municipal.

Isso nao significa dizer que entre sua demarcacéeg@arizacdo aquela zona da
cidade possa ser considerada uma zona em que petonéido em matéria urbanistica pela
auséncia de regra. E necessario que o Poder Publigartir da demarcacédo de uma ZEIS,
passe a exercer um controle urbano de acordo coampaos e regras de transicdo que
devem ser definidas para as ZEIS entre sua dendareaggularizacdo fundiéria.

Esse controle urbano pode ter como parametro relgrasmnsicao distintas: aplicacéo
das normas da zona em que a ZEIS est4 inserigdicac@o de uma regra de parcelamento,
uso e ocupacéo do solo definida de forma geralgm#EIS do municipio.

Caso mais comum de aplicagdo de regra de tranpg@oas ZEIS é a previsdo de
aplicacdo das normas da zona em que a ZEIS estddmsEssa regra de transicdo de
aplicacdo do zoneamento da area, em que a ZEl$sst@a, ndo dialoga de nenhuma forma
com o regime especial de urbanizacdo que se estabebm a criacdo das ZEIS, o que
dificulta um processo de inser¢cdo gradual do ags®rito nas regras urbanisticas, uma vez
que, via de regra, sao regras de parcelamento asopac¢édo do solo totalmente distintas das
ja praticas no assentamento.

Entende-se, uma vez que as ZEIS estabelecem umeeggpecial de urbanizacéo,
parcelamento, uso e ocupac¢ao do solo que o maysiadie na determinacédo de uma regra de
transicéo, que sirva de parametro para o contrbleno das areas demarcadas como ZEIS até
sua regularizacéo, a definicdo de regras espexifiegparcelamento, uso e ocupacédo do solo,
que dialoguem com a natureza da ocupacao em ZBEISpetraponto a tentativa de aplicar as
mesmas normas validas para a zona em que est@lasab pena de incorrer no mesmo erro
de aplicacao de normas elitistas que contribueim paducao da ilegalidade urbana.

As normas especificas de transicdo definidas paraEdS podem variar de acordo
com as diferentes categorias de ZEIS definidas p#émo Diretor ou outra legislacéo
municipal, de forma a garantir ainda mais a relag@o a realidade das ocupacdes dessas

areas.
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CONSIDERACOES FINAIS

O novo marco legal urbano brasileiro inaugurada gabnstituicdo Federal, que se
consolida com a promulgacdo do Estatuto da Cidapgeta transformacdes profundas na
ordem juridica vigente, no que diz respeito a@tregnto de assentamentos informais.

Essas transformacdes ocorrem tendo em vista eopmesie de definicdo do conteudo
da funcdo social da propriedade urbana, sempreablal$ pelos objetivos da politica urbana,
expressos na Constituicdo Federal, de ordenamo plesenvolvimento das func¢des sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitanfedoecontetdo das diretrizes gerais da
politica urbana expressas no Estatuto da Cidades @s quais destacam-se o direito as
cidades sustentaveis, a gestdo democrética deectddadirbanizacéo e regularizacao fundiaria
de &reas ocupadas por populacdo de baixa renda.

O novo paradigma no tratamento dos assentamenfosmais diz respeito a
possibilidade de sua regularizagdo mediante o @st@imento de um regime juridico especial
gue permite o estabelecimento de, a partir dossdddwida real, definir normas especiais de
urbanizacdo, parcelamento, uso e ocupacdo do seftilieias, o que, em ultima analise,
corresponde a tratar os assentamentos informgisaoesso de regularizacéo fundiaria como
0 que de fato séo: &reas ocupadas por populagéaderenda.

Esse novo paradigma, ao garantir que os asseniasriafarmais sejam tratados como
aquilo que sdo e ndo como novos assentamentos, e@notratados anteriormente, o que
inviabilizava sua regularizacao fundiéria, que pacarrer precisaria adequar a situacao de
fato do assentamento as normas vigentes para antestla cidade, em matéria de
parcelamento, uso e ocupacéao do solo e edilicias.

Nesse contexto de mudanca de paradigma no tratarderdssentamentos informais,
as ZEIS exercem um papel fundamental, pois € oumsinto que permite sua materializacéo,
uma vez que € 0 seu gravame que determina queutanegcao fundiaria faz parte do
cumprimento da funcdo social de determinada areepnhece interesse publico na
regularizacdo, bem como possibilita, pela sua implgacao, além de estabelecer normas
especiais de urbanizagao, parcelamento, uso e gimpla solo e edilicias.

As ZEIS dao materialidade ao novo paradigma na aaeglin que o direito subjetivo a
regularizacao fundiaria, decorrente do novo maegall urbano brasileiro, se expressa de
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forma inequivoca com a demarcagdo de uma area Z&i® pela legislagcdo municipal. Em
sintese, as ZEIS territorializam o direito subjet& regularizacdo fundiaria, permitindo o
estabelecimento de um regime juridico especial ribanizacdo e regularizacdo fundiaria
dando concretude ao novo paradigma inaugurado @elsstituicio Federal de 1988 e
consolidado pelo Estatuto da Cidade no tratamemtmsdentamentos informais.

Considerando que as ZEIS é um zoneamento especifiabecorrer desta analise, foi
possivel identificar que o papel desempenhado Z##S nessa mudanca de paradigma e 0s
novos objetivos da utilizacdo deste instrumentaetra mudancas substanciais no proprio
objetivo de utilizagcdo do instrumento do zoneameatiwo do ponto de vista dos objetivos
sociais de sua utilizagdo como da sua naturezdigari

Com as ZEIS, o zoneamento deixa de ser um instionugre se restringe a definicao
de limitagbes administrativas, mas definem o cafdeda funcdo social da propriedade,
obrigando o Poder Publico a implementar politicAblipas na medida que territorializa o
direito subjetivo a regularizacdo fundiaria, peingid o estabelecimento de um regime
juridico especial que parte dos dados da vidapaa definicdo de normas de parcelamento,
uso e ocupacao do solo e edilicias, o que pernmiatarializacdo de um novo tratamento dos
assentamentos informais.

O regime juridico especial, aplicado as ZEIS, n#@o rdspeito apenas a normas
especiais de urbanizacdo, parcelamento, uso e gimpdo solo e edilicias, mas traz
consequéncias com relacdo ao processo de implegaendas ZEIS tanto do ponto de vista
da formulagédo da politica municipal de regularipafi@ndiaria e implementacdo das ZEIS
como do ponto de vista dos processos de regulaozdigndiaria propriamente ditos,
considerando a diretriz da politica urbana da ged¢@inocratica da cidade.

Nesse sentido, tanto a formulacdo e implementagdanda politica municipal de
regularizacao fundiaria e implementacédo das ZEl8ocas acfes de regularizacdo fundiaria
realizadas pelos municipios devem observar a dirgéral da politica urbana que determina
gue a cidade deva ser gerida democraticamententomia-se em todas as etapas desses
processos a participacao popular.

Ainda é cedo para estabelecer de maneira defirdtfeama de utilizacdo das ZEIS no
ambito do Poder Judiciario. No entanto, ja é p@&ssaferir algumas possibilidades de sua
judicializacéo, ligada a sua natureza de estabrelace direito subjetivo a regularizacéo

fundiaria e vincular a agdo do Poder Publico nessemo sentido. Identificou-se ao menos
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duas formas de judicializacdo das ZEIS: por meigudticiabilidade da politica publica de
regularizacao fundiaria e implementacdo das ZEhW& erientacdo do processo de tomada de
decisbes em acdes possessorias.

Importante mencionar que o alcance do papel daS AgkImaterializacdo de um novo
paradigma no tratamento de assentamentos infomaaise restringe ao estabelecimento de
um regime especial com implicacdes nas normas istias e no processo administrativo,
mais do que isso, as ZEIS hoje vem cumprindo unelp@pportante na relacdo entre os
sistemas urbanistico e ambiental, promovendo éguilha aplicagdo das normas oriundas
dos mesmos, o que é perfeitamente constatavelasos de regularizacéo fundiaria em Areas
de Preservacdo Permanente (APP) e em areas dejor@&eaecuperacdo aos mananciais da
Regido Metropolitana de Séao Paulo.

Por fim, vale mencionar que a implementacdo dass4telos municipios enfrenta o
desafio de romper com a logica de que a regulaizégndiaria de assentamento informais,
ocupados por populacdo de baixa renda, deve setaripelo procedimento e parametros
estabelecidos para implantacdo de um novo lotean@&ur se tratarem de processos de
natureza distinta, € fundamental se ter clarezafidageiras existentes entre esses dois
processos no que diz respeito ao processo de a{@#moraprovacao e registro dos projetos de

loteamento e de regularizagéo fundiaria.
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