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RESUMO

A atuacdo do Estado sobre o urbano, historicamente marcada pela parcialidade no
atendimento as demandas sociais e pela dissociagdo entre politicas urbanas e de habitagao,
assim como do distanciamento entre seus discursos e materializacdo, contribuiu a
implementagdo de um modelo desigual de urbanizagdo nas cidades brasileiras, produzindo
extensas periferias socialmente segregadas, areas de expansdo e de conurbacdo com gestao
fragmentada e metropolizagdo incompleta. O espaco urbano metropolitano de Fortaleza ¢
emblematico pela intensiva constru¢do de grandes conjuntos no periodo da politica do BNH
como resposta a questdo da habitacdo e pela verificagdo dessas tendéncias no desenho de
periferias precarias do ponto de vista urbanistico, nas quais o direito a cidade se encontra
violado. A produ¢do em massa de grandes conjuntos passa por uma retragdo associada a
pulverizacdo das politicas urbanas, sendo retomada através da politica de habitacao
centralizada no Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV), destacado pela reproducao de
um programa de habitacdo em modelo empresarial, caracterizado pela produgdo célere e em
larga escala. A partir do objetivo geral de compreender o processo de formagdo e as atuais
dindmicas urbanas incidentes no espago periférico de Fortaleza através da andlise da
elaboragdo e implementagdo das politicas publicas urbanas e habitacionais, a Frente de
Expansao Sul (FES) ¢ tomada como objeto empirico de andlise pela sua estruturagdo
associada a constru¢do de grandes conjuntos habitacionais desde a década de 1970 e a
concentragdo representativa dos novos grandes conjuntos aprovados no ambito da segunda
fase do PMCMV. Para compreender os impactos desta produ¢do na vida dos beneficiarios, o
Res. Cidade Jardim I (RCJI) como estudo de caso. Dentre os procedimentos metodoldgicos
adotados, destacam-se as analises de insercdo urbana, visita em campo, entrevistas e analise
dos dados do survey realizado no conjunto em 2016. Dentre os resultados obtidos, estdo a
verificacdo da intensificagao das tendéncias de homogeneizagdo, segregacdo e guetificagao
através de um projeto institucionalizado de periferizagdo via construcao de grandes conjuntos;
da instrumentalizacdo do PMCMYV na desarticulagdo de movimentos sociais € na submissao
de metas socias a metas econdmicas do mercado; e da consolidagdo de um processo de
conurbagdo em uma periferia na qual se observa a ampla violacao dos direitos a cidade, sem
avangos na perspectiva de gestao metropolitana.

Palavras-chave: Grandes Conjuntos Habitacionais,Programa Minha Casa Minha Vida, Frente

de Expansdo Sul de Fortaleza-CE, Residencial Cidade Jardim I



ABSTRACT

The performance of the State over the urban space, historically known for their bias in regards
to social demands and for the dissociation between urban and housing policies, as well as the
disengagement between their speeches and execution, contributed to the implementation of an
unequal model of urbanization in Brazilian cities, which produced large socially segregated
peripheries, conurbation and expanded areas with fragmented management and incomplete
metropolization. The metropolitan urban space of Fortaleza is symbolic for the intensive
construction of large housing blocks in the BNH’s policy period as an answer to the issue of
accessible living places and how this has reinforced the expansion of precarious urban in
which the right to the city is violated. The mass production of large housing complexes goes
through a retraction associated with the pulverization of urban politics, being retaken through
the social housing policy Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV), which reproduces
the business based model characterized by large quantity of residential units and fast
construction.Starting from the main goal of understanding the formation process and current
urban dynamics acting on the urban periphery of Fortaleza through the analysis of elaboration
and implementation of urban and housing policies, the South Expansion Front (Frente de
Expansao Urbana — FES) is taken as the empiric object for it’s association to the housing
policies since 1970 and it’s expressiveness in concentration the new large housing settlements
approved in the second phase of PMCMV. In order to understand the impact of this
production in the beneficiaries’ lives, the Residencial Cidade Jardim I (RCJI) has been taken
as case study. Urban insertion studies, field visits, interviews, as well as the analysis of a local
survey from 2016, are the highlighted adopted methodological procedures. The results point
to: the verification of increased social homogeneization, segregation and exclusion through an
institucionalized project of urban marginalization associated to insertion of the new public
housing settlements; The instrumentalization of the PMCMV to disarticulate social
movements; and the submission of social goals to economic goals; The consolidation of a
conurbation project in a periphery where there is a large violation of city rights without any

advances in the prospect of metropolitan management.

Key-words: Social housing, Programa Minha Casa Minha Vida, South expansion front in

Fortaleza-CE, Residencial Cidade Jardim I
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0 INTRODUCAO

Enquanto agente responsavel pelo ordenamento territorial, pela redistribui¢ao de recursos no
espacgo e por ser garantidor dos direitos cidadaos, o Estado detém uma atuacdo diversa e de
grande impacto na configuracdo das cidades. Historicamente, no Brasil, a parcialidade e as
dissociacdes entre as politicas publicas urbanas e de habitagdo expressam o distanciamento
entre seus conteudos e materializagdo ao construirem um modelo de urbanizagao desigual e
disperso, produzindo extensas periferias homogéneas e socialmente segregadas, areas de
expansdo em processo de conurbagdo e metropolizagdo incompleta nas grandes aglomeragdes

urbanas do Brasil.

No espago urbano metropolitano de Fortaleza', esses processos se intensificam a partir da
década de 1970 enquanto se verifica a consolidagdo de frentes de expansdao urbana de
diferentes perfis de segregacdo residencial, sendo emblematica a construgdo de grandes
conjuntos habitacionais nos limites municipais, decorrendo dai um desenho de periferias
desordenadas onde o direito a cidade se encontra violado. Ainda que a produgdo de grandes
conjuntos ndo tenha sido, desde entdo, abandonada por completo, ela passa por uma retragao
associada a pulverizacdo das politicas urbanas, sendo retomada através da politica de
habitacdo centralizada no Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV). Em especial a partir
da segunda fase do programa lancada em 2011, a férmula da construgdo célere e em larga
escala de milhares de unidades habitacional em um molde empresarial ¢ resgatada, com uma
producdo em meia duzia de anos de uma quantidade muito superior de moradias a que a

politica do BNH representou (CEF, 2015).

Adotando como recorte temdtico a producdo de grandes conjuntos, as legislagdes urbanas
elaboradas e implementadas, a segregacao e o direito a cidade, tomou-se como pergunta de
partida: quais os impactos socioespaciais da construc¢io de grandes conjuntos em uma
frente de expansido periférica de Fortaleza? Reconhecendo paralelos entre a politica do
BNH e o PMCMYV, outras questdes permeiam a investigagdo: Quais as permanéncias e
rupturas na producdo dos dois momentos? Porque persiste a logica dos grandes conjuntos

periféricos como politica publica habitacional que reproduz a légica da urbanizacao dispersa,

1 Enquanto parte da Regido Metropolitana de Fortaleza (RMF) — composta desde a tltima atualizagdo em
2014 pelos municipios de Aquiraz, Cascavel, Caucaia, Chorozinho, Eusébio, Fortaleza, Guaitiba, Horizonte,
Itaitinga, Maracanati, Maranguape, Pacajus, Pacatuba, Pindoretama, Sdo Gongalo do Amarante, Sdo Luis do
Curu, Paraipaba, Paracuru e Trairi —, o espago urbano metropolitano de Fortaleza tomada como escala de
analise deste trabalho corresponde particularmente a area urbanizada da capital e seus municipios vizinhos
de maior interagdo urbana, nos quais se verifica processo de conurbagdo e intensa dependéncia nos
deslocamentos intraurbanos — Caucaia, Maracanau, Pacatuba, Itaitinga, Eusébio e Aquiraz.
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fragmentada e desigual? Qual o papel e interesse dos agentes publicos e privados nesse

modelo de politica habitacional?

A Frente de Expansao Sul (FES — Figura 01) ¢ tomada como objeto empirico de analise pela
sua estruturacdo associada a constru¢ao de grandes conjuntos habitacionais periféricos, a
concentragdo representativa dos novos grandes conjuntos aprovados no ambito do PMCMYV e
os impactos dessa produ¢do nas dindmicas urbanas atuantes no territorio, tendo em vista que
esta ¢ a ultima frente de expansdo da cidade a concentrar grandes vazios e processo de

conurbagao ainda nao consolidado.

Figura 01 — Delimitacio e localizacio da Frente de Expansao Sul

Legenda

[7) FRENTE DE
EXPANSAD SUL

Fonte: Elaborago propria com imagem de satélite (Google Earth, 2017)

Os critérios para delimitagdo geografica da FES, uma porgdo territorial ndo oficial definida
para fins de andlise deste trabalho, passam pelo reconhecimento de grandes conjuntos
histéricos e recentes implantados na regido da cidade como elementos estruturais na
construgdo da frente — tomando como marco inicial o Cj. Jos¢ Walter e os novos grandes
conjuntos contratados no ambito do PMCMYV. Outros critérios utilizados partem da

compreensdo da intensificagdo da interacdo urbana na area de conurbagdo entre Fortaleza,
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Maracanatl e Pacatuba causada pela implantacdo de empreendimentos habitacionais de
interesse social; a presenga de vazios, em grande parte concentrados sob a propriedade de uma
unica familia latifundiaria; assim como novas tendéncias de atuacdo do setor da constru¢ao
civil que passa a incorporar essa regido periférica em seu circuito imobiliario de maneira
distinta a verificada em outras areas pericentrais — questdes discutidas com mais detalhes no

decorrer do Capitulo 2.
Objetivos

A partir do objetivo geral de compreender o processo de formagdo e as atuais dinamicas
urbanas incidentes no espaco periférico de Fortaleza através da andlise da atuacdo do Estado
na elaboracdo e implementagdo das politicas urbanas e habitacionais, foram delimitados os

objetivos especificos, que se vinculam a diferentes escalas espaciais de analise.

e Avaliar a atuagdo do Estado no processo de estruturagdo da 4area urbana
metropolitana de Fortaleza, com foco nas condigdes de producao do espaco
periférico, através do confronto entre politicas urbanas e habitacionais incidentes e

seus impactos;

e Analisar as condi¢des de inser¢ao urbana dos grandes conjuntos que compdem a
Frente de Expansao Sul, compreendendo sua formagao, os principais agentes sociais
de producdo espacial atuantes, as caracteristicas ambientais, urbanisticas e

arquitetonicas do complexo assim como as atuais dinamicas espaciais;

e Compreender o significado da retomada da construcdo de grandes conjuntos
habitacionais através do estudo de caso do Residencial Cidade Jardim I (RCJI), em
seus os arranjos institucionais dos agentes de produgdo envolvidos, pelo levantamento
do perfil dos beneficiarios e analise dos impactos da mudanca na vida dos moradores
para avaliar a eficacia do programa em atender as necessidades habitacionais

1dentificadas.

Metodologia e estruturacio

A estruturacdo do trabalho, que se propde interescalar, vincula cada objetivo especifico a uma
escala de analise — do espaco urbano metropolitano de Fortaleza, a Frente de Expansao Sul
(FES), ao empreendimento Res. Cidade Jardim I (RCJI) — englobando os agentes de producao
envolvidos da implementacdo do conjunto e seus moradores. Cada objetivo especifico
também se associa a um capitulo da dissertacdo. Foi elaborada preliminarmente uma matriz

metodologica, constantemente revisada e modificada no decorrer do curso, a operacionalizar
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as analises. A matriz se estrutura na defini¢do de questdes norteadoras, variaveis, indicadores/

procedimentos e fontes de dados (APENDICE A).

O recorte temporal se concentra entre os anos 1964 — a partir do marco legal da criagdao do
sistema BNH/SFH — e 2015 — no ambito da segunda fase do PMCMYV, com dados cedidos
pela Caixa Econdmica Federal até dezembro do referido ano. Para orientar a andlise e
promover uma avaliagdo comparativa das politicas urbanas e de habitagdo, nas suas
permanéncias ¢ mudangas no ambito normativo, institucional e na sua materializagdo, foi
sugerida uma periodizagdo centrada nas relacdes entre formas de producao da moradia e

contexto econdmico, apresentada no capitulo 1 e a ser retomada no decorrer do trabalho.

Para além destes instrumentos de pesquisa, os procedimentos metodoldgicos para coleta e

analise de dados retinem:
e Revisdo bibliogréfica;
e Mapeamento e¢ producao de material grafico das andlises — em particular das de
inser¢do urbana — com auxilio de softwares de geoprocessamento;
e Elaboracao de quadros sinteses;

e Visita em campo ao RCJI;

e Entrevistas adquiridas do acervo do LEHAB e elaboradas junto a representantes dos

agentes de produgdo espacial atuantes no recorte espacial (APENDICE B);
e Estudo de Caso;

e Analise dos dados do Survey’ — questionarios aplicados em 217 domicilios do RCJI

(ANEXO A);
e Ficha de obervacao— realizadas em 217 domicilios do RCJI (ANEXO B).

2 O survey aplicado junto aos moradores do RCJI foi realizado entre os meses de fevereiro e abril de 2016 por
equipes técnicas vinculadas ao LEHAB, no ambito da pesquisa “Condi¢des de insercao urbana de grandes
conjuntos voltados para reassentamentos através do Programa Minha Casa Minha Vida em Fortaleza”, do edital
MCTI/CNPQ/MED/CAPES n°22/2014. Parte de seu conteudo pode ser consultada no Anexo B.
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1 A QUESTAO DA MORADIA E AATUACAO DO ESTADO SOBRE O URBANO: A
ESTRUTURACAO METROPOLITANA DE FORTALEZA PELAS POLITICAS
URBANAS E DE HABITACAO

O capitulo 1 se vincula ao primeiro objetivo especifico desta pesquisa: avaliar a atuagdo do
Estado no processo de estruturacdo da regido metropolitana de Fortaleza, com foco nas
condigdes de producao do espago periférico, através do confronto entre as politicas urbanas e

habitacionais incidentes no municipio e seus impactos.

O recorte espacial para esta analise corresponde a Fortaleza em sua escala metropolitana, com
maior enfoque as periferias construidas principalmente pela producdo dos programas de
habitagdo do estado do Ceard. Como recorte temporal, adotamos o periodo entre 1964 e 2015,
considerando que anteriormente, a producao de HIS, embora ja apresentasse tendéncias a
periferizacdo, ndo era representativa em termos quantitativos ou na escala dimensional,
quadro que se configura a partir dos anos 1960.0 recorte se encerra no periodo em que se
verifica a retomada da producdo intensa de grandes conjuntos periféricos em Fortaleza, dentro

da l6gica empresarial do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV).
Este capitulo esté estruturado em trés principais partes:

e 1.1. A questdo da moradia, da cidadania e do Estado sobre o Urbano: este topico
busca avangar na definicdo do recorte tematico dessa dissertacdo, relacionados a
questdao da habitagdo, em particular sobre seus aspectos simbodlicos, econdomicos e
sociais, e do papel da moradia na garantia cidadania, através da trajetoria das nogdes
do termo no Brasil e na literatura referente ao direito a cidade. Em seguida, seguimos
com as defini¢des dos termos relacionados as politicas publicas referidos neste
capitulo e dos principios de uma politica habitacional, a orientar a avaliacdo a ser

realizada na segunda parte do capitulo.

e 1.2. A atuacido do Estado na estruturacio do espaco urbano metropolitano de
Fortaleza: a dissociacdo das politicas urbanas e habitacionais na producio da
periferia: a segunda parte deste capitulo busca levantar a atuagdo do Estado sobre a
estruturacdo metropolitana de Fortaleza através da andlise das politicas urbanas e
habitacionais incidentes no recorte, representadas neste trabalho pelos planos diretores

e leis complementares elaborados, a produ¢do dos programas de habitacdo e o quadro

3 Constatagio embasada nos trabalhos de ARAGAO (2010) ¢ MAXIMO (2012), duas das principais
referéncias utilizadas na reconstrugdo da historia da HIS em Fortaleza neste capitulo.



19

institucional dos agentes de producdo envolvidos na implementacdo das politicas
dentro do recorte temporal. Para tal, foi sugerida uma linha do tempo e periodizacao a

orientar essa avaliagao.

e 1.3. Consideracdes finais: este ultimo tdpico sintetiza a compreensdo obtida através
das analises realizadas nas sessdes anteriores, em particular dos impactos das politicas
urbanas e habitacionais na criagdo de novas frentes de expansdo e intensificacdo do
processo de conurbacdo na periferia entre Fortaleza e municipios vizinhos. Estas
contestagcdes justificam a escolha do objeto empirico a ser analisado no segundo

capitulo.

1.1. A questdo da moradia, da cidadania e da atuaciio do Estado sobre o Urbano
1.1.1. A questdo habitacional: as fun¢oes da moradia, a leitura do problema e o problema

das solucoes

Na questao urbana, a moradia se destaca como elemento de fungdes especiais, cujas condigdes
constituem indicadores sensiveis ao funcionamento de uma cidade, das forcas e disputas que
atuam no territdrio e nos processos que desenham o espago. A habitacdo traz por natureza um
conflito entre suas fungdes de bem social de uso e de consumo na reproducdo do capital.
Enquanto necessidade bésica para a vida humana, ¢ também mercadoria de custo elevado e
proibitivo para grande parcela da populacdo (MARICATO, 1995; RIBEIRO & PECHMAN,
1985).

O reconhecimento da moradia digna como direito universal foi tardio no Brasil, introduzido
institucionalmente através da Emenda Constitucional 26/2000. Entretanto, seu potencial de
transformagao social e potencial simbolico fora hd muito reconhecido pelo Estado, tendo
diversas fungdes sociais agregadas e apropriadas desde o inicio do século XX, importantes na
compreensdo das estratégias de classes que desenharam o modelo de urbanizagdo nesse

periodo (CORREIA, 2004).

Correia (2004) parte do papel mais primario e essencial da moradia de abrigo, teto e refugio
que protege seus ocupantes das ameagas e intempéries. A autora identifica como a casa passa
a assumir a no¢ao de “espago sanitario”, que poderia através da regulagao fundamentada na
salubridade, modificar a vida doméstica no inicio do século XX no Brasil. Essa compreensao
ndo eleva a moradia como direito social, ainda relegada ao mercado rentista, mas introduz o

Estado como agente regulador da forma urbana, através dos primeiros codigos de obras e
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posturas, reformas urbanas e agdes de exterminio de nucleos edificados insalubre em prol do
combate as epidemias urbanas. A questdo da habitacdo, em muito atrelada as condi¢des de
trabalho e satide publica, era reduzida a caso de policia, médicos e engenheiros sanitaristas

(BONDUKI, 2004).

Dentro do ideério reproduzido pelo Estado de combate as mazelas da vida na cidade industrial
— epidemias, vicios, degradagdo do carater —, a casa passa a incorporar o papel de “santudrio
doméstico”, local do fortalecimento do nucleo familiar e das boas praticas sociais. Essa
ideologia que alimenta o discurso do ‘“efeito moralizador” da moradia se aproxima dos
interesses de classes dominantes representadas elite emergente da cidade industrial brasileira.
A remocdo de cortigos e ocupagdes nos centros urbanos fundamentada no combate as
epidemias — uma real ameaga a saude e passivel de comprometer a forga de trabalho
disponivel — correspondeu a liberagao de terra urbana que passou por um processo de
valorizagdo pela apropriagdo da mais-valia das melhorias promovidas pelo Estado e expulsao
de camadas sociais de menores rendas. A constru¢do de vilas operdrias se associava ao
interesse dos industriarios em manter os trabalhadores em constante regime de trabalho,
utilizando a casa como recompensa aos trabalhadores “modelo”, reduzindo as animosidades
sobre as condi¢cdes de trabalho e moradia que levariam a movimentos reivindicatorios

(CORREIA, 2004).

A utilizagdo das fung¢des habitacionais como controle social e manutencdo das relagdes sociais
hierarquicas foi uma constante na atuagdo estatal sobre a moradia, assumindo novos

patamares no incentivo a aquisi¢do da casa enquanto propriedade.

A propriedade de uma casa poderia gerar imensas transformagdes no pobre:
estimularia habitos de poupanga para melhorias na moradia; conduziria o morador a
utilizar parte das horas livres nas cidades com a habitacao; afastando-o de bares e de
reunides politicas; tendo uma casa mais aconchegante, se prenderia mais a ela e se
aproximaria mais dos familiares; pensaria duas vezes antes de aderir a movimentos
grevistas, revoltas e rebelides, uma vez que teria algo a perder, seu lar e sua
propriedade. Enfim, poderia ser levado a se identificar com os membros das classes
dominantes” (CORREIA, 2004, p. 60).

Dentro das novas ordens sociais vinculadas a liberacdo da forca de trabalho feminina,
importancia dada ao individualismo e crescimento de uma classe média e industria nacional
de mercadorias de consumo, a moradia absorve os atributos de “habitat moderno”, “estojo do
homem privado” e “lugar de consumo”. Sdo relevantes os atributos atribuidos a moradia
dentro do ideario do movimento moderno na arquitetura, difundido pelos CIAMs (Congressos

Internacionais de Arquitetura Moderna). Enquanto “maquina de morar”, a casa popular ¢ um
9
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instrumento de desenvolvimento social da cidade moderna e portanto deve atender a novos
requerimentos: ser minima — econOmica, barata e confortdvel — e rapidamente replicada na

producdo em massa, 0 que na pratica resultou na extrema padronizacao de projetos de HIS.

Essa logica de producdo permaneceu constante na provisdo habitacional estatal, assim como a
propagagdo do “sonho da casa propria” permeou o discurso da habitagdo de interesse social.
Nao ¢ a toa que a habitagdo seria crescentemente eleita como um “problema fundamental” da
questao urbana pelo Estado, uma vez que o poder simbolico de “conquista” pela aquisicdo do
bem pode ser revertido para ganhos politicos. H4, entretanto, uma dimensdo economica que
em tem em grande parte influenciado a leitura do problema e a atuagdo sobre ele (BERTOL,
2013). Vale entdo aqui considerar o valor material do bem imo6vel — habitacdo — enquanto

coisa, objeto, produto: ¢ uma mercadoria de caracteristicas especiais, peculiares e complexas.

Valenca (2003) discute essa dimensdo da moradia indicando que esta, apesar de necessaria
para reproducdo social imprescindivel para ricos e pobres, a representar o espago cotidiano da
convivéncia familiar e privada, a habita¢do ¢ o bem de consumo de alto valor agregado, o que
representa seu custo elevado e, portanto, a proibitividade do seu acesso por grandes setores
populacionais — “é o bem maior que um individuo de renda média pode aspirar possuir

durante toda sua vida” (p. 167).

Essa caracteristica traz consequéncias sobre sua produgdo e consumo, o que lhe confere uma
capacidade especial de dinamizar a economia em diversos setores produtivos. Enquanto um
bem de longo tempo de produgdo, a habitagdo envolve um grande nimero de operagdes e
profissionais dos setores da construcdo civil, industrias de materiais de construgao,
empreiteiras, liberais, dentre outros. A comercializagdo do bem também envolve uma gama
diversificada de trabalhadores e, por consequéncia do seu custo elevado, o acesso ao bem para
maior parcela da populagdo demanda financiamentos, movimentando o mercado financeiro

(MARICATO, 1995).

A superacao do obstaculo ao acesso a moradia pelo alto valor agregado requer um capital de
circulagdo independente que financie tanto a producdo quanto comercializagdo do bem. A
estrutura dos agentes econdmicos envolvidos na circulagdo da mercadoria habitacdo contém
os produtores ou construtores; os consumidores ou beneficiarios; os proprietarios de terra, que
¢ bem privado de alto valor agregado ndo reproduzivel, e os agentes financiadores da
produgdo e consumo, representados pelo Estado, bancos, fundos privados e publicos. Nesse

processo, destaca-se o papel do incorporador, agente que articula o setor produtivo desde a
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aquisicdo do terreno, ao financiamento do empreendimento, decisdes arquitetonicas da

edificagdo e estratégias de comercializagdo (ARAGAO, 2010).

A fixidez geografica da habitagdo traz outras implicagdes na producdo do bem.
Primeiramente, a “fabrica” — no caso, o canteiro de obra — deve ‘vir’ ao local da construgao e,
na pratica tradicional, ¢ algo descartavel, montado e desmontado apo6s a produgdo. Um
requerimento ainda mais importante da dimensdo geografica da habitacdo ¢ a necessidade de
um tipo especifico de terra edificavel para implantacdo, cuja componente localizagdo nao ¢
reproduzivel. Por se tratar de um bem escasso, ¢ caro; e dada as condicdes de concentragao
fundiaria nas cidades brasileiras, o monopolio do mercado de terras ¢ um dos maiores

entraves a democratiza¢ao do acesso ao bem (VALENCA, 2003).

A localizagdo, ou o “ponto” no espaco, implica a acessibilidade aos demais elementos e
benesses do meio urbano, dos servigos e da infraestrutura. O fator de localizacao da habitacao,
a sua relagdo e capacidade de acesso aos demais usos e estrutura da cidade, esta vinculado ao
seu preco. As desigualdades socioecondmicas e os lucros visados na apropriagdo do capital do
mercado imobiliario refor¢am sua exclusividade (MARICATO, 1995). Villaga (1998) discute
como a localizagdo dos usos ¢ fundamental na estruturagdo das redes regionais e intraurbanas,
uma vez que elas de definem pelos deslocamentos, naquelas de energias, informagdes e
mercadorias; nestas, do humano. Nos deslocamentos diarios que dimensionam o espago
intraurbano heterogéneo, a casa ¢ o ponto de origem e o ponto final no fim do dia. A
centralidade da moradia na estruturacdo urbana, imersa em uma realidade de desigualdades
profundas, acarreta no processo que materializa e melhor revela os agentes envolvidos nas

disputas pelos espagos da cidade: a segrega¢ao residencial.

A nogao da “escassez” da terra urbana bem localizada, assim como o seu uso como explicagao
do alto valor agregado ao bem, tem sido utilizada como justificativa tanto para a inagao do
Estado na atuacdo sobre o déficit — valores impeditivos de aquisicdo frente aos poucos
recursos nas diferentes esferas de governo — como pela busca de terrenos periféricos para a
construcdo de habitacdo de interesse social. A formulagdo do problema tem se centrado em
termos economicistas como “especulacdo imobiliaria, escassez de terrenos e elevado preco da
terra”, que na realidade obscurecem a questdo “social-politica” da terra urbana (BERTOL,

2013).

A terra ¢ também uma mercadoria especial: ndo ¢ manufaturada, mas com valor de mercado.
Embora ndo tenha o valor de um bem produzido com matéria-prima e trabalho humano, pos-

sui um valor ficticio que resulta das relagdes sociais na qual se faz a exploragdo do trabalho
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social empregado no desenvolvimento da terra, a mais-valia captada pelo proprietario da terra
obscurecida no pre¢o comercial do bem (BERTOL, 2013). Sobre o prego da terra, Gottdiener
(2010) afirma:

“O prego da terra urbana é uma criagdo social. Assim, ¢ importante mostrara como a
lei do valor do espago ¢ estruturada e manipulada pela classe capitalista e suas
relagdes sociais, para produzir renda absoluta e renda de monopodlio dentro da
metropole. (p.178) (...) O valor da terra ¢ desnecessariamente alto e produzido
socialmente. (p.184).

Enquanto primeiramente um bem social e politico, a analise estritamente econdmica omite a
responsabilidade do Estado de atuar sobre os processos de democratizagao da terra e toma o
alto valor da mercadoria como algo além de seu controle, um obstaculo insuperavel. De
maneira semelhante, outras causas apontadas para o problema da habitacdo tem obscurecido
as suas reais origens, como o discurso da “escassez da terra” — indicando que este ¢ um
problema fisico quando ¢ na realidade socialmente produzido pela exclusividade de terrenos
como valores acima da capacidade de pagamento de grande parte da populacdo — e da
“especulagdo imobilidria” — termo abstrato que novamente oculta a dimensdo politica dos
agentes atuantes no processo € “cria a falsa imagem de que a terra tem poder auténomo de

capitalizar-se aumentando seu pre¢co” (BERTOL, 2013).

Embora o problema habitacional seja uma real necessidade, a sua leitura pelo Estado tem
passado pela formulagdo de “falsos problemas”, com base na realidade, entretanto “ndo a
partir das caracteristicas intrinsecas ao problema, mas a partir de necessidades da
estratégia do poder e das ideologias” (BOLAFFI, 1979, p.40). A recorréncia aos “falsos
problemas” tem levado a “falsas solu¢des”, que, historicamente tem gerado o agravamento ou
mesmo a criagdo de novos problemas. Em particular, um modelo de urbaniza¢do centrado na
periferizacao.

A logica de urbanizagdo dispersa, fragmentada e desigual nas cidades brasileiras induziu a
criagdo de extensas periferias segregadas de grupos sociais predominantemente homogéneos
(CORREA, 2013), que evidenciam o modelo de segregagdo centro-periferia, no qual o espago
atua como um mecanismo de exclusdo. Neste modelo, na periferia produzida pelo processo de
segregacao involuntaria — na qual o grupo excluido possui pouca ou nenhuma alternativa de
localizagdo — prevalece a caréncia de servigos basicos e equipamentos sociais (VILLACA,
1998). Este estigma socioespacial, manifesto territorialmente pelo adensamento e
concentracdo de pobreza nas bordas periurbanas, se da também através da diferenciagdo das

condigdes de cidadania dessa populagdio (HOUSTON, 2013) e predominancia da
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informalidade fundiaria e urbanistica, fazendo do direito a moradia e a cidade umas das
principais bandeiras de resisténcia dos movimentos sociais (ROLNIK, 2015).

Uma outra dimensdo do “falso problema” ¢ observada na historica leitura da necessidade
habitacional centrada na justificativa que o crescimento populacional das cidades foi mais
acelerado que a capacidade delas de absorver essas demandas. Essa no¢ao reduz o problema a
noc¢ao pura e simplificada do déficit quantitativo, em valores numéricos, € permeou o discurso

das politicas publicas centradas na produ¢do de novas unidades para suprir esta caréncia.

“O desequilibrio entre a oferta e a procura de moradias, com efeito, geraria uma alta
dos precos dos imoveis, ao ponto de tornar este bem proibitivo para certas camadas
da populagdo que deverdo se autoabastecer, construindo residéncias em terrenos nao
utilizados por razodes topograficas ou geograficas (...) ou por se localizarem em
zonas afastadas do centro urbano. Por este prisma de raciocinio a solu¢do do
problema habitacional seria dada pelo aumento de ritmo da construgdo de moradias,
de tal forma que acompanhasse o crescimento das necessidades habitacionais
geradas pelo crescimento urbano. Para tanto, o Estado deveria criar programas que
incentivassem a producdo de residéncias, sobretudo através da constituicdo de
financiamentos especiais a construgdo e comercializagdo” (RIBEIRO &
PECHMAN, 1985, p.8).

Essa compreensdo pode ser facilmente contestada pelo confronto entre as quantidades de
domicilios vagos e nimero de familias em condi¢des inadequadas de moradias: contabilizados
em cerca de 6 milhdes de unidades, a quantidade de domicilios residenciais vagos supera o
déficit calculado em 5,8 milhdes de moradias® (CENSO, 2010; FJP, 2008). A crise
habitacional pode ser melhor explicada pela exclusividade do mercado imobiliario formal,
que mantém a moradia como um bem de custo proibitivo na sociedade urbana de profundas
desigualdades de renda, excluindo gigantesca parcela da populacio (RIBEIRO &
PECHMAN, 1985; MARICATO, 1995;2010; FERREIRA, 2012).

A recorrente escolha pela solu¢ao da questdo habitacional através da construgdo de grandes
conjuntos representou um dos mais significativos modelos das politicas publicas em suas

dimensoes sociais, econdmicas e simbolicas.

“Socio-econdmicas no sentido em que o Estado desenvolve uma série de
equipamentos e servigos de consumo coletivos ou ainda de consumo individual, para
satisfazer seletivamente as necessidades da populagdo, buscando reduzir o grau de
exclusdo social. Simbolica na medida em que as politicas sociais constituem-se um
‘locus’ privilegiado, através do qual o Estado estabelece as bases para viabilizar a
reordenagdo do poder das forgas politicas dominantes. Dai porque o Estado confere
prioridade aquelas politicas sociais de natureza emergente e mais passiveis de
manipulacdo de natureza clientelista” (BRAGA, 1995, p.49-50).

4 Embora avangar nesta questdo nio faga parte do escopo deste trabalho, é importante ressaltar que essa
equivaléncia entre os valores de domicilios vagos e déficit habitacional é meramente numérica. Faz-se
necessario qualificar estes domicilios, principalmente na sua componente localizacdo, muitas vezes
incompativeis com critérios de boa inser¢do urbana e demanda por moradia.
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A solu¢do centrada na aceleragdo do ritmo de produ¢do na construcdo civil para dinamizagao
da economia tem sido historicamente priorizada em relacdo as metas sociais relacionadas a
democratizagdo do acesso a moradia digna para populacdo mais vulneravel, enquanto o
discurso populista e clientelista do Estado assistencialista foi utilizado na “legitimacdo” de
governos autoritarios e repreensiveis, a conter a insatisfacdo e reivindicagdes da populagao
enquanto se mantinha a hierarquizagdo social sem que o problema habitacional fosse

eficientemente solucionado.

Os efeitos desse modelo recorrente desse modelo de politica piblica no territério sdo
evidenciados na segunda parte desse capitulo, no rebatimento das politicas urbanas, em
especial as habitacionais, na estruturacio de Fortaleza. Antes dessa analise empirica, a revelar
os processos ¢ dinamicas urbanas desencadeados pela atuacao do Estado sobre o urbano, faz-
se necessario introduzir uma discussao do lugar da moradia na cidadania, qual a compreensao
das politicas sociais a que nos referimos nesta pesquisa e quais os principios de uma politica

habitacional, a embasar a analise que se segue.
1.1.2. Cidadania periférica: a atuagdo do Estado no direito ao territorio

A atuagdo do Estado sobre o urbano ¢ abrangente e diversificada, e pode ser analisada sob
diferentes abordagens. Para além de seu papel na construgdo fisica da cidade — facilmente
visivel (e por isso priorizadas) nas obras de infraestrutura, equipamentos, sistemas de vias e
transportes, promoc¢ao de conjuntos habitacionais —, o Estado tem um papel fundamental, nem
sempre facilmente visivel, na garantia de direitos cidaddos integrais da sociedade. Nesse
debate, as disputas desiguais de classes sociais pelo espaco urbano se revelam e a tensao de

interesses se apresenta como um entrave a ser superado.

Para Oliveira (1982), a abordagem através da compreensdo da regulamentacao das relagdes
entre capital e trabalho, merece destaque, pois revela como as demandas da cidade sdo
determinadas por uma classe dominante. O problema estrutural da desigualdade urbana se
encontraria na utilizacdo do urbano para a reproducao do capital dentro de um modelo de
aparelhamento do Estado por um conjunto de classes sociais — das mais altas rendas as classes

médias, excluindo as camadas sociais de menores rendas.

O autor processo sobre o problema da desigualdade localizando o urbano brasileiro na
estrutura do capitalismo global, considerado “periférico” frente aos paises ‘“centrais” na

divisdo internacional do trabalho. Contrapondo a ideologia desenvolvimentista’® que indica

5 Embora ndo faga parte do escopo deste trabalho descrever as diversas correntes de modelos economicos
desenvolvidos por pesquisadores no Brasil e no mundo, destacamos aqui a contraposi¢ao da critica ao “dual-
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que um pais subdesenvolvido pode superar esta condicdo com a “moderniza¢do” centrada na
industrializacdo, Oliveira (1992) afirma a industrializagdo vinha sendo apoiada em um
modelo espoliativo do trabalho que retroalimenta a condi¢do de pobreza verificada no
excedente de mao de obra e baixos salarios. O Estado manteve a atuacdo ndo-neutra ao
reforgar a convivéncia do “moderno” — economia industrial — e ‘“atrasado” — pobreza —
regulando as relagdes de trabalhos de acordo com interesses das classes dominantes. Sobre

essa conviveéncia — ou co-dependéncia — Kowarick (2002) afirma:

“Essas sociedades de periferia do capitalismo teriam leis gerais de acumulagdo
inerentes ao desenvolvimento dependente periférico, que, ao mesmo tempo que
produz novas modalidades, reproduz antigas formas de producdo -capitalista
estruturadas no  pauperismo, deseigualdade e  marginalizagdo, no
subdesenvolvimento social e econdomico. (KOWARICK, 2002, p.12 APUD
TANAKA, 2006)

Braga (1995) alerta para a necessidade de ndo cair na armadilha instrumental do Estado,
reduzindo seu papel a simples “comité das classes dominantes”, uma vez que tal pensamento
nao corresponde por completo ao que a atuagdo estatal sobre o urbano tem representado e abre
espaco para a desqualificagdo da intervencao publica e laissez-faire, base do neoliberalismo e
auto-regulacdo do mercado. Nao deixamos de reconhecer, entretanto, que a agdo do Estado,

hegemonico na relagao das forgas entre as classes, ndo € neutra.

Buscando compreender como o Estado tem atuado na busca pela superacao das desigualdades
sociais, fendmeno tao fortemente presentes nas sociedades urbanas periféricas das cidades
brasileiras, recorremos a trajetoria e noc¢ao estendida que a cidadania incorporou no tempo —
primeiramente em uma visao global e posteriormente, rebatida na realidade brasileira. Longe
de ser um conceito estatico, a cidadania agregou novas dimensdes até adquirir a complexidade
do seu significado institucionalizado na contemporaneidade. Sempre associada as cidades, a
modelos de governos democraticos — enquanto “regime que desvincula o homem das relagoes
de dominagdo pessoal” (RIBEIRO, 2007) — e manter corresponder a definicdo dos deveres e
direitos atribuidos as entidades do pacto social Estado e cidadao, suas nog¢des iniciais

representavam direitos mais reduzidos.

A trajetoria classica da cidadania ocidental, enquadrada na perspectiva eurocéntrica e

estruturalismo” por evidenciar a contradi¢do da interven¢do do Estado sobre a superagdo da pobreza
levantada por Oliveira. Difundida fortemente por Celso Furtado, Ignacio Rangel e Maria da Conceigdo
Tavares, a corrente desenvolvimentista fundamentava fortemente a condigdo periférica dos paises da
América Latina no contexto do capitalismo global a um “gap”, um atraso no desenvolvimento industrial, a
ser superado pela intervengdo do Estado. Oliveira contrapde essa visdo afirmando que ndo se trata
simplesmente das sociedades urbanas periféricas de encontrarem em um estagio interior de desenvolvimento
em relag@o aos paises centrais, mas por caracteristicas proprias em sua estrutura socioeconomica (TANAKA,
20006).
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discutida por Marshall’, se demonstra linear e cumulativa, em um processo de superposi¢do
de direitos adquiridos nos diferentes periodos historicos. Com raizes no surgimento da
democracia das cidades gregas da Antiguidade, ap6s uma ruptura em um momento de
predominancia das relagdes feudais, ¢ retomada, lancando as bases da democracia liberal

contemporanea e nas estruturas hierarquicas sociais.

O Estado-Nagdo passa, na Modernidade, a representar a unidade que define os privilégios
cidaddos, no reconhecimento dos principios da individualidade e universalidade. Em um
primeiro momento, a cidadania concentra a condi¢do civitas, dos direitos civis, que iguala os
individuos perante a lei, tanto na possibilidade legal de terem liberdade quando na passividade
de puni¢do. Posteriormente, agrega-se a condicdo polis, referente aos direitos politicos, que
garantem aos individuos igualdade na participacao da escolha do governo que os represente,
expandindo o escopo da cidadania, que se propde a proteger o morador da cidade contra os
arbitrios do préprio Estado. No século XX, emerge a condigdo sociefas, correspondente aos
direitos sociais, relacionados a protecdo social das incertezas econdmicas imposta pelo

modelo da cidade industrial capitalista (MIRAFTAB, 2012).

Ribeiro (2007) elucida que a plenitude destes direitos conquistados s6 pode ser alcangada

superando os abismos entre as camadas sociais:

O sentido moderno da palavra cidadania expressa, portanto, trés focos: o
democratico, o liberal e o social. O primeiro é o polis; o segundo, o civitas; ¢ o
terceiro, societas. Este ultimo foco tem a ver com a descoberta de que o civitas ¢ o
polis somente poderiam existir com o minimo de Justi¢ca Social. Podemos, entdo,
imaginar uma seqiiéncia: cidadania civica, cidadania politica e cidadania social.
(RIBEIRO, 2007, p. 527).

O autor prossegue o debate afirmando que, no Brasil, cidade e cidadania possuiram uma traje-
toria distinta da proposta no modelo Marshall resgatado por Miraftab (2012). A rela¢ao do Es-
tado com os cidaddaos em muito herdou tracos das dindmicas coloniais escravagistas de domi-

nado-dominador, fundamentada no bindmio violéncia-favor:

“Com o advento da Republica, no final de século XIX, ocorrem apenas mudangas de
forma, o favor transformando-se em clientelismo e a violéncia em exclusdo das
camadas rurais e urbanas do sistema politico.(...) A urbaniza¢do e industrializacao
desencadeadas em 1930 geraram pressdes do operariado e das camadas populares
por incorporagdo, mas a resposta das classes dominantes oscilara entre o populismo
€ o0 autoritarismo, ou seja, sucedaneos do bindmio violéncia—favor. Através da face
populista da ditadura do Estado Novo, instituem-se na sociedade brasileira os
direitos sociais (protecdo ao trabalho, moradia social, etc.) corporativamente
distribuidos entre os segmentos da classe operaria, como forma de integragdo
politica de suas organizagdes sindicais e profissionais (RIBEIRO, 2007, p.527-528).

6 Em meados dos anos 1950, o socidlogo britanico Marshall T.H (1883-1981) publica a coletanea de ensaios
Citizenship and Social Class and Other Essays, contribuindo na compreensdo das nog¢des acumuladas pela
cidadania através de uma periodizagao dos direitos cidaddos adquiridos no tempo.
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Essa cidadania atrofiada ndo representa universalidade ndo apenas pelos entraves das
desigualdades sociais, mas na parcialidade por associacdo ao corporativismo e sindicalismo
operario. A informalidade nas condi¢des de trabalho carrega o 6nus de uma espécie de
subcidadania, como se esta fosse uma escolha em iguais condi¢des, € ndo a alternativa de
sobrevivéncia de uma parcela da populagdo sem acesso ao mercado formal de trabalho. De
maneira semelhante, a informalidade habitacional — que ndo raramente se soma a
informalidade trabalhista — representa uma vulnerabilidade ainda mais perversa, que passa

pelo ndo reconhecimento do individuo enquanto cidadio’.

Sobre essa “percep¢do distorcida da cidadania”, Braga (1995) também encontrava raizes

coloniais que se manifestam na relagdo de clientelismo do Estado:

“O direito de bens e servigos necessarios aos cidaddos ¢ negado a grande maioria da
populacao e parte desta, quando ¢ atendida por uma politica social no varejo, passa a
externa gratiddo pelo ‘beneficio’ recebido das elites politicas e do Estado,
introjetando assim uma percepgao distorcida da cidadania” (BRAGA, 1995, p. 46)

Ribeiro conclui que a conquista da cidadania plena s6 acontece em uma pratica “de baixo para
cima” para que uma sociedade que vé seus direitos politicos serem institucionalizados, venha
conquistar a universalidade dos direitos civis e supere a inexisténcia do societas (RIBEIRO,

2007).

Grin (2013), em seu comparativo entre a trajetoria classica da cidadania e como ela foi
praticada no Brasil, acentua o dever do Estado na garantia dos direitos. Baseado no modelo de
Marshall, ele afirma que a legitimidade do agente estatal se alicerca na sua eficacia de superar
os entraves a existéncia do societas através das politicas publicas. O Estado “possui func¢oes
reguladoras para incidir na questdo formal de cidaddo vs. situa¢do real de classe (...) o
desenvolvimento da democracia e as contradi¢oes entre o plano real e formal da cidadania
demandam, assim, a interveng¢do estatal para equilibrar expectativas e possibilidades de

inclusdo social”:

“As politicas publicas deveriam garantir um minimo de servigos essenciais
viabilizadores do status real da cidadania para os individuos poderem usufruir da
heranga social e economica do pais. O Estado deveria, pois, atuar na regulagao da
ordem social e garantir o minimo para os individuos se inserirem na competi¢ao nas
oportunidades economicas. Ao fazé-lo, intervém para reconhecer e estender direitos
sociais” (GRIN, 2013, p.188)

7 Magalhdes (2015) resgata as diferentes visdes do Estado sobre os assentamentos informais, com foco no tipo
“favela” no século XX. Passando pela completa negagdo do direito de existéncia, contida com medidas de
exterminio; & invisibilidade, na combinagdo de estratégias de remocao e tolerancia; ao reconhecimento de
local de moradia de uma populacdo que também tem direito a cidade e a formalidade. Estes direitos,
entretanto, continuam sendo constantemente violados.
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O autor reconhece que a atrofia da cidadania brasileira se d4 pela criacdo de um sistema
excludente, de uma heranga colonial que se estendeu a Republica Velha e permeou todo o
século XX. Em um primeiro periodo, delimitado por Grin entre 1930-1964, as politicas
sociais de Estado serviram para sustentar uma condi¢ao de dominacao da elite e com foco nos
direitos associados ao emprego formal. O Estado passa a intervir, mas parcial e associado a

camadas sociais distintas.

Em um segundo momento (1964-1985), o Estado de bem-estar social de expande e se consoli-
da, trazendo €nfase na proliferagao de politicas publicas inerente ao modelo, mas em um siste-
ma politico ndo democratico. No modelo fordista, * o bem-estar social ¢ alcangado pela redis-
tribuicdo dos ganhos oriundos do desenvolvimento econdmico, fortemente vinculado a indus-
trializacdo e criagdo de mercado consumidor.’” Apesar da expansdo das politicas sociais, a bus-
ca por legitimidade na recuperagdo econdmica nao significou a superagao da concentragao de

renda e desigualdades sociais inerentes

“[Nesse periodo] as politicas sociais ancoraram-se no arrocho salarial, no
cerceamento as organizagdes e na exclus@o social (...) As politicas sociais tiveram
baixo impacto redistributivo, foram pouco inclusivas, tiveram restritos programas
universais, carentes de seletividade e mal focados nas camadas mais necessitadas”
(GRIN, 2013, p. 190)

Grin (2013) conclui sua periodizagdo no momento de retomada da democracia (1985-2000),
citando de maneira positiva para a universaliza¢dao dos direitos cidaddos a descentralizacao do
poder da esfera federal para os municipios, assim como a abertura de canais participativos e
foruns de debate para didlogo entre Estado e agentes das diversas camadas sociais. Merece
destaque a promulgacdo da Constitui¢ao Federal de 1988, também denominada “Constitui¢ao

Cidada” por tratar-se de um marco legal da redemocratizacdo no Brasil como pelo volume de

conteudos dedicados ao Diretos e Garantias Fundamentais.

Faz-se necessario, entretanto reconhecer que essa participagdo conquistada muitas vezes pode

ndo passar de um ‘simulacro’, a legitimar a acao do Estado:

“Na pratica, a ideologia da participagdo permite obter pelo menor preco a

8 Modelo implementado por Henry Ford fundamentado na racionalizagdo de antigas tecnologias e detalhada
divisdo do trabalho para produg¢do em massa, o que significava um consumo em massa. Tratava-se de “‘um
novo sistema de reprodugdo da forca de trabalho, uma nova politica de controle e geréncia do trabalho,
uma nova estética e uma nova psicologia, em suma, um novo tipo de sociedade democrdtica, racionalizada,
modernista e populista” (HARVEY, 1992,p. 121). Apos a crise do capital da Grande Depressdo (1929), fez-
se necessario conceber novas formas dos usos dos poderes estatais. O Estado fordista configura um modelo
que tem por base o poder corporativo e a regulamentagdo da economia por intervencionismo publico.

9 Como veremos adiante, as politicas urbanas brasileiras promoveram grande impacto no modelo de
urbanizacdo brasileiro nesse periodo de centralizagdo do poder federal, em espacial as relacionadas ao
ordenamento territorial e no programa de habitacdo. Algumas distor¢des entre discurso e pratica, em grande
parte elucidadas na priorizagdo de metas econdmicas sobre sociais, serdo elucidadas posteriormente neste
capitulo.
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aquiescéncia das pessoas interessadas e que estdo em questdo. Apos um simulacro
mais ou menos desenvolvido de informagao e de atividade social, elas voltam para a
sua passiva tranquilidade, para o seu retiro”. (LEFEBVRE, 1989, p.103)

A garantia plena dessa participacdo universal ¢ fundamental para o amadurecimento da cida-
dania e conquista do direito a cidade, que reconhece os viéeses ideoldgicos historicos do Esta-
do e seu papel na elaboragdo e implementagao das estratégias de classe. Firmado na emanci-
pacao do cidaddo imbuido de consciéncia urbana, protagonista na revolugdo que supera os en-

traves da luta desigual de classes pelo espago e vivéncia urbana,'® Lefebvre conclui:

“O direito a cidade se manifesta como forma superior dos direitos: direito a
liberdade, a individualizag¢do na socializac¢do, ao habitat e ao habitat, O direito a obra
(a atividade participante) e o direito & apropriagdo (bem distinto do direito a
propriedade) estdo implicados no direito a cidade” (LEFEBVRE, 1989, p. 134) .

O que se torna claro na analise da trajetoria da cidadania € que as nog¢des continuam sendo
ampliadas, uma vez que sua concretizacdo plena ¢ interrompida pela inércia em superar os
entraves das desigualdades sociais. Essa discussdo, que passa pelo protagonismo dos agentes
excluidos nas estratégias de resisténcia urbanas, recentemente ganhou forma no cunhar de
uma “cidadania insurgente”, que reconhece as limitagcdes dos canais de participacdo do
Estado, criando novos canais através de atos de insurreicdo e ocupacdo de espacos

(MIRAFTAB, 2012).

Santos (2007) avangou na conceituagdo da cidadania, afirmando que as tarefas identificadas
como principais responsabilidades do Estado — protecdo da sociedade de invasdes por outras
sociedades independentes e a protecdo de cidadaos através da criagdo de instituigdes publicas
a resguardarem os interesses coletivos — ndo sdo suficientes para definir uma cidadania

integral. Faz-se necessdrio garantir, a partir do direito a cidade, o direito ao territorio.

“E impossivel imaginar uma cidadania concreta que prescinda do componente
territorial. Vimos ja que o valor do individuo depende do Iugar em que esta e que,
desse modo, a igualdade dos cidaddos supde, para todos, uma acessibilidade
semelhante aos bens e servigos, sem os quais a vida ndo serd vivida com aquele
minimo de dignidade que se impde (...) Num territorio onde a localizagdo dos
servigos essenciais ¢ deixada a mercé da lei do mercado, tudo colabora para que as
desigualdades sociais aumentem” (SANTOS, 2007, p.144).

Se a posicao periférica do Brasil no capitalismo global representa um modelo econdmico
fundamentado na estratificacdo social e super-exploracdo das forcas de trabalho, morar na

“periferia da periferia”, nas areas precarias e distantes dos centros urbanos, ¢ “se condenar

10 Lefebvre amplia o debate sobre esta revolugdo urbana ‘de baixo para cima’, indicando a necessidade de
reverter a logica de redugdo da cidade capitalista & mercadoria, fazendo ascender o valor de uso, simbolico,
social ao valor de troca, monetario, de reproducao do capital. Esse embate merece destaque no momento em
que vemos a ideologia e modelo econdmico neoliberal ganhar forca na monetarizagdo do desenvolvimento
urbano.
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duas vezes a pobreza’:

Este, afinal, determina quem deve ser mais ou menos pobre somente por morar neste
ou naquele lugar. Onde os bens sociais existem apenas na forma mercantil, reduz-se
o numero dos que potencialmente lhes tem acesso, os quais se tornam ainda mais
pobres por terem de pagar o que, em condigdes democraticas normais, teria de lhe
ser entregue gratuitamente pelo poder publico”. (p. 143)

Sob esta compreensdo, a moradia digna passa a assumir, para além da funcao de abrigo e
materialidade suficiente para a reproducdo social do individuo, requisitos para a cidadania
integral: deve preferencialmente ser formal, ou formalizada, e deve ser bem inserida, ter
acesso aos beneficios da cidade. A negagdo de qualquer uma dessas caracteristicas, dentro do
pacto social parcial entre os agentes sociais e Estado, tem conferido aos individuos nessas

condi¢des uma subcidadania.

Faz-se necessario grifar que a propriedade da casa em si ndo ¢ requerimento, mas sim “morar
decentemente”. (SANTOS, 2007, p.154). A confusdo do direito a moradia com o direito de ser
proprietario em muito encontrou fundamento na atuacdo do Estado sobre a questdo da
habitacao, e a valorizacao do valor de troca sobre o valor de uso da moradia, uma questdo a

ser superada (LEFEBVRE, 1992).
1.1.3. Conceituagao das politicas publicas e os principios da politica habitacional

Para prosseguir na avaliagao das politicas publicas urbanas no territorio através da experiéncia
da estrutura¢do de Fortaleza, cabe aqui a definicdo de alguns termos na maneira como sdo

compreendidos e serdo referidos neste trabalho."
1.1.3.1. Politica publica:

A conceituagdo de politica publica se mostrou abstrata na literatura, com abordagens distintas
a enfatizar diferentes de seus aspectos. Souza (2006) buscou reunir algumas definigdes para
construir o significado, que passa desde o “conjunto de a¢oes do governo que irdo produzir
efeitos especificos”, a “soma das atividades dos governos, que agem diretamente ou através
de delegagdo, e que influenciam a vida dos cidaddos”, “o que o governo escolhe fazer ou

ndo fazer”, “quem ganha o qué, porqué e que diferenca faz”.

Segundo a autora, as politicas publicas nascem do reconhecimento de um problema social que

passa a ser reconhecido como um problema publico e que a inacao do Estado ¢ em si uma

11 Vale ressaltar que, permanecendo dentro do recorte tematico do trabalho, ndo nos debrugaremos sobre o
universo multissetorial das politicas publicas e, mesmo no campo das politicas urbanas, o enfoque se dara
nas dimensdes do planejamento urbano e na politica urbana de habitacdo, compreendidos como de maior
relevancia para o escopo dessa pesquisa.



32

escolha politica, e por isso, também uma forma de politica publica.

Neste trabalho, politicas publicas serdo referidas como o conjunto de normas e agdes
governamentais voltados aos interesses publicos da sociedade — estes interesses definidos pelo
proprio Estado — em suas diferentes esferas, federal, estaduais e municipais — , através de sua
leitura do problema, da situacdo ‘ideal’ a ser alcangada e dos interesses em jogo. Contém em
si fases ciclicas de elaboragdo de agenda que reline metas, principios e diretrizes a serem
desdobradas em programas, planos e projetos, assim como a alocagdo de recursos publicos e
privados e delegagdes a agentes do governo ou da sociedade como um todo. Estas agoes,
implementadas ou ndo, devem conter no ciclo o controle social e avaliagcdo de cada fase, para

extin¢do, continuagdo ou revisao da politica.
1.1.3.2. Politica urbana:

As politicas urbanas correspondem a um subconjunto particular de politicas publicas de a¢des
que incidem sobre os processos urbanos. Benatti e Castro (2010) reforcam a sua natureza
processual inerente, expressa na delimitacao de metas, objetivos, diretrizes e procedimento a
orientar a acdo governamental na atuacdo de demandas da sociedade urbana. No Brasil, as
politicas urbanas tém sido constantemente desenvolvidas de maneira setorializada: habitacao,
saneamento e drenagem, mobilidade e transporte, meio ambiente e contencdo de areas de

risco, dentre outras.

E do escopo das politicas urbanas “as ac¢ées do poder publico dirigidas a organizagdo e
ordenagdo do territorio das cidades, a producdo e distribui¢do de espacos, infraestruturas,
servigos e equipamentos publicos, e a regulamentag¢do das atividades e das construgoes
publicas e privadas no espaco urbano” (BENATTI & CASTRO, 2010, p.48). Os autores
destacam o lugar das diferentes esferas de governo — federal, estadual e municipal —, assim
como o envolvimento de agentes privados, na elaboracdo, gerenciamento, implementacao e

fiscalizagdo da politica.

Farias (2012) destaca a importancia dada as diferentes dimensdes das politicas urbanas no
campo da avaliacdo de politicas: a articulagdo e sistema de atores envolvidos, o protagonismo
do espago e da sua apropriacdo social e os processos econdmicos, culturais e politicos
latentes. As politicas urbanas sdo orientadas sob diferentes ideologias na trajetoria historica, a
depender da compreensdo de quais sdo os interesses publicos para uma vida urbana de

qualidade e dos vieses da real atuacao estatal sobre o problema identificado.

A Constituicdo Federal de 1988, no artigo 182 incluso no capitulo da Politica Urbana por
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pressdo direta dos Movimentos de Reforma Urbana, define: “A politica de desenvolvimento
urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei,
tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungoes sociais da cidade e garantir o
bem-estar de seus habitantes” ¢ institui os planos diretores como seus instrumentos basicos e
introduz o cumprimento da “funcdo social da propriedade” como o interesse publico a ser

alcangado.

A questdo da moradia, que ja havia adquirido certa centralidade na Carta Federal de 1988,
teria o protagonismo refor¢ado no Estatuto da Cidade (EC) 13 anos depois. Aprovado na Lei
10.257/2001, o EC avanca na defini¢do da fun¢do social da propriedade, apresenta
instrumentos de combate a especulacdo, democratizacdo do acesso a habitacdo formal e
participacdo na gestado democratica plena. Do ponto de vista legal, esses elementos passam a

ser obrigatorios na elaboragao de planos diretores a partir do marco regulatorio.
1.1.3.3. Planejamento e gestdo urbanos:

Vale a pena delimitar aqui também como sera abordado o termo planejamento urbano neste
trabalho e as suas distingdes especialmente em relacdo a gestdo urbana. Villaga (1999) resgata
alguma das ac¢des do Estado sobre o urbano, dentre elas as de maior impacto e visiveis pelo
olhar publico, como as obras de saneamento, transporte e habitacdo. Essas acdes nao
correspondem propriamente ao planejamento urbano, pratica que tem por objetivo organizar o
espaco urbano. Diferenciamos entdo as atribuicdes do plano, instrumento bdsico do

planejamento, e projeto.

Os planos trazem em si a carga de uma abrangéncia espacial globalizante e processual,
passando por etapas primdrias de diagndsticos e reconhecimento de um cenario ideal como
meta. Tracado o objetivo, o plano apresenta diretrizes, estratégias e acdes para o alcance da
realidade almejada. O projeto, embora possa estar indicado no plano e articulado com demais

acdes indicadas por este, corresponde ao instrumento basico da gestao urbana.

Para melhor compreender a delimitacdo entre planejamento urbano vs. gestdo urbana — e por

conseguinte, plano vs. projeto —, recorremos a Souza (2001):

“Planejar sempre remete ao futuro, planejar significa tentar prever a evolugdo de um
fenomeno ou (...) tentar simular os desdobramentos de um processo, com o objetivo
de melhor precaver-se frente aos provaveis problemas ou, universalmente, com o
fito de melhor tirar partido de provaveis beneficios. De sua parte, gestdo remete ao
presente, gerir significa administrar uma situag@o dentro dos marcos dos recursos
presentemente disponiveis e tendo em vista as necessidades imediatas. O
planejamento ¢ a preparagdo para a gestdo futura, buscando evitar ou minimizar
problemas e ampliar margens e manobras; a gestdo ¢ a efetivacdo, a0 menos em
parte (pois o imprevisivel e o indeterminado estdo sempre presentes, o que torna a
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capacidade de improvisacdo e flexibilidade sempre imprescindiveis), das condigdes
que o planejamento feito no passado ajudou a construir. Longe de serem
concorrentes ou intercambidveis, planejamento e gestdo sdo distintos e
complementares. (p.46)

Campos Filho (1992) entende o planejamento como “um processo com objetivo de ordenar as
cidades e resolver seus problemas”, construido em etapas: listagem dos problemas
reconhecidos, defini¢do de prioridades e solu¢des e implementagdo de agdes acordo com
recursos disponiveis. Associado ao surgimento das cidades industriais, o planejamento
encontra no Modernismo o embasamento tecnocientifico que o legitima no século XX. O
autor, assim como Maricato (2010), Villaga (2005), Fernandes (2011) e Souza (2011),
reconhece que essa pratica teve suas limitagdes e foi responsavel, muitas vezes, pela perda de

urbanidade e qualidade ambiental das cidades.

E possivel identificar, de maneira analoga ao que se observa na leitura da questdo habitacional
pelo Estado, a formulacdo de discursos fundamentados em “falsos problemas” para
formulacao de planos, leituras que ndo correspondem a realidade urbana. Dentre os limites do
planejamento, os mais reconhecidos passam pela visdo tecnocrata do Estado em elaborar
planos autossuficientes e desvinculados das relagdes sociais pré-estabelecidas na estrutura
urbana, os planos de zoneamento globalizantes centrados nas necessidades de um ser humano
abstrato, ¢ na propria desonestidade e desinteresse do agente estatal em implementar

planejamento.

Villaga (2005) e Maricato (2000;2010) discorrem sobre essas limitacdes no Brasil, com
destaque para a importacdo de solucdes estrangeiras que nao correspondem a realidade social
local do Brasil, os “interesses ocultos” do Estado aliado a determinadas camadas sociais, a
deficiéncia no controle social e fiscalizagdo do cumprimento dos planos € os abismos entre o
discurso que move as legislacdes urbanisticas e a real agao do agente estatal. O divércio entre
planejamento e gestdo identificado na literatura internacional e brasileira também encontrou

fundamentos na realidade das praticas de planejamento em Fortaleza.
1.1.3.4. Politicas e programa de habitacdo:

O reconhecimento tardio da habitacdo como problema social que demanda intervencdo do
Estado representou também a formulacdo mais recente de politicas habitacionais. Embora
estas tenham suas origens “de fato”, de maneira institucionalizada, na década de 1930, através
da atuacdo dos Institutos de Aposentadoria e Pensdo (IAPs), o Estado atuou sobre a questao

da moradia de maneiras menos diretas anteriormente, através de regulagdes, codigos e
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normativas sobre a pratica de aluguel e compra de terrenos urbanos (BONDUKI, 2004).

Embora a delimitacdo entre politicas e programas seja ténue — uma vez que ambas as
construgdes institucionais tenham o carater ciclico constituido em etapas que passam pela
elaboragdo de principios, diretrizes, metas, arranjos, plano de acdo, alocacdo de recursos e
revisdo —, os programas de habitagdo sdo um subconjunto dentro do universo das politicas
habitacionais e urbanas, com metas mais focais, em geral direcionadas para determinadas
caracteristicas do problema a ser enfrentado pela politica. Nao obstante, os programas podem
ser orientados por diferentes interesses publicos, como sera ilustrado nas politicas

habitacionais incidentes no objeto empirico.

Os programas podem requerer articulagdo entre diferentes esferas governamentais,
principalmente no que se refere ao repasse de recursos e implementagdo nos municipios,
como costuma acontecer dentro das politicas publicas centralizadas. Embora se proponham
atuar sobre o problema da moradia, estes programas também costumam incluir metas

econdmicas, reconhecendo na habitacdo o potencial de movimentar os setores econdmicos.

Cardoso (2001), ao analisar as experiéncias da atuagdo estatal sobre a habitagdo nos munici-
pios brasileiros, nos anos 1990, destaca a estrutura necessaria para o planejamento de uma po-
litica habitacional. A principio, o diagndstico mais completo e participativo possivel, ndo ape-
nas do quadro habitacional do municipio, mas da capacidade institucional dos 6rgaos publicos
envolvidos no seu desenvolvimento, implementagdo e fiscalizagdo. Em seguida a reorganiza-
¢do do corpo técnico e administrativo a levar os programas adiante e a alocacdo de recursos,

avaliacao e monitoramento.

“Uma Politica habitacional, para ter carater permanente e possibilitar uma reducao
significativa das necessidades habitacionais locais, depende de um esforgo constante
de coleta, sistematizagdo ¢ analise de dados relativos as condi¢des habitacionais dos
domicilios situados no municipio. Esse esfor¢o implica capacitar técnicos e criar
estruturas institucionais adequadas tanto para obter e sistematizar dados e
informagdes, quanto para desenvolver levantamentos proprios sobre situagdes de
inadequagoes e subnormalidade habitacional” (CARDOSO, 2001, p. 16-17)

O autor apresenta trés principais classificagdes de politicas habitacionais, conforme objetivos,
programas e agdes: preventivos — que antecedem um problema identificado para o futuro,
como, por exemplo, o déficit demografico calculado para uma demanda ainda por vir —;
corretivos — a atuarem principalmente na adequacdo de moradia no déficit de habitabilidade,
em assentamentos informais, através de programas de regularizacdo e urbanizacdo de
assentamentos — e ativos — voltados ao suprimento de um déficit quantitativo existente,

através da provisao direta de novas habitacdes na construcao de conjuntos, oferta de lotes ou
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materiais de construcdo, tratamento de areas de risco que envolvem remogdes e producao de
moradias por autogestdo. A experiéncia brasileira privilegiou os programas de habitacdo de

orientagao ativa.

Cardoso (2001) apresenta ainda os principais principios a serem seguidos em uma politica
habitacional que supera os principais entraves encontrados nos processos passados, para sua
melhor eficiéncia no combate a crise habitacional e a contribuir para a concretizacdo da

cidadania plena. Cabe aqui enumerar tais principios:

* Universalismo: a politica de habitacdo deve atender a um padrao universalista, de

maior abrangéncia possivel nos grupos sociais do publico-alvo;

* Transparéncia: os critérios e processos decisorios, em todas as etapas do processo de
elaboracdo, implementacdo, fiscalizagdo e revisdo do ciclo da politica, devem ser
divulgados de forma transparente, em meios de comunicacdo diversos e tdo acessiveis

quanto possivel,

* Equidade: Dentro da meta de avancar na dire¢do de plena cidadania, todos os

cidadaos, envolvidos em quaisquer das etapas do processo, tem os mesmos direitos;

* Redistributividade: A escolha dos beneficiarios dos recursos investidos deve ser
coerente com a realidade do problema a ser enfrentado, baseada em critérios de
necessidades pré-estabelecidos e priorizando os grupos mais vulneraveis, mais sujeitos

aos prejuizos do déficit, a populagdo de baixa renda;

* Diversificagdo ou multiorientacdo: A politica deve contemplar diferentes acdes e
métodos de enfrentamento ao problema habitacional, uma vez que este envolve

diferentes setores, formas e arranjos particulares;

* Institucionalidade: O problema da habitagdo em sua complexidade deve ser
enfrentado através de agdes prolongadas, atribuidas a um corpo técnico-administrativo
amplo e multidisciplinar, em canal aberto com a populacdo, em plena capacidade
profissional e financeira de gerir o programa e seus desdobramentos. Recomenda-se a
criacdo de oOrgdos especificos para atendimento das questdes habitacionais nas

prefeituras, assim como legislagdes especificas;

* Sustentabilidade ambiental: As ac¢des nas areas de moradia, como as demais
inerentes a urbaniza¢do e transformacdo do espaco, devem estar articuladas as

intervengdes ambientais de maneira a prevenir € mitigar impactos ambientais.
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Recomenda-se a articulag@o das politicas habitacionais com as ambientais que incidam

sobre 0 mesmo espago urbano.

* Sustentabilidade econéomica: Reconhecida a vinculagdo do problema habitacional
com as desigualdades socioecondémicas e a pobreza urbana, os programas
habitacionais devem sempre que possivel se articular com acdes de impacto
econdmico positivo, a privilegiar geragdo de emprego e renda, utilizacdo de mao de
obra local e fomento da capacitagdo e formacdo profissional dos moradores e a

reorganizacao do setor da construgdo e o desenvolvimento de pesquisas tecnoldgicas;

* Participacio: Essencial na elaboragao e implementagao de politicas habitacionais, a
participagdo deve ocorrer em todas as etapas do ciclo da politica e deve ser

institucionalizada em legislag¢do pelos 6rgaos apropriados;

* Dimensao normativa: As dimensdes institucional e legal da politica devem estar bem
desenhados, seus instrumentos para aprovacao de projetos e obras adequados, para que

as agdes avancem céleres, da maneira menos demoradas e burocraticas possivel;

* Priorizacio e atendimento especifico aos grupos socialmente vulneraveis: Os
grupos populacionais em situacdo social mais vulneravel, sobre as quais o 6nus da
crise habitacional mais representa desvantagem na qualidade de vida, em geral os mais
excluidos dos processos decisorios que incidem na cidade, devem ser priorizados em
todos os programas habitacionais. A identificacdo e dimensionamento desse grupo
requer objetividade no processo do diagnostico, para que os recursos disponiveis

sejam direcionados ao atendimento dessa camada social priorizada.

1.2. A atuacdo do Estado na estruturacio do espaco urbano metropolitano de
Fortaleza: a dissociacado das politicas urbanas e habitacionais na producio da

periferia

Conforme foi discutido na primeira parte deste capitulo, o estudo da questdo habitacional
abrange um grande nimero de agentes, processos e valores atuantes na arena da cidade, em
suas dimensdes sociais, ambientais, econOmicas, culturais, fiscais. A avaliacao da atuacdo do
Estado, agente social hegemoOnico nas politicas publicas, ¢ necessaria na compreensdo de
como as cidades brasileiras se estruturaram em um modelo de urbanizacdo fragmentado e

disperso, ao longo do século XX, com repercussdes na crise urbana.

Tomando o caso de Fortaleza, emblematico nas repercussdes das politicas de habitacdo sobre

o seu processo de metropoliza¢do, buscamos resgatar os efeitos de planos urbanisticos e
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programas de habita¢do incidentes'>. Em especial, quanto a formagio do espago periférico e
periurbano, através da constru¢do de grandes conjuntos habitacionais. Em torno deste
objetivo, uma periodizacao foi delimitada de acordo com marcos institucionais para melhor
compreender as conjunturas politicas correspondentes em cada periodo, comportado no
recorte temporal desta pesquisa, o intervalo entre 1964 a 2015.

Quadro 01: Esquema de marcos institucionais relevantes na periodizacio sugerida para analise da

estruturacio urbana de Fortaleza através da atuacio do Estado

Recorte Temporal (1964-2015)

Recentralizacio

daPHISe
Redemocratizagdoe Rearranjos retomada da
Centralizacio das politicas muﬁ;ipahzaz;éo das institucionais na construgio em
urbanase habitacionais politicas urbanas e esfera federal e larga escala dos
habitacionais municipal grandes
conjuntos
periféricos
L
1964 1986 1999 2009 2015
Criagio do BNH/SFH Criagio do BNH/SFH Extingio da Langamento
COHAB-CE do PMCMV
1972 1979 1992 1996 2009
(FLANDIRF) (PDFFOR) (PDOU-FOR) (LUOS) (PDPFOR)

Fonte: Elaboraggo propria.

Tabela 01 - Periodizacao através das politicas urbanas e habitacionais incidentes em Fortaleza

Anos Periodo (Conjuntura) Politica Planos diretores formulados
habitacional no periodo
1964-1986 | Centralizagdo das politicas urbanas e habitacionais BNH/SFH Hélio Modesto
PLANDIRF
PDF Fortaleza
1987-1998 | Redemocratizagdo e municipalizacdo das politicas PAIH PDDU-FOR (LUOS 1996)
urbanas e habitacionais HBB
Mutirdes
1999-2008 | Rearranjos institucionais na esfera federal e municipal | HBB PDDU-FOR (LUOS 1996)
PAR PDPFOR
2009-2015 | Recentralizagdo da PHIS e retomada da construgdo em |PMCMV PDPFOR
larga escala dos grandes conjuntos periféricos

Fonte: Elaboragio propria.

12 Embora a escala urbana metropolitana de Fortaleza extrapole os limites municipais, os planos selecionados
para analise foram desenvolvidos para incidéncia na capital, com exce¢do do PLANDIRF, que buscava uma
escala metropolitana. A escolha se deu em parte pela demora de outros municipios desenvolverem seus
proéprios planos — a maioria apenas a partir transicdo entre os anos 1990 e 2000 —, mas também por serem
compreendidas como mais relevantes para a construgdo de paralelos entre a politica urbana e habitacional —
em grande parte, centrada pela produgdo ou pela organizacdo institucional em Fortaleza.
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Essa periodizacdo, apresentada no quadro 01 e tabela 01 a seguir, guiard a exposicdo desta

segunda parte do primeiro capitulo e voltara a ser referenciada posteriormente neste trabalho.

1.2.1. Antecedentes da politica habitacional centralizada
1.2.1.1. A producio dos IAPs e FCP

Embora ainda ndo tivessem sido inaugurados os grandes conjuntos periurbanos no cerne da
politica habitacional de Fortaleza, ¢ interessante grifar que o Estado j4 intervia na questdo
através de politicas de alcance nacional. Até o inicio do século, essa atuagao correspondia a
uma acao mais indireta, com reformas de “embelezamento” — mais preocupadas em remogdes
que na oferta de alternativas de moradia formal —, criacdo de cddigos urbanisticos sanitaristas,
aprovacao da lei de venda parcelada do solo urbano e lei do inquilinato. Mesmo o incentivo a
constru¢do de vilas operarias ndo reverteu o fato da provisdo habitacional do periodo se

concentrar na produ¢ao do setor privado, em um modelo rentista.

O agravamento da crise habitacional decorrente em especial das demandas de uma populacao
urbana crescente pelos fluxos migratérios campo-cidade resultaram em pressdes populares
por uma resposta do Estado ao problema. A institucionalizagdo do tema em uma politica
propriamente dita viria a acontecer na década de 1930. Durante o getulismo (1930-1945), a
moradia ¢ tida como condi¢ao da reproducdo da for¢a de trabalho, fator econdmico para o

projeto de industrializagdo do pais, e elemento ideoldgico e politico (BONDUKI, 1994).

A criagdo dos Institutos de Aposentadoria e Pensdes (IAPs) no periodo de reorganizagdo do
sistema previdencidrio, em 1933, sinalizava a transferéncia do encargo da producdo da
moradia aos trabalhadores e ao Estado. Atuando em trés planos — venda de unidades
adquiridas ou construidas pelo instituto, financiamento para construgao em terrenos proprios e
empréstimos hipotecéarios — os IAPs buscavam investir e movimentar os recursos capitados.

Embora o carater sanitarista da atuacdo estatal ndo tivesse sido abandonado, o potencial sim-

bolico-ideologico da moradia ascende:

“(...) primeiro, a habitagdo vista como condi¢do basica para reproducdo da forca de
trabalho e, portanto, como fator econdmico na estratégia de industrializagdo no pais;
segundo, a habitagdo como elemento na formagédo ideoldgica, politica e moral do
trabalhador, e, portanto, decisiva na criagdo do “homem novo” ¢ do trabalhador-
padrao que o regime queria forjar, como sua principal base de sustentagdo politica.”
(BONDUKI, 1994, p.73)

Marcada por uma atuacdo fragmentada e de cardter corporativo, com foco apenas nos
membros associados, a politica dos institutos resultava formalmente na oferta de casas

proprias e de producdo racionalizada, respaldando o discurso patrimonialista e da
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padronizagdo das unidades que permaneceria presente em futuras politicas habitacionais.
Estipula-se que, no Brasil, 123.995 moradias tenham sido construidas — tanto pelas
modalidades de financiamento da producao direta quanto na modalidade de empréstimos de
capital imobilidrio —, produgdo especialmente concentrada nas cidades de Rio de Janeiro, Belo
Horizonte, S3o Paulo e Brasilia. No Ceara, a produgdo dos IAPs correspondeu a 1.073
unidades em 10 conjuntos habitacionais de apartamentos, um numero bastante reduzido frente
a producdo nacional (apenas 1% desta) e da escala do problema da moradia ja existente em

meados do século XX (BONDUKI, 2004).

Essa producdo atendeu principalmente a uma populagdo de menor renda, uma vez que a elite
econdmica e classe média locais optavam preferencialmente pelo empreendimento da casa
propria unifamiliar. A quantidade acanhada deve-se a baixa industrializacao no estado e pelas
condigdes trabalhistas precarias de grande parte da populacio de menor renda,

majoritariamente representada por retirantes (ARAGAO, 2010; MAXIMO, 2012).

A produgdo corporativa dos IAPs excluiu uma enorme parcela ndo-assalariada do acesso a sua
producdo e teve influéncia no crescimento dos processos especulativos, acarretando na
concentracdo ¢ aumento do prego da terra urbana pelo aumento da procura. A questdo
habitacional teve sua politizagdo intensificada, e o governo identificou como a populacao em
condi¢des precarias de moradia respaldava o discurso dos movimentos comunistas ¢ de
0posi¢ao.

Nessa conjuntura, na gestdo de Dutra (1946-1951), ¢ criada a Fundagdo Casa Popular (FCP)
em 1946 inicia uma tentativa de centralizar e coordenar no territorio nacional uma politica de
habitagdo. Ainda na busca por legitimagdo, o foco da politica seria nas camadas de
trabalhadores urbanos de menores rendas. Com metas ambiciosas, a funda¢ao propunha atuar
em diferentes frentes, desde a construcdo de milhares de moradias em todo pais e a
implantacao de infraestrutura ao apoio a pesquisas de materiais e técnicas construtivas e

financiamento de empresas da area da construgdo civil.

A FCP encontrou oposi¢ao de diversos setores, publicos e privados, em um periodo de alta
contestacdo do Estado. O proprio Ministério do Trabalho se opunha a centralizagao dos
institutos de aposentadoria em uma agéncia central, proposta pela politica. O setor da
construcdo civil temia ter de concorrer com um programa de habitagdo popular no cenario de
escassez de materiais de construgdes e aumento dos precos pela demanda. Os movimentos
sindicalistas também se opuseram, acreditando que o ajuste do foco nos beneficiarios da

politica resultaria na interrup¢do do atendimento das demandas dos trabalhadores
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assalariados. Os governos locais, estados e municipios, receavam que as taxas e venda de
transmissao de bens onerassem os cofres publicos.

A auséncia de respaldo politico e problemas com o fundo dada a falta de mecanismos de
enfrentamento da inflagdo, inviabilizaram o alcance dos objetivos do programa, que em 18
anos teve uma produ¢do reduzida de menos de vinte mil unidades mais concentradas em
determinadas regides nacionais, revelando o viés clientelista da politica — quase 70% das
unidades habitacionais foram construidas na regido sudeste do pais (AZEVEDO &
ANDRADE, 1992). Em Fortaleza, apenas 526 unidades foram construidas em 2 conjuntos

habitacionais, uma producao reduzidissima frente a real demanda por moradia na cidade.

Em 1961, houve uma tentativa de reestruturar a politica da FCP através da criagdo do Instituto
Brasileiro de Habitagao (IBD). O IBD buscava centralizar ainda mais a politica, para avangar
sobre os entraves burocraticos, € criar mecanismos financeiros de suporte ao 6rgdo, para
avancar os entraves de sustentabilidade economica da FCP. Apesar de que nenhuma alteracao
real tenha sido de fato incorporada na estrutura da FCP até 1964, ano de sua extingdo,
algumas das recomendagdes do IBD seriam incorporadas na politica do Banco Nacional de

Habitagao (BNH)/Sistema Financeiro Habitacional (SFH).

Figura 02 — Mapa de localizacio dos Conjuntos dos IAPs e FCP na RMF

Legenda a

[ Limites municipais

Municipios da RMF

Mancha Urbana [década de 1870)
Conjuntos dos|APs

Conyunto da FCP

FORTALEZA

L
L
2.5 ¢ 25 5 7.5 10km

MAR ACANAL

Fonte: Adaptado de ARAGAO (2010), com conjuntos cujas localizagdes foram identificadas pela autora.

O periodo que antecede a criacdo do BNH, apesar de ja indicar que a légica da ocupagio
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periférica seria perseguida nas politicas de habitacdo de interesse social (Figura 02), teve uma
producdo pouco representativa e antecede o periodo emblematico da constru¢do de grandes
conjuntos periurbanos emblematicos no processo de periferizagdo e metropolizagao de
Fortaleza. Dessa maneira, optou-se por manter a producdo dos IAPs e da FCP como
antecedente do recorte temporal da pesquisa, mas apresenta-la por introduzirem os primeiros

efeitos da atuacao do Estado sobre a habita¢do no urbano de Fortaleza.
1.2.1.2. Os planos pioneiros e propositivos: a origem do planejamento urbano em Fortaleza

Quanto ao planejamento urbano incidente em Fortaleza no periodo que antecede a politica
centralizada do governo ditatorial que assume a esfera federativa nos anos 1960, pode-se
afirmar que houve um distanciamento entre planejamento e gestdo, em especial na aprovagao

e implementacdo dos planos elaborados.

Dentro da periodizacdo do planejamento urbano em Fortaleza sugerido por Accioly (2008), as
primeiras praticas de planejamento consistiam em plantas de expansao, que, embora
correspondessem em grande parte a uma descricao da estruturacao urbana da cidade que se
urbanizava, apresentava um conjunto de inten¢des de interveng¢do, para Muniz (2006, p.109),
este seria “o inicio da tentativa de conhecer melhor a cidade, ordenar sua estrutura urbana,
pela elaboragdo das plantas cartogrdficas, primeiramente elaborada pelo engenheiro Silva
Paulet e posteriormente pelo engenheiro-arquiteto Adolfo Herbster, que, além de fazer
plantas cartogrdficas, iniciaram o ordenamento e expansdo da cidade, por meio da
proposi¢do de alargamento de ruas, parametros urbanisticos, construcdo de obras publicas,

até hoje relevantes para a cidade”.

Para Villaga (1999), as praticas de planejamento no inicio do século XX no Brasil
correspondem a “planos de melhoramentos e embelezamentos”. O autor afirma que “esse tipo
de planejamento foi altamente ideologico, pois foi amplamente utilizado para glorificar e
ajudar a impor o Estado e a classe dirigente capitalista, quando eram revolucionarios”
(VILLACA, 1999, p.192). Em Fortaleza, esse modelo ideolégico pode ser melhor
representado no Plano de Remodelacdo e Extensdo da Cidade de Fortaleza, elaborado em
1933 por Nestor Figueiredo". Para a cidade, que no periodo abrigava uma populagdo com
mais de 100 mil habitantes, o plano incluia as primeiras no¢des de um zoneamento e

propunha a implantacdo de um modelo radio-concéntrico viario, em plano de agdes focadas

13 Engenheiro pernambucano erradicado carioca, Nestor Figueiredo participou da elaboragio de planos
de teor semelhante para outras cidades do Nordeste. Vale ressaltar que ele ja havia trabalhado com
Agache, principal autor do Plano Agache no Rio de Janeiro, um dos mais emblematicos documentos
representantes da ideologia de planejamento no Brasil daquele periodo.
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em obras de alargamento de vias). O plano foi abandonado sem sequer ser aprovado como lei

(MUNIZ, 2009).

No periodo que se segue, entre os anos 1930 e 1960, o planejamento no Brasil deixa de ser
assunto exclusivo de engenheiros e arquitetos, incluindo no corpo técnico de elaboragao

economistas, socidlogos, gedgrafos, advogados, administradores, dentre outros profissionais.

“As grandes obras urbanas saem do consumo conspicuo para privilegiar a
constitui¢do das condi¢des gerais de producdo e reproducdo do capital (a cidade
como forga de producdo). (...)Passa-se assim da ‘cidade bela’ para a ‘cidade
eficiente’, da cidade do consumo para a cidade da producdo, Em ambas, entretanto,
o interesse imobilidrio estara fortemente presente” (VILLACA, 1999, p.199)

Accioly (2008) reconhece que, em Fortaleza, o carater de embelezamento ainda permaneceu
central neste intervalo temporal, denominando esse o periodo dos “planos de remodelacao
urbana”. Em 1947, Saboia Ribeiro elabora o Plano Diretor de Remodelacao e Extensao da
Cidade de Fortaleza, com maior foco no sistema vidrio — incluindo propostas de
hierarquizagdo de vias e um modelo radio-perimetral — além de trazer recomendacdes de
desenho urbano para quadras e lotes, além de intervir na localizacdo do centro civico da
cidade. O plano, entretanto, encontrou forte resisténcia das classes médias pelo alto nimero
de desapropriagdes requeridas, sendo considerado inviavel. Do plano, foi aproveitado apenas

o Codigo de Obras.'

Entre os anos 1950 e 1960, a populagio de Fortaleza d4 um largo salto, passando de 270 mil
habitantes a 515 mil residentes na cidade. Até entdo, a questdo habitacional ndo estava
incluida no escopo dos planos urbanisticos elaborados, presente no maximo no que se refere a
um zoneamento residencial com parametros edilicios. Entretanto, o problema habitacional
tornava-se cada vez mais estrutural na cidade. Iniciava-se, também, um periodo de
reestruturacao industrial em Fortaleza, no que se refere a relocalizagao das industrias para fora

do municipio — o inicio do projeto de construgao do Distrito Industrial de Maracanat.

O Plano Diretor da Cidade de Fortaleza, elaborado entre os anos de 1960 e 1963 por Hélio
Modesto e equipe, centraliza a questdo do desenvolvimento econdmico industrial, propondo a
expansdo do abastecimento de dgua e melhoras na distribuicdo de energia, além de obras
vidrias para transporte de cargas e pessoas na cidade. O plano, tendo tragado um diagnostico
de Fortaleza, tinha uma estrutura setorializada em: circulagdo, equipamentos basicos,
equipamentos de carater social, cultural, assistencial, de satde, religioso — e recreativo, e

zoneamento.

14 E interessante notar que, segundo Muniz (2006, p. 154-155), as areas periféricas da cidade seria “liberadas”
pela Prefeitura de seguir por completo os parametros edilicios propostos pelo Codigo de Obras, uma vez que
ndo se verificava a condi¢@o de arcar com os custos que as formas “formais” exigiam.
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O Plano Hélio Modesto, como ficou conhecido, prosseguiu com a proposta de zonas
residenciais ja verificada nos planos anteriores, regulando parametros relacionados ou tipo de
empreendimento — unifamiliar ou multifamiliar — e gabaritos, de acordo com seu grau de
consolidagdo. Nesse zoneamento, destaca-se que mesmo a zona mais periférica do perimetro
urbano delimitado no plano, notava-se uma alta permissibilidade de usos e potenciais
construtivos, inclusive de habitagcdo, apesar de o plano levantar a precariedade das areas mais

distantes do centro.

Ele inova na proposicao de agdes sobre a informalidade urbana, fendmeno ja de larga escala

no municipio:

“Com relagdo as favelas, o plano afirmava ‘serem consequéncias de problemas

econdmicos e sociais da regido” e, propunha solu¢des a nivel regional, criando o

Instituto Nacional de Imigragio e Colonizagdo, INIC, juntamente com os municipios
vizinhos a fim de evitar as migragdes; e a nivel municipal, através de um
Planejamento Habitacional baseado num zoneamento racional, considerando o
acesso as facilidades sociais e os locais de emprego, e da ‘criagdo em colaboracdo
com a Universidade, de um Servigo Social de Favelas, (...) com campanhas de
educagdo e soerguimento da populagdo destes nucleos” (MUNIZ, 2006, p. 163.)

Essas propostas, entretanto, ndo foram executadas. Outras medidas propostas pelo plano,
relacionadas a estratégias de integragdo entre os municipios vizinhos a Fortaleza, antecipando
interacdes metropolitanas ainda insipidas, também foram abandonadas. Segundo Muniz
(2006), pouco do plano foi de fato executado, reafirmando o distanciamento entre
planejamento e gestdo no cerne da politica urbana. A consecutiva elaboracao de planos nao
executados, ou apenas parcialmente levados a cabo, revela uma pratica fragmentada e
descontinua de atuagdo de Estado, a permitir que agentes sociais dominantes tenham maior

forca sobre a estruturacao da cidade.

Também se verificava uma dissociacdo entre as diretrizes do plano e a materializagdo da
politica habitacional no ambito local. Mesmo no corpo de texto das normativas, nao havia
meng¢do ou mecanismos que articulassem as duas politicas. A falta de associagao se verificava
principalmente na logica das localizagdes dos conjuntos produzidos pelos IAPs e FCP. Essa
producdo se concentrou, em grande parte, para além do perimetro urbano delimitado pelo

plano, bem mais reduzido que os limites administrativos da cidade.
1.2.2. Centraliza¢do das politicas urbanas e habitacionais: atuag¢do do BNH/SFH/SERFHAU

A década de 1960 marcou o inicio do governo militar (1964-1985), que realizaria politicas de
desenvolvimento urbano centralizadas na esfera federal e setorial, principalmente nos temas
da habitac¢do, saneamento e amplia¢do das redes de infraestrutura. O regime autoritario, junto

com a diminui¢do da autonomia na esfera municipal, estabeleceu as condigdes favoraveis para
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a expansdo produtiva das bases do capital. O Golpe de 1964 de fato abafou os primeiros
movimentos por reforma urbana, que ja ganhavam for¢a naquela década, e seriam retomadas
com intensidade nos anos 1980. Para introduzir as reformas administrativas que guiariam o
intervencionismo do Estado nesse periodo, o governo buscava legitimagdo junto as camadas
marginalizadas, mais inclinadas aos movimentos reivindicatorios da esquerda, e, novamente,

a habitacdo seria a estratégia para angariar o apoio politico popular.

“No discurso de criagdo do BNH (1964), sublinhava-se, como prioritario, a
efetivagdo de uma politica de habitacdo, em que mecanismos e instrumentos
utilizados pelo Estado tivessem repercussdo, transformando a demanda efetiva com
relacdo aos trabalhadores de baixos salarios, integrando-os assim, ao mercado e
garantindo-lhes o direito a moradia” (BRAGA, 1995, p.173).

Dentre o volume de leis federais referentes aos processos de urbanizagdao, com destaque a Lei
de Parcelamento do Solo (Lei Federal n® 6766/79), uma das que merece destaque se daria a
partir da criagdo do Plano Nacional de Habitagdo (PNH). A Lei Federal n°® 4.380/64 fundou o
Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU), 6rgdo que seria coordenado e
operacionalizado juntamente ao SFH pelas a¢des do BNH. Desde a elaboragao, a politica de
desenhava em um modelo “empresarial” para habitagdo de interesse social, afastando-se, ao

menos em discurso, das praticas populistas e clientelistas associadas as politicas de subsidio.

Dentro do molde administrativo-empresarial a que se propunha, a politica estratificava o
publico-alvo de acordo com a renda dos mutuérios, em segmentos de mercado associados ao
valor do salario minimo. Os grupos de mercado correspondiam ao “Mercado Popular” (faixa
salarial de 1 a 3 salarios minimos), “Mercado Econdmico” (3 a 6 salarios minimos) e
“Mercado Médio” (a partir de 6 salarios minimos). Os dois grupos de menores rendas tinham
como origem de recursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), gerido pelo
BNH, e o grupo de maior renda, recursos do Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimos

(SBPE) (ANDRADE & AZEVEDO, 1992).

Em Fortaleza, na década de 1960, a questdo da precariedade e provisdo de moradias recaia
sobre a Fundagdo de Servico Social de Fortaleza (FSSF). A FSSF era a agéncia municipal que
concentrava acdes referentes a habitacdo popular, da assisténcia social a construcdo de
conjuntos. Atuava predominantemente com programas de “desfavelamento”, que consistiam
na liberacdo de por¢des da cidade para implantagdo de equipamentos, alargamento de vias e
construgao de viadutos através de remogdes. A institui¢ao iniciou a atuagdo na construcao de
conjuntos em 1963, empreendimentos com quantidade acanhada de unidades e mais proximos
ao Centro. A partir dos anos 1970, com recursos do BNH, dois conjuntos sdao construidos para

a receber populagdo removida para obras viarias: Marechal Rondon e Alvorada.
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Posteriormente, em 1972, construiria também o Conjunto Palmeiras. A caracteristica em
comum entre estes estd no volume de unidades habitacionais, a dimensao, e a localizacao
periférica. Destaca-se nessa producao o Cj. Marechal Rondon, conjunto-bairro com 1.280
lotes unifamiliares, que sequer se localizava em Fortaleza, mas em Caucaia, na fronteira entre
os dois municipios, relevante para o processo de conurbagdo que se consolidaria nas décadas

seguintes.

Apesar da atuagdo da FSSF ter sido representativa, o 6rgdo que de fato conduziria a
implementagdo da politica do BNH no Ceard, em especial nos municipios que comporiam a
primeira formagdo da Regido Metropolitana de Fortaleza (RMF)", seria a Companhia de
Habitacdo do Estado do Ceard (COHAB-CE). A criag@o dessa agéncia local estava orientada
ao modelo nacional de implementacao da politica de habitacdo, que buscava, através da
incorporagao gerida por COHABs nos estados e municipios, reduzir os custos dos

empreendimentos para atendimento da demanda das camadas de menores rendas.

A produgdao da COHAB-CE foi significativa no estado, construindo 38.218 unidades entre as
décadas de 1970 e 1990 (8,3% do total de novas moradias construidas no periodo, 318.199
unidades). Entretanto, o cenario de instabilidade econdmica na politica recessiva do arrocho
salarial levou ao aumento da inadimpléncia dos mutuarios. Considerando que a politica se
propunha autos-sustentavel, com retorno dos recursos investidos, o sistema entrou em
desequilibrio. Frente a esse impasse, a politica passou a se concentrar nos segmentos de maior

renda, cuja capacidade de pagamento era superior.

Do total da produ¢do habitacional do BNH, apenas 33,5% foi direcionado para construcdo de
habitacdo para setores populares. Apesar da atuagdo de programas alternativos, com agdes
sobre areas de risco, centradas na autoconstru¢do e reassentamento (como o PROMORAR e
o Programa Jodo de Barro), s6 6% dos recursos do BNH foram dirigidos para eles. Além de
focar a produgdo habitacional para renda média, os fundos do BNH também foram utilizados
para obras de saneamento e expansao de redes de infraestruturas (viarias, de abastecimento de

agua, redes de comunicagdo e elétrica).

“A expansdo deste aparelho institucional teve como consequéncia a transformacéo
progressiva do BNH em um verdadeiro banco de desenvolvimento urbano, através
da agregacdo das atividades de saneamento basico, financiamento de materiais de
construgado, transporte, pesquisa, etc” (AZEVEDO, 1982).

Na implementagdo da politica do BNH, muitos dos principios fundamentais para a efetividade

de uma politica habitacional ndo podem ser verificados. Em particular, a politica falha no

15 A primeira formagao da RMF, institucionalizada formalmente pela Lei Complementar Federal n° 14, de
1993, era composta por Fortaleza, Caucaia, Maranguape, Pacatuba e Aquiraz.
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universalismo, equidade e redistributividade pela priorizagdio do atendimento das
necessidades habitacionais de grupos de maior renda em detrimento de grupos socialmente
vulneraveis. Em parte, o insucesso nestes quesitos se deu pela insustentabilidade econdmica

do sistema.

O molde empresarial e logica bancaria, assim como o desenho fiscal da politica, a fez
abandonar as metas sociais de provisdo habitacional para populagcdo vulneravel de menores
rendas em prol do equilibrio financeiro e dinamizacdo da economia acarretada pelos
investimentos no desenvolvimento urbano — mobilizacao dos setores da construcao civil e
mercado de materiais de construcdo, geragdo de empregos, ampliagdo de infraestruturas que
arrecadavam impostos. A prioriza¢cdo da dimensdo “mercadoria” da habitacdo no periodo foi

estratégico para estruturacao e consolidacao do mercado e financiamento imobiliério.

O cenario de crise da década de 1980 provocou alteragdes no sistema de amortizacdo do
BNH, assim como medidas de extensao do financiamento, abonos emergenciais e indexagao
de valores em relacdo a inflagdo, mas elas ndo foram suficientes para manter o equilibrio do
SFH. Aliado ao baixo desempenho social, a crise financeira levou a uma crise institucional da
politica. Em uma ultima tentativa de salvar o BNH, o governo reuniu representantes publicos
e da sociedade civil para discutir os rumos da politica e foram discutidas medidas de
descentralizacdo, repriorizagdo dos segmentos de menor renda e outras alternativas.
Entretanto em 1986, o BNH foi extinto sumariamente, sem qualquer encaminhamento sendo a

incorporagao de suas funcdes a Caixa Economica Federal (CEF).
1.2.2.1. Componente localizacdo dos grandes conjuntos

O processo de periferizacao intensificado pela politica de habitagdo incidente em Fortaleza
pode ser visualizado no material de divulgagao do Programa Integrado de Desfavelamento de
Fortaleza gerido pela FSSF na década de 1970. As 81 favelas ocupadas por 35 mil familias,
identificadas pelo Censo de Favelas em 1973, correspondiam a pequenas areas informais nos
locais mais centrais da cidade. Os terrenos identificados para recebimento dessa demanda,
porém, correspondiam a grandes por¢des de terra nas franjas municipais, inclusive além dos

limites administrativos de Fortaleza (Figuras 03 e 04).
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Figura 03 -- Localiza¢do dos “niicleos favelados” pela FSSF para o PID

Fonte: FORTALEZA (1973).

Figura 04 — Identificacio de terrenos pela FSSF para reassentamento de niicleos favelados no PID

Fonte: FORTALEZA (1973).
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A implementagdo da politica do BNH em Fortaleza foi emblemadtica pela constru¢do de
grandes conjuntos periurbanos e abertura de frentes de expansdao que se consolidariam e
dariam forma ao processo de conurbagdo. Essa pratica reforcou no territoério os processos de
segregacao residencial, reservando parcelas da cidade a populagdo de determinados perfis de
renda, e teve profundo impacto nos processos especulativos sobre a terra urbana. A extensao
de infraestrutura, reivindicada pelas populagdes dos conjuntos e garantidas pelo perfil
clientelista do Estado, impactaram na valorizagdo da terra urbana dos intersticios entre a

periferia e o centro de Fortaleza.

Por um lado, os proprietarios desses vazios os retiveram, mantendo a estrutura urbana de
Fortaleza fragmentada e descontinua. Por outro, esta caracteristica provocou a proliferacao de
loteamentos periféricos e a massificagdo da pratica da autoconstrugdo, adensando as franjas
municipais e intensificando o processo de conurbagdo, em especial entre Fortaleza e os

municipios de Caucaia e Maracanad.

A logica de localizacdo periférica, conforme ilustrado na Figura 05, tinha fundamentos na
busca pela reducdo de custos na incorporagdo, quando a terra periférica se tornava atraente
pelo baixo preco para a construcao de grandes conjuntos. A implantagao para além da malha
urbana consolidada nos anos 1970 e 1980, em especial no setor sudoeste, era oficialmente

justificava pela relocalizacdo das atividades industriais no periodo.

“Para garantir o funcionamento do distrito industrial inserido fora dos limites
politicos de Fortaleza e levar mao-de-obra suficiente para viabilizar a atragdo de
novas industrias, baseada no incentivo fiscal e em baixos salarios, é perceptivel a
localizacdo de imensos conjuntos habitacionais, construidos a partir de 1975, na
fronteira sul e¢ sudoeste da cidade, em direcdo ao Distrito Industrial. Estas
intervengdes definiram eixos de expansdo da malha urbana em direcdo aos
municipios vizinhos de Maranguape (atualmente Maracanau) e Caucaia, iniciando
um processo de conurbagdo entre esses municipios” (ARAGAO, 2010, p.87).

No entorno do Distrito Industrial, foram construidos, na década de 1980, seis grandes
conjuntos, o que correspondeu a um total de 17.046 novas unidades habitacionais para uma
demanda majoritariamente de Fortaleza. De maneira similar, em Caucaia foram construidos
cerca de 10 mil novas unidades no distrito da Jurema, nos conjuntos Araturi, Nova Metropole,
Planalto Caucaia e Marechal Rondon. Para além desses conjuntos e dos loteamentos nos
intersticios da malha urbana, soma-se a pratica de mutirdes a construir pequenos conjuntos
pulverizados no espago periférico em programas alternativos que se difundiria na década

seguinte.

A busca por terrenos baratos embasada no falso problema do prego impeditivo da terra urbana
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bem localizada — bem na realidade inacessivel para a populacdo de menor renda — contribui
ndo apenas para o agravamento do problema pela criacdo de terrenos nos intersticios passivos
a especulagdo como para a consolidagdo do real problema da expansdo periférica
caracterizada pelo padrdo descontinuo da expansdo da mancha urbana (BOLAFFI, 1979). Os
grandes impactos da producdo de grandes conjuntos e ampliagdo da malha urbana indicam a

violagdo do principio da sustentabilidade ambiental (Figura 06).

Figura 05 — Mapa da localizacdo dos conjuntos financiados pelo BNH na RMF

Fonte: Elaboragdo propria com dados do LEHAB (2014)

Legenda a

[ Limites municipsis

Municipios da RMF
B Mancha Urbana(década de 1376
I Mancha Urbana [década de 1980)
Bl Conguntos financados pelo BNH

Fonte: Acervo Jornal O Povo.
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1.2.2.2. A metropole antecipada: PLANDIRF e Plano Diretor Fisico de Fortaleza

Segundo Villaga (1999), a partir dos anos 1950, iniciam-se no Brasil as praticas do planeja-
mento urbano stricto sensu:
“um discurso que passa a pregar a necessidade de integracdo entre os varios
objetos (e agdes para atingi-los) dos planos urbanos. Esse discurso passou a
centrar-se (mas ndo necessariamente a se restringir) na figura do plano diretor e a
receber, na década de 1960, o nome de planejamento urbano ou planejamento
urbano (local) integrado. A consciéncia da necessidade de integracdo na verdade
pode ser detectada desde o inicio deste século e passou a ser o denominador comum
desse tipo de planejamento. Isso ndo quer dizer que a integragdo tenha sido
conseguida; muito pelo contrario, na quase totalidade dos casos ndo foi além do
discurso; excegdo feita ao zoneamento (...) "(VILLACA, 1999, p.177)
Com a atuacdo da SERFHAU, ao fim dos anos 1960, os “superplanos” passam a ser
elaborados nas cidades brasileiras, correspondendo a volumosos documentos que
extrapolavam a dimensao urbanistica, buscando abranger os mais diversos setores —educagao,
saude, bem-estar, recreagdo, cultura, esporte, dentre outras areas. A questao habitacional passa
a ser incluida de maneira mais central no escopo dos planos, porém as maiores repercussdes

acontecem no ambito da politica habitacional centralizada no BNH.

Estes planos representam o auge do carater tecnocratico do planejamento urbano no Brasil, se
propondo como planos autossuficientes pelo seu embasamento cientifico. Em geral,
elaborados dentro de ambientes cerrados de escritorios privados, o que se notou foi a
produgdo de proposi¢des complexas expressas em “recomendacdes” cuja implementacio

travava na burocracia das administragoes locais.

Na década de 1970, o pais passa pelo processo de institucionaliza¢do das primeiras regioes
metropolitanas, tendo em diversas cidades promovido a criacdo de planos regionais. Em
Fortaleza, ¢ elaborado ao ano de 1972 o Plano Diretor de Desenvolvimento Integral da Regidao
Metropolitana de Fortaleza (PLANDIRF). O plano, elaborado pelo consércio de empresas
Serete S.A. Engenharia, SD Consultoria de Planejamento Ltda. e Jorge Wilheim Arquitetos,
tinha por objetivo a identificagdo da Regido Metropolitana de Fortaleza, caracterizar seus

problemas, reconhecidos como nao apenas locais, mas metropolitanos.

Tendo por meta central a integragdo regional, o PLANDIRF realizou um extenso diagndstico
de demografia, transportes, ocupag¢do do territdério, meio ambiente, recursos hidricos,

infraestrutura, dentre outros temas. Também almejava uma abrangéncia global, cobrindo
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cinco categorias: 1)Problemas de metropolizacdo tendencial e da hierarquia da rede urbana
regional; 2) Problemas economicos regionais; 3) Problemas de organizagao do espacgo;

4)Problemas educacionais; ¢ 5) Problemas institucionais de natureza administrativa.

A RMF ¢ criada compulsoriamente pela Lei Complementar 14/1973, contendo Fortaleza,
Caucaia, Maranguape, Pacatuba e Aquiraz na primeira formagdo. A interagdo metropolitana
entre os municipios no periodo, entretanto, ainda era muito baixa, o que leva Accioly (2008) a
denominar o periodo de elaboragdo e “vigéncia” do PLANDIRF de “Metropole Antecipada”.
Neste quesito, € em outros expressos no diagnostico, o plano nao condizia com a realidade
urbana no territorio que cobria. Sua complexidade e a baixa capacidade das administragdes

municipais ndo resultaram no alcance metropolitano esperado.'®

Dentro da globalidade do plano, a questdo habitacional estava presente, em particular no
zoneamento residencial e propostas de adensamento ligadas a corredores viarios, com alta
permissividade de usos na periferia da malha urbana. O maior impacto do PLANDIRF na
habitagdo, entretanto, se deve ao extrapolar os limites administrativos do municipio de
Fortaleza nas representacdes cartograficas, introduzindo a escala metropolitana no escopo de
intervencdo do Estado sobre o urbano (Figura 07). Essa abrangéncia territorial “legitimou” a
inclusdo das bordas perirubanas na cartografia do PID e na implantagdo de conjuntos
habitacionais a atender uma demanda de Fortaleza para além dos limites da cidade. Essa
produgdo, mais que qualquer diretriz do plano, foi a responsavel pela intensificacdo da

interacao metropolitana na RMF.

Percebido entrave na implementacio do PLANDIRF, em particular pela desintegracdo
administrativa, ¢ elaborado a partir de 1975 o Plano Diretor Fisico de Fortaleza (PDF). O
plano foi aprovado em 1979, sob gerenciamento da recém criada Superintendéncia do
Planejamento do Municipio de Fortaleza (SUPLAM) e tinha por objetivo atualizar e
operacionalizar o PLANDIRF. Embora no discurso considere as relagdes regionais e

necessidade de integragdo, contém-se na escala municipal.

A maior novidade do plano, que tinha grande foco no sistema viario com a implementagdo de
corredores de adensamento, para dinamizacdo de usos, foi estender o perimetro urbano de
Fortaleza até seus limites administrativos, englobando toda a cidade no escopo do plano. A

habitacao de interesse social passa a ser permitida em qualquer ponto do municipio, mesmo

16 A frustragdo da implementagdo do PLANDIRF pode ser ilustrada na fala do economista José Wagner
Costa Brito, superintendente da AUMEF, nos Anais do Forum de debates Adolfo Herbster, em 1980, quando
anuncia que ndo traria exposi¢des, mas “inquietagdes”. A fala curta apresenta os entraves do modelo de
planejamento regional de PLANDIRF em um ambiente institucional fragilizado no corpo técnico e no amparo
legal.
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nas areas mais periféricas, contanto que mantivesse gabaritos de baixo e médio porte. Embora
o PDF recomendasse a implantacdo de HIS nas areas centrais, essa diretriz ndo correspondeu

a logica de localizagdo da produgao de moradia de Estado do periodo.

Figura 07 — vazios reservados no estoque de terras BNH/AUMETF e grandes conjuntos periféricos

i

Fonte: CEARA (1976)
1.2.3. Redemocratiza¢do e municipalizagdo das politicas urbanas e habitacionais: o quadro

institucional fragmentado

Apo6s a extingdo do BNH em 1986, suas fungdes sdo assumidas pela CEF. No periodo de
transi¢do do regime autoritdrio para a redemocratizagcdo representada na CF de 1988, a
moradia ¢ tida como uma atividade secundéria pelo banco e, na esfera federal, passa por uma
fragmentacdo institucional. Entre 1985 e 1989, a habitacdo de interesse social passa a ser
responsabilidade do Ministério de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (MDU), em
seguida para o Ministério da Habitagdo, Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (MHU)
que transformou-se em Ministério da Habitacdo e Bem-Estar Social (MBES) e, por fim, da
Secretaria Especial de Habitacdo e Ag¢do Comunitaria (SEAC) dentro do Ministério do
Interior (CARDOSO, 2002).

No ambito da SEAC, sao lancadas linhas de financiamento a partir de recursos or¢gamentarios
a fundo perdido para baixa renda através de programas alternativo de mutirdes e lotes
urbanizados, como o Programa Nacional de Mutirdes Comunitarios. Em Fortaleza, a
producdo desse programa correspondeu a 2.627 unidades habitacionais construidas em
mutirdes assistidos, de localizagdo predominantemente periférica. Apesar de ja preconizar a
autonomia dos governos locais nas politicas urbanas, ainda carregava um carater centralizador
forte que “ndo foi capaz de neutralizar as diferencas politico-ideologicas existentes entre os

governos estadual e municipal” (BRAGA, 1995, p.206).

O fracasso na realiza¢ao das metas sociais da politica habitacional centrada no BNH somou-se
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ao empobrecimento e acirramento das desigualdades nos espagos urbanos intensificados pela
crise econdomica dos anos 1980 no aumento das demandas por habitacao digna. O cenario de
fragmentacao institucional da habitacao de interesse social e falta de alternativas de moradia
formal a populacdo de menor renda representou um crescimento significativo das ocupacdes
irregulares nas cidades brasileiras. Em Fortaleza, no ano de 1991, o ntimero de favelas havia
subido para 314 assentamentos precarios, a abrigar 108 mil familias — mais que o triplo do
que o Censo de favelas de 1973 havia identificado, o que revela a ineficiéncia dos programas
nas ultimas duas décadas em enfrentar o problema da moradia na cidade. O setor sudoeste,
com processo de conurbacdo avancado entre Fortaleza-Caucaia e Fortaleza-Maracanau,
também se consolida como a periferia popular dentro do processo de segregacao involuntaria

configurado na metrépole de Fortaleza.

Apos a eleicdo de Collor (1989-1992), a habitagdo passa a ser gerida pelo recém criado
Ministério da Acdo Social, que agiria sob duas vertentes. A primeira, de carater emergencial,
com fontes de recursos do FGTS, e a segunda, de longo prazo, focada em publico-alvo mais
abrangente ¢ na busca de solugdes inovadoras. A primeira vertente pode ser melhor
representada pelo Plano de Acao Imediata para Habitacao (PAIH), langado em 1990. O
programa tinha metas ambiciosas de produzir de maneira acelerada milhares de habitagdes
populares para populacdo de baixa renda. Destaca-se no PAIH o Programa de Moradias
Populares, que financiaria construtoras para a construcao de unidades habitacionais em areas
dotadas de infraestrutura e equipamentos que posteriormente seriam comercializadas pela
CEF. Como estratégia para redug¢do de custos e aumento do lucro, conjuntos eram entregues
sem que essas exigéncias fossem cumpridas, inclusive com problemas construtivos nas
habitagdes. O programa também delimitava um limite entre 25 a 500 unidades por conjunto,
como medida para evitar grandes aglomeragdes homogéneas e evitar os problemas de
inserc¢ao causados pelos grandes conjuntos, verificados em especial na produgdo da politica do

BNH.

Em Fortaleza, esse critério foi burlado, em especial na estratégia de desmembrar areas em
diferentes loteamentos populares, apesar de contiguas. Tomando o caso do Conjunto Sao
Cristovao, emblematico produto da PAIH em Fortaleza, verfica-se que o empreendimento
comportava, desde a constru¢do, 3.590 novas unidades. O conjunto, que ja de inicio se
mostrava denso, com 17 mil moradores, por si s6 ja configurava um conjunto-bairro,
contrariando o objetivo determinados no PAIH. Os problemas de insercao do volume de

unidades em localizacdao periférica se associam a presenca de outros grandes conjuntos no



55

entorno, como serd discutido no capitulo 2.

No governo de Itamar Franco (1993-1994), o Ministério de Bem-Estar Social assume a
responsabilidade pela questdo da habitagdo na esfera federal e os programas sao remodelados,
passando a requerer a criacdo de mecanismos de participacdo popular exigido pela
Constitui¢do Cidadd como condigdo para o repasse de recursos. E instituido nesse periodo o
Programa Habitar Brasil, a ser gerido no &mbito municipal, atuando nas cidades com mais de
50 mil habitantes e tendo por enfoque as areas de risco. Com a extingdo do Ministério de
Bem-Estar Social em 1995, ¢ criada a Secretaria de Politica Urbana (SEPURB) no ambito do
Ministério de Planejamento e Orgcamento, em novo arranjo institucional. Nesse periodo,
merece destaque a criacdo do programa Carta de Crédito, que previa a oferta de crédito direto
para aquisicdo de novas habitagdes, reformas e melhorias, constru¢ao de imoéveis, aquisi¢ao
de lotes urbanizados e materiais de construcao, buscando atender a uma demanda por moradia

da classe média.

De maneira geral, as agdes do governo federal nesse periodo sobre a habitacdo reafirmam a
autonomia nas esferas estaduais e municipais, dentro da tendéncia de descentralizagdo
institucionalizada na CF de 1988. A matriz clientelista se mantém, mas neste momento ainda
mais difundida nos governos locais. Embora a produ¢do de grandes conjuntos nao tenha sido
por completo abandonada, a forte retracdo frente ao periodo do BNH se fundamenta na
escassez e regressividade de recursos distribuidos para os municipios. Apds a crise financeira
enfrentada a partir do Plano Real, a competitividade por recursos se acirra, uma disputa

perdida pelos municipios mais pobres.

Este cenario leva as agdes pontuais de menor custo financeiro e politico, limitadas na maioria
das vezes aos programas alternativos e regularizacdo fundidria. Tendo em vista que o
atendimento ao déficit habitacional concentrado na populagdo de menor renda requer
volumosos recursos a fundo perdido, o alcance dessas politicas ¢ reduzido e as demandas por
moradia tem intenso crescimento. A incapacidade financeira se soma ao despreparo
institucional para gerenciamento das politicas nas escalas locais e as dificuldades de

articulacdo das acdes entre as trés esferas do governo (CARDOSO, 2002).

A politica habitacional desse periodo se mostrou pouco universal, reduzindo o seu alcance a
grupos pequenos: a producao do PAIH em Fortaleza representada pela construgao do Cj. Sao
Cristovao foi uma exce¢do a via de regra das acdes na habitacdo. Ainda assim, ¢ possivel
observar que houve uma certa multiorientacdo das acdes, em parte pela descentralidade dos

programas implementados de maneira pulverizada pelos municipios e estados. As mudangas
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nos arranjos institucionais, associados as interrup¢des e fragmentacdo do quadro
administrativo e financeiro, levaram a um prejuizo na institucionalidade na dimensao

normativa.
1.2.3.1. PDDU-FOR, PROURB e o quadpro institucional esvaziado na gestio metropolitana

A politica urbana faga neste novo periodo por um processo de pulverizacao, garantindo aos
municipios autonomia para a elaboracdo e implementacdo das acdes de planejamento urbano.
A partir dos anos 1990, muitas cidades brasileiras elaboram ou revisam seus planos diretores.
Entretanto, a exigéncia de abertura de canais democraticos para participagao popular em todas
as etapas do planejamento ndo correspondeu, na maior parte dos casos, a processos de fato

participativos no qual as camadas excluidas tivessem grande papel nas decisoes.

“O plano diretor inovador dos anos 1990 elegeu como objeto fundamental o espago
urbano de sua producdo, reprodugdo e consumo. Para tanto, seus instrumentos
fundamentais, limitados aos da algada municipal, sdo, basicamente, os de natureza
urbanistica, tributéria e juridica. A terra urbana, a terra equipada, eis o grande objeto
do plano diretor (...) Para os movimentos populares, especialmente ligados a terra e
a habitacdo, o plano diretor tornou-se instrumento desgastado em virtude das
possibilidades que vinha apresentando em ser manipulado e desvirtuado pelos
setores reacionarios que dominam a produgéo do espaco urbano” (VILLACA, 1999,
p-238)

Em Fortaleza, entre 1990 e 1992, foi elaborado o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano
(PDDU-FOR), pela primeira vez por uma equipe técnica da prefeitura da propria cidade. Para
subsidiar as proposi¢des do plano, foi realizado um diagnostico nos temas: dinamica
demografica, economia, meio ambiente, cobertura vegetal, sistemas publicos de areas livres,
recursos hidricos, saneamento basico, sistemas viario e de circulagdo, transporte, uso e
ocupac¢ao do solo, habitagdo e servicos de infraestrutura. Para atendimento dos requisitos de
participagdo, foram realizados seminarios abertos a sociedade civil, mas que ndo foram nem

de longe suficientes para garantir uma participacgao integral (MUNIZ, 2006).

O PDDUFOR, regulamentado pela Lei N° 7.061/92, trazia um quadro de instrumentos para o
cumprimento da fungdo social: institucionais — voltados & modernizagdo do sistema de
planejamento e inclusdo dos conselhos municipais nas decisdes das politicas urbanas —;
financeiros e econdmicos — comprometidos a criagdo de fundos de terra, de desenvolvimento,
tarifas de servigos publicos—; urbanisticos — relacionados a legislagdo urbanistica, projetos
urbanos, regularizagdo fundidria, solo criado e operagdo urbana consorciada —; juridicos — de
parcelamento e edificagdo compulsorios e desapropriagdo — e tributdrios — a orientar a

cobranca de contribuicdo de melhoria e imposto progressivo. A maior parte desses
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instrumentos, entretanto, jamais foi regulamentada e posta em pratica.

“Como sintese do PDDU, ¢ importante destacar, em primeiro lugar, que os
instrumentos para cumprimento da fungdo social da propriedade, apesar de
previstos, ndo foram implementados; Consequentemente, os objetivos urbanisticos
propostos pelo plano ndo foram alcangados; Em segundo lugar, que os demais
instrumentos urbanisticos, como as Operagdes Urbanas, por exemplo, ndo foram
regulamentados nem no proprio plano nem por lei complementar, o que implicou em
sua ndo utilizagdo durante toda a década de 1990, apesar de algumas intengdes de
aplicagdo.” (BRASIL, 2016, p. 156).

O Plano dividia fortaleza em trés macrozonas — Urbanizada (ZU), Adensavel (ZA) ¢ de
Transicdo (ZT), de acordo com a presenga de infraestrutura e densidade identificadas no
diagnostico —, sendo estas divididas em subzonas com parametros especificos, seguindo a
divisdo administrativa dos bairros da cidade. Foram delimitadas também zonas especiais de
interesse ambiental — dunas, orla maritima, faixa de praia e areas de protecdo — e de interesse
urbanistico, institucional, de urbanizagdo prioritaria e industrial. A Lei do Uso e Ocupagado do

Solo (LUOS) aprovada em 1996 foi a tinica lei complementar a regulamentar o PDDUFOR.

Em geral, o plano nao representou grandes avancos para a participacao popular e reproduziu a
logica do plano diretor centrado no zoneamento, mantendo o cardter tecnocratico. Seu
impacto mais importante nesse tema pode ter sido a proposi¢do da Comissdo Permanente de
Avalia¢do do Plano Diretor (CPPD), criada em 1995 como instrumento de controle social para
a politica urbana, que ainda existe. O PDDU-FOR tampouco implicou em grandes avangos na
diminui¢do das desigualdades socioespaciais, tendo em vista que os fenomenos de segregacao
e informalidade urbana se intensificaram na década de 1990. O que se verificou foi uma
fragmentacdo administrativa das ag¢des de planejamento, apds a extingdo do Instituto de
Planejamento de Fortaleza (IPLAM) em 1997 e criagdo das regionais administrativas no

mesmo ano.

O plano abandonou qualquer intencdo de integracdo entre os municipios da RMEF,
colaborando para o quadro de vazio institucional da gestdo metropolitana local. A gestdo da
RMF, que havia permanecido sob responsabilidade da Autarquia da Regido Metropolitana
(AUMEF) desde o periodo do regime militar, passara por diversas secretarias rotativas
durante os anos 1990, em particular pela tutela das regides metropolitanas passarem da esfera

federal para estadual apos a CF de 1988.

A alterag@o da estrutura institucional instalou dtvidas juridicas quanto as responsabilidades de
cada instituicdo e quanto a fragmentac¢do na governanga metropolitana. Dentro de um modelo
de planejamento desintegrado, com instrumentos reguladores cerrados nos limites

administrativos dos municipios, percebe-se a fragilidade em gerir as frentes de expansao
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urbanas, que concentrar ambas as realidades dos grandes vazios e areas altamente adensadas
assim como as reservas de areas livres, em particular das areas de intensa conurbacao, nas
quais os limites administrativos pouco representam espacialmente sendo pelas questdes

burocraticas.

Faz-se necessario destacar neste periodo o Projeto de Desenvolvimento Urbano e Gestao de
Recursos Hidricos (PROURB) executado pelo governo estadual através da Secretaria de
Desenvolvimento Local e Regional (SDLR), que foi realizado entre 1995 e 2003. O programa
foi um instrumento no ambito estadual a compilar agdes nas areas de planejamento urbano,
obras estruturantes, infraestrutura e desenvolvimento estadual em municipios cearenses. Com
recursos do Tesouro Estadual, Tesouro Municipal e empréstimos do Banco Mundial, o projeto

abrangeu 50 municipios, com foco nos metropolitanos.

Foram elaborados 46 Planos Diretores de Desenvolvimento Urbano (PDDUs) com
consultorias técnicas, em uma matriz estruturada em cinco documentos: Caracterizacdo do
Municipio; Plano Estratégico; Plano de Estruturacdo Urbana; Projetos Estruturantes; e
Legislacdo — este ultimo a reunir leis complementares do PDDU propriamente dito, lei de
organizacao territorial, LUOS, lei de sistema viario e lei de parcelamento do solo. Apesar de
realizados ap6s a aprovagdo da CF de 1988, estes planos antecedem o EC de 2001 e se
destacam pela falta de participagdo popular em seus escopos. O desenvolvimento em cada
municipio se deu de maneira desarticulada com os demais, caracterizando uma oportunidade

perdida de avancgar na gestao metropolitana integrada na RMF.

Para além da vertente de capacitacao institucional, o PROURB também conteve ag¢des sobre o
setor da habitacdo, contando com subprogramas de melhoria e adequagdo habitacional,
regularizacdo fundidria e urbanizacdo em assentamentos precarios. Nos 8 anos de existéncia,
foram produzidas 12.275 novas unidades no estado do Ceard no ambito do programa, além do
Plano Diretor de Habitacdo, um documento com diagndstico e proposi¢cdo para uma politica

habitacional na esfera estadual.

1.2.4. Rearranjos institucionais na esfera federal e municipal: cria¢do da HABITAFOR e a

elaboracdao do PDPFOR 2009

Em 1999, ¢ lancando o Habitar Brasil BID (HBB), o que correspondeu a reformula¢do do
programa Habitar Brasil ja existente, com o Contrato de Empréstimo junto ao Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), em dois subprogramas: Desenvolvimento

Institucional — voltado para capacitacao e fortalecimento institucional do corpo técnico de
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governos locais, a superar os entraves do despreparo dos municipios em atuarem na questao

habitacional — e Urbanizacao de Favelas.

O HBB teve significativa repercussao na reestruturacao institucional do 6rgdo de habitagao
em Fortaleza. Com a extingdo da COHAB-CE e da FSSF nos anos 1990, a Comissao
Especial para Implantacdo de Programas Habitacionais de Interesse Social (COMHAB)
assumiu a implementagdo dos programas habitacionais no municipio e atuou no
gerenciamento do programa Pro-Renda, assim como colaborou com a execucao de pequenos
conjuntos e mutirdes. Fortaleza, pela condicdo de quinta maior cidade com niimero alarmante
de favelas, foi credenciada para receber atuagdo do HBB e a COMHAB ficou responsavel
pela elaboragdo do Plano Estratégico Municipal para Assentamentos Subnormais (PEMAS),

requerimento exigido para o repasse de recursos.

Figura 08 — Localiza¢ao dos conjuntos produzidos pela HABITAFOR pré-PMCMV

. Conjuntos
HABITAFOR

S

Fonte: Adaptado com dédoé de MAXMO 2012)

Embora o PEMAS tenha sido realizado, em especial pelo interesse nos recursos para obras de
reurbanizagdo da Lagoa do Opaia, o plano tem por resultado a criagdo da Fundagdo de
Desenvolvimento Habitacional de Fortaleza (HABITAFOR) em 2003, através da Lei n°
8.810/2003. A atuagdo da moradia reuniu uma gama de programas habitacionais em grande

parte associados a favelas em areas de risco, mas a associagdo entre remogdes para
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reassentamento em conjuntos habitacionais foi mantida, como se verifica nos casos
emblematicos do Cj. Rosalina e Cj. Maria Toméasia. Os recursos para as acdes da
HABITAFOR foram majoritariamente federais e tiveram aumento de volumes a partir de
2007, com a liberagao de recursos do FNHIS e lancamento do Plano de Aceleragao do

Crescimento (PAC). Um quadro dessa produgdo pode ser observado na Figura 08.

Em 2004, ¢ iniciada a elaboragdo da Politica Habitacional de Interesse Social de Fortaleza
(PHIS), com quatro estratégias de agdes: produgdao de moradias, melhoria habitacional, regu-
larizagdo fundiaria e urbanizac¢ao. A PHIS teve sua elaboracao terceirizada e baixo impacto na
questao da moradia no municipio, além de ndo se vincular a politica urbana: ndo houve articu-

lagdo entre o PHIS e o plano diretor municipal em revisdo no mesmo periodo

No mesmo ano do langamento do HBB, ¢ langando o Programa de Arrendamento Residencial
(PAR) pelo Governo Federal, buscando ampliar o atendimento do programa Carta de Crédito.
A CEF geria e operacionalizava o programa e alocava os recursos. O acesso ao programa
acontecia pelo contrato de arrendamento com opg¢ao de compra ao fim do contrato e a CEF
permanecia como proprietdria fiduciaria de unidade até a quitacdo do pagamento. Essa
caracteristica do PAR buscava superar o problema da inadimpléncia verificado especialmente
na politica do BNH/SFH, introduzindo o modelo de arrendamento a politica habitacional de

Estado (MAXIMO, 2012).

Em Fortaleza, grande parte dessa producdo, centrada nos condominios e conjuntos de
apartamentos verticalizados, teve por localizacdo as dreas periféricas da cidade,
compartilhando o espaco e equipamentos com conjuntos habitacionais historicos ja
consolidados. Verificou-se um processo mais acelerado de verticalizagdo na periferia de
Fortaleza e a introdu¢do da forma condominial cerrada por muros em grandes quadras,
acentuando problemas de integragdo e descontinuidade espacial ja existente nessas areas pela

construgdo em etapas de conjuntos e loteamentos.

Os anos 2000 representaram um periodo de inflexdo nos rumos da politica urbana nacional,
sendo em 2001 aprovado o Estatuto das Cidades, a dar novo protagonismo a questdo
habitacional no cumprimento da funcdo social da propriedade urbana. No governo Lula, um
dos principais avangos se deu na reorganizacao institucional centrada na criagdo do Ministério
das Cidades em 2004. Apoés a intensa fragmentagao e desorganizagao institucional dos 6rgaos
responsaveis pela habitagdo, verificadas na década anterior, o ministério passa a centralizar as
acOes estatais sobre o urbano, através de secretarias setoriais. A habitagdo seria assumida pela

Secretaria Nacional de Habitagao, 6rgdo até hoje responséavel pela questdo na esfera federal.
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Nesse periodo, as politicas existentes sdo revistas e o Programa Carta de Crédito Associativo ¢
reformulado para atendimento da populagdo de baixa renda. Sdo criados em 2005 o Fundo
Nacional de Habitagdao de Interesse Social (FNHIS), a contabilizar diferentes fontes de
recursos, inclusive do Orgamento Geral da Unido (OGU), e o Sistema Nacional de Habitagao
de Interesse Social (SNHIS). Merece grande destaque a elaboragdo do Plano Nacional de
Habitagao (PLANHAB), que busca realizar um extenso diagnostico da questao habitacional
no Brasil, abrangendo cidades de todos os portes e avangando até a delimitacdo de demandas
futuras no célculo do déficit demografico, para a criagdo de uma politica habitacional
articulada com a realidade e multiorientada em diferentes atuagdes, a atacar as diferentes

dimensdes das demandas por moradia expressas no déficit quantitativo e qualitativo.

O PLANHAB, langado em 2008, foi em grande parte descontinuado e pouco aproveitado,
encontrando uma ruptura no processo de elaboragdo com o langamento do Programa Minha

Casa Minha Vida (PMCMV).
1.2.4.1. O Plano Diretor Participativo de Fortaleza

Em 2002, teve inicio a revisdo do PDDU-FOR em Fortaleza, ainda na gestdo do prefeito
Juraci Magalhaes, sob responsabilidade da Associa¢do Técnico-Cientifica Engenheiro Paulo
de Frontin (AUSTEF), com equipe multidisciplinar de técnicos da prefeitura, profissionais da
Universidade Federal do Ceara (UFC). O processo era coordenado pela Secretaria Municipal
de Infraestrutura (SEINFRA), uma vez que o IPLAM havia sido extinto em 1997. Dividido
entre as secretarias de Finangas (SEINF), Meio Ambiente (SEMAM), o planejamento urbano
tinha um papel secundario na administragdo. O projeto de lei encontrou forte resisténcia pelos
movimentos sociais da cidade, tendo em vista a caracteristica tecnocracia do plano que ndo
atendia aos critérios de participagdo constitucionais.'” Em 2005, a elei¢do de Luizianne Lins, o

projeto de lei, que passou anos sem aprovagao, foi removido na Camara Municipal.

Em 2006, ¢ reiniciado o processo de revisdo, com a elaboragdo do Plano Diretor Participativo
de Fortaleza (PDPFOR). Foi contrata o Instituto Polis, por “Notério saber” em processo sem
licitagdo, para entregar ainda naquele ano, o plano. Todas as etapas de elaboragao —
Capacitacdes, Leitura da realidade, Audiéncias publicas, Forum do PDP, Congresso do PDP —
foram realizadas em 10 meses e o plano foi entregue para aprovagdo na Camara Municipal,
onde tramitou por 3 anos até ser aprovado e publicado no Diario Oficial na Lei Complementar

n°® 62. Nesse periodo, o plano, que divide a cidade em duas macrozonas — Urbana e Ambiental

17 A rede NUHAB (Nucleo de Habitacdo ¢ Meio Ambiente, formada por organizacdes e movimentos
sociais de Fortaleza) teve papel relevante no processo ao questionar os processos participativos, na contratagao
da ASTEF, que nao se deu por licitacdo, e do préprio contetido do plano.
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— foi altamente descaracterizado, tendo os indices e zoneamento sofridos alteragdes até que
de fato entrasse em vigéncia. De fato, percebeu-se que o aumento dos indices construtivos em
areas de interesse do mercado indicava, desde entdo, o enviesamento politico do plano

(BRASIL, 2016).

“O estabelecimento dos indices de construgdo no PDPFOR néo se deram
com o intuito de redistribuir os ganhos com a cidade; pelo contrario,
seguiram a légica de valorizacdo ja existente, garantindo a possibilidade
de construcdo das localizagdes de acordo com o interesse das classes mais
altas. Dessa forma os maiores indices foram determinados nas areas onde
essas classes estdo localizadas, permitindo adensamentos em areas ja
bastante adensadas, ou em areas de expansdo do mercado” (BRASIL,
2016, p.176).

A maior novidade do PDPFOR se dava na criagdo das Zonas Especiais de Interesse Social,
(ZEIS) “destinadas prioritariamente a promog¢do da regulariza¢do urbanistica e fundiaria
dos assentamentos habitacionais de baixa renda existentes e consolidados e ao
desenvolvimento de programas habitacionais de interesse social e de mercado popular nas
areas nao edificadas, ndo utilizadas ou subutilizadas, estando sujeitas a critérios especiais de
edificagdo, parcelamento, uso e ocupagdo do solo” (FORTALEZA, 2009, p.16). O Plano
estabelece as estabelece em trés tipos de ZEIS: tipo 1 — assentamentos precarios de ocupagao
desordenada destinados a regularizagdo urbanistica e fundiarias, as ZEIS favela —, tipo 2 —
loteamentos clandestinos € conjuntos parcialmente urbanizados de baixa renda destinados a
regularizacao fundiaria e urbanistica, as ZEIS conjunto — e tipo 3 — dareas dotadas de
infraestrutura com terrenos ndo edificados ou subutilizados destinados a HIS — denominadas

como ZEIS vazio.

Desde a aprovagdo da lei em 2009 até a atualidade, entretanto, a regulamentacdo das ZEIS
encontrou diversos entraves na sua implementacdo. O que se percebeu foi a priorizacdo da
prefeitura por outros instrumentos mais interessantes a atuagdo do mercado imobilidrio, como
as Operacdes Urbanas Consorciadas (OUC), Outorga Onerosa de Alteracio de Uso,
Transferéncia do Direito de Construir e Regularizagdo das edificacdes. Segundo Brasil (2016,
p.176), “percebe-se a priorizagdo pela regulamentac¢do e implementagdo de instrumentos que
servem para viabilizar a efetiva¢do de transag¢oes imobiliarias em detrimento daqueles que

garantiriam o direito a cidade e o cumprimento da fun¢do social da propriedade”.

Uma das maiores limitagdes do PDPFOR acontece na vinculagdo da aplicagdo de muitos
instrumentos a regulagdo posterior por leis complementares e planos setoriais quais ainda nao

foram concretizadas. Destaca-se entre o que foi de fato realizado o Plano Local de Habitacao
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de Interesse Social (PLHIS), concluido em 2012. Tendo a aprovagdo necessdria como
requerimento para recebimento de recursos do governo federal, a principal contribuicao do
PLHIS ¢ o dimensionamento em linhas gerais do déficit habitacional em Fortaleza. Embora
tenha a vantagem sobre a PHIS de ter sido elaborado por equipe técnica local, o PLHIS

também nao representou a criagdo de uma politica eficiente com reais desdobramentos.

O PDPFOR manteve as carateristicas do planejamento cerrado nos limites municipais, sem
que se avancasse na constru¢do de ferramentas propicias a uma gestdo metropolitana
integrada, a0 mesmo tempo em que os processos de expansao urbana continuaram avangando,

assim como o adensamento de areas em conurbacao.

1.2.5. Minha Casa Minha Vida: a retomada dos grandes conjuntos periféricos em larga

escala

Nos anos 2000, verificou-se que tanto o crédito habitacional como a producdo do mercado
imobiliario formal cresceu no pais, assim como o interesse na demanda por moradia do

“segmento econdmico”™'®

. Com a crise hipotecaria e financeira nos Estados Unidos, a
alavancar uma crise econdmica internacional em 2008, os setores da construcdo civil
perceberam a ameaga a cadeia produtiva estabelecida e, através de lobby empresarial, propde
junto ao Ministério da Fazendo a criagdo de um “pacote habitacional” para distribui¢ao de
subsidios a compradores e viabilizacao da compra de 200 mil unidades habitacionais a serem
inseridas no mercado. Ainda no governo Lula, esse “pacote” € politizado, com a adaptagdo

para o volume de 1 milhdo de unidades e priorizagdo das demandas da baixa renda, no lugar

do segmento econdmico proposto pelos empresarios (ROLNIK, 2015).

Desenhava-se entdo um modelo estratificado de demandas, estabelecido nas faixas 1,2 ¢ 3 em
intervalos de renda, a ser operacionalizado pela CEF em modelo semelhante ao utilizado no
PAR. O PMCMYV ¢ entdo, langcado em 2009, através da Lei n° 11.977/2009. Concebido pela
Casa Civil e Fazenda e criado como programa econdmico originado pelo didlogo com o setor
imobiliario, um dos objetivos principais enumerados no discurso de legitimacao do programa

¢ a contencao da crise econdmica.

Com recursos da OGU e FGTS, além do BNDES, o financiamento da cadeia produtiva
acontecia em carater anticiclico para geracdo de empregos, movimentagao das industrias de

materiais da construcdo, empresas de eletrodomésticos, dentre outros. E relevante como o

18 Sobre a producdo do “segmento econdmico” e sua relevancia na atuacdo do mercado formal e na recente
produ¢do de moradia pelo Estado, destacam-se os estudos de ROYER (2009), SHIMBO (2010) e
FERREIRA (2012), utilizados nessa pesquisa.
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PlanHab, em processo de elaboragdo no mesmo periodo, a considerar critérios participativos,
de controle social, dentre outras medidas) foi basicamente interrompido, pois “momento

parecia exigir respostas mais rapidas” (RUFINO, SHIMBO, AMORE, 2015).

A celeridade no lancamento do programa também revela interesses eleitoreiros, uma vez que
2009 antecedia o ano de eleigdo para presidéncia da republica. Enquanto um programa de
“alta visibilidade”, o PMCMYV seria fundamental no plano de governo apresentado pela

candidata do PT Dilma Rousseff, que substituiria Lula no cargo em 2011 (ROLNIK, 2015).

Dentre as estratégias para adquirir apoio popular, o PMCMYV incorporou na Lei de criacao o
capitulo referente a Regularizagdo Fundiaria de Assentamentos Urbanos, a regulamentar
medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais voltadas a regularizacdo de
assentamentos informais."” Foi inclusa, dentro das modalidades do programa, o “Entidades”,
voltado a praticas de autogestdo (desde aquisicdo do terreno, a elaboragdo dos projetos

habitacionais e constru¢cao) com uma parcela reservada dos subsidios do governo.

Na estratégia de atendimento estratificado do programa, uma novidade em relagao ao modelo
do BNH foi a delimitagdo de 40% da produgdo para a faixa 1 — com renda familiar de 0 a 3
salarios minimos® Essa determinagdo, entretanto, demonstra como o interesse do mercado
prevaleceria sobre as metas sociais de priorizacdo dessa demanda, uma vez que 60% dos
recursos estariam concentrados nas faixas 1 e 2, de maiores rendas e representadas no

“segmento econdmico”.

Por pressdes dos movimentos sociais urbanos, a segunda fase do programa, langada em 2011,
mudou o quadro, prevendo a distribuicdo de 60% dos recursos para faixa 1. A contradi¢ao
entre o discurso e o plano de acdo real no programa fica mais esclarecida quando analisados
os resultados levantados pelo Planhab, que identificava a concentracdo de 90% do déficit

habitacional na populacdo de baixa renda (RUFINO, SHIMBO, AMORE, 2015).

O PMCMYV foi langado em 4 modalidades: Programa Nacional de Habitagdo Urbana (PNHU)),
elaborada para producdo de habitacdo em municipios com populagdo superior a 100 mil
habitantes e em regides metropolitanas; Programa Nacional de Habitacdo Rural (PNHR),
voltado para financiamento de producao ou aquisicdo de moradias em area rural;, PMCMV

Entidades, voltado ao financiamento a familias organizadas por entidades (cooperativas,

19 Essa se¢do da Lei foi recentemente revogada em 2016 pela Medida Provisoria n°758, que posteriormente
converteu-se na Lei Federal n® 13.465/2017, no governo Temer.

20 Na segunda fase do PMCMYV, iniciada na aprovagao da Lei n° 12.424/2011, os tetos das faixas de
atendimento foram fixados em valores monetarios. O teto da faixa 1 passou a ser R$1.385,00, ao invés de
estar vinculado a quantidade de salarios minimos.
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associagoes, etc) sem fins lucrativos e 0 PMCMV-Sub 50, para municipios com populagao até

50 mil habitantes.

O Fundo de Desenvolvimento Social (FDS) se destina a modalidade Entidades, enquanto o
Fundo de Arrendamento Residencial (FAR), formados por recursos nao-onerosos ¢ do OGU,
subsidia as demais modalidades referentes a faixa 1, em subsidio integral de fundo perdido.
Para esta faixa, o teto da parcela de pagamento do beneficiario ¢ R$50,00, ou 10% da renda
por 10 anos — embora a propriedade do imével ja seja garantida desde o momento do contrato

e entrega das chaves. As faixas 1 e 2 recebem recursos do FGTS.

“Para a Faixa 1 de renda, sdo mobilizados os ‘dinheiros baratos’, que ndo exigem
retorno, sobre os quais ndo se aplicam juros, admitindo subsidio quase integral para
as familias com renda mais baixa. As operagdes financeiras sdo garantidas pelo
Fundo Garantidor, que ¢ lastreado por recursos da Unido e permite a eliminag@o dos
seguros no custo do financiamento. O Fundo de Arrendamento Residencial (FAR) ¢
utilizado em operagdes realizadas diretamente pelas prefeituras, pelas construtoras
ou em parceria entre estes agentes. A construtora pode apresentar ao 6rgdo
financiador a operagdo completa, com terreno, projetos e licenciamentos,
orcamentos e cronogramas. A prefeitura pode disponibilizar terra e promover
‘chamamentos’ para que construtoras apresentem o pacote completo da produgao:
projetos, licenciamentos e obras” (RUFINO, SHIMBO, AMORE, 2015).

A estrutura de distribuicao de recursos permaneceu sem grandes alteragdes na mudanga entre
a primeira e segunda fase do programa. Conforme indicado na Tabela 02, a maior novidade
nessa estruturagdo aconteceria na passagem para a terceira fase, com a criagdo da faixa 1,5.
Ao estratificar ainda mais o segmento econOmico, aumenta-se a disputa pelos recursos
publicos, que passam a ser cooptados para agora trés faixas de rendas superiores, fortalecendo

a contradicao da légica de atendimento da politica.

Dentre os principais agentes envolvidos na implementacdo da politica, destaca-se o agente
financeiro — a gerir recursos, ofertar o financiamento e distribuir os subsidios —, as
incorporadoras e construtoras — a produzir os empreendimentos — e os beneficiarios —
populagdo a se enquadrar nos critérios do programa. Outros agentes privados também sao de
importancia significativa no processo, em especial os proprietdrios de terra, a controlar o
mercado de terras urbanas na oferta/retengdo e precos — os terrenos urbanos nas cidades

brasileiras foram intensamente valorizados ap6s o langamento do PMCMV.
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Tabela 02 — Faixa de Renda e recursos do PMCMY por fases

Fase Faixa Teto da renda familiar mensal Modalidade/
Recursos
Fase 1 Faixa 1 Até R$ 1.395,00 FAR

(2009-2011) FDS (Entidades)

Rural (PNRH)
Faixa 2 R$ 1.395,01 — R$ 2.790,00 FGTS
Faixa 3 R$ 2.970,01 — R$ 4.650 FGTS
Fase 2 Faixa 1 Até R$ 1.600,00 FAR

(2011-2016) FDS (Entidades)

Rural (PNRH)
Oferta Publica
Faixa 2 R$ 1.600,01 — R$ 3.100,00 FGTS
Faixa 3 R$ 3.100,01 — R$ 5.000,00 FGTS
Fase 3 Faixa 1 Até RS 1.800,00 FAR
(2016-) FDS (Entidades)
Rural (PNRH)
Oferta Publica
Faixa 1,5 R$ 1.800,01 — R$ 2.600,00 FGTS
Faixa 2 R$ 2.600,01 — R$ 4.000,00 FGTS
Faixa 3 R$ 4.000,01 —R$ 7.000,00 FGTS

Fonte: Elaboragdo propria com dados da CEF

Dentre os principais agentes envolvidos na implementacdo da politica, destaca-se o agente
financeiro — a gerir recursos, ofertar o financiamento e distribuir os subsidios —, as
incorporadoras e construtoras — a produzir os empreendimentos — e os beneficidrios —
populacdo a se enquadrar nos critérios do programa. Outros agentes privados também sdo de
importancia significativa no processo, em especial os proprietarios de terra, a controlar o
mercado de terras urbanas na oferta/retencdo e pregos — os terrenos urbanos nas cidades

brasileiras foram intensamente valorizados apos o langcamento do PMCMV.

A CEF tinha um papel que extrapolava as responsabilidades de um o6rgdo gerenciador,
determinando pardmetros construtivos minimos para garantia da habitabilidade, avaliacdo da
presenca de equipamento e servigos no entorno dos terrenos dos empreendimentos — € assim,
determinar contrapartidas — além de um conjunto de outras normativas a serem seguidas para

acesso ao subsidio. Pode-se dizer que, nas esferas locais, foi protagonista no quadro
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institucional no programa e da politica habitacional de municipios.”!

Dentro do modelo centralizado da politica habitacional representada no PMCMYV, o papel dos
governos locais era reduzido muitas vezes a aprovagao dos projetos dos empreendimentos
elegiveis ao programa, e¢ de fato, foi verificada facilitagdo e agilizagdo dos projetos nas
prefeituras, a atender as demandas dos setores da construg¢do civil de celeridade e alta
produtividade. Na RMF, assim como em outras cidades e regides metropolitanas do pais, essa
logica resultou na reproducdo de grandes conjuntos periféricos e padronizagao de projetos

arquitetonicos, Como veremos a seguir.

1.2.5.1. O PMCMV na RMF

Figura 09 — Localiza¢do dos empreendimentos do PMCMYV na RMF, concentrados em Fortaleza, Caucaia

e Maracanau
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Fonte: LEHAB (2015)

No Ceara, o PMCMYV teve a maior parte da produgdo concentrada na RMF, sem ter grande
expressdo nos municipios do interior. Em especial, os municipios de Fortaleza, Caucaia e
Maracanall — de maior interacdo metropolitana — atrairam o maior niimero de contratagdes de
empreendimentos junto a CEF, desde a criagdo do programa até¢ dezembro de 2015 (Figura
09 e Tabela 03). Essas cidades ja possuiam o mercado imobiliario urbano mais dinamizado,
com a atuagdo ja consolidada de construtoras e outros setores da construcgdo civil. Sio também

os municipios que historicamente, tiveram maior expressao na constru¢do de conjuntos de

21 Em entrevista, o secretario de urbanismo de Caucaia (2013) afirmou que, se o empreendimento tivesse
aprovacao da CEF, a prefeitura aprovaria com certeza. No municipio, inclusive, a demanda por habitagdo
havia sido territorializada em setores pela propria CEF. Tendo em vista a centralidade do PMCMV na
realidade local sem outros programas habitacionais representativos, o banco era praticamente a entidade a
frente da politica de habitagdo no municipio.
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habitagdo de interesse social no Ceard, além de concentrarem os maiores déficits
habitacionais,”” em termos quantitativos e qualitativos do estado (PEQUENO & ROSA,
2015).

Do total de 139 empreendimentos contratados na RMF, 77 se destinam a demanda de
Fortaleza, contabilizando uma provisdo de 34.437 unidades habitacionais (65% do total de
unidades contratadas na RMF). Caucaia recebeu a contratacdo de 23 empreendimentos — a
corresponder a 6.999 unidades — e Maracanaq, 11 empreendimentos com 4.352 unidades. Na
RMF, a produ¢do maior se deu na faixa 1, o que representou 81% do total de unidades
contratadas na regido. A produ¢do destinada ao segmento econdémico, compreendida nas
faixas 2 e 3, se concentra em Fortaleza, onde o mercado local j& atuava neste setor antes do
lancamento do programa (CEF, 2015).

Tabela 03 — Empreendimentos e unidades habitacionais contratadas na RMF e municipios de maior

producio, até dezembro de 2015.

Unidade Empreendimentos | Empreendimentos | Empreendimentos | UHs Faixa 1 Faixa2 e 3
espacial na faixa 1 nas faixas 1 e 2

Fortaleza 77 27 50 34437 25760 8677
Caucaia 23 17 6 6999 6399 600
Maracanau |11 11 0 4352 4352 0

RMF 139 78 61 52853 43151 9702

Fonte: LEHAB (2015)

As prefeituras tiveram um papel reduzido na condugao e processos decisorios do programa no
Ceard, revelando que o maior objetivo do programa correspondia a intensificar a dinamizagao

da economia através da producgdo habitacional. Pequeno e Rosa (2015) constatam:

Para os casos estudados [, nos municipios de Fortaleza, Caucaia ¢ Maracana,]
conforme se constata, a atuagdo do poder local se restringe a indicagdo de demandas,
a contemplag@o de critérios e a realizagdo do Trabalho Técnico Social, fazendo-nos
lembrar da época em que a questdo habitacional se restringia a FSSF” (p. 144)

Dentro da logica de producdo célere e em larga escala para equilibrio de custos e lucros na
incorporacdo, em especial na producdo para faixa 1, as construtoras locais se reuniram em
torno da Sinduscon-CE para elaboragdo de um projeto padrao de unidade habitacional para
Faixa 1, que agilizaria ndo apenas a producdo, mas também a aprovacao dos projetos junto a

CEF. A solugio de condominio horizontal fechado foi amplamente reproduzida.

22 Em Fortaleza, a HABITAFOR realizou o cadastro da demanda a ser enquadrada na faixa 1 do programa,
contrabilizando um total de 110 mil familias.

23 Vale ressaltar os custos aos beneficidrios que essa solugdo acarreta, em especial a taxa de condominio,
onerosa para uma populacdo com rendas tdo baixas. A responsabilidade pela manutengdo de esgotamento
(em geral, solucionada nos empreendimentos pela estagdo de tratamento descentralizada), abastecimento de
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As descontinuidades e falhas na realizag¢do do trabalho técnico ndo participativo, neste modelo
que requer especial atengdo para uma populacdo que sai grande parte das vezes da realidade
da unidade unifamiliar informal, trouxe problemas aos moradores, grande parte dos quais nao
tinha conhecimento de normativas ou ndo sabia a quem recorrer em casos de necessidades

relacionadas ao beneficio do programa.

A primeira fase do programa trazia uma normativa que delimitava o nimero maximo de 500
unidades por empreendimento, objetivando evitar os problemas de aglomeragdao e
homogeneizagao reconhecidos na implantacdo de conjuntos de politicas anteriores. Para
garantir a alta produtividades, a estratégia utilizada pelas construtoras foi a constru¢do de
condominios fechados em terrenos vizinhos, subdividindo o mesmo empreendimento em
diferentes lotes. A busca por terrenos de menor preco também levou a concentracdo de

empreendimentos em mesmas regioes, configurando agrupamentos.

Como ja discutido, a localizacdo periférica foi emblematica na logica empresarial do
PMCMYV, pela caracteristica de ainda concentrar terrenos de grandes dimensdes com prego
reduzido (Figura 10). Em Fortaleza, os empreendimentos foram produzidos nos bairros
intermediarios e periféricos, mesmo os das faixas superiores se afastaram da area mais central
da cidade. Vale o destaque da concentracdo de conjuntos nas bordas municipais e divisas entre
os municipios, em especial entre Caucaia e Maracanat. O adensamento dessas frentes de
expansdo configurou a intensificacdo dos processos de conurbagdo ja consolidados, ou em

consolidagao.

Na segunda fase, a normativa da limitacdo de 500 unidades foi liberada, acarretando na
aprovacao de conjuntos com até mais de 5 mil unidades para atendimento das pressdes de
construtoras por uma producdo mais célere e em maior escala, garantindo o lucro mesmo em
conjuntos para faixa 1. Com a escassez de grandes vazios baratos remanescentes em
Fortaleza, a regido sul limitrofe com os municipios de Maracanat, Pacatuba e Itaitinga se
mostra como a frente de expansdo a ainda concentrar terrenos nessas caracteristicas. A
contratacdo do empreendimento Residencial Cidade Jardim I em 2012, com 5.536 unidades

reinaugura a constru¢do de grandes conjuntos-bairros na RMF.

agua (armazenada em reservatorios nos conjuntos, denominados “castelos”), iluminagdo ¢ manutengdo de
areas comuns e seguranga; além dos novos custos relacionados ao deslocamento até as areas centrais da
cidade para acesso ao trabalho e servigos, correspondia a um 6nus elevado. A inadimpléncia foi um dos
fatores que levou a preferéncia pelos condominios “abertos” na segunda fase do programa em Fortaleza.
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Figura 10 — Localizacio dos empreendimentos do PMCMYV na RMEF, por faixa de atendimento
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Fonte: LEHAB (2015)

Figura 11 — Localizacdo dos empreendimentos do PMCMYV na RMF, por fase do programa
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Fonte: LEHAB (2015)

A considerar os impactos da produ¢do do PMCMYV sobre os processos de segregacdo, a
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localizagdo reforga a distribuicdo da populagdo de acordo com os perfis socioespaciais,
notando-se em especial a predominancia da faixa 1 nos setores oeste, sudoeste e sul de
Fortaleza (Figura 12). Estes setores da cidade ja concentram, historicamente, a moradia dos
agentes sociais excluidos da producdo do mercado formal, configurando a periferia produzida
pela segregacdo involuntéria. A proximidade com antigos conjuntos habitacionais, produzidos
em politicas habitacionais anteriores, assim como de assentamentos informais, indica a
intensificacdo da homogeneizagdo, e possivel “guetificagao”, de areas ja precarias quanto ao
acesso a infraestrutura, servicos e equipamentos publicos. A presenga dos muros unia a
dimensdo da segregacdo socioespacial uma nova dimensdo de fragmentagdo e

descontinuidade nessa periferia.

“No caso, conforme se verificou, a segregacdo poderia ser aprofundada nos
seguintes aspectos: primeiro, por conta de uma localiza¢do na qual o direito a cidade
ndo € garantido, ou seja, onde a acessibilidade as redes de infraestrutura e aos
servigos urbanos seja inexistente ou negada; em seguida, quanto a sua localizagdo
periférica, ao complementar espagos residuais ou mesmo ao abrir novas frentes de
expansdo, observando-se com isso o agravamento da segregagdo pela fragmentagao
territorial e pela vulnerabilidade socioambiental; por fim, a abordagem se da pela
homogeneidade do tecido social produzido, onde os efeitos perversos da
monofuncionalidade e da guetificacdo se entrelacam e atingem de modo nefasto
aqueles deslocados para estas areas. O direito a cidade, considerando o acesso as
infraestruturas e aos servigos urbanos, nem sempre é garantido. Segundo se percebe,
a localizagdo dos empreendimentos na RMF se deu em setores dominados por
precariedades de diversas ordens, nos quais a qualidade de vida dos seus moradores
fica comprometida” (PEQUENO & ROSA, 2015, p. 1438).

Figura 12 — Localizag¢do dos empreendimentos do PMCMYV na RMF, por faixa de atendimento

Legenda

N Empreendimentos MCMV por faixa
o7
* 2
& 3
[ Limites municipais
Municipios da RMF
B Grandes Conjunto HIS precedentes aos MCMV

B Assentamentosinformais
(iregularidade urbanistica e/ou fundiarial

25 0 25 5 75 10km

Fonte: LEHAB (2015)

A solugdo tipo condominio fechado em areas de urbanizagdo incompleta apresenta uma nova
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face de segregacdo a periferia, na fragmentacdo e negacao do espacgo publico (Figura 13). As
infraestruturas basicas, como a pavimentagao da via, e servigos, como iluminagao e transporte

publicos, s6 viriam a ser implantados meses ap6s a ocupacao do condominio.

Figura 13 — Interface dos empreendimentos (Cj. dos Escritores) com o espaco publico

Fonte: LEHAB (2014).

Houve um grande distanciamento entre a produ¢do do PMCMYV e as proposi¢des dos planos
diretores locais. Em Caucaia, os empreendimentos em muitos casos localizavam-se em zonas
onde o uso “Habitagcdo de Interesse Social” era originalmente proibido, além de se perceber a
violagdo do lote minimo estabelecido no Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano vigente

no municipio.

Em Fortaleza, a dissociagdo entre a politica habitacional e urbana fica evidente no cruzamento

das localizagdes dos empreendimentos com o zoneamento do PDPFOR (Figura 14). A maior
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parte dos conjuntos contratados se localiza nas Zonas de Ocupacdo Moderada 2 (ZOM2),
Zona de Requalificagdo Urbana 1 e 2 (ZRU1 e ZRU2) e, o mais agravante, na Zona de
Ocupagao Restrita (ZOR). Outra constatagdo que merece atencdo ¢ a proximidade de
conjuntos, de grande impacto, préximos a zonas delimitadas no Macrozoneamento Ambiental,

de caracteristica vulnerabilidade ambiental.

Figura 14 — Localizacdo dos empreendimentos do PMCMY e o zoneamento urbanistico de Fortaleza
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Fonte: LEHAB (2015)

A localizagdo em areas de conurbacdo em estado mais avancado revelou outros problemas
relacionados a falta de integragao na gestdo dos municipios, quanto ao acesso de servigos que
concentram seu atendimento de acordo com os limites administrativos dos municipios,
vetando acesso a populagdo de outro municipio, apesar da proximidade. Em particular, o caso
do Cj. dos Escritores, localizado na divisa entre Caucaia e Fortaleza, foi sensivel a
fragmentacdo da oferta de servigos por esferas do Estado. Os moradores ndao podiam ser
atendidos no posto de saude a 5 minutos do empreendimento por este concentrar a demanda a
residentes do municipio de Fortaleza, o que levava grande parte dos beneficiarios a

recorrerem aos postos de saude dos bairros de origem.

Apo6s o ano de 2011, ¢ iniciada a segunda fase do PMCMYV e se intensificam as pressdes das
construtoras pela construcao célere e em larga escala como solu¢do para garantir lucro na

producdo da faixa 1 em Fortaleza,.
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1.2.5.2. As tendéncias do planejamento: Fortaleza 2040 e a LUOS de 2017

Até o final do recorte temporal deste trabalho, ano de 2015, o plano diretor vigente ainda € o
PDPFOR, aprovado em 2009, regulamentado pela LUOS de 1996. Entretanto, ¢ interessante
perceber algumas tendéncias que se apresentam no presente momento em que essa legislagao
passou por um processo de revisdo. Esse processo ocorre através de duas principais

empreitadas do pode publico local: a revisdo da LUOS e o plano Fortaleza 2040.

Dentre os destaques da nova LUOS, o maior se d4 a definicdo dos pardmetros e instrumentos
das Zonas Especiais de Dinamiza¢ao Urbanistica e Socioecondmica (ZEDUS), cuja soma dos
perimetros corresponder a uma grande area da cidade de Fortaleza. De maneira geral, os
novos parametros sugeridos aumentam os potenciais construtivos, sem a necessidade de
contrapartidas, em areas de interesse do mercado, ou mesmo em areas mais periféricas e
menos equipadas da cidade, abrindo novas frentes de atuacdo ao setor da construgdo civil.
Essa revisao, que ndo acontece de maneira participativa, foi iniciada em 2015 e ficou ao
encargo da Secretaria Municipal de Urbanismo ¢ Meio Ambiente (SEUMA) e equipe de
consultoria (GOIS, 2017).

A elaboragdo do Fortaleza 2040 acontece simultaneamente a revisdao da LUOS, conduzido
pelo Instituto de Planejamento de Fortaleza (IPLANFOR) reinstaurado em 2012, e equipe de
consultoria. Trata-se de um plano estratégico que pretende orientar as agdes politicas e do
setor privado na cidade a longo prazo, em particular através de um “Plano Mestre
Urbanistico” que lista grandes projetos e intervengdes na cidade. Merece destaque a
proposi¢ao ‘“cidade compacta”, que visa articular formas de ocupagdo e uso do solo a

corredores de urbanizagao orientados pelo transporte publico.

Apesar de simultaneos, os dois processos de planejamento praticamente ndo possuem pontos
de encontro, conduzidos por dois o6rgdos diferentes na mesma gestdo, o que revela uma
incoeréncia no quadro institucional e levantada questionamentos sobre os rumos do
planejamento na cidade. Outro fator preocupante ¢ a superposi¢ao de zoneamentos das duas
propostas, em locais onde os perimetros das ZEDUS encontram os corredores de urbanizagao

propostos pelo 2040, apesar de ambos representarem diferentes intengdes.

“Primeiramente o Fortaleza 2040 concebe seus projetos para a cidade pensados para
a totalidade do espaco urbano da capital tendo como base as concepgdes de cidade
compacta defendidas por seus proponentes como modelo mais adequado ao
crescimento urbano. Os corredores de urbanizagdo orientados pelo transporte
publico apontam no direcionamento de projetos pautados em um mix de uso do solo
associado com alta densidade populacional. Por sua vez a ZEDUS, é um
zoneamento que concebe a cidade pela particularidade de determinadas areas de
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Fortaleza onde a finalidade ¢ a concentragdo de agdes do setor privado na
dinamizacdo econdmica, assim sendo as intervengdes no espago urbano terdo uma
abrangéncia reduzida.” (GOIS, 2017, p.17)

Apesar dos conflitos entre os dois, desde as especificidades das proposicdes a falta de
integragdo institucional interna, ambos se associam pela viabilizagdo de grandes intervengdes
urbanisticas em Fortaleza. Esse modelo se insere no planejamento “mercadoéfilo”, definido por
Souza (2001, p.36) como um modelo que “rompe com o espirito regulatorio (...) na medida
em que deixa de tentar domesticar ou disciplinar o capital para, pelo contrario, melhor
ajustar-se aos seus interesses, inclusive imediatos”. Trata-se de um planejamento
despolitizado pelo préprio Estado que se aproxima da racionalidade empresarial e favorece

interesses dos setores privados em detrimento da coletividade (GOIS, 2017).

Por outro lado, mesmo no momento em que se verifica a intensificagdo da interagdo
metropolitana entre os municipios proximos a Fortaleza, ndo ha perspectivas de avango a um
planejamento integrado e efetivo a considerar a escala metropolitana. Mesmo apos a
aprovacdo do Estatuto das Metropoles pela Lei 13.089* em 2015, a estabelecer — “diretrizes
gerais para o planejamento, a gestdo e a execugdo das fungoes publicas de interesse comum
em regioes metropolitanas e em aglomeracoes urbanas instituidas pelos Estados, normas
gerais sobre o plano de desenvolvimento urbano integrado e outros instrumentos de
governanga interfederativa, e critérios para o apoio da Unido a agoes que envolvam
governanga interfederativa no campo do desenvolvimento urbano” (BRASIL, 2015) —, desde

entdo nao foram percebidas repercussdes dessa normativa na gestao local.

A LUOS teve a revisao aprovada na Lei Complementar n°® 0236, de 11 de Agosto de 2017,
trazendo a definicdo de 22 ZEDUS (Centro em trechos 1 e 2, Francisco Sa, Aldeota,
Parangaba, Porangabugu, Messejana, Montese, Vila Unido, Seis Bocas, Varjota, Oliveira
Paiva, Corredor BR-116 em 4 trechos, Corredor Antonio Bezerra, Corredor Perimetral,
Carlito Pamplona, Bonsucesso e Anel Rodoviario) e a adaptacdo dos pardmetros urbanisticos

definidos pelo PDPFOR de 2009. Em maneira geral, os parametros urbanisticos se mostram

24 Ribeiro, Santos Junior e Rodrigues (2015) reconhecem o avango que a legislagdo representa, apesar do
atraso da aprovagdo 14 anos apds a aprovacao do Estatuto da Cidade, mas identifica algumas limitagdes na
normativa, em particular na abstracdo das defini¢des da Regido Metropolitana e Aglomeracdo Metropolitana,
assim como na definicdo das fungdes publicas e exigéncias dos pardmetros adotados para gestdo. Em
particular, os autores afirmam que ndo se avangou sobre os dois principais desafios da gestdo metropolitana:
o localismo — “ decorrente da autonomia municipal, que vem se impondo como barreira para uma gestdo do
territorio conurbano, cuja escala € a da intermunicipalidade” e da competéncia das RMs transferidas aos
governos estaduais, com autonomia para elaborar critérios arbitrarios na defini¢do das RMs e dificultando a
elaboracdo de uma politica nacional. Para Ribeiro (2012), por ndo garantir cargos politicos como as
prefeituras e governos de estado, as regides metropolitanas permanecem “orfas de interesses politicos”.
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maior potencial construtivo dentro destas areas (Figura 15).

Figura 15 — Mapa de delimitacido das ZEDUS de Fortaleza pela LUOS de 2017
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Fonte: LUOS de Fortaleza (2017).

1.3. Consideracoes finais

A andlise atuagdo do Estado sobre o urbano metropolitano de Fortaleza através das politicas
urbanas e habitacionais incidentes, com énfase nos impactos da producdo de grandes
conjuntos periféricos, revela algumas tendéncias centrais na estruturagdo desse espaco

marcado pela segregacgdo, caréncias habitacionais e crise urbana.

Uma das principais constatagoes ¢ a percep¢ao de um Estado ndo neutro, que se associa a
interesses classista e busca legitimacdo através de uma atuagdo predominantemente
clientelista. Enquanto a moradia assume um papel central na plenitude da cidadania, a atuagao
estatal tem se mostrado menos focada na universalizacdo ¢ democratizagdo do acesso a
habitacdo formal e bem inserida — requerimentos para garantia do direito a cidade, ao
territdrio — enquanto prioriza outras nogoes. A apropriagao simbolica da casa no discursos
populistas, moralizantes, sanitaristas e de controle social em muito distanciaram as politicas

da realidade da crise habitacional.

Nao apenas por omissdao ou desconhecimento, mas proativamente o Estado teve um papel no
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agravamento da crise urbana. A visdo que priorizou a dimensdo econdmica da questdo
habitacional e a caracteristica de “mercadoria” da moradia reproduziu um discurso embasado
no “falso problema” que obscurece as dimensdes sociais e politicas do acesso a terra e direito
a cidade. A escolha politica de reduzir a questdo da habitacdo a um déficit quantitativo,
numérico, a ser resolvido pela producdo de novas moradias representou a perpetuacdo de
relagdes clientelistas — para ganho politico advindo do poder simbdlico que a aquisi¢ao da
casa propria representa — e reproducao de um modelo de urbanizacao periférico, a induzir a
violacdo do direito a cidade e ao territorio — a condenacdo dupla da pobreza e da moradia
precaria. A elaboragdo de politicas habitacionais para sanar crises econdmicas levou a
reproducao de programas em moldes empresariais, incoerentes com as metas sociais de

atendimento das demandas de camadas sociais mais vulneraveis € de menor renda.

De fato, frente a pressoes de construtoras e desequilibrio financeiro de 6rgao executores, essas
metas foram em alguns casos abandonadas quase que por completo, conforme se verifica na
atuacdo do BNH/COHAB pela priorizacdo de mutuarios com maiores rendas e investimento
em servigos publicos de retorno financeiro garantido, mantendo a matriz clientelista e
populista até sua extingdo. Um paralelo pode ser feito com a politica centrada no PMCMY,
que reproduz um molde empresarial e apresenta um divorcio entre a proposta de atendimento
por faixas e a realidade do déficit que se apresenta em mais de 90% na camada de menor
renda, da faixa 1. A orientacdo da politica em movimentar a economia nacional num momento
de crise internacional e gerar empregos, a0 mesmo tempo que atende aos interesses dos
setores da construg¢do civil, também tem um grande enfoque no aspecto quantitativo da
producdo enquanto reproduz grande parte dos problemas qualitativos da produgdo dos anos
1970 e 1980. O que se percebe € que, em todo o recorte, as politicas habitacionais de maneira
geral ndo atenderam aos critérios de universalidade, participacdao, multiorientagao, diversidade
e sustentabilidade financeira e ambiental identificadas como essenciais para sua eficacia: a

crise habitacional apenas continuou a se agravar nas ultimas décadas.

Algumas observagdes podem ser feitas sobre as mudangas nos quadros institucionais
relacionadas ao gerenciamento e implementagao das politicas urbanas e de habitagdao nas
diferentes esferas de governo nos diferentes periodos analisados. Apds um periodo de
fragmentacdo e baixo respaldo politica na politica do FCP, o periodo do governo militar
representou uma intensa centraliza¢do e reestruturacdo das instituicdes nos ambitos nacionais
— em particular na criagdo do BNH, SFH ¢ SERFHAU - e locais — expressos pela FSSF,
COHAB-CE, PROAFA e¢ AUMEF. O periodo da redemocratizagdo correspondeu a uma
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descentralizacdo e fragmentacdo institucional que também repercutiu nas diferentes esferas de
governo. Com a extingdo do BNH, a CEF assume suas fun¢des, nesse momento com uma
maior autonomia para criar € gerenciar seus proprios programas, € a habitagdo passa por

diferentes ministérios e secretarias.

Na década de 1990, a FSSF ¢ extinta, tendo as funcdes reassumidas pela COMHAB — que
inclusive chega a manter parte do corpo técnico — e a COHAB ¢ encerrada em 1999. Esse
periodo corresponde a uma atuagdo centrada no atendimento de demandas pontuais e
programas alternativos de mutirdes e lotes urbanizados, frente a crise financeira, escassez de
recursos e despreparo dos governos locais que assumem a responsabilidade de gerir as
politicas urbanas e habitacionais. O reconhecimento parcial do problema habitacional,
reduzido ao atendimento das demandas de assentamentos de risco — ¢ mesmo de apenas uma
pequena parcela destes —, garantiu ganhos politicos mesmo no cenario de retragdo no repasse

de recursos aos municipios.

Uma nova reestruturagdo institucional acontece nos anos 2000, com a aprovacdo do EC e
criagdo do Ministério das Cidades e suas secretarias. No ambito federal, foi relevante a
organizacao desses orgaos e de agdes coordenadas como as Conferéncias das Cidades ¢ a
elaboragdo do Planhab. No ambito municipal, em Fortaleza, a reestruturagdo acontece na
criagdo da HABIFATOR, resultado do subprograma de capacitagdo institucional do PHBB,
que manteve uma atuacdo em assentamentos urbanos em areas de risco, mas associando
remocgdes e reassentamentos. Apds o langamento do PMCMYV, a atuacdo da secretaria em

grande parte se reduz a implementacao do programa no municipio.

Um terceiro aspecto verificado na pesquisa ¢ a dissociagdo entre as politicas urbanas e
habitacionais, em particular no distanciamento entre planejamento e gestdo. A andlise dos
planos indica que grande parte destes foram apenas parcialmente postos em pratica, isto
quando de fato foram efetivados em leis. Os zoneamentos e conteudos dos planos diretores
praticamente ndo tiveram repercussao nos critérios de localizacdo dos conjuntos habitacionais,
muitas vezes construidos para além dos perimetros urbanos e sem atender aos parametros dos
codigos urbanisticos vigentes. A elaboracdo de planos de controle urbanistico e de habitagao

tem sido historicamente desarticuladas.

Apesar da consolidacdo das frentes de expansdo e aumento da interacdo metropolitana entre
municipios, impulsionados pelos processos de conurbagdo, o planejamento urbano nao
avangou na criacdo de mecanismos de gestdo metropolitana efetivos. Apds a experiéncia

frustrada da AUMEF e do PLANDIRF de inserir a escala metropolitana no planejamento, o
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quadro institucional desintegrado e centrado nos limites administrativos municipais se
manteve desde a década de 1980. A atuacdo do PROURB teve seu potencial de articulagao
intermunicipal desperdigado e ndo houve interesse politico em criar um ambiente institucional
integrado. Mesmo com a recente aprovacdo do Estatuto da Metrdpole, as tendéncias
verificadas nas atuais praticas de planejamento estratégico local — cindidas mesmo
internamento na atuacdo paralelo da SEUMA e IPLANFOR - indicam a continuagdo do

desinteresse politico em superar esses entraves.

A periferizacdo consolidada pela construgdo paulatina de grandes conjuntos jamais foi
abandonada por completo nas politicas habitacionais incidentes no espaco urbano
metropolitano de Fortaleza, apesar da retragdo percebido no periodo de descentralizacdo e
redemocratiza¢ao. Essa producdo teve grandes impactos na urbanizagdo fragmentada e
incompleta, assim como na metropolizagdo, reproduzindo as tendéncias de segregacdo,
homogeneizagdo e degradacdo ambiental sem que de fato contivessem o déficit habitacional.
A produgdo do periodo do BNH, nos 22 anos de existéncia, ¢ superada em menos de uma
década de existéncia do PMCMYV, que de fato representa a retomada dos grandes conjuntos

habitacionais (CEF, 2015).

Apo6s uma primeira fase do programa, que mantém predominantemente um modelo de
condominios horizontais fechados em terrenos ja parcelados periféricos, a segunda fase se
remodela as demandas das construtoras de aumentar e agilizar a produtividade para garantia
do lucro mesmo no atendimento da faixa 1. Em Fortaleza, a Frente de Expansao Sul (FES),
historicamente construida pela implantacdo de grandes conjuntos nos diferentes periodos
identificados, se apresenta como a regido da cidade a ainda concentrar grandes glebas vazias
de menor custo, passando a receber um grande niumero de conjuntos do PMCMYV desde 2011.
Este processo ¢ inaugurado com a contratagao e constru¢cdo do Residencial Cidade Jardim I no
bairro Jos¢ Walter, avizinhado por antigos conjuntos-bairros e vazios, distante das principais

centralidades da cidade.

A FES, reconhecida como principal locus dessa produgdo, passa pela consolidacdo de um
processo de conurbacdo na dire¢do de trés municipios — Maracanat, Pacatuba e Itaitinga — e
se configura como uma area de disputa e articulagdo de diversos agentes de producao
espacial, assim como dinamizagdo urbanistica. Para avancar na compreensao da construgao da
periferia metropolitana através da atua¢do do Estado e da implantacdo de grandes conjuntos, o

capitulo seguinte traz a FES como recorte empirico.
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2 FRENTE DE EXPANSAO SUL : A CONSTRUCAO DA PERIFERIA PELOS
GRANDES CONJUNTOS E SUAS DINAMICAS URBANAS

O capitulo 2 esta vinculado ao objetivo especifico: analisar as condi¢des de inser¢ao urbana
da Frente de Expansdo Sul, compreendendo sua formacdo, a qualidade ambiental, urbanistica
e arquitetonica do complexo de conjuntos, as atuais dindmicas espaciais € os principais

agentes atuantes.

Partimos da escala do espaco urbano metropolitano de Fortaleza para aproximar o recorte
empirico na Frente de Expansdo Sul, uma &area de expansdao em processo de conurbagao
construida pela producdo de grandes conjuntos apresentada no capitulo anterior, dentro da
logica de localizagdo periférica e em larga escala, nos diferentes periodos sugeridos para o
recorte temporal. Conforme se verifica, essa por¢ao territorial da cidade tem sido alvo da
retomada da constru¢do de grandes conjuntos em larga escala em Fortaleza na politica

habitacional centrada no PMCMV.
Este capitulo est4 estruturado em trés partes:

e 2.1. Os conjuntos da Frente de Expansao Sul: este topico apresenta individualmente
os conjuntos habitacionais produzidos pelo Estado dentre do recorte empirico, situados
na periodizag@o sugerida, em sequéncia histérica. Serdo apresentando os dados gerais
assim como a comparagao de dados do periodo de construgdo e mais recentes, para
avaliar as transformacdes e permanéncias no que se refere a populacdao, formas de
ocupa¢do, variacdo de uso e oferta de equipamentos. Os empreendimentos do
PMCMYV, contratados até o ano de 2015, sdo apresentados em conjunto por terem a
construgdo ainda recente, em grande parte dos casos ainda ndo ocupados ou ainda em
construgdo. A andlise deste se darda de maneira mais atenta na segunda parte, nos seus

impactos de implanta¢do na escala da Frente de Expansao Sul.

e 2.2. O conjunto de conjuntos: As condi¢oes de inser¢cio urbana da Frente de
Expansao Sul: a segunda sessdo do capitulo apresenta o recorte empirico como um
todo, compreendendo os conjuntos, as outras ocupagdes € os vazios contidos na FES
delimitada, para a analise da inser¢do na estrutura urbana metropolitana de Fortaleza.
A pesquisa inclui sua localizagdo na estrutura metropolitana (entre as frentes de
expansao e os elementos estruturantes industriais, residenciais, turisticos e de servigos,

assim como na inser¢do do circuito do mercado imobiliario), os limites
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administrativos e as legislacdes urbanisticas vigentes, as dindmicas fundiarias e os
principais agentes de producdo espacial atuantes, a diversificacao de uso e presenga de

equipamentos, infraestruturas e servigos; e as formas de ocupagao diversas.

e 2.3. Consideracoes finais: A tltima parte resgata de maneira sintética as constatagdes
das andlises realizadas no capitulo e apresenta dois quadros sinteses, referentes a
produgdo dos diferentes programas de habitagdo e das dindmicas urbanas identificadas

na FES.
2.1. Os conjuntos da Frente de Expansao Sul

A escala de analise para este capitulo se d4 na Frente de Expansdo Sul, delimitada na pesquisa
pela particularidade em receber historicamente grandes conjuntos de habitacao de interesses
social e, por concentrar ainda as grandes glebas vazias periféricas remanescentes da cidade,
ser o local onde se verifica a retomada dos grandes conjuntos no PMCMV. Dentro de um
processo de conurbacdo que se intensifica, outras dinamicas urbanas atuantes nesse perimetro

serdo identificadas

Figura 16 — Delimitaciio e localizaciio da Frente de Expansao Sul

Legenda

[T FRENTEDE

EXPANSAD SUL

Fonte: Elaboragao propria com imagem de satélite (Google Earth, 2017)
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Os conjuntos apresentados nesse capitulo se localizam dentro deste perimetro e representam o
perfil de producdo das diferentes politicas de habitagdo descritas no capitulo 1, organizados
dentro da periodizacao sugerida neste trabalho (Quadro 02). Merece destaque o Cj. Orgulho
do Ceara, o unico da amostra que nao se localiza dentro dos limites municipais de Fortaleza,
mas de Maracanat.

Quadro 02 — Amostra de conjuntos habitacionais na Frente de Expansio Sul de acordo com a

periodizacio das politicas habitacionais

Periodo Anos Programa Conjuntos na Frente de Expansao Sul
Habitacional
Centralizagao das 1964- | Desfavelamento de Cj. Palmeiras
politicas urbanas e 1986 Fortaleza (FSSF)
habitacionais BNH/SFH (COHAB) Gj. José Walter
PROAFA — multirao Cj. Joao Paulo I1
Redemocratizagdo e | 1987- PAIH Cj. Sdo Cristovao

municipalizacao das | 1998
politicas urbanas e

habitacionais
Rearranjos 1999- PAR Res. Opala
institucionais na 2008 Palafitas Zero Cj. Maria Tomasia
esfera federal e (HABITAFOR)
municipal
Recentralizagao da | 2009- PMCMYV 2 Res. Cidade Jardim I
PHIS ¢ retomada da | 2015 PMCMYV 2 Res. Cidade Jardim II
construcao em larga
escala dos grandes PMCMV 2 Cj. José Euclides Ferreira Gomes
conjuntos perifericos PMCMV2 (Entidades) Res. Luiz Gonzaga
PMCMYV 2 Cj. Orgulho do Ceara I
PMCMYV 2 Cd. Village Monte Prince
PMCMYV 2 Cj. Alameda das Palmeiras

Fonte: Elaboragao propria (2018).

As analises comparativas se realizam nos conjuntos construidos até o ano 2010 (ano de
constru¢do do Cj. Maria Tomadsia), com maior tempo de consolidagdo e dados suficientes para
essa analise, os demais conjuntos, de ocupacdo recente ou ainda ndo realizada, serdo apenas

caracterizados.
2.1.1. Conjunto Palmeiras

Assim como o Cj. Alvorada e Cj. Marechal Rondon, o Palmeiras foi um dos conjuntos que
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melhor representou a producao da FSSF na regido Metropolitana de Fortaleza nos anos 1960 e
1970. Dentro das ac¢des de desfavelamento promovidas pelo 6rgao, o Palmeiras foi a principio
o local a receber parte da populagdo removida nas areas centrais da cidade, para construcao de
obras viarias como a Avenida Leste-Oeste ¢ Avenida José Bastos. E inaugurada no ambito
local a producdao de grandes conjuntos periféricos no espago urbano metropolitano de
Fortaleza. A associa¢do dessa produgdo com remocdo de comunidades se tornaria pratica
corrente na atuagdo do Estado sobre a questdo da habitacdo. O Palmeiras, construido no
mesmo periodo que o José Walter, inauguram a producgdo de HIS, e a urbanizacdo, na Frente

de Expansdo Sul de Fortaleza (Figura 17).

Figura 17 — Localizacdo do Cj. Palmeiras na FES

Legenda
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D Cj. Palmeiras
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Fonte: Elaboragao propria (2018).

O Cj. Palmeiras teve sua construgdo concluida em 1974, com a primeira configuragdo
constando de 732 unidades em uma gleba de 118 hectares construidas pela FSSF em parceria
com a COHAB-CE e recursos do BNH. O terreno de implantagdo era a época um sitio,
situado nas proximidades com a BR116, uma das principais rodovias de acesso ao estado do
Ceara. A chegada dos primeiros moradores, em 1973, antecedeu a implantacdo das
infraestruturas internas de pavimentagdo, esgotamento de abastecimento de agua potavel,
assim como dos equipamentos sociais necessarios para a comunidade que se formava, desde
escolas a postos de saude. Rapidamente, se configurou a condic¢ao de risco ambiental no local,

verificada nas enchentes nos periodos chuvosos ocasionadas pela impermeabilizagdo das
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margens de riachos que cortam o terreno.

Segundo Aragdo (2016), a prefeitura delimitou o Cj. Palmeiras em 100 quadras de 36 lotes de
200m? cada, entretanto essa matriz de loteamento seria reduzida a lotes de 160m? ¢ 120m?
pela dimensdao da demanda a ser atendida. Foi optada a forma de quadras retangulares
extremamente longitudinais, um modelo comum na produgdo da FSSF — conforme se verifica
em outros conjuntos como no loteamento do Marechal Rondon — e de outras politicas
habitacionais desde entdo na cidade de Fortaleza como um todo. Assim como era via de regra
na provisao de conjuntos habitacionais estatais no periodo, os lotes foram entregues sem que a
urbanizacdo estivesse completa e, de fato, o conjunto permaneceu por anos sem iluminacao
elétrica, arruamento pavimentado e calcamento nos passeios (Figura 18). A locomogdo do
enorme contingente populacional para as areas centrais que concentravam Servigcos €
empregos era dificultada pelas condigdes das vias e oferta de transporte publico reduzida e

€scassa.

Figura 18 — Fotografia por técnico da COHAB-CE a época de construgio do Cj. Palmeiras
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Fonte: Banco de Imagens do O Povo.

Em 1976, ocorre uma mobilizagdo da comunidade, no momento em que projetos sociais do
Estado, de grupos ligados a Universidade Federal do Ceard e mesmo da Sociedade Alema de
Cooperacio Técnica (GTZ) passam a atuar no bairro. E criada nesse ano, ainda sob tutela do
poder publico, a Associagdao de Moradores do Conjunto Palmeiras (ASMOCONP), que se
consolidaria em 1981. A ASCMOCONP, aliada as Comunidades Eclesiais de Base (CEBs),

tem desde entdo sido intensamente atuante nas conquistas das demandas sociais do bairro,



85

como a constru¢do de equipamentos, implantacdo de infraestruturas e agdes de cooperacao,

como a experiéncia do Banco Palmas® (ARAGAO, 2016).

Desde a criagdo na década de 1970, o conjunto passou por intenso crescimento populacional,
assim como na densidade construtiva e impermeabilizacdo do solo. Embora os lotes
unifamiliares tenham permanecido como predominantes, sdo verificados alguns casos de
desmembramento e, na maioria dos casos, taxas de ocupagdo que se aproximam do maximo.
Segundo o Censo de 2010, o Cj. Palmeiras possuia naquele ano uma populagdo de 39.599
moradores, e 5.189 residéncias permanentes. Esse acréscimo de edificagdes e populacao
impressiona quando comparados a dimensdo original do conjunto, que se expandiu nas
ultimas décadas.

Figura 19 — Imagem de satélite de trecho do Cj. Palmeiras, com modelo de loteamento e as altas taxas de

ocupacio

Fonte: Google Earth (2017).

Os loteamentos no entorno e a ocupagdo irregular nas bordas do conjunto em grande parte
contribuiram para esse crescimento, mas também passou a sobrecarregar os equipamentos
existente. Apesar das conquistas obtidas pela comunidade mobilizada, o bairro ainda
apresenta dificuldades quanto a insercdo urbana e aos problemas sociais associados a

precariedade urbanistica.”® Todo o perimetro do conjunto se enquadra nos assentamentos

25 Banco comunitario de desenvolvimento criado em 1998 e gerido pela ASMOCONP com objetivo de apoiar
iniciativas de economia popular e solidarias. Conta com moeda propria, Palma, reconhecida pelo Banco
Central (ARAGAO, 2016).

26 Em 2014, o bairro foi rankeado por pesquisa da prefeitura, com dados do Censo de 2010 do IBGE, como o
que possuia piores indices de desenvolvimento humano, noticia divulgada no Jornal O Povo (Disponivel em:
<https://www20.opovo.com.br/app/fortaleza/2014/02/20/noticiafortaleza,3209850/conjunto-palmeiras-e-o-
bairro-de-fortaleza-com-pior-desenvolvimento.shtml> Acesso em 16 de jan. de 2018).
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delimitados pelo Plano Local de Habitagdo de Interesse Social (PLHIS, 2012), na categoria
Conjunto (Figuras 19 e 20).

Figura 20 — Imagem de satélite das ocupacdes irregulares nas bordas do Cj. Palmeiras

Fonte: Google Earth (2017).

2.1.2. Conjunto Jose Walter

O Cj. José Walter ¢ um dos maiores representantes na produgdo da politica do BNH/SFH
operacionalizada em Fortaleza pela atuacdo da COHAB-CE. Nele se verifica algumas das
caracteristicas mais emblematicas do que essa produgdo representou nos arranjos
institucionais, na logica empresarial de ampla escala e de localizacao periférica. Juntamente
ao Cj. Palmeiras, ele inaugura na FES a tendéncia a receber grandes conjuntos, que se seguiria

nas décadas seguintes.

A principio chamado Cj. Sétima Cidade ou Conjunto Integrado do Mondubim — pela
localizagdo no distrito do Mondubim —, o Cj. Jos¢ Walter foi inaugurado entre os anos 1970 e
1973, em quatro etapas de construgdo, a 15 quildmetros do Centro de Fortaleza. Considerado
o primeiro conjunto-bairro de Fortaleza, foi implantado a margem do 3° Anel Viario (Avenida
Perimetral), para além do tecido urbano consolidado no periodo (Figura 21). Olimpio (2011)
confirma em sua pesquisa que o terreno pertencia a familia Montenegro®’ e foi adquirido pela
prefeitura, a época gerida pelo prefeito José Walter —, embora nao haja consenso se a

aquisi¢do tenha se dado por doagdo ou venda. No periodo que antecede a implantacdo do

27 A familia Montenegro ainda permanece como uma das maiores proprietarias fundiarias na area
metropolitana de Fortaleza, concentrando grande parte das glebas vazias na Frente de Expansdo Sul.
Configuram, portanto, importante agente nas dindmicas urbanisticas identificadas no local, como se confirmara
adiante no capitulo.
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conjunto, a area tinha uma ocupacdo extremamente rarefeita, com caracteristicas mistas de
area rural e urbana. Mesmo apds a construcdo do conjunto, muitos dessas caracteristicas,

expressas pelo cultivo de vegetais e criagdo de animais, permaneceram por anos.

Figura 21 — Localizagfo do Cj. José Walter na FES
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Fonte: Elaboragao propria (2018).

Com um montante de 4.774 unidades habitacionais, loteadas em uma gleba de 221.724m?, o
conjunto contribuiu para o acelerado adensamento, area periférica e precaria nas suas poucas
infraestruturas, equipamentos sociais e servigos— entre os anos 1970 e 1980, a populagdo do
distrito do Mondubim passou de 66.618 habitantes a 192.945, quase triplicando o seu porte. A
época, o conjunto Jos¢ Walter foi celebrado com um dos maiores da América Latina

(MAXIMO, 2012).

A demanda por servigos urbanos cresceu em ritmo muito mais acelerado que a implantagao
destes, configurando um intenso déficit urbanistico para as milhares de familias que se
instalavam no conjunto. Chamado “Nucleo Habitacional Integrado” na concep¢do da
COHAB-CE, o projeto do Cj. José Walter previa a constru¢ao de uma gama de equipamentos
sociais — escolas, banco, posto de saude, clube social, delegacia, centro civico, centros
comerciais, Igreja, praca de esporte civico, cinema, bosque e teatro de arena. Em quase sua

totalidade, entretanto, esses conjuntos tiveram a constru¢do concluida anos apds a entrega das
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casas (Figuras 22 e 23), ou mesmo nunca sairam do projeto (OLIMPIO, 2011). Pelas imagens
do periodo de construgao, ¢ possivel observar como a inser¢cdo do conjunto era precaria pela

implantacao completamente desvinculada da malha urbana (Figura 24).

Figura 22 — Fotografia da construcio do Cj. José Walter em area periurbana
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Fonte: OLIMPIO (2011).

Figura 23 — Construcdo das UHs do Cj. José Walter

Fonte: Banco de Imagens do O Povo.
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Figura 24 — Fotografia aérea do conjunto José Walter a época da entrega das unidades, nos anos 1970

Fonte: DIAS (2013)

A producdo habitacional do conjunto consistia em quatro diferentes tipologias de casas
unifamiliares em lotes de 200m?, que variavam em 4area edificada, nimero de comodos e
acabamentos. Cada tipologia estava associada a faixas salariais estratificadas, mas a escolha
dos enderecos ocorria mediante sorteio presencial dos beneficiarios (Figura 25). O tipo “A”
de planta correspondia a unidades de 38m?, com sala, cozinha, varanda e dois dormitorios. O
tipo “B”, planta utilizada em cerca de 50% das unidades produzidas, apresentava uma area de
47m? e se diferenciava do tipo “A” pelo acréscimo de um dormitorio (Figura 26). O tipo “C”
tinham o mesmo programa do tipo “B”, mas com areas maiores no lugar da varanda mais
reduzida. O tipo “D” mantinha o programa de 3 dormitdrios, mas correspondia a uma
habitagdo de maiores dimensodes, com 58m?, ¢ melhor acabamento, inclusive sendo o tinico
tipo a incluir a constru¢do de um caixa d’adgua. O ultimo tipo, “D”, correspondia a uma
habitacdo mista tipo “duplex” conjugada, no qual o pavimento térreo se destinaria a atividade
comercial e o pavimento superior, a uma habitacdo do tipo “A”. Essa planta de 66m?

edificados foi utilizada em menos de 1% das unidades produzidas.
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Figura 25 — Planta de implantacio Cj. José Walter

Fonte: Acervo da COHAB-CE.

Figura 26 — Planta das casas conjugadas do tipo “B” no Cj. José Walter

FLANTA EAILA
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Fonte: OLIMPIO (2011).

A ma inser¢do do Cj. José Walter na estrutura urbana e metropolitana de Fortaleza no periodo
de inauguracdo desencadeou uma gama de problemas para os moradores. Em particular, a
distancia da moradia aos locais de trabalho e servicos, que agravados pelas poucas opgdes de
transporte publico, levava a necessidade de longas jornadas de deslocamento. As limitagdes
no sistema de distribuicdo de energia elétrica e abastecimento de 4gua — agravado pela enorme
parcela de moradias construidas sem caixa d’agua, apesar deste ser uma exigéncia do Cédigo

Urbano de 1962, vigente ao periodo — colaboravam para o quadro de precariedade do local.
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Para além destas dificuldades, o padrdo construtivo da COHAB-CE, afamado pela ma
qualidade projetual e de acabamentos também apresentava limitagdes qualitativas. Desde
detalhes como janelas que abrem para fora — fator que impedia a colocacdo de grades de
seguran¢a externa e na pratica levou a reinstalagdo das esquadrias no sentido reverso pelos
moradores logo nos primeiros anos — e escolha de materiais — como a telha de amianto
utilizada como coberta em todas as unidades, a intensificar o desconforto térmico e acustico, €
também substituidas por telhas de barro em grande parte das unidades — a escolhas projetuais
de reversdo mais complicada como o pé-direito das unidades, abaixo das recomendacdes das
regulacdes referentes as edificacdes nos anos 1970. O que se verifica, de fato, foi que a logica
de barateamento da produgdo na localizacdo, na replicagdo do projeto e na construgdo célere

acarretou em encargos a populacdo atendida pelo programa.

A construcao do José¢ Walter foi tdo significativa no periodo, pela escala e impacto na
urbanizacdo do setor da cidade, que hoje d4 nome ao bairro em que se insere. Nas décadas
desde sua implantagdo em 1973, verificaram-se muitas transformacdes nas dindmicas
urbanisticas, em particular pela provisao, ainda que atrasada, de equipamentos ¢ melhorias nas
infraestruturas, assim como a dinamizag¢do de usos e servicos — em grande parte pelas
reivindicagdes ou mesmo construcdo autdbnoma dos moradores. Os lotes passaram pelo
aumento das taxas de ocupagdo, muitas vezes chegando a ocupacdo maxima da edificacdo
sobrepor por completo o perimetro do lote. As quadras de areas livres e institucionais
distribuidas nas pequenas unidades de vizinhanca esbocadas no projeto original

permaneceram sem grandes alteragdes (Figura 27).

Figura 27— Esquemas de implantacio de quadras no Cj. José Walter
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Fonte: Acervo da COHAB-CE.




92

Figura 28 — Imagem de satélite de setor do Cj. José Walter

Fonte: Google Earth, 2015.

Dentro do perimetro original do conjunto, hoje cerceados por outras ocupagdes, verificou-se
crescimento populacional — com mais de 22mil residentes— e adensamento construtivo,
apresentando 6.504 residéncias permanentes no Censo 2010. Esse crescimento se deve, em
particular, a verticalizacdo de muitas edificacdes originais e desmembramento de lotes para
construcao de novas moradias (Figuras 28 e 29). A tipologia de lotes unifamiliares de 200m?
facilitou a transformacao do perfil morfolégico das edificagdes do bairro pelos moradores,
que descaracterizaram os projetos originais para melhor atenderem as suas necessidades
habitacionais. Apesar dessas irregularidades urbanisticas, o PLHISFOR de 2012 ndo indica

presenga de assentamentos informais no perimetro do conjunto.
Figura 29 — Mapa das edificacdes no Cj. José Walter pela componente verticalizacio

Fonte: Elaboragao propria com dados da SEFIN (2015)
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2.1.3. Conjunto Jodao Paulo Il

A atuagdao do PRAOFA dentro da politica do BNH/SFH foi distinta localmente em relacao a

atuagdo da FSSF e COHAB-CE, em particular através da reurbanizacdo de assentamentos.
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informais Enquanto a FSSF produziu na légica das grandes remocgdes vinculadas as obras
rodoviaristas, a PROAFA promoveu agdes focadas na requalificacdo de favelas com
reassentamentos em terrenos vizinhos ao original. O PROMORAR, programa gerido pelo
orgdo, produziu apenas cinco conjuntos em Fortaleza em sete anos de atuacdo, embora merega
ser considerado o trabalho social realizado em um nimero muito maior de favelas. Maximo
(2012) ressalta, porém, que o cardter assistencialista esteve presente na promoc¢do de

melhorias para ganhos politicos.

O Cj. Jodo Paulo II, também chamado Jangurussu®, foi construido na Frente de Expansdo Sul
por acdo da PROAFA em 1982 e possuia na primeira configuracio 352 unidades
habitacionais. O conjunto se distanciou das acdes de reassentamento em dreas proximas,
inserido nos limites da malha urbana da cidade (Figura 30). Um dos maiores diferenciais da
experiéncia na producdo do conjunto foi o modelo de construcao das casas e equipamentos —
creches e escolas — via mutirdo, realizada entdo pela primeira vez no Ceard. A escolha pela
utilizacdo da mao de obra dos proprios futuros moradores foi decidida pela redugdo de custos

na produgao, assim como a escolha do terreno em terras periféricas de menor preco.

Figura 30 — Localizacdo do Cj. Jodo Paulo II na FES

Legenda
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Fonte: Elaboragdo propria.

Outra particularidade do Cj. Sao Cristovao foi, ao menos a principio, a auséncia de um projeto

basico a ser reproduzido nos lotes unifamiliares. Os moradores-construtores apresentavam as

28 O conjunto era vizinho do aterro sanitario do Jangurussu, local a receber o lixo coletado na cidade. Ativa por
20 anos, a “Rampa do Jangurussu” permaneceu como lixdo a céu aberto até ser desativada em 1998.
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suas demandas aos técnicos da PROAFA, que elaboravam plantas personalizadas. Entretanto,
frente as dificuldades de controle da saida de materiais de construcao e constantes alteragoes
nos projetos, os técnicos desenvolveram uma tipologia de 8 de plantas de casa-embrido — a
serem ampliadas pelos moradores no futuro (Figuras 31 e 32). Mesmo com essa limitagao, as
reunides comunitarias para discussdo do projeto e da construgdo prenunciaram um processo
de certo nivel de participagdo, algo sem precedentes na execucao das politicas de habitacdo

locais (MAXIMO, 2012).

Figura 31 — Tipologia das casas-embrifo do Cj. Joao Paulo 11
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Fonte: MAXIMO (2012)

Figura 32 — Esquema de disposicao dos tipos em lotes do Cj. Joao Paulo 11
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Fonte: MAXIMO (2012)

A época da construgdo nos anos 1980, o conjunto era cercado por vazios urbanos, localizado

no limite sul da cidade, em gleba de 24 hectares marcada pela presenca de recursos hidricos.
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Os limites do conjunto em parte foram delimitados pelas areas de preservagdo, como o
corrego afluente do Coco6 ao leste e a lagoa ao noroeste do conjunto. A lagoa do Gurgurim foi
o elemento estruturador ao redor do qual se deu a implantacdo do conjunto na disposicao de
vias e quadras. Os equipamentos e areas livres foram dispostos principalmente em um eixo
norte-sul a ligar as duas lagoas da gleba. Era previsto em projeto a canalizagdo do escoadouro

entre os dois espelhos d’agua (Figura 33).

Figura 33 — Planta de implantacio do Cj. Joao Paulo II

Fonte: Ac;:rvo da COHAB.
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Nas décadas desde sua construg¢do, o Cj. Jodo Paulo II passou por um intenso adensamento
construtivo e de populagdo. Segundo o Censo de 2010, ha 1.660 residéncias permanentes —
um numero quase cinco vezes superior a quantidade original — e populagdo de 6.805
habitantes. Além dos desmembramentos de lotes e certa verticalizacdo verificada, o
adensamento construtivo mais intenso ocorreu pela ocupacao de areas livres e de preservagdo

no entorno do perimetro original do conjunto (Figuras 34, 35 e 36).

Além dos problemas relacionados a localizacdo periférica — longos deslocamentos,
precariedade de equipamentos e menor diversidade de usos e oferta de servigos — a intensa
impermeabilizagdao do solo através dessas ocupagdes e do aumento em geral das taxas de
ocupacdo configuraram um risco ambiental de enchentes para a populagdo residente.
Segundo classificagio do PLHISFOR, todo o conjunto se enquadra ¢ um assentamento

precario do tipo “Conjunto em area parcialmente de risco” (PLHISFOR, 2012).
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Figura 34 — Imagem de Satélite do Cj. Joio Paulo 11

Fonte: Google Earth (2014).

Figura 35 — Implantacio em projeto e situacdo atual do Cj. Jodo Paulo II
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Fonte: Acervo da COHAB (sem data) e Google Earth (2014).

Figura 36 — Ocupacio das margens dos recursos hidricos e quadra ocupada informalmente no Cj. Joao

Paulo 11
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Fonte: Google Earth (2014).



97

2.1.4. Conjunto Sao Cristovdao

O Cj. Sao Cristovao foi construido entre os anos 1990 e 1992, dentro das a¢cdes do PAIH na
redemocratizagdo das politicas urbanas e habitacionais. Financiado e gerido pela CEF, a
construgdo do conjunto foi dividida entre cinco construtoras — Jathai, Montenegro, Master,
Incosa e Colméia — e a gleba, em diferentes areas, para burlar a limitagdo de 500 unidades por
empreendimento imposta pelo programa. Apesar do discurso da politica relatar o objetivo de
atendimento ao déficit habitacional da cidade e diminui¢do da favelizacdo, essas metas foram
comprometidas pela exigéncia da CEF de que os mutuarios tivessem renda familiar de até 3
salarios minimos — 0 que provocou o atendimento de um estrato de populagdo acima da renda
que concentra a maior parte do déficit — e da grande procura por populacdo advinda do

interior do estado (MARQUES, 2007).

Figura 37 — Localizacio do Cj. Sao Cristéviao na FES
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Fonte: Elaboragio propria (2018).

A 13 km do centro de Fortaleza, o conjunto se insere em uma gleba de 98 hectares (Figuras
37 e 38), o projeto original contava com 3.590 lotes com unidades unifamiliares de casas-
embrido geminadas, com projeto padrdo, a serem progressivamente ampliadas no futuro com
recursos dos proprios moradores . O projeto do conjunto, assim como os anincios

publicitarios para comercializagdo de unidades, previa a construgdo de 11 equipamentos
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sociais. Apesar de o prego desses equipamentos estar incluso no pagamento, segundo o
proprio manual da CEF, eles ndo foram construidos até anos depois da entrega das casas. Em
1996, havia trés escolas, uma delegacia e um posto de satide para atender a populacao do
conjunto-bairro. A urbaniza¢do incompleta também se verificava nas ruas e passeios ndo

pavimentados, assim como na auséncia de sistemas de drenagem pluvial (Figura 38).

Figura 38 — Imagem de satélite do Cj. Sao Cristovao
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Fonte: Google Earth (2017)

Figura 39 — Fotografia do Cj. Sdo Cristévao no periodo de entrega das unidades

Fonte: Banco de Imagens do O Povo.
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Desde a criagdo, o conjunto passou lentamente por melhorias na oferta de servicos e
implantacao de infraestruturas pelas reivindicagdes da comunidade residente no Sao Cristovao
em diferentes associagdes de moradores. Entretanto, a degradacdo urbanistica e ambiental
podem ser sentidas com os problemas de enchentes recorrentes na quadra chuvosa pela
planifica¢do das linhas de drenagem natural, intensificacdo da impermeabilizagdo do solo e
esgotos a céu aberto — a rede de esgoto condominial construida no empreendimento foi
sobrecarregada pelo aumento da populacdo e unidades residenciais — 14.426 habitantes e

4.101 moradias, segundo Censo de 2010.

A implanta¢ao do conjunto foi estruturada pelos recursos hidricos nos vazios do entorno e ao
sul da Av. Costa e Silva, entre o conjunto Jodo Paulo II e Palmeiras. E cortado um uma
avenida , a Av. Castelo de Castro, a ligar os trés conjuntos, contando com vias locais internas
interrompidas pela configuragdo de quadras que foge ao modelo de quadricula. As quadras, de

padrdo longitudinal, tem em média 8.800 m? e lotes de 110m?.

Figura 40 — Imagem de satélite das ocupacdes informais no entorno do Cj. Sao Cristévao

Fonte: Google Earth (2017)

Tendo em vista a incapacidade das politicas de habitagdo em atuarem com efetividade sobre a

questdo da moradia, em especial no periodo de acirramento das desigualdades nos anos 1990,
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a favelizag¢do adquiriu novos patamares nessa década. O aumento das areas de informalidade
puderam ser sentidas na periferia da cidade de maneira geral, assim como no Cj. Sdo
Cristovao, onde areas residuais e reservadas a equipamentos ndo construidos foram
rapidamente ocupadas (Figura 40). Os intersticios entre esse e os demais conjuntos ja
construidos na Frente de Expansdo Sul também receberam grande niimero de assentamentos
precarios caracterizados por padrdes urbanisticos irregulares ocupados por familias de
menores rendas sem alternativa de moradia formal. O PLHISFOR enquadra todo o Cj. Sao

Cristovao em seu quadro de assentamentos informais.

2.1.5. Cj. Maria Tomasia

Figura 41: Localizacio do Cj. Maria Tomasia na FES
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Fonte: Elaboragdo propria (2018).

A atuacdo da HABITAFOR desde a criagdo em 2003 tem se concentrado no atendimento de
demandas pontuais e reduzidas, em particular na remog¢ao de comunidades em areas de risco e
reassentamento. Apesar de experiéncias como o reassentamento em conjuntos de inser¢ao
mais central na cidade, casos verificados na producao dos Cj. Maravilha e Vila Unido, a logica
das grandes remog¢des para conjuntos periféricos nunca chegou a ser de fato abandonada. Sao
emblematicos os casos de Cj. Rosalina, com 1830 unidades de habita¢gdes com 29 m?, e do Cj.

Maria Tomaésia, inserido na Frente de Expansado Sul no fim dos anos 2010 (Figura 41).
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No contexto de obras locais com recursos federais, com os Programas de Aceleragdo do
Crescimento (PAC I e II) e Pro-Moradia, a HABITAFOR promove dentro do Programa
Palafitas Zero financiado pelo FNHIS e OGU, voltado para recuperacao de areas verdes
ocupadas por comunidades em risco ambiental, a remocao das comunidades Lagoa da Zeza e
Vila Cazumba, nas quais se verificou a precariedade edilicia, urbanistica e fundiaria. O C;j.
Maria Tomasia atenderia a essa demanda criada pela remocao e parte do cadastro do déficit na
HABITAFOR - 608 unidades para Comunidade Lagoa da Zeza, 346 para Vila Cazumba e o
restante para demanda espontanea (FREITAS, 2014).

Construido no bairro Jangurussu, o Cj. Maria Tomasia ¢ implantado em gleba de 20 hectares a
15 km da érea de origem da populagdo reassentada e a 18 km do Centro da cidade, estendendo
o limite da malha urbana de Fortaleza enquanto avanga para a ocupacdo do vazio entre os
municipios vizinhos. A chegada do conjunto correspondeu ao acréscimo populacional de
5.630 novos moradores na regido periférica ja carente de equipamentos e diversidade de usos.
Assim como se verificou nos demais casos, as unidades foram entregues sem que a
urbanizagdo estivesse completa e os equipamentos em funcionamento, uma vez que nao foram

implantados ou sé teriam a constru¢do concluida nos anos seguintes (DIAS, 2013).

Segundo Carneiro (2013), em andlise comparativa aos demais conjuntos construidos pela
HABITAFOR naquela década, o Cj. Maria Tomasia apresenta alguns dos piores indices de
sustentabilidades pelos problemas de inser¢do, projeto urbanistico e arquitetonico, déficit de
urbanizagdo e problemas de sociabilidade pelo trabalho social deficiente realizado no Pos-
ocupacdo. O processo de implantagdo, desde a escolha do terreno a apresentacdo de demandas
para elaboracdo das plantas, ndo foi participativo apesar das diretrizes exigidas pela legislagao

urbana do PDP-FOR, ja vigente a época de constru¢ao do conjunto, entre 2009 e 2010.

O acesso ao Cj. Maria Tomadsia, desconecto da malha urbana consolidada pela presenca dos
grandes vazios (Figura 42), se da por trés vias locais, subdimensionadas para a ampla
dimensdo do conjunto que demanda longos deslocamentos de um grande contingente
populacional. As condi¢des de mobilidade sdo precarias pela reduzida quantidade de pontos
de onibus — de até 700 metros de distancia entre si — e a limitagdo dos numeros de linhas a
entrarem no conjunto. Apesar de contar com habitagdes de 35m? que ndo ocupam a totalidade
do lote (Figura 43), a impermeabilidade do solo ¢ intensa pela auséncia de areas livres. A
planificagdo realizada para a implantagdo interferiu nas linhas de drenagem natural, fato que

eleva o risco ambiental de enchentes na quadra chuvosa.
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Figura 42 — Foto aérea do Cj. Maria Tomasia

Fonte: DIAS (2013).

Figura 43 — Esquemas de distribuicio das casas geminadas na quadra-tipo e unidades
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Fonte: DIAS (2013).

Na primeira década desde a criacdo, o conjunto passou pela intensificacdo das taxas de
ocupacdo pelas ampliagdes progressivas das habitagdes. No seu entorno, verificou-se a
expansao do assentamento precario ja existente € a ocupacao de alguns dos grandes terrenos
vazios entre o Maria Tomasia a malha urbana mais consolidada, em particular por
condominios construidos no ambito do PMCMV. O aumento da demanda por equipamentos e

servigcos, assim como a sobrecarga das infraestruturas ja precarias com a chegada de uma
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populacdao de mesmo perfil de renda indicam a maior homogeneizag¢ao de uso e estrato social
concentrada na Frente de Expansdao Sul. O PLHISFOR inclui o Cj. Maria Tomésia em seu

quadro de assentamentos informais.

Figura 44 — Imagem de satélite comparativa da ocupacio do Cj. Maria Tomasia em 2010 e 2017

Fonte: Google Earth (2010;2017)

2.1.6. Conjuntos do PAR e PMCMYV na FES

Os conjuntos neste topico sao apresentados de maneira conjunta pelas semelhangas que
compartilham e por se caracterizarem como uma produgdo ainda recente, envolvendo
processos e agentes de mesma origem. Em particular, representam a retomada da produc¢ao de
conjuntos na FES em politicas do ambito nacional — o PAR ¢ PMCMV — com moldes
empresariais geridas com recursos da CEF em um momento de reestruturacao institucional e

dos setores imobiliarios (Figura 45).

O Residencial Opala e Condominio Village Monte Prince (Figura 46), apesar de serem
construidos em momentos e por programas de habitacdo diferentes, apresentam semelhangas

desde os aspectos construtivos e da forma que adquirem quanto na demanda a que atendem.

O Res. Opala foi contratado e construido no ambito do Programa de Arrendamento
Residencial (PAR), programa que representou uma aproximagdo das politicas estatais de
habitagdo com a produgcdo de mercado, com gerenciamento de recursos da CEF em
empreendimentos cujo publico-alvo se concentrava no segmento econdmico, popular com
renda mensal acima de trés saldrios minimos. A produ¢do do PAR se concentrou em duas
frentes de expansdao de mercado. A primeira, em bairros pericentrais, de padrao médio de
renda, no qual o mercado ja apresentava uma atuagdo moderada. A segunda, em bairros
periurbanos, particularmente nos setores sudeste, na Grande Messejana e sudoeste, no Grande

Mondubim.
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Figura 45 — Imagem de satélite dos empreendimentos do PAR e PMCMYV na FES

LEGENDA
1)Residencial Opala
2)Res. V. Monte Prince
3)Res. Cidade lardim |
4|Res. Cidade Jardim Il
5)Res. 1. E. Ferreira Gomes
6)Residendial Luiz Gonzaga
7)Res. Orgultho do Ceara 2
8)Res. Alameda das Palmeiras

Fonte: Elaboragao propria (Google Earth, 2017)

Figura 46 — Imagem de satélite do Res. Opala e Cond. V. M.

Fonte: Elaboragao propria (Google Earth, 2017)
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O Res. Opala, construido em 2006, ¢ implantado em uma area de ha, com 288 unidades de
apartamentos tipo térreo € um pavimento superior, no padrao condominial verificado no
“novo padrao de habitagdo”, caracterizados por condominios horizontais de inser¢do
periférica e planta padrdo com area média de 42m? a ser reproduzida em larga escala (ASSIS,
2013). Apesar da grande quantidade de empreendimentos periféricos da area metropolitana de
Fortaleza produzidos pelo PAR, este ¢ o unico inserido na FES, e que praticamente inicia o

processo de verticalizagao na area.

O Cd. V. M. Prince apresenta a forma de condominio fechado, com 324 unidades
habitacionais correspondam a casas duplex. Sua implantagcdo se destaca pelo isolamento do
empreendimento do entorno, cercado por vazios urbanos (Figura 47). Contratado na fase 2 do
PMCMYV para faixa 2, ele se assemelha ao Res. Opala pelo porte — duas ou trés centenas de
unidades — o padrdo construtivo, a presenca do muro e o publico-alvo de uma faixa superior.
Este também foi o Unico empreendimento do PMCMYV apara atendimento do segmento
econdmico inserido na FES, o que demonstra que, ao menos at¢ o momento, predominam

nesta frente os empreendimentos de milhares de unidades voltados para atendimento da faixa

Figura 47 — Imagem publicitaria do Cd. V. M. Prince

Fonte: Flavio Castro Imoveis (Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=i2lIMRVxpIM, 2016)

Essa tendéncia ¢ iniciada com a contratagdo ¢ constru¢do do Res. Cidade Jardim I, com as
primeiras moradias entregues em 2015. Este conjunto compartilha semelhangas nas formas de
implantagdo e constru¢do com os demais empreendimentos do PMCMYV voltados para
atendimento da faixa 1 na FES. Desde a planta padronizada, com cerca de 43m? a forma de
condominio aberto — predominante na segunda fase do programa pelos problemas associados

a forma de condominio fechado na fase 1 —, todos seguem a linha de grandes conjuntos com
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milhares de unidades e verticaliza¢ao de térreo mais um a térreo mais trés (CEF, 2015).

A implantacdo destes conjuntos segue o padrdo de distribui¢do de blocos de apartamento tipo
“H”, com quatro apartamentos por andar, com equipamentos € vias internas comuns dispostas
pelos condominios entregues em etapas. A proximidade deste com antigos conjuntos sem que
os desenhos de implantacdo mantenham certo grau de continuidade e o avizinhamento com
glebas vazias sequer parceladas caracterizam a perpetuag¢do do desenho urbano fragmentado e

segregado na FES.

Dentre os condominios contratados no ambito do PMCMYV na FES até 2015, nem todos se
encontram entregues — completamente, apenas o Res. Cidade Jardim I, Orgulho do Ceara Il e
J.E. Ferreira Gomes. Outros, como o Res. Cidade Jardim II, estdo com unidades parcialmente
entregues e etapas do empreendimento ainda em construg¢do. Merece destaque neste quadro de
empreendimentos, o Res. Luiz Gonzaga, o unico contratado na modalidade Entidades do
PMCMYV em Fortaleza, cujo processo de construcao paralisado foi retomado em 2018. A
previsdo de entregas da primeira etapa de unidades deste empreendimento ¢ para o ano de

2019 (HABITAFOR, 2018).

2.2. O conjunto de conjuntos: As condi¢cdes de insercdo urbana da Frente de Expansao

Sul:
2.2.1. Localiza¢do da FES na estrutura metropolitana de Fortaleza

A estrutura intraurbana de uma metropole tem na segregacdo socioespacial o processo de
maior impacto, em particular pela espacializagdo das moradias e poder de escolha da
localizagdo na cidade pelas camadas sociais de maior renda. As tendéncias de expansio
podem ser expressas por vetores de segregacdo determinados pela atracdo de elementos
urbanos ligados as atividades produtivas, ao longo de eixos vidrios estruturantes (VILLACA,
1998). O caso de Fortaleza, Metropole marcada pela macrocefalia regional, segue em grande
parte essa logica que resulta na identificacdo de 4 principais vetores de expansdo
metropolitana associados a industrializagdo, atividade turistica e forma de producao

habitacional (SANTOS, 2015).

Santos (2015) descreve as origens e caracteristicas dos vetores de expansao metropolitanos de
Fortaleza. O primeiro vetor parte de Fortaleza na direcdo de Maracanati, impulsionado pela
localizagdo do Distrito Industrial de Fortaleza nos anos 1960. A intensificagdo da ocupacao
nesse setor aconteceria a partir dos anos 1980, com a constru¢cdo de grandes conjuntos

habitacionais na associacao da localizacado dos empreendimentos das politicas habitacionais
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com os polos industriais. Essa producdo impulsionou uma ocupacdo periférica intensa, na
atracdo de loteamentos e ocupacdes informais no entorno dos conjuntos, levando a
consolidagdo de processo de conurbagdo entre Maracanat-Fortaleza ¢ Maracanau-Pacatuba.
Esse vetor também abrange a producao de grandes conjuntos na dire¢cdo de Caucaia a partis
dos anos 1970 e, em particular, na producdo dos anos 1980. Este vetor de expansdo sudoeste ¢
marcado pela habitacdo em conjuntos, loteamentos periféricos e assentamentos informais, em
uma producao fundamentada no processo de segregacao involuntaria, para agentes excluidos

e estrato social de menor renda .

O segundo vetor de expansdo se pauta na reestruturacdo das industrias nos anos 1980, ao
longo da BR116 na direcdo dos municipios de Horizonte, Pacajus, Itaitinga e Eusébio,
municipios que passa a sediar importantes sedes de industrias de alcance regional e nacional.
Articulado aos equipamentos e servigos localizados ao longo da Av. Washington Soares,
estruturacdo da CE-040, expansdo da infraestrutura e crescente constru¢do de condominios e
loteamentos fechados em Eusébio e Aquiraz, esse vetor se destaca pela produgdo e interesse
do mercado imobiliario formal. A tendéncia de segregacao voluntdria com empreendimentos
de alto e médio padrdes construtivos voltados para publico-alvo com maiores rendas marca o

perfil de producao habitacional nesse vetor, com processo de conurbagdo consolidada.

O terceiro vetor segue a faixa litoranea oeste, ao longo da BR-020, e se associa as atividades
turisticas das praias de Caucaia (Icarai, Tabuba e Cumbuco). Esse perfil de producdo de
moradias de veraneio e segunda residéncia ganhou forga nos anos 1990, com a valorizagao
dos espagos litordneos no eixo de moderniza¢do cearense do “Governo das Mudangas™®.
Mais recentemente, com a estruturagdo do Complexo Industrial Portudrio do Pecém (CIPP)
entre os municipios de Caucaia e Maracanat, esse vetor passa por uma reintensificagdo na
producdo de empreendimentos imobiliarios de mercado voltados para maiores rendas. Embora
nenhum dos setores de expansdo sejam completamente homogéneos quanto as formas de
producdo de moradia e perfil social da populagdo, vale destacar nesse a construgdo de
conjuntos e localizacdo de comunidades consolidadas ao longo da Av. Leste-Oeste, ainda

dentro dos limites municipais de Fortaleza, assim como os resquicios da producao associada

as industrias implantadas no local no século XX.

O quarto vetor percorre na direcao sudeste-leste de Fortaleza na direcao de Eusébio e Aquiraz,

29 Periodo de reestruturagdo produtiva iniciado a partir de 1987 com o governo de Tasso Jereissati no Ceara
(1987-1991), denominado dessa forma pelos proprios agentes publicos cujo plano de governo representava a
inser¢do do estado em uma logica de produgdo globalizada através de trés vertentes de desenvolvimento:
turismo, industrializacdo e agronegocio.
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também relacionado as atividades produtivas do turismo que ganharam for¢a nos anos 1990
na RMF. Associada a urbanizagao litoranca de condominios e loteamentos fechados e resort
turisticos, as habitacdes de veraneio paulatinamente assumem o papel de primeira residéncia e
verifica-se, com a implantagdo de infraestruturas, equipamentos e centralidades, a viabilizacao
dos terrenos para que as dinamicas imobilidrias passem a produzir com maior intensidade no
setor. Apesar das barreiras ambientais, o processo de conurbacao promovido pelo processo de

segregacao voluntaria ja se encontra em consolidagao.

Da mesma maneira que estes setores ndao sdo completamente homogéneos — o perfil de
segregacdo e producdo habitacional configuram tendéncias —, eles ndo sdo suficientes para
demonstrar as linhas gerais de estruturagdo da cidade pela segregacao residencial de alta renda
promovida pela producdo de mercado. Com uma atuagdo historicamente centrada no setor
leste de Fortaleza, o circuito imobilidrio formal passa por uma reestruturacao no cenario de
abrangéncia de créditos imobilidrios com recursos do FGTS e SBPE e abertura do capital
financeiro das empresas do setor da construgdo civil que passam a incorporar. Com o
crescente interesse na produgao habitacional para o segmento econdmico, a “nova classe
média”, sdo abertas novas frentes de atuagdo para o mercado em bairros pericentrais (Figura
48). A estruturagdo passa a ser compreendida em “coroas” de expansdo que avanga na dire¢ao

da periferia metropolitana (RUFINO, 2012).

Figura 48 — Coroas de expansao do circuito do mercado imobilidrio em Fortaleza
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A Frente de Expansdo Sul, delimitada como recorte empirico de andlise deste trabalho, se
localiza nos limites entre Fortaleza, Maracanat e Pacatuba, entre o primeiro e segundo vetores
de expansao metropolitanos. Dessa forma, se associa tanto a producao de habitacdo social
centrada nos grandes conjuntos como aos polos industriais no sudoeste e sudeste de Fortaleza.
O 4° anel viario, que passa pelo recorte, configura um importante eixo de transporte de cargas

e escoamento das industrias e empresas na escala metropolitana.

Conforme apresentado na primeira se¢ao do capitulo, a produgdo dessa frente se deu a partir
da implantacdo dos grandes conjuntos Palmeiras e José Walter e, paulatinamente, tem
recebido habitagdo social de Estado nas diferentes politicas publicas nas ultimas décadas,
assim como uma producdo espontanea de loteamentos irregulares e assentamentos precarios.
Mais recentemente, em particular a partir dos anos 2000, percebe-se a chegada de
empreendimentos imobiliarios voltados para publico-alvo de maior renda em pequenos
condominios fechados, indicando que essa regido da cidade seria incluida na dindmica
imobilidria de Fortaleza — com destaque, inclusive para a producdo de um condominio pelo

PAR.

Os grandes vazios remanescentes passam por um processo de “viabilizagdo”, impulsionado
pela implantagdo dos empreendimentos do PMCMYV, a partir dos anos 2010. A reestruturacao
urbana que se verifica na Frente de Expansdo Sul, com a materializacdo de uma politica
direcionada pela logica empresarial em larga e célere escala, prenuncia que a inser¢do dessa
area na expansao da coroa periférica do mercado imobiliario. Com o novo cenario que se
configura na metropole na dimensao industrial — com a concentragao das atividades no CIPP —
o 4° Anél Viario, uma das principais vias de escoamento, passa por uma tendéncia de
valorizagdo dos terrenos do entorno, com o incremento no potencial de logistica para

descargas e armazenamentos.
2.2.2. Os limites administrativos e legislag¢do urbanistica

A Frente de Expansao Sul estd em quase toda sua totalidade dentro dos limites municipais de
Fortaleza, com trechos de menores dimensdes em Pacatuba e Maracanall, municipios que
fazem parte da RMF desde sua primeira formagao, em 1973. Dentro dos limites de Fortaleza,
o recorte empirico incorpora parte da area de 4 bairros — José Walter, Jangurussu, Palmeiras e
Barroso —, todos marcados pela presenca de conjuntos habitacionais, assentamentos precarios,
urbanizagdo incompleta e caréncia de equipamentos sociais e servigos publicos. A Frente de
Expansdo Sul se localiza na divisa entre duas Secretarias Executivas Regionais (SER) de

Fortaleza, a SER V e a SER VI (Figura 49). Diferente das limitacdes de bairros, que nao
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correspondem diretamente a gestdo da cidade, as Regionais, criadas em Fortaleza em 1997,
tem acdes administrativas em seus territorios coordenadas pelas secretarias, subordinadas a

PMF.*

Figura 49 — Divisao das Secretarias Executivas Regionais de Fortaleza
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Fonte: : IPLANFOR (2018)

As SER V e VI s3o as mais populosas da cidade, concentrando juntas mais de 40% da
populacdo de Fortaleza. Entretanto, oferecem menos de 15% dos empregos formais,
confirmando o seu perfil homogéneo de uso residencial com baixa diversificagdo e oferta de
servigos, assim como reforcando o movimento pendular entre esta e dreas mais centrais. A
SER V ¢ a mais densa, com a média de 83,5 hab/ha, e apresenta a pior taxa de esgotamento,
com apenas um quarto da populagdo tendo acesso a rede geral formal. A SER VI possui uma
densidade menor, em particular pela presenga de grandes reservas ambientais e ainda vazios
ndo urbanizados, com 37,7hab/ha e uma populacdo predominantemente jovem — 50%

corresponde a jovens de até 22 anos.

As duas regionais também apresentam os menores rendimentos da cidade, com a média de 3

salarios minimos mensais por familia na SER V e aproximadamente 4 na SER VI. Ambas se

30 Sdo objetivos e responsabilidades das SER: executar, gerenciar ¢ assessorar as politica publicas;
desenvolver estudos socioecondmicos; elaborar projetos técnicos para secretarias tematicas ¢ demais Orgdo
publicos municipais; promover analise critica das ac¢des propostas; desenvolver iniciativas voltadas a
qualificagdo do atendimento ao ptiblico; promover estudos de agdes propostas; desenvolver iniciativas voltadas a
qualificag@o do atendimento ao publico; e promover estudos de agdes que visem a revitalizacdo e a preservacao
do patrimonio publico, além de executar todas as atividades afins que sejam determinadas pela PMF
(FORTALEZA, 2011).
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destacam nos indices de violéncia urbana, englobando os bairros com maior niimero de
ocorréncias. Apesar de manter caracteristicas gerais semelhantes, as regionais ndo sao
socioeconomicamente homogéneas como os dados agregados sugerem. As diferengas internas
podem ser percebidas na andlise dos IDHs dos bairros, que variam entre 0,696 — a mais alta,

no bairro Parque Iracema — e 0,378, a menor (FORTALEZA, 2011).

Os limites administrativos de maior importancia sdo os municipais, uma vez que determinam
os limites da politica urbana vigente no padrao tradicional de planejamento urbano. Entre os
municipios de Fortaleza, Maracanau e Pacatuba, a Frente de Expansao Sul ¢ urbanisticamente
normatizada por trés planos diretores distintos, elaborados e geridos sem integragcdo, com
diferentes estruturas e niveis de complexidade (Figura 50). Frente a ocupagdo paulatina dos
vazios nas ultimas décadas e a recente implantacao de novos grandes conjuntos, a crescente
urbanizagao neste setor da cidade intensifica um processo de conurbagdo na ultima frente de
expansdo da cidade com conurbacdo ainda ndo consolidada. Nesta realidade, os limites

administrativos deixam de representar as reais dinamicas intraurbanas.

Figura 50 — Limites municipais na Frente de Expansio Sul
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Conforme apresentado no primeiro capitulo, o PDPFor ¢ a principal legislacdo urbanistica
vigente em Fortaleza desde a aprovagdo em 2009. Apesar de apresentar no discurso a

centralidade da questdo habitacional social e a necessidade de uma gestdo integrada com os
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demais municipios da RMF?', encontra entraves da implementa¢do de instrumentos e ag¢des
nessas areas, em particular pelos obstaculos na regulamentagdo das ZEIS e gestao
metropolitana ha décadas esvaziada — de fato, o que se percebe ¢ o avango na desintegracao
da gestdo, com a divisdo interna de secretarias, expressas pela formulagdo de legislagdes

urbanas concorrestes pela SEUMA e o IPLANFOR, conforme observado no capitulo 1.

A Frente de Expansao Sul est4 contida em diferentes por¢des do Macrozoneamento Ambiental
e Urbano do PDPFOR (Figura 51). Como zonas ambientais, contém areas delimitadas como
ZPA — nas quais se exige completa permeabilidade e parcelamentos, assim como edificagoes,
sdo proibidos — e ZRA — zonas de transicdo entre a ZPA e o macrozoneamento urbano,
descritas como parcialmente ocupadas, com atributos ambientais relevantes que sofreram
processo de degradagdo e devem ter a ocupacdo disciplinada. A ZRA apresenta algumas
restrigdes construtivas representadas na taxa de ocupacdo maxima de 33%, indice de
aproveitamento maximo igual a 0,6 e gabarito maximo de 15 metros permitidos na lei (Figura

52).

Figura 51 — Zoneamento do PDPFOR 2009 em Fortaleza
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Fonte: PDPFOR (2009)

31 O Capitulo X — Da Politica de Integragdo Metropolitana, incluida no PDPFOR, discorre nos Art. 55 e 56
sobre as diretrizes da politica de integracdo metropolitana — integragdo em um ambiente intergovernamental,
definicdo de mecanismos de integragdo em transportes e politicas de habitacdo, assim como articulagdo e
integracdo das estratégias de desenvolvimento urbano e ambiental na RMF — e agdes estratégicas que
promovam essa integracao.
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Figura 52 — Zoneamento do PDPFOR 2009 incidente na FES
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No Macrozoneamento urbano, trés zonas urbanas estdo cruzam o recorte empirico. A ZRU2
cobre todo o perimetro do Cj José Walter e do loteamento lindeiro ao leste, consolidado nos
anos 2000 com residéncias unifamiliares e o condominio do PAR. Segundo o PDP, esta zona
“caracteriza-se pela insuficiéncia ou precariedade da infraestrutura e dos servi¢os urbanos,
principalmente de saneamento ambiental, caréncia de equipamentos e espagos publicos e
incidéncia de nucleos habitacionais de interesse social precarios, destinando-se a
requalificacdo urbanistica e ambiental e a adequag¢do das condi¢oes de habitabilidade,
acessibilidade e mobilidade” (FORTALEZA, 2009). Tendo como principal objetivo a
promogdo de equipamentos sociais, integracdo e regularizacdo urbanistica e fundidria, a lei
também apresenta como objetivo “promover e incentivar a constru¢ao de novas habitagdes de
interesse social e de mercado popular nas areas com infraestruturas e equipamentos publicos
disponiveis”. Estes objetivos entram em conflito, uma vez que ,por um lado, reconhece a
precariedade e urbanizacdo incompleta, por outro elege a zona a receber adensamento pela

construgao de conjuntos de HIS.

Grande parte do recorte esta contido na Zona de Ocupagdo Moderada 2 (ZOM2),
caracterizada no PDPFOR “pela insuficiéncia ou auséncia de infraestrutura, caréncia de
equipamentos publicos, tendéncia de intensificagdo da implanta¢do de equipamentos
privados comerciais e de servigos de grande porte e areas com fragilidade ambiental,
destinando-se ao ordenamento e controle do uso e ocupagdo do solo condicionado a
ampliagdo dos sistemas de mobilidade e de implantagdo do sistema de coleta e tratamento de

esgotamento sanitario”. Sao listados nos objetivos o controle do adensamento de ocupagdo e
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populacdo, a requalificacdo urbanistica e ambiental, complementacdo da infraestrutura
incompleta e ampliacdo da disponibilidade de equipamentos publicos. Esses objetivos sao
contrariados em duas frentes: dentro da propria legislacao, com indices permissivos — indice
de aproveitamento que pode ser acrescido de 1 a 1,5 e gabarito de 48m, mas éarea ‘em
excecdo’, no qual o indice de aproveitamento chega a 2 e o gabarito maximo a 73m — e na
implantacao de grandes conjuntos do PMCMYV de altas densidades e taxas de ocupagdo, sem

que a oferta de infraestruturas acompanhe o aumento da demanda.

Uma das maiores contradigdes entre a politica urbana e habitacional pode ser percebida na
analise da ZOR, caracterizada pela “pela ocupacdo esparsa, caréncia ou inexisténcia de
infraestrutura e equipamentos publicos e incidéncia de glebas e terrenos nao utilizados”, com
os objetivos de “I — inibir, controlar e ordenar os processos de transformagoes e ocupagoes
urbanas de modo a evitar inadequagoes urbanisticas e ambientais, Il — implantar ou
complementar a infraestrutura bdsica apenas nas dreas ocupadas; Il — conter a expansdo e
a ocupagdo urbanas”(FORTALEZA, 2009). Dentro do perimetro desta zona, que deveria
conter a expansao urbana, foram implantados os dois Residenciais Cidade Jardim no ambito

do PMCMY, somando juntos mais de 10mil unidades habitacionais.

Figura 53 — Incidéncia da ZEDUS na FES
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Merece especial destaque, dentro das revisdes da legislagdo urbanistica de Fortaleza, as
proposi¢des da ZEDUS que cruza o perimetro da FES, no entorno do Anel Vidrio no limite
municipal com Maracanatl, Pacatuba e Itaitinga. A proposta consta no aumento dos indices

urbanisticos mesmo na ZOR, com indices de aproveitamento basico igual a 1 e maximo igual
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a 2, taxa de permeabilidade minima em 30% e gabarito até 48 metros. A mudanca na
legislagao suporta a ocupacgdo dos vazios remanescentes, possibilitando a atuagdo do mercado

no padrao construtivo ja verificado de condominios horizontais (Figura 53).

O Plano Diretor Participativo de Maracanau (PDPM), aprovado na Lei n° 1.945/2012, legisla
sobre parte do recorte empirico (Figura 54). Traz na compreensao social da propriedade o “
acesso e o pleno exercicio de toda populagdo as politicas publicas e servigos indispensaveis
ao bem estar de seus habitantes, incluindo o direto a terra, as oportunidades para garantir
emprego e renda; a moradia, a infraestrutura urbana, a saude, a educag¢do, ao lazer, a
seguranga, a circulagdo, a comunicagdo, a produgdo e comercializag¢do de bens, a prestagdo
de servigos, ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, ao saneamento, ao transporte
publico, a informagdo e aos demais direitos assegurados pela legisla¢do vigente”. O plano
ndo prevé nenhuma politica de gestdo integrada metropolitana, mas inclui um capitulo para a

Politica municipal de habitacdo e regularizagdo fundiaria. Entretanto, a politica de HIS se

mostra esvaziada, no que prevé a necessidade de flexibilizar indices, melhorar a qualidade
urbanistica e arquitetonica nos conjuntos, investir em inovagdes tecnoldgicas, capacitar
profissionais e delimitar ZEIS, mas deixa a elaboragdo desses mecanismos para o PLHIS

municipal a ser executado a posteri.

Figura 54 — Zoneamento do PDPM incidente na Frente de Expansao Sul

Fonte: MARACANAU (2012)

Com uma estrutura semelhante a do PDPFOR, o PDPM apresenta um Macrozoneamento
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Ambiental e Urbano, dividos em zonas com diferentes pardmetros e instrumentos
urbanisticos. Uma caracteristica de destaque ¢ como o zoneamento extrapola os limites
administrativos oficiais do municipio, avancando sobre Fortaleza. O entorno do 4° Anél Viario
¢ delimitado como Corredor Prioritario de Projetos Ampliado, incluso na zona industrial de
Maracanall que corresponde “corresponde as faixas delimitadas por um raio de 400,00
metros, lindeiras ao quarto anel viario e a rodovia estadual CE-060, e que exige tratamentos
urbanistico diferenciado, sobrepondo-se ao Macrozoneamento e observada a integragdo
entre os modais e a seguranca nas travessias e percursos de pedestres” (MARACANAU,
2012). Esta delimitagdo ndo apresenta parametros urbanisticas especificos, apenas abre

margem para o recebimento de projetos especiais que se enquadrem na definigao.

A Zona Industrial (ZI) avanga sobre Fortaleza e tem na descricdo a priorizagdo para
empreendimentos industriais, embora ndo traga maiores especificacdes sobre como essa
priorizagdo aconteceria. Os parametros urbanisticos definem o lote minimo como 200m? e
quadra méxima de 200 metros x 50 metros, com indice de aproveitamento maximo de 1,5. O

Uso residencial ndo ¢ proibitivo.

A Zona de Estruturagao Urbana e Sustentdvel — de Consolidagdao (ZEUS-C) ¢ caracterizada
com uma area de “média densidade populacional, diversificada quanto ao uso e ao porte das
edificagoes, que necessita de incremento na infraestrutura bdasica e melhoria nas condigoes
de deslocamento da popula¢do ao longo dos eixos viarios federal e estadual”. Apesar do
reconhecimento da incapacidade das infraestruturas e oferta de equipamentos, dentre os
objetivos listados no PDPM consta a verticalizacao e aumento do potencial construtivo com
residéncias multifamiliares. S3o mantidos os indices da zona industrial, com a Unica diferenga
na quadra maxima, na ZEUS-C de 100 metros x 50 metros. Dentro dessa zona foi construido

o Cj. Orgulho do Ceara pelo PMCMV.

O Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de Pacatuba (PDDUP) foi elaborado no ambito
do PROURB, com consultoria externa e equipe de arquitetos e economistas, ¢ aprovado em
2001. Em comparacdo ao PDPFOR e PDPM, o PDDUP ¢ extremamente vago na sua
definicio de pardmetros e instrumentos, sem ter contado tampouco com um processo
participativo na sua elaboragdo, anterior a aprovagao do EC. O plano traz um zoneamento
simplificado que nao abrange todo o municipio, apenas o perimetro urbano de Pacatuba, em
cinco zonas: Zona de Desenvolvimento Urbano (ZDU), Zona de Expansdo Urbana (ZEU),
Zona de Transicdo (ZT) e Zona de Uso Especial (ZUE). Chama atencdo a grande dimensao da

ZEU, abrangendo uma 4area de ocupacdo rarefeita caracterizada pela caréncia de
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infraestruturas e equipamentos (Figura 55).

O limite entre Pacatuba e Fortaleza estd compreendido na ZDU, com areas “destinadas a
concentragdo das atividades eminentemente urbanas, onde sera intensificado o uso e a
ocupagdo do solo observadas as caracteristicas do meio ambiente, a capacidade do solo e as
possibilidades da infraestrutura instalada ou projetada” (PACATUBA, 2001). A defini¢do de
parametros e instrumentos ndo foi definida, a ser elaborada posteriormente através de leis
complementares. De maneira geral, percebe-se que o municipio de Pacatuba apresenta um
ambiente institucional menos equipado e estruturado para implementacdo de uma politica

urbana consistente, mesmo em comparagdo a Maracanau e Fortaleza.

Figura 55 — Zoneamento urbano anexo no PDDU de Pacatuba
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Fonte: PACATUBA, 2001.
2.2.3. As dinamicas fundiarias

A questdo fundidria ¢ um dos maiores entraves ao acesso a habitacdo popular pelas camadas
sociais de menor renda CAMPOS FILHO, 1992; MARICATO, 2010; FERNANDES, 2011).
Conforte visto anteriormente, a “escassez” e alto valor da terra urbanizada bem localizada tem
sido as principais justificativas para a ina¢do do Estado em atuar na questdo habitacional ou

concentrar a producdo em terrenos periféricos, de menor valor. Entretanto, ndo se trata de uma
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questdo fisica de indisponibilidade de terra, mas de inacessibilidade. O posicionamento do
Estado em priorizar a dimensdao econdmica da terra como bem mercadoria sobre a sua
dimensao de sociopolitica, bem construido coletivamente com fung¢ao social, agrava a falta de
democratizagdo da terra ao obscurecer o real problema do valor “ficticio” do bem, que embute
o lucro da mais-valia pelos proprietarios, € a consolidacdo do modelo periférico de
urbanizagao (BOLAFFI, 1979). Rufino (2012,p. 287) reafirma essa o Estado legitima e

reforca esse modelo:

“O apoio do Estado ao setor imobilidrio parece fortalecer a incorporagdo de novas
areas nas dindmicas imobilidrias sem alterar as condigdes de infraestrutura. Com
essa acdo o Estado tende a assegurar o aumento dos ganhos do setor imobilidrio e a
elevacdo do preco da terra, mesmo em areas precarias.”

O caso de Fortaleza ¢ emblematico para demonstragao de que este ¢ um “falso problema”.
Primeiramente, ndo ¢ uma questdo de escassez. Segundo Aldigueri (2017), mesmo na década
de 1960, periodo que antecede a producdo em massa de grandes conjuntos na politica do BNH
e em que a populacdo de Fortaleza chegava a meio milhdo de habitantes, a cidade de Fortaleza
ja tinha area loteada suficiente para uma populagao de 2 milhdes de habitantes, um namero
quatro vezes superior a demanda. Ainda assim, desde entdo, ja se verificava a necessidade
habitacional de grande parte dessa populagdo que se instalava em assentamentos precarios

enquanto areas centrais permanecem inacessiveis.

Figura 56 — Delimitacio dos vazios urbanos do PLHISFOR (2012) e ZEIS Vazio do PDPFOR (2009).
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Outro dado levantado pela a autora para refutar o problema de que “falta terra” se baseia no
levantamento realizado pelo PLHISFOR, que apontou em 2010 um estoque bastante superior
aos poligonos de ZEIS Vazio delimitadas pelo PDPFOR com um total de 22.507.675 m? de
vazios urbanos em Fortaleza adequados a moradia (Figura 56). Tomando a tipologia padrao
de habitagdo popular utilizada pela PMF, essa area teria capacidade para abrigar cerca de
512.131 moradias. Esse valor ¢ sete vezes superior ao déficit habitacional identificado pelo
PLHISFOR, de 74607 familias (ALDIGUERI, 2017) e quase cinco vezes superior ao que
indicado no cadastro realizado pela HABITAFOR em 2009, de cerca de 110 mil familias.

A concentracdo de grande parte dessas por¢des de terra que ndo cumprem sua funcio social
frente a enorme dimensdao do déficit habitacional nas cidades brasileiras também ¢
emblematica em Fortaleza. As pesquisas de Santos (2015) e Aldigueri (2017) apontam que
mais de 40% dos loteamentos da cidade era originalmente propriedade de pouco mais de uma
dezena de familias. Parcelas expressivas desses loteamentos permanecem esvaziados décadas
depois sua aprovagdo, retidos em um processo de especulacao estrutural no processo de

urbanizagdo da Metropole (Tabela 04)

Tabela 04 — Principais familias proprietaria dos loteamentos aprovados em Fortaleza entre 1931 e 2012

%o dos Yo de Ko dos Yo da drea dos Yo da drea dos
= . M de loteanmientos lvtlcamentos i lotcamwentos das loleamenbos
Familias Ryt loteamentos 4 :
loteamentos principais propricdade (k) principais propriedade
familias conhecida Familias conhecida
Gentil 7 24 50% 5.20% 18,77 2B.81% I1.54%
Gurgel I8 11,92% 2.53% 3,89 597% 2.45%
Diogn 15 9.93% 2.11% 25940 30.75% 16.34%
Sitiro 13 B.61% 1.83% 3,98 6,11% 2.51%
Ribeiro 12 7.95% 1.69% 0,96 1.47% 061%
Arruda 1d 6,62% 1.409% 1.59 2 44% 1.00%%
Rocha 9 3.96% 1.26% 209 321% 1.32%
Menezes -] 5.30% 1.12% 0,53 0.81% 0,33%
Queiroz & 3.97% 0, 54% 3.26 5,00%% 2.106%
Soares f 3197% 0.84% 0.24 037% (0. 15%
Bichucher 6 3.97% 0, 54% 0,44 0.68% 0,28%
Jereissati ] 331% 0, 70% 246 3.78% 1.55%
THonisly 4 2.63% 0,56% 0,51 0,78% 0,32%
lorres
Dias 2 1,32% 0.28% 0,54 0.83% 0,34%
Branco
Toial 151 100, 00% 21.21% 65,16 1 00,0 % 41,11%

Fonte: SANTOS (2015)

Na Frente de Expansdo Sul, tem destaque como grande proprietaria de terra a familia

Montenegro, detentora de grande parte dos vazios remanescentes na area de conurbagdo entre
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Fortaleza-Pacatuba-Itaitinga. A familia esteve presente na formacdo da frente, enquanto
proprietaria da gleba que deu origem ao Cj. Jos¢ Walter — ainda a época um conjunto de sitios
e chacaras paulatinamente urbanizados — ¢ mantenedora das glebas ainda nao parceladas

(Figura 57).

FRENTE DE
EXPANSAD sUL

GLEBAS DA FAMILIA
MONTENEGRO

Fonte: Adaptado de ALDIGUERI (2017).

Dentre algumas das limitagdes para parcelamento e implantagdo de empreendimentos das
glebas dos Montenegro estdo a presenga de corpos hidricos, e portanto extensas areas de
preservacdo ndo edificaveis associadas as suas margens, as restricdes dos parametros
urbanisticos indicados nos zoneamentos ¢ a auséncia de infraestrutura.”> Considerando a
logica da producdo do setor imobilidrio formal como vertente forte de estruturagao
metropolitana de Fortaleza, ¢ particular a auséncia de interesse do mercado nessa periferia

historicamente produzida por conjuntos de HIS.

As agdes do Estado que contribuiram para a abertura de crédito imobiliario, que tornou a
producdo direcionada ao segmento econdmico mais atraente € levou ao ‘boom’ no setor da
construcdo civil na década de 2000 causou uma elevacdo na busca por terrenos, fazendo que
os proprietarios de terra buscassem maximizar os lucros na comercializacdo bem elevando o
preco da terra. A andlise da variagdo do pre¢co médio do metro quadrados em Fortaleza nessa
década mostra que esse preco mais que triplicou nesse periodo (Figura 58). E interessante

observar que mesmo apo6s a crise de 2008, o langamento do PMCMYV em 2009 impulsionou a

32 Esses sdo alguns dos entraves apontados por Ivan Martins (in memoria), proprietario da incorporadora LM,
responsavel pela incorporacdo das glebas da familia Montenegro na Frente de Expansdo Sul, em entrevista a
Aldigueri (2017).
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curva de crescimento.

Figura 58 — Variacio do preco médio do m? (em R$) em Fortaleza entre 2001 e 2010, com valores

do més de Dezembro
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Fonte: RUFINO (2012).

Figura 59 — Localizacao e caracteristicas de empreendimentos com recursos do Crédito

Imobiliario da CEF na RMF
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Fonte: RUFINO (2012).

Mesmo na periferia, até entdo excluida do circuito imobilidrio, foi sensivel a essas mudangas.
O interesse do mercado que avanga nas coroas de expansdo no territorio metropolitano
verificado nas ultimas décadas, podem ser verificadas na andlise da localizacdo de
empreendimentos executados com Crédito Imobiliario da CEF (Figura 59). O vetor
tradicional de produgdo de mercado imobiliario formal, historicamente exclusivo para as altas
rendas, ndo ¢ abandonado, mas com a inclusdo do segmento econdmico na producdo formal

com a institucionalizacdo do SFI e facilitacdo de créditos imobiliarios insere novas frentes
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periféricas nas dindmicas imobilidrias (RUFINO, 2012).

Segundo Santos (2015), apo6s andlise das transagdes imobiliarias com terrenos e por valor
médio do metro quadrado em quadras fiscais, os terrenos periféricas nas frentes sudeste e
sudoeste passaram por uma valorizagdo superior a taxa verificada no setor leste da cidade.
Terrenos neste setor passaram, entre 2007 e 2010, por uma valoriza¢ao de 65,6% no valor do
m? enquanto nas areas periféricas daquelas, o m? foi valorizado até 675% (Figura 60). A
logica dos precos ndo foi revertida, uma vez que as frentes leste-sudeste ainda concentram a
terra mais cara da metropole, e permanece reservada a producao habitacional de alto padrao
para camadas de alta renda. Entretanto, essa constatacdo confirma a andlise de Rufino (2012)

sobre a expansdo do circuito imobilidrio formal anteriormente desprezadas.

Figura 60 — Mapas por quadra fiscal com nimero de transacées imobiliarias com terrenos e ao
valor médio do m? de ITBI nos anos de 2007 e 2010
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Aldigueri (2017) denomina este setor da cidade que engloba a Frente de Expansdo Sul como
“expansdo da coroa periférica”, que vem se desenhando como area de disputa pelo embate
entre diferentes agentes de produgdo espacial que se encontram. A autora cita, além dos
conjuntos de habitacdo social e recentes empreendimentos por empresas incorporadoras e

construtoras ndo apenas locais como também nacionais de capital aberto, as ocupacdes
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promovidas pelos movimentos organizados como o Movimento dos Conselhos Populares
(MCP) e Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST). Essas relagdes serao
expostas no capitulo seguinte, através do caso da Ocupacdo Comuna 17 de Abril, realizada

entre os anos de 2010 e 2014 em parte das glebas da familia Montenegro.

Uma das questdes fundidrias importantes nas dindmicas urbanas da Frente de Expansdo Sul
também se revela na informalidade associada as condi¢des de moradia. Segundo Fernandes
(2011), a informalidade habitacional — frequentemente fundamentada nos baixos niveis de
renda, impraticabilidade do planejamento urbano, a concentracdo de terrenos urbanizados e
um sistema juridica ineficiente — tem como um dos grandes impactos a ocupacdo em areas de
preservacdo, associando a vulnerabilidade social a ambiental. Nos vazios do recorte empirico,
em especial nos intersticios entre os conjuntos, recursos hidricos e lagoas de estabilizagdo, a
presenca de ocupagdes informais ¢ significativa. Segundo o PLHIS, mesmo as areas de
conjuntos, em particular dentro dos perimetros do Palmeiras, Sdo Cristévao e Jodo Paulo II,
assim como nos seus intersticios, podem ser identificadas pela precariedade ndo apenas

urbanistica, mas pela inseguranga de posse juridica da terra e moradia (Figura 61).

Figura 61 — As areas de preservaciao no PDPFOR que cruzam a Frente de Expansao Sul e os

assentamentos informais identificados pelo PLHIS e Censo 2010
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2.2.4. Os usos e a presenga de equipamentos

\

Segundo Aldigueri (2017, p. 233), a regido periférica da cidade que corresponde a “expansao
da coroa periférica” na qual a Frente de Expansdo Sul se insere € “marcada pela presenca de
antigos conjuntos habitacionais, implantados no periodo do BNH; novos empreendimentos
do programa MCMYV; loteamentos irregulares e favelas, tendo como caracteristica a
precariedade em infraestrutura e insuficiéncia de equipamentos publicos, além de apresentar
uma presencga significativa de vazios”. As tendéncias de homogeneiza¢dao, em particular
expressa na concentragdo do uso residencial e na pouca oferta de outros usos, pode ser

verificada na porcentagem de area edificada destinada a moradia nos bairros (Figuras 62 e
63).

Figura 62 — Porcentagem de area edificada para uso residencial por bairros
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Fonte: IPLANFOR (2015)
O processo de segregacao involuntaria na area metropolitana de Fortaleza, em particular do
tipo que Villaga denomina “centro-periferia”, pode ser verificada na diversificacdo de usos
percebida em areas mais centrais da metropole, que se tornam menos diversos na medida em
que se aproxima do espago periurbano de Fortaleza. Essa dindmica traz repercussdes na

intensificagdo dos movimentos pendulares intraurbanos e longos deslocamentos diarios.

Dentro do recorte empirico, a predominancia de uso residencial esta diretamente associada a
histérica producao de grandes conjuntos habitacionais de urbanizagao incompleta, construidos
na logica de provisdo quantitativa de moradias que gerou a expansao das malhas urbanas e

déficit urbanistico (Figuras 64 e 65). Os equipamentos sociais, entregues anos depois das
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unidades habitacionais, em grande parte dos casos pelas articulagdes das associacdes de
moradores, se concentram dentro das areas dos conjuntos. A sobrecarga destes equipamentos,
ja verificada pela demanda existente da area ja densa, se intensifica com a implantagcdo de
milhares de novas unidades habitacionais sem que a provisdo de equipamentos acompanhe
esse incremento populacional.

Figura 63 — Porcentagem de enderecos de outras finalidades que nao residencial ou institucional
no setor censitario
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Fonte: CNEFE (2010)

Figura 64 — Usos dos lotes parcelados cadastrados na SEFIN até 2015
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Figura 65 — Localizacio de equipamentos publicos de ensino e saiude na FES
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Fonte: IPLANFOR (2015)
2.2.5. A forma urbana fragmentada

O processo de ocupacdo da FES, marcado pela constru¢do em etapas de grandes conjuntos de
habitagdo de interesse social, representou a consolidagdo de uma periferia fragmentada na sua
forma urbana. Historicamente, os conjuntos tem sido projetados e implantados antes que a
cidade de fato chegasse a FES, de maneira isolada pelo cerceamento imediato de vazio.
Mesmo mais recentemente, com a expansdo das infraestruturas e vias, os projetos nao
avancam eficiente na conectividade e integragdo dos diferentes padrdes de parcelamento ou
edilicio. Essa producao formal de Estado manteve espacos residuais — por problemas de
projeto ou nao constru¢do de equipamentos e areas livres — e intersticios que tem sido
paulatinamente ocupados por assentamentos informais de precario padrdo construtivo e risco

socioambiental.

O padrao histérico de quadras e lotes longitudinais para uma producdo habitacional
unifamiliar tem, a partir de programas como o PAR e PMCMYV, dado espago em pequena
escala ao padrao condominial fechado — que introduz uma fragmentacdo na interrupgao de
vias e de fachadas inativas com a negac¢do do espaco publico — e em grande escala ao padrao
de condominios horizontais abertos, com grandes quadras de formatos menos longitudinais e
variados, mas de grandes areas. A rigidez dessa tipologia, que se mantém mais resistente a
transformagdes no tempo que a construgao progressiva em lotes unifamiliares, com unidades
em materiais e técnicas construtivas restritivas a obras e alteracdes, indica que a falta de

integracdo espacial entre conjuntos na FES ¢ uma tendéncia permanente (Quadro 03).
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Quadro 03 — Formas e areas médias das quadras nos diferentes conjuntos

Tipos de quadra média | Descrig@o

Tipos de quadra

Descricao

Cj. Palmeiras

Quadras

longitudinais
com cerca de 10.000m?

N

Res. Cidade Jardim I

Quadras de formas
variadas, acima de
20.000m?

Cj. José Walter

Res. Cidade Jardim II

Quadras

longitudinais
com areas variadas, até
menos de 10.000m?

Quadras  longitudinais Quadras de formas

com 5.500m? variadas, acima de
20.000m?

Cj. Jodo Paulo II Cj. José Euclides

Ferreira Gomes

Quadras quadradas e
retangulares com 4area
média entre 15.000m?
e 30.000m?

Cj. Sao Cristovao

Quadras
y com
¥ Vv entre

10.000m?

areas

longitudinais

3.000m? e

variadas,

s
&
by

L

Res. Luiz Gonzaga

Quadras com formas
variadas, com média
de area entre 12.000m?
e 20.000m?

Cj. Maria Tomasia

Quadras
com areas
entre

3.000m?

longitudinais

1.200m? e

variadas,

Res. Orgulho do Ceara

Quadras de formas
variadas, com area
média entre 10.000m?
e 15.000m?

MENGOS DE 2 D00M?

ENTRE 2.000M* E 12.0:00M* . ACIMA DE 12 000M*

Fonte: Elaboragio propria.

A fragmentacao associa o padrdo de autoconstrucao, que confere a periferia sul uma feicao

permanente de canteiro de obras nas dreas formais e informais de ocupagdo, a urbanizagao
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incompleta expressa pelas interrupgdes vidrias internas aos conjuntos e, em particular, nos
pontos de contato entre as diferentes ocupacdes, reiterando a despreocupagado de integracao na
concepgao das partes (Figuras 66, 67 e 68). Mesmo com o diferencial de apresentar projetos
arquitetonicos e urbanisticos pela producdo de habitacdo do Estado, o desenho urbano ndo se
associa a nenhuma pratica de planejamento necessdrio em dreas de expansdo em

adensamento.

Figura 66 — Diferentes padroes de ocupacio nos conjuntos da FES

%

Fonte: Google Street View (2017).

O padrao de construcao em lotes unifamiliares progressivos pela autocontrugdo mantem um
perfil horizontal com baixa verticalizagdo (em geral até dois ou trés pavimentos, nas trés
primeiras figuras referentes aos conjuntos José¢ Walter, Jodo Paulo II e Sdo Cristovao). O
padrdo condominio fechado murado introduz o modelo de segregacdo de completa negagdo
do espaco publico, que se deteriora mais intensamento frente a urbanizagao incompleta (Res.
Opala na imagem inferior esquerda). O padrao condominio aberto do PMCMYV faixa 1, que
reproduz em larga e acelerada escala um modelo altamente padronizado e resistente a
modificacdes em extensas glebas na FES (Res. Cidade Jardim I na imagem inferior central). E
o padrao de autoconstrucao informal em areas de ocupagdo expontanea, com piores condigdes

de infraestruturas e padrdes construtivos.

A imagem de uma frente de expansdo periurbana em conurbacgdo se verifica na convivéncia
contraditdria de porgdes parceladas de alta densidade construtiva e populacional com grandes
glebas vazias e ndo parceladas, em um modelo de transicdo de area urbana e rural, com
manuten¢ao de corredores de areas livres ndo equipadas ou institucionalizadas em parques ou

reservas ambientais (Figura 69).
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Figura 67 — Interrupc¢des vidrias na Frente de Expansao Sul
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Fonte: Elaboragdo propria (Google Earth, 2017)

Figura 68 — Descontinuidades espaciais pelos padrdes de parcelamento distintos em cada
conjunto e ocupacio

Fonte: Elaboragdo propria (Google Earth, 2017)

Figura 69 — Interface entre dreas construidas e glebas vazias

Fonte: Google Street View (2017).
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2.2.6. Quadro de produgdo de grandes conjuntos da FES

A Tabela 05 sintetiza o quadro de producdo de HIS na FES, com resultados a serem

retomados nas consideracdes finais do capitulo a seguir.

Tabela 05— Caracterizaciio da producio de grandes conjuntos de HIS na FES

Programa Cjs. na Area do Tipo Area do lote / Areada UH | Quantidade
Habitacional FES Conjunto Fragao do lote (m?) de UHs
(ha) (*m?)
Desfavelamento de Gj. 118 Unifamiliar | Entre 120 ¢ 160 SI 732
Fortaleza (FSSF) | Palmeiras
BNH/SFH Cj. José 203 Unifamiliar 200 UH Tipo A: 38
(COHAB) Walter . ]
203 UH Tipo B: 47 4774
203 UH Tipo C: 58
203 UH Tipo D: 66
PROAFA - Cj. Joao 24 Unifamiliar 120 Variada 352
multirdo Paulo 11
PATH Cj. Séo 98 Unifamiliar 110 ST 3590
Cristovao
PAR Res. Opala 5 Multifamiliar 173* 42 288
(condominio
fechado)
Palafitas Zero Cj. Maria 20 Unifamiliar 177,6 35 1126
(HABITAFOR) Tomasia
PMCMYV 2 Res. 72,3 Multifamiliar 130* 39 5536
Cidade (condominio
Jardim I aberto)
PMCMV 2 Res. 53,3 Multifamiliar 89,3* 39 5968
Cidade (condominio
Jardim II aberto)
PMCMV 2 Res. José 23,4 Multifamiliar 78,2 39 2992
Euclides (condominio
Ferreira aberto)
Gomes
PMCMYV 2 Res. Luiz 31,4 Multifamiliar 178,4%* 39 1760
(Entidades) Gonzaga (condominio
aberto)
PMCMYV 2 Res. 15,3 Multifamiliar 73% 39 2096
Orgulho (condominio
do Ceara 2 aberto)
PMCMV 2 Cd. Village 5,1 Multifamiliar 87* 58,3 324
Monte (condominio
Prince fechado)
PMCMYV 2 Res. 44.8 Multifamiliar 89,7* 39 4992
Alameda (condominio
das aberto)
Palmeiras

Fonte: Elaboragao propria.
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2.3. Consideracgoes finais

Enquanto um recorte espacial periférico que concentra grandes conjuntos de periodos,
conjunturas, agentes e caracteristicas distintas, a FES retine uma producdo de alta
representatividade sobre as diferentes politicas de habitacdo de interesse social incidentes em
Fortaleza (Tabela 05). Desde a inauguracdo do Palmeiras e Jos¢ Walter no ambito da
producdo do Programa Integrado de Desfavelamento pela FSSF e o sistema BNH/COHAB, ¢
possivel afirmar que, mesmo no momento de retracdo da implantacao de grandes conjuntos no
periodo da redemocratizagdo e municipalizagao das politicas, a resposta estatal a questdo

habitacional via grandes conjuntos jamais foi por completo abandonada.

Ainda assim, ¢ também possivel afirmar que o momento representado pela produgdo do
PMCMYV representa a retomada da era de produgdo de grandes conjuntos pelo alarmante
volume e celeridade. Nos anos anteriores ao PMCMYV, a FES recebeu um incremento de
10.862 unidades nos conjuntos analisados, desde a década de 1970 até o ano de 2010, com o
Cj. Maria Tomasia. Desde a inauguracdo da segunda fase do programa em 2011, representada
na FES com a implantagdo do Res. Cidade Jardim I, a produ¢do representou um incremento
de 23.668 novas moradias! Em apenas 4 anos, o PMCMV superou a produgdo de quatro

décadas em mais que o dobro.

Enquanto a FES passa pela consolidacdo com o perfil de periferia construida por HIS, ¢
preocupante que a area de urbanizacdo incompleta, cuja capacidade dos equipamentos sociais
e servicos tem sido, por décadas, insuficiente frente as condigdes de vulnerabilidade da
populagdo, receba em periodo tdo curto de tempo um adensamento inédito que ndo venha
proporcionalmente acompanhado da estrutura de servigos urbanos necessarios. De fato, o
depodsito de milhares de familias em um territério de déficit urbanistico ¢ praticamente
condend-los a todos ao preco de se morar mal, a violacdo do direito a cidade, a condi¢cdo de

subcidadania.

Outras tendéncias percebidas na producao dos ltimos anos ¢ o abandono da forma tradicional
do lote unifamiliar residencial, com maior flexibilidade e adaptabilidade por autoconstrucao
progressiva, ao aumentar as taxas de ocupacdo e verticalizar. A produ¢do do PMCMYV, assim
como a do PAR, se distingue por adotar a forma condominial, seja fechado — em blocos de
apartamentos horizontais ou de casas duplex na Res. Opala e Cond. V. M. Prince, ambos
empreendimentos de menor porte com apenas centenas de unidades — ou abertos — os demais
do PMCMV voltados para atendimento da faixa 1. A opg¢do por esta tipologia, que insere uma

producdo ja de origem verticalizada na periferia sul, estd vinculada as pressoes das demandas
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do mercado pela larga escala e celeridade, apoiada no projeto padronizado de baixo custo e

rapida aprovagdo junto a CEF.

A padronizagdo elevada ao extremo se apresenta como um retrocesso a qualquer experiéncia
de diversidade tipoldgica — como no caso Cj. Jos¢ Walter — ou de participagdo popular na
elaboracdo do projeto — como no caso do Cj. Jodo Paulo II. O apartamento padrdo, ja
produzido desde o periodo do PAR, representa um tipo sem variagdo, inflexivel e resistente a
mudangas no tempo — nao apenas pela implantacdo, mas pelos materiais e técnicas
construtivas empregados — como solugdo universal para o atendimento de familias das mais
diversas composicdes e necessidades habitacionais. Em particular, de uma demanda que parte
de habitagdes unifamiliares e requerem o trabalho social cuidadoso para adaptacdo as novas

condicdes inerentes a vida em condominio.

As unidades habitacionais passam pela reducdo das areas, embora tenha se mantido proxima
aos 40m? nos ultimos anos. A andlise das areas dos lotes em comparagdo a fragao dos lotes
nos empreendimentos mais recentes revela um padrao de maior densidade por terra urbana.
De todas as fragdes de lotes identificadas nos empreendimentos do PMCMYV na FES, apenas a
do Res. Cidade Jardim I e do Cond. V. M. P. superam o indice 100, o primeiro em particular
pela grande area ndo ocupada da lagoa e margens e o segundo por se destinar a faixa 2,
podendo garantir o lucro com a comercializagdo do menor numero de unidades pelo preco

mais caro, de mercado.

Para além da analise das diferencas e semelhancas da producao habitacional deste periodo, as
analises de insercdo da FES em diferentes eixos tematicos — da localizacdo na estrutura
metropolitana; dos limites administrativos e aspectos normativos; das dinamicas fundiarias;
do uso e presenga de equipamentos, servicos e infraestruturas; e da forma urbana — podem ser

organizadas em um quadro de dindmicas urbanas.

e Consolidacdo do processo de conurbacio na FES e insercio da frente nos

processos de reestruturacio industrial e incorporacgio imobiliaria metropolitana

Apesar das restrigdes a ocupagdo de grande parte da FES pela condicdo de periferia
em déficit urbanistico, o adensamento vinculado a producao de HIS em larga escala e
de grande impacto representa a legitimagdo da ocupagdao pelo proprio Estado. O
processo de conurbagdo avanca tanto pela producdo formal — representada em
particular pelo Res. Orgulho do Ceard 2, implantado no limite administrativo de

Fortaleza e Maracanau — quanto pela producao informal, nas ocupacdes espontaneas e
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loteamentos clandestinos que avangcam nos vazios remanescentes na FES.

Apesar da FES manter o perfil de segregagdo residencial vinculado a produgdo de
grandes conjuntos periféricos, ela se insere em parte na coroa de expansao do circuito
do mercado imobilidrio, com uma producdo caracteristica pelo atendimento ao
segmento econdomico. Outras resignificagdes das tendéncias de ocupagdo e valorizagdo
dos terrenos no entorno do 4° Anel Vidrio se associam aos processos de reestruturagao

industrial na RMF.

As contradi¢oes das legislacoes urbanisticas incidentes e as mudancas no seu

processo de revisio

Enquanto as areas periféricas e de expansdo urbana se mantém ainda dissociadas dos
processos de planejamento tradicionais — cerrados dentro dos limites administrativos,
com indice a regular a produ¢do formal de mercado que costuma se localizar em areas
mais centrais — a condi¢do de consolidacdo do processo de conurbagdo da FES lhe
atribui um entrave particular a gestdo e desenho urbano planejado: a incidéncia de
diferentes planos diretores, de diferentes estruturas, instrumentos, orientagdo e

capacidades de implementacao.

Em particular sobre o PDPFOR de Fortaleza, que cobre maior parte da FES delimitada
na pesquisa, destaca-se por um lado o abandono dos designios do que se descreve
como uma area de ocupagao restrita e de fragilidade ambiental pelo aval da producao
do préprio Estado. Por outro lado, nas discussdes de revisdo da legislagdo urbana
local, que se aproxima do padrdo de planejamento mercadofilo centrado nas grandes
obras e parcerias publico-privadas, expresso em particular pela ZEDUS “Anel
Rodoviario — Trecho 17, indicam o aumento do potencial construtivo no local como

preparagdo para recebimento de novos grandes equipamentos, de grande impacto.

A instrumentalizacio do PMCMYV para permanéncia das tendéncias de

especulacio e da desarticulagao das resisténcias urbanas

As dindmicas de especulagao imobilidria e concentracdo fundidria sdo algumas das
que apresentam maior impacto na estruturacdo do espaco urbano metropolitano de
Fortaleza. A propriedade de grande parte das glebas da FES concentrada na familia
Montenegro se manteve por décadas, desde os primeiros anos de urbanizagao da frente
com os primeiros conjuntos nos anos 1970. A espera da mais valia advinda da

extensdo das infraestruturas assim as restrigdes legais a ocupacdo frente a
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vulnerabilidade ambiental representou a retengdo da terra urbana até que o
destravamento fosse acelerado pelo processo recente da incorporagdo no setor da

construgao civil e repercussdes da implementagdo do PMCMYV no local.

Observa-se a partir dos anos 2000, com a abertura dos créditos para financiamento
imobilidrio e a inclusdo do segmento econdmico na produgdo formal de moradia
popular e de mercado, o aumento do preco da terra em Fortaleza, em particular a partir
do 2009 com o lancamento do PMCMV- mesmo nas frentes periféricas
tradicionalmente ndo incluidas no circuito imobiliario. O langamento de um programa
habitacional que prioriza a dimensdo econdmica e mercadologica da moradia acaba
por reproduzir um processo de urbanizagdo periférico que alimenta o problema da

democratiza¢do do acesso a terra urbanizada bem inserida.
Homogeneizacio e tendéncias a guetificacio

A retomada da produ¢do de grandes conjuntos em uma area que ji se constituiu
historicamente pelo deposito de gente em diferentes politicas de habitagdo intensifica a
ja presente tendéncia a homogeneizagdo do uso residencial. O adensamento de uma
area que manteve a urbanizacao incompleta € a caréncia por equipamentos € servigos
publicos — sobrecarregados pelo aumento das demandas — agrava os efeitos nocivos
do crescente progresso de segregagdo involuntdria no modelo centro-periferia. Para
além dos movimentos pendulares e problemas de mobilidade nos deslocamentos
intraurbano, a concentracdo de populagdo de mesmo perfil socioecondmico, em
situacdo de vulnerabilidade, enquanto o Estado se mantém ausente pela falta de
equipamentos publicos e trabalho social falho abre espaco para um processo de

guetificacao e atuagdo de formas de poder paralelo.
Reforco da fragmentacio urbana e degradaciao ambiental

A constru¢do da FES em diferentes etapas, por projetos elaborados no ambitos de
politicas de habitacdo distinta, mantiveram o perfil de ocupagdo fragmentado e
desarticulado, sem maior integracdo entre os conjuntos, mantendo grandes vazios e
espacos remanescentes se mantiveram com Dbarreiras fisicas ou foram
espontaneamente ocupados informalmente, avangando em 4reas livres e conferindo 's
comunidades o risco ambiental enquanto se avanca no quadro de degradagdo

ambiental.

Os novos padrdes de ocupagdo, que se distinguem pela tipologia condominio em
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quadras ndo mais longitudinais, mas de formas variadas e grandes areas, permanecem
com as tendéncias de fragmentacdo, sem grandes solugdes projetuais que avancem na
integragao do desenho urbano na FES. A producao em autoconstrugdo, a urbanizagao
incompleta e as interrupg¢des abruptas verificadas no avizinhamento de ocupagdes de
altas densidades populacionais e construtivas com glebas vazias ndo parceladas
conferem ao recorte espacial as caracteristicas de uma area de expansao periférica, em

processo de conurbacgao.
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3 ESTUDO DE CASO: RESIDENCIAL CIDADE JARDIM I

O capitulo 3 — Estudo de Caso: Residencial Cidade Jardim I — esta vinculado ao objetivo
especifico que visa compreender o significado da retomada da constru¢do de grandes
conjuntos habitacionais. Para tanto, faz uso do estudo de caso sobre o Residencial Cidade
Jardim I (RCJI), quanto aos arranjos institucionais dos agentes de producgdo envolvidos, bem
como levanta o perfil dos beneficiarios e analisa os seus impactos na vida dos moradores, de
modo a avaliar a eficicia do programa em atender as necessidades habitacionais as quais se
propoe. Avancando nas escalas espaciais de andlise, o foco desta andlise se direciona para a

escala do residencial.
O capitulo se estrutura em trés partes:

3.1. Residencial Cidade Jardim I: o empreendimento e seus arranjos institucionais:
este topico introduz o empreendimento em suas caracteristicas gerais, assim como 0s
principais agentes, publicos e privados, envolvidos na sua implementacdo. Sao
descritos neste topico os procedimentos realizados pelos agentes, os seus discursos e
as pactuagdes, assim como as dinamicas urbanas que impactaram na definicdo das
demandas a serem atendidas pelas unidades do empreendimento — fatores
considerados relevantes para a compreensao do funcionamento da segunda fase do
PMCMV. Essa se¢do apresenta, em grande parte, o conteudo extraido de entrevistas
adquiridas no acervo do LEHAB ou realizadas no decorrer da pesquisa e se divide nos
seguintes subtopicos: 3.1.1. O empreendimento RCJI ; 3.1.2. Os agentes e seus

arranjos e 3.1.3. As demandas de diferentes origens atendidas no RCJI

3.2. Resultados do Survey Cidade Jardim: o topico intermediario apresenta o survey
realizado junto ao empreendimento em 2016, principal instrumento metodologico para
levantamento dos dados aqui apresentados, assim como seus resultados. Inicialmente,
busca-se compreender o perfil dos beneficidrios atendidos, através dos dados
socioeconOmicos € outros, relativos as condi¢des de trabalho e moradia na antiga
residéncia. Em seguida, sdo analisados os impactos causados na mudanga de vida dos
moradores em aspectos que variam do seu acesso a cidade, as condi¢cdes de moradia,
de deslocamento, as despesas e satisfacdo com o condominio e apartamento, dentre
outros. Este topico ¢ composto por trés subtopicos: 3.2.1. Apresentagao do Survey;
3.2.2. O perfil dos moradores; 3.2.4. As condi¢gdes de moradia e 3.2.4. Os impactos da

mudanga na vida dos beneficidrios.
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3.3. Consideracgoes finais: a ultima parte do capitulo busca sintetizar alguns dos
processos observados na discussdao dos topicos anteriores, apresentando um quadro de
dinamicas urbanas e confrontos entre as metas — os discursos dos agentes de producdo

¢ a materialidade expressa no RCJIL.
3.1. Residencial Cidade Jardim I: o0 empreendimento e seus arranjos institucionais
3.1.1. O empreendimento RCJI

Conforme apresentado no capitulo 2, o Cj. Jos¢ Walter se mostrou altamente representativo
para a produ¢do do BNH em Fortaleza — grandes conjuntos periféricos e com recursos
apropriados para faixas de renda superiores— e como elemento estruturante na origem da FES
como frente de expansdo urbana direcionada ‘“vocacionada” para a produgdo de habitacdo
popular. De maneira semelhante, o RCJI se mostra representativo dentre o conjunto de
empreendimentos contratados no &mbito do PMCMYV localizados na FES ao inaugurar uma
série de tendéncias de localizagdo, dimensdo, quantificacdo e tipologia arquitetonica e

urbanistica largamente reproduzidas na segunda fase do programa.

Alguns dos processos observados na primeira fase do PMCMYV indicados no capitulo 1—
periferizagdo dos empreendimentos frente a producdo do PAR, papel secundéario do Estado
que em grande parte resumiu a atuagdo a agilizagdo dos processos de implementagdo dos
empreendimentos € a um trabalho social insipido, protagonismo da atuagao da CEF como
agente de aprovacao e fiscalizagdo dos empreendimentos, atuacdo da SINDUSCON na
producdo de um projeto padrdo arquitetonico e urbanistico de apartamentos em condominios
fechados, a introduzir uma nova componente de segregacdo para a HIS — se alteram, ou se
intensificam, a partir do langamento do PMCMYV 2. O RCIJI ¢ emblematico enquanto produto

das mudancas no ambito institucional, nos arranjos entre agentes.

Se antes da mudanca de fases os empreendimentos do PMCMYV em Fortaleza costumavam ser
implantados em terrenos vazios localizados em bairros periféricos mais consolidados, o
avango dos novos empreendimentos para as glebas da FES sinaliza que as tendéncias de
periferizacao se intensificam, assim como o processo de conurbagdo em curso verificado entre
Fortaleza, Maracanau e Pacatuba. Embora a forma condominio vertical permaneca como a
mais reproduzida, os empreendimentos passam de fechados para abertos e, da média de dois
pavimentos, para um numero crescente de empreendimentos com 4 pavimentos. Até entdo, o
maior empreendimento para faixa 1 contratado em Fortaleza possuia 351 unidades, entretanto
torna-se comum a contratagdo de milhares de unidades a partir das novas normativas do

programa, que liberam a restricao de 500 unidades por empreendimento.
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Esses novos grandes conjuntos, inaugurados com o RCJI, representam a retomada de uma
politica habitacional centralizada comparavel & do BNH, com impactos que reforcam as
tendéncias de homogeneizacdo social e degradagdo ambiental — fendmenos verificados no
capitulo anterior. A fragmentacdo urbana fomentada pela construcdo de projetos que
desconsideram o entorno existente dos terrenos de implantacdo pode ser observada na
completa dissociacao nos padrdes morfologicos entre o Cj. Jos¢ Walter e RCJI, vizinhos; na
retencdo de grandes glebas vazias sem urbanizacao; grande nimero de interrupgdes viarias; €
até mesmo no distanciamento entre os empreendimentos RCJI e o RCJII, a mais de 1km ao

sul. (Figura 70).

Figura 70 — Fragmentacio urbana no entorno do RCJI
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Fonte: Elaboragao propria (Google Earth, 2018).

Com uma area de 72,3 hectares, o RCJI se enquadra na modalidade FAR, e concentra 5

contratos™ firmados em 2012, com a presenga de representantes da Secretaria das Cidades—

33 A contratagdo do RCJI em cinco modulos justapostos em uma mesma gleba incorporada foi a saida
encontrada para aprovagdo do volume de milhares de unidades habitacionais dentro dos requisitos do PMCMV.
A estratégia de subdividir as unidades de empreendimentos contratados por uma mesma construtora em quadras
vizinhas ja vinha sendo explorada na implementagdo do PAR e da primeira fase do PMCMV na RMF.
(PEQUENO & SROSA, 2015).
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secretaria vinculada ao governo estadual do Ceard — , CEF e Fujita Engenharia LTDA,
construtora responsavel pelo projeto e constru¢do do RCJI (CEF, 2015). Localizado entre o
Conjunto Jos¢ Walter e a Chesf — sede da Companhia Hidro Elétrica do Sao Francisco em
Fortaleza — e limitado ao norte pela Avenida Presidente Costa e Silva, o conjunto contém
5536 unidades habitacionais do tipo apartamento com area de 43m? (Figura 71), distribuidas
em 16 condominios, 346 blocos de planta “H” com 4 apartamentos por andar e 4 pavimentos
— ou seja, 16 apartamentos por bloco (Figura 72). Do total de unidades, 277 (5%) foram

programadas para serem entregues como adaptadas.™*

Figura 71 — Planta padrio do apartamento no RCJI

e

Fonte: Governo do Estado do Ceard/Metrofor. Cartilha: Projeto Ramal Parangaba-Mucuripe — VLT.

O residencial incorpora além de habitagdes, areas de lazer e equipamentos de uso coletivo
distribuidos nos condominios, assim como a urbanizagdo da margem da Lagoa Aldeia Velha,
elemento natural central na implantagdo do empreendimento, executados pela construtora
Fujita. Dentre os equipamentos, foi prevista a constru¢do de quadras esportivas, playgrounds,
campos de futebol, saldes de festa e pista de skate, além de mais de 2 mil vagas para carros e

motos.

34 Segundo representante da Fujita, em entrevista concedida ao LEHAB em 2014, ndo ha disting@o entre
as plantas de unidades comuns e adaptadas, todas apresentam o mesmo dimensionamento. O diferencial destas
277 unidades se deu na entrega da unidade com barras de apoio nos banheiros ja instaladas. Demais unidades
térreas podem ser, posteriormente, adaptadas pelas proprias familias.
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Figura 72 — Localizacio e implanta¢io do RCJI
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Fonte: Governo do Estado do Ceara/Metrofor. Cartilha: Projeto Ramal Parangaba-Mucuripe — VLT (edigdo

propria).

Figura 73 — Tipo de propriedade das quadras do RCJI pela base de dados da SEFIN

LEGENDA
Limite do RCJI

- Terrenos publicos

piffses only - Terrenos privados

Fonte: SEFIN (2015)

Na referida planta de implantacdo divulgada no sitio eletronico do governo do estado,
aparecem definidas as quadras de uso institucional e comercial. Segundo representante da
construtora Fujita, em entrevista realizada em 2014, parte da area do empreendimento
consistiria em quadras comerciais que permaneceriam na posse dos proprietarios originais das

glebas.”” A base de dados cedida pela SEFIN, atualizada até 2015, entretanto, indica que essas

35 Essa informacdo foi reforcada em entrevista realizada em 2018 junto a um dos beneficiarios do
empreendimento durante visita ao local (Jeferson, integrante da corrente sindical Unidade Classista, a ser
referido no decorrer do capitulo como morador do RCJI), destacando que “as melhores terras permaneceram nas
maos dos Montenegro, os que se dizem proprietarios do terreno”, ao se referir as glebas que remanesceram
vazias do entorno.
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quadras apresentadas como comerciais ndo sdo de propriedade de agentes privados, mas
publicos, sendo locais para implementacao de equipamentos sociais que permanecem sem
serem construidos (Figura 73). Desde a contratacdo do RCJI, até a entrega de unidades

habitacionais, essas quadras permaneceram vazias.

As demandas atendidas pelas unidades habitacionais do RCJI tiveram diferentes origens —
uma parte seria fechada, a ser indicada por movimentos sociais e pelo governo estadual do
Ceard; outra seria aberta, composta por familias cadastradas junto a PMF. Tendo representado
um ponto de inflexdo entre as duas primeiras fases do PMCMYV, o residencial reuniu agentes
publicos e privados com interesses convergentes em um periodo de processos concorrentes —
um momento particular marcado pela implantacdo de grandes projetos urbanos associados a
preparagdo para a Copa do Mundo de 2014, pelo crescimento das demandas geradas por
remocgdes, pressao de movimentos de lutas por moradia, pelo volume de recursos, pela

dinamiza¢ao do mercado imobiliario e por pleitos eleitorais.

Merece destaque o protagonismo do governo estadual no processo de implantagdo do RCJI e
sua maior participacao na implementagao do programa a partir da segunda fase, sendo o poder
municipal tradicionalmente a esfera de governo que coordena o processo. As mudangas
realizadas no ambito do PMCMYV na transi¢ao entre as duas fases, a serem abordadas adiante,
tornaram o programa mais atrativo ndo apenas para as construtoras, mas também para os entes

publicos na esfera estadual.

O quadro 04 indica quais s3o os principais agentes sociais envolvidos nas diferentes etapas
de implementagao do RCJI, cujos arranjos e participagdo serdo explicitados nos subtopicos

seguintes.

Quadro 04 — Quadro de agentes envolvidos na implementacio do RCJI

Agentes do setor privado  |[Fujita Engenharia Construtora/incorporadora
Montenegro Proprietarios da gleba
Agentes do poder publico  |Secretaria das Cidades Governo estadual
HABITAFOR Governo municipal
CEF Agente financiador
Beneficiarios MST /MCP/MLM /UC Movimentos sociais
Reassentamento Remocgoes do VLT
Cadastro da HABITAFOR  |Demanda fechada

Fonte: CEF, 2015; LEHAB (2016)

3.1.2. Os agentes e seus arranjos

Passados os primeiros anos apds o seu lancamento, no momento de transi¢do entre a primeira

e segunda fase do PMCMYV nos anos 2011 e 2012, milhares de unidades habitacionais ja
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haviam sido contratadas e parcialmente entregues nos municipios do Ceara. Era possivel
observar, entretanto, uma baixa efetividade do programa no estado, como aponta o reduzido
numero de unidades contratadas em relacdao a meta inicial para a fase 1 (cerca de 51.644 Uhs).
Até o término do ano de 2011, nem mesmo metade do valor da meta havia sido contratada no

estado (CEF, 2015).

Também foi possivel observar que o programa vinha apresentando pouca capilaridade em
adentrar nos municipios do interior do estado, verificando-se que a producao habitacional
estaria intensamente concentrada em municipios metropolitanos, com recursos do FAR e
CCFGTS. Alguns dos motivos apontados para a baixa expansdo do PMCMYV nos demais
centros regionais seriam: dificuldades de aprovagdo de contratos junto a CEF pelas mas
condigdes de infraestrutura, escassez e precariedade de mao de obra local, indisponibilidade
de terra para HIS nos planos dos municipios e o desinteresse do setor da construcdo civil em
atuar no interior, preferindo manter a atuagao ja mais tradicional na RMF — ainda que mesmo

nestes municipios tenha encontrado dificuldades (PEQUENO & ROSA, 2015).

Apesar da modalidade Oferta Publica de Recursos para municipios com até 50mil habitantes
ter sido pouco representativa, ¢ importante observar que mesmo em Fortaleza, até entdo, a
producdo se mostrava bastante inferior a meta, com um abismo ainda maior frente ao amplo
déficit habitacional. Segundo o primeiro cadastro realizado pela HABITAFOR junto as
familias de baixa renda que se enquadram na faixa 1 do programa, o déficit indicou um
montante de aproximadamente 120mil familias como demanda quantitativa por moradia na
capital. Nos primeiros anos do programa, nem 3 mil unidades haviam sido contratadas na
modalidade FAR localmente, com um valor ainda menor de unidades concluidas e entregues

(CEF, 2015).

Segundo relato do coordenador de Habitagdo da Secretaria das Cidades®, essa baixa
expressao era causada pelo elevado valor da terra urbana, mesmo em bairros periféricos. Essa
valorizagao, ja impulsionada pela busca de terrenos com infraestrutura para implementagdo do
PAR, atingiu patamares ainda mais elevados ap6s o langamento do PMCMV. O alto valor de
aquisicdo de terrenos dotados de infraestrutura — requisito para aprovagao junto ao agente
financeiro, a CEF — aliado as restricoes quantitativas de unidades habitacionais por

empreendimento nas exigéncias do programa o tornavam menos atraentes as construtoras,

36 Flavio Jucé, em entrevista concedida ao LEHAB em 2013, a época Coordenador da Habitagdo na
Secretaria das Cidades do Governo do Ceara.
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pois reduziam a margem de lucro alcancével na faixa 1 — altamente subsidiada. Estes

empreendimentos, possuiam baixo valor de comercializagdo da unidade.

Diante das dificuldades em dar volume a produgdo do programa, a partir de 2011 o governo
estadual, através da Secretaria das Cidades, passa a ter uma atua¢do mais direta na
implementagdo do PMCMV. Segundo o coordenador de Habitagdo da secretaria, até o
momento, os programas habitacionais geridos no 6rgdo eram “programas pequenos”, sendo
citados a “Operagdo Coletiva 4607 e o “leildo habitacional”, no qual o governo estadual
aportava aos municipios R$7 mil para cada unidade habitacional. Considerando a
potencialidade de larga escala de produtividade do PMCMYV, com os volumosos recursos
federais disponiveis, mas nao aproveitados, o governo do estado passa a buscar formas de
viabilizar a implementacdo do programa como ‘“carro chefe” da politica de habitagdo no

estado. Segundo Jucé (2013):

“O que a gente propds, o secretario [das Cidades] que por sua vez levou para o
governador [do Ceara, Cid Gomes,] que quando fez as contas entendeu que era
mesmo a melhor solugdo: entrar de cabeca. Que a gente eliminasse por vez todos
estes projetos menores que nos faziamos, que alids estavam todos quase que
paralisados, e entrar de vez dentro do PMCMV. O estado entrando como principal
articulador, ... dentro do Estado como um todo, ... dentro da cadeia produtiva.
Entdo o estado resolveu fazer isso, fez-se uma ‘contazinha’ facil. A gente tinha
possibilidade de, aplicando 200 milhdes de reais [dos recursos proprios do estado],
trazer 4 bilhdes de reais do governo federal, o que significava assim vocé maximizar
o dinheiro publico. Porque se vocé utilizar apenas o 200 milhdes do estado vocé faz
pouca coisa, mas se vocé utilizar esses 200 milhdes para atrair o recurso federal
desse grande programa que ¢ 0o MCMYV vocé esta trabalhando muito melhor, né?
Entdo foi essa decisdo: que a politica habitacional do Estado a partir de entdo passou
a ser apoiar o programa do MCMV no estado do Ceara.*

A partir de entdo, foi criado um comité interinstitucional, com representantes do governo do
estado — da Secretaria das Cidades —, dos bancos que financiam o PMCMYV — a CEF e o
Banco do Brasil, que passou a atuar no PMCMV a partir da segunda fase —, das
concessionarias de servigo publico — em particular, a CAGECE para o abastecimento de dgua
e esgotamento e a COELCE no abastecimento de energia — e do setor da construcao civil — o
SINDUSCON-CE. Nas reunides mensais, o governo estadual tinha interesse de “ouvir o
mercado”, compreender “porque tanta dificuldade de fazer o MCMYV rodar no Ceara”, sendo
discutidos quais os “gargalos” da implementacio do PMCMYV a partir do que se tinha

observado dos primeiros empreendimentos.

37 Programa Operagdes Coletivas — Resolugdo 460/518; Um programa de financiamento para necessidades
habitacionais — aquisi¢ao de terreno, construcao de imével, aquisi¢do de imdvel ou lote e aquisicdo de materiais
de construgdo — com recursos do FGTS para familia de baixa renda, tendo a CEF como agente operador e
financeiro. Dentre as possiveis entidades organizadoras, governos estaduais e municipais, assim como
cooperativas, sindicatos, pessoas juridicas e companhias de habitagdo poderiam se inserir (“Programa de
Operagdes Coletivas — FGTS — Resolugdo 460/518”, disponivel em <https:// www.unmp.org.br> Acesso em 20
set. 2018).
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A meta passou a ser a atuagdo na fase 2 do PMCMYV, que por um lado aumentava o teto de
valor para a unidade habitacional, ao mesmo tempo que permitia que outras esferas do
governo adicionassem a esse valor um aporte para viabilizagdo do empreendimento — fosse no
valor da habitac¢do ou na infraestrutura ndo incidente do empreendimento, a do entorno. Sobre

esses processos ¢ as acdes tomadas pela Secretaria, o coordenador de Habitagdo comenta:

“As construtoras apontaram na época que o principal dificultador era o limite
financeiro estabelecido pelo governo federal, o qual era insuficiente para que o
programa deslanchasse aqui. Entdo a primeira coisa que a gente fez foi pegar esse
recurso que o estado tinha para habitag@o e aportar dentro do PMCMYV para que as
construtoras comecassem a procurar o programa. Foi criada a Lei 15.143, que foi
submetida a assembleia que possibilitou o estado a aportar recurso financeiro no
programa. Isso veio no mesmo momento em que o Ministério das Cidades
possibilitou essa entrada de recurso pelo estado. Porque anteriormente, no PMCMV
1, se o Estado ou qualquer instituto que entrasse com recurso ele diminuiria do valor
do limite do programa. Se o programa era R$45 mil e o estado colocasse R$2 mil a
mais, continuava sendo R$45 mil o limite por unidade habitacional, s6 que a Unido
passava com R$2 mil a menos. Entdo ndo era nenhum interesse para o estado. A
partir de 2011, o Ministério langou uma portaria dizendo que o que o estado, o poder
publico, entrasse com adicional realmente somaria ao limite do programa. Entdo na
época tinha-se essa possibilidade e a gente criou uma lei [estadual]. O limite do
programa ja era 56 mil, significava que se o estado entrasse com mais R$3 mil ou
R$5 mil se iria dar um incremento no processo. Ai o limite aumentou para R$63 mil
na regido metropolitana, o que foi também uma ajuda.*

Além das mudangas na distribuicdo de recursos, uma convergéncia de interesses — por parte
do poder publico, em destravar a potencial producdo em larga escala do PMCMYV, e do
mercado imobiliario, em maximizar a lucratividade dos investimentos — fez com que o
PMCMYV 2 liberasse a restricdo do reduzido nimero de unidades por empreendimento. As
prerrogativas de produgdo célere e em massa se aliaram a busca por terrenos de menor valor e
maiores dimensdes, levando a maior periferizagdo dos empreendimentos contratados. O relato

do coordenador estadual justifica a escolha desse perfil de implantagao:

“O PMCMYV ja comegou afastado [da cidade], porque pegou esse efeito do PAR, ja
que ndo tinha mais tanto terreno assim (...). O ideal seria que a gente tivesse
pequenos empreendimentos em vazios urbanos, como foi feito no PAR. Mas hoje em
Fortaleza ndo tem isso, esses vazios urbanos, ao menos desses que permitam a
viabiliza¢do do empreendimento. O custo do solo € muito alto.*

Apesar da ma localizacdo ter sido tomada como uma prerrogativa para viabilizar
empreendimentos para baixa renda no ambito do programa, o que se percebe € que o
abandono de regulamentar instrumentos de controle da especulacdo e de indicagdo de terrenos
direcionados para HIS contribuiu para esse quadro — nenhum empreendimento do PMCMV
chegou a ser construido nas areas delimitadas como ZEIS Vazio no PDPFor. Outra

prerrogativa, ainda segundo o coordenador de habitacdo da Secretaria das Cidades, passa a ser
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a verticalizagdo “de todos os empreendimentos”, uma vez que “vocé ndo consegue fazer casa

[individualizada no em Fortaleza] por causa do preco do terreno”.

A convergéncia de interesses também se da na esfera de governo local. E importante observar
que uma das grandes motivagdes do governo estadual em aportar recursos no PMCMYV foi a
de garantir a possibilidade dele proprio indicar familias a serem atendidas pelos
empreendimentos. Enquanto os municipios realizaram seus cadastros para o levantamento de
uma demanda “aberta”, o estado ndo teve essa atribuigcao. Segundo Juca (2013), “o estado tem
grupos que pretende atender com o PMCMYV, em questdes isoladas”. Tratam-se de demandas
fechadas, oriundas dos diversos programas urbanos no ambito do Governo do Estado do
Ceara que geram remocgdes. Merecem destaque as demandas geradas pelos projetos de
Urbanizacdo do Maranguapinho, Coc6 e Dendé — assentamentos urbanos precdrios em
situacdo de risco na RMF com grande numero de familias em condi¢do de vulnerabilidade —

e do projeto VLT, a ser discutido adiante.

Dentre as agdes para destravar o PMCMV nos municipios do interior do estado, além da
abertura de um canal de didlogo direto com as construtoras para apresentacdo dos municipios
selecionados pelo Ministério das Cidades, destaque para as reunides com prefeitos dos
municipios indicados pelo Ministério das Cidades como aptos a receber recursos da
modalidade Oferta Publica e a assinatura de um TAC — termo de acordo € compromisso — no
qual o Estado se compromete a aportar R$ 3mil reais adicionais ao recurso federal por
unidade. Entretanto, nesse grande pacto entre governo estadual, bancos, concessiondrias e
SINDUSCON-CE, o Residencial Cidade Jardim I assume uma centralidade por representar as
mudancas da nova fase do PMCMYV. Se até o momento, havia sido contratado em Fortaleza
em 3 anos de existéncia do programa apenas 2896 unidades para faixa 1, este Unico

empreendimento sozinho ja superava esse valor totalizando 5536 moradias.

Um dos agentes de grande inser¢ao no processo, € que esteve bastante presente nas reunides
do comité criado no ambito da Secretaria das Cidades, foi a construtora Fujita Engenharia
LTDA™, responsavel pela execugdo do empreendimento. Segundo informagdes obtidas em
entrevista realizada com representantes da Fujita em 2013, a empresa, criada em 1993 pelos

herdeiros do proprietario da antiga Construtora Estrela, teve importante inser¢ao no segmento

38 A Fujita ja realizou mais de 120 obras em todo o pais, desde empreendimentos habitacionais a
equipamentos de saide e lazer. Com atuagdo além do estado do Ceard, a Fujita assinou empreendimentos
habitacionais em outros estados como Sao Paulo, Alagoas, Roraima, Paraiba, Rio Grande do Norte, Maranhao e
Pard. A empresa ja construir mais de 600 mil metros quadrados e coleciona premiacdes, além de possuir
certificacdes de qualidade como PBQP-H e ISSO 9001.
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da habitacdo de interesse social nas décadas de 1970 e 1980 na RMF, tendo participado da
execu¢do de conjuntos do BNH — dentre eles o Cj. Nova Metropole em Caucaia ¢ o Cj.

Jereissati, em Maracanau.

A inauguracdo da atuagdo desta construtora no PMCMYV ocorre apenas da segunda fase do
programa, inicialmente com os empreendimentos IRIE I e II localizados em Caucaia, dois
condominios de apartamentos contratados na modalidade CCFGTS que juntos somam 384
unidades habitacionais para faixa 2. A segunda participacao da Fujita no PMCMYV acontece na
assinatura dos 5 contratos que compdem o empreendimento RCJI. E notavel a diferenca do
aporte de recursos entre os dois casos — o valor da operacdo dos empreendimentos IRIE
somam menos de R$ 20 milhdes, enquanto para o RCJI, o valor passa para acima de R$ 347

milhdes (CEF, 2015).

Embora o Residencial Cidade Jardim II ndo tenha sido contratado junto a Fujita — mantendo-
se sob responsabilidade da construtora Direcional —, a construtora manteve a atuagao na FES
ao assumir a execu¢dao do Res. Luiz Gonzaga, inico empreendimento do PMCMYV Entidades
na FES contratado em articulacdo com a Entidade de Bairros e Favelas de Fortaleza, Cearah
Periferia e Associacdo Habitat para a Humanidade em 2014. Contratado em duas etapas junto
a CEF, o Res. Luiz Gonzaga permaneceu com problemas de atraso da entrega de moradias
devido paralisagdes no decorrer da obra. Com um total de 3520 unidades de apartamentos, o
empreendimento seria o maior da modalidade Entidades no PMCMYV no Brasil. Segundo
relato da secretaria da HABITAFOR, a entrega da primeira etapa esta prevista para o primeiro

semestre de 2019.

No RCIJI, a construtora foi contratada apenas para a execucao das unidades, dos equipamentos
comunitarios coletivos e da infraestrutura do condominio. O Governo do Estado assumiu a
responsabilidade, posteriormente compartilhada com a PMF, de complementar o entorno com
equipamentos publicos e as obras viarias. Destaque especial para o abastecimento de aguas
com a implantagdo de um ramal de abastecimento, uma vez que o do Jos¢ Walter ndo seria
suficiente. Da mesma forma, o esgotamento foi direcionado a uma lagoa de estabilizagdo ja

existente no entorno, a qual deve ser ampliada pelo governo estadual.

Segundo engenheiro da Fujita, as maiores dificuldades de aprovagdo ndo se deram junto a
PMF, mas com o volume de estudos de viabilidade exigidos pela CEF. O mesmo afirma que

as maiores interferéncias na definicdo do projeto arquitetonico urbanistico estiveram
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relacionadas as normativas do PMCMV?™ e nas demandas apresentadas pela CEF, que ja tinha
levantado problemas recorrentes na primeira fase do programa, em particular em condominios

fechados com muros. Sobre os muros, ele relata:

“Porque que eles sdo abertos: quando a gente foi assinar esse contrato, a propria
CEF ja tinha entregue algumas unidades e ela sentiu que os moradores ndo estavam
cuidando do condominio. Por exemplo, em alguns condominios vocé tem que ter
guarita, vocé tem que ter vigia, vocé tem que ter zelador; e eles ndo estavam nem
pagando a taxa para manter essas pessoas. Entdo eles decidiram que tirassem o
muro, porque vocé ndo tem vigia, ndo tem zelador.

Durante a producdo do PAR, o SINDUSCON-CE e a CEF foram importantes agentes na
defini¢do de padrdes arquitetonicos e de localizagdo dos empreendimentos contratados no
ambito do programa. Foi desenvolvido pelo sindicato um “projeto referéncia” de planta
habitacional, amplamente reproduzido pelas construtoras atuantes no PAR em Fortaleza. Uma
estratégia semelhante foi desenvolvida para o PMCMYV. O SINDUSCON-CE contratou equipe
de profissionais para elaboragdo de projetos-tipo, com pequenas variacdes de acordo com a
faixa de renda entre 0 a 3 saldrios minimos e 3 a 10 salarios minimos. O pacote de projeto
incluia projeto de arquitetura, instalagdes e estrutura das unidades, buscando “racionalizar a
constru¢do”, mas principalmente, evitar demoras no processo de aprovacao junto a CEF e as
prefeituras. Desde o principio, a necessidade de verticalizagdo estava posta, na elaboragao de

apartamentos tipo a serem agrupados em blocos (PEQUENO e FREITAS, 2010).

Na entrevista, o engenheiro da Fujita relatou que no periodo de contratacdo e construcao, o
mercado da construcao civil estava em “um boom, (com) mdo de obra escassa”, tendo em
vista as dindmicas do mercado imobilirio, projetos urbanos e a propria atuacio do PMCMV
no periodo. A construtora optou pela estratégia de formar profissionais em cursos de 3 a 4
meses, com o mercado de trabalho advindo das comunidades do entorno. Os representantes da

Fujita declararam essa estratégia como uma acao de responsabilidade social, segundo relato:

“A gente até vé que o empreendimento CJ tem esse carater de responsabilidade
social proprio. Porque as pessoas que trabalham no empreendimento, a grande
maioria mora ou no Pantanal, Cj. Palmeiras, Sdo Cristévao, aqui nas proximidades,
né? Menos do Cj. José Walter*” — e hoje ja estdo morando nos apartamentos que eles
construiram. — Alids, algumas equipes eram formadas quase que exclusivamente por
membros daquela comunidade. Eles tinham orgulho de dizer que estavam
construindo a propria moradia.”.

39 Sendo citado como exemplo o requisito de elevador na normativa do MCMV 2, elemento que ndo
precisa ser instalado, mas precisa ser previsto para futura instalagdo se necessario: no RCJI, uma das paredes do
hall de escada ndo € estrutural para viabilizar a futura instalagado

40 Essa parte da fala se refere ao fato da populagao residente do José Walter ter mais acesso a
oportunidades de trabalho, enquanto outros bairros do entorno apresentam-se com menor diversidade de usos e
oferta de empregos.
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Contudo, segundo relato de moradores do RCJI, grande parte dos funcionarios formados e
contratados para obras do empreendimento perderam o emprego apos a mudanga, sendo a

justificativa da empresa a “crise economica’.

Tendo em vista a escala massiva do empreendimento, a limitagdo de recursos e a necessidade
de celeridade, a Fujita adotou tecnologias construtivas menos tradicionais no Ceara, como a
parede de concreto produzida in loco, com instalagdes embutidas na fundagao em radier. As
caracteristicas do sistema foram consideradas ideais para empreendimento com milhares de
unidades pela “velocidade” da execucdo, o “alto grau de repetitividade” e a “rigidez do

sistema”.
“O radier ¢ questdo de velocidade, esse sistema ¢ um sistema que necessita de
velocidade. Entdo o radier, em uma semana, a gente tem 6 radiers desses feitos. Se
a gente fosse para o covencional, demoraria muito mais tempo. Entdo todas as
teconologias que a gente utiliza sdo tecnologias para ganhar velocidade. Por
exemplo, se a gente escolhe uma telha de ceramica, a velocidade seria muito menor

que a telha fibrocimento. Uma textura ¢ muito mais rapida que uma pintura com a
massa PVA e latex”.

“Além da questdo da velocidade, que ¢ a principal, o radier ¢ a fundagdo mais
apropriada para estruturas com cargas distribuidas (sem pilar, viga,... no caso ¢
alvenaria estrutural, parede de concreto, o radier é mais apropriado, o que também
influencia na escolha)”.

Apesar do investimento inicial dessas tecnologias ser maior do que outras mais tradicionais, o
“ganho” se da na velocidade que a obra alcanga. Outro ganho se da na independéncia do
fornecimento de materiais de construcdo, fator primordial para uma obra de tamanha

dimensdo com um horizonte de tempo tao curto.

“Nos fizemos um estudo no inicio da obra para o prazo que tinha para executar, se a
gente fosse fazer de tijolo, se a gente juntasse todas as cerdmicas do estado do
Cear4, a gente nao teria tijolo pra atender a nossa necessidade (...) A gente ia ficar na
mao dos fornecedores”.

No decorrer da obra, a construcdo chegou na “velocidade de cruzeiro”, quando 22
apartamentos chegavam a ser concretados diariamente: “E como se concretasse um prédio e

",

meio todo o dia!” A celeridade se justificava na exigéncia de conclusao da obra dentro do
prazo de 24 meses. A extrema padronizagdo e a inflexibilidade do projeto impostas pelo
sistema de constru¢do adotado ndo foram consideradas como problemas para a Fujita. Ao ser
questionado sobre as restricdes impostas pelo sistema construtivo a obras e reformas, o
engenheiro da empresa apenas afirmou que esse nao havia sido um problema relatado pela
CEF ou outras empresas que vinham atuando no PMCMV. O que se percebe, de fato, ¢ que

essa ndo era uma preocupagdo das construtoras apesar de essa ser uma das maiores criticas a

producao do programa.
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3.1.3. As demandas de diferentes origens atendidas no RCJI
3.1.3.1. A demanda aberta da PMF:

O volume de unidades contratadas nessa a¢do chama a atencdo da PMF, que até entdo tinha
encontrado dificuldades em atender a demanda levantada no cadastro municipal pelo reduzido
numero de empreendimentos do PMCMV contratados na sua primeira fase em Fortaleza.
Segundo Olinda Marques, secretaria da HABITAFOR", houve uma negociagdo entre a
prefeitura e o governo do estado para compartilhamento das unidades, cada um entrando com
um aporte proprio para determinados modulos do empreendimento RCJL** Segundo a

secretaria:

“Noés da PMF fomos buscar o governo do estado para fazer uma pactuagdo. Como
nds tinhamos pouca oferta, quando o secretario das Cidades era o Ivo, a gente
pactuou. A gente tinha um documento por escrito de demanda. Nos assinamos um
pacto que das unidades contratadas pelo governo do estado — isso ai rege de uma
portaria do Ministério das Cidades, t4? A gente pegou uma portaria do Ministério
das Cidades que fala das demandas dos entes —, entdo criamos um documento
assinado onde o governo do estado repassaria [parte das unidades] para a prefeitura
atender a nossa demanda.”

“[A contratagdo do RCJI e RCIJII] foi boa para nds porque a gente ndo tinha oferta
suficiente, assim, na pactuagdo para qualquer empreendimento do estado, a gente faz
um sorteio. E com isso a gente tem atendido muitas familias”.

Dessa maneira, uma parte das unidades do RCJI foi direcionada para a demanda aberta de
Fortaleza, selecionada por sorteio publico. A pactuacdo entre o municipio de Fortaleza e o
governo do estado iniciada a partir desse empreendimento deu espaco a outras que tém
acontecido desde entdo no ambito do PMCMV. Segundo a secretiria da HABITAFOR,
quando ha contratacdo de empreendimentos pelo estado em Fortaleza, a PMF tem solicitado
por garantir uma porcao das unidades para sua propria demanda cadastrada. J4 na fase 3 do
PMCMYV, a pactuagdo também pode acontecer de outras formas, sendo citado casos em que a
PMF possui terreno para o empreendimento e o estado faz aporte para garantir porcentagem
das unidades para sua demanda, — como ¢ observado nos casos dos empreendimentos Aldacir
Barbosa e Alto da Paz II, com parte das unidades voltadas a demanda de remog¢des do VLT.
Para esses dois, o relato da secretaria de Habitacdo da PMF indica que a prefeitura fez “um
‘chamamento’, que é uma licitagdo para a construtora elaborar os projetos e executar as

obras” em seu proprio terreno.

41 Em entrevista realizada em 24 de setembro de 2018.
42 Segundo a mesma, um pacto da mesma natureza aconteceu posteriormente no desdobramento para o
RCIJ 11, ocasido na qual a PMF teve o repasse de 50% das unidades pelo Governo do Estado
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De maneira semelhante ao governo do estado, o municipio decidiu por “entrar de cabeca” no
PMCMY, tornando-o carro-chefe da politica de habitagdo. Embora a producdo de novas
unidades habitacionais seja apenas uma das frentes de atua¢do da secretaria municipal®, o
programa assumiu protagonismo na politica habitacional municipal pelo volume de recursos,
muito superior aos recursos de OGU, os quais se direcionavam especialmente para a
urbanizagdao completa de areas de favelas. A secretaria descreve como tem se dado a captacao

e o direcionamento dos recursos no ambito da HABITAFOR:

“Do ponto de vista dos programas de OGU, que sdo os de urbanizagdo de favelas —
que era no Governo Lula o grande carro chefe — a gente fazia saneamento,
drenagem, pavimentagdo, urbanizagdo de favela, tudo. As unidades habitacionais
também eram construidas com esses valores, so que esses valores sdo hoje defasados
em relagdo ao PMCMYV 3, que ja ta em mais de R$82mil (...). Entdo, certamente, a
capitagdo de recursos deu-se muito em cima do PMCMV. S6 que a PMF, para
alavancar o programa, nos temos que ir atrds de garantir os recursos de
contrapartida. Por exemplo a PMF fez dois empréstimos com o Banco do Brasil, um
de R352 milhées e um outro de R$57mi para dar contrapartida dessas obras das
17mil unidades [entregues] e das outras que estamos falandof, as 11 mil previstas
para 2019], da infraestrutura ndo incidente do empreendimento. Que no caso do
PMCMYV, quando vocé tem o recurso, ele é para a poligonal da obra. Quando vocé
tem uma obra que ndo tem uma infraestrutura no entorno muito proxima e as
concessiondrias ndo tem recursos, e a PMF tem interesse que essa obra va adiante
imediatamente, nos temos que entrar com recursos de contrapartida.”

Ainda segundo a secretdria, por conta da grande meta de unidades a serem entregues — de 30
mil unidades entre 2017 e 2020, tendo sido entregues 17 mil até 2018 — e escala do déficit ,
aproximadamente 110 mil familias segundo tltima atualizagdo do cadastro. Nesse sentido, os
recursos proprios do Tesouro Municipal e os empréstimos bancérios t€ém sido empregados na
viabilizacdo de empreendimentos para o programa, em particular na complementa¢do de
infraestrutura ndo incidente, ou seja, no entorno, o que reafirma a escolha de mé localizagao

de grande parte desses novos conjuntos.
3.1.3.2. A demanda fechada do Estado

Conforme discutido anteriormente, grande parte do interesse do governo estadual em
converter os recursos federais do PMCMYV em real producao de habitagao no Ceard se deveu
aos grupos de demandas que a Secretaria das Cidades tinha interesse em atender, um grande
volume de familias removidas por projetos urbanos de diferentes origens. Em particular,
buscava-se atender as demandas de projetos de requalificagdo de areas de risco e de projetos

de mobilidade urbana. Dentre os projetos de reurbanizagdo, tém destaque os realizados nas

43 As frentes de atuagdo sdo listadas pela secretaria na missdo da politica de habitagdo da PMF sao as
seguintes: 1) Producdo de habitagdo na constru¢io de novas unidades; 2) Melhoria habitacional para reformas
em habitacdes precarias; 3) Acesso ao papel da casa e regularizagdo fundidria; 4) Trabalho social e assisténcia
técnica; e 5) Locacdo social, regido por lei municipal e considerado emergencial para atendimento de familias
removidas que ainda ndo realizaram a mudanga.
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margens dos rios Maranguapinho e Coc0, notoriamente areas de maior vulnerabilidade

socioambiental e suscetiveis a maior risco (Figura 74), financiados com recursos federais do

PAC 1 e 2 e do proprio Tesouro Estadual.

Figura 74 — Areas de suscetibilidade ao risco ambiental em Fortaleza
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Apenas no Projeto Maranguapinho, sdo 44,44 km lineares de intervencao, cortando diversos

bairros de Fortaleza e ultrapassando os limites municipais para outras cidades da regido

metropolitana. Dentre as agdes previstas no projeto urbano, estdo a constru¢do de barragem

nas cabeceiras do rio, o desassoreamento do leito do rio e as obras de saneamento e drenagem,

além do reassentamento de boa parte da populacdo residente nas 25 4areas de risco

identificadas. Destas, 18 ja teriam sido “eliminadas”, tendo as familias negociado a

desapropriacdo ou sido realocadas. Desde 2008, foram levantadas 7700 familias a serem

reassentadas em novos conjuntos.*

44 Matéria veiculada no Diario do

<http://diariodonordeste.verdesmares.com.br/editorias/metro/tres-mil-familias-esperam-retirada-das-margens-do-

rio-maranguapinho-1.1956951>. Acessada em 5 de out. de 2018.

Online, disponivel

em:
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De maneira semelhante estdo sendo conduzidos outros projetos do governo estadual na
reurbanizac¢do e remogdo de comunidades as margens do Rio Cocd®, tendo essas demandas
“criadas” oriundas das mais diversas partes da cidade — muitas vezes de comunidades bem
localizadas e tradicionais — sido reassentadas em empreendimentos do PMCMYV, em particular
em alguns dos que estdo localizados na FES. No caso especifico dos residenciais Cidade
Jardim I e II, consideramos importante apresentar com maiores detalhes o Projeto VLT, que

determinou grande parte da demanda a ser atendida pelo empreendimento®.

Para essa compreensdo, faz-se necessario situar a cidade de Fortaleza no circuito dos
megaeventos internacionais. Tendo sido escolhida como uma das 12 cidades-sede da Copa do
Mundo de 2014, ¢ orcada para a capital um pacote de obras com recursos federais com a
finalidade de prepara-la para acomodar o evento. O PAC Copa — Programa de Aceleracao de
Crescimento com recursos direcionados para as cidades-sede — somaram, para o estado do
Ceara, R$1,9 bilhdo de recursos da Unido, a serem distribuidos na reforma do Estadio
Castelao, Aeroporto Internacional Pinto Martins, Portos do Pecém e Mucuripe e obras de
mobilidade urbanas (PINHEIRO, FREITAS, NOGUEIRA, PEREIRA, 2015). Deste pacote de
obras, merece destaque o Projeto VLT (Veiculo Leve sobre Tilhos), o mais caro dentre os de

mobilidade urbana, representando cerca de 50% dos gastos (IACOVINI, 2015).

O Projeto VLT no Ramal Parangaba-Mucuripe, ou ramal leste, ¢ um projeto do governo do
estado do Ceard e consiste na implantacdo de um sistema de transporte de passageiros que se
utiliza da estrutura férrea existente na RMF desde a década de 1940, utilizada pela
Transnordestina Logistica S/A para o transporte de cargas. Com a justificativa de melhorar as
condi¢des de deslocamento entre o centro da cidade e o setor leste hoteleiro de Fortaleza,
passando pela Parangaba, o projeto prevé a extensdo de 12,7km com 9 estagdes de embarque
e desembarque. A obra, sob responsabilidade do consorcio CPE-VLT Fortaleza, teve o projeto
estendido para 13,2 km de extensdao de trilhos, com 10 estagdes, 3 pontes, 12 viadutos e 3
passarelas (BARBOSA, 2015). A previsdo ¢ de que, quando concluido, o VLT Ramal Leste

atenda a 90mil passageiros por dia.*’

45 Matéria veiculada no portal de noticias da PMF, disponivel em <
https://www.fortaleza.ce.gov.br/noticias/prefeitura-e-governo-do-estado-entregam-528-apartamentos-no-dende
>. Acessado em: 5 de out. de 2018.

46 E importante observar que o RCJI e RCJII nio foram os inicos empreendimentos destinados a receber
familias removidas pelo Projeto VLT, merecendo também destaque o conjunto Alto da Paz II, localizado no
extremo nordeste do Municipio, ainda em construgéo.

47 Matéria veiculada no portal de noticias “O Povo Online”, disponivel em:
<https://www.opovo.com.br/jornal/cidades/2018/07/ramal-parangaba-mucuripe-do-vlt-e-ampliado-obras-no-
local-continuam.htm >. Acesso em 5 de out. de 2018.
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O projeto, caracterizado pela falta de transparéncia® e inexisténcia de instrumentos de
participagdo popular, recebeu diversas criticas e despertou a resisténcia por parte dos
movimentos sociais populares — Comité Popular da Copa e Movimento Luta em Defesa da
Moradia (MLDM) — e moradores das diversas comunidades do trilho — um conjunto de
comunidades distribuidas ao longo da faixa de dominio da Via Férrea Parangaba/Mucuripe,
desapropriada da RFFSA pelo governo do estado em 2010 através de Decreto Estadual
n°30/2010. De acordo com o PLHIS de 2012, 18 assentamentos precarios — com 4719
familias e 4256 imdveis —, se enquadram nesse grupo, sendo muitas destas comunidades
tradicionais, algumas com origens que datam dos fluxos migratdrios ocasionados pelo éxodo
rural na década de 1950. De acordo com o Projeto VLT original, que previa a liberagao da
largura de 16 a 23 metros da faixa de dominio, um total de 2500 remogdes seriam necessarias

(IACOVINTI, 2015).

Diante da pressdo dos movimentos sociais, articulados com pesquisadores, entidades e
ativistas, o governo de estado do Ceard aprovou duas leis para regulamentacdo da questao das
indenizagdes. A primeira — Lei Estadual 15.056 de 06/12/11 — definiu duas faixas de
indenizagdo: a primeira, para domicilios com valor abaixo de R$40 mil, a familia teria o
direito a uma unidade do PMCMV completamente quitada; enquanto para domicilios com
valor superior a R$40 mil, a familia residente além de receber a indenizagdo, teria direito a
uma unidade habitacional do PMCMYV nao quitada. O auxilio de aluguel social ofertado era

fixado em R$200,00.

Tendo o impasse das indenizag¢des permanecido, ¢ promulgada nova lei estadual n® 15.194 em
19/07/12 que mantém a definicdo das faixas de indeniza¢dao, mas aumenta o valor do aluguel
social a R$400,00 e determina que, para imoveis acima de R$40 mil, além das garantias
anteriores, seria acrescido um auxilio social de R$6000,00. As unidades habitacionais
oferecidas para reassentamento seriam o Residencial Alto da Paz, no bairro Vicente Pinzon, e

os Residenciais Cidade Jardim I e II (PINHEIRO, FREITAS, NOGUEIRA, PEREIRA, 2015).

A resisténcia dos movimentos sociais € os questionamentos levantados ao projeto tiveram
repercussdes positivas na sua alteracdo: a faixa de dominio do projeto original foi reduzida
para uma largura entre 13,5 e 19,5 metros; a localizacdo de uma das estagdes, que
originalmente se localizava em uma quadra intensamente ocupada na Comunidade Aldaci

Barbosa, foi relocada para terreno baldio na proximidade; a localizagcdo dos trilhos sofreu

48 Em 2010, Metrofor iniciou o mapeamento de domicilios a serem removidos sem sequer apresentar as
comunidades ameagadas o projeto (PINHEIRO, FREITAS, NOGUEIRA, PEREIRA, 2015).
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pequenas alteragdes para que residéncias pudessem permanecer sem remogdes (IACOVINI,
2015). Entretanto, apesar do numero de remogdes ter sido recalculado de 2500 para 1700

unidades, os niimeros apresentados mais recentemente chegam a 3300 remogdes. *

Passados 4 anos do término da Copa do Mundo de 2014, a obra do VLT iniciada em 2013
passa por fases de teste, mas ainda ndo se encontra concluida. Muitos dos questionamentos a
obra permaneceram sem resposta. Em particular, da prépria necessidade e priorizacdo da
construgdo deste ramal frente as reais demandas de deslocamento: segundo dados do Censo de
2010, os bairros mais periféricos, que ndo sdo cruzados pelo Ramal Leste, sdo os que
apresentam maiores problemas de mobilidade no quesito tempo de deslocamento. Bairros

estes que receberado parte da populacao removida.

Também ¢ questionavel a escolha de uma solu¢do de mobilidade que parte da prerrogativa de
milhares de remocdes, sem que as comunidades ameacadas, ou mesmo a sociedade civil como
um todo, tivessem sido consultadas no desenvolvimento do projeto. E alarmante a falta de
alternativas e opg¢oes dadas aos moradores impactados pela obra, uma vez que o projeto foi
entregue ja “fechado”, sofrendo pequenas alteracdes frente as resisténcias dos movimentos
sociais. O Projeto VLT se dissociou dos instrumentos de planejamentos existente em
Fortaleza, que segue sem um Plano de Mobilidade apesar da elaboragdo prevista no PDP-For
de 2009 — necessidade reforcada pela Politica Nacional de Mobilidade na Lei Federal
n°12.257/2012 que traz a obrigatoriedade do plano para municipios acima de 20 mil

habitantes.

A remocao de comunidades tradicionais acarreta na perda de lagos de vizinhangas e afetivos
construidos pelas familias em décadas de convivéncia. A mudanga da moradia tipo casa — que
em muitos casos recebeu investimentos e trabalho pessoal por geragdes, bem localizada, mas
em condi¢do informal — para apartamento em condominio vertical — formal, mas periférico —
se associa ao impacto na sociabilidade e reforca a necessidade por trabalhos sociais eficientes

em todos os processos da mudanga.

3.1.3.3. Conflitos fundiarios e articulacio dos agentes: a demanda fechada da Comuna
17 de Abril

Por décadas, a FES permaneceu como o grande latifindio urbano de Fortaleza que ainda

concentrava grandes glebas vazias. Conforme indicado no capitulo anterior, dentro do

49 Matéria vinculada no portal de noticias “O Globo”, disponivel em:
<https://g1.globo.com/ce/ceara/mnoticia/2018/09/06/vIt-parangaba-mucuripe-amplia-horario-de-funcionamento-
em-fortaleza.ghtm>. Acesso em 5 de out. de 2018.
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processo de oligopdlio do espaco urbano concentrado nas maos de poucas familias, uma
grande por¢ao dessa frente de expansao se concentra sob propriedade da familia Montenegro.
O cenario da facilitacdo de crédito imobilidrio, ascensdo do segmento econdmico no consumo
formal de habitacdo de mercado, o desenvolvimento local de incorporadores com abertura do
capital financeiro e a chegada de novas empresas da construcgdo civil de outros estados levou a

crescente inclusao de bordas periurbanas no circuito imobiliario (RUFINO, 2015).

As glebas da familia Montenegro, na FES, que concentram uma area na ordem de 540
hectares, permaneceram retidas por grande parte do século XX, desde que foram incorporadas
ao perimetro urbano de Fortaleza. Dentre os principais motivos para o entrave do
investimento imobiliario nas glebas, ¢ possivel citar como impeditivo o fato de que apenas
43% do total seja cotado como area liquida edificavel, uma vez que o terreno € cruzado por
recursos hidricos — e estd sujeito as restricdes da legislacdo urbanistica vigente. Pelo
PDPFOR, as terras em grande parte coincidem com a ZOR e a ZRA. Apesar destas restrigdes,
as glebas apresentam um potencial construtivo de 53 mil unidades habitacionais, quantia que
equivale a 6,8% do total de domicilio de Fortaleza (Censo, 2010). Se utilizada para célculos
uma média de 4 moradores por domicilio, a capacidade populacional atinge uma soma de 212
mil habitantes — s6 este trecho da cidade concentraria uma populagdo superior a cerda de 97%

dos municipios cearenses.

Figura 75 — Masterplan do Projeto Cidade Jardim, desenvolvido pela TGA Brasil

Fonte: TGA Brasil, 2017
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Com essas consideragdes, em um momento anterior ao langamento do PMCMYV, os
proprietarios do terreno, através de incorporadora prépria, contrataram em 2007 junto ao
escritorio TGA Brasil o Projeto Cidade Jardim (Figura 75). Trata-se de um masterplan
desenvolvido pelo escritorio com a previsao da incorporagdo de 8 glebas para a construcao de
um complexo residencial com 10 mil unidades habitacionais populares de mercado, tomando
como publico-alvo familias de renda mensal entre 3 a 10 salarios minimos. Com tipologias
arquitetonicas que variavam de condominios de baixa altura a outros e de gabarito mais
elevado, a concepgao original deste empreendimento trazia consigo o discurso o “combate ao

déficit habitacional”. (TGA Brasil, 2017).

Segundo Ivan Martins (ALDIGUERI, 2017), dono da incorporadora responsavel pelo projeto
no periodo de desenvolvimento, o masterplan sofreu diversas alteracdes a medida em que se
realizavam pesquisas de mercado visando maximizar o lucro da incorporacdo de uma area
menos valorizada na cidade. Através da incorporadora LM, a estratégia de viabilizacdo do
empreendimento e de “destravamento” da gleba “problemadtica” se daria pela aquisicao do
terreno em permuta financeira, contrato que garantiria maior seguran¢a do investimento
imobilidrio ao condicionar o pagamento a medida em que, e se, o empreendimento for
efetivado™. Ainda segundo o incorporador, para evitar o investimento de risco — incorporar a
construgdo e comercializacdo —, a LM realizou a aprovagdo do loteamento e do projeto
arquitetonico, para assim incorporar o pacote parcelamento e planta de implantacdo, de menor
risco. Embora tenha se iniciado a negocia¢do com diferentes construtoras, a crise imobilidria
de 2008 teria frustrado as negociagdes e o empreendimento nao saiu do papel mesmo nos anos

seguintes.

Neste contexto de crise, mas de continuo interesse de destravar o investimento na terra pelas
dindmicas propicias do mercado, o PMCMYV veio a ter importante papel na conciliagdo de
interesses de diferentes agentes de produgio’'. De fato, um dos processos urbanos que de certa
forma pressionou para que o desenvolvimento de parte destes terrenos viesse a ocorrer € que 0o

Projeto Cidade Jardim parcialmente se concretizasse — embora com diferengas estruturais

50 “Uma estratégia importante para os incorporadores é a permuta com o proprietario de terras. Nesse
caso, que tem sido predominante no mercado, hda uma troca entre ambos em que o pagamento é lang¢ado para o
momento de venda das unidades. Sendo assim, tornam-se parceiros no empreendimento numa relacdo que tende
a ser vantajosa para os dois. Para o incorporador, resulta em menor imobiliza¢do da capacidade de
investimento permitindo um maior portfolio para o mesmo capital de giro, alavancando o volume de produgdo e
os resultados da empresa. Ja o proprietario, por ndo ter recebido o montante no ato, obtém um valor maior pelo
terreno. Em geral, a sua andlise tem como referéncia a taxa de retorno de aplicagdes financeiras”.
(WISSENBACH, 2008, p. 18 APUD SHIMBO, 2010).

51 E relevante observar que & época, o presidente do SINDUSCON-CE era André Montenegro, membro da
familia proprietaria do terreno do RCJI que, segundo coordenador de Habitagdo da Secretaria das Cidades,
esteve presente em muitas das reunides do comité interinstitucional.
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entre o masterplan original e o que foi de fato executado — foi o conflito fundiario provocado
pela ocupagdo de uma das glebas da familia na FES. Todavia, em 2010, ocorre em parte do
atual terreno no qual se implanta o RCJI, a ocupagdo Comuna 17 de Abril®

(Figura 76).

, que durou 4 anos

Figura 76 — Localizacio da ocupacido Comuna 17 de Abril (em 2012) e gleba do RCJI (2018).

Fonte: Imagem de satélite (Google Earth, 2012;2018).
A “Comuna”, como ¢ conhecida, foi uma ocupacdo articulada por movimentos sociais que se
uniram pela causa da luta por moradia, no caso inicialmente o MST (Movimento dos
Trabalhadores Rurais Sem Terra) e o MCP (Movimento dos Conselhos Populares).
Posteriormente, surgiria a partir do do MCP ¢ UC (Unidade Classista) de luta por moradia®, ,
a qual se manteria como movimento neste ocupagdo. Enquanto o MST tem um longo historico
de existéncia, com origens ainda em meados do século XX, e fortemente atrelado a resisténcia
no campo, o MCP ¢ muito mais recente e tem uma atuacdo com foco no espaco urbano.
Segundo relato de uma das militantes que participou da ocupa¢do®, esse movimento comega a
se articular a partir de 2004, antes mesmo da primeira gestdo da prefeita de Fortaleza,
Luizianne Lins (2005-2008). Tendo origem nas reunides de nticleos de bairros para discussao
das questdes comunitarias, as bandeiras de resisténcia eram diversas. Entretanto, a luta por

moradia passou a ser central nas pautas discutidas. A militante relata:

52 Denominagéo escolhida pelos ocupantes em memoria do massacre de Eldorado dos Carajas, massacre
ocorrido em 1996, na cidade Eldorado dos Carajas do Para, no qual 21 militantes moram assassinados em
confronto com a policia. A data marca o Dia Nacional de Luta pela Reforma Agraria (VIANA, 2016).

53 A UC ¢ a corrente sindical filiada ao PCB (Partido Comunista Brasileiro), que teve origem em 2012 a
partir de membros dissidentes do MCP. Segundo representantes da UC, essa cisdo ocorreu por motivos de
“divergéncia ideologica”, mas ambos permaneceram atuando em conjunto durante a ocupagdo ¢ em outas agdes
por ainda manterem “bandeiras convergentes”.

54 Mbonica, militante primeiramente pelo MCP e posteriormente, a partir de 2012 da UC, em entrevista
cedida em 9 de outubro de 2018.
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“O MST estava atuante em Fortaleza® com a ideia de fazer ocupagdes urbanas, que
na época seria 0 ‘Rurbano’*, que ndo veio a acontecer (...) Entendendo que a na
questdo no campo estavam ficando dificil, as condi¢des de sobreviver, e a luta por
terra também, e isso veio apontando para a vida aqui, mais proxima do centro
[urbano] né? A época o MCP fez a conversa com o MST, e o MST colocou essa
ideia de fazer ocupagdo urbana (...) Antes de ser lancado o PMCMV.”

“(...) Tinha os programas de moradia [de OGU, desenvolvidos no municipio], mas
eles ndo conseguiam ser alcangados, eram limitados. Em 2009, a gente fazia essas
reunides comunitarias e ficou muito forte a luta por moradia, ocupando alguns
espagos, ocupamos inclusive a prefeitura, chegamos a ter uma conversa com a
prefeita, a Luizianne”,

Estabelecido o de canal de reivindicacdo com a PMF, foi realizado o cadastro tnico e
pactuada junto aos movimentos, a constru¢do de moradias para suprir as demandas
levantadas. Apos a comemoracdo do que parecia ter sido uma conquista concreta dos
movimentos, veio o retorno da HABITAFOR de que o cadastro realizado ndo poderia ser
utilizado para captacdo de recursos federais, pois havia sido entregue “com atraso”. Ainda
segundo a militante, houve uma decepcao das pessoas dos varios nucleos de bairros

envolvidas na luta por moradia.

Para os movimentos, ficou claro que em grande parte, esses recursos se destinavam para a
urbanizagdo e o reassentamento de areas de risco — algo favoravel também para a valorizagao
de terras urbanas a serem capitalizadas — enquanto uma enorme por¢ao do déficit habitacional,
representado por familias cujo aluguel compromete mais de um terco da renda familiar e em
condi¢do de coabitacdo, era “invisivel” para os programas de habitagdo social. A partir desse
momento, em reunides posteriores realizadas pelos nucleos de bairros, a decisao pela
estratégia da ocupacao se fortaleceu. O MST iniciou um trabalho de formac¢ao junto ao MCP
sobre as fungdes da terra urbana, o direito da moradia e os procedimentos para realizar
ocupagdes. No contexto de preparacdo para Copa do Mundo e de expansdo do circuito
imobiliario, o proximo passo foi a escolha do terreno. Uma leitura sobre terrenos ociosos de

Fortaleza mostrou as glebas localizadas na FES como favoraveis a ocupagao:

“Os movimentos de reuniram e olharam para aquela terra. Que era justamente no
caminho de onde para onde os jogos da Copa iam (...) Além daquela terra estar
sendo olhada, orientada, para o desenvolvimento so do capital,ela tinha de 540 ha
de terra,era um dos maiores latifundios urbanos de Fortaleza, da familia
Montenegro. Entendendo que havia um déficit habitacional muito grande, uma
desigualdade muito grande, que as pessoas estavam com a vida cada vez mais
precarizada.”

55 Segundo Viana (2016), a campanha eleitoral da prefeita Luizianne, do PT, favoreceu a aproximagdo de
movimentos rurais e urbanos: “Muitos dos militantes envolvidos nessas frentes passaram a ser requisitados para
cargos no poder municipal e apareceram as divergéncias e dificuldades entre os representantes da gestdo e a
organizagdo dos movimentos sociais de base na cidade”. (VIANA, 2016, p.4)

56 Projeto do MST que unia luta por moradia e agricultura urbana, a ser implantado ndo apenas em
Fortaleza, mas que extrapolasse para os municipios metropolitanos e areas rurais.
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Apesar da localizacdo periférica, foi compreendido que o bairro Jos¢ Walter tinha uma
infraestrutura de transporte, equipamentos € servi¢os que tornavam aquela area equipada para
recebimento de novas moradias. Pretendia-se, também, realizar um confronto direto com os
processos urbanos de segregacdo observados pelos movimentos sociais. Ainda segundo a
representante da UC, os motivos da escolha pela estratégia de ocupacgao e pelo terreno podem

ser resumidos em alguns principais pontos:

“A gente ocupou aquela terra porque primeiro: pela necessidade. Segundo,
porque havia sido feita uma conversa com o Estado e o Estado ndo cumpriu,
terceiro: aquela terra ndo estava cumprindo com a sua fungdo social. E a
luta por moradia é uma luta que impacta muito fortemente essa veia do
capital, porque para la ia todo o desenvolvimento, no caminho do [estadio]
Casteldo. Tudo ia acontecer para la. No espago que a gente fez a ocupagdo, a
pretensdo da familia Montenegro, que era a dona da terra, era fazer um
grande shopping center e fazer condominios flats de olho na Copa.”’

Na madrugada de 15 de abril de 2010, teve inicio a ocupagdo da Comuna 17 de Abril através
da derrubada das cercas do terreno e constru¢do de barracos coletivos, em um primeiro
momento para 700 familias — niimero que cresceu em pouco tempo para mais de 1000
familias, dentre as quais reivindicavam na maioria para habitagdo urbana, e uma porgao
menos, cerca de 15%, para a causa da agricultura urbana. Segundo relato da representante da
UC, a organizagdo dos barracos se deu na formagdo em “U”, com um espaco central para
assembleias e de mais facil locomogdo se houvesse a necessidade de rapida evacuagdo das
familias. Os barracos, em pouco tempo, passaram a ser refeitos de maneira individual, sendo

ainda divididos em agrupamentos “como regionais”, de 1 a 5.

Além das reunides comunitarias — inicialmente didrias e posteriormente mais esporadicas —,
foram desenvolvidas atividades sociais de grupo — através da Cooperativa de costura, Saldo de
beleza comunitario, Bodega Vitoéria Coletiva, Sala de Leitura para criangas ¢ adolescentes e
turmas de Ensino Jovens e Adultos (EJA) --, além das promovidas junto a estudantes e
professores da Universidade Estadual do Ceard, junto aos seus laboratdrios do Curso de

Servigo Social, Estudos e Pesquisas em Servigo Social — LAPESS — e Seguridade Social —

57 Essa fala é refor¢ada no manifesto do arquivo da Comuna 17 de Abril: “Ado nos denominarmos
COMUNA 17 de Abril, os movimentos sociais do campo e da cidade (MST e MCP) identificam a concentragdo
fundiaria (seja nos grandes centros urbanos; seja no campo) como um problema comum da classe trabalhadora
e questionamos a que se destinam essas imensas dreas de terra (como a que agora ocupamos) que poderiam
perfeitamente dar conta do problema da distribui¢do da riqueza em nossa sociedade (seja destinando as a
produgdo familiar no interior, seja a moradia popular nas cidades), mas, pelo contrario, jazem ociosas
esperando o momento em que serdo destinadas para servir de fontes de lucros para aqueles que detém a riqueza
que a classe trabalhadora produz, sem, no entanto ter acesso a ela. (...) Nossa luta é que uma darea de 500
hectares ndo pode ficar assim numa cidade que tem tanta gente sem casa pra morar e sem terra pra trabalhar.
Nos  entendemos que essa terra deve ser destinada a reforma agrdria”. Disponivel em:
<http://comunal 7deabril.blogspot.com>. Acessado em 10 de agosto de 2018.




160

LASSOSS. Além das atividades internas, a Comuna utilizou como estratégia de exposigao
atos como o fechamento de ruas, passeatas e ocupagao temporaria do Paco Municipal de

Fortaleza (VIANA, 2016).

Em 2012, além da cisdo do MCP que resultou na criagdo da UC, houve na Comuna um forte
problema que culminou com a entrada do trafico de drogas na ocupacdo, a partir do qual os
movimentos e grande parte das familias tiveram de se retirar e se reunir em outros locais.

Conforme relato da militante:

“Em 2012 aconteceu um racha dentro da ocupagdo, porque o trafico passou a ter
uma inser¢ao muito forte € ndés dos movimentos tivemos que sair da ocupacdo, mas
continuamos organizando as familias que ndo se aliaram ao trafico. Que ndo ficaram
por medo ou por outras razdes (...) Nos, as familias da UC, MCP e MST
organizavamos, saimos da ocupacdo e passamos a nos organizar do lado de fora.
Antes a gente se reunia em nucleos de bairros, passamos a procurar nos reunir em
escolas, depois ficamos sem lugar. Conseguimos espago na UECE via projeto de
extensao”

Neste mesmo periodo, estavam se estabelecendo os canais de reivindicagdo com o governo do
estado, intermediado entre os movimentos e proprietarios da terra, a época da gestdo do
governador Cid Gomes. Foi sinalizado pelo Estado que o PMCMYV poderia ser acionado para
resolver o impasse. Sendo contratado o RCJI, os movimentos definiram a demanda fechada de
383 familias que participaram da Comuna — sendo esse nimero complementado para 400 com
mais 17 familias indicadas pelos movimentos. Através da mediacdo do Estado, os
movimentos que articularam a Comuna firmaram acordo com os proprietarios da gleba

ocupada, formalmente abrindo mao de futuras ocupacdes nas terras dos Montenegro em troca

de uma parcela das unidades habitacionais construidas no RCJI*® (ALDIGUERI, 2017).

Apesar da peculiaridade da Comuna 17 de Abril, através da qual os ocupantes teriam
adquiridos novas moradias no mesmo local da ocupacao, a estratégia de ocupagao de terrenos
publicos e privados pelos diversos movimentos sociais atuantes em Fortaleza ndo foi um caso
isolado. Na década de 2010, outros bairros pericentrais e periféricos como Paupina, Siqueira e
Bom Jardim, localizados na fronteira da expansdo do circuito imobiliario, tiveram um grande
niumero de ocupagdes articuladas em troca de uma parcela de unidades habitacionais
contratadas no ambito do PMCMV — ainda que em geral, o reassentamento ndo ocorra no

mesmo local da ocupagdao (ALDIGUERI, 2017; VIANA, 2016).

58 A firmacdo desse acordo ¢ confirmada no relato da representante da UC, sendo indicado que essa foi
uma proposta iniciada pelo governo estadual e os Montenegros, como requisito para atendimento da
reivindicacao.
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Embora as bandeiras de movimentos sociais de luta por moradias apontem para
democratizagdo do acesso a moradia e que a ocupagao seja uma estratégia de pressao junto ao
poder publico — que evidencia que o discurso da falta de terra urbanizada nao ¢ realista e que
o problema principal da dimensdo do déficit se encontre nos processos especulativos e na
mercantilizacdo da terra urbana que exclui extensas parcelas da populagdo de menor renda do
acesso formal a moradia —, a negociacao e a dissolu¢do dessas acdes insurgentes permutadas
por algumas centenas de unidades habitacionais podem ser consideradas uma distor¢ao nas

metas de democratizagdo do acesso a moradia.

Enquanto principal fonte de recursos para habitacdo social, o PMCMYV, operacionalizado em
moldes empresariais, tem contribuido para a perpetuagao do modelo de urbanizacao que
prioriza os interesses das construtoras e incorporadoras, assim como os dos proprietarios de
terra, como se observou no caso do Cidade Jardim. Os Montenegro passaram a ter
formalmente uma garantia de que a terra ndo serd ocupada pelo MST e MCP, parte do terreno
de dificil investimento ¢ incorporado para um empreendimento de retorno garantido, sem que

haja o risco da constru¢do ou comercializa¢ao das unidades.

A localizacdo periférica e o perfil de baixa renda do publico alvo ndo permitem que o lucro
seja tdo elevado quanto o rendimento de um empreendimento com habitagdo de mercado
voltado para o segmento economico. A estratégia de manter grande parte das glebas ainda
vazias sugere que o processo especulativo de retencdo de terra urbana permaneca, no aguardo
da valorizacao advinda dos investimentos publicos direcionados aos conjuntos do PMCMYV na

FES
3.2. Resultados do Survey Cidade Jardim
3.2.1. Apresentacgdo do Survey

O survey aplicado junto aos moradores do RCJI entre os meses de fevereiro e abril de 2016,
no ambito da pesquisa “Condi¢des de insercdo urbana de grandes conjuntos voltados para
reassentamentos através do Programa Minha Casa Minha Vida em Fortaleza”, do edital
MCTI/CNPQ/MED/CAPES n°22/2014 fundamentard as andlises neste topico. O projeto de
pesquisa, que da continuidade a pesquisa realizada anteriormente pelo laboratério, entre 2012
e 2014: “Analise do Programa Minha Casa Minha Vida na Regidao Metropolitana de Fortaleza
(RMF): desenvolvimento institucional, insercdo urbana, projetos e impactos”, tinha por foco
investigar os processos e impactos da implantacdo de grandes conjuntos habitacionais

associados a grandes obras vidrias com problemas de segregacdo e insercdo periférica,



162

escolhendo como caso o Residencial Cidade Jardim pela relevancia em termos quantitativos e
representar a principal op¢do de reassentamento das comunidades removidas para obras do

VLT.

Como partes relevantes desta investigacdo, destaque para o trabalho de coleta de dados
qualitativos e georreferenciados junto a CEF, Ministério das Cidades, Censo, PMF e Governo
do Estado, além de realizar entrevistas com atores publicos e privados envolvidos na
implementagdo do PMCMYV em Fortaleza e produzir cartogramas para analises de como se

deu a produg¢do do programa na RMF, assim como das condi¢des de inser¢ao urbana.

O questionario foi escolhido como ferramenta de pesquisa e teve a formulacao das perguntas
desenvolvida a partir do modelo da rede, que reuniu nucleos de pesquisa de diversas
universidades, e da matriz metodoldgica propria. Além do questionario, as equipes técnicas
que visitaram os apartamentos também preencheram “Fichas de Observagdo da Unidade
Habitacional”, para compreender como as familias de apropriam do apartamento através da
disposicdo do mobiliario, eletrodomésticos e reformas. A ficha também coleta dados sobre

“patologias” construtivas observadas pelos técnicos (ANEXOS A e B).

Para a defini¢do da amostra, foram adotados como pardmetros a margem de erro de 5% e
confianca de 95,5%, assim como uma taxa de homogeneidade de 80%. Pelo niimero total de
unidades, deveriam ser aplicados 223 questiondrios validos, sendo esse valor recalculado para
um minimo de 201, considerando que até o momento da pesquisa apenas 1680 unidades
haviam sido entregues, enquanto em 912 unidades, os moradores ja residiam ha ao menos 1
ano. Do total de 16 condominios, o survey se concentrou nos condominios 1, 2, 3, 4 ¢ 6. Ao
final foram coletados 217 questiondrios completos considerados validos. Dada a estrutura do
questionario, a tabulagdo gerou microdados de dois tipos: o primeiro referente as “pessoas”,
ou seja, dados sobre cada individuo morador das habitagdes visitadas pelos técnicos, sendo
um universo de 761 pessoas; e o segundo referente ao “domicilio”, dados agregados na
familia moradora do apartamento como um todo, contabilizando o universo de 217

domicilios.
3.2.2. Perfil dos moradores

A maioria da populagdo do RCJI é de jovens mulheres em idade ativa® — 55,32% do total da
populagdo declara ser do género feminino, enquanto a média de idade desse grupo ¢ de 27,3

anos. Pelas proprias determinagdes do PMCMYV, que prioriza que as mulheres sejam titulares

59 A idade ativa é uma classificagdo etaria definida pelo IBGE que compreende a populacdo teoricamente apta
a exercer uma atividade econdmica, com idade entre 15 e 65 anos.
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das unidades entregues no ambito do programa, a maioria do género também ¢é expressiva no
perfil dos titulares: do total de 204 apartamentos nos quais os titulares sdo moradores, 85,78%
sdo do sexo feminino. A populacdo que se declara do sexo masculino tem a média de idade de
25,28 anos e em 8,7% dos apartamentos, ha ao menos uma pessoa com idade superior a 65

anos (Grafico 01).

Grafico 01 — Moradores do RCJI, por grupos etarios e género
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Fonte: Survey Cidade Jardim, LEHAB (2016)
Um total de 58,9% das mulheres moradoras estdo em idade reprodutiva, portanto dentro do
intervalo de idade entre 15 e 49 anos, enquanto 68,43% esta em idade considerada ativa, com
idade entre 15 e 65 anos, que geralmente se insere no mercado formal de trabalho. Na
populagdo do género masculino, a populacdo ativa corresponde a 49,85%. Para ambos os
géneros, entretanto, hd uma grande quantidade de criancas que deve entrar nas faixas etarias
ativas e reprodutivas dentro de um curto periodo de tempo. Para a populag¢do acima de 15

anos, 50,96% sdo casados ou estd em unido estavel.

Os dados, que apresentam perfil representativo de jovens adultos em idade ativa e criangas,

sugerem que a populacdo residente do empreendimento devera crescer nos préximos anos. A
demanda por escolas, creches, equipamen 0 rtun mp
elevada com o incremento de milhares de familias sem que a contrapartida tenha
correspondido a expectativa, sinaliza uma piora na qualidade de vida dessa populagdo.
Embora a populagdo acima de 65 anos seja a de menor representatividade numérica, esse €
também um grupo etario que merece destaque pelo crescimento que deve passar nos proximos
anos, em particular por muitas vezes requerer necessidades especiais de locomocdo,

adaptabilidade da habitagdo e equipamentos e atividades sociais direcionadas.
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Um olhar sobre as composi¢des familiares aponta para a diversidade na quantidade de pessoas
que moram em cada apartamento. Segundo representantes da construtora Fujita, o
apartamento tem um projeto padrdo direcionado para familias com 4 membros, o que
justificaria a oferta de dois dormitorios. Embora 52,5% dos domicilios levantados se
enquadrem na composi¢do de 3 a 4 moradores — e de fato a média global seja de 3,5 pessoas
por domicilio —, quase metade nado se insere nesse grupo (Tabela 06). Merece destaque o fato
de que 18,9% dos domicilios sdo representados por familias com 5 a 7 moradores — casos de
densidade excessiva pela existéncia de apenas dois quartos nos apartamentos — e 26,2% por

familias com menos que trés moradores.

Tabela 06 — Quantidade de moradores por apartamento

Moradores por apartamento | 1 morador | 2 moradores |3 a 4 moradores| 5 a 7 moradores |8 ou mais moradores
% de apartamentos 8,3% 17,9% 52,5% 18,9% 2,6%
Fonte: Survey Cidade Jardim, LEHAB (2016)

Em 4,14% dos domicilios, ha ao menos um morador com algum tipo de deficiéncia, sendo 2
tercos desses casos de pessoas com deficiéncia motora. Esse numero pode estar subestimado
pelo fato da amostra ter se concentrado nos primeiros condominios entregues, que recebeu em
grande parte demandas fechadas do governo estadual e movimentos sociais — os critérios da
reserva de 3% das unidades para pessoas com algum tipo de deficiéncia incidiram na
demanda aberta da PMF, definida em sorteio publico, grande parte da qual recebeu domicilios

em outros condominios do RCJI.

Quanto a escolaridade, a porcentagem expressiva de 43,62% da populagdo consultada possui
o ensino fundamental incompleto. Enquanto a média de idade geral da populagdo corresponda
a 26,34 anos, a escolaridade em poucos casos chega ao ensino superior — 2,49% da populacio
possui ensino superior completo, enquanto 0,92% declarou ter o ensino superior incompleto
(Tabela 07). Do total da populagdo, 31,40% declarou estudar atualmente. Deste grupo, a
maioria ainda cursa o ensino fundamental — 61,92%—, seguida pelo grupo de criancas em

creche e pré-escola —17,04% — e por estudantes do ensino médio — 12,55%.

Tabela 07 — Escolaridade da populacgao residente do RCJI

[Escolaridade % [Escolaridade %

INenhuma 13,66 JPré-escola 4,07
ICreche 1,83 ISuperior Completo 0,92
|[Fundamento Completo 2,75 Superior Incompleto 2,49
|Fundamento Incompleto 43,62 [Técnico Incompleto 0,26
[Ensino Médio Completo 15,50 INao sabe 2,36
[Ensino Médio Incompleto 10,11 ISem informacio 2,36

Fonte: Survey Cidade Jardim, LEHAB (2016)
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No que diz respeito a situagdo de trabalho, 75,53% da populagado residente do RCJI declarou
trabalhar. A populacdo em situagdo formal de trabalho — assalariada com carteira, com
contrato temporario ou cargo de confianga, aposentada ou pensionista e estagiario ou bolsista,
corresponde a 38,33%. Os demais 61,67% concentram a populacdo desempregada, sem
trabalho ou em situacdo informal de trabalho no momento da visita, enquanto 1,2% afirma

trabalhar e estudar simultaneamente (Tabela 08).

Tabela 08 — Populacéo residente do RCJI que trabalha, quanto a situacio de trabalho

Situagdo de trabalho % Situagdo de trabalho %
Assalariado com carteira 26,11 Aposentado 6,11
IContrato temporario 2,78 JPensionista 2,22
Icargo de confianga 0,28 |IDona de Casa 11,9
Autonomo sem contribuicdo ao|9,17 |Estagiério ou bolsista 0,83
IINSS

Autonomo com contribuicdo ao|l,11 IN3o trabalha 1,39
IINSS

Trabalho eventual (“bico”)/|10,83 IDesempregado 25
[Desempregado IOutro 2,22

Fonte: Survey Cidade Jardim, LEHAB (2016)
Quanto a renda familiar mensal, as familias em geral, se concentram no grupo determinado
pela faixa 1 de atendimento do PMCMV® . Apenas 6,9% das familias declarou renda familiar
acima do teto permitido na modalidade FAR (Grafico 02). Apesar de as familias residentes
ndo serem completamente homogéneas nesse quesito, com casos que variam de 0 a valores
superiores a R$4000,00, sdo raros os casos de familias que tenham declarado renda acima de

3 salarios minimos.

Grifico 02 — Renda mensal por domicilio em saliarios minimos da populacio residente do RCJI
Renda mensal por domicilio em salarios minimos (1SM = R$880,00)
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Acima de 3SM
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Fonte: Survey Cidade Jardim, LEHAB (2016)

60 Na época da pesquisa, em 2016, o salario minimo estava cotado em R$880,00. O teto de renda para
familias cadastradas para faixa 1, na segunda fase do PMCMYV, equivalia a 3 salarios minimos, ou seja,
R$2640,00.
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Grafico 03 — Valor recebido pelas familias residentes do RCJI beneficiarias do Bolsa Familia.

Valor do Bolsa Familia recebido no total pela familia
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Fonte: Survey Cidade Jardim, LEHAB (2016)
Pode-se afirmar que a homogeneidade de grande populagdo de baixa renda fica estabelecida,
principalmente com a certa recorréncia de casos nos quais as familias declararam nao ter
nenhuma renda — um total de 21,65%. Segregando os dados apenas para este grupo, 68% tem
ao menos algum membro que receba recursos do Bolsa Familia. Do universo da amostra de
domicilios, 43,77% das familias declarou receber recursos do Bolsa Familia, com um total de

211 pessoas beneficiadas — 22,72% do universo de moradores. Os valores variam entre o

minimo de R$35,00 a o maximo de R$310,00. A média corresponde a R$161,77 (Grafico 03).

Observa-se que os domicilios que se enquadram, segundo a atual fase 3 do PMCMYV, na faixa
1 — familias com rendimento até R$1.800,00 — correspondem a 86,84% do total; enquanto
6,45% declara estar na faixa de renda entre R$1800.00 ¢ R$2.600, o que corresponde a faixa
1,5. Com o dado apontando que as maiores demandas correspondem as familias com renda
inferior a um salario minimo e meio, a criacdo da nova faixa de atendimento pode refletir no
atendimento do interesse de mercado em apropriar-se ainda mais dos recursos do PMCMV

para habita¢do de mercado, com maior lucratividade.
3.2.3. Dados sobre as condic¢oes de moradia anteriores

Quanto aos locais de origem dessas familias, 95% do universo da amostra afirmou que a
ultima residéncia se localizava em Fortaleza. A andlise da pentltima residéncia revela que
14,08% das familias moraram em outros municipios, na maior parte do interior do Ceard, mas
também em outros estados. No caso do RCJI, o PMCMYV tem de fato mantido a prerrogativa

de atender a demanda do municipio em que o empreendimento se insere.



167

Figura 77 — Mapa dos bairros anteriores a mudanca das familias residentes do RCJI
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Fonte: Survey Cidade Jardim, LEHAB (2016) e Censo (2010)
Desagregando esse dado para maior precisdo, observa-se de maneira geral uma ampla
variagdo quanto aos bairros de origem das familias consultadas. Unindo demandas indicadas
pelos movimentos, governo estadual e municipal, os beneficiarios advém de locais que variam
de mais centrais, — como o Centro e Benfica — de areas intermediarias, — como Aerolandia,
Sao Jodo do Tauape e Messejana — de outras frentes periféricas como Siqueira, Granja Lisboa
e Vila Velha. O que fica evidenciado, entretanto, ¢ o massivo processo de periferizacao
promovido pela relocacdo de dezenas de millhares de pessoas para o RCJI — e demais
empreendimentos contratados no ambito do PMCMV — na FES. Mesmo nas origens
periféricas, em grande parte dos casos tratam-se de areas com ocupagdo mais antiga, que ja
receberam algum investimento para infraestrutura e diversificacdo de servigos nas ultimas

décadas (Figura 77).

O cruzamento do local de origem das familias consultadas do RCJI com os poligonos das
ZEIS Vazio delimitadas no PDPFOR de 2009 e dos vazios urbanos identificados pelo
PLHISFOR de 2012 indica que o deslocamento dessa enorme popula¢do ndo se deu por uma
escassez de terrenos (Figura 78). De fato, ha em muitos destes bairros de origem areas
propicias para a construgdo de habitacdo de interesse social. Entretanto, estas se mostram
inacessiveis a populacdo de baixa renda pelo alto valor ficticio agregado. A omissdao do Estado

na responsabilidade de promover a democratizagdo do acesso a cidade, enquanto prioriza
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medidas que tornem a produgdo de HIS mais atraente para o setor da construcdo civil se
mostra como o problema real da escolha de localizagcdo do RCJI e demais empreendimentos
contratados na FES. O discurso da “falta de terra compativel” alimenta o real problema da

exclusividade da terra urbana bem localizada.

Figura 78 — Cruzamento dos bairros anteriores 2 mudanca das familias residentes do RCJI e dos vazios

indicados pelo PDPFOR e PLHIS
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Fonte: Elaboragdo propria com dados do LEHAB (2016) e Fortaleza em Mapas (2018).
E importante ressaltar que o dado do local da ultima moradia se refere a apenas a wltima
moradia da familia, tendo ela morado no local por muito ou pouco tempo. Tendo em vista que
o volume de familias que moravam em aluguel ¢ bastante expressivo, em muitos casos as
mudangas ap0s poucos meses ou anos de moradia em uma residéncia era frequente: quase um
terco morou por menos de dois anos na ultima moradia (30,4%) e 60,9%, por menos de 4

anos. Em geral, a média de tempo de moradia na ultima residéncia ¢ de 7,52 anos (Grafico

04).
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Grafico 04— Tempo no qual a familia beneficiaria do RCJI morou na ultima residéncia
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Fonte: Survey Cidade Jardim, LEHAB (2016)
Apenas 3,23% das ultimas moradias das familias foram declaradas como apartamentos, a
maioria, 63,56%, teve uma casa como domicilio anterior. Um total de 31,34% das familias
entrevistadas afirmou ter vindo de barracos, nimero expressivo pelo atendimento da demanda
da Comuna, que se concentrou nos condominios consultados. Além da informalidade
construtiva, a inseguran¢a de posse era uma realidade comum para os beneficiarios. Um
montante expressivo de 43,78% pagava aluguel na ultima residéncia, enquanto 29,03%
moravam em uma moradia ocupada. Os valores de aluguel no maior nimero de casos

correspondiam ao intervalo entre R$300,00 ¢ R$400,00.

A informalidade construtiva e a inseguranga de posse em muitos casos se somavam a
informalidade urbanistica, fato que pode ser verificado pelo tipo de localizacdo da ultima
residéncia: 49,77% das familias moravam anteriormente em favelas. Ainda 43,86%

consideram que a ltima residéncia se encontrava em situac@o de risco.

A maior parte das familias declarou ter saido de uma situacdo unifamiliar de moradia,
enquanto que em ao menos 17,7% dos casos, as familias declararam morar em situacdo de
coabitagdo — a média geral ¢ de 1,36 familias nas antigas moradias.104 dos entrevistados
(47,92%) declararam que ao menos uma pessoa dormiria em comodos que ndo fossem quartos
na ultima residéncia. A média geral indica que 3 pessoas da familia dormiam fora de

dormitorios nas moradias anteriores.

Quanto a quantidade de comodos listados nas ultimas moradias, banheiro, sala de estar e
cozinha s3o declarados como os mais presentes. Em muitos casos, os entrevistados
comentaram abertamente que sala e cozinha eram um mesmo vao, por isso declararam haver

uma sala e nenhuma cozinha, o que pode significar alguma subestimagdo do dado (Tabela
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09). Apesar de o banheiro ser o comodo mais citado como presente na antiga residéncia,
merece destaque o percentual de 11,05% dos casos em que a familia declarou nio haver o
comodo, uma caracteristica de sub-habitacdo. Esse valor elevado em grande parte se deve a
populacdo oriunda dos barracos da Comuna 17 de Abril.

Tabela 09 — Quantidade de comodos da antiga moradia das familias beneficidrias do RCJI

INUmero de comodos 0 1 Mais de 1
Sala de estar 19,53% 78,34% 2,13%
Cozinha 24,88% 74,65% 0,47%
Banheiro 11,05% 82,02% 6,45%
Quarto 25,80% 44,24% 25,80%
Quintal 66% 34% 0%
Area de Servico 78,80% 20,27% 0,93%
Jardim 96,31% 3,69% 0%
Comodo Comercial 97,23% 2,77% 0%
Garagem 93,54% 6,46% 0%
'Varanda 84,34% 15,66% 0%

Fonte: Survey Cidade Jardim, LEHAB (2016)

Embora na maioria dos casos a residéncia anterior ndo conte com a presen¢a de quintal ou
area de servigo, ainda ha um nimero expressivo de casos em que este comodo ¢ indicado
como existente. Este fato, aliado as restri¢des e aos enclausuramentos inerentes a vida em
condominio de apartamentos em um projeto padronizado, faz a auséncia de areas livres
privadas incomodarem grande parte dos moradores, como serd discutido no subtdpico
seguinte.

3.2.4. Impactos da mudang¢a nas vidas dos beneficiarios

Uma das primeiras constatacdes feitas sobre os impactos da mudanga das familias para o
RCIJI, tendo em vista que a populacdo residente em grande parte concentra criangas € jovens,
se da no acesso aos estabelecimentos de ensino. Uma das principais dificuldades apontadas
por parte das familias nas quais algum membro estuda ¢ a dificuldade em encontrar vagas nos
locais de ensino disponiveis no entorno do empreendimento. Essa dificuldade relatada varia
de acordo com o nivel de escolaridade buscada, sendo mais representativa na demanda por
creches e ensino infantil (Tabela 10).

Tabela 10 — Disponibilidade de vagas em estabelecimentos de ensino préximos ao RCJI

Faixa escolar % de familias que tiveram dificuldades em encontrar
vaga
Pré-escola 60,41%
Fundamental T 47,05%
Fundamental 11 50%
Ensino Médio 20,74%
Educag¢do Jovens e Adultos 70%

Fonte: Survey Cidade Jardim, LEHAB (2016)
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A dificuldade em encontrar vagas nas escolas proximas ao empreendimento e distdncia do
local de ensino frequentado antes da mudanga foram os motivos mais citados no survey para a
evasao escolar. Em um total de 11,98% dos domicilios visitados, a0 menos um membro da
familia deixou de estudar por algum periodo de tempo apods a chegada ao RCJI. Essa
dificuldade reforca a percepgao do impacto da chegada de milhares de novos moradores sobre

uma area da cidade ja carente de equipamentos basicos, como os de educacgao.

Foram prometidos pelo Estado a construcao de duas escolas de tempo integral e creches
dentro do perimetro do empreendimento. Porém, passados 4 anos ap6s a entrega das primeiras
unidades, elas ndo foram construidas. Segundo relato da representante da Unidade Classista,
que acompanha o processo de mudanca de parte das familias para os empreendimentos RCJI e
RCIJII, o problema de acesso as escolas nao se da apenas pela superlotacdo dos
estabelecimentos de ensino existentes no bairro Jos¢ Walter, aos quais se costuma recorrer
para matricula das criangas. A dimensao do dominio territorial por fac¢des criminosas coloca-
se como um grande impeditivo para o transito de criangas entre o condominio e o bairro
vizinho, sob dominio de fac¢des rivais. Segundo a militante moradora do empreendimento®,
os conflitos t€ém com frequéncia resultado em ameacas de morte e ocasionalmente em

homicidios, principalmente para a populagdo mais jovem.

Nos impactos sobre a situagdo do trabalho, em 13,82% das familias, a0 menos um membro da
familia afirmou ter mudado de emprego ap6s a mudanga para o RCJI, enquanto em 38,25%,
ao menos algum membro deixou de trabalhar apés a mudanca por algum periodo de tempo.
Dentre os motivos para esse montante de novos desempregados, foram bastante citados a
distancia do empreendimento do antigo local de trabalho e necessidade de permanecer na
residéncia para cuidar de criancas pequenas pela distdncia de familiares que cumpriam a
funcdo. Merece destaque entre os motivos o fato de muitos dos beneficiarios contratados pela
construtora Fujita para trabalhar na constru¢do do empreendimento terem sido demitidos apds

o término das obras em corte de funcionarios da empresa frente ao “cendrio de crise”.
Em relato da moradora do empreendimento, em um primeiro periodo apds a entrega das
unidades do RCJI, os novos moradores encontravam dificuldade em encontrar empregos nos

bairros do entorno pelo fato de residirem no empreendimento, tendo o preconceito levado a

61 Para Monica, “Se as escolas fossem dentro do conjunto ndo haveria esse fenémeno social que td
acontecendo, esse movimento: alunos que moram no Cidade Jardim ndo podem estudar no José Walter. Porque
o CJ esta tomado por uma fac¢do chamada GDE (Guardides do Estado) e a do José Walter ¢ Comando
Vermelho”. Ela defende que, apesar de se tratar de um problema de seguranca publico complexo e de escala
nacional, o Governo do Estado ndo fez a leitura dos efeitos do poder paralelo e essa dificuldade poderia ser
amenizada se o reassentamento gerido pelo Estado fosse “qualificado”, no sentido de ndo colocar em um mesmo
empreendimento familias cujos bairros de origem estdo sob dominio de fac¢des em conflito.
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estabelecimentos comerciais e de servigo negarem a receber curriculos. Nos ultimos anos,

entretanto, essa relagao tem mudado, havendo “maior aceitagao” dos beneficiarios.

Algumas consideragdes podem ser feitas sobre os deslocamentos intraurbanos casa-local de
trabalho e casa-local de ensino. A média de tempo de deslocamento entre a residéncia atual no
RCIJI e o local de estudo ¢ de 19,23 minutos, ligeiramente superior a média de tempo do
mesmo tipo de deslocamento antes da mudanga, de 18,10 minutos (Grafico 05). A maioria
das pessoas leva entre 15 e 20 minutos para chegar ao estabelecimento de educacao, enquanto
uma minoria — 10,44% da populacdo que estuda — demora mais de 30 minutos nesse
deslocamento. 36% das pessoas que estudam teve uma redugdo no tempo de deslocamento,

enquanto 38,74% teve aumento de tempo.
Grafico 05 — Tempo de deslocamento casa-local de ensino apos a mudanca para o RCJI
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Fonte: Survey Cidade Jardim, LEHAB (2016)

A maioria desses deslocamentos ¢ feita a pé, em 48,86% dos casos de ida ao local de estudo e
em 51,13% dos casos de volta a residéncia. A representatividade desses valores indica a
necessidade de boa qualidade e seguranca de passeios e pavimentos no entorno do
empreendimento, em particular nas rotas até os estabelecimentos de educacdo. O segundo
meio de deslocamento mais utilizado ¢ o uso de transportes coletivos. O Onibus urbano ¢
utilizado em 22,17% dos casos de ida e de volta. O transporte escolar ¢ utilizado em 18,55%
nos deslocamentos de ida e em 17,19% na volta. Motos e carros particulares correspondem a
8,14% dos meios de transporte utilizados, enquanto a bicicleta ¢ utilizada por 4% dos
estudantes (Grafico 06). Dentre a populacao que possui gastos com os deslocamentos de ida e
volta do local de ensino, ou seja, com excegdo das pessoas que se deslocam a pé ou com

bicicleta, a média do custo diario corresponde a R$5,84.
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Gréfico 06 — Meios de transporte utilizados nos deslocamentos casa-local de estudo
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Fonte: Survey Cidade Jardim, LEHAB (2016)

Figura 79 — Comparativo de tempo de deslocamento casa-trabalho em bairros de Fortaleza
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Fonte: Survey Cidade Jardim, LEHAB (2016) e Censo (2010)
A média de tempo de deslocamento entre a residéncia e local de trabalho para as pessoas que
trabalham foram de casa ¢ de 42,27 minutos, superior a média de deslocamento anterior a
mudanga, que era de 33,38 minutos. A maior parte destes deslocamentos didrios — 33,54% —
leva entre 30 e 60 minutos, seguido pelo intervalo de tempo de 20 a 30 minutos, 19,35%. No
total, 18,32% das pessoas que tém deslocamento entre casa e local de trabalho teve uma
reducdo no tempo gasto no percurso, enquanto 49,61% teve um aumento. Por dados do Censo
2010, a regido periférica na qual se insere a FES e o RCIJI ja apresenta frequentes casos de
deslocamentos mais demorados em relagdo a bairros mais centrais de Fortaleza (Figura 79) —
muitos desses, bairros de origem dos beneficiarios, o que indica o impacto da periferizagdo
das milhares de familias. 28,07% da populagdo empregada afirmou que trabalha no mesmo
bairro do RCJI, enquanto 64,76% necessitam se deslocar para outros bairros de Fortaleza e

6,71%, para outros municipios.
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Quanto ao meio de transporte utilizado, a maior parte se desloca de onibus — 63,22% —,
seguida por transportes particulares moto e carro — 29,03%. Em terceiro lugar, estdo as os
percursos de pedestres com 9,67% dos casos, e com bicicleta, em 9,03%. Observa-se que
parte da populagdo do RCIJI ¢ oriunda das comunidades removidas para a constru¢ao do ramal
do VLT, as quais tiveram as condi¢cdes de mobilidade prejudicadas pela localizacdo distante
em relacdo as centralidades urbanas e por conta do menor nimero de opgdes de linhas de

Onibus e transportes coletivos.

Quanto as despesas referentes a moradia, foram considerados como itens as taxas de
condominio, energia, abastecimento de dgua, gés, internet, celular, TV a cabo e prestacdes do
Cartdo Minha Casa Melhor. E importante ressaltar que grande parte das familias veio de 4reas
de ocupacao informal ou de predominancia de populacao de baixa renda, o que pode ser
observado no fato de que em praticamente todos os casos hé isencdo do pagamento de IPTU
mesmo na antiga residéncia. Considerando que nenhuma das familias residentes do RCJI
tivesse sido cobrada do IPTU do apartamento, esse critério foi desconsiderado na
comparacdo. Em geral, a média de gastos anterior & mudanga para o RCJI correspondia a

R$255,71 e, apos a mudancga, a média passou a ser R$387,77 (Tabela 11).

Tabela 11 — Média de gastos mensais referentes 2 moradia antes e depois da mudanca

Tipo de gastos Média anterior 2 mudanca (RS) Média apés a mudanca (RS)
Energia 37,04 83,26

Agua 74,52 51,19

Gas 42,84 60,23

Internet 3,77 15,91

Celular 13,24 17,24

TV a cabo 84,30 87,92

Cartdo Minha Casa Melhor |0 71,41

Total 255,71 387,16

Fonte: Survey Cidade Jardim, LEHAB (2016)
Muitas das familias que ndo pagavam conta de energia (gasto declarado como “zero”)
passaram a pagar a conta apds a mudanca, o que elevou a média. A média da conta de agua
diminuiu, apesar do nimero de familias pagantes também ter aumentado expressivamente. A
despesa com géas em geral variou mais pela diferenca de preco do botijdo, o que pode

depender da localizagdo ou do aumento de preco no passar do tempo.

Um total de 4,60% declarou pagar alguma taxa de condominio apds a mudanga, apesar de nao
se tratar de um condominio fechado. Esta pode se referir a alguma taxa informal coletada para
manutengdo das areas comuns do condominio e dos blocos de apartamentos. Vale ressaltar

que, nos casos em que a familia pagava taxa de condominio nas residéncias anteriores, a
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média desse valor era superior a média de gastos mensais tanto antes quanto ap6s a mudanga,

indicando que essa ¢ uma despesa de grande peso na renda familiar.

O aumento da média de despesas mensais em grande parte se deu pelo acréscimo das parcelas
de pagamento do Cartdo Minha Casa Melhor (CMCM), despesa inexistente na moradia
anterior. Os aumentos do valor do botijdo e da conta da TV a cabo foram pouco
representativas. Faz-se necessdrio resgatar, entretanto, que consideravel porcentual das
familias tinha despesas elevadas com aluguel, em média bastante superiores ao valor da

prestacao do apartamento para a CEF, o que ameniza as despesas mensais fixas.

Em grande parte, as diferengas das despesas referentes a moradia acontecem pelo processo de
formalizagao da habitag¢do. Entretanto, ¢ possivel identificar casos de irregularidade pela
presenca de unidades cedidas e alugadas, operacdes proibidas pela regulagdo do PMCMV. No
RCIJI, 88,03% das familias entrevistadas declararam que o apartamento era proprio, enquanto
6,91% declararam que a moradia foi cedida e 5,06%, que o apartamento era alugado. 78,80%
pessoas declararam pagar a prestacdo da CEF pelo apartamento, com valores que variam entre
R$25,00 ¢ R$80,00, sendo a média R$36,75. Das familias que afirmaram pagar aluguel, o
valor declarado variou entre R$200,00 e R$400,00, sendo a média R$360,00, uma despesa
elevada para o perfil de renda dos moradores do condominio, e cerca de dez vezes superior a

prestacdo da CEF.

Ao serem questionadas quanto a forma de acesso e modo de selecdo, as familias declararam
em qual tipo de demanda elas se enquadram. Dada a amostra ter-se concentrado nos
condominios que haviam sido ocupados primeiramente, ¢ possivel perceber o grande nimero
de pessoas advindas da ocupagdo da Comuna, 44,24% dos casos. E possivel observar que as
demandas atendidas através de associacdo de moradores e movimento social também sdo
elevadas — juntas elas somam 24,44% das familias visitadas. 12,44% dos casos correspondem
a demanda de reassentamento enquanto 17,5% corresponde as demandas de cadastro na
prefeitura e sorteio no PMCMYV. O tempo de espera entre o cadastro na prefeitura e a noticia

do sorteio apresentou uma variagdo entre 18 € 96 meses, sendo a média 41 meses.

Das familias que pertencem a demanda de reassentamento, todas declararam ter conhecimento
do motivo da remocdo, enquanto 92,6% declarou ter sido a constru¢do do VLT. Em apenas
dois outros casos, os motivos declarados foram outros — a constru¢do de um shopping e a

localizacdo da moradia em 4rea de risco. 74% das familias afirmaram ter havido reunides para

62 Esse valor de 96 meses ¢ superior ao periodo de tempo no qual o cadastro da PMF havia sido realizado.
Apesar de que o morador provavelmente tenha se confundido na resposta, é possivel que ele tenha se referido a
algum cadastro anterior, realizado para outros programas da prefeitura. Preferimos manter a resposta no
universo.
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debate da remog¢do, na maior parte das vezes promovidas pelo poder publico. 66,7%
declararam ter sido oferecida alguma alternativa além do reassentamento para o RCJI, mas
ndo outro empreendimento, apenas aluguel social ou indenizacao pelo imovel. Também em
66,7% dos casos, as familias reassentadas declararam que ao menos parte dos vizinhos das
antigas moradias foi reassentada no mesmo condominio. Do total de 27 familias reassentadas,
48,15% afirmou ter gostado da noticia de que iria se mudar para o RCJI enquanto as demais

nao gostaram da noticia ou ficaram indiferentes.

Em 78,80% dos casos, a familia declarou que o poder publico ndo ofereceu outra opg¢ao além
do apartamento no RCJI enquanto apenas 8,75% declararam ter tido alguma alternativa. Em
48,84% dos casos, a familia afirmou que foram prometidas pelo governo melhorias no
entorno do empreendimento, sendo citadas a constru¢do e aumento de vagas de escolas de
ensino basico e técnico, creches, posto de saude e hospital, CRAS, paradas de 6nibus, igrejas,
shopping Center, feira, areas de lazer, melhoria de policiamento e presenga de agentes de
saude, incentivos a criagdo de pontos comerciais, transporte escolar, sinalizacdo, coleta de lixo
e iluminagao publica). Apenas 7,83% afirmaram ter percebido o cumprimento de alguma das
promessas de melhoria. Foram citadas a construcao de paradas de 6nibus, UPA e area de lazer

no entorno da lagoa.

Ao considerar que a faixa de atendimento do empreendimento corresponde a familias de baixa
renda, consideradas de maior vulnerabilidade social e oriundas em grande parte das vezes de
areas de risco informais, constatou-se que a maioria nunca morou em condominio, o que torna
o trabalho social de fundamental importdncia em todos os processos de contato com o
programa e o empreendimento, mesmo antes da mudanca. Segundo a secretdria da
HABITAFOR, o processo de trabalho social no dmbito do PMCMV® ¢ terceirizado por
licitagdo com parte dos recursos federais, cabendo ao ente publico realizar o cadastro ¢ a
selecdo dos beneficidrios. No caso do RCJI, a PMF licitou o trabalho social para as familias
indicadas na demanda aberta, tendo o governo estadual licitado o PTTS (Projeto Técnico de
Trabalho Social) para as suas demandas fechadas. Seu relato:

“No trabalho social, n6s temos 3 fases (...) No caso do PMCMYV, a familia vai na
Regional e faz o cadastro. A gente prepara o sorteio. Depois que a familia ¢ sorteada,
jé comega o nosso trabalho social, que a familia ¢ filtrada, ja comeca um andamento.

A gente comega fazendo um termo de referéncia do trabalho social. Para o PMCMYV,

63 Os PTTS realizados em outros programas, com recursos do OGU, sdo diferenciados e trazem diferentes
valores. Nesses casos, a PMF monta um termo de referéncia e abre licitagdo. A empresa selecionada acompanha
a familia em todos os contatos — treinamento de cadastro, treinamento das familias para geragdo de renda,
conscientizacdo ambiental e reassentamento. Segundo a secretdria, “é mais completo, é acompanhado antes,
durante e depois. No caso do PMCMYV, a equipe da empresa so entra depois do sorteio”.
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do valor global do orcamento, tem 2% voltado para trabalho social. Entdo a gente
prepara uma licitagdo, licita, uma empresa ganha a licitagdo e ela executa o trabalho
social pds-ocupacdo durante 6 meses (...). No Cidade Jardim ndo (fomos nos),
porque ¢ do Governo do Estado, o estado ¢ que licita. A gente licita o que
corresponde a parte gente. Por exemplo, se temos 1600 unidades, a gente licita esses
2% daqueles 1a. Mas a nossa equipe social ndo deixa de fazer o trabalho, apesar da
gente ter uma empresa que executa o trabalho, a nossa equipe social vai acompanhar
todo o processo da empresa que vai acompanhar as familias. Nesse caso que tem o
recurso de 2%”.
O que o survey revela ¢ uma insipidez no PTTS realizado. Em 71,44% dos casos, os
beneficiarios afirmaram sequer ter tido contato com assistentes sociais. E possivel que o
contato tenha havido em parte desse grupo, mas sem que tenha repercutido ou impactado a
familia. Da amostra, 24,42% afirmaram ter tido com certeza algum contato com a assisténcia

social, tendo a maioria declarado que o contato s6 ocorreu ap6s a mudanca. Apenas 3,69%

declarou que o PTTS se deu antes e depois da mudanga.

Dentre as atividades indicadas como promovidas pela assisténcia social, grande parte
correspondeu a realizagdo de reunido sobre documentagdo, escolha de unidades e preparagao
da mudanca. Além das atividades listadas no questionario — visita a equipamentos sociais no
entorno do empreendimento, visita ao condominio, reunides sobre organizacao do
condominio e encaminhamento para cursos profissionalizantes; todas apontadas como
realizadas por pouco niimero de familias. Algumas outras atividades foram citadas pelas
familias, como a marcacao dos barracos, cadastro e entrega de chaves. Ao serem questionadas
sobre a participacdo nestas atividades, apenas 15,20% das familias declararam ter estado

presente em ao menos uma delas.

Tendo em vista o trabalho social ndo ter tido grande alcance e impacto sobre os moradores,
além da recente mudanga para uma area periférica da cidade sem expressiva diversificacdo de
servicos e equipamentos no entorno, ¢ altamente representativa a quantidade de familias no
qual nenhum membro participa de alguma atividade ou organizacdo comunitaria. Além de
atividades religiosas e reunides de condominio, que predominam como as mais
representativas quanto a participagdo, merece destaque a participagdo dos moradores em
movimentos sociais dentro ou fora do condominio — 11,52% — e em associagdes de moradores

—7,36% (Tabela 12).
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Sim, dentro do condominio Sim, fora do condominio INdo
Associa¢do de moradores 2,76% 4,60% 92,64%
Reunido de condominio 12,44% 0% 87,56%
Organizagdo cultura 1,84% 1,84% 96,32%
Organizacao esportiva 1,38% 5,99% 92,63%
Grupo de jovens 0,92% 0,92% 98,16%
Grupo de mulheres 0,46% 1,84% 97,70%
Movimento social 6,45% 5,07% 88,48%
Organizagdo religiosa 12,44% 45,62% 41,94%
Algum tipo de organizacdo 1,84% 0,92% 94,48%

Fonte: Survey Cidade Jardim, LEHAB (2016)
Em entrevista com morador do RCIJI, foi declarado que, apesar da escassez de atividades
sociais ter em grande parte se mantido, pela inércia do Estado, algumas agdes estdo em
andamento, sendo levadas adiante pelos proprios moradores do empreendimento e de
comunidades do entorno. Foi citado o “Projeto FPA” — Favela Pede Arte —, uma iniciativa que
promove saraus, atividades infantis, rodas de leitura e que busca no momento construir uma
biblioteca comunitaria. Segundo o morador, nunca houve de fato uma integracdo do
condominio com o entorno, mas essas atividades tém de certa forma contribuido para
aproximar as comunidades ao trazer pessoas “de fora” para o RCJI — quando o que quase
exclusivamente acontece ¢ a saida de moradores do empreendimento para bairros vizinhos na

busca de equipamentos, servigos e atividades comunitarias.

Dos equipamentos de uso coletivo presentes no empreendimento RCJI, percebe-se que a
maioria ndo ¢ utilizada por nenhum membro da familia. Merece destaque o parquinho infantil,
utilizado por ao menos algum membro da familia em metade dos domicilios visitados, dada a
grande quantidade de criancas residentes, 34,56% afirma estar satisfeita com o equipamento
(Tabela 13). O saldo de festas, as quadras esportivas € os estacionamentos representam os
equipamentos menos utilizados, todos com menos de 40% de utilizagdo pelas familias
entrevistadas. Apesar de ndo estar listado no questionario, o Skate Park foi citado por 16,12%
das familias, tendo em vista que este equipamento ¢ diferencial em relagdo a outros conjuntos

habitacionais, ou mesmo de maneira geral na cidade.

Tabela 13 — Atividades nas quais algum membro da familia consultada participa

Equipamento INao utiliza Nao tem Satisfaz INao satisfaz Sem informagao
conhecimento

Saldo de festas 76,95% 1,84% 14,74% 5,54% 0,93%

Parquinho 47,47% 0,93 34,56% 15,66% 1,38%

[Estacionamento 60,28% 2,12% 28,11% 7,37% 2,12%

Quadra esportiva 63,59% 5,06% 26,26% 2,77% 2,32%

Outro * 12,90% 3,68% 11,52% 0,48% 71,42%

Fonte: Survey Cidade Jardim, LEHAB (2016)

Quanto aos equipamentos basicos no entorno do empreendimento, as familias foram

questionadas sob duas escalas de proximidade. A primeira, em um raio de distancia menor,
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percorrivel a pé em até 30 minutos; a segunda, a regido no entorno do bairro do RCJI, a
maneira que fosse percebida pelo entrevistado. Para a primeira escala, merece destaque o fato
de que sao amplamente listadas como inexistentes no entorno unidades basicas de satde, com
66,35% das familias afirmando ndo haver (Tabela 14). Dentre os equipamentos mais listados
como existentes no entorno nesta escala, estdo os estabelecimentos de ensino publico — escola
de ensino fundamental, infantil e creche, em ordem decrescente.

Tabela 14 — Presenca de equipamento/servico no entorno do RCJI (até 30 minutos a pé)

Equipamento Sim Nao INao sabe SI
[UBS/posto de satde 23,04 66,35 9,67 0,94%
Creche 46,08 34,56 18,89 0,47%
Escola publica infantil 57,60 29,43 12,44 0,64%
Escola de ensino fundamental 56,68 29,95 11,98 1,39%
Delegacia/posto de policia comunitaria 36,40 47,92 15,68 0

Fonte: Survey Cidade Jardim, LEHAB (2016)

Para a segunda escala, o equipamento mais citado como existente foi a unidade de pronto-
socorro, tendo os moradores se referido a UPA José Walter, recentemente construida. Em
segundo e terceiro lugares, sdo listadas a escola de ensino médio, indicada como existente por
59,44% das familias, ¢ o CRAS, em 58,52% dos casos. Merece destaque que os valores
relativos a presenga de postos de policia se encontram defasados: em 2018 foram instaladas
cabines da policia militar em diversos pontos do RCJI, em resposta aos conflitos de fac¢des
comuns no local (Tabela 15).

Tabela 15 — Presenca de equipamento/servico na regiao/bairro do RCJI

Equipamento Sim INED) INdo sabe SI
Hospital/Pronto Socorro/UPA 97,23 1,84 0,93 0
escola publica de ensino médio 59,44 20,73 18,89 0,93
conselho tutelar 8,75 36,36 54,37 0
Centro de Referéncia da Assisténcia Social -CRAS 58,52 17,05 23,96 0,46
de Clube esportivo 18,89 39,17 40,09 1,84
Centro cultural 14,28 46,54 39,17 0
biblioteca publica 1,84 53,45 43,32 1,38

Fonte: Survey Cidade Jardim, LEHAB (2016)
O que se percebe para demais equipamentos ¢ um grande desconhecimento sobre a existéncia
ou ndo no entorno. Os equipamentos de lazer e cultura listados sdo os menos listados como
equipamentos presentes na regido do RCJI — com exce¢do do conselho tutelar, equipamento

do qual muitos nao tém conhecimento por ndo necessitar da utilizagao.

Quanto a presenga de servigos e comércios, a escala de proximidade utilizada foi de um
percurso a pé com tempo de deslocamento de até 5 minutos. Os servicos listados contaram
com padaria, mercado, banco, lotérica, feira e farmacia. De maneira geral, percebe-se que os

servicos comerciais estdo mais distantes da residéncia atual do que na anterior (Tabela 16).
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Tabela 16 — Disponibilidade e proximidade de servico no entorno da moradia atual e anterior

Servico Moradia atual Moradia anterior Igual NA

Padaria 9,57% 41,01% 14,74% 34,56%
Mercado 12,90% 26,72% 18,89% 41,47%%
Banco 16,58% 47,00% 19,35% 17,05%
Lotérica 10,59% 33,64% 17,97% 37,78%
Feira 1,84% 23,50% 9,21% 65,43%
Farmacia 17,05% 37,32% 22,11% 23,50%

Fonte: Survey Cidade Jardim, LEHAB (2016).

Tabela 17 — Comparacio da qualidade dos servicos entre moradia atual e anterior

Servico Melhorou Piorou Igual NA/SI
Fornecimento de dgua 33,64% 24.88% 41,47% 0%
Rede de esgoto 52,99% 10,59% 36,40% 0%
Fornecimento de energia elétrica 36,86% 13,82% 49,30% 0%
Coleta de lixo melhorou 36,86% 13,82% 48,30% 0,92%
Transporte publico 37,78% 31,79% 29,43% 0,92%
Pavimentacdo (asfalto, ruas do bairro) 65,89% 5,06% 27,64% 1,38%
Iluminagdo 63,13% 4,60% 31,79% 0,46%
Servigo de correios 35,48% 33,46% 29,95% 0,92%
Acesso dos veiculos (nas ruas do bairro) 58,52% 5,52% 34,56% 1,38%
Acesso de pedestres (calgadas do bairro) 59,90% 5,52% 33,17% 1,38%
Acesso ao posto de satide 13,36% 54,37% 29,49% 2,76%
IAcesso ao comércio 20,27% 45,62% 32,25% 1,84%
Acesso a locais de trabalho 21,19% 33,64% 38,70% 6,45%
Acesso a escolas 26,26% 25,80% 39,17% 8,75%
Acesso a equipamentos de lazer 41,47% 22,11% 34,56% 1,84%
Presenga de policiamento 29,95% 29,03% 38,70% 2,30%

Fonte: Survey Cidade Jardim, LEHAB (2016).
Com excecdo de banco, em todos os servicos comerciais, a porcentagem relativa a moradia
anterior supera a atual, o que indica que eram mais bem inseridas. De maneira semelhante,
dentre as respostas (removendo a opcdo NA) sobre qual moradia tinha os servigos mais
proximos, a moradia anterior representa maiores porcentagens, seguidas do grupo que
respondeu que a distincia era igual. A minoria declarou que a moradia atual ¢ mais proxima
dos servigcos o que indica que em menor numero de casos houve uma melhora de inser¢ao

quanto aos servigos listados.

Na comparagdo da oferta e qualidade de servigos presentes no entorno da moradia atual e
antiga, ¢ possivel observar que houve melhora em alguns dos aspectos citados, em particular
pela saida de areas de favelas e risco para uma habitagdo formalizada em um projeto de
condominio que incorpora a urbanizacdo. Merece destaque a percepcdo da maioria dos
moradores de que houve uma melhoria no acesso a rede de esgoto (52,9%), na qualidade da
pavimentacdo (65,8%), vias de acesso de veiculos (58,5%) e pedestres (59,9%) e iluminacao

publica (63,1%), conforme indicado na Tabela 17.
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Figura 80 — Comparacao de bairros em Fortaleza pela diversidade de usos
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Fonte: Survey Cidade Jardim, LEHAB (2016) e Censo (CNEFE, 2010)

Os casos em que houve uma maior percepcdo de piora se deram nos quesitos de acesso ao
comércio (45,6%) e locais de trabalho (33,64%). A espacializacdo dos locais de antiga
moradia dos beneficidrios na estrutura urbana de Fortaleza refor¢a que o distanciamento de
centralidades e subcentralidades, com maior diversidade de usos, ¢ um dos maiores impactos
negativos da periferizagdo de grande volume populacional para uma area ndo consolidada
(Figura 80). A maior piora, entretanto, foi no acesso aos postos de saude (54,37%), revelando

que esta ¢ uma das maiores caréncias dos moradores.

Ao serem questionadas sobre problemas encontrados no condominio, os itens listados
relacionados a inseguranga foram os mais representativos. O numero de familias que tiveram
conhecimento da ocorréncia de casos de violéncia (52,69%), roubo (50,69%), assassinato
(54,37%) e trafico de drogas (47%) ¢ elevado. Ainda assim, ¢ comum ouvir do relato de

moradores de que a “tranquilidade” ¢ uma das melhores qualidades do empreendimento.

A manutencdo de areas comuns, apesar de publicas, costuma ser realizada pelos proprios
moradores, por iniciativa propria, conforme indicado em 92,1% dos domicilios. J& nas areas
comuns dos blocos de apartamento, esse nimero cai para 68,7%, sendo indicado que em
muitos casos ninguém assume a manutencao dessas areas. O desenho de implantagcdo do
condominio levou a ocorréncia de muitas areas residuais entre os blocos, sem qualquer

utilidade (Figura 81). Em alguns pontos, se encontra a coleta de entulhos ou mesmo
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abandono de lixo. Em outros, observa-se a apropriagdo para a constru¢do de jardins e a
instalacdo de cobertas para veiculos mais proximos das residéncias. Foram relatados por
moradores casos de privatizagdo de parte dessas areas, sendo cercadas ou fechadas com
portdes tanto para a reserva de espacos para criacdo de animais, assim como para o controle
de quem tem acesso os blocos, garantindo maior seguranca.

Figura 81 — Fotografia de areas residuais entre blocos do RCJI
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Fonte: Acervo proprio (2018).

Dentre os problemas relativos a habitagdo, em particular pelo projeto e implantacio, foi o
desconforto ambiental (indicado por 61,29% das familias) gerado pela ma captagcdo de
ventilagdo e calor gerado pelas empenas laterais cegas, janelas de vidro sem protecdo e
comodos apertados. Dentre os problemas de projeto, também se destaca a falta de privacidade
(20,27%), ndo apenas nos apartamentos térreos, mas dos superiores, com ‘“janelas para
janelas”. Problemas relativos a construgdo também foram comuns, em particular vazamentos
(26,26%), infiltracdo (22,12%), problemas de esgotamento (28,11%) e abastecimento de dgua
(49,3%). Dentre outros problemas citados estdo piso solto, mofo, entupimentos, problemas

com as esquadrias e hidrantes sem agua.

Frente aos problemas encontrados, 47,4% das familias recorreram a alguém para reclamacao,
na maior parte das vezes a construtora(39,17%). Em relato do morador, entretanto, grande
parte dos problemas ¢ resolvida pelos proprios moradores através da contratagdo de servigos
privados, uma vez que a construtora Fujita, e a propria CEF, deixaram de prestar assessoria —

“nem sequer atendem mais o telefone”.

Apesar dos varios problemas encontrados, a ampla maioria das familias considera os comodos
do atual apartamento bem distribuidos (91,24%), embora esse nimero seja mais reduzido

quando questionadas sobre a satisfagdo com o tamanho da residéncia (67,28%). Dentre os
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motivos para insatisfacdo, foram citados cdmodos pequenos para familias pequenas ou sobra

de comodos, para familias de um ou dois membros.

Um total de 54,8% das familias afirmou sentir falta de comodos que existiam nas antigas
moradias, sendo frequentemente listados a area de servi¢o, o quintal, o jardim e a varanda.
Com menor frequéncia foram citados um quarto a mais e a garagem. As familias também
indicaram a preferéncia por comodos maiores e, ao invés de apartamentos, casas

unifamiliares.

Consideradas todas as restricdes a obras nos apartamentos tendo em vista a solugdo
construtiva por paredes estruturais e projeto vertical, 54,37% das familias declararam ndo ter
realizado nenhum tipo de reforma. Dentre as que fizeram, 29,5% pintaram ao menos alguma
das paredes, 1,38% executou novo revestimento de piso e 18,89% outras obras, a maioria
instalacdo de box nos banheiros, mudanca do local da pia e instalagdo de grades e peliculas

nas esquadrias de vidro.

Um total de 67,28% das familias indicou que fariam reforma se pudessem, estando entre as
mais citadas, a abertura de vaos e janelas — para melhorar ventilagdo e amenizar a sensacdo de
clausura —, ampliagdo da sala, cozinha e constru¢do de varanda. Embora nenhuma familia
tenha declarado no questionario ter realizado a abertura de janelas e portas, relatos mais

recentes dos moradores indicam que ja ha a0 menos um caso.

Mesmo sendo considerados os problemas de localizagdo, condominio e habitagdo, o indice de
satisfagdo geral com a mudanca para o RCJI ¢ elevadissimo: 98,15% das familias afirmam
estar satisfeitas com o apartamento. Sao citados como principais motivos “a conquista de um
sonho”, “vitdria”, “casa propria”, “sair do aluguel” e “tranquilidade e seguranca”. Dentre os
que preferem morar no RCJI que na antiga moradia (82,02%), os motivos citados sdo
semelhantes, ainda que algumas pessoas tenham feito a ressalva “pela casa, aqui; Pelo lugar,
14”, indicando que a formaliza¢dao urbanistica e fundiaria, além da melhora da qualidade da
habitagdo, tenha sido o maior motivo da satisfacdo, ainda que se reconhegam os efeitos

negativos da localizag3o.

Um total de 30,87% afirmou ter pensado em se mudar do empreendimento em algum
momento, sendo listados como principais motivos problemas de seguranca e violéncia
(11,98%) e distancia de locais de trabalho (7,44%). Ao serem questionadas sobre o que mais
sentiam falta da antiga moradia, tiveram destaque a presenga de equipamentos de saude

(17,51%), as melhores condi¢des de seguranca (11,98%), o comércio e os servico no entorno
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(11,52%), as pracas e os equipamentos de lazer (10,59%), conforme observado a seguir na

Tabela 18.

Tabela 18 — Servicos dos quais os moradores mais sentem falta em relacio a moradia anterior

(Comércios |[Creche [Equipamento [Escola/ [Mais Mais [Nada Outros |Praga, Transporte
e servigos de saude/posto [colégio [oportunidades [segurancaldeclarado lazer, Onibus
de emprego quadra de
esportes
11,52%  [9,21% |17,51% 8,75% [2,30% 11,98% [10,59% 112,44% [10,59% |5,06%

Fonte: Survey Cidade Jardim, LEHAB (2016)

3.3. Consideracoes finais

Alguns processos relativos a atuacdo dos agentes publicos e privados envolvidos na
implementagdo do PMCMYV, particularmente na segunda fase do programa e do RCJI,
puderam ser observados no decorrer das analises apresentadas no decorrer do capitulo. A
convergéncia de interesses em tornar o programa mais produtivo apds a baixa efetividade
observada em sua primeira fase no Ceard levou a uma série de mudangas nos seus arranjos
institucionais, negociacdes e pactuagdes que contribuiram para a reformulacdo de alguns

aspectos que travavam a materializag¢@o dos recursos em unidades habitacionais.

Dos agentes publicos, pode-se realizar a leitura que o procedimento passou a concentrar agdes
para tornar o PMCMYV mais atraente ao setor da construcao civil, que trazia suas demandas
por estratégias de massificacao e aceleracao da produgdo. Além das acdes de origem da esfera
federal do governo — merecendo citagdo o proprio langamento do PMCMV2, que liberou
restricoes da primeira formulacdo, o aumento de recursos e a permissdo de aportes pelas
demais esferas de governo que viessem a somar o teto valor do teto da unidade —, teve
destaque o protagonismo do governo estadual na operacionaliza¢ao do programa no interior e
nas cidades metropolitanas. A criagdo de um comité interinstitucional que centralizasse
esforcos em viabilizar o PMCMYV enquanto se abandonava programas alternativos de menor
porte reforgca a compreensdo que a esse programa se resumiu a politica habitacional no
governo do estado, em um processo exclusivo a esses agentes, sem que o debate democratico
desses recursos fosse aberto a sociedade civil e houve espaco para instrumentos de

participacdo popular.

Um dos principais interesses do estado, através das acgdes desenvolvidas no ambito da
Coordenadoria de Habitacdo da Secretaria das Cidades, era de que, com o aporte parcial no
programa nao apenas atrair os recursos federais, mas massificar a produ¢do de HIS para

atendimento de suas proprias demandas, em grande parte produzidas pelos proprios grandes
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projetos urbanos. Fica clara a tradicional associagdo entre remogdes € a solugdo por grandes

conjuntos habitacionais.

Na esfera municipal de Fortaleza, observa-se um processo semelhante, tendo em vista que os
resultados do programa até entdo eram quase inexpressivos na modalidade FAR, faixa na qual
a demanda chegava a ordem de 120mil familias. Assumindo o PMCMYV como centralidade na
politica habitacional municipal, ocorre a aproximagdo junto ao estado, em detrimento da
atencao as solugdes por meio de programas alternativos para as necessidades habitacionais. O
interesse de viabilizar o programa nao passou pela conciliagdo com a legislagdao urbanistica
local, como se observa pelo fato de instrumentos como a ZEIS Vazio, com potencial para
oferta de terras bem localizadas para HIS nao ter sido acionado, ao mesmo tempo em que se
permite a construcdo de um empreendimento da escala do RCJI aconteca na Zona de
Ocupagao Restrita definida pelo PDPFOR. No fim, optou-se pela negociagdo com agentes

financeiros e mercado.

Mesmo com a grande diminui¢do de recursos no PMCMV3, a fala da secretaria da
HABITAFOR refor¢a que o grande foco € “lutar para que esses recursos voltem”, uma vez
que através de um programa do perfil do PMCMYV, “vocé gera renda, cria oportunidade de
negocios, oferta de escala de produgdo, que o municipio jamais daria conta”. Destaca-se que
os dados mais recentes do Cadastro Unico realizado pela PMF, compartilhados nesse relato,
chega a ordem de 110mil familias — um valor muito préximo a quantidade de familias do

primeiro cadastro utilizado para o PMCMYV, realizado em 2009, quase uma década anterior.

Tendo o setor da constru¢ao civil voz alta e ativa nas tomadas de decisdes, nao ¢
surpreendente que outras frentes de atuagdo na questdo habitacional tenham dado lugar ao
discurso da produ¢do de novas habitacdes, que pelo potencial de dinamizacdo da economia
ganhou centralidade frente o “cendrio de crise”. Os recursos do PMCMYV, com aporte das
demais esferas publicas, vieram a maximizar o lucro de empreendimentos antes considerados
“inviaveis” pela menor lucratividade, conforme observado no caso do Projeto Cidade Jardim.
A reten¢do de grande parte das glebas da familia Montenegro na FES, assim como o crescente
valor da terra urbana, mesmo a periférica, indicam os efeitos perversos do programa no apoio

aos processos especulativos e exclusividade do acesso a cidade.

Soma-se como um dos agentes que se destaca neste quadro de arranjos institucionais reunidos
na implementa¢ao do RCJI os movimentos sociais de luta por moradia. Passado um momento
de reestruturagdo no periodo que antecede o PMCMYV, as articulagdes passam a se concentrar

fortemente na estratégia de ocupag¢do como instrumento de negociagdo com o Estado.
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Compreendeu-se que o perfil do programa permitia a absor¢do da maior parcela do déficit
habitacional tradicionalmente desassistida pelos programas municipais e estaduais: as familias

de baixa renda em aluguel oneroso e outras em situacao de coabitagao.

Por um lado, entende-se como positiva a articulagdo dos movimentos de reivindicacao e suas
conquistas — assim como seus desdobramentos®. Entretanto, a negociagdo por algumas
centenas de unidades para a demanda indicada pelos movimentos como moeda de troca pelo
acordo formalizado de nao ocupar determinados terrenos em especulacdo enfraquece o

discurso de democratiza¢ao do acesso a cidade e universaliza¢ao do direito a moradia.

Sobre os impactos do empreendimento RCJI da vida dos beneficidrios, sdo considerados os
mais relevantes — e mais negativos pela opinido dos proprios moradores —os relacionados a
localizacdo. O residencial ¢ representativo no observado projeto de periferizagdo em escala
reproduzido na RMF no ambito do programa. Embora a gleba de implantacdo tenha sido
considerada “bem localizada” por diferentes agentes entrevistados — do Estado, setor da
construgdo civil e mesmo movimentos sociais —, observa-se que o superpovoamento advindo
da instalacio de milhares de moradias revelou a incapacidade de grande parte dos
equipamentos em absorver a volumosa demanda. Novos equipamentos, servigos e
infraestrutura prometidos pelo Estado foram apenas parcialmente implantados nos 4 anos
desde a entrega das moradias. A leitura de que a populacdo jovem deve crescer rapidamente
nos proximos anos — e a chegada de novos empreendimentos no entorno — indica que esse ¢

um problema a se agravar em um futuro préximo.

A desassisténcia publica pode ser mais fortemente sentida nos problemas relacionados ao
acesso a postos de saude, equipamentos de ensino, lazer e culturais assim como da oferta de
trabalho e presenga de servigos comerciais e publicos. Percebe-se que tendo a preocupagdo do
Estado se voltado no atendimento quantitativo, a qualidade nos processos — desde o trabalho
social insipido ao retorno as demandas pds-ocupagao — e na materializagdo. A verticalizacdo e
padronizagdo extremas tomadas como prerrogativas no projeto do RCIJI, ignoram a
diversidade de composicdes e preferéncia de milhares de familias: nem sempre a solucdo se

dé com um apartamento de dois quartos e 43m?>.

64 Teve destaque na fala da militante Monica da UC como se desdobrou, em parte pela ocupagdo da
Comuna 17 de Abril, a ocupagdo Gregorio Bezerra, realizada inicialmente no bairro Cj. Ceara e, ap6s remogao
forcada da PMF, em prédio desocupado no Centro de Fortaleza. A demanda de 79 familias foi at¢ o momento
parcialmente atendida no empreendimento Orgulho do Ceara II, area de insercdo urbana ainda pior que o RCJI
no limite entre Fortaleza e Maracanad.
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O resultado observado ¢ um condominio com espacos residuais problematicos, por vezes
apropriados indevidamente para uso privado, ¢ milhares de habitacdes inflexiveis, sem
progressividade e enclausuradas, que apresentam problemas projetuais, — que passam pelo
desconforto ambiental e pela falta de privacidade — e convergem para problemas construtivos,
conforme se observa no grande nimero de patologias ja presentes, mesmo passado apenas um
ano da entrega. O relato dos moradores da sensacdo de abandono por parte da CEF e da
construtora reforcam que, alcangados os objetivos dos lucros obtidos pelo investimento por
parte do mercado e atingida a publicidade gerada pelos niimeros de unidades e as diferentes

demandas atendidas, pouco tem sido feito para qualificar a vida no empreendimento.

Merece destaque o problema de seguranga publica centralizado nos conflitos de facgoes,
instalando um poder paralelo mais presente que o aparato estatal. As interferéncias no ir e vir
da populacao residente e de bairros vizinhos e a crescente violéncia — que variam de casos de
despejos for¢ados a homicidios — sdo alguns dos fatores mais alarmantes observados no RCJI.
Longe de ser uma realidade apenas deste empreendimento e de outros contratados na FES, os
problemas das fac¢des sdo de escala e complexidade muito superiores. Entretanto, o que se
observa ¢ o tratamento da questdo habitacional sem que haja a leitura dos impactos do
reassentamento em um unico empreendimento de familias oriundas de territdrios ja sob
dominio das diversas organizac¢des criminosas, dando espaco a um processo de guetificagdo e
estigmatizagao de seus moradores. Enquanto o governo estadual resume a atuagao sobre o
problema na instalagdo de estacdes da policia militar no RCJI, a PMF na figura da

HABITAFOR se isenta da responsabilidade sobre o problema.®

Ainda que o questionario tenha levantado esses problemas de impacto na qualidade de vida
sobre os moradores, € expressivo o percentual de familias que indicaram estar satisfeitas com
a nova moradia. Se sdo indicados como piores problemas a localizacdo e os problemas de
seguranca publica, os problemas projetuais e construtivos nao costumam impedir a percepgao
de que a moradia atual ¢ melhor que a anterior. Nesse aspecto ¢ importante ressaltar alguns
dos principais pontos considerados positivos do PMCMYV. Primeiramente, a formaliza¢do da
moradia nos aspectos urbanisticos e fundidrios. A propriedade formal da moradia reforca

alguns dos aspectos simbolicos da casa: a conquista de um sonho, a saida da inseguranca da

65 O relato da secretaria da HABITAFOR afirma que a dimensdo do problema dos despejos de familias
beneficiarias realizados pelas facgdes ndo apenas no Cidade Jardim como em outros empreendimentos do
PMCMY, descritos como “casos pontuais”. Ao ser procurada por familias nessa situagdo, a atuacdo de praxe da
secretaria tem sido orientd-las realizar um Boletim de Ocorréncia e levar a queixa para o banco agente
financiador da operagdo do empreendimento, provando que nao mora na habitacdo para realizar um destrato e ser
novamente incluida no cadastro.
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condi¢do perversa do aluguel, a possibilidade de economizar para maior consumo de outros
bens, “uma nova vida”.

De fato, o programa tem contribuido para o atendimento de familias excluidas do mercado
formal de moradia, tradicionalmente invisiveis pelos programas que vinham sendo
conduzidos, direcionados especialmente para urbanizacio de favelas e requalificagcdo de areas
de risco. A demanda da populagdo de baixa renda com aluguel excessivo € em coabitagcdo, que
corresponde a 8 em cada 10 das familias cadastradas na PMF®, passaram a ser incluida na
politica habitacional estatal apos décadas. Compreende-se, entretanto, que a universalizagao
do acesso a moradia deveria se dar em uma a¢ao de democratizagdo do acesso a terra urbana e
de realizacdo de amplo debate sobre como devem ser geridos os recursos publicos, sem partir
da fatalidade do discurso da “falta de terra” e sem submeter-se as pressdes de atendimento
quase irrestrito aos anseios do mercado — evitando-se com isso a permanéncia de praticas

excludentes.

66 Dado cedido na entrevista com representante da HABITAFOR.
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4 CONCLUSAO

A leitura realizada sobre a atuacao do Estado — enquanto agente responsavel pela distribuicao
de recursos publicos no espago e pela garantia da plenitude da cidadania — sobre o urbano no
Brasil, sobretudo na questdo da habitagdo, leva a percepcdao de que este ndo se trata de um
agente consistentemente neutro, mas, sim, constantemente parcial aos interesses de
determinadas classes sociais. Historicamente, o Estado brasileiro tem mantido uma matriz
clientelista embasada no bindmio favor-violéncia, sem grandes avangos na universalizagao
dos direitos cidadaos (BRAGA, 1995; RIBEIRO, 2007). A questdo da habitacdo, elemento
central na estruturagdo das cidades, teve desde as primeiras intervengdes estatais no tema seus
aspectos simbolicos e econdmicos priorizados nas politicas publicas, em detrimento de sua
dimensdo social e politica, defendida em seus discursos, mas dissociados de sua

materializacao.

A leitura da moradia que prioriza a sua no¢do de “mercadoria” e do déficit habitacional como
a mera necessidade de produzir mais casas — pelas possibilidades de dinamizagdao da
economia em seus setores produtivos e financeiros — tem recaido na identificagao de um falso
problema: a falta de terra urbanizada bem localizada e de prego compativel aos recursos
publicos disponiveis para habitacdo de interesse social para faixas de menor renda
(BOLAFFI, 1979). Tomando o caso da estruturagdo de Fortaleza, cuja metropolizagao se
consolidou de fato apenas a partir da implementacao de conjuntos habitacionais produzidos

pelo Estado, pode-se verificar como essa leitura gerou falsas solugdes.

Esta argumentag@o toma como inescapavel a escassez da terra, fato contestavel pela andlise de
domicilios e terrenos vazios, identificados tanto no PDPFOR na delimitacao de ZEIS Vazios,
como no PLHISFOR mediante a delimitacdo de vazios urbanos, um banco de terras capaz de
suprir em varias vezes o déficit quantitativo da cidade. Também ¢ tomado um irrefutavel fator
impeditivo para ampla produ¢do de habitacdo de interesse social bem localizada o alto valor
do prego da terra — um valor ficticio fundamentado na sua no¢do de “mercadoria”,
desnecessariamente elevado, que obscurece a dimensdo social e politica do valor de uso,
assim como a mais-valia apropriada para aumento da lucratividade dos proprietarios. A
materializagdo de politicas habitacionais embasadas nestes argumentos contestaveis
representou a criacdo do problema real da reprodugdo de um modelo urbanizagdo
fragmentado, desigual e periférico (BERTOL, 2013; CORREA, 2015). E notavel que a
historica atuacdo do Estado tem contribuido para a manutencdo de um quadro de

subcidadania, no qual grande parte da populacdo que mora “na periferia da periferia” se
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encontra duplamente condenada: a pobreza e a violagdo de seus direitos a cidade (SANTOS,

2007).

E importante ressaltar que ndo se trata de uma mera omissdo ou ingenuidade da leitura do
agente sobre a problematica urbana, mas da escolha ativa em favorecer determinados setores
detentores do capital e do mercado imobilidrio, conforme se observa na formulacdo de
politicas e de planos de viés “mercadofilo”, despolitizados pelo proprio Estado para
aproximar-se da racionalidade empresarial (SOUZA, 2011). Enquanto essa despolitizagao
permeia a formulagdo de planos urbanisticos, tradicionalmente desconectados da realidade das
cidades, excessivamente tecnocratas e “auto-suficientes”, pouco participativos e dissociadas
das gestdes, nas politicas habitacionais essa postura gerou politicas de moldes empresariais,
fortemente vinculadas ao interesse de solucionar crises financeiras, atender dos setores da
construgdo civil, de maximizar os lucros obtidos e obter ganhos politicos. A submissdao das
metas sociais de atender as necessidades habitacionais de popula¢des mais vulneraveis as
metas econdmicas e de projecdo de lucro das empresas construtoras tem gerados politicas
incompativeis com os critérios de universalidade, participagdao, multiorientacdo, diversidade e
sustentabilidade financeira e ambiental, principios identificados como essenciais para sua

eficacia (CARDOSO, 2001).

Apos essa leitura, retomamos a nossa pergunta de partida: quais os impactos socioespaciais
da construc¢io de grandes conjuntos em uma frente de expansio periférica de Fortaleza?
Essa questdo surgiu pela identificacdo de um paralelo entre a producdao habitacional das
politicas do BNH e do PMCMYV, que teria representado essa retomada. A analise dos discursos
¢ a materializacdo das duas politicas em Fortaleza indica que hd muitas mais permanéncias do

que rupturas.

A producao do BNH foi emblematica na formulagdo de uma politica habitacional centralizada
e de molde empresarial, a ser gerida por um banco que teria a responsabilidade de dar uma
resposta social sem comprometer o equilibrio financeiro dos recursos oriundos do FGTS e
SBPE. As dificuldades em manter esse equilibrio levou ao abandono das metas sociais,
expressas na priorizagdo do atendimento das camadas de menores rendas, e a priorizagdo de
mutuarios com maior poder de pagamento, assim como ao direcionamento de recursos para
obras urbanas com retorno financeiro mais garantido (AZEVEDO, 1992). Mantendo a matriz
clientelista e populista até a extingdo, a politica centrada no sistema BNH/COHAB nao
apenas ndo fez com que o déficit habitacional diminuisse, como contribuiu para a crise urbana

pelos problemas de periferizagdo, de segregacao, de fragmentacdo e do aumento do prego da
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terra urbana. Neste periodo, o mercado imobiliario formal se especializou e se estratificou,
enquanto manteve a sua producao exclusiva para setores sociais de maiores rendas (BERTOL,

2013).

Talvez uma das maiores ruptura percebidas entre a politica do BNH e o PMCMYV se dé na
admissdo de recursos a fundo perdido no desenho financeiro da politica mais recente. Em
outros aspectos, as duas politicas em muito se assemelham: primeiro, sdo populistas por
representarem alto ganho politico nas diferentes esferas de governo; em seguida, trazem como
forte componente a solugdo da crise economica pela producdo de habitacdo e geracdo de
empregos, se utilizando de fundos de aposentadoria e, estratificando o publico-alvo; por fim,
sdo emblematicas pela producdo de conjuntos periféricos que reforcam a segregagdo e

homogeneizagao nas cidades (RUFINO, M. B. C; SHIMBO, L. Z.; AMORE, C. S; 2015).

Embora a solucao habitacional via constru¢ao de grandes conjuntos nunca tenha de fato sido
completamente abandonada pelo Estado entre os dois periodos em Fortaleza — em particular
pela sua associagdo com as grandes remogdes promovidas repetidamente pelo poder publico —
essa producdo foi desacelerada e espagada no decorrer das décadas de 1990 e 2000. A
pulverizagao das politicas urbanas no periodo de redemocratizacao e priorizagdo de pequenas
demandas pela escassez de recursos publicos (CARDOSO, 2002) representou uma ruptura
desse modelo, embora o acirramento das desigualdades e a auséncia de respostas eficientes a
questdo da habitagdo tenham intensificado as tendéncias de segregacdo da Metrdpole,
conforme se observa na favelizagao e na expansao das periferias autoconstruidas, alternativas
informais de moradia. O PMCMYV, de fato, representou a ampla retomada dos grandes

conjuntos na RMF.

O langamento do PMCMYV em 2009 culmina de um periodo de aproximag¢dao do mercado
imobilidrio com as politicas de habita¢do, fomentada pela facilitacdo de acesso ao crédito
imobiliario e pela ascensao do segmento econdmico como publico-alvo a ser atendido, em
particular pelo PAR e por outros programas como Carta de Crédito Imobiliario. A
reestruturacdo das empresas de construcdo civil com a abertura de capital financeiro e a
atuagdo como incorporadores, levou ao interesse da ampliacdo de bancos de terra e ao avango
do circuito imobiliario para areas pericentrais e mesmo periféricas de Fortaleza. A auséncia de
instrumentos de combate a especulagao resultou no aumento do preco da terra urbana, mesmo

nestas areas mais distantes das centralidades (RUFINO, 2015; SANTOS, 2015).

A CEF passa a centralizar as ac¢des financeiras nestas politicas enquanto agente financiador

dos recursos para o setor da habitacdo, assumindo certo protagonismo na implementagdo dos
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programas juntamente com as construtoras, que passam a se organizar cada vez mais no
ambito local em torno da SINDUSCON-CE. Mesmo neste periodo, ja se observava o
desenvolvimento de um modelo padrdao de habitacdo representado na solucdo condominio
fechado. Tendo em vista estas dindmicas em curso € o estouro da crise internacional de 2008,
¢ desenhado o PMCMYV, que interrompe o desenvolvimento do PlanHab pela “necessidade”

de respostas rapidas a crise econdmica (ROLNIK, 2015).

No Ceard, a primeira fase do programa nao havia ainda de fato representado essa retomada
dos grandes conjuntos. Em Fortaleza, os nimeros de contratos para faixa 1 no ambito do
programa somavam 2896 unidades, grande parte destas sequer haviam sido entregues. Esta
quantidade se mostrava bastante reduzida frente as metas impostas pelo governo federal e ao
proprio déficit local, que chegava a ordem de 120 mil familias. Embora na RMF os conjuntos
produzidos ja indicassem tendéncias de periferizagao frente a producao do PAR, as restri¢des
quantitativas ndo permitiam a construgdo de conjuntos de milhares de unidades. Algumas
caracteristicas observadas da materializagdo do programa nesse primeiro momento podem ser
aqui mencionadas: a escolha pela localizagdo em periferias com loteamentos mais
tradicionais, refor¢ando nessas frentes a verticalizagdo das moradias com a construgdo de
apartamentos, a segregacdo pela forma condominio fechado com muros e os processos de
conurbacdo — processo a agravar os problemas urbanos nestas areas, uma vez que nao houve

avango na gestao metropolitana (PEQUENO & ROSA, 2015).

A partir da segunda fase do PMCMV ¢ que de fato verificou-se que os contratos no ambito
deste programa passaram a adquirir escala e celeridade. A FES se mostrou extremamente
representativa como recorte empirico para demonstrar como se deram 0s novos arranjos
institucionais relativos a implementacdo do PMCMV2 na RMF e quais, de fatos, teriam sido
os efeitos da retomada dos grandes conjuntos em uma frente de expansao periférica. A FES se
destaca como frente historicamente construida como receptaculo de grandes conjuntos, assim
como por ser a ultima em processo de conurba¢do ainda ndo consolidado entre Fortaleza e os
municipios vizinhos e por concentrar as grandes glebas vazias de menor prego da cidade. Ela

se torna a principal escolha de localizacao dos grandes empreendimentos desta segunda fase.

A aplicagdo de recursos na habitagdo de interesse social sem que o Estado promovesse
medidas de controle aos efeitos da especulacdo imobilidria permitiu o crescimento do prego
da terra, de maneira geral, inclusive nas areas periféricas que passam a ser crescentemente
escolhidas como localizagdo destes empreendimentos. Na FES, apenas um empreendimento

foi construido no ambito da politica do PAR, indicando que esta produgdo, de pequenos
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condominios para mercado popular, ainda buscava terrenos em bairros pericentrais ou
periferias com parcelamentos mais consolidados. O fato de que nenhum empreendimento da
fase 1 do PMCMYV foi implantado na FES indica que a produ¢do desse momento seguiu os
padrdes de implantagdo do PAR na forma de apartamentos em pequenos condominios,

embora mais periféricas. A FES mantinha-se até entdo ainda excluida do circuito imobiliario.

O lancamento da segunda fase do programa viria a mudar este quadro: os vazios da FES
passaram a concentrar os contratos dos novos grandes conjuntos, criando um amplo quadro de
empreendimentos que em 4 anos superou numericamente a produ¢do do BNH, PAIH e
politicas descentralizadas de 4 décadas que incidiram no local. Conforme verificado no
capitulo 2, o namero de unidades habitacionais dos conjuntos implementados no recorte por
politicas habitacionais que antecederam o langamento do PMCMYV chegou a soma de 10.862
moradias enquanto o total de unidades dos empreendimentos contratados nesta politica ¢ de
23.668 moradias. O incremento do grande contingente populacional desacompanhado de
melhorias compativeis na urbanizacao, a oferta de equipamentos e servigos, a integragdo com
areas existentes e a auséncia de planejamento eficiente na escala metropolitana correspondem

a algumas das caracteristicas de suburbanizacdo da frente, relatadas no mesmo capitulo.

De modo a aprofundar estas andlises, o RCJI ¢ tomado como estudo de caso por ser
considerado altamente representativo das mudangas trazidas pela segunda fase do PMCMV
em Fortaleza. O empreendimento inaugura a retomada sistematica da constru¢ao de grandes
conjuntos periféricos na cidade. Enquanto solugao formal, em grande parte apenas se difere da
producdo da primeira fase pela escala construtiva muito superior — empreendimentos passam
de algumas centenas para alguns milhares de unidades —, pela maior verticaliza¢do, pela maior
periferizacdo e por afastar-se da forma condominio fechado com muros, que vinha se
mostrando problematico devido as necessidades de taxas de condominio e dificuldades de

acesso do poder publico no espago privativo (PEQUENO & ROSA, 2015).

Os arranjos institucionais envolvidos na implementacdo do empreendimento revelam as
pactuacdes realizadas por intermédio do Estado para o desentrave de gargalos na viabilizacao
do PMCMYV no Ceard. O protagonismo do governo estadual, centralizado pelas ag¢des da
Coordenadoria de Habitagao da Secretaria das Cidades, fez com que, nesta esfera de governo,
o programa se tornasse o instrumento central da politica de habita¢do, optando-se inclusive
pelo abandono de outros programas alternativos. A busca por atender as demandas do setor da
construgcdo civil, levantadas através do comité interinstitucional relatado na fala do

coordenador do 6rgao estadual, indica o acatamento as pressdes do mercado, a submissao do
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desenvolvimento do programa as metas de lucratividades das empresas e a aproximagao do
Estado e de determinados agentes privados, decidindo entre si o destino de recursos publicos
sem participagdo social e sem a abertura de amplo debate democratico de sua gestdo

(PEQUENO & ROSA, 2016).

A insercdo do governo estadual na implementagdo do programa, através dos aportes de
recursos proprios, e a promog¢ao de canais de didlogos com as construtoras, se justificaram
pelo seu interesse de atendimento de determinados grupos — verdadeiras demandas fechadas
em grande parte de remogdes originadas por urbanizagdao de areas de risco e grandes obras
urbanas — através de projetos onde instrumentos de participagdo popular também se mostram
ausentes. Verifica-se ainda que o PMCMV2 mantém a associacdo entre as remocgdes € a
constru¢do de grandes conjuntos. Tendo em maos também uma grande demanda aberta a ser
atendida, a PMF entra na pactuacao, aportando recursos adquiridos em grande parte através de
empréstimos para garantir parcela das unidades produzidas. O municipio segue o exemplo do
estado ao concentrar sua politica habitacional na operacionalizacdo do programa, mas sem
avangar na compatibilizacdo entre politica urbana e habitacional. Assim, a0 mesmo tempo em
que se constata a implantacdo de conjuntos de grande impacto na Zona de Ocupacao Restrita
— oficialmente descrita como precaria do ponto de vista da oferta de equipamentos e servigos
—, ndo se percebe grande interesse em avangar no desenvolvimento e no pleno funcionamento

de instrumentos de democratizacao da terra e de combate a especulacdo, como as ZEIS.

Ainda sobre os arranjos institucionais, ¢ possivel observar a instrumentalizagdo do PMCMV
em duas dimensdes. A primeira, no destravamento de terras nas quais os investimentos
imobilidrios ndo garantiam alta lucratividade, como nos terrenos da familia Montenegro na
FES. Enquanto o projeto de incorporagdo de um megaempreendimento, representado no
Projeto Cidade Jardim, encontrava dificuldades em sair do papel, principalmente apds a crise
de 2008, com os subsidios de recursos federais e o aporte do governo estadual, a lucratividade
almejada pelos proprietarios do terreno passou a ser garantida na transa¢do da aquisi¢do do
terreno para a constru¢do do RCJI — assim como de outros empreendimentos do programa
localizados em outros terrenos da familia na FES. Ao mesmo tempo, outros grandes vazios na

gleba permanecem retidos, no aguardo de valorizagdo imobilidria para futuros investimentos.

A segunda dimensao da instrumentalizacdo se observa na acdo dos movimentos sociais que
passam a se articular em ocupacgdes para reivindicagdo por moradia junto ao Estado. O que se
percebe, entretanto, ¢ que o PMCMYV torna-se a moeda de troca de negociagdo entre o Estado

e alguns movimentos. Nesse sentido passa a ocorrer a dissolu¢ao das ocupagdes em troca de
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algumas centenas ou dezenas de unidades habitacionais para a demanda indicada pelos
movimentos; contudo, ndo se v€ mudangas estruturais ou de maior alcance no objetivo de

democratiza¢dao do acesso a terra e a habitacao.

A analise dos dados levantado no survey realizado no RCJI em 2016 indicam que os
principais problemas apos a mudanga estdo nas questdes de inser¢do urbana do
empreendimento. A piora relativa a antiga moradia no acesso a estabelecimentos de ensino,
locais de trabalho, postos de saude, areas livres, espagos culturais € comércios € em suas
condigdes de deslocamento compdem alguns dos maiores impactos negativos da mudanca
para uma frente de expansao periférica ndo consolidada, que depende das estruturas existentes

no entorno, ja precarias.

Soma-se a isso, a gravidade dos impactos da violéncia na vida dos moradores. E importante
ressaltar que os conflitos entre fac¢des, comuns no local, ndo se tratam de um caso isolado do
RCIJI. No caso, compreende-se que a falta de leitura do problema pelo Estado, que ignora os
impactos de sobrepor em um mesmo empreendimento familias oriundas dos mais variados
locais da cidade, sob dominio de faccoes rivais, tem reforcado as dificuldades ao acesso de
equipamentos de bairros vizinhos, os despejos for¢ados, as ameagas e os homicidios, assim

como a estigmatizagdo dos moradores.

Diversos problemas relativos ao projeto da habitacdo e a forma de condominio aberto foram
levantados. A sensa¢do de clausura, a falta de privacidade, os espacos residuais sem uso que
passam a ser privatizados por parte dos moradores, o desconforto ambiental nos apartamentos,
a padronizacao do projeto frente as diferentes composi¢goes familiares, a inflexibilidade e a
falta de progressividade imposta pelo sistema construtivo altamente restritivo a reformas e
problemas construtivos, como rachaduras, vazamentos, entupimentos e infiltragdes
correspondem a algumas das dificuldades detectadas. Ainda assim, muitas das familias
afirmam estar satisfeitas com a habitacdo, principalmente em comparacdo com as anteriores,

muitas vezes irregulares do ponto de vista urbanistico.

Outro fator que eleva o grau de satisfacdo dos moradores com o empreendimento se da por
este representar a conquista da casa propria, um aspecto simbodlico que tem permeado as
politicas habitacionais centradas na produgdo de conjuntos. De fato, o PMCMYV representou a
saida para grande parcela da populagao da informalidade e inseguranca fundiaria da moradia
anterior, ainda que com o 6nus da periferizagdo. E inegével que o programa passou a atender
uma populagdo em condicdo de aluguel excessivo e de coabitagdo, ha muito excluida nao

apenas da producdo de mercado, como também dos programas de HIS. Ao mesmo tempo, ¢
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inegavel que, assim como aconteceu em decorréncia da atuacdo do BNH, o programa que
tinha por meta social o acesso a moradia de fato contribuiu para o aumento do prego da terra e

o distanciamento da realidade da democratizacao do acesso a cidade.

Desde 2016, o PMCMV avangou para sua terceira fase, onde se percebe uma grande
diminuigdo em seus recursos federais. Contudo, ainda assim, tem se mantido como central da
politica de habitacdo, embora tenha resultado em empreendimentos de menor porte em
relagio & fase anterior. E possivel que a retragio dos recursos leve ao atrofiamento do
programa, ¢ até¢ a sua eventual extingdo. Resta-nos questionar: o que ele deixou de legado?
Com a producdo do PMCMV2 ainda em conclusdo, com unidades ainda por serem entregues
em muitos dos empreendimentos contratados na FES, ja se pode sentir os impactos nao
apenas na dimensdo socioespacial, mas institucional pela consolidagdo do processo de
conurbagdo entre Fortaleza, Maracanat e Pacatuba — em particular no entorno do Residencial

Orgulho do Cear4, localizado na fronteira entre os municipios.

Se a produ¢do do BNH no passado significou dentre outros resultados no agravamento da
crise urbana, na expansdo da periferia urbana precaria do ponto de vista urbano e fundiario e
na consolidagcdo de conurbacdo em frentes periféricas, o PMCMYV teve um significado muito
semelhante, porém em uma escala muito maior € em um espago de tempo muito menor. O
significado pode ser compreendido mediante a ndo resolucdo do problema do acesso a
habitagdo e a cidade, a manutencdo do estado de subcidadania pelas familias atendidas e o
modelo de urbanizagdo periférico e segregado. Enquanto isso, novos problemas urbanos a
serem enfrentados pelas gestdes presentes e futuras. Em particular, a intensificacdo do
processo de conurbagdo e a interagdo intermunicipal sem o desenvolvimento de um ambiente
institucional propicio a gestdo metropolitana reforcam que esta serd uma das maiores

dificuldades sem perspectivas de amparo.
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APENDICE A - MATRIZ METODOLOGICA

Objetivos geral: compreender o processo de formagdo e as atuais dinamicas urbanas incidentes no espago peri-
férico de Fortaleza através da analise da atuag@o do Estado na elaboragdo e implementagéo das politicas urbanas
e habitacionais.

Objetivo especifico 1: Avaliar a atuagcdo do Estado no processo de estruturacdo da regido metropolitana de

Fortaleza, com foco nas condi¢des de produgdo do espaco periférico, através do confronto entre politicas ur-
banas ¢ habitacionais incidentes e seus impactos

Questoes norteadoras:

Como se da a atuagdo do Estado na estruturagdo das cidades e sobre seus processos de urbanizacdo? E
possivel reconhecer tendéncias e transformagdes em diferentes periodos?

Qual o quadro regulatorio urbanistico de Fortaleza? Quais os contetidos dos planos diretores e codigos
urbanos e seus rebatimentos na estruturagdo da cidade/metropole?

Quais as politicas habitacionais incidentes no espago urbano metropolitano de Fortaleza? Em que con-
juntura essas politicas foram elaboradas? Quais seus conteudos, seus programas e como se deram sua
implementacdo e materializacdo no espaco local?

Como interagem as politicas urbanas e habitacionais em termos de contetido e praticas de producdo es-
pacial? Em que periodos e de que forma elas se aproximam ou se dissociam?

Qual o papel dos demais agentes de producdo espacial na elaboracdo e execugdo dos planos e politicas
de Estado? Qual a composi¢do e como se estruturam os arranjos institucionais relacionados as politicas
urbanas e habitacional?

Qual o impacto das politicas habitacionais frente ao déficit habitacional e a reprodug@o de assentamen-

tos informais em Fortaleza?

Processos

Variaveis

Indicadores/procedimen-
tos

Fontes

A parcialidade do Estado no atendimen-
to de demandas classistas contribuiu
para a permanéncia das desigualdades
sociais e fragilidade da cidadania, em
particular na apropriagdo simbolica da
habitagdo nos discursos populistas, sa-
nitaristas, moralizantes e nas estratégias
de controle social;

O crescimento do déficit habitacional e
aumento da quantidade de assentamen-
tos informagdes frente a ineficacia do
Estado em combater os avangos da es-
peculagdo imobiliaria e exclusividade
do acesso a moradia formal, através da
valorizagdo das nogdes de mercadoria
da habitag¢do — no seu potencial de dina-
mizar setores da economia — sobre a
compreensdo do papel da habita¢do no
direito a cidade.

A reestruturagdo do quadro institucionall

Orgios/agentes exe-
cutores das politicas
urbanas e de habita-
¢ao

Parametros urbanisti-
co € zoneamento

Populagdo urbana em
Fortaleza

Quantidade de assen-
tamentos e domicilios
informais

Quantidade de con-
juntos e habitacdes

construidas nos pro-
gramas de habitagao

Localizagdo dos con-
juntos habitacionais

Elaboragdo de uma perio-
dizacdo para anélise
comparativa das diferen-
tes politicas urbanas e de
habitagao

Analise das diferentes
conjunturas politicas den-
tro da periodizagao, as-
sim como levantamento
do quadro institucional
de agentes publicos das
diferentes politicas de ha-
bitac¢do incidentes em
Fortaleza

Analise dos conteudos
dos planos diretores ¢
codigos urbanisticos vi-
gentes em Fortaleza den-
tro do recorte temporal

Planos diretores
e codigos urba-
nisticos

Legislagdo rela-
tiva aos progra-
mas de habitagdo

Censos de popu-
lagdo

Censos de fave-
las levantado por
diferentes 6rgdos
institucionais em
diferentes mo-
mentos

Base de dados
dos conjuntos
historicos e re-
centes implanta-
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de agentes publicos nos diferentes peri-
odos das politicas habitacionais brasi-
leiras, que passa por uma centralizagdo
e aumento do respaldo politico nos anos
de duragdo do BNH/SFH; fragmentagéo
no periodo de redemocratizagao; e re-
centralizagdo e reorganizagdo nos ambi-
tos local e federal na tlltima década.

Distanciamento de planejamento e ges-
tdo urbana, na constancia de elaboragao
de planos tecnocratas e ndo participati-
vos que ndo correspondem a realidade e
sdo apenas parcialmente implementados
e que apesar de descontinuos, reprodu-
zem tendéncias mercadofilas de plane-
jamento

Permanéncia dos entraves ao planeja-
mento metropolitano integral, no aban-
dono das tentativas de avangar sobre o
quadro de gestdo esvaziado nesta escala
territorial, pela menor possibilidade de
ganhos politicos

Dissociagdo das politicas urbanas e ha-
bitacionais, nos seus discursos € na sua
materializacdo — aspectos de localiza-
¢do e construtivos

Intensificacdo das tendéncias de perife-
rizacdo, segregagdo e metropolizagdo
associada a construcao de grandes con-
juntos nas bordas municipais, consoli-
dando a conurbag¢do de frentes de ex-
pansao

A descontinuidade das politicas de ha-
bitagdo, interrompidas pelas mudangas
nas conjunturas politicas e problemas
de sustentabilidade financeira;

A retomada de uma politica centraliza-
da no PMCMV a concentrar parcela re-
presentativa da produgdo de grandes
conjuntos na ultima frente de expanséo
periférica a ainda concentrar vazios de
menor preco, a Frente de Expansao Sul.

da estrutura urbana

Dimensao do perime-
tro urbano ocupado

Analise dos discursos —
principios, estratégias,
metas e modelos — dos
programas de habitagdo e
confronto com sua mate-
rializagdo no mapeamen-
to das localizagoes

Levantamento das trans-
formagdes demogréaficas
em Fortaleza e do dimen-
sionamento da caréncia
habitacional, em particu-
lar na quantificagdo dos
assentamentos informais
no tempo

Dimensionamento da ex-
pansdo do perimetro ur-
bano da area metropolita-
na de Fortaleza nas dife-
rentes décadas

dos na area urba-
na metropolitana
de Fortaleza
(LEHAB)

Dados secunda-
rios levantados
na revisdo bibli-
ografica
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Objetivo especifico 2: Analisar as condi¢des de insercao urbana dos grandes conjuntos que compdem a Fren-
te de Expansao Sul, compreendendo sua formacao, os principais agentes sociais de producao espacial atuan-
tes, as caracteristicas ambientais, urbanisticas e arquitetonicas do complexo assim como as atuais dindmicas
espaciais

Questoes norteadoras:

Como foi produzida a Frente de Expansdo Sul de Fortaleza (a origem de sua urbanizagdo e a ocupagdo
no tempo) e quais as suas principais caracteristicas?

Qual a qualidade urbanistica dos conjuntos produzidos e suas alteragdes, em aspectos quantitativos e
qualitativos, nos anos apos suas construgdes?

Como se insere a FES na estruturagdo metropolitana de Fortaleza, no contexto das frentes de expansdo
ja consolidadas e dos novos processos associados a reestruturacdo industrial?

Quais os limites administrativos contidos no recorte e quais as legislagdes urbanisticas incidentes? De
que maneira os contetidos dos planos se aproximam e dissociam entre si e da realidade urbanistica veri-
ficada?

Quais as dindmicas fundiarias, historicas e recentes, incidentes na FES? Quais sdo os principais agentes
atuantes na producdo do espaco e como eles se articulam? Foram verificadas mudangas nessas dindmi-
cas a partir da aprovagdo do PMCMYV e da chegada dos novos conjuntos produzidos pelo programa no
recorte?

Quais os impactos da recorréncia da construc¢do de grandes conjuntos habitacionais na distribui¢do e va-
riacdo de usos na ocupacdo do recorte? Sao verificadas tendéncias a homogeneizagdo? Verifica-se uma
compatibilizacdo na de oferta de equipamentos e servigos publicos de acordo com a demanda populaci-
onal?

Quais as formas de ocupacao identificadas na FES? Como se d4 a interface entre essas diferentes for-
mas (conjuntos, assentamentos precarios, condominios fechados de mercado) e com os grandes vazios

remanescentes?

Processos

Variaveis

Indicadores/procedimen-
tos

Fontes

A reproducdo de grandes conjuntos
com unidades habitacionais cada vez
mais reduzidas, de maneira acelerada
no ambito da segunda fase PMCMV

Valorizacdo do preco de terrenos peri-
féricos, que passam a se inserir no cir-
cuito do mercado imobiliario

Abandono de tentativas de elaboragao
de projetos habitacionais participativos,
flexiveis e diversos para utilizagdo mas-
sificada de projetos padronizados de
baixa flexibilidade e alta resisténcia a
modificagoes

O intenso adensamento da FES com o

incremento populacional de milhares dej

Quantidade de con-
juntos e unidades ha-
bitacionais

Areas e plantas dos
projetos urbanisticos
e arquitetonicos
Areas de quadras e
lotes, assim como fra-
¢oes de lotes

Tragado viario

Interrupgoes viarias

Densidade populacio-
nal

Identificacdo dos conjun-
tos na FES dentro da peri-
odizagdo sugerida

Levantamento do proces-
so de elaboracdo e im-
plantagdo dos conjuntos,
destacando os agentes en-
volvidos

Levantamento dos aspec-
tos quantitativos do con-
junto — area, quantidade
de unidades, area e varie-
dade das unidades habita-
cionais.

Analisar a transformacgao

Planos diretores
e codigos urba-
nisticos

Base de dados
do PLHIS

Base de dados
cedidos pela
CEF

Base de dados
dos equipamen-
tos pelo IPLAN-
FOR

Base de dados
de usos ¢ lotea-
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familias e uma frente de urbanizacao
incompleta sem que a oferta de equipa-
mentos e servigos acompanhem o cres-
cimento da demanda

Consolidagdo do processo de conurba-
¢do na FES e inser¢do da frente nos
processos de reestruturagdo industrial e
incorporacdo imobilidria metropolita-
nas

A permanéncia das contradi¢des das le-
gislagdes urbanisticas em diferentes pe-
riodos de construgdo da FES o agrava-
mento dos entraves a gestao urbana
frente ao processo de conurbacao

A instrumentalizacdo do PMCMYV a re-
forcar aas tendéncias de especulagdo

A intensificagdo das tendéncias a ho-
mogeneizagao e guetificacdo, na medi-
da em que se verifica a permanéncia da
violagdo do direito a cidade

Reforgo a caracteristica fragmentagdo
urbana e degradacdo ambiental com a
ocupacdo desordenada — formal e infor-
mal — sobre os grandes vazios

Inser¢do de um novo padrao de segre-
gacdo associado a forma condominio
fechado com muros

Densidade construti-
va

Numero e localizagio
de transagdes realiza-
das no ambito do

mercado imobiliario

Taxa de ocupagdo e
gabarito

Padrdes de parcela-
mentos

Delimitagdo de assen-
tamentos informais

Presencga de espagos
livres

Presencga de equipa-
mentos

Usos

Presenca de estagdes
modais de transporte

Indices de violéncia

IDH

Propriedade de terra

Parametros urbanisti-
cOoS € zoneamentos

no tempo, identificando
processos de aumento das
taxas de ocupacao, verti-
calizagdo e presenca ou
aproximagdo de assenta-
mentos informais

Levantamento dos proces-
sos de urbanizagdo, cons-
trucdo de equipamentos e
obras realizadas nos anos
de consolidagao dos con-
juntos

Levantamento dos proces-
sos de valorizacao da terra
e atuacdo do mercado com
quantificacao de empreen-
dimentos aprovados

Analise das caracteristicas
de parcelamento e edifica-
¢Oes verificadas na frente,
pela andlise das formas
das quadras ¢ lotes, assim
como das formas de cons-
trugdo das moradias

Analise das condigoes de
fragmentagdo urbana na
identificagdo de interrup-
¢Oes viarias e descontinui-
dade nos padrdes de ocu-
pacdo

Analise dos contetidos dos
planos diretores incidentes
na FES

Levantamento dos usos e
presenga de equipamentos
na FES

Elaboragdo de quadros
sinteses para reunido de
resultados

mento da SEINF

Base de dados
do LEHAB

Dados secunda-
rios levantados
na revisao bibli-
ografica

Entrevistas
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Objetivo especifico 3: Compreender o significado da retomada da construgdo dos grandes conjuntos através do
estudo de caso do Res. Cidade Jardim I (RCJI), quanto aos impactos na vida dos moradores, nas novas con-
dicdes de acesso a cidade em relagdo as anteriores 8 mudanca e quanto a satisfagdo dos mesmos com o progra-

ma.

Questoes norteadoras:

Como se deu a contratagdo do RCJI? Quais os processos e agentes — publicos e privados — envolvidos
na elaboragdo e construgdo do projeto arquitetonico e urbanistico? O empreendimento atende a quais
demandas?

Quais os perfis de composi¢do familiar dos beneficiarios do RCJI? E possivel identificar padrdes nas
condigdes de trabalho, escolaridade e idade?

Quais os impactos da mudanca nas condigdes de trabalho ¢ moradia das familias, quanto a formalidade
e seguridade (posse da residéncia, saida da condigo de risco ambiental e coabitagdo, etc)?

Como se deram o processo de selegdo e antncio dos resultados do sorteio (demanda do cadastro), o pro-
cesso de remocdo e reassentamento (demanda das comunidades do trilho) e da mobilizacao e aquisi¢ao
das apartamentos (demanda da Comuna 17 de Abril)?

Quais os impactos nas condi¢des de mobilidade nos deslocamentos intraurbanos (mudangas de modais e
tempo de deslocamento) e das despesas associadas a residéncia em relagdo as condigdes anteriores de
moradia? E quanto ao acesso a equipamentos e servigos publicos e privados? Quanto a sensacgdo de se-
guranga?

Como se da a apropriagdo dos equipamentos do empreendimento (estacionamentos, vias de acesso e cir-
culacdo interna, quadras, playgrounds, skatepark e saldo de festa)? Sao utilizados? Sao satisfatorios?

Qual a satisfagdo das familias com a solugdo arquitetonica dos apartamentos, em projeto padronizado?
Quais os problemas identificados quanto ao conforto ambiental, disposi¢ao, quantidade e dimensiona-
mento de comodos e aberturas? Ha problemas referentes a obra (materiais, técnicas construtivas e cons-
trugdo)? Quais obras foram realizadas pelas familias e quais elas gostariam de realizar?

As familias estdo satisfeitas com a solugdo oferecida pelo Estado? Ja pensaram em se mudar frente as li-
mitagdes do projeto e dos problemas associados & inser¢dao? O que mudou na vida dos moradores?

Processos

Variaveis Indicadores/procedimen- | Fontes

tos

Priorizac¢ao do PMCMV

Composigao familiar Desagregacao de dados de | Survey do LEHAB

na politica de habitagao
do governo estadual e mu-
nicipal, em detrimento da
atencdo a programas alter-|
nativos preexistentes

Articulagdo entre esferas
de governo locais e agen-
tes privados da construcao
civil para desenvolvimen-
to de estratégias de ala-

vancar a produgdo do

Renda mensal

Despesas mensais (de des-
locamento e referentes a
moradia)

Tempo de deslocamento
(trabalho e escola)

Posse, tipologia, condi¢do
de risco, presenca de co-

acordo com as origens das
demandas

Analise dos resultados do
survey com célculo de
porcentagens das respos-
tas fechadas

Criacdo de classificagdo
para respostas abertas e
contabilizacdo do resulta-
do

Ficha de observagao

Entrevistas
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PMCMV no Ceara e For-
taleza, sem a participagdo
popular e amplo debate do
destino dos recursos pu-
blicos.

Permanéncia de associa-
¢do de processos de remo-
¢d0 em massa e produgdo
de grandes conjuntos

Articulacao dos movi-
mentos social de luta por
habitagdo na promogao de
ocupacdes urbanas

A instrumentalizac¢do do
PMCMYV a reforgar aas
tendéncias de especulagao
e da desarticulacao das re-
sisténcias urbanas

Projeto de periferizacdo
em larga escala

Adensamento de area pre-
caria do ponto de vista ur-
banistico sem a compati-
bilizacao da oferta de ser-
vigos e equipamento pro-
porcional ao incremento
populacional

Intensificagdo da violagdo
do direito a cidade associ-
ada a inser¢@o urbana pe-
riférica, nas dificuldades
de acesso a equipamentos
e servigos basicos;

Reproducdo em massa de
um projeto padronizado
universal que se mostra
ineficiente no atendimen-
to das necessidades habi-
tacionais amplamente va-
riadas das familias benefi-

ciadas

habitagdo e disposicao dos
comodos nas moradias an-
teriores

Utilizagao de equipamen-
tos

Satisfacao com os equipa-
mentos oferecidos

Sensacdo de seguranca

Trabalho social (ativida-
des, agentes, duragao)

Presenga de equipamentos
€ servi¢os no entorno

Conforto ambiental

Adaptagdo a habitagdo

Obras realizadas no apar-
tamento

Desagregacao de dados de
acordo com as composi-
¢oOes familiares
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Onus as familias de baixa
renda no aumento das
despesas associadas a
nova moradia em relagdo
a anterior, assim como pi-
ora nas condigdes de mo-
bilidade e dos tempos de
deslocamentos intraurba-
nos associados a localiza-
¢do periférica

A piora das condi¢des do
entorno — na acessibilida-
de, pavimentagdo, ilumi-
nagdo publica, presenga
de transportes publico,
dentre outros aspectos)
das moradias das familias
beneficiadas em relagdo a
moradia anterior

A continuidade da sensa-
¢do de inseguranga por
parte da populagdo em re-
la¢do a moradia anterior,
agravada pela auséncia do
Estado no trabalho social
deficitario e na escassez
de equipamentos sociais
basicos
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APENDICE B — LISTA DE ENTREVISTAS

Entrevista com Fravio Juca, Coordenador de Habita¢do da Secretaria das Cidades do
Ceara, em 23 de julho de 2013 (Acervo do LEHAB)

Entrevista com dois engenheiros da construtora Fujita Engenharia LTDA, em 29 de
setembro de 2014 (Acervo do LEHAB).

Entrevista com Olinda Marques, Secretaria da HABITAFOR, em 24 de setembro de
2018.

Entrevista com Jeferson, morador do RCJI e militante da Unidade Classista, em 29 de
setembro de 2018.

Entrevista com Monica, militante da Unidade Classista, em 9 de outubro de 2018.



ANEXO A - TRECHOS DO SURVEY CIDADE JARDIM (QUESTIONARIO)
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Cod auesk
MNome do entrevistado | FORTALEZA
Condominio: Andar: Apartamento: Bloco: Data:
e H H
Equipe tecnica . c'ur.a ::ura. PR Y VRS
inicio tErmino
I-DADOS SOCIOECONOMICOS E DESLOCAMENTO
1. Composicdo Familiar, trabalho, renda e escolaridade
1.1. Composicdo familiar
Posicdo Estado Recebe | Pessoa com
Cod | Mome Familiar | Sexo | ldade | Civil Trabalha | Estuda | Escolaridade | Bolsa deficiéncia
4 I m|
2 n 1
3 0 a
4 | |
2 u| m|
& I m|
7 = |
B B 1
1.2. Casoreceba Bolsa Familia, qual o valor total do beneficio? RS
1.3. OTitular do apartamento mora aqui?
0O Sim 1 Nio
1.4. Paraquem estuda
Deslocamento DIARIO cass-sscals
Custo
Trajeto Transporte Casz-escolz
Teinpn Feropn Custo, | Custo [ Meio de
Cad | Nome Iit:a:ljda Mome munic/bairro méadio hoje | madio ?;J;I alr:;s Tsmaports %II!.I_EtE
estudo Im:l EHTESm:‘ ) ! {Q\a m unico
i
vl
k=3
2
4
2
&
i
g




9, Com relacdoa sua dltima residéncia:
(uantas pessoas moravamrer
Quantas familias moravam? ___
Existiam pessoas dormindo em local diferente do guarto? [ex.:sala)
L1 Sim.Quantas? ___ L1 Nid

10. Essa residéncia tinha gquantas {os)yindicer o pimero de comodos)
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[.)1.5gla [.J2. Cozinha {.)3.Banheiro {4 Quarto
{5 Quintal | Jb.Area desenvico [ )7 Jardim { 18. Cémodo comercial/ senvigo
[.)5. Garagem | 110 Varanda [ )11 QUTROS:
.| 11. Com relacdo aos trés dltimos lugares em que morou antes da atual residéncia:
Ultimao Panitdtime Antaparil i
Local do Wun, hun. Wun.
domicilio Baimo Baimo Baimo
Tempo que Lade _, Y P
MEOTATATL ) — e
[T Casa [T Casa 1 Casa
Ern tipo 0 Apsrtamento [T Apartsmanto 1 Apartsmanto
'l Barraoo 1 Bamac Il Bamaco
1 Propriacom sscritira 11 Propriacom escriturs [1 Propriacom escritim
[1 Propriazem escrituea. Il Pripriazem ssoriters 1 Dropriazoem ascritiea
01 Alezada Valer, (RS (1 Alwgada Valer  {RY) 0 Alusada Valos F5
Donncilio 0 Alugwsl social [T Alvsusl social 7 Aluguwal zocial
era? 1 Cadida 0 Cadida 0 Cadida
0 Ocupada [0 Ocupada 0 Ocupada
01 Com outra femilia {cosbitagie) | 0 Com owtra familia {cosbitagio) 11 Com owtra familia {oosbitagsn)
01 Oute Qual? 01 Outes Greal? 0 Ot Qal?
o g"“‘l‘f—“?"‘ H"'b‘FE?;‘fal [1 Conjunte Habitacionsl [ Conjunte Habitacionsl
e = I_m"”mt 5 _f" : 11 Comunidads Favela 1 Comunidsds, Favels
E:':T . = Lot gt\: [0 Lotzsmanto Informal [ Lotesmento Infoamal
3 i gt [1 Laoteamanto [1 Loteamanto
[T Sitie'Localidads 0 s O Ne
0 NS Outro S -
L”?"lt"‘“:“ [ Sim 1 Sim 0 Sim
saER®® | oonE 0 Mo 0 Mo
rison?
()

23. Asuanova moradia apresentou alguns desses problemas (pode marcar mais de uma)?

[..]1. Umidada [..]7. Problamas ra rada slatrica [.]12 Poluighn do ar
[..]2. Fachaduras {..] B Colatada lixo insnficisnta [..]13. Bamlho
[..] 3. Vazamsntos [..]%. Problama: com atada da sszoto [..]14. Crztros

L.]4. Vantilagio reim / guenta L. ] 10 Falta da zinal da TV sharta [.]15. Nonkum
[..]5. Falta d= Privacidads [..]11. Faltada a=ia

[..]%. Problemas com os sarvigos da telafomia'iniemeat
[..]1&. Infiltracio no teto banheiro ou: cozinka
[.]17. Ambisntes sscuros

[..] 18, Problemas de vizinhanga

[.-]1%. Fooubos

L.120. Viplancia

L1321, Aszassinato

[..]22. TEfico da drosas

24. Vocé, ou sua familia, ja recorreu a alguém para reclamar de problemas do seu apartamento efou

condominio?
L1 Sim i1 MNio

Fonte: LEHAB (2016)




ANEXO B - AMOSTRA DE FICHA DE OBSERVACAO NO RCJI

Fonte: LEHAB (2016)




