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RESUMO

ROMEIRO, Paulo Somlanyi. Zonas Especiais de Interesse Social: materializacdo de um
novo paradigma no tratamento de assentamentos informais ocupados por populacdo de baixa
renda. Sdo Paulo, 2010. 122 f. Dissertacdo de Mestrado - Faculdade de Direito, Pontificia
Universidade Catdlica de Sao Paulo.

Esta pesquisa tem como objetivo demonstrar o papel desempenhado pelas zonas
especiais de interesse social (ZEIS) na materializacao de um novo paradigma no tratamento de
assentamentos informais ocupados por populacdo de baixa renda. Essa mudanca de paradigma
diz respeito a forma de tratamento desses assentamentos a partir da inauguracdo do novo
marco legal urbano brasileiro com a Constituicdo Federal de 1988 e sua consolidacdo com a
promulgacdo do Estatuto da Cidade em 2001. Por meio da anélise da doutrina nacional, dos
avangos recentes da legislacdo federal em matéria de direito urbanistico, e da conduta da
administracao publica, pretendemos demonstrar que essa mudanga de paradigma € decorrente
da possibilidade de inicio de um processo de efetivacdo do principio da fungdo social da
propriedade, mas também decorrente da consagracio em nosso ordenamento juridico das
diretrizes gerais da politica urbana. Em especial as que estabelecem o direito a cidades
sustentdveis, a gestdo democrética das cidades e a urbanizagdo e regularizacdo fundidria de
dreas ocupadas por populacdo de baixa renda. Essas inovacdes operam transformagdes



profundas no ordenamento juridico brasileiro, na medida em que reconhecem aos moradores
de assentamentos informais ocupados por populacdo de baixa renda um direito subjetivo a
regularizacdo fundidria. A materializacdo desse tratamento diferenciado decorre da
possibilidade do estabelecimento de um regime juridico especial para urbanizacdo e
regularizacdo fundidria desses assentamentos quando reconhecidos como ZEIS pelo Plano
Diretor ou outra lei municipal. Demonstraremos o significado do novo marco legal, e
especialmente das ZEIS, em uma mudan¢a na forma de utilizacdo do instrumento do
zoneamento como instrumento de planejamento urbano. Analisaremos as conseqii€ncias da
diretriz geral da politica urbana da gestdo democritica da cidade no processo de
implementacdo das ZEIS, na medida em que seu regime especial determina a adocdo de um
processo democrdtico e participativo. Demonstraremos ainda o papel desempenhado pela
ZEIS no equilibrio entre o direito a ordem urbanistica e a0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado, estabelecendo também um regime especial para a aplicacdo de normas ambientais
em processos de regularizacdo fundidria. Por fim, esta pesquisa analisa aspectos do processo
de implementacdo das ZEIS pelos municipios, tais como sua regulamentacdo, elaboracao,
aprovacao e registro do projeto de regularizacdo fundidria e seu controle urbano.

Palavras-chave: Funcio social. Assentamentos, populac¢do de baixa renda. Regularizacao
fundiéria. Politica Habitacional. Gestao democratica.

ABSTRACT

ROMEIRO, Paulo Somlanyi. Special Zones of Social Interest: materialization of a new
paradigm in the treatment of informal settlements occupied by low-income people. Sao
Paulo, 2010. 122 f. Master's Thesis - Faculty of Law, Pontificia Universidade Catdlica de Sao
Paulo.

This research aims to demonstrate the role played by the Special Zones of Social
Interest (ZEIS) in the materialization of a new paradigm on the treatment of informal
settlements occupied by low-income population. This paradigm shift regards to how these
settlements are handled since the introduction of Brazilian’s new urban legal framework as a
result of the 1988 Constitution and its consolidation with the promulgation of the Statute of
the City in 2001. Through the analysis of the national doctrine, of the recent advances of
federal legislation on urban law and of the conduct of public administration, we intend to
demonstrate that this paradigm shift is due to the possibility of the beginning of a process to
effect the principle of the social function of_property. It also follows the establishing in our
legal system of the general guidelines for urban policy, in particular the ones that constitute
the right to sustainable cities, to democratic management of cities and to urbanization and land
regularization of areas occupied by low-income population. These innovations operate
profound changes in the Brazilian legal system, as they recognize, to the residents of informal
settlements occupied by low-income population, a subjective right to land regularization. The
materialization of this differential treatment stems from the possibility of establishing a
special legal scheme for urbanization and land regularization, when these settlements are
recognized as ZEIS by the Master Plan or other municipal law. We demonstrate the meaning
of the new legal framework, especially of ZEIS, in a change in the way of using the zoning



tool as an instrument for urban planning. We analyze the consequences of the general
guideline of the urban policy for the democratic management of the city in the process of
implementation of the ZEIS, as its special scheme determines the adoption of a democratic
and participatory process. We also demonstrate the role played by ZEIS in the equilibrium
between the right to the urbanistic order and the right to an ecologically balanced
environment, establishing a special scheme for the application of environmental standards in
processes of land regularization. Finally, this research examines aspects of the implementation
process of ZEIS by municipalities, such as its regulation, preparation, approval and
registration of the land regularization project and its urban control.

Keywords: Social function. Settlements, low-income population. Regularization. Housing
Policy. Democratic management
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AEIS — Area de Especial Interesse Social.

APP — Areas de Preservacio Permanente.

APRM - Area de Protecio e Recuperacido aos Mananciais.
ARA 1 — Areas de Recuperacido Ambiental 1.

CF - Constitui¢ao Federal.

COMUL - Comissoes de Urbanizacgado e Legalizagdo.
CONAMA - Conselho Nacional de Meio Ambiente.

EEES - Estacdes Elevatérias de Esgoto.

EHIS — Empreendimentos Habitacionais de Interesse Social.
ETES — Estacdo tratamento de esgotos.

HIS — Habitacdes de Interesse Social.

HMP — Habitacdes do Mercado Popular.

IPTU — Imposto Predial Territorial Urbano.

ITR — Imposto Territorial Rural.

LUOS - Lei de Uso e Ocupagdo do Solo.

MOD - Macrozona de Ocupagao Dirigida.

MP — Medida Proviséria.

MURA - Macrozona Urbana de Recuperacio Ambiental.
PREZEIS - Plano de Regulariza¢do das Zonas Especiais de Interesse Social.
RMSP - Regido Metropolitana de Sao Paulo.

SNHIS - Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social.

ZEIS — Zona Especial de Interesse Social.

INTRODUCAO

O processo de urbanizagdo brasileiro se caracteriza pela formacdo de um grande
nimero de assentamentos informais, considerando as condic¢des politicas, econdmicas, sociais,

e também juridicas em que se deram esse processo, que ndo permitiu que grande parte da



populagdo brasileira tivesse acesso ao mercado formal de terras. “Ao longo das décadas de
crescimento, mas, sobretudo, nas duas dltimas décadas, dezenas de milhdes de brasileiros ndo
tiveram acesso ao solo urbano e a mordia, sendo por meio de processos € mecanismos
informais - e ilegais.””

Estima-se que, no Brasil, 12 milhdes de domicilios ocupados por populacdo de baixa
renda estdo inseridos em assentamentos informais e que quase 100% das cidades com mais de
500 mil habitantes, 80% das cidades com 100 mil a 500 mil habitantes possuem

assentamentos informais>.

Esse quadro faz com que, hd pelo menos quase trés décadas, se iniciasse no Brasil um
processo de enfrentamento da producdo da irregularidade urbana, por parte dos municipios na
implementagdo da politica urbana, por meio da implementacao de programas de urbanizacio e
regularizacdo fundidria. Resultado desse processo, pode-se se afirmar hoje a existéncia de um
direito subjetivo a regularizacdo fundidria dos ocupantes de assentamentos informais
ocupados por populacdo de baixa renda que estabelece um novo paradigma na forma de
tratamento dos assentamentos informais que se reflete tanto na producao da legislagdo urbana
como na conduta da administrag¢do publica.

Este estudo tem por objetivo demonstrar o papel desempenhado pelas Zonas Especiais
de Interesse Social (ZEIS), instrumento da politica urbana previsto no art. 4, V, “f” do
Estatuto da Cidade, na materializacdo desse novo paradigma no tratamento de assentamentos
informais ocupados por populacdo de baixa renda.

O paradigma ao qual se refere este estudo diz respeito a forma de tratamento dos

assentamentos informais, a partir da inauguracio do novo marco legal urbano brasileiro com a

'FERNANDES, Edesio. Regularizacio de Assentamentos Informais: o grande desafio dos municipios, da
sociedade e dos juristas brasileiros n: REGULARIZACAO FUNDIARIA SUSTENTAVEL: conceitos e
diretrizes. Raquel Rolnik (org.). Brasilia: Ministério das Cidades, 2007, p. 19.

’REGULARIZACAO FUNDIARIA SUSTENTAVEL: conceitos e diretrizes. Raquel Rolnik (org.). Brasilia:
Ministério das Cidades, 2007, p. 7.
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Constitui¢ao Federal de 1988 e sua consolida¢cdo com a promulgacdo do Estatuto da Cidade,
Lei n°® 10.257, de 10 de julho de 2001.

Pretende-se demonstrar que, a partir das inovagdes trazidas pelo novo marco legal
urbano vigente - que permitem dar concretude ao principio da funcdo social da propriedade,

previsto nas Constituigdes brasileiras desde 1937 - se operam transformacdes profundas no



ordenamento juridico, inaugurando um novo paradigma no tratamento dos assentamentos
informais e que as ZEIS tém um papel fundamental na materializagdo desse novo paradigma.

Nesse sentido, serd apresentado no primeiro capitulo desta pesquisa compreensdo
acerca da func¢do social da propriedade, com o objetivo de determinar como, considerando o
ordenamento juridico vigente, em especial por meio de uma andlise detalhada do art. 182, da
Constitui¢do Federal, se determina o conteido da fun¢do social da propriedade urbana e quais
os parametros existentes para essa defini¢do.

Neste mesmo capitulo é demonstrado, por meio da andlise da doutrina nacional e dos
avangos recentes da legislacdo federal em matéria de direito urbanistico, que tal mudanga de
paradigma no tratamento de assentamentos informais € decorrente da possibilidade de dar
concretude ao principio da funcdo social da propriedade, mas também decorrente da
consagra¢cdo em nosso ordenamento juridico das diretrizes gerais da politica urbana do direito
as cidades sustentdveis, da gestdo democratica das cidades e da urbanizacdo e regularizacdo
fundiaria de dreas ocupadas pela populacio de baixa renda.

O papel que vem sendo desempenhado pelo instrumento das ZEIS, na materializacao
de um novo paradigma no tratamento de assentamentos informais, permite aferir uma
mudanca na prépria utilizagcdo do instrumento do zoneamento.

No segundo capitulo, por meio da andlise da doutrina nacional, que versa sobre as
ZEIS, assim como os avangos trazidos pela Lei n° 11.977, de 7 de julho de 2009, que
regulamenta, em nivel nacional, a regularizacdo fundidria, pretende-se demonstrar que o
zoneamento, a partir das ZEIS, ndo se restringe ao estabelecimento de limitagdes
administrativas como o zoneamento funcional tradicional, mas expande os objetivos da sua
utiliza¢do, como se observara no decorrer da andlise.

Discorre-se, ainda, no capitulo I, acerca do significado das ZEIS na materializacio de
um novo paradigma no tratamento de assentamentos informais ocupados por populagcdo de

baixa renda.
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A materializacdo do novo paradigma no tratamento de assentamentos informais é
possivel, tendo em vista que as ZEIS estabelecem um regime juridico especial de urbanizagdo
e regularizacdo fundidria. Tal regime, no entanto, ndo diz respeito apenas a possibilidade do
estabelecimento de normas especiais de urbanizagdo, parcelamento, uso e ocupagdo do solo e

edilicias, mas orienta o procedimento que deve ser adotado para a definicdo dessas normas,



uma vez que o estabelecimento desse regime deve respeitar a diretriz geral da politica urbana
que determina a necessidade de gestdo democritica da cidade. Dessa forma, analisa-se no
capitulo III desta pesquisa, as conseqiiéncias préticas da diretriz geral da politica urbana da
gestdo democrdtica da cidade, no processo de implementagao das ZEIS.

No quarto capitulo, busca-se evidenciar, a partir dos recentes avangos existentes no
didlogo entre a legislacdo urbanistica e ambiental, em ambito nacional, estadual e municipal,
que, quando se trata de regularizacdo fundidria de dreas ocupadas por populacdo de baixa
renda, as ZEIS tém desempenhado, também, um papel fundamental no equilibrio entre o
direito a ordem urbanistica e ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, uma vez que abre
possibilidade, a partir do estabelecimento de um regime especial de aplicar essas normas com
razoabilidade, de se estabelecer um didlogo entre esses dois sistemas.

Por fim, no capitulo V, pretende-se demonstrar que o processo de implementacdo das
ZEIS deve, necessariamente, ocorrer de forma a reconhecer de fato que se trata de regime
especial de urbanizacdo e regularizacdo fundidria, de forma a estabelecer de maneira
inequivoca uma fronteira entre um processo de regularizacdo fundidria e o processo de
implementacdo de um novo loteamento, considerando-se a natureza distinta destes dois

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

Para a compreensdo do instrumento das Zonas Especiais de Interesse Social, é
fundamental assimilar as mudancgas trazidas ao ordenamento juridico brasileiro com a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 e do Estatuto da Cidade, em especial, as
mudangas trazidas pelo capitulo da Politica Urbana da Constitui¢do Federal, consoante seus
arts. 182 e 183, que tém sua possibilidade de aplicagdo consolidada pela promulgacdo do
Estatuto da Cidade, especialmente no que diz respeito as diretrizes gerais da politica urbana
expressas em seu art. 2.

Ao tratar da evolu¢do do ordenamento juridico brasileiro em matéria de direito
urbanistico, a partir da promulgacdo da Constitui¢ao Federal 1988 e do Estatuto da Cidade,

Edésio Fernandes afirma que:



[...] em ultima andlise, toda e qualquer lei urbanistica ou ambiental implica em
materializar o principio fundamental do Direito Urbanistico e do Direito Ambiental.
Trata-se do principio que ja vinha sendo repetido por todas as Constituicdes
brasileiras desde 1934, sem que tivesse sido claramente definido em termos
conceituais ou devidamente operacionalizado através da criagdo de mecanismos e
instrumentos constitucionais e legais que permitissem e garantissem o seu
cumprimento. Somente na Constitui¢do Federal de 1988 o principio da funcio social
da propriedade urbana encontrou uma férmula conceitual consistente, que pode ser
sintetizada: o direito de propriedade imobilidria urbana é assegurado desde que
cumprida sua func¢fo social, que por sua vez € aquela determinada pela legislacdo
urbanistica, sobretudo no contexto municipal ™.

A partir da Constituicdo Federal de 1988, foi estabelecido um tratamento mais
adequado para que o principio da fungdo social da propriedade pudesse ser aplicado por meio
de sua defini¢do pelo Plano Diretor. E possivel afirmar, portanto, em que pese sua previsio
em sede constitucional desde 1934, que o inicio de um processo de efetivacdo do principio da
funcdo social da propriedade s6 foi possivel com o advento da Constitui¢do Federal de 1988.

Para José Afonso da Silva, ao tratar do conceito e objeto da propriedade urbana:

Com as normas dos arts. 182 e 183, a Constituicdo Federal fundamenta a doutrina
segundo a qual a propriedade urbana € formada e condicionada pelo direito

SFERNANDES, Edésio. Do Cédigo Civil ao Estatuto da Cidade: algumas notas sobre a trajetéria do direito
urbanistico no Brasil. In: ESTATUTO DA CIDADE COMENTADO. Liana Portilho Mattos (org.). Belo
Horizonte: Mandamentos, 2002, p. 35.
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urbanistico a fim de cumprir a sua funcdo social especifica: realizar as chamadas
funcdes urbanisticas de propiciar habitacdo (moradia), condicdes adequadas de
trabalho, recreacdo e circulagdo humana; realizar, em suma, as func¢des sociais da
cidade*.

Na medida em que propriedade urbana é formada e condicionada pelo direito
urbanistico, a fim de cumprir a sua funcio social especifica, ¢ possivel afirmar que a
legislacdo urbanistica conforma o direito de propriedade urbana por meio da definicao do
conteddo de sua funcdo social.

A compressdao de como se processa o delineamento do cumprimento da funcio social
da propriedade urbana € fundamental para a compreensao do instrumento das ZEIS e seu
significado na mudanca de paradigma, no tratamento de assentamentos informais, justamente
pelo papel desempenhado por tal instrumento na definicio do contetido da func¢do social da

propriedade urbana e, portanto, no condicionamento da propriedade urbana a sua funcdo



social, como pode-se observar ao longo desta andlise.
Discorre-se adiante, a partir de uma andlise detalhada do art. 82, CF, sobre a funcao
social da propriedade urbana e seu delineamento a partir do novo marco juridico-urbanistico

brasileiro, inaugurado pela Constitui¢do Federal e consolidado pelo Estatuto da Cidade.

1.1 Funcio social da propriedade urbana

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

A funcdo social da propriedade é um dos principios informadores do direito
urbanistico e, segundo Silvio Luis Ferreira da Rocha, “pode ser concebida como um poder
dever ou um dever-poder do proprietario de exercer o seu direito de propriedade sobre o bem

em conformidade com o fim ou interesse coletivo™.

Rocha ainda afirma que:

4SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2008, p. 77.
SROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Funcdo social da propriedade piiblica. Sio Paulo: Malheiros, 2005, p. 71.
14

[...] como principio normativo o principio da fungéo social afeta o mecanismo de
atribuicdo do direito de propriedade e o regime de exercicio. A atribui¢do do direito
de propriedade ndo se efetua de modo incondicionado, mas submetida ao
cumprimento, por parte do proprietdrio, da orientacdo social que contém. A funcao
social implica que se reconheca ao direito de propriedade a auséncia de
determinadas faculdades, o exercicio condicionado de outras e o dever de exercitar
algumas livremente ou de acordo com determinados critérios®.

Fazendo referéncia a Pedro Escribano Collado, Rocha afirma que “a fun¢do social
oferece um critério de interpretacio vélido para todas as normas, gerais e especiais que fazem
referéncia ao direito de propriedade em seus vérios aspectos e momentos™’.

Esse critério de interpretacdo orienta, inclusive, o processo de formulacdo da politica
urbana municipal, do planejamento urbano municipal e, portanto, de demarcagdo das ZEIS.

Essa € a razdo da importancia da compreensdo do delineamento da funcdo social da



propriedade urbana para o objeto desta pesquisa.

Para Luis Manuel Fonseca Pires, no contexto do ordenamento juridico em vigor,

[...] a propriedade deve ser concebida como um direito subjetivo, mas também

acrescida do dever de atender a fung@o social. E a compreensao desta expressio
reclama, por seu turno, entender, antes, que funcio é conceito que se contrapde a
idéia de autonomia da vontade, pois a fungio social € o enfeixamento de potestades a
serem exercidas ndo em interesse proprio, mas para realizar um interesse de
terceiro. De tal modo, ao assegurar a intelec¢do de funcdo social da propriedade a
Constituicdo Federal prescreveu uma dimensao publica a um direito que

historicamente consagrava-se com aspectos exclusivamente privados®.

Para a juiza federal Regina Helena Costa, fazendo referéncia ao autor espanhol

Antonio Carceller Fernadez:

[...] o principio da fun¢@o social da propriedade, que, para a “Ley del suelo” € o
encargo mais delicado e dificil que tem de enfrentar a ordenacdo urbanistica, vez
que, se a propriedade é reconhecida e amparada pelo Poder Piblico, também deve
harmonizar-se o exercicio de suas faculdades com os interesses da coletividade’.

SROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Funcdo social da propriedade piiblica. Sio Paulo: Malheiros, 2005, p. 72.

"Idem, ibidem, p. 72-73.

SPIRES, Luis Manuel Fonseca. A propriedade privada em drea de prote¢do ambiental: limitacdes ou restri¢des
administrativas. In: INTERVENCOES DO ESTADO. Luis Manuel Fonseca Pires e Mauricio Zockun. Sio
Paulo: Editora Quartier Latin do Brasil, 2008, p. 34.

°COSTA, Regina Helena. Principios de direito urbanistico na Constitui¢do de 1988. In. TEMAS DE DIREITO
URBANISTICO 2. Adilson Abreu Dallari e Lucia Val Figueiredo. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1991, p. 118.
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Assim, considerando as func¢Oes normativa e interpretativa do principio da func¢do
social da propriedade', é preciso delinear para a propriedade urbana o cumprimento de sua
funcdo social. Nesse sentido, é necessario, para uma real compreensao do alcance do principio
da funcdo social da propriedade urbana no direito urbanistico, perceber o significado do art.
182, § 2°, CF, que atribui ao municipio, por meio do plano diretor, definir quando a

propriedade urbana cumpre sua fun¢do social.

1.2 O Cumprimento da funcao social da propriedade urbana



Conforme mencionado, o planejamento urbano e, portanto, a demarcagdo das ZEIS se
orienta pelo principio da fungdo social da propriedade. Assim, para se compreender o papel
das ZEIS na materializagdo de um novo paradigma, no tratamento de assentamentos
informais, € fundamental entender quais as balizas que definem o cumprimento da fungdo
social da propriedade urbana.

Para compreender a exata medida da func¢do social da propriedade urbana no
ordenamento juridico brasileiro, necessdria se faz uma andlise retida do art. 182, CF, disposto
no capitulo da Politica Urbana da Constitui¢do Federal, presente no Titulo VII da Ordem
Econdmica e Financeira.

A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigé€ncias
fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano diretor (art. 182, § 2°, CF). O plano
diretor € o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana (art. 182,
§ 1°, CF). A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal,
conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes (art. 182, caput, CF).

A leitura integral do art. 182, CF, incluindo seu § 4°, do qual tratar-se-4 a seguir,
esclarece de forma inequivoca o significado do cumprimento da fun¢do social da propriedade
urbana e seu delineamento no ordenamento juridico brasileiro.

O § 2° do art. 182 estabelece que € o plano diretor, lei municipal, que determina
quando a propriedade urbana cumpre sua fungdo social. Estabelece, ainda, que o plano diretor

¢ o instrumento bdsico da politica de desenvolvimento urbano.

Y'ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Funcdo social da propriedade piiblica. Sio Paulo: Malheiros, 2005, p. 72-73.
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No entanto, a execu¢do da politica urbana e, portanto, a propria elaboracdo do plano
diretor tem pardmetros e objetivos definidos pelo préprio caput do art. 182, uma vez que este
estabelece que a politica urbana deverd ser executada pela municipalidade, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tendo como objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

Nesse sentido, ao remeter ao plano diretor a defini¢cao da fun¢do social da propriedade

urbana, o ordenamento juridico o faz ja estabelecendo objetivos e parametros para o



cumprimento da fungdo social da propriedade urbana. Os parametros sdo definidos pelas
diretrizes gerais da politica urbana previstas no caput do art. 182, CF, e, de fato, estabelecidas
no art. 2 do Estatuto da Cidade, Lei n° 10.257/01, que regulamentou o capitulo da politica
urbana da Constituicdo Federal estabelecendo, entre outras providéncias, as tais diretrizes
fixadas em lei.

Os objetivos do plano diretor, como instrumento bdsico da politica de
desenvolvimento urbano, ao determinar quando a propriedade urbana cumpre sua fungdo
social, deverdo ter necessariamente ligacio com os objetivos da politica urbana, conforme
demanda o caput do art.182, CF: ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

Assim, resta evidente que a funcdo social da propriedade deverd ser delineada pelo
plano diretor de acordo com as diretrizes gerais da politica urbana expressa no art. 2 do

Estatuto da Cidade e com os objetivos expressos para a politica urbana no caput do art. 182,

CF.

Quanto ao § 4° do art. 182, CF, este estabelece os instrumentos de indu¢do do uso do
solo urbano para fins de cumprimento da fun¢do social da propriedade, € preciso compreender
que tal instrumento tem como objetivo criar condi¢des para o enfrentamento de um aspecto do
descumprimento da funcdo social da propriedade urbana, que € a sua retencdo especulativa
que gere sua subutiliza¢do ou nao utilizacao.

Tal instrumento, apesar de fundamental para o enfrentamento desse grave problema
das cidades brasileiras, ndao esgota, de forma alguma, o conteido das possibilidades de
exigéncia do cumprimento da funcdo social da propriedade, desse, representando apenas um
aspecto. No mesmo sentido, afirma Fernando Dias Menezes de Almeida que, “uma leitura
combinada do citado § 2° com o § 4° do mesmo art. 182 da Constitui¢cdo permite que se infira
ao menos um aspecto material da concepgao do constituinte acerca da fun¢do social da
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propriedade urbana: o solo urbano ndo cumpre sua fun¢do social se ndo utilizado, subutilizado
ou nao edificado”."

No entanto, pela leitura integral do art. 182, a funcdo social da propriedade urbana,
apesar da precisao e importancia do § 4° do art. 182, CF, no que diz respeito ao
enfrentamento da retencdo especulativa de imdvel urbano, ndao pode ter sua aplicacdo restrita a

interpretacdo sobre utilizagdo ou ndo utilizacdo de determinado imdvel. A definicdo do



cumprimento da fun¢do social da propriedade passa por uma andlise das func¢des sociais da
cidade, pelas diretrizes gerais do Estatuto da Cidade e pelas regras contidas para cada area da

cidade no plano diretor.

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

O art. 182, caput, estabelece os objetivos da politica urbana a ser executada pelo Poder
Pablico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei. Como ja comentado, os
objetivos da politica urbana devem ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

Uma vez que o plano diretor é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e
de expansdo urbana, tendo por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais
da cidade, além de garantir o bem-estar de seus habitantes, e a propriedade cumpre sua funcao
social quando atende as exigéncias expressas para o plano diretor resta evidente que a funcao
social da propriedade urbana estd intrinsecamente relacionada com o desenvolvimento das

fungdes sociais da cidade.

No mesmo sentido, Daniela Campos Liboério Di Sarno afirma ao discorrer sobre a

funcdo social da cidade que:

Entendemos esta expressdo consagrada no Texto Constitucional, no art. 182, como a
sintese suprema do Direito Urbanistico. Ela resume a finalidade tdltima das
atividades urbanisticas, quer sejam publicas, quer sejam privadas. Traduz, em sua
esséncia, a vocagdo do coletivo sobre o particular, da respaldo e sustenta o principio

AL MEIDA, Fernando Dias Menezes de. Dos instrumentos de politica urbana: do parcelamento, edificagdo e
utilizagdo compulsérios. In: ESTATUTO DA CIDADE: Lei 10.257, de 10.07.2001: comentarios. Odete
Medauar, Fernando Dias Menezes de Almeida (COORD.). 2. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2004, p. 61.

18

da fung@o social da propriedade; por isso que, mais que a propriedade, a cidade deve
existir e servir a seus habitantes'?.

No ordenamento juridico brasileiro, as funcdes sociais da cidade estdo expressas no
art. 2, inciso I, do Estatuto da Cidade, que consagra o direito a cidade sustentavel. Este inciso

estabelece que o direito as cidades sustentdveis deve ser entendido como direito a terra



urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos
servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracdes. Nesse sentido,
as fungdes sociais da cidade se conectam com a compreensdo do direito as cidades
sustentdveis, uma vez que as funcdes que a cidade deve desempenhar sdo fundamentalmente
para garantir o exercicio do direito a cidade sustentdvel.

E fundamental, no entanto, a compreensio de que a cidade sé desenvolve as suas
funcdes sociais na medida em que é também democritica, como pode ser observado adiante
neste estudo, considerando a gestdo democratica da cidade ser outra entre as diretrizes gerais

da politica urbana expressa no Estatuto da Cidade.

No mesmo sentido se manifestou Nelson Saule Junior, para quem:

As fungdes sociais da cidade, como interesses difusos, devem compreender o acesso,
de todos que vivem na cidade, a moradia, aos equipamentos e servigos urbanos, ao
transporte piblico, ao saneamento bdasico, a saide, educagdo, cultura, esporte, lazer,
enfim, aos direitos urbanos que sdo inerentes as condi¢des de vida na cidade'®.

Assim, a funcdo social da propriedade urbana, uma vez que tem relacdo intrinseca com
as fungdes sociais da cidade, apenas se cumpre se estiver compativel com o pleno
desenvolvimento das fungOes sociais da cidade e, portanto, se de fato garantir a todos o
exercicio pleno do direito a cidade sustentdvel.

Neste contexto, vale ressaltar o papel das ZEIS de reconhecer que a populacio
moradora de determinada drea da cidade ndo tem condicdes de exercer plenamente seu direito

a cidade sustentavel.

DI SARNO, Daniela Campos Libério. Elementos de direito urbanistico. Barueri: Manole, 2004, p. 47.

BSAULE JUNIOR, Nelson, A protecdo juridica da moradia nos assentamentos irregulares. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris Editor, 2004, p. 221-222.

19

1.4 Estatuto da Cidade e as diretrizes gerais da politica urbana

O Estatuto da Cidade regulamenta os arts. 182 e 183, CF, que estabelece as diretrizes



gerais previstas na Carta Magna brasileira no paragrafo unico do art. 1, define a natureza e
objetivos do diploma legal por meio da definicio do Estatuto da Cidade como uma lei que
estabelece normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da propriedade
urbana em prol do bem coletivo, da seguranga e do bem-estar dos cidaddaos, bem como do
equilibrio ambiental.

Este dispositivo sintetiza a forma como deve ser utilizada a propriedade urbana,
considerando a necessidade de efetivagdo do principio da funcdo social da propriedade. A
propriedade urbana deve ser utilizada, consoante as normas de ordem publica e interesse
social, em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidaddaos, bem como do
equilibrio ambiental. As normas de ordem publica e interesse social serdo elaboradas no
processo de formulacdo da politica urbana, por meio do planejamento urbano expresso pelo

Plano Diretor.

Para compreensao da importancia do Estatuto da Cidade, e de suas diretrizes gerais, é
preciso compreender as possibilidades de controle por parte do Poder Publico dos processos

de desenvolvimento urbano antes de sua promulgacdo. Segundo Edésio Fernandes:

[...] antes da Constituicdo Federal de 1988, ao longo do processo de urbanizagdo, o

Poder Publico, em todas as esferas governamentais, tinha poucas condi¢des juridico
politicas de controlar os processos gerais de uso, ocupagdo e parcelamento do solo
urbano, fosse pela imposi¢do de restri¢gdes aos direitos de propriedade, ou, menos
ainda, no sentido de materializar a no¢do da funcdo social da propriedade,
introduzida pela Constituicio Federal de 1934. Expressando a ideologia
individualista do Cddigo Civil, todas as Constituicdes anteriores a de 1988
estabeleceram que somente a legislacdo federal poderia regular as relacdes de
propriedade, pois essas teriam uma natureza civil - e ndo urbana ou social. Na falta
de uma lei federal, a interven¢@o do Poder Ptblico, no controle do processo de

desenvolvimento urbano, sempre acarretou controvérsias juridicas'*.

FERNANDES, Edésio. Perspectivas para a renovacdo das politicas de legalizacdo de favelas no Brasil. In:
REGULARIZACAO FUNDIARIA SUSTENTAVEL: conceitos e diretrizes. Raquel Rolnik (org.). Brasilia:
Ministério das Cidades, 2007, p. 39.
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Segundo Odete Medauar,

Hoje, a Constitui¢do brasileira trata de modo explicito e amplo da questdo urbana, o
que € algo de grande significacdo para a vida coletiva nas cidades. E o Estatuto da



Cidade veio explicitar o delineamento trazido pelo texto constitucional,
representando um avanco, seja no aspecto do proprio ordenamento juridico do Pafs,
seja no tocante as possibilidades que oferece para a melhoria da convivéncia urbana.

[...] O Estatuto da Cidade fornece, entfio, os pardmetros aos Executivos e
Legislativos municipais na elaboracdo de suas leis e planos urbanisticos'>.

O principal parametro para o delineamento da funcdo social da propriedade € a
possibilidade de exercicio por todos os habitantes da cidade do direito a cidades sustentdveis e
a gestdo democratica das cidades.

No que tange as diretrizes gerais da politica urbana, expressas no art. 2 do Estatuto da
Cidade, nem todas dizem respeito especificamente as formas de uso da propriedade ou sao
uma orientacdo para delineamento e cumprimento de sua fun¢do social; entre as diretrizes
gerais ha aquelas que tratam exclusivamente de diretrizes para a gestdo urbana como, por
exemplo, o art. 2, III, que trata da necessidade de cooperacdo entre os governos, a iniciativa
privada e os demais setores da sociedade no processo de urbanizacdo, em atendimento ao

interesse social.

Entre as diretrizes gerais que tratam especificamente do uso da propriedade urbana que
orientam a compreender o cumprimento de sua fun¢do social tem-se, além do direito as
cidades sustentdveis (inciso I), as previstas nos incisos VI, XII e XIV.

O inciso VI do art. 2 do Estatuto da Cidade estabelece como diretriz geral da politica
urbana, a ordenacdo e controle do uso do solo de forma a evitar: a utilizacdo inadequada dos
imdveis urbanos; a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes; o parcelamento do
solo, a edificacdo ou 0 uso excessivos ou inadequados em relagdo a infra-estrutura urbana; a
instalacdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar como poélos geradores de
trafego, sem a previsdo da infra-estrutura correspondente; a retengdo especulativa de imovel
urbano, que resulte na sua subutilizacio ou ndo utilizacdo; a deterioracdo das dareas
urbanizadas; a polui¢do e a degradacdo ambiental.

Importante mencionar que a ordenacdo do uso do solo, de que trata tal inciso, se dd por

meio do plano diretor, instrumento basico da politica de desenvolvimento urbano e

SMEDAUAR, Odete, A forca vinculante das diretrizes da politica urbana. In: TEMAS DE DIREITO
URBANISTICO 4. Daniel Roberto Fink (org.) So Paulo: Imprensa Oficial do Estado: Ministério Ptiblico do
Estado de Sdo Paulo, 2005, p. 23.
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definidor do cumprimento da funcdo social da propriedade urbana. Nesse sentido, uma vez



que o plano diretor deve estar de acordo com as diretrizes gerais fixadas em lei, ndo resta
qualquer divida de que a fungdo social da propriedade urbana e seu cumprimento devem
observancia as diretrizes gerais fixadas em lei pelo Estatuto da Cidade.

O inciso XII traz, novamente, o componente ambiental como uma diretriz da politica
urbana ao estabelecer como uma de suas diretrizes gerais a protecdo, preservagiao e
recuperagdo do meio ambiente natural e construido, do patrimonio cultural, historico, artistico,
paisagistico e arqueoldgico. Ou seja, a protecdo do meio ambiente natural e construido,
patrimdnio cultural, histdrico, artistico, paisagistico e arqueoldgico sdo de observancia
fundamental do plano diretor para determinacdo do cumprimento da funcdo social da
propriedade.

Por fim, com relacdo as diretrizes gerais que orientam a defini¢cdo do cumprimento da
fun¢do social da propriedade, no que diz respeito ao instrumento das ZEIS, destaca-se a
diretriz da politica urbana expressa no inciso XIV, do art. 2, do Estatuto da Cidade, que
estabelece a regulariza¢do fundidria e urbanizacdo de dreas ocupadas por populagdo de baixa
renda, mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizacdo, uso e ocupacdo do
solo e edificacdo, consideradas a situacdo socioeconOmica da populacdo e as normas
ambientais como diretriz geral da politica urbana. Assim, a propriedade ocupada por
populacdo de baixa renda, que ndo tenha passado por processo de regularizacdo ou
urbanizag¢do, ndo cumpre sua fungdo social.

Considerando a urbaniza¢do e a regularizacdo fundidria de d4reas ocupadas por
populacdo de baixa renda ser uma das diretrizes gerias da politica urbana e a forca vinculante
das diretrizes gerais, € evidente a necessidade de as legislacdes urbanas serem elaboradas no
sentido da realizac@o de processos de regularizacio fundidria de assentamentos informais.

Assim, o fato de o plano diretor dever ser elaborado de forma a possibilitar o
cumprimento das diretrizes gerais fixadas em lei, tem uma importancia muito grande
relacionada a aplicacdo das ZEIS, uma vez que, considerando-se a diretriz expressa no art. 2.
De acordo com o inciso XIV, desse mesmo artigo, a legislacdo municipal deve ser elaborada
de forma a levar os assentamentos informais a sua regularizacao.

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

parametro para a defini¢do do contetdo da fung¢do social da propriedade e da cidade e tem
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relacdo direta com as ZEIS, na medida em que entre elas estd prevista a urbanizacao e



regularizacdo fundidria de assentamentos informais, ocupados por populacdo de baixa renda.
A consagrac¢ao do direito a cidade e da gestao democratica da cidade e a possibilidade de dar
concretude ao principio que determina o cumprimento da fun¢do social da propriedade,
condi¢do trazida pela possibilidade de determinagd@o do seu contetido por meio do plano
diretor, opera transformacdes profundas no ordenamento juridico-urbanistico brasileiro, o que
também traz modifica¢des na utilizagdo de instrumentos ja utilizados ha algum tempo como
zoneamento, na disciplina do parcelamento, do uso e da ocupagdo do solo, conforme
observado ao longo desta analise.

A consagracdo e efetivacdo dessas diretrizes e a possibilidade de determinacio do
conteido da fungdo social da propriedade como de efetivacio desse principio, sao
conseqiiéncia da necessidade de repensar o processo de urbanizacdo brasileiro em que,

consoante preleciona Fernandes:

[...] mercados de terras especulativos, sistemas politicos clientelistas e regimes
juridicos elitistas ndo t€m oferecido condi¢des suficientes, adequadas e acessiveis a
terra urbana e moradia para grupos sociais mais pobres, assim provocando a
ocupacdo irregular e inadequada do meio ambiente urbano'®.

E fundamental, portanto, para compreender o significado do capitulo da politica
urbana na Constituigdo Federal de 1988 e da promulgacdo do Estatuto da Cidade, entender
que estes dois diplomas legais reconhecem que as formas de planejar e gerir o espaco urbano
desenvolvidas no Brasil deviam também sofrer mudangas, considerando, inclusive, que a
situacdo das cidades brasileiras, ap6s o acelerado processo de urbanizacdo das décadas de
1970 e 1980 do século XX, era de total exclusdo e segregacdo sdcio-territorial, com apenas
uma parcela da populacdo vivendo em condi¢des dignas e as demais restantes vivendo em

condi¢Oes precdrias de habitabilidade e acesso aos servi¢os urbanos.

Nesse sentido, afirma Edésio Fernandes que:

O Estatuto da Cidade reconheceu a crise generalizada de moradia e a proliferacdo de
formas de ilegalidade urbana, quanto aos processos de acesso ao solo e a moradia —
produzidas como tenho argumentado, pela combinacdo entre a falta de politicas
habitacionais adequadas e a auséncia de op¢des suficientes e acessiveis oferecidas

SFERNANDES, Edesio. Regularizagio de Assentamentos Informais: o grande desafio dos municipios, da
sociedade e dos juristas brasileiros n: REGULARIZACAO FUNDIARIA SUSTENTAVEL: conceitos e
diretrizes. Raquel Rolnik (org.). Brasilia: Ministério das Cidades, 2007, p. 20.
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pelo mercado imobilidrio — sdo, a0 mesmo tempo, resultados e causas de varios
problemas urbanos enfrentados pelos municipios!’.

N3ao se pode esquecer que, em que pese sua importincia como ferramenta para
constru¢do de cidades mais justas, democraticas e sustentaveis e das possibilidades legais
introduzidas por este texto legal, a aplicacdo plena do Estatuto da Cidade esta longe de ser
uma realidade consolidada em todo territério nacional e nao pode ser reconhecida como a
solucdo para todos os problemas urbanos enfrentados, devendo ser considerado o contexto em
que € aplicado.

Erminia Maricato ilustra bem essa dificuldade ao afirmar que:

Aplicar o Estatuto da Cidade em tal contexto, culturalmente excludente,
tradicionalmente conservador, ndo € tarefa simples especialmente porque nessas
sociedades chamadas de emergentes, ndo desenvolvidas, em desenvolvimento ou
periféricas, o poder politico e social vem associado 2 propriedade patrimonial'®,

Sobre o Estatuto da Cidade, afirma Maricato que:

[...] embora fundamental, ndo € suficiente para resolver problemas estruturais de
uma sociedade historicamente desigual na qual os direitos, como por exemplo o
direito a cidade ou a moradia legal, ndo sdo assegurados para a maioria da
populacdo. Parte das grandes cidades brasileiras tem a maioria de sua populagdo
morando informalmente sem observacdo de qualquer lei ou plano urbanistico, sem
concurso de arquitetos e engenheiros para construcio de seus bairros ou casas, sem
financiamento para as obras que compdem uma gigantesca producdo doméstica de
espaco urbano que evidentemente resulta precdrio®.

Serd observada, no capitulo seguinte, a relagdo entre funcio social da propriedade e as
diretrizes gerais do Estatuto da Cidade com o Plano Diretor e o zoneamento, objeto deste
estudo, considerando a necessidade de compreensdo do instrumento das ZEIS que, como pode
ser observado de forma mais detalhada adiante, se materializa na forma de um zoneamento

especifico determinado pelo Plano Diretor ou outra lei municipal.

"FERNANDES, Edésio. Perspectivas para a renovagio das politicas de legalizacio de favelas no Brasil. In:
REGULARIZACAO FUNDIARIA SUSTENTAVEL: conceitos e diretrizes. Raquel Rolnik (org.). Brasilia:
Ministério das Cidades, 2007, p. 55.

BMARICATO, Erminia. Estatuto da Cidade Periférica. In: O ESTATUTO DA CIDADE: comentado = The City
Statute of Brazil: a commentary. Celso Santos Carvalho, Anaclaudia Rossbach (Orgs.). Sdo Paulo: Ministério
das Cidades: Alianca das Cidades, 2010, p. 2



PIdem, ibidem, p. 1.
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CAPIT ULO 2. PLANO DIRETOR, PARCELAMENTO, USO E
OCUPACAO DO SOLO

Conforme comando constitucional ja mencionado, a propriedade urbana cumpre sua
funcdo social quando atende as exigéncias de ordenacdo da cidade, expressas no plano diretor.
Para compreender, portanto, o delineamento da fungdo social da propriedade urbana no
ordenamento juridico brasileiro € fundamental se debrucar sobre o conteido expresso nos
planos diretos municipais apos a edi¢do do Estatuto da Cidade, ja informados pelas diretrizes
gerais da politica urbana.

Sendo o plano diretor o instrumento béasico da politica de desenvolvimento urbano é
fundamental que ele abarque os aspectos necessdarios para o cumprimento do papel
constitucional do municipio de executor da politica urbana.

Hé uma clara mudanga no processo de elaboracdo e o contetido dos planos diretores
apos a Constituicio Federal e o Estatuto da Cidade, considerando sua centralidade no
processo de planejamento urbano e a necessidade de uma mudanca no modo de formulagdo e
execugdo dessa politica, como ja observado anteriormente.

Conforme serd possivel verificar no decorrer deste capitulo, sdo trés os aspectos
fundamentais dos quais o plano diretor ndo pode deixar de tratar, considerando ser ele o
instrumento bdésico da politica de desenvolvimento urbano e o papel do municipio de executor
da politica urbana e as competéncias municipais para tanto: investimentos prioritarios,
ordenamento territorial e gestdo democratica da cidade.

O planejamento do desenvolvimento das cidades foi elevado a categoria de diretriz
geral da politica urbana. O art. 2, IV, do Estatuto da Cidade estabelece como diretriz geral da
politica urbana o planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribui¢do espacial da
populagdo e das atividades econdmicas do municipio e do territério sob sua drea de influéncia,
de modo a evitar e corrigir as distor¢des do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre
0 meio ambiente.

Vale lembrar que o planejamento urbano no Brasil é vinculante tanto para o setor
publico como privado, diferentemente dos demais planejamentos estabelecidos pela

Constituicdo Federal que apenas vinculam o setor publico, conforme € possivel verificar nos



ensinamentos de Carlos Ari Sundfeld para quem:
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E fundamental observar que relativamente aos planos urbanisticos municipais nio se
aplica a previsdo do art.174 da Constituicdo Federal, segundo o qual o planejamento
¢ meramente “indicativo para o setor privado”. O plano diretor é “totalmente
determinante” para os proprietarios privados, que a ele sdo obrigados a ajustar seus
comportamentos, como diz expressamente o art. 182, § 2° (“A propriedade urbana
cumpre sua fungio social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacio
da cidade expressas no plano diretor”).?°

A necessidade de abarcar os investimentos prioritarios relacionados a politica urbana
no plano diretor decorre da necessaria articulagdo do orcamento municipal com o plano
diretor por forca do disposto no art. 40, § 1°, do Estatuto da Cidade, que caracteriza o plano
diretor como parte integrante do processo de planejamento municipal, devendo o plano
plurianual, as diretrizes orcamentdrias € o orcamento anual incorporar as diretrizes e as
prioridades nele contidas.

O art. 40, § 1°, determina, considerando a necessdria articulacdo do plano diretor com
as leis que compdem o or¢camento municipal, a necessidade do plano diretor estabelecer
diretrizes e prioridades para o investimento no que tange a execucdo da politica da politica
urbana pelo municipio.

Também faz parte do contetido dos planos diretores que vem sendo elaborados apds a
promulgacdo do Estatuto da Cidade o sistema municipal de acompanhamento e controle,
previsto como um dos conteddos minimios do plano diretor pelo art. 42, 111, do Estatuto da
Cidade. Uma vez que é tratado como conteido minimo, este deve necessariamente ser
instituido pelo plano diretor, e deve considerar os instrumentos previstos no capitulo da
Gestdo Democrdtica da Cidade, a saber: 6rgdos colegiados de politica urbana, nos niveis
nacional, estadual e municipal; debates, audiéncias e consultas publicas; conferéncias sobre
assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e municipal; iniciativa popular de
projeto de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.

Importante esclarecer que esses instrumentos devem estar articulados em um sistema
municipal de maneira a possibilitar um processo permanente de planejamento,

implementa¢do, monitoramento e avaliagdo da politica territorial de maneira democritica e



SUNDFELD. Carlos Ari. O Estatuto da Cidade e suas diretrizes gerais. In: ESTATUTO DA CIDADE:
comentarios a Lei Federal 10.257/20010. Adilson Abreu Dallari e Sérgio Ferraz (orgs.). Sdo Paulo: Malheiros.
2002, p. 50.
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participativa no contexto de um sistema municipal de planejamento e gestdo democréatica da
cidade, o qual pode ser observado com mais detalhes em outro capitulo. Com relacio a
necessidade de o ordenamento territorial ser tratado em planos diretores, verifica-se haver
tanto comando expresso no Estatuto que determina a abrangéncia de seu contetido, como
também que ele decorre de uma andlise integrada das diretrizes gerais da politica urbana e das
competéncias municipais expressas na Constituicdo Federal. O planejamento urbano recebe
um contorno especifico considerando o art. 182, CF, e o art. 2 do Estatuto da Cidade, uma vez
que ele deve, necessariamente, acontecer por meio do plano diretor municipal, de forma a
estabelecer quando a cidade e a propriedade urbana atendem sua fungao social, além de dever
evitar e corrigir as distor¢des do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio
ambiente, planejamento o crescimento e a distribui¢cdo espacial da populacdo e das atividades
econdmicas no territorio municipal, além da necessidade de observancia dos outras diretrizes
gerais previstas no art. 2 do Estatuto da Cidade.

As necessidades de determinar quando a cidade e a propriedade urbana cumprem sua
funcdo social e de planejar a distribui¢do espacial da populacio e das atividades econdmicas,
por si s6, ja explicitam a necessidade do plano diretor, instrumento bdsico da politica de
desenvolvimento urbano, tratar dos aspectos fisico-territoriais do municipio, estabelecendo,
inclusive, uma estratégia de desenvolvimento territorial para drea do territério municipal.

A necessidade de corrigir as distorcdes com relagdo ao crescimento urbano tem
relagdo direta com a instituicdo de ZEIS, na medida em que a regularizacio fundidria, como
veremos, é acdo essencialmente curativa.

Conforme afirma Diogo de Figueiredo Moreira Neto:

[...] o direito urbanistico de competéncia exclusiva dos Municipios (art. 30, II e VIII)
destina-se a realizagcdo de fungdes sociais especificas da propriedade imével urbana,
estreitamente relacionadas a sua expressao econdomica, mediante institutos de
interven¢do na propriedade que atingem enquanto fator econdmico, tendo em vista as
finalidades do plano diretor (art. 182, § 2°)L.

A partir dos ensinamentos de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, € possivel afirmar

que o conteuido do plano diretor se orienta, também, pela competéncia municipal em matéria



2IMOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito urbanistico e limita¢des administrativas urbanisticas. Revista
de Informagdo Legislativa, Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edi¢cdes Técnicas, v. 27, n. 107, p 101-
110, jul./set. 1990, p. 107.
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de direito urbanistico expressa no art. 30, VIII, CF, que estabelece ser o municipio competente
para promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e
controle do uso, do parcelamento e da ocupacao do solo urbano.

No caso do processo de elaboracdo da lei do plano diretor, no que diz respeito ao
cumprimento do papel constitucional do municipio de acordo com o art. 30, VIII, CF, é
necessdrio se ater a competéncia para o ordenamento territorial, mediante o planejamento do
parcelamento, uso e ocupacdo do solo urbano. O plano diretor, portanto, como instrumento
basico da politica de desenvolvimento urbano, necessariamente, deverd apresentar normas que
determinem o ordenamento territorial mediante o planejamento do parcelamento uso e
ocupacgdo do solo.

O ordenamento territorial mediante o planejamento do parcelamento uso € ocupagdo
do solo é um dos instrumentos principais o zoneamento. O instrumento das ZEIS,
propriamente dito, € um instrumento que tem, entre outras finalidades, realizar o planejamento
do parcelamento, uso e ocupacdo do solo, mediante o ordenamento territorial. As ZEIS fazem
parte do ordenamento territorial a que se refere o art. 30, CF.

Quando, portanto, dispositivo constitucional estabelece que a propriedade urbana
cumpre sua fungdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade
expressas no plano diretor, estd se referindo, em alguma medida, ao ordenamento territorial

expresso no plano diretor mediante o planejamento do parcelamento, uso e ocupagdo do solo.

Importante lembrar que o Estatuto da Cidade afirma de forma categdrica em seu art.
40, § 2° no capitulo que trata especificamente do plano diretor, a necessidade, nio s6 do
plano diretor estabelecer uma estratégia de ordenamento territorial, mas determina que esta
estratégia deve englobar o territério do municipio como um todo o que resta claro que tal
estratégia de ordenamento territorial deve incorporar tanto a drea urbana como as areas rurais
e de prote¢do ambiental existentes no municipio.

A obrigatoriedade do plano diretor em englobar o territério do municipio, como um
todo, tem significado profundo na mudancga de paradigma no tratamento de assentamentos
informais, uma vez que em muitos planos diretores antes do advento do Estatuto da Cidade, as

areas consideradas irregulares da cidade eram simplesmente ignoradas e ndo integravam o



planejamento da cidade o que acarretava um aprofundamento das desigualdades socio

territoriais, como serd observado com mais detalhe no decorrer deste estudo.
28

Pelo que se pode aferir com relagdo aos contetddos do plano diretor, é possivel afirmar
que o cumprimento da fun¢do social da propriedade vai muito além do disposto no art. 182, §
4°, CF, resultaria que a propriedade urbana cumpriria sua fun¢do social se estiver sendo
utilizada, edificada ou parcelada. Para que a propriedade urbana cumpra sua fungdo social,
uma vez que deve atender, em todos seus aspectos, as exigéncias fundamentais de ordenacdo
da cidade, expressas no plano diretor.

Tome-se como exemplo a ordenacdo da cidade mediante o planejamento do
parcelamento do solo no municipio. O plano diretor para o planejamento do parcelamento do
solo, além de estabelecer parametros urbanisticos para sua implantacdo, regras para
implantacdo do sistema vidrio, deverd, necessariamente, determinar que areas terdo prioridade
de serem parceladas, tendo em vista a infra-estrutura existente (art. 2, VI, “c”, do Estatuto da
Cidade), as dreas que ndao poderdo ser parceladas, uma vez que ndo hd infra-estrutura
correspondente. Nesse sentido, a funcio social da propriedade serd determinada atrelada aos
objetivos de planejamento expressos no plano diretor. Ou seja, a funcdo social da propriedade
orientard, nesse caso, a aprovacao ou nao de determinado parcelamento do solo considerando
as regras especificas para o planejamento do parcelamento do solo, expressas pelo plano
diretor.

A ordenacao da cidade, considerando o planejamento do parcelamento, uso € ocupagao
do solo, ocorre pela divisdo do territério municipal em diferentes por¢des para as quais se
estabelecem objetivos distintos de planejamento e regras diferenciadas de parcelamento, uso e
ocupacio do solo. E fundamental que, ao aferir se a propriedade urbana cumpre ou ndo sua
funcdo social, se ater aos objetivos expressos para a drea na qual a propriedade esta inserida.
Por exemplo, se para determinada area da cidade o plano diretor estabelece, considerando a
falta de infra-estrutura e sua fragilidade ambiental, que seu objetivo é a restricdo do
adensamento e do parcelamento do solo, a fun¢do social da propriedade daquela area ndo
corresponde ao adensamento construtivo e populacional mediante o parcelamento ou
edificacdo excessivos.

O mesmo ocorrerd com relagdo as regras de uso do solo. O plano diretor, por meio de

zoneamento especial, pode estabelecer que determinada 4rea seja considerada zona



exclusivamente industrial, em fun¢do do grande grau de incomodidade que causam as
atividades industriais realizadas nessa area. Nesse caso, a fun¢do social da propriedade,
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estabelecida para essa area, orientard a gestao do territério em nao estabelecer atividades
comerciais ou residenciais na drea demarcada como zona exclusivamente industrial. O plano
diretor € o instrumento bdsico da politica de desenvolvimento urbano, por meio do qual se
estabelece o ordenamento territorial, mediante o planejamento do parcelamento uso e
ocupacdo do solo, do qual as ZEIS s@o um aspecto. Repisa-se que o zoneamento € um dos
principais instrumentos para o estabelecimento do ordenamento territorial. Destaca-se, mais
uma vez, a relacao existente entre os planos diretores e as leis de parcelamento, uso e
ocupacao do solo municipal. Em um processo de elaboragdo de plano diretor, considerando-se
a necessidade de este ser um plano fisico-territorial, € inevitavel tratar de regras para o
parcelamento, uso e ocupacdo do solo no municipio. Niao hd regra que defina até que ponto o
plano diretor deve se aprofundar no detalhamento das regras de parcelamento uso e ocupagdo
do solo no municipio. Ha casos em que o plano diretor detalha de tal modo as regras, que
incorpora a totalidade das leis de parcelamento, uso e ocupagdo do solo no municipio,
tratando tudo em um mesmo diploma legal que € o plano diretor, o que, em tese, favorece a
articulacdo entre as propostas de planejamento expressas no plano diretor, com as normas de
uso e ocupagdo e parcelamento do solo. Hé casos, porém, que o plano diretor pouco se
aprofunda no detalhamento das regras de parcelamento, uso e ocupacido do municipio, se
limitando a estabelecer diretrizes para elaboracdo das leis que tratem dessas regras.

Independentemente do grau de aprofundamento do plano diretor no detalhamento das
regras de parcelamento, uso e ocupacio do solo, o que é certo € que essas normas previstas no
plano diretor ou ndo, devem estar de acordo com as diretrizes de planejamento e ordenacdo da
cidade expressas pelo Plano Diretor.

Esse aprofundamento no detalhamento das regras de parcelamento, uso e ocupagdo do
solo tem, em grande medida, relacdo com o grau de utiliza¢do do instrumento do zoneamento
pelo plano diretor como sera verificado adiante.

A compreensdo do instrumento de zoneamento e, principalmente, a mudancga que se
operam na utilizacdo deste, a partir das normas de direito urbanistico introduzidas no
ordenamento juridico-urbanistico, consoante a Constituicdo Federal de 1988 e o Estatuto da

Cidade, sendo fundamental para compreensdao do papel das ZEIS na materializacdo da



mudanca de paradigma, no tratamento dos assentamentos de assentamentos informais, na
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medida em que essa materializagdo s6 € possivel tendo em vista tais mudangas na utilizagdo

do instrumento do zoneamento.

2.1 Zoneamento

O zoneamento € um dos principais instrumentos de planejamento de gestdo do
territorio, seja ele urbano, rural ou de interesse ambiental. Este estudo cuida apenas daquele
zoneamento destinado ao territério urbano, o chamado zoneamento urbano, que se relaciona
diretamente com o objeto aqui proposto.

O planejamento do parcelamento, uso e ocupagdo do solo, neste contexto, se apdia no
instrumento do zoneamento, uma vez que € por meio deste ser possivel estabelecer regras
diferenciadas para porcdes da cidade com diferentes caracteristicas, objetivando determinar
sua func¢do social e fazer cumprir as diretrizes gerais da politica urbana para consecucao dos
objetivos de desenvolvimento pleno das fun¢des sociais da cidade e do bem-estar de seus
habitantes.

A mudanga na utilizacdo do zoneamento que ocorre com relacido aos seus objetivos €
possivel de ser aferida também na sua propria forma de utilizagdo, ou seja, com relacdo a
propria classificacdo das zonas definidas hoje em grande parte dos planos diretores
municipais.

Historicamente, o zoneamento tinha trés fun¢des na sua aplicagdo pelos municipios
brasileiros. A primeira delas seria dividir o territério do municipio em zonas rural urbana e de
expansdo urbana, o que definia, por exemplo, a incidéncia no territério do Imposto Predial
Territorial Urbano (IPTU) ou do Imposto Territorial Rural (ITR), além da possibilidade de
parcelamento do solo para fins urbanos de acordo com as normas da Lei n® 6.766, de 19 de
dezembro de 1979, o que era permitido para as glebas inseridas nas zonas urbana e de
expansao urbana.

As outras fungdes exercidas pelo zoneamento seriam a vinculacdo das normas de uso e

ocupacgdo do solo aplicaveis para as diferentes por¢des da cidade. As normas de uso do solo



determinavam o uso permitido nas diferentes porgdes do territorio, inclusive dando nomes as
zonas como, por exemplo, as zonas de uso predominantemente residencial, exclusivamente
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residencial, assim como a zona de uso industrial, de uso exclusivamente industrial. As regras
de ocupacgdo do solo refletiam as determinagdes de como deveriam ser erigidas as construcdes
de acordo com a zona da cidade em que se pretendia construir.

Essa visdo da forma de utilizacdo do zoneamento € facilmente reconhecida nas

palavras de José Afonso da Silva quando afirma que o:

[...] zoneamento, ainda num sentido abrangente, consiste na reparticio do territério
municipal a vista da destinag@o da terra, do uso do solo ou das caracteristicas
arquitetonicas. Sob o primeiro aspecto cuidar-se-a de dividir o territério do
Municipio em zona urbana, zonas urbanizaveis, zonas de expansio urbana e
zona rural — o que define a qualifica¢do urbanistica do solo, conforme ja estudamos
antes. Quanto ao segundo, tratar-se-4 de dividir o territério do Municipio em zonas

de uso — o0 que consubstancia o zoneamento de uso ou funcional. Relativamente ao
terceiro, cogitar-se-4 de fixar as caracteristicas que as construgdes deverao ter em
cada zona, (zoneamento arquiteténico)??. Grifou-se.

A partir da Constituicdo Federal de 1988 e da promulgacdo do Estatuto da Cidade, na
esteira de um novo ordenamento juridico que reconhecia que as formas de planejar e gerir o
espaco urbano desenvolvidas no Brasil deviam também sofrer mudancgas, conforme ja
mencionado, a utiliza¢gdo do zoneamento como instrumento de planejamento também sofre

mudancas.

Tal mudanca de utilizacdo deve ser reconhecida como uma resposta as novas
necessidades demandadas na execugdo da politica urbana pelos municipios, que ndo mais
podem executar uma politica urbana excludente, mas, no sentido de cumprir com as diretrizes
gerais da politica urbana, deve, necessariamente, desenvolver sua politica urbana como forma
de garantir o direito as cidades sustentdveis, o que em grande medida significa realizar uma
verdadeira inversao de prioridades na realizacdo da politica urbana.

O zoneamento, como instrumento de planejamento urbano, deixa de se limitar a
estabelecer uma divisao do territério em zonas rurais, urbanas e de expansdo urbana e definir
um zoneamento funcional e arquitetonico para a drea regular da cidade. A nova forma de
utilizacdo do zoneamento, além de passar a englobar o territério do municipio como um todo,
estabelece objetivos de planejamento para as diferentes por¢des do territério municipal. Os

objetivos de planejamento sdo determinantes na defini¢do das prioridades expressas pelo



plano diretor para fins de vinculagdo das pecas que compdem o or¢amento municipal.

22SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p- 240-241.
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O zoneamento como instrumento de planejamento urbano passa a ser fundamental na
aplicacdo dos instrumentos de politica urbana previstos no Estatuto da Cidade, uma vez que é,
a partir da divis@o do territério do municipio e da definicdo dos objetivos de planejamento
para cada porcdo do territério, que é possivel determinar se em determinada drea da cidade
deverd ser aplicado esse ou aquele instrumento de politica urbana, entre os previstos no art. 4°

do Estatuto da Cidade.

Em alguns casos especificos, como no caso das ZEIS, como se observard em detalhes
neste capitulo, o zoneamento, além das funcdes descritas acima constitui direitos subjetivos e

vincula a a¢do estatal em determinado territério.

Essa mudanga de utilizagdo do zoneamento como instrumento de planejamento urbano
da novos contornos i previsdo do zoneamento em planos diretores municipais. E claro que
essa mudanca na utilizacdo ndo ocorreu ou ocorre de forma uniforme nos municipios
brasileiros configurando, sim, um processo de mudanga com estdgios mais avancados de
mudanca e outros que ainda pouco ou nada avancaram nesse sentido.

A maneira disforme com que a mudanca de utilizacdo do zoneamento pelos municipios
brasileiros acompanha, em certa, medida a apreensdo e aplicagdo do Estatuto da Cidade por
esses municipios. E sempre importante mencionar como sdo heterogéneos os municipios
brasileiros em seus diversos aspectos politicos e sociais, mas, também, com relacdo ao acesso
a informacdo e a capacidade administrativa, o que também influencia diretamente o estagio de
execu¢do da politica urbana e a assimilacio do conteido do novo  ordenamento
juridico-urbanistico do Brasil.

Os novos contornos na previsdo do zoneamento em planos diretores municipais dao
conta de que estes ndo mais sao pensados apenas como zonas de uso, mas zona sobre as quais
se tem alguma inten¢do de planejamento. O conceito de macrozoneamento passa a ser
utilizado por muitos municipios para estabelecer uma estratégia de planejamento para grandes
por¢des do territério municipal, seguido ou ndo de um zoneamento que divida as macrozonas

em zonas menores com inten¢des de planejamento especifico e, ainda, se sobrepondo as

demais zonas, as zonas especiais, sobre as quais se estabelece um regime juridico especial.



Em muitos casos, ha, ainda, uma mescla entre as tradicionais zonas de uso funcional com as
zonas que estabelecem uma intencao de planejamento.
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E possivel reconhecer essa mudanca na utilizagdo do zoneamento como instrumento

de planejamento urbano na regulamentacdo do ordenamento territorial disposto no Plano

Diretor do Municipio de Salvador®, o qual serd tomado como exemplo para ilustr-las.

O Plano Diretor do Municipio de Salvador, aprovado em 2008, se utiliza em sua
estratégia de ordenamento territorial do zoneamento, na forma de macrozoneamento, € o

conceitua como:

[...] o instrumento que define a estruturago do territério em face das condi¢des do
desenvolvimento s6cio-econdmico e espacial do Municipio, consideradas a
capacidade de suporte do ambiente e das redes de infraestrutura para o adensamento
populacional e a atividade econdmica, devendo orientar a Politica Urbana, no sentido
da consolidacdo ou reversao de tendéncias quanto ao uso e ocupacio do
solo.

Interessante notar que o proprio Plano Diretor do Municipio de Salvador reconhece as
novas fungdes do zoneamento a partir da consolidacdo do novo marco legal urbano brasileiro,
uma vez que define as finalidades do macrozoneamento como sendo: I - conjugar as
demandas sociais e econdmicas de espaco com as necessidades de conservagdo do ambiente,
de valorizacdo da paisagem urbana, e de melhoria dos padrdes urbanos; II - racionalizar o uso
e ocupagdo do territorio, em especial dos espagos dotados de melhores condi¢des de infra
estrutura ou com previsao para alocacao de infraestrutura e servigos no horizonte temporal do
Plano, promovendo economias de aglomeracao; III - fornecer bases para o dimensionamento e
expansdo das redes de infraestrutura, e para a implantacdo de equipamentos € Servigos
publicos; IV - estabelecer limites para o adensamento populacional e de ocupagdo do solo; V -
orientar a aplicacdo dos instrumentos juridico-urbanisticos estabelecidos nos arts. 82 e 183 da
Constituicdo Federal, regulamentados pela Lei n° 10.257/01, Estatuto da Cidade, e pela
Medida Provisoria n°® 2.220, de 4 de setembro de 2001.

Como se nota, para além da defini¢io de um zoneamento funcional e arquitetdnico, o
macrozoneamento define intencdes de planejamento na medida em que determina a
articulacdo das demandas sociais com as necessidades de conservacdo do ambiente, de

valorizacdo da paisagem urbana, e de melhoria dos padrdes urbanos e do adensamento



BNota: A escolha do Plano Diretor do Municipio de Salvador tem cariter apenas exemplificativo.
“SALVADOR. Prefeitura de Salvador. Plano Diretor Urbano da Cidade de Salvador - PDDU 2006. Disponivel
em: <http://www.sedham.salvador.ba.gov.br/pddu/index.htm>. Acesso em: 29 nov. 2009.
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populacional com a infra-estrutura existente, bem como orienta a aplicacio dos instrumentos
de politica urbana.

A estratégia de ordenamento territorial, expressa no Plano Diretor do Municipio de
Salvador/BA, divide o territério do municipio em duas macrozonas: de prote¢cdo ambiental e
de ocupacio urbana.

A macrozona de ocupagdo urbana, por sua vez, é subdividida em macrodreas. As
macrodreas também sdo parcelas do territério com inten¢des de planejamento que vao além da
definicdo de um zoneamento funcional e arquitetonico, na medida em que definem a partir de
uma leitura da situagdo daquele territério com relagdo as condi¢des de uso e ocupagdo do solo
e de infra-estrutura urbana as possibilidades de adensamento populacional e os investimentos
e acOes necessdrias para melhoria das condi¢des urbanas.

Tais intencdes de planejamento sdo possiveis de ser reconhecidas na defini¢do das
macrodreas que sdo: de requalificacdo, manutencdo da qualidade, reestruturagdo, estruturacao
e consolidacdo urbanas. A macrodrea de requalificagdo urbana, por exemplo, compreende
areas de ocupacgdo consolidada com boas condi¢des de acessibilidade e de infra-estrutura,
dotadas de equipamentos e servigos urbanos, em que se concentram atividades diversificadas
com significativa oferta de postos de trabalho, mas que vém apresentando tendéncia a perda
de populacdo e a evasdo da atividade econdmica, com efeitos na qualidade dos espagos e na
ociosidade e desvalorizacio do patrimonio imobilidrio existente.

Esta macrodrea tem como objetivo, segundo o préprio Plano Diretor, o readensamento
populacional, o fortalecimento econdmico e a recuperacdo urbanistica dos espacos que a
integram, mantendo sua funcdo de centralidade no ambito municipal e supramunicipal,
revertendo o processo de degradacdo fisica, social e ambiental que vem atingindo varios
espacos, € obtendo o melhor aproveitamento das condi¢des locacionais e de acessibilidade,
bem como da infra-estrutura, equipamentos e servi¢os urbanos instalados.

Como se V&, € totalmente possivel notar que, a partir da utilizagdo do zoneamento na
estratégia de ordenamento territorial expressa no Plano Diretor de Salvador, que a utiliza¢do

do zoneamento como instrumento de planejamento urbano, sofre de fato modificacdo no seu



objetivo que deixa de ser o de apenas definir um zoneamento funcional e arquitetdnico no

sentido de definir regras de uso e ocupagdo do solo para as diferentes areas da cidade.

Apenas para fins de esclarecimento, o Plano Diretor do Municipio de Salvador nao se

limita, mas estabelece também um zoneamento funcional e arquitetdnico por meio da
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institui¢do de zonas de usos residenciais, zonas de usos ndo-residenciais, corredores de usos

diversificados e zona de protecao ambiental.

Para compreensao do instrumento do zoneamento e da mudanga que se opera no seu
entendimento, a partir da institui¢do da Constituicdo Federal de 1988 e do Estatuto da Cidade,
serdo demonstradas as mudangas que ocorrem na sua natureza juridica, a partir de sua
utilizacdo para consecugdo dos objetivos da politica urbana definidos pelo novo marco legal

urbano brasileiro.

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

natureza juridica do zoneamento:

[...] ndo € ponto pacifico na doutrina que se apresenta dividida em duas grandes
vertentes: uma primeira liderada por José Afonso da Silva, que entende a natureza

juridica do zoneamento como decorrente da faculdade que é deferida ao Poder
1

Publico para intervir na ordem econdmica e socia
Uma segunda corrente composta por Celso Antonio Bandeira de Mello e Hely Lopes

Meirelles “que entendem o zoneamento num campo coincidente ao do poder de policia™®.

Nesta seara, este estudo se alinha com a segunda corrente pelas razdes expostas pelo préprio

autor que afirma, ao analisar a posi¢ao de José Afonso da Silva, que no zoneamento:

[...] ndo se d4 uma acgdo direta do Estado no dominio econdmico, mas tdo-somente

atuacdo indireta que, pela localizacdo das diferentes atividades, conforma as

atuacdes urbanisticas a utilizacdo da propriedade em sua fun¢do social. Logo, pelo

zoneamento ndo se busca atingir o direito de propriedade, mas sim, a propriedade,
definindo os seus contornos juridicos?’.

Assim, o autor conclui que “Entendido o zoneamento como sendo a atuacdo que
condiciona o uso da propriedade, e ndo a propriedade em sua substincia, a sua fun¢do social,

inevitdvel se torna constatacio de que o zoneamento pertence ao género das limitacdes

9928

administrativas A limitacdo administrativa, segundo Maria Silvia Zanella Di Pietro,

“impde obrigacdes de cardter geral a proprietdrios indeterminados, em beneficio do interesse



BCARVALHO, Luis Alberto de Mattos Freire de. Aspectos juridicos do zoneamento. In: TEMAS DE DIREITO
URBANISTICO 1. Adilson Abreu Dallari e Liicia Valle Figueiredo. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1987, p. 138.

%Idem, ibidem, p.138.

ZISILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 138.

2ldem, ibidem, p. 138.
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geral, afetando o caréter absoluto do direito de propriedade, ou seja, o atributo pelo qual o

titular tem o poder de usar, gozar e dispor da coisa da maneira que melhor Ihe aprouver™®.

Aqui, entende-se da mesma forma que o zoneamento € espécie de limitacdo administrativa
que conforma o uso da propriedade para o atendimento da sua func¢do social, delineando e
conformando o direito de propriedade. Nesse sentido, importante esclarecer que o zoneamento
urbano € decorrente do Plano Diretor, que conforme ja mencionado € o instrumento pelo qual
na cidade se define o cumprimento da func¢do social da propriedade. Assim, vale o
entendimento de que o zoneamento, como espécie de limitacdo administrativa, conforma o
direito de propriedade definindo qual sua fung¢do social e de forma alguma configura uma

restricdo ou ofensa o direito de propriedade.

Para tal compreensdo, observa-se a licao de Celso Antonio Bandeira de Mello que, ao

analisar aspectos da funcao social da propriedade no direito publico, afirma que:

O direito de propriedade é a expressio juridica reconhecida a propriedade. E o perfil
juridico da propriedade. E a propriedade, tal como configurada em dada ordenacio
normativa. E em suma a dimensio ou o 4mbito de expressio legitima da
propriedade: aquilo que o direito considera como tal. Donde, as limitagdes ou
sujeigdes de poderes do proprietdrio impostas por um sistema normativo nfo se

constituem em limita¢des de direitos pois ndo comprimem nem deprimem o direito

de propriedade, mas, pelo contrario, constituem na prépria definicao deste direito,
30

compdem seu delineamento e, deste modo, lhe desenham os contornos™.

Nesse sentido, € possivel reconhecer que o zoneamento, da forma como € utilizado

hoje, ndo se afasta de sua natureza espécie do gé€nero das limitacdes administrativas que

conforma o uso da propriedade para o atendimento da sua fungdo social, delineando e
conformando o direito de propriedade, mas amplia os objetivos de sua utilizacao.

E fundamental reconhecer que, a partir da compreensio do que deve nortear a

definicdo do cumprimento da fun¢do social da propriedade, de acordo com o descrito no

primeiro capitulo deste estudo, o zoneamento ganha novos contornos que vao além da sua

utilizagcdo como espécie de limitacdo administrativa, na medida em que vinculam a atuagdo



estatal determinada pela necessidade de aplicacdo dos instrumentos do Estatuto da Cidade, o
que se torna evidente nos capitulos seguintes, especificamente naquele que discorre sobre o

significado da utilizacdo das ZEIS na mudanga da utilizacdo desse instrumento.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 20 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p. 111. **MELLO,
Celso Antdnio Bandeira de. Novos aspectos da fun¢do social da propriedade no direito publico. Revista de
Direito Publico, v. 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 Politica Urbana, previsto na alinea “f”, do
inciso V do art. 4° do Estatuto da Cidade, Lei n° 10.257/01, nasce no ordenamento juridico
brasileiro em legislagdes municipais de meados da década de 1980°' até ser prevista pela
primeira vez em nivel federal no Estatuto da Cidade.

Uma das primeiras experiéncias de aplicacdo deste instrumento aconteceu no Recife,
capital do estado do Pernanmbuco, no inicio da década de 1980, com a edicdo do Decreto
Municipal, que criou 20 Areas Especiais, para as quais deveriam ser estabelecidos
urbanisticos especiais e Comissdes de Legalizagdo da Posse da Terra. Essas areas especiais
seriam futuramente reconhecidas na Lei de Uso e Ocupagdo do Solo*> do Recife, Lei
Municipal n.° 14.511/83, que possibilitou que, em 1987, apés um longo processo de negociagio
e ajustes, o Projeto de Lei do PREZEIS, Programa de Regularizagao Fundiaria em ZEIS, fosse
aprovado e sancionado, dando origem a Lei Municipal n°® 14.947/8733.

Segundo Edésio Fernandes, se referindo ao periodo em que surgiram os primeiros

programas de regularizacdo fundidria,

De modo geral, o quadro juridico em vigor naquele periodo — anterior a promulgacdo
da Constituicio Federal de 1988 — era adverso e ndo dava suporte pleno aos
programas de regularizagdo de favelas. Os propositores dos programas tiveram de
combinar diversos argumentos juridicos e politicos para justificar as estratégias
inovadoras adotadas para que os primeiros programas pudessem ser

implementados*.

3INota: Ao se referir a politica de regularizagio fundidria Edésio Fernandes comenta que “No Brasil, na falta de
uma politica nacional, as experiéncias locais — combinando urbanizacio e legalizacdo dos assentamentos
— t8m variado desde o inicio das experiéncias pioneiras de Belo Horizonte e Recife em meados da



década de 1980, tendo ganho novo vigor com a promulgacdo do capitulo constitucional sobre politica
urbana em 1988”. In: DIREITO URBANISTICO E POLITICA URBANA NO BRASIL. Edésio
Fernandes (org.). Belo Horizonte: Del Rey, 2001, p. 32.

2 MIRANDA, Livia Miranda; MORAES, Deméstenes Andrade de. Ainda hd Iugar para o PREZEIS do Recife?
p- 2. Disponivel em: <http://www.ibdu.org.br/imagens/AindahalugarparaoPREZEIS.pdf>. Acesso em: 15 nov.
2009.

3]dem, ibidem, p. 3.

FERNANDES, Edésio. Perspectivas para a renovacdo das politicas de legalizacdio de favelas no Brasil. In:
REGULARIZACAO FUNDIARIA SUSTENTAVEL: conceitos e diretrizes. Raquel Rolnik (org.). Brasilia:
Ministério das Cidades, 2007, p. 38.
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E fundamental compreender o contexto no qual as ZEIS surgem para compreender os
objetivos desse instrumento. As ZEIS ja sdo resultado do movimento que culmina na inclusao
de um capitulo de politica urbana na Constituicdo Federal e da edi¢do do Estatuto da Cidade,
no sentido de se proporcionar mudangas na forma de olhar as cidades e, em conseqii€ncia, na
forma de planejar e geri-las.

Esse contexto pode ser bem compreendido nas palavras de Livia Miranda e
Demostenes Moraes, quando analisam o papel do atual PREZEIS no Recife, em artigo
apresentado no 3° Congresso Brasileiro de Direito Urbanistico, no qual descrevem que:

A discussdo sobre os novos rumos para as politicas urbanas no contexto de
redemocratizacdo, nos anos 80, ressaltou a descentralizacdo e a participagdo como
requisitos essenciais para fomentar as mudangas de ambito politico-institucional
necessdrias a uma gestdo urbana mais eficaz e democratica, contrapondo-se ao
modelo centralizador-autoritirio do regime militar, a0 mesmo tempo, a retomada das
discussodes sobre a Reforma Urbana a partir da intensificacio das pressdes dos
movimentos sociais urbanos acaba alavancando uma plataforma de concep¢ao
universalista, redistributiva e democratica que reafirmaria o direito a cidade e geraria
um intenso processo de formulagdo de instrumentos e mecanismos de regulacio,
planejamento e gestdo para intervir na dindmica de produgdo do espaco,
possibilitando a estruturacdo de estratégias para enfrentar, parcialmente, as
desigualdades sécio-espaciais. Um dos instrumentos mais significativos que passa a
ser discutido neste contexto foi a Zona Especial de Interesse Social (ZEIS) ou Area
de Especial Interesse Social (AEIS), visando o reconhecimento e a incorporacdo da
cidade produzida pela populagio de baixa renda ao tecido urbano consolidado®.

E possivel reconhecer, portanto, que o processo de criagio das ZEIS, em ambito
municipal, ¢ ao mesmo tempo, causa e efeito da criacdo de uma nova concepg¢ao de politica
urbana a ser desenvolvida pelos municipios, que vem a se consolidar no novo ordenamento
juridico brasileiro com a Constitui¢ao Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade.

No mesmo sentido afirma Raquel Rolnik que:

A partir dos anos 80, e como produto sobretudo da Iuta dos assentamentos
irregulares pela ndao remogdo, pela melhoria das condi¢des urbanisticas e
regularizagdo fundidria, um novo instrumento urbanistico comegou a ser desenhado
em vdrias prefeituras do pais: as Zonas de Especial Interesse Social (ZEIS), ou
Areas de Especial Interesse Social (AEIS). A concep¢io bésica do instrumento das



ZEIS ¢ incluir no zoneamento da cidade uma categoria que permita, mediante um
plano especifico de urbanizacdo, estabelecer padrdes urbanisticos préprios para
determinados assentamentos>®.

3MIRANDA, Livia Miranda; MORAES, Deméstenes Andrade de. Ainda hd lugar para o PREZEIS do Recife?,
p. 2. Disponivel em: <http://www.ibdu.org.br/imagens/AindahalugarparaoPREZEIS.pdf>. Acesso em: 15 nov.
2009.

ROLNIK, Raquel. Zona Especial de Interesse Social, p. 1. Disponivel em:
<http://www.fag.edu.br/professores/deniseschuler/1%B A %20SEM %202008/PUR %2011/Trabalho%202%B A %
20bimestre/Textos%20de%20apoio/ZONA%20ESPECIAL%20DE%20INTERESSE%20SOCIAL.pdf>.Acess o
em 12 dez. 2009.
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As ZEIS estdo ligadas desde seu inicio a um objetivo de regularizacdo fundidria.
Desde uma de suas pioneiras aplicacOes, quando “as Zonas Especiais de Interesse Social
(ZEIS) foram instituidas na Lei de Uso e Ocupagdo do Solo do Recife em 1983 (Lei n°
14511/83). A LUOS reconheceu que 27 areas de interesse social deveriam ter um tratamento
diferenciado para garantir a sua integracio a estrutura urbana formal da cidade™’. Essa
integracdo a estrutura urbana formal da cidade hoje se traduz na urbanizagdo e regularizacao
fundidria de 4reas ocupadas por populacdo de baixa renda, prevista como diretriz geral da
politica urbana no Estatuto da Cidade.

E importante mencionar, entretanto, que as ZEIS hoje tm sua aplicacio ligada a dois
objetivos: de regularizacdo fundidria e de reserva de terras para producdo habitacional. Esta
andlise ater-se-4, mais especificamente, a relacdo das ZEIS com o objetivo de regularizacio
fundidria por ter relacdo direta com a mudanga de paradigma no tratamento de assentamentos

informais, objeto desta dissertacao.

Consoante Nelson Saule Juanior:

[...] a ZEIS significa uma categoria especifica de zoneamento da cidade, permitindo
a aplica¢@o de normas especiais de uso e ocupacdo do solo para fins de regularizacio
fundidria de dreas urbanas ocupadas em desconformidade com a legislagdo de
parcelamento, uso e ocupagio do solo e de edificacdes®®.

Para Adilson Abreu Dallari, “as zonas especiais de interesse social sdo aquelas onde as
circunstancias de fato autorizam ou determinam um tratamento diferenciado, mais simples,
menos elitista, dos indices urbanisticos, de maneira a assegurar o direito a moradia inserido no

art. 6° da Constitui¢io Federal pela Emenda Constitucional 26, de 14.2.2000”%.

O autor trata de dois casos distintos ao se referir as ZEIS, na medida em que afirma



que as circunstincias de fato autorizam ou determinam um tratamento diferenciado nos
assentamentos informais. Os casos se relacionam diretamente com os dois objetivos da
instituicdo de ZEIS: respectivamente, salvaguardar o direito a regularizacdo fundidria dos

ocupantes de assentamentos informais de baixa renda e determinar que, em certas dreas da

STMIRANDA, Livia. O PREZEIS do Recife, uma politica habitacional de interesse social. Proposta, Revista
Trimestral de Debate da FASE, v. 30, n. 95, dez./fev. 2003, p. 73.

3SAULE JUNIOR, Nelson. A protecdo juridica da moradia nos assentamentos irregulares. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris Editor, 2004, p. 363.

¥DALLARI, Adilson de Abreu, Instrumentos da politica urbana: art. 4°. In: ESTATUTO DA CIDADE:
comentdrios a Lei Federal 10.257/20010. Adilson Abreu Dallari e Sérgio Ferraz (orgs.). Sao Paulo: Malheiros,
2002, p. 81.
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cidade, sejam necessariamente produzidas habitacio de interesse social, destinada a atender o

déficit habitacional composto pela faixa de menor renda da sociedade.

Ao se referir aos casos quando as circunstancias determinam um tratamento
diferenciado, o autor estd se referindo ao objetivo de utilizacdo de dareas urbanas ndo
utilizadas, ndo edificadas e subutilizadas para a execucdo de projetos de habitacdo de interesse
social e, quando menciona que as circunstancias de fato autorizam um tratamento
diferenciado, se refere ao objetivo da regularizacdo fundidria e urbanizagdo de dreas ocupadas
por populacdo de baixa renda e da simplificacio da legislacdo de parcelamento, uso e
ocupacdo do solo e das normas edilicias.

A regularizagdo fundidria deve ser compreendida de forma ampla como:

[...] o processo de intervengdo publica sob os aspectos juridico, fisico e social, que
objetiva legalizar a permanéncia de popula¢des moradoras de areas urbanas
ocupadas em desconformidade com a lei para fins de habitagdo, implicando

acessoriamente melhorias no ambiente urbano do assentamento, no resgate da

40
cidadania e da qualidade de vida da populagdo beneficidria -

A politica de regularizacao fundidria ndo deve, portanto, se limitar a legalizacdo e a

urbanizagado das dreas ocupadas por populacdo de baixa renda. Segundo Grazia de Grazia:

A primeira questdo a ser discutida num processo de Regularizacdo é a garantia dos
direitos basicos de habitaco, infra-estrutura basica, servigos urbanos e de acesso ao
direito a cidade. Nao sdo conquistados esses direitos apenas melhorando o
arruamento ou a infra-estrutura superficialmente, torna-se necessario criar condi¢des
adequadas de habitabilidade e de integragc@o do assentamento ao conjunto da
cidade*!.



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

O primeiro diz respeito a atender as diretrizes gerais da politica urbana, prevista no
inciso XIV e XV do Estatuto da Cidade, da regularizago fundiaria e urbanizacdo de
dreas ocupadas por populacdo de baixa renda e da simplificacao da legislacdo de
parcelamento, uso e ocupacdo do solo e das normas edilicias. O segundo objetivo
refere-se a ampliacdo da oferta de moradia adequada para a populacdo de baixa renda
em regides da cidade dotadas de infra-estrutura e equipamentos urbanos, ao
determinar o uso de dreas urbanas nao utilizadas, ndo edificadas e subutilizadas para

a execucio de projetos de habitagio de interesse social*?.

“OALFONSIN, Betania de Moraes. Regularizacdo fundidria: um imperativo ético da cidade sustentdvel: o caso de
Porto Alegre. Sdo Paulo: Max Limonad, 1999, p.163.

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

2SAULE JUNIOR, Nelson, A protecdo juridica da moradia nos assentamentos irregulares. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris Editor, 2004, p. 363.
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O objetivo de regularizacdo fundidria e urbanizacido de dreas ocupadas por populacdo
de baixa renda é parte de uma mudanca de paradigma no tratamento dos assentamentos
informais, ocupados por populacdo de baixa renda, para a qual a aplicacdo das ZEIS ¢é
fundamental por ser o instrumento no dmbito do direito que permite materializar este direito
que decorre do art. 182, CF, do ja mencionado, inciso XIV do art. 2° do Estatuto da Cidade.

E fundamental relembrar que a regularizacio fundidria e urbanizacio de dreas
ocupadas por populacido de baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais

de wurbanizacdo, uso e ocupacio do solo e edificacido, consideradas a situacao

7z

socioecondomica da populacdo e as normas ambientais ¢ uma das diretrizes gerais da
politica urbana, pelo que a politica urbana e o ordenamento juridico devem conduzir

necessariamente a regularizacdo fundidria de assentamentos informais.

Para Carlos Ari Sundfeld, ao tratar das diretrizes gerais da politica urbana previstas

nos incisos XIV e XIV do art. 2° do Estatuto da Cidade:

A necessidade de uma ordem urbanistica popular é afirmada diretamente pelo art. 2,
XIV, ao impor como diretriz “o estabelecimento de normas especiais de urbanizagao,
uso e ocupacdo d solo e edificacdo” que levem em conta a situacdo sécio-econdmica
da populag@o. A especialidade dessas normas tem um objetivo

definido: permitir a “regularizac@o fundidria e urbanizacao de dreas ocupadas por
populacdo de baixa renda”. A mesma orientagcdo parece estar implicita no inciso XV,
quando exige a “simplificacdo da legislacio” com o fim de reduzir os custos da
urbanizagdo, ampliando a oferta de lotes e unidades habitacionais*.



Edésio Fernandes, em artigo sobre a nova ordem juridico-urbanistica no Brasil,
discorre acerca da importancia da regularizacdo fundidria para a propria compreensdo dessa

nova ordem quando afirma que:

Outro ponto crucial para compreensdo da nova ordem juridico-urbanistica diz
respeito a regularizacdo fundidria dos assentamentos informais, especialmente
quanto as possibilidades de materializacdo desse outro direito coletivo reconhecido
pela Constituicdo Federal de 1988 e pelo Estatuto da Cidade. De fato a Constitui¢cio

Federal e o Estatuto da Cidade plenamente reconhecem o direito dos moradores em

“SUNDFELD, Carlos Ari. O Estatuto da Cidade e suas diretrizes gerais. In: ESTATUTO DA CIDADE:
comentdrios a Lei Federal 10.257/20010. Adilson Abreu Dallari e Sérgio Ferraz (orgs.). Sdo Paulo: Malheiros.
2002, p. 59.
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assentamentos informais consolidados em dreas urbanas publicas ou privadas a
permanecerem nessas dreas*,

Mais adiante, sobre 0 mesmo assunto, prossegue Edésio Fernandes sobre a falta de

compreensdo de tal caracteristica do nosso ordenamento juridico:

Contudo, pouca gente entendeu o impacto da nova ordem juridico-urbanistica no
Brasil. O que acontece é que hoje ndo se pode mais falar de regularizacdo fundidria
tdo-somente como sendo algo que se encontra no dmbito da acdo discriciondria do
Poder Publico, que a faz quando quer, de acordo com os critérios que acha que deve
seguir, quando for pressionado pela populagdo ou quando tiver compromissos

politicos com a populagéo. Existe juridicamente constituido no Brasil hoje um direito
subjetivo do ocupante a regularizag@o fundidria, em condi¢des especificadas
na lei, e isso mesmo contra a vontade do Poder Piblico®.

As ZEIS sdo, portanto, instrumento de politica urbana que deve ser previsto em plano
diretor ou outra lei municipal, que determina de forma inequivoca o interesse publico na
urbanizacdo e na regularizacdo fundidria de determinada 4rea da cidade ocupada por
populacdo de baixa renda, onde considerando a situagdo socioecondmica da populacdo devem
ser estabelecidas normas especiais de parcelamento, uso, ocupacdo do solo e edilicia, de
maneira a assegurar o direito a cidade e a moradia e o direito subjetivo a regularizagdo

fundidria dos ocupantes de assentamentos informais conformando o uso da propriedade a sua

funcdo social.



A partir da regulamentacio das ZEIS vigente hoje no Brasil € possivel reconhecer,

como se observara adiante, a existéncia inequivoca de um direito subjetivo a regularizacao

“FERNANDES, Edésio. A nova ordem juridico-urbanistica no Brasil. In: DIREITO URBANISTICO ESTUDOS
BRASILEIROS E INTERNACIONAIS. Betania Alfonsin e Edésio Fernandes. Belo horizonte: Del Rey, 2006,
p- 15.

Nota: Devemos estar atentos ao cardter curativo da regulariza¢do fundidria conforme nos o préprio autor em
outro artigo “Os programas de regulariza¢do tém uma natureza essencialmente curativa e ndo podem
ser dissociados de um conjunto mais amplo de politicas publicas, diretrizes de planejamento e
estratégias de gestdo urbana destinadas a reverter o atual padrdo excludente de crescimento urbano.
Por um lado, é preciso ampliar o acesso ao mercado formal a uma parcela mais ampla da sociedade,
sobretudo, os grupos de renda média-baixa, ao lado da oferta de subsidios piiblicos para as faixas da
menor renda. Por outro lado, é preciso rever os modelos urbanisticos que tém sido utilizados, de forma a
adaptd-los as realidades socioecondmicas e a limitada capacidade de agdo institucional das agéncias
publicas. Nesse contexto, as politicas de regularizacdo fundidria ndo podem ser formuladas de maneira
isolada e necessitam ser combinadas com outras politicas puiblicas preventivas para quebrar o ciclo de
exclusdo que tem gerado a informalidade.” FERNANDES, Edésio. A natureza curativa dos programas
de regularizacio. In: REGULARIZACAO DA TERRA E MORADIA: o que é e como implementar.
Betania de Moraes Alfonsin (Org.) Sao Paulo: Instituto Pdlis, 2002, p. 21-22.
“SFERNANDES, Edésio. A nova ordem juridico-urbanistica no Brasil. In: DIREITO URBANISTICO ESTUDOS
BRASILEIROS E INTERNACIONAIS. Betinia Alfonsin e Edésio Fernandes (orgs.). Belo horizonte: Del Rey,
2006, p. 16.
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fundidria, de que trata Edésio Fernandes, e da relacdo desse direito subjetivo com a

demarcacdo das ZEIS, da qual refere este estudo.

2.2.1 Tratamento das ZEIS na Legislacao Federal

O tratamento das ZEIS na legislacdo federal se consolida com o advento da Lei n°
11.977, resultado da conversao em lei da Medida Proviséria n°® 459, de 25 de marco de 2009.
A Medida Proviséria n® 459/09 instituiu o Programa Minha Casa Minha Vida, programa de
producdo habitacional do Governo Federal destinado a producdo de Habitacdo de Interesse
Social e Habitagdo do Mercado Popular pelo mercado imobilidrio e, também apresentou a
regulamentacdo em nivel federal das normas para regularizagdo fundidria de assentamentos
localizados em 4reas urbanas.

O advento da Lei n° 11.977/09 sedimenta, em matéria de regulariza¢do fundidria, na
legislacdo federal as diretrizes do novo marco legal urbano brasileiro adequando o tratamento

da regularizacdo fundidria em nivel federal as diretrizes da politica urbana expressas pela



Constituicdo Federal e pelo Estatuto da Cidade, principalmente no que diz respeito ao
estabelecimento de um regime juridico especial para regularizacdo fundidria de assentamentos
informais ocupados por populacdo de baixa renda.

Importante mencionar que, apesar de ter sido matéria de Medida Provisoria
posteriormente convertida em lei, a regulamentacdo da regularizacdo fundidria, em nivel
federal, no sentido de adequar o seu tratamento ao novo marco legal urbano inaugurado com a
Constitui¢do Federal, vinha sendo discutida no ambito do Projeto de Lei n® 3057/00 que trata
da revisdo da Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979, Lei do Parcelamento do Solo e
estabelece a Lei de Responsabilidade Territorial Urbana. Boa parte do texto do capitulo da
regularizacdo fundidria da Lei n° 11.977/09 ja era objeto do projeto de lei mencionado, projeto
de lei que teve um substitutivo aprovado no ano de 2007, na Comissao Especial da Camara

44

dos Deputados, depois da realizacdo de Audiéncias Publicas envolvendo diversos setores da
sociedade no Congresso Nacional e em diferentes Estados da Federagdo®®. Antes da sua
regulamentacdo como se conhece hoje, a regularizacdo fundidria teve um longo percurso na
legislacdo federal que se inicia no final da década de 1970. A regularizagdo fundidria aparece,
pela primeira vez no ordenamento juridico, em nivel federal, na Lei n® 6.766/79, Lei Federal
de Parcelamento do Solo, que em suas disposicdes gerais, por meio de seu art. 40, previa a
possibilidade de os municipios ou o Distrito Federal, no caso do loteador ndo atender a
notificacdo de regularizar o loteamento a que deu origem irregularmente, promoverem a
regularizacdo fundidria do assentamento para evitar lesdo aos seus padrdes de
desenvolvimento urbano e na defesa dos direitos dos adquirentes de lotes. Verifica-se que os
objetivos da regularizagdo fundidria ndo estavam necessariamente ligados ao atendimento do
interesse social, o que pode ser identificado a partir do fato de o citado art. 40 ndo fazer
qualquer diferenciacao a regularizacdo de assentamentos informais ocupados, ou nio, por
populacdo de baixa renda.

Tal dispositivo, apesar de significar um avang¢o, uma vez que possibilitava aos
municipios e ao Distrito Federal promover a regularizacdo fundidria, ndo estabelecia um
regime distinto entre a regularizacdo fundidria e o processo de aprovacdo de um novo
parcelamento do solo. Dessa forma, era exigido, além dos requisitos urbanisticos, 0 mesmo
procedimento para regularizacio fundidria e aprovacdo de um novo parcelamento do solo. E
fundamental compreender que a regularizacio fundiaria, tal qual prevista na Lei n® 6.766/79,

ndo trazia qualquer conotacdo de justica social, considerando o processo excludente de



producdo das cidades brasileiras, mas, sim, o objetivo de proteger os adquirentes dos lotes e
evitar lesdes aos padrées de desenvolvimento urbano. Essa falta de perspectiva social gerou
criticas a Lei Federal de Parcelamento do Solo de 1979.

A existéncia de criticas e os objetivos da Lei do Parcelamento do Solo de 1979 sdo
evidenciadas pelo posicionamento de Didgenes Gasparini, que apresenta uma adverténcia
escrita, em 1982, para compreensdo do seu livro intitulado O Municipio e o Parcelamento do

Solo, publicado em 1988 quando afirma que:

“Nota: Para compreender o processo de discussio e aprovagio do susbstitutivo do PL 3057 ler: A
PERSPECTIVA DO DIREITO A CIDADE E DA REFORMA URBANA NA REVISAO DA LEI DO
PARCELAMENTO DO SOLO. Nelson Saule Junior (org.). Sao Paulo: Instituto Pélis, 2008.
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[...] algumas criticas que sdo feitas a determinados dispositivos da Lei do
Parcelamento do Solo Urbano ndo afetam no todo nem a tornam imprestavel. Sao
oferecidas a titulo de alerta ou de contribuicao para o seu aprimoramento futuro.
Nossa maior preocupacdo estd na sua aplicabilidade. Os defeitos apontados, sempre
localizados, sdo, em muito suplantados pelos méritos generalizados que a Lei encerra
e, até, porque dificilmente ter-se-4 lei perfeita em todos os sentidos. A nova
Lei ndo tem outra finalidade sendo disciplinar o parcelamento de imdveis situados
em zonas urbana e de expansdo urbana exclusivamente para fins urbanos. Nao se
predisp0s a solucionar problemas sociais, econdmicos, profissionais ou ecoldgicos,
sendo assim improcedentes as criticas que nesses e em outros aspectos lhe sdo
feitas.*’

O seu aprimoramento desejado por uns desde o inicio de sua aplicagdo, conforme
observa-se na adverténcia sobre a lei feita por Di6genes Gasparini, apenas ocorreu 20 anos
apés sua promulgacdo com o advento da Lei n° 9785/99, que altera a Lei Federal de
Parcelamento do Solo, com o intuito de adequar tal Lei a Constituicao Federal.

Um esbocgo, ainda que bastante timido, do que seria um regime juridico especial para
regularizacdo fundidria, que se consolidou com o advento da Lei n° 11.977 e a aplicagdo das
ZEIS, é possivel de ser notado nas alteracdes introduzidas em 1999 pela Lei n° 9785/99, que
entre as modificagdes inclui § 5° art. 40, que estabelece que a regularizacdo de um
parcelamento pela Prefeitura Municipal ou Distrito Federal, quando for o caso, ndo podera
contrariar o disposto nos arts. 3° e 4° desta Lei, ressalvado o disposto no § 1° deste ultimo. Os
arts. 3° e 4° da Lei n°® 6.766/79 tratam de onde ndo poderdo ser implantados loteamentos e dos
requisitos urbanisticos para loteamento respectivamente, ressalvando o disposto no § 1° do art.

4°, que determina que a legislacio municipal definird, para cada zona em que se divida o



territério do municipio, os usos permitidos e os indices urbanisticos de parcelamento e
ocupacdo do solo, que incluirdo, obrigatoriamente, as dreas minimas e maximas de lotes e os
coeficientes miximos de aproveitamento.

Como se observa, a lei mantém a regularizagdo fundidria vinculada aos mesmos
requisitos urbanisticos para um novo loteamento, sendo, por isso, chamada de um esbog¢o
bastante timido do regime juridico especial para regularizacdo fundidria, contudo avangando
no sentido de reconhecer que no, processo de regularizacio fundidria, deverdo ser respeitadas
as normas municipais de uso e ocupacdo do solo, o que rompe, por exemplo, de forma

inequivoca, com a impossibilidade de regularizacao de lotes inferiores a 125m?, previsto

*'GASPARINI, Diégenes. O municipio e o parcelamento do solo. 2. ed., ampl. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 1988.
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como lote minimo para qualquer parcelamento em todo territorio nacional desde 1979, o que
jé era compreendido como possivel por alguns, desde a edi¢ao da Lei n° 6766/79. Em que pese
as dificuldades de sua aplicagdo para regularizacao fundidria de favelas, a Lei n® 6766/79 foi,
até a promulgacado da Constituicao Federal de 1988, a principal base juridica para
implementacdo de programas dessa natureza. Edésio Fernandes ao discorrer sobre a
dificuldade - dada a ordem juridica vigente - para implantagcdo de programas de regularizagio

fundidria, antes da Constituicao Federal e do Estatuto da Cidade afirma que:

Dada essa ordem juridica proibitiva, somente no contexto contraditério da abertura
politica da década de 1980, os primeiros programas de regularizacdo de favelas
foram formulados em Belo Horizonte e Recife. Tiveram como sua principal base
juridica os preceitos da lei federal n° 6766, de 1979, que regula o parcelamento do
solo urbano em todo pais. Essa importante lei criou o conceito vago de “urbanizacio
especifica”, implicando a possibilidade de tratamento parcial de algumas situa¢des
especificas de parcelamento do solo com critérios diferentes dos gerais, notadamente
quanto 2 abolicdo da exigéncia do lote minimo de 125m?2 3,

Apesar da regularizagdo fundidria estar prevista na legislacio federal desde 1979, é
apenas em 2001, com o advento do Estatuto da Cidade, que ela recebe a conotacio de justica
social e determina a necessidade de se estabelecer um regime juridico especial para
regularizacdo fundiaria de areas ocupadas por populacdo de baixa renda. Esse processo €
fundamental também para incluir, de forma incontroversa, os moradores de favelas nos

processos de regularizacdo fundidria, uma vez que reconhece o direito dos ocupantes do



assentamento informal, e ndo apenas o direito dos adquirentes de lotes, a regularizacdo
fundidria.

Nao € a toa que o proprio Estatuto da Cidade, no mesmo momento em que determina a
necessidade de se estabelecer um regime juridico especial para regularizacio fundidria, preve,
entre os instrumentos de politica urbana, a regularizacdo fundidria e a instituicdo de Zonas
Especiais de Interesse Social que aparece, pela primeira vez, em nivel federal, no
ordenamento juridico brasileiro.

A ZEIS foram previstas, mas ndo regulamentadas em nivel federal pelo Estatuto da
Cidade. Essa regulamenta¢do apenas veio a ocorrer em 2009, com a promulgacdo da Medida

Provisoria n°® 459/09, convertida na Lei n°® 11.977/09.

“FERNANDES, Edésio. Perspectivas para a renovagio das politicas de legalizacdo de favelas no Brasil. In:
REGULARIZACAO FUNDIARIA SUSTENTAVEL: conceitos e diretrizes. Raquel Rolnik (org.). Brasilia:
Ministério das Cidades, 2007, p. 40.
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A Lei n° 11.977/09 conceitua ZEIS da seguinte forma: “[...] parcela de drea urbana
instituida pelo Plano Diretor ou definida por outra lei municipal, destinada
predominantemente a moradia de populacdo de baixa renda e sujeita a regras especificas de

parcelamento, uso e ocupacio do solo”*. Como é possivel notar, tal conceituacio demonstra
claramente a relacdo dos objetivos da ZEIS de destinar drea para moradia da populacdo de
baixa renda e do zoneamento em geral de encontrar lugar adequado para todos os usos
essenciais.

Apesar do conceito dialogar com o objetivo das ZEIS de ampliar o acesso a terra para
populagdo de baixa renda, por meio da reserva de dreas para producdo de habitacdo de
interesse social, ele ndo leva em consideracdo - ao menos nido o faz de forma explicita -
aspecto fundamental da aplicagdo das ZEIS de garantia do direito subjetivo a regularizacdo
fundidria e manifesto interesse publico na regularizacdo fundidria de parcelas da cidade. Essa
definicdo, no entanto, ndo afasta a relacdo das ZEIS com a regularizacdo fundiaria, ja que um
de seus objetivos € justamente é garantir que determinada parcela da cidade seja destinada
predominantemente a moradia da populacdo de baixa renda.

Embora, na Lei n° 11.977/09 o conceito de ZEIS ndo aborde, de forma explicita, o
objetivo de regularizacdo fundidria de assentamentos informais, ocupados por populacdo de
baixa renda, ao conceituar regularizacdo fundidria de interesse social, a Lei ndo deixa de

mencionar e estabelecer de forma definitiva a relacdo entre ZEIS e a garantia do direito



subjetivo a regularizagdo fundiaria, quando assim a define:

[...] regularizacdo fundidria de assentamentos irregulares ocupados,
predominantemente, por populacdo de baixa renda, nos casos: a) em que tenham sido
preenchidos os requisitos para usucapio ou concessao de uso especial para fins

de moradia; b) de imdveis situados em ZEIS; ou c¢) de areas da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios declaradas de interesse para implantagao de
projetos de regularizacdo fundidria de interesse social™.

Uma vez esclarecida, de forma inequivoca, a relacdo das ZEIS com regularizac¢io

fundiaria de interesse social, vale mencionar que tal relacdo deixa, ainda mais clara, que as

“BRASIL. Lei n°11.177, de 7 de julho de 2009: dispde sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida - PMCMYV e
a regularizacdo fundidria de assentamentos localizados em dreas urbanas; altera o Decreto-Lei no 3.365, de 21
de junho de 1941, as Leis nos 4.380, de 21 de agosto de 1964, 6.015, de 31 de dezembro de 1973, 8.036, de 11
de maio de 1990, e 10.257, de 10 de julho de 2001, e a Medida Proviséria no 2.197-43, de 24 de agosto de
2001; e da outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-
2010/2009/1ei/111977 .htm>. Acesso em: 12 dez. 2009.

Tdem, ibidem.
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ZEIS determinam a interven¢do do Poder Piblico no sentido de urbanizar dreas ocupadas por
populacdo de baixa renda, urbanizac@o prevista entre as diretrizes da politica urbana previstas
no art. 2°, XIV, do Estatuto da Cidade. Essa determinacdo de urbanizar areas ocupadas por
populacdo de baixa renda foi reiterada e aprofundada na Lei n° 11.977/09, na medida em que
determina que o Poder Publico € o responsavel por essa urbanizagdo, uma vez que, por meio
de seu art. 55, define que, na regularizacdo fundidria de interesse social, caberd ao Poder
Puablico, diretamente ou por meio de seus concessiondrios ou permissiondrios de servigos
publicos, a implantacdo do sistema vidrio e da infraestrutura bdsica.

Importante mencionar que o comando de regularizar, expresso pelo art. 55, ndo faz
qualquer distin¢do entre rea publica e privada, o que ja ocorria na diretriz da politica urbana
de urbanizacdo e regularizacdo fundidria, rompendo de vez com a légica de que o Poder
Piiblico apenas pode investir recursos na urbanizacio de 4reas piiblicas’'. Com esse comando
e, considerando-se a relacdo entre a regularizacdo fundidria de interesse social e as ZEIS, ndo
ha divida que o Poder Publico tem responsabilidade em proceder a urbanizacdo de areas
ocupadas por populacio de baixa renda demarcada como ZEIS, sejam elas publicas ou
privadas.

E possivel afirmar, pelo conceito de regularizacio fundidria, constante da Lei n°

11.977/09, ndo apenas que as ZEIS tém uma relagdo com a garantia do direito subjetivo a



regularizacdo fundiaria, no caso a de interesse social, mas que se equipara, para fins de
garantia de regularizacdo fundidria de interesse social, aos casos em que ha direitos
legalmente constituidos sobre a posse ou a propriedade do imdvel, quando preenchidos os
requisitos para usucapido ou concessao de uso especial para fins de moradia.

Tal equiparacdo elimina, de vez, a compreensdo de que apenas tém direito a
regularizacdo fundidria aqueles que preenchem os requisitos da usucapido ou da concessio de
uso especial para fins de moradia, e determina, de uma vez por todas. que aqueles que ocupam
iméveis em dreas definidas como ZEIS, sejam publicas ou privadas, t€ém direito a
regularizacdo fundidria e, mais do que isso, podem exigir do Estado o cumprimento de suas
obrigacdes na execucdo da politica urbana de regularizar e urbanizar dreas definidas como

ZEIS pela legislacdo municipal.

5INota: Na regularizagiio fundidria de 4reas privadas, conforme o procedimento estabelecido pela Lei n° 6.766/79,
o Poder Piblico apenas poderia investir recursos préprios, apds esgotadas todas as tentativas de fazer
com que o loteador arcasse com os custos da regularizacdo.
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2.3 O Significado das ZEIS na utilizacao do zoneamento

A utilizagdo das ZEIS, como um zoneamento especial, tem significado de mudancga
profunda na forma de utiliza¢do deste instrumento como instrumento de planejamento urbano,
na medida em que passa a reconhecer a ilegalidade urbana como parte da cidade, bem como
estabelece uma forma de utilizacdo do zoneamento com objetivo inverso da segregacdo

urbana.

Para entender a mudanca na forma de utilizacdo do zoneamento, € fundamental
compreender os objetivos pelos quais se moveram a regulamentacdo urbana por meio de suas
legislacdes. A legislacdo urbana, ao longo de sua aplicagdo, ndo foi utilizada apenas para
defini¢do de formas de parcelar, ocupar e usar o solo, ou regular o desenvolvimento da cidade.

Para Raquel Rolnik:

Mais do que definir formas de apropriacdo do espago permitidas ou proibidas, mais
do que efetivamente regular o desenvolvimento da cidade, a legislacdo urbana atua
como linha demarcatdria, estabelecendo fronteiras de poder. Na verdade, a



legalidade urbana organiza e classifica territérios urbanos, conferindo significados e
legitimidade para o modo de vida e micropolitica dos grupos mais envolvidos na
formulagdo dos instrumentos legais. Por outro lado, a legislacdo discrimina
agenciamentos espaciais e sociais distintos do padrio sancionado pela lei. Assim, a
legislagdo atua como forte paradigma politico-cultural, mesmo quando fracassa na
determinac@o, na configurago final da cidade.>

Assim, pode-se afirmar que a legislacdo urbana, incluido o instrumento do
zoneamento, para além de seus objetivos de regular o desenvolvimento da cidade e as formas
de uso e ocupacdo do solo, tem sido utilizada como uma forma de segregacao na medida que
discrimina os grupos sociais que se apropriam do espago urbano de forma distinta do padrdo
definido pela lei.

Marcelo Lopes de Souza e Glauco Bruce Rodrigues, no mesmo sentido, afirmam que

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

2ROLNIK, Raquel. Para além da Lei: legislacio urbanistica e cidadania (Sdo Paulo 1886-1936). In:
METROPOLE E GLOBALIZACAO, CONHECENDO A CIDADE DE SAO PAULO. Maria Adélia A. Souza
(org.). Sdo Paulo: Cedesp, 1999, p. 169.

50

ao tentar garantir as condi¢des de manutencao do status quo econdmico-social e espacial (da
reproducio do capital imobilidrio 2 manutencio do padrio de segregacio)”>. Para Edésio
Fernandes, em artigo publicado antes da promulgacao do Estatuto da Cidade, portanto, antes

da consolidacdo de um direito subjetivo a regularizacdo fundidria:

De modo geral, os livros de Direito Administrativo e os poucos livros de Direito
Urbanistico existentes ndo mencionam o fato de que o crescimento urbano no Brasil
tem sido em grande medida ilegal. Contudo o fendmeno da ilegalidade urbana nao
pode ser mais ignorado, especialmente quando se sabe que a maioria da populagdo
urbana — entre 40% e 70% - vive ilegalmente nas grandes cidades brasileiras em
favelas, loteamentos irregulares e clandestinos, corticos etc., sendo que em média
20% da populacio vive em favelas>.

As éareas informais da cidade, que constituem o fenomeno da ilegalidade urbana,
apesar de abrigar grande parcela da populacdo que vive nas cidades brasileiras, em geral, ndo
foram objeto do planejamento urbano e da legislacio urbana. Esse fendmeno, e suas
conseqiiéncias, podem ser compreendidos nos ensinamentos de Raquel Rolnik, quando afirma

que no caso:



[...] da maioria das cidades Latino-Americanas, a legislacdo urbana regula apenas
uma pequena parte do espago construido, uma vez que a cidade ndo é resultado da
aplicacio inerte do modelo contido na lei. A cidade real é conseqiiéncia da relacao
que a legalidade urbana estabelece com o funcionamento concreto dos mercados
imobilidrios que atuam na cidade. Entretanto ao definir formas permitidas e
proibidas de producdo do espaco, a legislacdo define territérios dentro e fora da lei.
Essa delimitagdo tem conseqiiéncias politicas importantes, na medida em que
pertencer a um territério fora da lei pode significar uma posi¢do de cidadania
limitada. Nio existir, do ponto de vista burocratico ou oficial para a administragdo da
cidade, é estar fora do Ambito de suas responsabilidades para com os cidaddos™.

A falta de responsabilidade da administragdo publica para com os cidaddos moradores
de assentamentos informais, conseqiiéncia da auséncia das dreas informais nas leis que
estabelecem o planejamento do territério, significa, ainda, uma falta de planejamento e

execuc¢do de investimentos nessas dreas, o que aumenta ainda mais a desigualdade de

3SOUZA, Marcelo Lopes de; RODRIGUES, Glauco Bruce. Planejamento urbano e ativismos sociais. S0
Paulo: UNESP, 2004, p. 53.

FERNANDES, Edésio, Direito urbanistico e politica urbana no Brasil: uma introducdo. In: DIREITO
URBANISTICO E POLITICA URBANA NO BRASIL. Edésio Fernandes (org.). Belo Horizonte: Del Rey,
2001, p. 26.

SROLNIK, Raquel. Para além da Lei: legislagio urbanistica e cidadania (Sdo Paulo 1886-1936). In:
METROPOLE E GLOBALIZACAO, CONHECENDO A CIDADE DE SAO PAULO. Maria Adélia A. Souza
(org.). Sdo Paulo: Cedesp, 1999, 2004, p. 169-170.
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condi¢des para o exercicio do direito a cidade. Nesse sentido, as ZEIS ndo sé permitem a
realizacdo de um planejamento e execugdo de investimento sobre essas areas, como vinculam
o papel do Poder Publico na realizacdo de obras de infra-estrutura, conforme ja observado

neste estudo.

Ao tratar da relagdo entre a ilegalidade urbana e os sistemas juridicos, antes do

advento do Estatuto da Cidade, Edésio Fernandes afirma que:

A natureza da ordem juridica em vigor precisa ser questionada. De fato, tanto a
aprovacao de leis elitistas e a ado¢do de instrumentos juridicos que nio expressam as
condicdes reais de acesso ao solo e a moradia, quanto a inexisténcia de leis e/ou falta

de regulamentacdo legal adequada, t€ém um papel perverso ao agravar, ou mesmo
determinar, o processo de segregacdo espacial e acabam por produzir situacdes em
que préticas ilegais findam por substituir as regras oficias. Na maioria dos paises em
desenvolvimento, como no Brasil, a ordem juridica vigente nfo expressa a
verdadeira natureza da ordem urbano-territorial, nem a ordem politico-institucional
expressa o dinamismo das relagdes sociopoliticas: combinadas, as varias formas de
distor¢des produzidas pela ordem juridico-institucional tém se prestado a manter e a
ampliar a desigualdades econdmicas e injusti¢as sociais™.



2

E nesse contexto em que as varias formas de distorcoes produzidas pela ordem
juridico-institucional tém se prestado a manter e a ampliar as desigualdades economicas
e injusticas sociais, que o movimento pela reforma urbana no Brasil’’ passa a se utilizar das

ZEIS como um instrumento capaz de reconhecer os assentamentos informais como parte da

cidade.

Tal compreensdo ¢é facilmente reconhecida nas palavras de Betania de Moraes
Alfonsin quando ao tratar das ZEIS afirma que: “O movimento da reforma urbana utilizou

esse instrumento bastante tradicional de planejamento (zoneamento) em sua estratégia de

SSFERNANDES, Edésio, Direito urbanistico e politica urbana no Brasil: uma introducdo. In: DIREITO
URBANISTICO E POLITICA URBANA NO BRASIL. Edésio Fernandes (org.). Belo Horizonte: Del Rey,
2001, p. 29.

"Nota: Sempre é fundamental destacar o papel do movimento pela reforma urbana no Brasil desempenhou para
desempenhou nesse processo de constru¢do de um marco legal urbano que levasse a producdo de cidades
mais justas, democrdticas e sustentaveis. Tal participa¢do pode ser compreendida com detalhes em:

1) GRAZIA, Grazia de. Estatuto da cidade: uma longa histéria com vitdrias e derrotas. In: ESTATUTO
DA CIDADE E REFORMA URBANA: novas perspectivas para as cidades brasileiras. Leticia Marques
Osorio (org.), Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 2002.

2) DIREITO URBANISTICO: vias juridicas das politicas urbanas. Nelson Saule Jinior (org.). Porto
Alegre: Sérgio Fabris, 2007.
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consolidagdo do direito a moradia das populacdes ocupantes de dreas que, pelo zoneamento de

usos, estavam destinadas a outro fim que nio o de moradia®®. Segundo essa autora:

[...] historicamente o zoneamento foi utilizado, sim, em muitos casos, para legitimar
um apartheid urbano ou até mesmo para impedir a localiza¢do (ou permanéncia) de
familias de baixa renda em determinados locais. A tatica, entdo, do movimento pela
reforma urbana no Brasil, foi se apropriar do instrumento do zoneamento criando a
figura da zona especial de interesse social para combater a segregacdo que o
préprio instrumento gerava®. Grifou-se.

Por fim, a autora sintetiza a idéia de que as ZEIS significam uma mudanca de

paradigma na utilizacio do instrumento do zoneamento ao afirmar que:

As Zeis sdo um instrumento inovador no contexto do planejamento urbano brasileiro,
na medida em que rompem com a dindmica segregatéria do zoneamento de usos
tradicional, que diante da favela demonstrava toda sua impoténcia. A

instituicdo de uma drea especial de interesse social pressupde ainda uma nova



postura do planejador urbano, ja que tem implicito em reconhecimento do Poder
Publico de que a producdo da baixa renda €, também, produtora e construtora de
cidade®.

Dessa forma, resta claro que em um contexto em que nem a legislacao urbanistica nem
mesmo os estudos referentes ao tema davam conta do tratamento da produgdo da
informalidade, bem como no contexto em que a forma de utilizagdo do zoneamento
significava em grande monta um instrumento de segregacdo e aumento das desigualdades
econdmicas e injusticas sociais a utilizacdo do zoneamento para instituicdo de zonas especiais
de interesse social significa profunda mudanca na utilizagdo desse instrumento, na medida em
que procura tal instrumento procura garantir o direito a permanéncia da populagcdo de baixa
renda nas dreas em que ocupam, o respeito as tipicidades locais, bem como a reserva de areas
para habitacdo de interesse social, como forma de combater a segregacdo que vem sendo

produzida em parte apoiada na prépria utilizacao do instrumentos do zoneamento.

No mesmo sentido afirma Raquel Rolnik que:

A possibilidade legal de se estabelecer um plano préprio, adequado as
especificidades locais, reforca a idéia de que as ZEIS compdem um universo

BALFONSIN, Betania. Politicas de regularizacdo fundidria: justificacdo, impactos e sustentabilidade. In:
DIREITO URBANISTICO E POLITICA URBANA NO BRASIL. Edésio Fernandes (org.). Belo Horizonte:
Del Rey, 2001, p. 219-220.

¥Idem, ibidem, p. 220.

S9ALFONSIN, Betania. Op. Cit., 2001, p. 221.
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diversificado de assentamentos urbanos, passiveis de tratamentos diferenciados. Tal
interpretacdo agrega uma referéncia de qualidade ambiental para a requalifica¢do do
espaco habitado das favelas, argumento distinto da antiga postura de
homogeneizacdo, baseada rigidamente em indices reguladores. O estabelecimento de
ZEIS significa reconhecer a diversidade de ocupacdes existente nas cidades, além da
possibilidade de construir uma legalidade que corresponde a esses assentamentos e,
portanto, de extensdo do direito de cidadania a seus moradores®'.

As ZEIS, por exceléncia, sio um zoneamento especial que tem como funcdo incluir os
assentamentos informais no planejamento da cidade, de forma a vincular a atuag¢do do estado
em sua urbanizacio e regularizacio, o que rompe com a légica do zoneamento tradicional de
estabelecimento de indices reguladores, introduzindo, inclusive uma mudanca na forma de

utilizacdo do instrumento do zoneamento.

Entre as mudangas na utilizacdo do zoneamento, considerando a necessidade de



execucdo de uma politica urbana diferente daquela que vinha sendo desenvolvida antes da
Constitui¢do Federal e, especialmente, do Estatuto da Cidade, materializadas nos planos
diretores municipais, estd a passagem de um zoneamento tradicional que predefinia
parametros rigidos para a produ¢do do espago urbano, para a possibilidade de um zoneamento,
na forma de uma ZEIS, que determina que as regras para a producdo do espaco urbano nao
mais sdo, necessariamente, predefinidas pela legislagdo para virar realidade, mas ha casos em
que as formas reais de producdo do espaco urbano pela comunidade é que devem definir as
regras aplicaveis a determinada zona, no caso aquela demarcada como ZEIS.

O zoneamento, a partir das ZEIS, ndo se limita a definir limitagdes administrativas
para determinadas &areas como fazia o zoneamento funcional tradicional, mas define o
conteddo da fun¢do social da propriedade, obrigando o Poder Publico a implementar politicas
publicas na medida em que territorializa o direito subjetivo a regularizacdo fundidria, e
permite o estabelecimento de um regime juridico especial que parte dos dados da vida real
para defini¢cdo de normas de parcelamento, uso e ocupacio do solo e edilicias, o que permite a
materializagdo de um novo tratamento dos assentamentos informais como serd verificado a

seguir.

SIROLNIK, Raquel. Zona Especial de Interesse Social, p. 1. Disponivel em:
<http://www.fag.edu.br/professores/deniseschuler/1%B A %20SEM %202008/PUR %2011/Trabalho%202%B A %
20bimestre/Textos %20de%20apoio/ZONA%20ESPECIAL%20DE%20INTERESSE%20SOCIAL.pdf>.Acess o
em 12 dez. 2009.
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As ZEIS, como instrumento de planejamento, t€ém servido como um importante
instrumento de planejamento tributdrio e tarifdrio, muitas vezes compreendendo drea de
isencdo do IPTU e, recentemente, objeto da possibilidade de aplicacdo da tarifa social de
energia elétrica. A Lei n° 12.212, de 20 de janeiro de 2010, que dispde sobre a tarifa social de
energia elétrica, inclui entre seus possiveis beneficidrios moradores de baixa renda em areas
de ocupacdo nao regular, em habitacdes multifamiliares regulares e irregulares, ou em
empreendimentos habitacionais de interesse social, caracterizados como tal pelos Governos
municipais, estaduais ou do Distrito Federal ou pelo Governo Federal. Nao hd divida de que a
caracterizacdo dessas ocupagdes pelos governos municipais se dé com a demarcacdo da

ocupacdo como ZEIS.



2.4 O Papel das ZEIS na materializacio da mudanca de paradigma no tratamento de
assentamentos informais ocupados por populacio de baixa renda

A mudanca de paradigma no tratamento de assentamentos informais, vide
ordenamento juridico brasileiro, tem inicio na Constituicdo Federal de 1988, se consolidando
com o advento do Estatuto da Cidade, em 2001, e da Lei n® 11.977/09, que regulamenta a
regularizacdo fundidria e as ZEIS, em nivel federal, e opera uma transformagdo niao apenas no
ordenamento juridico, mas também na conduta da administragdo publica com relacdo a esses

assentamentos.

A mudanca de paradigma no tratamento de assentamentos informais diz respeito a sua
inclusdo no planejamento urbano, possibilidade de vinculagdo de investimento publico nessas
areas, territorializacdo de um direito subjetivo a regulariza¢do fundidria e obrigatoriedade do

Poder Publico urbanizar os assentamentos informais ocupados por populagdo de baixa renda.

Essa mudanca de paradigma ndo ocorreu sem qualquer razdo; foi necessdria,
considerando-se que a ordem juridica vigente anteriormente ja ndo correspondia as
necessidades da sociedade, conforme é possivel compreender na licdo de Edésio Fernandes

que, ao tratar das bases do novo marco juridico-urbanistico, afirma que:

A verdade € que todo o processo de crescimento rapido das cidades brasileiras, ao
longo do século XX, e, sobretudo, na sua segunda metade, e que provocou mudangas
drasticas na sociedade brasileira — mudangas socioecondmicas profundas, mudancas
territoriais, culturais e ambientais -, se desenvolveu sem uma base juridica adequada.
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Ao longo do século XX, havia um descompasso enorme entre a ordem juridica em
vigor e os processos socioecondmicos e territoriais que caracterizaram o processo de
urbanizag@o no Brasil. Ou seja, todo processo de crescimento das cidades brasileiras
se deu sob o paradigma juridico do civilismo classico que ndo correspondia as
necessidades de enfrentamento desse fendmeno multidimensional, complexo e com
tantas implicacdes profundas que levou a transformacio de um pais de base agriria
exportadora em um pafs de base urbano-industrial®2,

O descompasso existente entre a ordem juridica em vigor e os processos
socioeconomicos e territoriais que caracterizaram o processo de urbanizaciao no Brasil,
antes da CF e da aprovacdo do Estatuto da Cidade, faziam com que os assentamentos

informais, por serem considerados irregulares, ndo fossem reconhecidos como legitimos pelo



ordenamento juridico brasileiro, bem como sua regularizagdo, deveria seguir o0s
procedimentos e normas estabelecidos existentes para um novo parcelamento, sem considerar
que tal assentamento j& existia e que sua regularizacdo, de acordo com as normas
estabelecidas para novos parcelamentos era invidvel, além de afastar o investimento publico

nessas areas.

Evangelina Bastos Pinho ilustra bem essa situagdo, em artigo publicado antes da
aprovacdo do Estatuto da Cidade, no qual analisa as legislacdes municipais de interesse social
que iniciaram o processo de formacdo de um ordenamento juridico que conduzisse a

regularizacdo fundidria, ao afirmar que:

[...] a Lei Federal 6.766/79 estabeleceu como tamanho minimo de lotes em area
urbana 125 m? e frente minima de 5 m, ressalvando a possibilidade de tratamento
diferenciado mediante legisla¢do estadual ou municipal nos casos de urbanizacio

especifica de interesse social. Até entdo, a regularizacdo de “lotes” de tamanhos
reduzidos e de um sistema vidrio marcado por becos e ruas estreitas, caracteristicas
ndo raro existentes nas favelas, ndo encontrava guarida nas legislagdes de
parcelamento, uso e ocupagdo do solo. A situagdo das favelas — atipica em relacéo a
dos demais bairros das cidades — afastava a possibilidade legal de regularizacdo das

areas dentro da perspectiva de consolidagdo das caracteristicas e da tipicidade da
ocupac¢io®,

s

E nesse contexto que foi aprovada a Constituicdo Federal de 1988, trazendo, em seu
capitulo da Politica Urbana da Constituicao Federal, os arts. 182 e 183 que, segundo Edésio

Fernandes sao:

S2EERNANDES, Edésio, A nova ordem juridico-urbanistica no Brasil. In: DIREITO URBANISTICO: estudos
brasileiros e internacionais. Betania Alfonsin e Edésio Fernandes. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 7. SPINHO,
Evangelina Bastos. Regularizacio fundidria em favelas. In: DIREITO URBANISTICO. Edésio Fernandes (org.).
Belo Horizonte: Del Rey, 1998, p. 83-84.
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Dois pequenos artigos que revolucionaram a ordem juridica brasileira ao reconhecer
que o Brasil ja se encontrava plenamente urbanizado, e que as formas de

organizagdo socioecondmicas e politico-territorial do pais eram de outra ordem que
ndo aquelas reconhecidas pelo Cédigo Civil de 1916. Mais de dez anos depois de um
processo de intensa discussdo e negociacdo no Congresso Nacional, esse capitulo
constitucional foi regulamentado na forma de uma lei-marco fundamental, o Estatuto
da Cidade®.

O Estatuto da Cidade consolida essa nova ordem juridico-urbanistica, uma vez que é

com o Estatuto da Cidade que se possibilita determinar o conteido da expressdo da funcdo



social da propriedade, conforme explica Mariana Moreira, ao discorrer sobre a histdria do

Estatuto da Cidade, afirmando que:

A funcdo social que deve cumprir a propriedade é tema que ja fazia parte de nosso
ordenamento juridico constitucional desde a Constitui¢do de 1967, com redagdo
dada pela Emenda Constitucional 1/1969. Todavia, embora tal regime fosse
obrigatdrio para toda e qualquer propriedade, condicdo mesma para sua protecdo
constitucional, ndo possuiamos na legislacdo infraconstitucional normas que
determinassem o conteddo da expressdo e que pudessem a ser exigidas dos
proprietérios. Faltava-nos, portanto, bases legais para o entendimento e mensuragio
daquilo que se desejava por funcdo social da propriedade®.

A possibilidade de entendimento e mensuracao daquilo que se desejava por funcao
social da propriedade possibilita, por exemplo, conforme ja mencionado anteriormente, que
por meio da demarcacdo de uma ZEIS se defina que a fungdo social de determinada area € sua
destinac@o para producdo de habitacdo de interesse social ou a urbanizacado e regularizacao
fundiaria por meio do estabelecimento de normas especiais de urbanizac¢do, uso e ocupacao de
solo e edilicias, como forma de garantia do exercicio do direito a cidade e prote¢do do direito
a moradia.

A amplitude do significado do Estatuto da Cidade, fica evidenciada nas palavras de
Nelson Saule Junior que, ao tratar acerca de sua relevancia para efetivacdo do direito a

moradia, discorre que:

O entendimento sobre a abrangéncia e o alcance dos principios do Estatuto da
Cidade deve se voltar para a realizacdo de uma reforma urbana em nossas cidades.
Nas cidades brasileiras, medidas efetivas para a satisfa¢do do direito a moradia — tais

$“FERNANDES, Edésio. A nova ordem juridico-urbanistica no Brasil. In: DIREITO URBANISTICO ESTUDOS
BRASILEIROS E INTERNACIONALIS. Betania Alfonsin e Edésio Fernandes. Belo horizonte: Del Rey, 2006,
p-7.

MOREIRA, Mariana, A histéria do Estatuto da Cidade (art. 1°). In: ESTATUTO DA CIDADE: comentarios 2
Lei Federal 10.257/01. Adilson de Abreu Dallari e Sérgio Ferraz. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 29.
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como o direito de propriedade urbana cumprir sua fung¢io social de combater a
especulagdo imobilidria, de democratizar o acesso a terra urbana, de redistribuir a
riqueza decorrente das intervengdes imobilidrias, de potencializar o uso das areas
centrais para habitacdo de interesse social, de ampliar os espagos ptiblicos para lazer
e cultura nas periferias, de ampliar as dreas verdes, de recuperar as areas de
preservacao ambiental e de regularizar e urbanizar as favelas — poderao transformar
se transformar em realidade na medida que a aplica¢do dos instrumentos
estabelecidos no Estatuto da Cidade for potencializada e vivenciada.®



O reconhecimento pelo Estatuto da Cidade de um direito subjetivo a regularizacdo
fundidria, sobre o qual ja se tratou neste estudo, tem impacto profundo na mudanca de
paradigma no tratamento de assentamentos informais, na medida em que esses passam a ser
objeto de uma politica publica para sua urbanizacdo e regularizacdo fundidria, fazendo com
que a administracdo publica passe a ter uma conduta no sentido da regularizacdo desses

assentamentos. Edésio Fernandes, no mesmo sentido, afirma que:

A outra dimensao de fundamental importancia do Estatuto da Cidade diz respeito aos
instrumentos juridicos reconhecidos para a promogdo pelos municipios, de

programas de regularizacdo fundidria dos assentamentos informais, dentro da
proposta mais ampla ja introduzida pela Constitui¢do Federal de 1988 de que cabe as
politicas publicas municipais promover a democratizacdo das formas de acesso ao
solo urbano e 4 moradia.®’

N3ao ha ddvida que entre os instrumentos juridicos reconhecidos para a promocao
pelos municipios, de programas de regularizacao fundiaria dos assentamentos informais
esta o instrumento da politica urbana das ZEIS.

Sobre a necessidade de o ordenamento juridico brasileiro, em especial o plano diretor,

possibilitar a regularizacdo desses assentamentos, Carlos Ary Sundfeld ensina que:

A exigéncia de um ordenamento que conduza a regularizacdo fundidria e urbanistica
das ocupagdes populares existentes introduz um condicionamento novo e
transformador do nosso direito urbanistico. Até entdo a incompatibilidade entre as
ocupagdes populares e a ordem urbanistica ideal tinha como conseqiiéncia a
ilegalidade daquelas (sendo a superagdo deste estado um dever dos responsaveis pela
irregularidade — isto €, os proprios ocupantes. Com o Estatuto a equagdo se inverte: a
legislacdo deve servir ndo para impor um ideal idilico de urbanismo, mas para
construir um urbanismo a partir dos dados da vida real. Desse modo, o descompasso

66SAULE JUNIOR, Nelson. A protecdo juridica da moradia nos assentamentos irregulares. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris Editor, 2004, p. 211.

S’FERNANDES, Edésio, Do Cédigo Civil ao Estatuto da Cidade: algumas notas sobre a trajetéria do Direito
Urbanistico no Brasil. In: ESTATUTO DA CIDADE COMENTADO. Liana Portilho Mattos (org.). Belo
Horizonte: Mandamentos, 2002, p. 47.
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entre a situagdo efetiva das ocupagdes populares e a regulagdo urbanistica terd como
conseqiiéncia a ilegalidade desta dltima, e nfio ao contrério®.

Segundo Sundfeld, o Estatuto da Cidade impede que, apds qualificar como ilegal



certas situacdes, o Poder Publico simplesmente as ignorasse, para ele “com a legalizacao dos
estados de fato, entra em pauta um novo tipo de dever estatal: o da atuacdo positiva para
elevar a qualidade urbanistica das situacdes existentes”®. Esse dever estatal tem como
objetivo a garantia do cumprimento da fun¢do social da propriedade, no caso, por meio da
regularizacdo fundidria e urbanizacdo de areas ocupadas por populacdo de baixa renda e se
manifesta a partir do momento em que uma determinada 4rea da cidade é demarcada como
ZEIS.

A demarcacdo de uma édrea como ZEIS, que permite estabelecimento de um regime
especial para urbanizacdo e regularizacio fundidria do assentamento, mediante o
estabelecimento de normas especiais de urbanizacdo e regularizacdo fundidria, possibilita a
materializacdo do novo paradigma no tratamento de assentamentos informais, na medida em
que conduz tais assentamentos dentro de uma politica publica executada pelos municipios de
urbaniza¢do e regularizacdo fundidria, que viabilize o exercicio do direito a cidade e a
protecdo do direito a moradia por parte da populacdo moradora do assentamento.

No mesmo sentido, afirma Leticia Marques Osorio, ao analisar a cidade informal e o

Plano Diretor de Porto Alegre, promulgado antes da vigéncia do Estatuto da Cidade, que:

As Areas Especiais de Interesse Social (AEIS), instituidas pela Lei Complementar n.
338/94 passam a ser o principal instrumento para a legalizacdo da produg@o informal
do espaco urbano. As AEIS sdo aquelas destinadas a producdo e manutengdo de
habitacdo de interesse social, com destinacao especifica e normas préprias de uso e
ocupacdo do solo. A sua institui¢do sobre dreas ocupadas passa a expressar o
reconhecimento, pelo Poder Publico, dos assentamentos irregulares € o compromisso
de realizar a melhoria das condi¢des urbanas destas dreas, integrando-as a cidade e
dispensando-lhes especial atenciio no que se refere ao processo de regularizacio’®.

Com essa mudanga de paradigma que a ZEIS materializa, os assentamentos informais

deixam de ser tratados como ilegais e serem omitidos do planejamento urbano municipal para

8SUNDFELD. Carlos Ari. O Estatuto da Cidade e suas diretrizes gerais. In: ESTATUTO DA CIDADE:
comentarios a Lei Federal 10.257/20010. Adilson Abreu Dallari e Sérgio Ferraz (orgs.). Sdo Paulo: Malheiros.
2002, p. 60.

%Idem, ibidem, p. 60.

70OS(’)RIO, Leticia Marques. A cidade informal e o novo Plano Diretor de Porto Alegre. In: DIREITO
URBANISTICO E POLITICA URBANA NO BRASIL. Belo Horizonte: ABDR, 2001, p. 183.
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serem reconhecidos pelo planejamento municipal como objeto de urbanizagado e regularizacao

fundidria, no ambito da execucao da politica habitacional do municipio.
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CAPITULO 3. O SIGNIFICADO DA GESTAO DEMOCRATICA NO
PROCESSO DE IMPLEMENTACAO DAS ZEIS

Os fundamentos constitucionais para que a comunidade participe do processo de
gestdo das ZEIS estdo dispostos no art. 29, XII, que estabelece como um preceito
constitucional a cooperacdo das associacdes representativas no planejamento municipal, € no

art. 5° estabelece a legitimidade das associagdes representarem seus moradores.

Conforme ja mencionado, a politica urbana deve ser executada pelo municipio,
conforme as diretrizes gerais previstas no art. 2° do Estatuto da Cidade, bem como, ja
afirmado neste estudo, que o regime juridico especial estabelecido para as ZEIS prescinde do
cumprimento da diretriz da gestdo democratica da cidade em sua implementacao, pelo fato de
que, pelo que se depreende da andlise do texto constitucional e do Estatuto da Cidade uma das

funcdes sociais da cidade € ser democrética.

O inciso II, do art. 2° do Estatuto da Cidade estabelece como diretriz geral da politica
urbana a gestdo democrdtica por meio da participacdo da populacdo e de associagdes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formulagdo, execugdo e

acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.

O significado da diretriz da gestdo democratica da cidade deve ser compreendido em
sentido amplo conforme nos ensina Maria Paula Dallari Bucci quando afirma que a “gestao

democritica das cidades implica na participacdo dos seus cidaddos e habitantes nas fungdes de

direcdo, planejamento, controle e avaliacio das politicas urbanas™’".

Ao tratar do inciso II do art. 2° do Estatuto da Cidade, Carlos Ari Sundfeld afirma que,
“Nas diretrizes gerais do art. 2° definem-se sua forma (participacdo da populacdo e de
associacdes representativas) e ambito (na formulacdo, execu¢do e acompanhamento de planos

programas e projetos)”’.

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

formulacao da politica urbana, mas abrange e deve acompanhar todos os momentos de sua

7IBUCCI, Maria Paula Dallari. Gestdo democrdtica da cidade: arts. 43 a 45. In: ESTATUTO DA CIDADE:
comentdrios a Lei Federal 10.257/01. Adilson de Abreu Dallari, Sérgio Ferraz. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p.
336.

72SUNDFELD, Carlos Ari. O Estatuto da Cidade e suas diretrizes gerais. In: ESTATUTO DA CIDADE:



comentdrios a Lei Federal 10.257/01. Adilson de Abreu Dallari, Sérgio Ferraz. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p.
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implementac¢do, monitoramento e avaliacdo. Assim, pode se afirmar que a diretriz da gestao
democratica das cidades traz conseqiiéncias para a execu¢do da politica urbana em todas as
suas fases de implementacdo o que, por decorréncia logica tem grande significado na

formulagdo da politica de regularizagdo fundiaria e implementacdo das ZEIS.

Segundo Ana Luisa Soares de Carvalho, em sua andlise sobre a gestdo democratica no

Estatuto da Cidade, lembrando as li¢des de Canotilho:

A doutrina consolida o principio democratico como um principio juridico
constitucional com dimensdes materiais e dimensdes organizativo-procedimentais.
Conforme Canotilho, este principio se instaura na Constitui¢@o a partir do
condicionamento da legitimac¢io do dominio politico a prossecucio de determinados
fins e a realizacdo de determinados valores e principios (soberania popular,
garantia dos direitos fundamentais, pluralismo de expressio e organizacio
politico democratica)’>. Grifou-se.

Considerando a necessidade de gestdo democratica da politica urbana, na formulagao
da politica de regularizac@o fundiaria e implementacdo das ZEIS, deverdo ser observadas as
duas dimensdes do principio democriatico mencionados por Canotilho: o material e o
organizativo-procedimental.

Significa afirmar que essa diretriz da politica urbana determina o estabelecimento de
processos democraticos que conduzam a tomada de decisdo, de forma a se determinar o
interesse publico e social e a melhor forma de alcanga-los.

Ao analisar o capitulo da gestdo democratica da cidade, previsto no Estatuto da
Cidade, afirma Maria Paula Dallari Bucci que “O sentido do Capitulo IV, por sua vez, é
garantir nao apenas como principio, mas como diretriz de ‘opera¢do’ da nova ordem juridico

urbanistica”’*. Para esta autora,

A prépria situacgdo topoldgica do capitulo, que é o pentltimo do Estatuto,
antecedendo apenas as ‘Disposi¢des Gerais’, além do seu contetido, indicam seu
carater de norma de processo politico administrativo, que informa o modo concreto
de formulagdo da politica urbana e da incidéncia dos dispositivos tratados nos
capitulos anteriores para o qué se exige sempre a necessdria participa¢do popular. O
Capitulo IV cuida, no 4mbito da cidade e da politica urbana, de processo politico,

BCARVALHO, Ana Luisa Soares de. Gestdo democritica no Estatuto da Cidade: aspectos juridicos da
experiéncia em Porto Alegre. Dos instrumentos de gestdo urbana. In: TEMAS DE DIREITO URBANO



AMBIENTAL. Vanésca Buzelato Prestes (org.). Belo Horizonte: Férum, 2006, p. 77.

7“BUCCI, Maria Paula Dallari, Gestdo democratica da cidade: arts. 43 a 45. In: ESTATUTO DA CIDADE:
comentarios a Lei Federal 10.257/01. Adilson de Abreu Dallari, Sérgio Ferraz. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p.
336.
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processo legislativo, processo administrativo, processo orcamentdrio e processo de
controle social das atividades compreendidas na gestdo urbana’.

A gestdo democratica, portanto, tem cardter de norma de processo politico
administrativo que informa o modo de formulacio e implementagdo e avaliacdo da politica
urbana de maneira a garantir em todos esses momentos a participacao popular. Para Carlos

Ayres Britto:

[...] a participag@o popular ndo quebra o monopdlio Estatal da produgdo do Direito,
mas obriga o Estado a elaborar seu Direito de forma emparceirada com os
particulares (individual ou coletivamente). E € justamente esse modo emparceirado
de trabalhar o fendmeno juridico, plano de sua cria¢do, que se pode entender a
locucdo ‘Estado Democritico’ (figurante no predmbulo da carta de outubro como
sindénimo perfeito de ‘Estado Participativo’’s.

Tal compreensdao de que o Estado deve elaborar seu direito de forma “emparceirada”
com os particulares € fundamental no processo de implementacdao das ZEIS na medida, como
j& observado neste estudo, que as normas estabelecidas para esses assentamentos devem ser
concebidas a partir dos dados da vida real e de forma participativa, respeitando as

caracteristicas e tipicidades das ocupacgdes.

A gestao democratica da cidade, no dmbito da implementacdo das ZEIS, tem um duplo
sentido que pode ser resumido na participacdo social no ambito da formulagdo e controle da
politica de regularizacdo fundidria e a participacdo da populacdo beneficiada no processo de
implementagdo das acdes de regularizagdo fundiaria.

Assim, a diretriz da gestdo democrética da cidade, como diretriz operacional da nova
ordem juridico-urbanistica que determina a participagdo popular em todas as etapas de
execugdo da politica urbana, além de garantir um direito subjetivo de participacdo, impde ao
Estado a obrigacdo de estabelecer procedimentos tanto para que o direito seja definido com a
participacao dos particulares, como para que a politica urbana seja formulada, implementada e
avaliada com a participagdo da populacdo interessada. Nesse contexto, é fundamental

destacar, além da diretriz da gestdo democrética da cidade, a diretriz da politica urbana que



BUCCI, Maria Paula Dallari, Gestdo democratica da cidade: arts. 43 a 45. In: ESTATUTO DA CIDADE:
comentarios a Lei Federal 10.257/01. Adilson de Abreu Dallari, Sérgio Ferraz. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p.
336.
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determina a cooperacao entre os governos, a iniciativa privada e os demais setores da
sociedade no processo de urbanizagdo, em atendimento ao interesse social. No que diz
respeito a implementagdo das ZEIS, portanto, t€ém-se trés conseqiiéncias principais com
relagdo a aplicacdo da diretriz da politica urbana da gestao democrética da cidade: a
participacao popular na defini¢ao das dreas demarcadas como ZEIS € um pressuposto, a
elaboracdo e implementacdo do Plano Municipal de Habitacdo de Interesse Social que
determina a aplicacdo dos recursos nas ZEIS e seus critérios de hierarquizacio das
intervengoes pelo Poder Publico devem ser participativos, assim como o processo de
elaboragdo do Projeto de Regularizacao Fundidria de que trata o art. 54 da Lei n® 11.977/09.
As agdes de regularizacdo fundidria pressupdem o cumprimento de uma série de etapas, que
vao desde a mobilizagdo e formacao da comunidade para o processo de regularizacao
fundiaria, passando pela realizacido do cadastramento socioecondmico e do levantamento
planialtimétrico cadastral, pela defini¢do do projeto de regularizacdo fundidria, defini¢do dos
instrumentos de regularizacdo fundidria para o caso concreto e formulacdo e entrega dos
titulos que garantam a seguranca juridica da posse. E fundamental compreender que a
populacdo beneficiada pela agcdo publica deve participar de todas as etapas desse processo.

Nesse sentido, para que se tenha de fato um processo participativo que cumpra com 0s
objetivos da gestdo democritica da cidade, é fundamental que a comunidade beneficiada seja
capacitada para participar do processo de regularizacdo fundidria, seja informada desde o
inicio do processo quais serdo as etapas a serem cumpridas € o periodo previsto para
realiza¢do de cada um, bem como quais os espacos que a comunidade terd para influenciar no
processo decisorio, tais quais as consultas, plendrias da comunidade, etc.

A pioneira experiéncia do PREZEIS no Recife teve como elemento central na sua
implementagdo a gestdo democratica, tanto no processo de formulagcdo e execucao da politica
como na implementacao das a¢des de regularizacdo junto a comunidade.

Essa centralidade € possivel de ser identificada nos dois principais espagos de

participacdo que constituiram o PREZEIS: o Férum do PREZEIS e as COMULs. Para



Miranda e Moraes,

O sistema de gestdo do PREZEIS est4 alicercado, fundamentalmente, em duas
instancias deliberativas: as COMULSs (Comissdes de Urbanizacao e Legalizacdo) que
sdo responsdveis pela formulacdo, coordenagdo, implementacdo e fiscalizacdo dos
planos de urbanizagdo e regularizacio fundidria a serem desenvolvidos em cada
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ZEIS e o Férum Permanente do PREZEIS, arena institucional de articulagdo dos

diversos segmentos que integram o PREZEIS para discussdo e defini¢do das

estratégias para o conjunto das areas’’.

Além das COMULs e do Férum do PREZEIS, o programa avancou no sentido da

criacdo de outras instancias que dessem conta de cumprir integralmente os objetivos do

programa e hoje conta com uma:

Coordenacdo do Férum, que, além de coordenar as plendrias, tem o papel de
acompanhar o trabalho de todas as instancias técnicas do sistema e o processo
eleitoral das COMULs. Vale citar, também, as Camaras de Urbanizacio, de
Legalizacdo e de Orcamento e Financas (esta ultima efetivada 2001) e os Grupos de
Trabalho de Emprego e Renda e de Meio Ambiente, que se constituem em instancias
consultivas, cuja finalidade € subsidiar tecnicamente todas as esferas que compdem
o PREZEIS. A Camara de Legalizagdo é responsavel pela elaboragio e
acompanhamento das propostas para a regularizagao juridico-fundiaria das ZEIS e
ordenagdo das prioridades para a aplicag¢@o dos recursos do Fundo do PREZEIS
quanto a regulariza¢do fundidria. A Cimara de Urbanizagdo, por sua vez, tem como
principais atribuicdes: propor politicas para intervengdo urbanistica; estimular e
acompanhar a elaboragio dos projetos urbanisticos; monitorar as ZEIS em processo
de urbanizacgdo; e estabelecer prioridades de aplicagdo do Fundo do PREZEIS em
relacfio a obras’®.

Quanto ao processo de demarcagdo das ZEIS, esta pode ocorrer, conforme sua

defini¢do dada pela Lei n° 11.977/09, pelo Plano Diretor ou por outra lei municipal. Como se

sabe, para elabora¢do do Plano Diretor, a previsdo expressa da necessidade de participacao

popular, uma vez que o § 4° do art. 40 do Estatuto da Cidade determina que, no processo de

elaboracdo do plano diretor e na fiscaliza¢do de sua implementa¢do, os Poderes Legislativo e

Executivo municipais garantirdo: a promog¢ao de audiéncias publicas e debates com a

participacao da populacdo e de associagOes representativas dos varios segmentos da

comunidade; a publicidade quanto aos documentos e informagdes produzidos; o acesso de

qualquer interessado aos documentos e informag¢des produzidos. Considerando a diretriz da

gestdo democriética da cidade no processo de definicao das ZEIS, o processo de elaboragao

fiscalizacdo e implementagdo de lei municipal que demarque as dreas da cidade definidas



como ZEIS deve garantir o cumprimento de exigéncias

TTMIRANDA, Livia; MORAES, Deméstenes Andrade de. Ainda hd lugar para o PREZEIS do Recife?, p. 6.
Disponivel em: <http://www.ibdu.org.br/imagens/AindahalugarparaoPREZEIS.pdf>. Acesso em: 15 nov. 2009.
BMORAES, Deméstenes Andrade de. Por uma politica de habitacdo de interesse social para o Recife:

apontamentos sobre o PREZEIS, p. 126-127. Disponivel em:
<http://habitare.infohab.org.br/pdf/publicacoes/arquivos/51.pdf>. Acesso em: 15 nov. 2009.
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semelhantes as exigidas para garantia de uma adequada participag¢do popular previstas para o
Plano Diretor.

No sentido de compreender como deve ser conduzido um processo de participagao
popular, Maria Paula Dallari Bucci esclarece, ao analisar o capitulo da gestdo democratica do

Estatuto da Cidade, que:

Esse novo papel do processo administrativo, com a ampliagdo das formas de
participac@o popular, confere maior destaque aos atributos “substanciais” dos atos
administrativos relacionados a atividade urbanistica, nomeadamente a motivacio e a
finalidade. Devem ser mais explicitas as condi¢des de validade dos atos em relagdo
ao0s seus pressupostos materiais, ndo bastando o preenchimento das condic¢des
formais, relativas a competéncia do agente, a forma exterior do ato e a licitude do
objeto. O processo administrativo dispde de rito a ser observado para que se faga

essa demonstracdo, abrindo-se oportunidade para o exercicio do contraditério”.

E possivel afirmar, portanto, que o mero cumprimento de formalidades que, nio
necessariamente, possibilita ao municipe influenciar e participar do processo decisério em
qualquer processo participativo, ndo redundanso em cumprimento da finalidade dos processos
participativos instituidos, seja para elaboracdo do plano diretor, seja para formulacdo da
politica de regulariza¢ao fundidria e implementagdo das ZEIS, ou ainda, para a participa¢cdo da
comunidade interessada no processo de elaboracao do Projeto de Regulariza¢do Fundidria.

Os processos participativos, baseados na diretriz da gestdo democrética da cidade em
matéria de implementacio das ZEIS, devem articular espagos de participacdo comunitaria de
forma que os interessados possam de fato influir no processo decisério com relacdo a todas
suas etapas. E fundamental que esses espacos sejam constituidos de forma que todos os
interessados possam participar em igualdade de condicdes, pelo que um processo amplo de
mobilizacdo e capacitagdo da comunidade € fundamental para consecucdo dos objetivos de

realizacio de um processo que cumpra o disposto nas diretrizes gerais da politica urbana.



BUCCI, Maria Paula Dallari. Gestio democratica da cidade: arts. 43 a 45. In: ESTATUTO DA CIDADE:
comentdrios a Lei Federal 10.257/01. Adilson de Abreu Dallari, Sérgio Ferraz. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p.
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3.1 As ZEIS no plano municipal de habitacao de interesse social

O Estatuto da Cidade define, por meio do § 1°, do art. 40, que o plano diretor € parte
integrante do processo de planejamento municipal, devendo o plano plurianual, as diretrizes
orcamentdrias e o orcamento anual incorporar as diretrizes e as prioridades nele contidas.
Nesse sentido, o or¢camento municipal deve, necessariamente, refletir as diretrizes e
prioridades contidas no Plano Diretor.

Assim, o reconhecimento como ZEIS pelo Plano Diretor ou outra lei municipal, onde
o Poder Publico deve estabelecer processos de urbanizacdo e regularizacdo fundidria, deve
estar, necessariamente, refletido no processo de planejamento orcamentirio municipal, com a
conseqiiente previsdao de recursos para investimento na urbanizagdo e regularizacdo fundidria
no or¢camento anual do municipio, referente a tais areas.

No que tange a definicdo do aporte de recursos necessarios para implementacao das
ZEIS, por meio da urbanizacdo e regularizacdo fundidria dessas dreas, bem como a defini¢do
da hierarquizacao das areas para intervencdo do Poder Publico, deve ser elaborado um Plano
Municipal de Habitacdo de Interesse Social, com base na Lei n° 11.124/05, que criou o
Sistema Nacional de Habitacao de Interesse Social (SNHIS), que trata do planejamento das
acoes e alocacdo de recursos para a implementacao da politica de regularizacdo fundidria.

Vale lembrar que o art. 23, IX, CF, estabelece como sendo competéncia comum entre
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios promover programas de constru¢do de moradias
e a melhoria das condi¢Ges habitacionais e de saneamento bdsico. Nao resta ddvida que a

regularizacdo fundidria, portanto, em que pese o papel central do municipio por ser o executor



da politica urbana, ¢ de competéncia comum dos trés niveis da federagdo.

A politica de regularizacdo fundidria € parte integrante da politica de habitacdo de
interesse social, inclusive, entre as destinacdes possiveis para os recursos do fundo nacional
de habitacdo de interesse social, previstos no art. 11 da lei que criou o SNHIS esta a
urbanizag¢ao, producio de equipamentos comunitdarios, regulariza¢do fundidria e urbanistica de

areas caracterizadas de interesse social, ou seja, demarcadas como ZEIS.

O Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social tem como objetivo articular,
compatibilizar, acompanhar e apoiar a atuacdo das institui¢des e 6rgaos que desempenham
fung¢des no setor da habitagdo, inclusive articulando os trés entes da federacao no aporte de
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recursos para a politica habitacional de interesse social. Importante ressaltar que entre as
finalidades de aplicac@o dos recursos do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social. A
Resolucdo n°® 2 do Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social
descreve os planos de habitacdo de interesse social como documentos de carater
administrativo, que serdo representados por um conjunto articulado de diretrizes, objetivos,
metas, acoes e indicadores, que caracterizem, em determinado prazo, os instrumentos de
planejamento e gestdao dos estados, Distrito Federal e municipios para a drea de habitagcdo de
interesse social, bem como determina que devam ser elaborados de forma participativa e
apresentar compatibilidade com os Planos Diretores ou equivalentes, quando existentes, e com
os Planos Plurianuais, e serdo passiveis, na medida do necessario, de revisdes periddicas.
Maria Paula Dallari Bucci, ao tratar das politicas publicas como processo de defini¢do dos fins

da acdo publica afirma que:

As politicas ptiblicas devem ser vistas também como um processo ou conjunto de
processos que culmina na escolha racional e coletiva de prioridades, para a defini¢do
dos interesses publicos reconhecidos pelo direito. A locucio conjunto de processos
conota procedimentos coordenados pelo governo para a interagdo entre sujeitos ou
entre estes e a Administragdo, com o exercicio do contraditério. No processo
explicitam-se e contrapdem-se os direitos, deveres, 6nus e faculdades dos vérios
interessados na atuac¢do administrativa, além da prépria administracdo. A tematica
das politicas publicas, como processo de formacdo do interesse publico, esta ligada a
questdo da discricionariedade dos administrados, na medida em que ‘o momento
essencial da discricionariedade € aquele em que se individualizam e se confrontam
os vdrios interesses concorrentes. E um interesse € reconhecivel como interesse
publico quando assim € qualificado pela lei ou pelo direito, que é exatamente o que
se faz no processo de formacdo da politica ptiblica como dado de direito, ou seja,
sancionar determinados fins e objetivos, definindo-os legitimamente como a
finalidade da atividade administrativa®.



Segundo a mesma autora:

Freqiientemente as politicas publicas se exteriorizam através de planos (embora com
eles ndo se confundam), que podem ter cardter geral, como o Plano Nacional de
Desenvolvimento, regional, ou ainda setorial, quando se trata, por exemplo, do Plano
Nacional de Sadde, do Plano de Educagdo etc. Nesses casos, o instrumento

2

normativo do plano é a lei, na qual se estabelecem os objetivos da politica, os
instrumentos institucionais de sua realiza¢do e outras condi¢cdes de implementacao.
Sucedem-se normas de execugdo, da algada do Poder Executivo®'.

89BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas piiblicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 264-265.
811dem, ibidem, p. 259.
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Para José Afonso da Silva a “aceitabilidade, exeqiiibilidade, viabilidade e
sensibilidade sao, consoante ja observado neste estudo, os caracteres de um bom plano. E s6
um planejamento democritico realizard esses principios”™. Nesse sentido, ndo apenas para o
cumprimento da diretriz da politica urbana de gestdo democrética da cidade, mas para que seja
aceitdvel, exeqiiivel, vidvel e sensivel, o Plano Municipal de Habitacdo de Interesse Social
deve ser elaborado de forma participativa, respeitando-se as instincias de participagdo e
controle social das politicas publicas, tais quais os conselhos de habitacio e de
desenvolvimento urbano, além de abrir espago para a participacao da populacdo, em geral, no
processo de sua elaboracgdo.

O tratamento da regularizacio fundidria no Plano Municipal de Habitacdo de Interesse
Social deverd, necessariamente, partir de uma caracterizacdo da irregularidade do municipio a
partir das areas demarcadas como ZEIS pelo plano diretor ou outra lei municipal. Ou seja,
deve ser elaborado amplo diagndstico acerca dos assentamentos informais existentes no
municipio no sentido de possibilitar uma compreensdo da situacdo dos assentamentos no
sentido de possibilitar o planejamento das agdes nos mesmos. Para tanto esse diagndstico deve
relatar a0 menos o nuimero de familias que vivem em cada assentamento, a situagcdo
socioecondmica das familias, a infra-estrutura existente no assentamento e suas condigdes, se
a drea € publica ou privada e se ha conflito pela posse ou propriedade da érea.

Com esses dados € possivel estabelecer critérios que definam a hierarquizacdo das

dreas, de modo a definir as dreas prioritirias de intervencdo pelo Poder Puiblico. E



fundamental que tanto o processo de elaboracdo do diagndstico, como de construcao dos
critérios de hierarquizacdo das d4reas para intervengdo do Poder Pidblico devem ser
democréticos e garantir a participa¢do da populagdo interessada.

E fundamental, ainda, para elaboracio de um Plano Municipal de Habitagcdo de
Interesse Social que trate da regularizacdo fundidria, no que diz respeito a sua viabilidade,
realizar levantamento do custo das a¢des de regularizacio fundidria e dos recursos disponiveis
para intervencdo em dreas demarcadas como ZEIS. Como ja foi mencionado, as pecas de
planejamento orcamentdrio do municipio devem prever recursos para implementacdo das
acoes em ZEIS, na medida em que devem refletir as diretrizes e prioridades contidas no plano

diretor.

82SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 5. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 138.
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O levantamento dos recursos disponiveis para implementacdo das acdes em ZEIS ndo
deve, no entanto, se limitar aos recursos disponiveis no orcamento municipal. Deve, sim, ser
realizado um levantamento considerando também os recursos disponiveis nos niveis estadual
e federal que possam ser acessados pelo municipio, tendo em conta a existéncia de um
Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social, que tenha por objetivo integrar a execucao

da politica habitacional nos trés niveis de governo.

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

Lopes, que:

A politica € mais ampla que o plano e define-se como o processo de escolha dos
meios para realizacdo dos objetivos do governo, com a participacdo dos agentes
publicos e privados. Assim, para a compreensdo das politicas ptiblicas é essencial
compreender-se o regime das finangas publicas. Para compreender estas tltimas é
preciso inseri-las nos principios constitucionais que estio além dos limites do poder
de tributar. Elas precisam estar inseridas no direito que o Estado recebeu de planejar
ndo apenas suas contas, mas de planejar o desenvolvimento nacional, que inclui e
exige a efetivacdo de condi¢des de exercicio dos direitos sociais pelos cidadaos
brasileiros. Assim, o Estado ndo s6 deve planejar seu orcamento anual, mas também
suas despesas de capital e programas de duracio continuada®.

Outro ponto fundamental de ser analisado para fins de elaboragdo do Plano Municipal
de Habitacdo de Interesse Social, no sentido de garantir sua exeqiiibilidade, é a capacidade de

intervencdo, tendo em vista a estrutura administrativa e organizacional da municipalidade que



deve indicar a capacidade administrativa para realizacdo das ac¢Oes de regularizacao fundidria.

O plano deve considerar a capacidade administrativa instalada, devendo ser também
observado um vetor de desenvolvimento da capacidade administrativa para regularizacdo
fundiaria. Nesse sentido, o plano municipal de habitagdo de interesse social deve prever
medidas para o incremento da capacidade administrativa, de modo viabilizar os processos de
regularizacdo fundidria, inclusive, no sentido de aumentar a qualidade e eficiéncia desses

Pprocessos.

A partir do diagnéstico detalhado dos assentamentos informais existentes no
municipio, do estabelecimento dos critérios de hierarquizagdo da intervencdo publica, do
levantamento do custo e dos recursos disponiveis para regularizacdo, bem como da
capacidade administrativa para realizacdo de acdes de regularizacdo fundidria, € possivel se

estabelecer um planejamento das agdes no curto, médio e longo prazo. O horizonte do plano

83BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas puiblicas. Sao Paulo: Saraiva, 2002, p. 259.
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deve refletir as necessidades do municipio considerando a regularizagdo fundidria de todas as
dreas do municipio declaradas como ZEIS, o que variard em cada municipio considerando as
varidveis acima descritas.

O plano deverd, ainda, definir seus objetivos e diretrizes, bem como a forma de
aplicacdo dos instrumentos de regularizacdo fundidria, no sentido de estabelecer de fato como
serdo desenvolvidas as acOes de regularizacdo fundiaria no territério do municipio objeto do
plano.

O tratamento da regularizacdo fundidria no Plano Municipal de Habitacio de Interesse
Social, potencializa a integracdo das acgdes de producdo habitacional e de regularizagdo
fundidria, tanto para os reassentamentos necessdrios nos processos de urbanizacdo e
regularizacdo fundiaria, como no sentido de permitir um rompimento do ciclo de producdo da
informalidade por meio da ampliacdo do acesso ao mercado formal de terras pela populagao

de baixa renda.

3.2 Projeto de regularizacao fundidria



Os projetos de regularizacio fundidria® foram, inicialmente, previstos nas legislacdes
municipais, seja em planos diretores, seja na lei de uso e ocupagdo do solo ou em legislagdo
municipal especifica que tratasse da regularizacdo fundidria ou da implementagao das ZEIS.

O projeto de regularizagdo fundidria se assemelha ao projeto de loteamento previsto
para novos parcelamentos do solo, mas com esse ndo se confunde pela prépria natureza
distinta dos processos de regularizacdo fundidria e de implantacio de um novo loteamento.
Em um projeto de regularizacdo fundidria, por exemplo, precisam estar previstas agdes que

considerem todos os aspectos fisico, juridico, social e ambiental do processo de regularizacio,

8Nota: O projeto de regularizacio fundidria tem sido referido com outros nomes em planos diretores municipais
todos eles querendo, no entanto, se referir ao mesmo instrumento. Ele pode ser conhecido também como
plano de urbanizacdo e, até em alguns casos, como plano de regularizacdo fundidria. Importante destacar,
no entanto, que ao tratar como plano de regularizacdo fundidria este ndo se refere necessariamente ao
Plano Municipal de Regulariza¢do Fundidria, mas ao projeto de regularizacdo especifico de cada ZEIS.
Os termos plano e projeto t€ém sido previstos nas legislacdes que tratam de ZEIS com os mesmos
objetivos e caracteristicas.
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ao passo que projeto de loteamento estd baseado fundamentalmente nos aspectos fisicos de

implantacdo de um loteamento.

A confusdo que se faz entre um e outro decorre do fato de que um dos resultados da
implementacdo do projeto de regularizacdo, o registro da ocupacdo tem no registro de um
loteamento forte referéncia, mas da mesma forma nao se confundem, conforme sera visto com

mais detalhes no Capitulo V desta dissertacao.

Evangelina Bastos Pinho, ao analisar as legislacdes de interesse social que tratam da
questdo da regularizacdo fundidria nas experi€ncias pioneiras de Recife e Belo Horizonte,

afirma que:

A maioria das legislacdes de interesse social analisadas estabelecem a necessidade de
controle sobre a ocupacio e o uso do solo dos lotes, apds a aprovagdo do
parcelamento do solo. Diferentemente das demais zonas da cidade, as legislacdes de
interesse social costumam indicar a necessidade de regulacio dos indices
urbanisticos para cada favela. Assim, temos para as Zonas, Areas ou Setores de
Interesse Social a possibilidade de se estabelecer indices urbanisticos de acordo com
as caracteristicas e tipicidades do assentamento®.



O projeto de regularizagdo fundidria € o instrumento por exceléncia que permite
instaurar um processo participativo e democratico para sua elaboracdo capaz de garantir que
seu resultado estabeleca indices urbanisticos de acordo com as caracteristicas e tipicidades
do assentamento. Importante ressaltar a afirmacao feita pela autora de que o controle sobre a
ocupacdo e o uso do solo dos lotes, devera ocorrer ap6s a aprovagdo do parcelamento do solo,
o que demonstra que € o projeto de regularizacdo fundidria que definird os pardmetros para o
controle do uso e ocupagdo do solo, e ndo parametros predefinidos de uso e ocupacao do solo

norteardo o processo de elaboragdo do projeto de regularizacdo fundidria.

Para Nelson Saule Junior:

O plano de urbanizag@o ¢ o instrumento que deve ser instituido e executado pelo
Poder Piblico municipal para realizacdo das acdes e intervencdes previstas na Zona
Especial de Interesse Social que orienta as intervengdes nas ZEIS. O plano de
urbaniza¢do de cada ZEIS deve ser estabelecido por meio de decreto do Poder
Executivo municipal®.

$SPINHO, Evangelina Bastos. Regularizagio fundidria em favelas. In: DIREITO URBANISTICO. Edésio
FERNANDES (org.). Belo Horizonte: Del Rey, 1998, p. 87.
$6SAULE JUNIOR, Nelson. A protecdo juridica da moradia nos assentamentos irregulares. Porto Alegre: Sérgio
Antdnio Fabris Editor, 2004, p. 371-372.
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O projeto de regularizacdo fundidria, como se observa, nio deve se limitar a definir
aspectos relacionados a intervengdo fisica nas ZEIS, mas deve orientar as intervengdes nas
ZEIS relacionadas a todos os aspectos que compdem um processo de regularizacao fundidria.

Apesar da sua previsdo, desde o inicio da década de 1980, em legislagcdes municipais,
o projeto de regularizacdo fundidria foi incorporado a legislagdo federal apenas em 2009,
quando da promulgacdo da Lei n° 11.977/09. O art. 53, da referida lei, determina que a
regularizacdo fundidria de interesse social depende da andlise e da aprovacao pelo Municipio
do projeto de regularizacao fundidria.

O art. 51 da Lei n®° 11.977/09 estabelece o conteido minimo do projeto de
regularizacdo fundidria, bem como estabelece como competéncia municipal a definicdo dos
requisitos para elaboracdo do projeto de que trata o caput, no que se refere aos desenhos, ao

memorial descritivo e ao cronograma fisico de obras e servicos a serem realizados.

O Plano de Urbanizagdo, segundo Nelson Saule Junior, deverd, ainda, definir as



formas de gestdo, de implementagdo e gestdo das ZEIS; estabelecer uma instancia de
integracdo das agdes dos diversos setores publicos que interferem na darea delimitada como
ZEIS; conter diretrizes € as normas especiais de parcelamento uso e ocupagdo do solo e
edificacdo; conter um diagnéstico da ZEIS; os projetos de intervencdo urbanistica;
instrumentos que serdo aplicados para regularizacdo fundidria; as condi¢des para o
remembramento e desmembramento de lote como forma de assegurar sua finalidade social; as
fontes de recursos necessdrias a realizacdo das intervengdes; um plano de acdo social nas

ZEIS; as solucdes adequadas para populacio residente em drea de risco no interior da ZEISY.

Conforme ja mencionado, no processo de elaboracdo do projeto de regularizacio
fundidria a municipalidade deverd garantir a participacdo da populacdo beneficiada pelo
projeto de intervencdo na ZEIS. Um dos instrumentos que vém sendo utilizados sdo os

Conselhos Gestores das ZEIS, inicialmente concebidos como Comissdo Municipal de

Urbanizacio e Legalizacio™.

$7SAULE JUNIOR, Nelson. A protecdo juridica da moradia nos assentamentos irregulares. Porto Alegre: Sérgio
Antodnio Fabris Editor, 2004, p. 372-373.
8Nota: Ao Conselho Gestor das ZEIS podem ser dados outros nomes tal qual Comissdo Municipal de
Urbanizacdo e Legalizacdo-COMUL, nome utilizado na pioneira experiéncia de Recife.
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3.2.1 Conselho gestor das ZEIS

A participagdo da populacdo beneficiada no processo de elaboragdo do projeto de
regularizacdo fundidria, por meio da instituicio de instancias de participagdo com
representantes da comunidade beneficiada e do Poder Publico, é uma prética que remonta aos
primeiros processos de regularizagdo fundidria, por meio de institui¢do das ZEIS, no inicio da

década de 1980 no Brasil.

Para Fernandes:

A lei que criou o Pré-Favela de Belo Horizonte, de 1983, foi pioneira no contexto
brasileiro ao propor um programa urbanistico e social de regularizacido das favelas.
Foi responsavel por introduzir uma férmula original: a combinagdo entre a
identificacdo e demarcacdo de favelas como dreas residenciais para fins de moradia



social — inicialmente denominadas “setores especiais” — no contexto do zoneamento
municipal; a definicdo de normas urbanisticas especificas de uso, parcelamento e
ocupacao do solo em tais dreas; e a criacdo de mecanismos politicos-institucionais

de gestdo participativa dos programas de regularizag¢do. Essa férmula tornou-se um
paradigma seguido por diversas outras cidades, como Recife, Salvador e Porto
Alegre, nas quais também foram/estdo sendo criadas ‘“zonas/dreas especiais de
interesse social” com padrdes urbanisticos préprios e submetidas a um processo
participativo de gestdo institucional®.

O Plano de Regularizagdo das Zonas Especiais de Interesse Social - PREZEIS,
instituido em Recife/PE (por lei desde 1987), ja contava com uma instancia de participagdo
em cada ZEIS em seu sistema de gestdo, eram as chamadas “Comissdes de Urbanizagdo e
Legalizacado (COMUL) - responsaveis pela formulagdo, coordenagdo, implementacdo e
fiscalizacdo dos planos de urbanizacdo e regularizacdo fundidria em cada ZEIS cujos
representantes populares sdo eleitos diretamente pela comunidade e exercem um mandato de

dois anos™,

As COMULs do Recife, hoje regulamentadas pelo Decreto Municipal n® 17596/97,
sdo formadas por representantes da empresa municipal de urbanizagcdo e do 6rgdo municipal

responsavel pela execugdo da politica de regularizacao fundidria, representando o Poder

$FERNANDES, Edésio. Perspectivas para a renovacdo das politicas de legalizacdio de favelas no Brasil. In:
REGULARIZACAO FUNDIARIA SUSTENTAVEL: conceitos e diretrizes. Raquel Rolnik (org.). Brasilia:
Ministério das Cidades, 2007, p. 40.

MIRANDA, Livia. O PREZEIS do Recife, uma politica habitacional de interesse social. Proposta, Revista
Trimestral de Debate da FASE, v. 30, n. 95, dez./fev. 2003, p.73-74.
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Pdblico, um representante da entidade civil que preste assessoria a comunidade escolhida, e
dois representantes da ZEIS, que necessariamente deve residir na comunidade e serem eleitos
pelos préprios moradores das ZEIS em processo eleitoral conduzido por comissdo eleitoral
também com representagdo do Poder Publico e da comunidade.

As atribuicdes da COMUL do Recife estdo definidas na Lei Municipal n® 16.113/95,
das quais destacam-se: a divulgacdo do PREZEIS na area; a defini¢do das prioridades da drea
a partir das discussdes com a populagcdo; Coordenar e fiscalizar a elaboragdo e execugdo dos
planos de urbanizagdo e regularizacdo fundidria; dirimir os conflitos referentes a urbanizagao
e regularizagdo fundidria em consonancia com os planos de regularizag¢do urbanistico
fundidria especifico; viabilizar a participagcdo da populacdo nas diversas etapas dos processos

de urbanizagdo e regularizacdo fundidria.



A partir da experiéncia das COMULSs do Recife, é possivel notar que os Conselhos
Gestores das ZEIS tém um papel central na conducdo do processo de regularizacdo fundiaria,
em especial, na elaboracdo do projeto de regularizacao fundidria o qual deve ser coordenado e
até em alguns casos aprovados por ele.

Outra experiéncia de implementacdo de um Conselho Gestor € a do municipio de Sao
Paulo, ja apés a aprovacdo do Estatuto da Cidade. O Decreto Municipal n® 44667/04, do
Municipio de Sdo Paulo, que regulamenta as ZEIS do Plano Diretor do Municipio, explicita

bem a forma de funcionamento e o papel de um Conselho Gestor.

Tal decreto define que o Conselho Gestor serd composto por representantes do Poder
Publico, moradores e proprietarios de imodveis localizados na ZEIS, observada a paridade
entre o ndmero de representantes do Poder Publico e da sociedade civil. Entre as atribui¢cdes
do Conselho Gestor no municipio de Sao Paulo esta a aprovagdo das diretrizes para o plano de
urbanizac¢ao e do préprio plano de urbanizagao.

Além da aprovacgdo das diretrizes para o plano e do préprio plano de urbanizagao, o
Conselho Gestor deverd, segundo o mencionado decreto, elaborar e aprovar seu Regimento
Interno e a proposta de participagao da populagcdo, bem como de organizagdes nao
governamentais atuantes na area, no Plano de Urbaniza¢dao. O Conselho Gestor deve ainda
garantir a informacao e participacdo da populacdo envolvida nas suas discussdes e
deliberagdes.

Assim, tem-se que o Conselho Gestor € uma instincia de participagdo e
acompanhamento do processo de elaboracdo e implementacdo do projeto de regularizagio
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fundidria composto por representantes do Poder Ptblico e da comunidade beneficiada pelo
processo de intervencdo, a ser elaborado e implementado para cada ZEIS, com atribuicdo de
aprovar as diretrizes para elaboracdo do projeto e o proprio projeto de regularizacio fundidria
além de definir as formas de participagdo comunitdria nesse processo, com a responsabilidade

de manter a populacio informada e envolvida em suas discussodes e deliberacgoes.

3.3 A Judicializacao das ZEIS



A judicializacdo das ZEIS estd ligada a sua natureza de estabelecer um direito
subjetivo a regularizagdo fundiaria e vincular a acdo do Poder Publico nesse mesmo sentido.
Este estudo, ao se referir a judicializa¢do das ZEIS, refere-se as formas de prote¢ao dos
direitos que ela reconhece junto ao Poder Judicidrio, ou seja, como os elementos que
constituem e caracterizam este instrumento t€m sido levados aos tribunais. Observa-se que a
judicializag@o passa tanto pela justiciabilidade da politica de regularizacdo fundiaria, por meio
da acdo civil publica, como na forma de elemento na formacao da decisdo em agdes
possessorias.

A ndo implementacdo de uma politica de regularizacdo fundidria em ZEIS pelo
municipio, responsavel pela execucdo da politica urbana, caracteriza lesdo a ordem
urbanistica. A lesdo a ordem urbanistica se configura no momento em que nao sao observadas
as normas de conteudo material do Estatuto da Cidade e de outras normas federais, estaduais,
distritais ou municipais que tratem da ordem urbanistica. No mesmo sentido, afirma Céssio
Scarpinella Bueno, ao tratar especificamente da acdo civil publica e da ordem urbanistica,

que:

O papel a ser desempenhado pela agdo civil publica voltada a protecdo da ordem
urbanistica é o de dar efetivo cumprimento as diversas normas de contetido material
previstas no Estatuto da Cidade e, evidentemente, em outros diplomas legislativos
federais, estaduais, distritais ou municipais que digam respeito a ordem

urbanistica’'.

IBUENO, Céssio Scarpinella. A¢do Civil piblica e Estatuto da Cidade: arts. 55 a 57: Estatuto da Cidade:
comentarios a Lei federal 10.257/2001. 2. ed. Adilson Dallari e Sérgio Ferraz (coord.). Sdo Paulo: Malheiros,
2002, p. 405.
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No que diz respeito a implementagdo de uma politica nas areas demarcadas como
ZEIS, as normas de contetido material as quais se deveria dar cumprimento sdo a urbanizagao
e a regularizacdo fundidria previstas no Estatuto da Cidade como diretriz geral da politica
urbana e o conteido dos planos diretores municipais e demais legislagdes que tratem da
regularizacdo fundidria no &mbito do municipio.

Importante relembrar que as leis municipais, em especial o plano diretor, instrumento

basico da politica de desenvolvimento urbano, deve ser elaborado no sentido de garantir a



regularizacdo fundidria de dreas ocupadas por populagcdo de baixa renda, uma vez que se trata
de uma das diretrizes gerais da politica urbana que devem orientar a atuacio da administracao
municipal na formulacdo e implementagdo dessa politica.

A ordem urbanistica, a partir do Estatuto da Cidade e, posteriormente, da Medida
Proviséria n°® 2.180-35, de 24 de agosto de 2001, passou a integrar o rol dos bens regidos pela
Lei n°® 7.347, de 24 de julho de 1985, que trata da a¢do civil publica.

Uma forma de atuacdo no sentido de garantir a implementacio de uma politica para as
ZEIS, pela sua relacio com a ordem urbanistica, ¢ por meio da agdo civil publica. A
judicializacdo das ZEIS, por meio da acdo civil publica, se insere no dmbito da discussiao
sobre a justiciabilidade das politicas publicas, tema revestido de dividas relativas a vinculagdo
ou ndo dos instrumentos que estabelecem as politicas publicas, tais como planos e programas.
Maria Paula Dallari Bucci explica as razdes destas duvidas, ao analisar o que € a politica

publica para o direito, para ela:

[..] a exteriorizagdo da politica ptiblica estd muito distante de um padrio juridico
uniforme e claramente apreensivel pelo sistema juridico. Isto se reflete em duvidas
quanto a vinculatividade dos instrumentos de expressdo das politicas — o seu carater
cogente em face de governos e condi¢des politicas que mudam — e quanto a
justiciabilidade dessas mesmas politicas, isto é, a possibilidade de exigir o seu
cumprimento em juizo. Que essa justiciabilidade existe, ninguém ha de negar, em
face do artigo 5°, XXXV, da Constituicdo Federal. Os modos de exercé-la, no
entanto, sdo varios, alguns mais compreensiveis pela ordem juridica em vigor — € o
caso da acfio civil publica, por exemplo, - € outros menos.”

Neste estudo, posiciona-se no sentido de que os instrumentos que expressam politicas
tais como planos e programas sdo sim vinculantes para atuacdo do Poder Publico. Essa

vinculagdo, ocorre na medida em que o Poder Publico deve garantir no seu orcamento os

9“2BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas piiblicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p- 257- 258.
77

recursos necessarios para implementacao da politica prevista, bem como deve conduzir a
politica de acordo com os principios e diretrizes para ela definidos.

Uma politica de regularizacdo fundidria, por exemplo, ndo pode ser executada tendo
como prioridade o reassentamento da populacdo residente no assentamento, uma vez que a
Lei n° 11.977/09 estabelece como principio da regularizacdo fundidria a prioridade da

permanéncia da populagdo na area ocupada, como também a urbanizagdo de uma drea



demarcada como ZEIS ndo pode ser realizada sem a observincia da diretriz da gestdo
democratica da cidade, garantindo o direito a participa¢do da populacio beneficiada em todas
as etapas do processo de regulariza¢ao fundidria.

Um exemplo de justiciabilidade das ZEIS € o da favela do Jardim Edite, em Sao
Paulo, capital do Estado, em caso que teve a atuagdo Defensoria Piblica do Estado de Sao
Paulo, por meio de seu Nicleo de Habitagdo e Urbanismo. A favela fazia parte do perimetro
da operacdo urbana 4guas espraiadas e, apesar de demarcada como ZEIS, sua populagdo
estava sendo removida mediante retribuicio em pectinia pelo proprio poder publico. A
Defensoria Publica e a Associacdo de Moradores do Jardim Editem ingressaram com uma
acdo civil pablica com pedido liminar, destacando o fato de drea ser ZEIS e a obrigatoriedade
do municipio de regularizar em ZEIS no sentido de impedir a remocdo das familias pela
municipalidade.

O despacho que julgou a liminar, proferido pelo juizo da 13* Vara da Fazenda Pudblica
da Capital, nos autos do Processo n® 583.53.2007.138359-0, deferiu o pedido “para determinar
a Municipalidade de Sdao Paulo que interrompa a Operac¢do Urbanistica em relacdo ao Jardim
Edite, vedada a demoli¢cdo das construgdes e a remog¢do das familias, até ulterior deliberacao
deste juizo, sob pena de multa didria fixada em R$ 10.000,00 (dez mil reais)”®*. A partir da
liminar que interrompeu a intervenc¢do do Poder Publico, no sentido de remogdo da favela, foi
realizado acordo provisério que definiu a realizacdo do projeto de empreendimento de
Habitacdo de Interesse Social (HIS), no sentido de urbanizar e regularizar a é4rea para
permanéncia da populagado no local.

Em outro caso semelhante de aplicacdo da acdo civil publica, que também contou com

a atuag@o da Defensoria Publica do Estado de Sdo Paulo, o da Favela do Tanque, o juizo da

23SA0 PAULO. Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo. 13* Vara da Fazenda Publica. Acdo Civil Piiblica n°
583.53.2007.138359-0. Disponivel em: http://www.polis.org.br/utilitarios/editor2.0/UserFiles/File/40-
Defesa%?20direito%20%20moradia%20em%20ZEIS %20de%200perao%20Urbana%20Consorciada_SP(1).pd
f>. Acesso em: 15 dez. 2009.
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14* Vara da Fazenda Publica da Capital, nos autos do Processo n® 583.53.2008.112487-3,
trata expressamente do fato da area estar inserida em ZEIS para deferir o pedido liminar, nos

seguintes termos:

E pertinente é, ainda, sua colocagdo de que “é plausivel o direito invocado quanto ao
reassentamento das familias noutro local com preferéncia para a mesma regido, ainda



em fase inicial de cognicdo da a¢do, vale dizer, em sede liminar. Também &
plausivel a realizagdo de obras emergenciais para o afastamento do risco, até que, ao
final, se dé destinagdo definitiva as familias em regular procedimento de
regularizacdo fundidria e urbanistica, porquanto essa comunidade estd inserida em
ZEIS” (fls. 1.069 e 1.070). Dado o exposto, defiro a liminar pleiteada para fins de
vedar a ré a implementag@o de qualquer acdo administrativa de desocupacio for¢ada
das moradias da Favela do Tanque, cabendo-lhe, ao revés, implementar obras e
servigos que se mostrem mais emergenciais visando a eliminar ou minimizar o risco
pertinente ao fato de terem sido erigidas as margens de corrego ali existente,
concedido para tanto o prazo de até 30 dias (pena de fixa¢do de multa e sem prejuizo
de medida em dmbito penal por desobediéncia), bem como para que, ndo havendo
alternativa sendo a de desocupagdo quanto as moradias mais precdrias e de maior
risco, efetud-la mediante reassentamento, preferencialmente na mesma regido ou, na
impossibilidade, em outro local com participacdo na decisdo das familias envolvidas.
Ainda no prazo de 30 dias, caberd a ré exibir (i) o cadastro de familias
cujas moradias foram interditadas (referido a fls. 1.077, primeiro paragrafo) e (ii) o
resultado documental do mapeamento da situa¢do de risco da drea (aludido a fls.
1.76, ultimo pardgrafo) além de, no prazo de até 60 dias, (iii) apresentar estudo
técnico destinado a eliminacdo de situagdes de risco e a estabilizacdo de taludes e das
margens do corrego e a assegurar a drenagem e o escoamento das dguas pluviais,
tudo com vistas a ensejar no local condicdes de seguranca e salubridade das
moradias 14 existentes®.

Vale destacar que o despacho reconhece elementos importantes do fato de a drea ser
uma ZEIS, como a necessidade de realizacdo de obras e servicos e o reconhecimento de que a
desocupacgdo das moradias apenas poderd ocorrer ndo havendo outra alternativa, bem como
que as familias deverdo ser reassentadas, preferencialmente, na mesma regido. Importante
colocar que tal decisdo foi tomada com base nas normas contidas nas diretrizes gerais da
politica urbana expressas no Estatuto da Cidade e nas normas definidas para as ZEIS no Plano

Diretor do Municipio de Sao Paulo.

A judicializacdo das ZEIS por meio de agao civil publica pode ocorrer tanto no sentido
de determinar uma obrigacdo de fazer como de ndo fazer por parte do Poder Publico,

conforme pode-se observar nos casos comentados anteriormente.

%*SAO PAULO. Tribunal de Justi¢a do Estado de Sdo Paulo. 14* Vara da Fazenda Pdblica. A¢do Civil Piiblica n°
053.08.112487-3. Juiz Randolfo Ferraz de Campos. Disponivel em:
<http://esaj.tj.sp.gov.br/cpo/pg/search.do?&cbPesquisa=NUMPROC&cdForo=53&dePesquisa=58353200811
2487>. Acesso em: 12 nov. 2009.



