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RESUMO

O presente artigo revela, com a recuperacdo da
experiéncia das Zonas Especiais de Interesse Social
no Recife, que seu sistema de planejamento,
cogestdo e regulacao, o Plano de Regularizacao das
Zonas Especiais de Interesse Social, ndo logrou se
tornar uma politica para a urbanizacdo de favelas
no Recife em decorréncia de interesses econémicos
e politicos que predominam na producao do espaco
e que fomentam as desigualdades socioespaciais no
Recife, mas também em funcdo das contradicoes de
seus integrantes. Se esse sistema-programa, depois
de 32 anos de trajetdria, encontra-se fragilizado
institucionalmente e politicamente, pelo menos as
Zonas Especiais de Interesse Social continuam como
uma das barreiras a despossessao massiva dos
pobres no Recife, contudo, cada vez mais ameaca-
das pelos interesses dominantes. Nesse contexto, a
articulacdo de varias forcas politicas que lutam pelo
direito a cidade é fundamental para a disputa de
narrativas e para a proposicao de alternativas por
uma urbanizacdo inclusiva e justa, tendo o direito a
cidade como horizonte de concepcao e acao.

PALAVRAS-CHAVE: Assentamentos Precarios. Favelas. Regularizacdo.
Regulagao Urbanistica. Zonas Especiais de Interesse Social.
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ABSTRACT

This article reveals that, with the restoration of the
experience of Special Zones of Social Interest in
Recife, its system of planning, co-management, and
regulation, the Plan for Regularization of Special Zones
of Social Interest, failed to become a policy for the
urbanization of favelas (slums). This failure was due to
economic and political interests that predominate in the
production of space and that foment social and spatial
inequalities in the city, but also to the contradictions
among its members. If after its 32-years trajectory
this system-program is still institutionally and
politically fragile, at least the Special Zones of Social
Interest continue as one of the barriers to the massive
dispossession of the poor in Recife, even as they are
increasingly threatened by the dominant interests. In
this context, the articulation of various political forces
fighting for the right to the city is fundamental for the
narrative dispute and for the proposition of alternatives
for an inclusive and fair urbanization, with the right to
the city as a horizon of conception and action.

KEYWORDS: Precarious Settlements. Slums. Regularization. Urban
Regulation. Special Zones of Social Interest.
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INTRODUCAO

O PRESENTE ARTIGO traz uma breve recuperacao da experiéncia das Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS) no Recife, evidenciando que o seu sistema
institucional de planejamento e gestao, previsto no Plano de Regularizacdo
das Zonas Especiais de Interesse Social (Prezeis), encontra-se fragilizado e que
a pretensao, a partir dele, da constituicao de uma politica de urbanizacdo e
regularizacao das favelas no Recife nao se efetivou. Para essa recuperacao,
verificou-se, dialeticamente, as contradicoes e possibilidades das estruturas e
acoes relativas a gestao e regulacao das ZEIS e foram realizados, além da revi-
sao de trabalhos académicos e técnicos de diferentes momentos da trajetodria
do Prezeis, pesquisas e andlises documentais e entrevistas com participantes
desse sistema de gestao.

Antes de apresentar as questdes referentes as ZEIS e ao Prezeis, é neces-
sario reconhecer que a urbaniza¢ao desigual tem acentuado a precariedade das
condic¢bes fundamentais de reproducao de pobres e espoliados urbanos e a
vulnerabilidade de seus locais de moradia e que o quadro € ainda mais grave
para realidades marcadas por histéricas desigualdades e discriminagdes como
as encontradas no Brasil.

As posturas e formas de tratamento estatais adotados em relacdo aos
assentamentos precarios? no Brasil foram: (i) de omissao, principalmente aque-
les localizados em regides que nao interessavam a agentes politicos e econd-
micos dominantes (frequentemente areas de risco socioambiental e precarias);
(i) autoritarias e de rejeicao, com intervencdes de erradicacao, assumidas como
de saude publica e/ou para reestruturacées urbanas desde o final do século
XIX, constituindo-se, até a década de 1980, o padrao dominante de ac¢ao; (i)
de intervenc¢ao pontual, a partir de acoes e obras de melhorias desde os anos
1950; e (iv) de reconhecimento e alguma integracao com as acdes e politicas
de urbanizacao e regularizacao de favelas a partir do final dos anos 1970. Por-
tanto, em relagdo as posturas estatais, gradativamente, a omissao, predomi-
nante até hoje, e a erradicacdo passaram a coexistir com acoes de urbanizacao
e regularizacao com alcances diversos.

O reconhecimento dos assentamentos como parcelas integrantes
das cidades e dos direitos de seus habitantes €, portanto, recente na histo-
ria do Brasil e ainda restrito em seu alcance. Do final dos anos 1970 até o
periodo atual, foram instituidos varios programas de urbanizacao de favelas,
tendo como marco inicial mais amplo o Programa Federal de Erradicacao de
Sub-habitacdo (Promorar), em 1979, passando por diversas inciativas de Esta-
dos e Municipios nos anos 1980, até programas mais amplos nos anos 1990,
apoiados por agéncias multilaterais. Desde os anos 1990, houve avancos e
foram fortalecidas as perspectivas, mesmo ndo dominantes, de que as favelas
requerem intervencoes integrais com a articulacdo de componentes infraestru-
turais, sociais, econémicos e ambientais e de regulacao.
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No ambito da regulacdo urbanistica, as experiéncias inclusivas tém con-
tribuido para atenuar alguns dos efeitos da urbanizacao capitalista desigual,
promovendo a permanéncia e acesso dos espoliados urbanos nas cidades.
Mesmo tendo em vista as limitacdes dessas experiéncias, o “estar-permanecer”
nas cidades €, obviamente, o primeiro passo para que os espoliados possam
fazer parte da vida urbana.

Considerando sua concepcao original, o principal instrumento brasileiro
de regulacao urbanistica inclusiva, as ZEIS, voltado as favelas, possibilitaria a
consolidacao e a regularizacdo urbanistica e fundiaria desses assentamentos
e uma protecdo parcial de seus moradores, cuja maioria é de baixa renda, do
mercado imobiliario formal voltado para segmentos de renda superiores. Além
disso se esse instrumento-zona estiver articulado a acdes de urbanizacao,
regularizacao e oferta de servicos urbanos, contribuiria com a ampliacdo da
insercao urbana e melhores condicoes de habitabilidade a seus moradores. Por
sua abrangéncia para o enfrentamento de problemas de exclusao socioespacial,
as ZEIS se constituiem em um instrumento com potencial de maior alcance em
comparac¢ao as experiéncias internacionais de regulacao inclusiva. Porém, vale
ressaltar, a dindmica do mercado informal e os modos variados de adogao das
ZEIS nas cidades podem até favorecer a formacao de submercados imobiliarios
a estratos de renda superior.

Uma das primeiras experiéncias no Brasil se deu no Recife, no contexto
de implementacao do Promorar em algumas favelas como Brasilia Teimosa,
Coque e Coelhos. Para a regularizacdo de assentamentos precarios apos a
urbanizacao, seria necessario prever normas e parametros urbanisticos especi-
ficos e mais proximos as configuracoes das favelas, possiveis, apenas, por meio
da instituic3o de zonas especiais. Nesse sentido, foram criadas as Areas Espe-
ciais de Interesse Social (AEIS), abrangendo 26 assentamentos ou conjunto de
favelas. As AEIS do Recife foram instituidas em 1983 como Zonas Especiais de
Interesse Social (ZEIS) através da Lei de Uso e Ocupacao do Solo do Recife (Lei
n°14.511/1983), em periodo préximo ao estabelecimento de zona similar em
Belo Horizonte, o Setor Especial - 4.

As ZEIS no Recife tiveram como principais antecedentes-condicionantes:
(i) a resisténcia dos moradores de favelas as acoes de remocao e suas lutas por
melhores condicdes de moradia e por acesso a servicos, apoiados pela ala pro-
gressista da Igreja Catdlica, ONG e grupos politicos de esquerda; (ii) a Lei Federal
de Parcelamento do Solo, n®6.766/1979 (BRASIL, 1979), que previa a possi-
bilidade de regularizacdo de lotes com tamanho inferior a 125m2 em funcao
do interesse social; (i) o debate internacional sobre a urbanizacao de favelas
que, desde o final dos anos 1960, influenciou as diretrizes das agéncias multi-
laterais, financiadoras de projetos urbanos e habitacionais; e (iv) os programas
habitacionais federais “reformistas” (MELO, 1989) em um contexto de transicao
democratica, entre eles o Promorar, que tinham como objetivo melhorar e urba-
nizar as favelas sem a remocao de seus moradores (MIRANDA; MORAES, 2007).
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As ZEIS tornaram-se referéncia, sendo adotadas em varias cidades bra-
sileiras, com denominacoes e tipos diferentes, abrangendo, além das favelas,
os corticos, loteamentos irregulares e areas para habitacdo de interesse social.
A disseminacado das ZEIS ocorreu em um contexto de retomada das discussoes
sobre a Reforma Urbana, nos anos 1980, quando o debate sobre desigualda-
des socioespaciais foi recuperado, levando a proposicao de novos instrumentos
urbanisticos e juridicos de regulacdo norteados pelos principios da funcao social
da propriedade e da cidade, em uma perspectiva de promocao de justica social
e espacial. Uma pequena parte dos instrumentos foi absorvida pela Constitui-
cdo Federal e prevista nos Planos Diretores Municipais nos anos 1990. Com
o Estatuto da Cidade, em 2001, Lei n®10.257/2001 (BRASIL, 2001), a maior
parte dos instrumentos foi inscrita nos Planos Diretores dos anos 2000, porém
sem regulamentacdo na maioria das cidades. As ZEIS seriam excecdes, princi-
palmente as de favelas, por terem sido regulamentadas em diversas cidades
antes do Estatuto da Cidade (MORAES, 2017).

As ZEIS fazem parte também do debate internacional sobre a regulari-
zacdo de assentamentos precarios e sobre o direito a cidade. Estdo previstas
na Lei n®9.785/1999 (BRASIL, 1999) (Art. 3°, § 6°), que altera a Lei Federal
de Parcelamento do Solo Urbano, Lei n®6.766/1979 (Art. 2°) (BRASIL, 1979);
no Estatuto da Cidade, entre as diretrizes da politica urbana (Art. 2°, XIV) e,
também, como instrumento juridico e politico da politica urbana (Art. 4°, V,
f); estiveram previstas na Lei Federal n®11.977/2009 (Art. 47, V) (BRASIL,
2009) e integram a nova Lei Federal sobre a regularizacao fundiaria rural e
urbana, Lei n°13.465/2017 (BRASIL, 2017), como instrumento de planeja-
mento urbano no ambito da politica municipal de ordenamento de seu territo-
rio (Art. 18). Cerca de 80% dos Planos Diretores contemplaram as ZEIS, como
apontou uma pesquisa de avaliacdo dos Planos Diretores realizada em 2007
(SANTOS JUNIOR; MONTADON, 2011). Segundo a Pesquisa de Indicadores
Municipais, realizada pelo IBGE em 2015, as ZEIS estao previstas em 1.811
planos diretores municipais e em 1.256 leis municipais especificas, segundo a
Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais (MUNIC) realizada pelo IBGE em
2018 (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2018). Das 82
principais cidades brasileiras, entre metropoles e capitais regionais, as ZEIS de
favelas estao previstas em 76 (MIRANDA; OLIVEIRA, 2018).

Criticas levantadas sobre as ZEIS talvez merecam ser relativizadas. As
gue se referem a uma possivel inefetividade do instrumento quanto a urba-
nizacdo e regularizacdo a partir de sua regulamentacdo nao consideram,
adequadamente, os condicionantes estruturais e conjunturais e as disputas
desiguais nas cidades pela producdo do espaco que afetam os investimentos
em politicas de urbanizacao e regularizacdo. Outra critica as ZEIS, relacionada a
uma possivel institucionalizacao da segregacdo em funcao do estabelecimento
dessa zona (LIMA, 2012), desconsidera varios fatores interferentes nas con-
dicoes e processos de segregacdo, para além do zoneamento. Questdes como
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discriminacodes e rejeicdes que marcam as condicdes histoéricas de subcidadania
de parte expressiva da populacdo nao sdo resolviveis apenas pela proximidade
fisica. Por outro lado, se as analises abrangessem setores mais amplos das
cidades, seria possivel avaliar, de modo mais apropriado, a insercdo urbana dos
assentamentos. Ha que se considerar ainda que o ndo reconhecimento das
favelas como ZEIS provavelmente tornaria seus moradores mais vulneraveis a
deslocamentos, via estado ou mercado, para areas distantes da “vida urbana”.

CONTRADICOES E LIMITES PQLiTICOS E INSTITUCIONAIS
DO PLANO DE REGULARIZACAO DAS ZONAS ESPECIAIS
DE INTERESSE SOCIAL

A instituicdo das ZEIS no Recife em 1983, mesmo destacada como um pro-
gresso para o reconhecimento das favelas na cidade, foi logo percebida por
lideres populares e assessorias como insuficiente para garantir a urbanizacao
e regularizacdo dos assentamentos. Por essa razao, a Comissao de Justica e
Paz da Arquidiocese de Olinda e Recife (CJP), entidades comunitarias das ZEIS
e Organizacdes Nao Governamentais (ONG) tomaram a iniciativa de elaborar o
Prezeis, em 1985, prevendo um conjunto de regras e mecanismos para o reco-
nhecimento de assentamentos precarios como ZEIS; para viabilizar a regulacao,
a urbanizacao e a regularizacao urbanistica e fundiaria desses assentamentos e
para efetivar um sistema de gestao participativa. Apds um processo de nego-
ciacao com integrantes do executivo e legislativo, o projeto foi instituido como
a Lein°14.947 em 1987 (RECIFE, 1987).

O sistema de gestdo participativa do Prezeis esta alicercado em duas
instancias deliberativas (Lei Municipal n®16.113/1995): as Comissoes de Urba-
nizacdo e Legalizacdo (COMUL) e o Férum Permanente do Prezeis (RECIFE,
1995). As COMUL sao integradas, cada uma, por cinco membros, sendo dois
deles representantes da comunidade?, dois representantes do poder publico e
um representante da entidade que presta assessoria. S3o responsaveis pela for-
mulacdo, coordenacao, implementacao e fiscalizacdo das acoes de urbanizacdo e
regularizagao fundiaria e por viabilizar a participagao da populagao em cada ZEIS.

A criacao do Forum Permanente do Prezeis em 1988, pelo Decreto
n°14.539/1988 (RECIFE, 1988), pretendia garantir a articulacao dos segmen-
tos que integram o Prezeis para discussao e deliberacao sobre as questoes
referentes ao conjunto das ZEIS em relacao a cidade (MIRANDA; MORAES,
2007). O Forum do Prezeis* foi referendado pela Lei n°16.113/1995, tendo
como principais atribuicdes (Art. 35): gerir o Fundo do Prezeis, nos termos da
Lei Municipal n°15.790/1993 (RECIFE, 1993a); articular, junto aos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario, a solucdo das questdes pertinentes as ZEIS;
promover articulacdo com a Sociedade Civil e Poderes Publicos em defesa do
Prezeis; acompanhar a tramitacdo de processos legislativos referentes as ZEIS
e da legislacdo urbanistica aplicavel a elas e representar os interesses das
ZEIS junto ao Conselho de Desenvolvimento Urbano (RECIFE, 1995).
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No ambito do sistema de gestdo, foram instituidas, ainda: (i) a Coorde-
nacao do Férum, para organizar a agenda, coordenar as plenarias e realizar a
representacao institucional do Forum (Art. 37 da Lei n°16.113/1995) (RECIFE,
1995), sendo composta por: trés representantes de entidades do movimento
popular e/ou comunidade, um representante da URB/Recife e um represen-
tante das ONG (Art. 38); e (ii) as Camaras de Urbanizacao, de Legalizacao e de
Orcamento e Financas, instancias consultivas e de carater técnico que tém por
finalidade subsidiar o Forum do Prezeis (Art. 40), todas integradas por: dois
representantes das entidades gerais do movimento popular e/ou comunidades;
dois representantes da URB/Recife e dois representantes das ONG (Art. 44). A
Camara de Finangas e Orcamento tem, pela lei, (Art. 43) a atribuicao de fiscalizar
a aplicacao dos recursos do Fundo do Prezeis, nos termos da Lei n®15.790/1993
(RECIFE, 1993a). Do sistema de gestao participativa do Prezeis, apenas as ins-
tancias deliberativas, as COMUL e o Forum do Prezeis e uma instancia de apoio
e representacao, a Coordenacao, estao realizando reunibes regulares (Figura 1).

Se o Prezeis, como um sistema inovador de planejamento e gestao par-
ticipativa para os assentamentos precarios, foi e ainda vem sendo referéncia
para outras estruturas de planejamento e gestao de ZEIS no Brasil, houve
instabilidade na forma como os governos municipais participaram desse sis-
tema de gestdo e consideraram suas deliberacdes, além de dificuldades para
seu funcionamento e articulagdo a outros processos e instancias de gestao
democratica. Mesmo assim, representantes do segmento popular do Prezeis
passaram a participar de outras instancias de gestdo democratica, como o Con-
selho de Desenvolvimento Urbano (CDU), regulamentado em 1992 pela Lei
n°15.735/1992 (RECIFE, 1992), para deliberar nos processos de elaboracao,
atualizacao, controle, acompanhamento e avaliagdo do Plano Diretor do Recife
e da Lei de Uso e Ocupacao do Solo.

Representantes do Férum do Prezeis passaram a integrar, mais
recentemente, o Conselho da Cidade (Concidade), instituido pela Lei muni-
cipal n°18.013/2014 (RECIFE, 2014); 6rgao colegiado que visa debater e
acompanhar as politicas publicas relacionadas ao espaco urbano. A participacao

Sistema de Gestdo do Prezeis

Instancia Deliberativass Instancias de Apoio

Comissodes de Urbanizagdo e
Legalizagdo (COMUL)
Deliberagéo sobre questbes de
cada ZEIS

Férum do Prezeis
Deliberagao sobre questbes
gerais das ZEIS

Coordenacado do Férum do Prezeis

Camaras Técnicas

(de Urbanizacao, de Legalizagéo e de

Orgamento e Finangas)

FIGURA 1 - Estrutura esquematica do sistema de gestao do Prezeis.

Fonte: Elaborada pelo autor (2019), com base na Lei Municipal n® 16.113/1995 (RECIFE, 1995).
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nesse Conselho e em diversas instancias para discussdes sobre a cidade serviu
como oportunidade para que representantes do segmento popular pudessem
estabelecer relagdes entre as ZEIS e a producao dos demais espacos na cidade.
Todavia, no ambito do Prezeis, ndo houve avancos quanto as leituras criticas
sobre a producdo do espaco, e seus representantes sempre tiveram dificul-
dades em pautar, nos conselhos, questdes referentes a urbanizacao e a regu-
larizacao de favelas e ndo lograram que os instrumentos de planejamento e
de gestao previstos pela Lei do Prezeis fossem considerados nas propostas,
investimentos e acdes de desenvolvimento urbano.

No tocante a estrutura administrativa-institucional, com o Decreto
Municipal n°16.150/1993 (RECIFE, 1993b), foi criada a Diretoria de Integracao
Urbanistica (DIUR) na Empresa de Urbanizacao do Recife (URB), responsavel,
dentre outras funcdes, pela coordenacdo das acdes do Prezeis que estivessem
sob a responsabilidade do Municipio (FARIAS, 2010). Foi criada, no ambito
dessa diretoria, a Divisao de Gestdo das ZEIS (DGZ), responsavel pelo trabalho
técnico social e pela participacao nas instancias de gestdo do Prezeis. Outro
setor importante criado na URB foi a Divisdo de Urbanizacao de ZEIS (DUZ) na
Diretoria de Projetos Urbanos (DPU), responsavel pela elaboracdo dos planos
urbanisticos previstos na Lei do Prezeis. A criacdo desses setores possibilitou,
até 2005, avancos no sistema com acumulo de informacdes e o aperfeicoa-
mento dos processos de planejamento e gestao participativos.

Em 2005, foi realizada uma ampla reforma na estrutura administrativa da
Empresa de Urbanizacao do Recife (URB) através do Decreto n°21.762/2006
(RECIFE, 2006), quando foi extinta a DIUR e, consequentemente, a DGZ e
também a DUZ na DPU. Desse modo, a estrutura administrativa voltada ao
Prezeis foi desmontada e minou a perspectiva da construcdo de uma politica de
urbanizacdo de favelas. A prioridade ao Orcamento Participativo (OP) foi uma
das motivacoes para essa reforma administrativa. Apesar de representantes
do Prezeis integrarem o Conselho do Orcamento Participativo (COP) de 2000
até 2013 e participarem de varias plenarias apresentando demandas das ZEIS,
nao foi alcancada uma integracdo do Prezeis com o OP. A experiéncia de Belo
Horizonte com o Orcamento Participativo da Habitacdo (OPH) nao foi tomada
como referéncia, o que poderia ter contribuido para potencializar o Prezeis
como uma politica de urbanizacao de favelas integrada ao OP.

Outra reforma administrativa da prefeitura foi realizada em 2016, insti-
tuida pela Lei n°18.291/2016 (RECIFE, 2016), com a reestruturacao da URB.
O Prezeis passou a ter um vinculo institucional com a secretaria de governo e
participacao social, integrando o novo sistema de gestdo participativa, o recife
participa. Os técnicos sociais que participam das reunides das COMULS, no
entanto, estao lotados na geréncia setorial social de areas ZEIS na URB. ou seja,
um modelo similar ao anterior, de fragmentacao e cumprimento precario dos
requisitos formais da lei do Prezeis, com o agravante da diminuicao de recursos
repassados ao Fundo do Prezeis®.
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A debilidade da estrutura institucional para o sistema de planejamento
e gestao do Prezeis, a inefetividade das acOes, a dispersao do corpo técnico ja
especializado e a diminuicao dos recursos previstos para o Fundo do Prezeis
mantém esse sistema “fragilizado” e sem perspectivas de mudancas. No
entanto, essa fragilizacao nao vem sendo suficiente para mobilizar os represen-
tantes populares para a realizagao de agdes de incidéncia politica. Parte dessa
paralisia pode ser explicada pelas intervencées em ZEIS que s3o implementa-
das pelo governo municipal por fora do sistema do Prezeis e que atendem as
demandas pontuais desses lideres nas ZEIS, fortalecendo as relagdes diretas e
particulares com agentes intermediarios do governo ou com parlamentares da
base de apoio do governo municipal.

Além das dificuldades operacionais, das posturas politicas dos governos
e dos particularismos das relacdes estabelecidas entre agentes politicos oficiais
e lideres populares-comunitarios, sempre existiram, também, problemas de
coordenacao e conflitos entre os setores governamentais voltados ao Prezeis,
com alguns constituidos por agentes mais abertos a gestao participativa e
favoraveis as intervenc¢oes a urbanizacao e regularizacdo das favelas, e outros
mais conservadores, resistentes ao reconhecimento dos assentamentos preca-
rios como parte da cidade. Porém, em nenhuma gestao o Prezeis se constituiu
em um instrumento fundamental da politica habitacional municipal (MIRANDA;
MORAES, 2007).

Os representantes populares-comunitarios, com a missdo original de
representar todos os moradores de favelas do Recife na defesa da urbanizacao
e regularizacao desses assentamentos, nao demonstraram, até recentemente,
interesse em que outros assentamentos sejam reconhecidos como ZEIS.
Em debates realizados em plenarias do Forum do Prezeis em 2018 sobre a
transformacao de assentamentos precarios em ZEIS, a maioria dos lideres se
posicionou de forma contraria, aprovando apenas a ampliacao dos territorios
das ZEIS existentes.

A ampliagdo do numero de ZEIS, de 27 em 1983 para 66 em 1998,
marca o periodo de consolidacao das ZEIS. A partir dos anos 2000, apenas dois
assentamentos precarios foram transformados em ZEIS de favelas: Abencoada
por Deus, em 2007, e Chié, em 2013, chegando a um total de 68 ZEIS do
tipo 1, de favelas (Figura 2), com 39 COMUL instaladas. Esses nlimeros podem
expressar, além da diminuicdo do peso politico do Prezeis, o desinteresse dos
integrantes do Forum em investir, politicamente, na criagao de novas ZEIS.

Os representantes populares do Prezeis parecem ter dificuldades em
perceber que a transformacao de outros assentamentos em ZEIS poderia agre-
gar novas forgas para as disputas por recursos publicos para infraestruturas
e servicos. Contudo, prevalece o receio quanto a divisdo dos poucos recursos
disponiveis no Fundo do Prezeis.

Articulacbes para os debates mais amplos sobre o desenvolvimento
urbano, como os realizados pelo Forum Estadual de Reforma Urbana (FERU)

OCULUM ENSAIOS | CAMPINAS | 17 | e204552 | 2020


https://doi.org/10.24220/2318-0919v17e2020a4552

OCULUM ENSAIOS

REVISTA DE ARQUITETURA E URBANISMO

FIGURA 2 - Estrutura
esquematica do sistema
de gestao do Prezeis.

Fonte: Elaborada pelo
autor (2019), com base na
Lei Municipal n®16113/1995
(RECIFE, 1995).
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desde os anos 1990 até o inicio da década atual e pela Articulacdo Recife de Luta
(ARL) em 2018, ambas reunindo integrantes de ONG, movimentos sociais, ati-
vistas, integrantes de sindicatos, entidades profissionais e instituicoes académi-
cas, parecem nao ter influenciado os representantes populares-comunitarios do
Prezeis o suficiente para que pensassem criticamente as relacdes entre as ZEIS e
a cidade. Outros movimentos e coletivos que vém questionando os impactos de
grandes projetos urbanos, entrando em conflito com agentes governamentais
e empreendedores imobiliarios, como foi o caso do Movimento Ocupe Estelita®,
nao despertaram maior interesse dos integrantes populares do Prezeis.
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E preciso considerar ainda que foi instituido, no ambito do Prezeis, o for-
mato representativo de participacdo, o que reforcou a concentracdo de poder
dos lideres em detrimento a participacao direta dos moradores das ZEIS. Vale
registrar algum desinteresse e/ou incapacidade desses representantes popu-
lares em mobilizar suas comunidades para processos mais amplos de discussao
sobre as ZEIS (MIRANDA; MORAES, 2007). Para além dos interesses e limites
da representacao popular-comunitaria, € importante considerar questdes que
nao favorecem a mobilizacdo social, como as desigualdades e a luta dos espo-
liados por sobrevivéncia em um contexto de fragmentagao social, acentuado
pela segmentacao social promovida por Igrejas, principalmente as Neopente-
costais, e pelos poderes coercitivos das faccdes criminosas nas ZEIS.

Ao longo da existéncia do Prezeis, vale o registro, foram poucas as
acoes diretas mais amplas realizadas pelos representantes populares e suas
assessorias a fim de pressionar os governos ou para protestar em funcao das
condicOes precarias desse sistema de gestao e da inexisténcia de uma politica
de urbanizacao e regularizacao de favelas.

Apesar da proposta inovadora de cogestao do Prezeis, o poder de deci-
sao sobre as acdes e intervencdes nos assentamentos e nas ZEIS sempre esteve
concentrado nos governos, condicionados pelos interesses econémicos e poli-
ticos que predominam na producao do espaco, principalmente os imobilidrios.
Afinal, ampliar a urbanizacao das favelas resultaria na reducao dos investimen-
tos publicos nas areas de interesse do mercado imobiliario formal e diminuiria
as areas potenciais para investimentos no Recife, considerando a consolidacao
dos assentamentos. O Prezeis, assim, nao logrou se tornar uma esfera deciséria
sobre os investimentos publicos nas ZEIS, muito menos uma politica para a
urbanizacao de favelas no Recife em decorréncia dos condicionantes estrutu-
rais e das acOes e praticas contraditdrias de alguns de seus integrantes.

AIMPORTANCIA DA REGULACAO URBANISTICA
A PARTIR DAS ZONAS ESPECIAIS DE INTERESSE SOCIAL
E AS AMEACAS RECENTES

Se a legislacao urbanistica, historicamente, serviu para favorecer os interesses
de proprietarios fundiarios e do mercado imobilidrio, € igualmente verdade
gue nas ultimas décadas houve avancos quanto aos interesses ambientais,
histdrico-culturais e sociais a partir de leis, instrumentos e previsao de zonas
especiais. As ZEIS, todavia, sdo zonas especiais diferentes de outras, por
relacionarem, de forma indissociavel, as condicdes de um segmento social, de
baixa renda, aos territorios ocupados ou a serem ocupados por ele.

As ZEIS consistem em um instrumento urbanistico-regulatdrio, incluido
no zoneamento da cidade, que incide sobre assentamentos precarios ou areas
para a producdo de novas moradias, prevendo parametros urbanisticos espe-
cificos que pretendem ser mais adequados as condicOes locais e incompativeis,
na maioria dos casos, com os empreendimentos voltados para segmentos
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de renda muito superior. Associada a regulacdo, no entanto, ha o manifesto
interesse social em urbanizar e regularizar os assentamentos para torna-los
apropriados a seus habitantes, considerando suas dificuldades em lograr essa
adequacao, necessaria a reproducao socioespacial, por meios préprios e nas
condicdes de mercado.

Uma das experiéncias mais longas de zoneamento inclusivo no Brasil
€ a do Prezeis no Recife e a versdao mais recente da lei que o institui, Lei
n®16.113/1995 (RECIFE, 1995), traz defini¢des e parametros que merecem
atencao. No artigo 2° da referida Lei, estdo previstos dois tipos de ZEIS, mas sem
distincao quanto a denominacao: os assentamentos habitacionais consolidados
de baixa renda, surgidos espontaneamente e carentes de infraestrutura basica
(inciso 1) e as areas destinadas a programas habitacionais de Interesse Social
(inciso 11). A Lei n°16.176/1996 (RECIFE, 1996), de Uso e Ocupacao do Solo
da Cidade do Recife, prevé, em seu artigo 17, apenas a primeira modalidade.

A mudanga na denominacao, com a evidenciacao de dois tipos em sepa-
rado, so ocorreu com o Plano Diretor, Lei n®17.511/2008 (RECIFE, 2008), que
define e classifica as ZEIS da seguinte forma (Art. 107): as Zonas Especiais de
Interesse Social | (ZEIS 1) s3o areas de assentamentos habitacionais de popu-
lacdo de baixa renda, surgidos espontaneamente, existentes, consolidados,
carentes de infraestrutura basica e que ndo se encontram em areas de risco
ou de protecao ambiental, passiveis de regularizacao urbanistica e fundiaria
(inciso 1); e as Zonas Especiais de Interesse Social Il (ZEIS Il), que sdo areas
de Programas Habitacionais de Interesse Social propostos pelo Poder Publico,
dotados de infraestrutura e servicos urbanos e destinadas, prioritariamente, as
familias originarias de projetos de urbanizacao (inciso II).

Tanto na Lei do Prezeis (Art. 3°), como no Plano Diretor (RECIFE, 2008),
existe a previsao de incorporacao, no limite da ZEIS, de areas contiguas, com
solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, com o objetivo de pro-
mover Habitacdo de Interesse Social (HIS) e equipamentos e espacos publicos.

O artigo 7° da Lei do Prezeis prevé, para cada ZEIS, um Plano Urbanistico
Especifico com a finalidade de detalhar o parcelamento e as normas de uso,
ocupacao e aproveitamento do solo urbano na area, elaborado segundo os tipos
de ZEIS (paragrafo 2° do Art. 7°). No paragrafo Unico do artigo 14 foi previsto
ainda que qualquer alteracdo em parametros urbanisticos estabelecidos pelos
Planos deveria ser aprovada previamente em Plenaria do Férum do prezeis.

A previsao dos Planos Urbanisticos para as ZEIS | apontou o reconhe-
cimento da apropriacao-producao espacial da forma como foi realizada por
seus moradores, mesmo gue sejam necessarias intervencoes a implantacao
de infraestruturas e servicos e melhoria das condicdes de habitabilidade.
Essa abordagem expressou uma renovacao das concepcoes de planejamento
urbanistico em favelas que tiveram como referéncias: (i) as mudancas dos
programas governamentais no final dos anos 1970, considerando as diretrizes
apontadas por agéncias multilaterais; (ii) as novas perspectivas a partir da
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politizacao da questdo urbana e do reconhecimento dos habitantes de assen-
tamentos precarios como sujeitos de direitos; e (iii) as novas experiéncias no
campo do Desenho Urbano (MIRANDA; MORAES, 2007). Até hoje, no entanto,
em nenhum dos Planos Urbanisticos elaborados, incluindo os referentes as
ZEIS urbanizadas, houve a definicdo de parametros para o estabelecimento de
uma regulacao especifica.

Na Lei do Prezeis, os parametros urbanisticos gerais mais importantes
para a preservacao da tipicidade (configuracdo urbanistica) dos assentamentos e
para a protecao de seus moradores frente a pressao do mercado imobiliario vol-
tado a segmentos de renda superior estao contidos nos artigos 9°, 17 e 19. No
artigo 9°, o lote maximo estabelecido para as ZEIS prevé uma area de até 250m?2
e, em seu paragrafo Unico, foi previsto que a area do lote que exceder esse para-
metro devera ser desmembrada, podendo resultar em um novo lote com area
minima de 40m? (inciso 1); em complemento de outro lote, desde que nao exceda
250m2 (inciso Il); em area publica (inciso Ill) ou area verde (inciso V). A drea de
até 250m? inviabiliza a realizacdo de empreendimentos de maior porte voltados
a camadas com rendas superiores. A excecao possivel esta prevista no artigo 12,
com relagdo aos lotes destinados a implantacao de equipamentos urbanos, que
poderdo exceder o limite do lote maximo estabelecido na Lei do Prezeis.

Em alguns terrenos com areas muito superiores a 250m? e que ja exis-
tiam nos territorios de alguns assentamentos antes da instituicdo da ZEIS, o
desmembramento apds o reconhecimento do assentamento como ZEIS nao foi
realizado conforme previsto no artigo 9°, nem houve aten¢ado ao artigo 108 do
Plano Diretor que prevé que imoveis com solo urbano nao edificado, subuti-
lizado ou nao utilizado, localizados dentro do perimetro das ZEIS |, devem ser
destinados a Habitacdo de Interesse Social. Vale registrar que, em desacordo
com esses parametros, foram aprovados pelo menos dois empreendimentos,
um na ZEIS Brasilia Teimosa, em 2002, e outro na ZEIS Pina/Encanta Moca, em
2007. O primeiro decorreu de uma negociacao que envolveu o governo muni-
cipal, a COMUL e o Forum do Prezeis, na qual o empreendedor ofereceu uma
contrapartida financeira como forma de compensacao, para que o Municipio
realizasse melhorias nas ZEIS. Quanto ao empreendimento nas ZEIS Pina, ja
havia uma sinalizacdo favoravel do setor municipal responsavel pela aprovacao
de projetos e uma negociacao foi realizada entre empreendedores e os repre-
sentantes da COMUL prevendo, como contrapartida, a reforma de uma praca
nas ZEIS, o que foi aprovado no Férum do Prezeis, embora sem respaldo da Lei.

O artigo 19 da referida Lei prevé que os lotes resultantes do parcela-
mento aprovado para as ZEIS serdo destinados aos ocupantes a partir dos
seguintes critérios: a cada ocupante somente sera destinado um unico lote de
uso residencial ou misto (inciso 1); existindo edificacdo, é admitida a destinacao
de um segundo lote, para uso exclusivamente nao residencial e comprova-
damente utilizado para sustento familiar (inciso II). Desse modo, n3do seria
possivel que moradores das ZEIS se tornassem proprietarios de varios imoveis.
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Porem, em diversas ZEIS existem “proprietarios” informais de muitos imdveis,
inclusive disponiveis para aluguel.

E importante reconhecer que nas intervencdes urbanisticas sempre
houve dificuldades de lograr uma mediacao entre o respeito a tipicidade e a
garantia de condi¢des urbanisticas adequadas. Algumas das interven¢oes nos
assentamentos ainda deixaram partes muito adensadas e com vias estreitas,
situacdo que tem se agravado progressivamente em decorréncia de novas
construcoes e ampliagdes das antigas. Se essas questdes sobre a qualidade do
habitat chamam a atencao, as propostas de mudanca dos parametros das ZEIS
preocupam ainda mais.

No recente processo de revisao do Plano Diretor do Recife, realizado de
agosto a novembro de 2018, as ZEIS foram um dos temas mais importantes
debatidos. Dois grupos se destacaram com propostas para essas zonas: a Arti-
culacdo Recife de Luta (ARL) e a Rede Empresarial de Articulagao da Construgao
Urbana (Redeprocidade)’. A Redeprocidade foi a primeira a lancar propostas,
antes mesmo do inicio oficial do processo, sendo que uma delas referia-se
a adocao de coeficiente de aproveitamento para as ZEIS, com o objetivo de
viabilizar empreendimentos habitacionais que substituissem o tecido urbano.
Assim, o principio da preservacao da tipicidade das ZEIS seria desrespeitado e
0s recursos publicos investidos anteriormente seriam desperdicados.

A ARL, além das criticas aos prazos exiguos, as metodologias de par-
ticipacdo e aos produtos técnicos (estudos, diagndsticos e propostas), apre-
sentou algumas sugestdes para as ZEIS, entre elas: (i) para as ZEIS |, previsao
da manutencao dos parametros atuais previstos na Lei do Prezeis, com o
acréscimo do parametro referente ao gabarito maximo (4 pavimentos); (ii) a
criagao das Zonas Especiais de Ocupacao Transitoria (ZEOT), areas de assen-
tamentos habitacionais de populagdo de baixa renda com caracteristicas fisico
-ambientais que ndo possibilitem a sua recuperacdo urbanistica e ambiental,
havendo necessidade de promover o reassentamento; (i) a transformacao
de todos os assentamentos precarios em ZEIS ou ZEQT; (iv) a transformacao
de areas bem localizadas com acesso a infraestruturas e servicos urbanos
em ZEIS Il e de imdveis em areas centrais nao utilizados e subutilizados em
Imdveis Especiais de Interesse Social (IEIS) para a promocao de habitacao de
interesse social (HIS); (v) a criacao das ZEIS de Amortecimento de Potencial
Construtivo (ZEIS APC) para as areas de entorno imediato das ZEIS | ou Il com
0 proposito de minimizar os impactos negativos da especulacdo e promogao
imobiliaria sobre as ZEIS.

As propostas aprovadas na Conferéncia do Plano Diretor, realizada sem a
participacao da ARL e sob forte controle politico do governo municipal, resulta-
ram em um Projeto de Lei Complementar (PLC) que promove a revisao do Plano
Diretor do Recife, encaminhado a Camara Municipal. Nesse PLC, foi proposta
a criacao de apenas uma nova ZEIS |, a da comunidade do Pilar, e a ampliacao
dos territorios de 21 ZEIS | com a incorporacao de 53 assentamentos precarios.
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No artigo 125 do PLC, que trata da Outorga Onerosa do Direito de
Construir (O0ODC), foi previsto no paragrafo 6° que "os recursos auferidos por
meio da contrapartida financeira deverdo ser destinados em, no minimo, 70%
(setenta por cento) para promocao de HIS e regularizacao fundiaria e urba-
nistica para areas ZEIS". No artigo 139 do PLC, relativo a Operacao Urbana
Consorciada (OUC), esta prevista a incorporacao das ZEIS preexistentes. No
artigo 173, referente a politica de Habitacao, foram previstos a priorizacao da
ampliagao das redes de infraestrutura urbana nas ZEIS (inciso XX) e o fortale-
cimento do sistema de gestao participativa do Prezeis (XXXIX), em contraste
com a realidade dos ultimos 15 anos.

Para as ZEIS | foi proposto no PLC o Coeficiente de Aproveitamento (CA)
Maximo igual a 2, previsto no artigo 76 (inciso I, alinea a), como sugerido pela
Redeprocidade. Outro parametro a ser destacado no mesmo artigo, € a previ-
sao de atendimento minimo de 80% (oitenta por cento) de uso habitacional para
HIS faixas 1 e 1,5 do Programa Minha Casa, Minha Vida ou programa futuro
equivalente. A previsao de um CA e a possibilidade de tomar como referéncia
empreendimentos habitacionais, como proposto pela Redeprocidade, apon-
tam para a substituicdo de tecido urbano e, possivelmente, de seus ocupantes,
guando o adequado seria atribuir aos Planos Urbanisticos o estabelecimento
de parametros considerando as condicdes especificas para a regularizacao
urbanistica e fundiaria de favelas.

O interesse social que integra a denominacdo das ZEIS de tipo | decorre
do reconhecimento de que seus moradores produziram esses assentamentos
em funcao da limitac3o das ofertas de habitacdo adequadas as suas condicbes
socioecondmicas pelo mercado ou via politicas publicas. Todos os investimen-
tos publicos realizados nas ZEIS, portanto, foram motivados pelo interesse
social de oferecer condicdes adequadas de habitabilidade aos seus ocupantes
em desvantagem socioeconémica. Ha que se destacar ainda, o respeito a tipi-
cidade como principio previsto na Lei do Prezeis para o reconhecimento das
formas de apropriacao espacial dos moradores das ZEIS.

N3o faz sentido qualquer proposta de alteracao dos parametros das
ZEIS para permitir o ingresso do mercado formal destinado a outras demandas
enquanto os moradores dessas areas ainda estiverem em situacao de vulnerabi-
lidade e precariedade socioecondmica. Os investimentos publicos realizados pela
coletividade em decorréncia do interesse social nessas zonas, vale o registro, em
situagdes de flexibilizacdo dos parametros ou de desregulacao, possivelmente
nao seriam aproveitados pelos empreendimentos imobiliarios que substituissem,
parcial ou integralmente, o tecido urbano dos assentamentos (MORAES, 2019).

CONSIDERACOES FINAIS

O Prezeis nao se tornou, em toda a sua existéncia, uma politica municipal de
urbanizac3o e regularizacdo de favelas, nem um instrumento fundamental para
as politicas de desenvolvimento urbano e habitacionais no Recife. Os avancos
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institucionais nos anos 1990 e algumas intervencdes de urbanizacao impor-
tantes até a primeira década de 2000 ndo tiveram continuidade, havendo
retrocessos a partir de 2005, com os resultados, no geral, aquém das expecta-
tivas e das necessidades dos moradores das ZEIS, predominando urbanizacoes
parciais e tendo seu processo de cogestao esvaziado politicamente.

Poucas ZEIS foram urbanizadas integralmente, como Coronel Fabriciano e
Jodo de Barros - com recursos do Prezeis; Campo do Vila - com recursos do Pro-
grama Federal de Aceleragao do Crescimento (PAC) e llha de Deus — com recursos
do Governo do Estado. Em Moraes (2019), podemos observar que, das 39 ZEIS
com COMUL instaladas, 22 foram urbanizadas parcialmente, abrangendo as
infraestruturas e servicos de saneamento em subareas, e 15 tiveram interven-
¢Oes pontuais, principalmente de pavimentagao, drenagem e contencdes. Além
das intervencoes limitadas a partir do Prezeis, foram realizadas, em paralelo,
obras pontuais relacionadas a outros programas ou decorrentes de demandas
de agentes politicos, normalmente desarticuladas dos planos urbanisticos.

No campo da regularizacao fundiaria, os resultados foram ainda piores,
com um baixo numero de titulagdes e sem ter logrado regularizar as primeiras
ZEIS instituidas, nem tampouco as que foram urbanizadas. A Unica ZEIS urba-
nizada e regularizada integralmente foi Coronel Fabriciano.

Ap06s 32 anos de trajetdria, o Prezeis encontra-se fragilizado institu-
cionalmente e politicamente e seus resultados podem ser atribuidos aos
interesses que predominam na producao dos espacos da cidade, mas também
as contradicoes dos agentes que dele participam. A combinacao de um sis-
tema institucional de cogestao esvaziado com um sistema paralelo de praticas
sociopoliticas particularistas necessitaria ser confrontada por acbes diretas
e institucionais inovadoras para democratizar o processo decisério sobre os
rumos das ZEIS, dos demais assentamentos precarios e da cidade.

O Prezeis, mesmo com resultados frustrantes, apresenta, ainda hoje,
relevancia por seu aparato regulatério, contribuindo com a permanéncia da
populacdo de baixa renda em suas comunidades e no Recife. Tomando em
conta o contexto recente de intensificacdo das ameacas, conflitos urbanos e
acoes de despossessao dos pobres na cidade, torna-se fundamental a articula-
cao de varias forcas politicas, que lutam por uma urbanizacao inclusiva e justa
no Recife, para a disputa de narrativas, proposicao de alternativas inovadoras
e reapropriacao de instrumentos como o Prezeis, tendo o direito a cidade como
horizonte de concepgao e agao.

NOTAS

1. Artigo elaborado a partir da tese de D. A. MORAES, intitulada “Entre a subcidadania e o direito
a cidade. Estudos criticos sobre a urbanizacao de favelas no Brasil e as Zonas Especiais de
Interesse Social (ZEIS) no Recife/PE". Universidade Federal da Paraiba, 2019.

2. Sdo reconhecidos como assentamentos precarios pela Politica Nacional de Habitacdo (BRASIL,
2004) os corticos, os loteamentos irregulares de periferia, as favelas e assemelhados e os
conjuntos habitacionais degradados.
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3. Na Lei n®16.113/1995, foi estabelecida a eleicao direta para a escolha dos representantes
comunitarios para integrarem as COMUL, ja que pela lei anterior, n®14.947/1987, a indicacao
desses representantes era feita pela entidade comunitaria que solicitava a transformacao da
area em ZEIS e/ou a instalacdo da COMUL.

4. Integram o Férum do Prezeis, pelo artigo 36 da referida lei: dois representantes de cada ZEIS com
COMUL instalada; um representante de cada ZEIS sem COMUL instalada; quatro representantes
das entidades gerais do movimento popular; dois representantes de entidades de pesquisa; dois
representantes de entidades profissionais; um representante da Cdmara dos Vereadores do Recife;
seis representantes da Empresa de Urbanizacao do Recife - URB/Recife, sendo um representante
de sua Presidéncia; um representante da Secretaria de Politicas Sociais; um representante da
Secretaria de Planejamento Urbano e Ambiental; um representante da Secretaria de Financas;
um representante da Secretaria de Assuntos Juridicos e Administrativos; um representante
da COHAB-PE, que posteriormente tornou-se a Companhia Estadual de Habitagdes e Obras
(CEHAB-PE) e um representante de cada Organizacao Nao Governamental integrantes do Prezeis.

5. Aregulamentacdo do Fundo do Prezeis foi efetivada pela Lei Municipal n® 15.790/1993, que o
previu como um instrumento de politica urbana para permitir a captagao e a gestdo de recursos
destinados as agdes previstas no Prezeis (Art. 1°), a ser operado pela URB (Art. 4°), observando
as decisdes de competéncia do Férum. Ao longo do funcionamento do Prezeis, esse fundo teve
uma alocagao orcamentaria instavel de recursos, com uma queda acentuada a partir de 2013.

6. O Ocupe Estelita é um movimento articulado pela preservacdo da paisagem cultural e memdria
do Cais José Estelita e pela apropriacdo do uso, com a constituicdo de espacos sociais livres,
abertos e publicos, equipamentos publicos e habitacdo de interesse social em lugar do Projeto
Novo Recife.

7. Entidade ligada a Associacdo das Empresas do Mercado Imobilidrio de Pernambuco (Ademi/PE)
e ao Sindicato da Industria da Construcao Civil no Estado de Pernambuco (Sinduscon/PE).
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