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SESSAO TEMATICA 5: HABITACAO E A PRODUCAO DO ESPACO URBANO E REGIONAL

REsumo

Os processos de financeirizagdo e mercantilizagdo das cidades vém agravando as condi¢des de vida
das populagGes mais vulneraveis e em situagdo de pobreza no mundo. O quadro é mais grave para
as realidades marcadas por histdricas desigualdades como as encontradas nas cidades brasileiras.
Parte dos esforcos pela defesa do Direito a Cidade vem privilegiando o campo da regulagdo
urbanistica. Entre estas iniciativas, as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) no Brasil destacam-
se como instrumento urbanistico-regulatério com potencial de maior alcance para o
enfrentamento de problemas de exclusdo territorial por poder incidir em assentamentos precarios
ou areas para a produgao de novas moradias, com parametros urbanisticos especificos que
inviabilizam os empreendimentos de grande porte voltados para outros segmentos de média e
alta renda, diminuindo, assim, a vulnerabilidade da popula¢do de baixa renda moradora destes
assentamentos. Contudo, tal passo é insuficiente quando se trata de Direito a Cidade, ja que a
forca da mercantilizacdo ameacga, continuamente, as leis, os assentamentos e seus moradores.
Para o Recife, cidade onde parte expressiva de sua populagdo vive em condi¢Bes precdrias de
habitabilidade, explicitar os limites do Plano de Regularizacdo das Zonas Especiais de Interesse
Social (PREZEIS), relacionando-os aos interesses e praticas que estdo em jogo na produgdo do
espaco pode fornecer subsidios para propostas para uma nova urbanizacdo, justa, inclusiva e
plural, tendo o Direito a Cidade como horizonte de concepgao e agao.

Palavras Chave: (Direito a Cidade, Assentamentos Precdrios, ZEIS, PREZEIS

RESUMEN

Los procesos de financiarizacion y mercantilizacion de las ciudades vienen agravando las
condiciones de vida de las poblaciones mds vulnerables y en situacidon de pobreza en el mundo. El
cuadro es mas grave para las realidades marcadas por histdricas desigualdades como las
encontradas en las ciudades brasilefias. Parte de los esfuerzos por la defensa del Derecho a la
Ciudad vienen privilegiando el campo de la regulacidn urbanistica. Entre las iniciativas, las Zonas
Especiales de Interés Social (ZEIS) en Brasil se destacan como instrumento urbanistico-regulatorio
con potencial de mds grande alcance para el enfrentamiento de los problemas de exclusién
territorial, por poder incidir en asentamientos precarios o areas para la produccion de nuevas
viviendas, con parametros urbanisticos especificos que inviabilizan los emprendimientos de grande
porte para otros segmentos de medio e altos ingresos, disminuido, asi, la vulnerabilidad de la
poblacion de bajos ingresos que vive en los asentamientos. Todavia, tal paso es insuficiente
cuando se trata de del Derecho a la Ciudad, ya que la fuerza de la mercantilizacidon presiona e
amenaza, continuamente, las leyes, los asentamientos e sus habitantes. Para Recife, ciudad donde
parte expresiva de su poblacion vive en condiciones precarias de habitabilidad, explicitar los
limites del Plan de Regularizacién de las Zonas Especiales de Interés Social (PREZEIS), relacionando
a los interesses y practicas que estan en juego en la produccion del espacio puede fornecer
subsidios para propuestas para una nueva urbanizacion, justa, inclusiva y plural, teniendo el
Derecho a la Ciudad como horizonte de concepcién y accién.

Palabras Clave: (Derecho a la Ciudad, Asentamientos Precarios, ZEIS, PREZEIS
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PARA VISAR AO DIREITO A CIDADE

A reproducdo da vida dos individuos e social, em suas multiplas dimensdes, depende cada vez
mais das condi¢des materiais e simbdlicas das cidades, contudo, parte significativa da populacao,
em ambito global, tem seu acesso cada vez mais restringido aos recursos e oportunidades nas
cidades em decorréncia dos processos de financeirizacdo e mercantilizacdo que vém
condicionando a urbanizagdo contemporanea. A intensificacdo destes processos tem
desencadeado crises econdmicas globais e diversos processos espaciais, de segregacao,
gentrificagdo, remogdes etc., que vém agravando as condi¢gdes de vida das populagGes mais
vulneraveis e em situagdo de pobreza que dependem de sua inser¢do nas cidades para ter acesso a
condi¢Ges fundamentais a reproducéo.

O quadro é mais grave para as realidades marcadas por histéricas desigualdades como as
encontradas nas cidades brasileiras. Estas vém também sendo afetadas pelos processos globais em
decorréncia da articulacdo entre a légica internacional privatizante com praticas patrimonialistas e
clientelistas enraizadas que combinam a livre negociacdo dos espagos urbanos e a politica de
tolerancia com as formas de apropriacdo do solo (RIBEIRO; SANTOS JUNIOR, 2011). Parte dessa
tolerancia em relagdo a irregularidade do solo urbano integra o padrdo de urbanizagdo precaria e
excludente que marca as cidades no Brasil, j3 que os pobres vém acessando a vida urbana,
predominantemente, por meio de ocupacgdes irregulares e pelo mercado informal.

As agOes estatais em relagdo aos assentamentos precarios produzidos pelos pobres nas cidades
variaram, predominantemente, entre intervengdes de remogao, melhorias paliativas e a omissao.
Esta ultima prevaleceu como uma opgdo “estratégica” por visar e implicar na transferéncia de
parte expressiva dos custos de reproducdo para as proprias pessoas que produziram esses
assentamentos.

As possibilidades de consolidagdo dos assentamentos precarios e de inser¢do urbana de seus
moradores sdao questdes fundamentais para assegurar a estes o Direito a Cidade, considerando
que as mudangas em ambito global tendem a acentuar as desvantagens dos segmentos em
situacdo de pobreza e vulnerabilidade.

A formulagdo origindria sobre o Direito a Cidade foi proposta no final dos anos 1960 por Henri
Lefebvre (1968), colocando-o como o direito a vida urbana, transformada, renovada para a
preservagao e construcdo de lugares de encontros e confrontos dos modos de viver que coexistem
na Cidade. Este direito pressuporia o direito a obra (atividade participante) e o direito a
apropriacdo pelo uso (distinto do direito a propriedade) como possiveis contraposicdes aos
“espagos abstratos” impostos pelo Estado e aos “espagos concebidos” (programados) e
produzidos por agentes econOmicos, principalmente o setor imobilidrio. Tomando como
referéncias as formulagGes de Lefebvre e estimulado pelos movimentos sociais que comegaram
nas ultimas décadas a reivindica-lo, David Harvey (2013) aborda o Direito a Cidade como um
direito de reinventar a cidade a partir do exercicio de um poder coletivo sobre o processo de
urbanizagao.

As discussdes sobre o Direito a Cidade estdo alicercadas nas reflexdes a respeito da Producdo do
Espago, como produg¢do de novos ou renovados sistemas e estruturas, reais, representacionais ou
imaginarios, de usos, apropriagdes, dominios, organizagdes e transformag¢des do espaco e relagdes
sociais, gerada e condicionada pelo modo de producdo. No contexto pds-fordista da
financeirizagdo esta produgdo é cada vez mais controlada por agentes com atuagdao multiescalar
com vistas a generalizar a mercantilizacdo. Tal processo oculta a cidade como producdo social e
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um bem comum mediante a apropria¢do privada de seus fragmentos individualizados (bens
imdveis e titulos), dissimulada como possibilidade a todas as pessoas, independente das classes as
quais pertencem.

Ressalvadas as diferengas entre as formulagdes de Lefebvre e Harvey, é possivel considerar que as
visGes mais abrangentes sobre o Direito a Cidade apontam para uma perspectiva “radical” e
“utdpica”, por abordarem a urbanizacdo generalizada e a sociedade urbana, levando em conta os
processos, relagdes e condicionantes estruturais que relacionam acumulagdo a urbanizagao, e por
apontarem, também, para um horizonte (utépico) para nortear as agdes. O Direito a Cidade ndo
poderia, entdo, em fungdo destes apontamentos, ser tomado restritivamente como o direito ao
acesso a coisas, objetos e bens nas cidades, mesmo que alguns destes sejam necessarios a
reproducdo das condi¢bes de vida e sociais nas cidades. Seria mais bem entendido como uma
condicdo para reconstrucdo (reinvencdo) das relagGes entre sociedade e cidade (espaco), que
apontasse para a prevaléncia do valor de uso sobre o valor de troca e do bem comum sobre a
propriedade individual; possivelmente, a partir da promog¢do e reconhecimento ao acesso, uso,
apropriacdo e producdo coletiva e ndo mercantil dos espacos da cidade e da ampliacdo das
oportunidades de encontros (articulagdes e conflitos) entre os diferentes grupos sociais.

A financeirizagdo nas ultimas décadas vem criando obstaculos maiores para o acesso ao Direito a
Cidade por meio da mercantilizacdo das cidades a partir de diversas intervengdes que visam
ampliar o lucro imobilidrio, renovagdes e requalificagdes de areas centrais, grandes eventos
esportivos etc. Nesse sentido, o setor imobilidrio e o Estado, aliados na financeirizagdo-
mercantilizacdo das cidades e principais responsaveis pela distribuicdo desigual de investimentos
de capital e infraestrutura social, influenciam, condicionam e interferem ainda mais nas a¢des de
outros agentes.

A atual predominancia do capital financeiro em relagdo ao produtivo-industrial e sua penetragao
em todas as esferas de vida e sociais, incluindo a produgdo do espago, vém acompanhadas de
dissimulagGes e fragmentag¢des que dificultam a coesdo social e ainda mais a constituicdo de
identidades de classe e sociais. Lefebvre (1974) ja questionava nos anos 1970 o siléncio dos
usuarios e como suportavam as manipulagées que lhes custam seus espagos e de suas vidas
cotidianas. Na contemporaneidade, os citadinos parecem ter seus interesses e a¢ées cada vez mais
condicionados e influenciados pela mercantilizacdo e mais impactados pelas fragmentacGes
socioeconémicas que dificultam o reconhecimento de identidades e a articulagdo de questGes
sociais, econOmicas, politicas, ideoldgicas, espaciais etc.

Ha reacGes a finanecerizacdo-mercantilizacdo das cidades, mesmo considerando as dificuldades
para articulagdo do conjunto de pessoas afetadas negativamente ou insatisfeitas com os processos
atuais de urbanizagdo. E como reivindica Lefebvre (1999, p.20), é necessario “tentar abrir a via do
possivel, explorar e balizar um terreno que ndo seja simplesmente aquele do real, ocupado pelas
forgcas econdmicas, sociais e politicas existentes”. Harvey (2013) atualiza o debate sobre as forgas
politicas, ressaltando que as dindmicas de exploracdo de classe estdo presentes ndo somente no
local de trabalho, mas, fundamentalmente, no espago de moradia, essencial para as dindamicas de
acumulagdo do capital e de manutengao do poder de classe. As lutas que acontecem nos locais de
moradia devem ganhar, portanto, tanta relevidncia quanto as lutas no ambito da
producdo/trabalho. Nesse sentido, parece ser necessario, portanto, agregar as forgas politicas
tradicionais toda a gama de excluidos, despossuidos e vulneraveis da sociedade urbana, que se
veem cada vez mais afetados pela financeirizagdo-mercantilizagdo nas suas condi¢Bes de
reprodugdo socioespaciais.
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Um desafio no contexto de fragmentagdo social seria, entdo, a construgdo de identidades e
coesles suficientes para que as diversas forgas politicas, incluindo todos os envolvidos com a
urbanizagdo e os afetados negativamente por ela (vulneradveis, reassentados etc.), possam se
mover na mesma dire¢gdo, mesmo que, por varios caminhos e em diferentes ritmos: em oposi¢cao
aos processos articulados de acumulagdo, financeirizagdo, mercantilizagdo e urbanizagdo
causadores de desigualdades e exclusdes.

Um ponto de partida, entre muitos, para a articulagao de forgas, pode ser o local de moradia dos
mais vulneraveis e precarizados, frequentemente os assentamentos precarios. Ha diversas
questdes a superar, entre elas: a desarticulagdo das lutas e demandas relativas a
producdo/trabalho e a reproducdo social e da vida cotidiana; e as dificuldades de percepc¢do das
relagbes entre os processos espaciais excludentes (remog0es, segregacao, gentrificacdo etc.) e a
financeirizacdo, tomando em conta suas estruturas e principais agentes e instancias (rentistas,
especuladores, bancos, mercado etc.) e suas agdes e praticas camufladas pelas a¢Oes estatais e
por meios informacionais hegemonicos.

Harvey (2013) ressalta que sdo abundantes e diversos os movimentos e inovagdes urbanos que
vém propondo reconfigurar a cidade de modo diferente daquela que lhe foi dada pelos poderes
dos setores imobilidrio, empresarial e pelo aparato estatal. A maioria deles, contudo, ndo tem
questionado algumas das condi¢cdes essenciais para a mercantilizacdo do espaco, como a
propriedade privada fundiaria e a financeirizagdo da produgdo e consumo do espago, que o
fragmenta em bens e titulos imobiliarios.

N

A animacdo de Harvey com os movimentos pelo Direito a Cidade talvez seja exagerada,
considerando uma significativa fragmentagao do debate que estes fomentam e das a¢des que
desenvolvem, mas justificada por ele pelo potencial que decorre da presenca destes movimentos
no mundo todo. Nesse sentido, para Harvey (2013) os movimentos precisariam se concentrar no
objetivo de adquirir maior controle sobre os usos dos excedentes econémicos e das condi¢cdes em
que se da a produgdo das cidades, questionando o comando de suas conexdes, para poderem se
constituir um movimento contra-hegemonico, por outra urbanizacdo e pelo Direito a Cidade.
Contudo, os movimentos e os resultados de suas lutas parecem, na maior parte das propostas,
restringir o Direito a Cidade a algumas das condi¢des fundamentais de vida e sociais por meio de
mudangas incrementais nas normas e nas condicdes de urbanizagdo (reformismo?), sem contestar,
em seus fundamentos, as relagdes entre a acumulagdo de capital, financeirizacdo e urbanizacdo
que irdo estrutura-las e condiciona-las. S3o poucos os movimentos que confrontam diretamente o
setor imobiliario, que teve, com a financeirizacdo, ampliadas suas capacidades de influenciar e
participar das transformacgdes das estruturas socioespaciais das cidades em larga escala.

A reivindicagdo da cidade como bem comum, reconhecendo-a como produto social, torna-se
entdo uma questdo essencial na luta pelo Direito a Cidade, como fundamento e horizonte de
concepgdo e agdo para as diversas lutas e agendas por direitos que tém no urbano seu objeto e
meio de concretizacao.

Alguns esforgcos para uma articulacdo global pelo Direito a Cidade estdo em curso, com avangos
nao despreziveis. Entre estes, é importante registrar os realizados por diversos movimentos
populares e organizacdes ndo governamentais, associagdes profissionais, féruns e redes nacionais
e internacionais da sociedade civil que vém se aglutinando por uma plataforma pelo Direito a
Cidade, lutando por seu reconhecimento institucional como direito humano em ambito
internacional e, também, para a criacdo e efetivacdo de instrumentos legais e politicas publicas em
seus paises. Estas organizagdes propuseram uma “Carta Mundial do Direito a Cidade” (2004) para
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que fossem estabelecidos compromissos e medidas a serem assumidos por toda sociedade civil,
por governos locais e nacionais e por organismos internacionais para que todas as pessoas vivam
com dignidade nas cidades. O Direito a Cidade esta definido nesta carta como o direito coletivo
dos habitantes das cidades, em especial dos grupos vulneraveis e desfavorecidos, a um padrdo de
vida adequado, assegurando a distribuicdo e uso equitativo, universal, justo, democratico e
sustentavel dos recursos, riquezas, servigos, bens e oportunidades das cidades.

Em seus paises, os movimentos e organizagdes que tém lutado pela institucionalizagdo do Direito a
Cidade vém contribuindo para conquistas de marcos legais, como por exemplo, o Movimento
Nacional pela Reforma Urbana no Brasil que colaborou para a inscricao, pela primeira vez na
histéria, de um capitulo referente a politica urbana na Constituicdo Federal de 1988 e para a
aprovacdo da Lei n? 10.257, de 10 de julho de 2001, o Estatuto da Cidade, que estabeleceu as
diretrizes da politica urbana e que se tornou a primeira lei brasileira, e uma das primeiras e poucas

no mundo que faz mencao clara ao Direito a Cidade (inciso 12 do Art. 29)

A Plataforma Global para o Direito a Cidade, articulagdo que reldne a maior parte das organizagGes
que elaborou a Carta Mundial pelo Direito a Cidade e que vem promovendo a¢des de incidéncia
politica e a disseminagdo deste direito, contribuiu, decisivamente, para que este direito fosses
incorporado, recentemente, na Nova Agenda Urbana da ONU para os préximos 20 anos, na
Conferéncia Habitat Il realizada em Quito, Equador.

Parte dos esforgos pelo Direito a Cidade, que vem privilegiando o ambito institucional-legal, tem
priorizado o campo da regulagao urbanistica. Este questdao tem se tornado, de modo crescente,
em um importante campo de disputas, considerando, de um lado, os processos de flexibilizacdo de
normas do solo urbano, norteados pelo ideario neoliberal, que visam facilitar os movimentos dos
circuitos financeiros e imobilidrios nas cidades, e de outro, as reagGes contra a segregacdo, a
gentrificagdo, remocgGes e despejos e, também os esforgos pela preservagdo de espagos publicos e
sociais identitarios e de patrimonios ambientais e histdrico-culturais nas cidades.

A tendéncia a flexibilizagdo das normas de uso e ocupacdo do solo urbano e até de desregulagdo
nas Ultimas décadas, no contexto do neoliberalismo, a partir da pressdao do setor imobilidario mais
organizado e “mercantilizado” (FIX, 2007) vem fazendo com que parcelas cada vez maiores das
cidades se tornem “receptivas” e com condi¢Oes para abrigar novos usos e atividades (negdcios,
turismo, festas etc.), restritos ao consumo dos segmentos de média e alta renda, contribuindo
para a criacdo de obstaculos ao Direito a Cidade para vastas camadas da populagdo.

Alguns instrumentos de regulagdo urbanistica foram propostos nas ultimas décadas em diversos
paises com o intuito de estimular a diversidade social nas cidades e facilitar o acesso a servigos e
amenidades para parte dos segmentos em situacdo de vulnerabilidade socioeconémica. Entre
estas iniciativas de regulagdo urbanistica é possivel citar as experiéncias do zoneamento inclusivo
nos Estados Unidos, de mistura social na Franca e as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) no
Brasil, ressaltando as diferencas quanto as condigGes estruturais desses paises e aos objetivos e
parametros dos préprios instrumentos. De todos estes instrumentos de regulagdo urbanistica que,
de alguma forma, poderiam promover alguma integragdo de segmentos em situacdo de pobreza e
vulnerabilidade socioecon6mica a cidade, as ZEIS parecem ser o que teria maior potencial de
abrangéncia considerando a possibilidade de incidir sobre assentamentos precarios ou areas para
a producdo de novas moradias.
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O QUE SERIA FUNDAMENTAL A PARTIR DAS ZEIS PARA VISAR AO DIREITO A CIDADE?

Dos instrumentos formulados no contexto de retomada do idedrio da Reforma Urbana nos anos
1980, a ZEIS foi o que alcangou maior efetividade institucional, sendo previsto em 1.489 cidades
do pais, a partir de leis especificas, como apontou a Pesquisa de Indicadores Municipais realizada
pelo IBGE em 2009 (ROLNIK; SANTORO, 2013). Esta zona é um instrumento urbanistico-
regulatério, incluido no zoneamento da cidade, que incide sobre assentamentos precarios ou
areas para a produgdo de novas moradias, com parametros urbanisticos especificos que deveriam,
por um lado, facilitar a implementagdo de projetos de regularizagdo urbanistica e fundiaria e de
habitagcdo de interesse social e, por outro, inviabilizar os empreendimentos de grande porte
voltados para outros segmentos de renda.

As ZEIS de assentamentos precarios, além de reconhecerem formalmente territdrios conquistados
depois de muitas lutas de seus moradores pelo acesso a moradia adequada e a cidade, tornou-se
uma forma de viabilizar intervengbes com padrGes urbanisticos especificos mais préoximos as
condi¢Ges dos assentamentos e, fundamentalmente, significou um contraponto para os interesses
predominantes na produgdo do espaco referentes ao desenvolvimento imobilidrio, por dificultar
empreendimentos de grande porte voltados para as classes média e alta, diminuindo, assim, a
vulnerabilidade da populagdo de baixa renda moradora de assentamentos precarios frente aos
processos de mercantilizacio das cidades. E reconhecida, portanto, como um passo inicial
importante para que esta populagdao possa “estar, permanecer e acessar” nas cidades. Contudo,
tal passo é insuficiente quando se trata de Direito a Cidade, j4 que em oposicio a esta
permanéncia ha a forca avassaladora da financeirizagdo-mercantilizagdo das cidades que pressiona
e ameaga, continuamente, as leis urbanisticas, os assentamentos precarios e seus moradores.

A ZEIS, além de estar inserida como um dos instrumentos estratégicos no ambito das discussGes
da Reforma Urbana no Brasil, faz parte também do debate internacional sobre a regularizagdo de
assentamentos precérios e sobre o Direito a Cidade. Esta prevista na Lei 9.785/99 (Art. 39, § 69)
que altera a Lei Federal de Parcelamento do Solo Urbano 6.766/79 (Art. 22); no Estatuto da Cidade
entre as diretrizes da politica urbana (art. 29, XIV) e, também, como instrumento juridico e politico
da politica urbana (art. 42, V, f); e na Lei Federal 11.977/09, referente ao Programa Minha Casa
Minha Vida, definida como a “parcela de area urbana instituida pelo Plano Diretor ou definida por
outra lei municipal, destinada predominantemente a moradia de populacdo de baixa renda e
sujeita a regras especificas de parcelamento, uso e ocupac¢do do solo” (art. 47, V).

O Estatuto da Cidade acabou promovendo uma difusdo mais ampla das ZEIS nos municipios
brasileiros. Cerca de 80% dos Planos Diretores contemplaram a criagdo de ZEIS, segundo a
pesquisa de avaliagdo dos Planos Diretores realizada em 2007, sob a coordenacgdo do Instituto de
Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional, da Universidade Federal do Rio de Janeiro -
IPPUR/UFRJ, em parceria com o Ministério das Cidades (SANTOS JR.; MONTADON, 2011).

Por sua abrangéncia para o enfrentamento de problemas de exclusdo territorial, a ZEIS se constitui
em um instrumento com um potencial de maior alcance em comparagdo as experiéncias
internacionais de regulacdo inclusiva. Ao proteger do mercado imobilidrio formal os espacos
produzidos e usados pela populagdo de baixa renda, a ZEIS possibilita a consolidagdo dos
assentamentos precarios no tecido urbano e se articulada a acGes de regularizagdo e oferta de
servigos urbanos pode contribuir a ampliagdo da inser¢do urbana de seus moradores.

E verdade, que ao longo de sua implementagdo em diversas cidades brasileiras, a ZEIS ndo logrou
estar articulada a processos de planejamento, gestdo e regularizacdo mais estruturadores,
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duradouros e integrados dos assentamentos. Afinal, zoneamentos e instrumentos de regulacdo
requerem estar atrelados a politicas urbanas para poderem ser mais efetivos e estas dependem
dos agentes e forgas que disputam os espacos das cidades. Na maioria das cidades, vém sendo
desenvolvidas urbanizagdes incompletas e insuficientes, como meio de regularizar de forma
parcial “o lugar dos pobres nas cidades” e de acomodar os conflitos.

Assumida a premissa, decorrente das formulagOes originais de Lefebvre (1968), que visar ao
Direito a Cidade implicaria pretender, propor e requerer a cidade como lugar de encontros e
confrontos das diferengcas e de prevaléncia do valor de uso sobre o valor de troca, as
reivindicac¢Oes, lutas e a¢Oes pela consolidagdo das ZEIS e pela inser¢dao urbana de seus moradores
ndo poderiam ficar restritas a “resisténcia” quanto a remogdes ou a processos de gentrificacdo nos
limites de seus territérios. Estes esforcos devem abranger a produc¢do da cidade como um todo,
requerendo estar referenciados e articulados a concepgdes e praticas espaciais radicais e propor
“projetos urbanisticos” (LEFEBVRE, 2001, p. 112) coletivos, autogestionarios, colaborativos, ndo
mercantis etc. que alcancem os modos de viver para visar ao Direito a Cidade como fundamento e

horizonte de concepc¢do e agdo.

A suposicdo é que os projetos sugeridos por Lefebvre podem emergir, também, das proprias acGes
e praticas sociais e espaciais relacionadas aos esforgos pela consolidagcdao dos assentamentos
precarios desde que possam ir a raiz das questBes estruturais, confrontando e propondo
alternativas aos processos e relagdes socioespaciais que geram e reproduzem as situagdes de
restricdo e negacdo do acesso a vida urbana para seus moradores. Estas acdes deverdo, dando
prioridade aos que tém mais dificuldade de acesso a vida urbana (os despossuidos, pobres e
vulneraveis) apontar para: (i) o reconhecimento da cidade como bem comum (produto social); e
(ii) a prevaléncia do valor de uso sobre o de troca, a partir de formas ndo mercantis de acesso, uso,
apropriacdo e producdo dos espagos. Tais apontamentos estariam colocados em oposicao a
financeirizacdo-mercantilizacdo que organiza os espacgos, de maneira coercitiva, homogeneizante,
fragmentdria e excludente, para colher da pratica inovagdes que contribuam para a reapropriagdo
do tempo e do espaco pelos citadinos, principalmente os pobres e vulnerdveis, como sujeitos
ativos da reinvengdo da vida urbana.

Os estudos realizados sobre as ZEIS, em sua maioria, ficaram restritos ao préprio instrumento e
aos limites da zona, enfatizando as condicGes de implementacdo ou resultados, considerando
aspectos institucionais, técnicos e politicos. Todavia, sdo estudos que ndo articulam as diversas
dimensdes necessarias para a consolidagdo dos assentamentos a partir de andlises integradas
relativas a producdo dos espagos urbanos e nem as relacionam com o Direito a Cidade em uma
perspectiva radical. As questdes relativas as ZEIS ndo podem se restringir as condi¢des dos
assentamentos precarios, devendo priorizar a relagdo destes com os processos de urbanizagdo de
forma ampla, no tempo e no espaco.

Alguns estudos, quando pretenderam avaliar a efetividade das ZEIS, partiram da premissa de que
poderiam ter alguma eficacia apds sua regulamentacgéo, isolando-as das estruturas e conjunturas
politicas, econémicas e sociais e de outros instrumentos e das politicas urbanas locais. Poucos
estudos vém avaliando as condi¢des de inser¢cao urbana dos moradores das ZEIS, fundamental
para a compreensdo das condi¢Ges de acesso a servigos e oportunidades nas cidades e outros
estudos tém criticado as ZEIS voltadas para assentamentos precdrios por diminuirem as
possibilidades de mistura social nos assentamentos. Estas apreensdes partem, normalmente, de
escalas de observagao mais reduzidas, levando em conta as zonas e seus entornos imediatos. Em
escalas mais abrangentes, é possivel constatar que as ZEIS vém contribuindo para que os pobres
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possam se manter, na maioria dos casos, em areas com algum acesso a servigos e oportunidades
nas cidades, conquistadas depois de muitas lutas. Sem as ZEIS, os pobres, nas condi¢des de
mercado, s6 teriam condicOes de acessar dreas precariamente urbanizadas, provavelmente
periféricas e distantes dos servigcos urbanos. Por outro lado, as interagBes entre grupos sociais
dependem, obviamente, de fatores para além da proximidade fisico-territorial e, normalmente, os
parametros urbanisticos previstos para estas zonas, ndao possibilitam empreendimentos de maior
porte para segmentos de média e alta renda, mas ndo sdo completamente proibitivos para imdveis
menores.

S3o diversas questdes que requerem atengdo para o desenvolvimento de estudos mais
abrangentes sobre as ZEIS e as possibilidades a partir delas. Ha que se considerar que as ZEIS estdo
condicionadas pelas articulagOes e conflitos entre diversos agentes produtores do espago urbano:
(i) seus moradores e usudrios que produzem, usam, se apropriam, dos espagos, na maior parte dos
casos de maneira informal; (ii) o Estado que delimitou esta zona como territério administrativo e
deveria ser responsdvel pelas agBes sociais e intervengdes urbanisticas; (iii) os proprietarios
fundidrios que podem comercializar ou contestar judicialmente as ocupacdes; e (iv) os agentes
imobilidrios (promotores e produtores de bens imdveis) que poderdo se interessar por terrenos
que integram as ZEIS a depender das condicSes de localizacdo e de construtibilidade. E crucial,
entdo, estar atento as dinamicas imobilidrias no entorno e nas proéprias ZEIS, verificando, também,
as propostas e acdes de desregulagdo parcial ou integral das ZEIS e ainda as a¢gdes que ignoram os
parametros urbanisticos. Além dos agentes citados, outros produtores do espaco poderdo
expressar seus interesses em relacdo a estas zonas. De toda forma, a regulagdo urbanistica é um
ponto de partida importante para as andlises, reconhecendo que as ZEIS fazem diferenca para os
assentamentos precarios, como passo inicial para seus moradores nas lutas por “estar,
permanecer e acessar” nas cidades.

Sobre as ZEIS, é importante recuperar alguns de seus antecedentes nos anos 1970: (i) as
estratégias dos moradores dos assentamentos precarios de enfrentamento das a¢Ges de remogao
em dareas de interesse do mercado imobiliario; (ii) as reivindicacdes por melhores condicGes de
moradia e servigos urbanos nos assentamentos; e (iii) os programas habitacionais federais
alternativos que passaram a desenvolver ag¢des para a regularizagdo urbanistica destes
assentamentos em um contexto de redirecionamento parcial das politicas urbanas. Nesse
contexto, foram criadas as Areas Especiais de Interesse Social (AEIS) no Recife, em 1980, pelo
Decreto Municipal 11.670/80, visando atender aos requisitos do programa PROMORAR (Programa
de Erradicacdo de Subabitagdo), aproveitando que a nova Lei Federal de Parcelamento do Solo,
6.766/1979 previa a possibilidade regularizacio de lotes com tamanho inferior a 125m? em fun¢3o
do interesse social, situagdo comum aos assentamentos precarios em decorréncia das formas de
parcelamento resultantes da ocupagao “espontanea”.

As AEIS do Recife foram instituidas por lei como ZEIS em 1983 (Lei Municipal 14.511), em periodo
préximo a criagdo no zoneamento municipal de Belo Horizonte da categoria denominada “Setor
Especial —4”, em 6 de janeiro de 1983, pela Lei n? 3.532, a partir do programa de regularizagao de
favelas, PROFAVELA. As ZEIS do Recife tornaram-se referéncia no Brasil, sendo adotadas em
diversos municipios com variagGes nas denominagdes e também nos tipos de assentamentos,
abrangendo além das favelas, corticos, loteamentos irregulares e, também, areas destinadas a
construgdo de novos empreendimentos habitacionais de interesse social.

A disseminagdo das ZEIS ocorreu no contexto de retomada das discussdes sobre a Reforma
Urbana, nos anos 1980, no periodo de redemocratizagdo brasileira. O debate sobre desigualdades
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socioespaciais foi recuperado, levando a proposi¢ao de novos instrumentos urbanisticos e juridicos
de regulacdo norteados pelos principios da funcdo social da propriedade e da cidade. Uma
pequena parte dos instrumentos foi absorvida pela Constituicdo Federal e prevista nos Planos
Diretores Municipais nos anos 1990. Com o Estatuto da Cidade, em 2001, a maioria dos
instrumentos foi inscrita na nova geracdo de Planos Diretores Municipais, todavia sem
regulamentagdo na maior parte das cidades. As ZEIS seriam exce¢do, principalmente as
relacionadas aos Assentamentos Precdrios, por terem sido criadas e regulamentadas em parte
expressiva das grandes e médias cidades brasileiras antes do Estatuto da Cidade.

A ZEIS é uma zona especial diferente de outras, como por exemplo, as de preservagao ambiental e
de preservacdo histérica. Ndo tem como foco, restritivamente, as condigdes fisico-ambientais de
determinadas areas em fung¢do dos interesses da sociedade. Relaciona as condi¢cdes de
determinados segmentos sociais, de baixa renda, aos territérios ocupados por eles e teria,
portanto, como objetivo fundamental a protecdo dos direitos e necessidades da populagdo de
baixa renda reconheciveis socialmente, considerando sua dificuldade, por meios préprios e nas
condicGes de mercado, em garantir o acesso a servigos, recursos e oportunidades necessarios a
sua reproducdo. Com a instituicdo das ZEIS, além do reconhecimento e a integragdo a cidade de
areas tradicionalmente marginalizadas, foi possivel promover as regularizagGes urbanisticas e
juridico-fundiarias e o acesso pelos moradores a servigos e equipamentos urbanos.

A participacdo dos moradores dos assentamentos nos processos de planejamento e de
acompanhamento das acGes de regularizagdo urbanistica e fundidria tornou-se um requisito
fundamental do processo de estabelecimento e de gestdo das ZEIS, em parte das cidades
brasileiras, sendo previstos mecanismos e instancias de gestao participativa na maior parte das leis
municipais referentes ao instrumento.

Todos os esforcos pela consolidagdo dos assentamentos precdrios, incluindo as iniciativas
institucionais de regulagao urbanistica inclusiva e as ZEIS, ao mesmo tempo em que s3o
fundamentais para a prote¢do dos vulnerdveis em relagdo ao mercado, deveriam apontar para o
Direito a Cidade e propor alternativas a mercantilizagdo dos espagos urbanos. As pistas podem
estar na origem de parte dos assentamentos precarios, considerando a for¢a e coesdo requerida
para as ocupacdes no passado que visavam, inicialmente, o valor de uso, e, também, em praticas
sociais e espaciais atuais que valorizam a cidade com bem comum. Os agentes politicos que
defendem as ZEIS e o Direito a Cidade tém a responsabilidade histérica de tentar promover a
articulagdo de temas, agBes e agentes sociais, para além da resisténcia e do “reformismo”
institucional.

O que a partir das ZEIS poderia ser realizado para contribuir a reproducdo da populagdo em
situagdo de pobreza e vulnerabilidade moradora de assentamentos precdrios, e para, ao mesmo
tempo, fomentar a¢des e praticas radicais que proponham outras formas de producdo do espaco
que visem ao Direito a Cidade? Esta é uma, entre vdrias questGes, que poderd estimular a
construcdo de agendas politicas, abertas e dindmicas pelo Direito a Cidade a partir dos que estdo
em condigdes precarias nas cidades, reconhecidos como agentes e sujeitos coletivos fundamentais
para a proposicao de uma nova urbanizagdo, mais inclusiva, justa e plural.

Para além dos esfor¢os por conquistas no ambito institucional, serd fundamental a articulagdo, em
um universo mais amplo, das diversas manifestacOes de resisténcia, ocupacdes, protestos que se
colocam contra a urbanizagdo decorrente da financeirizagdo-mercantilizagdo a partir de
renovagles, regeneracdes etc., e seus efeitos (segregacdo, gentrificacdo, espetacularizacdo,
privatizagdo dos espagos publicos etc.). Todos os movimentos e lutas que provocam e trazem ao
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debate publico as questdes contemporaneas sobre a cidade e a vida urbana podem e devem ser
integrados as lutas pelo Direito a Cidade; contribuindo na busca e construcdo de a¢Oes e praticas
espaciais radicais, em diferentes escalas, que venham, por exemplo, construindo formas de
superacgao de distancias para acesso a bens, servigos e oportunidades pelos excluidos e vulneraveis
nas cidades e que proponham novos sistemas ndo mercantis de organizacdo e de transformacao
do espago como embrides de processos de reapropriacdo e de reinvengao do urbano.

REVISITANDO O PLANO DE REGULARIZAGAO DAS ZONAS ESPECIAIS DE INTERESSE
SociAL (PREZEIS) NO RECIFE: CONTRADIGOES, LIMITES E PERSPECTIVAS PARA O
DiRreITO A CIDADE

A instituicdo das ZEIS no Recife pela Lei Municipal de Uso e Ocupacdo do Solo 14.511/83 logo foi
percebida como insuficiente para garantir a urbanizagdo dos assentamentos, ja que os
instrumentos de regulagdo urbanistica requerem para ganhar maior efetividade estarem
integrados a politicas urbana mais amplas. Por isso, a Comissdo de Justica e Paz da Arquidiocese de
Olinda e Recife (CJP) e diversas entidades dos movimentos e comunidades populares tomaram a
iniciativa de elaborar o projeto do Plano de Regularizacdo das Zonas Especiais de Interesse Social
(PREZEIS), prevendo um conjunto de regras e mecanismos para: (i) a ampliagdo do
reconhecimento de outros assentamentos precarios como ZEIS; (ii) viabilizar a regulagdo e a
regularizagdo urbanistica e fundiaria desses assentamentos; e (iii) efetivar um sistema de gestdo
participativa. Apés um longo processo de negociacdo e ajustes com representantes dos poderes
executivo e legislativo, o Projeto de Lei do PREZEIS foi aprovado e sancionado em margo de 1987
(Lei 14.947/87). Em 1995 uma nova lei do PREZEIS foi sancionada, representando o
aprimoramento dos parametros urbanisticos e dos mecanismos e procedimentos de gestdo
participativa.

O PREZEIS mais do que um conjunto de mecanismos, regras e procedimentos para regular e
regularizar as ZEIS consiste em um instrumento de planejamento e gestdo e, por isso, depende,
para sua efetividade, das articulagbes e confrontos entre diferentes atores e interesses que
influenciam as estratégias e politicas governamentais nas diversas conjunturas e que participam da
producdo do espaco urbano.

O sistema de gestdo participativa do PREZEIS esta alicercado em duas instancias deliberativas: (i)
as COMUL (Comissdes de Urbanizagdo e Legalizagdo) que sdo responsaveis pela formulagao,
coordenacdo, implementacéo e fiscalizacdo dos planos de urbanizacdo e regularizacdo fundiaria a
serem desenvolvidos em cada ZEIS; e (ii) o Forum Permanente do PREZEIS, arena institucional de
articulacao dos diversos segmentos que integram o PREZEIS para discussdo e deliberagdo em
relagdo aos problemas e as estratégias para o conjunto das areas em relagdo a cidade, incluindo as
prioridades para a utilizagdo dos recursos previstos para o Fundo do PREZEIS (MIRANDA; MORAES,
2007). As discussdes sobre a relagdo entre as ZEIS e as cidades sempre estiveram em segundo
plano, ja que a prioridade era o direito a moradia, em uma perspectiva mais restrita, levando em
conta a melhoria das condi¢cGes de habitabilidade e de seguranca da posse nas areas.

No dmbito do sistema de gestdo, foram instituidas, ainda, a Coordenagdo do Forum e as Camaras
de Urbanizagdo, de Legalizagdo e de Orgamento e Finangas e os Grupos de Trabalho de Emprego e
Renda e de Meio Ambiente, com a participacdo dos representantes populares, de assessorias e
governamentais. Entretanto, as camaras e grupos de trabalho, como instancias consultivas,
tiveram grande instabilidade em seu funcionamento.
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Se nos primeiros anos o PREZEIS, como um sistema inovador de gestdo democratica e participativa
para os assentamentos precarios do Recife foi referéncia e inspirou outras estruturas de
planejamento e gestdo de ZEIS no Brasil, com o tempo houve dificuldades para seu funcionamento
e sua articulagdo a outras instancias de gestdao democratica que foram criadas pelos governos que
se sucederam ao longo dos quase trinta anos de existéncia do PREZEIS. Apesar de representantes
do PREZEIS integrarem o Conselho de Desenvolvimento Urbano (CDU), o Conselho do Orgamento
Participativo (COP), enquanto o programa existiu, e, mais recentemente, o Conselho das Cidades,
as discussdes sobre a produgdo do espaco urbano ndo prosperaram no ambito deste sistema de
planejamento e gestdo. Em diversos momentos, estes representantes foram favordveis a
interesses imobilidrios no CDU que, estruturalmente, se contrapGem a consolidacdo dos
assentamentos precdrios.

Em relagdo a estrutura administrativa do executivo, a adequac¢do do aparato institucional e do
corpo técnico as praticas requeridas por um processo de planejamento e gestdo participativos
deu-se de forma lenta. Anos apds a criagdo do PREZEIS foram estruturados departamentos e
divisGes na Empresa de Urbanizacdo do Recife (URB — Recife), permitindo avancgos ao sistema,
apesar dos escassos recursos que foram alocados ao longo dos anos no Fundo do Prezeis.
Entretanto, estes setores da URB — Recife foram extintos em 2005, a partir de uma reforma
administrativa e o PREZEIS caiu em uma espécie de “vazio” institucional, com a difusdo das
responsabilidades em relacdo ao planejamento e gestdo do sistema para 6rgdos nao
especializados.

Os progressos e retrocessos em relagdo ao PREZEIS evidenciam as distintas posturas das gestGes
municipais quanto aos canais de participacdo e aos processos de planejamento participativo no
Recife, predominando um padrdo reativo e imediatista, de baixa institucionalidade, com graus
variados de consideragao das normas e instabilidade no funcionamento de érgaos técnicos e das
instancias de gestdo participativa. Os agentes governamentais com diferentes atribui¢cdes e
poderes, por vezes nos mesmos governos, tiveram posicionamentos diferentes e contraditérios
referentes a consolidacdo das ZEIS e aos processos de planejamento participativo. Por isso, o
PREZEIS teve, ao longo de sua trajetdria, que disputar recursos com outros programas e iniciativas
governamentais, entre tépicos e abrangentes, ndao se constituindo no Unico meio para investir
recursos nos assentamentos precarios.

No campo do planejamento urbano, a experiéncia do PREZEIS representou uma renovacgdo das
concepgOes de planejamento da intervengdo urbanistica para os assentamentos precarios,
tornando o Plano Urbanistico o instrumento de definicdo das etapas para a implementacdo dos
processos de regularizagao urbanistica e juridico-fundidria. Estes planos foram instituidos pela Lei
Municipal de Uso e Ocupacdo do Solo (Lei n.2 16.176/96), ainda em vigor, como referéncias para a
normatizacdo das ZEIS a partir de parametros especificos que deveriam resguardar a “tipicidade”
(morfologia urbana, formas de uso e ocupagdo e praticas espaciais) de cada area, considerando as
praticas e as relagdes socioespaciais construidas. Todavia, os planos ndo foram e nem vém sendo
implementados integralmente, e a insuficiéncia de parametros urbanisticos gerais acarreta na
impossibilidade do estabelecimento de referéncias para o controle urbano. A maior parte dos
planos previu intervengdes internas aos assentamentos com acessos ao entorno imediato,
deixando de trabalhar a integracdo com a cidade de forma mais ampla e sem prever as
possibilidades de adensamento futuro, o que vem ocorrendo na maioria das ZEIS, incluindo as
parcialmente urbanizadas.
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Para a regularizagdo urbanistica os resultados foram pouco expressivos em fungdo: (i) da execugdo
incompleta dos planos urbanisticos, decorrente da insuficiéncia de recursos e de sua ma gestao;
(i) da falta de agbes coordenadas entre o processo de implantacdo de infraestrutura, a
disponibilizacdo de terrenos e o reassentamento de familias; (iii) da implementagdo de obras
pontuais, principalmente de drenagem e pavimentagdo antes das intevengGes em esgotamento
sanitario; e (iv) da precariedade do acompanhamento técnico das obras e da falta de controle e
fiscalizacdo sobre os padrdes urbanisticos nas areas (MIRANDA; MORAES, 2007). Poucas ZEIS
foram urbanizadas integralmente, como Coronel Fabriciano, Jodo de Barros e Campo do Vila. A
maioria foi objeto de interevencGes parciais de regularizagdo urbanistica e ainda apresentam
graves problemas de saneamento e de risco socioambiental.

Em relagdo a regularizagdo fundiaria, a inexpressividade dos resultados do PREZEIS, com um baixo
numero de titulagdes efetuadas, retrata problemas comuns a diversas iniciativas similares no Brasil
como: (i) a rigidez da legislacdo dos registros de imoveis; (ii) a cultura conservadora do poder
judiciario; (iii) a descontinuidade das agdes em fungdo da mudanga de prioridades dos governos;
(iv) a estrutura dos cartdrios, com precarias formas de registro e armazenamento de informacgdes.
Vale registrar, também, algumas questdes mais especificas referentes ao PREZEIS: () o
descompasso entre as acbes de regularizacdo fundidria e o planejamento das intervencGes
urbanisticas; (ii) a descoordenagdo entre a implementagdo das a¢des, a dinamica dos submercados
imobilidrios informais e as transformages das d&reas pelos prdprios moradores; e (iii) as
dificuldades quanto a um maior aporte de recursos para viabilizar uma estrutura compativel com o
desafio.

Os instrumentos de regularizagdo fundidria coletiva trouxeram perspectivas de ampliagdo de
resultados, mas as agGes continuam sendo desenvolvidas de forma lenta. Por outro lado, o
interesse recente na regularizagdo fundiaria de areas privadas como forma de incorporagdo dos
imdveis das ZEIS ao mercado formal, sob a alegacdo de que estes poderiam servir de garantia para
empreendimentos econdmicos de seus moradores, representa uma ameaca, via mercantilizagao,
da permanéncia destes nos assentamentos e na cidade.

No dmbito politico, uma questdo fundamental em relagdo ao PREZEIS, foi ter limitado sua gestdo
as ZEIS que tiveram a Comissdo de Urbanizagdo e Legalizagdo - COMUL instituida, restringindo sua
atuacdo e os recursos do Fundo do PREZEIS para estas dreas, perdendo, desse modo, a
oportunidade de abranger todos os assentamentos precarios e de contribuir para a construgdo de
politicas de desenvolvimento urbano e habitacional inclusivas para o Recife.

O sistema de gestdo fortaleceu, ainda, o formato representativo de participacdo, a partir de
eleicGes diretas de representantes das comunidades para participarem das COMUL. Estes, em sua
maioria, ndo se interessaram em mobilizar suas comunidades para o desenvolvimento de
processos mais amplos de discussdo sobre as ZEIS muito menos, para aglutina-los em lutas mais
estruturais. Vale ressaltar que parte expressiva destes representantes esteve ao longo de seus
mandatos vinculada a agentes governamentais ou representantes legislativos. Vale registrar que
nao foram instituidos mecanismos permanentes de consulta as bases, com o intuito de evitar o
isolamento dos representantes, nem instrumentos de acompanhamento sistematico, pelos
moradores das areas, as agOes dos representantes eleitos nas COMULSs, inclusive com a previsdo
de mecanismos revogacdo de mandatos destes em fun¢do do ndo cumprimento das suas
atribuicOes.

Em relagdo as forgas sociais que tradicionalmente vém lutando pelos direitos a moradia e a cidade,
os integrantes do Forum do PREZEIS ndo vém se articulando na busca da construcdo de algumas
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estratégias comuns. Ha dificuldades para o estabelecimento de consensos e aliangas num contexto
de intensas disputas por conta de interesses corporativos, politico-partidarios, setoriais e
particulares, contribuindo, em funcdo das pressées por demandas fragmentadas, para a
implementacdo de ag¢des publicas reativas e pontuais, mas que podem vir a trazer dividendos
politicos aos gestores publicos que, frequentemente, ndo tém interesse em fomentar a autonomia
das comunidades ou promover intervengdes mais estruturais nas ZEIS, para seguir alimentando
relagdes clientelisticas.

A transformacdo dos assentamentos populares em ZEIS, considerando os beneficios quanto a
consolidagdo das ocupagdes e permanéncia dos moradores na cidade, ndo vem servindo como
ponto de convergéncia de interesses. Os movimentos de moradia, que poderiam ser aliados, tém
nos moradores dos assentamentos seus potenciais novos integrantes para realizar ocupagdes ou
como demanda para novos empreendimentos habitacionais. Na maior parte dos casos, portanto,
estes movimentos ndo vém defendendo a consolidagdo dos assentamentos precarios, nem as ZEIS.

As organizagdes ndo governamentais (ONG) que participaram da criagdo do PREZEIS e integraram
este sistema de gestdo tiveram, historicamente, um duplo papel que foi objeto de controvérsias:
por um lado, eram assessorias as comunidades e, por outro, mais um integrante autébnomo do
sistema de gestdo. Em alguns momentos, se posicionaram de forma contrdria aos interesses dos
lideres comunitdrios. Mesmo tendo ampliado sua atuacdo, mais técnica e especializada,
principalmente no planejamento urbano e no campo juridico nos anos 1990, os conflitos internos,
a reducdo dos financiamentos internacionais para suas organiza¢Oes e a falta de perspectiva de
avancgos com o PREZEIS, fizeram com que todas as ONG, gradativamente, desistissem de participar,
diretamente, a partir dos anos 2000 do PREZEIS.

Alguns resultados alcancados a partir do PREZEIS para os assentamentos populares no Recife sdao
inegdaveis: (i) a possibilidade da populacdo de baixa renda permanecer em suas comunidades,
algumas em areas com disponibilidade de servigos e equipamentos urbanos e com localizagGes
privilegiadas quanto a amenidades e oportunidades urbanas; (ii) o reconhecimento institucional
do direito a participagdo de representantes populares na formulagdo e acompanhamento de
programas e projetos urbanos; e (iii) a consolidacdo da mudanga nos padrdes de intervencdo
urbanistica daqueles assentamentos. Mesmo se constituindo em um dos sistemas institucionais
mais abrangentes para planejamento e gestdo de assentamentos precarios no Brasil, as
expectativas em relagdo a transformacdo das condi¢des das ZEIS foram frustradas. O PREZEIS, ao
longo de sua trajetéria, ndo se tornou um instrumento fundamental para as politicas de
desenvolvimento urbano e habitacionais municipais, considerando a prioridade na alocacdo de
investimentos e as estratégias de planejamento local. Este resultado pode ser atribuido aos
interesses e relages de poder que predominam na producdo dos espacos da cidade, todavia, é
importante reconhecer, também, que os integrantes da sociedade civil no PREZEIS ndo
construiram uma agenda mais ampla, considerando a relagdo entre as ZEIS e a cidade, nem
tiveram o Direito a Cidade, de forma mais estrutural e radical, como horizonte.

Para o Recife, cidade onde parte expressiva de sua populacdo vive em condi¢Ges precdrias de
habitabilidade, explicitar os problemas e estrangulamentos do PREZEIS, relacionando-os aos
interesses, estratégias e praticas que estdo em jogo na gestdo e na producdo do espago pode,
ainda hoje, fornecer pistas para se discutir, de maneira ampla, agendas pelo Direito a Cidade, no
sentido de criacdo de alternativas inovadoras para as politicas de desenvolvimento urbano e
habitacionais.
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Entre as diversas questGes importantes a partir das ZEIS e dos PREZEIS para visar ao Direito a
Cidade seria possivel destacar algumas:

i)

i)

a burocratizagdo e restricdo da atuacdo ao ambito institucional e a consequente
despolitizagdo do Forum do PREZEIS fez com este ndo promovesse a articulagdo das
comunidades e de outras forcas politicas em lutas mais estruturais em relagdo a
producdo do espago urbano e pelo Direito a Cidade. A defesa dos assentamentos
precarios se restringiu aos que integram o sistema de gestdo. A desarticulagao e falta
de agenda comum com outras forgas sociais vem diminuindo as possibilidades de
construgao de politicas publicas inclusivas, abrangentes e duradouras;

a concentragdo de esfor¢os no ambito do PREZEIS em relagdo as ZEIS com Comul e a
disputas pelos escassos recursos alocados no Fundo, fez com que os representantes
populares ndo se interessassem em defender a institucionalizagdo de novas ZEIS para
outros assentamentos; fazendo com que o PREZEIS “abdicasse “ de sua missdo de
lutar pela regularizagdo urbanistica e fundiaria de todos os assentamentos precarios
do Recife. Na figura 1 do cartograma elaborado no ambito do Atlas das
infraestruturas publicas das comunidades de Interesse Social do Recife (RECIFE,
2016), é possivel distinguir as ZEIS, que tém um contorno na cor laranja, dos
assentamentos precarios, denominados pelo Atlas como comunidades de interesse
social, preenchidos em cor amarela.

a delimitagao das ZEIS, enquanto territério administrativo, de regulagdo urbanistica,
ignorou os territérios historicamente construidos pelas comunidades, o que
dificultou a aproximacdo e identificagdo dos moradores com o instrumento e,
também os processos de gestdo, considerando que os representantes eleitos acabam
priorizando as areas de sua atuagdo politica. Algumas ZEIS como a de Casa Amarela,
institucionalizada desde 1983 como uma Unica zona, corresponde a mais de cem
comunidades inseridas em seu perimetro, o que tornou impossivel a eleicdo de
apenas dois representantes do segmento popular para compor a Comul.
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Figura 1. Cartograma: Os Assentamentos Precdrios e as ZEIS. Fonte: Atlas das
infraestruturas publicas das Comunidades de Interesse Social do Recife (RECIFE,
2016)

iv) a proximidade de algumas ZEIS de areas mais dinamicas em comércio, servigos e
empreendimentos imobilidrios, como colocado no Atlas das infraestruturas publicas
das comunidades de Interesse Social do Recife (RECIFE, 2016), amplia o interesse e a
pressdo do setor imobilidrio nos assentamentos precarios e ZEIS, como sdo os da ZEIS
Brasilia Teimosa, situada a beira-mar, com expressivos atributos paisagisticos; da ZEIS
Entra Apulso e da ZEIS Pina, localizadas nas proximidades dos shopping centers Recife
e Rio Mar, respectivamente; da ZEIS Mangueira da Torre, incrustada em quarteirGes
ocupados, predominantemente, com edificios de elevado padrdo construtivo, nas
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margens da Avenida Beira-Rio Capibaribe, no bairro da Torre. A tendéncia com a
financeirizagdo-mercantilizagdo dos espagos urbanos a partir da atuagdo do setor
imobilidrio é que a pressdo aumente no sentido de desregulagdo ou flexibilizagdo dos
parametros urbanisticos das ZEIS. Na figura 2, é possivel observar as dreas em
vermelho que correspondem aos territdrios mais verticalizados e com uma uma
dinamica imobilidria mais intensa. As ZEIS, em amarelo, localizadas em areas planas
sem restricdes quanto a construtibilidade, sdo as mais pressionadas pelo setor

imobiliario.
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Figura 2. Cartograma: Os Assentamentos Precdrios e as dreas dindmicasFonte:
Atlas das infraestruturas publicas das Comunidades de Interesse Social do Recife

(RECIFE, 2016)
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PROPOSTAS AO DEBATE: DAS ZEIS Ao DIREITO A CIDADE

A construcdo de pactos territoriais norteados pelo reconhecimento do Direito a Cidade, que
promovam lutas pela democratizagdo do acesso e uso da cidade como bem comum, para o
enfrentamento das desigualdades socioespaciais e para a defesa de padrdes adequados de
qualidade de vida para todas as pessoas no Recife deveria se tornar o horizonte fundamental para
fazer frente a mercantilizagdo ampliada dos espagos urbanos, geradora de processos de
segregacao, gentrificagdo e exclusdo generalizados.

Para isso, seria fundamental a proposicdo de uma agenda politica, aberta e dindmica a partir
daqueles que estdo em condigGes precarias e mais vulneraveis a gentrificagdo e exclusdo na
cidade: os moradores dos assentamentos precarios, tendo as ZEIS como importante ponto de
partida. Mas, esta iniciativa s6 faria sentido se fosse fruto de uma construgdo plural das forgas
politicas das diversas comunidades do Recife, articuladas a varios atores que lutam pelo Direito a
Cidade e aos “novos” movimentos e sujeitos que se colocam contra a financeirizagcdo-
mercantilizacdo da cidade a partir de resisténcias, ocupagbes, protestos contra os processos de
renovacdo, regeneracdo e reestruturacdo e seus efeitos, segregacdo, gentrificacdo, remocdes,
espetacularizagdo, privatizagdo dos espacgos publicos etc., em bases politicas mais radicais, para
que seja possivel:

i) evidenciar os processos que relacionam acumulagdo-financeirizacdo a urbanizacdo e que
impactam sobre o local de moradia dos mais vulneraveis e precarizados e promover a defesa dos
assentamentos precdrios e das ZEIS ameagados pelo capital imobilidrio e comercial a partir da
contraposi¢cdo as tentativas de desregulagdo neoliberal do uso e ocupacdo do solo urbano, de
promogdo grande projetos urbanos excludentes e da apropriagdo rentista e especulagdo
imobiliaria nestas areas e na cidade como um todo;

ii) valorizar agGes e praticas sociais e espaciais relacionadas aos esfor¢os pela consolidagdo dos
assentamentos precdrios e as inovagGes radicais para a vida urbana que apontem: para o
reconhecimento da cidade como bem comum e produto social, valorizando sua fungdo social; que
construam formas de superagdo de distancias para acesso a bens, servicos e oportunidades pelos
excluidos e vulneraveis nas cidades; e que proponham a novos sistemas ndo mercantis de
organizacgdo e autogestdo coletiva territoriais e de transformacdo do espaco.

iii) transformar outros assentamentos em ZEIS, como estratégia inicial na luta para assegurar a
permanéncia e o acesso a cidade para a populagdo de baixa renda, articulada a outras estratégias
de regularizagdo das ZEIS integradas ao processo de planejamento da cidade, norteados pelo
cumprimento das fun¢des sociais da propriedade e da cidade mediante a utilizagdo de outros
instrumentos do Estatuto da Cidade e das ZEIS de areas subutilizadas, visando novos
empreendimentos habitacionais de interesse social para a promogao de diversidade social.

O PREZEIS, portanto, poderia ser um entre varios ambientes desencadeadores de debates para a
construcdo de uma agenda politica, aberta e dinamica, a partir das ZEIS e daqueles que estdo em
condigGes precarias e mais vulneraveis no Recife articulados as diversas forgas que lutam por este
direito, que gere propostas e estratégias alternativas para uma nova urbanizacdo justa, inclusiva e
plural, tendo o Direito a Cidade como horizonte radical de concepgao e agao.
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