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RESUMO

O presente Trabalho de Conclusdo de Curso tem como objetivo analisar a possibilidade de uma
reforma urbana no Municipio do Recife, a partir do exame do atual Plano Diretor Municipal,
instituido pela Lei Complementar n® 2/2021, e sua eficacia na garantia do direito a moradia e
inclusdo socioespacial. A pesquisa parte de uma contextualizacdo historica sobre o surgimento
dos Planos Diretores no ordenamento juridico brasileiro, com destaque para a sua evolucdo e
regulamentacdo pelo Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001), que estabelece diretrizes
fundamentais para o desenvolvimento urbano sustentavel e equitativo. A analise do déficit
habitacional em Recife evidencia desafios persistentes, como a especula¢do imobiliéria, a
segregacao socioespacial e a insuficiéncia de politicas publicas eficazes para garantir moradia
digna as populacGes de baixa renda. A pesquisa também discute a implementacdo das Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS) e das Comunidades de Interesse Social (CIS) como
instrumentos de planejamento urbano, avaliando sua efetividade na protecdo de territorios
ocupados por populacbes vulneraveis. O estudo destaca, ainda, os avancos do novo Plano
Diretor do Recife, como a priorizacdo da destinagdo de imdveis ociosos para habitacdo de
interesse social e a regulamentacdo do aluguel social. No entanto, aponta fragilidades no
processo de elaboracdo do plano, como a exclusao da participacdo popular em sua formulagéo,
0 que compromete a gestdo democratica da cidade e a efetividade de suas politicas
habitacionais. Conclui-se que, apesar dos avancos normativos, a concretizacdo do direito a
moradia em Recife ainda enfrenta barreiras estruturais e politicas. Para que o Plano Diretor
cumpra sua funcdo social, é fundamental garantir maior participacdo da sociedade civil no
planejamento urbano, fortalecer os mecanismos de fiscalizagdo e ampliar os investimentos na
regularizacdo fundiaria e urbanizacdo de areas precérias. Somente com uma abordagem
integrada e inclusiva sera possivel reduzir as desigualdades socioespaciais e promover 0

desenvolvimento sustentavel da cidade.

Palavras-chave: Reforma urbana; Plano Diretor Municipal; direito a moradia; ZEIS; Recife,
incluséo socioespacial.



ABSTRACT

This undergraduate thesis aims to analyze urban reform in the Municipality of Recife by
examining the current Master Plan, established by Complementary Law No. 2/2021, and its
effectiveness in ensuring the right to housing and socio-spatial inclusion. The research begins
with a historical overview of the emergence of Master Plans in Brazilian law, highlighting their
evolution and regulation through the City Statute (Law No. 10.257/2001), which sets
fundamental guidelines for sustainable and equitable urban development. The analysis of
Recife’s housing deficit reveals persistent challenges such as real estate speculation, socio-
spatial segregation, and the insufficiency of effective public policies to ensure adequate housing
for low-income populations. The study also discusses the implementation of Special Zones of
Social Interest (ZEIS) and Social Interest Communities (CIS) as urban planning instruments,
evaluating their effectiveness in protecting areas occupied by vulnerable populations.
Furthermore, the research highlights the advancements in Recife’s new Master Plan, such as
prioritizing the allocation of vacant properties for social housing and regulating social rent
programs. However, it also identifies weaknesses in the plan’s drafting process, particularly the
exclusion of public participation, which compromises the democratic management of the city
and the effectiveness of its housing policies. The study concludes that despite regulatory
advancements, the realization of the right to housing in Recife still faces structural and political
barriers. For the Master Plan to fulfill its social function, it is crucial to ensure greater civic
participation in urban planning, strengthen monitoring mechanisms, and increase investments
in land regularization and the urbanization of precarious areas. Only through an integrated and
inclusive approach will it be possible to reduce socio-spatial inequalities and promote the city’s

sustainable development.

Keywords: Urban reform; Master Plan; right to housing; ZEIS; Recife; socio-spatial inclusion.
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1 INTRODUCAO

Um cléssico da literatura brasileira, “O Cortico”, escrito por Aluisio de Azevedo e
publicado em 1890, é um romance naturalista que, naquela época, j& denunciava a exploracdo
e as péssimas condic¢des de moradia daqueles que viviam nas estalagens ou nos corti¢os cariocas
do final do século XIX, em meio ao capitalismo selvagem.

A ficcdo ndo se distancia da realidade, quando € justamente a partir desse periodo, na
virada do século XX, que o inchaco populacional nos grandes centros urbanos comeca a
preocupar o Poder Pablico, visto que as estruturas ndo comportavam o contingente populacional
nas cidades. Isto é, o crescimento da populacdo se mostrava inversamente proporcional aos
recursos disponiveis nas cidades que garantissem seu bem-estar e, principalmente, a sua
moradia, uma questdo de politica publica que repercute até os dias de hoje.

A atual carta magna do Pais, a CRFB/1988, marco de fundacdo de um Estado
Democratico de Direito, demonstra essa preocupacdo com os problemas da vida urbana ao
incluir o capitulo denominado “Da Politica Urbana”, em seus artigos 182 e 183.

No caput do art. 182, a CRFB/1988 estabelece como objetivo central da politica de
desenvolvimento urbano o ordenamento do pleno desenvolvimento das fungbes sociais da
cidade, bem como a garantia do bem-estar de seus habitantes. Por sua vez, o art. 183 cria
condi¢bes mais flexiveis para a aquisicdo do dominio de imoveis urbanos utilizados para
moradia por aqueles que, por cinco anos consecutivos e sem oposi¢do, possuirem uma area de
até 250m2,

O art. 182 também define que a funcdo social da propriedade urbana € cumprida
mediante o atendimento das exigéncias de ordenacéo da cidade (art. 182, § 2°), prevendo ainda
mecanismos coercitivos para garantir esse cumprimento: parcelamento ou edificacdo
compulsoéria, imposto progressivo sobre a propriedade predial e territorial urbana, e
desapropriacdo com pagamento em titulos da divida publica (art. 182, 8 2°, 1, 11 e I11). O Poder
Pablico municipal é designado como responsavel pela implementacdo da politica de
desenvolvimento urbano (art. 182, caput), e o Plano Diretor Municipal (PDM) € instituido como
o instrumento fundamental para a organizacgdo do desenvolvimento e expansao urbana (art. 182,
§ 19).

Com essas inovagOes introduzidas pela CRFB/1988, os marcos legais acerca do
desenvolvimento urbano foram se aprimorando progressivamente, com a regulamentacdo dos
instrumentos estabelecidos na carta magna e pela introducdo de novas medidas de carater

inclusivo.
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No entanto, o direito a moradia so6 foi formalmente incorporado ao ordenamento juridico
brasileiro 12 anos ap6s a promulgacdo da CRFB/1988, por meio da Emenda Constitucional n°
26, de 2000, que alterou a redagéo do artigo 6°, alinhando o Brasil aos tratados internacionais
que tratam da questdo habitacional.

Em continuidade a esse processo, a Lei n° 10.257, de 2001, conhecida como Estatuto da
Cidade, representou o ponto culminante de uma longa trajetoria de lutas pela Reforma Urbana,
destacando-se pela énfase na garantia do pleno exercicio do direito a cidade. Para tanto, a
referida lei consolidou principios voltados a promocdo da equidade territorial, além de
estabelecer instrumentos de natureza redistributiva e democratizante, com o objetivo de
assegurar a incluséo socioespacial das camadas urbanas menos favorecidas.

Passadas décadas desde a criagdo desses aparatos legais, observa-se que o quadro de
desigualdade socioespacial, sobretudo no que tange ao acesso a moradia digna, objeto deste
estudo, ainda n&o foi sanado, sendo ainda um desafio a ser superado, visto que, no Brasil, o
déficit habitacional total é estimado em 6,2 milhdes de domicilios (Fundacao Jodo Pinheiro,
2022).

Em Recife, capital do Estado de Pernambuco e centro administrativo da Regido
Metropolitana do Recife (RMR), a realidade da segregacéo e das desigualdades socioespaciais
é notdria. O processo de fragmentacdo do espaco urbano, que resulta em uma divisdo territorial
acentuada entre areas de grande prosperidade e regifes carentes, € uma caracteristica marcante
da cidade.

Em 2014, um dado alarmante revelou que mais de 33% do territorio recifense era
ocupado por assentamentos informais, também conhecidos como favelas ou areas de ocupacéo
precaria, locais que abrigam uma parcela significativa da populacdo urbana. Ao todo, cerca de
53% dos habitantes da cidade viviam nessas regides, evidenciando um cenario de exclusédo e
marginalizacdo socioeconémica.

Ainda, de acordo com o Ultimo levantamento realizado pela Fundacdo Jodo Pinheiro
(FJP), em 2024, o déficit habitacional total da Regido Metropolitana do Recife atinge 96.959
unidades habitacionais, sendo a sua maioria nas areas urbanas — 95.782, ou 98,8% do total.

Ao andar pelas ruas do Grande Recife nos ultimos anos, sobretudo ap6s a pandemia do
COVID-19, é possivel visualizar uma quantidade ainda mais gritante de pessoas vivendo em
situacdo de rua, improvisando suas casas com objetos descartados, seja embaixo de viadutos,
ou até mesmo, dormindo ao relento de pracas e fachadas de estabelecimentos.

E neste contexto que surgem as inquietagdes que motivam esse estudo, a fim de entender

o atual cenario do déficit habitacional no Municipio de Recife, buscando analisar a efetividade
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das politicas publicas presentes no atual Plano Diretor Municipal, isto &, a Lei Complementar
n° 2, de 23 de abril de 2021.

Tendo como objeto central o Plano Diretor do Municipio de Recife, o principal objetivo
desta pesquisa € verificar justamente a sua eficacia no que tange a garantia do direito a moradia
da populacédo da cidade. E, como objetivos especificos, tem-se, por ordem de abordagem:

a) Delinear os conceitos centrais sobre o tema e explicitar instrumentos normativos
vigentes no ordenamento brasileiro voltados ao cumprimento de direitos urbanos,
especialmente o direito & moradia, a nivel nacional e municipal.

b) Destacar, por meio da analise de dados, o atual déficit habitacional no Municipio de
Recife, para compreensdo da problematica central da pesquisa e seus desafios.

c) Discutir a efetividade do atual Plano Diretor da Cidade, atentando aos aspectos do
atendimento do principio do direito a moradia e em que pontos a norma se mostra incipiente.

No tocante & tematica do direito & moradia, diversos estudos tém sido realizados ao
longo dos dltimos anos, buscando compreender as dificuldades do Poder Publico em
implementar politicas publicas eficazes, capazes de sanar problematicas como o déficit
habitacional e garantia do bem estar da populacdo. A fim de construir uma visao voltada para
0 Municipio de Recife, a presente pesquisa adota uma abordagem de revisdo sistematica da
literatura, com o objetivo de compilar, avaliar e sintetizar as evidéncias disponiveis em estudos
anteriores.

Essa metodologia é especialmente til para fornecer uma analise detalhada dos avangos
e possiveis divergéncias nos resultados encontrados, garantindo uma maior compreensdo sobre
0 objeto de estudo. Além disso, a utilizacdo da revisao sistematica permite identificar pontos
em comum entre os diferentes estudos e oferecer uma visdo clara e objetiva do atual cenério
habitacional recifense, no que tange a eficacia das politicas publicas presentes no Plano Diretor
da Cidade.

Quanto aos resultados, ao analisar diversos artigos, a pesquisa aponta que, apesar de
avancos institucionais e politicas publicas, o déficit habitacional em Recife segue elevado, com
muitas moradias precarias e ocupagdes informais. O Plano Diretor Municipal de 2021 trouxe
melhorias, como a destinagdo de imoveis ociosos para habitagdo de interesse social e a
regulamentacdo do aluguel social, mas a exclusdo da participagcdo popular em sua formulagéo
compromete sua efetividade, assim como a falta de recursos financeiros e institucionais para
implementar as melhorias previstas.

As Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) seguem essenciais para a regularizagao

fundiaria e prote¢do de comunidades vulneraveis, mas enfrentam desafios como especulagéo
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imobiliaria e fiscalizacdo insuficiente, ameagando a permanéncia de seus moradores, conforme

sera demonstrado no decorrer do presente trabalho.
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2 O PLANO DIRETOR COMO INSTRUMENTO DE DESENVOLVIMENTO
URBANO
2.1 Panorama historico do Plano Diretor e seu surgimento no ordenamento juridico

brasileiro.

E na virada do século XX que o nimero de pessoas que viviam nas grandes cidades do
Brasil passa a ser expressivo em comparacdo com a populagcdo que vivia em areas rurais.
Atraidas pelas oportunidades oferecidas pelas cidades industriais, 0 éxodo rural se intensificou
em todo o Pais, mesmo que ndo houvesse estruturas para suportar o contingente de pessoas que
chegavam. Recife, por exemplo, era uma cidade que ainda mantinha suas estruturas coloniais
naquele periodo. (MORAES, 2003)

As producbes agricolas, ao exemplo do café no Sudeste, e consequentemente, sua
expansdo, promoveram o surgimento dos primeiros indicios de industrializacdo. As regides do
Brasil, que até aquele momento mantinham fortes vinculos nas esferas politica, social e
econémica, comecaram a expandir esses lacos, aumentando a comunicacado e a cooperacao
mutua. Com isso, gradualmente, a atividade agricola foi sendo substituida pelas atividades
industriais, que se concentravam nas grandes cidades.

O crescimento dessas cidades se iniciou rapidamente e sem o planejamento necessario
para comportar a populacdo, 0 que gerou uma série de tensdes sociais em decorréncia da
pobreza, da deficiéncia de transportes e iluminacdo publica, de problemas com o abastecimento
de agua e alimentos, assim como intensificou o déficit habitacional, ampliando a regido
metropolitana das cidades, com extensas periferias ocupadas pela populacdo mais pobre, que
fora expulsa das areas centrais.

Ainda no inicio do século XX, foi possivel visualizar um ensaio do que seriam reformas
urbanas em duas cidades brasileiras: no Rio de Janeiro e em Curitiba. Foi com o urbanista
francés Alfred-Donat Agache que a cidade do Rio de Janeiro, no final da década de 1920, que
ja possuia mais de 800 mil habitantes, desenvolveu um plano de remodelacdo urbana, conhecido
como Plano Agache. Anos depois, na década de 1940, influenciados pelo projeto carioca, 0
mesmo urbanista desenvolveu um plano de remodelacéo também para a cidade de Curitiba, no
Parand.

Contudo, é a partir de 1970 que a populacdo urbana se torna maior do que a populacéo
rural, em um processo de transicdo completamente desequilibrado e em um curto espaco de
tempo. Diante do descompasso entre 0s investimentos puablicos em infraestrutura, o rapido

processo de urbanizagdo e a auséncia de um planejamento capaz de suprir a altademanda
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populacional, urgia, cada vez mais, a necessidade de uma modernizacdo das cidades e que
levasse em consideracdo 0s seus contextos socioeconémicos e aspectos urbanisticos
individuais.

Além disso, as desigualdades sociais e regionais se acentuaram ainda mais, e as politicas
de desenvolvimento urbano permaneciam enraizadas no passado de colonizacéo, isto é, as
propriedades permaneciam nas méaos de quem detinha o poder econd6mico, ao passo em que o
restante da populagédo néo tinha condicGes de permanecer nos grandes centros. Essa segregacéo
socioespacial de populacdes de baixa renda, bem como o autoritarismo na elaboracdo dos
planos diretores da época sdo tracos importantes do planejamento urbano da década de 1970,
ainda marcada pela Ditadura Militar brasileira.

E com a redemocratizacdo do Pais e com o processo constituinte, que essa Visio
autoritaria de planejamento urbano sofrera uma derrota ideoldgica, politica e juridica.

Observando as necessidades dos grandes centros urbanos, a CRFB/1988, conhecida
como a “Constituicdo Cidada”, salientou a preocupagdo com os problemas sociais e juridicos
da vida urbana ao incluir o capitulo denominado “Da Politica Urbana”, instituindo em seus
artigos uma politica de desenvolvimento urbano, devendo ser executada pelo Poder Publico
municipal, de acordo com as diretrizes fixadas em lei, tendo por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem estar de seus habitantes.

A propriedade, anteriormente, era entendida como um direito pleno e exclusivo de usar,
gozar e dispor do bem conforme a vontade do proprietario. Atualmente, ela € vista como uma
ferramenta de equilibrio social, promovendo a conciliacdo entre os direitos individuais e
coletivos, impondo limitagdes ao direito de vizinhanga e subordinando-se aos interesses
publicos e sociais. Segundo Regis Fernandes de Oliveira:

Indiscutivel que, hoje, a propriedade néo fica a disposi¢éo de seu titular, como direito
intocavel e absoluto. Cede ndo sé ante exigéncias de vizinhanga como também a
normas de ordem publica que limitam o direito de propriedade. (OLIVEIRA, 2002, p.
18)

Com isso, 0 novo modelo constitucional insere a cidade no contexto de um bem coletivo,
reconhecendo que o planejamento e o desenvolvimento urbano ndo podem ser
responsabilidades isoladas de individuos ou grupos especificos, mas sim uma fungéo publica
de interesse geral. Esse conceito resgata a ideia de que a cidade deve ser vista como um espaco
de convivéncia coletiva, onde as decisdes relativas a sua organizacao, infraestrutura e uso do

solo devem ser tomadas com base no interesse social e na justica distributiva.
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Assim, a CRFB/1988 transforma a cidade em um patrimonio de todas as pessoas, onde
a intervencdo do Estado no planejamento urbano passa a ser entendida ndo apenas como uma
acdo regulatdria, mas como uma funcédo essencial de garantir a equidade e o bem-estar social.

O urbanismo, sob essa nova otica, ndo se limita a responder as demandas do mercado
ou aos interesses de pequenos grupos, mas deve priorizar a melhoria da qualidade de vida para
a coletividade, promover a inclusdo social e garantir o acesso a direitos fundamentais, como
moradia, transporte, educacgdo, saude e lazer, para todas as pessoas, independentemente de sua
classe social ou localizacdo geogréfica.

Isto posto, a Carta Magna brasileira de 1988 representa um marco no tratamento do
espaco urbano, ao transformar o urbanismo de uma prética voltada exclusivamente para a
construcdo de propriedade privada em uma politica publica que se destina a construcdo de
cidades mais justas, sustentaveis e integradas. Essa abordagem busca promover a igualdade
social por meio de politicas urbanas que atendem aos anseios das popula¢cdes mais vulneraveis,
garantindo a inclusdo, o acesso a infraestrutura basica e a preservacdo do meio ambiente.

Assim, a propriedade urbana moderna tem, inequivocamente, cunho social, o que

compatibiliza seu uso com os interesses publicos elencados no ordenamento normativo.

2.2 O Plano Diretor no Estatuto da Cidade.

O Estatuto da Cidade, instituido pela Lei n® 10.257 de 2001, regulamenta os artigos 182
e 183 da CRFB/1988 e desempenha um papel crucial na reconfiguracdo da politica urbana
brasileira, ao estabelecer diretrizes fundamentais para a construcdo de uma cidade mais justa e
acessivel para todos os seus habitantes. Este marco legal tem como objetivo central viabilizar
uma Reforma Urbana efetiva, que ndo apenas reequilibre as desigualdades existentes, mas
também promova a funcéo social da propriedade e assegure o direito a cidade para todos 0s

cidadaos, sem distincéo.

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungBes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes.

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades com
mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e
de expansdo urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacédo da cidade expressas no plano diretor.
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§ 3°As desapropriagdes de imoveis urbanos serdo feitas com prévia e justa
indenizac¢do em dinheiro.

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area incluida
no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano nao
edificado, subutilizado ou néo utilizado, que promova seu adequado aproveitamento,
sob pena, sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificacdo compulsorios;
Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;

111 - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emisséo
previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em
parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizag&o e 0s juros
legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinquenta metros
quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicédo, utilizando-a para sua
moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a4 0 dominio, desde que ndo seja proprietario
de outro imével urbano ou rural. (BRASIL, 1988)

Ao adotar diretrizes norteadoras da politica urbana, o Estatuto da Cidade busca
transformar a cidade em um espaco de inclusao e de acesso universal aos direitos fundamentais,
como a moradia, o transporte, a educacéo, a saude e o lazer. Ele estabelece a funcdo social da
propriedade como um principio basilar, ou seja, a propriedade privada deve atender ndo apenas
aos interesses de seu proprietario, mas também ao interesse coletivo.

Isso significa que a ocupacdo do solo urbano deve ser regulada de maneira a garantir
que seu uso contribua para o bem-estar da coletividade, sem prejudicar o acesso a moradia
digna, a infraestrutura urbana adequada e a qualidade de vida de todos os habitantes,
especialmente daqueles que vivem em condicdes de vulnerabilidade social.

Além disso, assegura o direito a cidade, um conceito que vai além do simples direito a
propriedade ou a residéncia, mas que envolve o direito de todos os cidaddos de participar
ativamente na organizacdo e no planejamento das cidades. Esse direito implica, ainda, na
garantia de que todos os habitantes possam usufruir dos recursos urbanos de maneira igualitéria,
ter acesso aos bens e servigos oferecidos pela cidade e influenciar nas decisdes politicas que
afetam o seu dia a dia.

Para tanto, o Estatuto propGe instrumentos que permitem o planejamento participativo
e o controle social sobre o processo de urbanizagdo, possibilitando que as politicas urbanas
sejam orientadas para a reducdo das desigualdades e a promoc¢do de uma cidade mais
democratica e inclusiva. Ou seja, ele ndo se limita a estabelecer normas sobre 0 uso do solo e a

gestdo urbana, mas se configura como uma ferramenta de transformacao social.
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Ao promover a justica urbana, visa corrigir distor¢Ges histéricas no processo de
urbanizagéo, combater a segregacéo social e territorial, e construir um espaco urbano que seja
de fato democrético, plural e acessivel, refletindo o compromisso da CRFB/1988 com o0s
direitos sociais e a funcdo social da propriedade ja mencionados nesse estudo.

A fim de colocar em préatica tais preceitos, o Estatuto impde aos municipios a
responsabilidade de elaborar seus Planos Diretores com base em um conjunto de diretrizes e
instrumentos introduzidos pela legislacdo. Trata-se, portanto, da principal ferramenta de
planejamento urbano, e sua elaboracdo deve observar a funcdo social da cidade e da
propriedade, conforme preconizado pela CRFB/1988 e pelo Estatuto da Cidade.

Dentre os instrumentos introduzidos pelo Estatuto, a fim de estabelecer uma Reforma
Urbana inclusiva por meio dos Planos Diretores, destaca-se o parcelamento, 0 uso e a ocupagéao
do solo, a regularizacdo fundiaria e a funcdo social da propriedade, a fim de lidar com os
problemas histéricos de informalidade urbana e excluséao social.

Um ponto a ser enfatizado é a necessidade da participacdo popular no processo de
elaboracéo e revisdo dos Planos Diretores. Isto €, os municipios devem garantir a ampla
participacdo da sociedade, por meio de audiéncias publicas e consultas populares, para que as
decisbes sobre o planejamento urbano reflitam, de fato, as necessidades e os desejos da
populacédo local, em um processo democratico.

Em sintese, o Plano Diretor deve indicar as formas adequadas para o desenvolvimento
do municipio em questdo, estabelecendo as regras e estratégias de planejamento para que seja
alcancado o desenvolvimento econémico, social e fisico almejado. Trata-se, portanto, do
instrumento necessario para a efetivacdo do Estatuto da Cidade, que estabelece os parametros
de cumprimento da funcgéo social da cidade e das propriedades urbanas.

2.3 O Plano Diretor e a funcéo social da propriedade.

A garantia do direito a propriedade € prevista no artigo 5°, inciso XXII, da CRFB/88,
contudo, estabelece ainda que toda propriedade deve atender a sua funcéo social. Logo, trata-
se de um principio norteador para o gerenciamento da propriedade urbana, permitindo que o
Poder Publico possa, por meio do Plano Diretor, exigir o cumprimento do dever do proprietario
de garantia da funcéo social.

Como visto no 82° do artigo 182 da CRFB/88, anteriormente colacionado, a
propriedade urbana cumpre a sua fungdo social quando atende as exigéncias fundamentais de

ordenacdo da cidade que estdo expressas no Plano Diretor, tratando-se do instrumento bésico
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da politica de desenvolvimento e de expansao urbana. Nesses termos, Celso Anténio Pacheco

Fiorillo afirma:

[...] a fungdo social da cidade é cumprida quando esta proporciona a seus habitantes
o direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade (CF, art. 5.°,
caput) bem como quando garante a todos um piso vital minimo, compreendido pelos
direitos sociais a educacdo, a salde, ao trabalho, a moradia, ao lazer, a seguranca, a
previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, direitos materiais constitucionais fixados no art. 6.° da CF
(FIORILLO, 2002, p. 23).

Com isso, é cristalino que o Estatuto da Cidade busca a aplicabilidade do principio da
funcéo social da cidade e da propriedade urbana, tendo o Plano Diretor como instrumento capaz
de introduzir a justica social e de equilibrar os interesses publicos e privados dentro do territério
urbano, uma vez que a funcdo social da propriedade atua como fonte de imposicdo de
comportamentos positivos, isto é, de prestacdo de fazer, e ndo meramente de ndo fazer, aos
proprietarios.

O conceito de fungdo social da propriedade urbana é intrinsecamente fluido,
indeterminado e abstrato, por isso, € interessante perceber que a propria CRFB/88 permite que
cada Plano Diretor estabeleca suas exigéncias fundamentais para o ordenamento da cidade,
buscando atender a realidade local de cada municipio, visando garantir o direito as cidades

sustentaveis previstas no texto do artigo 2°, inciso I, do Estatuto da Cidade?.

2.4 O Plano Diretor como instrumento de Reforma Urbana.

No cenario urbanistico brasileiro, o conceito de direito a cidade esta intimamente
relacionado, tanto na natureza das reivindicacdes quanto nos objetivos a serem atingidos, com
o conceito de Reforma Urbana, amplamente difundido através do Movimento Nacional pela
Reforma Urbana nas décadas de 1970 e 1980.

De forma similar a luta pela reforma agraria, os movimentos em prol da Reforma Urbana
se estabeleceram como uma expressdo das lutas sociais da época, buscando promover mudangas
estruturais no espaco urbano, de modo a garantir melhores condicgdes de vida para as populagoes

marginalizadas e uma cidade mais justa e inclusiva. Defendia-se a ideia de que o direito a

1 Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da
propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

| — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, & moradia, ao saneamento
ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes
e futuras geragdes;
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propriedade deveria ser relativizado em funcdo do interesse coletivo, com o intuito de evitar
que as distor¢Bes no processo de crescimento das cidades continuassem a gerar desigualdades
sociais e espaciais.

Diante desse pleito, ideias como essa encontraram eco na CRFB/1988, que incorporou
em seu bojo o principio da funcéo social da propriedade, isto &, a propriedade ndo pode ser
exercida de maneira absoluta e irrestrita, devendo ser orientada para atender as necessidades
sociais e ao bem-estar da coletividade.

E é por meio do Estatuto da Cidade que o direito a cidade recebe um novo impulso,
estabelecendo-se como um marco legal importante ao consolidar o direito de todos os cidadaos
ao pleno usufruto das cidades, com foco na inclusdo social, na democratiza¢do do acesso ao
espaco urbano e na promocao de condicdes de vida dignas para todos, especialmente para
aqueles que historicamente foram excluidos das dindmicas de urbanizacao.

Os Planos Diretores, previstos no referido Estatuto da Cidade, assumem um papel
fundamental na garantia do direito a cidade, promovendo a organizacdo e o planejamento das
grandes metropoles, buscando a integracdo de diferentes atores sociais e econdmicos na
formulacéo das politicas urbanas, a fim de promover o desenvolvimento urbano equilibrado,
sustentavel e inclusivo.

E a partir desses marcos, instituidos apos a Ditadura Militar brasileira, periodo que foi
caracterizado por intensas lutas pela Reforma Urbana, que se inaugura uma nova fase de
politicas publicas voltadas para a inclusdo social e a promocdo do acesso a moradia. Nesse
processo, diversas politicas publicas foram implementadas com a intencdo de atender as
necessidades das populagdes mais vulneraveis, buscando reverter as desigualdades histéricas
no acesso ao espaco urbano (MARICATO, 2011).

Contudo, a0 mesmo tempo em que 0s processos de regulamentacédo e implementacao
do Estatuto da Cidade, incluindo a aplicacdo dos Planos Diretores e a funcdo social da
propriedade, representam uma tentativa de transformar o direito a cidade em um direito efetivo
e acessivel a todos, também expOe as dificuldades e limitagbes desse processo diante das
dindmicas do mercado imobiliario e das resisténcias politicas que surgem em torno da
redistribui¢do do uso do solo urbano.

Quase duas decadas ap6s a criagdo do Estatuto da Cidade, ainda sdo poucas as
experiéncias de aplicacdo efetiva dos instrumentos redistributivos previstos na legislacdo para
a captura de mais-valias urbanas nas grandes cidades brasileiras, pois, ainda que esses
instrumentos estejam presentes em diversos Planos Diretores Municipais, sua regulamentacéo

e a gestdo de sua aplicacao ainda representam um desafio.
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3 OS DESAFIOS AO DIREITO A MORADIA NO MUNICIPIO DO RECIFE

3.1 Os avangos institucionais para a promog¢ao da moradia digna.

Em seu artigo 6°, a CRFB/1988 reconhece a moradia como um direito fundamental da
populacdo, conferiu-lhe um carater essencial para a dignidade humana. Com isso, o direito a
moradia foi elevado a categoria de direito social basico, refletindo o que seria 0 compromisso
do Estado em garantir as condi¢fes necessarias para que todas as pessoas possam acessar um
padrdo minimo de qualidade de vida, por meio de uma habita¢do adequada, uma vez que suas
diretrizes fossem colocadas em prética, o que, na realidade, sabe-se que nao ocorre.

A legislacao reforca a importancia do direito a moradia com o Estatuto da Cidade,
estabelecendo normas de ordem publica e de interesse social que regulam o uso da propriedade
urbana em beneficio do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidaddos, assim como
do equilibrio ambiental, como previsto no paragrafo tnico do artigo 1° do Estatuto?.

Nesse sentido, a politica urbana é orientada para atender o interesse social e estabelece
uma série de responsabilidades, instrumentos e requisitos, que, ao serem implementados de
forma estratégica, impulsiona a Politica de Habitacdo de Interesse Social (PHIS), guiando as
acOes do Poder Publico nas esferas federal e municipal, viabilizando a garantia do acesso a
moradia digna e a melhoria das condi¢Ges habitacionais das populagdes mais vulneraveis, em
conformidade com as normas estabelecidas pelo Estatuto.

Como cedico, 0 artigo 182 da CRFB/1988 estabelece que o Poder Publico municipal
deve exigir dos proprietarios de solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado a
promocdo de seu adequado aproveitamento, mediante a regulamentacdo por meio de lei
especifica, a ser incluida no Plano Diretor Municipal (PDM). As san¢des por descumprimento
das funcdes sociais da propriedade seriam aplicadas por meio do Parcelamento, Edificacdo ou
Utilizacdo Compulséria (PEUC) e outros instrumentos correlatos.

Esses instrumentos tém como objetivo combater a especulacdo imobiliaria,
desestimulando a permanéncia de imdveis subutilizados ou desocupados em areas urbanas com

infraestrutura, além de ampliar a oferta de terrenos e imoveis para a implementacdo de

2 Art. 1° Na execucdo da politica urbana, de que tratam os arts. 182 e 183 da Constituicio Federal, sera aplicado
0 previsto nesta Lei.

Paragrafo Unico. Para todos os efeitos, esta Lei, denominada Estatuto da Cidade, estabelece normas de ordem
publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do
bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio ambiental.
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programas habitacionais ou equipamentos sociais essenciais a melhoria da qualidade de vida
urbana.

Ainda a época, foi criado o Ministério das Cidades (MCidades) por meio da Lei n°
10.683 de 2003, que trouxe um arcabougco institucional para a implementacéo dos instrumentos
juridico-urbanisticos previstos no Estatuto da Cidade, a fim de operacionalizar as diretrizes
estabelecidas pela legislacdo. Atualmente, a mencionada lei ja ndo esta mais em vigor.

Contudo, um dos principais obstaculos para a plena efetividade dessas politicas foi a
limitada capacidade de financiamento destinada a producao e regularizacdo de moradias, fator
amplificado pela extincdo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH) em 1986, o que deixou uma
lacuna significativa no financiamento da politica habitacional.

A falta de recursos adequados e a auséncia de um sistema robusto de financiamento
dificultaram o avanco de iniciativas voltadas para a reducdo do déficit habitacional e a melhoria
das condicdes de moradia, limitando o alcance das a¢des de inclusdo social e 0 acesso a uma
moradia digna para as camadas mais pobres da populacéo.

Para enfrentar essas limitacGes, durante os governos do presidente Luiz Inécio Lula da
Silva (2003-2011), foi concebida uma nova Politica Nacional de Habitacdo (PNH), com a
implementacao de uma estrutura institucional voltada para a sua execu¢do, que compreendeu a
criacdo do Sistema Nacional de Habitacdo (SNH), do Subsistema de Habitacdo de Interesse
Social (SNHIS) e do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), instituidos
pela Lei Federal n® 11.124, de 2005.

Essas instancias foram fundamentais para a organizacdo do Plano Nacional de
Habitacdo (PlanHab), lancado em 2009, que visava promover melhores condi¢des de moradia
e habitabilidade para a parcela da populacdo brasileira que ainda se encontrava excluida do
acesso a habitacdo adequada.

Para tanto, 0 SNHIS desempenhou um papel central ao estruturar a Politica de Habitacao
de Interesse Social (PHIS) como um sistema organizado, com financiamento oriundo do
FNHIS, sendo gerenciado pelo Conselho Nacional de Habitacdo de Interesse Social (CNHIS)
e tendo como uma de suas bandeiras principais a resolucdo do deficit de linhas de
financiamento voltadas para a habitacdo de interesse social, além de tentar reduzir as
desigualdades no acesso a moradia entre os diversos segmentos sociais.

No entanto, a distribuicdo desigual dos recursos financeiros destinados ao
desenvolvimento urbano, que envolvem tanto a producdo de moradia quanto a implementacgéo

de sistemas de infraestrutura e a oferta de servigos urbanos essenciais, ainda € um fator
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estrutural que contribui para os desequilibrios urbanos que as cidades brasileiras enfrentam,
resultando na falta de acesso a servicos publicos de qualidade e a segregacéo espacial.

A referida Lei Federal n® 11.124/2005 condicionava 0 acesso dos municipios aos
recursos do Fundo Nacional de Habitacao de Interesse Social (FNHIS) a elaboracéo dos Planos
Locais de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS), que deveriam estar articulados aos Planos
Diretores Municipais (PDM).

Esses PLHIS tinham a responsabilidade de tracar as estratégias necessérias para
enfrentar o déficit habitacional, além de definir programas habitacionais adequados as
necessidades locais, exigindo, ainda, a criacdo de Fundos Locais de Habitacdo de Interesse
Social (FLHIS) e de Conselhos Gestores para a administracdo desses fundos.

No entanto, diante das dificuldades de planejamento e gestdo nos mais diversos
municipios do Pais, essa exigéncia, de criacdo do FLHIS e de Conselhos Gestores, mostrou-se
limitadora do acesso aos recursos destinados a promocdo de moradias, pois, a falta de
infraestrutura técnica e de recursos humanos adequados nesses municipios dificultava a
implementacdo dessas politicas, prejudicando a efetividade do acesso a financiamentos e
programas de habitacdo popular.

A institucionalizacdo das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) nos Estatutos da
Cidade e nos Planos Diretores Municipais, e a promulgacdo da Lei Federal n® 11.124/2005,
foram avancos significativos para tentar reverter o quadro de desigualdade na distribuicdo do
espaco urbano. No entanto, esses esforcos ainda ndo foram suficientes para eliminar as
disparidades no acesso a moradia e aos servicos urbanos essenciais.

A esses avancos se soma a criagdo do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV),
que foi estruturado no contexto do Plano de Aceleragéo do Crescimento 2 (PAC 2), langado em
2010, e que teve como objetivo promover a construcdo de moradias para as camadas de baixa
renda, especialmente nas areas urbanas, e buscando dar uma resposta direta ao déficit

habitacional no Pais.

Nesse sentido, “sdo a¢des que impactam a vida cotidiana das pessoas, familias,
comunidades, cidades e regides, com reflexo no desenvolvimento econdmico, na
promogéo do bem-estar social e na garantia de direito”. As melhorias referem-se a
investimentos para os segmentos de moradia e mobilidade urbana, redes de agua e
esgoto, instituicdes de ensino, empreendimentos na area da salde, instalagdes de
seguranca e de agua e luz, que sdo fundamentais para a promoc¢éo da igualdade de
acesso as oportunidades econdmicas e a elevacdo do nivel de qualidade de vida das
pessoas. (NUNES, 2018)
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No entanto, o impacto real desses programas tem sido limitado, uma vez que as
desigualdades socioespaciais ainda persistem em muitas regides, refletindo a dificuldade de
implementar politicas habitacionais que consigam superar as desigualdades estruturais do
sistema urbano brasileiro, assim como a continuidade dessas tentativas institucionais demonstra
a complexidade do problema habitacional e a necessidade de uma abordagem mais integrada e
eficaz.

Nesse cenario, a questdo do direito a moradia, enquanto componente fundamental do
direito & cidade, continua a ser questionada e as intervencdes promovidas pelo PMCMV
replicam problemas ja observados em programas habitacionais anteriores, especialmente
aqueles implementados durante o regime militar.

Entre as principais criticas, destaca-se a “periferizagdo urbana”, gerada pela construcdo
de grandes conjuntos habitacionais nas periferias das cidades, distantes dos centros urbanos,
resultando em remocGes e deslocamentos forgados de familias e comunidades, que s&o
realocadas para areas periféricas em projetos habitacionais de grande escala. Esse tipo de
intervencdo ndo s6 promove a segregacado espacial, como também acarreta a perda de vinculos
identitarios e o enfraquecimento do sentimento de pertencimento a comunidade original.

Além disso, a distancia dos novos conjuntos habitacionais em relacdo aos centros
urbanos acarreta uma série de problemas logisticos e sociais, como 0 aumento dos custos com
mobilidade e o distanciamento dos locais de trabalho e servigos essenciais, gerando uma série
de dificuldades para os moradores, que enfrentam, em muitos casos, um deslocamento continuo
e dispendioso para acessar as oportunidades de emprego e os demais servi¢os urbanos, como
acesso a educacdo e saude.

Portanto, a implementacdo do PMCMYV e a continuidade desse tipo de abordagem
evidenciam a necessidade de repensar 0 modelo de desenvolvimento urbano adotado pelo
Estado, buscando solucdes mais inclusivas e integradas que considerem a qualidade de vida, a
acessibilidade e o direito a cidade para todas as camadas da populacéo.

Por essa razdo, compreende-se que, para que o direito a moradia seja efetivamente
alcangado como parte essencial do direito a cidade, é fundamental reconhecer o direito da
populacdo de permanecer no local onde estabeleceu sua residéncia, em um ambiente onde
construiu suas relacfes sociais e identitarias.

Além disso, a constru¢do de moradias adequadas ndo pode ser apenas uma questdo
quantitativa, mas deve também atender as necessidades qualitativas de seus habitantes,
garantindo que cada familia tenha acesso a um lar que favoreca seu bem-estar e sua integragéo

social.
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Ademais, é crucial que as comunidades afetadas possam participar ativamente do
processo de urbanizacao e regularizagdo fundiaria. A participacdo da populagdo local, desde a
concepcdo até a implementacdo das intervencdes, € um elemento essencial para garantir que as
solugdes habitacionais sejam verdadeiramente inclusivas e alinhadas as necessidades e desejos
dos moradores.

Tendo em vista que as politicas e programas estatais sdo essenciais para estruturar o
sistema de promocdo da moradia, incluindo os meios de financiamento para a producdo de
unidades habitacionais e a implementacdo das infraestruturas e servi¢cos urbanos necessarios
para garantir condi¢cGes adequadas de habitabilidade aos grupos sociais excluidos do mercado
imobiliario formal, o panorama exposto até aqui oferece respostas preliminares as questdes
levantadas.

Contudo, apesar de essas politicas e programas serem respaldados por marcos legais e
normativos importantes, como o Estatuto da Cidade e a Lei n® 11.124/2005, a efetivacdo do
direito @ moradia continua sendo um desafio significativo e isso ocorre, em parte, devido a
persistente disparidade entre as inten¢Bes das politicas publicas e as realidades estruturais das
cidades brasileiras, caracterizadas pela concentracdo de renda e pela segregacdo espacial. O
modelo de desenvolvimento urbano ainda esta profundamente marcado pela légica do mercado,
que, muitas vezes, prioriza interesses privados em detrimento de uma abordagem mais inclusiva
e solidaria.

Assim, embora as politicas publicas estejam em vigor e contem com o apoio de
instrumentos juridicos e financeiros importantes, como o Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (FNHIS) e o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV), as desigualdades
urbanas néo sdo facilmente resolvidas por simples intervencdes no setor habitacional e ndo
depende apenas de recursos financeiros, mas também de uma abordagem mais integrada que
envolva o fortalecimento da gestdo publica, a participacdo social e a cooperacdo entre diferentes
niveis de governo.

Portanto, embora o caminho para garantir o direito a moradia e ao direito a cidade tenha
avancado em algumas areas, as politicas ainda enfrentam limitagdes significativas, e a busca
por solugbes mais eficazes e inclusivas continua sendo um desafio complexo e

multidimensional.

3.2 O continuo déficit habitacional no Municipio do Recife.
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Nas cidades contemporaneas e, especificamente, no Recife, é possivel observar dois
movimentos simultaneos, porém contraditorios que, de maneira complementar, caracterizam a
dindmica urbana.

Dentre esses movimentos, o primeiro ¢ o da “cidade mercadoria”, que emerge no
contexto da globalizacdo e do neoliberalismo, sustentado pelo paradigma do planejamento
estratégico, onde a cidade € tratada como um bem a ser negociado no mercado. Esse modelo
reflete a l6gica do capital e da maximizacédo do valor de troca do espaco urbano.

Em contraposicédo, existe um movimento de resisténcia, que reivindica a construcao de
uma “cidade democratica”, na qual o valor do uso social prevaleceria sobre o valor de troca,
defendendo o conceito do direito a cidade. Nesse modelo, 0 espaco urbano deve ser pensado de
forma inclusiva e acessivel a todos, priorizando as necessidades e os direitos das pessoas sobre
0s interesses econdmicos e mercadolégicos.

Os conflitos urbanos no Recife, quando analisados sob as 6ticas geopolitica, juridica e
urbanistica, evidenciam que esses dois modelos de cidade coexistem e se sobrepbem,
frequentemente gerando tensGes nas lacunas existentes entre a realidade social vivida pela
populacdo e a legislacdo vigente, refletindo a luta entre a I6gica do mercado, que prioriza o
lucro e a exclusdo social, e os esforgos para garantir uma cidade mais justa, equitativa e
acessivel a todos os seus habitantes.

A verdadeira extensdo dos problemas habitacionais no Pais pode ser mais claramente
entendida por meio das analises desenvolvidas pela Fundagdo Jodo Pinheiro (FJP). De acordo
com os estudos da FJP, o déficit habitacional € associado ndo apenas as deficiéncias na
qualidade das construcGes e infraestruturas, mas também aos altos custos com aluguel e a
inadequacao das condi¢des de moradia.

Essa visdo proporciona uma base solida para a compreensdo do direito a moradia,
entendendo-o como o direito fundamental de acessar um conjunto de condi¢Bes que
possibilitam o exercicio do ato de habitar de forma digna, segura e compativel com os padrdes
minimos de qualidade de vida exigidos para a vivéncia em uma cidade. Assim, o direito a
moradia ndo se limita ao acesso a um imdvel, mas abrange também a adequacgéo do espaco para
garantir o bem-estar de seus ocupantes, com a oferta de condi¢des que promovam a saude, a
seguranca e a incluséo social.

Além disso, aponta-se que a conexdo entre a diminuicdo do déficit habitacional e a
garantia do direito a moradia reflete a necessidade de politicas publicas que assegurem, nao
apenas 0 acesso a uma moradia digna, mas também a inclusdo social, a equidade no acesso aos

servigos urbanos e a promogcéo de condicOes de vida adequadas para todos os habitantes, afinal,
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o direito a cidade vai aléem da simples habitacéo, envolvendo também a acessibilidade a espacos
urbanos que possibilitem uma vida plena e integrada a dindmica social e econémica das cidades.

Como ja explicitado durante esse estudo, o acesso a moradia se configura como um dos
maiores desafios cotidianos para as camadas de menor renda que na constante luta pela sua
sobrevivéncia nas areas urbanas, enfrentam grandes dificuldades para garantir uma habitaco
adequada.

Esse cenario torna a moradia popular um tema central para a intervencao publica no
setor habitacional, sendo a sua promocdo uma responsabilidade que recai diretamente sobre o
Estado, que deve atuar como provedor social, além de mediador das tensbes e conflitos que
surgem entre os diversos agentes envolvidos na producéo do espago urbano.

Na dinamica dessa relacdo de forcas, a populacdo de baixa renda € sistematicamente
excluida do acesso a recursos financeiros e técnicos necessarios para obter moradias dignas,
infraestruturas adequadas e servi¢os basicos, um fenbmeno que tem raizes profundas na
estrutura socioeconémica da sociedade, especialmente na concentracdo de terra e renda, que
séo caracteristicas intrinsecas a producdo do espaco urbano dentro de um sistema capitalista.

Ou seja, a configuracéo das cidades reflete essa desigualdade, materializando-se em uma
segregacao socioespacial evidente, onde a divisdo do espaco urbano segue as l6gicas de poder

e concentracao de recursos, resultando na marginalizacdo das populac@es mais vulneraveis.

Os fatores fisico-geogréficos conectando desigualdades socioespaciais — rios e demais
cursos d’agua, os trechos de mangues, os corddes de colinas do tipo barreira que
circundam o Recife, nicleo da metrépole, espraiados pelos municipios de Camaragibe
e Jaboatdo dos Guararapes, e poucos trechos enxutos da planicie recifense cedem
lugar & ocupacdo habitacional para a populacdo de baixa renda. Nessas porcoes,
grande parte das moradias permanece exposta aos riscos iminentes, em particular no
periodo de chuvas. As maiores parcelas de terras enxutas da planicie sdo apropriadas
e usadas pelas classes abastadas. (LIMA, 2022)

Sob essa 6tica, as desigualdades evidenciadas nos diversos processos de ocupacgao
urbana refletem a distribuicdo de espacos utilizados por diferentes camadas sociais. Existem
areas com infraestrutura adequada e mobilidade urbana, engquanto outras carecem desses
servicos, apresentando condi¢Oes precérias. A terra, fator crucial, destaca-se como um elemento
que, em certas situacdes, se revela inadequado para o uso habitacional de uma parcela da
populacdo, comprometendo o direito a moradia.

Em 2014, uma pesquisa elaborada pela Prefeitura do Recife revelou que mais de 33%
do territorio recifense era ocupado por assentamentos informais, também conhecidos como

favelas ou areas de ocupacdo precaria, locais que abrigam uma parcela significativa da
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populacdo urbana, além de identificar 545 Comunidades de Interesse Social (CIS). Ao todo,
cerca de 53% dos habitantes da cidade viviam nessas regides, evidenciando um cenério de
exclusdo e marginalizagdo socioecondmica (ATLAS-PCR, 2016).

Quanto a linha de pobreza, Recife sobressai como a quarta capital mais densa do Brasil,
com uma &rea de 218,8 km2, uma populacdo de 1.661.017 habitantes e densidade populacional
de 7.591 habitantes por km2. Além disso, é a capital mais desigual do Pais: os 20% mais ricos
da cidade detém 72,5% da renda total, enquanto os 20% mais pobres ficam com menos de 2%.
Aproximadamente 7% da populacao vive abaixo da linha da pobreza extrema (IBGE, 2021).

Ainda, conforme o ultimo levantamento realizado pela Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP,
2024) em 2024, o déficit habitacional total da Regido Metropolitana do Recife (RMR) chega a
96.959 unidades habitacionais, sendo que 98,8% desse déficit estd concentrada nas areas
urbanas, cenario que revela as constantes desigualdades no acesso a moradia na metrdpole.

Segundo Danilo Cabral, presidente da Sudene, no Bairro do Recife, 31% dos imoveis
encontram-se ociosos, representando um grande potencial para revitalizacdo. A reutilizacédo
dessas edificacGes poderia ndo apenas suprir a demanda por moradia, mas também contribuir

para a reurbanizagdo da regido e a preservacao do patrimdnio historico.

3.3 Os avancos e os desafios as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) do Recife.

Como cedico, o Estatuto da Cidade imp&e aos municipios a responsabilidade de elaborar
seus Planos Diretores, 0s quais devem observar ndo apenas as diretrizes gerais que orientam a
politica urbana, mas também incorporar 0s novos instrumentos urbanisticos introduzidos pela
legislacao.

Esses instrumentos foram estabelecidos com o intuito de promover um ordenamento
mais eficiente e inclusivo dos espacos urbanos, garantindo um desenvolvimento urbano
sustentavel e acessivel a todos. Dentre os diversos instrumentos urbanisticos que o Estatuto da
Cidade contempla, destacam-se as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), mencionadas

especificamente no artigo 4°, inciso V, item f, do Estatuto:

Art. 42 Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos:

I — planos nacionais, regionais e estaduais de ordenacdo do territério e de
desenvolvimento econémico e social,

Il — planejamento das regides metropolitanas, aglomeracGes urbanas e microrregides;
111 — planejamento municipal, em especial:

[.]

IV — institutos tributarios e financeiros:
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[.]

V — institutos juridicos e politicos:

[.]

f) instituicdo de zonas especiais de interesse social;

As Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) buscam assegurar a promocdo de
habitacdo de interesse social em areas urbanas que, de outra forma, poderiam ser negligenciadas
ou ndo priorizadas nas politicas de planejamento urbano. Ou seja, as ZEIS tém como objetivo
atender a uma demanda historica por moradia digna, especialmente para populacdes de baixa
renda, que enfrentam dificuldades para acessar o0 mercado imobiliario e garantir condi¢bes
minimas de habitabilidade em centros urbanos.

Com isso, a incluséo dessas zonas nos Planos Diretores Municipais ndo apenas reflete
uma politica de justica social, mas também contribui para a implementacdo de um modelo de
desenvolvimento urbano que seja mais equanime e integrador, atendendo aos diversos
segmentos da sociedade.

Assim, ao elaborar seus planos diretores, 0s municipios ndo podem se limitar a simples
diretrizes de planejamento, mas devem incorporar essas novas ferramentas urbanisticas,
garantindo que as politicas publicas voltadas para a habitacdo e o uso do solo urbano sejam
efetivamente orientadas por principios de inclusdo social e sustentabilidade. E as ZEIS, nesse
contexto, atuam como um mecanismo essencial para a realizacdo desses objetivos, promovendo
0 acesso a condicdes adequadas de moradia e evitando a segregacdo socioespacial que
historicamente caracteriza muitas cidades brasileiras.

Uma das primeiras e mais emblematicas implementacGes desse instrumento ocorreu
justamente em Recife, durante a década de 1980, definindo 27 ZEIS na Lei de Uso e Ocupacao
do Solo (LUQS), a Lei n® 14.511/1983.

Nesse periodo, 0 municipio protagonizou a aplicacdo das ZEIS com uma abordagem
inovadora, caracterizada pela criagéo de um sistema de gestéo participativa que ficou conhecido
como o PREZEIS (Plano de Regularizacdo das Zonas Especiais de Interesse Social), instituido
na Lei n® 14.947/1987, conhecida como a Lei do PREZEIS, e uma especificidade do Recife,
fruto de organizacéo popular.

O PREZEIS se configurou como uma tentativa de integrar a comunidade local no
processo de planejamento e regularizacdo fundiaria, permitindo que os moradores das areas
contempladas pudessem participar ativamente das decisdes relativas ao uso e a ocupacéo do

solo, bem como as melhorias nas condi¢des de infraestrutura e urbanizagdo dessas zonas.



31

Ao longo das quatro décadas seguintes, a politica publica das ZEIS no Recife
experimentou uma trajetéria de avancos e desafios, pois, embora tenha proporcionado
significativas conquistas, como a regularizacdo de terrenos, a melhoria das condigGes de
habitacdo e a promocdo de um planejamento urbano mais inclusivo, também enfrentou
momentos de retrocessos e dificuldades, especialmente em relacdo a implementacéo pratica das
politicas e a resisténcia de determinados setores que viam essas a¢cfes como uma ameaca a
I6gica de mercado predominante.

N&o obstante, o historico do PREZEIS reflete um processo de amadurecimento da
politica urbana na cidade, consolidando-se, ao longo dos anos, como um instrumento
fundamental na luta pela garantia do direito a cidade para as populagdes mais vulneraveis, ao
mesmo tempo em que busca promover um equilibrio entre o desenvolvimento urbano e a
preservacdo das condicdes de vida digna para os moradores das ZEIS.

Essa experiéncia do Recife demonstra tanto os desafios da gestdo urbana inclusiva
quanto a importancia da continuidade das politicas publicas voltadas para a regularizacéo
fundiéria e a prote¢do das comunidades de interesse social, evidenciando a necessidade de uma
abordagem que combine planejamento urbano técnico com o engajamento ativo das
comunidades afetadas.

Em suma, embora as ZEIS continuem sendo um instrumento importante de protecéo da
moradia popular, a implementacdo e a consolidacdo de sua eficacia dependem de um esforgo
continuo de atualizacdo das legislacdes, de acdes de fiscalizacdo mais rigorosas e, sobretudo,
de uma postura mais ativa do Poder Publico no cumprimento de sua fungdo constitucional de
garantir o direito a moradia.

A fragilidade da protecdo das ZEIS, exige uma revisdo constante das politicas
urbanisticas para assegurar que o reconhecimento de uma area como ZEIS realmente se traduza

em uma protecao efetiva e duradoura contra os processos de especulacdo e remocao.
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4 O PLANO DIRETOR DO MUNICIPIO DE RECIFE

O artigo 40 do Estatuto da Cidade reafirma o Plano Diretor Municipal (PDM) como o
principal instrumento da politica de desenvolvimento e expansdo urbana?, estabelecendo que,
durante o processo de elaboracdo e fiscalizacdo de sua implementacdo, os poderes legislativo e
executivo devem assegurar a participacdo da populacao, a transparéncia e 0 acesso irrestrito as
informacdes geradas. E tem, ainda, o objetivo de assegurar o direito a moradia, promovendo o
acesso a terra urbanizada e aos servicos urbanos, por meio de uma gestdo que seja, a0 mesmo

tempo, democrética e participativa.

4.1 O atual Plano Diretor do Recife (LC n° 2/2021) e a exclusédo popular no seu processo

de elaboracéo.

O projeto, conduzido pela Prefeitura do Recife, foi concluido em dezembro de 2018,
com o envio do Projeto de Lei do Executivo Municipal (PLE) n° 28/2018 para a Camara de
Vereadores, cumprindo o prazo maximo de 10 anos para a revisdao dos Planos Diretores,
conforme estabelecido pelo Estatuto da Cidade.

Em 2019, o Legislativo criou uma Comissdo Especial para promover o debate com a
sociedade. Contudo, o0 andamento dos trabalhos na Camara foi prejudicado pela pandemia de
Covid-19. No final de 2020, durante a transi¢cdo da gestdo municipal, a Camara aprovou, em
uma Unica sessdo, as 513 emendas contidas no Relatorio de Analise ao PLE, apresentado pela
Comissdo Especial. A Lei n° 18.770/2020 foi publicada no Diario Oficial do Recife, instituindo

3 Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, é o instrumento bésico da politica de desenvolvimento e
expansédo urbana.

8§ 1° O plano diretor é parte integrante do processo de planejamento municipal, devendo o plano plurianual, as
diretrizes orcamentarias e o0 orcamento anual incorporar as diretrizes e as prioridades nele contidas.

§ 2° O plano diretor devera englobar o territério do Municipio como um todo.
§ 3° A lei que instituir o plano diretor devera ser revista, pelo menos, a cada dez anos.

8§ 4° No processo de elaboracdo do plano diretor e na fiscalizacdo de sua implementacéo, os Poderes Legislativo
e Executivo municipais garantirdo:

| —a promogdo de audiéncias publicas e debates com a participacdo da populagéao e de associagoes
representativas dos varios segmentos da comunidade;

Il — a publicidade quanto aos documentos e informacGes produzidos;

I11 — 0 acesso de qualquer interessado aos documentos e informag6es produzidos.
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0 novo Plano Diretor, mas foi republicada como Lei Complementar n°® 2, em 23 de abril de
2021.

Com isso, o processo de elaboracdo do Plano de Ordenamento Territorial (POT),
iniciado com o Plano Diretor do Recife (PDR) de 2021, foi alvo de intensas criticas por parte
dos segmentos populares, que questionaram o tempo limitado para discutir questdes técnicas
com os principais envolvidos, além de criticarem a metodologia utilizada na construcdo do
diagndstico e das propostas.

Como cedico, o protagonismo dos segmentos populares, diretamente envolvidos na luta
pela habitacdo, mostra-se imprescindivel na defesa do direito a moradia e a cidade, por isso, é
preciso fortalecer essas representacdes, a fim de potencializar sua atuacdo nos debates e nas
decisOes sobre a conducéo da cidade que se almeja construir.

As conquistas dessas representacdes nas arenas de disputa pelo direito a cidade — como
0 PREZEIS e outras instancias de gestdo participativa — dependem de uma atuacéo eficaz e
continua, além da renovagdo e ampliacdo de suas liderancas, com foco nos instrumentos
urbanisticos redistributivos e a gestdo democrética da politica urbana.

Quando o Plano Diretor traduz efetivamente uma proposta construida de forma
democratica, ele pode contribuir para esses ideais. Contudo, o debate transparente e
participativo exige tempo de amadurecimento e uma linguagem acessivel a todas as camadas
sociais, pontos que foram questionados na elaborac¢ao do novo Plano Diretor do Recife (PDR).

Para que esse debate desempenhe seu papel no planejamento e na gestdo de um
desenvolvimento urbano sustentavel e equitativo, é essencial que haja um aprimoramento nas

condicdes de participacédo e na transparéncia do processo.

4.2 Os avancos do atual Plano Diretor do Recife na garantia do direito & moradia.

O atual Plano Diretor do Recife (PDR) apresenta diretrizes inovadoras, especialmente
no capitulo relacionado a Politica de Habitacdo, mais especificamente em seu Artigo 173, que
visa garantir o direito a moradia, priorizando a destinacdo de imdveis ndo utilizados ou
subutilizados para Habitacdo de Interesse Social (HIS), com especial atengdo as pessoas em
situacdo de vulnerabilidade, como populacdo de rua, idosos, pessoas com deficiéncia e familias
chefiadas por mulheres.

Além disso, o dispositivo busca a utilizacdo de terrenos publicos para projetos
habitacionais e a recuperacdo de imoveis em areas de preservagdo cultural, garantindo que a

expansdo da moradia social esteja integrada ao desenvolvimento urbano, ambiental e
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econémico, prevendo, ainda, a regularizacdo fundiaria, a urbanizacdo de comunidades e a
criagdo de um banco de terras voltado a provisdo habitacional, permitindo que areas
subutilizadas sejam transformadas em Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS).

Para fortalecer a democratizacdo do acesso a moradia, 0 artigo ainda prevé mecanismos
de financiamento permanente para HIS, destinacdo de parte dos recursos obtidos por
instrumentos urbanisticos para habitacdo popular e regulamentagdo de dispositivos como a
outorga onerosa do direito de construir e o IPTU Progressivo, assegurando que imoveis
arrecadados sejam prioritariamente destinados a moradia social ou ao aluguel social.

Ainda, reflete a preocupacdo com a erradicacdo do déficit habitacional, prevendo-se
programas especificos para a promo¢do da moradia em areas centrais, beneficiando
trabalhadores locais e familias em condigcdes precérias, aléem de incentivar a pesquisa em
solugdes habitacionais sustentaveis e acessiveis.

E notavel a énfase na destinacéo de imoveis ociosos para a promogcéo da HIS, sendo que
a aplicacdo da Avaliacéo de Beneficios de Valor Adicional (ABVA) pode se apresentar como
uma ferramenta importante nesse processo, ao seguir duas diretrizes especificas para isso:
priorizar a producgdo de HIS como estratégia para a recuperacdo de imdveis situados em areas
de preservacdo historica e cultural, e regulamentar os Imoéveis Especiais de Interesse Social
(IE1S), promovendo sua recuperacdo e gestdo na fase de pos-ocupacdo, com o objetivo de
assegurar a sustentabilidade das intervencdes. Essas diretrizes, juntamente com a inclusdo do
aluguel social, refletem reivindicacBes de movimentos sociais, e é essencial acompanhar seu
cumprimento e efetividade.

O aluguel social é um beneficio assistencial oferecido pelo Poder Publico para auxiliar
familias em situacdo de vulnerabilidade habitacional, consistindo no repasse de um valor
determinado, destinado exclusivamente ao pagamento do aluguel de um imovel, até que os
beneficiarios consigam uma nova moradia ou sejam contemplados por programas habitacionais,
como o Minha Casa Minha Vida (MCMV). O montante concedido pode variar conforme o
municipio, o Estado ou o periodo vigente, levando em consideracdo as condigdes
socioecondmicas da regido e as politicas publicas adotadas.

No Recife, o aluguel social foi instituido em 2001 como resposta emergencial as fortes
chuvas que atingiram a cidade, deixando muitas familias desabrigadas. Inicialmente, o
beneficio concedia R$150,00 por familia, valor que foi reajustado para R$200,00 em 2013 e,
posteriormente, para R$300,00 em 2022, permanecendo vigente até 0 momento. A iniciativa

serviu de modelo para outras cidades da Regido Metropolitana, como Jaboatdo dos Guararapes
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e Olinda, que também adotaram programas semelhantes para garantir assisténcia habitacional
temporaria a familias em situac&o de risco.

Quanto aos subsidios para a Politica Habitacional presente no PDR, podemos destacar
que ainda pode se ter um impacto positivo sobre as ZEIS caso as seguintes diretrizes do art.173
sejam postas em pratica: a promocao da urbanizacéo, regularizacdo e insercao das CIS e demais
areas pobres da cidade mediante a transformacdo em ZEIS, considerando os requisitos, critérios
e parametros estabelecidos pela lei do PREZEIS; e o fortalecimento do sistema de gestdo
participativa do PREZEIS.

Apesar das ressalvas levantadas sobre o processo, ndo se pode negar que o novo Plano
Diretor do Recife apresenta avancos significativos para a concretizacdo do direito a cidade e a
moradia. Entre esses avangos, destaca-se a defini¢do do Coeficiente de Aproveitamento Basico
Unitario (CA) para toda a cidade, pois é o CA gue determina a area edificavel dispensada de
pagamento pelo direito de construir. Este coeficiente poderia conferir efetividade a captagdo de
mais-valias urbanas pelo Poder Publico, por meio dos instrumentos urbanisticos redistributivos,
e contribuir para o cumprimento das fung6es sociais da cidade e da propriedade.

Em uma melhor explicacéo, ao estabelecer um Coeficiente de Aproveitamento Bésico
Unitério (CA = 01) para toda a cidade, garantiu-se a isonomia do direito de construir vinculado
ao direito de propriedade e a justa distribuicdo dos 6nus e beneficios do processo de
urbanizacdo. Ainda, definiu um CA maximo para cada zona, adquirido pela compra de potencial
construtivo através dos instrumentos da Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC) e da
Transferéncia do Direito de Construir (TDC).

Ainda, também estabelece que 0s recursos provenientes das contrapartidas financeiras
advindos da OODC serao destinados ao Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano (FDU),
que deve alocar, no minimo, 70% dos seus recursos para a promo¢ao de Habitacdo de Interesse
Social (HIS), regularizacdo fundiaria e urbanistica nas ZEIS. Mas a existéncia desses dois
fundos ndo garante, na prética, sua efetividade, que deve atender as diretrizes do Artigo 173 do

Plano Diretor do Recife.

4.3 A necessidade de protecdo das Comunidades de Interesse Social (CIS) e das Zonas

Especiais de Interesse Social (ZEIS).

No contexto de Recife, apesar de evidentes lacunas na complementaridade de agdes para
uma integracdo organizada e sustentivel da cidade, as Zonas Especiais de Interesse Social

(ZEIS) surgem como um instrumento crucial para alcancar os objetivos relacionados a
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regularizacdo da posse da terra e as condicdes urbanisticas, aléem de desempenharem um papel
importante ao frear a pressdo do mercado imobiliario e a “gentrificacdo”, isto ¢, o movimento
de transformacéo de areas urbanas promovendo o aumento do custo de vida, acarretando na
expulsdo de seus antigos residentes e prestigia uma populacdo com maior poder aquisitivo.

Ou seja, quando uma area € reconhecida como ZEIS pela legislacdo urbanistica
municipal, significa que o Poder Publico esta assumindo sua responsabilidade na garantia a
populacdo pobre ao acesso a moradia em areas com oferta de bens e servigcos publicos,
respeitando sua morfologia e tipologia especifica.

Para a transformacéo dos assentamentos precarios, o reconhecimento das comunidades
em ZEIS é uma das a¢cBes mais importantes na protecdo das areas ocupadas pelas familias
pobres diante das pressdes do mercado imobiliario.

Ao se tornarem ZEIS, essas zonas passam a ser definidas pelos parametros especificados
na Lei do PREZEIS, que estabelece 0 modelo de planejamento e gestdo das ZEIS, cujas
instancias deliberativas sdo 0 Férum do PREZEIS e a Comissdo de Urbanizacédo e Legalizacdo
(COMUL) de cada ZEIS.

O Plano de Regularizacdo das ZEIS (PREZEIS), por sua vez, é um exemplo concreto
de um modelo participativo de gestdo de espacos destinados a moradia popular, promovendo
um ambiente que acolhe instancias voltadas a regularizagdo urbanistico-fundiaria.

E fundamental entender que os avangos em termos de inclusdo socioespacial, por meio
da garantia do direito a moradia, esbarram na falta de normativas que orientem e regulamentem
a aplicacdo de instrumentos redistributivos, bem como na auséncia de mecanismos que criem e
organizem espacos de planejamento e gestdo democratica da cidade. Analisar como esses
limites foram tratados no atual PDR é um passo essencial para avaliar o potencial de efetividade
dos instrumentos propostos.

Como cedico, em 2014, foram identificadas 545 Comunidades de Interesse Social (CIS),
que representavam 33% do territorio da cidade e abrigavam 53% da populacdo recifense
(ATLAS, 2014). Contudo, apesar de a grande maioria dessas CIS estarem inseridas dentro do
perimetro das ZEIS, muitas delas ndo contam com a protecéo legal conferidas a essas Ultimas,
tonando as familias vulneraveis a expulsao e a¢des de despejo.

O atual Plano Diretor do Recife foi proposto inicialmente com 78 Zonas Especiais de
Interesse Social (ZEIS), sendo 70 destas classificadas como “ZEIS 1”7 e as 8 restantes como

“ZEIS 2”. Conforme o disposto no Artigo 65* do PDR, as “ZEIS 1” sdo aquelas surgidas

* Art. 65. As Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) estdo subdivididas em 2 (duas) categorias:
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espontaneamente e consolidadas, enquanto as “ZEIS 2” s3o areas vazias destinadas a
implantagdo de moradia pelo Poder Publico.

O reconhecimento em ZEIS, de uma forma geral, oferece um respaldo legal maior,
principalmente nas areas urbanas com maior valorizacéo e, por isso, aos moradores das ZEIS 1
— aquelas localizadas em zonas mais valorizadas e de grande demanda imobilidria — esse
enquadramento é uma protecdo mais significativa contra as pressées do mercado imobiliario.

Por essa razdo, segmentos populares tém buscado a ampliacdo do reconhecimento das
Comunidades de Interesse Social (CIS) como ZEIS, especialmente no atual Plano Diretor. Esse
pleito, que visa ampliar a protecdo das comunidades vulneraveis, foi parcialmente atendido.
Além da criacdo da ZEIS Pilar, outras 162 CIS que ja estavam dentro das ZEIS existentes foram
mantidas, e 55 novas CIS foram incorporadas ao redor das 21 ZEIS ja delimitadas, com seus
limites expandidos. Destaca-se também a criacdo da ZEIS Rio Azul, formalmente reconhecida
pela Lei Municipal n® 19.093/23, antes considerada uma CIS no levantamento de 2014.

No total, das 545 CIS identificadas em 2014, o Plano Diretor de Recife conseguiu
incorporar 218 CIS em 70 ZEIS 1, um avanco consideravel, mas que ainda deixa um namero
significativo de comunidades desprotegidas, havendo ainda em torno de 326 CIS sem protecéo,
além das novas comunidades que surgiram ap6s 2015, que continuam em uma situacdo de
extrema vulnerabilidade socioambiental, além das fragilidades que acometem as préprias ZEIS.

Um exemplo recente que ilustra essa fragilidade das ZEIS, é o caso da Vila Esperanca
Cabocd, uma comunidade reconhecida como ZEIS desde 1994, localizada no bairro do
Monteiro, em Recife, que, mesmo com essa designacao, as familias residentes na area foram
forcadas a deixar seus lares e vinculos comunitarios para permitir a construcdo de uma ponte
pela Prefeitura, demonstrando que, na pratica, a protecdo das ZEIS pode ser facilmente
contestada quando confrontada com interesses da infraestrutura urbana ou de grandes projetos.

A situacdo supracitada revela que a designacao de uma area como ZEIS ndo é garantia
absoluta de que ela estara livre de ameacas externas ou de remocdes forcadas, destacando a
necessidade de um sistema juridico e de politicas publicas mais robustos para garantir a

permanéncia das populagdes nessas areas.

| - Zona Especial de Interesse Social 1 (ZEIS 1) - caracterizada como areas de assentamentos habitacionais de
populacdo de baixa renda, surgidos espontaneamente, consolidados, carentes de infraestrutura basica, que nao se
encontram em areas de risco ou de protecdo ambiental, passiveis de regularizagdo urbanistica e fundiaria, bem
como de construcdo de habitagdes de interesse social (HIS);

Il - Zona Especial de Interesse Social 2 (ZEIS 2) - caracterizada como areas com lotes ou glebas ndo edificadas ou
subutilizadas, dotadas de infraestrutura e de servigos urbanos e destinadas, prioritariamente, as familias originarias
de projetos de urbanizagdo ou como conjuntos habitacionais de interesse social promovidos pelo Poder Publico,
que necessitem de regulariza¢do urbanistica e fundiaria, nos termos da legislacdo especifica.
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Ainda, o PDR intensificou as diferencas entre certas regides da cidade ao permitir que
imdveis localizados dentro das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) e proximos a
corredores de transporte publico — como vias radiais e perimetrais inseridas nas Zonas de
Reestruturacdo Urbana (ZRU) — possam seguir 0s parametros urbanisticos dessas ZRU, desde
que haja aprovacdo do Férum PREZEIS. As ZRU correspondem as areas situadas ao longo dos
principais eixos de mobilidade urbana, onde, sob o argumento de possuirem infraestrutura
adequada de transporte e saneamento, busca-se incentivar um maior adensamento populacional.

Outro desafio crucial para a efetivacdo das ZEIS e para a protecdo das comunidades
populares é a desatualizacdo da Lei de Uso e Ocupacdo do Solo (LUOS), que ainda esta baseada
na Lei 16.176/96, e, por ndo estar alinhada com as diretrizes estabelecidas pelo atual Plano
Diretor de Recife, compromete a implementacdo das mudangas necessarias para uma maior
protecdo das areas populares.

A revisdo do zoneamento urbano, que inclui mudancas no Plano Diretor ou na Lei de
Ocupacéo do Solo, é um processo complexo que exige a proposicdo de projetos de lei pelo
Poder Executivo, a aprovacgéo pelo legislativo municipal e, finalmente, a sancdo do prefeito.
Diante disso, a formalizacdo do reconhecimento de uma CIS ou de varias CIS contiguas como
uma nova ZEIS 1 envolve uma série de etapas burocraticas e politicas que dificultam a acao
célere e eficaz.

Em suma, as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) continuam sendo um
instrumento crucial na protecdo da moradia popular nas cidades brasileiras, representando um
mecanismo de defesa das comunidades em situacdo de vulnerabilidade frente as pressdes do
mercado imobiliario, mas a luta pela manutencao e ampliacdo das ZEIS é um processo continuo
e se intensifica a cada revisdo da legislagdo urbanistica, dado que, como demonstrado, o fato de
uma area ser reconhecida como ZEIS ndo assegura, de forma definitiva, a protecdo e a

permanéncia das familias que ali residem.



39

5 CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa revelou que, apesar das politicas publicas e avancos institucionais, o déficit
habitacional em Recife permanece um desafio significativo, uma vez que a cidade ainda
apresenta uma alta concentragdo de moradias precarias e ocupacdes informais, evidenciando a
necessidade de politicas mais eficazes para garantir o direito a moradia. O novo Plano Diretor
Municipal (PDM), aprovado em 2021, trouxe importantes avancos, como a destinacdo de
imdveis ociosos para habitacdo de interesse social e a regulamentacdo do aluguel social,
iniciativas que podem contribuir para a incluséo socioespacial.

Contudo, avancgos legislativos ndo sdo suficientes para reverter o cendrio historico de
desigualdade socioespacial no Recife, onde a aplicacéo desses instrumentos enfrenta obstaculos
e evidencia o papel ambiguo do Estado na disputa pelo espaco urbano.

Um dos principais problemas identificados foi a exclusdo da participagcdo popular
durante a formulacéo do Plano Diretor, acarretando na insuficiéncia de debates publicos, o que
comprometeu a gestdo democratica da cidade e a efetividade das politicas habitacionais, uma
vez que as demandas da populacdo mais vulneravel ndo foram devidamente ouvidas e
consideradas.

As Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), que ha décadas desempenham um papel
fundamental na regularizacdo fundiaria e na protecdo das comunidades de baixa renda,
continuam sendo um instrumento essencial para a inclusdo social. Contudo, essas areas
enfrentam desafios como a pressdo do mercado imobiliario e a falta de fiscalizacdo adequada,
0 que coloca em risco a permanéncia das familias que nelas residem.

Além disso, a pesquisa apontou contradi¢cGes no processo de urbanizacdo em Recife. O
Plano Diretor permitiu que areas proximas a corredores de transporte adotassem 0s mesmos
parametros urbanisticos das Zonas de Reestruturacdo Urbana (ZRU), o que pode intensificar
desigualdades e favorecer processos de gentrificacdo, resultando na remogédo de moradores de
baixa renda para regides mais periféricas.

Por um lado, o Estado, ao reconhecer as ZEIS e permitir a permanéncia do PREZEIS,
favorece o direito a moradia para a populacdo de baixa renda; por outro, flexibiliza a legislacédo
urbanistica, transformando essas areas em espacos de valorizacdo imobiliaria. Por isso, a
resisténcia das ZEIS e do PREZEIS encontra suporte ndo apenas no arcabougo juridico-
institucional, mas também na mobilizacéo social e na cultura politico-técnica das organizacoes
populares, que constroem sua moradia como parte de sua luta cotidiana, transmite esse direito

as novas geragdes, mantendo viva a resisténcia e a reivindicagao por justiga urbana.
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Diante desse cenario, conclui-se que, apesar dos avan¢cos normativos, a efetivacao do
direito a moradia em Recife ainda enfrenta barreiras estruturais, politicas e econdmicas, e que,
para que o Plano Diretor cumpra sua fungdo social, é fundamental ampliar a participacdo da
sociedade civil no planejamento urbano, fortalecer os instrumentos de fiscalizacdo e investir na
regularizacdo fundiaria e urbanizacdo de areas precarias, que somente com uma abordagem
integrada e inclusiva seria possivel reduzir essas desigualdades socioespaciais e garantir uma
cidade mais justa e acessivel para todos.

Para tanto, mostra-se essencial adotar medidas que fortalecam a inclusdo social, a
efetividade das politicas urbanas e a democratizacdo do planejamento da cidade, a partir de uma
ampla participacdo popular no processo de planejamento urbano e pelo uso de uma linguagem
acessivel. Com isso, € interessante o incentivo e investimento em mecanismos que garantam a
escuta ativa das comunidades afetadas, por meio de audiéncias publicas mais acessiveis,
consultas populares e conselhos participativos, como o préprio Férum do PREZEIS, para que
assim seja possivel assegurar maior controle social sobre as politicas habitacionais.

Ainda assim, ha perspectivas para o fortalecimento do PREZEIS e para a preservacgao
das conquistas alcancadas, especialmente no &mbito da politica habitacional municipal, que
propde a conversdo de todas as Comunidades de Interesse Social (CIS) em Zonas Especiais de
Interesse Social (ZEIS). A criacdo de novas ZEIS em areas estratégicas pode impedir a expulsdo
de populagBes vulnerdveis pela especulacdo imobiliaria, enquanto o fortalecimento da
fiscalizacdo evitaria que terrenos dentro dessas zonas fossem destinados a empreendimentos
que ndo beneficiam a habitacéo social.

Além disso, a promocdo de programas mais eficientes de regularizacdo fundiaria
poderia garantir a titulacdo definitiva das moradias nas ZEIS e nas Comunidades de Interesse
Social (CIS), proporcionando seguranga juridica aos seus moradores.

A nova Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacdo do Solo (LPUQS), atualmente em
elaboracdo, e a revisdo da Lei do PREZEIS podem representar tanto uma oportunidade de
minimizar os impactos do Plano Diretor de 2021 e avancar na protecdo dessas areas quanto um
risco, dado que as fragilidades institucionais e politicas permanecem, alimentando contradi¢fes
que aprofundam as desigualdades urbanas.

Dessa forma, a adogdo de uma abordagem integrada e inclusiva pode garantir que o
Plano Diretor de Recife cumpra sua fungédo social, e, com a implementacdo dessas medidas,
possibilitaria a reducdo das desigualdades socioespaciais e a efetivacdo do direito a moradia,
contribuindo para um planejamento urbano que priorize o bem-estar da populacdo e o

desenvolvimento sustentavel da cidade.
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