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Resumo: O presente trabalho pretende analisar o tratamento dado pelo municipio de
Fortaleza ao instituto das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) do tipo 3, durante os dez
primeiros anos de vigéncia do Plano Diretor Participativo (PDPFor) de Fortaleza. A partir da
analise da regulamentacdo legislativa das ZEIS do tipo 3, as chamadas ZEIS de vazio, e das
razdes relacionadas a ndo implementacdo desse instrumento de politica urbana e regularizagao
fundiaria em Fortaleza, busca-se compreender como foi possivel o esvaziamento das ZEIS 3
por meio da propria atuacdo institucional do municipio, ou seja como a institucionalidade
municipal sabotou o préprio instrumento que deveria implementar. A partir dessa pesquisa,
conclui-se que o municipio de Fortaleza, que atualmente passa por processo de revisao do seu

plano diretor, deverd se distanciar do uso desse instrumento de regularizacdo fundiaria e
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concretizacao do direito a moradia, em favor de uma politica urbana pautada por uma gestao
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distante dos ideais que nortearam o PDPFor.

Palavras-chave: Zonas Especiais de Interesse Social; Plano Diretor Participativo de

Fortaleza; Regularizacao Fundiaria.

Abstract: This research intends to analyze the way how Fortaleza municipality dealt with the
Special Zones of Social Interest (ZEIS) type 3, during the first ten years of existence of the
Participative Master Plan (PDPFor) of Fortaleza. By studying the legal regulamentation of
ZEIS type 3, the type of ZEIS created to give use to vacant land, this paper intends to provide
an explanation for how ZEIS type 3 in Fortaleza was made impracticable through the actions
of the municipal Public Power itself, thus this research show how the municipality of
Fortaleza sabotaged it’s own instrument of urban policy. The conclusion here presented is that
Fortaleza municipality, which currently goes through the review process of the city’s master
plan, will not strive to implement ZEIS type 3, but rather will favor an urban policy that is

distant from the ideals that the PDPFor embodies.

Keywords: Special Zones of Social Interest; Participative Master Plan of Fortaleza; Land

Regularization.

1 INTRODUCAO

O zoneamento é um dos mais tradicionais instrumentos de planejamento territorial e
urbano utilizado nas cidades de todo o mundo (SOUZA, 2010, p. 250). Tal instrumento
ganhou especial impulso com o urbanismo modernista que vislumbrava a ordenacgdo urbana a
luz da racionalidade técnico-cientifica, almejando uma concepcao euclidiana do espaco.

Entretanto, o citado instrumento nem sempre produziu resultados positivos. O apego a
concepcao formal do espaco produziu subdivisdes com fungdes especificas como moradia,
comércio, industria, servicos, o que contribuiu para o espraiamento das cidades, para o
aumento do fluxo de pessoas e gerou graves consequéncias para a mobilidade urbana e para a
qualidade de vida. Em acréscimo, a historia do planejamento urbano relata casos de que o
instrumento foi capturado para promover segregacOes raciais, sociais e étnicas (SOUZA,

2010, p. 250).
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Todavia, o zoneamento, como constru¢ao do engenho humano que é, ndo possui uma
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esséncia imutavel. E diante disso que, no Brasil, sobretudo a partir da década de 1980, foram
desenvolvidas as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) (SOUZA, 2010, p. 489). Essas
zonas representam, ao contrario da concepc¢ao tradicional, delimitagdes de espacos que nao
cumprem os critérios formais de uso do solo urbano e que sdao ocupados por assentamentos
precarios ou irregulares. Os objetivos das ZEIS sdo (i) criar normas especificas para tais
territorios, de modo que a flexibilizagdo possibilite a sua formalizacdo e, consequentemente, o
pleno acesso aos servicos publicos e a seguranca da posse, ou seja, para efetivar a justica
socioespacial e (ii) demarcar os territorios que devem ser priorizados para o desenvolvimento
da politica habitacional. A experimentagdo que criou as ZEIS repercutiu nacionalmente e fez o
instrumento ser previsto em duas leis nacionais brasileiras: a) a Lei 10.257/2001 (Estatuto da
Cidade) e b) 11.977/2009, lei que dispoe sobre o Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMYV) e sobre a regularizagdo fundiaria urbana.

O reconhecimento institucional do instrumento se deu em especial em virtude dos
movimentos que se articularam e se articulam em torno do Férum Nacional pela Reforma
Urbana, o qual é composto por assessorias técnicas e de liderancas politico-partidarias
historicamente engajadas com as pautas da reforma urbana, sobretudo nas décadas de 1990 e
2000. As ZEIS*, portanto, ndo sdo um simples instrumento de regularizagdo juridica da
moradia. Tratam-se de instrumento de politica urbana e regularizagdo fundiaria inspirados por
ideais amplos de reforma urbana, que buscam promover a concretizacdo de direitos
fundamentais por meio da gestdo territorial democratica e participativa; da eficacia negativa
contra acoes de remocdo; do desencorajamento do uso da propriedade urbana em desacordo
com sua fungdo social e do resguardo de parte da terra urbana para a utilizacao para fins da
concretizacao do direito a moradia, dentre outros objetivos.

O atual Plano Diretor Participativo de Fortaleza (PDPFor) ganhou normatividade com a
lei municipal complementar n°® 62 de 2009 (FORTALEZA, 2009) e, nos termos do art. 40, §3°
do Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), é necessario que seja feita a revisdo da norma basica
de politica urbana no ano de 2019, pois a mencionada lei completa nesse ano dez anos de

vigéncia. Contudo, ndo se sabe como o proximo plano diretor ira tratar das ZEIS 3, ou seja,

4 As Zonas Especiais constam no relatorio brasileiro elaborado para a Habitat I1I (IPEA, 2016), onde se expressa
que: “O espraiamento pode ainda ser regulado por outros instrumentos de politicas setoriais, além do préprio
plano diretor. Um exemplo sdo os planos locais de habitacdo,10 na medida em que os mesmos podem prever
estratégias para promocao de moradia em regides mais centrais, seja através da utilizacdo de instrumentos de
zoneamento inclusivo e reserva fundiaria para habitacdo de interesse social (zonas especiais de interesse social —
Zeis) ou do fomento ao uso e readequagdo de imdveis desocupados.
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das ZEIS de vazio em Fortaleza, pois, apds a sua previsao e demarcacao no PDPFor de 2009
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nao houve qualquer avango na sua implementacdao pelo municipio. Ao contrario, a legislacao
urbanistica e a atuacdo de diversos 6rgdos da estrutura municipal denotam uma falta de
vontade politica no que diz respeito a regulamentacdo e aplicacdo das ZEIS 3 e, até mesmo,
explicita intencdao de que o mencionado instrumento de politica urbana seja expurgado do
ordenamento juridico municipal fortalezense.

Portanto, pretende-se analisar como as ZEIS 3 em Fortaleza foram “sabotadas” ao longo
dos dez primeiros anos de vigéncia do PDPFor. Utiliza-se o vocabulo “sabotagem” para
descrever como o municipio atuou em relacdo as ZEIS 3 justamente porque argumenta-se que
o instituto foi propositalmente inviabilizado pelo préprio municipio, sem que fosse
efetivamente eliminado do ordenamento juridico. O PDPFor previu e demarcou as ZEIS 3,
mas ao mesmo tempo criou condi¢coes e falhas que poderiam ser exploradas por aqueles que
possuissem interesses conflitantes com a implementacao das ZEIS de vazio em Fortaleza.

Nessa perspectiva, pretende-se, primeiramente, demonstrar o que se entende por
sabotagem das ZEIS 3 em Fortaleza por meio da analise do préprio PDPFor, através da
analise dos entendimentos sobre o tema defendidos pela Procuradoria de Urbanismo e Meio
Ambiente (PROURMA) e pela Procuradoria Geral do Municipio (PGM), bem como pela
analise do relatorio das ZEIS elaborado pelo Comité Técnico Intersetorial e Comunitario das
ZEIS, o qual construiu diagnostico sobre as ZEIS em Fortaleza (FORTALEZA, 2016) e
sugeriu medidas a serem tomadas pelo poder executivo municipal.

Em seguida, analisa-se como o processo de revisao do plano diretor de Fortaleza tem
ocorrido até meados de 2019 para, em seguida, serem elaboradas consideracoes acerca da
minuta de plano diretor construida pelo municipio de Fortaleza, sem participagdo popular, que
foi obtida pela imprensa local e divulgada amplamente. Tal andlise é feita também com base
no contexto trazido pela lei n°® 13.465/2017, a qual alterou substancialmente os marcos legais
para a regularizacdo fundidria no Brasil. A partir dos elementos acima delineados, procura-se
especular como as ZEIS 3 em Fortaleza serdo tratadas pela legislacdo municipal e pelo

proprio municipio, quando, em Fortaleza, for concluido o processo de revisao do PDPFor.

2 AS ZEIS EM FORTALEZA: UMA INTRODUCAO A REGULAMENTACAO DO
INSTITUTO E AS SUAS DIFICULDADES DE IMPLEMENTACAO
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As ZEIS sdo instrumento de politica urbana que utilizam a demarcacdo territorial de
determinadas areas, para a aplicacdo de regras especiais de uso e ocupagao do solo, com o
objetivo, notadamente, de concretizar o direito a moradia®. Esse instrumento urbanistico
aparece na legislacdo federal pela primeira vez no Estatuto da Cidade (lei n° 10.257/2001), no
seu art. 4°, V, f) (BRASIL, 2001). Contudo, a origem das ZEIS no direito urbanistico
brasileiro remonta a década de 1980 (CASIMIRO, 2010, p. 187). Em Recife, as ZEIS foram
instituidas em 1995. Duzentas das quinhentas favelas de Recife, a época, foram classificadas
como ZEIS. Foi ainda, na Regido Metropolitana de Recife, no municipio de Jaboatdo dos
Guararapes, por meio da lei municipal que instituiu as ZEIS e do instituto da usucapido
coletiva, que ocorreu processo pioneiro de regularizacdo fundiaria e urbanizagdo
(CARMONA, 2015, P. 383). A experiéncia na aplicacao das ZEIS em Recife fez com que esse
instituto passasse a ser considerado uma das grandes ferramentas potenciais para a
concretizacdo dos ideais da politica urbana presentes no ordenamento juridico brasileiro pds
Constituicao de 1988.

Atualmente, o conceito de ZEIS presente na legislacdo federal encontra-se na lei n°
13.465/2017°. O tunico dispositivo que trata do tema na referida lei, o art. 18, limita-se a
conceituar o instituto, a afirmar que o Distrito Federal e os municipios podem instituir ZEIS e
a afirmar que a Reurb’ ndo estd condicionada a existéncia de ZEIS (BRASIL, 2017). Embora
a legislacdo federal ndo trate de maneira extensa sobre o tema, a edi¢cdo da lei n° 13.465/2017
teve impactos diretos no que diz respeito a utilizagdao das ZEIS, na medida em que criou
normatizacdo para regularizacdo fundiaria que pode tornar as ZEIS ainda menos atraentes aos
olhos do gestor ptblico municipal. Adiante nesse trabalho, essa questdo sera desenvolvida.

Em Fortaleza, as ZEIS foram previstas pela primeira vez no atual plano diretor,

promulgado apos a entrada em vigor do Estatuto da Cidade, sendo este, portanto, o primeiro

5 Ligia Maria Silva Melo de Casimiro conceitua ZEIS da seguinte forma: “A ZEIS é uma demarcagio territorial
de categoria especial que permite ao Poder Publico conter areas ocupadas irregularmente, nas quais a propria
populacdo conduziu o processo de zoneamento levada pela necessidade vital de conseguir um local para
moradia. Sua demarcagdo permite ao Poder Publico aplicar regras especiais que favorecam a regularizacdo
fundiaria, urbanistica e ambiental dos assentamentos.”. (CASIMIRO, 2010, p. 188).

6 “Art. 18. O Municipio e o Distrito Federal poderdo instituir como instrumento de planejamento urbano Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS), no ambito da politica municipal de ordenamento de seu territorio. § 1° Para
efeitos desta Lei, considera-se ZEIS a parcela de area urbana instituida pelo plano diretor ou definida por outra
lei municipal, destinada preponderantemente a populacdo de baixa renda e sujeita a regras especificas de
parcelamento, uso e ocupacgdo do solo. § 2° A Reurb ndo estd condicionada a existéncia de ZEIS.” (BRASIL,
2017).

7 Regularizacio Fundiaria Urbana, nos termos da lei n° 13.465/2017.
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plano diretor de Fortaleza a ser construido norteado por diretrizes e conceitos como o de
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direito a cidade. O processo de construcdo do PDPFor contou com ampla participagdo
popular, o que teve como fruto uma norma base de politica urbana contraditéria, que refletia
diversos interesses conflitantes (IACONIVI; PINHEIRO, 2016, p. 33).

Destaca-se que o art. 3° do PDPFor estabelece o seguinte: “[...] Sdo principios da
Politica Urbana: I - as fungdes socioambientais da cidade; II - a funcdo social da propriedade;
III - a gestdo democratica da cidade; IV - a equidade.” (FORTALEZA, 2009). Machado
(2010, p. 327) pontua que dos quatro principios da politica urbana estabelecidos pelo PDPFor,
trés sao elementos essenciais defendidos pelo Movimento Nacional pela Reforma Urbana, o
qual influenciou intensamente a legislacao urbanistica nacional, tanto em ambito federal como
em ambito municipal.

Foi justamente porque os setores que normalmente pautavam o planejamento urbano de
Fortaleza sem ter de lidar com visdes de cidade radicalmente divergentes foram submetidos
ao contraditorio possibilitado pela participacdo popular que foi possivel assegurar a previsao
das ZEIS no PDPFor. Assim, em Fortaleza foram criadas quarenta e cinco ZEIS do tipo 1,
cinquenta e seis ZEIS do tipo 2 e trinta e quatro ZEIS do tipo 3 (FORTALEZA, 2016, p. 61),
previstas no Plano Diretor, com o objetivo de serem regulamentadas por atos normativos
supervenientes.

As ZEIS do tipo 1 e do tipo 2 sdo areas voltadas para a regularizacdo fundiéria de
assentamentos irregulares com ocupacdo desordenada e loteamentos clandestinos ou
irregulares e para a regularizacdo fundidria de conjuntos habitacionais, ptblicos ou privados.
As ZEIS do tipo 3 sdao ZEIS de vazio, ou seja, sdo por¢oes do territério do municipio nas
quais hd concentracdo de imoveis ndo edificados ou subutilizados, situadas em locais da
cidade dotados de infraestrutura, que sdo apontadas pelo PDPFor, por meio do zoneamento
especial, como areas prioritarias para a viabilizacao de politicas publicas de habitacdo de
interesse social (FORTALEZA, 2009). Além de serem instrumentos de planejamento
urbanistico potencialmente muito eficazes por si sé, as ZEIS, podem e devem ser utilizadas
em combinacdo com outros instrumentos de politica urbana, conforme expde o préprio Plano

Diretor de Fortaleza®.

8 E possivel encontrar disposicdes nesse sentido em diversos momentos no PDPFor, sobretudo, nos seguintes
dispositivos que elencam instrumentos de politica urbana que devem ser aplicados em conjunto com as ZEIS de
maneira prioritaria: art. 128 (ZEIS tipo 1); art. 131 (ZEIS tipo 2) e art. 135 (ZEIS tipo 3) (FORTALEZA, 2009).
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Portanto, a partir de 2009, o municipio de Fortaleza passou a contar com um formidavel
instrumento tanto de planejamento urbano e zoneamento, como de regularizacdao fundiaria e
de direcionamento do uso e da ocupacao do solo para a viabilizagdo de habitagdes de interesse
social. Todavia, dez anos apds a promulgacao do primeiro plano diretor de Fortaleza norteado
pelo Estatuto da Cidade, nenhum dos trés tipos de ZEIS previstos no municipio foi alvo de
esforcos sistematicos, por parte do poder publico, para que de fato tal instituto se tornasse
prioridade na gestao urbana de Fortaleza.

Ocorre que 2009 também é o ano marco do lancamento do Programa Minha Casa
Minha Vida (PMCMYV). Foge ao escopo deste estudo analisar como o PMCMYV se tornou a
principal resposta estatal nas trés esferas do Estado, no que diz respeito a questdo da
habitacdo. Nao obstante, é oportuno pontuar que Fortaleza se insere no contexto descrito por
Rolnik® (2015, p. 307 — 308), no que diz respeito ao efeito do PMCMV como fator de
esvaziamento do desenvolvimento das politicas publicas idealizadas e operacionalizadas em
ambito municipal. Sendo o PMCMV capaz de fornecer uma resposta em um prazo
relativamente curto e para um aparente grande nimero de pessoas, um instrumento como as
ZEIS, que poderia ser utilizado em conjunto com o PMCMYV, ja nédo é tao interessante, na
perspectiva de um gestor publico preocupado com o préximo pleito eleitoral.

Além disso, embora o PDPFor seja o diploma normativo que estabeleceu pela primeira
vez as ZEIS em Fortaleza, a propria lei do plano diretor também criou uma série de
mecanismos voltados para dificultar a implementacdo das ZEIS. Nesse sentido, por exemplo,
pouco apds a entrada em vigor do PDPFor, a lei foi emendada para que fossem criados trés
paragrafos ao seu art. 126, passando agora esse dispositivo a prever a possibilidade da retirada
da incidéncia dos parametros especiais das ZEIS do tipo 1 para imdveis situados dentro da
poligonal que estejam “vazios” e ndo sejam utilizados pela populacdo local, desde que
comprovada a regularidade da propriedade, e para imdveis ocupados para qualquer finalidade,

desde que ndo sejam utilizados pela populacdo do assentamento irregular e que seja

9 “De fato, nas avaliacdes do MCMYV realizadas pela Rede de Pesquisa Cidade e Moradia, no pais, foi
constatado que todos os municipios pesquisados abandonaram suas politicas para ‘rodar’ o programa a partir do
momento em que ele foi langado. De acordo com entrevistas realizadas com gestores nas cidades, gracas ao
MCMYV eles ndo precisavam mais destinar recursos or¢amentarios para agdes na area de habitacdo nem se
preocupar em viabilizar projetos. O papel mais claramente assumido por todos os municipios, portanto, foi o de
indicar os beneficiarios a serem atendidos pela faixa 1 a partir de um cadastro habitacional atualizado, tinica
condicdo que os municipios devem atender, além de aprovar o projeto, para poder ‘distribuir’ as casas”
(ROLNIK, 2015, P. 307-308).
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parecer técnico junto aos 6rgdos municipais competentes.

Assim como as ZEIS de ocupacgao, as ZEIS de vazio, em Fortaleza, possuem obstaculos
para sua implementacdo identificaveis no préprio PDPFor. Contudo, por mais que ambos os
tipos de ZEIS sejam considerados inconvenientes do ponto de vista dos interesses economicos
e da especulacdo imobiliaria, as ZEIS do tipo 3 sdo instrumentos urbanisticos com potencial
ainda maior de atentar contra o interesse de grandes proprietarios de terra e especuladores, o
que faz com que haja mais resisténcia do poder ptiblico municipal em concretizar esse tipo de

ZEIS.

3 AS ZEIS 3 E OS OBSTACULOS PARA A SUA IMPLEMENTACAO
RELACIONADOS A PROPRIA NATUREZA DO INSTRUMENTO E A FORMA
COMO ESTE FOI REGULAMENTADO NA LEGISLACAO URBANISTICA DE
FORTALEZA

Existem razdes de cunho notadamente socioeconomico e politico que explicam a
dificuldade de implementacdo das ZEIS 3 em Fortaleza. Nao obstante tais razdes ndo sejam o
foco deste estudo, é importante menciona-las, pois estdo diretamente relacionada com as
razoes juridicas e legislativas. Conforme ja exposto, um dos grandes fatores a ser considerado
é o fato de o PMCMYV ser um programa muito mais atrativo na perspectiva do gestor publico
do que a implementacdo de instrumentos de politica urbana. A existéncia do PMCMYV, na
forma como o programa vem sendo concretizado, contrasta com o préprio propdsito das ZEIS
do tipo 3, na medida em que, pela prépria logica de maximizagdo dos lucros das institui¢cdes
que executam o programa, os grandes conjuntos habitacionais construidos voltados para a
faixa 1 do Programa acabam se localizando em locais distantes do eixo central das cidades
(ROLNIK, 2015; PEQUENO; ROSA, 2015, p. 137-139).

As ZEIS 3, por outro lado, pretendem viabilizar a construcao de Habitacdo de Interesse

Social (HIS) em vazios urbanos localizados em areas centrais, dotadas de infraestrutura. O

10 “Art. 126 [...] § 1° Séo invélidas e sem efic4cia como Areas de Zona Especial de Interesse Social - 1 (ZEIS -
1) as areas que, embora situadas dentro dos limites da ZEIS-1, sejam constituidas de: I — iméveis vazios, ndo
utilizados pela populagdo do assentamento irregular, desde que comprovada a regularidade da propriedade; 1T —
iméveis ocupados por qualquer atividade, que ndo sejam utilizados pela populacdo do assentamento irregular,
desde que comprovada a regularidade da ocupacdo. § 2° Aplica-se a esses terrenos de que trata 0 § 1° o que
dispoe a legislacdo urbana para a zona em que se situam os mesmos. § 3° O enquadramento desses terrenos sera
feito pelos érgdos municipais competentes, quando solicitado pelo interessado, através de parecer técnico.”
(FORTALEZA, 2009).
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unido do Programa com o instrumento de politica urbana para a construcao de HIS em areas
centrais da cidade poderia acarretar no rompimento do equilibrio costurado entre os interesses
economicos dos mercados imobilidrio e financeiro e o interesse social relacionado com a
concretizacao do direito a moradia. Pela sua prépria natureza, as ZEIS 3 acabam por ser
economicamente ndo eficientes, pois, caso utilizadas para o seu propdsito origindrio:
construcdo de moradia para pessoas de baixa renda, tem-se que haveria reducao no nivel total
de riqueza gerada com a terra urbana, pois parte do capital fundiario estaria imobilizada e
indisponivel para a geracao da maior quantidade de valor possivel.

A terra urbana barata permite que o mercado imobiliario lucre, em uma situagcao na qual
os imoOveis ndo podem ser comercializados pelos precos de mercado. Se o preco da
mercadoria ndo varia, o empresario lucra diminuindo os custos necessarios para a reprodu¢ao
das mercadorias. Portanto, quanto mais barata for a terra e quanto mais habitacGes forem
construidas maior sera o lucro. Assim nascem os grandes conjuntos habitacionais periféricos
do PMCMYV, pois o lucro é inversamente proporcional ao valor da terra e diretamente
proporcional a quantidade de habitagdes construidas.

Em tese, se as ZEIS 3 fossem implementadas e houvesse expectativa real de
cumprimento da legislacdo urbanistica por parte do mercado imobiliario, o preco das terras
vazias situadas dentro das poligonais de ZEIS 3 deveria baixar, o que poderia fazer até mesmo
com que fosse economicamente viavel a construcdao de conjuntos habitacionais nas ZEIS 3 via
PMCMV. No entanto, entre a forca normativa juridica do instituto e a forca da especulacao
imobiliaria, a ultima prevaleceu.

Assim, embora em 2009 houvesse receio acerca do impacto que as ZEIS 3 causaria,
logo percebeu-se que ndo havia interesse real em concretizar esse instrumento de politica
urbana. Entdo, as ZEIS 3 ndo funcionaram como instrumento capaz de exercer desvalorizacao
suficiente da terra urbana situada em areas centrais, como demonstra a pesquisa realizada por
Mattos (2017, p. 99), que se valeu da analise de dados relativos a cobranga do Imposto sobre
Transmissdao de Bens Iméveis (ITBI), para averiguar a evolucdao do preco das terras situadas
em poligonais de ZEIS 3.

Ainda é preciso pontuar que as ZEIS de vazio sdo por natureza mais dificeis de serem
regulamentadas em Fortaleza do que as ZEIS de ocupacdo, pois este tltimo tipo de ZEIS

possui uma populagdo territorialmente vinculada ao instrumento, enquanto que as ZEIS de
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vazio ndo necessariamente. E justamente porque as ZEIS de ocupacdo ndo sdao “vazias” que é
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mais facil que existam coletivos e organizacoes da sociedade civil que se identifiquem mais
fortemente com o instrumento e, portanto, naturalmente sejam mais capazes de incidir junto
ao poder ptiblico para pressionar a efetiva implementacdo das ZEIS. E o caso, por exemplo,
das ZEIS do tipo 1 do Lagamar, do Bom Jardim, do Mucuripe, do Pici, do Serviluz, do Poco
da Draga, da Praia do Futuro, do Moura Brasil, do Pirambu e da Vila Vicentina (Dionisio
Torres), as quais possuem atuagao reconhecida junto ao Poder Puiblico (FORTALEZA, 2018).

Como as ZEIS sdo instrumentos de politica urbana que contrariam diretamente o
interesse do mercado imobiliario, a mobilizacdo e a pressao de organizacoes da sociedade
civil sobre o poder ptblico é fator relevante para a concretizacdo do instituto juridico-
urbanistico. Mesmo com a atuagao de diversas comunidades o processo de implementacao das
ZEIS do tipo 1 avanga a passos lentos, além de ter sofrido diversos retrocessos ao longo dos
mais de dez anos de vigéncia do PDPFor. As ZEIS 3, por outro lado, por serem ferramenta de
politica e planejamento urbanistico de longo prazo e ndo estarem territorialmente ligadas a
uma comunidade especifica ndo possuem tanto apelo mobilizatorio.

Além dos obstaculos socioecon6micos acima mencionados, a implementagao das ZEIS
do tipo 3 teria de superar obstaculos de ordem politica, presentes na propria legislacao
urbanistica. Boa parte desses obstaculos relacionados as ZEIS tem relagdo direta com a
inércia do poder publico municipal, pois a concretizacdo da politica urbana municipal
depende extensivamente de juizos de conveniéncia e de oportunidade do Poder Publico. A ja
existente indisposicao em relacdo as ZEIS 3 do Poder Publico encontrou na exigéncia
excessiva de normas regulamentadoras e atos normativos feitas pelo PDPFor para o
funcionamento das ZEIS de vazio grande incentivo para a manuten¢ao da situacdo de inércia.

Com efeito, o PDPFor estabelece que para cada ZEIS de ocupacao (tipos 1 e 2) deve ser
elaborado um Plano Integrado de Regularizacao Fundiaria (PIRF) (art. 267) e para cada ZEIS
de vazio (tipo 3), deve ser elaborado um Plano de Intervencdo (art. 133, §1°). Além disso, os
projetos de habitacdo de interesse social em ZEIS 3 devem ser regulamentados por lei
especifica (art. 137). Portanto, em regra, para todas as cento e uma ZEIS de ocupacdo em
Fortaleza deve ser elaborado um PIRF e para todas as trinta e quatro ZEIS de vazio devem ser
elaborados Planos de Intervencdo, além da lei regulamentadora dos empreendimentos de

habitacdo de interesse social. Cada PIRF deve levar em conta a realidade local, as
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deliberagdes da comunidade e do Conselho Gestor", os aspectos ambientais, sociais e
urbanisticos da ZEIS, além de diversos outros fatores, o que demanda que tais planos sejam
elaborados com auxilio de uma equipe multidisciplinar de profissionais qualificados. Os
Planos de Intervengdo das ZEIS 3 enfrentam dificuldades técnicas semelhantes. Portanto, as
ZEIS, para serem regulamentadas nos termos do PDPFor, teriam de ser tratadas como
prioridade pelo Poder Publico municipal, ante a sua complexidade operacional, o que esta
distante da realidade.

Ndao bastasse as dificuldades de ordem técnica e orcamentdria inerente ao proprio
instituto, além do fato de sua regulamentacdo e aplicacdo estarem completamente sujeitas ao
juizo de conveniéncia e oportunidade do poder publico, as ZEIS 3 ainda contam com uma
espécie de clausula de “prazo de validade” juridico. Trata-se de disposi¢cdao desenhada com o
objetivo de minar paulatinamente a existéncia das ZEIS 3, fazendo com que as dificuldades de
concretizacdo acima mencionadas se some o fator tempo.

O PDPFor, nas suas disposices finais e transitorias, prevé no seu art. 312'?, nos §2° e
8§3°, que, ap6s os seis primeiros meses da publicacdo da lei do plano diretor, em caso de nao
regulamentacdo, as areas situadas dentro das poligonais de ZEIS 3 seriam progressivamente
“liberadas” para constru¢do, nos termos do zoneamento da macrozona em que estdo
inseridas, ou seja, ndo ficariam mais submetidas ao zoneamento especial. Apds os seis
primeiros meses, foram liberados 5% da area de vazios urbanos situada em ZEIS 3. A partir
da primeira liberacdo, a cada ano sao liberados mais 5% da area dos imoveis situados dentro
das poligonais de ZEIS 3, até a data da revisao do PDPFor ou até o prazo de cinco anos, sendo
o termo do prazo o evento que primeiro ocorrer (FORTALEZA. 2009).

O art. 312, §1° exige, ainda, para que os parametros especiais estabelecidos por lei e

aplicaveis as areas situadas em poligonais de ZEIS 3 incidam de fato sobre os imdveis

11 De acordo com o art. 268 do PDPFor, o Conselho Gestor das ZEIS tem como atribui¢des “participar de todas
as etapas de elaboracdo, implementacdo e monitoramento dos planos integrados de regularizag¢do fundiaria”.
(FORTALEZA. 2009).

12 “Art. 312 - As normas de uso e ocupagio, edificacio e parcelamento do solo das zonas especiais de interesse
social (ZEIS) prevalecem sobre as normas definidas para os demais zoneamentos especiais definidos neste Plano
Diretor. [...] § 2°- Em ndo sendo instituidas as normas indicadas no § 1°, no prazo de 6 (seis) meses da publicacado
da presente Lei Complementar, passardo, progressivamente, a serem liberadas para a constru¢ao nos pardmetros
da zona em que estdo inseridas, 5% (cinco por cento) das areas vazias contidas nas ZEIS 3. § 3° - A
progressividade de liberagdo dos 5% (cinco por cento) das areas vazias, sera a cada 12 (doze) meses, a partir da
primeira liberagdo, que se dara conforme o paragrafo anterior, prevalecendo até a data da revisdo desta Lei ou em
5 (cinco) anos, evento que primeiro ocorrer. [...]”. (FORTALEZA. 2009).

13 De acordo com o PDPFor, o municipio de Fortaleza esta dividido entre a macrozona de protecao ambiental e
a macrozona de ocupacao urbana, sendo cada uma dessas macrozonas subdividas em zonas especificas, com
parametros diversos de uso e ocupagdo do solo.
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localizados dentro das ZEIS, a edicdao de ato do poder executivo que indique em quais
imdveis os parametros especificos iriam incidir. Portanto, as ZEIS 3 demandam, além dos
planos de intervencdo e da lei que trate sobre os programas especificos de HIS a serem
desenvolvidos, a edicdo de ato normativo regulamentador por parte do executivo municipal.
Poderia, assim, o executivo municipal decidir em quais areas dentro da poligonal das ZEIS 3
0s parametros especiais iriam incidir. Por meio de ato fundamentado em juizo de
conveniéncia e oportunidade da administracdo publica, pode o executivo municipal decidir
por excluir ou ndo determinados iméveis da incidéncia das ZEIS 3 ou pode, até mesmo,
sequer editar o decreto, fazendo com que de fato as ZEIS 3 ndo sejam aplicadas no municipio.
Essa foi a opgdo adotada pelo municipio até o momento.

Assim, a inércia do municipio, além de acarretar na inexisténcia fatica das ZEIS 3 em
Fortaleza, gera juridicamente a perda progressiva dos vazios urbanos que poderiam ser alvo
de intervencado, por meio dos parametros das ZEIS 3, salvo em relacdo as areas expressamente
excluidas da aplicagdo dessa regra pelo préprio PDPFor'*. Ressalte-se que o municipio perdeu
a oportunidade de avancar na regulamentacdo das ZEIS 3, quando da edi¢do da nova Lei de
Uso e Ocupacao do Solo (LUOS) de Fortaleza (FORTALEZA, 2017b). Enquanto a mesma
LUQOS criou diversas novas Zonas Especiais de Dinamizacao Urbanistica e Socioeconomica
(ZEDUS), regulamentou e estabeleceu parametros para a implementacdo de tais zonas em
Fortaleza, tratando extensamente do tema, as mencoes presentes na LUOS as ZEIS 3 sdo
meras repeticoes do que o PDPFor ja havia estabelecido.

As ZEDUS, assim como as ZEIS, fazem parte do zoneamento especial e, portanto,
estabelecem parametros especificos que se sobrepdem aos parametros do zoneamento. Ao
contrario das ZEIS, contudo, as ZEDUS possuem nitido propoésito econdmico e comercial, o
que favorece a especulacdo imobiliaria. E possivel afirmar, portanto, que ha clara predilecéo
do municipio na aplicacdo do zoneamento especial em Fortaleza, quando se observa a énfase
dada as ZEDUS na LUOS e as dificuldades de implementacdo das ZEIS e de outros institutos
do zoneamento especial que contrariariam interesses mercadologicos em relacdo a cidade, tais
como as Zonas Especiais de Preservacdo do Patrimonio Paisagistico, Histérico, Cultural e

Arqueologico (ZEPH).

14 “Art.309 - As areas contempladas na ZEIS 3 que estejam situadas nos bairros Praia do Futuro I e II, Cais do
Porto, Vicente Pinzén e Papicu, serdo objeto de Operagdo Urbana Consorciada, ndo se aplicando a elas os
paragrafos do art. 312” (FORTALEZA, 2009).
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Como o municipio ficou inerte desde o marco inicial da vigéncia do PDPFor, apds os
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seis primeiros meses de vigéncia da lei complementar municipal n® 62 de 2009, passaram a
incidir sobre as ZEIS os 8§ 2° e 3° do art. 312. Nesse contexto, a redacao confusa,
principalmente do §3° suscitou duvidas no interior da Administracdo Publica e nos estudiosos
do direito urbanistico fortalezense, sobretudo no que diz respeito a interpretacao do seguinte
trecho do §3°: “[...] se dara conforme o paragrafo anterior, prevalecendo até a data da revisao
desta Lei ou em 5 (cinco) anos, evento que primeiro ocorrer.” (FORTALEZA, 2009). A
questdo, portanto, seria saber se a lei determina que a perda progressiva dos parametros das
ZEIS 3 sobre os vazios urbanos situados dentro das poligonais estaria limitada aos cinco
primeiros anos de vigéncia do PDPFor; se a lei determina a auséncia total de incidéncia dos
parametros das ZEIS 3, ap6s o periodo de cinco anos mencionado, ou se a perda progressiva

de incidéncia das ZEIS 3 continuaria indeterminadamente até a revisao do plano diretor.

4 AS CONTROVERSIAS JURIDICAS ENVOLVENDO A PERDA PROGRESSIVA
DAS ZEIS DO TIPO 3 NO SEIO DA ADMINISTRACAO PUBLICA MUNICIPAL
FORTALEZENSE

Passados cinco anos da criacao das ZEIS 3 em Fortaleza, o municipio se deparou com a
questdo colocada pelo art. 312, §3° do PDPFor, uma vez que nenhuma das ZEIS 3 fora
regulamentada. Diante da redacdo confusa do dispositivo, a Secretaria de Urbanismo e Meio
Ambiente (SEUMA) solicitou a Procuradoria Geral do Municipio (PGM) parecer acerca da
interpretacdo que deveria ser conferida a norma. A PGM, por sua vez, elaborou curto parecer
(nove paginas) defendendo que, apés o decurso do prazo de cinco anos, deveria ser
considerado que os parametros das ZEIS 3 ndo mais incidiriam sobre os imdveis situados
dentro da sua poligonal, sendo estes sujeitos apenas aos parametros da macrozona
correspondente (JUCA FILHO, 2014). O parecer n° 17/2014-GPG da PGM divergia do
entendimento defendido pela Procuradoria de Urbanismo e Meio Ambiente (PROURMA), a
qual, provocada acercada mesma questdo entendeu pela continuidade da progressividade,
mesmo ap6s o decurso do prazo de cinco anos (JUCA FILHO, 2014).

Das nove paginas do parecer, boa parte consiste basicamente na conceituacao das ZEIS.
Em suma, os argumentos adotados pela PGM para defender o fim da incidéncia das ZEIS 3

foram os seguintes:
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A nosso ver, porém, adotar tal posicdo [continuidade da perda progressiva, mesmo
apo6s o fim do prazo de cinco anos] equivaleria a admitir que o prazo de 5 (cinco)
anos colocado pelo legislador ndo possui qualquer serventia para o intérprete ou para
o aplicador da lei.

Ocorre que o lapso temporal em questdo presta-se certamente a uma finalidade
especifica, até mesmo porque ndo existem palavras intteis na lei. Desconsidera-lo,
portanto, para manter a gradatividade antecedente na liberagcdo das areas em ZEIS 3
é descumprir o proprio texto legal.

Em nosso entender, portanto, a paulatinidade na liberacdo da area em ZEIS 3 deve
ocorrer regularmente dentro do prazo de cinco anos. Decorrido este periodo, a
disponibilizagdo nao deve se manter gradual. Esta é a dicgdo que emana do art. 312,
§3°da Lei Complementar Municipal n° 062/2009, acima transcrito.

Para além disso — e neste ponto concordamos com a Douta parecerista da
PROURMA -, ndo é razoavel admitir que as éareas de ZEIS 3 fiquem
indefinidamente “bloqueadas” a espera da confeccdo dos planos de intervencdo pelo
Municipio de Fortaleza. A mora da administragdo, neste caso, nao pode ser imputada
aos proprietarios de imoéveis situados naqueles territérios (grifos do autor do
parecer) (JUCA FILHO, 2014, p. 8-9).
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Tem razdo o Procurador Geral do Municipio ao afirmar que ndo se pode simplesmente
ignorar o fato de que o legislador estabeleceu expressamente um prazo na norma, entendendo
que o decurso do mencionado prazo deve ter alguma consequéncia juridica. No entanto, o
argumento de que ndo seria “razoavel admitir que as areas de ZEIS 3 fiquem indefinidamente

»

‘bloqueadas’” (JUCA FILHO, 2014, p. 9) nio enfrenta a questdo a contento, afinal o disposto
no art. 312, §3° do PDPFor também comporta interpretacao no sentido de a perda progressiva
das ZEIS 3 ser limitada a cinco anos apos a primeira liberagao.

Assim, é possivel entender que apds o lapso temporal mencionado apenas 30% (5% da
primeira liberacdo, somados aos 5% perdidos anualmente durante cinco anos) das areas
situadas dentro das poligonais das ZEIS 3 poderiam ndao mais levar em conta os parametros do
zoneamento especial. Ao realizar a interpretacdo do art. 312, §3° do PDPFor ignorando outras
disposicdes do plano diretor e deixando de utilizar na sua fundamentacdao a Constitui¢do
Federal, o Estatuto da Cidade, outras leis federais, a doutrina juridica e o entendimento dos
tribunais relacionado as questdes de direito urbanistico, o parecerista ndo expde as razoes
pelas quais preferiu a interpretacdo mais prejudicial a existéncia das ZEIS 3, salvo pela breve
mencdo a “razoabilidade”.

Embora, em 2014, a PGM defendesse o fim das ZEIS 3 e a PROURMA defendesse a
continuidade indefinida da perda progressiva, que eventualmente também geraria o fim das
ZEIS 3 em Fortaleza, no ambito interno do municipio houve processos de construcdao de
criticas ao art. 312 do PDPFor. Em 2013, o chefe do executivo municipal, por meio do decreto

n° 13.241, de 21 de outubro de 2013 criou o Comité Técnico Intersetorial e Comunitario das
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ZEIS, que tinha como objetivo elaborar relatério e propostas a serem enviadas para o prefeito
de Fortaleza, para subsidiar o Poder Executivo municipal com os elementos necessarios para a
regulamentacdo e para a efetiva implementacdo das ZEIS em Fortaleza (FORTALEZA, 2016,
p. 14).

Dentre as propostas elaboradas pelo Comité, no que diz respeito as medidas que
deveriam ser tomadas pelo poder executivo em relacdo as ZEIS, destaca-se a sugestdo para
que o executivo municipal editasse decreto no sentido de determinar a suspensdo da perda
progressiva da incidéncia das ZEIS 3, enquanto Comissdo de Proposicdo e Acompanhamento
da Regulamentacio das ZEIS™ formulava as agOes municipais que deveriam ser
desenvolvidas nas ZEIS 3 (FORTALEZA, 2016, p. 215). Essa proposicdo do Comité se
baseou no entendimento de que seria um retrocesso admitir a continuidade da perda, mesmo
que progressiva, das ZEIS 3 em Fortaleza. Além disso, defendeu-se a suspensdao da
progressividade argumentando que o municipio ndo poderia favorecer a especulacdo
imobiliaria e que seria possivel regulamentar e implementar as ZEIS 3 a partir da atuacao da
Secretaria de Urbanismo e Meio Ambiente (SEUMA) (FORTALEZA, 2016, p. 174).

O relatério do Comité ainda constatou que houve perda efetiva dos vazios urbanos
situados em ZEIS 3 superior as construcdes efetivamente autorizadas pela SEUMA,
desenvolvendo a seguinte avaliagao:

Curiosamente, segundo dados da SEUMA, foram autorizadas constru¢des em
apenas, aproximadamente, 4% da éarea total de vazios existentes em 2009. No
entanto, de acordo com a pesquisa realizada equipe técnica (sic), verificou-se a
reducdo de 14% dos vazios. Conclui-se, entdo, que existe uma enorme irregularidade
de construcdes nessas areas, executadas sem autorizacdo municipal. Observou-se
que a Regional II foi a que mais sofreu os efeitos da progressividade e a consequente
perda de terrenos vazios em ZEIS 3. Entre 2009 e 2014, a Regional II perdeu 38%
da érea total de vazios que possuia em 2009. Ja a Regional que menos sofreu essas
consequéncias foi a Regional VI. Nota-se, portanto, uma clara relacao entre o valor

da terra e a reducdo da oferta de terra urbanizada em ZEIS 3 (FORTALEZA, 2016,
p. 158).

Observou-se, portanto, perda mais acentuada de vazios urbanos disponiveis na area
mais valorizada da cidade, a qual corresponde a parte da area Secretaria Executiva Regional

(SER) II'°. O relatério demonstrou como a especulagdo imobilidria, aliada a inércia do poder

15 Trata-se de uma das propostas do Comité. Propds-se a criacdo dessa Comissdo com a funcdo de elaborar e
propor projeto de lei regulamentador das ZEIS, além de servir de 6rgao colegiado voltado para o
acompanhamento das proposi¢des formuladas pelo Comité (FORTALEZA, 2016, p. 213 — 214).

16 O territério do municipio de Fortaleza era dividido em Secretarias Executivas Regionais (SER). A época,
existiam sete SER, seis SER numeradas de I a VI, somadas a Secretaria Executiva Regional do Centro. A SER 1I
contém bairros como Meireles, Aldeota e Dionisio Torres, que sdo conhecidos por serem areas muito valorizadas
da cidade.
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publico vem minando aos poucos as ZEIS 3 em Fortaleza. Apesar de o Comité ter apontado
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para a necessidade de intervencdo do poder executivo por meio de atuacdo concreta em
relacdo as ZEIS 3 e por meio da edi¢do de ato normativo que suspendesse a perda progressiva
do instituto, ndo houve atuacdo efetiva do municipio nesse sentido. Fortaleza, entdo, caminha
para a revisao do seu plano diretor sem ter efetivamente utilizado o instrumento das ZEIS de

vazio, durante os mais de dez anos de vigéncia do PDPFor.

5 PERSPECTIVAS PARA AS ZEIS DE VAZIO NO NOVO PLANO DIRETOR DE
FORTALEZA: ANALISE DA MINUTA DE LEI OBTIDA PELA IMPRENSA LOCAL
SOB O CONTEXTO DO NOVO MARCO LEGAL DE REGULARIZACAO
FUNDIARIA NO BRASIL

Conforme ja mencionado, a legislacao urbanistica federal demanda a revisao dos planos
diretores pelo menos a cada dez anos. Em vigor desde 2009, o atual plano diretor de Fortaleza
precisa ser revisado. Até meados de 2019, o municipio de Fortaleza ndo havia instaurado
publicamente qualquer instdncia de didlogo ou participacdo popular, como determina o
Estatuto da Cidade, para coletar subsidios para a revisao do plano diretor, mesmo sendo a
participacdo popular requisito necessario para a elaboracdo e revisdo da norma basica de
politica urbana'’. Sabia-se, no entanto, que, internamente, o executivo municipal ja havia dado
inicio as diligéncias para a revisao do plano diretor, sem a devida participacdo popular.

Com efeito, a ata da reunido n° 83 da Comissao Permanente de Avaliacdo do Plano
Diretor (CPPD)'?, a qual aconteceu no dia oito de fevereiro de 2017, dois anos antes do fim do
prazo legal para a revisao do plano diretor, contém a seguinte transcricdo de fala atribuida a
representante da SEUMA:

[...] Informou que as Legislac0es que estdo na Camara Municipal de Fortaleza
(CMFOR), o Cédigo da Cidade e a Lei de Uso e Ocupacdo do solo (LUOS),
continuam na Comissdo de Urbanismo e Meio Ambiente da Camara Municipal de
Fortaleza (CMFOR), aguardando a votacdo das emendas e possivelmente a votagao
na Camara.

Informou ainda que foi divulgado o Decreto no Diério Oficial do Municipio
autorizando uma selecdo publica para o Plano Diretor, o edital ja estd no Diario

17 Nesse sentido, destacam-se as seguintes disposi¢des do Estatuto da Cidade: art. 2°, II, art. 4°, §3°, art. 40, §4°,
I e Capitulo IV (BRASIL 2001).

18 Trata-se de um 6rgdo colegiado que tem como atribuicdo a andlise e a aprovacdo de projetos especiais,
enquanto o municipio ndo implementar o Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbanistico (CMDU), nos
termos do art. 321 do PDPFor (FORTALEZA, 2009). Como o CMDU ndo foi implementado até o momento, a
CPPD continua exercendo as suas atribuicdes.
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Oficial, pois sera feita a selecdo de profissionais que tenha competéncia para auxiliar
a revisdo do Plano Diretor. Esta previsto o inicio das atividades no inicio de margo
ou abril e essa equipe ja devera estar trabalhando no processo de revisdao do Plano
Diretor (FORTALEZA, 2017a).
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Portanto, é possivel afirmar que pelo menos desde fevereiro de 2017 o municipio ja
diligenciava internamente para viabilizar a revisdo do plano diretor sem observar a devida
participacdo popular. O prefeito de Fortaleza pretendia enviar a minuta do plano diretor ja
revisto para a votacdo na Camara Municipal de Fortaleza (CMFOR) em agosto de 2019
(LIMA, 2019). Pretendia-se que o processo de “participacdo popular” ocorresse ja com o
projeto de lei tramitando no legislativo, ou seja ndo haveria democratizacdo do processo na
construcao do projeto de lei a ser enviado a CMFOR. A participacdao da populacdao de
Fortaleza seria, no maximo, propor emendas a uma lei cuja base ja estava construida.

No entanto, diversas organizacdes da sociedade civil e ativistas ligados as pautas de
direito a cidade e a defesa do meio ambiente se articularam no denominado “Campo Popular
do Plano Diretor”. No dia dez de julho de 2019, esse coletivo protocolou junto ao Ministério
Publico do Estado do Ceara (MPCE) representacdo contra o executivo municipal, em virtude
da falta de participacdo popular na construcio da revisio do plano diretor (MINISTERIO
PUBLICO DO ESTADO DO CEARA, 2019).

Apods o protocolo da representacdo, o executivo municipal afirmou que o novo plano
diretor so iria ser enviado a CMFOR em 2020, depois de amplo processo de participacao
popular para a construgdo do projeto de lei (DIARIO DO NORDESTE, 2019). A imprensa
local, porém, teve acesso a minuta de plano diretor elaborada pelo executivo e a divulgou
(BARROS, 2019). Trata-se de um prototipo de projeto de lei evidentemente incompleto e com
inimeras falhas técnicas, problemas de redacdo e omissOes acerca de matérias que devem
constar em um plano diretor, contudo a forma como tal documento tratou de determinados
instrumentos é reveladora no sentido de reforcar tendéncias seguidas pelo municipio de
Fortaleza.

Sobre as ZEIS, a minuta obtida se limita basicamente a elencar o instrumento de politica
urbana como ferramenta disponivel ao gestor ptiblico, a exemplificar em quais situacdes seria
conveniente utilizar as ZEIS e a conceitua-lo. Destacam-se as seguintes disposicoes:

Art. 43 — Serdo aplicados na Macrozona do Ambiente Construido,

preferencialmente, os seguintes instrumentos:

[...]

XIV — zona especial de interesse social (ZEIS).

[...]
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Art. 44 — As Zonas Especiais corresponde (sic) as areas do territério que exigem
tratamento especial na definicdo de parametros reguladores de usos e ocupacdo do
solo, podendo ainda se sobrepor ao zoneamento da Macrozona do Ambiente Natural
e da Macrozona do Ambiente Construido, classificando-se em:

I — Zona Especial de Interesse Social (ZEIS): sdo porcdes do territorio, de
propriedade publica ou privada, destinadas prioritariamente a regularizacao
fundiaria e requalificacdo urbanistica, com possibilidade de demais usos a estes
compativeis, de forma a promover a inclusdo social e economica de maneira
sustentavel;

[...] (FORTALEZA, 2019, p. 25).

INSTITUTO DE PESQUISA
DIREITOS E MOVIMENTOS SOCIAIS

A partir das disposi¢coes acima expostas, faz-se as seguintes observagoes: 1)
aparentemente o executivo municipal pretendia abandonar a diferenciacdo entre os trés tipos
de ZEIS adotada pelo PDPFor, sendo as ZEIS dos tipos 1 e 2 de ocupacao e as ZEIS do tipo 3
de vazio; 2) O conceito de ZEIS presente no art. 44, I, é qualitativamente diferente dos
conceitos de ZEIS 1, 2 e 3 presente nos arts 126, 129 e 133 do PDPFor, pois enquanto o
PDPFor conceitua os tipos de ZEIS a partir da situagdo fatica existente' (areas ocupadas por
ntcleos urbanos informais consolidados ou dreas com concentracdo de vazios urbanos que
devem ser objeto de intervencao do poder publico), a minuta do novo plano diretor conceitua
as ZEIS a partir do objetivo da zona especial e de modo genérico. Na minuta, ndo se diz quais
areas devem ser demarcadas como ZEIS, mas se diz para que serviriam as ZEIS na politica
urbana municipal.

Portanto, a partir da exegese textual, ndo se pode afirmar que o conceito do art. 44, I, da
minuta do plano diretor é incompativel com os conceitos de ZEIS presentes no PDPFor, pois
tratam-se de conceitos qualitativamente diferentes. Nesse sentido, por ser demasiado genérico
e por optar por conceituar o instituto a partir de sua funcao, é possivel afirmar que o conceito
do art. 44, I, da minuta pode conter os conceitos de ZEIS do PDPFor. Nao obstante, caso nao
fosse a intencdo do executivo municipal alterar o regime juridico das ZEIS em Fortaleza, a
minuta do plano diretor certamente traria redacdo mais proxima em relacao aquela utilizada
no PDPFor, a exemplo do que fez o legislador municipal quando da edi¢cao da LUOS de 2017,

que reproduziu textualmente diversos dispositivos do PDPFor.

19 “Art. 126 - As Zonas Especiais de Interesse Social 1 (ZEIS 1) sdo compostas por assentamentos irregulares
com ocupacdo desordenada, em areas publicas ou particulares, constituidos por populacdo de baixa renda,
precérios do ponto de vista urbanistico e habitacional, destinados a regularizacdo fundiria, urbanistica e
ambiental. [...] Art. 129 - As Zonas Especiais de Interesse Social 2 (ZEIS 2) sdao compostas por loteamentos
clandestinos ou irregulares e conjuntos habitacionais, publicos ou privados, que estejam parcialmente
urbanizados, ocupados por populacdo de baixa renda, destinados a regularizacdo fundiaria e urbanistica. [...JArt.
133 - As Zonas Especiais de Interesse Social 3 - ZEIS 3 - sdo compostas de areas dotadas de infraestrutura, com
concentracdo de terrenos ndo edificados ou iméveis subutilizados ou nédo utilizados, devendo ser destinadas a
implementacdo de empreendimentos habitacionais de interesse social, bem como aos demais usos validos para a
Zona onde estiverem localizadas, a partir de elaboragdo de plano especifico.” (FORTALEZA, 2009).
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Apesar da mudanca conjuntural provocada pela organizacao popular da sociedade civil
que levou o executivo municipal a desistir do envio da minuta do novo plano diretor a
CMFOR sem participacao popular prévia, é possivel tracar hipoteses acerca das provaveis
intencoes do executivo ao propor a conceituacdo para ZEIS acima destacada: 1) trata-se de
um prototipo da redacdo final para o conceito de ZEIS que seria adotado pelo plano diretor, de
modo que as ZEIS seriam melhor conceituadas futuramente, com previsao das ZEIS de vazio
com um regime juridico que lhe garantisse eficacia; 2) existia a intencdo de ndo prever as
ZEIS de vazio no novo plano diretor, com a conceituacao adotada pensada apenas para as
ZEIS de ocupacao, de modo que as ZEIS de vazio fossem previstas inadequadamente somente
na LUOS de 2017. Seria opcdo eminentemente problematica, pois a LUOS deve ser lei
instrumental em relacdo ao plano diretor e ndo lei referencial, como se fosse de fato a norma
basica de politica urbana. Por fim, talvez a intencdo do municipio fosse a de 3) excluir as
ZEIS de vazio do ordenamento juridico municipal, revogando expressamente as normas em
sentido contrario, por meio do proximo plano diretor.

Levando em conta o histérico do municipio nos dltimos dez anos em relacdo as ZEIS 3,
€ mais provavel que houvesse a intencao ou de expurgar o instituto das ZEIS de vazio do
ordenamento juridico municipal ou houvesse a intencdo de esvazia-lo normativamente mais
ainda, dando continuidade ao processo de sabotagem que comecou com as proprias
disposicoes presentes no PDPFor. Assim, é provavel que a real intencdo do municipio fosse
mais proxima das hipoteses 2) ou 3), acima expostas, do que da hipdtese 1). Portanto, embora
um novo projeto de plano diretor deva ser construido, dessa vez com participacdo popular, é
possivel afirmar que dificilmente vai haver predisposicao da institucionalidade municipal em
defender a previsao das ZEIS de vazio no préximo plano diretor, até porque a efetiva
concretizacao desse tipo de ZEIS implicaria ndo apenas em materializar atos administrativos e
normativos nao concretizados desde 2009, mas também buscar a criacao de novas ZEIS 3,
tendo em vista a perda dos vazios urbanos em virtude tanto de ocupagoes irregulares como da
incidéncia das proéprias disposicdes da legislacdo urbanistica fortalezense.

E necessario pontuar ainda que todo esse processo de sabotagem das ZEIS 3 em
Fortaleza ocorreu em um contexto de alteracdes na conjuntura politica que resultou no reforco
a medidas liberalizantes, as quais resultaram na modificacdao do marco legal da regularizacao

fundiaria no Brasil. Em 23 de dezembro de 2016, o entdo presidente Michel Temer (MDB)
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editou a Medida Provisoria 759, a qual foi convertida, com substanciais alteracdes, na Lei

13.465 de 2017, conhecida como Lei da Reurb®.
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Essa lei refletiu bem a nova orientacdo para regularizacao fundidria brasileira ao propor
a garantia da seguranca juridica de forma dissociada dos mecanismos de gestdo democratica*
e de prevencao as especulacdo fundiaria. A possibilidade de uma regularizacdo estritamente
juridica, o que permite que o solo urbano recém regularizado se torne um ativo suscetivel de
captacao pelo mercado, e de seu emprego para contextos que ndo se limitam a moradia e as
populagdes de baixa renda®, criou uma nova orientagdo para a politica fundidria das cidades
brasileiras que passa a dispensar sua conexdo com o planejamento urbano democratico do
plano diretor.

Neste ponto, destaca-se: a regularizacdo fundiaria, enquanto objetivo, ndo é monopolio
de uma certa orientacdo sobre politica urbana, contudo, a depender do referencial trabalhado,
0s processos e as garantias podem variar. Enquanto uma politica urbana calcada na justica
social busca ndo apenas integrar juridicamente, mas funcional e urbanisticamente os
territorios informais, bem como intenta a construcdo de barreiras politico-juridicas que
dificultem a captura do territério pelo mercado formal, uma compreensdo mais liberal, como a
adotada pelo Governo Federal a partir de 2015, limita-se a conferir seguranca juridica da
posse e da propriedade, sem criar barreiras para captura do mercado, pelo contrario,
concebendo-o expressamente como disponibilizacdo de ativos (SOUSA, 2017, p. 449).

A concepcdo mais liberal foi empregada, por exemplo, em paises como Peru

(CLICHEVSKY, 2010, p. 122) onde foi largamente influenciada pelas proposicoes de

20 A referida lei é alvo de Acgoes Diretas de Inconstitucionalidade, tais como ADI 5771, 5787 e 5883. O
argumento central da ADI 5883, por exemplo, apresentada pelo Institutos do Arquiteto do Brasil, é que a Lei de
Regularizacdo Fundiéria viola a competéncia municipal com relacdo ao ordenamento territorial. Em um trecho
da peticdo inicial, afirma-se que “Sintomatico é que a Lei n. 13. 465/17, ao contrario do que propunham normas
anteriores (a exemplo da Lei n. 11.977/09), ndo prevé como diretriz a articulacdo da regularizagdo fundiaria
urbana com as politicas setoriais de habitacdo, de meio ambiente, de saneamento basico e de mobilidade
urbana”.

21 Enquanto o artigo 48 da Lei 11.977 determinava, no inciso IV, a participagdo dos interessados em todas as
etapas do processo de regularizacdo, os objetivos da Lei do REURB excluem aspectos de democracia
participativa.

22 E o caso da Regularizacdo Fundidria Urbana Especial, que, na letra do artigo art. 13, inciso I, é direcionada
para nucleos urbanos informais que ndo sdao ocupados predominantemente por populacdo de baixa renda e
autoriza, inclusive, sua incidéncia sobre bem publico (art. 16) e sobre area de preservacdo permanente (Art. 82).
A presente espécie de regularizacdo é custeada pelos proprios requerentes privados (Art. 33, inciso I). Importa,
aqui, indicar o disposto na exposicdo dos motivos n. 138 da Medida Proviséria: “demais, isso possibilitara que a
Unido promova uma politica afirmativa em prol da sociedade, trazendo aos particulares maior seguranca no que
tange aos direitos que ostentam sobre os imdveis, retirando por completo o vinculo publico sobre a area, medida
que terminara também por favorecer e aquecer o mercado imobiliario”. O interesse do mercado na questdo pode
ser evidenciado, por exemplo, na participacdo do Sindicato das empresas de compra, venda, locacdo e
administracdo de iméveis residenciais e comerciais do Estado de Sdo Paulo (BRASIL, 2016).
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Hernando de Soto (2001, p.7). Em linhas gerais, a teoria de Soto baseia-se na compreensao de
que a regularizacdo fundiaria representaria no acesso das populacoes pobres ao crédito formal,
através do uso da propriedade recém titulada como garantia de acesso junto a institui¢Ges
financeiras e bancdarias. Nao ha, em De Soto, a criacdo de instrumentos preventivos que
evitassem a perda da propriedade e a realimentacdo do ciclo da formalidade. Pensar em tal
dimensao seria um capricho paternalista da legislacdo urbanistica (DE SOTO, 2001, p. 34).

Numa perspectiva tdo enxuta e simplificada de regularizacao fundiaria, desprovida das
preocupacoes de justica social e de um ideal mais amplo de cidade, o complexo e intricado
mecanismo das ZEIS pode se tornar obsoleto aos olhos do gestor publico. Ndo é sem
significado que o artigo 18, §2°, é expresso ao informar que “A Reurb ndo esta condicionada a
existéncia de ZEIS.”. Contudo, cabe o questionamento se a proposicdo liberal coaduna com
os principios diretores da politica urbana nacional, tais como fung¢do social da propriedade e
da cidade, justica social e bem-estar da populagdo, ou, numa sintese habitualmente utilizada,
no direito a cidade.

Esse processo de dissociacdo das politicas urbanas locais de construcao de HIS e de
regularizacdo fundiaria, que pode ser tracado pelo menos desde o langamento do PMCMYV e
do seu marco legal, parece ter completado seu ciclo em Fortaleza com a revisao do PDPFor e
com a edigdo da lei n°® 13.465/2017. Apos essa mudanga de marcos legais, o futuro das ZEIS 3
em Fortaleza se torna ainda mais incerto, com a tendéncia de ndo serem utilizadas ou sequer
previstas ZEIS de vazio em Fortaleza.

Reforcando a hipétese de que o municipio de Fortaleza optou por se distanciar de
instrumentos de politica urbana e regularizacdo fundiaria como as ZEIS 3, em prol de uma
politica de regularizacao fundiaria com énfase na titulacdo do imoével, destaca-se resposta a
pedido de acesso a informacgdo (nimero de protocolo 00037000010202080) formulado pelos
autores, que tratava da aplicacdo dos instrumentos de regularizacdo fundidria Concessao do

Direito Real de Uso (CDRU) e Concessao de Uso Especial para fins de Moradia (CUEM):

Atualmente, a regularizacdo fundidria do municipio de Fortaleza baseiase na Lei
Federal N° 13.465/2017, Decreto Federal N° 9.310/2018 e na Lei Municipal N°
10.639/2017. O instrumento a ser utilizado dependera da origem do terreno, se o
nicleo urbano informal é consolidado até dezembro de 2016 e outras exigéncias das
leis elencadas anteriormente, enfim, somente ap6s a analise juridica é possivel saber
qual instrumento sera entregue ao beneficiario. A partir do ano de 2013, a gestdo do
Prefeito Roberto Claudio, instituiu a politica (sic) do “Papel da Casa” e as familias
de Fortaleza que moram em conjuntos e comunidades de baixa renda, passaram a ter
efetivado o direito do seu imével regularizado, recebendo ao fim do processo a
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matricula do mesmo, tornando-se a primeira gestdo municipal a entregar registro
imobiliario aos fortalezenses. Importa dizer que, desde o inicio dessa gestdao, 13.580
matriculas foram emitidas e em algumas comunidades ou conjuntos que receberam
CUEM ou CDRU, a conversdo em propriedade foi e estd sendo realizada. Temos
35.735 familias com processo da regularizacao fundiaria de suas moradias iniciado,
com previsio de entrega até o final de 2020. ANO N° DE MATRICULAS
EMITIDAS N° DE MATRICULAS CONVERTIDAS EM PROPRIEDADE 2013
Até 2015 2.915 CDRU’S E/OU CUEM’S 2915 2016 1.805 CDRU’S E/OU
CUEM’S 1.805 2017 2.791 CDRU’S E/OU CUEM’S 2.522 2018 3.557 CDRU’S
E/OU CUEM’S 2.879 2019 2.512 CDRU’S E/OU CUEM’S 318 TOTAL DE
MATRICULAS EMITIDAS 13.580 CDRU’S E/OU CUEM’S 10.439
PROPRIEDADES (FORTALEZA, 2020).
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A informacdo foi concedida pela Secretaria Municipal de Habitacdio (HABITAFOR).
Juntamente com as demais informagOes apresentadas nessa pesquisa, tem-se que é possivel
concluir que, a menos que haja grande mudanca na conjuntura politica local que possibilite
uma ampla defesa das ZEIS de vazio em Fortaleza, dificilmente esse instrumento de politica
urbana e regularizacao fundidria serd implementado pelo Poder Publico municipal, com sérios

riscos de sequer ser previsto no proximo plano diretor do municipio.

CONCLUSAO

As ZEIS 3, em Fortaleza, da forma como foram previstas no PDPFor, ja continham
elementos que possibilitaram a sua sabotagem pelo municipio de Fortaleza, ou seja o seu
esvaziamento normativo sem a sua revogacao. A auséncia de edi¢cdo dos atos normativos tanto
de atribuicao do executivo como do legislativo que deveriam criar parametros para as ZEIS de
vazio, tratar sobre empreendimentos de HIS a serem desenvolvidos, demarcar
especificamente os iméveis sobre os quais incidiriam os parametros da zona especial,
concretizar os planos de intervencdo e etc. inviabilizaram a utilizacao das ZEIS 3 como
instrumento efetivo de politica urbana e regularizacdo fundidria. A previsdao da perda
progressiva dos vazios urbanos situados em ZEIS 3, determinada na legislacdo municipal, fez
com que a inviabilizacdo pela inércia e pelo excesso de regulamentacdo também tivesse como
consequéncia a perda paulatina da eficacia normativa das ZEIS de vazio.

Com fundamento nos paragrafos do art. 312 do PDPFor, a PROURMA e a PGM
construiram argumentacao juridica que defendia a continuidade da perda progressiva apos os
cinco primeiros anos de vigéncia do plano diretor ou, no caso da PGM, que defendia o fim das
ZEIS 3 em Fortaleza, ap6s o prazo legal. O entendimento defendido pelas procuradorias se

alinha aos interesses dos proprietarios das areas situadas em ZEIS 3, confluindo com a
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auséncia da tomada de medidas reais para a implementacao das ZEIS de vazio observada nos
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ultimos dez anos. Dessa forma, é possivel afirmar que, internamente, ha setores da
Administracdao Publica municipal que buscam dificultar a aplicacdo das ZEIS 3 ou mesmo
inviabilizar a aplicacdo desse instrumento no municipio.

A ndo aplicacdo das ZEIS 3 no municipio de Fortaleza também tem relacdo com a
implementacdo do PMCMV. Esse programa acarretou indiretamente em uma tendéncia de
esvaziamento dos instrumentos de politica urbana e regularizacdo fundiaria previstos no
PDPFor, na medida em que o programa federal é mais atrativo politicamente para o gestor
publico. Verificou-se, ainda, que da forma como o PMCMYV foi implementado em Fortaleza e
em virtude da auséncia de impacto real das ZEIS 3 sobre o preco dos imoveis a combinacao
entre 0 PMCMYV e as ZEIS de vazio se mostrava economicamente inviavel.

Além disso, ao contrario das ZEIS de ocupagao, as ZEIS de vazio, em Fortaleza, ndo
possuem tanto apelo mobilizador em relacdo aos movimentos populares ligados a pauta de
moradia, o que dificulta a incidéncia das organizagoes populares sobre o poder publico.
Diante desse quadro normativo e fatico, em 2016 o Comité Técnico Intersetorial e
Comunitario das ZEIS constatou sensivel perda de areas vazias situadas em poligonais de
ZEIS 3. A perda dos vazios urbanos de fato, a progressividade juridica da perda das ZEIS 3
estabelecida pelo PDPFor e o desinteresse politico do Poder Publico em implementar o
instrumento podem ser considerados, portanto caracteristicas centrais da atuacdo do municipio
de Fortaleza, no que diz respeito as ZEIS 3.

Apbs dez anos de inércia em relacdo as ZEIS 3, o executivo municipal deflagrou o
processo de revisdo do plano diretor, originalmente buscando a auséncia de participacao
popular na estruturacdo do projeto de lei a ser enviado a CMFOR. Anélise da minuta obtida
pela imprensa local revela que havia intencdo em alterar o regime juridico das ZEIS
inaugurado pelo PDPFor. Com base no histérico do municipio em relagao as ZEIS de vazio, é
possivel afirmar que é provavel que houvesse a intencao, por parte do executivo municipal, de
ou remover as ZEIS 3 do ordenamento juridico municipal ou consolidar o esvaziamento do
instituto juridico-urbanistico observado nos ultimos dez anos por meio do novo plano diretor.
Contudo, a articulacdo de diversas organizacoes e individuos da sociedade civil para a
formacdao do Campo Popular do Plano Diretor e a demanda por participacao popular fizeram
com que o projeto de lei ndo fosse enviado a CMFOR, sem que houvesse efetiva participacao

popular na sua elaboracao.
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No entanto, embora o executivo municipal tenha se comprometido a fazer um processo
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de revisdo do plano diretor de Fortaleza com participacdao popular, a existéncia de um novo
marco legal de regularizagdo fundidria, a lei n°® 13.465/2017, que distancia a regularizacdao
fundiéria do planejamento urbanistico municipal, cria mais um obstaculo no que diz respeito a
possibilidade da concretizacdo das ZEIS de vazio em Fortaleza. Com efeito, o municipio ja
incorporou as novas diretrizes federais as suas politicas de regularizacdao fundiaria,
praticamente consolidando o abandono de instrumentos de politica urbana e regularizagao
fundiaria previstos no PDPFor, como as ZEIS do tipo 3.

Assim, é possivel concluir que o municipio de Fortaleza tende a buscar ou o
esvaziamento ou o fim das ZEIS de vazio, em consonancia com os interesses dos proprietarios
de imoveis situados dentro das poligonais e com os interesses do mercado imobilidrio. Se ndao
houver mobilizacdo suficiente da sociedade civil, é possivel que o préximo plano diretor traga
disposicoes que inviabilizem definitivamente as ZEIS de vazio em Fortaleza pelo
esvaziamento normativo ou pela sua eliminacdo do ordenamento juridico. Além disso, como
demonstrou a experiéncia dos dez anos do PDPFor, a previsao legal das ZEIS de vazio ndo
garante que o poder publico va de fato implementar o instrumento de politica urbana, de
modo que para a efetiva implementacao das ZEIS de vazio em Fortaleza, seria provavelmente
necessaria a incidéncia constante de organizacoes da sociedade civil junto ao poder publico e

ndo s6 durante o processo de elaboracdao do novo plano diretor.
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