O direito a cidade em disputa:
0 caso da Zeis do Lagamar (Fortaleza-CE)

The right to the city in dispute: the case of the Zeis
of Lagamar (Fortaleza — Northeastern Brazil)

Resumo

Este trabalho discute as Zeis, instrumento regula-
mentado pelo Estatuto da Cidade. Considera-se
sua contribuicdo potencial para diminuir o déficit
habitacional, ordenar o crescimento urbano e pro-
mover a redistribuicao de renda real na cidade. O
trabalho aborda a origem das Zeis no contexto da
histéria recente dos movimentos sociais urbanos
no Brasil. Por fim, problematiza-se o caso da Zeis
do Lagamar em Fortaleza-CE, em virtude das pe-
culiaridades do processo que levou a sua incluséo
no Plano Diretor Participativo de Fortaleza, apro-
vado em 2009.
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Abstract

This work discusses the Zonas Especiais de
Interesse Social (Zeis — Social Housing Zones), an
instrument regulated by the City Statute. Their
potential contribution to reduce the housing deficit,
to control urban growth and to promote real
income redistribution in the city, are considered.
The paper approaches the origin of the Zeis in the
context of the recent history of Brazil’s urban social
movements. Finally, the case of the Zeis of Lagamar
in the city of Fortaleza (Northeastern Brazil) is
discussed, due to the peculiarities of the process
that led to its inclusion in Fortaleza's Participatory
Master Plan, approved in 2009.

Keywords: city statute; master plan; social
housing zone; urban social movements; Lagamar.
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Introducao

Este trabalho tem por objeto as Zonas Espe-
ciais de Interesse Social — ZEIS e a possibilidade
de sua utilizacdo como mecanismo de redis-
tribuicdo de renda real na cidade, a partir de
inovacoes legislativas e urbanisticas trazidas
pelo Estatuto da Cidade. A presente discussao
envolve ainda a problematizacdo do direito a
moradia no Brasil, como um dos elementos que
compdem o direito a cidade.

Ja se tornou lugar-comum afirmar que
grande parte dos problemas urbanos decorre
da falta de planejamento ou mesmo da omis-
sdo quase completa do Estado. Ndo se nega
que esse é um fator relevante, mas é preciso re-
conhecer que as razdes da falta de efetividade
das politicas publicas vao muito além de sim-
ples inércia dos governantes. O processo de se-
gregacao socioespacial ndo acontece por aca-
so, nem decorre simplesmente da expansao das
cidades. O mercado imobilidrio e os interesses
privados tém forte poder na correlacdo de for-
¢as exercida nas disputas pelo espaco urbano,
apropriando-se das areas mais bem dotadas de
infraestrutura, servicos e equipamentos urba-
nos. Como a oferta de habitacao popular pelo
Poder Publico tem sido historicamente insufi-
ciente, os pobres tém que recorrer a mecanis-
mos informais, como ocupacdes ou aquisicao
de terrenos em loteamentos irregulares. Confi-
guram-se, assim, situagdes de ilegalidade nédo
s6 no que diz respeito ao local das habitagdes,
mas também ao tipo de construcdo, a existéncia
ou nao de licenciamento da Prefeitura e a requ-
larizacdo fundidria. Nesses casos, ndo se trata
propriamente de “escolhas” do lugar onde
morar, pois praticamente ndo existem opgoes
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a serem ponderadas. As areas ocupadas pelos
pobres sao, de fato, as Unicas que néo sao (ain-
da) de interesse do mercado imobiliario. Trata-
-se da “légica da necessidade”: a populacdo de
baixa renda nao encontra espaco no mercado
formal de habitacao e recorre as ocupagdes
irregulares por conta da necessidade, que é a
l6gica que a move (Alfonsin, 2006).

Nesse contexto é que serdo analisadas
as Zonas Especiais de Interesse Social e, espe-
cificamente, o processo de mobilizacdo social
em torno do reconhecimento da ZEIS do La-
gamar, em Fortaleza-CE. O presente trabalho
foi realizado por meio de pesquisa de campo'
e levantamento bibliografico nas areas de pla-
nejamento urbano, sociologia urbana e direito
urbanistico, em especial estudos sobre a cidade
de Fortaleza, realizados pelo Observatério das
Metrépoles. Além da pesquisa bibliografica,
utilizou-se como referéncia a recente legislagao
urbanistica, em particular aquela relativa ao
municipio de Fortaleza.

Crescimento urbano

e mudancas politico-institucionais
no planejamento e na gestao

das cidades

Crescimento urbano desordenado
e regime autoritario

As cidades brasileiras experimentaram intenso
e desordenado crescimento, sobretudo a partir
de meados do século passado. Na década de
1970, a populagao urbana ja era majoritaria,

correspondendo a 55,9% da populacéo total,
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percentual que em 2000 elevou-se para 81,2%
(Rolnik, 2005). No entanto, somente em 1976 o
governo federal, por meio da Comissao Nacio-
nal de Politica Urbana e Regides Metropolitanas
(CNPU), do Ministério do Interior, elaborou o
primeiro anteprojeto de lei de desenvolvimento
urbano. Tal iniciativa ndo foi adiante devido a
pressdes de setores conservadores, que a de-
nunciavam como uma tentativa de “socializar o
solo urbano” (Ribeiro e Cardoso, 2003, p. 12).

0 contexto politico de entao era marcado
pelo autoritarismo do regime militar, que res-
guardava um modelo de desenvolvimento eco-
nomico concentrador. O governo federal formu-
lava e implementava politicas publicas setoriais
de grande impacto para as cidades — habitacao,
transportes, saneamento e outras — enquanto
o controle do uso e da ocupacdo do solo ur-
bano ficava a cargo dos governos municipais,
premidos pela falta de recursos e limitados em
sua autonomia. Na pratica, a Unido centraliza-
va as decisdes cruciais para o crescimento das
cidades, como o financiamento massivo para
o setor habitacional, por intermédio do Banco
Nacional da Habitacdo (BNH), criado em 1964.

Embora a criacdo do BNH tivesse como
um de seus propositos ampliar a oferta de ha-
bitacdo de baixa renda, de modo a legitimar o
entao novo regime autoritario, a maior parte
dos recursos aplicados no setor beneficiou a
classe média (Azevedo e Andrade, 1982). Os
recursos destinados a moradia de baixa renda
foram utilizados pelas companhias estaduais
e municipais de habitacdo (COHABs) na cons-
trucdo de grandes conjuntos habitacionais
localizados nas periferias urbanas e metropoli-
tanas, onde sao baixos precos dos terrenos, jus-
tamente pelas dificuldades de acesso a bens e
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servicos urbanos. Ja a construgao habitacional
destinada as classes média e alta ocorreu pre-
dominantemente nas areas mais centrais, supe-
requipadas, cujo adensamento e consequente
valorizacdo levaram ao recrudescimento de es-
peculacdo imobiliaria (Monte-Mér, 2007). Des-
sa forma, consolidou-se um padrao segregador
e oneroso de urbanizacdo, em que a intensa
ocupacao das areas centrais e a expansao peri-
férica coexistem com a permanéncia de vazios
nas proximidades ou mesmo dentro de areas
bem equipadas.

Os planos diretores patrocinados pelo
SERFHAU, 6rgao do préprio BNH, pouco ou
nada contribuiram para alterar esse quadro. A
atuacao do 6rgéo federal de planejamento ur-
bano limitou-se a municipios pequenos e mé-
dios, fomentando trabalhos na linha do urba-
nismo racionalista, de corte tecnocratico, que
produziram extensos diagnoésticos e diretrizes
gerais de pouca eficacia para a acao das pre-
feituras municipais (Santos e Baratta, 1997).
Tampouco foram executados os planos dire-
tores elaborados pelos préprios municipios de
grande porte, mas esses, via de regra, imple-
mentavam uma legislagdo urbanistica rigorosa
e elitista, que contribuia para elevar os precos
dos terrenos urbanizados, tornando-os ina-
cessiveis a populacdo de baixa renda. Deriva
dai a continua expansao dos assentamentos
informais: favelas, ocupacdes de areas de ris-
co ou loteamentos irregulares ou clandestinos
(Maricato, 1996; Villaca, 2005). Nesse quadro,
o territorio das cidades, ao invés de exibir de-
senvolvimento e bem-estar, retrata e reproduz
as injusticas e desigualdades sociais, configu-
rando uma “urbanizagao de risco” (Rolnik et
al., 2005, p. 23).
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Mudancas politicas e institucionais na
sociedade brasileira p6s-Constitui¢ao
de 1988: participagao popular

e novos direitos

Durante a maior parte da década de 1970, a
repressdo da ditadura militar levou a desmo-
bilizagao dos criticos do regime nos marcos
da legalidade instituida (midia, parlamentos,
sindicatos, partidos politicos, etc.). O descon-
tentamento com as precarias condi¢des de vida
dos trabalhadores expressava-se no cotidiano
dos bairros populares, mediante organizagoes
cuja dimensao politica ndo era explicita, como
clubes de maes, associacdes de moradores e as
Comunidades Eclesiais de Base. As reivindica-
¢Oes se relacionavam com interesses ligados a
esfera da reproducao social, como nas campa-
nhas contra o alto custo de vida, pelo acesso a
posse da terra e por servicos de salde, sanea-
mento e transportes coletivos (Doimo, 1995;
Sader, 1988). Na época, outros movimentos
sociais também se constituiram, transcendendo
o nivel local e tendo como sujeitos categorias
transversais as classes sociais: mulheres, ne-
gros, homossexuais, ecologistas e outros.

A partir do final da década de 1970, o
modelo econdmico concentrador e o autorita-
rismo do regime comecam a ser questionados
de forma cada vez mais visivel, por associa¢cdes
profissionais como a Ordem dos Advogados
do Brasil e a Associacao Brasileira de Impren-
sa, pela Igreja Catolica e até por empresarios
insatisfeitos com a excessiva intervencao do
Estado na economia. Um novo movimento
sindical comeca a se articular no ABC paulista,
enfatizando, assim como os demais movimen-
tos sociais, sua autonomia em relacao a parti-
dos politicos e a estruturas burocraticas (Sader,
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1988). As articulacdes presentes nas periferias
urbanas passam a se expressar por meio de
acoes diretas como abaixo-assinados, ida de
comissdes a 6rgaos publicos, marchas e mes-
mo enfrentamentos diretos, como ocorreu em
Fortaleza, na resisténcia a remocao da favela
da José Bastos, em 1978 (Barreira, 1992).

De um modo geral, esses “novos mo-
vimentos sociais” tinham em comum a arti-
culacdo entre as dimensdes da politica e da
cultura, expressas numa nova concepgao de
cidadania, vinculada nao a direitos abstratos
formalmente reconhecidos, mas a interesses
e valores historicamente definidos. Tratava-se
ndo apenas de pleitear os direitos existentes,
mas de “inventar” novos, a partir de lutas e
praticas cotidianas: direito a igualdade entre os
géneros, direito ao meio ambiente e direito a
habitacdo. Houve, assim, um “alargamento do
ambito da cidadania”, no sentido de ir além
de buscar o pertencimento ao sistema politico:
tratava-se de uma "proposta de sociabilidade”
cujo foco ndo mais se centrava na relagdo en-
tre Estado e individuos, transferindo-se para as
relagdes que se dao no interior da sociedade
civil (Dagnino, 1996, p. 108). Essa concepcao
combinava-se com uma postura espontaneista
e "anti-Estado”, que preconizava a democracia
direta, resistia a presenca de militantes de par-
tidos politicos e recusava a institucionalizagcdo
dos movimentos sociais (Gondim, 1991; Doimo,
1995; Cardoso, 1996).

Na nova conjuntura de redemocratizacao
que se delineia no inicio da década de 1980, a
postura “autonomista” dos movimentos sociais
comecou a arrefecer. Ndo se tratava apenas de
uma tendéncia interna, mas de uma resposta
a mudangas mais amplas, como o pluripartida-
rismo e o retorno da dinamica eleitoral, com a
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consequente aproximacao dos partidos politi-
cos aos movimentos sociais (Cardoso, 1996).
De parte do Executivo, a transformacao expres-
sou-se na abertura para formas participativas
de elaborar e implementar politicas publicas,
incentivando a formacao de associacdes locais
(Tatagiba, 2002). A ascensao de administragdes
de esquerda em grandes cidades enfatizou a
"participacao popular”, ainda que enfrentas-
sem oposicdo nao s6 de setores conservadores,
mas dos proprios movimentos sociais (Soares e
Gondim, 1998).

Chamados a participar da formulacao e
execucao de politicas, programas e projetos do
setor publico, os movimentos sociais entram
em uma nova fase, confrontando-se com a ne-
cessidade de maior capacitacdo técnica e po-
litica — o que, por sua vez, reforca o papel das
entidades que prestam assessoria e treinamen-
to, como organiza¢des nao-governamentais
(ONGs), centros de pesquisa, associacdes pro-
fissionais e outras (Cardoso, 1996; Albuquer-
que, 2004). Uma expressao significativa da no-
va fase dos movimentos sociais foi a formacao
do Movimento Nacional de Reforma Urbana
(MNRU),2 ampla rede de organizagbes popu-
lares, associagdes profissionais, centros de pes-
quisa, técnicos e militantes (Grazia, 2003; Silva,
1991). Sua atuacao foi crucial para a inclusao
de um capitulo dedicado ao desenvolvimento
urbano na Constituicdo de 1988, incorporando,
parcialmente, medidas propostas na Emenda
Popular articulada pelo MNRU, como a funcao
social da propriedade urbana, penalidades para
coibir a retencao de terrenos vazios (art. 182)
e a usucapido urbana (art. 183). Entretanto, o
texto constitucional condicionou essas medidas
a edicao de lei complementar e vinculou a defi-
ni¢ao da fungado social da propriedade ao plano
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diretor, tornado obrigatério para as cidades
com mais de 20 mil habitantes.® A tramitagao
da lei complementar, que viria a ser o Estatuto
da Cidade, foi longa e pontuada por conflitos
entre os partidarios da reforma urbana, de um
lado, e, de outro, representantes de setores que
tém se beneficiado de um processo de urbani-
zacao predatorio e excludente para muitos, e
lucrativo para poucos (Bassul, 2005).

Promessas do Estatuto
da Cidade

Em 10 de julho de 2001, foi aprovado, final-
mente, o Estatuto da Cidade, o qual estabele-
ceu um novo marco politico-institucional para o
tratamento da questdo urbana, particularmen-
te no que concerne a funcao social da proprie-
dade e a democratizagdo do planejamento e da
gestao das cidades. Ao condicionar o direito de
propriedade a sua funcao social e ao separa-lo
do direito de construir, a nova lei fez com que
o planejamento urbano deixasse de ter funcao
meramente regulatéria, podendo ensejar politi-
cas habitacionais mais equitativas e exercer o
papel de indutor da ocupacéo urbana.

Em relagcdo as politicas habitacionais,
a lei federal trouxe instrumentos que facili-
tam a regularizacao fundiaria e urbanistica
de assentamentos informais. Entre estes, des-
tacam-se a usucapido urbana coletiva, a con-
cessao de uso especial para fins de moradia e
a concessao do direito real de uso. O primeiro
desses instrumentos tornou possivel regularizar
a situacao de posse em favelas onde a ocupa-
¢do densa e desordenada torna dificil, sendo
impossivel, a demarcacao de propriedades
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individuais. Ja a concessao de uso para fins de
moradia e a concessao do direito real de uso
sdo instrumentos que possibilitam a regulariza-
¢do de favelas situadas em iméveis publicos.*
Outros instrumentos afetos a intervencao do
Poder Publico municipal no que tange ao uso
e a ocupacao do solo urbano também foram
regulamentados pelo Estatuto da Cidade: as
Zonas Especiais de Interesse Social (Zeis); a exi-
géncia de parcelamento, edificacdo e utilizacao
de imdveis vazios ou subutilizados, seguida,
em caso de descumprimento, da cobranca de
IPTU progressivo no tempo e da imposicao da
desapropriagdo com pagamento em titulos da
divida publica; o direito de superficie; o direito
de preempcdo; a outorga onerosa e a transfe-
réncia do direito de construir; as operagdes ur-
banas consorciadas.

N&o ha espaco, aqui, para analisar esses
instrumentos per se, o que, inclusive, ja feito
em outros trabalhos (Dallari e Ferraz, 2002;
Mattos, 2002; Osorio, 2002; Rolnik et al.,
2005; Saule Jr., 2004). Considerou-se perti-
nente concentrar a discussdo em torno de um
deles, as ZEIS, pelo potencial que este institu-
to apresenta para viabilizar politicas publicas
distributivas e redistributivas, capazes de ul-
trapassar os marcos convencionais do planeja-
mento regulatorio.

0 EC como instrumento de politicas
distributivas e redistributivas

Na avaliacao dos instrumentos do Estatuto
da Cidade, a distingao entre politicas publicas
distributivas e redistributivas é relevante para
que se possa aferir o alcance social dos bene-
ficios, assim como as dificuldades maiores ou

512

menores na implementacao da lei. Dada uma
situacdo inicial de desigualdade de renda (real
ou monetaria), qualquer incremento de valor
pode ser repartido de duas formas: igualmente
entre os individuos ou grupos sociais (distribu-
tividade); ou desigualmente, seja beneficiando
0s que tém menos (redistributividade), seja
favorecendo os que tém mais (regressividade).
No caso das politicas distributivas, todos ga-
nham, sem que se altere fundamentalmente a
situacdo inicial de desigualdade. Ja as politicas
redistributivas, ao contrario das distributivas,
implicam uma situacao do tipo “jogo de soma
zero": alguém so6 pode ganhar se outro perder,
0 que remete a uma possivel disputa ou conflito
por recursos relativamente escassos.

No Brasil, a concentracdo da renda mo-
netaria nos extratos superiores tem recebido
mais atencdo do que a desigual apropriacao,
por esses extratos, da renda advinda da va-
lorizacdo da propriedade imobiliaria urbana,
em decorréncia de investimentos publicos ou
privados. Pouca atencdo tem sido dada aos
efeitos regressivos, em termos de renda real,
do menor acesso que tém os pobres aos bens
e servicos urbanos (habitacdo, transporte, sa-
neamento basico, equipamentos de educacao,
saude e lazer, etc.) (Vetter e Massena, 1982).
Entretanto, sendo o solo urbano um bem irre-
produzivel e sua ocupagao inerentemente di-
ferenciada, a concentracdo espacial de inves-
timentos em infraestrutura e servicos urbanos
terd como resultado um aprofundamento da
desigualdade social (Harvey, 1975; Vetter e
Massena, 1982).

Os assentamentos irregulares, princi-
pal forma de moradia da populagao de baixa
renda, tipificam a reproducédo da iniquidade
que marca o espaco urbano. A condicdo de
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ilegalidade fundiaria e urbanistica gera uma
espécie de subcidadania, baseada num ciclo
vicioso: esses assentamentos localizam-se em
terras nao valorizadas no mercado imobilidrio
devido a falta de infraestrutura e servigos ba-
sicos e as restricdes legais para sua ocupagao
(impedimentos decorrentes de problemas am-
bientais, loteamentos realizados sem a autori-
zacao do poder publico, etc.); e a irregularidade
fundiaria e urbanistica, a par do reduzido poder
de pressao dos moradores, leva a escassez de
investimentos publicos para dar condigdes de
habitabilidade a essas areas. Em contraparti-
da, a cidade legal, onde vivem os grupos de
maior renda e poder de barganha, cada vez
mais concentra os beneficios da urbanizacao,
garantindo boas condicdes de vida (renda real)
e ganhos no valor da propriedade imobiliaria
(renda monetaria). A injustica social é reforca-
da por programas de remocao de favelas ou
revitalizacdo urbana, que acarretam a expulsao
dos grupos de baixa renda que vivem nas pro-
ximidades ou dentro de areas mais bem aqui-
nhoadas em termos urbanisticos. O estabeleci-
mento de Zeis, regulamentado pelo Estatuto da
Cidade, pode ser uma estratégia para romper o
circulo vicioso que prejudica a funcao social da
propriedade e retira dos pobres o direito consti-
tucional a habitacdo digna.

As Zonas Especiais de Interesse Social
como instrumento de politicas publicas
distributivas e redistributivas

Segundo definicdo mais recente, contida na Lei
Federal n° 11.977, de 2009, as Zonas Especiais
de Interesse Social constituem
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parcela de area urbana instituida pelo
Plano Diretor ou definida por outra lei
municipal, destinada predominantemen-
te a moradia de populagdo de baixa ren-
da e sujeita a regras especificas de par-
celamento, uso e ocupacao do solo (art.
47, V). (Apud Ancona, 2011)

As regras a que se refere a lei federal
dizem respeito a padrdes urbanisticos e edi-
licios mais condizentes com a realidade dos
assentamentos informais de baixa renda, em
termos de percentuais de areas livres, sistema
viario, tamanho minimo do lote, densidades,
coeficiente de aproveitamento do terreno,
etc. O tipo mais comum de Zeis (geralmente
denominadas de “Zeis de ocupacdo”) abrange
areas ocupadas por assentamentos irregulares,
que abrigam populacdo de baixa renda, in-
cluindo favelas e corticos (Zeis 1) e loteamen-
tos e conjuntos habitacionais (Zeis 2). Outro
tipo de Zeis (chamado, em geral, Zeis de va-
zios, ou Zeis 3) é constituido por areas onde
haja terrenos, glebas e edificacdes vazios ou
subutilizados. Ambos os tipos tém como ob-
jetivo ampliar quantitativa e qualitativamente
a oferta de moradia popular, mas podem ser
considerados como diferentes estratégias pa-
ra a mesma finalidade. No caso das Zeis de
ocupacao, trata-se de um enfoque “curativo”,
isto é, destinado a dar solucdo a uma situacao
ja existente, mediante a regularizagao urbanis-
tica e fundiaria de assentamentos irregulares
precarios, de modo a garantir a permanéncia
dos moradores no local, em condicdes dignas.
Ja as Zeis de vazios visam a ampliar a ofer-
ta de habitacdo de interesse social em areas
nao utilizadas ou subutilizadas, mas dotadas
de boas ou razoaveis condicoes de transporte
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publico, infraestrutura e equipamentos urba-
nos. Neste caso, o enfoque é pro-ativo, pois
almeja-se disponibilizar terrenos para a cons-
trucdo de moradias adequadas e acessiveis
aos pobres, de modo a evitar o crescimento ou
a formacao de assentamentos irregulares.

As primeiras experiéncias de criacao de
zonas especiais contemplaram apenas Zeis de
ocupacao, sendo fruto de reivindicacdes de mo-
vimentos sociais em Recife (1983) e Belo Ho-
rizonte (1985). Tais experiéncias, anteriores ao
Estatuto da Cidade, tiveram como marco juridi-
o a Lei Federal n° 6.766, de 1979, que permitia
a flexibilizacdo dos padrdes urbanisticos em
casos especificos, como urbanizacdo de favelas
ou conjuntos habitacionais de interesse social.
Somente 20 anos mais tarde, com a aprovacao
da Lei n® 9.785/99, o conceito de Zeis seria in-
corporado a legislacao federal, que estabeleceu
a possibilidade de reduzir as exigéncias relati-
vas a infraestrutura em “parcelamentos situa-
dos em zonas habitacionais declaradas por lei
como de interesse social — ZHIS" (apud Anco-
na, 2011, s. p.).

Considera-se que as Zeis destinadas a
regularizacdo fundiaria e urbanistica sdo parte
de uma politica habitacional distributiva, pois
visam a universalizacdo do acesso aos benefi-
cios proporcionados aos moradores da “cidade
legal”. Ja as Zeis de vazios tém caracteristicas
redistributivas, pois implicam a alteracdo dos
padrdes urbanisticos de modo a destinar pa-
ra a habitacdo de interesse social areas antes
retidas para valorizacdo futura, ou destinadas
a ocupacao por grupos de renda média e al-
ta. Ndo por acaso, a utilizacao desse tipo de
Zeis nos planos diretores aprovados depois do
Estatuto da Cidade tem sido bem menor do
que as Zeis do tipo 1 e 2:
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Certamente, a reserva de area para habi-
tacdo popular em areas cobicadas para
outros usos, muito mais lucrativos, impli-
ca disputas e conflitos que ou foram per-
didos na luta politica e econdémica, ou ndo
foram sequer enfrentados no processo de
elaboragdo do plano diretor. (Oliveira e
Biasotto, 2011, p. 75)

Quanto a ampla aceitagao da Zeis como
instrumento de regularizacdo fundiaria, seu
papel em termos distributivos tem sido ques-
tionado, pois aceitar padrdes diferenciados de
urbanizagdo para certas partes da cidade teria
implicacdes para os direitos de cidadania e a
prépria democracia, na medida em que pode-
ria consagrar um padrdo segregacionista de
ocupacao do espaco urbano: “as Zeis insti-
tucionalizam os ‘minimos’ de bem-estar pro-
duzidos pela espoliacdo urbana, legitimando
esses parametros dentro e fora dos territérios
regularizados” (Lago, 2004, p. 33). Pode-se
contra-argumentar que esta critica pressupde
uma realidade imutavel, ao excluir, de saida, a
possibilidade de melhorias graduais em favor
dos grupos de baixa renda, o que ird depender,
em grande parte, da articulacdo e mobilizacdo
politica desses grupos e seus aliados.

De qualquer forma, a inclusdo de Zeis
na maioria dos novos planos diretores indica o
reconhecimento de que os pobres, particular-
mente os moradores de assentamentos pre-
carios, tém direito a habitacao regularizada
em termos legais e urbanisticos, com acesso
a servicos e equipamentos urbanos (Olivei-
ra e Biasotto, 2011, p. 75). A importancia de
tal resultado, em si, ndo deve ser subestima-
da, quando se considera que ha 40 anos ou
menos, a remocao de favelas era a politica pu-
blica predominante, fazendo com que, muitas
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vezes, a habitacdo popular se transformasse
num caso de policia. A regularizagao de assen-
tamentos de baixa renda tinha, quando mui-
to, o status de um programa piloto ou ponto
da plataforma politica de movimentos sociais
(Santos, 1983). Por outro lado, se entendida
como a mera obtencao da garantia de posse
da terra, a regularizacao fundiaria esta longe
de ser suficiente para assegurar o direito a ha-
bitacdo. Como mostram Ferreira e Motisuke
(2007), referindo-se a experiéncia de Diade-
ma, a regularizacao fundiaria ndo evita a per-
manéncia ou formacdo de assentamentos com
tipologias construtivas e padrdes urbanisticos
tao precarios quanto os de favelas e loteamen-
tos periféricos.

A efetivacdo da Zeis de vazios, por sua
vez, deve ser articulada a outros instrumentos
previstos no Estatuto da Cidade, de modo a es-
tabelecer incentivos e san¢des para a compati-
bilizacdo entre os interesses dos proprietarios
dos imoveis e o cumprimento da funcao social
da propriedade. Nesse sentido, as areas consi-
deradas Zeis de vazios no plano diretor devem
receber preferéncia quando se trata do parce-
lamento, edificacdo ou utilizacdo compulsorios,
bem como da aplicacdo do IPTU progressivo no
tempo e a desapropriacdo com pagamento em
titulos da divida publica. Exemplos de outras
medidas possiveis sdo: a transferéncia do po-
tencial de uso, que autoriza o proprietario que
doar ao poder publico seu imével a vender o
respectivo potencial construtivo, ao qual pode
ser adicionado um bonus; a operacdo urbana
consorciada, que possibilita a desapropriacao
do imével em Zeis, mediante pagamento em
Certificado de Potencial Construtivo Adicional;
o direito de preempcao, que estabelece a
preferéncia de compra pelo Poder Publico
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dos imoveis situados em Zeis (Ancona, 2011;
Rolnik, 2005).>

Evidentemente, o sucesso da utilizacdo
das Zeis como instrumento para a garantia do
"direito a cidade” dependera da correlagao de
forcas e capacidade de negociacdo entre os
atores envolvidos, como serd visto na experién-
cia do Lagamar, em Fortaleza, discutida no pro-

Ximo item.

0 caso da Zeis do Lagamar

0 processo de expansao urbana
e metropolitana de Fortaleza
e a questao habitacional

Fortaleza, atualmente com cerca de 2,5 mi-
Ihdes de habitantes, cresceu de forma intensa e
desordenada, sem fugir a regra das metropoles
brasileiras. Na década de 1930, surgem as pri-
meiras favelas, destacando-se o Pirambu, situa-
da nas dunas da faixa litoranea oeste, préximo
a zona industrial, e o Lagamar, nas proximida-
des do Rio Cocd, principal recurso hidrico da
Bacia Metropolitana de Fortaleza (Benevides,
2009). Entre 1950 e 1970, o contingente popu-
lacional da cidade quase dobrou, elevando-se
de 270 mil para mais de 500 mil habitantes. Em
fins da década de 1960 comeca a expansao pe-
riférica, fomentada pela construcdo de grandes
conjuntos habitacionais financiados pelo BNH.
Novas favelas surgiam, em geral ocupando
areas destinadas a ruas e pracas em loteamen-
tos irregulares, dunas na zona costeira e terre-
nos de marinha.

De modo geral, os programas habitacio-
nais, inclusive aqueles com maior participacao
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do Estado e da Prefeitura, ndo foram capazes
de alterar o quadro de exclusdo espacial vigen-
te na cidade. Tanto é que o nimero de favelas
cresceu de 313, em 1991, para mais de 600,
em 2000 (PMF, 2003, p.75). Estudo patrocina-
do pelo Ministério das Cidades constatou que
mais de 27% dos domicilios de Fortaleza estao
localizados em assentamentos precarios, onde
reside uma populacao de mais de 600 mil pes-
soas (Marques, 2007, pp. 87-88). A maior con-
centracdo de populacdo de baixa renda ocorre
nas partes oeste e sul da cidade, ainda que ha-
ja favelas situadas em bairros de alto ou médio
padrao (Campo do América e Favela das Placas
na Aldeota, por exemplo).

A valorizacdo da terra nos bairros mais
aquinhoados com infraestrutura, equipamen-
tos e servicos urbanos, bem como a retencédo
de terrenos em areas de vazios urbanos tem
acarretado a expansdo do mercado imobiliario
em direcdo aos municipios vizinhos, onde vém
sendo implantados loteamentos para a popu-
lagdo de renda média e baixa, que ndo conse-
gue arcar com os precos dos imoveis na capital
(Bernal, 2004). Paralelamente, intensifica-se
a ocupacdo de areas ambientalmente frageis,
tais como dunas e baixadas préximas a rios e
lagoas (Gondim, 2012).

Desde 2006, a Prefeitura de Fortaleza
vem realizando programas de regularizacao
fundiaria e construcdo de conjuntos habitacio-
nais, com o objetivo de diminuir o déficit ha-
bitacional e eliminar areas de risco. Contudo,
tais conjuntos, em sua maioria, localizam-se
em bairros periféricos, devido ao alto preco dos
terrenos com melhor localizacdo — o que, inclu-
sive, tem dificultado a utilizacdo de recursos do
Programa Minha Casa, Minha Vida (Freitas e
Pequeno, 2011). De modo geral, a acdo do Exe-
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cutivo Municipal tem sido limitada, tanto no
que diz respeito a provisao de moradias popu-
lares, quanto no que se refere a utilizagdo dos
instrumentos previstos pelo Estatuto da Cidade
para ordenar o crescimento da cidade, com ba-
se no Plano Diretor.

O Plano Diretor e as ZEIS em Fortaleza

Na época de aprovacdo do Estatuto da Cida-
de, Fortaleza contava com o Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano — PDDU-For, o qual
estava bastante defasado, pois fora aprovado
em 1992; portanto, precisaria ter sido revisto
em 2002, para cumprir o prazo legal estabe-
lecido pelo Estatuto da Cidade (revisao apos
dez anos da aprovacao). A Prefeitura Muni-
cipal, na gestdo do Prefeito Juraci Magalhaes
(PMDB), contratou para revisao e atualizacao
do PDDU-FOR a Associacdo Técnico-Cientifica
Engenheiro Paulo de Frontin — ASTEF, integrada
por técnicos e professores ligados a Universi-
dade Federal do Ceara (UFC). Em fins de 2004,
quando o documento ja tramitava na Camara
Municipal de Fortaleza, o Ministério Publico,
em conjunto com a Federagdo de Entidades de
Bairros e Favelas de Fortaleza — FBFF interpos
acao civil publica contra o Municipio de Forta-
leza e a ASTEF. Questionavam-se, entre outros
aspectos, a ma qualidade do diagnéstico do
plano diretor, que nao considerara a realidade
especifica de cada zona da cidade, e a falta de
participacao popular efetiva durante o processo
de elaboragao do Plano. Tal controvérsia levou
a Prefeita Luizianne Lins (Partido dos Trabalha-
dores), recém-empossada, a retirar, em maio de
2005, o projeto de lei da Camara, a fim de dar
inicio a um novo processo de planejamento.
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Outra proposta de plano diretor foi elaborada
por técnicos contratados pela Prefeitura e dis-
cutida com a populacdo em varias audiéncias
publicas. Assim, o novo Plano Diretor Partici-
pativo de Fortaleza (PDP-For) foi aprovado em
dezembro de 2008.

Iniimeras criticas tém sido apresentadas
ao processo participativo conduzido pela pre-
feitura, tais como: insuficiente divulgacdo das
atividades, manipulacdo de decisdes das as-
sembleias por parte de técnicas da prefeitura,
normas de procedimentos impostas as assem-
bleias, etc. Nao caberia aqui discutir em detalhe
esses problemas, que ja foram objeto de outro
trabalho (Machado, 2011); importa destacar,
porém, as repercussdes negativas para a inclu-
sdo das Zeis no plano diretor de Fortaleza. No
decorrer das audiéncias publicas, algumas das
maiores polémicas giravam em torno desse ins-
trumento urbanistico e envolviam o chamado
“Campo Popular”,® pleiteando a inclusdo das
zonas especiais; e representantes e técnicos
contratados pelo setor imobiliario, liderados
pelo Sindicato da IndUstria da Construcao Civil
do Ceara (Sinduscon-CE), que reivindicavam a
ndo-inclusao das Zeis ou, no minimo, a inser¢ao
de limitacdes para inviabiliza-las na pratica.
Uma das limitagdes propostas com relagao as
Zeis de vazios, por exemplo, foi a regulamenta-
¢do posterior para aquelas situadas nas proxi-
midades de hotéis e outros equipamentos.’

A metodologia de votacdo das emendas
a lei do Plano Diretor foi questionada em va-
rios momentos pelos movimentos populares,
pois a Camara Municipal deu prioridade a vo-
tacdo das propostas ditas “consensuais”, dei-
xando para votar as emendas “polémicas” ao
final dos trabalhos. Esse procedimento trazia o

risco de se votar como “consensual” algo que
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ndo era verdadeiramente pacifico, e, sobretu-
do, postergar as matérias mais importantes, a
exemplo das Zeis.

Em outubro de 2008, a Camara Munici-
pal de Fortaleza acenou para a possibilidade de
votar o Plano Diretor somente em 2009. Diante
disso, foi realizado um ato popular em frente a
Camara Municipal com o objetivo de sensibi-
lizar os vereadores e a populacdo, através da
midia, a respeito da importancia de se aprovar
o Plano Diretor ainda em 2008. O “Campo Po-
pular” entendia que, quanto mais se retardasse
a votagao, maior o risco de que as questdes po-
[émicas, a exemplo das Zeis, ficassem relegadas
a matéria de Lei Complementar, a serem apro-
vadas posteriormente ao Plano Diretor.

Ao fim, a votagao ocorreu de fato em
2008 e o Plano Diretor Participativo de Forta-
leza (PDP-FOR) foi sancionado e publicado em
2009, definindo mais de 60 areas de Zeis, distri-
buidas de forma esparsa pela cidade (Figura 1).
Algumas areas sao bem extensas, a exemplo
da Zeis do Bom Jardim e da Praia do Futuro. Ja
outras ndo sdo tao grandes, como a do Passaré.
O temor dos movimentos populares de que fos-
sem necessarias leis complementares ao plano
diretor se concretizou: o Lagamar, comunidade
que participou intensamente do processo de
elaboracao do PRP-FOR, sé foi incluido neste
como Zeis por meio de uma lei complementar
aprovada em fevereiro de 2010. O projeto des-
sa lei recebeu os votos de 21 vereadores, 0 mi-
nimo necessario para aprovacao

Para complementar o PDP-FOR, os ins-
trumentos legais mais importantes, do ponto
de vista da implementacdo das Zeis, sdo: a lei
de uso e ocupacdo do solo de Fortaleza, que
ainda precisa ser atualizada; os decretos es-
pecificos necessarios para elaborar os planos

517



Linda Maria de Pontes Gondim e Marilia Passos Apoliano Gomes

urbanisticos proprios as Zeis, bem como o de-
creto que regulamentara o funcionamento dos
Conselhos Gestores de cada uma delas.

Outra dificuldade para a implementacao
das Zeis sao as grandes obras que serdo reali-
zadas em Fortaleza, uma das cidades-sede da
Copa do Mundo de 2014. Algumas das inter-
vengdes previstas, sobretudo viarias, tem im-
pacto direto em areas de Zeis, como é o caso
do Lagamar.

0 Lagamar e sua histdria

O Lagamar é uma comunidade® inserida en-
tre bairros populares (Aerolandia, Sdo Joao
do Tauape, Pio XIl e Alto da Balanca), situada
a margem da BR-116, no sentido sul-norte.
Trata-se de uma érea privilegiada em termos
de acesso a grandes equipamentos urbanos
e institucionais, comércio, shopping centers e
servicos. As grandes vias que fazem limite com
o Lagamar, a Av. Raul Barbosa e a BR-116 (Fi-
gura 2), dao acesso direto ao Aeroporto Inter-
nacional Pinto Martins e ao Casteldo, estadio
que recebera os jogos da Copa de 2014. Dessa
forma, além de area de grande interesse imo-
bilidrio, o Lagamar é um ponto estratégico em
termos de mobilidade urbana e acesso ao me-
gaevento que ocorrera em Fortaleza.

A comunidade é uma das mais antigas
de Fortaleza, datando da década de 1930 a
chegada das primeiras familias aquela locali-
dade (Oliveira, 2003). Sua populacao, estima-
da atualmente em 12 mil moradores,® teve um
expressivo crescimento na década de 1950,
em decorréncia do éxodo rural para Fortaleza,
provocado por uma grande seca. A area ocupa-
da pelos primeiros moradores consistia em
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terrenos de brejo e areas de mangues, sob
influéncia direta do Rio Coco e do Riacho Taua-
pe. Mesmo atualmente, apos a realizacdo de
algumas obras de drenagem e urbanizagao,
a area esta sujeita a enchentes, sobretudo na
estacao chuvosa, quando o canal do Lagamar
transborda e atinge as casas proximas.

0 acesso e a mobilidade urbana sao pon-
tos bastante destacados na fala dos moradores
como fatores positivos do local onde vivem,
pois as ligacdes de transporte sdo numerosas, e
muitos se orgulham de morarem “praticamen-
te no centro da cidade”, “perto de tudo”."® Es-
ses mesmos fatores, contudo, fazem com que o
setor imobilidrio tenha grande interesse na re-
mocao da comunidade. O préprio Poder Publico
compartilha esse interesse, na medida em que
a retirada de parte da ocupacdo dara espaco
para a construcao de grandes obras viarias co-
mo a duplicacdo e o viaduto na Avenida Raul
Barbosa, para privilegiar o acesso ao Estadio
do Casteldo e ao Aeroporto.

0 Lagamar e os conflitos
pelo direito a cidade

O histoérico de resisténcia dos moradores pela
permanéncia no Lagamar é antigo: ha relatos
de conflitos pela posse da terra desde 1950, in-
tensificados nas décadas de 1960 e 1970, quan-
do ocorreu grande valorizacdo da area, em vir-
tude da construcdo da Avenida Perimetral e do
adensamento do bairro Agua Fria, situado nas
proximidades. Na década de 1980, houve uma
intensa mobilizacdo da comunidade por obras
de urbanizacéo, paralelamente a resisténcia as
remocdes realizadas pelo Governo para a cons-
trucdo do prolongamento da Avenida Borges
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de Melo (Gomes, 2010). Na mesma época, cen-
tenas de familias do Lagamar foram reassenta-
das no Conjunto Habitacional Tancredo Neves,
situado nas proximidades.

Em contrapartida as ameacas de remo-
¢do, os moradores discutiam a permanéncia na
area ndo apenas como reivindicacdo pontual,
mas como expressao do direito a moradia,
parte de um conjunto maior de direitos (Di6-
genes, 1991). As estratégias de luta, por um
lado, enfatizavam a “conscientizacdo” e o uso
de recursos institucionais, como uma acao de
reintegracdo de posse, assinada inicialmente
por 26 moradores, numero que se elevou para
600, em 1981; por outro lado, recorria-se a
"acOes mais visiveis e ofensivas” como atos
publicos, passeatas e ocupacdes (Didgenes,
1991, p. 237). Chamou a atenc¢ado da midia e
dos 6rgdos governamentais as “invasdes” as
unidades habitacionais ainda nao conclui-
das no Conjunto Tancredo Neves, apds fortes
chuvas, em fevereiro de 1983. Com a publici-
zacao do conflito, fica evidente a presenca de
outros articuladores politicos dividindo espago
com o movimento social: além de duas asso-
ciagdes de moradores e das CEB's, militantes
de partidos politicos e representantes de as-
socia¢des de classe (tais como o Partido dos
Trabalhadores — PT e a Central Unica dos Tra-
balhadores — CUT). Note-se que os movimen-
tos sociais do Lagamar sao exemplares das
tendéncias discutidas na primeira parte deste
trabalho: muitas das atuais liderangas comuni-
tarias iniciaram sua trajetéria nas Comunida-
des Eclesiais de Base ou no Conselho de Mora-
dores do Lagamar, cuja acdo, com forte cunho
religioso, “[...] desde o inicio estava ancorada
na vida e nos problemas dos moradores do
bairro; como também na questao relativa a
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luta contra a ‘Proafa’ [6rgdo do governo es-
tadual encarregado da politica de remogao de
favelas]” (Didgenes, 1991, p. 231). Também
desempenhou um papel importante na mobi-
lizacdo de moradores a Fundacdo Marcos de
Briiin, organiza¢do ndo-governamental cria-
da em 1990, por iniciativa de um grupo de
alemaes e liderancas da comunidade ligados
as CEB's, com o objetivo de desenvolver proje-
tos educacionais e profissionalizantes na area
do Lagamar.

Na década de 1990, refletindo a nova
conjuntura politica, torna-se mais conspicua
a presenca do Estado nao sé no Lagamar, co-
mo em todas as comunidades de baixa renda.
O chamado a “participacdo” em programas
e projetos governamentais, inclusive em mu-
tirdes habitacionais, tenta transformar as as-
sociacoes de moradoras em “parceiras”, com
riscos de cooptacao e divisdes dentro das co-
munidades. Essa estratégia foi reforcada nas
gestdes de Juraci Magalhaes (PMDB), politico-
-populista que controlou a administracdo mu-
nicipal, direta ou indiretamente, entre 1991 e
2004 (Gondim, 2007).

A "era Juraci” chegou ao fim em 2005,
quando tomou posse a prefeita Luizianne Lins,
do Partido dos Trabalhadores. As cidades bra-
sileiras dispunham entdo dos instrumentos
criados ou regulamentados pelo Estatuto da
Cidade, contando com o apoio do Ministério
das Cidades para dar efetividade ao direito a
habitacdo e a democratizacdo do planejamento
e da gestdo urbana. A partir de 2005, morado-
res do Lagamar, articulados em torno da Fun-
dacado Marcos de Briiin, passaram a participar
de varias instancias de deliberacdo popular
sobre a cidade, como o Orcamento Participati-
vo e os Conselhos de Desenvolvimento Social e
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de Seguranca Publica. Esses atores sociais esti-
veram, também, presentes desde as primeiras
audiéncias publicas para elaboragdo do Plano
Diretor, e integraram uma frente de movimen-
tos sociais — o Campo Popular, ja mencionado —
para discutir os artigos propostos para a Lei do
Plano Diretor. Segundo depoimentos de alguns
moradores, havia um compromisso, por parte
da Prefeitura de Fortaleza, de que o Lagamar,
com a aprovacao do Plano, seria uma das Zeis.
Entretanto, na lei do Plano Diretor aprovada
pela Camara Municipal de Fortaleza em 2008,
o Lagamar ndo constava nem no texto, nem
nos mapas referentes as Zeis — auséncia tanto
mais chocante para os moradores, quando se
considera que, dentre todas as comunidades
que participaram ativamente nos debates na
Camara Municipal sobre o PDP-For, o Lagamar
foi a Unica ndo incluida como Zeis.

De janeiro a junho de 2009, alguns mora-
dores, liderancas comunitarias e entidades ndo-
-governamentais tentaram discutir a questao
com representantes da Prefeitura, mas as reu-
nides costumavam ser desmarcadas pela asses-
soria da Administracdo Municipal. Durante esse
periodo, os moradores buscaram o apoio de
outros movimentos populares e de setores da
Universidade, para aprofundar o debate sobre
as Zeis e divulgar as demandas do Lagamar. A
fim de se contrapor a inércia governamental,
em julho do mesmo ano foi formado o Férum
da Zeis do Lagamar, que promoveu varias ativi-
dades com o objetivo de chamar a atencao dos
moradores, sobretudo dos jovens, para a neces-
sidade da inclusao da area como Zeis. Um papel
importante nesse momento foi desempenhado
pela Fundacdo Marcos de Briiin, com a parti-
cipacao de trés projetos de extensdo da UFC:
o Nucleo de Psicologia Comunitaria (Nucom),
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o Nucleo de Assessoria Juridica Comunitaria
(Najuc) e o Centro de Assessoria Juridica Uni-
versitaria (Caju). O bairro foi dividido em oito
quadras, cada uma delas com uma comissdo de
mobilizacdo. Por meio de atividades de teatro,
musica e cinema realizavam-se debates sobre
a cidade e especificamente sobre o Lagamar,
fomentando a participagdo dos moradores na
discussao e na pressao politica pela Zeis.

Essa mobilizagdo culminou com a Gran-
de Marcha pela ZEIS do Lagamar, realizada em
17 de novembro de 2009. Os participantes per-
correram cerca de dois quildmetros ao longo
da Avenida Murilo Borges, via de consideravel
fluxo de veiculos. O ponto de chegada da mar-
cha foi a Camara Municipal de Fortaleza, onde
foi realizado um ato pela votacao da Lei Com-
plementar referente a Zeis do Lagamar. Essa
manifestacdo contou com a participagao de
cerca de 500 pessoas, entre moradores, lide-
rangas comunitarias, membros de ONG’s, estu-
dantes e apoiadores do Lagamar, repercutindo
junto ao Poder Pdblico e as midias locais." O
objetivo da caminhada era dar publicidade ao
movimento e reivindicar junto a Camara e a
Prefeitura a aprovacao da Lei Complementar
referente a Zeis, em carater de urgéncia, ainda
no ano de 2009.

A marcha é citada de forma recorrente
no discurso dos moradores que falam da “luta
pela Zeis”, como um ato importante para afir-
macao de seus direitos e de sua expressao po-
litica, possuindo forte carga simbdlica, percep-
tivel mesmo nas conversas informais. De fato, o
evento foi um marco para o movimento social,
sobretudo porque em marco de 2010 foi apro-
vada a lei que reconhece a Zeis do Lagamar. Ao
longo desse ano, o Férum da Zeis do Lagamar
promoveu discussdes sobre o significado desse
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instrumento urbanistico e seu conselho ges-
tor, como possibilidade de controle social das
politicas publicas dentro da Zeis. Especialistas
das areas do Direito e da Arquitetura, alguns
inclusive técnicos da Prefeitura Municipal, pres-
taram esclarecimentos sobre o papel do Conse-
lho, suas atividades, os direitos e deveres dos
conselheiros, e ainda sobre a elei¢do de seus
membros. Algum tempo depois, a comunidade
foi a primeira em Fortaleza a eleger seu Conse-
Iho Gestor,”? o que demonstra a possibilidade
de ser a primeira Zeis a ser de fato implemen-
tada no municipio.

Atualmente, uma das maiores preocupa-
¢do dos moradores do Lagamar sdo as obras
para a Copa de 2014, que preveem a remocao
de parte das casas da comunidade. Sao pre-
vistas duas grandes intervencdes para a area:
a construcao de uma estacao do Veiculo Leve
sobre Trilhos (VLT); e a duplicagdo e construcao
de um viaduto sobre a Avenida Raul Barbosa.
O VLT é uma obra de grande porte que passara
por quase toda a cidade, sendo estimada a re-
mocao de cerca de 2 mil familias em Fortaleza.
No Lagamar, sera construida uma das estagdes
do VLT, e esse passara sobre um antigo trilho
ferroviario ja existente na comunidade. No en-
tanto, segundo o planejamento da obra, um
trilho nao sera suficiente, de forma que havera
construcao de mais dois além do que ja existe.
Para a realizagdo do empreendimento, o Gover-
no do Estado estima que cerca de 800 familias
terao de ser removidas, em razao da proximida-
de das casas com o trilho que ja existe. No sen-
tido Parangaba-Mucuripe, orientagao priorita-
ria do VLT, esta previsto que as casas existentes
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a 7 metros a direita e a 17 metros a esquerda
terdo que ser demolidas.

Um dos problemas com relacdo a essa
obra é que ela é de responsabilidade do Gover-
no do Estado, e quem discute a Zeis com o La-
gamar é o Municipio. Até 0 momento, segundo
os moradores, ndo houve reunido oficial entre
os dois entes governamentais para discutir a
situacdo das comunidades afetadas. No discur-
so dos moradores, essa falta de didlogo entre
as instancias governamentais configura uma
afronta ao Plano Diretor, pois esse define que
uma das prioridades em areas Zeis é a nao re-
mocao forcada da populagdo, remocao esta que
ocorrera se a obra do VLT for levada adiante.
Quanto a Avenida Raul Barbosa, em 18 de maio
de 2011 a Prefeitura Municipal de Fortaleza dis-
se'® ter desistido deste e de duas outras obras
de alteracdo viaria, mas a decisao ainda nao foi
comunicada oficialmente aos moradores.

Os conselheiros afirmam que sendo o La-
gamar uma Zeis, o Poder Publico esta vinculado
as diretrizes urbanisticas previstas para aque-
la &rea, e quaisquer alteracdes (sejam ou ndo
para a Copa) deverdo contar com a aprovacao
do Conselho Gestor. Para eles, a remogao das
familias deve ser a ultima alternativa, aceita
somente apds serem consideradas todas as
demais possibilidades, e mesmo assim com a
garantia de que os moradores sejam reassen-
tados em areas proximas — ou seja, a remocao
deve ser entendida como medida excepciona-
lissima. E interessante notar como essas falas
convergem com o discurso técnico, ao reprodu-
zirem o Plano Diretor de Fortaleza, que, em seu
artigo 5°, XVI, afirma:
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Sdo diretrizes da politica de habitacdo e
reqularizaco fundiaria:

[..]

XVI — garantia de alternativas habitacio-
nais para a populacao removida das areas
de risco ou decorrentes de programas de
recuperacao e preservacao ambiental e
intervencdes urbanisticas, com a partici-
pacao das familias na tomada de decisdes
e reassentamento prioritario em locais
proximos as dreas de origem do assenta-
mento. (grifo nosso)

Apesar de ja instituido e em pleno funcio-
namento, o Conselho Gestor da Zeis do Laga-
mar apresenta dificuldades no que diz respeito
a efetividade de suas decisdes. Os conselheiros
apontam para a falta de investimentos munici-
pais para a comunidade, ainda que o PDP-For
tenha definido as Zeis como areas prioritarias
para investimentos governamentais em habi-
tacao, saude, educacgao e geracao de trabalho
e renda. Identificam, ainda, falta de vontade
politica da Administracdo Municipal para imple-
mentar os planos de regularizacdo fundiaria e
urbanistica, isto &, acdes integradas que visem
tanto a expedicdo de titulos de propriedade aos
moradores, quanto a adequagdo das ocupagdes
irregulares aos padrdes urbanisticos locais.

Conclusao

A analise de um movimento social como o
do Lagamar aponta para as contradigdes ur-
banas decorrentes da concentragdo de inves-
timentos publicos nas areas onde vivem as
classes média e alta, em detrimento das areas
onde vivem os pobres, ou seja, a maioria da

populagao urbana (Kowarick, 2000). As Zonas
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Especiais de Interesse Social sdo uma possibi-
lidade de enfrentamento destas contradigdes,
pois nelas a legislacao estabelece que o inves-
timento em politicas publicas é prioritario.

E importante destacar que a Zona Es-
pecial de Interesse Social é um instituto ao
mesmo tempo politico, juridico e social, permi-
tindo que a discussdo em torno da habitacao
popular ndo aponte como caminho Unico as
remocdes de favelas e a construcdo de conjun-
tos habitacionais. Um dos objetivos da Zeis é
a fixacdo das populagdes locais no territorio
onde elas ja residem, ressalvados os casos em
que removeé-las seja a Unica alternativa para se
garantir a melhoria do padréo de vida e a se-
guranca dos habitantes, como ocorre em areas
de risco ambiental.

Ademais, destaca-se a importancia das
chamadas Zeis de vazio para o ordenamento
urbano, uma vez que estas visam assegurar a
destinacao de terras bem localizadas e dota-
das de infraestrutura para as classes popula-
res, criando uma reserva de mercado de terras
para a habitacdo de interesse social. Assim,
a instituicdo das Zeis de vazio tanto amplia a
oferta de terras urbanizadas para a populacgao
de baixa renda, como permite melhores condi-
¢oes de negociacao da prefeitura com os pro-
prietarios de terras bem localizadas.

A pesquisa sobre a qual se baseia o pre-
sente trabalho indica o potencial das Zeis para
permitir o acesso a habitacado, entendida co-
mo um bem que nao se limita a moradia em si,
requerendo também condicdes adequadas de
habitabilidade — o que, por sua vez, pressupde
0 acesso a terra urbanizada. Nesse sentido, a
luta pela demarcacao da Zeis do Lagamar é
uma manifestacao das disputas pelo espaco
urbano em Fortaleza, pois estdao em jogo a
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garantia do acesso a terra, ao transporte e aos
servicos publicos em geral.

Para os moradores do Lagamar, a Zeis
significa uma real insercao na cidade, a pos-
sibilidade de sair de uma situacao de irregu-
laridade, seja do ponto de visto urbanistico,
juridico ou social. A Zeis do Lagamar represen-
ta, assim, a concretizacao do direito a cidade,
ao menos em termos de expectativa, ja que os
moradores também percebem que a disputa
ainda ndo acabou.

De um modo geral, as Zeis permitem
tratar o problema da habitacdo no contexto

Linda Maria de Pontes Gondim

da garantia ao direito a cidade, mediante
politicas redistributivas, na medida em que
se concretize a prioridade, estabelecida em
lei, de localizacdo de investimentos publi-
cos nas areas incluidas em Zeis. No entanto,
como se trata de instrumentos recentes na
realidade social e juridica nacional, fazem-
-se necessarios mais estudos e observagdes
acerca de sua implementagdo em varias
cidades brasileiras, a fim de que se possa
avaliar sua efetiva contribuicdo para um de-
senvolvimento urbano mais compativel com

a justica social.
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Notas

(1) Trata-se da pesquisa que vem sendo realizada com o apoio do CNPq para a dissertacdo de

Mestrado de Marilia Passos, sob a orientacdo da profa. Linda Gondim, junto ao Programa de

Pés-Graduagdo em Sociologia da UFC.

(2) Os principios do MNRU remontam ao periodo anterior ao governo militar, tendo sido discutidos

no Seminario de Habitagcdo e Reforma Urbana, promovido pelo Instituto dos Arquitetos do

Brasil em Petrdpolis-RJ, em 1963. Na ocasido foram propostas a criagdo de um d6rgdo federal

de politica urbana, a elaboragdo de um plano nacional de habitagdo e a desapropriagdao sem

pagamento de prévia indenizagcdo em dinheiro, para fins de habitagdo popular, localizagdo de

equipamentos publicos e “aproveitamento do territério” (apud Bassul, 2005).
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(3) O EC incluiria nessa exigéncia as cidades integrantes de regides metropolitanas, aglomeragdes
urbanas, dreas especiais de interesse turistico e as cidades onde o Poder Publico municipal
queira utilizar os instrumentos de sangdo previstos no artigo 182 da Constitui¢do Federal.

(4) Os artigos do Estatuto da Cidade relativos a regularizagdo fundidria em imdveis publicos foram
vetados pelo Executivo, mas logo em seguida, a Medida Proviséria n. 2.220, de 4/9/2001
aprovou, com modificagBes, a concessao especial para fins de moradia como instrumento para
permitir essa regularizagdo. Ver, a respeito, Alfonsin, 2002.

(5) Ressalte-se que esses instrumentos podem ser utilizados para outras finalidades além da
habitagdo popular. Por exemplo, o direito de preempg¢do pode ser utilizado para adquirir
imdveis necessdrios ao ordenamento e direcionamento da expansdo urbana, o que confere
ampla flexibilidade a sua destinagdo.

(6) O Campo Popular de Articulagdo pelo Plano Diretor Participativo de Fortaleza era integrado pelo
Movimento dos Conselhos Populares (MCP), a ONG Periferia, a Fundagdo Marcos de Bruin,
o Escritdrio de Direitos Humanos e Assessoria Juridica Popular Frei Tito de Alencar (EFTA), a
Federagdo de Entidades de Bairros e Favelas de Fortaleza (FBFF), a Central dos Movimentos
Populares (CMP) e a Rede Estadual de Assessoria Juridica Universitaria (REAJU).

(7) Art. 138, paragrafo Unico: “A regulamentacdo das Zeis especificara regras em imoveis situados nos
alinhamentos de vias publicas que limitem hotéis, postos de combustivel, depdsitos de gasolina,
depdsitos de gds, depdsitos de explosivos, depdsitos de cimento, subestagdes rebaixadoras de
tensdo da Coelce, rotatérias de transito de veiculos, pontes e viadutos e imdéveis ndo edificados
que ndo atendam aos critérios estabelecidos nesta Lei, para serem parte de Zeis 3, incluidos os
demarcadores descritos, respectivamente, nos mapas e anexos desta Lei”.

(8) Utilizamos preferencialmente o termo “comunidade” ao nos referirmos a situagdes concretas
como a do Lagamar, devido ao estigma associado a designagdo de “favela”. Para uma discussdo
mais aprofundada sobre a pertinéncia destes e de outros termos, ver: Gondim, 2010; Piccolo,
2006; Zaluar, 1997.

(9) A estimativa populacional advém de recente levantamento da Prefeitura Municipal de Fortaleza,
exposto em reportagem do jornal Didrio do Nordeste, disponivel em http://diariodonordeste.
globo.com/materia.asp?codigo=693159.

(10) As citagGes de falas de moradores sdo provenientes da pesquisa de campo para a dissertagdo de
Mestrado de Marilia Passos, como foi mencionado na Introdugao.

(11) A marcha, além de ser tema de matéria nos grandes jornais locais, também foi divulgada em
varios outros sites e blogs, a exemplo das seguintes noticias selecionadas: http://www.cutceara.
org.br/noticias/2008_texto2.asp?id=5639&a=c e http://movimentogritodajuventude.blogspot.
com/2009/11/grande-marcha-em-defesa-do-lagamar.html. Acesso em: 18 nov 2009.

(12) O Conselho Gestor da ZEIS do Lagamar é composto por seis membros da Administracdo
Municipal e seis moradores da comunidade.

(13) O anuncio da Prefeitura Municipal de Fortaleza sobre a desisténcia do alargamento da Avenida
Raul Barbosa foi veiculado na seguinte matéria do jornal O Povo Online: http://www.opovo.
com.br/app/opovo/fortaleza/2011/05/28/noticiafortalezajornal,2250022/prefeitura-desiste-
de-alargar-parte-das-vias-de-acesso-ao-castelao.shtml. Acesso em: 20 jun 2011.
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